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SUNUS

Yasama Dernegi, 2003 yilinda yolculuguna baslarken daha katilime1 ve etkin bir
yasama siirecine hizmet etmeyi, yasama tekniginin gelistirilmesine katki sagla-
may1, ulusal ve uluslararasi seviyede yasama siirecinde rol alan kisiler arasindaki
iletisimin gliclendirilmesine yardimc1 olmay1 ve sivil toplumun yasama siirecine
katilimini destekleyerek iilkemiz demokrasisinin gelisimine katki yapmay1 amagla-
mistt. Dernek olarak bugiinden geriye baktigimizda aradan gegen on alt1 y1l i¢inde
bu amaglar dogrultusunda 6nemli bir birikim olusturmanin gururunu yasiyoruz.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine gegisin demokratik siyasal yasamimizin
oniinde yeni pencereler actiginin bilinciyle, bu yeni donemde yasama siirecinin
niteliginin gelistirilmesi amac1 dogrultusundaki ¢aligmalarimizi biiyiik bir heye-
canla siirdiirme kararhligindayiz. Bu ger¢evede Dernegimiz, 2018 yilinda Icisleri
Bakanligina bagvurarak Siyasallilar Vakfi ile birlikte “Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde Yasama ve Denetim Fonksiyonu” baslikli bir proje yiiriitme talebinde
bulunmus ve bu proje Bakanlik¢a onaylanarak yiiriirliige konmustur.

Projemizin temel amaci, 2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi sonucunda
yiirtirliige giren Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde TBMM’nin yasama ve
denetim fonksiyonlarinin iiniversite gengligine tanitilmasi ve bu alanda akade-
mik ¢aligmalarin artirllmasidir. Proje kapsaminda Yasama Dernegi {iyesi yasama
uzmanlarinca Erciyes Universitesi, Selcuk Universitesi, Anadolu Universitesi ve
Bursa Uludag Universitesinde bir dizi seminer diizenlenmis, yiizlerce iiniversite
Ogrencisi ile dgretim elemanlaria yeni hiikiimet sisteminde yasama ve denetim
siire¢lerinin isleyisini anlatan sunumlar yapilmis, katilimci bir anlayisla kurgulanan
model parlamento ¢alismalariyla yasama siirecinin 6grenciler tarafindan canlandi-
rildig1 uygulamalar gergeklestirilmistir.

Bu seminerlerin yaninda, Dernegimizin hakemli ve akademik yayini olan Yasa-
ma Dergisi, sayfalarini yeni siyasal sisteme iliskin akademik ¢aligmalara agmustir.
Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemine gegisin birinci yil doniimiinde Dergimizin
39’uncu sayisi, ayni proje kapsaminda yayimlanmaktadir. Aralik 2019°da aym
perspektifle bir sayis1 daha yayimlanacak olan Yasama Dergimizin, Dernegimi-
zin amaglarini somutlagtiracak bir anlayisla, yeni hiikiimet sisteminin demokratik
Oziiniin pekistirilmesi, paydaslarca icsellestirilmesi ve sivil toplumun katilimi ek-
seninde yasama islevinin gii¢clendirilmesi hedefleri dogrultusunda akademinin ve
sivil toplumun sisteme doniik yapici katkilarin1 katilimei bir anlayisla birlestiren
bir platform islevi gorecegini, bu baglamda Tiirk demokrasisine miitevaz bir katki
sunacagini umuyorum.

Bahadir YESILIRMAK
Yasama Dernegi Baskan
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CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE
YASAMA ORGANI, YASAMA SURECI VE YASAMA
SURECINDE YASAMA-YURUTME ILISKIS|
PRESIDENTIAL SYSTEM OF GOVERNMENT

| FGISLATIVE BODY, LEGISLATIVE PROCESS AND
EXECUTIVE-LEGISLATIVE RELATION IN LEGISLATIVE
PROCESS

CENGIiZ DEMIRBAG"”

*

OZET

Ulkemizde parlamenter sistem yerini Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne
birakmistir. Sistem degisikligi heniiz bir yilin1 dahi doldurmadigindan ortaya ¢1-
kan paradigma degisikligi yeterince gozlemlenememistir. Hi¢ kuskusuz sistem
degisikliginin toplumsal olarak hissedilmesi kuvvetler ayriligi ilkesine iliskin
yeni bakisa ve dolayisiyla yasama ve yiiriitmenin sistem igerisindeki yeni rol da-
gilimina bagl olarak da degisecektir.

Bu ¢alismada;

Anayasa degisikligi ve beraberinde yapilan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tii-
zigl degisikligiyle, yasama yetkisinin devredilip, devredilmedigine iliskin tartis-
ma ile birlikte biitge hakki ve parlamenter sistemle yeni sistemin yasama-yiiriitme
fonksiyonlarina iligkin ayrismalari,

Cumbhurbagkaninin kararname ¢ikarma, biitce ve kesin hesap kanun teklifine
iligkin yetkileri, 6zellikle kanun yapimina iligkin olmak tizere mevzuat olustur-
mada yeni sistemin kurgusu,

ana hatlariyla izlenmeye calisilacaktir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanlig hiikiimet sistemi, kuvvetler ayriligi il-
kesi, yasama siireci, yasama-yiiriitme fonksiyonlari, yasama yetkisinin devri,

*  Arastirma Makalesi.
Makale gonderim tarihi: 24.05.2019 Makale kabul tarihi: 24.06.2019

** Hazine ve Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii Kanunlar ve Parla-
mento Iliskileri Dairesinde Hazine ve Maliye Uzmani.
E-posta: cengiz.demirbag@hmb.gov.tr
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4459-6195
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ABSTRACT

Parliamentary system has given its place to Presidential System of Govern-
ment in our country. The paradigm shift that emerged could not been observed
sufficiently because the system change has not completed a year yet. Undoubtedly
social sensation about the system change will differ depending on the new percep-
tion of the principle of separation of powers and therefore on the new distribution
of roles of legislative and executive in the system.

In this study;

The Constitutional amendment along with the change of the Rules of Procedu-
re of the Grand National Assembly of Turkey, the debate on whether legislative
power is transferred, power of the purse and differences between parliamentary
system and the new system within the context of legislative-executive functions,

Powers of the President of the Republic in concern with issuing presidential
decree, bills of budget and final accounts laws, the new system's fiction in forma-
tion of legislations especially in law making,

will be tried to examine with the main lines.

Key words: Presidential system of government, principle of separation of
powers, legislative process, legislative-executive functions, transfer of legislative
power



Cumhurbaskanligi Hilkimet Sisteminde Yasama Organi, Yasama Siireci ve Yasama Stirecinde Yasama-Yiiriitme liskisi | 15

GIRIS

Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne iligkin Anayasa degisikligi, 16 Nisan
2017 tarihinde gergeklestirilen referandumda kabul edilmis ve sonrasinda 6771
sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
biitiin hiikiimleriyle birlikte 9 Temmuz 2018 tarihinde yiirlirliige girmigtir. Bir
nevi bagkanlik gibi degerlendirilebilecek yeni sistemle, kuvvetler ayrilig1 ve buna
bagl olarak yliriitme ve yasama siireci yeniden tanimlanmig, yasama siirecinin
aktorlerinde ve rol paylagiminda degisiklikler ortaya ¢ikmistir. Yasama organinin
yeni yapisi, fonksiyonu, yasama siireci ile birlikte yasama ve yiiriitme iligkisi ayri
bir 6nem kazanmustir.

Anayasa degisikligi ve beraberinde yeni sistemin hayata gegmesiyle birlikte
yasama siireci, yasama-yiiriitme iligkileri ve yiiriitmenin TBMM’de temsili gibi
konularda 6nemli degisiklikler ortaya ¢ikmis ve bu durum igtiiziik degisikligini de
zorunlu kilmistir. Bu ¢aligmada anayasa ve igtiiziik degisikligi sonrasinda her iki
metinde yasama organi ve yasama iglevine iliskin hiikiimlerin biitiinlikli olarak
sunulmasi amaglanmigtir. Yeni sistemde; yasama yetkisinin devredilip, devredil-
medigine iliskin tartisma ile birlikte biitge hakki ve yasama ve yiiriitme iliskisi-
nin nasil kurgulandig1 ve parlamenter sistemle, yeni sistemin yasama-yiiriitme
fonksiyonlarina iligkin ayrismalar biiylik 6nem tasimakta olup, bu tartigmalarin
ana hatlarinin da bu calismada yer almas1 amaglanmaktadir. Ayrica bu kapsam-
da 27°nci Yasama Donemi 1’nci ve 2’nci yasama yillarma iligkin TBMM ihtisas
komisyonlar1 ve Genel Kurul ¢aligmalari tutanaklarindan sistem degigikliginin
yansimalari izlenmeye ¢aligilmistir.

Caligmada; yasamanin yeni sistem igerisindeki yeri, Cumhurbagkaninin ka-
rarname ¢ikarma, biitge ve kesin hesap kanun teklifine iliskin yetkileri, dzellikle
kanun yapimina iligkin olmak iizere mevzuat olusturmada yeni sistemin kurgusu,
ana hatlanyla izlenmeye caligilacaktir.

Kanun tekliflerinin hazirlik siirecinde diizenleyici etki analizinin yapilmasi ve
diizenlemelere iligkin mali yiikiin yasama siirecinin tiim agamalarinda dikkate
alinmasi gerektigine iliskin degerlendirmeler bu ¢aligmanin diger bir konusunu
olusturmaktadir.

Kanun teklifleri ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hazirlik siirecini de
kapsayacak sekilde mevzuat hazirlamaya iligkin usul ve esaslarin belirlenmesi
ve hazirlik siirecinde yiiriitmenin fonksiyonunun ne olacagi da yanit1 aranan so-
rulardandir.

Elimizde heniiz uygulamaya iliskin ¢ok fazla veri olmamasina ragmen, yasa-
ma siireci ve yasama yiiriitme iligkisine iliskin muglak veya tartismali konulara
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dikkat ¢ekmek ve isleyisin iyilestirilmesine yonelik somut Oneriler sunmak bu
calismanin diger amaglarindan birisini olusturmaktadir.

1. ANAYASA VE YASAMA SURECI

1.1. Anayasa’da Yasama Siirecine iliskin Hiikiimler

Anayasanin 7’nci maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Bii-
yiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”, 8’inci maddesinde, “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun ola-
rak kullanilir ve yerine getirilir.”ve 11’inci maddesinde de, “Anayasa hiikiimleri,
yasama, yiiriitme ve yargt ovganlarmni, idare makamlarini ve diger kurulus ve

kisileri baglayan temel hukuk kurallaridir. Kanunlar Anayasaya aykiri olamaz.’
hiikmii yer almaktadir.

Yiiriitme yetki ve gorevinin Cumhurbagkanina verilmesi ve yillardir sistemin
en 6nemli aktorlerinden birisi olan Bakanlar Kurulunun sistem dis1 kalmasi yeni
sistemin onemli degisikliklerinden birisidir. Bakanlar Kurulunun sistem disinda
kalmasi ve yiirlitme yetkisinin Cumhurbagkanina verilmesi yeni sistemde “hiikii-
met” kavramina iligkin tartigmalar1 da beraberinde getirmistir.',?

Anayasanin 87’nci maddesinde, “Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin gorev ve
yetkileri, kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak; biitce ve kesinhesap kanun
tekliflerini goriismek ve kabul etmek; ...,” 88’inci maddesinde, “Kanun teklif

1 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Ictiiziik Teklifi
(2/772) Anayasa Komisyonu goriismeleri. Dénem: 27 Cilt: 1 Yasama Yili: 2 TBMM
Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi 1’inci Toplant1 4 Ekim 2018 Persembe
Mustafa SENTOP (Tekirdag) —Mesela, malumunuz, “kanun tasaris1” ¢ikti, “Hiiktimet” kav-
rami ¢ikt1, “Bakanlar Kurulu” kavrami yok artik eskisi gibi, “Basbakan” yok. Dolayistyla,
bu tiir diizenlemeler basta olmak {izere, yine milletvekili sayist 550°den 600’e ¢ikty, ... (s.
8)

Ibrahim Ozden KABOGLU (istanbul) — 1921 Anayasasi, meclis hiikiimetiyle yénetilen
bir Anayasa’ydi ama 16 Nisan degisikligi, hilkiimetsiz meclise doniisen bir Meclis haline
gelmis bulunuyor, bu birinci saptama. ...(s. 10)

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2179

2 Izmir Milletvekili Binali YILDIRIM’in Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiinde
Degisiklik Yapilmasina Dair igtiiziik Teklifi ( 2/772 ) Anayasa Komisyonu raporu (sira
sayisi 4) genel gerekge:

“...kurul halinde bir hiikiimet bulunmadig: i¢in, hiikiimetin Meclise kanun tasarist sunma-
sinin s6z konusu olamayacagi gibi, hiikiimet iiyelerinin Mecliste hiikiimeti temsilinin de
miimkiin olmayacagi, buna karsin yiiriitme organinin temsilinin s6z konusu olabilecegi ve
igtiiziikte bu kapsamda degisikliklerin yapildigi,” (s. 4 )
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem27/yil01/ss4.pdf
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etmeye milletvekilleri yetkilidir.”, 89 uncu maddesinde ise, “... Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi, Cumhurbagkaninca geri gonderilen kanunu tiye tamsayisinin salt
cogunluguyla aynen kabul ederse, kanun Cumhurbaskaninca yayimlanir, ..." hii-
kiimleri yer almaktadir.

Bu maddeler incelendiginde yasama siirecindeki esasl degisiklik kanun teklif
etmeye yalnizca milletvekillerinin yetkili olmasidir. Oysa degisiklik oncesinde,
kanun teklif etmeye milletvekilleri ile birlikte Bakanlar Kurulu da yetkiliydi. Mil-
letvekillerinin, kanun teklif etmeye iligskin yetkisinin tek istisnasi, biit¢e ve kesin-
hesap kanun tekliflerinin Anayasanin 161’inci maddesi geregince Cumhurbagka-
m tarafindan TBMM’ye sunulmasidir. Onemli bir degisiklik de Cumhurbaskani
tarafindan geri gonderilen kanunlarin TBMM ’nin salt cogunluguyla aynen kabulii
halinde Cumhurbagkaninca yayimlanacagina iliskindir. Oysa degisiklik dncesin-
de, geri gonderilen kanunun TBMM’ce aynen kabuliinde herhangi bir nitelikli
cogunluk aranmamaktaydi.

Anayasanin 98’inci maddesinde: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Meclis arag-
tirmasi, genel gériisme, Meclis sorusturmasi ve yazili soru yollariyla bilgi edinme
ve denetleme yetkisini kullanir.” hitkmii yer almaktadir. 98’inci madde de yapilan
degisiklikle ve 99’ uncu, 110’uncu ve 111’inci maddeler yiirtirliikten kaldirilarak
“s0zlii soru” ve “gensoru” TBMM nin bilgi edinme ve denetim yollar1 arasindan
¢ikarilmakta ve “giivenoyu” uygulamasina son verilmektedir. Ayrica, “Meclis so-
rusturmasi, Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlar hakkinda 106 nc1 maddenin
besinci, altinci ve yedinci fikralari uyarinca yapilan sorusturma” seklinde,* Yazili
soru, yazili olarak en ge¢ onbes giin i¢inde cevaplanmak iizere milletvekillerinin,
Cumhurbagkani yardimcilar1 ve bakanlara yazili olarak soru sormalarindan iba-
rettir.” seklinde tanimlanmustir.

Sistem degisikligine iliskin ¢esitli elestiriler bulunmakla birlikte Avrupa Ko-
misyonu’nun 2019 Tiirkiye Raporunda, yeni baskanlik sistemiyle giiciin, yiiriit-
menin elinde toplandig1 ve TBMM nin yasama ve denetim islevlerinin biiyiik
Olciide kisitlandigi, bakanlarin milletvekillerinin huzuruna ¢ikmadigi ve soru
onergelerinin kendilerine yazili olarak iletilebildigi seklinde elestiriler sunulmus-
tur.?

1.2. Anayasa’da Cumhurbaskam ve Yiiriitmeye Iliskin Hiikiimler

Anayasanin 104’iincii maddesinde,

“Cumhurbagkani Devletin basidwr. Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir.

3 https://www.avrupa.info.tr/tr/news/2019-turkiye-raporuna-iliskin-temel-bulgular-9579




18 | YASAMA DERGISI « SAYI: 39 + (OCAK-HAZIRAN 2019)

Cumhurbaskani, Devlet baskant sifatiyla Tiirkive Cumhuriyetini ve Tiirk Mil-
letinin birligini temsil eder, Anayasamin uygulanmasini, Devlet organlarimn dii-
zenli ve uyumlu ¢caligsmasini temin eder.

Kanunlar: yaymmlar.

Kanunlar: tekrar gériisiilmek iizere Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine geri gon-
derir.

Kanunlarn, Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin timiiniin veya belirli
hiikiimlerinin Anayasaya sekil veya esas bakimindan aykiri olduklar: gerekgesiyle
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agar.

Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi karar-
namesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konularda Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamesi ¢ikartlamaz. Kanunda a¢ik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskan-
hgt kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanhigr kararnamesi ile kanunlarda
farkl hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligt
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir. Cumhurbaskani, kanunlarin uygulanmasini
saglamak tizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilir.”
hiikiimleri yer almaktadir.

Degisiklik oncesi Anayasanm 109 ila 115 inci maddeleri arasinda Bakanlar
Kurulunun kurulusu, géreve baglama ve giivenoyu, bakanliklarin kurulmast ve
bakanlar ile tiiziiklere iliskin maddeler yer almaktaydi. Anayasa degisikligiyle
Bakanlar Kurulunun sistemden ¢ikarilmasi ve tiiziiklerin mevzuat igindeki yerine
son verilmesi nedeniyle anilan maddeler yiirtirlitkkten kaldirilmagtir.

Anayasanin 106°nc1 maddesinde, Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, go-
revleri ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tagra tesgkilatlarinin kurulmasinin
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecegi hitkkme baglanmis ve bugiine
kadar tegkilatlanmaya iligskin ¢ok sayida Cumhurbaskanligi kararnamesi yayimla-
narak, yurirlige girmistir.*

4 1 sayili Cumhurbaskanligt Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (10/7/2018
tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete), 4 sayili Bakanliklara Bagl, Ilgili, fliskili Kurum
ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Tegkilatt Hakkinda Cumhurbaskanligi Ka-
rarnamesi (15/7/2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazete), 5 sayili Devlet Denetleme



Cumhurbaskanligi Hilkimet Sisteminde Yasama Organi, Yasama Siireci ve Yasama Stirecinde Yasama-Yiiriitme iliskisi | 19

Anayasanin 123’iincii maddesinde, “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiin-
diir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gérevleri, merkezden yonetim ve
yerinden yonetim esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhur-
baskanligi kararnamesiyle kurulur.” hitkmii yer almaktadir. Degisiklik dncesinde
Anayasada, “kamu tiizelkisiliginin ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi
yetkiye dayanilarak kurulacagina” iligkin hitkiim yer almaktaydi. Degisiklikle
kamu tiizel kisiliginin Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle de kurulabilecegi hii-
kiim altina alinmistir.

1.3. Anayasada Olaganiistii Hal Yonetimi Donemlerinde
Cumhurbaskaninin Yetkileri

Anayasanin “Olaganiistii hal yénetimi’ni diizenleyen 119’uncu maddesinde;

“... Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildig
konularda, 104 iincii maddenin onyedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen
smirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun
hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, aymi giin Meclis ona-
yina sunulur.

Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamama-
st hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbagkanhigt
kararnameleri ii¢ ay iginde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara
baglanmwr. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligr kararna-
mesi kendiliginden yiirtirliikten kalkar.”

hiikmii yer almaktadir. Bu maddeyle, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinden

Kurulu Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (15/7/2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi
Gazete), 6 sayili Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hak-
kinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (15/7/2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazete), 7
sayil1 Savunma Sanayii Baskanlig1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi (15/7/2018
tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazete), 8 sayili Yiiksek Askeri Stranin Kurulusu ve Gorev-
leri Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (15/7/2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi
Gazete), 11 sayili Devlet Arsivleri Baskanligi Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi
(16/7/2018 tarihli ve 30480 sayili Resmi Gazete), 12 sayili Milli Saraylar idaresi Bagkan-
lig1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi (16/7/2018 tarihli ve 30480 sayili Resmi
Gazete),13 sayili Strateji ve Biitce Bagkanligi Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Karar-
namesi (24/7/2018 tarihli ve 30488 say1li Resmi Gazete), 14 sayili iletisim Baskanhigi Hak-
kinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi (24/7/2018 tarihli ve 30488 sayili Resmi Gazete), 23
sayih Tirkiye Uzay Ajans1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ( 13/12/2018 tarihli
ve 30624 sayili Resmi Gazete), 34 sayili Tiirkiye Adalet Akademisi Hakkinda Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesi ( 2/5/2019 ve 30762 sayili Resmi Gazete), 38 sayil1 Kapadokya Bas-
kanlig1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi (1/6/2019 tarihli ve 30791 say1ili Resmi
Gazete) (21 Haziran 2019 itibariyla )
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farkl1 olarak olaganiistii hal donemine 6zgii olmak tizere Cumhurbaskanina kanun
giiclinde kararname ¢ikarma yetkisi taninmaktadir.

Degisiklik 6ncesinde Anayasanin 91’inci maddesinde, kanun hiikmiinde karar-
nameler ayrintili bir sekilde diizenlenmis olup olagan donemlerde de TBMM ’nin,
Bakanlar Kuruluna kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi vermesi tanim-
lanmig ve bu yetki Bakanlar Kurulunca sik¢a kullanilmistir. Ayrica degisiklik
oncesinde Anayasanin 121 inci maddesinde: “Olaganiistii hal siiresince, Cum-
hurbaskaninin baskanlhiginda toplanan Bakanlar Kurulu, olaganiistii halin ge-
rekli kildigr konularda kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarabilir.” hikkmii yer
almaktaydi ve Anayasanin 91’inci maddesinde yer alan kanun hitkmiinde karar-
name ¢ikarmaya iligkin verilen genel yetkinin diginda olaganiistii donemlere 6zgii
olmak iizere Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname yetkisi verilmesi
diizenlenmekteydi.

Anayasanin 119’uncu maddesiyle, olaganiistii hallerde Cumhurbagkanina ta-
ninan kararname ¢ikarma yetkisi, Cumhurbaskaninin sistem igerisinde yer alan
kararname ¢ikarma yetkisinden farkliliklar gostermektedir. Anayasada olaganiistii
hal déneminde ¢ikan kararnamelerin kanun giiciinde oldugu ve TBMM’de gorii-
stilmesi gerektigi kurali getirilmistir. Bu yoniiyle olaganiistii hallerde Cumhur-
bagkaninca ¢ikarilan kararnamelerin giicii ve TBMM’de goriisiilme zorunlulugu
Anayasanin degisiklik 6ncesi 121’inci maddesinde yer alan diizenlemeyle ben-
zerlik gostermektedir.

Degisiklik 6ncesi 121°nci maddeden farkl olarak olaganiistii hal sirasinda ¢i-
karilan Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin ii¢ ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde goriisiiliip, karara baglanmasi ve aksi halde anilan kararnamelerin
kendiliginden yiiriirliikten kalkacag: anayasal kural haline getirilmistir.

Ictiiziigiin 128°nci maddesiyle, amlan kararnamelerin bir ay i¢inde komisyon-
larda goriisiilmedigi takdirde, Meclis Bagkanliginca dogrudan dogruya Genel
Kurul glindemine alinacagi, Genel Kurulun geriye kalan iki ay i¢inde bu karar-
nameler hakkinda karar verecegi ve ii¢ ay i¢inde goriisiiliip karara baglanmayan
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin kendiliginden yiiriirliikkten kalkacag: diizen-
lenmistir.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin artik, dogrudan Anayasa tarafindan Cum-
hurbagkanina tanman konu bakimindan yeterince siirlanmamis bir diizenleme
yetkisi oldugu, kanun hilkmiinde kararname ve Cumhurbagkanligi kararnamele-
rinin birbirinden farkl iki islem oldugu ve TBMM tarafindan onaylanmasina ge-
rek olmayan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, yargisal denetiminin Anayasa
Mahkemesi tarafindan yapilacak olsa da kanun hiikmiinde kararnamenin aksine
normlar hiyerargisinde kanunun altinda yer alan bir idari iglem olduguna iligkin



Cumhurbaskanligi Hilkimet Sisteminde Yasama Organi, Yasama Siireci ve Yasama Stirecinde Yasama-Yiiriitme iliskisi | 21

degerlendirmeler bulunmaktadir.,° Bu nedenlerle, olaganiistii hal dénemleri di-
sinda ¢ikarilacak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin; normlar hiyerarsisindeki
yeri, daha 6nce uygulamasi olan kanun hiikmiinde kararnamelerle karsilastiril-
masi ve yargl incelemesi ve sonuglari gibi konular detayli akademik ¢aligmalarin
konusunu olusturmaktadir.

1.4. Anayasa’da Anayasa Mahkemesine Iliskin Hiikiimler

Anayasanin, Anayasa Mahkemesinin gorev ve yetkilerini diizenleyen 148’inci
maddesinde,

“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular: karara baglar. Anayasa degisiklik-
lerini ise sadece gekil bakimindan inceler ve denetler. Ancak, olaganiistii hallerde
ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig kararnamelerinin sekil ve esas
bakimindan Anayasaya aykiriig iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agila-
maz.” hitkkmil yer almaktadir.

Anayasanin 148’inci maddesinde yapilan degisiklikle, sisteme yeni giren Cum-
hurbagkanlig1 kararnamelerinin anayasal yarginin goérev alaninda oldugu agikca
diizenlenmis, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikartlan Cumhurbaskanli-
&1 kararnamelerinin ise, sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla,
Anayasa Mahkemesinde dava a¢ilamayacag: hilkme baglanmistir. Yeni sistem-
le birlikte hukuk normlari i¢inde yerini alan “Cumhurbaskanhigi kararnamele-
rinin”, anayasal yargmin gorev alaninda olmasi ve bu yargilamalarin sonuglari
aslinda yeni sistemin en 6nemli problem alanlarindan birisini olusturacaktir.

Anayasa Mahkemesi Bagkani Ziihtli Arslan, Anayasa Mahkemesinin 57’ nci
Kurulus Yildoniimiinde yaptigi agilis konusmasinda “...Tiirk anayasa yargisin-
da tigtincii evrenin, 2017 anayasa degisikliginden itibaren basladigini, 9 Temmuz
2018 tarihinde yiiriirliige giren anayasa degisikligiyle Cumhurbaskanlhig: karar-
namelerinin anayasallik denetimi yetkisinin Anayasa Mahkemesine verildigini,
bbylece Anayasa Mahkemesinin gorev alaninin, yasama islemlerinin yaninda,

yiiriitmenin ilk elden diizenleyici iglemi mahiyetinde olan Cumhurbaskanlig ka-

5 YUKSEL, ismail, 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu’nun Ardindan Kanun Yapma
Yontemi Hacettepe Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt 7, Sayi: 2, Yil: 2017, s. 269

6 Anayasa Mahkemesi Bagkan1 Ziihtii ARSLAN Anayasa Mahkemesinin 57 nci Kurulus Yil-
doniimiinde Yaptig1 Acilis Konusmasinda, “Cumhurbaskanligi kararnamelerini “yiiriitme-
nin ilk elden diizenleyici islemi” olarak nitelendirmektedir.” (https://www.anayasa.gov.tr/
tr/baskan/baskanin-konusmalari/)
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rarnamelerinin yargisal denetimini de i¢ine alacak sekilde genisletildigini’” be-
lirtmistir.

Arslan konusmasina devamla, “2017 Anayasa degigikligi ile benimsenen yeni
sistemin en onemli kurumunun, tabir yerindeyse “alamet-i farikasi” nin Cum-
hurbaskanligi kararnameleri oldugunu, bu nedenle Cumhurbaskanligi kararna-
melerinin anayasallik denetiminin, yeni sistemin tizerine dayanmasi gereken de-
netleme ve dengeleme mekanizmasi bakimindan hayati derecede 6nemi oldugunu
belirtmistir. Ayrica, Anayasal sistemimizde Cumhurbaskanligi kararnamesinin
yeni bir kurum oldugu, Anayasanin bu kararnamelere iligkin temel esaslari, ilke-
leri, sinirlart ve bunlarin kanunla iliskisini diizenledigi ve Anayasa Mahkemesinin
gorevinin ise soz konusu anayasal hiikiimleri uygulamak suretiyle oniindeki iptali
talep edilen Cumhurbaskanhigr kararnamelerinin Anayasa’ya uygunluk deneti-
mini gergeklestirmek oldugu, Anayasa Mahkemesinin bu kararlarmmin, bir yan-
dan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin hukuki rejimini a¢ikliga kavusturacagi,
diger yandan da yeni hiikiimet sisteminde yasama, yiiriitme ve yargi organlari
araswmdaki iligkilerin mahiyetine onemli olgiide 151k tutacagi” belirtilmistir. Bu
degerlendirmeler, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yeni sistemdeki yerinin
belirlenmesi acisindan biiyiik 6nem tagimaktadir.

Anayasa Mahkemesi Bagkani, Mahkemenin is yiikiine iligkin olarak mevcut
iptal davalarinin yaklasik % 70’inin kanunlasan olaganiistii hal kanun hiikmiinde
kararnameleri ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinden olustugunu, Mahkeme-
nin 6niinde anayasallik denetimi yapilacak olan 21 Cumhurbagkanlig1 kararname-
sinin bulundugunu ... iptal davasina konu olan kanun ya da kararnamelerin ¢ok
sayida kurali igerdiginden bu davalarin hazirlik ve karar siirecinin ¢ok daha uzun
olacagini belirtmistir.

Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun Teklifinin Plan ve Biitge komisyonunda 22 Mayis 2019 tarihinde ger-
ceklesen goriismelerinde, Istanbul Milletvekili Ibrahim Ozden Kaboglu, “Bugiine
kadar 27°nci Dénem yasama faaliyetinde 37 Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢i1-
karildi, 1.880 madde; 12 torba kanun ¢ikarildi, bunlarin sayis1 381 madde olarak
belirtilebilir. Kanun tekliflerinin neredeyse yarisindan fazlasi torba seklinde gorii-
stldii; 30 teklif yasalasti ve 503 madde goriisiildii.”® diyerek yasalagan kanunlarla

7 Anayasa Mahkemesi Bagkani Ziihtii ARSLAN’1n Anayasa Mahkemesinin 57 nci Kurulug
Yildoniimii Agilis Konusmasindan  (https://www.anayasa.gov.tr/tr/baskan/baskanin-ko-
nusmalari/)

8 Istanbul Milletvekili Nevzat SATIROGLU ve Adalet ve Kalkinma Partisi Grup
Baskanvekili Tokat Milletvekili Ozlem ZENGIN ile 61 Milletvekilinin; Bazi Kanun ve
Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi (2/1908)
Plan ve Biitge Komisyonu Tutanagi, 22/5/2019 ( sayfa 44 )

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutana-
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birlikte Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin sayisini ve toplam madde sayisini da
vermistir. Bugiine kadar toplam 1892 maddeyi i¢eren 38 Cumhurbaskanlig karar-
namesi ¢ikarilmis ve 27°nci donem yasama faaliyetinde Milletleraras1 andlagma-
larin onaylanmasinin uygun bulunmasina dair teklifler hari¢ ve biiyiik cogunlugu
torba seklinde olmak {izere toplam 492 maddeyi iceren 23 kanun teklifi yasalas-
mugtir.’ Yirirlige giren Cumhurbaskanligi kararnameleri ve madde sayilari ile
birlikte ¢ogunlukla anayasallik denetiminin konusu olacaklar diisliniildiigiinde,
Anayasa Mahkemesi Baskaninin da belirttigi gibi Cumhurbagkanligi kararname-
leri mahkemenin is yiikii i¢ginde 6nemli bir pay1 olugturacaktir.

Anayasanin 153 lincii maddesinde, “... Anayasa Mahkemesinin bir kanun veya
Cumhurbaskanlhigi kararnamesinin tamamint veya bir hiikmiinii iptal ederken,
kanun koyucu gibi hareketle, yeni bir uygulamaya yol agacak bigimde hiikiim
tesis edemeyecegi, ... gereken hallerde Anayasa Mahkemesinin iptal hiikmiiniin
yiiriirliige girecegi tarihi ayrica kararlagtirabilecegi, bu tarihin, kararin Resmi
Gazetede yayumlandig: giinden baslayarak bir yili gecemeyecegi, iptal kararinin
yiiriirliige giriginin ertelendigi durumlarda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin, ip-
tal kararinmin ortaya ¢ikardigr hukuki boslugu dolduracak kanun teklifini oncelikle
goriisiip karara baglayacagi ve iptal kararlarinin geriye yiiriimeyecegi, ... hiik-
mil yer almaktadir.

S6z konusu maddeyle, iptal kararmin ylirlirliige girisinin ertelendigi durum-
larda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin, iptal kararmin ortaya ¢ikardigi hukuki
boslugu dolduracak kanun teklifini oncelikle goriisiip karara baglayacag diizen-
lenmis olmakla birlikte iptale konu Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin
bdylesi bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu nedenle, Anayasa Mahkemesinin,
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin iptaline iliskin verecegi kararlar sonucunda
dogacak hukuki boslugun yiiriitme tarafindan zamaninda doldurulmasi da siste-
min isleyisi a¢isindan 6nem tagimaktadir.

1.5. Anayasada Biitce ve Kesinhesaba Iliskin Hiikiimler

Anayasanin 161’inci maddesinde,

“... Cumhurbagkan biitce kanun teklifini, mali yilbasindan en az yetmigbes
giin once, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Biitge teklifi Biitce Komisyonun-
da goriisiilii. Komisyonun ellibeg giin i¢inde kabul edecegi metin Genel Kurulda
goriisiiltir ve mali yilbasina kadar karara baglanr.

k1d=2293

9 Veriler, Mevzuat Bilgi Sistemi, Resmi Gazete ve Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi internet
sitesinden 21 Haziran 2019 tarihi itibariyla derlenmistir.
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Biit¢e kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitce ka-
nunu ¢ikarilr. Gegici biitge kanununun da ¢ikarilamamast durumunda, yeni biitce
kanunu kabul edilinceye kadar bir dnceki yilin biitcesi yeniden degerleme oranina
gore artirilarak uygulanir.

Merkezi yonetim biitcesiyle verilen édenek, harcanabilecek tutarin sinirini gos-
terir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine
dair biit¢ce kanununa hiikiim konulamaz.

Cart yil biitgesindeki 6denek artisin1 6ngoren degisiklik teklifleri ile cari ve
izleyen yillarin biitcelerine mali yiik getiven tekliflerde, ongériilen giderleri karsi-
layabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur.

Merkezi yonetim kesinhesap kanunu teklifi, ilgili oldugu mali yilin sonundan
baslayarak en geg alti ay sonra Cumhurbaskani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. Sayistay genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesinhesap
kanun teklifinin verilmesinden baslayarak en ge¢ yetmisbes giin iginde Meclise
sunar. ” seklindeki diizenlemeler hitkme baglanmustir.

Degisiklik 6ncesinde Anayasada, biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi, biit-
¢enin goriisiilmesi, biit¢elerde degisiklik yapabilme esaslar1 ve kesinhesap 161 ila
164’lincii maddelerde ayrintili bir sekilde diizenlenmisken mevcut Anayasanin
“Biit¢e ve kesinhesap” baslikli 161’ inci maddesinde konu diizenlenmis ve 162°nci,
163’ncii ve 164’iincli maddeler yiiriirliikten kaldirilmstir.

Degisiklik 6ncesi Anayasanin 164’lincii maddesinde, “Kesinhesap kanunu ta-
sarilari, kanunda daha kisa bir siire kabul edilmemis ise, ilgili olduklart mali yilin
sonundan bagslayarak, en ge¢ yedi ay sonra, Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulur” hiikmii ve 5018 say1li Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanununun 42°nci maddesinde ise, “... kesin hesap kanunu tasarisinin, ... izleyen
mali yithin Haziran ayr sonuna kadar Bakanlar Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine sunulur. ...” diizenlemesi yer almaktaydi ve Anayasa hiikkmii ve 5018
sayili Kanunun 42°nci madde hiikkmii birlikte degerlendirildiginde, kesin hesap
kanun tasarilar1 Bakanlar Kurulunca haziran ay1 sonuna kadar TBMM’ye sunul-
maktaydi.

Anayasa degisikligine bagl olarak 5018 sayili Kanunun 16 ’nc1 ve 42°nci mad-
delerinde 703 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname ile yapilan degisiklikle,

“Cumhurbagskanligr merkezi yonetim biit¢e kanunu teklifini hazwrlar ve bu
amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonu saglar.”

I ’
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“... Kesin hesap kanunu teklifi, muhasebe kayitlari dikkate alinarak, merkezi
yonetim biitce kanununun sekline uygun olarak Hazine ve Maliye Bakanliginca
hazirlanwr. Bu teklif, ... izleyen mali yilin Haziran ayr sonuna kadar Cumhurbas-
kani tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur ve bir ornegi Sayistaya
gonderilir. ...”

diizenlemeleri yiiriirlige girmistir.

Degisiklik 6ncesinde Anayasaya gore, Bakanlar Kurulu merkezi yonetim biitge
tasarisini mali yilbagindan en az yetmisbes giin dnce TBMM’ye sunarken, yeni
Anayasa ile birlikte biitge teklifini ayni siire igerisinde TBMM’ne sunma gorevi
Cumhurbagkanina taninmistir.

Kesinhesap kanun tekliflerinin TBMM’ye sunulmasinda, Anayasa ve 5018 sa-
yil1 Kanundaki siirenin ortaklagtirildigi ve Cumhurbaskani tarafindan TBMM’ye
haziran ay1 sonuna kadar sunulmasinin esas alindig1 goriilmektedir.

Anayasanin 161’inci maddesiyle getirilen 6nemli degisikliklerden birisi de ge-
¢ici blitge kanununa iligkin diizenlemenin Anayasaya der¢ edilmesidir.

Anayasa degisikligi oncesinde 5018 sayili Kanunun 19’uncu maddesinin
iclincii fikrasinda, “Zorunlu nedenlerle merkezi yonetim biitce kanununun siire-
sinde yiiriirliige konulamamast halinde, gegici biit¢e kanunu ¢ikariw. Gegici biit-
¢e ddenekleri, bir onceki yil biitce baslangi¢ ddeneklerinin belirli bir orani esas
aliarak belirlenir. Gegici biitge uygulamasi alti ayr gecemez. Cari yil biitcesinin
yiiriirliige girmesiyle gegici biitce uygulamasi sona erer ve o tarihe kadar yapilan
harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari yil biitcesine
dahil edilir.” diizenlemesi yer almaktaydi ve Anayasada kural bulunmamasina
ragmen gegici biitce uygulamasi anilan maddeye gore yiiriitiilmekteydi. 5018 sa-
yili Kanun yiirtirlige girmeden Once ise, anayasal ve yasal dayanagi olmamasina
ragmen, Anayasa Mahkemesi, 1974 mali yil1 “Gegici Biitce” Kanununun iptali
istemine iliskin verdigi E.1974/9, K.1974/22 sayil1 karartyla gegici biit¢e uygu-
lamasinin Anayasaya aykirt olmadigini hiikiim altina almis ve bu karar sonralari
ictihada doniligmiis olup boylelikle gegici biitce kurumu Tiirk hukukundaki yerini
almist1.

Anayasa Mahkemesi s6z konusu kararini; “ ... Goriiliiyor ki 1789 sayili Ka-
nun, diizenledigi ana konular bakimindan gercek anlamuyla bir “biitce kanunu”
dur ve esasen Anayasanin biitcenin goriigiilmesine iliskin olarak koydugu yéntem-
lere uyularak ¢ikarimistir. Kanunun Anayasamin 126. maddesinde ongériildiigii
gibi yillik olmamast ve en ¢ok ii¢ aylik bir dénemi kapsamasi onun bu niteli-
gini degistiremez. Devlet yasantisinin gereklerinin ve gereksinmelerinin zorunlu
kildigr istisnai durumlarda, ana kural yine yillik biitce olmakla birlikte, gecici
biitcelerle islerin yiiriitiilmesine gidildigi bir vakiadir ve olagan biitgelerin yillik
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yapilmast kogulu altinda, boyle zorunlu, gegici bir tedbirin Anayasa ile ¢eligir
saytlamayacag ortadadir.” seklinde gerekcelendirmistir.

Son olarak; “Biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulamamasi halinde,
gegici biit¢e kanunu ¢ikarilw. Gegici biitce kanununun da ¢ikartlamamast duru-
munda, yeni biit¢ce kanunu kabul edilinceye kadar bir onceki yilin biitgesi yeni-
den degerleme oranina gore artirilarak uygulanir.” seklinde Anayasanin 161’inci
maddesinde yapilan degisiklikle alt1 aylik siireye de bagli kalmaksizin gegici biit-
¢e uygulamasi anayasal kural haline getirilmistir. Ayrica, gecici biitce kanunu-
nun ¢ikarilamamasina iliskin bir olasilik ve bu durumdaki isleyise iliskin kural
da Anayasada tanimlanmistir. Yasama-yiiriitme uyumunun olmadigi durumlarda
ortaya ¢ikmasi olasi krizlerin bu yolla asilabilecegine iliskin gerekgeye!® karsin
bu yolla biitge hakkinin TBMM yetkisinden alinip dogrudan Cumhurbagkanligin-
ca kullanilacagina iliskin ¢esitli elestiriler bulunmaktadir.!!,'

10 Izmir Milletvekili Binali YILDIRIM’mn Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun Teklifinin (6771 sayili Kanun numarasiyla yasalasan) 18 inci
madde gerekgesi;

“Kuvvetler ayriligi ilkesinin korunmasi ve yiiriitmede istikrarin devami i¢in, biitce
kanununun yiirtirliige konulamamasi halinde bir 6nceki yilin biitgesinin yeniden degerleme
oraninda artirilarak yiirtirliige konmasi hilkkme baglanmaktadir. Bu diizenleme, biitgenin
siiresinde yasalasmamasi nedeniyle yasanabilecek sistem tikaniklarini dnleyecek olmast
bakimindan dengeleyici bir islev gérecektir.
https://www?2.tbmm.gov.tr/d27/2/2-0772.pdf

11 YUKSEL, ismail 2017, s. 267

“Yeniden degerleme oraninin yiiriitme organi tarafindan belirlendigi goz 6niine alindiginda
parlamentolarin en eski yetkisi olan biitge yetkisinin 6771 sayili Kanunla yiiriitmeye devre-
dildigi aciktir.”

“Yasama-yiiriitme uyusmazIligi durumunda Cumhurbagkani, bir 6nceki yil biitgesini yenid-
en degerleme oranina gore artirarak kullanmayi tercih dahi edebilir. Dahas1 Anayasa’da
yiiriitme organinin biitge kanunu veya gegici biitge kanunu olmadan ne zamana kadar dnce-
ki y1l biitgesini kullanabilecegini belirleyen bir hiikiim de yoktur.”

12 izmir Milletvekili Binali YILDIRIM’mn Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanun Teklifinin Anayasa Komisyonu goriismelerinden (6771 sayili
Kanun numarasiyla yasalasan ) TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi 8’inci
Toplant1 28 Aralik 2016 Carsamba
“Utku CAKIROZER (Eskisehir) — Degerli arkadaglarim, bu teklifle Meclisin biitge hakk1
da fiilen elinden alinmaktadir. Teklifte, biitgeyi Meclisin kabul edecegi yazilmis, ancak,
Cumhurbagkaninin biit¢e teklifini Meclisin kabul etmemesi durumunda bir 6nceki yilin
biit¢esinin yeniden degerleme oranina gore artirilip otomatik olarak yiiriirliige girecegi de
getirilmekte, yani yasama organi1 Meclisin biit¢eyi reddetmesinin Cumhurbagkani iizerinde
higbir zorlayici etkisi olmayacaktir. Bu, biitge hakkinin Meclisin elinden alinmas: demektir.
Oysa, demokratik ya da parlamenter rejimlerde, Meclisin, biit¢eyi reddetme yetkisini kulla-
narak yiiriitmeyi denetleme giicii bulunmaktadir. Iste, simdi, bu denetleme imkam elinden
alinmaktadir. Hatirlatmak isterim ki, egemenligi halka ait kilan en &nemli unsur kanun
yapma tekelinin, biitge hakkinin milletin Meclisinde olmasidir.”
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703 sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamenin 213’iincli maddesiyle, 5018 sayili
Kanunun 19’uncu maddesinin {igiincii fikrasinda yapilan degisiklikle gegici biitce
kanunu ve gecici biitce kanunu ¢ikarilamamasi olasiligina iliskin diizenlemeler
s0z konusu anayasa degisikligi ile uyumlu hale getirilmistir.

Anayasanin yiiriirlikten kaldirilan 162’nci maddesinde, “Biitce tasarilar ve
rapor, kirk iiyeden kurulu Biitce Komisyonunda incelenir. Bu komisyonun kuru-
lusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmibes iiye verilmek sarti ile,
siyasi parti gruplarimin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili goz oniinde tutu-
lur.” seklindeki hitkmiine karsin mevcut 161’inci maddede, “Cumhurbaskaninca
mali yilbasindan en az yetmigbes giin 6nce Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunu-
lan biit¢e teklifinin biitce komisyonunda ellibeg giin i¢inde goriisiilecegi” hitkkme
baglanmisg, komisyon olusumuna iligkin ayr1 bir diizenlemeye yer verilmemistir.

Anayasanin degisiklik oncesi 163’lincii maddesinde, “Merkezi yonetim biitce-
siyle verilen édenek, harcanabilecek miktarin sumirmni gosterir. Harcanabilecek
miktar stmirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair biitcelere hiikiim
konulamaz.” diizenlemesi yer almaktaydi.

Anayasanin mevcut 161°nci maddesinin, “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen
odenek, harcanabilecek miktarin simirum gosterir. Harcanabilecek tutarin Cum-
hurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair biit¢e kanununa hiikiim ko-
nulamaz.” seklindeki yedinci fikrasi, Anayasanin miilga 163’{incii maddesinde
yer alan diizenlemeyle uyumlu olacak sekilde merkezi yonetim biitgesiyle verilen
0denek smirmin Bakanlar Kurulunda oldugu gibi yeni sistemde Cumhurbagka-
ninca da asilamayacagini hitkkme baglamistir. Hi¢ kuskusuz bu hiikiim biit¢e hak-
kinin korunmasina yonelik bir diizenleme olarak degerlendirilebilir.

2.iICTUZUK VE YASAMA SURECI

Anayasa degisikligi ile birlikte yasama siireci, yasama-yiiriitme iliskileri ve
yiirlitmenin TBMM’de temsili gibi konularda énemli degisiklikler ortaya ¢ikmis
ve bu durum Igtiiziik degisikligini de zorunlu kilmustir. izmir Milletvekili Bina-
li Yildirim tarafindan bu amagla hazirlanan Igtiiziik Degisiklik Teklifi, TBMM
Genel Kurulunun 9/10/2018 tarih ve 1200 numarali karariyla kabul edilmis ve
16/10/2018 tarihli ve 30567 sayili miikerrer resmi gazetede yayimlanarak yiiriir-
luge girmistir. '

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1839
13 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Karar http://www.
resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/10/20181016M1.htm
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2.1. I¢tiiziik Kavramn Ictiiziik ve Yasama Iliskisi

Anayasanin 95’inci maddesi, TBMM nin ¢alismalarini kendi yaptig1 ictiiziik
hiikiimleriyle yiiriitecegini, igtiiziik hiikiimlerinin siyasi parti gruplarmin Meclisin
biitiin faaliyetlerine liye sayis1 oraninda katilmalarini1 saglayacak yolda diizenle-
necegini ve 88’inci maddesi ise, kanun tekliflerinin TBMM’de goriisiilme usul ve
esaslarimin igtiiziikle diizenlenecegini hitkkme baglamistir.

Yiiksel’in ¢aligmasinda igtiiziik, “Anayasalar parlamentonun kurulusu ve is-
leyisine iligkin genel kurallar koyarken kurallarin detaylar1 genelde igtiiziiklerde
diizenlenir. I¢tiiziik, kural iiretmenin hukuki kurallarmi saptayan bir metin” olarak
tanimlanmus, “. ... meclisin isleyisine iligkin kurallarin i¢tiiziik olarak adlandiril-
dig1, ictiizliglin kisaca “parlamentonun ¢aligmasini tanzim eden metin veya “par-
lamento hayatinin Anayasasi” oldugu” belirtilmistir.'*

Anayasa degisikligiyle uyum saglamak amaciyla igtiiziikte kapsamli degisikler
yapilmasinin amaglandigi ve bunun diginda islevsiz kalan maddelerin ayiklanma-
st ile birlikte kuvvetli teamiil haline gelmis baz1 maddelerin igtiiziige der¢ edil-
diginin belirtildigi I¢tiiziik Degisiklik Teklifinin genel gerekgesinde 6zet olarak:

*  “Yapilan Anayasa degisikligi ile yiiriitme yetki ve gorevinin Cumhurbas-
kani tarafindan yerine getirilecegi, Cumhurbaskani yardimcilari ile bakan-
larin Cumhurbagkani tarafindan atanacagi, gérevden alinacagi ve ona karsi
sorumlu olacaklari, yiiriitmenin ve yasamanin organik ayriligini ve berabe-
rinde iglemlerinin de ayriligin1 gerektirdigi, bu dogrultuda kurul halinde bir
hiikiimet bulunmadig: i¢in hiikiimetin Meclise kanun tasarisi sunmasinin
s0z konusu olamayacagi gibi, hiikiimet {iyelerinin Mecliste hiikiimeti tem-
silinin de miimkiin olmayacagi,'’ buna karsin yiiriitme organinin temsilinin
s6z konusu olabilecegi ve ictiiziikte bu kapsamda degisikliklerin yapildigs,

* Anayasa’da Cumhurbaskanina verilen nitelikli geri géonderme yetkisine
(veto) uyum saglamak amactyla ictiiziikte de degisiklik yapildigi,

* Anayasa’da olagan dénem kanun hiikmiinde kararname kavrami sistem

14 YUKSEL, ismail 2017, s. 253

15 Yasama ve yiirlitmenin organik ayrilig1 ve islemlerinin ayrilig1 “sert kuvvetler ayriliginm”
zorunlu bir sonucudur. “Sert kuvvetler ayrilig1 sistemi (systéme de séparation rigide des
pouvoirs)”’nde, yasama ve ylirlitme kuvvetleri birbirinden mutlak bir sekilde ayrilmis iki or-
gana verilmistir. Bu organlar karsilikli olarak birbirinden, gerek kaynak bakimindan, gerek
varliklarini siirdiirme bakimindan bagimsizdir. Yani, yasama ve yiiriitme organlar1 ayr1 ayri
secilir ve secildikten sonra da birbirlerinin varliklarina son veremezler. Bu organlarin ana-
yasal sistem icinde giigleri de birbirine esit veya az ¢cok dengelidir GOZLER, Kemal Ana-
yasa Hukukuna Giris, Bursa Ekin Kitabevi Yaynlari, Dérdiincii Baski, 2004, s.82
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disinda brrakildigindan igtiiziikte de bu kavramin kaldirildig,”'®
belirtilmektedir.

Ictiiziik degisikligine iliskin teklifin Anayasa Komisyonunda gerceklesen go-
rismelerinde de degisiklige iliskin cesitli tartismalar yiriitilmiistiir:

Tekirdag Milletvekili Mustafa Sentop, ictiiziik degisiklik teklifinin igerigini
sOyle Ozetlemistir: “Bu teklifi, teklif icindeki maddeleri kabaca 4 grupta toplaya-
biliriz. Bunlardan birincisi ve esasi, teklifin agwrlikli kismi, Anayasa degisikliginin
zorunlu kildigi degisiklikler. Bunlar icerisinde biiyiik bir cogunlugu lafiz degisik-
likleri, kavram degisiklikleri. Bunun disinda, bu kelime, kavram degisikliklerinin
disinda, uygulamayla ilgili hususlarda degisiklikler var. Genel olarak esas aldi-
gimiz hususlar, diizenlemenin agirligi, sayisal olarak da mahiyeti itibariyla da
Anayasa degisikligine uyum bakimindan yapilmas: gereken diizenlemeler. Ikinci
grup, belki yine bu da genis anlamda Anayasa’ya uyum olarak diisiiniilebilir. Yeni
sistemin isleyisinde, yeni sistem icerisinde yasama ¢alismalarinin yiiriitiilmesinde
katki saglayacak diizenlemeler. Daha once Anayasa dahil baska mevzuatla kaldi-
rilmis olan bazi uygulamalar I¢tiiziik’te mevcut, onlar1 Igtiiziik ten ¢ikartiyoruz.
Son olarak da yine Meclisler, malum, Ictiiziik’le esas olarak calistyor ama tabii,
teamiilleler de Meclis calismalart bakimindan ¢ok énemli. Bu teamiillerin ¢ok
kuvvetli hale gelenlerinin bir kismini Meclisin isleyisini kolaylastirmak bakimin-
dan Ictiiziik’e aktarma yoniinde de bir diizenlememiz var.”"

Istanbul milletvekili Ibrahim Ozden Kaboglu ictiiziik degisiklik teklifine iliskin
ozetle asagidaki elestirileri yoneltmistir: “Ictiiziik ‘iin 6nemi konusunda ok fazla
s0z soylemeye gerek yok ancak burada bir secenek karsisinda bulunmaklhigimiz
50z konusu. Bu segenekleri soyle bir hatirlayalim. Bir: teknik degisikliklerle yeti-
nilmesi. Iki: I¢tiiziik 'iin Meclisin ¢calismalarin sinirlayict anlamda degistirilmesi.
Ug: Meclisin, TBMM 'nin denge ve denetim islevini gérebilmesi yoniinde, nitelik-
li yasa yapinmui yoniinde degistirilmesi olmak tizere ti¢ se¢enek karsimizda bulu-
nuyor. Simdi, burada ii¢ secenegin icerisinde birinci segenek (teknik degisiklik)
sanki one ¢ikmis bulunuyor. Oysa bu kadar “yeni” vurgusunun ardindan esasen
yapimasi gereken I¢tiiziik 'iin yenilenmesi olmaliydi. Béyle bir ortamda tabii ki

16 Izmir Milletvekili Binali YILDIRIM’in Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiinde
Degisiklik Yapilmasina Dair igtiiziik Teklifi ( 2/772 ) Anayasa Komisyonu raporu (sira
sayist 4) genel gerekge (s. 4)
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem27/yil01/ss4.pdf

17 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Igtiiziik Teklif
(2/772) Anayasa Komisyonu goriismeleri. Mustafa SENTOP (Tekirdag) (s. 8, 9 ) Donem:
27 Cilt: 1 Yasama Yili: 2 TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi 1’inci Toplant: 4
Ekim 2018 Persembe
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2179
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hiikiimetsiz bir Meclisin esasen gérmesi gereken gorevi, esas gorevi yasama gore-
vidir ve dolayisiyla bu tiiziik, I¢tiiziik Meclisin yasama gérevini dzerk bir bicimde
yapabilmesi amaciyla diizenlenen bir, yenilenen bir I¢tiiziik olmaliydi ve bunun
yaninda ayni zamanda yiiriitmeyi de denetleyebilen bir Ictiiziik niteligini tasimasi
gerekirdi. I¢tiiziik sessiz anayasadiy, Meclisin kimligidir, Meclisin anayasasidir, o
bakimdan, biz bir kez yasa oylamasini da yaptik, bizi engelleyen bir durum yoktur,
bu agidan biz I¢tiiziik iin tiimiiyle yenilenmesi goriigiimiizii savunuyoruz ve simdi-
lik bu kadarla yetiniyorum.”'®

2.2.ictiiziikte Siyasi Parti Gruplari, Bagkanhk Divani ve Komisyonlarin
Olusumuna Iliskin Diizenlemeler

TBMM Ictiiziigiiniin 11’inci maddesinde, siyasi parti gruplarinin Baskanlik
Divanindaki temsili, 14’iincii maddesinde TBMM Baskaninin gérevleri, 18’inci
maddede siyasi partilerin TBMM’de grup kurmalar1 ve 19’uncu maddesinde ise,
“Danigma Kurulunun, TBMM Baskan1 veya gorevlendirecegi bagkanvekili bas-
kanliginda siyasi parti grup baskanlar1 ve baskanvekillerinden kurulacagi,” dii-
zenlenmektedir.

[¢tiiziigiin 20°nci maddesinde, TBMM’de yer alan komisyonlarin ismi say1la-
rak, Plan ve Biitce Komisyonu ile Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Komisyonu harig,
komisyonlarin her birinin {iye sayisinin, Danisma Kurulunun teklifi izerine Genel
Kurulca isaret oyuyla belirlenecegi diizenlenmektedir. I¢tiiziigiin 21’inci madde-
sinde, TBMM Bagkaniin igtiiziigiin 11’inci maddesinin ilk fikrasinda belirtilen
oranlara gore, komisyonlarda siyasi parti gruplarina diisen iiye sayisini tespit ede-
cegi ve bir siyasi parti grubunun, herhangi bir komisyonda kendisine diisen {iye-
likten vazgecebilecegi diizenlenmistir.

TBMM’ nin 16/07/2018 tarihli ve 1190 sayil1 Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
Komisyonlar1 Uyeliklerine Yapilan Secime Dair Karar1 ile komisyonlara secilen
milletvekilleri belirlenmistir.’* “TBMM’de komisyon iiyeliklerinin siyasi parti
gruplarina gore dagilimi1 yasama faaliyetlerinde etkinligi gostermektedir. Bu agi-
dan degerlendirildiginde AK Parti’nin biitiin komisyonlarda en yiiksek iiye sayi-
sina sahip oldugu ancak tek basina ¢ogunlugu elde edemedigi goriilmektedir.”?

18 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Igtiiziik Teklifi
(2/772) Anayasa Komisyonu goriismeleri. Ibrahim Ozden KABOGLU (istanbul) — (s. 9,
10, 13 ) Dénem: 27 Cilt: 1 Yasama Yili: 2 TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi
1’inci Toplant1 4 Ekim 2018 Persembe
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2179

19 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Komisyonlar1 Uyeliklerine Yapilan Segime Dair Karar
https://www.tbmm.gov.tr/tbmm_kararlari/karar1190.html

20 TURAN, A. Menaf, Tiirkiye’nin Yeni Yonetim Diizeni: Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sis-
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Plan ve Biitce Komisyonu i¢in belirlenen 30 iiye; AK Parti 15, CHP 7, HDP 3,
MHP 3 ve IYI Parti 2 olarak dagitilmistir. Plan ve Biitce Komisyonunun iiye sa-
yisina iligskin anayasal hiikiim yiirlirliikten kaldirilmig olmakla birlikte ictiiziigiin
20 nci maddesinde Plan ve Biitge Komisyonu ile Kamu iktisadi Tesebbiisleri Ko-
misyonuna iliskin ayriksi*' durum devam etmektedir. Bu diizenlemeye ragmen bu
iki komisyonun iiye sayilar1 da yukarida anilan TBMM Karariyla belirlenmistir.

2.3. Ictiiziikte Komisyon Gériismeleri, Komisyonlarda Yiiriitmenin
Temsili

Ictiiziigiin 23 {incii maddesinde, tekliflerin veya olaganiistii hal sirasinda ola-
ganiisti hal ile ilgili ¢ikarilan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hangi komis-
yonlarda goriisiileceginin, esas ve tali komisyonlarin hangisi olacaginin, isin
komisyonlara havalesi sirasinda TBMM Bagkanlig1 tarafindan tespit edilecegi
diizenlenmektedir.

Ictiiziigiin “Komisyonlarda sz alma” baslikl1 29’uncu maddesinde, “Komis-
yonlarda istem sirasina gore soz verilir. Komisyon bagkani ve komisyona katil-
mas1 halinde Cumhurbaskan1 yardimcilari, bakanlar, bakan yardimcilart ve {ist
kademe kamu yoneticileri, s6z sirasina bagli degildir. Komisyonca ¢agrilmis uz-
manlara, komisyon baskani gerekli gordiigii zaman s6z verebilir.” diizenlemesi
getirilmistir. Degisiklik 6ncesinde de ayn1 madde de “hiikiimet temsilcisinin s6z

~ 9

strasina bagli olmayacag1” hiikkmii yer almaktaydi.

Ictiiziigiin “Komisyonlarda yiiriitmenin temsili ve uzman ¢agrilmas1” bashkl
30’uncu maddesinde, “Komisyon toplantilarina Cumhurbaskani yardimeilari, ba-
kanlar, bakan yardimcilari ve iist kademe kamu yoneticileri de katilabilir. Komis-
yonlar fikirlerini almak {izere, uzmanlar ¢agirma yetkisine sahiptirler.”, 31’inci
maddesinde ise, “Komisyon toplantilart TBMM f{iyelerine, Cumhurbagkani yar-
dimcilarina, bakanlara, bakan yardimcilarina ve iist kademe kamu yoneticilerine
aciktir. Komisyonlarda, TBMM fiiyeleri, Yiiriitme adina Cumhurbagkani yardim-
cilari, bakanlar ve bakan yardimcilar1 s6z alabilirler. Ancak, komisyon iiyeleri di-
sinda kimse degisiklik dnergeleri veremez ve oy kullanamaz.” seklindeki diizen-
lemelerle komisyon toplantilarina katilacak olanlar belirlenmis ve yeni sistemde
komisyonlarda yiiriitmenin nasil temsil edilecegi de diizenlenmistir.

Degisiklik 6ncesinde, i¢tiiziigiin “Komisyonlarda hiikiimetin temsili ve uzman

temi Social Sciences Research Journal, Volume 7, Issue 3, 42-91 (September 2018), ISSN:
2147-5237, s. 50 http://dergipark.gov.tr/download/article-file/524784

21 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii madde 21: “(14) ve (15) inci bentlerdeki komisyon-
lar harig, komisyonlarin her birinin iiye sayisi, Danisma Kurulunun teklifi iizerine Genel
Kurulca isaret oyuyla belirlenir.”
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cagrilmas1” baglikli 30’uncu maddesinde, “Komisyon toplantilarina Bagbakan
veya bir bakan katilabilir. Bagbakan veya bakan, gerekli goriirse, kendi yerine,
yiiksek dereceli bir kamu gorevlisine yazil1 temsil yetkisi verebilir” diizenlemesi
yer almaktaydi. 31’inci maddede ise, “Komisyon toplantilart TBMM fiiyelerine,
Bakanlar Kurulu iiyelerine ve Hiikiimet temsilcilerine agiktir. Komisyonlarda,
TBMM iiyeleri ve Bakanlar Kurulu iiyeleri soz alabilirler.” diizenlemesi yer al-
maktaydi.

Parlamenter sistemde; Bakanlar Kurulu imzasiyla TBMM’ye sevk edilen ve
yasama faaliyetinin sayisal olarak onemli bir ¢ogunlugunu olusturan kanun ta-
sarilarmin? komisyonlarda goriisiilmesinde, Bakanlar Kurulu ve hiikiimetin ko-
misyonlarda temsiline yonelik diizenlemeler ictiiziikk agisindan 6nemli bir yere
sahipti. Milletvekillerince hazirlanan kanun tekliflerini esas alan yeni sistemde
dogrudan kanun tekliflerinin hazirlayicis1 olmamakla birlikte yiiriitmenin de ko-
misyonlarda temsil edilmesine yonelik diizenlemelere igtiiziikte yer verilmistir.

Bagkanlik sisteminde yasama-yiiriitme iligkisinin sert bir sekilde ayrilmasi ne-
deniyle yiiriitmenin yasama siirecine katiliminin zorlagtigin1 ve bu nedenle iilke
deneyimlerinde ilging drnekler yasandigini Yiiksel sdyle ifade etmektedir: “Par-
lamenter sistemde yiiriitmenin yasama stirecine katilmas: kaide iken baskanlik
sisteminde yiiriitme ancak anayasada sayilan durumlarda yasama siirecine dahil
olur. Baskanlik sistemlerinde yasama ve yiiriitme ayrt kurumlar halinde orgiitle-
nir ve birbirlerinden bagimsiz bir sekilde ¢alisiv. Hatta Amerika Birlegik Devletle-
rinin ilk yillarinda baskanlar kuvvetler ayriligi teorisini ihlal ediyor goriinmemek
icin yasama siirecine kendileriyle gizlice isbirligi yapan parlamento iiyeleri ara-
cithigiyla katilmisglardr™

Kald1 ki, parlamentoda ¢ogunlugu elinde bulunduran ve disiplinli bir siyasi
partinin lideri konumunda bulunan Cumhurbaskanlarinin kanun yapma siireci-
ni fiilen yonlendirebilecegini Yiiksel su sekilde belirtmektedir: “Her ne kadar
baskanlhik sistemi hukuken yiiriitme organmmin kanun yapma siirecindeki etkisi-
ni ortadan kaldiracak ve milletvekillerini yasa yapma siirecine daha etkin ka-
tilmaya zorlayacak olsa da disiplinli bir siyasi partinin lideri konumunda olan

22 Nahit YUKSEL, “Tiirk Parlamento Hukukunda ‘Cergeve’ Kanunlar1 Adlandirma Yéntem
ve Sorunlari, Yasama Dergisi, Y1l 2014, (s. 31-63)
“Tiirk Parlamento Hukuku teamiiliinde, agirlikli bir sekilde, taslak/ tasari formu kanun-
lastirilmaktadir. Tekliflerden kanunlastirilanlarin sayisi, tiim kanunlarin % 5’inden daha
azdir. Ortalama olarak, 20. Dénemde 61, 21. Donemde 95, 22. Dénemde 170 ve 23. Dénem-
de 136 adet kanun ¢ikarilmistir. Icinde bulundugumuz 24. Dénemin ikinci ve iigiincii yas-
ama yillarinda ¢ikarilan kanun sayisi, sirastyla, 115 ve 170’tir. Yasama donem ve yillar
itibarryla farklilik géstermekle birlikte, tilkemiz yasama pratiginin “olagan” bir yasama
yilinda, ortalama, 125- 150 adet kanun ¢ikarildig1 sdylenebilir.”

23 YUKSEL, ismail 2017, s. 255
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Cumhurbaskaninin kanun yapma siirecini, tipki parlamenter sistemdeki bagbakan
gibi fiilen yonlendirmesini engellemek miimkiin degildir. ... I¢tiiziik degisikligi ile
yiiriitme organindan alinan yetkilerin, Cumhurbaskaninin partisinin tiyelerince
kullanilacagr aciktir. Kanun yapma stireci, ancak Cumhurbaskanin partisinin
azinlikta kalmasi veya Cumhurbagkaninin belirli bir parti tarafindan desteklen-
memesi halinde degisecektir.”**

Ictiiziigiin “Komisyonlarin yetkisi, toplant1 yeri ve zamani” bashkli 35’inci
maddesi; komisyonlarin, kendilerine havale edilen kanun tekliflerini aynen veya
degistirerek kabul veya reddedebileceklerini; birbirleriyle ilgili gérdiiklerini bir-
lestirip goriisebileceklerini, komisyonlarin, kanun teklif edemeyecegini ve kanun
tekliflerini bolerek ayri ayri metinler halinde Genel Kurula sunamayacaklarini
diizenlemektedir. Ayrica, komisyonlarin, Cumhurbagkaninca yayimlanmasi kis-
men uygun bulunmayan ve bir daha goriisiilmek tizere TBMM ’ye geri gonderilen
kanunlarin sadece uygun bulunmayan maddelerini gériisebileceklerini ve bu du-
rumda, sadece uygun bulunmayan maddelerle ilgili gériisme agilabilecegi madde
de yer almaktadir.

Ictiiziigiin 36 nc1 maddesinde, komisyona havale edilen islerin goriisiilmesine,
havale tarihinden itibaren kirksekiz sonra baslanabilecegi, 37’nci madde de ise,
kanun tekliflerinin esas komisyonlara havale giiniinden itibaren en ge¢ kirkbes
giin i¢inde sonuclandirilacagi bu siire bitiminde teklifin dogrudan Genel Kurul
giindemine alimasini teklif sahiplerinin isteyebilecegi diizenlenmektedir. 37 nci
maddenin degisiklik 6ncesi halinde hiikiimetin de dogrudan genel kurul giindemi-
ne alinma talebinde bulunabilecegi yer almaktaydi.

Yiiriitmede yer almayan ya da yiiriitmeyi desteklemeyen siyasi partiye tiye mil-
letvekilleri tarafindan sunulan kanun tekliflerinin, yeni sistemin kuvvetler ayrilig
perspektifi cergevesinde komisyon ve Genel Kurul giindemine alinip, alinmaya-
cag1 ve bunun nedenleri giiniimiiziin 6nemli tartigmalarindan birisini olusturmak-
tadir.”

24 YUKSEL, ismail 2017, s. 256

25 Tirkiye Biiyilik Millet Meclisi 27. Donem 2. Yasama Y1ili Plan ve Biitge Komisyonu Tu-
tanak Dergisi 27 nci toplant1 24 Aralik 2018 Pazartesi, Adalet ve Kalkinma Partisi Grup
Baskan Vekili Istanbul Milletvekili Mehmet Mus ve 25 milletvekilinin Karayollar1 Trafik
Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi (2/1491) komis-
yon goriismelerinden, (s. 13)

“Mahmut TANAL (Istanbul) — Son sdziim su: Benim bu kanun teklifimin bu kadar, 1
Ekimde verdigim halde ve bugiine kadar bu giindeme alinmryor, sayn birinci parti, iktidar
partisinin Grup Bagkan Vekilinin cuma giinii mesai saatine ii¢ saat kala veya mesai saati
igerisinde -bilemem onu da ben- verilen kanun teklifi bu kadar acilen giindeme geliyor. Bu
bir esitsizliktir.”

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2251
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Ictiiziigiin 38’inci maddesinde, komisyonlarin kendilerine havale edilen teklif-
leri ilk 6nce Anayasanin metin ve ruhuna aykiri olup olmadigim tetkikle yilikiimli
olduguna iligkin diizenleme korunmus, “tasar1” ifadesi metinden ¢ikarilmis ve hii-
kiimet temsilcisinin bulunmamasi nedeniyle teklifin goriisiilmesinin ertelenmesi-
ne iliskin 39’uncu madde ise yiiriirlilkten kaldirilmistr.

[ctiiziigiin 41°inci maddesinde yer alan, “komisyonlar, biitiin bakanliklarla
dogrudan dogruya yazigabilirler ve kendilerine havale edilen islerin sonuglan-
dirtlmasi i¢in gerekli bilgileri bakanliklardan isteyebilirler.” diizenlemesi aynen
korunmustur.

2.4. ictiiziikte Genel Kurulda Yiiriitmenin Temsili ve Kanun Teklifi
Goriismeleri

Ictiiziiglin “Yiiriitmenin temsili” baghkli 62’nci maddesinde, biitge sunus ko-
nugmasini yiiriitme adina Cumhurbaskan1 yardimeisi veya bir bakan yapar. Biitce
ve kesinhesap kanun tekliflerinin goriisiildiigi Genel Kurul oturumlarina Yiiriit-
me adina Cumhurbagkan1 yardimeilar1 ve bakanlar katilabilir ve goriis bildirebilir.
Cumbhurbagkani yardimcilari, bakanlar veya zorunlu durumlarda bakan yardim-
cilart ve iist kademe kamu yoneticileri Anayasanin 119 uncu maddesindeki hal-
lerde meclis bagkaninin daveti iizerine bilgilendirme yapmak iizere Genel Kurul
oturumlarina katilabilir. ... diizenlemesi yer almaktadir.

Ictiiziigiin degisiklik oncesi “Hiikiimetin temsili” baghkl1 62°nci maddesinde,
her goriismenin basindan sonuna kadar, hiikiimet adina goriis bildirmek {izere
basbakan veya ilgili bakan veya zorunlu hallerde yetkilendirilmis birinci derecede
sorumlu daire amirlerinden bir kamu gorevlisinin hazir bulanacagi ve bu kimseler
goriismenin basinda hazir degillerse, o konudaki goriigmenin bir defalik gelecek
birlesime birakilacagi hitkkmii yer almaktaydi.

Yeni sistem agisindan Ictiiziigiin 45°nci, degisiklik oncesi ve sonrasi 62°nci
maddeleri birlikte degerlendirildiginde, Cumhurbagkani tarafindan TBMM’ye su-
nulan biitge ve kesinhesap kanun tekliflerinin Genel Kurulda goriisiilmesi disinda
diger tekliflerin Genel Kurulda goriisiilmesi asamasinda ylirlitmenin temsiliyeti-
nin olmayacag1 anlasiimaktadur. Istisna olarak Anayasanin “Olaganiistii hal yone-
timi” baslikli 119’ uncu maddesinde diizenlenen hallerde yliriitmenin bilgilendir-
me yapmak iizere Genel Kurul oturumlarina katilabilecegi hilkme baglanmstir.

Tekliflerin Genel Kurulda goriisiilmesi asamasinda ise, daha once hiikiimet
temsilcilerinin yerine getirdigi fonksiyonun biiyiik 61¢iide komisyon bagkani, bas-
kanvekili ve teklif sahibi milletvekilleri tarafindan yerine getirilecegi anlasilmak-
tadir ve bir siiredir uygulamanin da bu yonde seyrettigi gozlemlenmektedir. Bu
yonilyle de komisyon toplantilari disinda komisyonlara Genel Kurul asamasinda
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onemli bir gorev diigmektedir ve bu konuda komisyonlarin gerekli bilgi, belge ve
iletisime sahip olmas1 onem kazanmaktadir.

Ictiiziigiin 74’iincii maddesinde, yeni sistem yasama faaliyetinin tek enstrii-
mani olarak “kanun teklifleri” diizenlenmistir. Diizenlemede; milletvekillerince
verilen kanun tekliflerinde bir veya daha ¢ok imza bulunabilecegi, kanun teklifle-
rinin gerekgesi ile birlikte TBMM Bagkanligina verilebilecegi ve komisyonlarin,
sartlarina uymayan kanun tekliflerini sahiplerine tamamlatmaya yetkili oldugu
gibi hususlar yer almaktadir. Yasama siirecinin yalnizca kanun teklifleri araci-
higiyla yiiriiyecegi dikkate alindiginda, kanun tekliflerinin sadece genel gerekge
eklenerek de verilebilecegine yonelik degerlendirmelerin® oniine gegcilebilmesi
icin kanun tekliflerinde genel gerekge ile birlikte madde gerekgelerinin de yer
almasi gerektiginin ictiiziikte agikca diizenlenmesinin ve madde gerekgelerinin;
diizenlemenin amacini agiklayacak ayrinti ve sistematik i¢inde kanun teklifinin
ekinde yer almasinin konuya iliskin yiiriitiilen tartismalar1 da azaltacagi?’ diisi-
niilmektedir.

Ictiiziigiin 81’inci maddesinde, kanun tekliflerinin Genel Kurulda goriisiilmesi
ayrmtili bir sekilde diizenlenmistir. Maddenin igerigi biiylik 6l¢lide degisiklik 6n-
cesi maddeyle benzerlik géstermesine ragmen yasama siireci agisindan maddede
yer alan teklifin tlimiiniin goriisiilmesinden sonra yirmi dakika komisyonla soru
ve cevap islemi yapilacagi ve maddeler iizerinde bu siirenin on dakika olduguna
iligkin diizenleme yeni dénem soru ve cevap isleminin uygulamasinin izlenmesi
agisindan 6nem tasimaktadir.

[¢tiiziigiin degisiklik oncesi 62’nci maddesine gore Genel Kurulda hiikiimet
temsil edilir ve soru cevap isleminde, sorular genellikle ilgili bakan®® tarafindan

26 YUKSEL, ismail 2017, s. 258 “Dahas1 kanun tekliflerine sadece genel gerekgesi eklenmesi
yeterliyken tasarilara madde gerekgelerinin de eklenmesi gerekir.”

27 Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Teklifi (2/1369) Plan ve Biitce Komisyonu goriigmelerinden, 27. Dénem: 2. Yasama Yili
TBMM Plan ve Biitce Komisyonu Tutanak Dergisi 23’iincii Toplant1 4 Aralik 2018 Sali
Emine GULIZAR EMECAN (istanbul) — * ... Benden dnceki konusmacilarin da vurgu-
ladig1 gibi, gerekgeleri okudugumuzda hakikaten bir sey alamiyoruz, gerekgelerin iginde
kanun teklifindeki ciimlelerin tekrar edildigini goriiyoruz. Biz gerekgeleri anlamaliy1z ki
onlar lizerinden degerlendirme, yorum yapalim. ...” (s. 47 )
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2238

28 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurul Tutanagi, 26. Dénem 3. Yasama Yili 17. Bir-
lesim 02 Kasim 2017 Persembe s, 50, 57 (7061 sayili Baz1 Vergi Kanunlari ile Diger Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun soru cevap islemi,(1/884) ile Plan ve Biitce
Komisyonu Raporu (sira sayisi 502)

“BASKAN - Saym milletvekilleri, simdi soru-cevap boliimiine geldik. On dakikada sayin
milletvekillerinin sorularini alacagim, diger on dakikay1 da Sayin Bakana cevaplamasi igin
tantyacagim.”
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yanitlanirdi.

Yeni durumda, soru cevap isleminde muhatap komisyon® olarak belirlenmistir.

Giindemde yer alan teklif ve komisyon raporuna bagli olmadan dogrudan ilgili
bakanlara®® da Genel Kurul gériismelerinde halen sorular soruldugu goézlemlen-
mektedir.

Ictiiziigiin 87°nci maddesinde, “degisiklik onergeleri” ayrintili bir sekilde dii-

zenlenmis, 88’inci maddesinde ise, esas komisyonun teklifin tiimiiniin, belli bir
veya birka¢ maddesinin, komisyona geri verilmesini, bir defaya mahsus olmak
iizere isteyebilecegi ve bu istemin goriisiilmeksizin yerine getirilecegi, teklifin
tiimii geri istenmigse teklif hakkinda verilen biitiin 6nergelerin, teklifin bir veya
birka¢ maddesi geri istenmisse, o0 madde veya maddeler hakkindaki 6nergelerin
esas komisyona verilecegi diizenlenmektedir.

29

30

“Kazim ARSLAN (Denizli) - Maliye Bakanina soruyorum: Ulkemizde temmuz aymin
genelinde issizlik oram1 10,7 ¢ikmustir. Ozellikle geng issizligin énlenmesi icin, bu oranin
daha agagilara ¢ekilmesi i¢in bir planiniz var midir?”

“Maliye Bakam Naci AGBAL (Bayburt) - ...

ilave olarak son bir yilda da 1,1 milyon insanimiza istihdam iirettik, as iirettik, is {irettik
ama buna ragmen igsizlik oranlar1 hepimizin bildigi gibi 10lar seviyesinde devam ediyor.
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/Tutanak B SD.birlesim baslangi-
c?P4=22990&P5=H&PAGE1=1&PAGE2=70

Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi Genel Kurul Tutanagi, 27. Dénem 2. Yasama Y1l1 47. Bir-
lesim 17 Ocak 2019 Persembe s. 58, 59 Giresun Milletvekili Cemal OZTURK ve 2 Mil-
letvekilinin Gelir Vergisi Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Teklifinin soru cevap islemi (2/1520) ile Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (S. Sayisi: 39)
“BASKAN - Tesekkiirler Saym Oztiirk. Simdi soru-cevap islemine gececegiz. Bu islem
yirmi dakika siirmektedir. ik béliimiinii, ilk on dakikasim sisteme giren milletvekillerine
sirastyla kullandiracagim, daha sonra Komisyona sz verecegim.”

“Garo PAYLAN (Diyarbakir) - Tesekkiir ederim Sayin Bagkan.

Komisyon Bagkanimiza soruyorum: Teklifin 1’inci maddesinde gegen “ev hanimlari” if-
adesini nasil degerlendiriyorsunuz?”

“Plan ve Biitce Komisyonu Baskan1 Siireyya Sadi BILGIC (Isparta)- ... Hayir, maddeye
baktiginizda “ev kadin1” falan yok, gerekgede var.”
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/Tutanak B_SD.birlesim_baslangic?P4=23229&P5
=H&PAGE1=1&PAGE2=143

Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi Genel Kurul Tutanagi, 27. Donem 2. Yasama Y1l 47. Bir-
lesim 17 Ocak 2019 Persembe s. 57, Giresun Milletvekili Cemal OZTURK ve 2 Millet-
vekilinin Gelir Vergisi Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun
Teklifinin soru cevap islemi (2/1520) ile Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (S. Sayisi: 39)
(7162 sayil1 Kanun)

“Kazim ARSLAN (Denizli) - Hazine ve Maliye Bakanina soruyorum:

1) Cumhurbagkani, evlerde dogal gaz ve elektrik iicretlerinde yilbasindan gegerli olmak
iizere ylizde 10 indirim yapilacagini sdyledi. Bu indirimin biitiin is yerlerinde uygulan-
masini istiyoruz.”
https://www.tbmm.gov.tr/develo
=H&PAGE1=1&PAGE2=143

/owa/Tutanak B_SD.birlesim_baslangic?P4=23229&P5
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3. KANUN HAZIRLIK SURECINDE USUL VE ESASLAR

3.1. Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik

3056 sayili Bagbakanlik Teskilatt Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname-
nin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunun 2’nci, 8’nci ve 33’{incii madde-
leri dayanak gosterilerek Bakanlar Kurulunun 19/12/2005 tarihli ve 2005/9986
sayili karariyla kabul edilen ve 17/2/2006 tarihli ve 26083 sayili resmi gazetede
yayimlanarak yiiriirlige giren “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1t Hakkinda
Yonetmelik” mevzuat hazirlamaya iligkin usul ve esaslari ayrintili bir sekilde dii-
zenlemisti.

703 sayili1 Kanun Hiikmiinde Kararname ile 3056 sayili Kanun yiiriirliikten
kaldirilmis ve Bagbakanlik kamu yoOnetimi sisteminin disinda kalmistir. Buna
ragmen 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanunun 17’nci maddesinin (F) bendinde yer alan, “Bu Kanunun yiiriirli-
ge girdigi tarihte yiirtirliikte bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler,
Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger
diizenleyici islemler yiiriirliikten kaldirimadikca gegerliligini stirdiiriir.” hikmil
geregince mevzuat hazirlamaya iliskin usul ve esaslar diizenleyen yonetmelik
de halen yiiriirliiktedir. Ancak sistem degisikligi nedeniyle kanun yapim siireci
acisindan bu yonetmelik islevini yitirmistir.

Cumbhurbagkanligi Kararnamelerinde, bir¢ok bakanlik ve kamu idaresine
“mevzuat hazirlama” ve “hazirlanan mevzuat taslaklara” goriis bildirmeye ilis-
kin gorevler verilmisg olmakla birlikte yeni sistemde, yiiriitme tarafindan hazirla-
nacak mevzuat taslaklari kapsaminda, kanuni diizenlemeler yer almadigindan,
hazirlik siireci bakimindan “mevzuat” tanimi “Cumhurbaskanligi kararnamele-
rini” kapsayan ancak kanun tekliflerinin taslak asamasini kapsamayan bir hal al-
mistir. Bu nedenle, kanun tekliflerinin hazirlik asamasinda yiiritmenin nasil bir
fonksiyonu olacagi belirsizligini korumaktadir.

