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ONSOZ

21 Ocak 2017 tarihli ve 6771 sayili Ttirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'nda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’'un 16 Nisan 2017 giinii yapilan halk
oylamasinda kabul edilmesiyle birlikte, Tirkiye'de siyasal sistem yeni bir
evreye girmis; devletin temel organlart arasindaki iligkiler yeniden yapi-
landirilmigtir. Bunun kayda deger 6nemli sonuglarindan biri olarak de-
mokratik bir tilkede yasama, yiiriitme ve yargi arasinda saglikli bir gekilde
islemesi gereken denge-denetleme sisteminin tasfiyesi seklinde goriilmek-
tedir. Bunun bariz bir 6rnegi denge-denetleme sisteminin yasama orga-
ninda kurallarini belirleyen mevzuat olan “Meclis I¢tiiziigii"niin Anayasa
degisikligine uygun hale getirilmesi caligmalaridur.

Bilindigi tizere; 6771 sayili Kanun'da, Anayasa degisikliklerinin yii-
riirliige girmesi icin ti¢ ayri tarih 6ngdriilmistiir. Yarg yetkisinin kulla-
niminda tarafsizligt 6ngoren degisiklik, Hakimler ve Saveilar Kurulu'nun
yapusint ilgilendiren hiikiimler ile Cumhurbagkani’nin siyasi partisi tiyesi
olabilmesine olanak taniyan ve milletvekili secilme yagini on sekize indiren
diizenlemeler, halkoylamast tarihi olan 16 Nisan 2017 giinti yiriirliige gir-
mistir. Degisikliklerin diger bir kismi, birlikte yapilacak ilk Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi ve Cumburbagkanligs secimlerine iliskin takvimin basladsgr ta-
ribte; devletin temel organlarini ve bunlar arasindaki iligkileri ilgilendiren
onemli bir kismu ise, birlikte yapilacak Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi ve
Cumburbagkanligs secimleri sonucunda Cumburbagkani’nin goreve bagladig:
tarihte yurtirlige girmesi hitkiim altina alinmigtur.

Bu baglamda; Kanun'un 17. madde hitkmiiyle 1982 Anayasasi’'na geti-
rilen gegici 21. maddenin (b) bendi geregince 6771 sayili Kanun’un yayi-
mi tarihinden itibaren Kanun'un 6ngdrdiigii Meclis Igtiiziigii degisiklikle-
rinin 6 ay iginde yapilmasi kararlastirilmigtir.

“Anayasa Degisikligi Sonrast TBMM I¢tiiziigii Paneli” adli bu kitap,
Hacettepe Universitesi ile Yasama Dernegi isbirliginde gergeklestirilen
Anayasa degisikliginden sonra yapilmasi gereken Igtiiziik degisikliklerine
isaret eden ve demokratik bir yasama siirecinin ortaya ¢tkmast i¢in nasil bir
[¢tiiziik yapilmast gerektigine iliskin onerilerin tartisildigi panel bildirileri-
nin derli toplu hale getirilmesinden olugmaktadir.
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Ozellikle 2000 sonrast donemde “torba kanun”uygulamalari ile yasama
organinin kaliteli norm {iretme yetenegi ve imkin1 ‘etkinlik, verimlilik ve
istikrar bityiisiine” feda edilmistir. Yasama islevinin ve giderek TBMM’nin
silikleserek kaybolmasina yonelen bu “yasamasizlagma” siireci 6771 say1-
i Kanun’'la yasama yetkisinin paylastirilmast ile sekillenmistir ki bu da
Cumbhurbagkanligi kararnameleriyle yapilmaktadir. Bu bir siyasi program
olarak yasama organinin roliinii azaltmaktadir. Ozellikle denetleme ve biit-
¢e hakkinin dogal sonucu olarak gelir toplama ve harcama yetkisinin bir
denetim aract olmaktan ¢ikarilmasi, TBMM’nin erklerin ayrismasi baha-
nesiyle iglevsiz bir hale getirilmesi hedeflenmektedir. Bu ¢ercevede Meclis
[¢tiiziigiiniin, parlamenter denetimin giiglendirilmesini amaglayanlar ile
katr giiler ayriligins vurgulayarak denetim olanaklarimin sinirlandirilmasini
savunanlar ikiligi icinde belirlenecek bir siyasal ve hukuksal miicadele ala-
n1 olacagi asikardir. Bu miicadelenin iizerinde yiiriiyecegi dncelikli zemin,
kuskusuz Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiidiir. I¢tiiziik igin Sessiz
anayasa” nitelemesinde bulunulmasi, bu anlamda oldukg¢a yerindedir. Bu
climleden hareketle; kitapta yer alan konularinda uzman akademisyenlerin
bildirileri Anayasa Degisikligi sonrasi tilkemizde yasananlarin arka planini
degerlendirmemize 6nemli katkilarda bulunacakur.