Yiiriitmenin farkli bir yapiya biirlinmesi, mevzuat tanimi igerisinde kanun ha-
zirlik siirecinin kanun tekliflerini esas alan bir yapiya doniismesi, kanun hiitkmiin-
de kararnamelerin, ( ylriirliikkte olanlar hari¢ olmak iizere ) mevzuat diinyamiz-
daki yolculugunun sona ermesi ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin mevzuat
kavramu i¢inde yerini almasi nedeniyle 2006 yilinin baglarindan itibaren basarryla
uygulanan mevzuat hazirlamaya iliskin yonetmelik, bir mevzuat tiirii olarak “ka-
nunlar” bakimindan islevini yitirmis ve gilincellenmesi zorunlu bir hal almigtir.

Gegmis donemde, bakanliklar tarafindan hazirlanan kanun tasarisi taslaklari-
nin, Bakanlar Kurulu tarafindan imzalanip TBMM’ye sunulmasina kadar gegen
hazirlik siirecinde, yiiritme ¢ok dnemli bir mutfak goérevini yerine getiriyordu.
Kanun tekliflerini esas alan ve yiiriitmeyi hazirlik (mutfak) siirecinin de diginda
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tutan yeni sistemde, bakanliklarin ve ilgili kamu idarelerinin birikimleri, diizen-
leme konusu teknik bilgilere erisimleri ayr1 bir oneme sahip olup mutlaka dikkate
almmalidir.

1 sayilt Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligr Kararna-
mesinin 7’ nci maddesinde Cumhurbaskanlig1 Idari Isler Baskanlig1 biinyesinde
yer alan Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigii; “Bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslarinca hazirlanan mevzuat taslaklarini; Anayasaya, kanunlara, Cumhur-
baskanlig1 kararnamelerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskani Programina
uygunlugu agisindan incelemek,”, “Mevzuat hazirlama usul ve esaslarinin belir-
lenmesi i¢in gerekli ¢aligmalar1 yapmak,”, vb. gorevleri {istlenmis olmakla birlik-
te bugiine kadar mevzuat hazirlama usul ve esaslar1 glincellenmemistir.

Ozellikle kanun yapim siireci agisindan, mevzuat hazirlamaya iliskin usul ve
esaslarin giincellenmesi ihtiyaci bariz bir sekilde ortada durmakla birlikte son dé-
nem uygulamasinin hatirlanmasinin, yeni sistemde yiiriitmenin islevinin tanim-
lanmasi agisindan biiyiik bir Gneme sahip oldugu diistiniilmektedir.

Mevzuat hazirlamaya iliskin usul ve esaslar belirleyen yonetmeligin amact:
“Bagbakanlik, bakanliklar, bagl, ilgili, iligkili kurum ve kuruluslar ile diger kamu
kurum ve kuruluslan tarafindan hazirlanacak kanun, kanun hiikmiinde kararna-
me, tiiziik, yonetmelik, Bakanlar Kurulu karari eki kararlar ve diger diizenleyici
islemlerin taslak metinlerinin hazirlanmasina iliskin usul ve esaslar1 diizenlemek-
tir.” seklinde belirlenmis olup yonetmelik bir biitiin olarak incelendiginde mevzuat
taslaklarinin sekil ve igerigine iligkin ayrintili kurallarin yer aldig goriilmektedir.

Yonetmelik kurgusunda, kanun yapim siirecinde parlamenter sistemin olmazsa
olmaz: hiikiimet ve Bakanlar Kurulu ve buna bagl olarak da “kanun tasarilar1”
esas almmstr.

Bu kurguyla;

*  Taslaklarin, konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin (Basbakanlik, bakanlik-
lar, bagli, ilgili, iliskili kurum ve kuruluslar ile diger kamu kurum ve ku-
ruluslarinin) gorevli birimleri tarafindan hazirlanacagi, taslaklar hakkinda
ilgili bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluglarinin gériislerinin alinacagi,

»  Taslaklar hakkinda konuyla ilgili mahalli idareler, iiniversiteler, sendika-
lar, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ile sivil toplum kurulus-
larinin gortislerinden de faydalanilmasi,

+ llgili kurum ve kuruluslardan goriis alindiktan sonra; goriise génderilen
taslak, taslaga iligkin goriisler, goriisler dikkate alinarak diizenlenen nihai
taslak ve genel gerekgenin, goriislerin degerlendirildigi formun, karsilag-
tirma cetvelinin, kanun ve kanun hitkmiinde kararname taslaklarinda mad-
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de gerekgeleri ve diizenleyici etki analizinin Bagbakanliga gonderilecegi,
yonetmelikte yer almaktaydi.

* Gegmis uygulamada; kanun tasarilarinin Bakanlar Kurulu imzasiyla
TBMM’ye sunulmas: agamasina kadar Bagbakanliga ¢ok dnemli gérevler
diismekteydi. Bu kapsamda, Bagbakanlik kanun tasari taslaklarin1 gdzden
gecirme, teknik ¢caligma ve kurumlar arasi uzlasi saglamaya yonelik onem-
li bir gorevi yerine getirmekteydi. Bugiin itibariyla kanun tekliflerinin ha-
zirlik siirecinde de boylesi bir fonksiyonun yerine getirilmesine ihtiyag ol-
dugu diisiiniilmekle birlikte bu fonksiyonun kim tarafindan ve nasil yerine
getirilecegine iliskin hususun tartisilmasi gerekmektedir.

3.2. Diizenleyici Etki Analizi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun 14’iincii ve Anayasanin 161’inci Maddeleri

Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmeligin 24 {incli madde-
sinde; kanun ve kanun hitkmiinde kararname taslaklarindan; yiiriirliige konulmasi
halinde yillik muhtemel toplam etkisi otuz milyon Tiirk Lirasinin altinda kalanlar
icin kismi, otuz milyon Tiirk Lirasin1 aganlar iginse, tam diizenleyici etki analizi
yapilacagi ve bu miktarin gerekli goriilen hallerde Bagbakanlik¢a yeniden belirle-
nebilecegi diizenlenmistir.

Diizenleyici etki analizinin dogrudan teklif sahibi bakanlik veya kamu kurum
ve kurulusu tarafindan hazirlanacag: ve taslaklarla birlikte goriise gonderilecegi
ve alinan goriisler ¢ergevesinde diizenleyici etki analizi taslagina nihai halinin
verilecegi diizenlenmektedir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “Gelir ve giderleri etkileyecek
kanun teklifleri” baghikli 14’lincii maddesinde, “kamu gelirlerinin azalmasina
veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik
altina sokacak kanun tekliflerinin getirecegi mali yiik, orta vadeli program ve mali
plan ¢ergevesinde, en az {i¢ yillik donem i¢in hesaplanir ve tekliflere eklenir. Sos-
yal giivenlige yonelik kanun tekliflerinde ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara
yer verilir.” hilkmii yer almaktadir.

Ayrica, Anayasanin 161’inci maddesinde; “Cari yil biit¢esindeki ddenek arti-
sin1 ongoren degisiklik teklifleri ile cari ve izleyen yillarin biitgelerine mali yiik
getiren tekliflerde, ongdriilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi
zorunludur.” hitkmii bulunmaktadir.

Hig¢ kuskusuz TBMM nin giindemine gelen bir¢ok kanun teklifi yasalasma-
s1 durumunda kamu giderlerinde artisa ya da kamu gelirlerinde azalmaya neden
olabilecektir. Yasama yetkisiyle birlikte iilkemizin biit¢e olanaklari, yatirimlarin
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ya da kamu hizmetlerinin dnceliklendirilmesi, biitge hakki gibi konular birlikte
diistiniildiigiinde, TBMM ’ye sunulacak kanun teklifinin, biit¢e etkisinin bilinmesi
son derece 6nemlidir. Bu bakis agisiyla, ilgili mevzuatla, yasal diizenleme konusu
tasar1 ve tekliflerin mali yiikiiniin ¢ikarilmasi ve yasalasmadan once bu bilgiye
ylirlitme ve yasamanin sahip olmasi gerektigi diizenlenmisti.

Yeni sistemde, kanun teklifleri milletvekilleri tarafindan hazirlanip TBMM’ye
sunulmasi kurala baglanmis olup kanun teklifinin hazirlik siirecinde yiiriitmenin
bir gorevi bulunmamaktadir. Bu kurala ragmen, merkezi yonetim biitgesinin ha-
zirlayicist ve uygulayicist olan yiirlitmenin ve biitce hakki agisindan yasamanin
hazirlik asamasindan itibaren her agamada yasal diizenlemelerin mali ylikiinii bil-
mesi 6zel bir 6neme sahiptir.

Ayrica, Anayasanin 106’nc1 maddesi geregince bakanliklarin teskilatlanmas,
gorev ve yetkileri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilmektedir. Tes-
kilatlanma, kamu hizmetlerini ve beraberinde biitce gider ve gelirlerini etkileye-
ceginden, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hazirlik siirecinde de, mali yiikiin
g6z Oniinde bulundurulmasi énem tagimaktadir.

DEGERLENDIRME ve SONUC

Ulkemizde, uzun vadede sistemin isleyisine iliskin olumlu ya da olumsuz ek-
sende yiiriitiilecek tartigmalar kaginilmaz olmakla birlikte yeni hiikiimet sistemi-
nin yakin zamanda hayata ge¢mis olmasi ve heniiz uygulamaya iligkin elimizde
yeterince veri olmamasi nedeniyle kisa vadede, sisteme iliskin tartigmalarin yasa-
ma siirecinde yasama-yiiriitme iliskisi, Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, kuvvet-
ler ayriligr ilkesi ve yasama yetkisinin devri gibi konular etrafinda sekillenecegi
diisiiniilmektedir.

Yeni sistemde yiiriitme yetki ve gorevi dogrudan Cumhurbagkanina verilmis,
yasama fonksiyonu yiiriitmeden daha net bir sekilde ayrilmigtir. Oysa parlamenter
sistemde, yiiriitme ve yasama fonksiyonu i¢ i¢eydi. Kanun tasarisi taslaklarinin
bakanliklarca hazirlanmast, ilgili bakanliklarin goriisleri alinarak olgunlastiriima-
s1, Bakanlar Kurulunun imzasiyla TBMM’ye sevk edilmesi ve TBMM komisyon-
lar1 ve genel kuruldaki siirecin dogrudan bakanliklar tarafindan takibi sistemin
onemli parametrelerinden birisiydi.

Parlamenter sistemde, kanun tasarilar1 ve kanun teklifleri yasama siirecinde
birlikte yer almis olsa da TBMM Genel Kurulunda kabul edilen kanunlarin biiyiik
¢ogunlugunu kanun tasarilarinin olusturdugu bilinmektedir. Sistem degisikligi so-
nucunda kanun tekliflerinin yasama siirecinin tek enstriimani haline gelmesiyle
birlikte kanun tekliflerinin hazirlik ve yasalagma siirecine ve milletvekillerinin bu
stirecteki rollerine daha yakindan bakma ihtiyaci ortaya ¢ikmustir.
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Bu bakis agistyla, bu ¢aligmada sistem degisikliginin yasama siirecine olan
etkisinin degerlendirilebilmesi agisindan az sayida olan teorik ¢aligmanin incelen-
mesiyle birlikte kanun tekliflerine ilisgkin TBMM ihtisas komisyonu ve genel ku-
rul goriismelerinde 27 nci yasama doneminde izlenen yontemler ve ortaya ¢ikan
tartigmalar, tutanaklar araciligiyla izlenmeye ve boylelikle pratik isleyise iliskin
bir fikir edinilmeye calisilmistir. Bu asamada uzun yillara dayali parlamenter sis-
tem uygulamalarindan sonra yeni sisteme iligkin kalici teamiillerin olugmast igin
zamana ihtiyag¢ oldugu diisiiniilmektedir.

Bununla birlikte kanun tekliflerinin hazirlik, olgunlastirilma ve goriisiilme sii-
reci ve yiiriitmenin hazirlik ve goriigiilme siirecindeki roliiniin ne olmasi gerektigi
konusu bir siire uzmanlarin ve akademisyenlerin 6nemli tartigma konularindan
birisini olusturacaktir.

Bu tartigma yasal diizenleme ( kanun teklifi ) ihtiyacinin nasil tespit edilecegi,
hazirlik siireci ve hazirlik siirecinin aktorleri ile birlikte kanunlagsma siirecinde-
ki isleyisin nasil olacag1 ekseninde geligecektir. Bu alanda sorulardan birisi mil-
letvekillerinin, belli bir alana iligskin diizenleme ihtiyacini nasil belirleyecegine
iliskindir. Diizenleme ihtiyacinin yiiriitmeden, sivil toplum o6rgiitlerinden, vatan-
daslardan alinan taleplerin degerlendirmeye tabi tutulmasiyla mi1? yoksa milletve-
killerince baska yontemler kullanilarak mi1? belirlenecegi oniimiizdeki dénemin
ana konularindan birisini olusturacaktir.

Yeni sistem, kanun tekliflerinin yeni sistemdeki dnemi ve milletvekillerinin
yasama siirecine iliskin gorevleri birlikte diisliniildiigiinde diizenleme ihtiyacinin
tespiti ve diizenlemelere iligkin hazirlik siirecinde yasama-sivil toplum iliskisinin
yeniden kurgulanmasinin ve sivil toplumun diizenleme alanlarina iliskin yapmis
oldugu calismalar1 milletvekillerine sunmasinin, segcmen taleplerinin yansitilmasi
ve demokratik isleyis agisindan yararli olacagi diistiniilmektedir. Ayrica kanun
tekliflerinin hazirlik siirecinde yiiriitmenin rolii belirlenmelidir.

Kanun tekliflerinin, komisyon ve genel kurulda goriisiilmesi asamasinda, tek-
lif sahibi milletvekili®! ile birlikte kanun teklifinin goriistildiigii esas komisyonun

31 Doénem: 27 Cilt: Yasama Yili: 2 TBMM Plan ve Biitge Komisyonu Tutanak Dergisi 26 nc1
Toplantt 7 Aralik 2018 Cuma Konya Milletvekili Ziya Altunyaldiz ve 7 milletvekili tara-
findan verilen (2/1369) esas numarali Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifinin Plan ve Biitge Komisyonu goriismelerinden;
(s.51,52)

“Emine GULIZAR EMECAN (istanbul) — Yani benim sorularim vardi “Bu yiizde 50 ibar-
esi neden ¢ikarildi? Cumhurbagkani neye gore bunu belirleyecek?” diye.”

“Ziya ALTUNYALDIZ (Konya) — Saymn Emecan, yiizde 50 konusu su: Bu, isletmelerle
ilgili ya da projelerle ilgili miilkiyet konusunda, eger belediyenin kurdugu sirketin pay1
yiizde 50’nin altindaysa bu hiikiim gegersiz hale geliyor ama... “

“Emine GULIZAR EMECAN (Istanbul) — Onlar1 da dahil etmek igin mi yani bunun kap-
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baskani, baskanlik divani ve liyelerine de 6nemli gorevler ve sorumluluklar diis-
mektedir. Komisyon ve genel kurul goriismelerinde parlamenter sisteme kiyasen
yiiriitmenin temsiliyeti ve sorumlulugu azaldigindan bu gorev ve sorumlulugun
komisyonca yerine getirildigi goriilmektedir. (Ornegin, Komisyonlarda kanun
teklifine iligkin sorulan sorular teklifin imza sahibi milletvekillerince cevaplanir-
ken, genel kurulda kanun teklifine iligkin yapilan soru-cevap isleminde, sorular
Komisyon Bagkani tarafindan yanitlanmaktadir. ) Bu nedenle goriigiilmekte olan
kanun tekliflerine iliskin teklifin imza sahibi milletvekillerinin ve komisyonlarin
yiirlitmenin gorev alantyla ilgili bilgi ve belgeler dahil olmak iizere gerekli hu-
kuksal ve teknik detaylara yeterince hakim olmasi gerekmektedir.

Kuvvetler ayrilig1 ve bu dogrultuda yasama ve yiirlitmenin birbirlerinden sert
bir sekilde ayrildig1 bir sistem 6ngoriisiinde milletvekillerince hazirlanan kanun
tekliflerine yiiriitmenin katki sunmast olas1 goriinmemekle birlikte kanun teklifini
hazirlayan milletvekilinin, diizenleme alanina iligkin farkli bakis agilarini yansi-
tan, detayli, derinlikli bilgi ve analizlere sahip olmasi1 gerekmektedir. Bu durum
mevcut yasama yiriitme iliskisi kurgusunda ¢eliskili gibi goriinse de ve 6zellik-
le ylirlitmenin gorev alaniyla ilgili konularda bu bilgilere milletvekillerinin nasil
ulasacagina iliskin bir formiil elimizde olmasa da bu bilgi ve verilere sahip olun-
mas1 hem yapilacak diizenlemeye duyulan ihtiyacin tespitini hem de yapilacak
diizenlemeyle bu ihtiyacin karsilanip karsilanamayacagini gézler 6niine serecek-
tir. Ayrica, bu bilgilere sahip olunmasi kanun teklifinin ihtisas komisyonlar1 ve
genel kurul asamasindaki goriigmelerinde teklif sahibi milletvekilinin tartigmalara
aktif katilimina ve yiiriitiilen miizakereler ve verilen 6nergelerle diizenlemenin bu
asamalarda iyilestirilmesine katki saglayabilecektir.

Anayasa ve kuvvetler ayrilig1 ilkesi geregince, yiirlitmenin dogrudan yasama
islevine miidahalesi ve diizenleme 6nerme yetkisi bulunmamakla birlikte kamu
idarelerinin bilgi birikimleri, ge¢mis tecriibeleri ve Onerilecek diizenlemelerin
dogrudan alanlarina iligkin kamu hizmetlerine 6zgii olmasi gibi hususlar diisiiniil-
diigiinde mevcut yasal ¢ergeve icinde yeni bir yasama-yiiriitme iligkisinin formiile
edilmesine ihtiyag bulunmaktadir.

Yasama fonksiyonu ile ilgili 6nemli konulardan birisi hi¢ kuskusuz Cumhur-

baskanligi kararnameleridir. Anayasa Mahkemesi Baskani, Cumhurbagkanligi
kararnamelerini, “yiiriitmenin ilk elden diizenleyici islemi” olarak tanimlasa da

samini genisletmek i¢in mi?

“Ziya ALTUNYALDIZ (Konya) — Buradaki amag¢ —aynen sdylediginiz gibi- eger beledi-
yenin pay1 varsa yiizde kagina bakmadan bu hilkkmiin altinda islem yapilsin diye diistindiik,
hadise o.

“Emine GULIZAR EMECAN (Istanbul) — Tamam, tesekkiirler.”
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTutanakld=2244
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normun giicii ve hukuk sisteminin i¢indeki yeri itibariyla bakildiginda aslinda
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanun giiclinde oldugu sdylenebilir. Anaya-
sada, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanun giiciinde olduguna iliskin bir hii-
kiim bulunmamakla birlikte Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanun giiciinde
olduguna parlamenter sistem uygulamalarinda yasa ile diizenlenen bir¢ok alanin
yeni sistemle birlikte Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenlenebilecegi ve
bunun anayasal kural haline getirildigine iligkin degerlendirmeler bulunmakta-
dir*?

Anayasanin 7°nci maddesinde yer alan, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” hiikkmii g6z 6niin-
de bulunduruldugunda norm giicii ve hukuk sisteminde yarattig1 etki nedeniyle
kanun giiciinde oldugu iddia edilen Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ¢ikaril-
masina iligkin Cumhurbagkaninca kullanilan yetkinin, yasama yetkisinin devri
anlamina gelip gelmeyecegi hi¢ kuskusuz uzun yillar tartigilacaktir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin, yasama iradesiyle kanun konusu yapil-
mast halinde normlar hiyerarsisindeki yerinin kanunun altinda bir hukuk normu
oldugu tarif edilse ve hatta kanunla diizenlendiginde hiikiimsiiz kalacag1 anayasal
kural olarak belirlenmisse de Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, yarattig1 etki
itibartyla yiiriirliikte kaldig: siirece kanunla esdeger oldugu sdylenebilir. Ayrica,
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri, yliriitmenin ilk elden diizenleyici islemi sek-
linde tarif edilse de, her bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin yasama iradesiyle
kanun konusu olabilecegi diisiiniildiigiinde diizenleme alan1 ve norm giicii olarak
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin kanun giiciinde oldugu rahatlikla séylenebi-
lir. Anayasanin ilgili maddeleri birlikte degerlendirildiginde, Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin bir biitiin olarak kanun konusu yapilmadiginda, kanunla baz1
maddelerinde degisiklik yapilmasinin da s6z konusu olamayacagi ve bu duru-
mun Cumhurbagskanligi kararnamelerine ayr1 bir giivence verdigi de sOylenebilir.
( Ornegin 23 sayili Tiirkiye Uzay Ajans1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararna-
mesinin tamami1 kanun konusu olabilecekken ve bu yontemle anilan kararname-
nin tamamu yiiriirliikten kaldirilabilecekken anilan kararnamenin tiimiiyle kanun

32 Istanbul Milletvekili Nevzat SATIROGLU ve Tokat Milletvekili Ozlem ZENGIN ile 61
Milletvekilinin; Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun Teklifi (2/1908) Plan ve Biitge Komisyonu Tutanagi 22/5/2019 sayfa (34, 35)

Abdiillatif SENER (Konya) — Eger yasama organinin yasa yapma konusunda bir seriki
varsa, bir ortag1 varsa o iilke demokratik bir iilke degildir. Cumhurbagkanlig1 kararname-
leri dedigimiz sey dogrudan dogruya bir yasama faaliyetidir. Eskiden “Anayasa’da su su
hususlar ancak kanunla diizenlenir.” derken o madde degistirilmistir, ayn1 hususlarin Cum-
hurbaskanlig1 kararnameleriyle diizenlenecegi hiilkme baglanmistir. Dolayisiyla Cumhur-
baskanlig1 kararnameleri Meclisin ayn1 zamanda yasama giiciine Cumhurbaskaninin ortak
olusunu anlatmaktadir.
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konusu yapilmadan belli maddelerinde kanunla degisiklik yapilamayacagi deger-
lendirilmektedir. )

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerine konu olan bir diizenlemenin kanunla ya-
pilmasina engel bir durum olmamakla birlikte Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenen bir alanda, bu alana iliskin bazi hususlarin kanun konusu olmasi duru-
munda ikili bir yapinin ortaya ¢ikabilecegi diigiiniilmektedir. Boylelikle bir alanin
baz1 maddeleri Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenirken, bazi madde-
lerinin de kanunla diizenlenmesine ihtiya¢ duyulabilecektir.** Ancak burada da
iki farkli organin, (yasama ve yliriitme) farkli kurallar ve igleyisle kabul edip
yiirlirliige sokacagi diizenlemelerin es zamanli olarak kabul edilmesinin yayimla-
nip yiiriirliige girmesinin uygulamada zorluklarinin olabilecegi diisiiniilmektedir.
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hukuk diinyamizdaki yerinin netlestirilme-
sinde, Cumhurbagkanligi kararnamelerine iligkin Anayasa Mahkemesince verile-
cek kararlarin da ayr1 bir 6nemi olacaktir.

Yeni sistemde parlamenter sisteme kiyasla, yasama siirecinde yiiriitmenin tem-
sili azalmakla birlikte biitce kanun teklifi ve kesinhesap kanun teklifinin hazirlik,
komisyonda ve genel kurulda goriisiilme siirecine iliskin baska kurallar belirlen-
mistir. Genel uygulamada kanun teklifleri milletvekilleri tarafindan hazirlanip
TBMM’ye sunulurken, yalnizca biitce kanun teklifi ve kesinhesap kanun tekli-
finin Cumhurbagkan tarafindan hazirlanip TBMM’ye sunulmasi kurala baglan-
mistir.

Ayrica, Ictiiziigiin “Genel Kurul Calismalar1” baslikli Ugiincii Kisminimn, “Yii-
rliitmenin temsili” baghkli 62°nci maddesinde yer alan, “Biitce sunus konugma-
sin1 Yiriitme adina Cumhurbagkani yardimcisi veya bir bakan yapar. Biitge ve
kesinhesap kanun tekliflerinin goriisiildiigli Genel Kurul oturumlarina Yiiriitme
adina Cumhurbagkani yardimcilar1 ve bakanlar katilabilir ve goriis bildirebilir.”
hiikmii geregince diger kanun tekliflerinin gériisme usuliinden farkl: olarak biitce
ve kesinhesap kanun tekliflerinin, genel kurulda goériisiilmesinde yiiriitme adina
Cumbhurbagkani yardimcisi veya bakana sunus konugmasi yapma ve goriis bil-
dirme hakki taninmigtir. Literatlirde “kamu kesiminin mali, ekonomik ve siyasal
bir plan1”™** olarak da tamimlanan “biitce” yiiriitme fonksiyonu agisindan hayati
oneme sahiptir. Yiiriitme yillik programlari ve ekonomik ve sosyal hedefleri dog-
rultusunda yerine getirecegi kamu hizmetlerini biitce Ongoriisiine gore sekillen-

33 23/5/2019 tarihli ve 7174 sayili Kapadokya Alan1 Hakkinda Kanun ve 38 sayili Kapadokya
Bagkanlig1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi 1/6/2019 tarihli ve 30791 sayili Res-
mi Gazetede yayimlanarak yiirtirlige girmistir.

34 BAGLI, Mehmet Selim “Teorik ve Tarihsel A¢idan Biitge Hakki” Yasama Dergisi 2012, 20.
Sayi (s. 44)
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direcektir. Bu nedenle, diger diizenlemelerden farkli olarak biit¢e ve kesinhesap
kanun tekliflerinin hazirlik ve TBMM komisyon ve genel kurul goriismelerinde
yiirlitmenin aktif rol oynamasi ictiiziikte diizenlenmistir.

Ictiiziigiin komisyon goriismelerine iliskin maddelerinde, biitge ve kesinhesap
kanun tekliflerinin goriigiilme usuliine iliskin bir diizenleme yer almamakla bir-
likte genel kurul goriismelerine iligkin 62’nci maddenin komisyon goriigmelerin-
de de uygulandig1 anlagilmaktadir.®

Yeni sistemle birlikte gecici biitce kanunu anayasal hiikkme kavusturulmus ve
gegici biitcenin de ¢ikarilamamasi olasiliginda, bagvurulacak yontem de ayrica
Anayasa’da diizenlenmistir. S6z konusu diizenlemeyle; biit¢e kanununun siiresin-
de yiiriirliige konulamamasi halinde, gegici biitce kanununun ¢ikarilacagi, gecici
biitge kanununun da ¢ikarilamamasi durumunda ise, yeni biitge kanunu kabul edi-
linceye kadar bir dnceki y1lin biitcesinin yeniden degerleme oranina gore artirila-
rak uygulanacagi diizenlenmistir.

Gegici biitce kanununun dahi ¢ikarilamadigi ve yasama-yiiriitme uyumunun
olmadig1 durumlarda ortaya ¢gikmasi olasi krizlerin, yeni biit¢e kanunu kabul edi-
linceye kadar bir dnceki yilin biit¢esinin yeniden degerleme oranina gore artiri-
larak uygulanmasiyla asilabilecegine iligkin gerek¢eye karsin bu yontemle biitce
hakkinin TBMM yetkisinden alinip dogrudan Cumhurbaskanliginca kullanilaca-
gina iligkin ¢esitli elestiriler bulunmaktadir. Kamu hizmetlerinin aksamamasi ve
yiirlitmenin fonksiyonunu yerine getirebilmesi i¢in ihtiya¢ duyacagi kamu gelir-
lerinin bu yolla saglanabilecegine yonelik gerekgelerle birlikte 6zellikle yiiriit-
me tarafindan belirlenecek yeniden degerleme orani esas alinarak belirlenen ve
yasamanin goriismesine ve onayina tabi olmayan bir biit¢e formiiliiniin dogrudan
biit¢e hakkinin ihlali anlamina geldigine iliskin elestiriler bulunmaktadir.

Anayasa ile gecici biitge ve gecici biitcenin de gikarilamamasi olasiliginda yii-
rliitmeye taninan yetkinin biitge hakkinin ihlali anlamina geldigine iligkin elestiri-
lerin gegici biit¢enin ¢gikarilamamasi ve bir 6nceki yilin biit¢esinin yeniden deger-
leme oranina gore artirilarak uygulanmasina iligkin yetkinin yiiriitme organinca
fiilen kullanilmas1 durumunda daha ¢ok alevlenecegi diisiiniilse de teorik diizeyde
de biitce hakkina iligkin tartismalarin bir stire devam edecegi degerlendirilmek-
tedir. Bagli’nin ¢alismasinda, biitge hakkina iligkin yasama organinin iistlenecegi

35 Donem: 27 Cilt: Yasama Y1li: 2 TBMM Plan ve Biit¢e Komisyonu Tutanak Dergisi 3 iincii
Toplant1 23 Ekim 2018 Sal1
Hazine ve Maliye Bakan1 Berat ALBAYRAK’1n, 2019 Y1ili Merkezi Yo6netim Biitce Ka-
nun Teklifi (1/276) ile 2017 Yilt Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu Tasaris1 (1/275)
hakkinda sunumu (s. 6-18) https:/www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.
goruntule?pTutanakld=2190
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role su sekilde dikkat ¢ekilmektedir: “Henry Laufenburger 'in belirttigi gibi biitge,
bir ¢esit “filtre”dir ve toplumsal politika yoniinden kuvvetli bir aractir. Ciinkii
biitce, bir rakamlar yiginmi olmanin étesinde, sosyal siniflar arasi iliskileri dii-
zenleyen, toplumsal ihtiyaclarin giderilmesini saglayan ve dolayisiyla toplumsal
refahi etkileyen, devlet toplum iliskilerini belirleyen bir dokiimandir. Dolayisiyla
biitce hakkinin millete ait olmasi, milletin belirledigi ve arzuladigi yonde tiim bu
sayilanlary kokten degistirme ve farklilastirma giictine sahip olmasin saglamak-
tadwr.”

“... Dolayisiyla biitce hakkr parlamentonun yiiriitmeyi ve idareyi harekete ge-
cirme yetkisidir. Bu yetki biitcenin onaylanmasi, uygulamasinin izlenmesi ve uy-

»

gulama sonuglarimin denetlenmesini icermektedir.

“Biitce hakkint soyut bir hak olmaktan ¢ikaran olgu, biitcenin yasalligy ilkesi
ile biitge uygulama sonuglarimin parlamento tarafindan denetlenmesidir.”*0 Sis-
tem degisikliginin ortaya ¢ikardigi kuvvetler ayrilig1 tartismasiyla birlikte biitce
hakkina iligkin tartigmanin da saglikli bir zeminde yiiriitiilebilmesi sistemin isle-
yisine katki sunacaktir.

Mevzuat hazirlamaya iligkin usul ve esaslarin belirlenmesi agamasinda yasa-
ma silirecinde yasama-yiiriitme iligkisinin nasil olmasi1 gerektigi konusu {izerinde
ayrmtili bir sekilde durularak mevcut Anayasal ve yasal sinirlar i¢inde en uygun
iligki aginin belirlenmesinin yararli olacagt ve buna bu asamada ihtiya¢ oldugu
diisiiniilmektedir.

Kaldi ki Anayasa, 5018 sayili Kanun ve ge¢mis mevzuat usul ve esaslari tecrii-
besi diistiniildiigiinde diizenlemelere iligskin mali yiikiin gerek yiiriitme ve gerekse
yasama tarafindan diizenlemenin hayata gecirilmesinden dnce bilinmesinde yarar
oldugu ve bu nedenle de kat1 bir yasama-ytiriitme iligkisinin uygulanmasi yerine
yasama siirecinde yiirlitmenin de rol almasinin kagiilmaz oldugu diisiiniilmek-
tedir.

Yasama siirecinin saglikli bir isleyis icerisinde olmasi i¢cin TBMM nin yeni
sistemle uyumlu bir sekilde yeniden yapilanmasina da ihtiyag¢ olabilecegi diisii-
niilmektedir. TBMM nin, temel yasama alanlarini g6z dniinde bulundurarak (eko-
nomi, enerji, sosyal giivenlik, egitim, saglik, ... vb. ) sektorel tarzda giiglii bir
yapilanmaya gitmesinin islevsel olabilecegi degerlendirilmektedir. Halihazirda
uzun yillara dayali bilgi birikimi, tecriibesi ve biiyiik ol¢lide sektorel tarzda bir
yapisi olan ihtisas komisyonlarinin teknik, hukuki, personel vb. konulardaki alt-
yapisinin giiclendirilmesi biiyiik 6nem tagimaktadir. Ayrica, ihtisas komisyonlari,
yiirlitmeyle isbirligi yaparak, yiiriitme tarafindan tiretilen verilere daha ¢ok sahip

36 BAGLI, Yasama Dergisi, 2012, 20. Sayi (s. 50, 51 )
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olmalidir. Komisyonlarin, alana iliskin verileri, gelismeleri, sorunlar1 ve ¢6ziim-
leri inceleyerek genis kapsamli bilgi hazinesi ve hafizasina sahip olmasi biiyiik
Oonem kazanmaktadir.

Boylelikle, komisyon iiyelerini ve milletvekillerini siirekli bilgilendiren dina-
mik bir yap1 olusturulabilecektir. Kanun tekliflerinin hazirlik siireci ile birlikte
TBMM’ye sunulan kanun tekliflerinin teknik detaylarinin basta esas komisyon
iiyesi milletvekilleri olmak iizere tiim milletvekilleriyle paylasilmasi faydali
olacaktir. Ayrica, ylirlirliige giren kanunlar ve Cumhurbaskanligi kararnameleri,
kanunlar ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin Anayasa Mahkemesi ka-
rarlar ile s6z konusu mevzuatin uygulama sonuglarinin izlenmesine iliskin genis
Olcekli ve aktif yapida bir birim olusturulmalidir.

TBMM biinyesinde, ihtisas komisyonlarinin gorev alanlar1 da dikkate alinarak
yasama uzmanlar1 agirlikli olmak tizere mali yiik, hukuki ve teknik analize iliskin
karma bir ¢aligma grubunun olusturulmasinin ve kanun tekliflerinin hazirlik asa-
masinda ve TBMM ihtisas komisyon goriismeleri 6ncesinde s6z konusu ¢aligma
grubunun kanun teklifine iliskin analizler yapmasinin ve raporunu komisyona ve
ilgili milletvekillerine sunmasinin yararli olacagi diisiiniilmektedir. Ihtisas alanla-
r1 ve gorev yaptiklart komisyonlar dikkate alinarak milletvekili danigmanlik siste-
mi gézden gegirilmeli ve danisman gorevlendirmesinde gerekli bilgi birikimi ve
donanim gozetilmelidir.

Bir lilkede uygulanmakta olan hiikiimet sisteminin iyi isleyen ve aksayan yon-
lerinin bilinmesi, gerektiginde buna yonelik dnlemler alinmasi ve de ihtiyag ha-
linde radikal bir sekilde sistem degisikligine gidilebilmesi nasil nemliyse sistem
degisikliginin iyi izlenmesi ve kisa ve uzun vadede sonuglarinin gézlemlenmesi
de son derece 6nemlidir. Bu dogrultuda, demokrasi, hukuk devleti ve toplumun
refahi gibi kavramlar baz alinarak sistem degisikliginin belirli dsnemlerde muha-
sebesinin yapilmasi sistemin isleyisine iligkin 6nemli verileri gézler 6niine sere-
cektir.

Sonug olarak iyi igleyen bir sistem, kuvvetlerin rollerinin iyi dagilimina, uyu-
muna, igbirligine ve yerine getirmis olduklar1 fonksiyonlar sonucunda ortaya ¢1-
kan kamu yararina gore degerlendirilecektir. Bu nedenle, sisteme iliskin elestirel
bakis ve yaklasimlar son derece degerlidir. Ozellikle akademi diinyasinin ve ko-
nunun uzmanlarinin yiirlitecegi tartismalar, ¢aligmalar ve bunun sonucunda orta-
ya ¢ikacak akademik dokiimanlar sistemin isleyisine iliskin ¢ok yonlii bir bakis
ve Ozelestiriyi de beraberinde getirebilecektir.
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TBMM Genel Kurul Tutanag, 27. Donem, 2. Yasama Yili, 56. Birlesim, 21
Subat 2019 Persembe.

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/Tutanak_B_SD.birlesim_baslangi-
c?P4=23240&P5=H&PAGE1=1&PAGE2=95

TBMM Ictiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair I¢tiiziik Teklifi (2/772) Anaya-
sa Komisyonu Goriismeleri, TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi.

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/komisyon_tutanaklari.goruntule?pTuta-
nakld=2179

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair Karar.
http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2018/10/20181016M1.htm

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Komisyonlar1 Uyeliklerine Yapilan Segime Dair
Karar.

https://www.tbmm.gov.tr/tbmm_kararlari/karar1190.html
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KARIYER UZMANLIK STATUSU
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERIYLE
DUZENLENEBILIR MI?

CAN STATUTE OF CAREER EXPERTISE BE
REGULATED BY PRESIDENTIAL DECREES?

Dr. YASIN SOYLER™
OZET

Yeni kapsam ve niteligi itibartyla son Anayasa degisikliklerinin hukuk sistemi-
mize kazandirdig1 hukuki miiesseselerden biri de Cumhurbaskanligi kararnamesi
sistemidir. Cumhurbagkanlig1 kararnameleri yeni anayasal sistemde, Cumhurbas-
kaninin sahip oldugu 6nemli bir diizenleme aract olarak karsimiza ¢ikmis, 6zel-
likle yiirlitmeye iliskin konularin diizenlenmesi konusu, bizzat Anayasa tarafin-
dan bu kararnamelerin diizenleme alanina birakilmigtir. Fakat Cumhurbagkanlig:
kararnamelerine iligkin Anayasamizda yer verilen hiikiimlerde, bu kararnamelerin
diizenleme alanina iligskin bazi sinirlandirmalar getirilmistir. Bu sinirlandirmalar
kapsaminda, kamu goérevlileri igerisinde 6zel bir istihdam sekli ile ¢aligtirilan ka-
riyer uzmanlarin hak ve yiikiimliliiklerinin Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile
diizenlenip diizenlenemeyecegi 6nemli bir konu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Makalemizde bu konu derinlemesine incelenmistir.

Ote yandan kariyer uzmanlik statiisiiniin Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile
diizenlenip diizenlenemeyecegi hususunda bu Makalede ortaya konulan sonugla-
1, s6z konusu meslek mensuplari ile birlikte diger kamu gorevlileri agisindan da
baz1 ortak sonuglar ortaya ¢ikardigina iligkin tespitler yapilmis, bu 6zel alandan
hareketle Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yeni anayasal sistemde ongoriil-
miis hukuki ¢er¢evesinin belirlenmesine iligkin agiklamalar ortaya konulmustur.

Anahtar Kelimeler: Kariyer, kariyer uzmanlik, kanun, Cumhurbagkanlig1 ka-
rarnamesi, memurlar ve diger kamu gorevlileri.
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SUMMARY

Presidential decree system is one of the legal institutions that recent constituti-
onal amendments have brought to our legal system in terms of new scope and cha-
racteristics. Presidential decrees have shown up in the new constitutional system
as an important regulatory instrument of the President. In particular, the subjects
related to the execution have been left by the Constitution to the regulation area
of the presidential decrees. However, some restrictions have been put in the field
of regulation of these presidential decrees in the provisions of our Constitution
on the presidential decrees. Within the scope of these restrictions, the rights and
obligations of the career experts employed in a special employment form within
public officials whether can be regulated by presidential decrees or not has emer-
ged as an important issue. In our article, this issue is examined in depth.

On the other hand, the results put forth in this article about the subject of
whether career expert status can be regulated by presidential decrees or not, have
some common conclusions with respect to the other civil servants as well as the
members of the aforementioned professionals. Moreover, starting from this parti-
cular area, some explanations about the determination of the legal framework of
the presidential decrees in the new constitutional system are put forward.

Key Words: Career, Career expertise, Law, Presidential Decree, Civil servants
and other public officials.



Kariyer Uzmanlik Statiisti Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle Diizenlenebilir mi? | 53

GIRIS

Kariyer uzmanlik meslekleri Tiirk kamu yonetiminde gesitlilik gostermekte ve
biirokrasinin isleyigsinde 6nemli etkiler ortaya ¢ikarmaktadirlar. Bu meslek tiirle-
rinden bir kisminin ihdasi oldukga eskilere dayanirken, bir kismi ise 2011 ve 2018
yillarinda gergeklestirilen idari reform ¢aligmalari ile olusturulmus ve boylece bu
meslek tiirlerinin biirokraside edindigi yer oldukca genislemistir. Kariyer uzman-
lik meslek tiirleri ve meslek mensuplar say1 itibartyla her gegen giin artmakta,
yeni kurulan kamu kurumlarinda ya da mevcutta olmamasina ragmen bazi kamu
kurumlarinda ilk defa istihdam edilecek sekilde kariyer uzmanlik meslek tiirleri
olusturulmaktadir. En son 703 sayili KHK nin getirmis oldugu diizenlemeler ¢er-
¢evesinde Cumhurbaskanligi kararnamelerinde 6ngoriilmesi kaydiyla, kamu ku-
rum ve kuruluslariin tamaminin merkez teskilatlarinda kariyer uzmanlik meslek-
lerinin olusturulmasi miimkiin hale gelmistir. Bu kapsamda 703 sayili KHK nin
104. maddesiyle degisiklige tabi tutulan 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun
41. maddesinin birinci fikrasindaki hiikiim, Bakanliklar ile diger kamu kurum
ve kuruluslariin teskilatlanmalarina iliskin Cumhurbaskanligi kararnamelerin-
de ongoriilmesi kaydiyla kurumun gorev alanina giren konularda ¢aligtirilmak
iizere merkez teskilatlarinda, Yiiksekogretim Kurulu Bagkanliginda, Genelkur-
may Bagkanligi ve kuvvet komutanliklarinin merkez karargahlarinda uzman ve
uzman yardimeist istihdam edilebilir seklindedir. Bu dogrultuda yiiriirliige ko-
nulan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde ise yeni kurulan kamu kurumlarinin
biiyiik ¢ogunlugunun biinyesinde, yeni bir kariyer uzmanlik meslek tiiriiniin ihdas
edildigi goriilmektedir. Ornegin Cumhurbaskanligina bagli olarak kurulan Devlet
Arsivleri Baskanligi’nda arsiv uzmanlig, Iletisim Baskanligi’nda iletisim uzman-
lig1, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nde Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterligi uzmanligi, Savunma Sanayi Baskanligi’nda savunma sanayi uzman-
lig1, Strateji ve Biit¢e Baskanligi’nda strateji ve biitge uzmanlhigi, Milli Saraylar
Idaresi Baskanligi’nda milli saraylar uzmanh@ bu kapsamda yeni ihdas edilen
kariyer uzmanlik meslek tiirleridir.

703 sayili KHK’nin kariyer uzmanlik meslek statiisiine kazandirdig1 yenilik
bununla sinirlt degildir. Bu KHK nin 178. maddesiyle 375 sayili KHK ’ya eklenen
ek 23. madde ile; 657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4. maddesinin birinci
fikrasinin (A) bendi kapsaminda personel istihdam edilmeyen kamu kurum ve ku-
ruluglarinin teskilatlanmasina iliskin Cumhurbaskanligi kararnamelerinde 6ngo-
riilmesi kaydiyla, kurumun gorev alanina giren konularda ¢alistirilmak tizere 657
sayili Kanun ve diger kanunlarin sdzlesmeli personel calistirilmasi hakkindaki
hiikiimlere bagli olmaksizin, idari hizmet s6zlesmesiyle ya da is mevzuatina tabi
olarak uzman ve uzman yardimcisi istthdam edilebilecegi ayrica diizenlemeye
tabi kilinmistir.
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Bu esasli diizenlemelerin yani sira kamu kurum ve kurulusglarinda kariyer uz-
man istihdamina iliskin kanunlarda ve Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde bas-
ka hiikiimlere de yer verildigi goriilmektedir. Ornegin 11 sayili Devlet Arsivleri
Bagkanlig1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin gegici 2. maddesinde,
kariyer uzmanlik meslek sahibi olmayan Baskanlik personelinin belirli sartlari
saglamasi halinde, kurum igi bir sinavla bir kariyer uzmanlik meslegi olarak ihdas
edilmis olan arsiv uzmanligia atanabilmeleri miimkiin kilinmistir. Bu hiikiimle-
rin ayrintili agiklamalarina agagidaki boliimlerde yer verilmistir.

Burada 6nem arz eden konu, son anayasal gelismeler 1s18inda ilk olarak, kari-
yer uzmanlik statiisiiniin Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile diizenlenip diizen-
lenmedigi; sonrasinda, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde yer alan bu meslek
mensuplarinin istthdamina iligkin hiikiimlerin, Anayasamizin 128. maddesinin
ikinci fikrasindaki “Memurlarin ve diger kamu géreviilerinin nitelikleri, atan-
malari, gérev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger
ozliik isleri kanunla diizenlenir” hilkmiine aykirilik teskil edip etmediginin belir-
lenmesidir. Bu ikinci sorgulamayi, yine Anayasamizin 104. maddesinin on yedin-
ci fikrasinda yer alan “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskaniig
kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikmiinii de degerlendirmeye katarak genisletmek
gerekmektedir. Ciinkii esasen bu istihdam tiiriiniin esasli unsurlari, Anayasamizin
128. maddesinin ikinci fikrasinin bir geregi olarak 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu ile 375 sayil1 KHK hiikiimlerinin konusunu teskil etmistir.

Bu sorgulama ile varacagimiz sonucun, Tiirk biirokrasisinin geligimine sag-
layabilecegi katki gozlerden kagmamalidir. Kariyer uzmanlik statiisii 6zellikle
kamu kurumlarmin merkez teskilatlanmalar1 bakimindan olduk¢a onem tagi-
makta, bu statii icerisindeki personel Tiirk biirokrasisinin bel kemigini olusturan
bakanliklar ve diger kamu kurumlarinin merkez teskilatlarinda 6nemli gorevler
iistlenmekte, olusturulan devlet politikasi ve stratejilerinin belirlenmesinde belir-
leyici olmakta, kurumsal gelenek ve kiiltiiriin devamimi saglayarak idarenin dii-
zenliligi ve siirekliligine katkida bulunmaktadirlar. Bu kapsamda kariyer uzman-
lik statiisiiniin Tiirk biirokrasisinin giicii, etkinligi, dinamizmi, siirekliligi, sosyal,
ekonomik ya da siyasi kriz ya da bunalimlara kars1 dayaniklilig1 ve devlet aklim
temsil etme kabiliyetinden soyut bir ¢erceve igerisinde ele alinmasi olanaksizdir.
Bu yonii itibariyla kariyer uzmanlik statiisiiniin Cumhurbagkanligi kararnamele-
riyle diizenlenip diizenlenemeyecegine iligskin ortaya konulacak hukuki bir analiz,
ayn1 zamanda Tiirk biirokrasisi lizerinde ortaya ¢ikabilecek olumlu ya da olumsuz
etkilere 151k tutabilecektir. Makalenin ilgili boliimlerinde bu hususa isaret eden
aciklamalara yer verilmesi, bu gercekligin bir gériinlimiinde ibarettir.

Kariyer uzmanlik statiisiiniin Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle diizenlenip
diizenlenemeyecegine iligkin bir tartisma, ayn1 zamanda hukuki statiisii kanunla
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diizenlenmis olan kaymakamlik ve hakimlik-savcilik gibi mesleklerin hukuki sta-
tiillerinin bu diizenlemelere tabi kilinip kilinamayacagi hususuna 151k tutacag: gibi,
genel olarak kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar
ve ylkiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik islerinin Cumhurbaskanligi
kararnamelerine konu kilinip kilinamayacagi hususunda da yol gosterici nitelikte
olacaktir.

Ote yandan kariyer uzmanlik statiisiine iligskin diizenlemelerin kariyer, liya-
kat ve esitlik ilkeleriyle ilgili bir yonii de vardir. Bu statiiniin uygulanmasindan
kaynaklanan davalarda genellikle bu tiir ilkeler {izerinden ¢6ziime gidilmektedir.
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleriyle yapilan diizenlemelerin bu ¢ergevede s6z ko-
nusu ilkeler ekseninde de bir degerlendirmeye tabi tutulmasi, bu ilkelere kaynak-
lik eden hukuk devleti ilkesinin gelisimine katki saglayabilecektir.

Kariyer uzmanlik mesleginin hukuki statiistine iligskin uygulamada bir¢ok hu-
kuki uyusmazlik ortaya ¢ikmaktadir. Bu uyusmazliklar igerisinde s6z konusu sta-
tiiniin diizenlenis seklinden kaynaklanan davalarin hacmi oldukga yiiksektir. Geg-
misten giiniimiize bu uyusmazliklarin ne sekilde ¢6ziime kavusturuldugu, burada
yapacagimiz incelemeye biiyiik katki saglayacaktir. Bu nedenle Makalemizde,
kariyer uzmanlik statiisiiniin diizenlenis seklinden kaynaklanan hukuki uyusmaz-
liklar, tarihsel boyutuyla genis bir ¢erceve igerisinde ele alinmustir.

1. KARIYER UZMANLIK MESLEGININ HUKUKi TANIMI

Devlet memurlugu statii hukuku esasi tizerine kuruludur'. Bu statii Devlet Me-
murlart Kanunu ile diizenlenmis, genel ve nesnel bir nitelige kavusturulmustur.
Ozel hukuk sdzlesmelerinden farkli olarak idare hukukunun bu alaninda kisiler,
devlet memurlugu statiisiine idarenin tek tarafli islemi ile atanirlar ve gorevle-
ri boyunca bu Kanunla belirlenmis statii hukuku igerisinde islem goriirler. Dev-
let memurlarinin sahip oldugu bu genel statii igerisinde, fakat daha 6zel boyutta
belirli meslek gruplarina 6zgii hukuki statiilerin olusturulmasi da mimkiindiir.
Uzmanlik, miifettislik ya da kaymakamlik gibi meslekler bu anlamda devlet me-
murlugu genel statiisil icerisinde daha 6zel bir hukuki statii olarak diizenlenmig
meslek tiirlerini olusturur. Bu kapsamda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’na
tabi 0zel bir kariyer uzmanlik statiisiinden bahsedilebilir.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’na tabi 6zel kariyer uzmanlik statiisii de
aslinda kendi igerisinde bazi farkliliklar tagimaktadir. Merkez ve tagra uzmanligi
ile denetim yetkisine sahip olan ya da olmayan kariyer uzmanliklar gibi farklilik-

1 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda 1982 Anayasasina Gore
Kamu Personel Rejimi, Seckin Yaymecilik, 1. Baski, Ankara, Subat 2007, s. 47.
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lar, bu anlamda degerlendirilebilir. Bu farkliliklara gore haliyle kariyer uzmanlik
tanimlamasinda da bir farklilagma ortaya ¢ikacaktir.

Ote yandan kariyer uzman istihdamina iliskin 375 sayili KHK ’nin ek 23. mad-
desinde yer alan hiikiim ile statii hukukuna bir istisna getirilmistir. Ek 23. madde
kapsaminda istihdam edilecek uzman yardimcilar: ile uzmanlarin, idari hizmet
sozlesmesi ya da is mevzuatina tabi olarak ¢alistirilmalar1 6ngdriilmistiir. Fakat
bu halde bile ek 23. madde ile bu sekilde istihdam edilecek personelin istihdam
sekline iliskin bazi1 genel kurallar, s6z konusu maddenin konusunu tegkil etmistir.
Buna ragmen ek 23. madde kapsaminda gergeklestirilecek istihdamin, statii huku-
ku diginda ayr1 bir istihdam tiirii olarak degerlendirilmesi gerekmektedir.

Su halde kariyer uzmanlik mesleginin hukuki tanimi yapilirken her seyden
once bu ayrimlar gozetilmeli ve farkli kariyer uzmanlik istihdam sekillerine gore
tanimlamalar yapilmalidir.

1.1 Genel Tanim

Bu baslik altinda kariyer uzmanlik mesleginin en genis uygulama alanina sa-
hip statii hukukundan kaynaklanan ve merkez teskilatlarindaki istihdama iligkin
tanimlamasi ele almmugtir. Istisnai nitelik olusturan kariyer uzmanlik istihdam
sekillerine iliskin tanimlamalar asagidaki bagliklar altinda yapilmstir.

Yukarida belirtildigi {izere Tiirk idare hukukunda ve kamu yonetiminde kari-
yer uzmanltk meslegi kavrami 6zel ve hukuki bir anlami ifade eder. Her ne kadar
bu kavram altinda bir araya getirilebilecek meslek grubu sayis1 oldukca gesitlilik
gosterse de, kural olarak bu meslekler arasinda hukuki statii esitliginin saglanma-
sindan sonra kariyer uzmanlik meslegi, kamu yonetimi alaninda tek bir hukuki
statii biciminde karsimiza ¢ikan bir meslek tiirii haline gelmistir.

Bu durumda kariyer uzmanlk mesleginin hukuki taniminin ortaya konulmasi
onem kazanmaktadir. Belki kariyer uzmanlik meslekleri, hukuki tanim disinda
baska yonlerden gesitli tanimlamalara tabi tutulabilir. Hatta belki elestirel yonden
bu mesleklerden bazilarinin kariyer uzmanlik niteligi tasiyip tasimadig: dahi dile
getirilebilir ve kariyer uzmanlik disinda tutulmasi gerektigi iddia edilebilir. Bu
yondeki degerlendirmelerin hukuk karsisinda anlam ifade edebilmesi ise farkli
bir konudur. Bu mesleklerin hukuki tanimi daha belirgin ve nesnel esaslar tizerine
kuruludur. Devlet Memurlar1 Kanunu’nda ve diger bazi 6zel kanunlarda hangi
mesleklerin kariyer uzmanlik meslegi oldugu agik¢a diizenlenmistir. Bu diizen-
lemelerden hareketle kariyer uzmanlik meslegi hakkinda hukuki bir tanim ortaya
koymak miimkiindiir.

Devlet Memurlari Kanunu ve bazi 6zel kanunlarda kariyer uzmanlik mesle-
gine iligkin bir¢ok hiikme yer verilmesine ragmen, bu meslekler hakkinda bir
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tanimlama yapilmamaigstir. Devlet Memurlari Kanunu’nun ek 41. maddesinde bu
meslekler hakkinda 6ngoriilen yarigma sinavi, meslege alinma, yetistirilme, tez
hazirlama ve yeterlik sinavi ile uzman yardimcilari ve uzmanlar hakkindaki diger
hiikiimlerden hareketle, bu meslek hakkinda hukuki bir tanimlama getirmek ise
miimkiin gériinmektedir. Bu ¢ercevede kariyer uzmanlik meslegi,

» En az dort yillik lisans egitimi veren hukuk, siyasal bilgiler, iktisat, isletme,
iktisadi ve idari bilimler fakiiltelerinden veya bakanliklar ve kamu kurum-
larinca yiiriitiilen kurumsal hizmet gerekleri gercevesinde en az dort yillik
lisans egitimi veren ve yonetmelikle belirlenen yliksekdgretim kurumlarindan
ya da bunlara denkligi Yiiksekogretim Kurulu tarafindan kabul edilen yurti-
¢indeki veya yurtdigindaki 6gretim kurumlarindan mezun olunduktan sonra
atanilabilen,

» Meslege uzman yardimecisi olarak 6zel yarigsma sinavi ile alinan,

» En azii¢ yil calismak ve istihdam edildikleri birimlerce belirlenecek konular-
da hazirlayacaklari uzmanlik tezinin, olusturulacak tez jiirisi tarafindan kabul
edilmesi gerekli bulunan,

» Uzmanlik yeterlik sinavinda bagarili olunmasi gereken,

» Yeterlik sinavinda basarili olanlarin uzman kadrolarina atanabilmeleri igin
Yabanci Dil Siavi’ndan asgari (C), disigleri uzmanlig1 i¢in asgari (B) diize-
yinde veya dil yeterligi bakimindan bunlara denkligi kabul edilen ve uluslara-
ras1 gegerliligi bulunan bagka bir belgeye yeterlik sinavindan itibaren en geg
iki yil i¢inde sahip olunmasi gereken,

bir meslek grubu olarak tanimlanabilir.?

Diger taraftan Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 36. maddesinin Ortak Hiikiimler
boliimiiniin (A) fikrasinin (11) numarali bendinde, derece yiikseltilmesi uygula-
nacak kariyer meslekler belirlenirken kariyer uzmanlik meslek tiirlerinin tek tek
sayllmasi seklinde bir yontem izlenmis olmasi, kariyer uzmanlik mesleklerinin
sadece burada sayilanlar ile siirli oldugu anlamina gelmemektedir.> Bu madde

2 Ayniydndeki tanimlamay1 Danistay da yapmaktadir. Bkz. DSD, 16.11.2017, E. 2016/17453,
K. 2017/22930. D5D, 16.11.2017, E. 2016/17444, K. 2017/22929. D5D, 16.11.2017, E.
2016/17438, K. 2017/22927. D5D, 16.11.2017, E. 2016/17435, K. 2017/22924. D5D,
16.11.2017, E. 2016/17749, K. 2017/22931.

3 Bununla birlikte bir uzmanlik mesleginin Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 36. maddesinin
Ortak Hiikiimler boliimiiniin (A) fikrasmimn (11) numarali bendinde sayilmis olmasi, bu
meslegin kariyer uzmanlik meslegi olarak diizenlenmis oldugunu gdstermesi bakimmdan
onemlidir. Danigtay’a gore,

.. 657 sayli Kanunun, kariyer mesleklere dahil kadrolarin topluca diizenlendigi 36/4-11.
maddesine, kariyer uzmanlarin ozel hizmet tazminatinin diizenlendigi 152. maddesinin (h)
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uzman yardimcilarinin uzmanliga atanmasi asamasinda bir derece yiikseltilmesi
ile ilgilidir ve bu hiikiim, 6zel kanunlarda bagka tiir kariyer uzmanlik meslekleri-
nin ihdasina engel olusturmamaktadir. Nitekim 6rnegin diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin kariyer uzmanlik kadrolarinda bulunan uzmanlar, kendi 6zel kanun-
larinda kariyer uzmanlik meslekleri olarak diizenlenmisler ve Devlet Memurlari
Kanunu’nun 36/A-11 bendinde sayillmamalarina ragmen ek 41. madde esaslarina
tabi tutulmuslardir.

Su halde kariyer uzmanlik mesleginin hukuki a¢idan, yukaridaki tanima uyma-
yan ve unvaninda uzman kavraminin gegtigi meslek tiirleri ile bir ilgisinin bulun-
madig1 gibi hakimlik-savcilik, kaymakamlik, miifettislik, denetgilik ve avukatlik
gibi diger kariyer meslekler ile de bir ilgisi bulunmamaktadir. Zaman zaman ka-
riyer uzmanlik statiisii kapsaminda yer almayan, fakat unvan isminde uzman iba-
resi bulunan kadrolarin genel idari hizmetler sinifina ddhil uzman unvanli memur
kadrolar1 olarak nitelendirildigi goriilmektedir. Ornegin 2013 yilinda yiiriirliige
konulan 6495 sayili Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisik-
lik Yapilmasma Dair Kanun’la 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’na eklenen
gegici 41. madde ile; birgok kamu kurum ve kurulusunda sézlesmeli personel sta-
tiistinde gorev yapan personelin kadroya gegirilmesi 6ngériilmiis ve bu ¢ergevede
Yurtdist Tiirkler ve Akraba Topluluklar Bagkanligi’nda goérev yapmakta olan soz-
lesmeli personelin bagvurmalar1 halinde pozisyonlarinin vizeli oldugu teskilat ve
birimde, 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararna-
me’ye tabi kurumlar bakimindan bu KHKya ekli cetvellerde yer alan, bulundugu
pozisyon unvaniyla ayni unvanli memur kadrolarina, pozisyon unvanlariyla ayni
unvanli memur kadrosu olmamasi halinde ise 190 sayili KHK ya ekli cetveller
veya kurumlarin kadro cetvellerinde yer alan kadro unvanlartyla sinirli olmak
izere Maliye Bakanlig1 ve Devlet Personel Baskanligi’nca miistereken belirlenen
memur kadrolarina kurumlarinca atanacaklar1 yoniinde bir hiikme yer verilmistir.
Bu hiikmiin uygulanmas1 amaciyla ylirtirliige konulan “657 sayili Kanunun Ge-
cici 41 inci Maddesinin Uygulanmasina iliskin Teblig”de ise sdzlesmeli personel
pozisyon unvanli personelin atanacagi memur kadrosu, genel idari hizmetler si-
nifina dahil uzman unvanlt memur kadrosu olarak belirlenmistir. Bunun iizerine
s6z konusu Baskanlikta gorevli bir kisim sézlesmeli personel, Idareden Yurtdis:
Tiirkler ve Akraba Topluluklar Uzmani kadrosuna atanma talebinde bulunmus, bu
tiir taleplerin Baskanlikca reddi {izerine hem bu kapsamdaki ret islemlerinin hem
de bu iglemlerin dayanagi olan 657 sayili Kanunun Gegici 41 inci Maddesinin

alt bendine, kariyer uzmanlarin ek géstergelerinin diizenlendigi (1) sayili Ek Gosterge Ce-
tvelinin (h) bendine ‘Yurtdisi Tiirkler ve Akraba Topluluklar Uzmanlari’ ibaresi eklenmek
suretiyle ‘Yurtdisi Tiirkler ve Akraba Topluluklar Uzmani’ unvanl kadro, tereddiide yer
vermeyecek sekilde kariyer mesleklere dahil uzman kadrosu olarak diizenlenmistir.”

2 nolu dipnota bkz.
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Uygulanmasina iliskin Teblig’in ilgili hitkkmiiniin iptali istemiyle davalar agilmis-
tir. Agilan bu davalarda Danistay, 657 sayili Kanunun Gegici 41 inci Maddesinin
Uygulanmasina iliskin Teblig’in ilgili hitkmiinii kanuna aykir1 bulmamus; 657 sa-
yil1 Devlet Memurlari Kanunu’ndaki diizenlemelerden hareketle (md. 36/A-11,
ek madde 40, 41, 42 gibi) yasa koyucunun kariyer uzmanlik kadrolarin1 kadro
unvanlarinda uzman ibaresi bulunan “egitim uzman1”, “uzman”, “uzman tabip”,
“adli tip uzman1”, “uzman jandarma”, ‘“uzman &gretmen” kadrolar1 gibi diger
memuriyet kadrolarindan farkli bir hukuki statiide diizenledigi, s6zlesmeli per-
sonel statiisliniin kariyer uzmanlikla bir ilgisinin bulunmadigi, bu nedenle tesis

edilen islemin hukuka aykirilik olusturmadigi kanaatine varmigtir.*

Benzer sekilde Kiiltiir ve Turizm Bakanligi Kiiltiir Varliklar1 ve Miizeler Ge-
nel Miidiirliigii’nde uzman unvaniyla goérev yapan bir kisim kamu personeli, 666
sayili Kamu Gorevlilerinin Mali Haklarinin Diizenlenmesi Amaciyla Baz1 Ka-
nun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Hilkmiinde Kararname’nin kariyer uzmanlar bakimindan getirmis oldugu 6zliik
haklarindan yararlanmak amaciyla s6z konusu Bakanlikta kiiltiir ve turizm uzma-
nt kadrosuna atanma talebinde bulunmus, bu talebin Bakanlik¢a reddi {izerine ret
isleminin iptali ve yoksun kaldiklar1 parasal haklarin 6denmesine karar verilmesi
istemiyle dava agmiglardir. Bu davalarda Danistay; kiiltlir ve turizm uzmani ola-
rak atanabilmek i¢in kanunda belirtilmis olan sartlarin yerine getirilmesi gerek-
tigi, davacilarin bu sartlar1 tagimadigi, uzman unvanh kadroda bulunanlarin 666
sayili KHK nin getirmis oldugu uzman unvanli kadronun dzliikk haklarindan ya-
rarlanabilecegi, kiiltiir ve turizm uzmani unvanli kadronun 6zliikk haklarindan ise
ancak bu kadroda bulunan kamu personelinin yararlanabilecegi, bu nedenle dava
konusu islemde hukuka aykirilik bulunmadig1 yoniindeki ilk derece mahkemesi
kararini onamustir.

Idari hizmetler sinifina dahil uzman unvanh kadrolarda gérev yapan kamu per-
sonelinin 666 sayili KHK’dan kaynaklanan hak talepleri zaman zaman kariyer
uzmanlik mesleklerine atanma seklinde degil de, sadece s6z konusu KHK’ nin
kariyer uzmanlik meslekleri agisindan getirmis oldugu ek gdsterge ve diger mali
haklardan yararlanma seklinde de olabilmektedir. Ozellestirme Idaresi Baskanli-
g1’nda idari hizmetler sinifina dahil uzman unvanl kadroda gérev yapan bir kamu
personelinin 666 sayili KHK nin kariyer uzmanlik meslekleri i¢in getirmis oldu-
gu 6zliik haklarindan yararlanmak amaciyla idareye yapmis oldugu bagvurunun
reddi iizerine agmis oldugu davada Danistay, Devlet Memurlar1 Kanunu’na ekli
sayil1 Cetvelin I/g maddesinde yer alan ek gosterge rakamindan ancak bu Kanu-

4 2 nolu dipnota bkz.

5 DS5D, 24.12.2015, E. 2013/8675, K. 2015/11018. D35D, 04.04.2016, E. 2014/601, K.
2016/1932.
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nun ek 41. maddesi kapsaminda s6z konusu kadroya atanan personelin yararlana-
bilecegi, ek 41. madde kapsaminda yer alan kariyer uzmanlar ile bu kapsamda yer
almayan uzmanlarin meslege girisleri ve yeterliliklerinde farkli hukuki siireglerin
s0z konusu olmasi nedeniyle esitlik ilkesi agisindan sakincali bir durumun da s6z
konusu olamayacagi gerekgeleriyle davaciy1 haksiz bulmustur.

Gorildigi tizere kariyer uzmanlik mesleginin hukuki tanimi, Danistay kararla-
rinda da 6zel bir anlama sahiptir ve bu statiiniin getirmis oldugu haklardan yarar-
lanabilmek i¢in bu statii i¢erisinde yer almak gerekmektedir.

1.2. Merkez ve Tasra Uzmanhgi

Kariyer uzmanlik meslegi hukuki acidan her seyden once merkez ve tasra
teskilatt uzmanlhig sekilde bir siniflandirmaya tabi tutulmak zorundadir. Clinkii
kariyer uzmanlik meslekleri sadece merkez teskilatt uzmanlig1 seklinde ihdas
edilmemis, bazi kamu kurumlarinda merkez teskilati uzmanliginin yani sira tasra
teskilat1 uzmanlhigina da yer verilmistir. Hatta Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek
44. maddesinde, bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarinin teskilatlan-
masina iliskin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde 6ngoriilmesi kaydiyla tasra
teskilatlarinda uzman ve uzman yardimecisi istihdam edilebilecegi hiikiim altina
alinarak, tagra tesgkilati uzmanliginin Cumhurbagkanligi kararnameleriyle ihdas
edilmesine de imkan taninmistir. Bu arada tasra teskilatt uzmanhiginin yiiriirliige
konulan kanun ve Cumhurbaskanligi kararnameleri ile her kamu kurumu biinye-
sinde ihdas edilmedigine dikkat etmek gerekir. Hatta cesitlilik itibariyla bakildi-
ginda tagsra teskilati uzmanliginin istisnai olarak bazi kamu kurumlari biinyesinde
bulundugu, kariyer uzmanlik meslegi bakimindan aslolanin ise merkez teskilati
uzmanligi oldugu sdylenebilir’. Bu kapsamda tasra teskilati uzmanligi Hazine ve
Maliye Bakanlig1 (defterdarlik uzmanligi), Gelir Idaresi Baskanlig (vergi istih-
barat uzmanh@ ve gelir uzmanlig1), Icisleri Bakanligi (il planlama uzmanligr)
ve Gog Idaresi Genel Miidiirliigii (il gd¢ uzmanligi) gibi kurumlarin biinyesinde
ihdas edilmis bulunmaktadir.

Tagra teskilatlarinda yer alan kariyer uzmanlik mesleklerinin hukuki statiisii-
niin, merkez teskilat1 uzmanliklar1 gibi tek bir bigime kavusturulmasi amaciyla
703 sayili KHK ile Devlet Memurlar1 Kanunu’na ek 44. madde eklenmis ve bu

6 D2D, 12.12.2013, E. 2013/6149, K. 2013/11031, http://emsal.danistay.uyap.gov.tr, (Erisim
Tarihi: 17.04.2018).

7 Kariyer uzmanlik mesleklerinin merkezde ihdas edilmesinin nedeni, bakanliklar ile diger
kamu kurum ve kuruluslarinin merkezi olarak planlama yapma, politika belirleme, strateji
gelistirme ve alaninda kamu ydnetimine Onciililk etme misyonlarinin gergeklestirilmesine
katki saglayabilecek, nitelikli, iyi egitim almis, yabani dil bilen, sektdre hakim ve diinyay1
takip edebilen kisilerin kamuda istihdaminin saglanmasidir. Sitha Oguz Albayrak, Kariyer
Uzmanhik Sistemi, TODAIE Yaym No: 394, 1. Basim, Ankara, Aralik 2016, s. 1-2, 208.
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madde ile tasra teskilat1 kariyer uzmanliklarinin istihdam bigiminin genel esaslari
belirlenmistir. Maddenin ikinci fikrasinda, tasra teskilatlarinda uzman ve uzman
yardimeisi istihdaminda, Devlet Memurlart Kanunu’nun ek 41. maddesinin ikin-
ci, tiglincii ve dordiincii fikralari ile yabanci dil ve tez hazirlama sart1 hari¢ olmak
iizere besinci fikrasinda yer alan hiikiimlerin kiyasen uygulanacagi belirtilerek, bu
istthdam bi¢imi agisindan kural olarak merkez teskilatinda istihdam edilen kari-
yer uzmanlarin tabi olduklar1 hiikiimler esas alinmigtir. Bu noktada nitelik agisin-
dan merkez teskilat1 kariyer uzmanliklari i¢in gegerli olan yabanci dil ve tez ha-
zirlama sarti, tagra teskilatt uzmanliklari i¢in uygulanmasi gereken bir sart olarak
ongoriilmemistir. Su halde tasra teskilati kariyer uzmanliklarin1 merkez teskilati
kariyer uzmanliklarindan ayirt eden unsurlardan birinin, bu nitelik farkina iligkin
bir konu oldugu sdylenebilir.

Merkez teskilati uzmanliklar ile tasra tegkilati uzmanliklar1 arasinda hem ye-
rine getirmis olduklar1 gérevin niteligi ve 6énemi hem de burada belirtilen nite-
lik farkindan dolay1, 6zliik haklar1 agisindan da bir farklilastirilmaya gidilmistir.
Tasra teskilati kariyer uzmanlarinin ayliklar1 ve ek gostergeleri, merkez teskilati
uzmanliklarina gore daha diisiik seviyede tutulmustur.

Makale kapsaminda kariyer uzmanlik statiisii hakkinda yapilan agiklamalar-
da, genel olarak merkez teskilati kariyer uzmanliklar1 esas alinmistir. Fakat bu
kapsamda yapilan agiklamalarin, burada ortaya konulan farkliliklar gézetilmek
kaydryla tasra teskilat1 kariyer uzmanliklari agisindan da gegerli oldugu gozlerden
kagmamalidir.

1.3.375 Say1h KHK’nin Ek 23. Maddesi Kapsaminda Kariyer Uzmanhk

Kamu kurum ve kuruluslarinda kariyer uzman istthdaminin bir diger sekli, soz-
lesmeli ya da is¢i statiisiinde personel ¢alistirilmasidir. Son Anayasa degisiklikleri
oncesinde, baz1 kamu kurum ve kuruluslar agisindan kanunlarda dagiik halde
bulunan so6zlesmeli ya da isci statlisiinde kariyer uzman istihdamina iligkin hii-
kiimler, 375 sayili KHK’ya eklenen ek 23. madde ile tek bir bi¢cim haline getiril-
mis ve s0z konusu istihdam sekillerinin genel esaslarina iligkin hususlar bu mad-
dede diizenlenmistir. Fakat s6z konusu maddenin 6ngérdiigii sisteme gore kamu
kurum ve kuruluslarinda kariyer uzman istihdam edilebilmesi i¢in, bu kurum ve
kuruluslarda Devlet Memurlart Kanunu’nun 4. maddesinin birinci fikrasinin (A)
bendi kapsaminda personel istihdam edilmemesi gerekmektedir. Bir kamu kurum
ve kurulusunda, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4. maddesinin birinci fikrasinin
(A) bendi kapsaminda istihdam edilen bir memurun dahi bulunmasi halinde, bu
hiikmiin uygulanmasi miimkiin olmaz. Ayrica yine bu hiikkme gore kamu kurum
ve kuruluslarinda kariyer uzman istihdam edilebilmesi i¢in, bu kurum ve kuru-
luslarin teskilatlanmalarina iligkin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde bdyle bir
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ongoriidde bulunulmasi gerekir. Aksi takdirde, bu hiikmiin uygulanmasi miimkiin
degildir. Bu sartlarin gerceklesmesi halinde, s6z konusu kamu kurum ve kuru-
luslarinin goérev alanina giren konularda ¢alistirilmak tizere 657 sayili Kanun ve
diger kanunlarin sézlesmeli personel ¢alistirilmasi hakkindaki hiikiimlere bagh
olmaksizin idari hizmet s6zlesmesiyle ya da is mevzuatina tabi olarak uzman ve
uzman yardimcist istihdam edilebilir.

375 sayili KHK’nin ek 23. maddesi kapsaminda kariyer uzman istihdam edil-
mesi halinde, bu istihdam seklinin hangi esaslar dahilinde gerceklestirilecegi,
maddenin ikinci fikrasinda diizenlenmistir. Bu fikraya gore, s6z konusu madde
kapsaminda uzman ve uzman yardimcisi istihdaminda Devlet Memurlar1 Kanu-
nu’nun ek 41. maddesinin ikinci, {i¢ilincii, dordiincii ve besinci fikralar: hiikiimleri
kiyasen uygulanir. Ancak uzman yardimcilarindan verilen ilave siire i¢inde tezle-
rini sunmayan veya ikinci defa hazirladiklar tezleri de kabul edilmeyenler, ikinci
sinavda da bagar1 gdsteremeyen veya sinav hakkini kullanmayanlar ile yabanci dil
yeterligi sartin1 yerine getirmeyenler, uzman yardimcist unvanin kaybederler ve
kurumlarinda durumlaria uygun kadro veya pozisyonlara atanirlar. Goriildiigi
tizere bu istihdam sekli agisindan da, kamu kurum ve kuruluslarinin merkez tes-
kilatlarinda ¢alistirilan uzmanlarin istihdam seklini diizenleyen Devlet Memurlari
Kanunu’nun ek 41. maddesi hiikiimlerine atif yapilmis ve bu hiikiimlerin kiyasen
uygulanacagi belirtilmistir. Bu yaklagim, kariyer uzman istihdaminda Devlet Me-
murlar1 Kanunu’na tabi olarak calistirilanlar ile s6zlesmeli ya da is¢i statiisiinde
calistirlanlarin meslege alinmalar, yetistirilmeleri ve nitelikleri agisindan stan-
dart olusturma gayretinin bir iiriinii olarak degerlendirilebilir.

Makale kapsaminda kariyer uzmanlik statiisii hakkinda yapilan aciklamalarda,
genel olarak Devlet Memurlar1 Kanunu’na tabi olarak istihdam edilen merkez
teskilat1 kariyer uzmanliklarinin esas alindigini tekrar belirtmek isteriz.

2. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ GENEL OLARAK
ANAYASAL CERCEVESI VE KARIYER UZMANLIK STATUSU

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi sistemi yeni anlam ve kapsamiyla, son Anaya-
sa degisiklikleri ile hukuk sistemimize dahil edilmis bir hukuki miiessese olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Cumhurbaskanligi kararnamesinin esaslari, Anayasanin
104/17 fikrasinda diizenlenmis, bunun yani sira olaganiistii hal Cumhurbagkanlig:
kararnameleri hari¢ olmak iizere Anayasanin bes farkli maddesinde daha Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenleme yapilabilecegi belirtilen konulara yer
verilmistir. Cumhurbagkanlig1 kararnamesine iliskin esasl hiikiim olarak 104/17
fikrasinin yani sira Anayasada, {ist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina
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iliskin usul ve esaslar (104/9), bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi (106/11),
Devlet Denetleme Kurulu'nun igleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik is-
leri (108/4), Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat ve gorevleri
(118/6) ile kamu tiizel kisiliginin kurulusuna (123/3) -kanunla da kurulabilir- ilig-
kin hususlarin Cumhurbagkanlig: kararnamesiyle diizenlenecegi yoniinde hiikiim-
lere yer verilmistir.

Anayasanin s6z konusu maddelerinde yer alan hiikiimler dogrudan belirli
konularda Cumhurbagkanina, Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenleme
yapma konusunda yetki verdiginden dolay1, bu kapsamda yiiriirliige konulacak
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri aynen kanunlarin yiiriirliige konulmasinda ol-
dugu gibi aslilik 6zelligi gostermektedirler®. Yani Anayasanin 6ngordiigii sistem-
de Cumhurbaskanligi kararnameleri, dogrudan Anayasadan kaynaklanmakta,
kanuna dayanarak yliriirliige konulma gibi bir 6zelligi biinyelerinde tasimamakta-
dirlar. Bu yonii itibartyla Cumhurbagkanligi kararnameleri, yonetmelik ve teblig
gibi idarenin kanuna dayanarak yiiriirliige koydugu diizenleyici idari islemlerden
farklhidirlar. Bu 6zelliklerinden olsa gerek Cumhurbagkanligi kararnamelerinin

8 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 2017 Anayasa Degisikliklerine Gére Goz-
den Gegirilmis 18. Basim, Yetkin Yayimlari, Ankara, 2018, s. 203, 249. Ozen Ulgen,
“Cumhurbaskanlig: Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hu-
kuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, s. 6-14. Turgut Tan, idare Hukuku, Giincellestirilmis 7.
Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s. 71-72. Ender Ethem Atay, idare Hukuku, 16
Nisan 2017 Tarihli Anayasa Degisikligine Gore Giincellenmis ve Gozden Gegirilmis 6.
Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s. 71. Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Yargisi, 2.
Baski, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2018, s. 133. Yasin Soyler, Yeni Baskanhk Sistemin-
de Cumhurbaskanhgi Kararnamesi, 1. Baski, Seckin Yaymecilik, Ankara, Eyliil 2018,
s. 78. Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Giincellenmis ve Diizeltilmig 23.
Baski, Ekin Basim Yaym Dagitim, Bursa, Ocak 2019, s. 293, 361. M. Artuk Ardigoglu,
“Cumhurbaskanligr Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, 2017/3, s. 25, 50. Tolga Si-
rin, Karsilaghrmah Anayasa Hukukunda Kanun Kavrami, Onikilevha, Istanbul, Aralik
2018, s. 212. Doktrindeki baskin goriis bu sekilde olmakla birlikte, aksi yonde goriislerin
ileri siiriildiigiinii de belirtmek gerekir. Ornegin Yildirim, Anayasanin 104/17 hiikmiinde
diizenlenen Cumhurbaskanlifi kararnamelerinin “yiiriitme yetkisine iligkin konular”-
da cikarilabilecek olmasindan dolayi, bu kararnamelerin asli nitelik tasiyamayacagini,
kanundan kaynaklanabilecegini ve kanun giiclinde olamayacagini belirtmektedir. Ciinkii
yazara gore yliriitme alani, kanuna bagimli olan bir alandir. Yazar, Anayasanin 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 maddelerinde diizenlenen Cumhurbaskanligi1 kararnamelerini ise, bu
kararnamelerin dogrudan Anayasadan kaynaklaniyor olmalarindan dolayi, burada yapmis
oldugu yorumdan istisna tutmakta, bu kapsamdaki kararnamelerin asli ve 6zerk nitelikte
oldugunu savunmaktadir. Turan Yildirim ve Digerleri, idare Hukuku, Giincellestirilmis 7.
Baski, Onikilevha, Istanbul, Ekim, 2018, s. 10-12. Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig1 Ka-
rarnameleri”, MUHF-HAD, C. 23, S. 2, s. 17, 23, 27.
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yargisal denetimi gorevi, Danistay’a degil Anayasa Mahkemesi’ne verilmistir®.
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin aslilik 6zelligi, kariyer uzmanlik statiisiine
iliskin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde yer alan bazi hiikiimler agisindan dik-
kat ¢gekmekte ve hukuki tartismalarin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir.

Ote yandan Anayasanm 104/17 fikrasinda Cumhurbaskanligi kararnameleri-
nin hangi alanlarda ¢ikarilabilecegi ve hangi alanlarda ¢ikarilamayacagina iligkin
baz1 hiikiimlere yer verilmesine ragmen, kariyer uzmanlik statiisiiniin diizenlen-
mesi konusunda kanuna ait olan alan ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesine ait
olan alanin belirlenmesi konusunda uygulamada bazi sorunlar kendisini goster-
mistir. Ozellikle Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasindaki “Anayasa-
da miinhasiwran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbagkanligt
kararnamesi ¢ikarilamaz.” hikkmi ile 128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan
“Memurlarin ve diger kamu goreviilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetki-
leri, haklart ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla
diizenlenir” hilkkmiiniin bagdastirilmasinda baz1 giicliikler ortaya ¢ikmaktadir.

Nihayet Anayasanin 104/17 hiikkmii disindaki bazi maddelerinde belirtilen
konularin Cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenleneceginin &zellikle be-
lirtilmesinden dolayi, bu konulara 6zgii olmak iizere Cumhurbagkaninin 6zerk
(miinhasir) bir diizenleme yetkisine sahip olup olmadigi yoniinde ayr1 bir tartigma
bulundugu belirtilmelidir. Bu tartigma asagida ayrintil bir sekilde belirtildigi lize-
re, dzellikle tist kademe kamu yoneticisi kadrolarinda bulunanlarin gérevlerinin
sona ermesi ya da gorevlerinden alinmalar1 halinde kariyer uzmanlik kadrolarina
atanabilecekleri hususuna iliskin kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi hii-
kiimlerinin varlig1 nedeniyle hukuki bir tartigma ortaya ¢ikarmaktadir.

Burada belirtilen konulara iligkin ayrintili tartismalara asagidaki boliimlerde
yer verilmistir.

3. KAMUGOREVLILERININ STATUSUNE iLISKIN HUSUSLARIN
KANUNLA DUZENLENMESI

Memurlar ve diger kamu gorevlilerinin hukuki statiisiine iligkin hususlarin ka-
nunla diizenlenmesi konusu bu boliimde dncelikle genel ¢ergeve icerisinde deger-
lendirilmis, sonrasinda ise kariyer uzmanlik statiisiine 6zgii bir bakis agisiyla, bu
alanin ne sekilde diizenlenebilecegi konusu ele alinmistir.

9  Ozen Ulgen, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin, s. 7-14.
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3.1. Genel Olarak

Kamu gorevlilerinin statiisiine iliskin hususlar, biirokrasi ve kamu hizmetlerinin
sunumu ag¢isindan énemli bir konu teskil ettigi ve kamu gorevlisi olarak calisan
cok sayida kisinin hak ve 6zgirliikleri ile iligkili bir konu oldugundan, bu statiiye
iliskin hususlarin diizenlenmesi konusu Anayasamiz tarafindan TBMM nin yetki
alanina birakilmigtir'®. Anayasanin 128. maddesinin birinci fikrasinda, devlet ile
kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina
gore yliriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirek-
li gérevlerin, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilecegi belirtildikten
sonra, bu anlayigin bir geregi olarak ayni hiikmiin ikinci fikrasinda, “Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar
ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir.”
seklinde bir hitkkme yer verilmistir. S6z konusu hiikiimde memurlarin yani sira
diger kamu gorevlilerinin de nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik islerinin kanunla diizenlenece-
gi belirtildiginden, memurlarin yan1 sira hakim-savei, 6gretim elemani ve askeri
personel kadrolarinda istihdam edilen kisilerin s6z konusu hak ve yiikiimliiliik-
lerinin de kanunla diizenlenmesi gerekmistir. Ayrica anilan Anayasa hiikmiinde
memurlar ile diger kamu gorevlilerinin kanunla diizenlenmesinin gerekli oldugu
konu alan1 o kadar genig bir gerceve igerisinde ifade edilmistir ki, memurluk ve
diger kamu gorevliligine iliskin hemen her konunun bu kapsamda degerlendiril-
mesi miimkiin hale gelmistir''. Nitelik, atanma, gérev ve yetki, hak ve yiikiimliiliik,
aylik ve édenek ve diger ozliik igleri, hemen hemen memurlar ve diger kamu go-
revlileri ile ilgili her konuyu kapsayacak niteliktedir. Nitekim bu esastan hareketle
yiirlirliige konulan 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu, 2802 sayili Hakimler
ve Savcilar Kanunu, 926 sayili Tirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2914
sayil1 Yiiksekogretim Personel Kanunu ile s6z konusu kanunlar kapsaminda yer
alan memur ve diger kamu gorevlilerinin hak ve yiikiimliiliiklerine iligkin ayrintil
diizenlemelere yer verilmistir'2.

10 Memur statiisiiniin kanunla diizenlenebilecek bir husus oldugu hakkinda bkz. Ulkii Azrak,
“Hukuk Devleti A¢isindan Memurlarin Mesleki Giivenceleri”’, Kamu Personeli Sorun-
lar1 Idare Hukuku Sempozyumu, Eskischir, 4-5 Nisan 2003, Hukuk Fakiiltesi Yaynlart
No: 8, Eskisehir, 2004, s. 3. Aslan’a gore, “... yasa ile diizenleme kurali memurlarin statii
giivencelerinin esasl ogelerinden biridir.”” Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 72.
Hatta Aslan, memur ve diger kamu gorevlilerinin statiilerine iligkin hususlarin kanunla dii-
zenlenmesini, hukuk devleti ilkesinin bir unsuru olarak degerlendirmektedir. Ayn1 yerde
bkz. s. 75.

11 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 73.
12 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 53.
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Ote yandan sozlesmeli statiide istihdam edilen personelin, diger kamu gérevlisi
kapsaminda olup olmadig tereddiit olugturmaktadir'®. Bu konuya iligkin ayrinti-
I1 tartigmalara girmeksizin, devlet ile kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu
tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yliriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerde de s6zlesmeli statiide perso-
nel istihdam edildigi ve s6zlesmeli personel istihdamina idare hukuku kurallar:
hakim kilindigindan, sézlesmeli personelin diger kamu gorevlisi kapsaminda de-
gerlendirilmesi ve bu istihdam tiiriine iligskin hususlarin da kanunla diizenlenmeye
tabi kilinmasi gerektigi kanaatindeyiz'*.

Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan hiikiim, memurlar ile
diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalar1, gérev ve yetkileri, haklar1 ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik islerine iliskin her konunun
bizzat kanunlarla diizenlenmesi gerektigine yonelik bir zorunluluk getirmemek-
tedir. Anayasanin 124. maddesi ile kamu kurumlarina verilmis olan yonetmelik
¢ikarma yetkisinin geregi olarak, kamu kurumlarinin 128. maddenin ikinci fik-
rasinda belirtilen konularda uygulamaya yonelik yonetmelikler g¢ikarabilmesi
miimkiindiir. Uygulamada bu kapsamda yiiriirliige konulmus bir¢ok yonetmelik
bulunmaktadir.

3.2. Kariyer Uzmanhk Statiisiiniin Kanun, KHK, Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi ve Yonetmeliklerde Diizenlenis Sekli

Kural olarak kariyer uzmanlik statiisiine iliskin genel ilke ve esaslar kanun-
larla, uygulamaya yonelik hususlar ise yonetmeliklerle diizenlenmektedir. KHK
sisteminin uygulandigi dénemlerde kariyer uzmanlik statiisiiniin diizenlenmesine
iliskin bircok KHK vyiiriirliige konulmus, yine kanunlarin uygulanmasinda oldugu
gibi yiiriirliige konulan bu KHK’larin uygulanmasina y6nelik de bir¢ok yonetme-
lik ¢ikarilmigtir. Cumhurbagkanligi kararnamesi sisteminin yiiriirliige konulmasi
ile birlikte kariyer uzmanlik statiisiine iligskin bazi hususlara bu kararnamelerde
yer verilmeye baglanilmisgtir.

Bu durumda kariyer uzmanlik statiisiiniin belirlenmesine iliskin kanun, KHK,

13 Bununla birlikte 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak istihdam edilen isgiler, “memur ve
diger kamu gorevlisi” kapsaminda degerlendirilemez. Turan Yildirim ve Digerleri, Idare
Hukuku, s. 140. Ender Ethem Atay, {dare Hukuku, s. 851. Bahtiyar Akyilmaz/Murat Sezgi-
ner/Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, Yenilenmis 9. Baski, Savas Yayinevi, Ankara, Eyliil
2018, s. 645-646.

14 Ayni yoénde bkz. Turan Yildirim ve Digerleri, Idare Hukuku, s. 141-142. Bahtiyar Akyil-
maz/Murat Sezginer/Cemil Kaya, Tiirk {dare Hukuku, s. 645. S6zlesmeli personelin “genis
anlamda kamu gorevlisi” tanimina girdigi hakkinda bkz. Turgut Tan, Idare Hukuku, s. 509.
Aksi yondeki goriis i¢in bkz. Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 50.
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Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ve yonetmeliklerde ne tiir diizenlemelere yer ve-
rildigi ve bu diizenlemelerin Anayasa agisindan nasil bir goriintii ortaya ¢ikardigi
onemli bir konu haline gelmistir.

3.2.1. Kariyer Uzmanhk Kadrolarinin ihdas ve Iptali

Kamu kurum ve kuruluslarinda kariyer uzmanlik kadrolariin ihdas ve iptal
edilmesi konusundaki yetkinin yasama organina mi, yoksa Cumhurbagkanina mi
ait oldugu konusu ciddi bir tartigma alan1 olusturmaktadir. Son Anayasa degisik-
likleri 6ncesinde bu kadrolarin ihdas1 ve iptali, kanun ya da KHK’larla yapilabil-
mekteydi. Onceki sistemde idarenin kanuniligi ilkesinin geregi olarak yeni kamu
kurumlarinin olusturulmasi ya da degisiklige tabi tutulmasi, kural olarak kanun ya
da KHK’larla yapilmakta ve bunun dogal bir sonucu olarak kadro ihdas ve iptal-
leri de bu kanun ya da KHK’larin konusunu olusturmaktaydi. Ayrica Anayasanin
128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan hiikiim, memur ve diger kamu gorev-
lilerinin kadro ihdas ve iptallerinin ancak kanunla gerceklestirilebilecegi seklinde
yorumlanmaktaydi’®. Konuya iliskin bir Anayasa Mahkemesi kararinda,

“Idarenin kanuniligi ilkesi, bakanlik birimleri ile bu birimlerin kadro ve
goérev unvanlarimin ve gérevlerinin kanunla diizenlenmesini de igerir. Kadro-
lar, bir kamu hizmetinin teskilatlanmasimin on kosuludur. Kadro unvani, per-
sonelin yerine getirecegi gérevlerini, yetkilerini, haklarini ve yiikiimliiliikleri-
ni, aylik ve ddenekleri ile diger ozliik haklarini ifade etmektedir. Kadro unvani
ile personelin ozellikle aylik ve ddenekleri ve diger ozliik haklar: arasinda stk
bir bag bulunmaktadir. Kadro ile birlikte, idarede istihdam edilecek ve genel
idare esaslarina gore yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli
ve stirekli gorevleri ifa edecek personelin niteliklerinin kanun ile belirlenme-
si aymi zamanda Anayasa’nin 128. maddesinin geregidir. Buna gére bakan
yardimciligi kurumu da Anayasa’'min 128. maddesi kapsaminda oldugundan,
bunlarin kadrolarina ve bu kadrolarin ihdas ve iptaline iliskin temel kuralla-

rin da Anayasa’min 128. maddesi uyarinca kanunla diizenlenmesi gerekir. '

seklinde ortaya konulan sonug, bu gercekligi gdstermesi agisindan dikkat ce-
kicidir. Yeni anayasal sistemde Anayasa Mahkemesi tarafindan burada ortaya
konulan sonucun, etkinligini devam ettirip ettirmeyecegi oldukea belirsizlik olus-
turmaktadir.

15 Bkz. Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 21, 85-86.

16 AYM, 14.02.2013, E. 2011/89, K. 2013/29, RG. 31/12/2013, 28868. Bu karar ve degerlen-
dirmesi i¢in bkz. Yasin Syler, Yeni Baskanlik Sisteminde, s. 131-132.
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Soyle ki Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda, Anayasada miin-
hasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararna-
mesi ¢ikarilamayacagi hiikkiim altina alinmig'’, 128. maddesinin ikinci fikrasin-
da ise memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik islerinin
kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Bir iist paragrafta belirtilen Anayasa Mah-
kemesi karart esas alindiginda, yani memur ve diger kamu gorevlilerinin kadro
ihdas ve iptallerinin de 128. madde kapsaminda oldugu kabul edildiginde, 104.
maddenin on yedinci fikrasinda yer alan “Anayasada miinhaswran kanunla dii-
zenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”
hiikmii geregince, kadro ihdas ve iptallerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenemeyecegi gibi bir sonug karsimiza ¢ikmaktadir.

Ote yandan Anayasanin 106. maddesinin son fikrasinda, “Bakanliklarin kurul-
mast, kaldiriimasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tagra teski-
latlarimin kurulmasi Cumhurbagskanligi kararnamesiyle diizenlenir” seklinde bir
hiikiim ile 123. maddesinin ti¢lincii fikrasinda, “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” seklinde bir hilkkme yer verilmis ol-
masinin, beraberinde Cumhurbagskanligi kararnameleriyle kurulan ya da yeniden
yapilandirilan kamu kurumlarinin teskilat kararnamelerinde kadro ihdaslarii
yapma yetkisini de getirip getirmedigi tartigilabilir goriinmektedir. Yani bakan-

17 Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinda agik¢a s6z konusu maddede belirtilen ko-
nularin miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilmemis olsa da, yani fikrada miinhasiran
kavramina yer verilmemis olsa da, bu konunun, 104. maddenin on yedinci fikrasi kapsa-
minda Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen bir konu oldugunu kabul
etmek gerekir. Cilinkii 104. maddenin on yedinci fikrasinda yer verilmis olan miinhasiran
kavraminin Anayasada bir karsilig1 bulunmamaktadir. Bu konuda ve ayn1 yonde ayrintili
bilgi igin bkz. Ozen Ulgen, Cumhurbagkanhigi Kararnamelerinin, s. 28 vd. Yasin Séyler,
Yeni Baskanlik Sisteminde, s. 94-95. Turan Yildirim ve Digerleri, idare Hukuku, s. 13.
Halil Kalabalik, idare Hukuku Dersleri, Cilt II, 4. Baski, Se¢kin Kitabevi, Ankara, Ocak
2019, s. 129-130. Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Yargisi, s. 139. Kemal Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku, s. 371. Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa, s. 197. Bununla birlikte
yeni sistemin yiirlirlige girdigi donem Oncesinde, Anayasada temel hak ve 6zgiirliiklerin
kanunla sinirlandirilabilmesi ve cezalarin kanunla konulmasi gibi bazi alanlarda “miinhasir
kanun alan1”nin 6ngoériildiigiinii ileri siiren yazarlar da vardir. Bkz. Turan Giines, Tiirk
Pozitif Hukukunda Yiiriitme Orgammin Diizenleyici islemleri, Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymlart No: 191-173, Seving Matbaasi, Ankara, 1965, s. 100
vd. Onur Karahanogullari, {darenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve idarf islemler (Yargi
Kararlarina Dayali Bir inceleme), Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s. 83-84, 90. Yeni siste-
min ylirlirliige girmesinden sonra bu goriis dogrultusunda fikir beyan eden yazarlarin bu-
lundugu da belirtilmelidir. Bkz. Siikrii Karatepe, Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Savag
Yaynevi, Ankara, Temmuz 2018, s. 294. Ote yandan miinhasir kanun alani, baz1 Anayasa
Mahkemesi kararlarinda kargilik bulmustur.
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liklarmn teskilatlandirilmasi ile yeni kamu tiizel kisiligi kurulmasi konusunda ka-
rarname ¢ikarmak tizere yetkinin Cumhurbagkanina verilmis olmasinin, berabe-
rinde kadro ihdas etmek yetkisini de getirdigi kabul edilebilir mi? Uygulamada
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleriyle yeniden teskilatlandirilmast ya da ilk defa
kurulup kurulmasi 6nem arz etmeksizin, bazi kamu kurumlar1 hari¢ olmak {ize-
re kamu kurum ve kuruluslarinin tamaminin kadrolari, 2 sayili Genel Kadro ve
Usulii Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle diizenlenmistir. S6z konusu
Kararnamenin 4. maddesinde, Kararname kapsamina giren kurum ve kurulusla-
rin; 657 sayili Kanuna tabi memur kadrolarinin ekli (I) sayili cetvelde, hakimlik
ve savcilik mesleklerinde bulunanlara ve bu mesleklerden sayilan gorevlere ait
kadrolarin (II) sayil1 cetvelde, 6gretim elemani kadrolarimin (III) sayili cetvelde,
sozlesmeli personel pozisyonlarimin (IV) sayili cetvelde, isci kadrolarinin ise (V)
sayil cetvelde, diizenlenecegi belirtilmistir. Kanaatimizce bakanliklarin teskilat-
landirilmas: ile yeni kamu tiizel kisiligi kurulmasi konusunda kararname ¢ikar-
mak tizere yetkinin Cumhurbagkanina verilmis olmasinin, belki beraberinde bu
kurumlara iligkin kadrolarin ihdas edilmesi yetkisini de getirdigi bir nebze kabul
edilebilirse de, bu kapsamda olmayan kamu kurumlarinin kadrolarinin ihdas ve
iptallerinin Cumhurbaskanligi kararnameleriyle yapilmasi, Anayasanin 128. mad-
desinin ikinci fikras1 kapsaminda miimkiin gériinmemektedir'®.

Bu noktada kariyer uzmanlik kadrolarinin ihdas ya da iptalleri agisindan 6zel
bir duruma isaret etmek gerekir. Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesi-
nin birinci fikrasinda, bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarinin teski-
latlanmalarina iliskin Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde 6ngoriilmesi kaydiyla
kurumun gérev alanina giren konularda ¢alistirilmak {izere merkez teskilatlarin-
da, Yiksekogretim Kurulu Baskanliginda, Genelkurmay Baskanligi ve kuvvet
komutanliklarinin merkez karargahlarinda uzman ve uzman yardimeisi istihdam
edilebilecegi ongoriilmiistiir. Asagida ayrica belirtildigi lizere aslinda bu diizenle-
mede yer alan “Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde ongoriilme kaydi”, bu kad-
rolarin ihdas1 anlamini tasimakta ve s6z konusu Kanun hiikmii ile, kararnamelerle
diizenleme yapmak tizere Cumhurbagkanina bir yetki verilmektedir. Bunun hu-
kuken miimkiin olup olmadig1 ve ortaya ¢ikarabilecegi sonuglar asagida ayrica
belirtilmistir. Fakat burada ifade etmek gerekir ki ek 41. maddede ongdriilmiis
olan s6z konusu diizenleme kapsaminda, bakanliklar ile diger kamu kurum ve
kuruluslarinin teskilatlanmalarina iliskin Cumhurbagkanligi kararnameleri ile bu
kurumlarda kariyer uzmanlik kadrolarinin ihdas ya da iptallerinin yapilabilme-
si miimkiin goriinmektedir. Kanunla teskilatlandirilan kamu kurumlar agisindan

18 703 sayili KHK’nin 33. maddesinde her ne kadar kadrolarin, Cumhurbagkanligi kararname-
sinde gosterildigi sekilde diizenlenecegine yonelik bir hiikkme yer verilmigse de boylesine
genis bir yasama yetkisi devrinin Anayasaya uygun oldugunu sdylemek giigtiir.
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ise ayn1 sonuca ulagmak giictiir. Ciinkii bu durumda kamu kurumlar1 dogrudan
kanunla tegkilatlandirilmakta ve ek 41. madde kapsaminda bir yetkilendirmenin
gerceklesmesi s6z konusu olmamaktadir.

3.2.2. Kariyer Uzmanlik Statiisiine Girise iliskin Kurallar

Kariyer uzmanlik statiisiine girise iligkin kurallar arasinda her seyden Once,
daha 6nce kamu gorevlisi olmayan kisilerin bu statiiye atanmalar1 ile kamu gorev-
lisi olmasina ragmen kariyer uzmanlik statiisii i¢erisinde olmayan kisilerin bu sta-
tilye atanmalar1 seklinde bir ayrim yapmak gerekir. Ciinkii kamu goérevlisi olma-
yan kigilerin bu statiiye atanmalar1, Anayasanin 70. maddesinde diizenlenmis olan
kamu hizmetine girme hakkinin dogrudan kullanimi ile ilgili kurallardir’®. Kamu
gorevlisi olmasina ragmen kariyer uzmanlik statiisii icerisinde olmayan kisilerin
bu statiiye atanmalar1 ise dogrudan kamu hizmetine girme hakki ile ilgili olmadi-
gindan, bu sekilde yapilacak atamalar1 diizenleyen kurallarin farkli esaslara tabi
kilinmas1 s6z konusu olabilmektedir. Daha 6nce kamu gorevlisi olmayan kigilerin
bu statiiye atanmalarinda 6zellikle Anayasanin 70., 104. maddesinin on yedinci
fikras1 ve 128. maddesinin ikinci fikras1 giindeme gelirken, kamu gorevlisi ol-
masina ragmen kariyer uzmanlik statiisii igerisinde olmayan kisilerin bu statiiye
atanmalarinda Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasi ile 128. maddesinin
ikinci fikrasi glindeme gelmektedir.

3.2.2.1. Kamu Gorevlisi Olmayan Kisilerin Kariyer Uzmanhk
Statiisiine Atanmalarina iliskin Kurallar

Kamu gorevlisi olmayan kigilerin kariyer uzmanlik statiisiine atanmalarina ilig-
kin kurallar, bu statiiyii diizenleyen diger kurallara gére daha 6zel bir anlam ve de-
gere sahiptir. Ciinkii bu kurallar sayesinde kamu hizmetine girme hakkinin kulla-
nimi1 s6z konusu olmaktadir. Bu yonii itibariyla kamu gorevlisi olmayan kigilerin
kariyer uzmanlik statiisiine atanmalarina iliskin kurallar, dogrudan temel hak ve
ozgiirliiklerle ilgilidir?®. Bu 6neminden dolay1 Anayasamizin 13. ve 70. maddeleri
ile genel olarak kamu hizmetlerine giris, daha 6zelde ise kariyer uzmanlik statiisii-
ne girise yonelik getirilecek sinirlandirmalarin ancak kanunla gergeklestirilebile-
cegi anayasal olarak giivence altina alinmig, 104. maddenin on yedinci fikrasi ile
de bu hak tlizerinde Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle diizenleme yapilabilmesi
yasaklanmugtir.

19 Genel olarak memuriyet ve diger kamu gorevlerine girise iliskin hususlarin, Anayasanin 70.
maddesi kapsaminda degerlendirilecek bir konu oldugu hakkinda bkz. Onur Ender Aslan,
Anayasa Mahkemesi, s. 109-110.

20 Ayni sonucu igerecek nitelikte bkz. Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi, s. 109-110.
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Anayasanin 6ngdérmiis oldugu bu diizenlemelerden hareketle kamu gorevlisi
olmayan kisilerin kariyer uzmanlik statiisiine girigine iliskin kurallar esas itibarty-
la kanunlarla diizenlenmistir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 40, 41
ve 42. maddeleri bu kapsamda kariyer uzmanlik statiisiine girise iliskin kurallar
biinyelerinde barindiran diizenlemelerdir.

3.2.2.1.1. Yas Sart1

Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 40. maddesinde, meslege 6zel yarisma sina-
vina tabi tutulmak suretiyle alinan ve 36. maddenin “Ortak Hiikiimler” bolimii-
niin (A) fikrasinin (11) numarali bendinde sayilan kadrolara atanmak amaciyla
kurumlarca yapilacak olan 6zel yarisma siavlarina bagvurularda iist yas siniri-
nin, 6zel mevzuatinda yer alan yas sartina iligkin hiikiimlere bagli kalinmaksizin
girig sinavinin yapildigi yilin ocak aymin birinci giinii itibartyla otuz bes yasini
doldurmamis olmak seklinde uygulanacagi belirtilmis; ayrica, kanunlarla veya
Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle kurulmus diger kamu kurum, kurul, iist kurul
ve kuruluslar1 tarafindan meslege 6zel yarisma sinavina tabi tutulmak suretiy-
le yapilacak alimlarda da bu hiikmiin uygulanacag: belirtilerek kariyer uzmanlik
mesleklerinin tamamina giris agisindan yas sartina iligkin kural standart bir hale
getirilmistir. Kariyer uzmanlik mesleklerine giriste yas sart1, dogrudan kamu hiz-
metine girme hakkinin simirlandirilmasina iligkin bir kural oldugundan bu sartin
kanunla diizenlenmis olmasi, Anayasanin 13. ve 70. maddelerine uygun bir dii-
zenleme olmustur.

Bu noktada kariyer uzmanlik mesleklerine giriste yas sartina iligkin kuralin,
onceki anayasal sistemimizde yer alan kanun hiikmiinde kararnameler ile dii-
zenlenip diizenlenmedigi hususu lizerinde ayrica durmakta fayda vardir. Aslinda
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 40. maddesinin ilk halinde yer alan, meslege
0zel yarigma sinavina tabi tutulmak suretiyle alinan ve bu Kanunun 36 nc1 madde-
sinin Ortak Hiikiimler boliimiiniin (A) fikrasinin (11) numarali bendinde sayilan
kadrolara atanmak amaciyla kurumlarca yapilacak olan 6zel yarigma sinavlarina
basvurularda iist yas sinirmin; 6zel mevzuatinda yer alan yas sartina iliskin hii-
kiimlere bagl kalinmaksizin simavin yapildig: tarihte otuzbes yasini1 doldurmamis
olmak seklinde uygulanacagina iligkin hiikiim, s6z konusu kanuna bir KHK degi-
sikligi (643 sayil1 3046 Sayil1 Kanun ile Baz1 Kanun ve Kanun Hitkmiinde Karar-
namelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hitkkmiinde Kararname) ile eklen-
misti. Anayasa Mahkemesi bu diizenlemeyi, Anayasanin miilga 91. maddesinde
ongoriilen KHK ile diizenleme yapilamayacak yasak alan icerisinde gdrmiis ve
hiikmiin iptaline karar vermistir. Mahkemeye gore sdz konusu hiikiim Anayasanin
“Kamu hizmetlerine girme hakki” baslikl1 70. maddesinin ikinci fikrasinda yer
alan, “Hizmete alinmada, gérevin gerektirdigi niteliklerden baska hicbir ayirim
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gozetilemez.” hilkkmiiniin diizenlenmesi ile ilgilidir ve Anayasanin 91. maddesi
geregince, Anayasanin ikinci kisminin dérdiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar
ve ddevler —ki kamu hizmetlerine girme hakki da bu béliimde yer almaktadir- ka-
nun hitkmiinde kararname ile diizenlenemez.?! Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek

21 AYM, 14.02.2013, E. 2011/89, K. 2013/29, RG. 31.12.2013, 28868. Ayn1 yonde bkz. AYM,
22.11.2012, E. 2011/148, K. 2012/186, RG. 08.10.2013, 28789. Kariyer uzmanlik meslek-
lerine giris sartlarina iliskin kurallarin kanunla diizenlenmesi gerekliligine iliskin Anayasa
Mahkemesi’nin daha genis bir ¢cercevede konuyu ele aldig1 kararlari da vardir. Bir kararinda
Anayasa Mahkemesi, 660 say1li Kamu Go6zetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Ku-
rumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile getirilen Ku-
rum meslek personeli uzman ve uzman yardimcilarinin géreve atanma sartlari ile uzman
yardimciligindan uzmanlig1 atanma sartlar1 ve s6z konusu personelin meslege alinmalari,
atanmalari, yetigtirilmeleri, giris ve yeterlik sinavlari ile ¢aligma usul ve esaslarinin Kurum
tarafindan ¢ikarilan yonetmelikle diizenlenmesine iliskin hiikmii, Anayasa’nin “Kamu hiz-
metlerine girme hakki” baglikli 70. maddesinin ikinci fikras1 kapsaminda degerlendirmis
ve KHK ile diizenleme yapilamayacak alan igerisinde oldugu gerekgesiyle iptal etmistir.
S6z konusu hususlar Devlet Memurlar: Kanunu’nun ek 41. maddesinde diizenlendigi i¢in
bu konuda s6z konusu KHK biinyesinde sonradan ayrica bir degisiklige gidilmemistir. Bkz.
AYM, 31.1.2013, E. 2011/144, K. 2013/23, RG. 10.12.2013, 28847. Maliye uzman yar-
dimciligr ile defterdarlik uzman yardimciligi mesleklerine giris kosullarimin KHK ile be-
lirlenmesinin de ayni ¢ergevede Anayasanin 91. maddesine aykirilik olusturacag: hakkinda
bkz. AYM, 06.06.2013, E. 2011/145, K. 2013/70, RG. 23.11.2013, 28830. Ote yandan 666
sayili1 KHK ile Devlet Memurlar1 Kanunu’na ek 41. maddenin eklenmesinden 6nceki do-
nemde bazi kariyer uzmanlik mesleklerine atanabilmek igin gerekli olan sartlar bizzat 6zel
kanunlarda diizenlenmemekte, bunun yerine bu kanunlarda s6z konusu sartlarin yonetme-
liklerle diizenlenecegine yonelik hiikiimlere yer verilmekteydi. Ornegin 3984 sayili Radyo
ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayimlari Hakkinda Kanun’un 4756 sayili Kanunla degisik
15. maddesinde, Radyo ve Televizyon Ust Kurulu daire baskanliklarinda yeteri kadar uz-
man istithdam edilecegi ve bu baskanliklarin uzmanlik esasina gore calisacagi yoniinde bir
hiikiim ile, Ust Kurulun ¢alisma usul ve esaslari ile teskilat1 ve atama usullerinin bu Kanuna
uygun olarak Ust Kurul tarafindan gikarilacak bir yonetmeliklerle belirlenecegine ydnelik
hiikiimlere yer verilmisti. Bu tiir hiikkiimler anilan dénemde genellikle dava konusu edilmis
ve Anayasa Mahkemesi bu tiir yasal hiikiimleri Anayasanin 2. maddesi ile 128. maddesine
aykirilik olusturdugu gerekgesiyle iptal etmistir. Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’nda ka-
riyer uzmanlik meslegine atanma usullerinin bizzat 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yaymlart Hakkinda Kanun’la belirlenmeyip bu konuda idareye yetki devre-
dilmis olmasinin idarenin kanuniligi, yasama yetkisinin devredilmezligi ve hukuk devleti
ilkelerine aykirilig1 gerekgesiyle agilan davada Anayasa Mahkemesi, s6z konusu kanun
hiikmiinii kariyer uzmanlik meslegine atanma usullerinin kanunla diizenlenmesi gerektigi
gerekgesiyle Anayasanin 2. ve 128. maddesine aykir1 bularak iptal etmistir. Kariyer uzman-
lik mesleklerine iliskin Devlet Memurlart Kanunu’nun ek 41. maddesinde genel bir yasal
diizenlemeye yer verildikten sonra artik bu tiir kanun hiikiimlerinin mevzuatta yer bulmasi
olanaksizlagmistir. Ek 41. maddede ise kariyer uzmanlik statiisiiniin genel ¢ergevesi ve ilke-
lerine iliskin birgok esasl hiikkme yer verilmis ve bdylece bu alanda idarenin kanuniligi il-
kesi gergeklestirilmistir. Bkz. AYM, 12.06.2008, E. 2004/55, K. 2008/118, RG. 05.11.2008,
27045. Fakat 6te yandan Anayasa Mahkemesi’nin bazi kariyer meslekler agisindan aksi
yonde kararlar1 da bulunmaktadir. Ornegin 637 sayili Ekonomi Bakanhgmin Teskilat ve
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40. maddesi, Anayasa Mahkemesi’nin bu iptal karari lizerine sonradan 6495 sayili
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkin-
da Kanun ile yeniden diizenlenmistir (md. 73).

Anayasa Mahkemesi’nin kanun hilkmiinde kararname sisteminin yiiriirliikkte
oldugu donemde vermis oldugu bu kararin, yeni anayasal sistemde Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri agisindan da ayn1 degere sahip olmasi gerekir. Ciinkii yeni
sistemde de aynen kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi, Anayasanin
104. maddesinin on yedinci fikrasina gére, Anayasanin Ikinci Kismimin Dérdiin-
cii Boliimiinde yer alan Siyasi Hak ve Odevler -ki kamu hizmetine girme hakk1
bu boliimde yer almaktadir- Cumhurbaskanligt kararnameleriyle diizenlenemez.
Su halde kamu gorevlisi olmayan kisilerin kariyer uzmanliga atanmalarinda yas
sartina iliskin bir kuralin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde yer almasi, hem
yukarida belirtilen Anayasa hiikiimleri hem de s6z konusu Anayasa Mahkemesi
karar1 geregince miimkiin olamamalidir. Nitekim uygulamada su ana kadar yii-
rlirliige konulmug Cumhurbaskanligi kararnamelerinde, kamu gorevlisi olmayan
kisilerin kariyer uzmanliga atanmalarinda yas sartina iligkin bir kurala yer veril-
mis degildir.

3.2.2.1.2. Kariyer Uzman istihdamim Miimkiin Kilan Hiikiimler

Kariyer uzmanlik statiisiine girise iliskin kapsamli hiikiimlere, Devlet Memur-
lar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinde yer verilmistir. Ek 41. madde, kamu kurumla-
rinda kariyer uzman istthdamina iliskin esasli hiikkiim niteligindedir ve bu madde
ile kural olarak kariyer uzmanlik mesleklerinin hukuki statiisti ayn1 sartlara tabi
kilimmistir.

Ek 41. maddede ilk olarak, hangi tiir kamu kurumlarinda kariyer uzman istihda-
mina gidilebilecegi diizenlenmis, bu ¢ercevede bakanliklar ile diger kamu kurum
ve kuruluslarinin teskilatlanmalarina iliskin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde
ongoriilmesi kaydiyla kurumun goérev alanina giren konularda ¢alistirilmak iize-
re merkez teskilatlarinda, Yiiksekdgretim Kurulu Bagkanliginda, Genelkurmay
Bagkanlig1 ve kuvvet komutanliklarinin merkez karargahlarinda uzman ve uzman
yardimcist istihdam edilebilecegi ongoriilmiistiir. Bu hiikiimde Cumhurbagkan-
l1g1 kararnameleri ile yapilacak diizenlemeler acisindan en dikkat ¢ekici husus,
kariyer uzman istihdam edilebilecegi hakkinda bakanliklar ile diger kamu kurum

Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 33. maddesinde diizenlenen dig
ticaret uzman yardimciligima giris kosullar1 ile 34. maddesinde diizenlenen {iriin denetmen
yardimciligina giris kosullarinin s6z konusu KHK ile diizenlenmis olmasinin Anayasanin
91. maddesine aykirilik olusturdugu gerekgesiyle agilan davada Anayasa Mahkemesi, dava
konusu KHK hiikiimlerini Anayasanin 91. maddesine aykir1 bulmamistir. Karar igin bkz.
AYM, 18.07.2012, E. 2011/85, K. 2012/109, RG. 25.05.2013, 28657.
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ve kuruluslarinin teskilatlanmalarina iliskin Cumhurbaskanligi kararnamelerinde
diizenleme getirilebileceginin, s6z konusu kanun hiikmii ile kabul edilmis olma-
sidir. Yani ek 41. maddenin bu hiikmii ile, kamu kurumlarinda Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle kariyer uzman istihdami yapilabilecegine iligskin bir yetkilendir-
me s6z konusu olmustur. Ozellikle Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle ilk defa
kurulan kamu kurumlarinda —ki Anayasanin 123. maddesinin iigiincii fikras: gere-
gince bu miimkiin hale gelmistir- kariyer uzman isttihdaminin arzulanmasi halinde
ayrica bir yasal diizenlemeye gerek duymaksizin bu istihdamin, kamu kurumunun
kurulusuna iliskin s6z konusu Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle gerceklestirile-
bilmesine imkan taninmistir. Bu ¢ergevede yiiriirliige konulan Cumhurbagkanligi
kararnamelerinde, Devlet Memurlart Kanunu’nun anilan ek 41. maddesi hiikmii
esas almarak yeni kurulan ya da yeniden yapilandirilan kamu kurumlarinin biiyiik
cogunlugunda kariyer uzman istihdami 6ngoren hiikiimlere yer verilmistir.

Burada dikkat edilmesi gereken husus, bakanliklar ile diger kamu kurum ve
kuruluslarinin teskilatlanmalarina ilisgkin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde ka-
riyer uzman istihdam edilecegine iliskin hiikiimlerin aslinda kadro ihdas ile ilgili
oldugudur. Yani bu sekilde bir istihdam tiirii, ancak bu yonde dngoriilecek kadro
ihdaslari ile gerceklestirilebilir. Bu anlamda mezkir kanun hiikkmii ile Cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerine yetki verilmis olunmaktadir. Yukarida “kariyer uzmanlik
kadrolarinin ihdas1” baglig1 altinda yapilan tartigsmalar ¢ercevesinde konu ele alin-
di1g1 zaman, burada kadro ihdaslar1 agisindan 6zel bir durum ortaya ¢ikmakta; tar-
tigmanin seyri, bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarinin tegkilatlanma-
larina iligkin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde kariyer uzmanlik kadrolarinin
ihdas edilip edilemeyecegi sorunundan, kanunla bu kapsamda bir yetkinin verilip
verilemeyecegine doniigmektedir. Kanaatimizce yasa koyucunun boyle bir diizen-
leme dngormesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturmaz
ve fakat bu yondeki Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimlerinin asliligi tartigma
konusu haline gelir. Kanundan dayanak aliarak yiirtirliige konulan Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleri, Anayasanin bu kararnameler acisindan 6ngérmiis oldugu
aslilik unsurunu tagimadiklarindan, bu yondeki Cumhurbagkanligi kararnamesi
hiikiimlerinin nitelik degistirmesinden bahsedilebilir ve dolayisiyla bu hiikiimlere
iligkin idari yargi denetimi yapilabilecegine iligkin iddialar giindeme gelebilir?.

Cumhurbagkanligi kararnameleri haricinde kamu kurumlarinda kariyer uzman
istihdamina iliskin hiikiimlere 6zel kanunlarda da yer verilebilir. Bu durumda sz
konusu 6zel kanun hiikiimlerinin uygulanmasi giindeme gelir. Devlet Memurlari

22 Bu konuya iligkin ayrmtili tartisma, asagida “3.2.2.2.2. Ust Kademe Kamu Y 6neticisi Kad-
rolarinda Bulunanlarin Gérevinin Sona Ermesi Uzerine Kariyer Uzmanlik Kadrolarina
Atanmalarint Miimkiin Kilan Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi Hiikiimleri” basli-
&1 altinda yapilmustir.
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Kanunu’nun Ek 41. maddesi, kamu kurumlarinda Cumhurbagkanligi1 kararname-
leriyle kariyer uzman istihdam edilebilmesine izin niteliginde bir kanun hitkmii
olarak dikkat ¢ekmektedir.

3.2.2.1.3. Ozel Yarisma Smavi Sart1

Devlet Memurlari Kanunu’nun ek 41. maddesinin {igiincii ve dordiincii fikrala-
rinda, kariyer uzmanlik kadrolarina atanmak i¢in 6zel bir yarisma sinavi 6ngoriil-
miistiir*®. Bu 6zel yarigma sinavi, merkezi sinav sonuglarina gore; yazili ve sozli
sinav veya yalnizca sozlii sinavdan olusacak sekilde bir diizenlemeye tabi kilin-
mistir. Merkezi sinav esaslari ise 18/3/2002 tarihli ve 2002/3975 sayili Bakanlar
Kurulu karartyla yiiriirliige konulan Kamu Gérevlerine Ilk Defa Atanacaklar I¢in
Yapilacak Siavlar Hakkinda Ydnetmelik’te diizenlenmis ve bu sinav Kamu Per-
sonel Secme Simavi (KPSS) olarak 6ngoriilmiistiir. Su halde KPSS sonuglarina
gore gerceklestirilen 6n elemeden sonra yapilan yazili ve sozlii sinav veya yal-
nizca sozli smav, 6zel yarigma sinavini olusturmaktadir. Maddenin devaminda,
yapilacak bu 6zel yarisma siavinin hangi esaslar dahilinde gergeklestirilecegine
iligkin ayrintili diizenlemelere yer verilmistir.

Kariyer uzmanlik kadrolarina atanma agisindan 6zel yarigma sinavina iliskin
ayrintili diizenlemelerin ek 41. maddenin s6z konusu fikralarinda agikca yer al-
mis olmast nedeniyle, burada éngoériilen yarigma smavindan farkli esaslar ige-
recek sekilde Cumhurbaskanligi kararnamesi diizenlemelerine yer verilememesi
gerekir. Ayrica kariyer uzmanlik kadrolarina atanmada aranan 6zel yarigma sinavi
sartinin kamu hizmetine girme hakki ve Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikra-
styla ilgili olmasi nedeniyle, bu maddeler yoniinden de bdyle bir sartin Cumhur-
bagkanlig1 kararnameleriyle diizenlenmesi olanakli degildir. Nitekim uygulamada
yiiriirliige konulan Cumhurbagkanli§i kararnamelerinde, bu esas dogrultusunda
kariyer uzmanlik kadrolarina atanmada ek 41. maddenin 6ngdrdiigii 6zel yarigma
sinavi esaslarini degistiren veya kaldiran hiikiimlere yer verilmemistir.

Ote yandan bu esaslara ragmen Cumhurbaskanligi kararnameleriyle ilgili ol-
mamakla birlikte, Kamu Gérevlerine i1k Defa Atanacaklar i¢in Yapilacak Siav-
lar Hakkinda Y 6netmeligin istisnalar baglikli 3. maddesinde, birer kariyer uzman-
lik meslegi olan yurtdis1 Tiirkler ve akraba topluluklar uzman yardimcilar ile
iletisim uzman yardimcilarinin bu Yo6netmelik kapsaminda olmadigi, dolayisiy-
la merkezi sinava tabi olmadan bu kadrolara atama yapilabilecegi yoniinde bir
hiikme yer verilmistir. Ek 41. maddede bu kadrolara atanabilmek i¢in merkezi
sinavin (KPSS’nin) sart olarak dngoriilmiis olmasi karsisinda, anilan yonetme-

23 Sinav ve sertifikasyonun, kariyer sisteminin en temel unsurlarindan oldugu hakkinda bkz.
Sitha Oguz Albayrak, Kariyer Uzmanlik, s. 69.
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likle bu kadrolar agisindan boyle bir sartin aranmayacaginin diizenlenmis olmasi,
kuskusuz s6z konusu Kanun hitkmiine aykiridir. Ayni yondeki bir diizenlemenin
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde yer almas1 miimkiin degilken, bir yonetme-
lik hitkkmiinde yer almasi ise apayri bir tezatliktir.

3.2.2.1.4. Egitim Sart1

Kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmek i¢in ngoriilmiis olan egitim sarti,
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinin ikinci fikrasi ile ek 42. mad-
desinde diizenlenmistir. Ek 41. maddeye gore bu kadrolara atanabilmek i¢in, en
az dort yillik lisans egitimi veren hukuk, siyasal bilgiler, iktisat, isletme, iktisa-
di ve idari bilimler fakiiltelerinden veya bu bakanliklar ve kurumlarca yiiriitiilen
kurumsal hizmet gerekleri ¢ergevesinde en az dort yillik lisans egitimi veren ve
yonetmelikle belirlenen yiiksekogretim kurumlarindan ya da bunlara denkligi
Yiiksekogretim Kurulu tarafindan kabul edilen yurti¢indeki veya yurtdigindaki
ogretim kurumlarindan mezun olmak gerekir. Ek 41. maddede yer alan bu dii-
zenlemeye ragmen ek 42. maddede, kamu kurum ve kuruluslarinin yarisma ve
yeterlik smaviyla atanilan diger kadro ve pozisyonlarina alinacak personeli de
kapsamak iizere daha genis kapsamli bir hitkme yer verilmistir. Ek 42. maddeye
gore, 36. maddenin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A) fikrasinin (11) numarali
bendinde belirtilen unvanl kadrolar ile kamu kurum ve kuruluslarinin yarigma
ve yeterlik sinaviyla atanilan kadro ve pozisyonlarma alinacak personele iligkin
yapilacak sinavlara; kanunlarinda belirtilen fakiilte ve/veya boliimlerin yani sira
ilgili kamu kurum ve kurulugunca yiiriitiilen kurumsal hizmet gerekleri ¢erceve-
sinde en az dort yillik lisans egitimi veren ve yonetmeliklerinde belirlenen yiik-
sekdgretim kurumlarindan ya da bunlara denkligi Yiiksekdgretim Kurulu tarafin-
dan kabul edilen yurt i¢indeki veya yurt disindaki 6gretim kurumlarindan mezun
olanlar basvurabilir. S6z konusu iki hiikiim bir arada degerlendirildiginde kariyer
uzmanlik mesleklerine atanma agisindan, en az dort yillik lisans egitimi veren
hukuk, siyasal bilgiler, iktisat, isletme, iktisadi ve idari bilimler fakiiltelerinden
mezuniyet sartinin s6z konusu kanun ile belirlendigi, bakanliklar ve kurumlarca
yiiriitiilen kurumsal hizmet gerekleri ¢ercevesinde en az dort yillik lisans egitimi-
ne iligkin diger boliim mezuniyet sartlarinin ise yonetmelikle belirlenebileceginin
ongoriildiigii dikkat ¢gekmektedir. Ek 41. maddede kariyer uzmanlik kadrolarina
atanabilmek i¢in mezun olunmasi gereken bazi boliimlerin agik¢a diizenlenmis
olmasi ve mezuniyete iligkin diger boliimlerin belirlenmesi konusunda ise yo-
netmelikle diizenleme yapilabilecegi belirtildiginden, Cumhurbaskanlig: karar-
nameleriyle egitim sartina iligkin yeni diizenlemelerin getirilmesi olanaksizdir.
Clinkii Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda goére, kanunda agik¢a
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diizenlenen konular ile kanunda yonetmelikle diizenleme yapilabilecegi belirtilen
konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Bu noktada ek 41. maddede kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmek agisin-
dan mezuniyete iliskin belirlenmis olan bazi béliimlerin yani sira, diger bdliim-
lerin yonetmeliklerle belirlenebilecegine yonelik hiikkmiin elestiriden uzak tutula-
mayacagini belirtmemiz gerekir. Ger¢i Anayasa Mahkemesi bu konuda farkli bir
ictihat ortaya koymustur. Onceki sistemde 637 sayili Ekonomi Bakanliginin Tes-
kilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 34. maddesinin
birinci fikrasinda, iiriin denetmenlerinin Bakanlik tasra teskilatinda istihdam edil-
mek {izere, en az dort yillik lisans egitimi veren ve yonetmelikle belirlenen fakiilte
veya yiiksekokullar ile bunlara denkligi Yiiksekogretim Kurulu’nca onaylanan
fakiilte veya yiiksekokullardan mezun olanlar arasindan yapilan yarigma sinavi
sonucuna gore meslege iiriin denetmen yardimcisi olarak atanacaklarina iliskin
bir hilkkme yer verilmis ve bu hilkmiin geregi olarak iiriin denetmen yardimecisi
kadrosuna atanabilmek i¢in gerekli olan fakiilte ya da yiiksekokul mezuniyet tiirii-
ne iligkin belirlemeler yonetmelikle yapilmist1.>* Bu hitkkmiin idarenin kanuniligi
ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturdugu gerekgesiyle
acilan davada Anayasa Mahkemesi,

“Dort yillik olmak iizere hangi fakiilte veya yiiksekokul mezunlarimin go-
reve alinacagim belirleme yetkisini yiiriitme organina birakmak, memuriyete
girisin kogullarim degil goreve gireceklerin ek niteliklerini belirlemeye ilis-
kindir. Ayrica denetlenecek tiriin ¢esidinin ¢oklugu ve degiskenligi nedeniyle
yiiriitiilen gorev farkl uzmanhik alanlari ve dolayisiyla farkl: nitelikte perso-
nel ¢alistiriimasin gerektirmektedir. Gorevin 6zelligi geregi personelde egi-
time iliskin ek niteliklerin aranmasi dogaldir. Bu nedenle, gorevi gergekles-
tirecek kisilerin hangi fakiilte veya yiiksekokul mezunu olmalar: gerektigini
belirleme yetkisinin yiiriitme organmina bwrakilmig olmasi, yasama yetkisinin
devri anlamina gelmez.”

diistincesiyle bu hitkkmii Anayasaya aykir1 bulmamist1.>> Kanaatimizce kariyer
uzmanlik kadrolarina atanmada egitim sartina iligkin hiikiimler dogrudan kamu
hizmetlerine girme hakkinin siirlandirilmast ile ilgili bir konu oldugundan bu

24 Ekonomi Bakanlig: {iriin denetmenligi yardimcilig1 kadrosuna atanabilmek igin gerekli

olan mezuniyet sart1, 29.06.2012 tarihli ve 28338 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan Uriin
Denetmenligi Yonetmeligi’nde su sekilde diizenlenmistir (md.12/1, b):
“En az dort yil egitim veren iktisadi ve idari bilimler, iktisat, isletme ve duyuruda belirti-
lecek miihendislik fakiilte ve/veya yliksek okullar ile diger fakiiltelerin dis ticaret, uluslar-
arast ticaret boliimleri veya bunlara denkligi Yiiksekdgretim Kurulu tarafindan onaylanmis
yabanci fakiilte veya yiiksek okullardan mezun olmak”.

25 AYM, 18.07.2012, E. 2011/85, K. 2012/109, RG. 25.05.2013, 28657.
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yondeki sinirlandirmalarin, dolayisiyla mezun olunmasi gereken boliimlere ilis-
kin belirlemelerin dogrudan kanun konusu olmas1 gerekir.

3.2.2.2. Kamu Gérevlisi Olan Kisilerin Kariyer Uzmanhk Statiisiine
Atanmalarina Iliskin Kurallar

Bir iist paragrafta ayrintili bir sekilde ele alindig1 {izere kariyer uzmanlik kad-
rolarma kural olarak Devlet Memurlart Kanunu’nun ek 40, 41 ve 42. maddeleri
cercevesinde agiktan atama yapilabilir. Dolayisiyla bu mesleklere giris, s6z konu-
su Kanun maddelerinde ongoriilen sartlarin karsilanmasi kaydiyla ancak uzman
yardimcilig1 seklinde ve asagida ayrica belirtildigi {izere meslekte ilerleme ve
uzmanliga atanma da yine ek 41. maddede Ongoriilen sartlar ¢ergevesinde ger-
¢eklestirilebilir.

Ote yandan ana kural bu sekilde olmakla birlikte bazen kanun, Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi ya da yonetmeliklerinin gegici maddeleriyle, ek 41. maddede
ongoriilen usul disinda bu kadrolara uzman yardimcilig1 disinda yer alan diger
kadrolardan atama yapilabilmesine yonelik diizenlemeler getirilebilmektedir. Bu
yondeki diizenlemelerin hukuka uygunlugu ciddi bir tartisma alan1 olusturmakta-
dir. Meslek mensubu olmayan kamu gorevlilerinin, getirilen bazi sartlar dahilinde
kariyer uzmanlik statiisiine atanmalarina iligkin kanun hiikiimleri, 6zellikle esitlik
ilkesi ile kariyer ve liyakat ilkeleri agisindan hukuki bir tartisma giindeme geti-
rirken, bu yondeki Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimleri, Anayasanin 104.
maddesinin on yedinci fikrasi ile 128. maddesinin ikinci fikrasina aykirilik id-
dialarini giindeme getirmektedir. Meslek mensubu olmayan kamu gorevlilerinin
kariyer uzmanlik statiisiine atanmalari, bu kisiler zaten kamu gorevlisi statiisiinde
olduklar1 i¢in Anayasanin 70. maddesinde diizenlenmis olan kamu hizmetlerine
girme hakki ile iligkili kilinmamaktadir. Ayni1 yondeki yonetmelik hiikiimleri ise
0zellikle normlar hiyerarsisinin geregi olarak Devlet Memurlari Kanunu’nun ek
41. maddesine aykirilik iddialarina neden olmaktadir.

3.2.2.2.1. Meslekten Olmayan Personelin Kariyer Uzmanhk
Kadrolarimma Atanmalarim1 Miimkiin Kilan Kanun Hiikiimleri

Idarenin yeniden yapilanmasi kapsaminda yiiriirliige konulan yeni teskilat ka-
nunlarinda, yeniden teskilatlandirilan bakanlik ya da kamu kurumlarinin memur
veya benzer unvanli kadrolarinda bulunan personelin, 6zellikle 6zliik haklarinin
daha iyi bir diizeye getirilmesi amaciyla, baz1 sartlarin karsilanmasi kaydiyla ka-
riyer uzmanlik kadrolarina atanmalarina kanunla imkéan taninabilmektedir. Bu tiir
hiikiimler zaman zaman Anayasaya aykirilik iddiasiyla Anayasa Mahkemesi'ne
gotiiriilmektedir. Bu gergevede miilga 656 sayili Tiirk Isbirligi ve Koordinasyon
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Ajansi Bagkanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Karar-
name’nin gec¢ici 4. maddesinde yer verilen benzer yondeki bir hiikmiin Anaya-
saya aykirilik olusturdugu iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne bagvurulmus, fakat
Anayasa Mahkemesi bu hiikmii, kariyer-liyakat ilkeleri (bu konu Anayasanin 49.
maddesi kapsaminda da degerlendirilebilir) ile hukuk devleti ve esitlik ilkesi ¢er-
¢evesinde ele almamis ve bu yonde bir Anayasaya aykirilik durumu tespit etme-
mistir.26

Kariyer uzmanlik kadrolarma bu yontem kullanilarak dogrudan yasal diizen-
lemelerle diger kadrolardan atama yapilabilmesinin Oniinii agan bu tarzdaki hii-
kiimlerin, diger yontemlerden farkli olarak genellikle kamu kurumlarindaki bir
kisim personelin haksiz bir sekilde yiikseltildigi ve hak etmedikleri kadrolara
atanmalarina yol a¢an diizenlemeler olarak varlik gosterdiklerine dikkat edilmeli-
dir. Bu yondeki diizenlemeler genellikle kariyer ve liyakat ilkelerini zedelemekte,
esitlik ilkesine aykir1 uygulamalarin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir®’. Miilga
Tiirk Isbirligi ve Koordinasyon Ajansi Baskanliginin Teskilat ve Gérevleri Hak-
kinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin gegici 4. maddesinde yer verilen hiikkme
bakildig1 zaman, kapatilan Baskanlikta fiilen ¢alismayan kisilerin TIKA uzmani
olarak atanabilmeleri?® igcin KPSS ve 6zel yarigma sinavina tabi tutulmamis olma-
lar1, ayrica bunlarla birlikte kapatilan Bagkanlikta fiilen ¢alisanlar da dahil olmak
iizere s6z konusu gecici madde hiikmii ile TIKA uzmanligina atanacak kisilerde
uzmanlik tezi hazirlama ve yeterlik sinavina tabi tutularak bu sinavda basarili
olma sartlarinin aranmamis olmasi, TIKA uzmanligini normal kosullar altinda
0zel yarigma ve yeterlik sinavlari ile kazanan kisiler aleyhine esitlik ilkesini ihlal
edici bir durum ortaya ¢ikarmaktadir. Anayasa Mahkemesi kararinda bu hususun
tizerinde hi¢ durulmamis olmasi, elestirilebilecek bir husustur.

Bir bagka yontem olarak kanunlarda, kariyer uzmanlik kadrolar1 ya da en az
doktor diizeyinde iiniversite 6gretim elemanligi kadrolarindan yeni kurulan ku-
rumlarin kariyer uzmanlik kadrolarina naklen gecise iliskin hiikiimlere rastlan-
maktadir. Bu yondeki bir diizenlemeye, 6328 sayili Kamu Denetciligi Kurumu

26 AYM, 22.11.2012, E. 2011/148, K. 2012/186, RG. 08.10.2013, 28789. Miilga 656 say1li
Tiirk Isbirligi ve Koordinasyon Ajansi Bagkanligmin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin gegici 4. maddesinde yer alan s6z konusu bendin “kapa-
tilan Bagkanlikta fiilen calismakta olan kigiler” kismi haricindeki boliimii, KHK ile diizen-
lenemeyecek bir husus olusturdugu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’nin mezkir karariyla
iptal edilmistir.

27 Bu tarz kanun hiikiimleri ile getirilen durumun kariyer uzmanlik sistemi ile bagdagsmadig1
ve bu sisteme ciddi sekilde zarar verdigi hakkinda bkz. Sitha Oguz Albayrak, Kariyer Uz-
manlik, s. 247-248.

28 Yukarida belirtildigi {izere bu hiikiim bir baska gerekceyle Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptal edilmistir.
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Kanunu’nun gegici 1. maddesinin dordiincii fikrasinda yer verilmis; bu hitkkmiin
Anayasaya aykirilig1 gerekcesiyle acilan davada Anayasa Mahkemesi ret karari
vermistir.”’ Belki de yukarida belirtmis oldugumuz kariyer-liyakat ilkeleri 6l¢iit-
leri ile esitlik ilkesi ve hukuk devleti ilkesi agisindan en makul gériinen bir dii-
zenleme yontemi olarak bu tiirden diizenlemeler hakkindaki Anayasa Mahkemesi
kararlar1 daha yerindedir. Ciinkii bu yontemde, yeni kurulan kurumlarin kariyer
uzmanlik kadrolarma naklen yapilacak atamalarda, naklen atanabilecek perso-
nel olarak yine kariyer meslek ya da en az doktor diizeyinde {iniversite 6gretim
elemanlig1 kadrolarinda bulunmak sart1 aranmaktadir -ki bu sartlarin belirli bir
diizeyde kariyer-liyakat 6lgiitii olusturdugu ve hakkaniyet esaslarina daha uygun
oldugu soylenebilir-.

Bu noktada s6z konusu diizenlemeler acisindan dikkat edilmesi gereken husus,
yapilan yasal diizenlemelerin Anayasaya uygunluguna iligkin degerlendirmele-
rin kariyer ve liyakat ilkeleri ile esitlik ve hukuk devleti ilkeleri iizerine kurulu
olmast; bu tiirden diizenlemelere kanunlarda yer verilip verilemeyecegine iliskin
olmamasidir. Halbuki s6z konusu diizenlemelerin Cumhurbaskanligi kararname-
lerinde yer almasi halinde, bu ilkelerin yani sira ve hatta bunlardan 6nce, Anayasa
geregince bu tiirden diizenlemelerin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde yer alip
alamayacagi sorunu giindeme gelmektedir. Bu konu asagida ayrintili bir sekilde
incelenmistir.

3.2.2.2.2. Ust Kademe Kamu Yéneticisi Kadrolarinda Bulunanlarin
Gorevinin Sona Ermesi Uzerine Kariyer Uzmanlhk Kadrolarina
Atanmalarimi Miimkiin Kilan Kanun ve Cumhurbaskanhg Kararnamesi
Hiikiimleri

Kanunlarda ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinde bazen belirli bir diizey-
deki yoneticilik kadrolarinda bulunanlarin bu kadrolardaki gorevlerinin sona er-
mesi halinde, kariyer uzmanlik meslegine daha 6nce sahip olup olmadiklarina
bakilmaksizin bu meslek kadrolarina atanabileceklerine dair hiikiimlere yer veri-
lebilmektedir. Kanunlarda yer alan bu yondeki hiikiimlerden en kapsayici olani,
27.06.1989 tarihli ve 375 sayili KHK nin miilga ek 18. maddesinde yer alan hii-
kiimdii. Son anayasal diizenlemeler ¢ercevesinde yiiriirliige konulan KHK ’lar ile
375 sayilt KHK’nin ek 18. maddesi yiirtirliikten kaldirildi ve bu KHK nin ek 35.
maddesinde yeni bir diizenlemeye yer verildi. 375 sayili KHK nin ek 35. mad-
desinde, kamu gorevlileri arasindan iist kademe kamu yo6neticisi kadro, pozisyon
ve gorevlerine atananlardan gorev siiresi sona erenler veya gorevden alinanlarin

29 AYM, 27.12.2012, E. 2012/96, K. 2012/206, RG. 25.05.2013, 28657.
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Cumhurbagkaninca atamalarinin yapilabilecegi kadro/pozisyonlar belirlenirken,
oldukga genel diizeyde bir hitkkme yer verilerek Cumhurbagkanina ii¢ farkli sece-
nek dahilinde atama yetkisi taninmis, fakat hangi diizey ist kademe ydneticilerin
hangi sartlar dahilinde bu ii¢ secenek icerisinde yer alan kadrolara atanabilecekle-
rine dair ayrmtil bir diizenlemeye yer verilmemistir. S6z konusu KHK hiikmiin-
den anlagilmaktadir ki bu konuda uygulamaya yonelik ayrintili diizenlemelerin
belirlenmesi, diizenleyici idari iglemlere birakilmistir. Kariyer uzmanlik meslek-
leri agisindan bu hitkmiin tagidigi 6nem, kamu gorevlileri arasindan iist kademe
kamu yoéneticisi kadro, pozisyon ve gorevlerine atananlardan goérev siiresi sona
erenler veya gorevden alinanlardan daha 6nce kariyer uzman kadro/pozisyonla-
rinda bulunanlarin, bulunmus olduklar1 bu kadro/pozisyonlara atanacaklari; kari-
yer uzman kadro/pozisyonlarinda bulunmayanlarin ise uzman kadro/pozisyonla-
rina atanabileceklerinin 6ngoriilmiis olmasidir. Bu son durumdaki uzman kadro/
pozisyonunun, kariyer uzmanlik kadro/pozisyonunu ifade edecek sekilde belirtil-
memis olmasi nedeniyle, buradaki uzman kadro/pozisyonunun kariyer uzmanlik
kadro/pozisyonu olmadigini ileri siirmek miimkiin gériinmektedir.

Ote yandan 375 say1li KHK ’nin ek 35. maddesinde yer alan s6z konusu hiikme
ragmen, 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kurulusla-
rinda Atama Usillerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 6. maddesinde,
ayn1 konuya iligkin farkli ve daha ayrintili bir diizenlemeye yer verilmistir. 3 sa-
yili Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinin 6. maddesinde yer alan hiikiimden anla-
silacagi iizere, bu hiikiimde yer alan diizenleme, ayn1 konuya iliskin 375 sayil
KHK’nm ek 35. maddesinde yer alan hiikiimden bazi1 agilardan farklilik tagimak-
tadir. Ozellikle kariyer uzmanlik kadrolarina atanma agisindan, 6. maddenin ikin-
ci fikrasinda, gorevi sona eren veya gorevden alinan {ist kademe kamu yonetici-
lerinin 657 sayili Kanunun 36 nc1 maddesinin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A)
fikrasinin (11) numarali bendinde sayilan denetim elemani ya da uzman kadrolari-
na veya bunlara denk pozisyonlara atanacaklar hiikiim altina alinarak, 375 sayili
KHK’nm ek 35. maddesindeki uzman kadrosuna atanma hitkmii adeta acikliga
kavusturulmus; 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesine ekli (II) sayili cetvelde
yer alan kadro, pozisyon ve gorevlerde bulunmakta iken gérevden alinanlardan
daire bagkan1 kadro ve pozisyonunda bulananlar ile genel miidiirden daha alt dii-
zeydeki kadro, pozisyon veya gorevlerde bulunanlar ve tagra teskilatinda il miidii-
rii ve bolge miidiirii kadro, pozisyon ve gorevlerinde bulunanlarin, daha 6nce ka-
riyer uzmanlik kadrolarinda bulunup bulunmadiklarina bakilmaksizin s6z konusu
(II) say1l1 cetvelde yer verilmis olan kadro, pozisyon ve gorevlerde toplam en az
ii¢ y1l gorev yapmis olmalari halinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmeleri
miimkiin kilnmistir.
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Ust kademe kamu yéneticilerinin gdrevlerinin sona ermesi veya gorevden alin-
malar1 halinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine iliskin hem 375 sa-
yili KHK’nin ek 35. maddesi hem de 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
6. maddesinde iki ayr1 diizenlemeye yer verilmesi, bu konunun kanunla mi, yoksa
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile mi diizenlenebilecek bir konu olmasina iliskin
ciddi bir tartigsma ortaya ¢ikarmaktadir. Olgu esas alindiginda yapilan s6z konusu
iki farkli diizenlemeden hangisinin hukuki gegerlilige sahip oldugu, ayri bir tar-
tisma konusudur.

Bu tartigma kapsaminda ilk olarak, iist kademe kamu yoneticilerinin gorevle-
rinin sona ermesi veya gorevden alinmalari halinde kariyer uzmanlik kadrolarina
atanabilmelerine iliskin hiikiimlere Cumhurbagkanligi kararnamelerinde yer ve-
rilip verilemeyecegi sorunu ele almabilir.** Boyle bir sorunun ortaya ¢ikmasinin
kaynagi, bu alanin diizenlenmesi konusunda Anayasamizda Cumhurbagkanina
miinhasir bir diizenleme yetkisi verilip verilmedigi konusudur. Eger bu alanda
bdyle bir yetkinin miinhasiran Cumhurbaskanina verilmis oldugu sonucuna va-
rilirsa, bu durumda iist kademe kamu yoneticilerinin gorevlerinin sona ermesi
veya gorevden alinmalar1 halinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine
iligkin hiikkiimlere Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde yer verilecegi kabul edi-
lecektir. Aksi durumda ise bu alanda Cumhurbaskaninin miinhasiran diizenleme
yetkisinin bulunmadig1 sonucuna varilacagindan, bu alanda TBMM ’nin yasal dii-
zenlemeler yapabilecegi, yiiriirliikte olan yasal diizenlemelerin ise bu alana iligkin
Cumbhurbagkanligi1 kararnamelerine ragmen hukuki gegerlilige sahip oldugu kabul
edilecektir.

Bu tartigmanin, goérevi sona eren veya gorevden alinan ve kariyer uzmanlik
mesleginden gelmeyen iist kademe kamu yoneticilerinin kariyer uzmanlik kadro-
larina atanmalar1 agisindan tasidigi 6nem, bu alanin, yani kariyer uzmanhk kad-
rolarina atanabilme sartlarinin kanunda (Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41.
maddesinde) diizenlenmis olmasidir. Kanunda bdyle bir diizenleme bulunmasi
nedeniyle, gorevi sona eren veya gorevden alinan ve kariyer uzmanlik mesle-
ginden gelmeyen iist kademe kamu yoneticilerinin kariyer uzmanlik kadrolarina

30 Bu noktada sunu belirtmek gerekir ki Anayasanin 104. maddesinin dokuzuncu fikrasinda
yer alan, Cumhurbagkaninin, iist kademe kamu yoneticilerin atanmalarina iligkin usul ve
esaslart Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenleyebilecegine iliskin hiikmiin, iist kade-
me kamu yoneticilerinin gérevden alinma usul ve esaslarini da kapsayip kapsamadig: ayri
bir tartigma konusu olabilir. Ciinkii bu husus s6z konusu fikrada agik¢a belirtilmemistir. Ka-
naatimizce iist kademe kamu yoneticilerin atanmalari ile gérevden alinmalarina iligkin usul
ve esaslar, niteligi itibartyla birbirinden ayrilabilecek hususlar degildir. Ust kademe kamu
yoneticilerinin gérevden alinmasi beraberinde zorunlu olarak yeni bir {ist kademe kamu yo-
netici atamasin getirir. Bu nedenle iist kademe kamu ydneticilerinin gérevden alinma usul
ve esaslarmin da Cumhurbagkanligi kararnameleriyle diizenlenebileceginin kabulii gerekir.
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atanabileceklerine iliskin hususun Cumhurbagkanlig1 kararnameleriyle diizenle-
nebilmesi, ancak bu alana iligkin diizenleme yapma konusunda Cumhurbagkanina
miinhasir bir yetki verilmis oldugunun kabulii ile miimkiin olabilir.

Bu noktada {ist kademe kamu y&neticilerinin atanma usul ve esaslarini belirle-
me konusunda Anayasamizda Cumhurbagkanina miinhasiran diizenleme yetkisi
verilip verilmedigi hususunun doktrinde ciddi bir tartisma konusu oldugu belir-
tilmelidir. Bu konuda doktrin, ikiye bolinmiis durumdadir®!. Doktrinin bir kismi
bu konuda Anayasamizda Cumhurbaskanina miinhasiran diizenleme yetkisinin
verildigi kanaatindedir. Bu goriis taraftarlari, 6zellikle 6nceki anayasal sistemden
hareketle dnceki sistemde varlik gostermis olan Anayasanin miilga 107. madde-
sinde yer verilmis olan “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teski-
lat ve ¢alisma esaslari, personel atama iglemleri Cumhurbaskanlhigi kararnamesi
ile diizenlenir.” hitkkmiiniin, Cumhurbagkanina s6z konusu konuya iligkin asli ve
Ozerk bir diizenleme yetkisi verdigini ve bu uygulamanin yeni sistemde de gegerli
oldugunu ileri siirmekte, yeni hiikiimet sisteminin getirmis oldugu kuvvetler ay-
rilig1 ilkesinin islerliginin bir geregi olarak {ist kademe yoneticilerin atanma usul
ve esaslar1 konusunda diizenleme yapma yetkisinin sadece Cumhurbagkanina ait
oldugunu belirtmektedirler. Bu goriis taraftarlarindan, 104. maddenin dokuzuncu
fikrasinda yer alan Cumhurbagkanina ait “Ust kademe kamu ydneticilerini atar,
gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhur-
baskanlig1 kararnamesiyle diizenler.” gorev ve yetkisine iliskin hitkkmiin lafzinda
yer verilmis olan “diizenlenir” ibaresinin ayni sonucu dogurdugunu, Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleriyle belirli konulara iligkin diizenleme yapilacagi belirtilen
Anayasa hiikiimlerinin, 104. maddesinin on yedinci fikrasina gore 6zel hiikiim
niteliginde oldugunu ve oncelikle uygulanmasi gerektigini ileri siiren yazarlar da
vardir®?,

Doktrinde ileri siiriilen diger goriis ise iist kademe yoneticilerin atanma usul
ve esaslar1 konusunda Cumhurbaskanina miinhasiran diizenleme yapma yetkisi-
nin verilmedigi yoniindedir. Bu goriisi ileri siiren yazarlar, 6zellikle Anayasanin
104/17 fikrasinda yer alan, kanunda agikg¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkan-
l1g1 kararnamesi ¢ikarilamayacagi, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkl hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimlerinin uygulanacagi ve Tiirkiye

31 Bu konuda Anayasada agik bir diizenlemeye verilmemis oldugunu belirtip, Anayasa Mah-
kemesi kararlarinin yol gosterici olacagini ifade eden ve goriis beyan etmeyen yazarlar da
vardir. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 249.

32 Bu goriisler igin bkz. Ozen Ulgen, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin, s. 15-16, 19-24.
Halil Kalabalik, Idare Hukuku, s. 130. Turan Y1ldirim, Cumhurbaskanligi Kararnameleri, s.
27. Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Yargisi, s. 128. Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku
(Ders Kitabi), Gazi Kitabevi, Ankara, Temmuz 2018, s. 223-224. Siikrii Karatepe, Tiirk
Anayasa, s. 293-295. Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 237, 296-297, 373.
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Biiytlik Millet Meclisi’nin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegine iliskin hiikiimlerin, Anayasada
acikca Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleme yapilabilecegi konular agi-
sindan da Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kargisinda kanuna iistiinliik tanidigs,
bu iistiinliigiin iist kademe yoneticilerin atanma usul ve esaslarinin belirlenmesini
de kapsadig1 goriisiindedirler. Ayrica bu yazarlar, Anayasanin 8. maddesinde yer
alan “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan tarafindan, Anayasaya ve ka-
nunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.” hilkmii ile 87. maddesi hiik-
miiniin, Anayasada agik¢a Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenleme yapila-
bilecegi belirtilen konular da dahil olmak {izere, her tiirlii konunun diizenlenmesi
acisindan Cumhurbagkanligi kararnamesi karsisinda kanuna ustiinliik tanidigimi
belirtmektedirler®.

Kanaatimizce Anayasada agikga Cumhurbaskanligi kararnameleri ile diizen-
leme yapilacagi belirtilmis olan konular da dahil olmak tizere, her tiirlii konunun
diizenlenmesi agisindan Anayasamizda, Cumhurbagkanina miinhasir bir diizen-
leme alani birakilmamistir. Yukarida belirtilmis olan ikinci goriis taraftarlarinin
bu konuda ortaya koymus olduklar1 goriigler, daha yerinde goriinmektedir. Ay-
rica Anayasamizda bdylesine onemli bir konuda Cumhurbagkanina miinhasiran
diizenleme yapma yetkisi taninmis olsaydi, bu yonde agik bir diizenlemeye yer
verilmesi gerektigi sliphesizdir. Bu nedenle konumuz baglaminda, {ist kademe
kamu ydneticilerinin gérevden alinma usul ve esaslarina iliskin hususlar hakkinda
kanun hiikiimlerinin bulunmasi halinde, ayn1 konuda Cumhurbaskanlig1 kararna-
mesi hiikiimleri bulunsa bile kanun hiikiimlerinin hukuki gegerliligi s6z konusu
olacaktir.

Nitekim biiyiik olasilikla bu nedenden dolayi, iist kademe kamu yoneticileri-
nin gorevden alinmalari halinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabileceklerine
iligkin husus hakkinda 3 sayili Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin 6. maddesinde
bir hilkkme yer verilmesine ragmen, bu hiikmiin yan1 sira 375 sayili KHK nin ek
35. maddesinde ayr1 bir hitkkme yer verilmistir. Bir diger deyisle kariyer uzmanlik
mesleklerine atanma sartlar1 Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinde
diizenlenmis oldugundan, yani bu konuda yasal bir diizenleme bulundugundan,
bu yasal diizenlemeye iligkin istisnai hiikiimlerin ancak yine yasal bir diizenleme
ile gergeklestirilebilecegi diisliniilmiis olsa gerektir. Eger 375 sayili KHK nin ek
35. maddesinde, gdrevi sona eren veya gorevden alian {ist kademe kamu yone-

33 Bkz. Turgut Tan, Idare Hukuku, s. 73. Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, s. 73, 458. Yasin
Séyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde, s. 113 vd. Metin Giinday, idare Hukuku, 11. Baski,
Imaj Yaynevi, Ankara, 2017, s. 659. Seref Iba, Tiirk Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi,
Ankara, Subat 2018, s. 245-246. M. Artuk Ardigoglu, Cumhurbagkanligi Kararnamesi, s.
37-38, 44, 50-51. Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa, s. 207-212.
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ticilerinin kariyer uzmanlik kadrolarina da atanabileceklerine yonelik bir hitkme
yer verilmemis ve bu konuda sadece 3 sayili Cumhurbagkanligi kararnamesinin
6. maddesinde bir hitkkme yer verilmis olsaydi, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek
41. maddesinde diizenlenmis olan kariyer uzmanlik kadrolarina atanma sartla-
1 karsisinda 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi hiikiimlerine dncelik tani-
namayacakti. Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesi karsisinda 3 sayili
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinin 6. maddesindeki hiikiim hukuken hiikiimsiiz
hale gelecekti.

Fakat 6te yandan gorevi sona eren veya gorevden alan iist kademe kamu
yoneticilerinin kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine yonelik bir hiik-
me yasal bir diizenleme olarak 375 sayilit KHK nin ek 35. maddesinde yer ve-
rilmis olmasina ragmen, ayrica bir de 3 sayili Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
6. maddesinde yer verilmistir. Bu durumda Anayasanin 104. maddesinin on ye-
dinci fikras1 hiikmiinii esas alarak, yani “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbagkanhgi kararnamesi ile
kanunlarda farkh hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hik-
miinii esas alarak, gorevleri sona eren veya gorevden alinan iist kademe kamu
yoneticilerinin kariyer uzmanlik mesleklerine atanmalarina iligkin 375 sayili
KHK’nin ek 35. maddesi ile 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 6. mad-
desinde yer alan hiikiimler arasinda c¢atisma bulunup bulunmadigina bakilmasi,
catismanin bulundugu hallerde 375 sayili KHK’nin ek 35. maddesi hiikmiiniin
esas alinmasi gerekecektir. Yalniz burada daha bagka yonde bir ayrint1 dikkat ¢ek-
mektedir. Bu ayrinti, sanki 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 6. madde-
sinde yer alan hiikmiin, 375 sayili KHK’nin ek 35. maddesinde yer verilmis olan
hiikmiin uygulanmasina yonelik bir hiikiim niteliginde goriintii arz etmesidir. 375
sayili KHK’nin ek 35. maddesinde, gbrevi sona eren veya gorevden alman iist
kademe kamu yoneticilerinin kariyer uzmanlik kadrolarina atanmalarma iligkin
genel bir hitkme, 3 sayili Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin 6. maddesinde ise bu
hiikmiin uygulanmasina yonelik daha ayrintili diizenlemelere yer verilmis gibidir.
Konunun bu ¢ergevede ele alinmasi halinde, 3 sayili Cumhurbaskanligi Karar-
namesinin 6. maddesi hilkmiiniin bir Cumhurbagkanlig1 yonetmeligi gibi deger-
lendirilmesi s6z konusu olabilir mi? Boyle bir kabul halinde, haliyle bu diizenle-
menin uygulanmasindan dogan uyugsmazliklarda Anayasa Mahkemesi’nin degil,
Danistay’in gorevli olmasi konusu giindeme gelmektedir®.

34 Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin asli nitelik tasidig1, yani dogrudan Anayasadan kaynak-
landig1, bu nedenle yasaya esdeger diizeyde bir hukuki diizenleme teskil ettigi, yasaya es-
deger diizeyde bir hukuki diizenleme tiirii olmasindan dolay1 da bu kararnamelerin yargisal
denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne birakildigi, kanundan kaynaklanan Cumhurbagkanlig:
kararnamelerinin bu niteligi kaybedecegi hakkinda bkz. Ozen Ulgen, Cumhurbaskanhigi
Kararnamelerinin, s. 7, 13-14. Yasin Soyler, Yeni Bagkanlik Sisteminde, s. 196-197. Ayn
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Nihayet bu baglik altinda son olarak, ister kanun isterse Cumhurbaskanlig: ka-
rarnamelerinde yer alsin, gorevi sona eren veya gorevden alinan {ist kademe kamu

minvalde bkz. Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa, s. 172. Anayasada Cumhurbagkanli-
&1 kararnamesi ile diizenleme yapilacag: 6zel olarak belirtilen dort alan haricinde kalan
konulara iliskin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerini asli nitelikte kabul etmeyip, bu kap-
samdaki Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kanuna dayanmasi gerektiginden bahisle, bu
kararnamelere kars1 agilacak davalar hakkinda idari yarginin gérevli olacagi hakkinda bkz.
Turan Yildirim, Cumhurbaskanligi Kararnameleri, s. 17-18. Kanunla diizenlenmis bir alan-
da Cumhurbaskanlig: kararnamesinin ¢ikarilmast veya Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenmis bir alanda sonradan kanun ¢ikarilmasi halinde, s6z konusu Cumhurbagkanli-
81 kararnamelerinin yargisal denetiminde idari yarginin yetkili olabilecegi hakkinda bkz.
Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Hukuku, Diizeltilmis ve 2017 Degisikligi Yapilmis 4.
Baski, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2018, s. 594. Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Yargisi, s.
141. Bu goriislerin karsisinda ise Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi ba-
kimindan tek yetkili merciin Anayasa Mahkemesi oldugu, bu kapsamda idari yargi deneti-
mine iligkin bir gérevin Danistay’a verilmedigi seklinde ileri siiriilen goriis bulunmaktadir.
Ornegin Tan, Danistay Kanunu’nun 24. maddesinin birinci fikrasinin (b) bendinde yer alan,
Danistay’m ilk derece mahkemesi olarak “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanlhg
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere” bakabilecegine iligkin hiikiim kargisinda,
kanundan kaynaklansa bile Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi higbir sekilde Danis-
tay’da dava agilamayacagim ileri siirmektedir. Bkz. Turgut Tan, Idare Hukuku, s. 73, 115-
116. Ayni1 yonde bkz. Halil Kalabalik, idare Hukuku, s. 132. Bu iki gériis haricinde ayrica
6rnegin Ozbudun, Anayasada bu konuda agiklik bulunmadigini, Cumhurbaskanlig: karar-
namelerinin kanuna aykirilig1 ayn1 zamanda Anayasaya aykirilik anlamina geldigi i¢in, bu
aykiriliktan dolay1 denetiminin Anayasa Mahkemesi’nde olmasi gerektiginin daha giiglii
bir ihtimal oldugunu, fakat bu konuda Danistay denetiminin de akla gelebilecegini belirt-
mektedir. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 380. Atay ve Tung ise bireysel idari
islem niteligindeki Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetiminin Danistay’da
yapilabilecegini savunmaktadir. Bkz. Ender Ethem Atay, idare Hukuku, s. 73. Hasan Tung,
Tiirk Anayasa, s. 229-232. (Bu goriisiin aksini savunan yazarlar da vardir. Yani bireysel
idari islem niteliginde de olsa Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle yapilan her tiirlii islemin
yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’nde oldugunu ileri siiren yazarlar. Bu yonde bkz.
Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 365.) Bu noktada ge¢mis donemlerde verilmis
bazi Anayasa Mahkemesi kararlarina isaret etmek faydali olabilir. Bir kararinda Anayasa
Mahkemesi, Asar1 Atika Nizamnamesi’ni, her ne kadar adinda kanun ibaresi bulunmasa da
bir kanuna dayanmamasi ve asli nitelikte olmasindan dolay1 kanun addetmis ve yargisal
denetime tabi tutmustur. Bu karara iligkin olarak ayrica bkz. Hasan Tahsin Fendoglu, Ana-
yasa Hukuku, s. 84. Kanaatimizce burada somut olay baglaminda sorunun ¢6ziimii, 3 sayili
Cumbhurbagkanlig: Kararnamesinin 6. maddesinde yer alan hitkkmiin, 375 sayili KHK nin ek
35. maddesinde yer verilmis olan hiikiimden kaynaklanip kaynaklanmadiginin belirlenmesi
ile bir sonuca kavusturulabilir. S6z konusu hiikiimler bir arada degerlendirildiginde, iki
hiikiim arasinda boylesine bir dayanak iliskisinin kurulmadigs, her iki hitkkmiin birbirinden
bagimsiz olarak dogrudan Anayasa esas aliarak asli nitelikte diizenleme konusu yapildig:
anlasilmaktadir. Bu durumda 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 6. maddesinde
yer alan hiikmiin, hem Anayasa hem de 375 sayili KHK’nin ek 35. maddesinde yer alan
hiikkme uygunlugunun yargisal denetiminin, Anayasa Mahkemesi'nce yapilmas: gerektigi
sOylenebilir.
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yoneticilerinden kariyer uzmanlik mesleklerinden gelmeyenlerin bu kadrolara
atanabilmelerine yonelik hiikiimlere yer verilmesinin, kariyer-liyakat ilkeleri ile
esitlik ilkesi agisindan sorunlar ortaya ¢ikarabilecegi belirtilmelidir. Bu yondeki
kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin diisiinsel planinda, zaten bakan-
liklar ya da diger kamu kurumlarinin iist kademe kamu yoneticisi kadrolarinda
bulunan personelin, yoneticiligini yaptig1 bakanlik ya da kurumda ihdas edilmis
olan kariyer uzmanlik alaninda da yetkinlik kazanmis oldugu ve emri altindaki
personelin sahip oldugu hukuki statiiyli sonradan, yani gérevden alindiktan sonra
kazanmasinda bir mahzur bulunmadigi, hatta yoneticilik tecriibesinin s6z konusu
uzmanlik alanina ve meslegine katkida bulundugu gibi bir diislincenin var oldugu
diisiiniilebilir. Fakat uygulamanin gercekten bu sekilde ger¢eklesmesi, her zaman
icin s6z konusu olmayabilir. Soyle ki 6ncelikle {ilkemiz kamu yonetimi anlayisi-
nin bir gergekligi olarak 6zellikle daire bagkanlig1 ya da genel miidiir yardimcilig:
gibi kadrolara atanabilme sartlari, nitelik belirlemeye yonelik olmamakta ve bu
tiir goérevlere genellikle idarenin takdir yetkisi ¢ercevesinde her diizeyde insanin
atanabilmesi miimkiin olmaktadir®*. Bu husus, haliyle bahsi gecen kisilerin soz
konusu kadrolarda ¢ok uzun siireler de gorev yapsalar, yine de alana iliskin uz-
manlik bilgi ve birikimini tam olarak elde edememeleri sonucunu dogurmaktadir.
Ikinci olarak, alana iliskin kariyer uzmanlik meslek sahiplerinde aranan sartlar ile
ozellikle daire bagkanligi ya da genel miidiir yardimciligi kadrolarindan kariyer
uzmanlik meslegine atanan kisilerde aranan sartlara bakildigi zaman, bu sartlarin
agirhig bakimindan yonetici kadrolarindan gelen kisiler lehine avantajli bir tablo
ile karsilasilmaktadir. Uzman yardimcilarinin kariyer uzmanlik meslegine atana-
bilmesi i¢in belirli bir egitim diizeyine sahip olmalari, hazirlayacaklar1 uzmanlik
tezinin kabul edilmis olmasi, yeterlik sinavinda basarili olmalar1 ve YDS den en
az (C) diizeyinde basar1 elde etmis olmalari sart1 aranirken, 6zellikle daire bas-
kanlig1 ya da genel miidiir yardimecilig1 kadrolarindan kariyer uzmanlik mesle-
gine atanacak kigilerde bu sartlarin hi¢ birisi aranmamakta, sadece li¢ yil daire
baskanlig1 ya da genel miidiir yardimciligi yapmis olmak yeterli kabul edilmek-
tedir. Basli bagina daire baskanlig1 ya da genel miidiir yardimcilig1 kadrolarin-
dan kariyer uzmanlik meslegine atanacak kisilerde sadece yabanci dil kriterinin
aranmamasi bile haksiz bir durum ortaya ¢ikarmakta ve bu husus, esitlik ilkesinin
ihlaline neden olmaktadir®®. Nihayet bu tiir diizenlemeler, tabiri caizse kariyer
uzmanlik mesleklerinin kizak kadrolara donlismesine zemin hazirlamaktadir. Uy-
gulamada ¢okca goriildiigii iizere daire bagkanlig1 ya da genel miidiir yardimcilig
gibi kadrolardan alinan kamu personeli, genellikle pasif gorevlerde ¢aligtirilmak
istenmekte, bu personelin etkin ve aktif bir ¢aligma temposu gerektiren kariyer

35 Benzer yonde bkz. Ulkii Azrak, Hukuk Devleti, s. 4-5.

36 Kariyer uzmanlik sisteminde yabanci dilin tasidig1 6nem hakkinda bkz. Sitha Oguz Albay-
rak, Kariyer Uzmanlik, s. 69, 219.
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uzmanlik mesleklerinde ise her zaman igin arzu edildigi sekilde g¢aligtirilmasi
miimkiin olamamaktadir. Biitiin bu tablo karsisinda, yoneticilik kadrolarindan ka-
riyer uzmanlik meslegine gecise imkan saglayan bu tiir diizenlemelerin, kariyer
uzmanlik mesleklerinin sahip oldugu kariyer-liyakat 6l¢iitleri iizerinde fazlasiyla
olumsuz bir etki dogurdugu sonucuna varilabilir’.