Ankara Barosu Yasa Izleme Enstitiisii koordinatorliigiinde hazirlanan
ve konuyla ilgilenen avukat meslektaglarimizin takdirlerine sunulan bu de-
gerli alismanin ortaya ¢ikmasinda 6ncii olan Ankara Barosu Yasa [zleme
Enstitiisii Bagkani Av. Murat CEKIC ile titiz ve yogun emek sarf eden
Yasa Izleme Enstitiisii Baskan Yardimcisi Dog. Dr. Fahri BAKIRCI ile Yasa
[zleme Enstitiisii Saymani Av. Biilent DAGSALDya tesekkiir ederim.

Av. R. Ering SAGKAN

Ankara Barosu Baskani
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SUNUS

Ankara Barosu nezdinde kurulan Yasa Izleme Enstitiisiiniin kurulus
yonetmeligine gore Enstitli, yasalarn ve diger diizenleyici islemlerin hazirlik
siirecini izlemek, gerekli goriildiigiinde bu hazirliklara katilmak veya disari-
dan katk: saglamak; yasal diizenlemelere ihtiyag duyulan alan ve konular:
tespit etmek ve bunlarla ilgili calismalar yapmak; heniiz sonuglanmamag yasa-
ma faaliyetleri ya da yiiriirliige girmis yasalarla ilgili olarak giindeme getirilen
Anayasa’ya aykirilik iddialarini incelemek ve ulastigr sonuglar: kamuoyu ve
ilgili kuruluslarla paylasmak; TBMM, Adalet Bakanligs, yurt icinde ve yurt
disinda bulunan Universiteler, Fakiilteler, Akademi ve Enstitiiler basta olmalk
sizere caliyma konulart ile ilgisi bulunan tiim kurum, kuruluglar, gercek ve
tizel kisilerle esgiidiim halinde ¢caligmalar yapmak gibi 6nemli ve kapsamli
gorevlere sahiptir. S6z konusu Yonetmelik bu amaglarin gergeklestirilmesi
amactyla Enstitii'ye Ankara Barosu Baskanligi'nin onayi ve verdigi temsil
yetkisi gercevesinde yurt i¢cinde ve yurt disinda her tiirlii alan ¢aligmasini
yapma; egitim seminerleri, konferanslar, sempozyumlar, kongreler, panel-
ler, acik ve kapali toplantilar diizenleme; kitap dergi, gazete ve sair her tiir
basili eser ¢ikarma gorevi vermektedir.

1982 Anayasast 2017 yilinda sistem degisikligi iceren onemli bir de-
gisiklik siirecinden geg¢mistir. Hi¢ kuskusuz degisiklik TBMM’nin yetkili
organlarinda gerekli siyasal degerlendirmelerin konusu olmus ve nihaye-
tinde referandum siirecinden sonra agamali olarak ytiriirliige girmistir. An-
cak gerek TBMM agamasinda ve gerekse daha sonra gesitli platformlarda
yuriitiilen tartugmalarda, uygulamayla ilgili farkli goriisler ve duraksamalar
ortaya gtkmistir. Hacettepe Universitesi ile Yasama Dernegi isbirligi ya-
parak konunun TBMM Igtiiziigii boyutunun tartigilmasini saglayan bir
Panel diizenlemistir. Yasa {zleme Enstitiisii de kendi gérev alanina girmesi
nedeniyle Panel’in izleyicisi ve takipgisi olmustur. Panel’in amaci Anayasa
degisikliginden sonra yapilmast gereken Igtiiziik degisikliklerine 151k tut-
mak ve demokratik bir yasama siirecinin ortaya ¢tkmast icin nasil bir I¢-
tiiziik yapilmasi gerektigine iligkin 6neriler olusturmakur. Anayasa degi-
sikligi sirasinda yapilan goriismelerde sistem degisikliginin amacinin daha
giiclit bir yasama organinin kurumsallastirilmasi ve kuvvetler ayriliginin
giiclendirilmesi oldugu bir¢ok defa dile getirilmistir. Panel'de de belirlenen
bu hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in nasil bir Igtiiziik degisikligi yapilmas
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gerektigi konusu ayrintli olarak tartigilmis ve dikkate deger 6neriler gelis-
tirilmistir.

Yasa Izleme Enstitiisii Yonetmelik'le tanimlanan gorevi gergevesinde,
yukarida icerigi aciklanan Panel'in sonuglarinin kamuoyu ve ilgili kurum-
larla paylagilmasinin yararli olacagini diistinmiis ve Panel'de sunulan bil-
dirilerin bir kitap halinde basilmasini uygun goérmiistiir. Ankara Barosu
Bagkanligi'nin onayi tizerine basimi gergeklestirilen bu kitap alaninda uz-
man yazarlari ile 2017 Anayasa degisiklikleri sonrasinda TBMM I¢tiiziigii
konusunda yapilmis essiz bir ¢alisma niteligi tagimakeadir.