Fakat Anayasa Mahkemesi’nin bu konuya yaklagimi, goriisiimiiziin aksi yo-
niinde olmustur. Meslekten olmayan personelin kariyer uzmanlik kadrolarina ata-
nabilmelerine imkan taniyan 6zel bir diizenleme, 5502 sayil1 Sosyal Giivenlik
Kurumu Kanunu’nun (Bu Kanunun ismi sonradan, Sosyal Giivenlik Kurumuna
Iliskin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun olarak degistirilmistir.) 06.02.2014
tarihli ve 6518 sayili Kanunla degisik miilga 30. maddesi ile gerceklestirilmisti.
Bu hiikiimle Sosyal Giivenlik Kurumu Bagkanlig1 merkez teskilatinda genel mii-
diir yardimcisi, daire bagkani veya tasra teskilatinda il miidiirii kadrolarinda top-
lam en az {i¢ y1l gérev yapmis olanlarin, atama tarihi itibarryla fiilen bu kadrolar-
dan birinde bulunmak sartiyla sosyal giivenlik uzmani kadrosuna atanabilecekleri
diizenlenmistir. Bu hiikmiin iptali talebiyle acilan davada Anayasa Mahkemesi,
kamu yarariin geregi olarak kamu goérevlilerinin hukuki statiilerinde degisiklik-
ler yapilabilecegi, bu diizenlemenin de bu kapsamda degerlendirilmesi gerektigi,
ayrica kamu yararinin gergeklesip gerceklesmediginin denetiminin anayasallik
denetimi diginda kaldigina karar vererek soz konusu hiikkmii Anayasaya uygun
bulmustur.?®

3.2.2.2.3. Meslekten Olmayan Personelin Kariyer Uzmanhk
Kadrolarma Atanmalarm Miimkiin Kilan Yonetmelik Hiikiimleri

Meslekten olmayan personelin belirli sartlarin yerine getirilmesi kaydiyla kari-
yer uzmanlik kadrolaria naklen atanabilmeleri sadece kanunla gergeklestirilme-
mekte, uygulamada bazen bu yondeki diizenlemelere yonetmeliklerde de yer ve-
rilebilmektedir. Ornegin Din Isleri Yiiksek Kurulu Uzman ve Uzman Yardimciligt
Sinav ve Atama Yonetmeligi’nin 12. maddesinin birinci fikrasinda yer verilen,
“Uzman yardimcisi, Baskanlik¢a yapilan yarisma sinavi ile meslege alinmir. Yaris-
ma sinavi, kadro ve ihtiya¢ durumu dikkate alinarak uygun gériilecek tarihlerde
Baskanlik personeli arasinda yapilir” hikmi ile, din isleri yiiksek kurulu uzman
yardimciligina atanabilmek igin Diyanet Isleri Bagkanligi personeli olma seklinde
bir sart getirilmis, bu meslege 6zel yarigma sinavi ile disaridan atama yapilabil-
mesinin énii kapatilmigtir.* Her ne kadar s6z konusu yonetmelik ile Diyanet Isleri

37 Ayni yonde bkz. Sitha Oguz Albayrak, Kariyer Uzmanlik, s. 316.
38 AYM, 08.12.2015, E. 2014/87, K. 2015/112, RG. 28.01.2016, 29607.
39 Yonetmelik igin bkz. http://www.mevzuat.gov.tr, (Erisim Tarihi: 03.04.2018).
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Baskanlig1 personelinin, din isleri yiiksek kurulu uzman yardimcisi olabilmesi
icin yapilacak yarisma sinavinda basarili olmalar1 gerekliligi gibi bir sart getiril-
mis olsa da bu hak sadece kurum personeline taninmig, kurumda gorevli olma-
yan yeni mezun memur adaylarmin din isleri yiiksek kurulu uzman yardimeisi
olabilmeleri engellenmistir. Bu diizenlemenin Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek
41. maddesine agik¢a aykirilik olusturdugu siiphesizdir. Ciinkii ek 41. maddede,
din isleri yiiksek kurulu uzman yardimciligi da dahil olmak iizere kariyer uzman-
lik mesleklerine atanabilmek icin girilmesi gereken 6zel yarisma sinavi, belirli
egitim ve yas sartlarini yerine getirmis olan herkese aciktir. Bu maddede, uzman
yardimeilig1 giris smavina katilabilecekler i¢in ilgili kurumlar biinyesinde ¢ali-
styor olmak seklinde bir sinirlandirma 6ngériilmemistir. Buna ragmen Din Isleri
Yiiksek Kurulu Uzman ve Uzman Yardimciligi Sinav ve Atama Yo6netmeligi’'nde
yer verilen s6z konusu hiikiimle, kisilere kanunla taninan bu meslegin giris sina-
vina bagvurabilme hakki bir yonetmelikle ortadan kaldirilmistir.

Bu noktada, dogrudan kariyer uzmanlik meslegine iliskin olmamakla birlik-
te, bir kariyer meslek olmasi hasebiyle miifettislik meslegine kariyer miifettislik
disindan atanmay1 6ngoren bir yonetmelik hiikmii hakkinda Danistay’in vermis
oldugu karar dikkat ¢cekmektedir. Orman Genel Miidiirligii Teftis Kurulu Y 6net-
meligi’ne 2010 yilinda eklenen bir ek madde ile, bu Genel Midiirliikte Orman
Bolge Miidiirii, Daire Bagkani ve daha {ist gorevlerde en az 18 ay siire ile gorev
yapmis olanlarin, ayliktan kesme dahil daha agir disiplin cezasi almamalar1 sar-
tryla Genel Miidiiriin teklifi izerine Bakan Oluru ile Miifettislige atanabilecekleri
ongorilmistir.* Bu hitkmiin yiiriitmesinin durdurulmasi ve iptali istemiyle ag1-
lan davada Danistay, kamu yonetiminde miifettiglik hizmetinin bir kariyer meslek
olarak diizenlenmis ve bu yoniiyle diger siradan memuriyetlerden farklilik arz
etmekte oldugu, bu meslegin ancak kanunda 6ngoriilen miifettis yardimeiligina
giris sartlarinin karsilanmasi ile elde edilebilecegi, miifettis yardimcilarinin yetis-
tirilmeleri ve yeterlik sinavlar ile miifettis olarak atanmalarinin kariyer ve liyakat
ilkelerinin geregi oldugu, iist diizey kadrolarda bulunsalar bile bu meslekten ye-
tigmeyen kisilerin yonetmelik hiikiimleri ile miifettislige atanmalarinin miimkiin
olmadig1 gerekgesiyle, dava konusu Yonetmeligin s6z konusu hitkmiiniin yiiriit-
mesinin durdurulmasina karar vermisgtir.*!

40 Orman Genel Miidiirliigii’'nde orman bdlge miidiirliigii, daire baskanlig1 veya daha iist dii-
zeyde gorev yapmis olan personelin gorevden alinmalari halinde miifettislige atanabile-
ceklerine dair diizenlemelere, anilan Yonetmelige ek madde eklenmesinden Once gegici
madde uygulamas1 yontemiyle de sik sik bagvurulmaktaydi. 2010 yilindaki ek madde dii-
zenlemesiyle ise gegici madde yonteminden vazgegilerek bu uygulama daha kalici bir hale
getirilmek istenmistir. Y 6netmelik metni ve gegici maddeleri i¢in bkz. http://www.mevzuat.
gov.tr, (Erisim Tarihi: 17.04.2018).

41 D2D, 08/12/2010, E:2010/4134. Ayrica Danistay, soz konusu Y 6netmelik hiikkmiine dayani-
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Aslinda yukaridaki her iki 6rnek g¢ercevesinde kanunda diizenlenmis kariyer
mesleklere atanma sartlarinin, kanunda yer alan hiikiimlere aykir1 bir sekilde yo-
netmeliklerle gerceklestirilemeyecegi ortaya konulmaktadir. Yonetmelikler yer
verilen bu hiikiimlerin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde yer almasi halinde de
benzer bir hukuka aykirilik durumu ortaya ¢ikacaktir. Kariyer uzmanlik meslekle-
rine giris sartlarinin Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinde diizenlen-
mis olmasi ve Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasi geregince kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagin-
dan, ayn1 yondeki hiikkiimlerin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde yer almasi
durumunda benzer bir hukuka aykirilik durumu ortaya ¢ikacaktir. Bu konu bir alt
baslikta ayrintili olarak incelenmistir.

3.2.2.2.4.Meslekten Olmayan Personelin Kariyer Uzmanhk Kadrolarina
Atanmalarim Miimkiin Kilan Cumhurbaskanligi Kararnamesi Hiikiimleri

Yukaridaki bagliklarda ayrintili olarak incelendigi iizere meslekten olmayan
personelin kariyer uzmanlik kadrolarina atanmalarina iligkin hiikiimler, Anayasa
geregince kanun niteliginde yapilacak diizenlemelerin konusunu olusturmalidir.
Uygulamada genellikle bu yondeki diizenlemelerin kanun konusu oldugu, yuka-
rida yapilan tartismalardan da anlagilmigtir. Fakat bununla birlikte istisnai olarak
meslekten olmayan personelin kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine ilis-
kin hiikiimlere, 6zellikle yeni olusturulan ya da yeniden teskilatlandirilan kamu
kurumlarinin diizenlenmesine yonelik Cumhurbagkanligi kararnamelerinin gegici
maddelerinde yer verildigi goriilmektedir. Uygulamada bu konuya iliskin ti¢ fark-
It Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikmii dikkat ¢ekmektedir. Bunlardan ilki, 11
sayil1 Devlet Arsivleri Baskanligi Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin
gegici 2. maddesinde yer alan hiikiimdiir. Bu hiikiimde, kapatilan Bagbakanlik
Devlet Arsivleri Genel Miidiirliigii kadro ve pozisyonlarinda bu Cumhurbagkan-
lig1 Kararnamesinin yiiriirliige girdigi tarih itibariyla en az 2 yil, en fazla 10 yil
gbrev yapmakta olan ve lisans egitimi veren yiiksekogretim kurumlari veya bun-
lara denkligi Yiiksekogretim Kurulu tarafindan kabul edilen yurti¢i veya yurt di-
sindaki yiiksekogretim kurumlarindan mezun olanlarin, Bagkanlik¢a belirlenecek
usul ve esaslara gore, bir defaya mahsus olmak {izere, 6 ay igerisinde yapilacak
yazili ve sozlii sinavda basarili olmak sartiyla arsiv uzman yardimeilig1 kadrola-
rina atanabilecekleri; kapatilan Bagbakanlik Devlet Arsivleri Genel Midiirliigii
kadrolarinda g¢alismakta olup bu Cumhurbaskanligi Kararnamesinin yiiriirliige

larak Orman Genel Miidiirliigii’nde orman bolge miidiirliigii, daire baskanligi veya daha iist
diizeyde gorev yapmis olan personelin gérevden alinmalar1 halinde miifettislige atanmalari
yoniindeki birel idari iglemleri de iptal etmektedir. Bkz. D2D. 05.11.2015, E. 2013/5953, K.
2015/8718, http://emsal.danistay.uyap.gov.tr, (Erisim Tarihi: 17.04.2018).
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girdigi tarih itibariyla en az 10 yildir gérev yapmakta olan ve lisans egitimi veren
yiiksekogretim kurumlar1 veya bunlara denkligi Yiiksekdgretim Kurulu tarafin-
dan kabul edilen yurti¢i veya yurt disindaki yliksekdgretim kurumlarindan me-
zuniyet sartin1 tagtyanlardan, bu Kararnamenin yiiriirlige girdigi tarihten itibaren
alt1 ay i¢inde, Baskanlik¢a belirlenecek usul ve esaslar dogrultusunda, bir defaya
mahsus olmak iizere, yapilacak yazili ve sozlii sinavi kazananlarin, basari sirasi-
na gore Arsiv Uzmanlig1 kadrolarina atanabilecekleri, bu sekilde atanacaklarin
sayisinin, arsiv uzmani toplam kadro sayisinin ylizde otuzunu gegcemeyecegi, 10
yildan asag1 hizmeti olanlarin uzman yardimeisi, 10 yildan fazla hizmeti olanlarin
ise uzman kadrolarina atandiklarinda bunlar igin ilgili mevzuattaki kisitlamalarin
uygulanmayacagi seklinde bir diizenlemeye yer verilmistir. Benzer yondeki bir
hiikiim, 12 sayil1 Milli Saraylar Idaresi Baskanligi Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’nin gegici 1. maddesinin ti¢lincii ve dordiincii fikralarinda ve 14 sa-
yili Tletisim Baskanlig1 Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin
gecici 2. maddesinde ise kapsam alan1 daha sinirl: bir diizeyde ve kariyer uzman-
lik kadrolarindan geg¢isi miimkiin kilacak sekilde yer bulmustur.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde yer alan bu tarzdaki hiikiimler, Anayasa
acisindan sorun olusturmaktadir. Soyle ki yeni kamu kurumlarinin olusturulmasi
ya da yeniden tegkilatlandirilmalar1 agamasinda meslekten olmayan personelin
kariyer uzmanlik kadrolarina atanmalarina iliskin husus, Anayasanin 128. mad-
desinin ikinci fikrasi kapsaminda kanunla diizenlenebilecek bir konudur. Nitekim
bu esastan hareketle, yeniden teskilatlandirilan Cumhurbagkanligina bagli Devlet
Arsivleri Baskanligi, Milli Saraylar Idaresi Bagkanlig1 ve Iletisim Baskanligi’nin
kariyer uzmanlik kadrolarina atanma sartlari, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek
41. maddesine tabi kilinmis, gecici nitelikte istisnai atamalara iliskin olarak ise
703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin gegici 1. maddesinin dokuzuncu fikrasinda
0zel bir hilkkme yer verilmistir. Anayasa agisindan sorun olusturan ikinci husus ise
burada kendisini gostermektedir. Bu husus, Anayasanin 104/17 fikras1 geregince
kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarila-
mayacagi, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulun-
masi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagina iliskin konudur. Cumhurbas-
kanligina bagli olarak kurulan baskanliklarin kariyer uzmanlik kadrolarina gegici
nitelikte istisnai atama konusu, 703 sayili KHK’ nin gegici 1. maddesinin doku-
zuncu fikrasinda diizenlenmesine ragmen, yani bu konuda yasal bir diizenleme
bulunmasina ragmen, bu diizenleme ile bazi yonlerden catisacak nitelikte Devlet
Arsivleri Baskanligi, Milli Saraylar Idaresi Baskanlig1 ve iletisim Baskanligi’nin
kurulusuna iliskin Cumhurbaskanligi kararnamelerinde de diizenlemelere yer ve-
rilmistir. Ornegin 703 sayili KHK ’nin gegici 1. maddesinin dokuzuncu fikrasinda,
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Cumhurbagkanligina bagli olarak kurulan bagkanliklarin kariyer uzmanlik kadro-
larina sadece 657 sayili Kanunun 36. maddesinin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin
(A) fikrasinin (11) numarali bendinde belirtilen ve merkez teskilati kadrolarinda
bulunanlar ile meslege alinmalar, yetistirilmeleri ve yeterlikleri ayni veya benzer
nitelik arz eden kadro veya pozisyonlarda gorev yapan ve merkez teskilati kadro-
larinda bulunanlarin atanabilecegi diizenlenmisken, Devlet Arsivleri Bagkanligi
ile Milli Saraylar idaresi Baskanhigmin s6z konusu gegici maddelerinde, sadece
bu kapsamda yer alan personelin yeni olusturulan kariyer uzmanlik kadrolarina
atanabilecegine iliskin bir hitkkme yer verilmemis, kurumda gdrevli personelin ta-
maminin bu kadrolara belirli sartlar1 tasimalar1 halinde atanabileceklerine iliskin
bir hitkme yer verilmistir. Bu durum, 703 sayili1 KHK ile Devlet Arsivleri Bagkan-
lig1 ile Milli Saraylar idaresi Baskanliginin teskilatlarina iliskin Cumhurbagkan-
l1g1 kararnamelerinin s6z konusu hiikiimleri arasinda agik bir ¢atisma oldugunu
gostermektedir. Su halde ad1 gegen bagli kuruluglarin yeni olusturulan kariyer uz-
manlik kadrolarina gegici nitelikte istisnai atamalarin yapilmasinda, Anayasanin
104/17 fikrasinda yer alan “Cumhurbaskanhg: kararnamesi ile kanunlarda farkh
hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.” hitkkmii geregince, 703
sayili KHK nin geg¢ici 1. maddesinin dokuzuncu fikrasinda yer alan hitkmiin uy-
gulanmasi s6z konusu olacaktir. Bu konuya iligkin s6z konusu Cumhurbagkanligi
kararnamelerinde yer alan hiikiimler, hiikiimsiiz hale gelmistir.

3.2.3. Kariyer Uzmanhk Kadrolarinin Degisimine iliskin Kurallar

Idarenin yeniden yapilandirilmasi kapsaminda bazi bakanliklarin ya da diger
kamu kurumlarinin kapatilmasi veya diger bazilari ile birlestirilmesi gibi uygula-
malara gidilmesi halinde, kapatilan ya da birlestirilen kurumlarda goérevli kariyer
uzmanlarin da kadrolari iptal edilmekte, bu personel yeni olusturulan kurumlar
blinyesinde ihdas edilen kariyer uzmanlik kadrolarina dogrudan kanun hiikiimleri
ile atanmaktadirlar. Son diizenlemeler kapsaminda 6rnegin, 703 sayili KHK nin
gegici 1. maddesinin besinci fikrasi ile, kapatilan kamu kurumlarinda goérevli ka-
riyer uzmanlarin, diger kamu kurumlarinin kariyer uzmanlik kadrolara ne se-
kilde atanacaklarma iliskin ayrintili diizenlemeler yer almistir. Aslinda bir kamu
kurumunun kariyer uzmanlik kadrolarinda yer alan personelin, bu kurumun kapa-
tilmas1 ya da yeniden teskilatlandirilmasi nedeniyle durumlarina uygun diger ka-
riyer uzmanlik kadrolarina atanmalarina iligkin hususlarin kanunla diizenlenmesi,
Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinin geregidir.*> Uygulamada bu esasa

42 Bununla birlikte hukuki statii degisikligine iliskin kanunlarda, genellikle yeni hukuki statii-
lere uygun atamalar gegici maddeler yoluyla dogrudan séz konusu kanunlarla yapilmakta;
bu yaklasim ise yasama organinin bir kanunla idari islem tesis etme yetkisinin bulunmadig,
bu yetkinin yiiriitmeye (idareye) ait oldugu, boyle bir yaklasimin ilgili kisilerin dogrudan
kanuna kars1 dava agamamalari nedeniyle hak arama 6zgiirliigiini ihlal ettigi gerekgeleriyle
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uyulmus, s6z konusu hususlar Cumhurbagkanligi kararnameleriyle degil, kanun
hiikmiinde kararnamelerle diizenlenmistir. Bu yaklagim, Anayasa ile uyumlu ol-
mustur.

Burada belirtilmesi gereken 6nemli bir konu, Cumhurbaskanligi kararnamele-
riyle yeni kurulmus ya da yeniden teskilatlandirilmis kamu kurumlarinda, kari-
yer uzman istihdamina iligkin yasal diizenlemelere son Anayasa degisikliklerine
uyum amactyla yliriirliige konulmus KHK’larda yer verilmis olmasina ragmen,
gelecekte Cumhurbagkanligi kararnameleriyle kurulmus kurumlarin kapatilma-
s1 ya da yeniden teskilatlandirmaya tabi tutulmasi halinde, bu kurumlarda ¢ali-
san kariyer uzmanlarin hangi kadrolara atanacagina iliskin bir kanun hiikmiiniin
heniiz yiiriirliige konulmamis olmasidir. Boyle bir durumda, kamu kurumlarim
kapatan ya da yeniden teskilatlandiran Cumhurbagkanligi kararnamelerinde ka-
riyer uzmanlarin atanacaklari yerler ile 6zliikk haklarinin belirlenmesi ya da ko-
runmasina iligkin hiikimlere yer verilmesi, hukuki agidan sorunlu olacaktir. Ciin-
kii Anayasanin 128. maddesi geregince kamu gorevlilerinin atanmalar ile 6zliik
haklarina iliskin hususlar kanunla diizenlenebilecek konulardandir. Bu nedenle
gelecekte ortaya ¢ikacak bu yondeki Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimleri,
zorunlu olarak beraberinde yasal diizenleme ihtiyacini da giindeme getirecektir.

elestirilere tabi tutulmakta ve bu yondeki yasal diizenlemelere kars1 Anayasa Mahkemesi’'n-
de davalar agilmaktadir. Anayasa Mahkemesi bu tiir iddialar1 genellikle kabul etmemekte
ve agilan davalari reddetmektedir. Anayasa Mahkemesi’ne gore, idari teskilatlanmanin ye-
niden yapilandirildig: hallerde bazi unvanlarin kaldirilmasi nedeniyle kaldirilan bu unvan-
lar1 haiz kisilerin bagka unvanl kadrolara atanmalar1 hukuki ve fiili bir zorunluluk olarak
ortaya ¢cikmaktadir. Ayrica Mahkemeye gore hak arama 6zgiirliigiiniin ihlali iddialar1 baki-
mindan, bu atamalar dogrudan kanuni bir diizenleme ile degil de idari bir islemle yapilmis
olsaydi dahi, bu idari islemlerin kanuna uygun olarak yapilmalar1 ve yargisal denetimleri-
nin de ancak bu kapsamda yapilabilecek olmast nedeniyle bu yondeki atamalarin dogru-
dan kanunla yapilmasinin, hak arama 6zgiirliigiinii engellemesi gibi bir durum s6z konusu
olamaz. AYM, 06.06.2013, E. 2011/145, K. 2013/70, RG. 23.11.2013, 28830. Ote yandan
Anayasa Mahkemesi diger bazi kararlarinda ise hukuki statii degisikligi durumunda dogru-
dan kanunlarla yapilan atamalarin, hak arama 6zgiirliigiinii kisitlayan bir durum olusturdu-
gunu kabul etmektedir. Bir kararinda Anayasa Mahkemesi, “Iptali istenilen kural ile idare
tarafindan Basgkanlik merkez teskilatinda genel miidiir yardimeisi, daire bagkani veya tasra
teskilatinda il miidiirii kadrolarinda ¢alisanlarin Sosyal Giivenlik Uzmani olarak atanmig
sayilmasi degil, bu kadrolarda ¢aliganlardan kuralda belirtilen kosullar1 tagiyanlarin idare
tarafindan Sosyal Giivenlik Uzmani olarak atanabilmesi diizenlenmektedir. Dolayisiyla s6z
konusu kuralin uygulanabilmesi igin idari iglem tesis edilmesi gerekmektedir. Anayasa 'nin
125. maddesi uyarinca da, idari islemler yoniinden kisilerin yargt yoluna basvurmalart
miimkiin oldugundan, iptali istenilen kuralda Anayasa 'min 36. maddesinde diizenlenen hak
arama ozgiirliigiine aykirilik bulunmamaktadir” seklinde ortaya koydugu goriis ile aslinda
dogrudan kanunla yapilan gorevden almalarin, dava agma hakkini ortadan kaldirdigin1 ve
hak arama 6zgiirliigiinii ihlal etmis oldugunu dolayli bir sekilde kabul etmis olmaktadir.
Karar i¢in bkz. AYM, 08.12.2015, E. 2014/87, K. 2015/112, RG. 28.01.2016, 29607.
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Cumhurbagkanligi kararnamesine tabiri caizse yasal bir diizenlemenin eslik etme-
si durumu s6z konusu olacaktir.

Bu noktada, Anayasamizda bakanliklarin teskilatlandirilmasi ile yeni kamu tii-
zel kisiliklerinin olusturulmasi konusunda Cumhurbaskanina, Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle diizenleme yapma yetkisinin verilmis olmasinin, kapatilan ya da
yeniden teskilatlandirilan kamu kurumlarindaki kariyer uzmanlarin yeni duruma
gore hangi kadrolara atanacaklar1 ve yeni 6zliik haklarinin ne olacagini belirleme
konusunda da diizenleme yapma gibi bir zorunlulugu beraberinde getirdigi sek-
linde bir goriis ileri siiriilebilir mi? Kanaatimizce Anayasanin 128. maddesinin
ikinci fikrasi kargisinda boyle bir sonuca ulagmak olanakli gériinmemektedir.

3.2.4. Yetistirilme ve Yiikselme

Kariyer uzmanlik kadrolarinda bulunan personelin yetistirilme ve yiikselmesi-
ne iligskin hususlar, Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasi kapsaminda kanun-
la diizenlenebilecek bir konudur. Bu esastan hareketle s6z konusu hususlar Devlet
Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinde ayrintili bir sekilde diizenlenmistir.
Ek 41. maddeye gore, uzman yardimciligina atananlar, en az ii¢ yi1l ¢alismak ve
istihdam edildikleri birimlerce belirlenecek konularda hazirlayacaklart uzmanlik
tezi, olusturulacak tez jiirisi tarafindan kabul edilmek kaydiyla, yapilacak yeterlik
sinavina girmeye hak kazanirlar. Siiresi i¢inde tezlerini sunmayan veya tezleri
kabul edilmeyenlere tezlerini sunmalar1 veya yeni bir tez hazirlamalari i¢in alt1
ay1 agmamak {izere ilave siire verilir. Yeterlik sinavinda basarili olanlarin uzman
kadrolarina atanabilmeleri, Yabanci Dil Bilgisi Seviye Tespit Sinavi’ndan asgari
(C), Dasisleri Uzmanligi i¢in asgari (B) diizeyinde veya dil yeterligi bakimindan
bunlara denkligi kabul edilen ve uluslararasi gegerliligi bulunan baska bir belge-
ye yeterlik sinavindan itibaren en geg iki yil iginde sahip olma sartina baghdir.
Sinavda bagarili olamayanlar veya siava girmeye hak kazandig:i halde gegerli
mazereti olmaksizin sinav hakkini kullanmayanlara, bir y1l i¢inde ikinci kez sinav
hakki verilir. Verilen ilave siire i¢cinde tezlerini sunmayan veya ikinci defa hazirla-
diklari tezleri de kabul edilmeyenler, ikinci sinavda da basar1 gdsteremeyen veya
sinav hakkini kullanmayanlar ile siiresi i¢inde yabanci dil yeterliligi sartin1 yerine
getirmeyenler, uzman yardimcisi unvanini kaybederler ve kurumlarinda durumla-
rina uygun memur unvanli kadrolara atanirlar.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinde kariyer uzmanlarin yetistirilmesi ve yiik-
selmelerine iliskin diizenlemelere yer verilmemektedir. Bu yaklasim hem Ana-
yasanin 128. maddesinin ikinci fikrasi hem de kariyer uzmanlarin yetistirilme
ve yiikselmelerine iliskin hususlarin kanunla diizenlenmis olmasi nedeniyle 104.
maddenin on yedinci fikrasinda dngdriilmiis olan diizenlemelerle uyumlu olmus-
tur.
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3.2.5. Ozliik Haklan

Kariyer uzmanlarin 6zlilk haklarina iliskin hiikiimler, genel olarak kanun ve
KHK ’larla diizenlenmistir. Istisnai olarak Cumhurbaskanligi kararnamelerinde,
bu kararnamelerle kurulan ya da yeniden teskilatlandirilan kurumlarda ilk kez ih-
das edilen kariyer uzmanlik kadrolarinin adalet uzmani ve uzman yardimcilar: ile
denklestirilmesine yonelik hiikiimlere yer verilmektedir. Her iki konu da asagida
ayrmtili olarak incelenmistir.

3.2.5.1. Kariyer Uzmanlarin Ozliik Haklarim Belirleyen Kanun
Hiikiimleri

Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasi1 geregince kanunla diizenlenmesi
gereken hususlardan bir digeri, memurlar ve diger kamu gorevlilerinin 6zliik hak-
laridir. Nitekim bu hitkmiin geregi olarak kariyer uzmanlarin 6zliik haklari, genel
olarak kanun ve KHK’larla diizenlenmistir. Devlet Memurlar1 Kanunu ile 375
sayili KHK hiikiimlerinde, kariyer uzmanlarin 6zliik haklarinin belirlenmesine
iliskin bircok hiikme yer verilmistir. 2011 yilinda 666 sayili KHK ile 375 sayili
KHK’da yapilan degisiklikler dncesinde, kariyer uzmanlik meslekleri arasinda
ozliik haklarina iliskin farkliliklar bulunmaktaydi®®. Bu farkliliklarin giderilmesi
ve esit ige esit icret anlayiginin uygulamaya gegirilmesi amaciyla* 666 sayili
KHK ile bazi hiikiimler getirilmis ve boylece kural olarak merkez teskilatlarin-
daki kariyer uzmanlik mesleklerinin 6zliikk haklar1 esitlenmistir®. Bu gergevede
375 sayili KHK’nim ek 10. maddesinde, Cumhurbaskanlig1 idari Isler Baskanligi,
Cumhurbaskanligina bagh olarak kurulan baskanliklar, TBMM Baskanlhig1 Idari
Teskilat1, Bagbakanlik ve bakanliklar ile bunlari baglh ve ilgili kuruluslar1 (Milli
Istihbarat Teskilat:1 Miistesarlig1, Toplu Konut Idaresi Baskanlhig ile 2659 sayili
Kanunun 30 uncu maddesi ve 399 sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamenin ek 2
nci maddesi kapsaminda bulunanlar hari¢), sosyal giivenlik kurumlari, Tiirkiye
Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu, Yiiksek Secim Kurulu, Yiiksekogretim Kurulu,

43 Siiha Oguz Albayrak, Kariyer Uzmanlik, s. 222-223.

44 2011 yilinda yiiriirliige konulan 666 sayil1 KHK ile kamu kurumlarinin merkez teskilatlar
biinyesindeki kariyer uzmanlik meslek tiirleri arasinda bulunan mali hak farkliliklari kal-
dirilmis ve bu KHK ile kural olarak tiim merkez teskilat: kariyer uzmanlar agisindan ayni
diizeyde mali hak rejimine yer verilmistir. Anayasa Mahkemesi vermis oldugu bir kararda,
Mesleki Yeterlilik Kurumu’nda isgi olarak ¢alismakta olan uzmanlarin mali haklarinin Bas-
bakanlik uzmanlari ile esitlenmesine yonelik diizenlemeyi, “ayni veya benzer kadrolarda
olup farkli kurumlarda gorev yapanlar arasindaki iicret dengesizligini gidermeye yonelik”
bir yaklagim olarak degerlendirmis ve galisanlar arasinda var olan iicret dengesizliginin gi-
derildigi gerekgesiyle bu hitkkmii kamu yarari ilkesine uygun bulmustur. AYM, 12.07.2017,
E.2017/27,K. 2017/117, RG. 22.09.2017, 30188.

45 Siiha Oguz Albayrak, Kariyer Uzmanlik, s. 223.
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Universiteleraras1 Kurul ve Olgme, Segme ve Yerlestirme Merkezi Baskanligi’nin
merkez teskilatlarinda; 6zel yarisma sinavi sonucunda meslege yardimci olarak
alinip belirli siireli yetistirme déoneminden sonra 6zel bir yeterlik sinavi sonunda
uzman unvanl kadrolara (mevzuati uyarinca s6z konusu kadrolara atananlar da-
hil) atananlar ve bunlarin yardimcilarindan KHK ’ya ekli (III) sayil1 Cetvelde yer
alan unvanli kadrolarda bulunanlardan ayliklarin1 657 sayili Devlet Memurlari
Kanununa gore almakta olanlara, anilan Cetvellerde kadro unvanlarina karsilik
gelen gosterge rakamlarinin memur aylik katsayisi ile ¢garpimi sonucu bulunacak
tutarlarda ticret ve tazminat verilecegine iliskin genel bir hitkkme yer verilmistir.
Bunun yani sira kariyer uzmanlarin, uzman yardimeciligindan uzmanliga atan-
malar1 sirasinda bir derece verilmesine iliskin haklari, Devlet Memurlar1 Kanu-
nu'nun 36. maddesinde yer alan “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A) fikrasinin
(11) numarali bendinde, 6zel hizmet tazminatlar1 152. maddesinin “II- Tazminat-
lar” kisminm “A- Ozel Hizmet Tazminat1” béliimiinde, ek gostergeleri Kanuna
ekli (I) sayili Cetvelde, makam tazminatlar ise (IV) sayili Cetvelde ayrintili bir
sekilde diizenlenmistir.

Memurlar ve diger kamu gorevlilerinin 6zliik haklarinin kanunla diizenlenmesi
konusu, dnceki anayasal sistemde yer alan kanun hiikmiinde kararname miiesse-
sesi ile yeni sistemin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi miiessesesi arasinda yapi-
lan kiyaslamalar agisindan oldukca énem tagimaktadir. Onceki anayasal sistemde
memurlar ve diger kamu gorevlilerinin 6zliik haklarit KHK larla diizenlenebili-
yorken, yeni sistemde bu alanin Cumhurbagkanlig: kararnameleri ile diizenlene-
bilmesine imkan tanimamustir. SOyle ki diger kamu gorevlilerinde oldugu gibi
kariyer meslek sahibi uzmanlarin mali ve sosyal haklari, Anayasanin 70. maddesi
kapsaminda degerlendirilmemekte, bu konu hakkinda her ne kadar Anayasanin
128. maddesinin ikinci fikrasinda kanunla diizenleme yapilmasi seklinde bir zo-
runluluk 6ngoriilmiisse de, temel haklar, kisi haklar1 ve siyasi haklar disinda kalan
ve Anayasanin diger maddelerinde kanunla diizenlenecegi belirtilen konularda,
KHK’larla da diizenleme yapilabilecegi seklinde bir genel kabul bulunmaktaydi.
Uygulama da bu yonde seyretmekte, memurlar ve diger kamu goérevlilerinin 6z-
liik haklarinin belirlenmesine iligskin birgok KHK yiiriirliige konulmaktaydi. Nite-
kim Anayasa Mahkemesi de verdigi kararlarda kamu goérevlilerinin mali ve sos-
yal haklarini, Anayasanin 91. maddesi kapsaminda KHK ile diizenlenemeyecek
yasak alanlar igerisinde gormemekte ve bu haklarin KHK ile diizenlenebilecegini
kabul etmekteydi.*®

46 Bkz. AYM, 26.07.2017, E. 2017/141, K. 2017/123, RG. 26.09.2017, 30192. Fakat diger
KHK’lar gibi mali ve sosyal haklara iliskin KHK larin da yetki kanunlarinin kapsama ige-
risinde olmadigindan dolayi, iptal yaptirimina tabi tutulmalart hususu farkli bir konudur.
Kariyer uzmanlik meslekleri agisindan tasidig1 dnem dolayistyla burada 27.06.1989 tarihli
ve 375 sayil1 KHK ya, 11.10.2011 tarihli ve 666 sayil1 KHK yla eklenen ek 11. maddede
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Onceki sistemden farkli olarak yeni anayasal sistemde, genel olarak kamu go-
revlilerinin, daha 6zelde ise kariyer uzmanlarin 6zlilk haklarinin diizenlenmesi
acisindan Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan hiikkmiin yan
sira 104. maddenin on yedinci fikrasinda, “Anayasada miinhasiwran kanunla dii-
zenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.”
seklinde bir hiikkme yer verilmesi nedeniyle kariyer uzmanlarin 6zliik haklarinin
belirlenmesi konusu, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yetki alan1 digina ta-
sinmig, bu alan kanunla diizenleme yapilabilecek bir konu haline getirilmistir.
Aslinda bu 6rnek, KHK ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yetki alanlar
acisindan yapilan kiyaslamalarda, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin daha dar bir
diizenleme alanina sahip oldugunu géstermesi agisindan dikkat ¢ekicidir.’

3.2.5.2. Cumhurbaskanhig Kararnameleri ile Thdas Edilen Kariyer
Uzmanlhk Kadrolarimn Ozliik Haklarinda Denklestirme

Yukarida belirtildigi lizere kariyer uzmanlik kadrolar1 da diger kadrolar gibi
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile ihdas edilmekte, yeni kurulan ya da yeniden
teskilatlandirilan kamu kurumlarinda kariyer uzmanlik kadrolarinin ihdas edilme-
si halinde bu kadrolara ait 6zliik haklarinin belirlenmesi sorunu giindeme gelmek-
tedir. Bir {ist baglikta ayrintili olarak incelendigi lizere kariyer uzmanlarin 6zlikk
haklarinin belirlenmesi, Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasi geregince ka-
nun konusu oldugundan, bu konuya iliskin genel diizeyde bir hitkkme 375 sayil

yer verilmis olan diizenleyici ve denetleyici kurum kariyer uzmanlarmin 6zliik haklarmnin
diizenlenmesine iligkin hiikiim hakkinda agilan davada Anayasa Mahkemesi’nce verilmis
olan kararin belirtilmesinde fayda bulunmaktadir. Bu olayda 15.01.2012 tarihinden sonra
BDDK’da bankalar uzman yardimcisi olarak goreve baslayan davaci ile bu tarihten dnce
goreve baglayan bankalar uzman yardimeilarinin 6zlikk haklari arasinda olusturulmus olan
farkin bir KHK hiikmiiyle (666 sayili KHK hiikmii) diizenlenmis olmas: davaya konu edil-
mis ve Anayasa Mahkemesi, bankalar uzman yardimcilarinin 6zliik haklarinin diizenlen-
mesi hususunda 6223 sayili Yetki Kanunu ile Bakanlar Kurulu’na bir yetkinin verilme-
mis oldugu gerekgesiyle, dava konusu KHK hiikmiinii iptal etmistir. AYM, 03.12.2015, E.
2015/101, K. 2015/111, RG. 16.12.2015, 29564. Kamu personelinin mali haklarina iligkin
666 say1l1 KHK ile getirilen benzer yondeki diger bazi hiikiimlerin de 6223 say1l1 Yetki Ka-
nunu kapsaminda olmadig1 gerekgesiyle iptallerine iliskin olarak bkz. AYM, 05.05.2016, E.
2016/34, K. 2016/30, RG. 24.05.2016, 29721. AYM, 12.04.2017, E. 2017/104, K. 2017/89,
RG. 27.04.2017, 30050. AYM, 16.03.2016, E. 2016/15, K. 2016/14, RG. 25.03.2016,
29964.

47 Tabi Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yiiriirliige konulmasinda bir yetki kanunu ile son-
radan bir TBMM onayma gerek bulunmadigina iligskin ayrintry1 g6z ard: etmiyoruz. Fakat
sunu da belirtmek gerekir ki KHK uygulamasinin gegerli oldugu dénemlerde, hiikiimeti
kurmay1 basarmis ve Meclis giivenini almis bir hiikiimet, olduk¢a yaygin bir sekilde KHK
uygulamasina bagvurmus, Meclisten yetki kanunu ¢ikarma konusunda zorlanmamus, yiiriir-
lige konulmus KHK ’lar ise Meclis tarafindan kolayca onaylanabilmistir.
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KHK’nm ek 30. maddesinde yer verilmistir. Bu hiikiim esas alinarak yiiriirliige
konulan Cumhurbagkanligi kararnamelerinde ise 6rnegin ticaret uzmani ve ticaret
uzman yardimcisinin, mali ve sosyal hak ve yardimlar ile diger 6zliik haklar1 ba-
kimindan 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin ek 30 uncu maddesi uyarin-
ca adalet uzmani ve adalet uzman yardimcisina denk oldugu yoniinde hiikiimlere
yer verilmektedir. Su ana kadar yiiriirliige konulan Cumhurbagkanligi kararname-
leri ile ilk kez ihdas edilen kariyer uzmanlik kadrolariin tamami i¢in, ayni yonde
hiikiimlere bu kararnamelerde yer verilmistir. Bu diizenlemeler sayesinde 6zliik
haklar1 kanunlarla belirlenmis olan adalet uzmanlig1 ve adalet uzman yardimcilig
kadrolarina denklestirme yapilmis, boylece ilk kez ihdas edilen kariyer uzmanlik
kadrolarinin 6zliik haklarinin dogrudan Cumhurbaskanligi kararnamelerinde dii-
zenlenmesi gibi bir Anayasaya aykirilik durumuna diismekten de kagiilmstir.

Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan, memurlar ve diger
kamu gorevlilerinin 6zlilk haklarinin kanunla diizenlenecegine iligkin agik hii-
kiim karsisinda, 375 sayilt KHK’nin ek 30. maddesindeki denklestirmeye iliskin
hikkmiin yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturdugu diisii-
niilebilir. Ek. 30. maddede yer alan hiikiim, ger¢ekten Anayasanin 128. madde-
sinin ikinci fikrasinda yer verilmis olan memurlar ve diger kamu gorevlilerinin
ozliik haklarinin kanunla diizenlenmesi kuralinin geregini karsilamakta midir?
Bir goriis olarak Ek. 30. maddede yer alan diizenlemenin, yeni ihdas edilen ka-
riyer uzmanlik kadrolarinin 6zliikk haklarmin belirlenmesi konusundaki yetkiyi
oldugu gibi Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine biraktig1 ve bu nedenle Anaya-
sanin s0z konusu hitkmiiniin geregini tam olarak karsilamadig ileri siiriilebilir.
Bu goriise gore, zaten yukarida belirtildigi lizere bu kadrolarin ihdas: konusunda
da Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesi geregince Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle diizenleme yapilabilecegi miimkiin kilindigindan, hem bu kad-
rolarin ihdast hem de kadrolara iliskin 6zliik haklarinin belirlenmesi konusu yasa-
ma yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir olarak tamamen Cumhurbagkanlig
kararnamelerine birakilmaktadir. Diger bir goriis olarak ise 375 sayili KHK nin
ek 30. maddesinde sadece yeni ihdas edilen kariyer uzmanlik kadrolarinin 6z-
liik haklarinin denklestirilmesine iligkin bir hiikiim getirildigi, aslinda bu kad-
rolarin 6zliik haklarmin 375 sayili KHK’nin ek 10. maddesi ve (I) sayili cetveli
ile Devlet Memurlar1 Kanunu’nda yer alan hiikiimlerle belirlendigi, dolayisiyla
Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinda yer alan, memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin 6zliikk haklarmin kanunla belirlenmesi gerektigine yonelik kuralin
gereklerinin yerine getirildigi ve bu nedenle yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinin ihlal edilmedigi ileri siiriilebilir.

Kanaatimizce yeni kurulan ya da yeniden teskilatlandirilan kamu kurumlarinin
hem kariyer uzmanlik kadrolarinin ihdasi hem de bu kadrolarin 6zliik haklarinin
denklestirme suretiyle belirlenmesi konusunda Devlet Memurlar1 Kanunu’nun
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ek 41. maddesi ve 375 sayili KHK’nin ek 30. maddesi ile; Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle diizenleme yapma konusunda yetki verilmesi, yasama yetkisi-
nin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturmaz. Ciinkii Anayasamizda Cum-
hurbagkanlig1 kararnameleriyle bakanliklarin kurulmasi ve teskilatlanmalari ile
yeni kamu tiizel kisiliklerinin kurulmasi konusunda Cumhurbagkanina bir yetki
verildikten sonra, bu yetkinin tam anlamiyla kullanilabilmesi Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle yeni kurulan ya da teskilatlandirilan kurumlarin kadrolar ile bu
kadrolara iligkin 6zliik haklarinin belirlenmesi gibi bir zorunlulugu beraberinde
getirmektedir. Yasa koyucu bu zorunlulugu 6ngordiigii icin s6z konusu iki konu-
da diizenleme yapabilme konusunda Cumhurbagkanina bir yetki vermistir. Boyle
bir yetki verilmemis olsaydi, bakanliklarin kurulmasi ve teskilatlandirilmalar ile
yeni kamu tiizel kisiliklerinin olusturulmasi konusunda Anayasamizda Cumhur-
bagkanina verilmis olan yetkinin bir anlami kalmayacak, Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesiyle kurulan ya da yeniden teskilatlandirilan her bakanlik ya da kamu
tiizel kisiliginin olusturulmasinda, ayrica bir de bu kurumlarin kadrolarinin ihdas
edilmesi ve dzliik haklarinin belirlenmesi ile ilgili kanun ¢ikarilmasi gerekecekti.
Boyle bir sonucun, Anayasanin 6ngdrmiis oldugu yeni sistemin ruhu ile bagdas-
madigi siiphesizdir.

Ote yandan yine yukarida birkag kez belirtildigi {izere, yeni kurulan ya da tes-
kilatlandirilan kurumlarin kariyer uzmanlik kadrolarimin adalet uzmani ve uzman
yardimcilari ile denklestirilmesine iliskin 375 sayili KHK nin ek 30. maddesinde
yer alan hiikiim, bu madde kapsaminda yiiriirliige konulan Cumhurbagkanlig1 ka-
rarnamelerinin asliligini ortadan kaldirmakta, bu Cumhurbagkanligi kararnamele-
rini adeta Cumhurbagkanlig1 yonetmeligine doniistiirmektedir. Clinkii bu kapsam-
da yiiriirlige konulan Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, dogrudan Anayasa esas
alinarak yiiriirliige konulmamakta, tam aksine 375 sayili KHK’nin ek 30. madde-
sine dayanilarak yiiriirliige konulmaktadirlar. Bu durum, KHK nin ek 30. maddesi
kapsaminda yiiriirliige konulan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin diizenleyici
idari iglem olarak degerlendirilmesi ve bu kapsamda idari yargi denetimine tabi
tutulmast gibi bir sorunu glindeme getirmektedir.

Fakat boyle bir sorunun ortaya ¢ikma ihtimalini 6nlemek amaciyla m1 diizen-
lendigi anlagilamamakla birlikte, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. madde-
sinin sekizinci fikrasinda, bu madde kapsaminda istihdam edilen uzman ve uz-
man yardimeilarinin bakanliklarin merkez teskilati kadrolarinda bulunan uzman
ve uzman yardimcilari i¢in mevzuatinda 6ngoriilmiis olan mali ve sosyal hak ve
yardimlar ile 36 nc1 maddenin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A) fikrasinin (11)
numarali bendi hitkkmiinden ayni usul ve esaslar ger¢evesinde yararlanacaklarina
iligkin bir hitkme yer verilerek, bir iist paragrafta belirtilen sorunun ortaya ¢ikmasi
engellenmistir. S6z konusu fikra ile aslinda Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile
ilk kez ihdas edilen kariyer uzmanlik kadrolarina ait 6zliik haklarinin denklesti-
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rilmesine iliskin bir diizenlemeye yer verilerek, bu konunun Cumhurbagkanlig:
kararnameleri ile diizenlenmesine ihtiya¢ birakilmamigtir. Ancak buna ragmen
gereksiz bir sekilde Cumhurbagkanligi kararnamelerinde benzer yonde hiikiim-
lere yer verilmistir.

SONUC

Kariyer uzmanlik statiisi Anayasa geregince Cumhurbaskanlig1 kararnamele-
riyle diizenlenmeye elverisli bir alan degildir. Bu statiiniin kanunla diizenlenmesi
gerekliligi, 6zellikle Anayasanin 70. maddesi, 104. maddesinin on yedinci fikrasi
ve 128. maddesinin ikinci fikrasi ile agikliga kavusturulmustur.

Uygulamada, Anayasada ongoriilmiis olan bu esaslara genel olarak uyuldu-
gu goriilmektedir. Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ek 41. maddesinde, kamu ku-
rumlarinin merkez teskilatlarinda istihdam edilecek kariyer uzmanlarin istihdam
sekline iligkin genel bir diizenlemeye yer verilmis, ayrica s6z konusu personelin
ozliik haklar1 Devlet Memurlar1 Kanunu ve 375 sayilit KHK ile ayrintili bir sekil-
de diizenlenmistir. Benzer sekilde kamu kurumlarinin tagra teskilatlarinda calis-
tirllacak kariyer uzmanlarin istihdam sekline iliskin hususlar Devlet Memurlari
Kanunu’nun ek 44. maddesinde ortak bir diizenlemeye tabi tutulmus, sézlesmeli
ya da is¢i statiisiinde ¢alistirilacak kariyer uzmanlarin istthdam sekli ise 375 sayili
KHK’nin ek 23. maddesinde diizenlenmistir.

Ote yandan kariyer uzman istihdamina iliskin s6z konusu kanun hiikiimlerinin
yani sira Cumhurbaskanligi kararnamelerinde de bazi hiikiimlere yer verilmis-
tir. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinde bu istihdam sekline iliskin yer alan dii-
zenlemeler, kariyer uzmanlik kadrolariin ihdas ve iptalleri, ihdas edilen kariyer
uzmanlik kadrolarinin 6zliik haklarinin adalet uzmanligina denklestirilmesi, tist
kademe kamu yoneticiligi gorevi sona eren ya da gorevden alinanlarin kariyer
uzmanlik kadrolarina atanabilmeleri ve meslekten olmayan bir kisim kamu per-
sonelinin belirli sartlar dahilinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerinin
ongoriilmesi seklinde kendisini gostermistir.

Cumhurbagkanligi kararnamelerinde yer alan bu tarzdaki hiikiimlerden kad-
rolarin ihdas ve iptallerine iligkin olanlarla ihdas edilen kariyer uzmanlik kad-
rolariin 6zlitk haklarinin adalet uzmanhigina denklestirilmesine iligkin olanlar,
yasal bir hiikiimden dayanak almasi nedeniyle Anayasanin dngordiigii yeni siste-
me aykirilik olusturmamaktadir. Fakat bu yondeki hiikiimler, Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin aslilik 6zelligini ortadan kaldirmakta ve bu nedenle idari yargi
denetimine iligkin tartismalarin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Cumhurbas-
kanlig1 kararnameleriyle yeni ihdas edilen kariyer uzmanlik kadrolarinin 6zliik
haklarinin, bakanliklarin merkez teskilatlarinda yer alan kariyer uzmanlk kad-
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rolar1 ile denklestirilmesine iliskin bir hitkkme Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 41.
maddesinin sekizinci fikrasinda ayrica yer verilerek, bu konu 6zliik haklar agisin-
dan hukuki bir soruna déniismekten ¢ikarilmistir.

Bir diger konu olarak iist kademe kamu yoneticiligi gorevi sona eren ya da go-
revden alinanlarin kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine iliskin 3 sayili
Cumbhurbagkanlig1 Kararnamesinde yer alan hiikiim, ayni konuya iligkin bir baska
diizenlemeye 375 sayili KHK’nin ek 35. maddesinde yer verilmis olmasi nede-
niyle, Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasi kapsaminda uygulanma ka-
biliyetine sahip bulunmamaktadir. Clinkii Anayasanin 104. maddesinin on yedinci
fikrasinda, kanunda agikc¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
¢ikarilamayacagi, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hitkiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagi agik¢a belirtilmistir.

Son olarak, meslekten olmayan bir kisim kamu personelinin belirli sartlar da-
hilinde kariyer uzmanlik kadrolarina atanabilmelerine iligkin Cumhurbagkanligi
kararnamesi hiikiimlerinin de, bu konunun Anayasanin 128. maddesinin ikinci
fikras1 geregince kanunla diizenlenmesi gereken bir konu olmasi ve ayrica kariyer
uzmanlik kadrolarina atanma sartlarinin Devlet Memurlar1 Kanunu’nda agikga
diizenlenmis olmasi nedeniyle, uygulanma kabiliyetine sahip olmadig1 belirtilme-
lidir. 104. maddenin on yedinci fikrasina gére, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
kanunlarda farklr hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikkiimlerinin uygulanmasi
gerekmektedir. Kariyer uzmanlik mesleklerine atanma sartlari ise Devlet Memur-
lar1 Kanunu’nda agikga diizenlenmistir.
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HIKMET-I HUKUMET VE YENI REFORM: TURK

TiPI BASKANLIK SISTEMI VE ABD BASKANLIK
SISTEMININ ETKISI UZERINE
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REFORM: THE EFFECT OF USA ON TURKISH TYPE
PRESIDENTIAL GOVERNMENT PRACTICES
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OZET

Bagkanlik sisteminin ABD’de kesintisiz ve 6rnek olacak sekilde uygulandigt
bilinmektedir. Vatandasin siyasal tercih yaparken bilingli ve kiiltiirlii olmasi, seg-
menlerin ve siyasi partilerin ideolojik olarak asir1 kutuplagmamis olmasi, siyasal
partilerin lider eksenli olmamalar1 gibi ¢esitli 6zellikler ABD hiikiimet sisteminin
basarisindaki unsurlardan bazilaridir. Béylece kimi zaman ortaya ¢iksa da bazi
sorun ve gerginliklerin asilabilmesi miimkiin olmustur.

Cumbhurbagkanlig1 hitkiimet sistemi ya da diger deyisle Tiirk tipi bagkanlik sis-
temi diinyada var olan siyaset ve yonetim rejimlerinden Westminster, bagkanlik
ve yari-bagkanlik sistemlerinden farkli olma iddiasindadir. Kendine 6zgiiliik ara-
yisina karsin kamuoyunda bilhassa ABD tipi bagkanlik sistemiyle karsilastirildigi
goriilmektedir. Tiirkiye nin yeni yonetim sistemi kuskusuz ABD ornegine gore
baz1 benzerlikler icermekte ancak bazi farkli yonleri de bulunmaktadir. Bu calig-
ma iki {ilke hiikiimet sistemleri arasindaki benzer ya da farkli yonleri analiz etmek
ve bir vizyon ortaya koymak istemektedir.
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Kuskusuz iki sistem sadece yiirlitme erki ve organi bakimindan degil yasama
ve yargi erk ve kurumlar1 bakimindan da benzer ve farkli 6zelliklere sahip bulun-
maktadir. Erklerin birbirleri karsisindaki konumu ve iligkisi sistemin yasamasi
acisindan hayatidir. Fren ve denge mekanizmasi olarak bilinen ABD 6rneginin,
tarihi ve benzersiz konumu ayni zamanda en fazla taklit edilmesini de saglamistir.

Anahtar Kelimeler: Reform, bagkanlik sistemi, ABD, Cumhurbaskanlig1 Hii-
kiimet Sistemi

Abstract

The presidential government system or in other words, the Turkish-type pre-
sidential system claims to be different from the the Westminster presidential and
semi-presidential systems, the existing political and administrative systems of the
world. Despite its search for originality it is seen that in public opinion it is com-
pared with the USA type presidential system. Turkeys new government system for
sure has some similarities with the USA's, but also has different aspects.

Certainly, the two systems have similar and different characteristics not only
for the executive power and organ but also for the legislative and judgement
powers and institutions. The position and relationship of these powers against
each other is vital in terms of the systems survival. The historic and unique po-
sition of the USA example, known as the brake and balance mechanism, has also
made it the most imitated. It is known that the presidential system applied in the
USA in a continuous and exemplary manner. Conscious and cultured citizens re-
garding political choices, non polarized voters and political parties, non leader
centric political parties are some specifications for the success of the USA govern-
ment system. Thus, although sometimes various problems appeared, some of them
could be overcomed.

Keywords: Reform, presidential system, USA, Turkish Type Presidential Go-
vernment
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GIRIS

Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti mevcut 1982 Anayasasinin 2. Maddesinde ifa-
desini bulan niteliklere haizdir ve demokratik, laik ve sosyal bir hukuk devie-
ti olarak tanimlanmaktadir. Ek olarak iiniter bir devlet oldugu daim vurgulan-
maktadir. Bu niteliklere sahip devlet giiniimiizde hiikiimet sisteminde dnemli bir
rejim degisikligine giderek baskanlik ya da 6zgiin ifadesiyle Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemine gecis yapmistir. Kuskusuz sistem degistiren ya da bagkanlik
sistemine gegen ilk iilke degildir. Gergekte diinyada parlamenter, yar1 baskanlik
ve bagkanlik sistemleri vardir ve ¢esitli iilkelerde bu sistemlerden herhangi biri
ya da varyantlar1 uygulanmaktadir. Tiirkiye de daha 6nce bunlar1 denemis ve saf
halinde olmasa da kendine benzeterek sistemleri kurgulamistir. En uygunu han-
gisidir sorusu kapsamli arastirmalar1 gerektirse ve yanitlar1 herkese gore farkli
olsa da deneyimledigi ve ¢6zemedigi sorunlar karsisinda iflah olmaz iyimserligini
stirdiirdiigii ve iist yap1 kurumlart degisikliginden siklikla medet umdugu tarihsel
gerceklik halindedir. Tekerriir ve ibret sozciikleri arasinda gidip gelen bu tarihsel
birikim devletin ali menfaatleri ya da bekasi tizerinden olumsuz imgeleme bogdu-
rulan hikmet-i hiikiimet (Cilliler, 2016; 417-418) kavram, tutum ve davraniglarini
bir kez daha 6ne ¢ikarmaktadir. Gerekge tekerriir etmekte, iilke baht1 kara made-
rini kurtaracak yeni bir sisteme yeniden miiracaat etmektedir.

Ote yandan diinyadaki iilkelerin yetmise yakin1 bagkanlik sistemi ile ydnetil-
digi diisiiniildiigiinde elalemin cesaretlendirici oldugu agiktir. Ustelik bu iilkele-
rin elliye yakininda da tiniter devlet yapilanmasi hakim durumdadir. Devletler
sistemlerini yapilandirirken tarihi, sosyo-kiiltiirel 6zellikleri, ekonomik geligim,
siyasal unsurlar, demografik yapi, cografi durum, dil, din ve etnik ¢esitlilikler gibi
etkenleri diisiinmek zorundadir. Demokratiklik yoniinden bakildiginda ise sadece
bagkanlik veya parlamenterlik tercihi gayri-mesruiyet yaratmayacaktir. Her ikisi
de ceteris paribus ya da gegislerde demokratik kurumlar ve isleyige sahip oldugu
siirece mesru sistemler olarak kalacaklardir (Erdogan, 2019: 221). Gergekte hii-
kiimet sistemleri anayasal/kurumsal gii¢c dagilimi gercevesi i¢inde olusmakta ve
se¢imler, “yasama ve yiirtitme kurumlarinin olusum bigimleri, birbirlerine karsi
anayasal konumlart ve yetkileri acisindan” birbirinden farklilasmaktadirlar (Bo-
yunsuz, 2017: 20-21).

Bilindigi iizere Tiirk tarihi yirminci asrin basina kadar olan uzun siiregte han,
hakan nihayet sultan kavramlariyla anilan formda devletini hukuk, ordu, maliye
ve reaya bigiminde ifade edilen bir adalet dongiisliyle yukaridan asagiya yahut
asagidan yukariya yonetmistir. Batililagma olarak bilinen 19. yilizyildan itibarense
Senedi ittifak, Tanzimat ve Islahat Fermani olarak bilinen ilk anayasal hareketleri
yasamig, sonrasinda 1876 Anayasasi ile kuvvetler ya da devlet erklerini birbi-
rinden ayirmaya baslamig ve kisa siire sonra tadilat gelmis, nihayet 1908’deki
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II. Mesrutiyetle de yeniden Anayasali bir diizene kavusmustur. Kisa bir meclis
hiikiimeti ve Cumhuriyetin kurulmasi ve karma hiikiimet modeli 1921 ve 1924
Anayasalarinin eseri olmustur. Saltanatin kaldirilmasiyla birlikte kendine 6zgii
demokrasi miicadelesi i¢ine girmis ve giderek siyasal rejimini parlamenter sis-
tem ya da “yiiriitme iktidarinin yasama iktidarindan kaynaklandigi ve ona karst
sorumlu oldugu hiikiimet sistemi” (Bilir, 2017: 16) olarak da bilinen formuyla
cumhurbaskan1 ve bagbakandan olusan iki basl yiiriitme diizeni iginde doniistiir-
miigtiir. Bu baglamda Schmitt’in ifadesiyle demokrasi ¢agindan etkilenen siireg
parlamentonun, Osmanli’da Anayasa tartismalari ile birlikte, monarsiden evla
olma hali algty1 ve uygulamayi etkilemistir. Bu iistiinliik son tahlilde yasamanin
ylriitmeden iistiin olma hali olarak 6zetlenebilir (Schmitt, 2006: 51). Ancak bu
istlinliiglin bilhassa idare hastaliklar1 yaratmasi nedeniyle yiiriitmenin, beklenti
ve talepleri 6ne ¢ikarak, kendi niifuzu altinda bir yasama modeline gegis arayislari
da bilinmektedir. 1961 Anayasasi ile gegilen ve parlamenter sisteme has iki bas-
liligin, 6zellikle cumhurbagkani ile bagbakanin farkli siyasal gelenekten geldigi
ya da askeri ihtilaller sonucu olusan hiikiimetlerde gerginliklere konu oldugu bu
siirecte goriilmiistiir. Doksan yil1 agan zaman zarfinda goriilen 6rneklerin fazlah-
g1, yonetsel krizlerin de ayn1 6lgiide ¢ok ve siddetli oldugunun kanitidir. Siirdiirii-
lemez olan bu durum karsisinda yapilmas1 gerekenler, tadillerine ragmen ytiriir-
liikte olan 1982 Anayasasi hilafina bilhassa devleti yonetenlerce de yiiksek sesle
ifade edilmeye baslanmistir. Yaklasik kirk yil sonra 16 Nisan 2017°de yapilan
son anayasa referandumuyla cumhurbaskanligi hiikkiimet sistemine gecise karar
veren Tlrk milleti, 24 Haziran 2018’de yapilan se¢imle de parlamenter hiikiimet
sisteminden (ya da bir g¢esit yari-bagkanlik sisteminden) resmen vaz ge¢mistir.
Yeni sistem, ABD bagkanlik sistemiyle sik sik kargilagtirilmaktadir. Acar hiikiimet
sistemiyle birlikte Tiirkiye nin yonetsel geleceginde neler degisecektir?

1. ABD BASKANLIK SISTEMI

Arjantin, Brezilya, Endonezya, Filipinler, Meksika ve Uruguay basta olmak
tizere diinyada yaklasik elli iilkede baskanlik sistemi bulunsa da model iilke Ame-
rika Birlesik Devletleri (ABD)’dir (Yayman, 2016: 298). Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi (TBMM) Arastirma Hizmetleri Baskanlig1 ise baskanlik sistemine dair
orneklem olarak ABD, Arjantin, Brezilya’yla birlikte Azerbaycan ve Nijerya
orneklerini de ilave etmis bulunmaktadir (TBMM, 2017). Tiirk¢e alanyazinin
ilgisini ¢eken baskanlik 6rneklerine sahip Giiney Kore ve Sili de bu kapsamda
degerlendirilebilir (Mis vd., 2016). Goriildiigli izere ABD, Duverger’in deyi-
miyle “cumhuriyet¢i kral”lik (Duverger, 1986: 14) olan, bagkanlik sisteminin 13
koloninin birlikte yaptigi 1787 Anayasasindan bu yana ilk, kesintisiz ve 6rnek
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olacak sekilde uygulanmis olmasi nedeniyle bahse konu her ¢aligmada g6z 6nii-
ne almmustir. Oteki deyisle ABD, 6zgiin siyasal ve yonetsel sistemi nedeniyle
diinyanin 6ne ¢ikan iilkelerindendir (Omiirgoniilsen, 2009: 313). Bu sistem gayet
tabii olarak ABD’nin, ekonomik, toplumsal, cografik ve siyasal olarak tarihsel
siirecte ihtiyaclarina doniik olarak gelisen bir model niteligine sahiptir (Karatepe
vd., 2017: 36). En basta da parlamenter rejimin aksine belirtilen anayasayla icat
edilmis, kurgulanmig bulunmaktadir (Akartiirk, 2010: 17).

Ingiliz yazarlar tarafindan Amerikan I¢ Savasi (1861-1865)'ndan &nce
ABD’nin siyasal diizenini ifade etmek i¢in kullanilan baskanlik hiikiimeti (pre-
sidential government) (Atadv, 2011: 133), “yiiriitme orgammin halk tarafindan
se¢ildigi ve yasama organi tarafindan gérevinden alinamayan yiiriitmenin tek bir
kisiden olustugu hiikiimet sistemi” olarak tanimlanmaktadir. Sert ya da kesin bir
kuvvetler ayrimi sistemin belirgin 6zelliklerindendir. Yiiriitme yetkisi baskana,
yasama yetkisi Senato ve Temsilciler Meclisine, yargi yetkisi ise Federal Mahke-
me ve diger alt mahkemelere birakilmistir (Bilir, 2017: 33 ve 53). ABD Kongresi
(Senato ve Temsilciler Meclisi) esit yetkili iki meclisten olusmaktadir. Senato 50
eyaletten gelen ikiger iiye ile toplam 100 iiyeye sahipken Temsilciler Meclisi 25
yasindan biiyliklerin segilebildigi toplam 435 iyelidir. Kongre’nin toplam iiye
sayist 535 olup bunlarin {igte biri her iki yilda yapilan segimlerle yenilenmek-
tedir. Kongre biitgeyi, tist diizey biirokrat' ve uluslararasi anlagmalar1 (Senato,
2/3 ¢ogunluk) onaylayabilir veya reddedebilir. Bagkanin ceza gerektiren durumlar
karsisinda Temsilciler Meclisi’nde suglanmasi, Senato’da yargilanmasi islemleri
yuriitiliir. Vatana ihanet sug¢lamasi olan impeachment (suglama)’ durumunda ise
yargilama Senato ve Federal Mahkemece yapilir. Federal Mahkeme’nin 9 iiyesi
Oomiir boyu gorev yapmak iizere Bagkan tarafindan tayin olunur. Bagkan, yiiriitme-
yi tek bagina temsil eder, dis politikay: yiiriitiir ve ordunun basidir. iki asamali bir
secimle ve 4 yilligina is bagina gelir. 35 yasindan biiyiik ve en az 14 yildir iilkede
ikamet etmesi beklenmektedir (Fendoglu, 2010: 17-18; Oztiirk, 2013: 17). F. D.
Roosevelt’ten sonra en fazla iki defa iist iiste se¢ilebilir haldedir. Farkl: tilkelerde
bagkanin giiciinii 6lgecek enstriimanlar olarak veto yetkisi, referanduma sunma,
yasamaya iligkin olmayan, bakanlar kurulunun olusumu ve gorevden alinmasi
gibi yetkiler bakimindan farkliliklar bulunmaktadir (Boyunsuz, 2017: 110-112).

1 Senato’nun yaklagik 65.000 subay ve ¢ogunlugu disisleri ¢alisan1 olmak iizere yaklasik
2.000 sivil biirokrat incelemesini her iki yilda yaptig1 bilinmektedir (Boyunsuz, 2017: 144).

2 ABD’nin tarihinde baskanin gérevden alinmasiyla ilgili {i¢ drnek bulunmaktadir; 1868’de
Andrew Jackson- oylanmis ancak gorevinde kalmistir. 1974°de Richard Nixon-Watergate
skandal1 nedeniyle oylanamadan kendiliginden gérevi birakmus; 1999°da Bill Clinton ise
Monica Lewinsky konusunda yalan soyledigi i¢in yine oylanmis ancak gerekli oy oranina
ulagilamadigi i¢in gorevine devam etmistir (Atadv, 2011: 137).
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Arastirmamizin niteligi geregi ilk olarak ABD yiiriitme organi ya da baskan-
ligin teskilatlanmasina bakildiginda, hemen fark edilen, karmasik bir yapr igeri-
sinde orgiit ve personel tasariminin varligidir. {1k bakista “kurumsal baskanlik”
(institutional presidency) adinda ve esas olarak “baskanlik ofisi” (the executive
office of the President) semsiyesi altinda temel birimler eliyle yonetilen bir sistem
olarak Ozetlenebilir. Asagida federal yonetimin genel c¢ergevesi yer almaktadir
(Omiirgdniilsen, 2009: 319-320):

A. Bagkanlik Ofisi (The Executive Office of the President)

1. Beyaz Saray Dairesi (The White House Office)

Bagkan Yardimcis1 Dairesi (The Office of the Vice President)
Bakanlar Kurulu (The Cabinet)

Uzman Daireler (specialist offices)

A

Danigma Kurullart ve Komiteleri (advisory boards, councils and
committees)

B. Bakanliklar (executive departments)

C. Bakanlik Statiisiinde Olmayan Kamu Kuruluslart (non-departmental
agencies)

1. Bagimsiz Kuruluslar (independent executive branch agencies)

2. Bagimsiz Diizenleyici Kurullar ve Kurumlar (independent regula-
tory boards and agencies)

3. Kamu Ortakliklar1 (government corporations)

Diger Kurullar, Komisyonlar ve Komiteler (boards, commissions
and committees)

D. Federal Yonetimin Tasra Orgiitii (eyalet ve yerel yonetim drgiitlenmeleri)

Bu birimlerde temel olarak politika belirleme, biitge ve yonetim, ulusal giiven-
lik, ekonomi, hukuk, i¢ ve dig siyaset, yasama ve yOnetimlerarasi iliskiler, bakan-
lar kurulu faaliyetlerinin esgiidiimii ve personel atamalar1 konularinda danigman
ve gorevliler bulunmakta ve sistemin “pragmatik siyasal ve yonetsel isleyisi” go-
zetilmektedir (Omiirgdniilsen, 2009: 317 ve 322-323).

Vatandasin siyasal tercih yaparken bilingli ve kiiltiirlii, segmenlerin ve siyasi
partilerin ideolojik olarak asir1 kutuplasmamis olmasi, siyasal partilerin lider ek-
senli olmamalar1 gibi ¢esitli 6zellikler ABD hiikiimet sisteminin 6ne ¢ikan unsur-
larindan bazilaridir. Béylece kimi zaman ortaya ¢iksa da bazi sorun ve gerginlik-
lerin agilabilmesi olanagi saglanmistir. Bagkanlik sisteminin bazi faydalar1 Arend
Lijphart’tan esinlenerek olusturulan listenin uyarlanmis hali olarak agagidaki gibi
ifade edilmektedir; (Yayman, 2016: 299).

v’ Istikrarli yonetim ve giicli bir iktidar; Parlamenter sistemlerin 6zelligi
olan kisa siireli koalisyonlar, uzun siireli karmaga, hizli hiikiimet degisik-
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likleri, gensorularla hiikiimetlerin diigiiriilmesi gibi durumlar bagkanlik
sistemlerinde yasanmaz

Temsil etme sorunu bulunmaz; Halkin dogrudan se¢mesi bagkanin giiclinii
artiran bir unsurdur.

Aswriliklar engellenmektedir; Fren ve denge (checks and balances) ya da
denge ve denetim gibi s6z obekleriyle erkler arasi ¢atigmalar ve asirilikla-
rin kontrol altina alindig1 anlatilmak istenir.

Hizli karar alimir ve etkili yonetim sergilenir; Parlamento ya da kongreden
gorece bagimsizlik, uluslararas: tehdit ya da ulusal giivenlikle ilgili konu-
larda olmak {izere bagkana taninan bazi yetkiler karar alma ve uygulama
hizlarinin artmasini saglamaktadir. Idarenin bu baglamda uyumu da hizli
olmaktadir.

Parlamento daha etkin ¢aligir; Yiritmenin miidahalesinden uzak kalan
yasama organi bu sayede yasama faaliyetine ve uzmanlik konularina daha
¢ok odaklanmaktadir.

ABD bagkanlik sisteminin bu yararlarina karsin dikensiz giil bahgesi de olma-
dig1 agiktir. Nitekim bazi olumsuz yanlart su sekilde ifade edilmektedir (Giiler,
2018: 306-307):

v

v

Cifte mesruiyet sorunu; yasama ve yuriitme organlarinin ayri ayri segimle
isbagina geliyor olmasi halk ve sistem karsisinda gii¢clii mesruiyetler anla-
mina geldiginden farkli ideolojik yap1 ve siyasi partilerin is bagina gelme-
leri durumunda gerginlik ve gatisma hali ortaya ¢ikmaktadir.

Gorevden alinamama hali; Gensoru mekanizmasi olmadigindan, mevcut
sistem kongre ve bagkanimin siireleri bitinceye kadar birbirlerine sabret-
melerini gerektirmektedir.

Uzlasma kiiltiiriine ragmen uzlagamama; ABD modeli uzlag1 kiiltiiriine
sahip oldugu bigiminde 6ne ¢ikarilmaktadir. Ancak tarihsel siirecte az da
olsa uzlagsmazlik durumlar1 yasanmis ve erkler birbirlerini her zaman des-
teklememislerdir.

Keskin iktidar miicadelesi; Siyasal hayatin kutuplagsmis olmasi nedeniyle
sistem daima kazanma iizerine kurgulanmistir. Kazanan kep, kaybeden hi¢
tarafinda yer almaktadir.

ABD tipi bagkanlik sisteminin parlamenter ve yari-bagkanlik modellerine gore
daha belirgin (Giilener, 2016: 13) fren ve denge mekanizmasi igermesi bir diger
deyisle, anayasal organlar olan yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin ayr1 ama esit
glicte olmalarina karsin birlikte ve uyum icinde ¢aligsmasi gerekliligi sistemin
temel Ozelligini olusturmaktadir. Birbirlerine baskin olmak yerine birbirlerinin
agiriliklarini dengelemek misyonu 6ne ¢ikmis durumdadir. Uzlagmazlik durumu
ise bilhassa biitge bakimindan zorluklara sebep olmaktadir. Hiikiimetin, Kong-
re’nin i¢inden ¢ikmamasi, birbirlerine karst bir siyasi sorumlulugun dogmasin



112 | YASAMA DERGISI « SAYI:39 + (OCAK-HAZIRAN 2019)

onlemektedir. Sistemin isleyisi kisaca su sekildedir; “Kongrenin temel islevi olan
kural koyma yetkisi, baskanin yetkisi ile frenlenebilmektedir. Yasama politikala-
rimin amacina ulasabilmesi, uygulamaya gegirebilmesi, baskanin bu kurallar:
yiiriitmesine ve Kongrenin bu amagla harcanmak iizere tahsis ettigi kaynaklar
kullanmasina baghdir. Yiiriitme politikalarinin etkinligi ise, Kongrenin bu poli-
tikayr uygulayacak iist diizey kadrolara (biiyiikel¢giler, Yiice Mahkeme Yargiglari)
vapilacak atamalart onaylamasina; bu politikalarin yiiriitiilmesini saglayacak
mali kaynaklar: saglamasina ve yiiriitme tarafindan belirtilecek alanlara kaynak
tahsis etmesine; bu politikalarin yiiriitiilmesi uluslararasi iligkiler ile ilgili oldu-
8u takdirde ise anlasmalart onaylamasina baghdw. Zira Anayasa’da (md.2/2/3),
bagskanin antlasmalar: onaylamak ve biiyiikelgileri atamak gibi yetkilerini ancak
Senato ’'nun “tavsiye ve rizast” oldugu takdirde kullanabilecegi hiikiim altina alin-
migtir.” (Kogak, 2017: 21-22 ve 57-59). Zabunoglu bu durumu kendi tarihi sartlar
icerisinde “deviet kudretinin simirliligi” olarak degerlendirmektedir (Zabunoglu,
1963:23). Bilindigi iizere giiclin yozlagsma egilimi karsisinda diisliniirler bilhassa
yasama ve yiiriitmenin birbirinden ayrilmasi iizerine gorisler ileri stirmiislerdir
(Kutlu, 2001: 205-207).

2. TURK CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMi

Zabunoglu’nun kisa ifadesiyle devlet, “siyasal bir yap1”dir ve hiikiimet de bu
yapinin gorevlerini yerine getirirken kullandig1 arag ve geregler ile organlarin top-
lamindan ibarettir (Zabunoglu, 2015: 31). Tiirk devleti mevcut hiikkiimet sistemini
cesitli gerekgeler ileri siirerek degistirmeye karar vermistir (Onsay, 2017: 10-19).
Kararm 6ncesi ve ¢esitli denemeleri bulunmaktadir. Nitekim Tiirkiye’de devlet
gelenegi lizerine yapilan bir ¢alismada, demokrasi sorunundan bahisle 6zellik-
le 1960°tan sonra yapilan ¢esitli askeri miidahalelere igaret edilmektedir (Heper,
2012: 16). Bu miidahalelerin demokrasi hastaliginin tepedeki isaretleri oldugu
aciktir. Klinik bulgular artirilsa da recete daima politika transferi baglaminda ku-
rum ve kurallarin aktarilmasi olarak yazilmistir. Osmanli’dan bu yana olan ilk
anayasal hareketlerde de bu iz ve gozlem vardir ve ilk anayasa da parlamento
da bu bigimde olusturulmuslardir. Ancak ilki 1859°daki Kuleli Vakas1 (Igdemir,
1937) olan ve Tunaya’nin Tiirkiye'de Siyasal Partiler ¢alismasinda (Tunaya,
1998) boylu boyunca gosterildigi iizere demokratik yasamin kiiltiirel ve yapisal
sancilarin kadim kokleri asirlart gosterir haldedir. Hasili Tiirk devlet gelenegi
bilhassa batililagma siirecinde tanis oldugu demokratik kiiltiir ve yap: asinalig
icinde kalmis ve i¢sellige ulasamamis ve gilinli kurtarma olarak ifade edilebilecek
¢Oziimler tiretegelmis olarak nitelenebilir. Elbette ekonomik, toplumsal ve biirok-
ratik siire¢ler bu saptamadan azade degildir. Ancak kasit aginalik ve i¢sellik yeg-
dir bi¢iminde bir tartigma yapmak degildir ve burada aktarimin baglam bagimsiz
oldugu vurgulanmak istenmektedir. Ancak su saptama gézden 1rak tutulmamalidir
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ki mirasa konu olan mamelek ya da tereke, “giiclii deviet ve zayif ¢evre gelene-
gi”dir. Nitekim Heper’in deyimiyle Osmanli’dan Tiirkiye Cumhuriyeti Devletine,
“(belli bash politikalart toplum kesimlerinden bagimsiz tespit edebilme giiciine
sahip olan) agkin bir devlet ve zayif bir toplum miras kalmigtir” (Heper, 2012:
40-41). Yazarm bu denklemin bir yaninda var olan asker ve sivil biirokratik ya-
pilardan ordu orgiitlenmesinin biirokratik elitlere gore daha ¢ok 6grenen kurum
ozelligine sahip oldugu vurgusu dikkate degerdir. Ayn1 sekilde toplum ya da daha
dogru bir ifadeyle oy verme davraniglari iizerinden bakildiginda segmen kitlesinin
de hizl1 6grendigine dair bulgular bulunmaktadir (Heper, 2012: 241-242). Ancak
Heper’in analizinde g6z ard1 ettigi sivil biirokratik elitlerin durumuna daha ya-
kindan bakildiginda dikkat edilmesi gereken hususun siyaset yonetim ayrimi ve
bu ayrimda giiclii tek parti iktidarnin istikrar1 karsisinda biirokratik oligarsinin
direncinin kirilmasi hadisesidir. Zira uzunca bir siiredir® dile getirilen baskan-
lik sisteminin 1980’lerden sonra ivme kazanmasina karsin 16 Nisan 2017 refe-
randumuyla hayata gecirilebilmis olmasinda biirokratik yapilarin doniismiis ve
etkisizlesmig olmasinin payi biiyiiktiir. Diizen bulunmus (Yayman, 2016: 275),
ilk agsamada 2007 Referandumuyla Cumhurbagkaninin halk oyu ile se¢ilebilmesi
olanag1 ortaya ¢ikmig, yukaridaki 2017 referandumu sistem degisikligini onamig
ve nihayet 24 Haziran 2018°de de ilk baskanlik 6zelligine sahip cumhurbagkanligi
se¢imi gerceklestirilmistir. Kamu politikasi analizi bakimindan ilaveci (incremen-
talism) olarak degerlendirilebilecek bu siirecin ardindan Cumhurbagkan1 Recep
Tayyip Erdogan, Tiirkiye’de Cumhurbaskanhig: Hiikiimet Sistemi olarak adlandi-
rilan kendine 6zgii rejimin ilk baskani olmustur.

Gecgmisten bu yana Tiirk sag siyasetinin 6nemli liderleri Necmettin Erbakan,
Alparslan Tiirkes, Siileyman Demirel ve Turgut Ozal’in (Eren, 2000: 118-129;
Kutlu, 2011: 54-60) parlamenter sistem karsisinda baskanlik sistemini savunduk-
lar1 bilinmektedir.* Temel motto klasiklesmis “hizli-etkili-gii¢lii iktidar” s6ylemi

3 Basidan Milliyet Gazetesi’nin arsivleri tarandiginda ifadenin ilk kez 1958 yilinda ve Pa-
kistan’la ilgili bir haberde gectigi ancak 12 Mart 1971 Muhtirasindan bir siire 6nce 23 Ma-
yis 1970°de Burhan Felek tarafindan yazilan “Bu Ultra Demokrasi Nereye Varir?” baslikl
yazida “bagkanlik sistemi iizerine kurul[u]” bir demokrasi talep edildigi bir raporda belir-
tilmektedir. Kasim Giilek’in de 20 Aralik 1970 tarihli demecinde bu yonde bir talepte bu-
lundugu anlasilmaktadir (Bayram, 2016:11-12). Yine 1970 yilinda Kurt Karaca’nin yazdig:
ve sonra da siyaset ve devlet adamlarindan Alparslan Tiirkes ve Necmettin Erbakan tarafin-
dan baskanlik sistemine dair talep ve degerlendirmelerin daha giiclii bir sekilde kamuoyu
olusturdugu (Avaner, 2019: 62) ancak 1980’lerden sonra ise her anayasa tartigmalarinda
degisiklik bahsinde gelinen ve talep edilen bir hedef, secim kampanyalarinda dile getirilen
bir vaat, nihayet her iktidara gelenin zorluklar1 agmanin vizyon ifadesine doniistiigii anla-
silmaktadir

4  Hem Tiirk tarihi hem de Islam gelenegi agisindan baskanlik konusu kadim nitelige sahiptir.
Han, hakan, sultan kavramlar1 bu baglamda Tiirk tarihinden 6rneklenen unvanlari olus-
tururken imamet ise Islami bilgiler cercevesinde, “hem ferdlerin (hassa), hem toplumun



114 | YASAMA DERGISI « SAYI:39 + (OCAK-HAZIRAN 2019)

olmakla birlikte, (Yayman, 2016: 289; Dogan, 2016: 90-92) 16 Nisan 2017 de-
gisikligi zikredilen sag liderlerin istedikleri diizen olup olmadig1 bu yazinin si-
nirlarini agsa da baskanlik isteminin bir koroya doniismedigi, iktidara gelenin ya
da muhalefette kalanin taktik talep ve sdyleminden ibaret oldugu ifade edilebilir.
iki ucun siirekli 1s1tild1g1 o mu, bu mu diye seceneksizlige indirgendigi bir alg1
diinyasinda, koalisyon hiikiimetlerinin “zayif, istikrarsiz ve kisa dmiirlii” (Eren,
2000 :115) olmasi nedeniyle parlamentarizmin kriz iireten ve 1slah olmasi zor
bir sistem olarak gosterildigi, buna karsin bagkanlik sisteminin iilkeyi bélmeye-
cegi, diktatorliige yol agmayacagi aksine meclisin igine odaklandig1 ve baskanin
sorunlar karsisinda yerinde ve hizli kararlar aldigi bir sistem® ve “¢dziim” olarak
kurgulanmis oldugu bir siirecte, Cumhuriyet tarihinin kesintisiz en uzun siire is
basinda olan siyasal partisi tarafindan siyasal istikrar arayis1 (Giinal, 2015: 7) ge-
rekgesiyle iilkenin bir sistem/diizen degisikligine gittigi goriilmektedir (Yayman,
2016: 300-305; Sivgin, 1997: 7-8; Demircan, 2017: 61). Yeni diizenin gergekten
anlami nedir?

Sistem, oneren Adalet ve Kalkinma Partisi (Ak Parti) ve destekleyen Milli-
yet¢i Hareket Partisi (MHP) tarafindan “istikrar” ve “etkinlik” kavramlar1 6ne
cikarilarak kamuoyunda savunulmaktadir. Tarihinde hiikiimet istikrarsizliklarinin
yasanmislig1 ve agir ve hantal igleyen siyasal ve yonetsel siirece dair saptama-
larin pelesenkligi bu savunuda 6ne ¢ikan unsurlardir. 2017 Anayasa degisikligi
bu diisiinsel iklimde kaleme alinmistir (Goneng, 2018: 2-3). Ancak Tiirkiye’de
baskanlik sistemine karsi, otoriterlesmeyi getirecegi, tilkenin “boliinmesine” ve
kutuplagmasina yol acacagt yoniinde gesitli itirazlar da dile getirilmektedir (Gii-
ler, 2018: 309). Hiikiimet tartigmalarinin eski oldugu kadar sorunlu goriiniimiine
de isaret eden Tekin ise “boliinme” konusunun federalizm konusuna ilistirilerek
sunulmasinin bir “manipiilasyon” oldugu diisiincesindedir (Tekin, 2015: 103-
123). Kutuplasma konusunda da esasinda ilk izlenim Tiirk parti sisteminin ¢ok
pargali ve kutuplu olma 6zelligi diisiiniildiigiinde en azindan kabaca iki parga-
da konsolidasyonun olusacagini gdstermektedir. %50+1 formiilii bunu zorunlu
kilmaktadir. Koalisyonlarin simdilik kendi kimliklerini koruyan partilerin se¢im
oncesi uzlagmasi ve her se¢gimde bunu tekrarlayacak olmasi beklentisi zamanla
ABD’dekine benzer iki partili bir siyasal yapt dogurabilir. Ancak zamanla deyi-
mi bu siirenin kestirilmesini olanakli kilmamaktadir. Cok sayida partinin kendi
tiizelkisiliklerini terk etmemek adina direnecegi asikardir. Birlesme, dayanigma
ya da ortaklagma kiiltiiriiniin olmadig1 bir iilkede, siyasal rantin keskin ideolojik

(amme) din ve diinya islerini ilgilendiren konularda mutlak bir baskanlik ve geneli kapsa-
yan bir idarecilik” olarak tanimlanmaktadir. “Baslica gayesi, vatani saldirilardan korumak,
halki idare etmek, Islam davetini kuvvet ve silahla kurmak, ihtilaflar: gidermek, zalimlerden
mazlumlarin hakkint almak, vermeyenlerden hak sahiplerinin hukukunu alip vermektir.” (el
Giyasi, 2016: 35).

5 Turan bu durumu bir “sevda” olarak nitelendirmektedir (Turan, 2005: 113-124).
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geemisi bulunan bu partilerin kisa siireli pazarliklarina ve asir1 uglara da yonele-
cek olmasi simdiden goriilmektedir. Yapay bu stratejinin iilkenin 6niine yeni kisir
cekigmeleri getirebilecegi diisliniilmektedir. En azindan taraflardan birinin her an
vaat ve icraatlariyla maceralar pesinde kosabilecegi olasiligini, tarihsel gercekler
de hatirlandiginda, arttirdig: agiktir ve bu sav iilkenin stratejik ve jeopolitik ko-
numu ve tarihsel gercekleri s6z konusu oldugunda salt paranoya ya da komplo
teorisi olarak da nitelendirilemez.

Tiirk devlet yonetiminin yeniden yapilandirildigi bu siiregte “parti sisteminin
etkisi altinda fiili olarak patronlu baskanlik seklinde isleyen bir tiir yari baskanlik
sistemi’nden (Boyunsuz, 2017: 262) cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gegil-
mistir. Bu durum elbette yeni bir asama olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu asa-
mada yeni ya da degisen Ozelliklere bakildiginda ilk olarak milletvekili se¢ilme
yasinin 25’ten 18’e indigi goriilmektedir. Ayrica bundan bdyle kanunlar1 hiikii-
met degil milletvekilleri teklif etmeye baslamis durumdadir. Cumhurbagkanlig
secimi ve meclis genel se¢imi 5 yilda bir ayn:1 giinde yapilmasi, cumhurbagkan:
veya meclis se¢imi yenileme karar verirse, iki se¢cimin ayni anda gerceklesecek
olmasi, cumhurbagkaninin partisi ile ilisiginin kesilmeyecek olmasi, cumhur-
bagkanina kararname ¢ikarma yetkisinin verilmesi, list diizey kamu gorevlilerini
cumhurbaskaninin atamasi, kurumlar ile ilgili idari diizenlemelerin bundan boyle
cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapilmasi, sorumlu cumhurbagkanliginin gel-
mis olmasi, biitge hazirlama ve sunma yetkisinin cumhurbagkanina verilmesi,
sikiyonetimin kalkmasi, olaganiistii halin yeniden diizenlenmesi, yarginin bagim-
sizlig1 ifadesine “tarafsizligi”nin da eklenmesi, yarginin enikonu sivillesmesi ile
hakimler ve savcilar yiiksek kurulunun, hakimler ve savcilar kurulu olarak (HSK)
yeniden diizenlenmesi sistemin temel degisiklikleri ve bilesenlerini olusturmus
durumdadir (TBB, barobirlik.org.tr, 2019; Eren, Akinci, 2018: 46-65).

Milletvekili sayisinin 600°e ¢ikarildigi yeni Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sis-
teminin, kurumsal agidan degerlendirilmesi yapildiginda ise Alkan’a gore baslica
iic temel 6zelligi one ¢ikmaktadir; “Ilk ozellik yasamann iistiinliigiiniin kabul
edilmis olmasidir. Bu yéniiyle yeni sistem ne yasama ile yiiriitme arasindaki kati
ayriligin benimsendigi ABD modeline, ne de yiiriitmenin sistemi domine edebil-
digi otoriter baskanlik modellerine benzemektedir. Ikinci ézellik yiiriitmenin ken-
di alaminda etkililiginin saglanmasi amacidir. Bu yoniiyle sistem yiiriitme otori-
telerinin hizli kararlar alip uygulayabilmesini hedeflemektedir. Son ozellik ise,
sistemi igler kilmak amaciyla kilitlenmeyi onleyici mekanizmalara yer verilmis
olmasidir” Bu kapsamda Cumhurbaskanina yeni sistemde kararnameler yoluyla
diizenleme yetkisi birakilan alanlar sunlardir; “Cumhurbaskan: yardimcilari, ba-
kanlar ve iist kademe kamu yoneticilerini atama ve gorevden alma (Md.104); ba-
kanlik tegkilatlarimin kurulmas: ve mevcut bakanliklarin teskilat yapisinda degi-
siklik yapabilme (Md.106); MGK Genel Sekreterligi teskilat ve gérevleri (md.118);
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Kamu tiizel kisiligi kurma (Md.123); Genelkurmay Baskamini atama (Md.117)
ve Devlet Denetleme Kurulu (Md.108)” (Sekil 1). Yasama yetkisinin iistiinliigii
akilda kalmak iizere yasamaya birakilan alanlarin yiirlitmeye birakilan alanlardan
yirmi kat daha fazla olmas1 ve bizatihi yiirlitme alanindaki yogun kanun atfi da
Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisini sinirlandiran dikkate deger diger
hususlardan biri olarak kabul edilebilir. Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sisteminde
eski iki bagh yiirlitme sisteminin terkedilerek basbakanlifin kaldirildig1 goriil-
mektedir. Yeni sistemde {i¢lii kararname (miisterek kararname) yerine iist diizey
atamalar Cumhurbaskan1 karart ya da onaylamasiyla yapilabilmektedir. Gerekli
revizyon ve yeni durumlara uygun liyakat ehli yonetici atamanin hizi oldukca
artmis bulunmaktadir. Ayrica bakanlik ve baglilarinin hatta merkezi idareye bagl
kamu tiizel kisiliklerinin Cumhurbaskani kararnamesi ile kurulabilmesi sistemin
yeni 6zelliklerindedir. Sistemin kilitlenmesini 6nleyen mekanizmalar da diisiiniil-
miig olup yasama ve yiiriitmenin ayr1 egilimlerden oldugunda ya da mecliste cok
partili diizen ortaya ¢iktiginda uzlagsmazlik mesruiyet krizi yaratabilecektir. Bu
durumlarda Cumhurbaskanligi ve Meclis se¢imlerini es zamanli yapilmasi kurali-
nin getirilmis olmasi, Cumhurbagkanligi makaminin bir sebeple bosalmasi duru-
munda bu es zamanli se¢imin yine varligi ve biitcenin onaylanmamasi durumunda
bir dnceki yilin biitgesini yeniden degerleme oraninda arttirilarak uygulanmasi ve
nihayet Cumhurbaskan1 ve TBMM  nin se¢imleri karsilikli olarak yenilenmesine
karar verebilmeleri sistemin kilitlenmesini 6nleyecek mekanizmalar olarak karsi-
miza ¢ikmaktadir (Alkan, 2018: e140-e143 ve e146-¢148.).

Sekil 1: Cumhurbaskanhgi1 Merkez Teskilati Semasi

CUMHURBASKANI

Cumhurbaskam Yardimcilar:

Ozel Kalem

idari isler Baskanhg

Finans Ofisi

Insan Kaynaklar1 Ofisi
Ofisler

Dijital Déniigiim Ofisi

Yatirim Ofisi
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Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalari Kurulu

Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu

Ekonomi Politikalar1 Kurulu
Giivenlik ve Dig Politikalar Kurulu

Hukuk Politikalar1 Kurulu

Bagh Kurullar

Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu

Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu

Sosyal Politikalar Kurulu

Yerel Yonetim Politikalar Kurulu
Adalet Bakanlig1
Disisleri Bakanligt
Icisleri Bakanhg1
Milli Savunma Bakanlig1
Milli Egitim Bakanlig1
Saglik Bakanlig1
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1
Ulastirma ve Altyap1 Bakanlig1
Cevre ve Sehircilik Bakanligt

Tarim ve Orman Bakanligt

Baskanin
Kabinesi

Kailtiir ve Turizm Bakanlig1
Genglik ve Spor Bakanlig1
Caligma Sosyal Hizmetler ve Aile Bakanligi
Hazine ve Maliye Bakanlig1
Ticaret Bakanlig1

Sanayi ve Teknoloji Bakanligi

Devlet Denetleme Kurulu

Milli Giivenlik Kurulu

Milli Istihbarat Baskanlig

Bagh Kuruluslar Genelkurmay Baskanlig1
Savunma Sanayi Bagkanlig1

Diyanet isleri Bagkanlig

Iletisim Baskanlig1
Strateji ve Biitce Baskanligi

https://www.memurlar.net/haber/761329/yeni-sistemde-yeni-bakanliklar.html,
E.T.: 02.04.2019
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Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemine tabi 434 kamu kurum ve kurulusu bu-
lunmaktadir (http://afyonluoglu.org/cbk01-sema/, E.T.: 02.04.2019). Bu kapsam-
da Cumhurbagkanligi merkez teskilatinda yer alan temel yapilanma degerlendi-
rildiginde ilk olarak bakanlik sayisinin birlestirmeler yoluyla azaltilarak 26’dan
16’ya diisiiriildiigii goriilmektedir; Adalet Bakanligi, Igisleri Bakanlhgi, Milli
Savunma Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Saglik Bakanligi, Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Kiiltiir ve Turizm Bakanligi,
Genglik ve Spor Bakanligi, Hazine ve Maliye Bakanligi, Ulastirma ve Altyap1 Ba-
kanligi, Disisleri Bakanligi, Calisma Sosyal Hizmetler ve Aile Bakanligi, Tarim
ve Orman Bakanlig1, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, Ticaret Bakanlig: adlarinda
16 bakanlik kurulmustur (Sekil 2).

Sekil 2: T.C. Bakanhklar:

Adalet Bakanlig1

Disisleri Bakanligi

I¢isleri Bakanlig:

Milli Savunma Bakanlig1

Milli Egitim Bakanlig1

Saglik Bakanlig1

Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1

Baskanin Ulastirma ve Altyap1 Bakanlig1

Kabinesi

Cevre ve Sehircilik Bakanlig

Tarim ve Orman Bakanlig1

Kiltiir ve Turizm Bakanlig1

Genglik ve Spor Bakanlig:

Calisma Sosyal Hizmetler ve Aile Bakanlig:

Hazine ve Maliye Bakanlig1

Ticaret Bakanlig1

Sanayi ve Teknoloji Bakanligi

https://www.memurlar.net/haber/761329/yeni-sistemde-yeni-bakanliklar.html,
E.T.: 02.04.2019

Yeni sistemde politika Onerileri yapmak ve ilgili alanlarda strateji ve vizyon
gelistirmek {izere, sivil toplum kuruluslari, iniversite ve ilgili kurulun hedef sek-
torlerinden temsilcilerin yer aldig1 Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu, Sosyal Po-
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litikalar Kurulu, Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar:
Kurulu, Hukuk Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve D1s Politikalar Kurulu, Ekonomi
Politikalar1 Kurulu, Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu, Bilim, Teknoloji ve
Yenilik Politikalari Kurulu seklinde 9 politika kurulu yapilandirilmaktadir (Sekil

3).
Sekil 3: Cumhurbaskanhgi Politika Kurullar

Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu

Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu

Ekonomi Politikalar1 Kurulu

Giivenlik ve D1s Politikalar Kurulu

Bagh Hukuk Politikalart Kurulu
Kurullar

Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu

Saglik ve Gida Politikalar1 Kurulu

Sosyal Politikalar Kurulu

Yerel Yonetim Politikalar Kurulu

https://www.memurlar.net/haber/761329/yeni-sistemde-yeni-bakanliklar.html,
E.T.: 02.04.2019

Yeni sistemde Dijital Déniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve
Yatirrm Ofisi adlarinda 4 ofis® orgiitlenmesi s6z konusudur. Bu ofisler sistemin
calismasinda dinamik ve kurumlararasi nitelikte ¢aligmalar yiiriitecek ve e-dev-
let, iiretim, personel ve yatirirm konularinda dogrudan Cumhurbagkanina bagh
olarak ¢alisacaklardir (Sekil 4).

Sekil 4: Cumhurbaskanhg Ofisleri

Finans Ofisi

Insan Kaynaklar1 Ofisi

Ofisler
Dijital Doniistim Ofisi

Yatirim Ofisi

https://www.memurlar.net/haber/761329/yeni-sistemde-yeni-bakanliklar.html,
E.T.: 02.04.2019

6 ABD orneginde ofisler ¢esitli uzmanlik alanlarinda bagkanin aldigi kararlarin uygulama-
daki siireglerini, degerlendirme ve gézlemlerini yapmakla gorevlidirler. Tiirkyilmaz’a gore
ABD’de ofisler adeta baskanin ar-ge birimleridir (Tiirkyilmaz, 2017: 80).
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Giiclii koordinasyon, etkin ve verimli bir yonetim hedefi temelinde Cumhur-
baskanhigina bagl 8 baskanlik kurulmustur; Genelkurmay Baskanligi, Milli Is-
tihbarat Bagkanligi, Savunma Sanayii Bagkanligi, Milli Giivenlik Kurulu, Diya-
net Isleri Baskanlig1, Devlet Denetleme Kurulu, Iletisim Baskanligi, Strateji ve
Biitge Baskanlig1 (Sekil 5). Milli Istihbarat Teskilat: (MIT) ve Savunma Sanayii
Miistesarligi’nin adlart degistirilerek bagkanlik haline getirildigi ve stratejik ve
kapsayici bir iletisim ile biitge planlamasi ve yonetimine dair yeni bagkanliklar
olusturuldugu goriilmektedir.

Sekil 5: Cumhurbaskanh@i’na Bagh Bagkanhklar

Devlet Denetleme Kurulu

Milli Giivenlik Kurulu

Milli istihbarat Bagkanlig:

Bagh Genelkurmay Bagkanligi

Kuruluslar Savunma Sanayi Bagkanligi

Diyanet Isleri Bagkanlig1

Iletisim Baskanlig1

Strateji ve Biitce Bagkanligt

https://www.memurlar.net/haber/761329/yeni-sistemde-yeni-bakanliklar.html,
E.T.: 02.04.2019

3. ABD BASKANLIK SISTEMI VE TURK TiPi HUKUMET
SISTEMININ BENZER VE FARKLI YONLERI

Hangi hiikiimet sistemi iyidir ya da daha iyidir sorusu afaki bir sorudur ve
gercekte demagojiden 6te sonuclar dogurmaz. Ciinkii her iilke tarihsel gercekli-
gi, kiiltiirel 6zellikleri ve ihtiyaglar1 dogrultusunda sistemlerini belirlemektedir.
Farkli sistemler bulunmakla birlikte iilkeler bir hiikiimet sisteminden digerine
gegmeyi de deneyimlemek istemektedirler. Bu gegis siirecinde genellikle eski ya
da mevcut sistem aksamalar, sorunlar 6ne ¢ikarilarak elestirilmekte, gecilen siste-
minse {istlin yanlar1 propaganda amacli kullanilmaktadir. Eski sistemin biitiiniiyle
kotii oldugu sonucu elbette buradan ¢ikmaz zira yapilan bir aragtirma, parlamenter
sistemin uzun vadede baskanlik sisteminden ekonomik ve insani gelisme ¢itasinin
daha yiiksek oldugunu kanitlamig bulunmaktadir. Bebek 6liim oranlari, yasam
stireleri ve ekonomik gostergeler bakimindan sonuglar bunu teyit etmektedir (Mu-
sil, 2014: 204). Ancak doviinmek yerine eldekiyle yetinmek de murad olamaz.
Eldekini hem o hem o bigiminde diizenlemek ya da Ozbudun’un deyimiyle hem
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giiclli yliriitme hem de gii¢lii bir parlamentonun da ayni1 anda gergeklestirilmesi de
s6z konusu olamaz (Ozbudun, 2005: 106). Bu durumda bir karar vermek ve karar
verilen sistemi gelistirmek ehven géziikkmektedir. Eger baskanlik sistemine geci-
sin asirlar 6tesine gotiiriilmesi dogru ise ve bunca zamandir istikrar yaratmadigi
saviyla hareket edilecekse bu durumda baskanlik sistemine gecen Tiirkiye nin
oniinde istikrarsiz asirlar var demektir ve gelecek karamsarlik getirecektir.

Cumbhurbagkanlig1 hiikkiimet sistemi ya da diger deyisle Tiirk tipi’ baskanlik
sistemi diinyada var olan siyaset ve yonetim rejimlerinden Westminster, baskanlik
ve yari-baskanlik sistemlerinden farkli olma iddiasindadir. Kendine dzgiiliik ara-
yisina kargin kamuoyunda bilhassa ABD tipi baskanlik sistemiyle karsilastirildigi
goriilmektedir. Tiirkiye nin yeni yonetim sistemi kuskusuz ABD &rnegine gore
baz1 benzerlikler icermekte ancak bazi farkli yonleri de bulunmaktadir (Keskin-
soy, Kaya, 2018: 90). Anayasa hukukcusu Gozler ise farkliliklara odaklanarak
Tiirkiye’deki hiikiimet sistemi ile bagkanlik sistemi arasinda “uzaktan yakindan
bir ilgi” kurulamayacag diisiincesindedir. Gozler, gerekgelerini su sekilde sirala-
maktadir (Gozler, 2017: 10-19);

1. ABD’de bagkan, yasama organi tarafindan goérevden alinamaz; Tiirkiye’de
almabilir.

2.  ABD’de bagkan, yasama organini feshedemez, Tiirkiye’de feshedebilir.

3. ABD’de bagkan yardimcisi da halk tarafinda segilebilir, Tiirkiye’de yar-
dimcilar atanmaktadir.

4. ABD’de bakanlarin atamasi senatonun onayina tabidir, Tiirkiye’de degil-
dir.

5.  ABD’de bagkanin yiiksek hakim atama yetkisi, senatonun onayina tabidir,
Tiirkiye’de degildir.

6. ABD’de baskanin ¢ok sayida kamu goérevlisini atama yetkisi Senato onayi-
na tabi iken Tiirkiye’de Meclisin onamasi yoktur.®

7 “Tiirk Tipi” deyiminden “iilkemizin ozgiin ihtiyaglarina cevap verebilecek bir model” an-
lam1 kastedilirken (Kiiliink, 2017: 45) bazen de olumsuz imgeleme sahip olarak kullanil-
makta ve “ne idiigii belirsiz, garabet, padisahlik sistemi, sultanlik” gibi (Bayram, 2016: 66)
anlamlara isaret edilmekte bir tiir “yan sanayi” muamelesi yapilmaktadir. Kendi katkisini
sunmak yerine daima elestiren, asagilayan nihayet gergekte dziine yabanci bir aydin tavri
‘batililasma’ zamanlarindan beri siirdiiriilmektedir. Eskicioglu ise, bagkanlik sistemi dahil
“Bat1 patentli hayat” karsisinda “tarim toplumunda iiretilmis terimler”le durmanin zorlu-
guna isaret etmektedir (Eskicioglu, 2016: 204 ve 206). Yukaridakilerinin yaninda “Tiirk
Tipi” vurgusuna sahip yayinlardan bazilar1 sunlardir; “Erim, 2017: 49; Bozlagan, 2016: 58;
Ergiin ve Caligkan, 2016: 12; Gergerlioglu, 2017: 103).

8 Gozler’in 4, 5 ve 6. maddelerde isaret ettigi baskanlik atamalarina yakindan bakildiginda,
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7. ABD’de bagkaninin yaptigi Uluslararast Andlagsmalar1 onaylama yetkisi
senatonun 2/3 ¢ogunluguna ait iken Tiirkiye’de boyle bir sart yoktur.

8. ABD’de baskanin kongrenin kabul edecegi biitceye mutlak ihtiyaci varken
Tiirkiye’de benzer durumda Cumhurbagkani eski biitceyi yeniden degerle-
me oraninda artirarak kullanmaya devam edebilmektedir.

9. ABD’de bagkanin siyasal partisi ile zay1f iligkisinin aksine Tiirkiye’de ¢ok
siki iliski kurulmustur.

Amnilan bu farkliliklar Akartiirk’e gére Latin Amerika’da bulunan baskanc:
rejimler de goz Oniine alindiginda taklit edilemezlik sonucunu dogurmaktadir.
Bilhassa sonuncu maddede ifade edilen parti sisteminden kaynaklanan 6zgiinliik,
Tiirk parti sistemiyle birlikte diisiiniildiigiinde de zaaflarina karsin hiikiimet arayi-
sinda alternatif olarak kendine bagkanlik sistemini ¢ikarmaz (Akartiirk, 2010: 208
ve 283). Elbette Gozler’e eklenebilecek olan, velev ki iki sistem birbiriyle ayni
olsa bile iki iilkenin siyasal gerceginin birbirinden farkli oldugudur (Gengcan,
1996: 68). Kaldi ki tarihsel siire¢, ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel farkliliklar da
cabasi. Bu noktada ifade edilebilecek olan, s6z gelimi toplumsal baris ve uzlasma
noktasinda her iki sistemin taraftarlar1 da bir diger sistemi elestirmekten kendile-
rini alamamakta oluglar1 ve kendi onerilerinin iistiin oldugundan dem vurup dur-
malaridir (Yildirim, 2017: 188; Boyunsuz, 2017: 269-270).

Kuskusuz iki sistem sadece yiirliitme erki ve organt bakimindan degil yasama
ve yargl erk ve kurumlar bakimindan da benzer ve farkli 6zelliklere sahip bulun-
maktadir. Erklerin birbirleri karsisindaki konumu ve iligkisi sistemin yasamasi
acisindan hayatidir. Tiirkiye nin her ne kadar kendine 6zgii bir hiikiimet sistemi
kurmaya caligmak istemesine kargin alanyazin, bir kism1 “halka giivensizlik”ten
(Yanik, 2016: 133) kaynaklansa da kendine 6zgiiliikten kaynaklanacak sorunlar
kargisinda da uyarmayi ihmal etmedigi goriilmektedir (Yiicel, 2009: 291);

ABD’nin kendine 6zgii, farkli siyasi girdilerine sahip olmayan Tiirkiye agisin-
dan bu kurumsal ve siyasi sonuglar, ¢ok daha agir bir siyasi gerilime ve ideolojik
kutuplasmaya neden olacaktir. Ozellikle demokratik koklesmenin hala istenen dii-
zeye ulagamamasi ve onder merkezli, disiplinli, ideolojik mesafesi fazla partilerin
bicimlendirdigi siyaset kiiltlirliniin varlig: lizerine gerceklestirilecek olan hiikii-
met sistemi degisikligi belirtilen bu sakincalarin artan bir etkiyle ortaya ¢ikmasina
yol agacaktir.

ABD bagkaninim toplam 3.648 {ist diizey yonetici atamasina miidahil oldugu goriiliirken,
bunlardan toplam 1212 atamanin senato onay1 gerektirdigi anlasiimaktadir (Sobaci, Kose-
oglu, 2018: 31). Senato, biiyiikelgiler, diger diplomatik kisi ve konsoloslar; yiiksek mahke-
me yargiglar1 ve Anayasanin dngérmedigi ve yasalarla kurulacak makamlarin gorevlilerini
atama yetkisine sahiptir (Giilener, 2016: 62).
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Ne var ki olan olmus ve hiikiimet sistemi gegisi tamamlanmigtir. Deyim yerin-
deyse “cin siseden ¢ikmig” ve federalizm ya da adem-i merkeziyetgilikten (Aktas,
2013: 330-350) tutun da felaha, salaha ermek isteyenlerin, bekleyenlerin ertesi
giin yine ayni1 seylerin oldugunu gérmeleri karsisinda “ama bu bizim istedigimiz
degildi” demelerine az zaman kalmistir. Bundan sonra yapilmasi gereken yeni sis-
temin basarisi i¢in, ivedi atilmasi gereken adimlarin atilmasi ve hi¢ degilse liyakat
konusunda taviz verilmemesidir.

Bagce’nin uluslararas1 kurum ve kuruluglarin hazirladiklar1 endeksler dogrul-
tusunda gosterdigi sonuglar parlamenter sistemin bagkanlik ve yari-bagkanlik sis-
temine gore {istlin yanlarii ortaya koymaktadir. Yonetim sistemleri bakimindan
siralanan diinya iilkeleri bakimindan ilk 10 parlamenter {ilkeye gore ilk 10 bas-
kanlik sistemiyle yonetilen iilke ya da herhangi bir diizeydeki siralama (issizlik
endeksi lizerinde belki diisiiniilebilir) (Bagge, 2016: 253-276) karsisinda “kdr Sliir
badem g6zl olur” duygusu olusuyorsa da 6ne ¢ikarilan bagkanlik sistemine sahip
tilke olan ABD ile karsilastirma bahsi yine de dgretici olmay siirdiirebilecektir.

Nitekim yapilan karsilagtirma sonunda fren ve denge mekanizmasi disinda
da bazi farklar saptanmig bulunmaktadir. Bunlar; bakanlarin ve iist diizey kamu
yoneticilerinin atanma usulii, bagkan/cumhurbagkani yardimcilarinin segimi ve
atanmasi, bagkanin/cumhurbaskaninin cezai sorumlulugu, meclisten gonderilen
yasalarin onaylanmasi veya veto edilmesi, uluslararasi antlagsmalarin kabulii ve
onaylanmasi ile biitcenin kabulii ve onaylanmasi gibi konu ve basliklarda oldugu
anlagilmaktadir. Tiirkiye’deki sistemin “yerli ve milli”” bir model olarak tasarlan-
digim1 vurgulayan bir ¢aligmada farkliliklarin sebebi su sekilde izah edilmektedir;
“Cumhurbaskanlig hiikiimet sisteminde goriilen bazi zaaflarin ortaya ¢tkmamasi
icin eszamanli se¢cim ve secimlerin birlikte yenilenmesi gibi diizenlemelere yer
verilmesi bu durumun (yerli ve milligin) bir yansimasidir. Yasama ile yiiriitme-
nin yetkilerinin kullanilmasinda tikanmaya yol agmamak amaciyla yetkilerin net
bir sekilde ayristirilmast da bir baska 6zgiinliik olarak ifade edilebilir... Ayrica
baskanin ve TBMM ve karsulikli olarak segimleri yenileyebilme yetkisi verilmig
olmasi yasama ve yiiriitme arasinda ortaya ¢ikabilecek krizleri asabilme, birlikte
uyumlu ¢caliymaya motive etme amaci tasimaktadir. Uyumlu igleyen bir sistemde
bu yetkinin siklikla kullanilacagr beklenemez. Ciinkii se¢imin yenilenmesine ka-
rar veren Cumhurbaskant kendi gorev doneminden feragat etmis olacaktir. Ayni
sekilde Meclis’in erken se¢cim karari almasiyla, Cumhurbaskan secimleri de ye-
nilenecektir” Ayrica ABD’dekinin aksine baskan yardimcisi herhangi bir sebeple
baskanlik koltugunun bosalmasi iizerine baskanin yerine ge¢mesine karsin Tiir-
kiye’de ayn1 durumda 45 giin i¢inde se¢imler 6ngoriilmiistiir. Bu siirede Cumhur-
bagkan1 yardimcisi sadece vekalet etmekle gorevlidir (Karatepe vd., 2017: 50).
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SONUC VE DEGERLENDIRME

Tiirkiye’de yonetim sisteminin degisimi siirecinde dikkati ilk ¢ekenin degisim
tutkusu oldugu ileri siiriilebilir. Taraftar olanlarin veya tutkunun giicii yavasladi-
ginda ya da muarizlarin daha giiglii ortaya ¢iktig1 anlarda, dayanak ararken, bas-
vurulan diisiiniirlere bakildiginda 6nceki zamanlardan baslayarak Maurice Duver-
ger (1917-2014), Giovanni Sartori (1924-2017) gibi hukukg¢u/siyaset bilimcilere
tesadiif edilmektedir. Bunlara, “3 Li ekolii”” diyebilecegimiz Columbia ve Kalifor-
niya tiniversiteli sosyolog/siyaset bilimciler eslik etmekte ve Lipset (1922-2006)°,
Linz (1926-2013)!° ve Lijphardt (1936-...)!""in goriislerine bagvurulmaktadir.
Tiirkge alanyazin bakimindan bahse konu Avrupa ve ABD’li yazarlar {ilkemizde
siyaset bilimi ekseninde ve hassaten yonetim ya da hiikiimet sistemleri konusun-
da karsilagtirmali bakis agilar1 ve ilgili iilke deneyimleri bakimindan etkili dii-
siinceler gelistirmislerdir. An1 ve emeklerine saygi duyulan yazarlarca gelistirilen
¢oziimlemeler Latin Amerika ile Asya ve Afrika’daki baskanlik ve parlamenter
sistemlerin ahvaline dairdir ve genellikle karsilastirmali ve olumsuz tablolar res-
medilmektedir. (Horowitz vurgusu ile bkz. Lipset, 2015: 39). Ortiilii olarak Avru-
pa’nin 6ne ¢iktig1 diisiiniilebilir ve de karsilagtirmalar ¢ogunlukla ABD ydnetim
sistemi ve digerleri arasinda yiiriitiilmektedir. O arada Lipset’in Islam iilkelerine
dair analizine de diigiincelerinin giiciiyle birlikte Tiirkiye’deki yazarlarca empati
kurulmusg gibidir (Lipset, 2015: 39-43). Ancak karsilagtirmanin temelde kiiltiir,
yonetim sistemleri ve 6zellikle de demokrasi {izerinden yiiriitiilmesi bu sonuca
ulagsmay1 kolaylagtirmaktadir. Tiirkiye’de parlamenter yonetim sistemini savu-
nanlarin esin kaynagi da boylece ortaya ¢ikmaktadir zira parlamenter demokrasi-
ler Linz’e gore daha istikrarlidirlar (Linz, 2015: 11-13). Ustelik Linz, demokratik
hiikiimetler ve demokratik olmayan devletleri, sultanci rejimler dahil olmak {izere
analiz edip totaliter ve otoriter yanlarina dair gézlemlerini paylastigi i¢in ilginin
siddeti ayn1 oranda artmaktadir (Linz, 2012: 25, 152 ve 307). Lijpard ise, her ne
kadar otuz alti cagdas demokrasi adin1 verdigi iilkeler incelemesinde Tiirkiye’ye

9 Kaliforniya Universitesi sosyoloji profesdrii olan Seymour Martin Lipset, Tarumsal Top-
lumculuk (1959), Sivasal Insan, M. S. Trow ve J. S. Coleman’la birlikte yazdig1 Sendika
Demokrasisi ve R. Bendix’le beraber derledigi Sinif, Statii ve Iktidar ile yine Bendix’le
yazdig1 Sosyal Akiskanlik baslikli calismalartyla 1950’lerden beri akademik hayatin 6nemli
isimlerdendir. Tiirkiye’de de hemen hemen o yillardan beri izlenmektedir (Mete Tungay
Onsozii, Lipset, 1986: ¢.6. ve 73-75).

10 “Juan Jose Linz, 1926 yilinda Almanya’nin Bonn kentinde dogmus, Ispanyol sosyologdur ...
Devlet/hiikiimet yapilarindaki totaliter ve otoriter sistemler iizerine teorileriyle taninan
Linz ayrica demokratik sistemlerin ¢okiisii ve demokratik rejime geri doniisler konusunda
da genis arastirmalarda bulunan bir isimdir” (Linz, 2012, biyografi).

11 Arend Lijphart ise Kaliforniya Universitesi siyaset bilimi profesérii olup, demokrasi ve de-
mokrasi kuramlari {izerine ¢ok sayida ¢alismasi bulunmaktadir (Lijphart, 2014: biyografi).
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yer vermese de (Lijphart, 2014: 73-88), “Ikinci Diinya Savasindan sonra bagim-
sizligina yeni kavusmus tilkeler genellikle eski kolonyal yoneticilerinin temel ana-
yasal kurallarint aynen kopyalamakla yetindiler ve alternatifleri ciddi bir sekilde
degerlendirme yoluna gitmediler.” degerlendirmesiyle dikkati ¢cekmekte ve asil
olarak da “ézellikle derin etnik ve baska tiir yarilmalar yasayan iilkelerin anaya-
sal gereksinimlerine” odaklanan modelleri ile etkili diisiinceler gelistirmektedir
(Lijphard, 2015: 45 vd.).

Ne var ki Tiirkiye’de demokratik hayata gecisin ilk zamanlarindan bu yana ba-
kildiginda gegen bir buguk asirlik zamana karsin uluslararasi alanda etkili, siyaset
ya da sosyal bilimler alanindan gelen ve mevcut modele dair ya da alternatifleri
itibariyle duayen bir isim, gerek uygulamacilara, akademiye gerekse halka mal
olmus degildir. Bu durumda anilan isimlerin gerektigince anlasilmasi bir yana
polemik diizlemde kalan ve taraftarligin giicli ve pozisyonuyla gelisen kisir tar-
tigmalar siirdiiriilegelmistir. Egitim ve demokratik tecriibe ve terbiyenin diizeyi
ve igsellestirilmesi bir yana iyi niyet gibi degerler alemi bakimindan hakkaniyet,
sagduyu ya da asgari miisterekler de asir1 kutuplu hale kurban edilmektedir. Ulke-
nin karar ve uygulama mekanizmasi ile topyek{in ekonomik ve toplumsal kaderi
etkileme ve sorunlar1 ¢6zme bakimindan en kolayini segmeye meylini simdilik
tartigmay1 bir kenara birakmalidir. Saptama yeterlidir.

Insanin yaptig1 higbir sey kusursuz degildir. Yaptiginin kusurlarini bilen ve
kusurlarmn siirdiiriilemezligi karsisinda krize giren ama akliyla bunu ¢6zmeyi ba-
sardig1 siirece hayatin1 idame ettiren bir varlik olarak insan, politik adamliginin
irettigi siyasal ve yonetsel rejimlerle gegmisten bugiine seriivenine devam ediyor
ve gelecege dair umutlarmi siirdiiriiyor.

Bu baglamda imparatorluk bakiyesi bir devlet ve toplumda azgelismislik ve
kalkinma sorunlarinin varligi ve biiyiikliigii bir yandan depresif ve nostaljik diger
yandan ivedi ve kokli ¢oziimlerin hep bir arada yasanmasi nedeniyle hep ortada
olan beklenti ve durumu 6zetliyor. Tarihsel olarak 19. Yiizy1l Osmanli batililagma
tarihi bu saptamay1 ve tekerriirligii gosteriyor. Temelde bagimlilik baglamindan
kopmadig1 siirece millici aydin bu saptamayi vicdaninin geregi olarak yapiyor.
Degisim taraftarlig1 ya da zafer sarhoslugu topluma olan maliyetleri goz ard1 edi-
yor, zaman i¢inde ortaya ¢ikan gergekler en basta miisebbibini vuruyor ancak
yol da bagimlilig1 da bir kez olusmug bulunuyor. Yeni yolun bagimliligini (path
dependency) kiracak ciiret daima bulunsa da fasit daireden ¢ikmak kolay olmu-
yor. Birileri de ayn1 gemide oldugundan bihaber rakip, révans ya da beter olsun
pragmatizmine gomiilmiis bulunuyor.

Parlamenter, yar1 bagkanlik ya da bagkanlik sistemleri dogdugu kiiltiiriin 6zel-
liklerini elbette tasir. Ve de daim gelistirilmeyi gerektirir. Insan kendi icat ettigi
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sistemlerden medet umarken bilinen deneme iyimserligini ¢agirmaktadir. Bu en
sade deyimiyle naifliktir. Iste Tiirkiye’de hiikiimet sistemini degistirmek iizere
anayasal hareketler yine yeni bir déneme¢ noktasinda bulunuldugunu goster-
mektedir. Bir yilina yaklasan uygulama islemektedir. Ancak bir kez daha devlet
esas teskilat kanununda bazi degisikliklerin yapilmasinin iilkeyi kurtaracagi sav-
lanmaktadir. Oysa se¢im ve siyasi parti kanunlarinda ya da yeni sistemin ikincil
mevzuatinda yapilmasi gereken uyarlamalar yapilamamaktadir. Ekonomik, top-
lumsal, siyasal ve yonetsel bagimliligin mekanizmalarinin kirtlamazlig: algisi de-
rinlegsmektedir. Gergekte olan sadece ve sadece zihniyetin bagimli olmasidir ve
¢Oziim de bu bagimlilig1 kirmakla baslayacaktir. Yoksa yeni bir sistem, yeni ana-
yasa, yeni bir meclis, yasama, ylriitme, yargi, basin, ordu, tiniversite hasili tim
kurumlar ve kurallariyla birlikte ve topyek{in giidiilenme ve ¢alisma olmaksizin
sada birakip gegiyorlar. Bu ¢abalar yabanci kiiltiirlerin yonetim geleneginin trans-
feri biciminde ve sadece bir seyler yapilmak istendigini gostermek adina kalirsa
devlet ve toplum zayifliyor, zaman aleyhte ¢aligiyor, kiiltiir oturmuyor, teamiil
yerlesmiyor, devlet ve toplum suursuzlasiyor. Saptama yapip durmak yerine dai-
ma ve daha ¢ok calismak gerek...
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TURKIYE'DE YASAMA
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L EGISLATIVE PERFORMANCE
DEBATES IN TURKEY
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Bu makalede, 1920-2018 donemi Tiirk Parlamentosunun yasama performansi
incelenmektedir. Yasama performansinin teorik ¢ercevesi ele alinmig, yasama
performansi konusundaki ulusal ve uluslararasi literatiir taranmistir. Yasama per-
formansi, kanun sayisi ya da yasama frekansina indirgenemez. Bununla birlikte,
tilkemizde “kanun sayisi”ndan hareketle bir yasama performans: tartigmasi siir-
mektedir. Buradaki inceleme, yasama frekansiyla (kanun sayisi, hacmi ve sézciik
sayilartyla) sinirlt bir bigimde yapilmistir. Yasama donemleri esas alinmis, 14.830
adet kanun incelenirken, kanun sayisi, kanun hacmi ve sozciik sayisi1 6l¢iitleri
kullanilmigtir. 2002-2018 dénemindeki kanun frekansinda, yasama verimliliginin
uist diizeyde oldugu anlasilmistir.

Anahtar Kkelimeler: Yasama Performansi, Kanun, Parlamento, Kanun Enflas-
yonu

ABSTRACT

In this article, the legislative performance of the Turkish Parliament in the
period of 1920-2018 is examined. The theoretical framework of legislative per-
formance is discussed and national and international literature on legislative per-
formance is searched. Legislative performance cannot be reduced to the number
of laws or frequency of legislation. However, in Turkey, legislative performance
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debates focus on the number of laws. The analysis here is limited to the legislative
frequency. Legislative terms were taken as a basis. While 14.830 laws were exa-
mined, the number of laws, the volume of laws and the number of words were used
as the criterion. According to the frequency of law in the period of 2002-2018, it
was understood that the efficiency of legislature was at the highest level.

Key words: Legislative Performance, Law, Parliament, Law Inflation
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GIRIS
Parlamentolar, demokratik siyasal rejimlerdeki en saygin kurumlardan biridir;

birer hukuk normu olan “kanun”larin dnem ve islevleri dolayisiyla, parlamento-
lar, “kanunkoyucu” olarak da adlandirilirlar.

Giiniimiizdeki anlamiyla parlamentolar Ingiltere’de 1215 tarihinde kral ile
vergi yiikiimliisii soylular arasinda akdedilen Magna Carta sonrasinda belirmeye
baslamistir. Parlamentolar, ilk basta, vergisel ve askeri konularmn ilgililer (kral
ve diger soylular) arasinda miizakere edildigi mekanlar iken, izleyen ylizyillarda
temsili demokrasiyi doguran zorlu toplumsal ve siyasal miicadeleler parlamento-
lar1 buglinkii ¢ehrelerine biirlindlirmiistiir.

Gigler ayriliginin ortaya ¢iktigi aydinlanma déneminden bugiine kadar, mec-
lisler (yasama organlar1) hiikiimeti olusturmada etkin bir rol oynamistir. XIX. yiiz-
yildan itibaren ise, hiikiimet ve biirokrasi (yliriitme) yasamaya kars1 giiclenmis,
yasama organinin klasik giiciinden 6diinler vermesi kanun yapimina da yansimas,
kanun tasarilar1 genellikle biirokrat/ teknokrat bir ekip tarafindan yiiriitmenin si-
yasal programi ve ihtiyaglarina gore hazirlanmaya baslamis ve hiikiimetin temsil
giiciiyle orantili olarak tasarilar kolaylikla kanunlagmistir (Dogan, 2011: 379).

“Hukuk devleti ilkesi”nin XX. Yiizyilin ikinci yarisinda pek cok iilkede ya-
sama gecirilmesi (yani, devletin hukuka bagli kilinmasi), yasama performansi-
n1 bir¢ok iilkede belirgin bicimde yiikseltmis, kanunlarin say1 ve hacimlerinde,
kimilerinin zaman zaman “enflasyon” olarak nitelendirecegi olagandisi bir artig
meydana gelmis, giiniimiizdeki parlamentolarin islev ve tiretkenlikleri, 6nceki
yiizyillardaki ile karsilagtirilamayacak denli artmistir.

Tezig, Osmanli Imparatorlugu déneminde, yasamanin Padisah’tan “koparilan”
bir yetki ve yiirlitmenin kaynaginin da Padisah oldugunu belirtmektedir. Buna
gore, 1. ve II. Mesrutiyet donemlerinde yasamanin kokiiniin yiiriitmenin i¢inde
yer almakta iken, 23 Nisan 1920 tarihinde Ankara’da Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisinin (TBMM) toplanmasiyla egemenligin kaynaginda bir degisikligin meydana
gelmis ve devletin hukuki fonksiyonlarinin yerine getirilmesinde yasama ve yii-
riitme arasindaki denklem tamamen degigmistir. 1921 Anayasasi ile yiirlitmenin
yasamadan kaynaklandig1 kurali pozitif hukukumuza yerlesmis, bu suretle yasa-
ma {istiin gii¢ haline gelmis ve 1924 Anayasasi da bu kurali teyit etmistir (1972:
32). “Yiriitmenin yasamadan kaynaklandig1” anlayisi 1961 ve 1982 Anayasalari
tarafindan da benimsenmistir. 2017°de 6771 sayil1 Kanunla gergeklestirilen Ana-
yasa degisikliginin 24/6/2018 tarihinde gerceklestirilen Milletvekili Genel Se¢im-
leri (MGS) sonrasinda tiim hiikiimleriyle yiiriirliige girmesiyle, yasama- yiiriitme
denklemi tekrar degisiklige ugramstir.
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TBMM, baslangicta, giindem ve usul hukuku bakimindan (Meclis-i Mebusan
Ictiiziigiinin TBMM tarafindan uygulanmaya devam olunmasi ve diistur uygula-
masinin siirdiiriilmesi agilarindan) Osmanli Parlamentosunun bir bakima devami
niteligindeydi (Iba, 2010: 35; Sevig, 1950).

1924 Anayasasina (Teskilat1 Esasiye Kanunu) gore, egemenlik kayitsiz sartsiz
millete aitti. Milletin tek ve gergek temsilcisi olan TBMM, millet adina egemenlik
hakkin kullanacakti. Yasama yetkisi ve yiirlitme glici TBMM’de belirmekte ve
onda toplanacak, yasama yetkisi bizzat TBMM tarafindan kullanilacakti. 1961
ve 1982 Anayasalarinda “yasama yetkisi”nin TBMM’ye ait oldugu ve devredile-
meyecegi belirtilmis ise de, bu yetkinin tanim1 yapilmamis ve kapsami agikliga
kavusturulmamigti. Yasama organinin “karar alma” ve “kanun koyma/yapma” fa-
aliyetleri yasama yetkisinin kapsamina girmekte, yasama islemi ise, bu organin
belli bir sonu¢ dogurmaya yonelik, “karar” ve “kanun” bi¢iminde tecelli eden
iradesiyle ortaya ¢ikmaktadir (Ozbudun, 2011: 203). Kanun koymak, parlamen-
tolarin varlik nedenidir. Kanun, hukukun kaynaklarindan (Tezi¢, 1980) biri, islev-
selligi agisindan bakildiginda da, birincisidir.

Kanunlara iligkin en 6nemli ayrimlardan (siniflandirma) biri, bigimsel (sekli)
kanun- maddi kanun ayrimidir. Tezi¢’in de belirttigi gibi, dngoriilen usullere uyu-
larak yetkili organ veya yasama meclislerince yapilan iglemlere bigimsel kanun
denilmektedir. Bigimsel kanun anlayisinda, metnin igerigine ve kapsamina de-
gil, onu yapan organa bakilir. Yetkili organ veya yasama organinca kanun yap-
ma usuliine uygun olarak alinan her karar, kanundur. Ister belli bir kisiye maas
baglanmasina iligkin kanun (siibjektif iglem), ister bireyleri belli bir duruma so-
kan vatandaslik ve kadro kanunlar1 veyahut da biit¢ce kanunu olsun (kosul islem),
yasama organinca yapildiklari i¢in, niteliklerine bakilmaksizin bunlarin hepsi bi-
¢imsel anlamda kanun sayilir. Buna karsilik, maddi kanun anlayisinda islemin
kaynagina (islemi yapan organa) degil, isleme konu metnin i¢erigine bakilir. Me-
tin sayet genel ve soyut ise, kisisel olmayan kurallar i¢eriyorsa, ortada bir kanun
var demektir (Tezig, 2014: 15).

Ozbudun, 1982 ve 1961 Anayasalarinin gerekgelerinden ve Anayasa Mah-
kemesi kararlarindan hareketle, Tiirk hukukunda “kanun” denildiginde mutlaka
maddi anlamdaki kanunun anlagilmamasi gerektigini belirtmektedir.

“... Pozitif anayasa hukukumuzda kanunun, genel, objektif, kisilik-dis1 ve ge-
lecegi diizenleyici bir iglem olmas1 gerektigini belirten hicbir kural yoktur. Dola-
yisiyle bir kanun, pek ala, bireysel ve siibjektif bir islem de olabilir... Tiirk huku-
kunda kanun, ancak sekli ve organik kritere gore tanimlanabilir. Su halde kanun,
yasama organi tarafindan kanun adi altinda ve belirli yasama ustllerine uyularak
yapilan her tiirlii islemdir.” (Ozbudun, 2011: 206)
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Tezi¢’e gore, pozitif hukukumuzda kanunun maddi anlamda bir tanimi yapil-
mamistir. Anayasanin 7. madde kurali, herhangi bir ayrim yapmadan, kanunun
bicimsel ve maddi anlamlarim1 kapsamaktadir. Anayasaya gore, yasama yetkisi
asli bir yetkidir; dogrudan Anayasadan kaynaklanir. Anayasanin 6ngordiigii ka-
nun, bi¢cimsel anlamdadir; yani, yasama organi tarafindan belli bir usulle yapilan
her islem, kanundur (Tezig, 2014: 17).

“Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak” biciminde Anayasanin 87. madde-
sinde sayilan gorev ve yetkideki “kanun”, Goziibiiylik’e gore, bigimsel anlamda
kanundur. Anayasanin dngdrdiigii yonteme gére TBMM tarafindan “kanun” adi
altinda ¢ikarilan her metin, igerigine bakilmaksizin, hatta belirli bir kisiye iliskin
olsa dahi, kanundur; metinlerin her birinin, mutlaka maddi anlamda kanun olmasi
gerekmez (Goziibliylik, 2004: 221-222).

Parlamento kararlarinin sinirli sayidaki konuda (6rnegin, TBMM nin igyapist
ve c¢alisma diizeni veya TBMM nin yiiriitme ve yargi organlartyla iligkileri) ¢1-
karilabilmesinden hareketle, Gozler, “kanun”u soyle tanimlamaktadir: “TBMM
tarafindan yapilan ve parlamento kararlar1 diginda kalan islemler.” (Gozler, 2000:
410)

Anayasa Hukukumuzun benimsedigi “yasama yetkisinin genelligi” ilkesi,
kanunla diizenleme alaninin konu itibariyla siirlandirilmamis oldugu anlamina
gelir. Yani, yasama organi, Anayasaya aykir1 olmamak kosuluyla, her konuyu ka-
nunla diizenleyebilir. Yasama yetkisinin genelligi, ayn1 zamanda, yasama orga-
ninin bir konuyu diledigi kadar ayrintili bir bigimde diizenleyebilecegi anlamina
da gelir (Ozbudun, 2011: 207). Yasama organi, hukukun genel ilkelerine ve ana-
yasaya uygun olmak kosuluyla, her konuyu diizenleme kapsamina alabilir. 1982
Anayasasmin bu konudaki tek ayriksi diizenlemesi, Cumhurbagkanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilati ve ¢aligma esaslari ile personel atama islemle-
rini diizenlemeye yonelik olan ve 6771 sayili Kanunla yiiriirlitkten kaldirilan 107.
maddedir; zira, bu hususlarin kararnameyle diizenlenecegi maddede belirtilmistir
(Tezig, 2014, 18-19).

Anayasanin 87. maddesinde yasama organina tevdi edilen gorev ve yetkiler,
bir bakima, Aristoteles’in 6liimiinden bu yana gegen yaklagik 2400 yilda parla-
mentolarin yetkilerinin pek de fazla degismedigini gostermektedir (Yiiksel, 2018:
1 ve Yiiksel, 2017). TBMM nin, kanun ¢ikarmak suretiyle yerine getirdigi baska
tiir gérev ve yetkiler 1924 Anayasasinin 26., 1961 Anayasasinin 64. ve 1982 Ana-
yasasinin 87. maddelerinde sayilmaktadir: olagan kanunlar, biitce ve kesinhesap
kanunlari, “onay” (tasdik) kanunlar1 (Yiiksel, 2018: 169-171), af kanunlar1, idam
hiikmiiniin icrasina yonelik kanunlar (2001°e kadar), yetki kanunlar1 (1971°den
beri) ve 6zel kanunlar. Yukarida kategorik adlar1 belirtilen kanunlarin say1 ve ha-
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cimlerinin tiim kanunlarin say1 ve hacimleri i¢inde kapladiklar1 alan zaman i¢inde
degismektedir. Ornegin, yiiriirliige konulan “biitce ve kesin hesap” kanunlarinin
sayist 1920-1960 doneminde tiim kanunlarin % 40’1 civarinda iken, 1983-2018
doneminde bu oran % 1’lere kadar diigmiistiir. Ayn1 bigimde, yiiriirliige konu-
lan onay kanunlarinin sayist 1920-1960 ve 1961-1980 doéneminde % 5 diizeyinde
iken, 1983-2018 doneminde % 35’e kadar yiikselmistir.

Ulkemizdeki yasama (kanun yapimi) islevi ve yasama performansi konusunda
goriis belirten kimi akademisyen, siyaset¢i ve gazeteciler, TBMM nin bu konuda
olaganin 6tesinde bir etkinlik diizeyine ulagtigini (siskin say1 ve hacimde kanun
cikardigini, bu bakimdan iilkemizde, bazi Avrupa iilkelerindeki gibi, bir kanun
enflasyonunun yasandigini) ileri siirmiislerdir. Buna karsilik, kimi akademisyen-
ler, koalisyon hiikiimetlerine sahne olan 1990’11 yillarin ikinci yaris1 6rneginde
oldugu gibi, bazi zaman dilimlerinde TBMM 'nin performansinin diisiikliigiinden
yakimuslardir.

“Kanun™un nitelik sorunlarindan bir kismi1 nicelikten, kanun sayisinin ¢ok fazla
artmasindan ve agir1 kanunlagtirmadan kaynaklanmaktadir. Nicelik, Tiirk Dil Ku-
rumuna (TDK, 2011) gore, “Bir seyin sayilabilen, dl¢iilebilen veya azalip ¢ogala-
bilen durumu, kemiyet, miktar, kantite”dir. Nitelik ise, “Bir seyin nasil oldugunu
belirten, onu baska seylerden ayiran 6zellik, vasif, keyfiyet”tir. Kanunlara iliskin
nicel sorunlarin zirvesi olan kanun enflasyonu, kimi hukukgulara gére, kanunla-
rin niteliklerini olumsuz yonde etkilemekte ve hukuku ve hukuk devletini tahrip
etmektedir. Bu arada, “performans” sozciigii de, Tiirkge Sozliik’te “Herhangi bir
eseri, oyunu, igi vb.ni ortaya koyarken gosterilen basar1” bigiminde tanimlanmak-
tadir. Bagarmin diizeyi, bu performansin yiiksek olup olmadigi konusunda fikir
vermektedir. “Yasama (kanun yapimi) performansi” nitelemesi de, yasama orga-
ninin kanun yapimi yetkisini kullanirken gosterdigi basariya isaret eder.

Bu ¢aligmanin amaci, iilkemizde 23/04/1920-24/06/2018 dénemindeki (98 yil
2 ay 5 giin) yasama (kanun yapimi) performansinin, bazi Avrupa iilkelerindeki
tartigmalar gozetilmek ve o iilkelerde performans 6lgiimiinde kullanilan 6lgiit-
lerden (kanun sayis1 ve kanun hacmi 0l¢iitleri) esinlenilmek suretiyle 6l¢timii ve
bu 6l¢lim sonuglarinin degerlendirilmesidir. Kanun sozciik sayisi 6l¢iitii yalnizca
1983-2018 donemi i¢in uygulanabilecektir. Kanun madde sayisi ise, bazi 6nemli
sinirliliklar: dolayistyla, dlgiit olarak kullanilmayacaktir. 1940’lardan beri iilke-
mizde zaman zaman dillendirilmekte olan ve 2000’lerden itibaren giderek yogun-
lagan kanun enflasyonu savlari da, 6l¢lim sonuglaria gore, test edilebilecektir.
Parlamento kararlar ise, bu ¢aligmanin ilgi alan1 digindadir.
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1. AVRUPA ULKELERINDE KANUN YAPIMI OLGUSUNA
YONELIK DEGERLENDIRMELER VE KANUN ENFLASYONU
TARTISMALARI

1970°1i yillardan beri, Avrupali kimi yazarlar, birgok Avrupa iilkesi parlamen-
tosunun kanun yapimi konusundaki uygulamalarin1 degerlendirmekte ve kanun
enflasyonundan yakinmaktadirlar.

Gilles Gaetner, hemsehri, sirket ve topluluklara kiilfetler yiikleyen ¢ok fazla
sayida kanunun ve diger mevzuatin varliginin Fransiz hukuk sisteminin en biiyiik
kusuru oldugunu belirtmekte, “daha az sayida kanun” ¢ikarilmasini salik vermek-
te ve kanun enflasyonuna kargi miicadele ¢agrisi yapmaktadir. Onun gozlemlerine
gore, bircok iilke Fransa’dan daha 6nce bu tiir bir miicadeleye girismistir. Gaet-
ner, Isve¢ Parlamentosunun, her yil ¢ikarmakta oldugu kanunlarin sayisi {igte
bir diizeyine indirdigine; varligina ihtiya¢ kalmayan bazi hiikiimleri ortadan kal-
dirma konusunda hiikiimete yetki veren birer kanunun, Italya’da, 1997°den beri
diizenli olarak her yil ¢ikarilmakta olduguna isaret etmektedir (Gaetner, 2008).

Kanun enflasyonu olgusunun bugiin agik bir bi¢imde ortada oldugunu belirten
Etienne Grass, kanunlarin say1 ve hacimlerindeki (uzunluk) artiglarin uyumlu ol-
madigina, 1968’den bu yana, her yil, kanunlarin hacminin kanunlarin sayisindan
daha hizli arttigina (daha az sayida kanunla daha uzun diizenleme yapilmakta
olduguna) isaret etmektedir (Etienne Grass, 2003).

Norm enflasyonunun nasil sona erdirilecegini irdeleyen Philippe Jaunet’ye
gore, biitiin Fransizlar, deneyimli siyaset¢i Georges Pompidou gibi, iilkelerinde
¢ok fazla sayida kanunun yiiriirliikkte oldugu ve ¢ok sayida yeni kanunun yiirtirlii-
ge konulmakta oldugu kanisindadirlar ve bu durumdan yakinmaktadirlar (Jaunet,
2013).

Fransiz Damistay1’nin (Conseil d’Etat) raporuna gore, her yil ¢ikarilan kanun-
larin Fransiz Resmi Gazetesi’nde (RG) kapladigi yer 1973’de 433, 2003’de 2.400
ve 2004’te de 3.721 sayfadir. Buna karsilik, kanun sayisinda, kanunlarin sayfa
sayisindakine (uzunluguna) kosut bir artis gozlemlenmemektedir. 1997-1998 ya-
sama yilinda 46 kanun kabul edilmis iken, 2005-2006 yasama yilinda kabul edilen
kanun sayisinin 45°te kalmasi, son yillarda, biiyiik hacimli (her biri 100’er sayfa-
y1 gecen) kanunlarin ¢ikarilmasiyla agiklanabilir. Ayni yerde belirtildigine gore,
yasama enflasyonu Amerikan Federal Sicili verilerinden de gozlemlenmektedir.
Kanunlarin ve diger diizenlemelerin bu iilkenin RG’sinde kapladig1 alan, biri-
kimli olarak, 1936°da 2.599, 1956°da 10.528, 1966°da 16.850 ve 1978’de 36.487
sayfa iken, bu say1 2009’da 70.000’1 gegmistir. “Yasama Enflasyonu” baslikli bir
baska yazida belirtildigine gore, Fransa’da 1973’te yiiriirliige konulan kanunlarin
RG’de kapladig1 yer 620 sayfa iken, bu say1, 2006’da 1966 sayfa olmustur (Doc
du Jurist).



138 | YASAMA DERGISI « SAYI: 39 + (OCAK-HAZIRAN 2019)

Sophie Huet’ye gore, Fransiz Parlamentosu kamuoyu baskisi nedeniyle hizli
bir bigimde ve ¢ok fazla sayida kanun ¢ikarmakta, kanunlarin madde ve sayfa
sayilar1 artmaktadir. Bu nedenle, 218 sayfalik Saglik Reformu Kanunu 6rneginde
oldugu gibi, her biri RG’de 100’er sayfadan fazla yer kaplayan kanunlarla giderek
daha siklikla karsilasilmaktadir. Huet, Jacques Chirac’in 1995’te yaptig1 konus-
madaki bir saptamaya vurgu yapmaktadir: “Gereginden fazla (asir1 sayida) kanun,
hukuku o6ldiiriir.” (Huet, 2007)

Georges Hispalis de, 2005 yilinda kaleme aldig1 “Neden bu kadar ¢ok kanun?”’
basliklh ¢aligmasinda, son 35 yilda (1970’den 2004’¢) Fransa’da yiiriirliige ko-
nulan kanunlarin RG’de kapladig1 alanin 4 kattan, son 15 yilda ise 2 kattan fazla
arttigina isaret etmektedir. Buna karsilik, yiiriirliige konulan kanun sayisi, 1970’te
74, 1980°de 48, 1990°da 68, 2000’de 44 ve 2004’te da 42 olmustur. Almanya’da
bir yillik siirede kabul edilmis kanunlarin sayist 120 ila 160’tir. Belgika’da her yil
oylanan kanun tasarilari, ortalama olarak, 1980’lerin baginda 100’{in altinda iken,
bu say1, 2003 yilinda 200’iin {istine ¢ikmistir. Hollanda, Italya ve Ispanya’nin
istatistikleri ise, bu konuda net bir egilim ortaya koymamaktadir. Ingiltere’de,
1970°den 2003’e, yiiriirliige konulan kanunlarin sayilar1 giderek azalmakta, buna
karsilik, kanunlarin RG’de kapladiklar1 alanda 4 kata varan artig gozlemlenmek-
tedir: 1970°te 1.110 sayfa, 1980°de 2.110 sayfa, 1990°da 2.390 sayfa ve 2000°de
3.865 sayfa (Hispalis, 2005).

Alba Ventura, her tiir diizenlemeyi kanun marifetiyle, ¢ok sayida ve karmagik
(kompleks) kanun marifetiyle yapma hastaliginin Fransa’da niiksetmesinden ya-
kinmaktadir (Ventura, 2016).

Philippe Sassier ve Dominique Lansoy adl1 yazarlar, Fransa’da giderek yerle-
sen “her sorun i¢in bir kanun!” yaklasimindan yakinmakta ve bunu bir “Fransiz
cinneti” olarak adlandirmaktadirlar (Sassier ve Lansoy, 2008).

Avrupa lilkelerindeki yasama performansi ol¢limlerinde “kanun sayis1” olcii-
tiinden daha ¢ok “kanun hacmi” (kanunlarin RG’de kapladigi sayfa sayis1) 6l¢ii-
tiine bakildig1, yukaridaki 6rneklerden anlagilmaktadir.

Hukukun en 6nemli kaynaklarindan biri, hatta birincisi olan “kanun’un nitelik
sorunlarindan bir kisminin “nicelik”’ten kaynaklandigini, 6rnegin kanun enflasyo-
nunun' kanunlarin nitelikleri tizerinde olumsuz etkisinin oldugunu, hukuka 6ziint

1 Tirkg¢e Sozliik’teki so6zciik anlami “sigkinlik™ olan enflasyon, daha ¢ok ekonomi yazininda
kullanilan bir terimdir. Ekonomi yazininda enflasyon, “fiyatlar genel diizeyindeki siirek-
li yiikselme™yi ifade eder. Enflasyon sozciigii, tamladig1 kelimelere, “gereginden fazla”
artis, yiikselme veya siskinlik biciminde (¢ogunlukla da olumsuz) bir anlam katar. TDK,
enflasyon sozciigiiniin “gereginden fazla artis, siskinlik” bi¢imindeki anlamini, “armagan
enflasyonu” nitelemesi ile drneklendirmektedir. Kanun (yasama) enflasyonu, kanunlarin
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kaybettirecegini ve hukuk devletinin temel ilkelerini tehlikeye atacagini hukukgu-
lar siklikla ve 1srarla vurgularlar.

Isvigreli hukuk¢u Werner Kagi, II. Diinya Savasi ertesinde bir makale kaleme
almig ve bu makale ¢ok kisa bir siire sonra dilimize de kazandirilmistir. (Kagi,
1950) Makalede ileri siiriildiigline gore, iki Savas aras1 donemde ve sonrasin-
da, yalnizca kanunlarin niteligine zarar vermekle kalmayan hak ve 6zgiirliikleri
(demokrasi) de tehdit eden ve nispeten daha az taninan yeni bir tehlike ortaya
cikmigtir: “kanun enflasyonu” (Kagi, 1950: 26).

Kanunun da hukuk devleti gibi demokrasinin esasli bir kosulu olarak
kaldigini, nerede kanun hiikiim siiriiyorsa, yalnizca orada “hiirriyet ve miisa-
vat” (0zgiirliik ve esitlik) bulunabilecegini (Kagi, 1950: 27) belirten Kagi’ye gore,
Isvigre Federal Devleti ve kantonlarinin gittikge biiyiiyen kanun ciltleri kanun
enflasyonunun ag¢ik kanitlaridir. Kanun enflasyonunun nedenleri arasinda kamu
hizmetlerinin gitgide genislemesini, modern toplumsal yasamin karmasikligini ve
degisimin hizim gostermektedir. Iki Savas arasi dénem parlamentolarinin adeta
birer kanun fabrikalarina doniistiigiine, devletlerin kontenjan ve klering énlem-
lerinin ve totaliter diktatorliiklere karsi kendini koruma arayisinin kanun enflas-
yonunu koriikledigine isaret etmektedir. Ayrica, kanun enflasyonunun ortaya ¢i1-
karmasi olasi tehlikelerini (basta hukuku ve hukuk devletini tehdit etmek olmak
lizere) tek tek saymaktadir (Kagi, 1950: 30).

Yasama performansinda kanun enflasyonuna varan bu agir1 yiikselmenin 6n-
lenmesi i¢in, Kagi, “daha az kanun, daha kisa kanun” ilkesinin benimsenmesini
salik vermektedir. Ancak, Kagi’nin de belirttigi gibi, biitiin sorun, bu ilkenin nasil
uygulanacagidir; yani, daha az ve daha kisa kanunla nasil yetinilecegidir (Kagi,
1950: 33). Kanun enflasyonunu hukuk diizeni i¢in ortiilii (gizli) bir tehlike ola-
rak goren bu degerlendirmeye gore, kanun ¢ikarmakta kendimizi siki surette
sinirlandirabilirsek ve Anayasa ve kanunlara sadakatle bagli kalabilirsek, ancak
o zaman hukuk devleti anlayiginin ruhuna layik olabiliriz.

2. YASAMA PERFORMANSI

Tiirk Parlamentosunun yasama (kanun yapimi) performansinin incelenmekte
oldugu bu ¢alismada, oncelikle yasama performansinin teorik g¢ergevesi ortaya
koymak iizere, bazi uluslararasi ve bu arada ulusal ¢alismalara deginilecektir.

say1 ve hacimlerindeki olagandisi ve asir1 artis1 ifade eder.
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2.1. Yasama Performansma Iliskin Bazi Uluslararast ve Ulusal
Cahismalar

Yasama organlarinin yasama performanslarinin karsilagtiritlmasini konu ettigi
makalesinde, David Arter, bir yasama organinin politika {iretme yetkisinin olup
olmadigim sorgulayan “Mezey sorusu”ndan hareket etmektedir. Yasama organla-
rinin farkli rejim tarihgelerine sahip ve farkli anayasal kurallara sahip iilkelerde
faaliyet gosterdigine, yapi, zenginlik ve refah bakimindan aralarinda bazen kayda
deger derecede fark bulunan toplumlan temsil ettigine isaretle, farkli kurumsal
gelisim diizeylerinin, farkli iglem kurallarina gore calisma ve farkli derecelerde
ylriitme istikrar1 olan politikalarda iglev gordiiklerine deginmektedir. Makalede
belirtildigine gore, ABD Kongresi politika yapici bir yasama organinin temel bir
ornegidir; cogu yasama organi ise, politikay1 etkileyen yasama organlar1 olarak
veya yalnizca marjinal politika etkisine sahip yasama organlar1 olarak tanimla-
nabilir. Arter’e gore, yasama organlarinin politika yapma gii¢lerini tartmak (giic
ve zayifliklarini tanimlamak ve 6lgmek) i¢in literatiirde en az iki 6lgiit bulunmak-
tadir: yasama etkinligi derecesi ve yasamanin yasama Ozerklik diizeyi. Yasama
organlarinin biinyesindeki ihtisas komisyonlar1 (komiteler) bilgi toplama, politika
uzmanlhgr gelistirme ve diger kurumlardan bagimsiz kararlar alma araglarina sa-
hip olduklari i¢in yiirlitmeden bagimsiz olarak karar alma potansiyeline sahip-
tirler (yasama kapasitesini artirirlar); bununla birlikte, potansiyelin yasama per-
formansina yansimasini garanti edemezler. Parlamentolarin yasama kapasitesine
iliskin ¢aligsmalarda, potansiyel politika siirecini etkilemek i¢in makro anayasal
kurallar, yapilar, i¢ drgiitlenme ve prosediirler ele alinmistir (Arter, 2007).

Parlamentolarin yasama performansinin degerlendirilmesinde, Arter’e gore, ti¢
boyut ¢ok dnemlidir. Birinci olarak, miimkiin oldugunca uzun bir zaman dilimi
ele alan bakis agis1 gereklidir. ikinci boyut, nicelikseldir; yani, yasama organi
iiyeleri tarafindan dnerilen yasama girisimlerinin hacmi ve basari oramidir. Ugiin-
cili boyut ise, niteldir; bunlar, niifusun genis bir yelpazesini etkileyen veya yiiriit-
menin programina dahil edilen tekliflere karsilik gelen 6nemli parasal toplamlar
iceren Olglimleri icerebilir. Parlamentolarin yasama performanslarinin yasama
¢iktilar1 bakimindan karsilastirilmasinda dort adet bilesik tedbir 6ne ¢ikmaktadir:
Yasama organinin yiiriitmeden bagimsiz olarak énlemleri baglatip baslatmadigy;
biiyiik kamu politikalarinin yasama organi tarafindan baglatilma ve yiiriirliige ko-
nulma derecesi; yasama organinin ylriitme inisiyatiflerini degistirme veya geri
alma eylem giicii; yasama organinin 6nemli politika konularindaki yiiriitme inisi-
yatiflerini degistirme veya geri alma eylemini ne 6l¢iide gerceklestirdigi. Yasama
performansinin nasil dlgiilecegi sorusuna yanit arayan Arter, yasama siirecine ve
yasama ¢iktilarina odaklanmay1 ¢ok kisitlayict bulmaktadir; bunu, niceliksel veri
iretimi i¢in uygun gérmemektedir. Bir meclisin yasama performansi belki klinik
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dogrulukla dlgiilemeyebilir, ancak bu durumun, performansin incelenmesine en-
gel olmamas1 gerektigi kanisindadir. Yasama performansini biitlinsel ve dinamik
bir sekilde degerlendirmek i¢in soru gercevesi gelistirmeyi onermektedir; yasama
organlarinda olanlarin politika tizerinde 6nemli bir etkisinin bulunup bulunmadig:
ve politika siireci agamalarinin, yani, kamu politikasinin olusturulmasi ve miiza-
kere edilmesinin, yiirlitmenin gézetimi altinda olup olmadigi (Arter, 2007).

Orgiitsel 6zelliklerin TBMM’nin yasama performansina etkisini 17. Yasama
Donemi (1983-1987) 6zelinde irdeledigi calismasinda, Gengkaya, yasama organi-
nin bilesimi, tiyelerinin sosyal ge¢misi, dnceki siyasi tecriibeleri ve se¢im sartla-
rinin kurumun performansini belirledigini, yapilari bilmeden islevlerin sistemler
tarafindan nasil gergeklestirildigini anlamanin gii¢ oldugunu belirtmektedir. Ya-
sama faaliyetinin “performansinin” incelenmesi, yasama teskilatinin igyapisinin
isleyis bilgisine dayandirilmalidir. Gengkaya’nin, 17. Yasama Dénemi TBMM ’si-
nin yasama performansini inceledigi ¢aligmasinin ana hipotezi, herhangi bir yasa-
manin Orgiitsel niteliklerinin yasama faaliyeti kaliplarint ve nihayetinde yasama
organi tarafindan gerceklestirilen performansin derecesini belirleyebilecegidir
(Gengkaya, 1990: 1-5).

Hedlung’dan esinli olarak, Gengkaya, yasamanin orgiitsel faktorlerinin perso-
nel, teknoloji, yapi, gérev ve gevreyi igerdigini belirtmektedir. Orgiitsel faktor-
ler, yasama organinin amacini, orgiit iyeleri ve yasama goézlemcileri i¢in organin
isleyis bi¢imini belirler; karar verme siirecinin politika sonuglarini etkiler; ya-
sama organlarinda giic boliinmesini kisitlar ve son olarak, yasama faaliyetinin
iiye olmayanlar tarafindan mesruiyetini ve kabuliinii arttirir. Yasama organinin
yapisal Ozellikleri ile yasama performansi veya iyilestirme arasinda bire bir iliski
olmadigina veya ¢ok az dneme sahip olduklarina dikkat ¢ekenler de vardir. Kuru-
luslardaki prosediir ve davranis kaliplariin kurumsallasmaya yol actigi, kurum-
sallagmanin dort temel unsurdan (6zerklik, kararlilik, kapsam ve uygulanabilirlik)
olustugu belirtilmektedir. Mishler ve Hildreth ise, yasal kurumsallagmanin bes
boyutunu vurgularlar: dzerklik; agiklik; orgiitsel karmagiklik ve rasyonellik; sii-
reklilik ve profesyonellik; orgiitsel etkinlik. Yasama organlar1 bakimindan siyasal
partilerin analiz birimi olarak alindig1, bu ¢ergevede, biri “parti sayis1” ve digeri
“taraflar (kutuplasma)” olmak {iizere iki degiskenin kullanildigi, Sartori eksenli
tipolojiyi takiben yasama organlarinin tek partili yasama ve iki partili yasama
olarak siniflandirilabilecegi, se¢im sisteminin, parti yapisini, en azindan say1 ve
biiyiikliigli ve yasama davranigini belirleyen dnemli bir dig faktor oldugunu, yasa-
ma iglevlerinin de parti yapisini ve yasama organinin yiiriitiiciiye kiyasla giiciinii
etkiledigini belirtmektedir. Cotta’nin modelinden esinlenilerek, merkezci, tutarli,
parcalanmis ve atomize parti smiflandirmasi yapilabilecegi, Riggs’in tipolojisi
izlenmek suretiyle de, parlamentolarin “dengeli”, “dengesiz, cogunluk odakli” ve
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“dengesiz, azinlik odakl1” meclisler bi¢iminde siniflandirilabilecegi belirtilmek-
tedir. Gliniimiiziin yasama organlarinda is bolimii ve uzmanlagma artmakta, yasa-
ma organlar1 giderek daha karmagik yapilara biiriinmekte, bu durum, performansi
olumsuz yonde etkilemektedir (Gengkaya, 1990, 8-17).

Gengkaya, kanun yapimina yansiyan yapisal 6zellikler arasinda, “parti siste-
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mi tiird”, “parti uyumu diizeyi”, “partizanlik diizeyi”, “cogunluk-azinlik denge-
si/ dengesizligi”, “islevsel merkezilesme” veya “ademi merkeziyetcilik diizeyi”,
“karar verme 0Olcegi (anayasal-olumsuz goriisme) pozisyonu” ve “biirokratikles-
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me diizeyi’ni saymakta, Cotta’dan esinli bigimde, “monolitik meclis”, “cogunluk
meclisi”, “cok merkezli meclis”, “polyarsik meclis” ve teknik meclis bigiminde
besli bir ayrim 6nermektedir. En dikkat ¢ekici islevleri kanun yapimi faaliyeti
olan yasama organlariin genis iglevleri, Cotta’dan esinli bigimde, ii¢ baglik al-
tinda sayilmaktadir: temsil, politika olugturma ve mesruiyet. Politika olusturma
islevi, inisiyatif, miizakere ve uygulama olmak {izere ii¢ farkli agamadan olusur.
Gengkaya, herhangi bir yapisal-islevsel organizasyonun performansini iki bile-
senle agiklamaktadir: verimlilik ve politik etkinlik. Verimlilik, ¢iktilarin girdilere
oranini ifade ederken, politik etkinlik “kurulusa doniisii avantajli islemlerle mak-
simize etmek” anlamina gelmektedir. Yasama performansi bakimindan basarili
bulunan bir hiikiimetin dort 6zelligini, Spiro, istikrar, uyarlanabilirlik, verimlilik
ve etkinlik bi¢iminde sayarken, siyaset biliminde 6nde gelen islevcilerden biri
olan Apter, hiikiimetin basarisini, “esitlik” ve “otorite” dzelliklerine indirgemek-
tedir. DiPalma, performans terimini, “isin yiriitiilmesi ve gergeklestirilmesi ve
ayrica bir seyin amaglandig1 gibi yerine getirilme sekli ve etkinligi” bigiminde
tamimlamaktadir. Kisacasi, performans, amaglanan ¢iktilari ifade etmektedir. Ya-
sama organinin yapisal / orgiitsel nitelikleri, yasama faaliyeti ve ¢iktilarini, sonug-
ta da etkililik derecesini belirleyebilir. Gengkaya, mevzuat yapimi bakimindan,
etkinlik kavraminin, Hedlung ve Hamm’dan esinli bi¢imde, dort ana boyut icer-
digini belirtmektedir: verimlilik, hizlilik, etkinlik ve uyarlanabilirlik. Verimlilik,
sistemin talep girdilerini kararlara doniigtiirme becerisini ifade eder. Hizlilik, ya-
sama sisteminin ¢esitli talep girdilerini kararlara ne kadar siireyle getirdigini, sis-
temin belirli gdrevleri tamamlamak i¢in ihtiya¢ duydugu siire miktarini tanimlar.
Etkinlik, bir sistemin ¢evresi ile etkilesimi anlamina gelse de, verimlilik kurumun
kendi performansini en iist diizeye ¢ikarma yeteneginden bahseder. Bir verimlilik
oOl¢iisii, “yasama meclisinin bir tiir ¢ikt1 politikasi {izerinde bir dizi islem gercek-
lestirmesi i¢in gerekli zamanin miktarini” belirtir. Uyarlanabilirlik, sistemin ey-
lemler ya da rahatsizliklar ¢er¢cevesinde kendini yeniden yonlendirme yetenegini
ifade eder. Genckaya’ya gore, yiiriitmenin Bat1 demokrasilerinde gii¢lendirilmesi,
cesitli gelismelerin (hizli bilimsel ve teknolojik gelismeler, kamu hizmetlerinin
genislemesi, kriz doneminde olaganiistii hiikiimetler, teknokratik biirokrasiye tep-
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kiler, parti disiplini ve se¢im sistemleri) triiniidiir; bu durum, parlamento tezini
geriletmistir (Gengkaya, 1990: 19-32).

Combrade, kanun tasarilarinda etki analizi yapma zorunlulugunu inceledigi
¢alismasinda, kanunlarin etkinligini, onlarin performansinin 6nkosulu saymakta-
dir. Kanunun etkinligi kavraminin, acik ve sabit bir tanimdan yararlanmadigini,
doktrinin normun etkinligini daha kisith bir sekilde ve “Ongoérdiigii davraniglar ile
fiili davraniglar arasindaki uygunluk iligkisi” olarak tanimladigini belirtmektedir
(Combrade, 2015: 393-394).