Daha giiglii bir yasama organinin olusumuna ve hukuk devletinin vaz-
gecilmezi sayilan kuvvetler ayriligs ilkesinin kurumsallagmasina katki: ya-
pacagi inanciyla bu eserin okuyucular i¢in yararli bir kaynak olmast umul-
maktadir.

Yasa Izleme Enstitiisii Bagkan Yardimcist Dog. Dr. Fahri BAKIRCI ile
Yasa Izleme Enstitiisii Saymant Av. Biilent DAGSALI biiyiik emekleri ile
bu ¢alismanin kitaplagarak okuyucusu ile bulusmasini sagladilar.

Yiiksek bir hosgorii ile Yasa {zleme Enstitiisi'niin fonksiyonel anlamda
ozerk caligmasini saglayan Ankara Barosu'nun daimi destegini bu ¢alismada
da bizlerden esirgemeyen Ankara Barosu Baskani Av. R. Ering SAGKANin
sahsinda, Ankara Barosu'nun degerli yonetimine de ictenlikle tesekkiir edi-
yoruz.

Av. Murat CEKIC

Ankara Barosu Yasa Izleme Enstitiisii Baskani
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Agihs Konusmasi/Habip KOCAMAN

ACILIS KONUSMASI

Sayin Dekan, Saygideger Akademisyenler, Sevgili Ogrenciler, Yasama
Derneginin Degerli Uyeleri, Kiymetli Misafirler,

Panelimize hosgeldiniz.

Malumunuz, Anayasa degisikligi gerceklesti. Cumhurbagkanlig: hiikii-
met sistemine gegis siireci basladi. Oniimiizdeki siiregte, Devletin temel or-
ganlarinin karsilikli konumlari ve iliskilerinde onemli degisiklikler olacak.

Yeni devlet sistemi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ni de onemli dl¢iide
etkilemekte. 600 milletvekili ile Meclis yeni diizende nasil konumlanacak,
gorev ve yetkilerini ne sekilde kullanacak, denge ve denetleme roliinii et-
kin sergileyebilecek mi? Tiim bu sorularin cevabini Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi [¢tiiziigii niin degisik halinde gorebilecegiz.

Yeni sistemin ruhu Igtiiziikte yer edinecektir. Kuvvetler ayriliginin
yorumu Ictiiziik’te okunabilecektir. Parlamento hukukeulart Ictiiziik icin
“sessiz Anayasa” diye bosuna demiyor. Iste Meclis I¢tiiziigii boylesine
onemli, islevsel bir hukuki diizenleme.

Aslinda Meclis uzun siiredir yeni bir I¢tiiziik arayisinda. Halen uygula-
nan Meclis I¢tiiziigii 1961 Anayasast doneminde 1973 yilinda cift meclis-
li Parlamento yapist i¢inde kabul edilmisti. I¢tiiziigiin 1982 Anayasasi’'na
gore revizyonu ancak 1996 yilinda gerceklesebilmisti. Ilgingtir, bugiine
kadar Anayasa on dokuz kez degismisken Igtiiziik on dort defa degisiklik
gecirmistir.

[¢tiiziik konusunda partilerin ortak tespitleri var. Iktidar, kanun yapim
stirecinin yavasligindan, muhalefet partileri ise denetim siirecinin etkisizli-
ginden ve Meclis ¢aligmalarinin planli ve programli olmayisindan rahatsiz.

Diger bir yakinma konusu, Meclis ¢alismalarinin Genel Kurul agirlik-

li olmasi. Komisyonlarin gorev ve yetkilerinin artirilmasi, bazt hususlarin
Genel Kurul'a getirilmeden komisyonda sonuglandirilmast tartgilmaketa.
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Agihs Konusmasi/Habip KOCAMAN

Milletvekillerinin bireysel olarak yasama ve denetim siireclerine yeterli
diizeyde aktif katulim saglayamadiklari yapilan tespitlerden bir digeri.

Ayrica, Igtiiztigiin meveut bazt hiikiimleri hi¢ uygulanmazken, daya-
nagt olmayan bazi uygulamalar ise giiclii teamiiller olusturmus durumda.

Tiim bu elestiriler ve arayislar tizerine bir sey yapilmamis midir? Elbette
ki yapilmigtir. Meclis'in ve milletvekilliginin sayginligini korumak, Meclis
calismalarini hizlandirmak, calismalart seffaflastirmak, anlamsiz tartisma
ve gerginlikleri 6nleyecek mekanizmalari kurmak icin girisimlerde bulu-
nulmustur, ¢aligmalar ytirtitilmustir.

[lk olarak 2006 yilinda dénemin Meclis Bagkani Biilent ARINC, Mec-
lis yasama biirokrat ve uzmanlarina kapsamli bir Igtiiziik degisikligi calis-
mast hazirlatmis ve Igtiizitk Degisikligi Teklifi olarak vermistir. Bu Teklif
Komisyon'da bile goriisiilme firsat bulamamustir.

Sonraki dénemde dénemin Meclis Baskani Koéksal TOPTAN oncii-
ligiinde bir I¢tiizitk Uzlasma Komisyonu kurulmustur. 2009 yilinda Uz-
lasma Komisyonu, dort siyasi parti grubuna mensup iiyelerinin tizerinde
uzlastiklart raporunu ve Igtiiziik teklifini hazirlayip sunmusgsa da ne yazik
ki emekleri karara doniisememistir.

Bu sefer 2012 yilinda dénemin Meclis Bagkant Cemil CICEKin gi-
risimleriyle Ictiiziik Uzlasma Komisyonu kurulmus, ama Meclis Bagkani
CICEK’in tiim ugrasilarina ragmen Komisyon iizerinde tiimiiyle uzlagilan
bir metin sunamamuistir.

I¢inde bulundugumuz dénemde 2016 yilinda Meclis'teki siyasi partile-
rin grup baskanvekilleri arasinda siirdiiriilen goriismeler Ictiiziik'te uzlas-
ma sonucuna yaklasmigken 15 Temmuz 2016'daki darbe girisimi sonrasi
[ctiiziik giindeme gelememistir.

Bugiine kadar bir sonug alinamayan yeni Igtiiziik igin Anayasa degi-

sikligi bir firsat olarak algilanabilir. Anayasa'nin gegici 21 inci maddesinin
B fikrasi, alti ay iginde Anayasa degisikliginin gerekrirdigi Ietiiziik degi-
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Agihs Konusmasi/Habip KOCAMAN

sikliginin yapilmasini 6ngormektedir. I¢tiiziik degisikliginde, Anayasa de-
gisikliginin salt ibare ve hiikiim olarak Igtiiziige uyarlanmasi yerine, yeni
bir 1§tiizﬁgiin ortaya konulmasi tercih edilebilir. Bugiine kadar, Meclis'te
gerceklestirilen uzlagmaya dayalt Igtiiziik galismalarinin olusturdugu bil-
gi birikimi kolaylastirict olacakur. Elbette Parlamento Hukuku alaninda
calisan akademisyenlerin degerli goriislerine bagvurulmasi, kapasiteli sivil
toplumdan istifade edilmesi, hazirlanacak diizenlemelerin kalitesine olum-
lu yanstyacakur.

Bu anlayisla diizenledigimiz Panel’in Mecliste yapilacak caligmalara
kiigiik bir katki olusturacagina inaniyoruz. Universite sivil toplum is-
birliginin somut ve giizel bir 6rnegi olan Panel’i birlikte diizenledigimiz
Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi'ne tesekkiir ediyorum. Ankara
disindan kendi imkénlari ile gelerek Panel’e deger katan Profesér Doktor
Omer Faruk GENCKAYA ve Yardimc: Dogent Doktor Biilent YUCEL
hocalarimiza, ayrica Yardimer Dogent Doktor Ozan ERGUL Hocamiza
tesekkiir ediyorum. Bir tegekkiir de, uygulamanin i¢inde bulunan, Mec-
lis Idari Teskilat'nda gérev yapan Yasama Dernegi iiyesi arkadaslarim
Dogent Doktor Fahri BAKIRCI, Dogent Doktor Seref IBA, Doktor
Mustafa BICER ve Doktor Giinal SEYIT’e; ayrica, organizasyondaki
gayretleri i¢in Dernegimizin Sayman tiyesi Mustafa KELES’e. Son tesek-
kiir de katilmakla Panel’e anlam katan siz konuklara.

Basari dileklerimle.

Habip KOCAMAN

Yasama Dernegi Yonetim Kurulu Bagkani
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2017 Anayasa Degisikliklerinin I¢tiiziige Uyarlanmasi Baglaminda
I¢tiiziik Degisiklikleri Uzerine

Dog. Dr. Fahri BAKIRCI
Yasama Dernegi (YASADER)

A. GIRis

21/01/2017 tarihli ve 671 sayili Kanun'un, 16 Nisan 2017 tarihin-
de yapilan halk oylamastyla kabul edilmesi sonucunda, 1982 Anayasast
kapsamli bir degisiklige ugramustir. Bir sistem degisikligi gerceklestirdigi
konusunda hicbir tereddiit bulunmayan s6z konusu anayasa degisikligi,
devlet organlarinin yap1 ve isleyisini son derece derinden etkileyecek nite-
liktedir. Anayasa koyucu bu durumu dikkate alarak degisik teklifine gecici
bir madde eklemistir. Gegici madde, Anayasa degisikliginin gerektirdigi
kanuni ve yasal diizenlemelerin belirli bir siire iginde ¢ikarilmasini zorunlu
kilmigtir. S6z konusu diizenleme soyledir (Gegici m. 21/B):