[lter Turan, “Parlamentolarm Etkinligi ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi” bas-
likl1 makalesinde, giiniimiiz demokrasilerindeki parlamentolarin ¢ok sayida islevi
yerine getiren yapilar oldugunu, her islevin ayr1 6nemi olmakla birlikte, diger
islevlerle karsilagtirildigi zaman, ¢ikarlarin temsil edilmesi ile yasa yapma-kural
koymanin 6nde geldigini belirtmektedir. Ona gore, parlamentolardan, bu kurum-
larin yapilarinin altindan kalkmasi kolay olmayan oranda hizmet beklenmektedir.
Parlamentolarin bu taleplere cevap vermeleri giiclesmistir. Liberal demokratik re-
jimlerin oldugu iilkelerin hemen hepsinde bu kurumun yavas islemesinden, ken-
disinden beklenenleri verememesinden yakinmalar siiregelmektedir. Parlamento-
larin kendilerinden beklenen biitiin hizmetleri vermeleri olanaksiz ise de, soruna
egilmeleri, daha fazla is ve hizmet iiretme yollarini gelistirmeleri gerekmektedir.
Turan, parlamentolarin tiretkenligini sinirlayan nedenleri saymakta, parlamento-
larin daha iiretken olmasi i¢in ii¢ alanda degisiklige gidilmesini salik vermekte-
dir. Birincisi, parlamentonun is gérme ya da iiretim kurallarin1 (I¢tiiziigii) degis-
tirmek. Bu ¢dziim &nerisinin bazi handikaplarina deginmektedir. Tkinci ¢6ziim
yolu, kurum iginde isbdliimiinii ve uzmanlasmay1 giiglendirmektir. Isbdliimiiniin
ve uzmanlagmanin temel araci ise komisyonlardir. Parlamentonun iiretkenligini
artirmak i¢in Turan’in salik verdigi ii¢lincii ¢dziim, parlamentoya, onun alt bi-
rimlerine ve liyelerine saglanan destek hizmetlerinin arttirilmasidir. Turan, 1999
Milletvekili Genel Sec¢imlerinden 6nceki hiikiimetler doneminde parlamentonun
calismadigina, iliretken olmadigina ve bekleneni veremedigine iligkin savlar ileri
siiriildiigiine, 2000’den sonra ise, Tiirk parlamentosunun iiretkenligini artirma-
ya gayret gosterildigine deginmektedir. Turan’a gore, iki degisken grubu (dissal
ve igsel etkenler) parlamentonun performans diisiikliiglinii etkilemektedir. Digsal
etkenler, bir kurum olarak parlamentonun kendisine 6zgii olmayan ya da etkileri
parlamentonun kendisinden kaynaklanmayan degiskenlerdir. Buna karsilik, i¢sel
etkenler, parlamentonun bir kurum olarak kendi yapisi ve 6zelliklerinden kay-
naklanan degiskenlerdir. Parlamentolarin iiretkenligini arttirmak i¢in hem igsel
hem de digsal degiskenlerin iiretkenligi diisiiriicii etkilerini gidermek gerekiyor.
Makalede, her iki tiir etken, ayrintili bigimde ele alinmais, olanaklar ve handikaplar
degerlendirilmis ve Oneriler getirilmistir (Turan, 2000: 15-21).
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Genckaya’nin, “Tiirkiye’de Parlamento Reformu: Tarihsel Bir Degerlendirme”
baslikli makalesinde belirttigine gore, liberal demokrasilerde bile yasama meclis-
lerinin gii¢siizliigii, 6nemlerinin azalmas: ve etkisizligi tartisilmaktadir. Birgok
iilkede yiiriitme erki yasa yapma konusunda meclislerden daha giiglii bir konumda
bulunmaktadir. Tarihsel gelisimi igerisinde yiiriitme erki yasamanin (parlamen-
to) bir boliimiinii, olusturmaktaydi. Ancak kitlesel katilim yayginlastik¢a yasama
meclisleri de ortak bir krizle karsilasmistir. Yani, “demokrasinin gelismesi ve sa-
nayilesmenin etkisiyle” yasama meclislerinin 6neminin azalmasi varsayimi ileri
siiriilmiistiir. Boylece, yliriitme siyasi sistemlerde daha baskin bir unsur haline
gelmigtir. Daha sonra, hiikiimetin yapisinda uzmanlasmaya gidilmesi ve liderligin
merkezilesmesi yasama erkinin giiclinii daha da azaltmistir. Yasama erkinin, karar
alma siirecinin odag1 olma temel islevini yitirdigi ileri siirlilmektedir. Bu varsa-
yima, kismen ¢ogulcu siyasal gii¢lerin ortaya ¢ikisi ve yliriitme giicliniin yaygin-
lagmas1 neden olmustur. Diinyadaki yasama meclislerinin ¢ogunun ana iglevinin
sadece kamu kaynaklarini tahsis etmek olmadig1 belirtilmektedir. Baska bir deyis-
le, yasama meclisleri yasa yapmamaktadirlar. Mesrulastirma, yeni siyasetgilerin
sisteme girmesi (devsirme) ve toplumsallastirma gibi diger islevler daha 6nemli
olmaya baglamigtir. Bununla birlikte, bazi siyasi sistemlerde politikalarin olustu-
rulmasi ve tartigilmasi agamasinda yasamanin etkisinin artmasi, yasama meclisini
yeniden eski giiciine kavusturmaktadir. Ustelik yasama meclisi, siyasi sistemlerin
varliklarini siirdiirmelerinde hala ¢ok onemli katkilarda bulunmaktadir. Ozellikle,
yeni ortaya ¢ikan ya da yeniden yapilanan demokrasilerde yasama meclisleri, her
ne kadar politik olarak ilgisiz goriilseler de, siyasi gii¢ yapisinin degismesinde
yararli ve 6nemli bir rol oynamaktadirlar. Gelismekte olan iilkelerde, baska de-
mokratik kurumlarin yoklugunda, yasama meclisleri halk i¢in daha genis siyasal
sistemle bir baglant, bir iletisim aracidir. Geligsmis iilkelerde ise, meclis bir mes-
rulagtirma araci olarak ¢esitli islevler de yerine getirmektedir. 1970°lerin sonunda
baslayip, 1982 Anayasasi doneminde kurumsallasan parlamenter reform ¢abala-
rinin temel amact, Gengkaya’ya gore, parlamenter kurallar1 verimlilik ve etkililik
anlaminda ussallastirmak olmustur. Bu baglamda, ¢ift meclis sistemi, komisyon
ve Genel Kurul ¢aligmalari diizenleyen kurallar gibi yasamanin etkinligi iize-
rinde etkide bulunmasi olas1 hususlar Gengkaya tarafindan makalede ele alinmis-
tir. Gengkaya’ya gore, Tiirkiye’de parlamento kurallari (Igtiiziik) disinda yasama
siirecinin verimlilik ve etkililigini etkileyen iki unsur daha bulunmaktadir: parti
grubu (liderlik yapis1 ve parti disiplini) ve hiikiimetin yapisi (¢ogunluk hiikiimeti -
koalisyon hiikiimeti). Makalede bu iki olgu da ayrintili bicimde degerlendirilmis-
tir. Yasama siirecini olumsuz etkileyen bir bagka unsur olarak, milletvekillerinin
ilgisizligi ve devamsizligina, milletvekillerinin yasama etkinlikleri disindaki, is
bulma ve tayin gibi segmen hizmetlerine genis zaman ayirmalarina, kendilerinin
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yasa yapma siirecine etkin olarak katilmamalarina isaret edilmektedir (Gengkaya,
2000: 31-53).

Tiirk Parlamentosunun 19. Yasama Donemindeki (1991-1995) yasama siire-
cinde verimlilik olgusunu inceledigi ¢aligmasinda, Boz, su degerlendirmeleri
yapmaktadir. TBMM’ce ¢ikarilan kanunlar ¢ok eski tarihlere kadar ulasabilen
kanuni mevzuat1 degistirebilmektedir. Bu degisikliklerde bir donemde ¢ikarilan
kanunlarin ezici bir ¢cogunlugunun mevzuat degisikligi lizerine odaklandig1 ve
degisikliklerin 1 ay kadar yakin ge¢miste ¢ikarilan kanuni mevzuatla da iliskili
olabildigi goriilmektedir. Kanunlarin toplumsal ihtiyaglarin yeterli bir analizine
dayandirilmadig, ¢ikarilan kanunlarin gelen baskilar iizerine sik sik degistiril-
digi ve ayni yasama doneminde ayni iiyeler tarafindan yakin gecmiste ¢ikarilan
mevzuatta yapilan degisikliklerin 6nemli bir oran teskil ettigi anlasilmistir (Boz,
1996: 106).

2.2. Tiirkiye’deki Yasama Performansina iliskin Bazi Degerlendirmeler

Yasama performansi konusunda {ilkemizdeki degerlendirmelerin ge¢misi
1940’11 yillara dek uzanmaktadir. 1942°de kaleme alinan bir makalede, 1920’den
beri yiiriirliige konulan kanunlarin sayisinin 4.304 gibi yiiksek bir adede ulasti-
g1 saptamasinda bulunulmakta ve bu kanunlarin, 6grenim diizeyi “pek muhtelif”
memurlar tarafindan uygulanmakta olduguna isaret edilmekte, “Kanunlarin adet
itibariyle fazlalig1 ve tadillerle tezyiller (ek) yiiziinden hukuki ve mer’1 hiikiimle-
re niifuzdaki zorluk™, kanunlarin uygulanmasinda karsilagilan miiskiillerden biri
olarak gosterilmekteydi (Ertug, 1942: 181-182). Ayni1 yazar, 1951°de kaleme al-
dig1 bir bagka makalesinde, tek parti doneminin yasamasina iliskin bazi1 gézlem-
lerde bulunmaktaydi.

“...bir aralik muhtelif meselelerin kanun mevzuu yapilmasinda pek miisama-
hakar davranilmig, mevzuatta yeri bulunan ve hal sekilleri gosterilmis olan, yahut
da bir nizamname ve hatta talimatname ile tanzimi miimkiin isler i¢in, en kii¢lik
bir inceleme yapilmadan meclise kanun tasarilar teklif edilmesi yoluna girilmisti.
Bu tiirlii hazirliksiz, tetkiksiz ve hattd bazen hukuki prensiplere aykir tasarilarin
kanun haline getirilmesinden halkimiz ve miiesseselerimiz i¢in faydadan ziyade
zararlar dogmustur. Oyle devreler olmustur ki, basit bir tatbikat¢inin dahi biraz
daha zahmet ve dikkatle halle muktedir olacagi mevzulara dair bir ¢ok tasarilar,
sirf Hiikkiimetin kanun ¢ikarmaktaki kolayliklar1 dolayisiyle, Meclise akmig ve
kisa bir zaman sonra bunlarin Resmi Gazete’de kanun halinde yiiriirliige girdigi
gorilmistiir.” (Ertug, 1951: 44)

Biilent Daver ise, 1950’11 yillardaki asir1 kanunlastirmay1 ifade etmek iizere
kullandig1 “kanun enflasyonu” olgusunun birgok Bati {ilkesini derin derin diisiin-
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diirdiigiinii, kanun sayisindaki artigin hukuku ve hukuk devletini tehdit ettigini ve
kisisel 6zgiirliikkleri tehlikeye diigiirdiigiinii belirtmekteydi. Kanun sayisinin hizla
artmasinin bir bakima memnunlukla karsilanabilecegine, zira bunun, Devleti ida-
re edenlerin isleri kendi kisisel takdir ve temayiillerine gore degil, objektif hukuk
kurallar1 ile diizenlemek arzu ve iradelerinin bir gostergesi de sayilabilecegine
dair Sulhi Dénmezer tarafindan 1 Nisan 1954 tarihli Yeni Sabah gazetesindeki
“6300 kiisur kanun” bagliklt makalede ileri siiriilen goriise isaret etmekteydi. Da-
ver, Tiirkiye’de fazla sayida kanun ¢ikarilmis olmasinin yeni ve modern devlet
kurulmasi, zamanin ihtiyaglarina uygun olarak yeni kamu hizmetleri tesisi ve
yogun sekilde izlenen devletgilik politikasi ile izah edilebilecegini belirtmektey-
di. Daver, 1920-1959 devresinde ¢ok fazla sayida kanun ¢ikarilmasini, yeni bir
devletin kurulmus olmasina ve devletgiligin gereklerine dayandirarak bir 6l¢iide
mazur gérmekte, bu arada asir1 (miifrit) mevzuatciligin sakincalarini da goster-
mektedir: hukuka aykiriliklarin ve hile-i ser’iyelerin ¢ogalmasina yardim etme-
si, kanunlar1 uygulamakla yilikiimlii memurlarin kisisel inisiyatif ve takdirlerini
koreltmesi ve onlar1 birer otomat haline getirmesi (Daver, 1959: 226-227).

Kanun enflasyonuna yonelik tartigmalar, 1960’11 yillarin ortalarindaki TBMM
tutanaklarindan da izlenebilmektedir. Senatér Niyazi Agirnash ve milletvekili
Abdurrahman Seref Lag, kanun sayisindaki hizli artistan kaygi duymaktaydilar.

“... Zaten kanun enflasyonu maliimunuzdur. Bilmem adedi sekiz bin kiisura
varmistir. Ne bir redaksiyon komitesi kurarak bu kanunlar sil bagtan yapip bir
numaradan baslatmak yolu diigiiniilmektedir, ne bagka bir sey. Durmadan kanun
¢ikarmak ... Mithim olan kanunun sayis1 degil arkadaslar. Kanun memlekete ne
hayirli ig getiriyor [?] Cemiyeti ilgilendirme 6l¢iisii ve hangi ziimrelere fayda sag-
liyor? Onemli olan budur...”(CS TD, 1965)

“Kanun, kanun, kanun... Zaten bu kanun fazlalig1 ahlakin siikGituna sebebiyet
veriyor. Fransizlarin meshur bir darb1 meseli vardir: ‘Bir memlekette kanunlarin
taaddiidii o memleketin ahlakinin siikiitunu intaceder.” Biraz kurtulalim su fazla
kanundan.” (MM TD, 1967)

Tiirk hukukunun Avrupa Birligi miiktesebatina uyumunun saglanmaya ¢aligil-
d1812000°1i yillarin basinda, kimi milletvekilleri agir1 kanunlagtirmadan ve kanun
enflasyonundan yakinmaktaydi.

“... Her giin kanun ¢ikartyoruz. Bundan 6nceki Meclis, biliyorsunuz, Tiirkiye
[Clumhuriyeti tarihinde en ¢ok kanun ¢ikaran Meclis olarak &viiniir, dururlardi.
Simdi, dyle zannediyorum ki, bizim Meclisimiz, o rekoru kiracak...” (TBMM
TD, 2003)
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Nihal Yegin Ozalp, 22. Yasama Déneminin (YD) (2002-2007) ikinci ve iigiincii
yasama yillarinda (01.10.2003-30.09.2005) “hizl1 bir bigimde” ve “cok fazla say1-
da” kanun ¢ikarildig1 saptamasinda bulunmaktadir.

“Tirkiye’de 6zellikle gecen iki yasama yilinda yogun bir yasalastirma faaliye-
tine tanik olundu. Hatta &yle ki, yasalar isimleriyle degil, daha ¢ok sayilarla ifade
edilir oldular. TBMM, 2003-2004 yasama yilinda toplam 261 tasar1 ve teklifi ya-
salagtird. ..

Meclis 2005 yilin1 da tarihi bir rekorla kapatti. Muhalefetin, goriismeleri boy-
kot karartyla hizin1 daha da artiran iktidar partisi, 48 saatte, yiizlerce maddeden
olusan 24 yasa ¢ikardi. Hatta bunlar basin tarafindan ‘Cumartesi ve Pazar yasala-
1’ olarak adlandirild1...”

TBMM nin, 22. YD’nin ilk ii¢ yasama yilinda yilda ortalama 156 kanun ¢ikar-
digina isaret eden Ozalp’e gore, bu durum, iilkemizde son yillarda giderek artan
bir kanun enflasyonunun varhiginin kanitidir (Ozalp, 2006: 271). “Kanun enflas-
yonu” sorunu, bizim gibi bir¢ok iilkede mevcuttur; yasamin her alanin1 kanunla
diizenleme ve bunlari giiniin kosullarina gore yeniden gézden gegirmeye soyunan
diinya parlamentolari, adeta bir kanun imalathanesi (!) goriiniimii kazanmistir
(Ozalp, 2006: 270). Ulkemizde yogun bir yasama etkinligine tanik olunmaktadur;
1950°1i yillardaki “ekspres kanunlar” moda riizgar1 gibi, 2005’lerde de “gece ya-
r1s1 sonrasi kanunu” moda riizgar1 esmektedir (Ozalp, 2006: 268).

Hukuk devletinde normatif hukuk diizeninin, bireylere hukuk giivenligini sag-
layabilmesi i¢in, yedi kalite 6l¢iitiine uygun olmasi gerektigini belirten Miisliim
Akinci, son yillarda iilkemizde bir “yasama enflasyonu” (legislative inflation)
gerceginden soz edilebilecegini belirtmekteydi (Akinci, 2012: 193).

Asirt kanunlastirma sorununa dikkat ¢eken bir gazeteci, 2004 yili ortalarin-
da, her “iki saat onsekiz dakika”da bir kanun ¢ikarildigini belirtmekteydi (Uras,
2004). Bir bagka milletvekili, kanun sayisindan hareketle TBMM ’nin yasama per-
formans1 sorununa deginmekteydi.

“... Istatistiklere baktigimizda, belli bir donemde Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisi tarafindan kabul edilen kanun sayisinin diinya 6rneklerine gére fazla olmasi,
bir performans kriteri olarak ¢ok da dviiniilecek bir durum degildir.” (TBMM TD,
2011)

Bir donem milletvekilligi de yapan gazeteci Oktay Eksi, TBMM nin, deyim
yerindeyse “kanun fabrikas1” olmaktan ¢ikarilip gergekten iyi isleyen bir “Parla-
mento” kimligine kavusturulmasi gerektigi kanisindadir (Eksi, 2013: 152).
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Akin Cakin’a gore, yasa yapma siirecinin ¢ok yaygin kullanilmasinin diizen-
leme enflasyonunu ortaya ¢ikarmasi kuvvetle muhtemeldir (Cakin, 2008:71). Ali
Nazim Séyler ise, “asir1 yasalasma”yi, lilkemizde kanun yapimi konusundaki ii¢
temel sorun alanindan biri, hatta en 6nemlisi olarak gérmektedir (Soyler, 2009:
69).

Asirt kanunlagtirmaya kapi aralayan bir bagka etken ise, Avrupa Birligi miikte-
sebatina uyum ¢abasidir. (Ozcan, 2010)

Yasa Izleme Enstitiisii, yiiriirliige konulan kanun sayisindaki hizli artisa baka-
rak, tilkemizde 2002-2014 yillarinda bir kanun enflasyonunun var oldugu sapta-
masinda bulunmakta ve bu dénemdeki kanun yapim hizin1 1920-1960 dénemiyle
karsilastirmaktadir.

“2002-2014 yillar1 arasinda TBMM, 1756 adet kanun ¢ikarmak suretiyle, ‘ka-
nun fabrikasi’ olarak adlandirilabilecek yogunlukta iiretim gerceklestirmistir.
Benzer bir kanun yapim hizina ancak 1920 -1960 arasindaki donemin meclisle-
rinde rastlayabiliyoruz.”(Yasa Izleme Enstitiisii, 2014)

TBMM nin 23. Yasama Doneminde (2007-2011) asir1 yasalagsmadan yakinan-
lar arasinda, TBMM Eski Bagkan1 Mehmet Ali Sahin de yer almaktadir.

“... Tirkiye Biiylik Millet Meclisimiz yasa yapmada performansi ¢ok yiiksek
bir parlamentodur. Bakin 23’{incli Dénem sona eriyor, su ana kadar, bana arka-
daglarimizin verdigi bilgiye gore, kanun tasar1 ve teklifi olarak Parlamentomuza
1.601 tasar1 ve teklif geldi. ... 415 tanesi yasalasma imkani buldu. Ingiltere’de
yilda 30-35 tane yasa ¢ikiyor, Almanya’da agag1 yukari bizim yarimizdan ¢ok
daha az yasa ¢ikiyor...” (Sahin, 2011: 23-24 ve Neziroglu, 2011: 13)

Omer Faruk Gengkaya, koalisyon hiikiimetlerine sahne olan 1991-1999 yilla-
rinda (19. YD ve 20. YD) gorece daha az sayida kanun ¢ikarildigina deginmek-
tedir (2000: 31).

brahim Arag- Seref Iba, kanuni diizenlemeye duyulan gereksinimin hizli bir
artig gosterdigini, yasamin her alanini kanunla diizenlemeye ve bunlari giiniin
kosullarina gore yeniden gézden gegirmeye soyunan diinya parlamentolarinin,
giderek birer “kanun {iretim fabrikas1” goriinimii kazandiklarni belirtmektedir.
Yazarlara gore, kanun sayisindaki hizl artisin hukuk devleti ilkesini tehdit ettigi,
bir gergektir. Tiirkiye’de kanun sayisinin fazla olmasi, sirf yeni bir modern devlet
kurulusu ile agiklanamaz (Arag ve Iba, 2003: 38).

1920-2006 arasinda yiiriirliige konulan kanunlarin sayilariin gdézleminden
hareketle, Seref iba, TBMM nin “kanun iiretim fabrikas1” gibi calistig1 kanisina
varmaktadir (iba, 2010: 126). Ona gore, kanun sayisindaki hizli artis hukuk diize-
nimizi karmasaya siiriiklemektedir (Iba, 2010: 129).
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Oguz Kaan Dogan, 1961-2011 déneminde 6 binden fazla kanun ¢ikarildigina
dikkat cekmektedir. TBMM nin hig tatil yapmadan her yil 12 ay calistig1 diisii-
niilse bile, altibin sayisina, her ay ortalama 10 kanun (ii¢ glinde bir kanun) ¢ikar-
makla ulasilabilecegini belirten, Dogan’a gore, bu durum, Giovanni Sartori’nin
deyisiyle, gercek anlamda bir “kanun yapma ¢ilginligi”dir; bu kadar ¢ok kanunun
¢ikarilmasi kanunun degerini diigiirmektedir (Dogan, 2011: 379).

Gorildigi iizere, lilkemizdeki yasama performansina iliskin degerlendirme-
lerde, Avrupa filkelerindekinden farkli olarak, yalnizca “kanun sayisi”na ve bu
sayidaki hizli artisa, bu arada kanuni diizenlemelerdeki karmasikliga vurgu ya-
pilmaktadir. Oysa, kanun sayisi, yasama performansinin dl¢iimiinde 6nemli fi-
kir verse bile, bazi1 zafiyetleri de biinyesinde barindirmaktadir. Kanun hacmine
(ylirlirlige konulan kanunlarin Resmi Gazete’de kapladig: sayfa sayisina) iliskin
veriler ise, yasama performansinin 6l¢iimii bakimindan ¢ok daha degerlidir.

Kagi’nin daha 6nce deginilen makalesi, Tiirk¢e kanun enflasyonu yazininda
¢ok dnemli bir yer tutmaktadir. Hatta, dilimizde, kanun enflasyonu olgusunu Ka-
gi’nin makalesinde yapilan irdelemeden daha derinlemesine ele alan baska bir
calisma bulunmamaktadir.

Biilent Daver’in daha 6nce deginilen makalesi (Daver, 1959), dilimizde ka-
nun enflasyonu yazinini olusturan ¢alismalardan bir baskasidir. Kanun yapimi
sanatina iligkin bazi sorunlar (kanunlarin hazirlanmasi, ytiriirliige girmesi, yiiriir-
liikten kalkmasi, yayimlanmasi ve yorumlanmasi) ve bu arada kanun enflasyonu,
Daver’in makalesinin konularini olusturmaktadir. Kanun enflasyonunun 1950’li
yillarin bircok Bati iilkesini derinden diisiindiiren bir sorun oldugunu belirten
Daver, Kagi’ye yollama yaparak, kanun sayisindaki artigin hukuku ve hukuk
devletini tehdit ettigini ileri siirmektedir.

Tiirkge kanun enflasyonu yazinina katkida bulunan bir diger yazar, Seref
iba’dir. 1920-2006 déneminde ¢ikarilan kanunlarin sayilarini yasama dénemleri
itibarryla tabloda ve grafikte gdsteren iba, kanun sayilarinin yasama performan-
sinin dl¢iimiinde ne dl¢iide aydinlatict (yeterli) oldugunu ve bazi yasama dénem-
lerinde kanun sayilarinda gozlemlenen siskinligin nedenlerini sorgulamaktadir.
Demokratik siyasal rejimlerde kanuni diizenlemelere zaman i¢inde giderek daha
fazla gereksinim duyulmakta olduguna isaret eden Iba, “kanun say1s1” dlgiitii kul-
lanmak suretiyle yasama performansi 6l¢giimii yapmakta ve kanun enflasyonu sav-
larmin isabetli olup olmadigini test etmektedir (Iba, 2010: 123-129).

Bagka {ilkelerde yasama performansinin l¢iimiinde kullanilan dlgiitler, kus-
kusuz, iilkemizdeki yasama performansi 6l¢iimlerinde esin kaynagi olabilir, bu
oOlgiitler iilkemizde de kullanilabilir. Ama, bir iilke i¢in “kanun enflasyonu” esigi
sayilan bir veri (nicelik), baska iilke i¢in aynen benimsenemez. Zira, hukukun
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kaynagi olarak “kanun”un iilkelerin hukuk sistemindeki anlam, 6nem ve iglevleri
birbirinden farklidir. Bazi {ilkelerde, kanun, ¢ok daha sik ve hemen her konuyu
diizenlemeye yonelik olarak kullanilmakta iken, bagka iilkelerde, goreceli olarak
daha az kullaniliyor olabilir. Hatta, Iba’nin da belirttigi gibi, ayn1 hukuk sistemin-
de dahi, farkli zaman dilimleri bu konuda farkl 6zellikler sergileyebilir. “... baz1
donemlerde goriilen kanun sayisindaki siskinlik, kanun kavramina o donemde
yiiklenen farkli anlamlara baghdir...”(Iba, 2010: 123-125)

Dayandiklar1 veri ve gdzlemlerden hareketle, farkli kesimlerden (siyaset, bilim
insanlar1 ve digerleri) gelen degerlendirmelerde, farkli baglam ve gerekgelerle
ifade dilmis olsa bile, lilkemizde bir yasama enflasyonu oldugu, kanuni diizenle-
melerde karmasa meydana geldigi kanis1 6ne ¢ikmaktadir.

Seref Iba, 1920-2006 dénemindeki yasama performansina iligkin olarak YD’le-
ri itibariyla 6l¢lim gergeklestirmis, zafiyetlerini de belirtmek suretiyle, “kanun sa-
yis1” Slgiitiinii kullanmig ve hangi YD’lerinde kanun enflasyonunun var oldugunu
saptamigtir.? Iba’nmn1920- 30 Mart 2006 déneminde YD’leri itibariyla uygu-
ladig1 bu formiile gore, 1923-1957 donemindeki YD’lerinin tiimiinde kanun enf-
lasyonu gozlemlenmis, 12. YD (1961-1965), 13. YD (1969-1973) ve 1980-1983
AD’i de kanun enflasyonuna sahne olmustur. Ayn1 bi¢imde, heniiz tamamlanma-
mis olan 22. YD’nde de bir kanun enflasyonu s6z konusudur. Bu formiile gore,
en ¢ok sayida (920) kanunun ¢ikarildigi 5. YD (1935-1939), 1920- 30 Mart 2006
doéneminde kanun enflasyonunun en iist diizeyde oldugu YD’dir (iba, 2010: 47-
49). iba’nin bu formiilii 2018’e kadar uzatildiginda, baz kanun sayis1 530°a diis-
mektedir. Bu yeni baz kanun sayisina gore, 1983-2018 doneminde yalnizca 22.
YD (2002-2007) ve 23. YD’nde (2007-2011) kanun enflasyonunun oldugu soy-
lenebilecek, 6rnegin, 26. YD’nin (2015-2018) 491 kanunu, anilan YD’nde kanun
enflasyonu oldugunu sdylemek icin yeterli olmayacaktir. Ulkemizde ¢ift meclis
sisteminin uygulandigi ve koalisyon hiikiimetlerine sahne olan 1961-1980 done-
minde, “kanun say1s1” 6l¢iitiinii esas alan bu verilere gére, yasama performansinin
asir1 yiiksekliginden (kanun enflasyonundan) hicbir bigimde bahsedilemez. Oysa,
daha yetkin olan “kanun hacmi” dlgiitiine gore yapilan 6l¢iimler, sozii edilen do-
nemde kanun enflasyonunun varligini onaylayan sonuglar vermektedir.

Iba, TBMM nin, 1920-2006 déneminin hemen hemen her déneminde, en azin-

2 30 Mart 2006 tarihi itibariyla ulasilan kanun sayisini, kadiik olan kanunlar da dahil ol-
mak iizere, 13.329 olarak saptayan Iba, bu rakami YD sayisina (24) bolmiis ve YD basi-
na buldugu “555” rakammi “baz YD kanun sayisi” olarak kabul etmistir. ilgili YD nde
cikarilan kanun sayisindan baz donem kanun sayist olan 555°i ¢tkarmak ve bulunan rakami
“baz doénem kanun sayist x 100”’e bolmek suretiyle gelistirdigi formiil yardimiyla, bir
“kanun enflasyonu endeksi” olusturmustur. 1920- 30 Mart 2006 ZD’nde endeksin pozitif
(yani, sifirin iistiinde) oldugu YD’lerinde kanun enflasyonunun yasandigini varsaymuistir.



Ttirkiye'de Yasama (Kanun Yapimi) Performansi Tartismalari | 151

dan istatistiki olarak, iyi isleyen bir kanun yapma makinasi gibi performans sergi-
ledigini ileri slirmekte ve “kanun sayis1” dl¢iitiiniin zafiyetlerini ortaya koymak-
tadir (iba, 2010: 127).

99 G

Dahili Nizamname’deki adiyla “devre” “tecdidine karar verilmedigi halde,
dort seneden ibaret olan intihap miiddeti”, Igtiiziik teki adiyla “yasama dénemi”
ise, birbirini izleyen iki MGS tarihi arasindaki siiredir. Buna kargin, hem TBMM
uygulamasinda ve hem de Iba gibi kimi akademisyenlerce (Iba, 2010: 49), dSnem
baslangici olarak, donemin “fiili” baslangi¢ tarihine vurgu yapilmaktadir. “Filli”
baslangi¢, MGS tarihinden iki ay sonrasina bile denk diisebilmektedir. Yasama
performansinin 6l¢iimii bakimindan donemin baglangi¢ ve bitis tarihleri ve do-
nemin “giin” olarak uzunlugu biiyiik Snem tagidigindan, Igtiiziik teki tanima da
uygun bi¢imde, bu ¢aligmada MGS tarihi donemin baslangig tarihi, sonraki MGS
tarihinden bir 6nceki giin de donemin bitis tarihi olarak ele alinmgtir.

Bu arada, 1920-2018 donemi, 26 adet devre/ donem ve iki adet de ara donem
icermektedir. Devre ve yasama donemlerinin nasil numaralandirilacagina iliskin
duraksama, 1984°te TBMM tarafindan alinan ve 6 Kasim 1983 tarihinde yapilan
MGS sonrasinda baglayan YD’nin 17. YD olarak adlandirilmasini, sonraki do-
nemlerin buna gore teselsiil ettirilmesini ve 6nceki “devre”lerin de bu ¢ergevede
numaralandirilmasim dngéren Karar’1yla ortadan kaldirlmistir (iba, 2010, 47-49
ve TBMM TD, 1984). 1980 oncesindeki “devre”ler de bu calismada “yasama
donemi” (YD) olarak adlandirilacaklardir.

Yasama performansini etkilemesi olasi olgular olarak dénemlerin “giin” olarak
uzunlugu, hiikkiimet sayis1, hiikiimet tipleri (cogunluk/koalisyon/azinlik), Yasama
organinin yapisi (tek meclis/ ¢ift meclis) ve Kanun Hitkmiinde Kararname (KHK)
ve OHAL KHKsi enstriimanlariin kullanimi agagida irdelenmistir.

Doénemin “giin” olarak uzunlugu: Yasama performansi él¢iimiinde kullani-
lan dlgiitler aciklanirken, yasama dénemlerinin giin olarak uzunluklarinin iglevi
vurgulanacak ve yasama performansi {izerindeki etkisi degerlendirilecektir.

Hiikiimet sayisi: Hiikiimetin kurulmasi, 6ncesi ve sonrasiyla, belirli bir zaman
siirecini gerektirmekte, hiikkiimet programina uygun bir bi¢imde y1il1 biitce kanunu
bi¢imlendirilmekte ve biitge uygulanmaktadir. Bir yasama doneminde yalnizca
bir hiikiimetin kurulmus olmas1 durumunda, program daha etkili bir bi¢imde uy-
gulanabilmekte ve yasama performansi yiiksek diizeyde seyretmektedir. Hiikiimet
sayisindaki artiga bagli olarak, hiikiimet kurma ugras1 zaman almakta, TBMM’de-
ki ( komisyon ve Genel Kurul) ¢alismalar 6nemli 6l¢iide sekteye ugramakta ve so-
nugta yasama performansi diismektedir. Somut verilere dayali bigimde 6l¢iilmesi
olanakli olmamakla birlikte, hiikiimet sayisinin artmasi, yasama performansinin
diismesine neden olmaktadr.
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Hiikiimet tipleri (cogunluk/koalisyon/azinlik): Anayasalarimizca kurgu-
lanan yasama-yiiriitme iliskisi dolayisiyla, hiikiimet, MGS sonuglarina gore
TBMM’de ¢ogunlugu teskil eden parti ya da partiler tarafindan hiikiimetin ku-
rulmakta, kanunlasan metinlerin % 90’dan fazlasim1 “kanun tasari”lar1 olustur-
maktadir. Bu durum, TBMM Bagkanligima sunulmasi olas1 tasar1 konusunda
yiirlitme organi i¢inde dnceden mutabakat saglanmis olmasini gerektirmektedir.
Hiikiimetin koalisyon nitelikli olmasi, ortaklarin sayisina gore, yasama organina
sunulmasi olast metin lizerinde ortaklar arasinda uzlasi saglanmasini giiglestir-
mektedir; hatta, uzlagi saglanamamasi, koalisyonun sona ermesine dahi neden
olabilmektedir. 1961 Anayasas1 doneminin koalisyon hiikiimetlerinde de uzlas:
sorunlar1 yasanmis olmakla birlikte, bu Anayasa doneminde TBMM 'nin ¢ift mec-
lisli olmasi, elestirilerin koalisyon olgusundan ¢ok ¢ift meclise yonelmesine ne-
den olmustur. 1990’11 yillarda ise, s6zii edilen uzlasi sorunlari nedeniyle, yasama
performansinda 6nemli 6l¢iide diislisler gozlemlenmistir. Azinlik hiikiimetleri ise,
TBMM ’ye sunduklari tasarilar1 kanunlastirmada zorlanmaktadirlar. Ulkemizdeki
yasama performansinda “diisiis” oldugu yo6niindeki elestiriler koalisyon ve azin-
lik hiikiimetlerine sahne olan 1990’11 yillar i¢in dillendirilmistir. Somut verilere
dayali bi¢cimde 6lgiilmesi olanakli olmamakla birlikte, ¢ogunluk hiikiimetlerinin
varlig1 yasama performansini yiikseltmekte, buna karsilik, koalisyon ve azinlik
hiikiimetleri donemlerinde yasama performansi diismektedir.

Yasama organinin yapisi (tek meclis/ ¢ift meclis): Yasama organinin tek
meclis yerine ¢ift meclisten olugmasi, tasari ya da teklifin ikinci bir goz tarafin-
dan incelenmesi suretiyle “yasama kalitesi”ne olumlu yénde katkida bulunacagi
gerekgesiyle oviilmekte, buna karsilik, yasama siirecini yavaslatacagi ve yasama
performansi iizerinde olumsuz etkide bulundugu gerekgesiyle de cogunlukla eles-
tirilmektedir. Ulkemizde 1961-1980 dénemindeki ¢ift meclis uygulamasi, koalis-
yon hiikiimetlerinin de uygulandigina bakilmaksizin, yasama siirecini yavaglatti-
&1 ve yasama performansini diislirdiigii gerekgesiyle, elestirilere maruz kalmistir.
Somut verilere dayali bigimde 6lgililmesi olanakli olmamakla birlikte, ¢ift meclis
uygulamasi yasama siirecini yavaglatmakta ve performansi diisiirmektedir.

Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) ve OHAL KHKsi enstriimanlari-
nin kullanimi: 1971°de Tiirk hukukuna giren KHK, Anayasal diizenlemeler ve
yetki kanunlar1 ¢ercevesinde gorece dar bir alan igin kullanilmaktadir. Yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin gegerli oldugu hukukumuzda, KHK enstriimani kul-
lanilmadiginda, ilgili diizenlemenin kanun marifetiyle yapilacagi kuvvetle muh-
temeldir. KHK enstriimani sik ve yogun (hacimli) kullanildig1 6lgiide, yasama
performansinda diigiis meydana gelecektir. 1971 yilindan 2018 yilina kadar yiiriir-
lige konulan 593 KHK’den yaklasik 40 tanesi (birkagi 1990’11 yillarda ve 30°dan
fazlas1 da 2016-2018 yillarinda olmak {izere) olaganiistii hal veya sikiy6netim
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durumlart i¢in ¢ikarilmistir. Somut verilere dayali bigimde 6lgiilmesi olanakli ol-
mamakla birlikte, KHK ve OHAL KHK’si kullanimi yasama performansin dii-
siirmektedir.

Doksan sekiz (1920-2018) yillik donemin analizinde, analize konu en kisa za-
man dilimleri olarak dénemler (YD ve AD) esas alinmakla birlikte, birden fazla
“dénem”leri igeren donemlerine de (6rnegin, 1920-1960, 1961-1980, 1983-2002
ve 2002-2018 gibi) bagvurulacaktir. Ayriksi bir yasama islemine konu olan AD’le-
rin verileri YD verilerinden ayr1 ve zaman zaman da YD verileriyle karsilagtirmali
bicimde degerlendirilecektir.

Yasama Donemlerinde kurulan hiikiimetlere ve yasama siirecini etkile-
yen Ozelliklere iliskin bilgiler TABLO 1 ve TABLO 2’de gosterilmistir.

TABLO 1:

KURTULUS SAVASI YILLARI VE TEK PARTi DEVRINDE, YASAMA DONEMLERI iTIBARIYLA,
HUKUMETLERIN TUR VE SAYILARI iLE DONEMLERIN YASAMA SURECINE ETKi EDEN
BAZI OZELLiKLERI (1920-1946)

DONEM
BASLANGIC
VEBITIS
DONEM TARIHLERI HUKUMET SAYILARI YASAMA SURECI UZERINDE ETKILi OLAN OZELLIKLER
23/04/1920/
1 30/06/1923 4 Kurtulus Savasi
01/07/1923/
2 01/09/1927 4 Kurulug/ Dewrimler/ Hukuki Yapilanma
02/09/1927/
3 24/04/1931 2 Dewvrimler/ Hukuki Yapilanma
25/04/1931/
4 07/02/1935 1 Dewvrimler/ Hukuki Yapilanma
08/02/1935/
5 25/03/1939 3 Dewvrimler/ Hukuki Yapilanma
26/03/1939/
6 27/02/1943 3 Dis Diinyadaki Savas'in Etkileri
28/02/1943/
7 20/07/1946 1 Dis Diinyadaki Savas'in Etkileri
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TABLO 2:

COK PARTILI DEVIRDE, YASAMA DONEMLERI* iTIBARIYLA, HUKUMETLERIN TUR VE
SAYILARI iLE DONEMLERIN YASAMA SURECINE ETKi EDEN BAZI OZELLIKLERI (1946-

2018)
HUKUMET TUR VE
DONEM SAYILARI [C:
BASLANGI| COGUNLUK/ K:
C VE BiTIS KOALISYON; A: YASAMA SURECI UZERINDE ETKiLi OLAN
DONEM |TARIHLERI AZINLIK] OZELLIKLER
21/07/1946/
8 13/05/1950 ca Cok Partili Siyasal Yasama Gecis
14/05/1950/
9 01/05/1954 c@2 Demokrat Parti iktidarmmn baslamasi
02/05/1954/
10 26/10/1957 c@2 Demokrat Parti iktidar1
27/10/1957/
11 26/05/1960 ca Demokrat Parti iktidar1
12 15/10/1961/
14/10/1965 - K (2);A() Cift Meclis'li Parlamento
13 15/10/1965/1
1/10/1969 c@2 Cift Meclis'li Parlamento
1 12/10/1969/
13/10/1973 C2:A® Cift Meclis'li Parlamento/ 7 adet KHK
15 14/10/1973/
04/06/1977 K (2); A(D) Cift Meclis'li Parlamento/ 6 adet KHK
16 05/06/1977/
11/09/1980 K((1);A(Q2) Cift Meclis'li Parlamento/ 21 adet KHK
06/11/1983/
17 28/11/1987 c () 119 adet KHK
29/11/1987/
18 19/10/1991 Cc(3) 138 adet KHK.
20/10/1991/
19 23/12/1995 K (2) 92 adet KHK
24/12/1995/
20 17/04/1999 A(2);K(2) 6 adet KHK
18/04/1999/ AB Miiktesebatt uyumw/ Ekonomik reform programy/ 50
21 02/11/2002 K (1) adet KHK
03/11/2002/
22 21/07/2007 C(2) AB Miiktesebati uyumu
22/07/2007/
23 11/06/2011 c () 12 adet KHK
12/06/2011/
24 06/06/2015 c(2 23 adet KHK
07/06/2015/
25 31/10/2015 c () Higbir kanun veya KHK ¢ikariimanustir.
01/11/2015/
26 23/07/2018 C @2 Tamami OHAL KHK'si olan 37 adet KHK

(*) 1960-1961 ve 1980-1983 Ara Donemleri Tablo'ya konulmanustir.
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3. YASAMA PERFORMANSI OLCUMUNDE KULLANILABILE-
CEK OLCUTLER, CALISMANIN YONTEMINE VE SINIRLILIKLA-
RINA iLISKiN DiGER ACIKLAMALAR

“Yasama Performansina Iliskin Bazi1 Uluslararas1 ve Ulusal Calismalar”m ir-
delendigi boliimde de belirtildigi gibi, yasama performansi, yalnizca kanunlagsma
orant ile dl¢iilemez. Uluslararas1 ve ulusal literatiirde, performans dl¢timii baki-
mindan bagka unsurlara da atif yapilmaktadir. Bu ¢alismada ise, yukarida degini-
len durumun bilincinde olunarak, bu sinirlik ve sakinca géze alinmak suretiyle,
performans 6l¢iimii kanunlagma oran ve sonuglarina indirgenecektir.

Yasama performansinin l¢limiinde, yasama donemi bagina kanun sayisi, ka-
nun hacmi ve kanun sozciik sayisi dlgiitleri kullanilacak, bu 6l¢iitlerden tiiretilen
alt dlgiitlerden (giin bagina kanun sayisi, giin basina kanun hacmi ve giin basina
kanun so6zciik sayis1) de yararlanilacaktir.

Performans ol¢imiinde kanun madde sayilart da kullanilabilirse de, madde-
lerin uzunluklari, bir RG satirindan baslayarak birkag RG sayfasina kadar ya-
yilabilmektedir. Ayrica, TBMM’de daha kisa siirede kanunlagsmasini saglamak
ve Ictiiziik’iin sundugu olanaklardan yararlanmak icin, son yillarda daha uzun
(hacimli) maddelerden ibaret olan, daha az sayida madde i¢eren kanun tasarilari/
tekliflerinin TBMM’ye sunulmasi yoluna gidilmistir. Bu sinirliliklar: dolayisiyla,
madde sayis1 6lgiitii kullanilmayacaktir.

3.1. “Kanun Sayis1” Olgiitii

Yasama performansi konusunda goriis belirtenlerin ellerindeki verilerin dayan-
dig1 veya agik veya ortiilii bir bicimde refere ettigi 6l¢iit, “kanun sayis1” ol¢iitii-
diir. Bu 6lgiite gore, yasama performansi 6l¢iimiinde kullanilabilecek veri, ilgili
doneminde (yasama yili/ yasama donemi veyahut da daha uzun zaman dilimleri)
¢ikarilmug/ yiiriirliige konulmus® kanunlarin sayisidir. Ornegin, bir yasama déne-

3 Yasama (kanun yapimi) performansinin dl¢iimiinde kanunlastirilan metin sayis1 m1 yoksa
kanunlagtirilan metinlerden yiiriirliige konulanlarin sayis1 mi1 esas alinmahdir? Seref Iba,
yasama performansi Olglimiinde yasama organinca “cikarilmis” olan kanunlarin sayisin
esas almig ise de, bu tutum performansin dogru dl¢iimii bakimindan isabetli degildir.
Ciinkii, yalnizca bir maddesi veya sozciigii icin TBMM’ye geri gonderilen kanun (6rnegin,
10 madde ve 5 RG sayfasindan ibaret bir kanun), TBMM tarafindan tekrar ayni veya biraz
farkli igerikte ve “ayri numara” ile kanunlastirildiginda, Cumhurbagskani, bu kanunu yayim-
lamakta ve kanun yiiriirliige girmektedir. Yasama performansmim oSlgiimiinde “kanun-
lastirtlan metin” esas alindiginda, TBMM’nin her iki metine verdigi emek de degerlendi-
rilmekte, buna karsilik, ayni veya hemen hemen ayni igerikteki iki metin, farkli numaralar
altinda, performans 6l¢iimiinde iki kez dikkate alinmis olmaktadir. Performans dl¢iimiinde
ayn1 igerikteki kanunun iki kez sayilmasi sakincasinin 6niine ge¢mek icin, bu ¢aligmada,
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minde 200 kanun yiiriirliige konulmus iken, bir bagska donemde bu sayinin 400°¢
¢ikmig olmasi, yasama performansinda bariz bir yiikselis anlamina gelir. Tam ter-
sine, yliriirliige konulan kanun sayisinin, érneklenen déneminde 200°den 100°e
gerilemesi, yasama performansinin bariz bir bigimde diistiiglinii gosterir. Boylesi
durumlarda yasamanin etkin olmadig1 savlari ileri siiriilmektedir. Kanun sayis1 61-
¢litiiniin belirli bir donemdeki yasama performansinin dlgtimiinde kullanimu, ilgili
dénemi olusturan dénemlerin her birinde yiiriirliige konulan kanunlarin sayisinin
dogru bir bicimde saptanmasini gerektirir.

Kanun sayist 6l¢iitlinii kullanmak suretiyle performans 6l¢iimii yapmak lize-
re, 1920-2018 doneminde, donemler (YD ve AD) itibartyla yiiriirliige konulan
kanunlar tek tek ve 6zenli bir bigimde (1920’1i yillar i¢cin Resmi Gazete ve Diis-
turlar, diger donemler i¢in de ilaveten Mevzuat Bilgi Sistemi ve TBMM resmi
web sitesi dokiimanlar kullanilmak ve yiiriirliige konulan kanunlar Resmi Gazete
arsivinden tek tek teyid edilmek suretiyle) saptanmuistir.

Bu 6lg¢iit, kuskusuz, hangi donemde kag¢ adet kanunun yiiriirliige konuldugunu
gostermekte ve kanun sayilari bakimimdan dénemleri (gerektiginde de donemle-
rini) karsilastirmaya cevaz vermektedir. Ulkemizde yasama performansi konu-
sunda goriis beyan edenler de, daha 6nce belirtildigi gibi, savlarini gogunlukla bu
verilere dayandirmaktadirlar. Sundugu bu olanaklara karsin, kanun sayis1 dl¢iiti,
yasama performansinin saglikli bir bigimde 6l¢iimii bakimindan bazi zafiyetler
de tasimaktadir.

Kanun sayisi dl¢iitiiniin birinci zafiyeti, donemlerin “giin” olarak uzunlukla-
rinin farkli olmasina karsi kayitsiz kalmasidir. Oysa, 26 donem ve iki ara donem
icinde en uzunu, 1726 giin siiren 22. YD (2002-2007), en kisasi ise, 25. YD (7
Haziran 2015- 31 Ekim 2015) bir yana birakilacak olursa, 507 giin ile 1960-1961
AD’idir. “Giin” olarak uzunluklar1 dikkate alinmaksizin, donemlerde yiiriirliige
konulan kanunlarin sayilarimin karsilastirilmasi, anlamli sonuglar vermez. Kanun
say1st dlgiitiiniin bu sakincasini gidermek iizere, “giin bagina kanun say1s1” 6l¢iitii
yasama performansi 6l¢limlerinde kullanilacaktir.

Kanun sayis1 6lciitiiniin ikinci zafiyeti, kanunlarin hacimlerinin (tiirlerine
bagli olarak kanunlarin RG’de kapladiklar1 alanin) ¢cok fakli olmasi ve kanun sa-
yis1 dlgiitiiniin bu farklilik karsisinda kayitsiz kalmasidir (Yiiksel, 2014). Orne-
gin, 1983-2018 doneminde yiiriirliige konulan kanunlarin iicte biri, basliklariyla
birlikte ortalama 75’er sozciikten ibaret olan, RG sayfasinin {igte biri kadar yer

TBMM’ye geri gonderilen kanunlar dikkate alinmamistir. Bu durumun tek énemli sakin-
casl, geri gonderilen metni TBMM 'nin tekrar kanunlastirmaya yonelmemesidir. Boyle bir
durumda, kadiik olan kanun i¢in verilen emekler de performans dl¢iimiinde degerlendirile-
meyecektir.



Ttirkiye'de Yasama (Kanun Yapimi) Performans Tartismalari | 157

kaplayan ve tamamina yakini {iger maddelik olan onay kanunlaridir. Buna karsi-
lik, onlarca sayfa yer kaplayan ¢ok sayida kanun vardir. Merkezi Yo6netim Biit-
¢e Kanunlari, eki cetvellerle birlikte RG’de 2.000 sayfaya yakin, OHAL Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerinin degistirilerek kabuliine iliskin kanunlar, eki liste-
lerle birlikte RG’de 500 sayfadan fazla ve Tiirk Ticaret Kanunu da RG’de 400
sayfaya yakin yer kaplamaktadir. Kanun sayis1 dl¢iitiinden yola ¢ikilarak yasama
performansinin 6lgiilmesi ve bu dlgiitle yetinilmesinin, yukarida betimlenen onay
kanunlarini, RG’de onlarca, yiizlerce ve hatta binden fazla sayfa yer kaplayan
diger kanunlarla ayn1 kefeye koymak gibi bir sakincasi vardir. Bu sakinca, kanun
sayisi Olgiiti ile ulasilan 6l¢iim sonuglarini anlamsiz duruma getirmektedir.

Yasama performansinin 6l¢iimiinde kanun sayisi olgiitiine gére cok daha kulla-
nisl1, anlamli ve onun zafiyetlerini tasimayan bir baska 6l¢iit, Avrupa iilkelerinde
de kullanilmakta olan “kanun hacmi” 6l¢iitiidiir.

3.2. “Kanun Hacmi” Olgiitii

Kanun hacmi 6lgiitii, yasama performansinin 6l¢timiinde, ilgili donemini olus-
turan donemlerin her birinde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de kapladiklar
toplam alanin “sayfa sayis1” olarak belirlenmesi esasina dayanir; bulunan rakam,
o donemin yasama performansi verisi kabul edilir. Bu ¢aligmada, 1920-2018 d6-
nemini olusturan donemlerin her birinde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de
kapladiklar alanlarin “sayfa sayis1” olarak toplamlar titiz bir bicimde saptan-
migtir.*

Bugiine kadar iilkemizde hi¢ kullanilmamisg olan kanun hacmi 6l¢iiti, bu ¢alig-
mada, Tiirkiye’deki yasama performansinin 6l¢iimiinde, kanun sayisi dl¢iitiiniin
yanisira ve “ilk kez” kullanilmistir. Kanun hacmi 6l¢iitiinii kullanmak iizere, yii-
rlirliige konulan kanunlarin RG’de kapladiklar1 sayfa sayilarinin saptanmasinda,
98 yillik donemde karsilagilan sorunlar ve bu sorunlarin agilmasi yontemleri agik-
lanmustir.

Kanun hacmi dlgiitiinlin 6zii, yukarida deginildigi gibi, ilgili donemini olus-
turan donemlerin her birinde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de kapladiklar

4  Kanun hacmi 6lgiitiiniin kullanilmasi suretiyle yasama performansi 6lgiiliirken, su yontem-
ler uygulanmistir: Yalnizca bir ya da birkag kanunun yayimlandigi RG’de, kanunlar, bir
sayfadan daha az, 6rnegin yarim sayfa yer kapliyor olsa dahi, kanunun bir sayfalik yer kap-
ladig1 varsayilmistir. Birden fazla sayida sayfa kaplayan kanunun/ kanunlarim son sayfalari,
tek satirdan ibaret olsalar dahi, tam sayfa sayilmistir. Yasama organinca kanunlastirilan bir
metnin Cumhurbagkani tarafindan onaylanmasi: ve RG’de yayimlanmasi 15 giin veya daha
uzun siire aldigindan, ilgili kanunun RG’de yayimi bir sonraki yasama dénemine sarktigi
durumlarda, bu kanunlara iliskin sayfa sayilari, kanunlastiklar1 yasama doneminin rakam-
larina dahil edilmistir.
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toplam alanin “sayfa sayis1” olarak belirlenmesidir. Karsilasilan ilk sorun, yii-
rlirliige konulan kanunlarin yayimlandiklart RG’nin ebatlarinin 98 yil boyunca
ayni kalmamis olmasiydi. Gergekten de, 23/4/1920-28/2/1977 déneminde “biiyiik
ebatli” RG ve 1/3/1977-23/6/2018 doneminde de kiiglik ebatli RG kullanilmustir.
Halen kiicilik ebatli RG kullanilmakta oldugundan, biiyiik ebatli RG sayfa sayi-
larmin kiiglik ebatli RG sayfa sayilarina déniistiiriilmesinin daha uygun olacag:
diistiniilmiistiir. Bu doniistiirme iglemi i¢in, bilylik ve kii¢iik ebatli RG’lerin 6rnek
birer sayfalarindaki “yazi” boliimlerinin santimetrekare cinsinden alanlar1 kar-
silagtirtlmis, doniistiirme katsayisi bulunmus ve 1931-1977 dénemini olusturan
donemlerdeki her bir biiyiik ebatli RG sayfasi, doniistiirme katsayisi olan 2,5 ile
carpilarak, biiyiik ebatli RG sayfalarinin kiigiik ebatlit RG sayfalari cinsinden kag
sayfa tuttugu belirlenmistir.

ikinci sorun, RG’lerin, 3. YD (1927-1931) ortalarina, yani 1928 yili Ekim
ayma kadar Arap alfabesiyle, 1928 sonrasinda ise Latin alfabesiyle basilmis ol-
mastyd1. Arap ve latin alfabelerinin yazi karakteri farkliligi RG’deki yaz1 alaninin
yogunlugunu etkilediginden ve 1. ve 2. YD’de (18/7/1921-23/10/1924 dénemde)
yiriirliige konulan 382 kanun, Kurtulus Savasi kosullar1 nedeniyle olsa gerek,
Resmi Gazete’de (Ceridei Resmiye) yayimlanmadigindan ve bunlara sonraki yil-
larda Latin alfabesiyle basilan diisturlarda yer verilmis oldugundan, 3. YD’nin
(1927-1931) sonuna (24 Nisan 1931) kadar yiiriirliige konulan kanunlar i¢in, bu
kanunlarin RG’de kapladiklar1 yer degil de, diisturlarda kapladiklar1 yer esas alin-
mistir. Biiyiik ebatli RG’lerin kiigiik ebatli RG’lere doniistiiriilmesinde oldugu
gibi, doniistiirme katsayisi araciligiyla, diistur sayfalar1 kiiglik ebatli RG sayfa
sayilar1 cinsinden ifade edilmistir. Ilk ii¢ YD kanunlarmnin (toplam 1.801 kanun)
diisturlarda kapladig1 alanlar igin, diistur ve kii¢iik ebatli RG’nin 6rnek birer say-
falarinin yazi boliimleri santimetrekare olarak oranlanmis ve % 70 orani bulun-
mus, ilgili kanunlarin dénemler itibartyla diisturlarda kapladiklar alan, doniis-
tiirme katsayisi olan 0,70 ile carpilmis ve bu suretle, diistur sayfa sayilan kiiciik
ebatli RG sayfa sayisi cinsinden ifade edilmistir.

1924 Anayasasi doneminde kanun hacmi 6l¢iitiiniin uygulanmasi1 bakimindan
karsilasilan iigiincii sorun, uluslararasi andlagsmalarin onaylanmasina iligskin ka-
nunlarin (onay) eklerine, RG’de ilgili Kanunun ekinde yer verilmesine karsin,
1961 ve 1982 Anayasalar1 donemlerinde onay kanunlarinin RG’de yayimlanmasi
esnasinda, kanun eklerinin ayn1 RG’ye konulmamasidir. 98 yillik uygulama i¢in
ortak bir yaklagim belirlemek bakimindan, onay kanunlarinin yalnizca kanun me-
tinlerine yer verildigi uygulama esas alinmig ve 1920-1960 dénemindeki RG’de
yayimlanarak yiiriirliige konulan bu tiir kanunlarin ekleri, kanun hacminin hesa-
binda, sayfa sayisi1 olarak dikkate alinmamistir. Onay kanunlar1 eklerine benzer
bigimde 1960 tarihli ve 146 sayil1 5383 sayili Glimrilk Kanununun 6290 sayili
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Kanunla degisik 16 nc1 maddesinin ve Giimriik Giris Tarife Cetvelinin Degistiril-
mesine Dair Kanunun ylizlerce sayfay:1 bulan “Gilimriik Giris Tarife Cetveli” adl
eki de sayfa sayis1 hesaplamasinda dikkate alinmamastir.

3.3. “Kanun Sézciik Sayis1” Olciitii

Kanun sozciik sayis 6l¢iitii, yasama performansinin 6lgiimiinde, ilgili donem-
lerin her birinde yiiriirliige konulan kanunlarin i¢erdiklerin sdzciiklerin belirlen-
mesi esasina dayanir; bulunan rakam, o dénemin yasama performansi verisi ka-
bul edilir. Bununla birlikte, 98 yillik siirede yiiriirliige konulan kanunlarin sézctik
sayisini saptamanin giicliigli dolayisiyla, 1983-2018 doneminin rakamlar ¢ika-
rilmigtir. Bu arada, 26. Yasama Déneminde (1 Kasim 2015- 23 Haziran 2018)
OHAL Kanun Hitkmiinde Kararnamelerinin Kabuliine Dair Kanun’larin igerdigi
ve bazilarinda 3000 sayfayi bulan listeler, bu Dénem sozciik sayilarini diger Do-
nem sayilartyla kargilagtirmayi anlamsiz kildigindan, kanun sézciik sayilari baki-
mindan yasama performansi dlciimiinde, 17. Yasama Donemi bagindan (6 Kasim
1983) 24. Yasama Doénemi sonuna kadar6 Haziran 2015) yiirlirliige konulan ka-
nunlarin sézciik sayilari kullanilacaktir.

3.4. Cahismanin Yontemine ve Simirhiliklarina iliskin Diger Ac¢iklamalar

Ulkemizde yasama performansinin “nicel” olarak degerlendirilmeye baslan-
dig1 1942°den beri, performans dl¢limiinde dayanilan tek 6l¢iit, tiim yetersizlik-
lerine karsin, “kanun sayis1” olgiitiidiir. Kanun numaralarinin yiiksek rakamlara
ulagmis olmasi veyahut da belirli ve kisa bir donemde (6rnegin, 15 giinliik siirede,
bir yasama yilinda veya YD’nde) “¢ok sayida” metnin ya da “hacimli” metinle-
rin kanunlastirilmasi, yukarida da deginildigi gibi, yasama performansinin “asir1”
yiikseldiginin ve kanun enflasyonu yasandiginin kaniti sayilmgtir. “Kanun sayi-
s1” 6l¢iitiinden bagka bir 6lgiitle yasama performansi 6l¢limii yapildigina ise hig
tanik olunmamistir. Kanun sayisi, performans 6l¢timii bakimindan 6nemli olmak-
la birlikte, bu 6l¢iit, Snemli baz1 zafiyetler tagimaktadir. Kanun sayist dlgiitii di-
sinda, bazi Avrupa iilkelerinde de kullanilmakta olan “kanun hacmi” 6l¢iitiiniin ve
kanun sozciik sayis1 6l¢iitiiniin de kullanilmasi, hatta, YD’lerinin uzunluklarinin
farklilig1 dolayistyla, “giin bagina” gibi alt dl¢iitlerden yararlanilacaktir.

Bu ¢aligmada, 1920-2018 donemdeki (98 yil) yasama (kanun yapimi) perfor-
mansinin, ¢ 6l¢iit araciligiyla “nicel” yonden 6lgiilmesi amaglanmis ve perfor-
mans Ol¢iimiinde “kanun say1s1”, “kanun hacmi” ve kanun sdzciik sayis1 6lgiitleri
ile bu dlgiitlerin “glin” basina olan alt dl¢iitleri kullanilacaktir. Calismanin 6zgiin
olan yani, kanun sayilari ile yetinmeyerek, RG kanun sayfa sayilarinin YD’ leri iti-
bariyla ve 1920-2018 Dénemi boyunca, sozciik sayilarinin da 1983-2015 Dénemi
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itibartyla saptanmig olmasi ve performans 6l¢iimiiniin, “kanun hacmi” ve kanun
sozctik sayist dlgiitleri de kullanilmak suretiyle yapilmaya calisilmasidir. Ulagilan
6l¢iim sonuclara gore yasama performansi degerlendirilecektir.

1924, 1961 ve 1982 Anayasalari, TBMM nin gorev ve yetkileri arasinda “ka-
nun koymak, degistirmek ve kaldirmak” bigimindeki geleneksel gorev ve yetkiyi
saydiktan sonra, kanun koymak suretiyle yerine getirilen baska gérev ve yetkileri
de belirtmistir. Her {i¢ anayasada da zikredilen bu goérev ve yetkiler “biitge ve
kesin hesap kanun tasarilarini gériismek ve kabul etmek”™, “uluslararasi andlagma-
larin onaylanmasini uygun bulmak” ve “genel ve 6zel af ildnina karar vermek’tir.
[lk iki Anayasa’da ve 1982 Anayasasmin ilk halinde yer alan “mahkemelerce ve-
rilip kesinlesen 6liim cezalarinin yerine getirilmesine karar vermek™ bigimindeki
gorev ve yetki, 2001 yilinda yiirtirlitkkten kaldirilmigtir. “Bakanlar Kuruluna belli
konularda kanun hiikkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi vermek” gorev ve yetkisi
ise, 1971°den beri hukukumuzda yer almaktadir. Anayasa hilkmii ¢er¢evesinde,
yasama organi, ¢ikardigi bir yetki kanunuyla, Bakanlar Kuruluna belli konularda
KHK c¢ikarma yetkisi tanimaktaydi. 6771 sayili Kanun araciligiyla 2017°de yapi-
lan ve 24 Haziran 2018’de yiiriirliige giren Anayasa degisikligiyle, yetki kanunu
ve KHK kurumlar1 hukuk sistemimizden g¢ikarilmis, OHAL KHK’si ise korun-
mustur.

Kanunlar, konular1 bakimindan oldugu kadar, igerikleri (hacimleri) bakimin-
dan da farkliliklar gosterirler. En kiiglik hacimli kanunlar, yalnizca iki maddeyi ve
birkag satir1 igermekte, RG’de bir sayfanin beste biri tutarinda yer kaplamaktadir-
lar. Buna karsilik, Tiirk Ticaret Kanunu gibi bazi hacimli kanunlar binlerce mad-
deyi icermekte, RG’de yiizlerce sayfalik yer kaplamaktadir. 15-20 maddeyi i¢eren
yil1 merkezi yonetim biitge kanunlari, eki cetvellerle birlikte RG’de 2.000’den
fazla sayfa yer kaplamaktadirlar. 1982 Anayasas1 doneminde yiiriirliige konulan
kanunlarin {igte birinden fazlasi ise, yalnizca liger maddeden olusan ve her biri
RG’de, bir sayfanin {igte biri tutarinda yer kaplayan “uygun bulma” onay kanun-
laridir. RG’de yalnizca bir sayfadan baglayarak 2.000’den fazla sayfa yer kapla-
yan kanunlar yelpazesinin varligi, yasama performansinin yalnizca kanun sayisi
Ol¢iitlinden hareketle hesaplanmasinin sakincalarini ortaya koymaktadir.

Kanun sayis1 6l¢iitiinlin kullanimindaki bu sakinca dolayisiyla, baz1 Avrupa
tilkelerinde yapildig1 gibi, yasama performansinin 6lglimiinde kanun hacmi 6l¢ii-
tii de kullanilacaktir. Belirlenen optimum zaman dilimleri itibartyla kanun hacmi
Olciilecek, bagka bir anlatimla, o YD’nde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de
kapladig1 alanlarin toplami, sayfa sayisi olarak, yasamanin o YD’ndeki perfor-
mansi sayilacaktir. YD’lerinin giin olarak uzunluklarinin farkli olmasindan kay-
naklanan sakinca, bu 6lgiitiin kullaniminda, giin basina kanun hacmi 6lgiitiiniin
kullanilmasiyla giderilecektir. 1983-2015 Doénemiyle sinirli olmak {izere kanun
sozciik sayis1 olgiitii de kullanilacaktir.
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Kanun sayis1 ve kanun hacmi 6lgiitleri aracilifiyla Tiirkiye’de 1920-2018 do-
nemindeki yasama performansinin dl¢iim sonuglarina iliskin veriler TABLO 3’te,
bu verileri degerlendirmek {izere, donemleri itibariyla hesaplanan bazi degerler
de TABLO 4’te gosterilmistir. Kanun sozciik sayisi verileri ise TABLO 5’te gos-
terilmistir.

Kendilerine baska bazi gorev ve yetkiler de tevdi edilmekle birlikte, parlamen-
tolarin (yasama organlarinin) ana varlik nedeni, 1924, 1961 ve 1982 Anayasalari-
mizin, TBMM nin gérev ve yetkilerini sayan maddelerinde dncelikle vurgulandi-
g1 lizere, “kanun”lar1 koymak, degistirmek ve kaldirmaktir.

Hukuk normlar siradiizeninde anayasanin altinda yer almakla birlikte, hemen
hemen her hukuk devletinde, en islevsel ve dnemli norm, “kanun”dur. Hukuk
devleti niteliginin sisteme ickinlik derecesine, hukuk sisteminin yapisina ve ge-
leneklere bagli olarak, her devlette, hukuk normlarinin “kanun” marifetiyle dii-
zenlenmesi siklig1 (kanun sayisi ve/ veya kanun hacmi) konularinda zaman iginde
az ¢ok bir konsensiis ortaya ¢ikmaktadir. Siyasal iktidarlarin hukuk normlarina
atfettigi 6neme veyahut da Meclis gruplarinin norm yaratma becerilerine, toplum-
sal ve siyasal yasamin durumuna (gorece duragan yasam ya da hizl degisim) ve
siyasal yasamdaki istikrara/ istikrarsizliga bagl olarak, hukuk normlarinin kanun
marifetiyle diizenlenmesi sikliginda (yasama performansinda) bir miktar yiiksel-
me/ diisiis gézlemlenmesi (6rnegin, olagan seyri 100 olan bu sikligin 110 ve hatta
120’lere ¢ikmasi veyahut da 90 ve hatta 85’lere diismesi) olagan karsilanabilir.
Cok kisa zaman araliginda ve olagandis1 nedenlerle (6rnegin, Tiirk hukuk sis-
teminin AB miiktesebatina uyumlu hale getirilmesi arayisi) yukarida deginilen
rakamlar yiikselmis olsa bile, orta ve uzun vadede o toplum i¢in makul sayilan
diizeylerde az ¢cok dengelenmesi (rakamin, 6rnegin, 95 ile 105 arasinda salinma-
s1) beklenir. Orta ve uzun vadede yasama performansinda gézlemlenen % 30’luk
veya % 40’lik yiikselmeler veya diisiisler yasamanin olagan isleyisi bakimindan
cok 6nemli bir degisim sayilmakta ve bu tiir durumlar, yasama performansinin
“asir” bir bigimde yilikselmesi veya diismesi biciminde nitelendirilmektedir. Ya-
sama performansindaki asir1 yiikselmenin hukuk sistemi {izerinde bozucu etki
yapmasindan kaygi duyulmakta ve performanstaki bu asir1 yiikselme durumu
kimi hukukgular tarafindan “kanun enflasyonu” (yasama enflasyonu) olarak ad-
landirilmaktadir.

Bu ¢aligmada, Tiirk Parlamentosunun 1920 ile 2018 yillar1 arasindaki (98 yil)
yasama (kanun yapimi) performansinin verilere dayali bigimde, “kanun sayis1” ve
“kanun hacmi” 6l¢iitleri kullanilarak 6l¢iilmesi, 6lgiim sonuglarinin ortaya konul-
mas1 amaglanmaktadir. Bu verilere bakilarak, 1940’lardan beri dile getirilmekle
birlikte 2000’lerden itibaren giderek yogunlasan kanun enflasyonu savlarinin ye-
rindeligi degerlendirilebilecektir.
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Yasama performansinin 6l¢iimiinde kanun sayist ve kanun hacmi 6l¢iitlerinin
donem bagina ve giin basina versiyonlari, yani asagida sayilan dort olgiit kullani-
lacaktir.

- Dénem bagsina kanun sayisi 0l¢iiti,

- Giin bagina kanun sayis1 olgiitii,

- Dénem basina kanun hacmi 6lgiiti,

- Giin bagina kanun hacmi 6lgiitii.

- Kanun sozciik sayisi 6l¢iitii (yalnizca 1983-2018 Donemi igin)

- Giin bagina kanun sozciik sayisi ol¢iitii (yalnizca 1983-2018 Donemi igin)

Olgiim sonuglar1, bu ¢aligmada “donem”ler (YD ve AD) itibarryla ele alinacak,
ornegin, herhangi bir yasama yili rakamina bu ¢aligmada itibar edilmeyecektir.
Tablolarda yer verilen rakamlarin iliskin oldugu “en kisa zaman aralig1”, Yasama
Donemi/Ara Donem olacaktir. Bu nedenle, yukarida deginilen dlgiitlerin bazilari,
“donem basina” nitelemesini tagimaktadir. Dénemlerin giin itibariyla uzunluklari-
nin farkli olmasi, donem rakamlar1 arasi karsilastirmalari zaman zaman anlamsiz
duruma getirmektedir. Ayrica, kanun sayisi 0l¢iitiiniin, baska ve ¢ok 6nemli bas-
ka bir zafiyeti daha vardir: kanun metinlerinin RG sayfa sayis1 olarak hacimleri
arasinda “ugurum” diye adlandirilabilecek biiyiik farklarin bulunmasi. “Giin bagi-
na” Ol¢lim versiyonlari, sozii edilen bu zafiyetleri gidermek {izere kullanilacaktir.
Olgiim sonuglarina iliskin degerlendirmede deginilecegi iizere, giin basina kanun
hacmi 6l¢iitii, zaman dilimleri verileri arasinda yasama performansi karsilastirma-
larinda daha anlamli sonuglar1 vermektedir.

Calismaya konu edilen doksan sekiz yillik donem, yasama performansini etki-
lemesi olas1 siyasal ve toplumsal olaylar da gozetilecek, “anlamli” zaman dilimle-
rine boliinmiis ve kiyaslamalar bu zaman dilimleri rakamlar1 arasinda yapilacaktir.

Biitiinciil irdelemede, 25. YD (7 Haziran 2015 — 31 Ekim 2015) bir yana bira-
kilacak olursa, 25 yasama donemi ve 2 ara donemin tiimii irdelenecektir.

Biitiinciil irdelemede, “liglii” ve “besli” ayrimlara gore donem rakamlari kulla-
nilacak, {iglii ayrim 1920-1961, 1961-1983 ve 1983-2018 donemlerini, besli ay-
rim da 1920-1960, 1960-1961, 1961-1980, 1980-1983 ve 1983-2018 dénemlerini
igerecektir. Bu ayrimda, AD rakamlar1 miistakil olarak gosterilecektir. Hem iiclii
hem de besli ayrimda, 1983-2018 donemi iki parga halinde (1983-2002 dénemi
ve 2002-2018 donemi) ele alinacak ve degerlendirilecektir.

Sinirlandirilmis irdelemede, 25. YD’ nin (7 Haziran 2015 — 31 Ekim 2015)
yani sira, ilgili boliimde agiklanan gerekgelerle, ilk yedi YD ve 26. YD (2015-
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2018) de irdeleme disinda birakilacaktir. Bagka bir anlatimla, sinirlandirilmig ir-
delemeye 69 yillik bir donem, yani 1946 — 6 Haziran 2015 dénemi konu edilecek
ve AD rakamlarini da miistakil olarak gdsterecek bigimde, yalnizca besli ayrim
(1946-1960, 1960-1961, 1961-1980, 1980-1983 ve 1983-6 Haziran 2015 dénem
veya ara donemleri kullanilacaktir.

Besli ayrimda, 1983-6 Haziran 2015 donemi iki par¢a halinde (1983-2002
dénemi ve 2002-6 Haziran 2015 donemi) ele alinacak ve degerlendirilecektir.

Biitiin bu veriler ¢er¢evesinde, Tiirkiye tarihinin doksan sekiz yillik donem ve
bunun anlamli alt zaman dilimlerinde, Tiirk yasama organinin yasama performan-
s1, kanunlarin niteligi sorununa girilmeksizin ve “nicel” olarak degerlendirilecek-
tir.

Bazi dlgiitlerden yola ¢ikilarak yasama performansi 6lgiimiiniin yapilmakta bu
calisma, baz1 stirliliklar tasimaktadir. Bir veya birka¢ YD gibi kisa bir donem
yerine 98 yillik bir dénem secilince, dncelikle, verilere ulagilmasinda 6nemli giic-
liikler yaganmis, ornegin, sdzcilik sayist dlgiitii i¢in, yalnizca 1983-2018 donemi
verileriyle yetinilmistir. Ustelik, sozciik sayis1 verileri, biitce ve kesin hesap ka-
nunu eki cetvel ve OHAL KHK ’lerinin kabuliine dair kanunlarin ekindeki, uzun-
luklar1 bazen binlerce sayfayi bulan listeler dikkate alinmaksizin olusturulmustur.
Kanun hacmi 6lgiitii i¢in belirlemeler yapilirken de, ilgili boliimde agiklandig:
izere, onemli zorluklar yasanmis, diistur sayfa sayilari ile biiyiik ebatli RG say-
fa sayilarinin kiiciik ebatli RG sayfa sayilarin1 doniistiiriilmesinde, doniistiirme
katsayisi, bir varsayimdan (kiyaslama) hareketle bulunmus ve hesaplamada kul-
lanilmustr.

Kullanilacak 6lgiitlerin ideal olgiitler oldugu sdylenemez; olabildigince anlam-
11 fikir verebilecek Ol¢iitler kullanilmis, dlgiitlerin “giin bagina” versiyonlari da bu
cercevede gelistirilmistir.

4. TURKIYE’DEKI YASAMA PERFORMANSININ OLCUMU

Tiirkiye’de 1920-2018 dénemi yasama performansinin “kanun sayisi” ve “ka-
nun hacmi” 6l¢iitleri ¢ercevesinde 6l¢iim sonuglari ve baska bazi veriler TABLO
3’te gosterilmistir. 26 Yasama Donemi (YD) ve 2 Ara Donemin (AD) giin olarak
uzunluklar1 farkhidir; birbirinden ¢ok farkli siyasal, tarihsel ve ekonomik 6zel-
liklere sahiptirler. Gergekten de, bir yanda Kurtulus Savagsi kosullarinin egemen
oldugu 1. YD (1920-1923) ve 6te yanda, iki Meclis’li ve KHK lerin hukuk siste-
mimizde yer aldig1 15. YD (1973-1977); bir yanda OHAL KHK ’lerinin degistiri-
lerek kanunlagtiritlmasina sahne olan 26. YD (2015-2018) ve 6te yanda koalisyon
hiikiimetlerine sahne olan 20. YD (1995-1999); bir yanda parlamenter sistemin
kesintiye ugramis oldugu bir AD (1980-1983) ve 6te yanda, yeni Tiirkiye Devleti-
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nin hukuk diizeninin yapilanmasinin siirdiigii 5. YD (1935-1939) vardir. Bu kadar
farkl 6zelliklere sahip donemlerin “kanun say1s1” ve “kanun hacmi” 6lgiitleri er-
cevesinde Olciilen yasama performanslari degerlendirilirken, biitlinciil irdeleme
ve sinirlandirilmig irdeleme kullanilacaktir.

“Biitiinciil irdeleme”de, 25. YD (7 Haziran 2015- 31 Ekim 2015) hari¢ ol-
mak iizere, tim donemlere (26 YD ve 2 AD) iliskin sonuglar donemlerarasi veri
karsilastirmalarinda gdz 6niinde bulundurulacaktir. Olgiim sonuglari, AD dl¢iim
sonuclarmin bagimsiz olarak gosterilip gosterilmemesi segeneklerine gore, 5°1i
veya 3’1l ayrima tabi tutulacaktir. 5°li ayrimi 11 YD’nden ibaret olan 1920-1960
donemi, 1960-1961 AD, 5 YD’nden ibaret olan 1961-1980 doénemi, 1980-1983
AD ve 9 YD’nden ibaret olan 1983-2018 donemi olusturacaktir.

AD’lerin bagimsiz olarak gosterilmedigi, 1960-1961 AD’inin 1924 AY’nin
kismen de olsa uygulanmaya devam edildigi ve 1920-1960 déneminin uzanti-
st sayildigi; 1980-1983 AD’inin 1961 AY nin kismen de olsa uygulanmaya de-
vam edildigi, 1961-1980 déneminin uzantist sayildig: 3’lii ayrimi da, 11 YD ve
1 AD’den ibaret olan 1920-1961 zaman dilimi (ZD), 5 YD ve 1 AD’den ibaret
olan 1961-1983 donemi ve 9 YD’nden ibaret olan 1983-2018 donemi (9 YD)
olusturacaktir.

“Smirlandirilmis irdeleme”de ise, su donemlere ait 6l¢iim sonuglari, yasama
performansi 6l¢iim ve karsilagtirmalarinda g6z 6niinde bulundurulmayacaktir:

*  Kurtulus Savasi kosullarinin egemen oldugu ve 1920-1923 yillarimi kap-
layan 1. YD.

*  Yeni Devletin (Tiirkiye Cumhuriyeti) hukuk diizeninin yapilanmasinin
stirdigi ve 1923-1939 yillarini kaplayan 2., 3., 4., ve 5. YD’leri.

» II. Diinya Savaginin zorlu yillarina denk gelen ve 1939-1946 yillarini kap-
layan 6. ve 7. YD’leri).

*  Higcbir kanunun ¢ikarilmadigy/ yiiriirliige konulmadigi ve 7 Haziran 2015-
31 Ekim 2015 tarihleri arasini kapsayan 147 giinliik 25. YD.

* Hacimli OHAL KHK’sinin ¢ikarildigi, OHAL KHK’lerinin degistirilerek
kanunlagtirilmasi dolayisiyla “olagandisi” hacimde bir kanunlastirma et-
kinliginin goézlemlendigi ve 1 Kasim 2015- 23 Haziran 2018 tarihlerini
kaplayan 26. YD.

Simirlandirilmig irdelemede, “olagandisiliklar’” bulunan bu dénemlere ait veri-
ler bir yana birakildiktan sonra, yalnizca 69 yillik (1946- 6 Haziran 2015) doéne-
mini olusturan donemlerin (17 YD ve 2 AD) verileri kullanilacaktir. Yalnizca su
5’li ayrima gidilecektir: 4 YD’nden ibaret olan 1946-1960 donemi, 1960-1961
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AD, 5 YD’nden ibaret olan 1961-1980 donemi, 1980-1983 AD ve 8 YD’nden
ibaret olan 1983- 6 Haziran 2015 donemi.

Toplam 12 siitundan olugan TABLO 3, “kanun say1s1” ve “kanun hacmi” 6l¢iit-
leri ve bu oOlgiitlerin “alt dl¢iitler”ine iliskin yasama performansi 6l¢iim sonugla-
rini1 icermektedir.

Ilk siitunda tiim YD ve AD’ler, kronolojik olarak alt alta siralanmakta ve ara-
lara da li¢ doneminin kiimiilatif verileri serpistirilmektedir. 1920-1960 dénemi ne
ait kiimiilatif verilere YD 1-11 satirinda, 1961-1980 dénemi ne iliskin kiimiilatif
verilere YD 12-16 satirinda ve 1983-2018 donemi ne iliskin kiimiilatif verilere de
YD 17-26 satirinda yer verilmistir. Tablonun son iki satirinda ise, “biitiinciil” ir-
delemeye yonelik tiim donemlerin kiimiilatif verileri ile “sinirlandirilmis” irdele-
meye yonelik tiim donemlerin kiimiilatif verileri gdsterilmektedir. Tkinci siitunda,
tiim donemlerin “gilin” olarak uzunluklar1 gosterilmektedir.

Ucgiincii siitun ve onu izleyen dért siitun, kanun sayisi dlgiitii gergevesindeki
Ol¢im sonuglarin1 ve bu olgiitle iliskili baz1 baska verileri icermekte ise de, bu
¢alismada kanun sayisi1 6l¢iitii bakimindan ¢ok 6nem tasiyan iki veri tiirii, tiglincii
ve dordiincii siitunlarda gosterilmektedir: “donem basina kanun sayis1” ve “giin
basina kanun sayis1”. Besinci siitunda, kanunlagtirilan metinlerden bir kez daha
goriislilmesi istemiyle Cumhurbagkanlar tarafindan TBMM’ye geri gonderilen
(bu nedenle kadiik olan) kanunlarin sayisi, altiner siitunda, biitce ve kesin hesap
kanunlarinin sayis1 ve yedinci siitunda da, biit¢e ve kesin hesap kanunlarinin sayi-
sinin tiim kanunlar i¢indeki yiizde (%) paylar1 gosterilmektedir.

TABLO 3’iin sekizinci siitunu ve onu izleyen dort siitun, kanun hacmi 6l¢iitii
cercevesindeki Olgiim sonuglarini ve bu 6lgiitle iliskili baz1 baska verileri icer-
mektedir. Bu ¢aligmada kanun hacmi 6l¢iitii bakimindan ¢ok dnem tagiyan iki veri
tiirti, sekizinci ve dokuzuncu siitunlarda gosterilmektedir: “Donem basina kanun
hacmi” ve “Giin bagina kanun hacmi”. Onuncu siitun, kanun basina RG sayfa
sayisini, bagka bir anlatimla, kanunlardan her birinin sayfa sayis1 olarak ortalama
hacimlerini gostermektedir.-

Onbirinci siitunda, 1960°tan beri biitce ve kesin hesap kanunlarinin (BKHK)
RG’de sayfa sayis1 olarak kapladiklar1 yerin toplamini géstermektedir. Son siitun-
dan ise, BKHK’lerin RG’de sayfa sayis1 olarak kapladiklar1 yerin toplaminin RG
kanun sayfa sayis1 toplami i¢indeki yiizde (%) pay1 goriilmektedir.
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TABLO 3: TURKIYE'DE YASAMA (KANUN YAPIMI) PERFORMANSI

OLCUM SONUCLARI (1920-2018)
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P |28|%z| ¢ |3|5% 52| 8% 5523 85 cE¢
>~ - a ) 3 =] 2 s wn S n z R - A=
1 1.163 | 338 0,29 0 87 | 2574 313 027 | 093
2 1.525 | 836 0,55 0 173 | 2069 | 2.157 141 | 258
3 1331 | 627 047 0 178 | 2839 | 2.620 197 | 418
4 1385 | 871 0.63 0 247 | 2836 | 2615 1.89 | 3.00
5 1507 | 920 0,61 0 241 [ 2620 | 2932 195 | 3.19
6 1435 | 794 0,55 0 224 | 2821 | 3.005 209 | 378
7 1239 | 562 0.45 0 138 | 2456 | 2.695 218 | 480
8 1393 | 716 0,51 0 213 12975 3347 240 | 467
9 1449 | 746 0.51 0 195 | 2614 | 3340 231 | 448
10 1274 | o4 0,51 0 157 | 2438 | 3.135 246 | 487
11 943 426 0,45 0 149 | 34,98 | 2.015 2,14 | 473
YD (1-11) |14.644| 7.480 | 051 | 0 [2.002]26,76] 28.174 | 192 | 377
AD 1960-61 | 507 375 0,74 0 59 | 1573] 1913 3,77 | 5,10 548 | 28,65
12 1457 | 701 0,48 2 255 | 3638 | 4.975 341 7.0 | 3.368 | 67,70
13 1464 | 469 032 | 13 | 207 | 4414] 5300 3,62 | 1130 | 3.932 | 74,19
14 1464 | 591 0,40 8 264 | 4467 | 6583 450 | 11,14 | 5130 | 77.93
15 1331 | 298 0,22 6 131 | 4396 | 7361 553 | 2470 | 6978 | 94.80
16 1.196 | 208 0,17 4 101_| 4856 | 6.294 526 | 3026 | 6.052 | 96,16
YD (12-16) | 6.912 | 2.267 | 033 | 33 | 958 | 42.26] 30513 | 441 | 13,46 |18.160] 59,52
AD 1980-83 | 1.121 | 669 0,60 0 128 | 1913 | 7208 643 | 10,77 | 5451 | 7562
17 1484 | 417 028 | 18 72 | 1727 3.780 255 | 906 | 2588 | 6847
18 1421 | 343 024 | 16 30 | 875 ] 4130 291 | 12,04 | 3314 | 80,24
19 1,526 | 357 023 | 18 25 700 | 3714 243 | 1040 | 3.068 | 82,61
20 1.211 243 0.20 6 15 | 617 | 2.800 231 | 1152 | 2438 | 87,07
21 1295 | 378 0.29 8 20 | 529 | 4488 347 | 11,87 | 3318 | 73.93
22 1.722 | 850 049 | &4 22 1259 | 12902 | 749 | 1518 | 9.784 | 75.83
23 1421 | 545 038 3 8 147 | 11174 | 7.86 [ 2050 | 8926 | 79.88
24 1456 | 415 0,29 3 8 193 | 10585 | 727 | 2551 | 8972 | 84,76
25 147 0 0,00 0 0 0,00 0 0,00 | 0,00 0 0,00
26 966 491 0,51 0 7 143 | 11159 | 11,55 | 22,73 | 6989 | 62,63
YD (17-26) [12.649] 4.039 | 032 | 136 | 207 | 5.13 | 64.732 | 5.12 | 16,03 [49.397] 7631
TOMYD/AD| 35833 | 14.830 | 041 | 169 | 3354 22,62 ] 132.540 [ 3,70 | 8,94 [73.556] 55,50

KISALTMALAR: YD: Yasama Donemi; AD: Ara Donem; RG: Resmi Gazete
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4.1. “Kanun Sayis1” Olgiitiine Gore Elde Edilen Performans Olgiim
Sonuclarmin Irdelenmesi

TABLO 3in iigiincii siitununda yer verilen “dénem” basina kanun sayilari ¢er-
¢evesinde performans 6lgiim sonuglari ile dérdiincii siitununda yer verilen “giin”
basina kanun sayilar ¢ergevesinde performans 6l¢iim sonuglari, ayri basliklar al-
tinda, biitiinciil olarak ve siirlandirilmis bicimde irdelenecektir.

4.1.1. Donem Basina Kanun_ Sayisi Olciitine Gore Elde Edilen
Performans Olciim Sonuclarimin Irdelenmesi

Biitiinciil irdeleme: 26 YD ve 2 AD igeren 1920-2018 dénemindeki toplam
kanun sayisi, 14.830’dur; donem bagina kanun sayisi, 25. YD (7 Haziran 2015-
31 Ekim 2015) bir yana birakilacak olursa, 529’dur. Dénem basina kanun sayisi
208 ile 920 arasinda degismektedir. 208 rakam1 16. YD’ne (1977-1980) ve 920
rakami da 5. YD’ne (1935-1939) aittir. 871, 850 ve 836 kanun sayilariyla en fazla
kanuna sahip diger donemler, sirasiyla, 4. YD (1931-1935), 22. YD (2002-2007)
ve 2. YD dir (1923-1927). En diisiik sayida kanuna sahip diger dénemler ise, 243,
298 ve 338 kanun sayilariyla, sirasiyla, 20. YD (1995-1999), 15. YD (1973-1977)
ve 1. YD’dir (1920-1923).

3’lii ayrim cercevesinde biitiinciil irdeleme: 2.061°1 (% 26,24) biitge ve kesin
hesap kanunu olmak tizere 7.855 kanuna sahip 1920-1961 dénemindeki 11 YD ve
1 AD’in kanun sayis1 ortalamas1 655°tir (1920-2018 doneminin déonem basina ka-
nun sayist ortalamasimin % 23,82 fazlas1). Donem basina kanun sayis1 agisindan,
1920-1961 doneminde ¢ok yogun bir yasama etkinliginden sz edilebilir.

1.086’s1 (% 36,99) biitge ve kesin hesap kanunu olmak iizere 2.936 kanuna
sahip 1961-1983 doneminin icerdigi bes YD ve 1 AD’in donem bagsina kanun
sayist ortalamasi, ancak 489’da kalmaktadir (1920-2018 dénemi ortalamasinin %
92,44’1 ve 1920-1961 donemi ortalamasinin % 74,66°s1). 12. YD (1961-1965),
1980-1983 AD ve 14. YD (1969-1973), 701, 669 ve 591 sayilariyla, 1920-2018
déneminin donem basina kanun sayisi ortalamasinin iistiindedir. Dénem basina
kanun sayis1 agisindan, 1961-1983 dénemini olusturan bes YD ve 1 AD’de yogun
bir yasama etkinliginin varligindan s6z edilemez.

207’si (% 5,13) biitge ve kesin hesap kanunu olmak {izere 4.039 kanuna sahip
olan 1983-2018 doneminin igerdigi (25. YD dikkate alinmayacak olursa) dokuz
YD’nin dénem bagina kanun sayis1 ortalamasi, 449°dur; bu say1, 1961-1983 do-
neminin dénem bagina kanun sayisi ortalamasi olan 489’un da altindadir. Yalnizca
22. YD (2002-2007) ve 23. YD (2007-2011), 850 ve 545 sayilariyla 1920-2018
doneminin donem basina kanun sayisi ortalamasinin (529) iistiindedir. 1983-2018
déneminin ilk bes YD’nin donem bagina kanun sayis1 ortalamasi 347 iken, son
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dort YD’nin donem bagina kanun sayisi ortalamasi 575°dir. Son dort YD’ nin do-
nem bagina kanun sayisi ortalamasi, ilk bes YD ’nin dénem basina kanun sayisi
ortalamasinin ¢ok ¢ok tstiinde (% 65,71 fazlasi), 1920-2018 déneminin déonem
basina kanun sayisi ortalamasinin (529) biraz listiinde, buna karsilik, 1920-1960
déneminin donem bagina kanun sayis1 ortalamasinin (680) ¢ok altindadir.

Donem bagsina kanun sayisi dlglimiinden, 1920-1961 dénemi performansinin
1961-1983 ve 1983-2018 donemleri performanslarindan en az % 50 daha yliksek
oldugu, yani 1961-1983 ve 1983-2018 donemleri performanslarinda yiikselme ol-
madig1 kanisina varilmaktadir. Bununla birlikte, 1983-2018 doneminin son dort
YD’nin donem bagina kanun sayis1 ortalamasinda, ayni dénemin ilk bes YD’nin
donem bagsina kanun sayis1 ortalamasina gore gozlemlenen % 65,71’lik artis, ola-
sidir ki, 2000°1i yillarda yasama performansinda asir1 bir yiikselis oldugu, hatta
kanun enflasyonu yasandigi bigimindeki savlarin ileri siiriilmesine neden olmus-
tur.

5’li ayrim ¢ercevesinde biitiinciil irdeleme: 2.002’si (% 26,76) biit¢e ve ke-
sin hesap kanunu olmak {izere 7.480 kanuna sahip 1920-1960 donemindeki 11
YD’nin kanun say1 ortalamasi 680°dir (1920-2018 dénemi ortalamasinin % 28,54
fazlasi). Ik ve son dénemler harig, 1920-1960 déneminde, donem basina kanun
sayis1 agisindan, ¢ok yogun bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

Ara donemlerden ilkinin (1960-1961) kanun sayisi olan 375, hem 1920-2018
donemi ortalamasinin (529) altinda (% 70,89°u), hem de 1920-1960 donemi orta-
lamasinin (680) altindadir (% 55,15°1).

958’1 (% 42,26) biitce ve kesin hesap kanunu olmak iizere 2.267 kanunun
yiriirliige konuldugu 1961-1980 déneminin igerdigi bes YD nin dénem bagina
kanun sayis1 ortalamasi, ancak 453’te kalmaktadir (1920-2018 dénemi ortalama-
sinin % 85,631 ve 1920-1960 ZD ortalamasinin % 66,62’si). Yalnizca 12. YD
(1961-1965) ve 14. YD (1969-1973), 701 ve 591 sayilariyla, 1920-2018 done-
mi ortalamasinin iistiindedir. Donem basina kanun sayist agisindan, 1920-1960
donemini olusturan bes YD’nde yogun bir yasama etkinliginin varligindan sz
edilemez.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) kanun sayis1 olan 669 ise, 1920-2018 done-
mi ortalamasinin (529) iistiinde (% 26,46 fazlasi), 1920-1960 dénemi ortalama-
smin (680) altinda (% 98,381), ilk ara donem (1960-1961) dénem bagina kanun
sayisinin ¢ok ¢ok iistiinde (% 78,40 fazlast) ve 1961-1980 donemi donem basina
kanun sayis1 ortalamasinin da % 47,68 fazlasidir. Siiresinin uzunluguna da bagh
olarak, bu AD’de yogun bir yasama etkinliginin varligindan s6z edilebilir.

207’s1 (% 5,13) biitge ve kesin hesap kanunu olmak {izere 4.039 kanuna sahip
olan 1983-2018 doneminin igerdigi (25. YD dikkate alinmayacak olursa) dokuz
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YD’nin dénem basina kanun sayis1 ortalamasi olan 449, 1961-1980 dénemi or-
talamasinin (453) da altindadir. Yalnizeca 22. YD (2002-2007) ve 23. YD (2007-
2011), 850 ve 545 sayilartyla 1920-2018 donemi ortalamasinin (529) iistiindedir.
1983-2018 doneminin ilk bes YD’nin dénem bagina kanun sayisi ortalamasi 347
iken, son dort YD’nin dénem basina kanun sayist ortalamasi1 575°dir. Son dort
YD’nin donem bagina kanun sayis1 ortalamasi, ilk bes YD nin donem basina ka-
nun sayist ortalamasinin ¢ok ¢ok iistiinde (% 65,71 fazlasi), 1920-2018 dénemi
ortalamasinin (529) biraz iistiinde, buna karsilik, 1920-1960 dénemi dénem ba-
sina kanun sayist ortalamasinin (680) ¢ok altinda ve 1980-1983 AD rakaminin
(669) altindadir.

Donem bagina kanun sayisi dl¢limiinden, 1920-1960 dénemi performansinin
1961-1980 donemi ve 1983-2018 donemi performanslarindan en az % 50 daha
yiiksek oldugu, bu son iki donemi performanslarinda yiikselme olmadigi kani-
sina varilmaktadir. Bununla birlikte, 1983-2018 ZD’nin son dort YD’ nin donem
basma kanun sayisi ortalamasinda, ilk bes YD’ nin donem basina kanun sayisi
ortalamasina gore gozlemlenen % 65,71°lik artig, olasidir ki, 2000°1i yillarda ya-
sama performansinda asir1 bir yiikselis oldugu, hatta kanun enflasyonu yagandigi
bigimindeki savlarin ileri siiriilmesine neden olmustur.

Smirlandirilmis irdeleme: Sinirlandirmaya uygun bigimde ele alinan, 17 YD
ve 2 AD’den olusan 1946- 6 Haziran 2015 donemi ndeki toplam kanun sayisi,
9.391°dir; donem bagina kanun sayisi, 494’tiir. Siirlandirmaya konu bu dénem-
deki donem basina kanun sayisi, 208 ile 850 arasinda degismektedir. 208 rakami
16. YD’ne (1977-1980) ve 850 rakami da 22. YD’ne (2002-2007) aittir. 746, 716
ve 701 kanun sayilartyla en fazla kanuna sahip diger donemler, sirasiyla, 9. YD
(1950-1954), 8. YD (1946-1950) ve 12. YD’dir (1961-1965). En diisiik sayida
kanuna sahip diger donemler ise, 243, 298 ve 343 kanun sayilariyla, sirasiyla, 20.
YD (1995-1999), 15. YD (1973-1977) ve 18. YD’dir (1987-1991).

714’1 (% 28,20) biitce ve kesin hesap kanunu olmak iizere 2.532 kanuna sa-
hip olan 1946-1960 déneminin (8. YD, 9. YD, 10. YD ve 11.YD) dénem basina
kanun sayisi ortalamasi 633’tiir. Bu sayi, siirlandirmaya konu donemin dénem
basina kanun sayis1 ortalamasinin (494) % 28,14 fazlasidir; yalnizca 11. YD’nde-
ki (1957-1960) rakam (426), sozii edilen dort YD nin donem basina kanun sayisi
ortalamasinin (494) altinda kalmaktadir. Donem basina kanun sayis1 agisindan,
1946-1960 déneminde yogun bir yasama etkinliginin varligindan rahatlikla s6z
edilebilir.

AD’lerden ilkinin (1960-1961) kanun sayist olan 375, hem smirlandirilmig ir-
deleme yapilan doneminin déonem bagina kanun sayisi ortalamasinin (494) altinda
(% 75,91°1), hem de 1946-1960 doneminin donem basina kanun sayisi ortalama-
sinin (633) ¢ok altindadir (% 59,24°1).
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958’1 (% 42,26) biitce ve kesin hesap kanunu olmak {izere 2.267 kanuna sahip
1961-1980 doneminin igerdigi bes YD’ nin donem basina kanun sayis1 ortalama-
s1, ancak 453’te kalmaktadir (sinirlandirilmis irdeleme yapilan déneminin donem
basina kanun sayisi ortalamasinin % 91,70’i ve 1946-1960 ZD’nin dénem basina
kanun sayis1 ortalamasinin % 71,56°s1). Yalnizca 12. YD (1961-1965) ve 14. YD
(1969-1973), 701 ve 591 sayilariyla, sinirlandirilmis irdeleme yapilan doneminin
donem bagina kanun sayis1 ortalamasinin {istiindedir. Dénem bagina kanun sayisi
acisindan, 1961-1980 dénemini olusturan bes YD’ nde yogun bir yasama etkinli-
ginin varligindan s6z edilemez.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) kanun sayis1 olan 669 ise, sinirlandirilmis
irdeleme yapilan ZD’nin Dénem bagina kanun sayist ortalamasinin (494) {istiin-
de (% 35,43 fazlasi), 1946-1960 déneminin Dénem bagina kanun sayisi ortala-
masinin (633) iistiinde (% 5,69 fazlasi), ilk AD (1960-1961) rakaminin ¢ok ¢ok
istiinde (% 78,40 fazlas1) ve 1961-1980 doneminin Dénem bagina kanun sayis1
ortalamasinin da % 47,68 fazlasidir. Siiresinin uzunluguna da baglh olarak, bu
AD’de yogun bir yasama etkinliginin varligindan sz edilebilir.

200’1 (% 5,64) biitce ve kesin hesap kanunu olmak iizere 3.548 kanuna sahip
1983- 6 Haziran 2015 donemindeki sekiz YD’ nin donem basina kanun sayis1 or-
talamasi olan 443, 1961-1980 donemi ortalamasinin (453) da altindadir. Yalnizca
22.YD (2002-2007) ve 23. YD (2007-2011), 850 ve 545 sayilartyla, sinirlandi-
rilmis irdeleme yapilan donemi ortalamasinin (494) iistiindedir. 1983- 6 Haziran
2015 doneminin ilk bes YD’nin Dénem basina kanun sayisi ortalamasi 347 iken,
diger i¢c YD’ nin Dénem bagina kanun sayis1 ortalamasi 603’tiir (ilk bes YD nin
donem bagia kanun sayis1 ortalamasinin % 73,78 fazlasi, sinirlandirilmisg irdele-
me yapilan déneminin dénem basina kanun say1s: ortalamasinin % 22,06 iistiinde,
buna karsilik, 1946-1960 doneminin Doénem basina kanun sayisi ortalamasinin
biraz altinda ve 1980-1983 AD rakaminin da % 90,13’tidiir).

Simirlandirilmig irdeleme yapilan 1946- 6 Haziran 2015 déneminde donem
basina kanun sayisi’ndan, 1946-1960 ZD’nin donem basina kanun sayisi ortala-
malarinin en yiiksek ortalamalart verdigi, 1961-1980 doneminin tamaminda ve
1983- 6 Haziran 2015 déneminde ise, donem basina kanun sayis: ortalamalarinin
giderek diistligli anlagilmaktadir. Bununla birlikte, yukaridaki biitiinciil irdeleme-
de de belirtildigi gibi, 1983- 6 Haziran 2015 déneminin son {i¢ YD nin dénem
basma kanun sayisi ortalamasinda, ilk bes YD’ nin dénem basina kanun sayisi
ortalamasina gore gozlemlenen % 73,78’lik artig, olasidir ki, 2000°1i yillarda ya-
sama performansinda asir1 bir yiikselis oldugu, hatta kanun enflasyonu yasandigi
big¢imindeki savlarin ileri siiriilmesine neden olmustur.
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. 4.1.2. Giin Bagina Kanun Sayisi Olciitiine Gore Elde Edilen Performans
Ol¢iim Sonuclarinmin Irdelenmesi “Giin” Basina Kanun Sayis1

Giin bagina kanun sayisi alt dl¢iitiinde, biitlinciil ve sinirlandirilmis irdelemeler
yapilacaktir.

Biitiinciil irdeleme: 26 YD ve 2 AD igeren 1920-2018 déneminin giin bagina
kanun sayisi, 25. YD (2015-2015) bir yana birakilacak olursa, 0,41°dir. 1920-
2018 doneminde giin basina kanun sayis1 0,17 ile 0,74 arasinda degismektedir.
0,17 rakam1 16. YD’ne (1977-1980) ve 0,74 rakam1 da 1960-1961 AD’ne aittir.
0,63, 0,61 ve 0,60 sayilartyla en fazla giin basina kanun sayisina sahip diger do-
nemler, sirastyla, 4. YD (1931-1935), 5. YD (1935-1939) ve 1980-1983 AD’dir.
En az sayida giin basina kanun sayisina sahip diger dénemler ise, 0,20, 0,22 ve
0,23 sayilartyla, 20. YD (1995-1999), 15. YD (1973-1977) ve 19. YD’dir (1991-
1995).

3’lii ayrim cergevesinde biitiinciil irdeleme: 1920-1961 donemindeki 11 YD
ve 1 AD’in giin basina kanun say1s1 ortalamasi 0,52’dir (1920-2018 dénemi orta-
lamasinin % 26,83 fazlasi). Giin basina kanun sayisi ortalamasi agisindan, 1920-
1961 doneminde ¢ok yogun bir yasama etkinliginden sz edilebilir.

1961-1983 doneminin i¢erdigi bes YD ve 1 AD’in giin basina kanun sayis1 or-
talamasi, ancak 0,37°de kalmaktadir (1920-2018 ZD ortalamasinin % 90,24’ ve
1920-1961 donemi ortalamasinin % 71,15°1). 12. YD (1961-1965) ve 1980-1983
AD, 0,48 ve 0,60 rakamlariyla, 1920-2018 doneminin giin basina kanun sayisi
ortalamasinin (0,41) istiindedir. Giin bagina kanun sayis1 agisindan, 1961-1983
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donemini olusturan bes YD ve 1 AD’de yogun bir yasama etkinliginin varligindan
s0z edilemez.

25. YD bir yana birakildiginda, 1983-2018 doneminin igerdigi dokuz YD’ nin
giin bagina kanun sayis1 ortalamasi olan 0,32, hem 1983-2018 déneminin giin
basina kanun sayisi ortalamasinin (0,41), hem 1920-1961 déneminin giin bagina
kanun sayisi ortalamasmin (0,52) ve hem de 1961-1983 doéneminin giin basina
kanun sayis1 ortalamasinin (0,37) altindadir. Yalnizeca 26. YD (2015-2018) ve 22.
YD’nin (2002-2007) rakamlari olan 0,51 ve 0,49, 1920-2018 déneminin giin basi-
na kanun sayis1 ortalamasinin iistiindedir. Ik bes YD nin giin basina kanun says1
ortalamasi 0,25 ve diger dort YD nin giin bagina kanun sayis1 ortalamasi 0,41°dur.

Gilin bagmma kanun sayisi dl¢limiinden, 1920-1961 dénemi performansinin
1961-1983 ve 1983-2018 donemleri performanslarindan en az % 50 daha yiik-
sek oldugu, yani 1961-1983 ve 1983-2018 donemlerinde performansta yiikselme
olmadig1 kanisina varilmaktadir. Bununla birlikte, 1983-2018 ZD’nin son dort
YD’nin giin basina kanun sayisi ortalamasinda, ayni1 donemin ilk bes YD nin giin
basina kanun sayis1 ortalamasina gore gézlemlenen % 65,71°lik artis, olasidir ki,
2000’11 y1llarda yasama performansinda asir1 bir yiikselis oldugu, hatta kanun enf-
lasyonu yasandigi bi¢imindeki savlarin ileri siiriilmesine neden olmustur.

5’li ayrim cercevesinde biitiinciil irdeleme: 1920-1960 donemindeki 11
YD’nin giin bagina kanun sayis1 ortalamasi 0,51°dir (1920-2018 dénemi ortalama-
sinin % 24,39 fazlasi). Giin basina kanun sayisi agisindan, 1920-1960 doneminde
(6zellikle 1931-1939 dénemi) ¢ok yogun bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

1960-1961 AD’inin giin bagina kanun sayist olan 0,74, tiim donemlerin zirve
rakamidir. Bu AD rakami, 1920-2018 déneminin giin basina kanun sayis1 ortala-
masinin % 80,48 fazlasi ve 1920-1960 doneminin giin basina kanun sayisi ortala-
masinin % 45,10 fazlasidir.

1961-1980 doneminin giin basina kanun sayis1 ortalamasi, ancak 0,33 diizeyin-
dedir (1920-2018 dénemi ortalamasinin % 80,49’u, 1920-1960 donemi ortalama-
sinin % 64,71°1 ve 1960-1961 AD’nin % 44,59’u). Yalnizca 12. YD’nin (1961-
1965) giin bagina kanun sayisi, 0,48 sayisiyla, 1920-2018 dénemi ortalamasinin
iistiindedir. Giin basina kanun sayis1 agisindan, 1961-1980 doneminde yogun bir
yasama etkinliginden sz edilemez.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) giin basina kanun sayisi olan 0,60 ise,
1920-2018 donemi ortalamasinin (0,41) istiinde (% 46,34 fazlasi), 1920-1960
donemi ortalamasinin (0,50) istiinde (% 17,65 fazlasi), ilk AD (1960-1961) ra-
kaminin (0,74) altinda (% 81,08°1) ve 1961-1980 dénemi ortalamasinin (0,33) da
% 81,82 fazlasidir. Siiresinin uzunluguna da bagl olarak, bu AD’de yogun bir
yasama etkinliginden soz edilebilir.
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25. YD (2015-2015) bir yana birakilacak olursa, 1983-2018 doneminin giin
basina kanun sayisi ortalamasi olan 0,32 hem 1920-2018 déneminin giin bagina
kanun sayis1 ortalamasinin (0,41), hem 1920-1960 doneminin giin bagina kanun
sayist ortalamasinin (0,51) ve hem de 1961-1980 déneminin Giin basina kanun
sayis1 ortalamasinin (0,33) altindadir. Yalmizca 26. YD (2015-2018) ve 22. YD
(2002-2007) giin basina kanun sayis1 ortalamalari, 0,51 ve 0,49 sayilariyla 1920-
2018 doneminin Giin bagina kanun sayisi ortalamasimin {stiindedir. 1983-2018
donemi ortalamasi olan 0,33, sirastyla 0,74 ve 0,60 rakamlaria sahip iki AD’in
rakamlarinin da ¢ok altinda, hatta yarisindan da diisiiktiir. ilk bes YD nin giin ba-
sina kanun sayisi ortalamasi 0,25 iken, diger dort YD nin giin bagina kanun sayisi
ortalamasi 0,41 dir.

Giin bagma kanun sayisindan, 1920-1960 dénemi performansinin 1961-1980
ve 1983-2018 donemleri performanslarindan yiiksek oldugu, yani 1961-1980 ve
1983-2018 donemleri performanslarinda yiikselme olmadigi anlagilmaktadir. Tki
AD’in giin bagina kanun sayist rakamlari ise, dikkatlerden kagmayacak olgiilerde
yiiksektir.

Smirlandirilmis irdeleme: Sinirlandirmaya uygun bicimde ele alinan, 17 YD
ve 2 AD’den olusan 1946- 6 Haziran 2015 dénemindeki giin bagina kanun sayisi
ortalamasi 0,36’dir. Siirlandirilmis irdelemeye konu bu dénemindeki giin bagina
kanun sayisi, 0,17 (16. YD) ile 0,51 (8. YD, 9. YD ve 10. YD) arasinda degismek-
tedir. 0,49, 0,48 ve 0,45 rakamlariyla en fazla kanuna sahip diger dénemler, sira-
styla, 22. YD (2002-2007), 12. YD (1961-1965) ve 11. YD’dir (1957-1960). En az
sayida giin bagina kanuna sahip diger donemler ise, 0,20, 0,22 ve 0,23 sayilariyla,
sirastyla, 20. YD (1995-1999), 15. YD (1973-1977) ve 19. YD’dir (1991-1995).

1946-1960 doneminin (8. YD, 9. YD, 10. YD ve 11.YD) giin basina kanun
sayis1 ortalamasi 0,51°dir. Bu say1, sinirlandirmaya konu doneminin giin bagina
kanun sayis1 ortalamasinin (0,36) % 41,67 fazlasidir. Giin basina kanun sayisi
acisindan, 1946-1960 doneminde yogun bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

AD’lerden ilkinin (1960-1961) giin basina kanun sayisi olan 0,74, biitiinciil
irdelemede de belirtildigi gibi, tiim donemlerin zirve rakamidir. Bu AD rakami,
1946- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin (0,36) iki katindan fazlasi ve 1946-
1960 ZD ortalamasinin % 45,10 fazlasidir.

1961-1980 doneminin igerdigi bes YD nin giin basina kanun sayis1 ortalamasi,
ancak 0,33 (1946-1960 donemi ortalamasinin % 64,71°1) diizeyindedir. Yalnizca
12.YD (1961-1965) ve 14 YD (1969-1973), 0,48 ve 0,40 giin basina kanun say1s1
ile sinirlandirmaya konu dénemin ortalamasinin iistiindedir.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) giin basina kanun sayis1 olan 0,60, yalnizca
1960-1961 AD’in giin basina kanun sayis1 rakamindan diisiik; buna karsilik, s1-
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nirlandirilmis irdelemeye konu déonemi, 1946-1960 dénemi ve 1961-1980 dénemi
ortalamalarindan ise yiiksektir.

1983- 6 Haziran 2015 doneminin giin basina kanun sayis1 ortalamasi olan 0,31,
sinirlandirilmis irdelemeye konu déneminin giin bagina kanun sayist ortalamasi-
nin ve 1960-1961 AD rakaminin da altindadir. Yalnizca 22. YD (2002-2007) ve
23. YD’nin (2007-2011) giin basina kanun sayisi ortalamalari, 0,49 ve 0,38 sayi-
lartyla, snirlandirilmis irdelemeye konu dénemi ortalamasinin iistiindedir. {1k bes
YD’nin giin bagina kanun sayisi ortalamasi 0,25 ve diger lic YD’nin giin basina
kanun say1s1 ortalamasi 0,39’dur.

Sinirlandirmaya konu déneminin giin bagina kanun sayisina bakildiginda, AD
rakamlar1 bir yana birakilirsa, 1946-1960 doneminin giin basina kanun sayis1 or-
talamasinin en yiiksek ortalama oldugu, 1961-1980 ZD ve 1983- 6 Haziran 2015
doneminin giin bagina kanun sayisi1 ortalamalarmin giderek diistiigii anlagilmak-
tadir. Ilk AD’de bu say1 zirveye ulasmus, ikinci AD rakami da ¢ok yiiksek gergek-
lesmistir.

4.1.3. Kanun Sayis1 Olgiitiinii flgilendiren Baska Veriler

Kadiik olan kanunlar: 1924 Anayasasinin 35., 1961 Anayasasimin 92. ve
1982 Anayasasinin 89. maddeleri Cumhurbagkanlarina, TBMM tarafindan kabul
edilen kanunlardan yayimlanmasini kismen veya tamamen onaylamadiklar (biit-
¢e kanunlari harig), bir daha goriisiilmek tlizere ve gerekgesiyle birlikte TBMM’ye
geri gonderme yetkisi tanimistir. 1924 Anayasas1 doneminde bu yetki hi¢ kullanil-
mamisg, 1961 Anayasas1 doneminde 33 kanun, 1982 Anayasasi doneminde de 136
kanun TBMM’ye geri gonderilmis ve kadiik olmustur. En ¢ok sayida kanunun
kadiik oldugu YD, 64 kanunla 22. YD’dir (2002-2007). Onu 18’er kanunla 19.
YD (1991-1995) ve 17. YD (1983-1987), 16 kanunla 18. YD (1987-1991) ve 13
kanunla 13. YD (1965-1969) izlemektedir.

Biitce ve kesin hesap kanunlari: Anayasalarimizda TBMM nin gorev ve yet-
kileri arasinda “biit¢e ve kesinhesap kanun tasarilarini gériismek ve kabul etmek”
de sayilmaktadir. Yasama organlarinin bu gorev ve yetkileri, kokleri 1215°teki
Magna Carta’ya dayanan “biitge hakki’ndan kaynaklanmaktadir. Anayasa Huku-
kumuza ve mali mevzuata gore, tiir olarak kisaca “biitge” kanunu olarak adlandi-
rilan bu kanun grubuna, su kanunlar dahil edilmektedir:

- Y1l biitce kanunu (2006’ya kadar genel biitce kanunu/ 2006 ve sonrasinda
merkezi yonetim biit¢e kanunu), yil biitge kanununda mali y1l i¢inde kanun mari-
fetiyle yapilan her tiirlii degisiklikler ve yil1 kesinhesap kanunu.

- Katma biitgeli idarelerin yili biitce kanunu/ kanunlar1 (1984’e kadar, her bir
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katma biitgeli idare i¢in miistakil olarak kanunlagtirilan biitge kanunu/ 1984-2005
doneminde katma biitceli idareler igin toplu olarak (her mali yil i¢in bir tane)
kanunlastirilan biitge kanunu / 2006 ve sonrasinda merkezi yonetim biit¢e kanu-
nu), katma biitge idareler yili biitge kanununda veya kanunlarinda mali y1l i¢inde
kanun marifetiyle yapilan her tiirlii degisiklikler ve yili biitge kanununa paralel
bi¢cimde kanunlastirilan katma biitce idareler kesinhesap kanunu veya kanunlari.

TABLO 3’iin altinci siitununda biitce ve kesinhesap kanun sayilari, yedinci
siitununda ise, bu tiir kanunlarin toplam kanun sayisi i¢cindeki ytlizde (%) pay1 gos-
terilmistir. Biitiinciil irdelemeye tabi donemindeki (1920-2018) “biitce” kanunu
sayist 3.354 (donem ortalamasi, 124); simirlandirilmis irdelemeye tabi dénemin-
deki “biitge” kanunu sayisi ise 2.059°dur (dénem ortalamasi, 108).

- 1920-1960 déneminde 2.002 adet “biitce” kanunu (dénem ortalamasi, 182).
- 1961-1980 doneminde 958 adet “biitge” kanunu (dénem ortalamasi, 192).
- 1983-2018 doneminde 207 adet biitge kanunu (dénem ortalamasi, 23).

Gorildigi tizere, 1983-2018 doneminde “biit¢e” kanunu sayisi, 6ncekilere ki-
yasla, hizli bir diislis gostermistir. Biitge ve kesin hesap kanunlarinin bigimsel
Ozellikleri, 1984°ten itibaren degismistir. 1984 6ncesi ve sonrasini 6zenle irdele-
mek gerekmektedir.

1984 oncesinde, her mali y1l igin biitce kanunu (genel biit¢e) ¢ikarilmakta ve
mali y1l boyunca bu kanunda bazen bir, bazen de (hatta cogunlukla) birkac¢ kez
degisiklik yapilmaktaydi. 1984 6ncesinde biit¢e kanunu sayisinin fazla olmasinin
nedeni, sayilar1 30 ile 50 arasinda degisen katma biitgeli idarelerin yil1 biitgeleri-
nin ayr1 ayri1 kanunlastirilmasi ve ayri kanun numaralart almalariydi. Bundan ¢ok
daha 6nemlisi, her bir katma biit¢ce kanununda, ayr1 ayr1 kanun ¢ikarilmak sure-
tiyle, mali y1l iginde bazen birden fazla kez degisiklik yapilmaktaydi. Bu durum,
“biitge” kanunlarinin sayisinin hizla artmasina neden olmaktaydi. 1983 mali yilin-
da uygulanmak {izere 39 adet katma biitgeli idarenin her biri i¢in ayr1 ayri biitce
kanunu ¢ikarilmis iken, 1984 mali yilinda uygulanmak iizere, bu 39 adet katma
biitgeli idare i¢in yalnizca bir adet kanun ¢ikarilmisti: 2952 sayili Katma Biitceli
Idareler 1984 Mali Y1li Katma Biitce Kanunu. Sonraki yillarda da bu uygulama
siirdiiriildiigli i¢in, ¢ikarilan biitge kanunlarinin sayis1 1984 ve izleyen yillarda
hizla azaldi. Sonug itibartyla, 1984-2005 zaman dilimde yer alan her mali y1l i¢in,
mali y1la girilmeden, biri biitce kanunu, digeri de katma biit¢e kanunu olmak {ize-
re, toplam iki kanun; yine biri biitge kanunu, digeri de katma biit¢e kanunu igin
olmak {izere, toplam iki adet kesinhesap kanunu ¢ikarilmakta, mali y1l boyunca
bunlarda birer veya ikiser kez kanunla degisiklik yapilmaktaydi. 2006’da ise ge-
nel ve katma biit¢e kanunlari birlestirilmistir. Yani, her yil i¢in biri “biitce” ve di-
geri “katma biitge” kanunu olmak iizere iki ayr1 kanunun ¢ikarilmasi yerine, ilgili
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mali yil i¢in merkezi yonetim biitce kanunu ad1 altinda yalnizca bir adet biitce
kanunu ¢ikarilmaya baslandi. Kanunlarin bigimsel 6zelliklerindeki bu degisiklik,
1984 ve sonrasinda biitge kanunu sayilarini hizla azaltmistir. 1961-1980 doéne-
minde 192’lerde olan dénem basina “biitge” kanunu sayis1 1983-2018 déneminde
23’lere diismiistiir. 23. YD (2007-2011) ve 24. YD’inde (2011-2015) sadece 8’er,
26. YD’inde yine yalnizca 7 adet biitce kanunu ¢ikarilmistir. 1970’11 yillarin kesin
hesaplarinin 1984 sonrasinda kanunlastirilmasi, 17. YD (1983-1987) biit¢e kanu-
nu sayilarmin yiiksek goziikkmesine neden olmustur.

4.2. “Kanun Hacmi” Olciitiine Gore Elde Edilen Performans Ol¢iim
Sonuclarmin Irdelenmesi

TABLO 3’iin sekizinci slitununda yer verilen “donem” basina RG’deki kanun
sayfa sayilari ¢cergevesinde YP dl¢lim sonuglari ile dokuzuncu siitununda yer veri-
len “giin” bagina RG’deki kanun sayfa sayilari gercevesinde YP 6l¢lim sonuglari,
ayr1 bagliklar altinda, biitiinciil olarak ve sinirlandirilmig bigimde irdelenecektir.
Bu 6l¢iit, “kanun hacmi’ni 6l¢mekle birlikte, 6l¢iimler “RG kanun sayfa sayis1”
iizerinden gergeklestirilmektedir.

4.2.1. Donem Basmma Kanun Hacmi Olciitiine Gore Elde Edilen
Performans Olciim Sonu¢larinin Irdelenmesi

Biitiinciil frdeleme: 26 YD ve 2 AD igeren 1920-2018 déneminde RG ka-
nun sayfa sayist toplami 132.540 ve déonem bagina kanun hacmi ortalamasi, 25.
YD bir yana birakilacak olursa, 4.734’tiir. 1920-2018 déneminde donem basina
kanun hacmi 313 (1. YD) ile 12.902 (22. YD) arasinda degismektedir. 11.174,
11.159 ve 10.585 sayfa sayilartyla en fazla kanuna sahip diger donemler, hepsi
de 1983-2018 doneminde yer alan 23. YD, (2007-2011), 26. YD (2015-2018) ve
24. YD dir (2011-2015). En diisiik sayida RG kanun sayfa sayis1 toplamina sahip
diger donemler ise, 2.015, 2.157 ve 2.620 kanun sayilariyla 11. YD (1957-1960),
2.YD (1923-1927) ve 3. YD’dir (1927-1930).

3’lii ayrim cercevesinde biitiinciil irdeleme: 11 YD ve 1 AD’den ibaret 1920-
1961 dénemindeki donem bagina kanun hacmi ortalamasi 2.532°dir (1920-2018
ZD ortalamasinin % 53,49’u). Donem basina kanun hacmi agisindan, 1920-1961
déneminde yogun bir yasama etkinliginden s6z edilemez.

1961-1983 doneminin i¢erdigi bes YD ve 1 AD’in donem bagina kanun hacmi
ortalamasi, 6.287’dir (1920-2018 dénemi ortalamasinin % 32,80 fazlasi ve 1920-
1961 donemi ortalamasinin % 148,30 fazlas1). 1961-1983 doénemindeki YD ve
AD’lerin tamaminin dénem bagina kanun hacmi rakamlari, 1920-2018 doénemi
ortalamasinin {istiindedir. Donem bagina kanun hacmi ag¢isindan, 1961-1983 do-
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nemini olusturan bes YD ve 1 AD’de yogun bir yasama etkinliginin varligindan
rahatlikla sz edilebilir.

25. YD bir yana birakilacak olursa 1983-2018 doneminin igerdigi dokuz
YD’nin dénem bagina kanun hacmi ortalamasi, 7.192’dir; bu say1, 1920-2018 ZD
ortalamasinin (4.734) % 51,92 fazlasi, 1920-1961 donemi ortalamasinin (2.532)
% 184,04 fazlas1 ve 1961-1983 donemi ortalamasinin (6.287) da % 14,39 fazla-
sidir. 1983-2018 doneminin ilk bes YD nin rakam ortalamasi olan 3.782, 1920-
2018 donemi ortalamasinin (4.734) altinda, diger dért YD’ nin rakam ortalamasi
(11.455) ise, 2,23 ve 2,72 kat arasinda degigsen rakamlarla, 1920-2018 doénemi
ortalamasinin listiindedir. Son dort YD rakamu, ilk bes YD rakaminin 3,03 katidir.
Son dort YD’nde ¢ok yogun bir yasama performansindan séz edilebilir.

Donem bagina kanun hacmi bakimindan, 1920-1961 dénemi performansina
kiyasla, 1961-1983 déneminde performans yiikselmektedir. 1983-2018 dénemini
olusturan ilk bes YD ile son dort YD nin performanslar1 arasinda adeta ugurum
vardir. Son dort YD’nin dénem basina kanun hacmi ortalamasi, 1920-2018 déne-
minin donem basina kanun hacmi ortalamasinin 2,42 katidir. 1983-2018 dénemi-
nin 6zellikle de son dort YD rakam ortalamasindaki yiikseklik, olasidir ki, 2000°1i
yillarda yasama performansinda asir1 bir yiikselis oldugu, hatta kanun enflasyonu
yasandig1 bigimindeki savlarin ileri siiriilmesine neden olmustur.

5’li ayrim c¢ercevesinde biitiinciil irdeleme:1920-1960 donemindeki 11
YD’nin donem bagina kanun hacmi ortalamasi 2.561°dir. Kurtulus Savasi yil-
larina denk diisen 1. YD (1920-1923) ve gorece daha kisa siireli olan 11. YD
(1957-1960), 313 ve 2.015 sayilartyla, en diisiik rakamlar1 temsil etmektedirler.
11 YD’nin RG kanun sayfa sayis1 toplamlar1 1920-2018 doneminin dénem bagina
kanun hacmi ortalamasinin altindadir. Hatta bunlar arasinda goérece en yiiksek
rakama sahip olan 8. YD’nin (1946-1950) 3.347 rakami dahi, ortalamanin ancak
% 70,70°1 diizeyindedir. Dénem basina kanun hacmi toplamlar1 agisindan, 1920-
1960 doneminde ¢ok yogun olmayan bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

AD’lerden ilkinin (1960-1961) RG kanun sayfa sayisi toplami olan 1.913,
1920-2018 déneminin dénem basia kanun hacmi ortalamasinin ¢ok altinda (%

40,41°1) ve 1920-1960 déneminin donem bagina kanun hacmi ortalamasinin da
altindadir (% 74,70).

1961-1980 doneminin igerdigi bes YD’nin dénem bagina kanun hacmi ortala-
masi, 6.102°dir (1920-2018 dénemi ortalamasinin % 28,91 fazlas1 ve 1920-1960
dénemi ortalamasinin % 138,27 fazlas1). 1961-1980 doneminde tiim YD’lerinin
RG kanun sayfa say1 toplamlar1 1920-2018 dénemi ortalamasinin {istiindedir. D6-
nem bagina kanun hacmi toplamlar1 agisindan, 1961-1980 déneminde yogun bir
yasama etkinliginin varligindan rahatlikla s6z edilebilir.
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AD’lerden ikincisinin (1980-1983) RG kanun sayfa say1 toplami olan 7.208,
daha 6nceki déneminin dénem basina kanun hacmi ortalamalarinin iistiindedir:
1920-2018 donemi ortalamasinin (4.734) % 52,26 fazlasi, 1920-1960 donemi or-
talamasinin (2.561) % 181,45 fazlasi, ilk AD (1960-1961) rakaminin (1.913) %
276,79 fazlast ve 1961-1980 donemi ortalamasinin (6.102) da % 18,13 fazlasi.
Siiresinin uzunluguna da bagh olarak, bu AD’de yogun bir yasama etkinliginin
varligindan s6z edilebilir.

25. YD bir yana birakilacak olursa, 1983-2018 déneminin icerdigi dokuz
YD’nin dénem bagina kanun hacmi ortalamasi, 7.192’dir. Bu say1, 1980-1983
AD rakamu harig, daha 6nceki donemi degerlerinin iistiindedir: 1920-2018 do-
nemi ortalamasinin (4.734) % 51,92 fazlasi, 1920-1960 donemi ortalamasinin
(2.561) % 180,83 fazlasi, ilk AD (1960-1961) rakaminin (1.913) % 275,95 fazlasi
ve 1961-1980 donemi ortalamasiin (6.102) da % 17,86 fazlasidir. 1983-2018
doneminin donem basina kanun hacmi ortalamasi, 1980-1983 AD rakaminin %
99,78’idir. 1983-2018 donemi, ilk bes YD ve son dort YD bi¢iminde iki grup ha-
linde degerlendirilmelidir. Ilk bes YD’nin donem basia kanun hacmi ortalamasi
olan 3.782, 1920-2018 doneminin dénem basina kanun hacmi ortalamasinin %
79,90’1dir; son dort YD’ nin donem basina kanun hacmi ortalamasi olan 11.455
ise, 1920-2018 doneminin donem bagina kanun hacmi ortalamasiin iki buguk
katina yakindir (% 141,97 fazlasi). Son dort YD’ nin donem basina kanun hacmi
ortalamasi, ilk bes YD’nin dénem basina kanun hacmi ortalamasinin ii¢ kat1 dii-
zeyindedir (% 202,88 fazlasi).

1920-2018 ZD boyunca, ¢ok kisa siireli oldugu i¢in ortalamanin altinda bir
rakama sahip olmasi mazur goriilebilecek olan 1960-1961 AD bir yana biraki-
lacak olursa, dénem bagina kanun hacmi toplaminda siirekli bir yiikselme goz-
lemlenmektedir. 1920-1960 doneminde 2.561 olan rakam, 1961-1980 doneminde
6.102’ye ve 1983-2018 doneminde de, baglangi¢ verisinin ii¢ katina, yani 7192’ye
varmistir. SOzii edilen trend bakimindan ilging olan yan, 1983-2018 doneminin ilk
bes ve son dort YD’lerinde farkli performanslarin gézlemlenmesi, daha dogrusu,
1920-1960 ve 1961-1980 donemleri ile 1980-1983 AD’indeki yiikselis trendinin,
1983-2018 doneminin ilk YD ile birlikte sonlanmasidir. 1983-2018 déneminin ilk
bes YD’nin dénem bagina kanun hacmi ortalamasi (3.782), 1961-1980 dénemi-
nin dénem basina kanun hacmi ortalamasinin (6102) dahi % 61,98’lerine kadar
gerilemis, buna karsilik, 1983-2018 doéneminin son doért YD’nin dénem bagina
kanun hacmi ortalamasi ise, 1920-2018 donemi ortalamasinin iki buguk katina
(11.455) ulagsmistir. Bu veri de, 1983-2018 donemi nin son dort YD nin dénem
basina kanun hacmi ortalamasinda, ayn1 doneminin ilk bes YD’nin dénem bagina
kanun hacmi ortalamasina gore gézlemlenen % 202,88’lik artigin, 2000°1i yillarda
yasama performansinda agir1 bir yiikselise, hatta kanun enflasyonu yasandig bigi-
mindeki savlara yol a¢tig1 yoniindeki degerlendirmeleri giiglendirmektedir.
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Smirlandirilmis irdeleme: Sinirlandirmaya uygun bigimde ele alinan, 17 YD
ve 2 AD’den olugan 1946- 6 Haziran 2015 déneminde RG kanun sayfa sayisi
toplami1 95.923 ve donem basina kanun hacmi, 5.643’tiir. Sinirlandirmaya konu
bu donemindeki (1946-2015) donem basina kanun hacmi toplami, 2.015 (11. YD)
ile 12.902 (22. YD) arasinda degismektedir. 11.159, 10.585 ve 7.361 sayilariy-
la en fazla donem bagina kanun hacmi toplamina sahip diger déonemler 23. YD
(2007-2011), 24. YD (2011-2015) ve 15. YD’dir (1973-1977). En diisiik sayida
RG kanun sayfa sayisi toplamina sahip diger donemler ise, 2.015, 2.800 ve 3.135
sayilariyla 11. YD (1957-1960), 20. YD (1995-1999) ve 10. YD’dir (1954-1957).

1946-1960 doneminin (8. YD, 9. YD, 10. YD ve 11.YD) dénem bagina kanun
hacmi ortalamasi 2.959°dur. Bu say1, 1946- 6 Haziran 2015 doneminin donem
basina kanun hacmi ortalamasinin (5.643) % 52,44’tdiir. 1946-1960 doneminde
diisiik diizeyli bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

AD’lerden ilkinin (1960-1961) RG kanun sayfa sayisi olan 1.913, hem 1946- 6
Haziran 2015 doneminin donem basina kanun hacmi ortalamasinin (5.643) ¢ok

altinda (neredeyse iicte biri diizeyinde), hem de 1946-1960 donemi ortalamasinin
(2.959) ¢ok altindadir (% 64,65°1).

1961-1980 doneminin RG kanun sayfa say1 toplami 30.513 ve donem basina
kanun hacmi ortalamasi, 6.102’dir. Bu say1, 1946- 6 Haziran 2015 déneminin do-
nem basina kanun hacmi ortalamasinin % 8,14 fazlasi, 1946-1960 ZD’ nin dénem
basina kanun hacmi ortalamasinin 2,06 kat1 diizeyindedir. 12. YD (1961-1965) ve
13. YD (1965-1969) rakamlar1 1946- 6 Haziran 2015 doneminin dénem bagina
kanun hacmi ortalamasinin altinda, diger {i¢ YD rakamlari ise, listiindedir. Donem
basina kanun hacmi agisindan, 1961-1980 doneminde, 1946-1960 ZD rakamlari-
na kiyasla, yogun bir yasama etkinliginin varligindan s6z edilebilir.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) dénem basina RG kanun sayfa sayis1 olan
7.208 ise, 1946- 6 Haziran 2015 doneminin donem basina kanun hacmi ortalama-
sinin (5.643) tstiinde (% 27,73 fazlasi), 1946-1960 donemi ortalamasinin (2.959)
cok cok iistiinde (% 143,60 fazlas), ilk AD (1960-1961) ortalamasinin da (1913)
cok ¢ok {iistiinde (% 276,79 fazlast) ve 1961-1980 donemi ortalamasinin da %
18,13 fazlasidir. 1980-1983 AD’nin 7.208’lik bu yiiksek performansinmi yalnizca
siiresinin uzunluguna baglamak, bu AD’e haksizlik olur. AD rakami, kendisinden
onceki YD’leri ve AD’den yalnizca 15. YD (1973-1977) performansinin altinda
kalmistir; diger YD ve AD’ler, 1980-1983 AD rakaminin ¢ok altinda kalmakta-
dirlar.

1983-6 Haziran 2015 déneminin RG kanun sayfa say1 toplami 53.573 ve do-
nem bagina kanun hacmi ortalamasi 6.697’dir. Bu say1, 1983- 6 Haziran 2015
donemi ortalamasinin (5.643) % 18,68 fazlasi, 1961-1980 donemi ortalamasinin
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% 9,75 fazlasi ve 1946-1960 donemi ortalamasinin (2.959) da 2,26 katidir. 1983-
6 Haziran 2015 déneminin ilk bes YD’ nin donem basina kanun hacmi ortalamasi
3.782 (1983- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin % 79,89’u), son {i¢ YD nin
dénem basina kanun hacmi ortalamasi 11.554°tir (1983- 6 Haziran 2015 dénemi
ortalamasinin iki buguk katindan da fazla). Son {i¢ YD’nin donem bagina kanun
hacmi ortalamasi (11.554), ilk bes YD’nin donem bagina kanun hacmi ortalama-
sinin (3.782) ii¢ kat1 diizeyindedir (% 205,49 fazlas1). 1983- 6 Haziran 2015 do-
neminin dénem bagina kanun hacmi ortalamasi, 1980-1983 AD rakaminin (7.208)
% 92,901 diizeyindedir. Ik bes YD’ndeki ani diisiise ragmen, 6zellikle son ii¢
YD’nde yogun bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

1946- 6 Haziran 2015 doneminde, ¢ok kisa siireli oldugu igin ortalamanin
(5.643) altinda bir rakama (2.959) sahip olmas1 mazur goriilebilecek olan 1960-
1961 AD ve asir yiiksek rakama (7.208) sahip 1980-1983 AD’i bir yana birakila-
cak olursa, donem basina kanun hacminde siirekli bir yiikselme gozlemlenmekte-
dir. 1946-1960 doneminde 2.959 olan rakam, 1961-1980 ve 1983- 6 Haziran 2015
donemlerinde hizla yiikselmis ve 1983- 6 Haziran 2015 doneminde baglangic ve-
risinin 2,26 katina, yani 6.697’ye varmistir. S6zii edilen trend bakimindan ilging
olan yan, yukarida da deginildigi gibi, 1983- 6 Haziran 2015 doneminin ilk bes ve
son ii¢ YD’lerinde farkli performansin gdzlemlenmesi, daha dogrusu, 1946-1960
ve 1961-1980 donemleri ile 1980-1983 AD’indeki yiikselis trendinin, 1983-2018
déneminin ilk bes YD’nde sonlanmasidir. 1983- 6 Haziran 2015 déneminin ilk
bes YD’nin donem basina kanun hacmi ortalamasi olan 3.782, 1961-1980 donemi
ortalamasinin (6.102) dahi % 61,98’lerine kadar gerilemis, buna karsilik, 1983- 6
Haziran 2015 doneminin son {i¢ YD’nin dénem basina kanun hacmi ortalamasi
ise, 1946- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin (5.643) iki buguk katina (11.455)
ulasmistir. Bu veri de, 1983- 6 Haziran 2015 ZD’nin son ii¢ YD’ nin dénem ba-
sina kanun hacmi ortalamasinda, ayni doneminin ilk bes YD’nin donem bagina
kanun hacmi ortalamasina gore gézlemlenen % 202,88’lik artigin, 2000°1i y1illarda
yasama performansinda agir1 bir yiikselise, hatta kanun enflasyonu yasandigi bigi-
mindeki savlara yol ag¢tig1 yoniindeki degerlendirmeleri gii¢lendirmektedir.
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. 4.2.2.Giin Basina Kanun Hacmi Olciitiine Gore Elde Edilen Performans
Olciim Sonuc¢larimin Irdelenmesi

Giin basina kanun hacmi alt 6l¢iitiinde de biitlinciil ve sinirlandirilmis irdele-
meler yapilacaktir.

Biitiinciil irdeleme: 26 YD ve 2 AD igeren 1920-2018 donemindeki giin ba-
sina kanun hacmi, 147 giin siiren, hi¢gbir metnin kanunlagtiriimadigi ve hicbir ka-
nunun yirirlige konulmadigr 25. YD (2015-2015) bir yana birakilacak olursa,
3,70’tir. 1920-2018 doneminde giin basina kanun hacmi 0,27 (1. YD) ile 11,55
(26. YD) arasinda degismektedir. S6zii edilen iki YD’ne iliskin rakamlar arasin-
daki fark, 42,7 kattir. 7,86, 7,49 ve 7.27 giin bagina kanun hacmi ile en yiik-
sek rakama sahip diger donemler, hepsi 1983-2018 doneminde yer alan 23. YD
(2007-2011), 22. YD (2002-2007) ve 24. YD’dir (2011-2015). En diisiik rakama
sahip diger donemler ise, 1,41, 1,89 ve 1,95 giin basina kanun hacmi ile 2. YD
(1923-1927), 4. YD (1931-1935) ve 5. YD’dir (1935-1939).

3’lii ayrim cergevesinde biitiinciil irdeleme: 1920-1961 donemindeki 11 YD
ve 1 AD’in giin bagina kanun hacmi ortalamasi 1,99°dur (1920-2018 dénemi orta-
lamasinin % 53,78°1). Giin bagina kanun hacmi agisindan, 1920-1961 déneminde
¢ok yogun bir yasama etkinliginden s6z edilemez.

1961-1983 doneminin igerdigi bes YD ve 1 AD’in giin basina kanun hacmi
ortalamasi, 4,70°dir (1920-2018 dénemi ortalamasinin % 27,03 fazlas1 ve 1920-
1961 donemi ortalamasmin % 136,18 fazlasi). 12. YD (1961-1965) ve 13.YD
(1965-1969), 3,41 ve 3,62 rakamlartyla, 1920-2018 dénemi ortalamasinin (3,70)
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altindadir. Giin basina kanun hacmi agisindan, 1961-1983 donemini olusturan bes
YD ve 1 AD’de yogun bir yasama etkinliginin varligindan s6z edilebilir.

25. YD bir yana birakilacak olursa, 1983-2018 doneminin igerdigi dokuz
YD’nin giin bagia kanun hacmi ortalamast (5,12) 1920-2018 dénemi ortalama-
sindan (3,70), 1920-1961 donemi ortalamasindan (1,99) ve 1961-1983 dénemi or-
talamasindan (4,70) yiiksektir. {1k bes YD’nin giin basina kanun hacmi ortalamasi
2,73 ve son dort YD’ nin giin basina kanun hacmi ortalamasi 8,23 tiir. 1983-2018
déneminde son dort YD’nin giin bagina kanun hacmi ortalamalari, 1920-2018 do-
nemi ortalamasinin ustiinde, hatta birkag¢ kat1 iistiinde, diger YD rakamlar ise,
1920-2018 donemi ortalamasinin altindadir.

Giin basma kanun hacmi 6l¢limiinden, 1920-1961 dénemi performansinin en
diisiik diizeyde (hatta 1920-2018 donemi ortalamasinin neredeyse yarisi diizeyin-
de) oldugu, 1961-1983 déneminde sozii edilen performansta ¢ok biiyiik bir sig-
rama gozlemlendigi, 1983-2018 déneminde de (6zellikle son dort YD ne dikkat
edilmelidir) performansin yiikselmeye devam ettigi anlagilmaktadir. Bununla bir-
likte, 1983-2018 doneminin son dort YD’nin giin bagina kanun hacmi ortalama-
sinda, ayn1 déneminin ilk bes YD nin giin bagina kanun hacmi ortalamasina gore
gozlemlenen hizli sigrama, olasidir ki, 2000’li yillarda yasama performansinda
asir1 bir yiikselig oldugu, hatta kanun enflasyonu yasandigi bigimindeki savlarin
ileri siiriilmesine neden olmustur.

5’li ayrim cercevesinde biitiinciill irdeleme:1920-1960 donemindeki 11
YD’nin giin basina kanun hacmi ortalamast 1,92°dir (1920-2018 dénemi orta-
lamasinin % 51,89’u). Kurtulug Savagi yillarina denk diisen 1. YD (1920-1923)
ve onu izleyen YD’leri en diisiik rakamlar1 temsil etmektedirler. 1920-1960 do-
nemindeki 11 YD’nin hepsinin giin bagina kanun hacmi 1920-2018 dénemi orta-
lamasinin (3,70) altindadir. Hatta en yliksek rakama (2,46) sahip 10. YD (1954-
1957) dahi, 1920-2018 dénemi ortalamasinin ancak % 66,49’u diizeyindedir. Giin
bagina kanun hacmi agisindan, 1920-1960 doneminde gorece soniik bir yasama
etkinliginden soz edilebilir.

1960-1961 AD giin bagina kanun hacmi olan 3,77, 1920-2018 donemi orta-
lamasinin (3,70) biraz iistiinde, 1920-1960 dénemi ortalamasinin (1,92) da iki
kat1 diizeyindedir. Bu AD’de, hi¢ de azimsanamayacak diizeyde, hatta 1920-1960
donemi ortalamalarina gore, ¢ok yiiksek bir yasama performansi s6z konusudur.

1961-1980 déneminin igerdigi bes YD’nin giin bagina kanun hacmi ortalamasi,
4,41°dir (1920-2018 donemi ortalamasinin % 19,19 fazlasi). 12. YD (1961-1965)
ve 13. YD’nin (1965-1969) giin basina kanun hacmi 1920-2018 dénemi ortalama-
sinin altinda, diger i¢ YD’nin rakamlari ise ortalamanin {istiindedir. Giin basina
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kanun hacmi agisindan, 1961-1980 dénemini olusturan bes YD’nde, 1920-1960
donemine kiyasla daha yogun bir yasama etkinliginin varligindan s6z edilebilir.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) giin bagina kanun hacmi olan 6,43 ise,
1920-2018 donemi ortalamasinin (3,70) istiinde (% 73,78 fazlasi), 1920-1960
donemi ortalamasinin (1,92) ¢ok ¢ok iistiinde (% 234,90 fazlasi), ilk AD (1960-
1961) rakamiin (3,77) bile % 70,56 iistiinde ve 1961-1980 rakaminin (4.41) da
% 45,80 fazlasidir. Bu AD’de ¢ok yogun bir yasama etkinliginin varligindan s6z
edilebilir.

25.YD (2015-2015) bir yana birakilacak olursa, 1983-2018 doneminin igerdigi
dokuz YD’nin giin basina kanun hacmi olan 5,12, 1920-2018 donemi rakamindan
(3,70) yiiksek, 1920-1960 donemi rakamindan (1,92) da yiiksek ve 1960-1961
AD rakamindan (3,77) yiiksek, 1961-1980 donemi rakamindan (4,41) yiiksek,
1980-1983 AD rakamindan (6,43) ise diistiktiir (% 79,63°1i). 1983-2018 donemi-
nin ilk bes YD’ nin giin bagina kanun hacmi ortalamasi 2,73 (1920-2018 dénemi
ortalamasinin % 73,68’1), son dort YD nin giin basina kanun hacmi ortalamasi
8,23°tiir (1920-2018 dénemi ortalamasinin 2,22 kati). Son dort YD nin giin bagina
kanun hacmi ortalamasi, ilk bes YD nin giin bagina kanun hacmi ortalamasinin
3,02 kati diizeyindedir. 1983-2018 déneminin ilk bes YD’nde yasama performan-
sinda, yalnizca koalisyon hiikiimetlerinin varligiyla agiklanamayacak olan hizli
bir diisiis, son dort YD’nde ise, asir1 bir ylikselme s6z konusudur. Giin bagina
kanun hacmi dl¢timiinden, 1983-2018 doénemi performansinin, bir biitiin olarak,
1920-1960 ve 1961-1980 donemleri performanslarindan daha yiiksek oldugu ka-
nisia varilmaktadir.

Giin bagma kanun hacminden, 1920-2018 dénemi boyunca performansin hep
yiikseliste oldugu, 1983-2018 déneminin ilk bes YD’nin rakamlarmin, agiklan-
masi gii¢ bir bicimde ve hizla diistiigli, 1920-1960 doéneminden ve 1961-1980
doneminden beri gézlemlenen performans ylikselmesinin, 1983-2018 déneminin
son dort YD’nde siirdiigii, hatta daha da hizlandig1 anlasilmaktadir. ki AD’in
(1960-1961 ve 1980-1983) giin bagina kanun hacmi rakamlari, 1920-2018 done-
mindeki yiikselme egilimine ayak uydurmaktadir.

Smirlandirilmis irdeleme: Sinirlandirmaya uygun bigcimde ele alinan, 17 YD
ve 2 AD’den olusan 1946- 6 Haziran 2015 donemindeki giin basina kanun hac-
mi ortalamasi 4,08 dir. Giin basina kanun hacmi, bu déneminde, 2,14 (11. YD)
ile 7,86 (23. YD) arasinda degismektedir. 7,49, 7,26 ve 5,53 sayilariyla en yiik-
sek diizeyde giin basina kanun hacmine sahip diger donemler, sirasiyla, 22. YD
(2002-2007), 24. YD (2011-2015) ve 15. YD’dir (1973-1977). En diisiik sayida
RG sayfa sayisina sahip diger donemler ise, 2,31, 2,31 ve 2,40 sayilaryla, sirasiy-
la, 20. YD (1995-1999), 9. YD (1950-1954) ve 8. YD dir (1946-1950).
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1946-1960 donemini olusturan dért YD nin giin bagina kanun hacmi ortalama-
s12,34°tiir. Bu say1, 1946- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin (4,08) % 57,35’
diizeyindedir. giin bagina kanun hacmi agisindan, 1946-1960 donemini olusturan
dort YD’nde diisiik yogunluklu bir yasama etkinliginden s6z edilebilir.

AD’lerden ilkinin (1960-1961) giin bagina kanun hacmi olan 3,77, 1946- 6
Haziran 2015 donemindeki giin basina kanun hacmi ortalamasinin (4,08) altinda
kalmakla birlikte, 1946-1960 donemini olusturan dért YD nin giin basina kanun
hacmi ortalamasinin (2,34) iistiindedir (% 61,11 fazlas1).

1961-1980 doneminin igerdigi bes YD’nin giin bagina kanun hacmi ortalamasi,
4,41 diizeyindedir (1946- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin % 8,09 fazlasi,
1946-1960 donemi ortalamasinin % 88,46 fazlasi). 14. YD (1969-1973), 16. YD
(1977-1980) ve 15. YD (1973-1977), 4,50, 5,26 ve 5,53 giin bagina kanun hacmi
ile 1946- 6 Haziran 2015 donemindeki giin bagina kanun hacmi ortalamasinin
ustiindedir.

AD’lerden ikincisinin (1980-1983) giin basina kanun hacmi 6,43’tiir. Bu AD
rakami, 1946- 6 Haziran 2015 dénemi, 1946-1960 donemi ve 1961-1980 donemi
ortalamalarindan ve 1960-1961 AD rakamindan yiiksektir; bu AD rakami, giin
basina kanun hacminde gézlemlenen ylikselis trendini izlemektedir.

1983- 6 Haziran 2015 déneminin ilk sekiz YD’nin giin basina kanun hacmi
ortalamasi olan 4,64, 1946- 6 Haziran 2015 dénemi ortalamasinin (4,18) iistiin-
de, 1946-1960 donemi ortalamasinin (2,33) iistiinde, 1960-1961 AD rakaminin
(3,77) istiinde, 1961-1980 donemi ortalamasinin (4,41) {istiinde, buna karsilik,
1980-1983 AD rakaminin (6,43) altindadir (% 72,16’s1). Yalnizca 24. YD (2011-
2015), 22. YD (2002-2007) ve 23. YD (2007-2011), 7,27, 7,49 ve 7,86 sayilartyla
1946- 6 Haziran 2015 donemi ortalamasinin iistiindedir. 1983- 6 Haziran 2015
déneminin ilk bes YD nin giin bagina kanun hacmi ortalamasi olan 2,73, 1946- 6
Haziran 2015 donemi ortalamasinin (4,18) altindadir (% 65,22). 1983- 6 Haziran
2015 déneminin son ii¢ YD’nin giin basina kanun hacmi ortalamasi olan 7,54
ise, 1946- 6 Haziran 2015 dénemi ortalamasinin (4,18) ¢ok ¢ok iistiindedir (1,80
kat1). Son ii¢ YD’nin giin bagina kanun hacmi ortalamasi, ilk bes YD nin giin
basina kanun hacmi ortalamasinin 2,76 kati diizeyindedir. 1983- 6 Haziran 2015
doneminin ilk bes YD’nde yasama performansinda, daha dnce de belirtildigi gibi,
yalnizca koalisyon hiikiimetlerinin varlifiyla agiklanamayacak olan hizli bir dii-
siis s0z konusudur. Son {i¢ YD’nde ise, 1920-1960 donemi ve 1961-1980 done-
mi rakamlarinda gozlemlenen yiikselme trendini de asan bir yasama performansi
yiikselmesiyle kars1 karsiyayiz.

Smirlandirilmig irdelemeye konu bu doneminde (1946- 6 Haziran 2015) giin
basina kanun hacmi 6lgiimiinden, 1946-1960 dénemi, 1960-1961 AD ve 1961-
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1980 donemindeki rakamlarda siirekli olarak yiikselme gozlemlendigi, 1980-
1983 AD’nde daha hizli yiikselme goriildiigii, 1983- 6 Haziran 2015 doneminde
ise, 1961-1980 donemine kiyasla ylikselme olmakla birlikte, 1980-1983 AD ra-
kamin altinda kalindigi, bu sapmanin 1983- 6 Haziran 2015 doneminin ilk bes
YD’ndeki ortalamanin diisiikliigiinden kaynaklandigi, son {i¢ YD ortalamasinin,
1946°dan beri gelen yiikselis trendini devam ettirdigi anlagilmaktadir.
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4.2.3. Kanun Hacmi Olgiitii ile flgili Bir Veri: Kanun Hiikmiinde
Kararnameler

1961 Anayasasi doneminin son ii¢ YD’nde (14., 15., ve 16. YD) ¢ikarilan 34
adet KHK, TABLO 3’ten de gdzlemlenecegi lizere, RG’de toplam 165 sayfa (ayn1
dénemde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de kapladigi alanin % 1°1) yer kapla-
maktadir. Ayn1 oran, 1980-1983 AD’inde % 6,40’tir. 1983-2018 déneminin 17.,
18.,19., 20, 21., 23., 24. ve 26. YD’lerinde RG’de toplam 7.445 sayfa yer kapla-
yan toplam 477 adet KHK yiiriirliige konulmustur. Buna karsilik, 22. YD (2002-
2007) ve 25. YD’inde (7 Haziran 2015- 31 Ekim 2015) hi¢bir KHK ¢ikarilmamis-
tir. Yalnizca 26. YD’nde RG’de 3.908 sayfa yer tutan 37 KHK (OHAL KHKsi)
¢ikarilmistir. Bu donemde yiirtirliige konulan KHK ’lerin RG’de kapladig: alanin
ayn1 YD’nde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de kapladigi alana orani, sayfa
sayist olarak, % 35,02 diizeyindedir. 17., 18., 19., 20., 21., 23. ve 24. YD’lerinde
RG’de toplam 3.537 sayfa yer kaplayan toplam 440 adet KHK cikarilmistir. 18.,
19. ve 17. YD’lerinde yiiriirliige konulan KHK’lerin RG’de kapladig1 alanlarin
ayn1 YD’lerinde yiiriirliige konulan kanunlarin RG’de kapladig1 alanlara oranlari,
sayfa sayisi olarak, sirastyla, % 15,67, % 20,84 ve % 27,04 diir.

_ 4.3. “Kanun Sozciik Sayis1” Olciitiine Gore Elde Edilen Performans
Ol¢iim Sonuclarimin Irdelenmesi

Kanun sozciik sayis1 6l¢iitiiniin sinirliliklarina ve kanun eki cetvel ve listelerin
Ol¢iimlerde neden dikkate alinmadigina daha 6nce deginilmisti.

25. YD bir yana birakilacak olursa, 1983-2018 doneminin igerdigi dokuz
YD’nin donem basina kanun sézciik sayist ortalamasi, 520.975°tir. 1983-2018
donemi, ilk bes YD ve son dort YD bi¢iminde iki grup halinde degerlendiril-
melidir. Ilk bes YD’ nin donem basina kanun sozciik sayis1 ortalamasi, son dort
YD’nin dénem bagia kanun sdzciik sayisi ortalamasinin ancak yarisi (% 50,37)
diizeyindedir. Giin bagina kanun sézciligli sayilarina bakildiginda, ilk bes ve son
dort YD rakamlari arasinda, son dort YD lehine fark daha belirgin bicimde ortaya
cikmaktadir. {1k bes YD giin basia kanun sozciik sayisi ortalamasi olan 131,2,
son dort YD giin bagina kanun sdzciik sayisi ortalamasi olan 551,6’nin yalnizca
% 23,79’u diizeyindedir.

Donem ve bagina kanun sézciik sayisi verileri de, 1983-2018 donemi igin, ka-
nun sayisi ve kanun hacmi 6lgiitlerinin ve bunlarin alt 6l¢iitlerinin verdigi so-
nuglarla tutarlidir. S6zciik sayisindan hareketle dlgiilen yasama performansinin,
1983-2018 doneminin ilk bes YD’nde (1983-2002) kiyasla, son dort YD’ nde
(2002-2018) hizl1 bir bigimde yiikseldigi goriilmektedir. 22. YD ve 23. YD, sozii
edilen donemin en yiiksek rakamlarina sahiptirler.
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TABLO 4.
1920-2018 ZAMAN DILIMI YASAMA (KANUN YAPIMI)
PERFORMANSI OLCUM SONUCLARININ iRDELENMESI
< ]
5 ] 5 .- [
- - < -
’E ®©n| & «xn .E | A=
v = < = v = < =
SE| 52| 5 E 52
23| Ps| g Ps
BUTUNCUL
iRDELEME
1920-2018 Dnemi (KI"JM.) 529 041 [ 4.734 [ 3,70
1920-1961 Done mi 655 0,52 | 2.532 1,99
1961-1983 D 6nemi 489 0,37 [ 6287 [ 4,70
1983-2018 Do6nemi 449 0,32 [ 7.192 [ 5,12
(1983-2002) (ILK BES YD)| 347 | 025 | 3.782 | 2.73
(2002-2018) (SON DORT YD)| 575 0,41 [11.455| 8,23
1920-1960 D 6nemi 680 0,51 [ 2.561 1,92
1960-1961 Ara Donemi 375 0,74 1.913 | 3,77
1961-1980 D 6nemi 453 0,33 [ 6.102 [ 441
1980-1983 D 6nemi 669 0,60 [ 7.208 [ 6,43
1983-2018 D6nemi 449 0,32 | 7.192 | 5,12
(1983-2002) (ILK BES YD)| 347 0,25 [ 3.782 [ 2,73
(2002-2018) (SON DORT YD)| 575 041 [11.455[ 823
SINIRLANDIRILMIS
iRDELEME
1946- 6/6/2015 Dénemi (KUM.) | 494 0,36 [ 5.643 [ 4,18
1946-1960 D 6ne miD 6ne mi 633 0,51 | 2959 | 2,34
1960-1961 Aara Donemi 375 0,74 1913 | 3,77
1961-1980 D 6nemi 453 0,33 [ 6.102 [ 441
1980-1983 Ara Donemi 669 0,60 [ 7.208 [ 6,43
1983-6/6/2015 Donemi 443 0,31 6.697 | 4,64
(1983-2002) (ILK BES YD)| 347 | 025 | 3.782 | 2.73
(2002-2015) (SON UC YD)| 603 | 0,39 |11.554| 7.54
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TABLO 5: KANUNLARIN SOZCUK SAYILARI, GUN BASINA VE KANUN BASINA SOZCUK
SAYILARI (KANUN EKi CETVEL VE LISTELER HARIC) (1983-2018)

5 v
Z, 7 =)
z < = - Q
Z 4 ”~ 5 N
o = < %) = =8
> = z M < -
= = 7 i) VRZ <
Z 2z < Q > &
Q Q5 e N ) 7]
a 2% - © Z & <
< < < = 72} %) v =] %
s s = g = z =5 z <
< <2 z & 2 Q 2
: | 252 | %3 2 55 | %3
> > T w X TR Xz
17 1.484 417 424.850 286 1.019
18 1.421 343 268.112 189 782
19 1.526 357 267.684 175 750
20 1.211 243 137.800 114 567
21 1.295 378 473.046 365 1.251
22 1.722 850 1.143.462 664 1.345
23 1.421 545 872.855 614 1.602
24 1.456 415 606.394 416 1461
25 147 0 0 0 0
26 966 491 494.570 512 1.007
12.649 4.039 4.688.773

SONUC: TURKIYE’DE 1920 - 2018 DONEMINDE YASAMA
PERFORMANSININ DEGERLENDIRILMESI

98 yillik donemde 14.999 adet metin kanunlastirilmig, Cumhurbagkanlar tara-
findan 1961 ve 1982 Anayasalar1 donemlerinde bir kez daha goriisiilmesi istemiy-
le 169 kanun TBMM’ye geri gonderilmis ve geri gonderilen bu kanunlar kadiik
olmus, 14.830 kanun yiiriirliige girmistir. Bu ¢aligmada, kanunlastirilan metinler
degil, yiirtirliige konulan metinler irdelenmistir.

Adi su ya da bu bicimde belirtilerek veyahut da hi¢ belirtilmeksizin {ilkemiz-
deki yasama performansi 6lglimlerinde bugiine kadar kullanilmis olan tek 6lgiit,
“kanun say1s1” 6lgiitii, daha dogrusu, “donem bagina kanun sayis1” dl¢iitiidiir.

Donem bagia kanun sayisi 6lgiitii kullanilarak yapilan dl¢timlere gore, 1920-
2018 doneminin “besli” ayriminda (hatta, 1983-2018 donemi iki parca halinde
gosterileceginden, belki “alti”li ayrim demek gerekebilir) ayrim konusu zaman
dilimlerine karsilik gelen yasama performanslari, TABLO 4’te gosterilmistir.
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1920-2018 doneminin dénem basina kanun sayisi ortalamasi 529’dur; 1920-1960
doneminde 680 olan rakam (ortalama), AD’lerdeki sapmalar bir yana birakilirsa,
stirekli diisiis gostermekte, 1961-1980 doneminde 453°e, 1983-2018 doneminde
ise 449’a inmektedir. Kanun say1 ortalamasinin 680’den 453’¢ ve oradan da 449’a
diismesi, bu olgiitlin yukarida deginilen zafiyetlerini, yani yasama performansini
6legmek bakimindan elverigli olmadigini akla getirmektedir. Bu arada, 1983-2018
doneminde, kendi iginde iki parga halinde ele alindiginda, 1983-2002 doneminde,
kanun say1 ortalamasinin 347’ye kadar diistiigii, 2002-2018 doneminde ise, ani
bir yiikseligle, 575’e ¢iktig1, hemen hemen 1920-1960 ortalamasimni tutturdugu
goriilmistiir. Donem basina kanun sayis1 6l¢iitliniin zafiyetleri veri olmakla bir-
likte, 2000’1i y1llarda lilkemizde neden bir yasama performansi (hatta, kanun enf-
lasyonu) tartismasinin yasandigi sorusuna verilecek en anlamli yanit, {ilkemizde
yasama performansinin diigiikliiglinden yakinildig1 1990’11 yillardan sonra, kanun
say1 ortalamasinin, hizli bir bigcimde ve 347’lerden 575’lere tirmanmasidir.

Doénem bagina kanun sayis1 dlciitiinden hareketle yasama performansinda asir
bir yiikselmenin oldugu zaman araliklar1 olarak, 1980-1983 AD (453’ten 669’a)
ve 2002-2018 donemi (347°den 575’e) gosterilebilir.

Bu calismada iilkemizdeki yasama performansi 6l¢iimlerinde kullanilan bir
bagka olgiit, “giin basina kanun sayis1” dlgiitiidiir. Bu, yasama organi tarafindan
“giin bagina” kanunlastirilan metin sayisi konusunda ¢ok degerli fikir vermekle
birlikte, bagimsiz bir 6l¢iit degildir; donem basina kanun sayisi 6l¢iitliniin iki zafi-
yetinden birini (donem uzunluklarinin farklili§indan ileri gelen zafiyet) gidermek
lizere, o Olgiitten tiiretilmis bir dlgiittiir. Dolayistyla, kanun hacimleri arasindaki
farkliliklar1 g6z ardi etme zafiyetini bu yeni 6lgiit tasimaya devam etmektedir.
“Giin bagina” esit sayida metnin (6rnegin, birer metnin) kanunlastirildig: iki za-
man araligindan birinde 5 RG sayfas1 kaplayan kanun, digerinde 300 RG sayfasi
kaplayan kanun ¢ikarilmigsa, yasama performansi 6l¢iimiinde, bu dlgiite gore, iki
zaman araliginda da giin basina birer kanun ¢ikarildigi, dolayisiyla, yasama per-
formansimin esit oldugu mu séylenecektir?

Giin basina kanun say1 dl¢iitii kullanilarak yapilan dl¢iimlere gore, 1920-2018
doneminin “besli” ayriminda (hatta, 1983-2018 dénemi de iki parca halinde goste-
rileceginden, belki “alti”l1 ayrim demek gerekebilir) ayrim konusu zaman dilimle-
rine karsilik gelen yasama performanslari, TABLO 4’te gdsterilmigtir. 1920-2018
dénemi giin basina kanun say1 ortalamast 0,51°dir; 1920-1960 déneminde 0,74
olan rakam (ortalama), AD’lerdeki sapmalar bir yana birakilirsa, stirekli diisiis
gostermekte, 1961-1980 doneminde 0,33’e, 1983-2018 doneminde ise 0,32’ye
inmektedir. 1983-2018 donemi de, kendi iginde iki par¢a halinde ele alindiginda,
1983-2002 doneminde, giin bagma kanun say1 ortalamasinin 0,25’e kadar diistii-
gii, 2002-2018 doneminde ise, ani bir yiikselisle, 0,41°e ¢iktig1, 1920-1960 orta-
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lamasini tutturdugu goriilmektedir. Bu veriler karsisinda, 2000°1i yillarda tilke-
mizde neden bir yasama performansi tartigmasinin yasandig1 sorusuna verilecek
en anlamli yanit, iilkemizde yasama performansinin diigiikkliigiinden yakinildigi
1990’11 yillardan sonra, giin bagina kanun say1 ortalamasinin, hizli bir bi¢imde ve
0,25’lerden 0,41’lere tirmanmasidir.

Yasama performansinin 6l¢iimii bakimindan, donem bagina kanun sayisi 6l¢ii-
tii gibi, giin basina kanun sayis1 6l¢iitii de ideal bir 6lgiit sayillamaz. Giin bagina
kanun say1 6l¢iitiinden hareketle yasama performansinda asir1 bir yiikselmenin ol-
dugu (hatta, kanun enflasyonunun yasandigi) zaman araliklar1 olarak, 1960-1961
AD (0,51Den 0,74’¢), 1980-1983 AD (0,33’ten 0,60’a) ve 2002-2018 donemi
(0,25°ten 0,41°e) gosterilebilir.

Ulkemizdeki yasama performansi dl¢iimlerinde kullanilabilecek iigiincii dlgiit,
ilk kez bu ¢alismada kullanilan “dénem basina kanun hacmi” 6lgiitiidiir. Kanun
hacimlerinin 6l¢iilmesinin zorlugundan 6tiirii, bugiine kadar kanunlarimiz i¢in bu
olgiite dayali1 bir yasama performansi dl¢iimii yapilmamastir.

Donem bagina kanun hacmi 6lg¢iitiine dayali 6l¢lim sonuglari, yasama organi
tarafindan kanunlastirilan metinlerin hacimleri konusunda ¢ok degerli fikir ver-
mektedir. Bu 6l¢iite dayali 6l¢tim sonuglariin tek zafiyeti, donemlerin uzunluk
(6rnegin, giin olarak uzunluk) farklarinin g6z ard1 edilmesidir. Toplam olarak ayni
RG sayfa sayisinda (6rnegin, 500 sayfa) kanunun yiiriirliige konuldugu iki YD n-
de, drnegin, giin olarak uzunluklari farkli olan bu iki YD nin yasama performans-
larinin esit oldugu mu sdylenecektir?

Donem basina kanun hacmi 6l¢iitii kullanilarak yapilan él¢timlere gore, 1920-
2018 déneminin “besli” ayriminda (hatta, 1983-2018 dénemi de iki parca halinde
gosterileceginden, belki “alti”li ayrim demek gerekebilir) ayrim konusu zaman
dilimlerine karsilik gelen yasama performanslari, TABLO 4’te gosterilmistir.
1920-2018 doneminin dénem basina kanun hacmi (RG kanun sayfa sayis1) or-
talamas1 4.734tiir; 1920-1960 doneminde 2.561 olan rakam (ortalama), AD’ler-
deki sapmalar bir yana birakilirsa, siirekli yiikselmekte, 1961-1980 doneminde
6.102’ye, 1983-2018 doneminde ise 7.192’ye ¢ikmaktadir. Kanun say1 ortalama-
sinin 2.561°den 6.102’ye ve oradan da 7.192’ye ¢ikmasi, donem uzunluk farkla-
rint goz ard1 etme sakincasi veri kabul edilirse, yasama performansint anlamli bir
bicimde 6l¢tligli anlamina gelir. Bu arada, 1983-2018 dénemi de, kendi iginde
iki par¢a halinde ele alindiginda, 1983-2002 doneminde, dénem bagina kanun
hacmi ortalamasinin 3.782’ye kadar diistiigii, bu saymin, 2002-2018 déneminde,
ani bir yiikselisle, 11.455”e ¢iktig1, 1920-1960 ortalamasinin nerdeyse iki buguk
katina vardigi goriilmektedir. Bu verilerden, 2000°1i yillarda iilkemizde neden bir
yasama performansi tartigmasinin yagandigi sorusuna verilecek en anlamli yanit,
iilkemizde yasama performansinin diistikliiglinden yakinildigir 1990’11 yillardan
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sonra, donem bagina kanun hacminin (RG kanun sayfa say1 ortalamasinin), hizli
bir bi¢imde ve 3.782’lerden 11.455’1ere tirmanmasidir.

Yasama performansinin 6l¢iimil bakimindan neredeyse ideal bir 6l¢iit sayilabi-
lecek olan donem bagina kanun hacmi dlgiitiinden hareketle yasama performan-
sinda agir1 bir yiikkselmenin oldugu zaman araliklar1 olarak, 1961-1980 dénemi
(1.913’ten 6.102°ye) ve 2002-2018 dénemi (3.782°den 11.455’e) gosterilebilir.

Glin bagina kanun hacmi” 6l¢iitii, bagimsiz bir 6l¢iit olmamakla ve “dénem
basina kanun hacmi 6l¢iitli”niin iki zafiyetinden birini (donem uzunluklarinin
farkliligindan ileri gelen zafiyet) gidermek lizere, o Olgiitten tiiretilmis bir dlgiit
olmakla birlikte, yasama organi tarafindan “giin basina” kanunlastirilan metin
hacmini (RG kanun sayfa sayis1) 6lgme konusunda saglikli ve degerli veriler su-
nar. Bu 06l¢iit sayesinde, yasama organinca, en kisa zaman araligi (giin) basina ne
miktarda (ka¢ RG sayfasi) kanunun yiiriirliige konuldugunu gérme olanagi vardir.

Giin basma kanun hacmi 6lgiitii kullanilarak yapilan dlgiimlere gore, 1920-
2018 doneminin “besli” ayriminda (hatta, 1983-2018 dénemi de iki parca halinde
gosterileceginden, belki “alt1”l1 ayrim demek gerekebilir) ayrim konusu zaman
dilimlerine karsilik gelen yasama performanslari, TABLO 4’te gosterilmistir.
1920-2018 doneminin giin basina kanun hacmi ortalamasi 3,70’tir; 1920-1960
doneminde 1,92 olan rakam (ortalama), AD’lerdeki sapmalar bir yana birakilir-
sa, suirekli yiikselmekte, 1961-1980 doneminde 4,41°e, 1983-2018 doneminde ise
5,122’ye ¢ikmaktadir. 1983-2018 donemi de, kendi icinde iki parga halinde ele
alindiginda, 1983-2002 doneminde, giin bagina kanun hacmi ortalamasinin 2,73’
kadar diistiigli, 2002-2018 doneminde ise, ani bir yiikselisle, 8,23’e ¢iktig1 go-
riilmektedir. Bu veriler ortada iken, 2000’11 yillarda iilkemizde neden bir yasama
performansi tartigmasiin yasandigi sorusuna verilecek en anlamli yanat, iilke-
mizde yasama performansinin diisiikliigiinden yakimildigi 1990’11 yillardan sonra,
giin bagina kanun hacmi ortalamasinin, hizli bir bi¢imde ve 2,73’lerden 8,23’lere
tirmanmasidir.