“Bu Kanunun yayimi taribinden itibaren en ge¢ altr ay icinde Tiirkiye
Biiyitk Millet Meclisi, bu Kanunla yapilan degisikliklerin gerektirdigi Meclis
I¢tiiziigii degisikligi ile diger kanuni diizenlemeleri yapar. Cumburbagkanlg
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumburbaskani’nin
goreve baslama taribinden itibaren en ge¢ alti ay icinde Cumburbagkani
tarafindan diizenlenir”

Diizenleme temel olarak iki kuruma yiikiimliilik getirmektedir. Bu
kurumlardan birincisi TBMM, ikincisi Cumhurbaskanligrdir. Ancak bu
iki kuruma getirilen yiikiimliliikler ve bu yiikiimliiliikleri yerine getirme
stireleri birbirinden farklidir. TBMM, Kanun'un yayimi tarihinden itiba-
ren' alu ay icinde;?

1 Kuskusuz bu yayim, Kanun'un referanduma sunularak kabul edilmesinden sonra-
ki yayimdir. Ciinkii referandumda kabul edilmeyen bir metnin yiiriirlige girmesi
sozkonusu olamaz ve yiiriirliige girmeyecek bir diizenleme ile ilgili uyum kanunu
cikarilamaz.

2 Kanun, referandumdan sonra, 27/4/2017 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yfiriir-
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2017 Anayasa Degisikliklerinin ictiiziiGe Uyarlanmasi
Baglaminda Ictiiziik Dedisiklikleri Uzerine

(1) Igtiiziik degisikligi yapmak,
(2) Uyum kanunlarin: ¢ikarmak zorundadir.

Cumhurbagkan: ise yeni Cumhurbagkant’'nin goreve baglamasindan son-
raki alt ay icinde® Anayasa degisikliklerinin gerekli kildigi Cumhurbagkanlig;
kararnamelerini ¢tkarmak zorundadir. Bu bildirinin konusu, Anayasa degisik-
liklerinin R_;tiiziige uyarlanmast oldugundan, burada sadece TBMM’ye getiri-
len Ictiiziigii degistirme yiikiimliiliigii iizerinde durulacakerr.

TBMM Anayasa degisikliklerinin gerekli kildig1 I¢tiiziik degisikliklerini
stiresi icinde gerceklestirmedigi takdirde, yeni hiikiimet sisteminin uygula-
maya girmesinden sonra eski Igtiiziik hiikiimlerinin tiimiiniin varliklarini
siirdiirmesi miimkiin degildir. Boyle bir durumda, Igtiiziigiin Anayasa’ya
aykir1 olmayan hitkiimlerinin yiiriirlitkte kalmasi ve belirli Anayasa hii-
kiimlerinin dogrudan yiiriirliige girmesi gerekecektir.* Béyle bir sonug
dogmamasi icin TBMM’nin yeni sistemin uygulanmaya baglamasindan
once Anayasanin 6ngordiigii Igtiizitk degisikliklerini gerceklestirmesi bir
zorunlulukeur. Ancak burada hemen belirtmek gerekir ki TBMM’nin ne
tiir bir Ictiizitk degisikligi yapacag iki temel degiskene baglidir. 7k olarak
yapilacak degisiklik, TBMM nin Ictiiziigii anlama ve kavrama bigimine
bagli olarak farkls olacakuir. Zkinci olarak TBMM kendi isleyis yonteminde

liige girdiginden TBMM nin 26/10/2017 tarihine kadar siiresi oldugu séylenebilir.

3 Yeni Cumhurbagkani Meclis tarafindan segimlerin yenilenmesine karar verilmedigi
takdirde 2019 yili Agustos ay1 icinde segilecektir. Dolayisiyla Cumhurbagkani igin ta-
ninan alu aylik siirenin ne zaman baglayacagi Meclis tarafindan bir erken segim karari
alinip alinmamasina bagli olarak degisecekir.