Yasama performansinin 6l¢iimil bakimindan, giin bagina kanun hacmi 6lgiitii-
niin daha iyi bir 6l¢iit oldugu sdylenebilir. Giin bagina kanun hacmi 6l¢iitiinden
hareketle yasama performansinda agir1 bir yiikselmenin oldugu zaman araliklari
olarak, 1960-1961 AD (1,92°den 3,77’ye), 1980-1983 AD (4,41°den 6,43’¢) ve
2002-2018 donemi (2,73 ten 8,23’e) gosterilebilir.
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GRAFIK 5°te, Tablo’larda yer alan veriler de kullamlmak suretiyle, belirli do-
nemlerde giin bagina kanun sayisi ve giin basina kanun hacmi rakamlar1 gosteril-
mistir. Yani, s6zii edilen donem ve ara donemler bazinda, 98 yillik verilere bu iki
ol¢iit uygulanmstr.

Giin basina kanun sayisinin 98 yillik ortalamasi olan 0,41°i asan degerlerin
10°u, 11 YD’nden ibaret olan 1920-1960 dénemindedir. 98 yillik ortalama, 1961-
1980 doneminde yalnizca 12. YD’nde (1961-1965), 1983-2018 doneminde ise,
her ikisi de 2002-2018 alt doneminde olmak {izere, 22. YD (2002-2007) ve 26.
YD’nde (2015-2018) agilmigtir. AD’lerin ikisi de, 98 yillik ortalamanin ¢ok ¢cok
istiindedir. Kanun hacmini goz ard1 ettigi igin zafiyet tagimakta olan giin bagina
kanun sayist Olciitii, yasama performansini gergek¢i bicimde gdsterme yetene-
ginden yoksundur. Ciinkii, yasama performansinin en ¢ok tartisildig1r ve kanun
enflasyonu savlarinin ileri siiriildigii 1983-2018 déneminde, giin bagina kanun
sayisi, 98 yillik ortalamanin altinda, onun % 75’leri diizeyindedir. Giin bagina
kanun sayisinin zafiyeti, kanun basina RG sayfa sayisinin zaman iginde yiiksel-
mesine de baglidir. 1920-1960 déneminde 3,75 olan kanun bagina RG sayfa sayisi
1980-1983 AD ve 1983-2002 doneminde, 1920-1960 donemi rakaminin ti¢ kati-
na, 2002-2018 doneminde ise alt1 katina varmustir.

Yasama performansi i¢in daha iyi ve daha az zafiyetli 6l¢iit, giin bagina kanun
hacmi dlgiitiidii. GRAFIK 4’te dort dénem ve iki AD itibariyla, giin basina kanun
hacmine bakinca, 1983-2002 dénemindeki ani diisiis bir yana birakilacak olursa,
giin bagia kanun hacmi degerleri siirekli yiikselmektedir. 1920-1960 degeri 100
kabul edilecek olursa, 1960-1961 AD degeri 196,35, 1961-1980 dénemi degeri
229,69, 1980-1983 AD degeri 334,90, 1983-2002 donemi degeri 142,19 ve 2002-
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2018 donemi degeri de 428,65°tir. Bu degerler, 1983-2002 donemi hari¢ olmak
iizere, yasama performansinda siirekli yiikselise isaret emektedir.

1920-1946 donemi ile 26. YD’nin (1 Kasim 2015-2018) olagandis1 6zellikleri
dolayisiyla irdeleme dis1 tutulmasi halinde, TABLO 4’ten gozlemlenecegi iizere,
giin bagina kanun hacmi ortalamalarinda biraz degisme olmakta ise de, yukarida
deginilen egilim (1983-2002 donemindeki ani diigiis hari¢ olmak iizere, yasama
performansinin siirekli bigimde ylikselmesi), 69 yillik doneminde de goze ¢arp-
maktadir.

Donem ve basina kanun sozciik sayisi verileri de, 1983-2018 dénemi i¢in, ka-
nun sayisi ve kanun hacmi 6l¢iitlerinin ve bunlarin alt 6l¢iitlerinin verdigi sonug-
larla tutarlidir. S6zciik sayisi ve sdzciik sayisi ortalamalarinin 1983-2018 doéne-
minin ilk bes YD’ne (1983-2002) kiyasla, son dort YD’nde (2002-2018) hizli bir
bigimde yiikseldigi goriilmektedir. 22. YD ve 23. YD, s6zii edilen donemin en
yiiksek rakamlarina sahiptirler.

Yasama performansit bakimindan énem tastyan bir gdzlem de, AD yasama per-
formansinin ¢ok yiiksek olmasidir. Gergekten de, 1920-1960 doneminin giin ba-
sina kanun hacmi ortalamasi 1,92 iken, bu donemini izleyen 1960-1961 AD’inde,
s0zii edilen ortalama, 3,77’ ye yilikselmistir; ortalamada neredeyse % 100’e varan
bir artig s6z konusudur. 1961-1980 donemi ortalamasina gére de, 1980-1983 AD
rakami, neredeyse % 50 artighdir.

TBMM nin iki meclisli bir yapidan (Millet Meclisi ve Cumhuriyet Senatosu)
olustugu ve koalisyon hiikiimetlerine de sahne olan 1961-1980 doneminde, ¢o-
gunlukla ileri siirtildiiglinlin aksine, yasama performansi diisiik diizeyde degildir;
anilan déneminin yasama performansi verileri, say1 olarak belki goérece daha az
sayida kanun ¢ikarilmis olsa da, kanun hacmi itibariyla, giin bagina kanun hacmi
itibartyla TBMM’nin kanun yapimi performans: yiiksektir. 1971°de hukuk sis-
temimize giren KHK, bir dl¢lide, yasama performansini diisiiriicii yonde etkide
bulunmustur.

1983-2002 doneminde (1991-2002 donemi koalisyon hiikiimetlerine sahne
olmustur) yasama performansindaki asir1 diisiikliik, cogunlukla, koalisyon hii-
kiimetlerinin verimsiz yasama caligmalarina baglanmaktadir. 1991-2002 done-
minde siireleri ¢ok da uzun olmayan, tamamina yakini koalisyon nitelikli 10’a
yakin hiikiimetin kurulmus olmasi, performans diisiikliigiindeki 6nemli etkenler-
den biri olabilir. Performans diigiikliigiinii agiklamaya yarayacak bir bagka etken,
KHK’nim bu déneminde siklikla kullanilmaya baslanmasidir. 1983-2002 doéne-
minde ¢ikarilan KHK lerin RG sayfa sayilar1 toplami, ayn1 doneminde ¢ikarilan
kanunlarin RG sayfa sayilar1 toplaminin % 14,74’tdiir. Bu oranlar, 17. YD’nde
(1983-1987) % 27,04, 19. YD’nde (1991-1995) % 20,84 ve 18. YD’nde (1987-
1991) % 15,67 dir.
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CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE
YASAMA-YURUTME ILISKISI VE BU SISTEMIN
TURKIYE DEMOKRASISINE ETKILERI

THE RELATIONSHIP BETWEEN LEGISLATURE AND
EXECUTIVE IN TURKISH PRESIDENTIAL SYSTEM AND
TS EFFECTS ON TURKISH DEMOCRACY

EDA BEKTAS™

*

OZET

Bu calisma, 16 Nisan 2017 referandumu ile kabul edilen Anayasa degisikligi
ile yiriirliik kazanan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde yasama-yiiriitme
iligkisini ve bu iligkinin Tiirkiye demokrasisine etkisini incelemektedir. Yiiriitme
giiclinlin kapsamina odaklanan tartigsmalar, yeni hiikiimet sisteminin siyasi istik-
rar1 saglayacagini savunanlar ile tek adam rejimine yol agacagini savunanlar ara-
sinda kutuplasmis bulunmaktadir. Her ne kadar bu tartismalar mevcut sistemin
demokrasiye olumlu ve olumsuz etkilerine isaret etse de demokrasiyi sekillendi-
ren siyasi partiler sistemi ve se¢im sistemi gibi siyasi kurumlarin etkilerini goz
oniine almadigindan eksiktir. Bu nedenle, bu ¢aligma sadece yiiriitmenin gérev ve
yetkilerini tanimlayan anayasal ¢er¢eveyi degil, disiplinli ve merkezi siyasi par-
tileri ve partileri 6nceleyen se¢im sistemini de degerlendirerek mevcut hiikiimet
sisteminde siyasi kurumlarin Tiirkiye demokrasisine etkilerini kapsamli bir yak-
lagim ile incelemektedir. Sonug olarak, mevcut hiikiimet sisteminde yasama-yii-
rlitme iligkilerinin anayasal olarak zay1f bir yasama ve gii¢lii bir yiiriitme seklinde
kurgulandig, parti ve se¢im sistemlerinin parti liderini gii¢lendirmesi nedeniyle
de yiirlitmenin Meclis denetimi gibi anayasal sinirlamalardan kag¢inabilmesinin
kolaylastig1 ve bu nedenlerle mevcut sistemin demokratiklesmesinin zor oldugu
goriilmektedir.
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ABSTRACT

This study examines legislature-executive relations and their effect on Turkish
democracy in Turkish presidential system that entered into force by the consti-
tutional amendments approved on 16 April 2017 referendum. Current debates
focusing on the extent of executive power are polarized among the ones arguing
that the new regime would provide political stability and others who argue that it
would lead to one person rule. Even though these discussions point out the nega-
tive and positive aspects of the new regime, they provide an insufficient account
as they disregard the effects of other political institutions that shape democracy
such as political party system and the electoral system. For this reason, this study
examines not only the constitutional framework identifying the powers of the Pre-
sident, but also disciplined and centralized political party system and electoral
system prioritizing political parties in order to make a comprehensive assessment
of the effects of political institutions on Turkish democracy. Briefly, it finds that
the chances of democratic transition of current political system is quite difficult
due to constitutionally characterized weak legislature and strong executive and
the high possibility of executive not being subjected to constitutional limitations
such as parliamentary oversight as party and electoral systems strengthen party
leadership.

Keywords: Turkish presidential system, Legislature-Executive Relations, Go-
vernment, Parliament, Democracy
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GIRIS

Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi etkin bir demokrasi saglayabilir mi? 16
Nisan 2017 referandumu ile kabul edilen Anayasa degisikligi sonucunda yiirirlii-
ge giren Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin demokratik rejim iizerine etkisi
oldukga tartisilan bir konu haline gelmistir. Yapilan Anayasa degisiklikleri esas
olarak yiiriitme giiciiniin kim tarafindan nasil kullanilacagini diizenlediginden,
siiregelen tartigmalar yeni hiikiimet sisteminin siyasi istikrar1 saglayacagini sa-
vunanlar ile tek adam rejimine yol agacagini savunanlar arasinda iki kutuplu bir
eksene oturmustur.! Her ne kadar bu tiir karsit tartismalar, yeni bagkanlik sistemin
zay1f ve giiclli yonlerini ortaya koymasi ve yiirlitme giiciiniin kapsamini1 anlamak
bakimindan faydali olsa da demokratik rejim iizerine etkilerini anlamak agisin-
dan eksiktir. Demokratik bir rejim yasama, yiiriitme, yargi, siyasi partiler, secim
sistemi gibi siyasi kurumlarin birlikte ¢alismasina bagli bir biitiin oldugundan,
hiikiimet sisteminin demokratik rejime etkisinin kapsamli bir analizi ancak diger
unsurlar ile iligkisi birlikte incelenerek yapilabilir.? Bu ¢alisgma da Cumhurbaskan-
l1g1 Hiikiimet Sisteminde siyasi kurumlarin etkin bir demokrasi saglayip saglaya-
mayacagini incelemektedir. Bu amacla, yasama-yiiriitme iliskilerini sekillendiren
anayasal ¢ercevenin yani sira siyasi parti sistemi, se¢im sistemi gibi unsurlarin
etkilerini de gdz oniine almaktadir. Bdylece, Tiirkiye’nin demokratiklesmesi iize-
rine siiregelen sonugsuz tartigmalarin disina ¢ikarak mevcut siyasi sistemi bir bii-
tiinliik i¢erisinde ele almakta ve demokrasiye olasi etkilerini daha kapsamli1 olarak
incelemektedir.

Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde yasama-yiiriitme iligkilerinin, siyasi
parti sistemi ve se¢im sistemi gibi siyasi kurumlarin Tiirkiye demokrasisine et-

1 Adnan Kiigiik, “Yeni Anayasa Degisikligi ile Getirilmek Istenen Tiirkiye’ye Ozgii Bagkan-
lik Sistemi: Korkular, Algilar, Beklentiler”, Liberal Diisiince Dergisi, 22(85), 2017, ss.
157-189; Ahmet Hamdi Aydin ve Sadegiil Durgun, “Kuvvetler Ayrilig1/Birligi Agisindan
Tiirkiye’de Partili Cumhurbaskanligi Sistemi”, 2nd International Congress on Politi-
cal, Economic and Social Studies (ICPESS), 19-22 May 2017, ss. 147-160; Ali Ulusoy,
“Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiirliyor?”, Anayasa.gen.tr (on-
line), 2017, ss. 1-9, www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf (erisim 18 Nisan
2019); Berk Esen ve Sebnem Gilimiisgii, “A Small Yes for Presidentialism: The Turkish
Constitutional Referendum of April 2017, South European Society and Politics, 22(3),
2017, ss. 303-326; Gonca Bayraktar Durgun, “Anayasa Referandumu ve Cumhurbagkanligi
Hiikiimet Sistemi”, Yeni Tiirkiye, 94, 2017, ss. 1-6; Murat Akcakaya ve Abdiilkadir Oz-
demir, “Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ve Siyasal Istikrar”, Ugiincii Sektér Sosyal
Ekonomi, 53(3), 2018, ss. 922-944.

2 Benzer bir noktann vurgulandigi bir galisma igin bkz. Hiiseyin Giil, fhsan Kamalak ve
Songiil Sallan Giil, “Amerikan Bagkanlik ve Fransiz Yari-Baskanlik Sistemleri Isiginda
Tiirkiye’nin Yeni Cumhurbaskanligi Hiikiimeti Sistemi”, Strategic Public Management
Journal, 3,2017, ss. 101-120.
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kinligini nasil etkiledigini anlamak i¢in dncelikle bazi kavramlara netlik getirmek
faydali olacaktir. Bu amagla sonraki boliim demokrasinin ne oldugunu ve demok-
ratik sistem cesitlerini kisaca tartisarak bu kavramlar ile ne kastedildigini ortaya
koymaktadir. Takip eden boliim ise parlamenter ve bagkanlik sistemlerini kar-
silastirarak baskanlik sisteminin 6ne ¢ikan 6zelliklerine isaret etmektedir. ABD
Baskanlik Sistemi 6rneginden hareketle tipik bir bagkanlik sisteminde kurgulanan
yasama-yiriitme iliskilerinin demokrasiye etkisini siyasi partiler ve se¢im siste-
mi gibi demokratik sistemin diger kurumlarin1 goz 6niinde bulundurarak kisaca
incelemektedir. Takip eden kisim benzer bir tartismayi, Tiirkiye’deki Cumhur-
bagkanlig1 Hiikiimet Sistemini daha detayli inceleyerek yapmaktadir. Anayasal
gergevenin ¢izdigi yasama-yiiriitme iliskisinin, disiplinli ve merkezi siyasi partiler
ve siyasi partileri dnceleyen se¢im sistemi ile birlikte ele alindiginda yasama aley-
hinde kurgulandigini gostermektedir. Bu agidan hem mevcut hiikiimet sisteminin
ABD o&rnegine kiyasla tipik bir bagkanlik sistemiyle benzer ve farkli yonlerini
ortaya koymakta hem de demokrasi agisindan degerlendirmelerde bulunmakta-
dir. Son boliim ise yasama-yiiriitme iliskilerini karakterize eden anayasal gerceve,
siyasi partiler ve secim sistemi gibi faktorlerin sekillendirdigi li¢ se¢im senar-
yosunda yiiriitme giiciiniin yasamay1 nasil etkileyecegini incelemekte ve mevcut
sistemin demokrasiye olasi etkileri {izerine ¢ikarimlarda bulunmaktadir.

1. DEMOKRASI VE DEMOKRATIK SiISTEMLER

Demokrasi, bir halkin kendi kendisini yonetmesi prensibine dayanan bir siyasi
rejimdir. Herhangi bir ziimrenin, sinifin, grubun degil, halkin egemenligine da-
yanan bir idealdir; yani halkin halk i¢in halk tarafindan yonetilmesidir. Normatif
olarak demokrasi, 6zgiirliik, esitlik ve hukukun tstiinliigii (kontrol) prensiplerine
dayamir.® Bu idealleri gergeklestiren gelismis bir temsili demokrasinin kurumlari
ise iki boyutlu bir temele oturur: siyasi katilim ve anayasal sinirlamalar. Siyasi
katihm; serbest se¢imler, orgiitlenme 6zgiirliigii ve ifade 6zgiirligiinden olusur.
Halkin kendileri adina karar alma ve uygulama giiciine sahip temsilcilerini bel-
li araliklarla yapilan serbest ve adil segimler ile belirlemesi, demokratik rejimin
asgari sartidir. Demokrasinin asgari sart1 olan temsil etme ve edilme haklarinin
kullanilmasi ise toplumun farkli kesimlerinin ¢esitli ideoloji ve fikirleri temsil
eden siyasi partileri orgiitleyebilmesine ve diisiincelerini dzgiirce ifade edip pay-
lagabilecegi bagimsiz medya ve iletisim kanallarindan yararlanmasina baglidir.
Kuvvetler ayrilig1 ilkesine dayanan anayasal sinirlamalar ise ylirlitme giicliniin

3 David Held, Models of Democracy, Polity Press, Cambridge, 2006; Hans-Joachim Lauth,
“The Matrix of Democracy: A Three-Dimensional Approach to Measuring the Quality of
Democracy and Regime Transformations”, Wiirzburger Arbeitspapiere zur Politikwis-
senschaft und Sozialforschung (WAPS), 6, 2015, ss. 1-30.
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suistimalini engellemek i¢in hiikiimetin belli anayasal sinirlar ¢ergevesinde giicii-
nii kullanmasini, yozlagma potansiyeline kars1t denge ve denetleme mekanizma-
larinin kurulmasini, segimle basa gelse de zulmetme olasiligina kars1 bireysel ve
sosyal haklarin Anayasa ve kanunlar tarafindan korunma altina alinmasini saglar.
Bu sinirlamalar, kurumsal olarak yasama adina parlamento ve yargi adina mahke-
meler tarafindan gozetilir ve uygulanir.*

Diger rejim tiirlerinin (otoriter ve totaliter rejimler) “halktan” daha gii¢lii bir
mesruiyet temeline sahip olmamasi nedeniyle demokrasiye alternatif bir siyasi
rejim heniiz gelismemistir. Bu nedenle giderek daha ¢ok iilke demokratik donii-
slime ugramaktadir. Rakipsiz olmasi ve artan demokratiklesme trendleri, siyaset
bilimcileri, demokratik rejimleri daha yakindan inceleyerek gesitlerini, isleyisle-
rini, kurumsal ve anayasal yapilarini anlamaya itmektedir. Giiniimiiz demokratik
rejimleri anayasal tercihlerine gore {i¢ sekilde organize olmaktadir: parlamenter
sistem, bagkanlik sistemi ve yari-bagkanlik sistemi. Bu kategoriler ideal tipleri
temsil etmekle birlikte dayandiklar tipik 6rnekler; ¢ogulcu parlamenter siste-
me sahip Birlesik Krallik, kuvvetler ayriligina dayali bagkanlik sistemine sahip
Amerika Birlesik Devletleri (ABD) ve bu iki sistemin melezi olan yari-bagkanlik
sistemine sahip Fransa’dir. Demokratik doniisiim gegiren iilkeler siyasi sistem ter-
cihlerini yaparken bu tiplerden kendilerine uygun olani secerler.

Bu noktada 6nemli bir hususu hatirlatmakta fayda var. Bu ideal tiplerin soz
konusu tilkelerin sinifsal ¢catigsmalari, kendilerine has dinamikleri ve tarihten edin-
dikleri tecriibeleri neticesinde zaman igerisinde olustugu unutulmamalidir. Daha
acik bir deyisle, bu iilkelerde yasanan cesitli tarihsel siire¢ ve mekanizmalarin
sonucunda, yiiriitme giicline kisitlamalar getirilmesi, yarginin bagimsizlasmasi,
bireysel ozgiirliiklerin giivence altina alinmasi gibi anayasal sinirlamalari getiren
demokratiklesme siirecleri yasanmistir.’ Bu demokratik edinimlerin korunmasi
i¢in segimler, herkes i¢in se¢gme ve secilme hakki, siyasi kurumlar gibi demokra-
sinin siyasi katilim boyutu sonradan kurumsallagmis ve bugiinkii modern siyasi
sistemleri ortaya ¢ikmistir. Bu agidan bakildiginda, tarihi siire¢lere yayilmig de-
mokratiklesme miicadeleleri bugiinkii kurumsal ve anayasal tercihlerin olugma-

4 Demokrasi konseptinin kavramsallastirilmasi hakkinda ayrintili tartisma igin bkz. Arend
Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-Six
Countries, Yale University Press, New Haven, 1999; Larry Diamond ve Leonardo Mor-
lino, Assessing the Quality of Democracy, John Hopkins University Press, Baltimore,
2005; Phillippe Schmitter ve Terry Karl, “What democracy is ... and is not?”, Journal of
Democracy, 2(3), 1991, ss. 75-88; Robert Dahl, Democracy and Its Critics, Yale Univer-
sity Press, New Haven, 1989.

5 Fareed Zakaria, “The Rise of Illiberal Democracy”, Foreign Affairs, 76(6), 1997, s.26;
Jean Grugel, “Democratization in Historical Perspective”, Democratization: A Critical
Introduction, Palgrave, New York, 2002.



204 | YASAMA DERGISI « SAYL:39 + (OCAK-HAZIRAN 2019)

sin1 saglamigtir. Yani bu {ilkelerde parlamenter sistem ya da baskanlik sistemi,
demokratiklesme siireglerinin bir sebebi degil, sonucudur.

Bu ¢ikarimi tarihsel siireglerden ziyade siyasi elitlerin kurumsal mithendislik-
leriyle demokratik doniisiim gegiren ti¢lincii dalga demokrasiler i¢in genellersek,
demokratiklesmelerinin bu tiplerden hangisini segtiklerine degil, sectikleri diize-
nin demokrasinin iki boyutunu (siyasi katilim ve anayasal sinirlamalar) ne kadar
kurumsallastirdigina bagli oldugunu tahmin edebiliriz. Sonradan demokratiklegen
bu iilkelerin birgogunda elitler, se¢cimleri kurumsallastirarak ve siyasi partilere
biraz alan agarak demokratiklesme egiliminde olmus, yiiriitmenin kisitlanmasi,
kontrol edilmesi ve kisisel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasi gibi anayasal giiven-
celeri kurumsallagtirmayip yiiriitme giiclinii sinirsiz tutmaya caligmislardir. Bu
tir demokrasiler, literatiirde liberal olmayan demokrasi (illiberal democracy),
secimsel demokrasi (electoral democracy) ya da delegasyoncu demokrasi (dele-
gative democracy) seklinde tanimlanmaktadir.’ Farkli sifatlar ile tanimlansalar da
bu rejimlerin ortak 6zelligi demokrasinin asgari sart1 olan segimleri gergeklesti-
rip bunlart ancak kisitli anayasal kurumlar ve 6zgiirliikler ile tamamlamalaridir.
Parlamenter ya da bagkanlik sistemi olsun demokrasinin siyasi katilim boyutunu
onceleyen, bunu da segimlerde oy vermek gibi pasif bir katilim mekanizmas tize-
rinden uygulayan ve anayasal sinirlamalara yer vermeyen demokrasilerde, ortaya
¢ikan boslugu genel olarak hiikiimet eden gii¢lii bir parti doldurur.

Sozgelimi siyasi partilerin disiplinli, parlamentonun zayif ve yargi organinin
tesir altinda kalabildigi bir demokrasi, bagkanlik sistemini benimsediginde ABD
orneginden farkli olarak Bagkan parlamentoda bulunan parti grubuna kolayca
hiilkmedebilir, yasama ve yiiriitme {izerinde hakimiyet kurabilir. Sonug¢ olarak,
anayasal smirlamalar1 saglayacak olan kurumlarin dayandig: kuvvetler ayrilig:
ilkesi sadece anayasal bir tercih olarak kalmig olur. Ayni tiir demokrasi parlamen-
ter sistemi benimsediginde ise Bagbakan hiikiimet edebilmek i¢in rahatca parla-
menter ¢gogunluguna yaslanabilir, muhalefet ile uzlasmak durumunda kalmadan
yasama ve yiiriitmeye egemen olabilir ve yasama denetiminden kaginarak sadece
kendi parti tabanina duyarl politikalar {iretebilir. Her iki senaryoda da anayasal
sinirlamalar kurumsallagmadigi i¢in hiikkiimet giiciiniin hesap verebilirligi ve de-
netimi eksik kalmakta ve hiikiimet eden partinin keyfiligine kap1 aralanmaktadir.
Tam da bu nedenle demokratiklesmekte olan ya da demokratik gerileme gosteren
Tiirkiye gibi iilkelerde siyasi rejimin uzun dénemdeki etkinligini, istikrarini ve
mesruiyetini anlamak agisindan kurumsal ve anayasal tercihlerin neye yol acabi-

6 Bkz. Fareed Zakaria, “The Rise of [lliberal Democracy”, Foreign Affairs, 76(6), 1997, ss.
22-43; Guillermo A. O’Donell, “Delegative Democracy”, Journal of Democracy, 5(1),
1994, ss. 55-69; Larry Diamond, Developing Democracy: Toward Consolidation, John
Hopkins University Press, Baltimore, 1999.
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leceginin 6ngoriilmesi 6nem kazanmaktadir. Bunun igin bir sonraki boliim bas-
kanlik sisteminde yasama-ytiriitme iliskilerinin anayasal ¢ercevesini ve 6ne ¢ikan
yonlerini kisaca 6zetlemekte ve bunlarin demokratik bir sistemde isleyisini orta-
ya koymak i¢in ABD 6rnegine deginmektedir. Daha sonra Tiirkiye’deki mevcut
hiikiimet sisteminin, tipik bir bagkanlik sistemiyle benzerlik ve farkliliklarini ve
bunlarin siyasi rejime olasi etkisi incelenecektir.

2. BASKANLIK SiSTEMINDE YASAMA-YURUTME iLiSKiSi

Kuvvetler ayrilig1 ilkesinin benimsendigi baskanlik sisteminde, segmenler ya-
sama ve ylriitmeyi ayr1 ayri sectiklerinden bu iki organ birbirine bagimli degildir.
Parlamenter sistemde ise, se¢gmenler sadece yasamay1 seger ve yasama iginden
giivenoyu ile hiikiimet kurulur. Hiikiimetin olugmasini saglayan bu iki yontemin
iki temel sonucu vardir. Tlki, baskanlik sisteminde, 6zellikle segimler farkl1 za-
man dilimlerinde yapildiginda, Baskan ve yasama ¢ogunlugunun farkli partiler-
den olmas1 miimkiinken, parlamenter sistemde hiikiimeti genellikle parlamentoda
cogunlugu olan siyasi parti ya da partiler kurar. Ikincisi ise baskanlik sisteminde
Baskan kendisini direkt segen segmenlere karsit sorumludur. Ayr ayn secildik-
lerinden yasama ve yiiriitme birbirlerini feshedemez. Parlamenter sistemde ise
Bagbakan ve Kabinesi giivenoyuna dayandiklart parlamentoya karst sorumludur.
Bu nedenle parlamento, hiikiimeti giivenoyu yoluyla degistirebilir ya da yeniden
secimlere gidilmesi yoniinde karar alabilir.

Parlamenter sistem ile baskanlik sistemi arasindaki bu iki temel fark, bu sis-
temlerde parlamentonun yasama ve denetleme islevlerinden birinin 6ne ¢ikmasi-
na ve bu nedenle yasama-yiiriitme iligkilerinin farklilagmasina neden olmaktadir.
Baskanlik sisteminde parlamentonun asli gérevi yasama yapmaktir. Hiikiimet
olugsmak i¢in parlamentonun giivenoyuna ihtiya¢ duymadigindan ve parlamento
yiirlitme tarafindan feshedilemediginden hiikiimet yiiriitmeye parlamento da ya-
samaya hakimdir. Bu acidan, bagkanlik sistemlerinde parlamento hiikiimetten ba-
gimsiz hareket edebilme kapasitesine sahiptir. Parlamenter sistemde ise hiikiimet
parlamento ¢ogunlugunun giivenoyu ile kendi iginden se¢ildiginden yasama ve
yiirlitme birbirine baglidir, 6zerk degildir. Parlamentonun yiiriitme erkini segme
ve feshetme giicii, 6zerkligini ve politika yapimina bagimsiz etkisini azaltir. Ya-
samadaki ¢ogunlugun kurdugu hiikiimet yasama ve yiirlitme ajandasina sahiptir.
Buna karsilik, parlamentonun asli gérevi hiikiimetin giiciinii suistimal edip et-
medigini anlayabilmek i¢in yiiriitmeyi denetlemek ve kontrol etmektir. Buradan
hareketle, parlamentonun bagkanlik sisteminde agir basan gérevi yasama isleviy-
ken parlamenter sistemde segmen ile hiikiimet arasinda bag kurmak ve hiikiimeti
kontrol etmektir.
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2.1. ABD Baskanlik Sistemine Kisa Bir Bakis

Baskanlik sisteminde kuvvetler ayriliginin nasil isledigi ve bu isleyigin demok-
rasiyi nasil etkiledigi, sistemin tipik 6rnegi ABD Bagkanlik sistemine yakindan
bakildiginda daha net anlasilir. ABD’de yasama, yiirlitme ve yargi arasinda kesin
bir kuvvetler ayrilig1 vardir ve yasama ya da yliriitme se¢imleri yenileyerek oteki-
ni feshedemez. Her biri kendi alanina hakimdir ancak bu hakimiyet mutlak giice
sahip olma anlamina gelmemektedir. Her bir organ diger ikisini gozetler ve birbir-
leri ile ¢aligmadan yetki ve gérevlerini tek baslarina yerine getirmelerini engeller.
Kanunlar, Kongre tarafindan yapilir ve Bagkanin onayi ile yiiriirliige girer. Yiriir-
liige giren kanunlarin nasil uygulanacagini belirleyen yonetmelikleri yliriitme ya-
yimlar. Bagkanin veto ettigi bir kanun 6nerisini, Kongreyi olusturan Senatonun ve
Temsilciler Meclisinin tigte iki gogunlugu tekrar kabul edebilir. Kongre ve Bagkan
tarafindan kabul edilen kanunlarin anayasaya uygunlugunu mahkemeler denetler.
Yiiksek Mahkeme ve federal mahkeme yargiglarin1 Bagkan aday gosterir, Senato
bu adaylari onaylar ve anayasal konular hari¢ yaptig1 kanunlar ile yarginin yetki
alaninin sinirlarimi gizer.

Baskan, kendi kabinesini kendisi secer ve yiiksek biirokrasi kadrolarina atama
yapar, ancak kabine se¢imi ve atamalar Senatonun onayna tabidir. Yiirlitmenin ve
buna bagl biirokratik kurumlarin biitce kanunu onerilerini Kongre onaylar. Bas-
kan devletin basi ve ordunun Bagkomutanidir. Bagkan, uluslararasi anlagmalari
miizakere eder, ancak bu anlagsmalar Senato tarafindan onaylanir. Bagkan, halk
tarafindan secildiginden tiim Amerikan halkini temsil ettigi goriisiinden hareket-
le se¢im vaatlerine uygun ¢esitli programlar1 ve politikalar1 Yiiriitme Kararlar
(executive orders) alarak uygulayabilir. Bu kararlar, Yiiksek Mahkeme tarafindan
denetlenir ve Kongre eger isterse yasa yaparak bunlar1 degistirebilir ya da yiiriir-
lilkten kaldirabilir. Sistem adeta {i¢ ayag1 birbirinden bagimsiz ancak birbirinin
izerine basarak yiiriimeye calisan bir gévdeyi andirmaktadir. Bu sekilde dizayn
edilmesinin sebebi karar almay1 zorlastirmak ve bdylece ¢ogunlugun tiranligini
onlemektir. Se¢imlerin sonucunda yasama ve yiirliitmeye hakim olabilecek olan
¢ogunluklarin kendi arzularina gore yonetmesi ve azinlikta kalan gruplarin politi-
ka yapim siirecinden dislanmasi engellenilmektedir. Politika yapmak kimi zaman
zorlagsa, uzlasiy1 saglamak uzun ve verimsiz ugraglara sebep olsa da demokrasi-
nin siyasi katilim ve anayasal siirlamalar boyutlar1 uygulanmis olmaktadir. Bu
sayede dislayici degil kapsayici bir politika yapim siireci saglanmis olur.

Bu noktada, ayni1 parti hem Bagkanliga hem de Kongreye hakim oldugunda ya-
sama ¢ogunlugunun Baskani her tiirlii destekleyip desteklemeyecegi sorusu akla
gelebilir. Partiler, gevsek organizasyonlari, disiplinsiz oluslar1 ve partizan olma-
malar1 nedeniyle iiyeleri ilizerinde kontrol saglayamazlar. Baskan, disiplinli bir
partinin lideri gibi parti {iyelerinin siyasi kariyerlerini direkt belirleyemez. Boy-
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lece, Kongre iiyeleri partilerinden ve ayni partiden bile olsa Bagskandan bagimsiz
davranabilme kapasitesine sahiptir. Ayrica, se¢gmenlerin segimlerde partiye degil
adaya oy vermesinden dolay1 segcmenler ve segilenler arasinda olusan dogrudan
baglanti, Kongre iiyelerinin se¢im bdlgelerindeki se¢gmenlere karst sorumlu ol-
masini saglar. Bu da Kongre iiyelerinin partilerinden 6zerk davranabilme kapa-
sitelerini arttirir ve kendi siyasi ve se¢im ajandalari i¢in yasama faaliyetlerinde
bulunmalarmi kolaylastirir. Bu nedenlerle, yasama ve yiiriitme ayni parti tarafin-
dan kontrol edildiginde dahi yasama ¢ogunlugu Baskan desteklemek zorunda
hissetmez. Aksine, Kongrenin her yasama yilinda biit¢e fonlarini tahsis etmesi
Basgkanin ajandasimi etkilemek i¢in bir koza doniismekte ve Bagkan genellikle
politika yapiminda Kongre ile uzlasi aramaktadir. Zaten Bagkanlik, Senato ve
Temsilciler Meclisi se¢imleri farkli zaman dilimlerinde yapilir ve boylece farkli
siyasi partilerin yasama ve yiiriitmeyi kontrol etmesi saglanir. Yasama ve yiiriitme
farkli partiler tarafindan kontrol edildiginde ise uzlasi saglamak partilerin disip-
linsiz oluslar1 ve Kongrenin biit¢eyi onaylamasi nedeniyle kolaydir. Eger Bagkan
Yiriitme Kararlar1 ile kendi ajandasina uygun sekilde politika ve programlar yii-
rlirliige koyarsa ve Kongre bu politika ¢iktilarinin sonuglarini uygun gérmezse
kanun yaparak, var olan kanunu degistirerek ya da biitge tahsisini diizenleyerek
politika ¢iktisina etki eder.’

3. TURKIYE CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE
YASAMA-YURUTME ILISKILERi

Tiirkiye’deki Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde yasama ve yiiriitme ilig-
kilerinin ¢ercevesini ¢izecek olursak, 6ncelikle Anayasada bu yetkilerin nasil pay-
lastirildigina bakmak gerekmektedir. Anayasa, yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinde (TBMM) oldugunu (7 md.), yiiriitme yetkisi ve gorevinin Cum-
hurbagkanina ait oldugunu (8 md.), yarg: yetkisinin bagimsiz ve tarafsiz mahke-
melerce kullanildigini (9 md.) ve TBMM segimleri ile Cumhurbagkani se¢imle-
rinin 5 yilda bir ayn1 giin yapilacagimi (77 md.) belirtmektedir. Milletvekillerinin
hazirladig1 kanun tekliflerini Meclis kabul eder (88 md.) ve Cumhurbagkani onay-
lar (89 md.). Cumhurbaskani kanun ya da kanunun bazi hiikiimlerini veto ederek
tekrar goriisiilmek {lizere Meclise geri gdnderebilir, ancak Meclis salt ¢ogunlugu
ile mevzubahis kanun ya da kanunun baz1 hiikiimlerini tekrar kabul ederse Cum-
hurbagkani onay1 aranmaz (89 md.). Cumhurbaskani kanunlarin Anayasaya ayki-
11 oldugunu diigiiniirse Anayasa Mahkemesine iptal davasi agabilir (104/7 md.).

7 ABD ve diger baskanlik sistemlerinde anayasal ve kurumsal tercihlerin demokrasiye etkil-
erinin detayli incelemesi i¢in bkz. Matthew Soberg Shugart ve John M. Carey, Presidents
and Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University
Press, Cambridge, 1992.
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Boyle bir durumda Anayasa Mahkemesinin karari kesindir (153 md.). Bu Anaya-
sa hiikiimlerine gére Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi bir bagkanlik sistemidir
ve yasama, yiiriitme ve yargi organlar1 arasinda kuvvetler ayriligi benimsenmistir.

Ancak, bu sistem tipik bir bagkanlik sisteminden birka¢ yoniiyle ayrigsmakta ve
hatta bu nedenle kamuoyunda Tiirk tipi baskanlik sistemi seklinde adlandirilmak-
tadir. Yasama ve yiiriitmeyi belirleyecek se¢imlerin ayr1 yapilmasi bu iki organi
birbirinden ayirmakla birlikte ayn1 giin yapilmasi segmenlerin benzer siyasi ter-
cihleri nedeniyle ayni siyasi partinin ya da ittifakin iki organa da hakim olmasi-
m saglayabilecektir. Nitekim 24 Haziran 2018 secimlerinde Cumhur Ittifakinin
olusturdugu Adalet ve Kalkinma Partisi ile Milliyet¢i Hareket Partisi Mecliste
cogunlugu elde etmis ve ittifakin Cumhurbaskani aday1 Recep Tayyip Erdogan
Cumbhurbagkani secilmistir. Ayrica, Cumhurbagkani veya TBMM iiyelerinin beste
iicli (360 vekil) kendi secimleri de yenilenmek iizere segimlerin yenilenmesine
karar verebilmektedir (116 md.). Se¢imlerin ayn1 giin yapilmasi, karsilikli olarak
yenilenebilecek olmasi ve hatta Cumhurbagkaninin tek basina alabilecegi se¢im
kararini, Meclisin 360 liyesi ile alabilmesi, bagkanlik sisteminin temelini olustu-
ran kuvvetler ayrilig: ilkesinin zayif bir sekilde kuruldugunu ve daha ¢ok yasa-
ma aleyhinde bozuldugunu gostermektedir. Ozellikle Cumhurbagkanin Meclise
gore daha kolay se¢cim yenileme karar1 alabilmesi, yiiriitmenin yasama iizerinde
kisitlayici ya da baskilayici bir giice sahip olmasina neden olabilir. Se¢imler yeni-
lendiginde koltuklarini kaybedeceklerinden ¢ekinen vekiller, Cumhurbagkaninin
ajandasi ile ters diigmekten ¢ekinebilir ve daha ¢ok hiikiimetin giindemine uygun
kanun teklifleri hazirlayabilir. Meclis halkin kendisine verdigi yasama yetkisine
egemen olamadig1 gibi yasama gorevine devam edebilmek i¢in yasama ajandasi-
nin Cumhurbaskanina uygunlugunu gézetmek durumunda kalabilecektir.

Cumhurbagkaninin anayasal yetki ve gorevleri yakindan incelendiginde ise
yiirlitmeye asli yetkiler verildigi ve bunlarin bir kisminin yasamanin denetimine
acik olmadigi goriilmektedir. Cumhurbaskan: kendi kabinesini kendi secer, yar-
dimcilarini ve bakanlari atayip gorevlerine son verir, ancak bu atamalar Meclisin
onayina tabii degildir (104/8 md.). Biit¢e kanun teklifini Cumhurbaskan1 hazirlar
ve Meclis onaylar. Fakat Meclis biitge kanununu onaylamazsa, yiiriitme bir 6n-
ceki yilin biitgesini yeniden degerlenme oranina gore arttirarak kullanir (161/4
md.). ABD orneginden farkli olarak, Meclis gerek kabineyi onaylama gerekse
biitce tahsisat1 yoluyla Cumhurbaskanin kabinesini ve politikalarini etkileyebil-
me kozuna sahip degildir. Ayrica, Cumhurbagkani yiiriitme yetkisine iliskin ko-
nularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikartarak yiiriitme giiclinii kullanabilir
(104/17 md). Anayasada yiiriitme yetkisine iligkin konularin ne oldugu agiklan-
masa da Cumhurbaskanin Meclisin yetkilendirmesi olmaksizin dogrudan Ana-
yasanin kendisine verdigi yetkiye dayanarak Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
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diizenleyecegi ve diizenleyemeyecegi hususlarin bazilari agikga belirtilmistir. Bu
Anayasa hiikiimlerine gére Cumhurbaskani, Meclisin yetkilendirmesi ya da onay1
olmaksizin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kamu kurumlarindaki {ist kademe
yoneticilerini atayip gorevlerine son verme (104/9 md), bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatla-
rinin kurulmasi (106/11 md.), Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin
gorev siiresi ve diger ozliik iglerini diizenleme (108/4 md.) ve Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerini diizenleme (118/6 md.) yet-
kisine sahiptir.

Cumhurbagkaninin bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorev ve yetkileri
diizenleme, {ist diizey biirokratlar1 atama gibi Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile
verdigi kararlar Meclisin onayina tabi degildir. Bu bakimdan, Cumhurbagkani,
devlet idaresine sekil veren ve yasamanin kontroliine agik olmayan asli yetkilere
sahiptir. Tek bagina iist diizey atamalar1 yapan ve bunlarin gérev ve yetkilerine ka-
rar veren Cumhurbagkaninin herhangi bir kurumsal ya da Anayasal kontrole tabi
olmamasi, bu pozisyonlari uygun gordiigii sekilde dagitarak disiplin etme, 6diil-
lendirme ya da cezalandirma araci olarak kullanmasina ve kamu ¢ikarini degil ki-
sisel ¢ikarini gozetebilmesine neden olabilecektir. Bu konuda 6zellikle ilgi ¢ekici
olan devlet idaresine bagli kurumlarin hukuka uygunlugunu saglamak amaciyla
kurulmus olan ve bu kurumlarda her tiirlii idari sorusturma, inceleme, arastirma
ve denetlemeleri yapan Devlet Denetleme Kurulunun bu kontrolleri Cumhurbas-
kaninin istegi ile yapmasi, bagkan ve iiyelerinin Cumhurbaskaninca atanmas, is-
leyisinin, {iyelerinin goérev siiresinin ve diger 6zliik islerinin Cumhurbaskaninca
belirlenmesidir (108 md.). Cumhurbagkani, dogrudan Anayasadan aldig: yetki ile
devlet idaresine bagli bakanlik ve kamu kurumlarini yapilandirmakta, atamalara
karar vermekte, bunlarin denetimini istegi iizerine Devlet Denetleme Kurulu yap-
makta ve bir nevi Cumhurbagkanimin kendi uygulamalarinin kendisi tarafindan
denetlenmesi beklenmektedir.

Cumbhurbagkaninin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme yetkisi ol-
mayan konular ise Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri, dordiincii boliimde yer alan siyasi hak-
lar ve ddevler ile Anayasa’da sadece kanunla diizenlenmesi dngoriilen konulardir
(104/17 md.). Bu durumda Cumhurbagkant Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
Anayasa’nin yalnizca ikinci kisminin {igiincii boliimiinde yer alan sosyal ve eko-
nomik haklar1 ve ddevleri diizenleyebilir. Bu boliimde yer alan egitim, ¢alisma,
grev, toplu is sozlesmesi, saglik hizmetleri, konut, sosyal giivenlik gibi haklarla
ilgili ne tiir bir diizenleme yapabilecegi ise ayrica belirtilmemistir. Eger Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesi ile mevcut kanunlarda ¢eligsen hiikiimler varsa kanun
hiikiimleri uygulanir. Meclisin ayn1 konuda kanun yapmasi durumunda ise Cum-
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hurbaskanligi kararnamesi gegersiz hale gelmektedir (104/17 md.).?

Anayasanin Cumhurbagkanina tanidigi bu asli yetkinin kendisine mahfuz yetki
alani yaratip yaratmadigi ise tartigmalidir. Her ne kadar Meclis kanun ¢ikarttigin-
da Cumhurbagskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelse de Anayasada dogrudan
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularda (104/9,
106/11, 108/4, 118/6 md.) kanun yapabilecek midir? Burada iki goriis one siiriile-
bilir. Asli yasama yetkisinin Meclise ait olmas1 nedeniyle Meclis uygun gordiigii
konuda kanun yaparak Cumhurbaskanlig1 kararnamesini hiikiimsiiz kilabilir. Ote
yandan Anayasada Cumhurbagkaninin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizen-
leyecegi konularin 6zellikle belirtilmis olmasi ve kanun ile de diizenlenebilecegi-
nin belirtilmemesi, bu konulari diizenleme yetkisinin Cumhurbagkaninda oldugu
anlamina gelebilir.” Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasaya uygunlugunu
Anayasa Mahkemesi denetlediginden (148/1 md.), Meclisin bagvurusu ile agi-
lacak bir iptal davasinda Anayasa Mahkemesinin karari bu tartigmalarin sonucu
i¢in belirleyici olacaktir.'® Ancak, iptal davasi Mecliste en fazla liyeye sahip iki
siyasi parti grubu ve iiye tam sayisinin en az beste biri tutarindaki {iyeler tarafin-
dan agilabilir (150 md.). Gerek kanun ¢ikartma yolu ile gerekse iptal davasi aga-
rak, Meclisin yliriitme giicliniin Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenledigi
uygulamalara etki edebilmesi i¢in yliriitmeden farkli bir siyasi irade gostermesi
gerekmektedir. Bu da ancak yasama ¢ogunlugu ile yiiriitme farkl partilerden ol-
dugunda miimkiin olabilir. Tiirkiye siyasi partilerinin merkezi ve disiplinli yapilar
olmasi nedeniyle, ayni parti yasama ve yliriitmeye hakim oldugunda Meclisteki
parti grubu, parti bagkanlar1 olan Cumhurbaskaninin yiiriitmeye dair uygulama-
larin1 denetlemek bir yana destekleme egiliminde olacaktir. Bu durum, mevcut
anayasal c¢ergevenin sebep oldugu yasamanin yliriitme {izerindeki zayif deneti-
minin ya da tersten okuyacak olursak yliriitmenin yasamay1 kisitlayict etkisinin,

8 Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin usulii, igerigi, konusu, normlar hiyerarsisindeki yeri ve
denetimi bakimindan anayasal kapsam ve sinirlari iizerine yapilan hukuk tartismalari igin
bkz. Cemre Akyilmaz, “2017 Anayasa Degisikliklerine gore Cumhurbaskanligi kararname-
leri”, Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XXIII, S.1,
2019, ss. 191-207; M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbagkanligi kararnamesi”’, Ankara Barosu
Dergisi, 2017/3,2017, ss. 21-51; Mehmet Boztepe, “2017 Y11 Anayasa Degisikligi Sonrasi
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin Hukuki Rejimi”, Istanbul Medipol Universitesi Hu-
kuk Fakiiltesi Dergisi, 5(1), 2018, ss. 5-30; Turan Yildirim, “Cumhurbaskanlig: kararna-
meleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar1 Dergisi, 23(2),
2017, 13-28.

9 Bu konudaki tartigmalarin 6zeti igin bkz. Akyilmaz, a.g.k. ss. 196-198.

10 Olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil
ve esas bakimidan Anayasaya aykirilig1 iddiastyla, Anayasa Mahkemesinde dava agila-
maz (148/1 md.).
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Tiirkiye siyasi parti sistemi ve se¢im sistemi ile de yakindan ilgili oldugunu gos-
termektedir.

Hem yiiriitmenin basi Cumhurbagkaninin hem de yasamay1 olusturan vekil-
lerin parti liyesi olduklart gdz Oniine alindiginda, siyasi partiler ve aralarindaki
kizgin secim rekabeti yasama-yiiriitme iligkilerini karakterize etmektedir. Ana-
yasa degisiklikleri, genel olarak yiiriitme giiciiniin kapsamin1 degistirmis, ancak
siyasi partiler ve se¢cim sistemi ile ilgili kurumsal bir degisiklik getirmemisgtir.
Eski parlamenter sistemde oldugu gibi, Tiirkiye’de siyasi partiler, parti liderle-
rinin baskin oldugu, hiyerarsik sekilde organize olmus, se¢im adaylarinin parti
liderligi tarafindan belirlendigi, parti politikalarini yonetici kadrolarin olustur-
dugu, kaynaklarin parti merkezi tarafindan kontrol edildigi merkez1 ve disiplinli
yapilardir.!! Buna ek olarak, iilke genelinde partiler igin yiizde 10 se¢im barajinin
uygulandig1 nispi temsil sistemine dayali genel se¢imlerde, milletvekili adayla-
1 parti merkezinin belirledigi kapali liste sistemi ile yarigsmaktadir. Se¢gmenler
adaylara degil, partiye oy vermektedir. Ulke genelinde yiizde 10 segim barajim
gecen her parti, ilgili secim bolgesindeki milletvekili sayisindan oy oranina gore
kazandig1 milletvekili sayisinmi parti listesinden sirayla Meclise gondermektedir.
Ayrica parti ihtiyaglari i¢in ve parti ¢aligmalarinda kullanmak {izere siyasi parti-
lere her yil Hazineden devlet yardimi yapilmaktadir. Bu yardim, en son yapilan
genel secimlere katilma hakki taninan ve yiizde 10 se¢im barajin1 agmis partilere
oy oranlar1 oraninda yapilmaktadir.'?

Parti ve se¢im sistemlerinin bu 6zellikleri, milletvekillerinin siyasi gelecekle-
rinin parti liderligi tarafindan biiyiik 6l¢iide kontrol edilmesine neden olmakta ve
vekillerin partilerinden bagimsiz yasama faaliyetlerinde bulunmalarini engelle-
mektedir. Yasamay1 olusturan vekillerin temelde iki amaci vardir: (1) bir sonraki
secimlerde yeniden seg¢ilmek icin segcmenlerine se¢im kampanyalarinda vaat et-
tikleri belli bash politikalar1 ger¢eklestirmek ve (2) iiyesi olduklari siyasi partide
onemli pozisyonlara gelerek siyasi kariyerlerinde yiikselmek, liderlige yaklas-
mak. Vekillerin aday gosterilmelerinde, se¢ilmelerinde ve parti iginde yiikselme-
lerinde en etkili merci parti liderligi oldugundan ve se¢im sistemi de partilerin
Oonemini arttirdigindan, siyasi kariyerlerinde ilerlemek isteyen vekiller partilerine
sadik ve bagl kalmaktadir. Ayrica, sadece genis se¢gmen tabani olan, kisaca basa-

11 Mehmet Kabasakal, “Factors Influencing Intra-Party Democracy and Membership Rights:
The Case of Turkey”, Party Politics 20(5), 2014, ss. 700-711; Pelin A. Musil, Authorita-
rian Party Structures and Democratic Political Setting in Turkey, Palgrave Macmillan,
New York, 2011; Sabri Sayari, Pelin Ayan Musil ve Ozhan Demirkol, Party Politics in
Turkey: A Comparative Perspective, Routledge, New York, 2018.

12 2820 Sayili Siyasi Partiler Kanunu Ek 1 md., http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMe-
tin/1.5.2820.pdf
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ril1 partilere diizenli devlet yardimi yapilmasi ve bagimsiz adaylarin se¢im yardi-
mi alamamasi, aday olmak isteyen vekillerin alternatif olusturmak ya da bagimsiz
aday olmak yerine mevcut sistem partilerine yonelmesine ve partilerine finansal
olarak bagimli olmalarina neden olmaktadir. Dolayisiyla, adaylarin degil disip-
linli partilerin yaristig1 se¢imler sonucu olusan yasama ve yiiriitme organlarinin
aralarinda partizan bir bag yokmus gibi birbirinden bagimsiz olabilmesi miimkiin
goziikmemektedir. Bir sonraki boliim, anayasal ¢ercevenin ¢izdigi yasama-yii-
riitme iligkisinin disiplinli ve merkezi siyasi partiler ve siyasi partileri dnceleyen
secim sistemi ile birlikte ele alindiginda yiiriitme giicliniin yasamay1 nasil kisit-
ladigini ii¢ senaryoda incelemekte ve mevcut sistemin demokrasiye olasi etkileri
lizerine ¢ikarimda bulunmaktadir.

4. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMININ TURKIYE
DEMOKRASISINE ETKILERI

Yukaridaki tartigmanin da gosterdigi gibi Tiirkiye nin demokratiklesmesi, de-
mokrasinin dayandigi esitlik, 6zgiirliik, hukukun {istiinligii gibi prensipleri siyasi
katilm ve anayasal sinirlamalar ile ne kadar kurumsallastirabildigine baghdir.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemini getiren Anayasa degisikligi, esas olarak
yiirlitme giiclinlin gérev ve yetkilerini diizenlediginden demokrasinin anayasal
sinirlamalar boyutuna dair degisiklikler yapmuis, siyasi katilim boyutu yani se¢im
sistemi, orgilitlenme 6zgiirliigii ve ifade 6zgiirligii ile ilgili degisiklikler getirme-
mistir. Siyasi 6zgiirliikler agisindan Tiirkiye demokrasisi zaten i¢ agici bir gorii-
niime sahip degildir. Freedom House endeksine goére, 1999-2013 yillar1 arasinda
‘kismen 6zgiir’ (partly free) olan sicili, bu zaman diliminde yapilan Anayasa de-
gisikliklerinin, siyasi reformlarin ve Avrupa Birligi uyum siirecinin etkisi ile biraz
iyilesme gosterse de 2013 ten itibaren egilim degigmis ve yeni hiikkiimet sistemini
uygulamaya koyan 2018 genel segimleri ve Cumhurbaskani se¢imlerinden iti-
baren ‘6zgiir degil’ (not free) statiisiine gelmistir.”> Buna gore, giiniimiiz siyasi
rejiminde demokrasinin siyasi katilim boyutu sadece se¢imler yolu ile saglan-
makta, orgiitlenme ve ifade 6zgiirliigii gibi temel siyasi 6zgiirliikler Snemli dlciide
kisitlanmis durumdadir. Ayrica, bu makale yazildigi sirada, Yiiksek Se¢cim Kurulu
(YSK) 6 Mayis 2019 tarihli karari ile 31 Mart 2019°da gergeklesen yerel se¢imleri
Istanbul ili igin 23 Haziran 2019°da yeniden yapilmak iizere iptal etmistir. 23 Ma-
y1s 2019 tarihli gerekgeli kararinda ise iptalin en &nemli sebebi olarak, Istanbul’da
754 se¢im sandiginda “sandik kurulu bagkan ve {iyelerinin kamu gorevlisi olmasi
zorunluluguna uyulmamasini” ve bunun “se¢im sonuglarina miiessir (etkileyici)”

13 1999-2019 yillarma ait Tiirkiye nin demokratik 6zgiirliikler ile ilgili profili ve iilke rapor-
lar1 i¢in bkz. https://freedomhouse.org/report/freedom-world/2018/turkey
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bir olay olmasini géstermistir.'* Bu durumun se¢im sonuglarini etkileyebilecegini
belirten ancak nasil etkileyecegini gerek¢elendirmeyen, yani miiessir etkiyi ispat
edemeyen YSK’nin bu iptal karari, somut delilden ziyade siyasi etki ile karar
aldigin gostermistir. Bu durum, demokratik rejimin asgari sart1 olan ve halkin
kendileri adina karar alma ve uygulama giiciine sahip temsilcilerini se¢tigi se¢im-
lerin bundan sonra serbest ve adil olacagi konusunda ciddi siipheler dogurmustur.

Cumhurbagkanlig1r Hiikiimet Sistemi ile demokrasinin anayasal sinirlamalar

boyutuna dair yapilan degisiklikler incelendiginde ise, dnceki boliimde tartigildigi
gibi, Cumhurbagkaninin sahip oldugu yetki ve gorevlerin 6nemli bir kismin yasa-
manin onayina ya da denetimine agik olmadigi ve yiiriitmenin giiciinii suistimal
etmesini engelleyecek denge ve denetleme mekanizmalarinin zayif oldugu goriil-
mektedir. Cumhurbagkaninin Meclise kiyasla daha kolay bir sekilde se¢imleri ye-
nileyebilmesi ve se¢imlerin ayn1 giin yapilmasi, yasamanin yiiriitmeden kurumsal
ve siyasi olarak 6zerk kalabilmesini engellemekte ve parlamenter sistemde oldugu
gibi birbirine bagimli hale gelmelerine neden olmaktadir. Ek olarak, merkezi ve
disiplinli siyasi partilerin milletvekillerini partilerinin bir uzantisi haline getirme-
si nedeniyle Meclis’in seg¢imlerin yenilenmesi hususunda karar almasi kurumsal
ozerkliginden ziyade daha ¢ok partiler aras1 se¢im yariginin ve kutuplasmanin so-
nucu olacaktir. Cumhurbaskaninin kabinesinin Meclis tarafindan onaylanmamasi
ve biitcesinin onaylanmadigi durumda gegen seneki biitgeyi kullanmasi nedeniyle
yasamanin ylriitmeyi etkilemesi ya da uzlas1 aramak durumunda birakmasi zor
goziikmektedir. Cumhurbagkaninin Meclisin yetkilendirmesi ya da onay1 olmak-
sizin dogrudan Anayasadan aldigi yetki ile Cumhurbasgkanligt kararnamesi ile ya-
pacag1 diizenlemeleri ise ancak iptal davasi ya da kanun ¢ikartarak etkileyebilecek
olan yasamanin bu haklarimi1 kullanmasi da siyasi partiler arasindaki ¢ekismeye
baghidir. Siyasi partileri 6ne ¢gikaran se¢im sistemi ve vekillerin bagimsizliklarini
azaltan giiclii parti disiplini nedeniyle milletvekillerinin bagimsiz davranabilme
kapasiteleri oldukc¢a kisithidir. Bu nedenle, vekillerin Cumhurbaskanini ve uygu-
lamalarini denetleyebilmesi sahip olduklar1 anayasal yetkilerden ¢ok, yasamada
farkl bir parti ¢ogunlugu oldugunda ve bu parti cogunlugu yiiriitmeyi etkilemek
istediginde ortaya g¢ikabilecektir. Yasamanin yiiriitmeden bagimsiz olmamasi,
yiirlitmenin yasamanin onayina bagl olmayan yetkileri, vekillerin 6zerkliklerini
azaltan gii¢lii parti disiplini ve partileri vurgulayan se¢im sistemi, yasama organi-
nin zayif ylirlitme organinin gii¢lii oldugu ve yiiriitme {izerinde yasama denetimi-
nin tesis edilmesinin olduk¢a zor oldugu bir hiikiimet sistemi ortaya koymaktadir.

14 Ayse Saymn, “YSK gerekgeli karar: Istanbul segimi iptalinin gerekgeleri ve muhaliflerin

serhi ne?”, BBC Tirkge, 23 Mayis 2019, https://www.bbc.com/turkce/haberler-turki-
ye-48304527 (erisim 26 Mayis 2019).
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Bu hususlar bir arada ele alindiginda, hiikiimet sisteminin demokratik rejimin
anayasal sinirlamalar boyutuna etkilerinin anlasilabilecegi ii¢ senaryo ortaya ¢ik-
maktadir. Iki turlu secimle secilen Cumhurbaskani ilk turda se¢gmenlerin yiizde
51’inin destegini aldiginda ikinci tura kalmadan secilecektir. Boyle bir durumda
partisi de se¢gmenlerin gogunlugunun destegini alacagindan ayni partinin, hatta
parti lideri olarak Cumhurbagkanin hem yiirlitmede hem de yasamadaki parti
cogunlugu tizerinde hakimiyeti olacaktir. Yiiksek parti disiplini nedeniyle ayni
partili yasama iiyelerinin Cumhurbaskanindan bagimsiz davranmalari ve uygula-
malarini1 denetlemeleri siyasi kariyerlerini olumsuz etkileyeceginden oldukga zor-
dur. Cumhurbagkaninin kabinesini, biit¢gesini ve Cumhurbagskanligi kararnameleri
ile aldig1 kararlar1 destekleme egiliminde olacaklardir. Politika yapim siirecinde
mubhalefetin destegine ihtiya¢ olmadigindan, partiler aras1 uzlasi arayisi asgari dii-
zeyde olacaktir. Yiiriitmenin giiglii, yasamanin siyasi ve kurumsal bagimsizliginin
olmadig1 boyle bir diizende, daha az aktor politika yapim siirecine katilacagindan
sistemin etkinligi artabilir, ancak sistem dislayici olacaktir. Ozellikle Tiirkiye’nin
heterojen bir toplum olmasini saglayan etnik, dini ve sosyoekonomik agidan bir-
birinden farkli toplumsal gruplarin karar alma ve politika yapim siire¢lerinden
dislanmasi, sistemin demokratik degil g¢ogunluk¢u olmasma neden olacaktir.
Boyle bir durumda demokrasinin hem anayasal sinirlamalar hem siyasi katilim
boyutu ihmal edilmis olacaktir. Temsil yerine etkinligi onceleyen ¢cogunlukgu hii-
kiimet degistiginde yerine gelen partinin farkli partizan ve ideolojik tercihler ile
yapacagi politikalar, genis politika sapmalarinin goriillmesine neden olabilecek ve
istikrarsizlig1 arttirabilecektir.

Ikinci senaryoda Cumhurbaskanligi segimlerinin ikinci tura kalmasi durumun-
da segmenler son tura kalan iki aday arasinda bir tercih yapacaklar ve oy ¢oklugu
ile secilen Cumhurbagkani tek bir partinin degil iki ya da daha fazla partinin des-
tekledigi bir ittifak sonucu se¢ilmis olacaktir. Eger bu ittifak yasamada da ¢ogun-
luga sahipse, Cumhurbagkan1 yasamada da bu partiler ile birlikte caligmay1 be-
nimseyebilir. Ancak bu is birliginin derecesi ittifak i¢indeki partilerin Meclisteki
sandalye sayilarinin biiyiikliigiine bagl olacaktir. Cumhurbaskaninin yasamadaki
parti ¢ogunlugu kanunlarin gegmesi igin yeterli ise ittifak partileri ile ig birliginin
siirli olacagini sdylemek miimkiindiir. Ote yandan, bu partiler muhalefete destek
verdiklerinde Cumhurbagkanlig1 se¢imlerini yenileyecek kadar sandalyeye sahip
ise s6z konusu is birligi daha kapsamli olabilecektir. Ilk senaryodan farkl1 olarak
bu durumda bir degil birka¢ partinin olusturdugu ittifak partileri yasama ve yii-
rliitmeye egemen olacaktir. Yasamada politika yapma ¢ogunlugunun temsil giicii
artmis olsa bile bu durum ittifaktaki ¢ogunluga sahip partinin verdigi imtiyazlara
bagl olacak ve yine muhalefet ile uzlaginin aranmayacag bir ortam olusacaktir.
Yiiriitme kararlarinin, atamalarinin ve uygulamalarinin denetlenmesi ise ittifak
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partilerinin aralarindaki siyasi anlagmaya bagli olacaktir. Sonug olarak ilk senar-
yodakine benzer sekilde diizen ¢ogunlukgu kalacaktir.

Ucgiincii senaryoda ise ikinci turda segilen Cumhurbaskanini destekleyen ittifak
partileri yasamada bir ittifak olarak hareket etmeyebilir. Hi¢bir partinin ¢gogunluk
olmadig1 bir durumda her parti kendi ajandasina uygun kanun tekliflerini Meclise
sunacak ve yasalagmasi icin diger partiler ile is birligi arayacaktir. Sandalye sayi-
sinin orant, partilerin yasama giiciinii ve politika yapim siireglerine katilimlarin
belirleyecektir. Her kanun teklifi i¢in yasamada farkli partilerin katildig1 yasama
cogunlugu koordinasyon ve uzlasi yolu ile elde edilebilecek ve genis kesimleri
temsil eden politika ¢iktilar1 yapilabilecektir. Ancak Tiirkiye’de se¢im rekabe-
tinin ¢ok kizgin ve partiler arasi kutuplasmanin ¢ok keskin oldugu géz oniine
alindiginda koordinasyon ve uzlaginin kisitli olacagii tahmin etmek zor degildir.
90’11 yillarin siyasi ve ekonomik istikrarsizliginin temel sebebi olarak gosterilen
kisa omiirlii koalisyon hiikiimetleri partiler arasi is birliginin basarisiz 6rnekleri-
dir. Meclis ¢ogunlugunu elde edemeyen partiler karsilikli 6diin vererek anlagsmak
yerine glivenoyuyla hiikiimeti diisiirerek ya da hiikiimetin kurulmasini engelleye-
rek yeniden se¢imlere gitmislerdir. Bunun en yakin 6rnegi 7 Haziran 2015 se¢im
sonugclart neticesinde koalisyon hiikiimetinin kurulmamasi ve bes ay sonra 1 Ka-
sim 2015°te yeniden se¢imlere gidilmesidir. Benzer sekilde, eger Meclisteki parti
gruplar1 yasamada anlasamazsa 360 vekili olan parti gruplar1 ya da muhalefetin
cogunlukta oldugu yasamayi kontrol edemeyen yiiriitmenin bast Cumhurbagkani
secimleri yenileyebilecektir. Siyasi istikrar1 saglamak iddiasi ile kurulmus olan
Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sisteminde bu istikrarin saglanmasi gergekte birbi-
rinden bagimsiz igleyebilmesi gereken yasama ve yiiriitme arasindaki siyasi uyu-
ma dayanmaktadir. Yasama ve yiiriitmede bir partinin ya da ittifakin ¢ogunlugu
hakim degilse ortaya ¢ikacak olan siyasi istikrarsizlik yeniden se¢imle ¢oziilmeye
caligilacaktir. Uzlagmak yerine yeniden se¢im yapilmasinin ne kadar istikrarsizlik
yaratabilecegi bir kenara, sistemin kendisi yasama ve yiiriitmedeki parti uyumuna
dayandigindan mutabakati degil cogunlukgulugu esas almaktadir ve bu nedenle
de keskin kutuplagmanin oldugu Tiirkiye siyasi sisteminde kutuplasmay1 daha da
koriikleyebilecektir.

SONUC

Bu calisma, yapisal sorunlar1 ¢ézmek ve siyasi istikrar1 saglamak iddias ile
tasarlanmis olan ve 16 Nisan 2017 Anayasa degisikligi referandum oylamasi ile
yiirlirliige giren Cumhurbagkanligi Hilkiimet Sisteminde anayasal g¢er¢evenin
¢izdigi yasama-yiriitme iligkilerinin, parti ve se¢im sistemlerinin siyasi aktorler
iizerindeki belirleyici etkilerini de gbz oniine alarak, Tiirkiye demokrasisine olas1
etkilerini incelemektedir. Tiirkiye’nin demokratiklesmesi, demokrasinin dayandi-
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&1 esitlik, 6zgiirliik, hukukun tistlinliigii gibi prensipleri siyasi katilim ve anayasal
sinirlamalar ile ne kadar kurumsallastirabildigine baglidir. Anayasa degisiklikleri
ile esas olarak yiiriitme giiciiniin gérev ve yetkileri diizenlendiginden, bu ¢alisma,
yeni hiikiimet sisteminin 6zellikle anayasal smirlamalar boyutunu nasil etkiledi-
gini incelemistir. Calismanin bulgulari, mevcut hiikiimet sisteminde yasama-yii-
riitme iligkilerinin anayasal olarak zay1f bir yasama ve gii¢lii bir yiiriitme seklinde
kurgulandigi, parti ve se¢im sistemlerinin parti liderini gii¢lendirmesi nedeniyle
de yiirlitmenin Meclis denetimi gibi anayasal sinirlamalardan kac¢inabilmesinin
kolaylastig1 ve bu nedenlerle mevcut sistemin demokratiklesmesinin zor oldugu
yoniindedir.

Unutulmamalidir ki demokrasi birbiri ile etkilesim halinde ancak bagimsiz
olan kurumsal yapilara ve anayasal diizene dayali kendi kendini idare eden bir
sistemdir. Eger sistemin kurumlar ideal sekilde ¢aligmiyorsa, sistem demokratik
olmaktan uzaklagsmakta ve olusan boslugu iktidardaki parti doldurmaktadir. De-
mokratik kurumlar 6zerkliklerini yitirdikleri 6lgiide hiikiimet partisine bagimli
hale gelmektedirler. Herhangi bir anayasal sinirlama ile karsilasmayan hiikiimet
partisi devlet gibi hareket etmekte, devlet kaynaklarini uygun gordiigii gibi har-
cayabilmekte ve hatta devlet giderek partilesmektedir. Sadece secimler yolu ile
demokratiklesmis bu siyasi rejimler giderek otoriter sistemler haline gelmekte-
dirler. Benzer tartigsmalarin Tiirkiye i¢in yapildigi bir donemde mevcut hiikiimet
sisteminin demokrasinin iki boyutunu da kurumsallagtirarak demokratik doniisiim
saglamak yerine bu tartigmalar1 daha da giiclendirecegi s6ylenebilir.
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(3) Yiullik’in kapaginda, Yi/lik’1in hangi yasama donemine iligkin olduguna ve
bu yasama donemi kapsamindaki yasama yillarina, tarih araliklar da belirtilmek
suretiyle yer verilmistir. (Ek-1)

Kapagin ardindan kitabin igerigini ve bagliklarin yer aldig1 sayfa numaralarini
gosteren “Fihrist” bulunmaktadir.

(4) Yillik’1n birinci boliimii “Yiiksek Meclisi dogrudan dogruya alakadar eden
baz1 kanun, nizamname ve talimatnameler” bashigi altinda Meclisi ilgilendiren
anayasal, yasal ve ikinci mevzuat diizenlemelerine, ayrica ilgili Meclis yorumla-
11 ve kararlaria ayrilmigtir. Bu boliimde dikkat ¢eken 6zelliklerden birisi, notlu
Anayasa ve notlu Ictiiziik metinlerine yer verilmis olmasidir. Bu kapsamda Ana-
yasa ve Ictiiziik metinlerine eklenen son notlarda; ilgili hiikiimlere iliskin uygu-
lamalar, TBMM Kkararlari, hiikiimler arasi iliskileri gésteren metin i¢i ve metinler
arasi atiflar ve karsilagtirmalar bulunmaktadir (Ek-2).

Bu béliimde, Anayasa ve Ictiiziik metinleri disinda yer alan mevzuat diizenle-
meleri (se¢im kanunlar1 vb.) notlandirilmamais, bunlarin yalnizca metinlerine yer
vermekle yetinilmistir.

Birinci bolimiin alt bagliklarindan biri, “Sayin Mebuslarin tahsisat, tazminat,
harcirah ve emeklilikleri ile alakali kanun, tefsir ve kararlar’dir. Bu yoniiyle Yi/lik
yalnizca yasama ve denetim verilerine degil, TBMM iiyelik statiisii ile ilgili bil-
gilere de odaklanmustir.

(5) Ikinci bsliim, TBMM Genel Kurulu ¢alismalarma iliskin verilere ayrilmis-
tir. “Heyeti Umumiyenin mesai hulasas1” baslhigini tagiyan bu boliimde, yasama
yil1 agilis birlesimlerine iligskin 6zet bilgilere (Ek-3), tarih sirali olarak birlesim
ve oturumlarin siirelerine iligkin verilere (Ek-4) ve Genel Kurula komisyonlardan
gelen raporlarin sayisi ile Genel Kurulda bunlara iliskin olarak gergeklestirilen
islemleri 6zet olarak gdsteren bir ¢izelgeye (Ek-5) yer verilmistir.

Bu boliimde ayrica, yine yasama yili esasli olmak tiizere, kabul edilen kanun,
tefsir ve kararlar da belirlenmistir. Bu kapsamda 6nce yasama yillarina gore, ka-
bul edilen kanun, tefsir ve kararlarin sayisina iligkin 6zet istatistik veriler siralan-
mis ardindan s6z konusu yasama islemlerinin numarasi, ad1 ve tarihi siralanmistir
(Ek-6).

Genel Kurul ¢aligmalarmin bir diger boyutu olan segimlere iligkin veriler de
Yillik’mn ikinci bolimi i¢inde ayri bir alt baglik altinda yer almaktadir (Ek-7).

Ikinci boliim, yasama yilmin kapanis birlesimlerine iligkin zet bilgiler ile sona
ermektedir (Ek-8)

(6) Ugiincii boliim, Bagkanlik Divani islerine ayrilmistir. Burada, nce yasa-
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ma yillarina gore Baskanlik Divani iiyeleri siralanmig, bununla birlikte toplanti
ile karar sayilar1 belirtilmistir (Ek-9). Ardindan karar numarasi, toplant1 tarihi ve
verilen kararlarin 6zetinin gosterildigi bir ¢izelgeye yer verilmistir (Ek-10). Bu
sekilde yasama ¢aligmalarinin 6énemli bir bileseni olan, ayrica idari teskilat1 da
dogrudan ilgilendiren Bagkanlik Divani kararlarina kolayca erigimi olanakli kilan
bir veri havuzu olusturulmustur?.

(7) “Enctimenlerin gordiigii isler baglikl” dordiincii boliimde daimi ve gegici
komisyonlara iligkin iiye bilgilerine (komisyon iiyelerinin adlar1 yasama yillarina
gore siralanmistir’) ve komisyonlarin gergeklestirdigi yasama faaliyetlerine iliskin
istatistiklere yer verilmistir. Bu kapsamda her bir komisyona gelen islerin sayisi
(layiha, teklif, tezkere, takrir ve evrak ayrimi gozetilerek) belirlenmis, bunlarin ne
kadarinin goriigiilerek tamamlandig1 ve kaginin komisyonda kaldig1 agiklanmistir
(Ek-11). Ayn1 bdliimiin sonlarinda komisyon ¢aligmalarin1 dzet olarak gosteren
bir ¢izelgede, veriler daha ayrintili bir sekilde topluca gosterilmistir (Ek-12).

Bu boliim i¢inde ayr1 bir alt baglik altinda, komisyon iiyesi olmayan TBMM
iyeleri de, gorevleri (Baskanlik Divani iiyesi, Bakan seklinde) belirtilmek sure-
tiyle siralanmigtir (Ek-13).

(8) Yillik’1n besinci boliimii “Inzibat Komisyonu™ bashigi altinda bu komis-
yonun faaliyetlerine ayrilmig, ayrica komisyonun kimlerden olustuguna iligkin
bilgilere de yer verilmistir (Ek-14).

(9) Yullik’n altinci boliimii “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine Onuncu Devrede
gelen evrak” bagligimi tasimaktadir. Bu boliimde; gelen dilekgeler, teklifler, tez-
kereler, muhtelif evrak, diger hususlara iliskin evrak ve Dilek¢e Komisyonu’'na
havale edilen dilekcelere iliskin bilgiler yer almaktadir. Boliimiin basinda toplu
istatistikler yer verildikten (Ek-15) sonra her bir kanun tasaris1 (layiha), kanun

2 Giinlimiizde Baskanlik Divan1 kararlarina agik erisime olanak taniyan bdyle bir yayin bu-
lunmamaktadir.

3 Yillik’ta, komisyon {iiyeligi cesitli nedenlerle sona erenlerin bu durumlari da dipnotlarda
agiklanmugtir.

4 2 Mayis 1927 tarihli TBMM Dahili Nizamnamesi’nin 198’inci maddesi hiikkmii uyarmn-
ca Bagkanlik Divaniin gorevleri arasinda “Dahili Hizmetler Teskilati ve Meclis Memur
ve Miistahdemleri hakkinda Memurin Kanununun nasil tatbik edilecegi ve o kanuna gore
inzibat Komisyonu teskili hakkinda istisari olarak rey beyani” sayilmis olup s6z konusu
Kanun’un 35’inci maddesinde bu husus “Memurin aleyhine inzibati ve cezai bir muame-
leyi miistelzim olmamak {izere halk tarafindan vukubulan ve dairei aidesi tarafindan varit
goriilen sikayet {izerine mahalline miifettis veya muhakkik giinderilir. Tahkik raporlart in-
zibat komisyonunca badettetkik vaki sikayet teeyylit eder ise 0 memurun rizasina bakilmi-
yarak mezkiir komisyon kararile tahvili caizdir.” seklinde agiklanmustir.
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teklifi ve tezkerenin adi/konusu, havale edildigi komisyon ve gordiigii islemi’ be-
lirten bir ¢izelgeye yer verilmistir (Ek-16).

Boliimiin sonunda, Yi/lik’m ilgili oldugu 10’uncu Yasama Ddnemi sonu itiba-
riyla hiikiimsiiz kalan islerin sayis1 ve hiikiimsiiz kalan evrak listesi bulunmakta-
dir (Ek-17).

(10) Yedinci boliim, Meclisin denetim islevi ile ilgili verilere ayrilmistir. Bu-
rada sozli ve yazili soru Onergeleri ile gensoru 6nergelerinin 6zet ve sonuglari
siralanmistir (Ek-18).

(11) Yillik’mn sekizinci béliimiinde “Icra Vekilleri Heyeti” bashg altinda yasa-
ma yillarinin basi itibariyla gérevde bulunan Bakanlar Kurulu iiyeleri sayilmus,
dipnotlarda bu iiyelerin yurt disinda gergeklestirdikleri resmi ziyaretler ve bu zi-
yaretler sirasinda kendileri yerine vekaleten gorev yiirliten bakanlar kaydedilmis-
tir (Ek-19).

(12) “Sayin Mebuslarin Isleri” baslikli dokuzuncu béliimde ilk olarak Yi//ik’1n
ilgili oldugu 10’uncu Yasama Dénemini baglatan se¢ime iliskin bilgilere (se¢im-
lerin yenilenmesine iligkin 6nerge metni ve kabul edildigi birlesim bilgileri) yer
verilmis (Ek-20); devaminda milletvekili listesi se¢im g¢evresi esasina gore dii-
zenlenmistir (Ek-21). Bu boliimde ayrica fotografli milletvekili albiimiine de yer
verilmis (Ek-22), tiim milletvekillerinin kisa 6zgegmisleri ve segildikleri komis-
yona iligkin bilgiler sunulmustur (Ek-23). Bunun yaninda milletvekilleri alfabetik
olarak soyadlarina (Ek-24), dogum tarihlerine (Ek-25), mezun olduklar1 okullara
(Ek-26), bildikleri yabanci dillere (Ek-27), ihtisaslarina (Ek-28) ve milletvekilli-
gindeki kidemlerine gore listelenmistir (Ek-29). Yine bosalma olan iiyelikler ve
bosalma sebepleri de gosterilmistir (Ek-30).

Dokuzuncu béliimiin bir diger alt boliimiinde milletvekillerinin izin durumlari
listelenmistir. Bu kapsamda izin alan milletvekilinin -sirasiyla- se¢cim gevresine,
adina, izin siiresine ve izninin baglangig tarihine yer verilmistir (Ek-31).

Yine dokuzuncu béliimde, yasama dokunulmazliginin kaldirilmasi istenen
milletvekillerine iligkin 6zet bilgilere yer verildigi goriilmektedir. Gliniimiizde
yasama dokunulmazligina iliskin tezkere 6zetleri, Gelen Kagitlar Listesinde, yal-
nizca hakkinda fezleke bulunan iliyenin adi soyadi ve se¢im ¢evresi bilgisine yer
verilmek suretiyle yayimlanmakta, bu ¢er¢evede milletvekilinin fezlekeye konu
eylemine iliskin herhangi bir bilgiye erismek miimkiin olmamaktadir. Yi/lik’taki
listede yasama dokunulmazligiin kaldirilmasi talep edilen milletvekillerine ilis-
kin ad soyad bilgisinin yaninda talebe konu eylemler de 6zet bigimde gosterilmis-
tir (Ek-32).

5 Hiikiimsiiz kalma, sahibince geri alinma, kanunlagsma, karar olma gibi iglemler belirlen-
migtir.
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Ayni bolimde TBMM fiyelerinin yurt diginda katildiklar1 resmi toplantilar ile
parlamenter birlik gruplar1 ve dostluk gruplar tiyeleri ile faaliyetleri de kayda
gegcirilmistir. Katilim saglanan konferanslara iliskin raporlar ve TBMM iiyelerinin
katildiklar1 konferanslarda yaptiklar1 konusmalara dair metinlerin bir kism1 da
Yillikta goriilebilmektedir (Ek-33). Ayrica TBMM nin dis iliskilerini dogrudan
ilgilendiren Avrupa Konseyi Statiisii ile Uluslararas1 Kuruluslar ile ilgili gruplar
ve dostluk gruplarma iliskin diizenlemelerin metinleri de Yi/lik biinyesine alin-
mistir (Ek-34).

(13) Onuncu boliim, siyasal partilere iliskin bilgilere ayrilmistir. Burada dnce
iiyelerin siyasal partilere gore sayisal dagilimi belirlendikten (Ek-35) sonra siya-
sal partilerle ilgili diger ayrintilara her bir parti i¢in bir alt b6liim ayrilmak sure-
tiyle yer verilmistir. Bu bilgiler arasinda siyasi partilerin Meclis gruplarinin idare
heyeti listeleri, gruplarin iiye sayilarinin yasama yillarinin bagi itibariyla degisim
durumu (Ek-36) ve parti gruplarma {iye milletvekillerinin isim listeleri (Ek-37)
yer almaktadir. Bagimsiz iiyelerin listesi de grup listelerine ardisik olarak Yi/lik’ta
yer almaktadir.

(14) Onuncu bolimi, yillar itibartyla TBMM Biitcelerine yer verilen on birinci
boliim izlemektedir (Ek-38).

(15) On ikinci boliimde “Memurlar ve hizmetliler” baslig1 altinda TBMM’de
gorev yapan personelin isim listesi ve kisi bilgilerine yer verilmistir (Ek-39). Bu
boliimde memurlar ile hizmetlileri ilgilendiren kanun ve yonetmelikler sunulmus,
gbrev yapan memur ve hizmetlilerin yaninda 10’uncu Yasama Déneminde Tiir-
kiye Biiylik Millet Meclisinde goreve baslayan (Ek-40), ayrilan, emekliye sevk
edilen ve vefat eden memurlarin (Ek-41) da bilgileri gosterilmistir.

(16) Yill1k’1n on tglincii boliimiinde “Matbaanin mesai hulasasi” baslig altinda
matbaa faaliyetlerine (Ek-42), on dordiincii ve son boliimiinde ise tutanak dergisi
bilgileri ile toplant: yillarinda kabul edilen kanun, yorum ve karar numaralarina
yer verilmistir (Ek-43).

(17) Igerigi bu sekilde ¢dziimlenebilecek olan 10’uncu Yasama Dénemi Yillig1,
kapak hari¢ 1128 sayfadan olugsmustur.

SON NOT: Bu metnin ekleri, Yi/ltk’in yapisina iligkin fikir vermesi i¢in secil-
mis olup alindiklar1 bolimiin tiimiinii degil, yalnizca bir ya da birkag sayfasini
igcermektedir.
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