4 AYM ilk olarak E. 1967/22, K. 1967/22 ve 2/8/1967 tarihli kararinda agikladig:
su goriis buradaki saptamalart desteklemektedir. Jetiiziik hiikiimleri ancak Anayasa
kurallar: ile sinirly olarak ve o kurallara wyarliklar: oraninda bir uygulama yeri bula-
bilir, i¢tiiziikte ongoridmemis (Anayasa’nin getirdigi yeniliklere iliskin) konularda
veya I¢tiiziigiin Anayasa ile celisen hiikiimlerinde Anayasa’ya uyar bir uygulan-
ma yolunun tutulmas: gereklidir. Aksine bir goriis Ietiiziigii Anayasaya esit hatta
Anayasadan distiin tutmak olur. Boyle bir goriisiin sakatligs ise tartigthmayacak kadar
ortadadsr. Ote yandan bu goviis, crkarilmast bir siireye baglanmamis olan yeni ictiiziige
uzun bir zaman el siiriilmemesi ve Anayasa kurallarinin devami olarak ibmal edilmesi
gibi bir tutumun miisamaha ile karsilanmast sonucunu da dogurur ki, tartisma konusu
goriise katilmaya bu nedenle de imkin yoktur. AYM daha sonraki ¢ok sayida kararinda
bu goriistinii tekrarlayarak pekistirmistir.
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Anayasa degisikliginin ongérdigiinden daha kapsamli bir degisiklik yap-
ma istekliligine bagli olarak degisik seceneklerle karsi karstya kalacakur. Bu
bildiride 6ncelikle hangi tiir I¢tiiziik degisiklik yontemleri bulundugu, bu
yontemlerin hangi durumlarda tercih edilmesi gerektigi gibi konular tize-
rinde durulacak ve gergeklestirilecek Igtiiziik degisikliginin, Anayasada ya-
pilan degisikligi yansitma bicimine iliskin gesitli olasiliklar incelenecektir. °

B. ICTUZUK YAPIM YONTEMLERI

[¢tiiziik yapimina iliskin yontemleri incelemeye baslamadan 6nce teorik
bir soruyu cevaplandirmak yararli olabilir: Yeni secilen bir Meclis, 6nceki
Meclis'in ¢ikardigr Igtiiziige uymak zorunda midir? Baska tiirlii sormak
gerekirse, yeni segilen Meclis gegmiste cikarilan Igtiiziige uymayacagini
agiklayabilir mi? Bu sorunun cevabi Igtiiziik taniminin igeriginde gizlidir.
Meclis Ictiiziikleri, kisaca, meclislerin i isleyisini diizenleyen metinlerdir.®
Bu tanimdan yola ¢ikarak her Meclis'in kendi ig isleyisini diizenleme hakki
bulundugunu kabul etmek gerekir. Belirli bir dénem igin secilmis olan
bir Meclis, sadece kendi secildigi donemi igin ig isleyis kurallari koyabilir.
Meclis’'in gorev siiresinin sona ermesiyle birlikte, bu Meclis tarafindan ko-
nan is isleyis kurallarinin bagkaca bir isleme gerek kalmaksizin yiiriirlikten
kalkmasi gerekir. Bu durumda yeni secilen Meclis kendi i¢ isleyisine iliskin
kurallart koyma hak ve yetkisine sahiptir. Herhangi bir Meclis, ge¢cmis do-
nem Meclisi’nin ¢ikardigi I¢tiizitk kurallarini aynen benimseyebilir, eski
1<;tiizﬁgi'1 kismen ya da tamamen degistirebilir. ARMAGAN, BVERFGE,
MAUNZ ve diger Alman yazarlara dayali olarak Alman AYM’sinin su go-

riistinti aktarmaktadir:’

“Ietiziikle, Ictiiziigii kabul eden Parlamentonun secim dénemi boyunca
muteberdirler. Ancak gelecek Meclis'in, eski Meclisin yiiriirliikte bulunan I¢tii-
gligiinii kabullenmesi miimkiin; tatbikatta ise kaide haline gelmigtir.”

5  Anayasa Hukuku ve Parlamento Hukuku kaynaklarinda ictiiziik degistirme yontem-
lerine iliskin bir siniflamaya rastlanmamustir. Burada yapilacak siniflandirma, gézlem-
lerden yola ¢ikilarak yapilan akil yiiriitme sonucunda bulunan bir siniflamadir.

6 BAKIRCI, Fahri, TBMM’nin Calisma Yéntemi, 1mge Yayinevi, Ankara, 2000, s.
22-23; ARMAGAN, Servet, Fakiilteler Matbaast, istanbul, 1972, s. 3.

7 ARMAGAN, 1972, 5. 6.
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ARMAGAN, Fransiz yazar Pierre’nin de tersinden ayni sonuca ¢ikan
benzer bir goriisii savundugunu belirtmektedir. Pierre’e gore bir Meclis’'in
yaptig Igtiizitk ondan sonra gelen Meclis tarafindan uygulanmak zorun-
dadir, ancak yeni Meclis bu Igtiiziigii degistirme hakkina sahiptir.®

1982 Anayasast bu konuda su hitkmii igermektedir:

“TBMM, ¢alismalarini, kendi yaptig Ictiiziik biikiimlerine gore yiiriitiir.
(m. 95/1)"

Anayasanin bu a¢ik hitkmii karsisinda, TBMM’nin is isleyisine ilis-
kin kurallari koyma konusunda tam yetkili oldugunu kabul etmek gerekir.
Ancak yukarida aktarilan goriislerde de ifade edildigi gibi bir Meclis'in
kendi i¢ isleyisine iliskin kurallari koyma hak ve yetkisine sahip oldugunu
kabul etmek, s6z konusu meclisin i isleyis kurallarint her dénem yeniden
yapmak zorunda oldugu anlamina gelmez. Meclis eski kurallari kismen ya
da tamamen benimsemek veya kismen ya da tamamen yeni bir Igtiiziik
yapmak konusunda bir takdir yetkisine sahiptir.

Bu cergeveden bakildiginda, Ictiizitk yapmaya yetkili organin kim ol-
dugu sorusunun cevabinin son derece agik oldugu goriiliir. I¢tiiziik yapimi
s6z konusu oldugunda, Anayasa yapma ya da degistirmede karsilagilan asli-
tali kurucu iktidar tartismalarinin yeri yoktur.” Her Meclis kendi segim do-
neminde uygulayacag yeni bir Igtiiziik yapma yetkisine sahip oldugu gibi,
eski Meclis'in Ictiiziigirnii benimseme ya da eski Meclis'in Igtiiziigitnii
belirli bir dsnem uyguladiktan sonra yenisini yapma ya da eski Meclis’in

A.ge,s. 6-7.

Erogul hukuk olaylarinin, hukuk olay: olma niteliklerini, kendilerinden 6nce var olan
bir hukuk cercevesi icinde cereyan etmelerinden kazandiklarint sdylemekeedir. Bu
cercevede anayasay1 degistirme, daha onceki bir hukuksal cerceve icinde gergeklesti-
ginden bir hukuk olayidir. Ancak yeni bir anayasa yapilmasi ya da mevcut anayasanin
dziiniin degistirilmesi daha dnceki bir hukuksal cerceveye dayanmadigindan hukuksal
bir olay degil, siyasal bir olaydir (EROGUL, Cem, Anayasay1 Degistirme Sorunu:
Bir Mukayeseli Hukuk Incelemesi, Seving Matbaast, 1974, s. 1-3.). Erogul atifta
bulunulan kitabinda Asli kurma fonksiyonunun hukuk dist niteligine ve tiirev kur-
ma fonksiyonunun hukuki niteligine dikkat cekmekeedir (A.g.e., s. 21-26). Itiiziik
ctkarilmasi mevcut bir hukuksal ¢ereve icinde gerceklestiginden, burada benzeri tar-
ugmalarin yeri yokeur.
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[etiiziigi nii herhangi bir asamada degistirerek uygulama yetkisine sahip-
tir. Her Meclis’in bu konuda genis bir takdir yetkisi bulunmaktadir.

[¢tiiziik yapimi konusunda son derece genis bir takdir yetkisine sahip
olan bir Meclis bu takdir yetkisini I¢tiiziigiin degistirilmesi yoniinde kul-
lanirsa hangi segeneklere sahiptir? Bugiine kadar yapilan Itiiziik degisiklik
calismalarina iliskin gozlemlere dayali olarak Meclislerin Igtiiziigii degistir-
me konusunda {i¢ segenege sahip olduklari goriiliir. Bu yontemlerin birin-
cisinde, yurtirlikteki ictiiziigiin biitiin maddeleri tek tek gozden gecirilir
ve maddelerin sorunlu yonleri diizeltilir. /kinci yontemde igtiiziigiin so-
runlu maddeleri saptanir ve bu maddelerdeki sorunlar giderilmeye ¢aligilir.
Ugiincii ve son yontemde mevcut igtiiziik bir kenara birakilir ve belirlenen
ilkeler dogrultusunda, yeni bir anlayisla yeni bir I¢tiiziik yazilir. Bu ii¢ yon-
temden hangisinin segilecegi ve hangisinin secilmesi gerektigi birbirinden
farkli sorunlardir. Kimi zaman Igtiiziigiin yeni bir anlayisla yazilmast bir
zorunluluk haline gelmis olmakla birlikte, siyasal uzlasma saglanamamasi,
siyasi gerilim bulunmas, siyasi konjonktiiriin uygun olmamasi gibi neden-
lerle, sadece kismi degisiklikler yapilabilir. Kimi zaman da sorunun teghisi
dogru yapilamadig: icin yanlis tedavi yoluna gidilebilir. S6zkonusu yanlig
teshis siyasi 6nceliklerden kaynaklanabilecegi gibi, profesyonel olmayan
[¢tiiziik yapicilarin yaptiklart degerlendirmelerden de kaynaklanabilir. Bu
calismada oncelikle yukarida aktarilan ti¢ yontemin hangi durumlarda
kullanilmas: gerektigine iliskin bir degerlendirme yapilacakur.

(1). Birinci yéntem: I¢tiiziigiin Biitiin Maddelerinin Degistirilmesi

Birinci yontem uzun ve kapsamli bir ¢calismay1 gerektiren bir ydntem-
dir. Ancak bu uzun ve kapsamli ¢aligmaya ragmen, her zaman verimli bir
sonu¢ almak miimkiin olmayabilir. I¢tiiziik kavramina ve mevcut igtii-
zigiin icerigine yeterince vakif olmayan ictiiziik yapicilarin genellikle bu
yontemi tercih etmelerinin nedeni, I¢tiiziigii degistirme siirecinde Igtiizii-
gii 6grenme firsatt vermesidir. Bagka bir anlatimla, ictiiziigii degistirmekle
gorevlendirilmis olanlar, Igtiiziigiin igerigi hakkinda yeterince bilgi sahibi
degillerse, her maddeyi inceleyerek madde hakkinda bilgilenmis olurlar.
Ancak incelenmekte olan maddenin ne tiir sorunlar dogurduguna iliskin
yeterli bilgi saglanamiyorsa, yapilacak degisiklikler sorunu ¢6zmeyebilir.
Hatta bu durumlarda yeni sorunlar yaraulabilir ya da sorun derinlestiri-

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 7



2017 Anayasa Degisikliklerinin ictiiziiGe Uyarlanmasi
Baglaminda Ictiiziik Dedisiklikleri Uzerine

lebilir. Bu yontemin avantaji biitiin maddelerin gozden gecirilmesi nede-
niyle, maddeler arasinda uyumsuzluk dogmasinin 6nlenebilmesidir. Ancak
bu avantajin saglanabilmesi icin mevcut Igtiiziigiin genel anlayisinin 6n-
ceden kavranmis olmasi zorunludur. Aksi takdirde her madde biitiinden
bagimsiz olarak degerlendirilebilir ve béyle bir degerlendirme sonucunda
da tutarsiz hale gelmis bir itiizige ulagilabilir.

Birinci yontemin avantajlarinin elde edilebilmesi i¢in oncelikle ictii-
ziik yapicilarin meveut Igtiiziigiin genel anlayisini iyi kavramis olmalari
gerekir. Ikinci olarak Igtiiziik yapicilarin her madde ile ilgili olarak ne tiir
sorunlarla karsilagildiginin bilgisine sahip olmalari gerekir. Ugiincii olarak,
her Igtiiziik calismasinda oldugu gibi, iktidar ve muhalefet arasinda birbir-
lerine karg1 gii¢ kazanmakrtan ¢ok, etkili ve verimli bir yasama ve denetim
stireci olusturmak konusunda bir goriis birliginin saglanmis olmasi gerekir.
Dérdiincii olarak Igtiiziik yapicilarin, kargilagilan sorunlarla ilgili olarak ne
tiir ¢oztimler bulundugu konusunda yeterince bilgili olmalar: gerekir. Bu
tiir bir bilgi ise ancak demokratik tilke parlamentolarinin igleyis stirecleri
ve bu siireglere iligkin kurallar: inceleyerek edinilebilir.

Yukarda belirtilen kosullar yerine getirilmeden birinci yontemin segil-
mesi halinde ulagilan sonuglar sunlar olmaktadir: Mevcut sorunlar sapta-
namadidy i¢in yazim yanliglarinin giderilmesiyle yetinilmekte ve maddeler
cogunlukla seklen degistirilmis olmaktadir. Maddeler arasindaki iligkiler
gozden kagirildiginda, mevcut ictiiziigiin sistematigi bozulmaktadir. Parla-
mentolarin bugiine kadar gelistirdikleri rasyonellestirmeye yonelik meka-
nizmalar ve kurallar bilinmiyorsa getirilen ¢oztimler yetersiz kalabilmekte
ve hatta bazen sorunu derinlestirmektedirler. Iktidar ve muhalefet arasinda
uzlagma olusmamugsa, iktidar tarafindan muhalefetin sesinin kisilmasi sag-
lanmaktadir. Bu durumda muhalefet de ictiiziikte bulunmayan engelleme
yontemleri gelistirerek isleyisi ttkamaya ¢aligmaktadir.

Ozetle uzun zaman alan ve zahmetli olan bu Igrtiiziik degistirme yon-
teminden umulan avantajlarin elde edilebilmesi yukarida s6zii edilen ko-
sullarin gergeklestirilme diizeyine baglidir. Bu kosullar kisaca, Igtiiziigiin
genel cercevesini, maddelerini ve sorunlarini bilmek, bu sorunlarin ¢6ziim
yontemleri konusunda yeterli bilgiye ulagmis olmak, saptanmuis olan so-
runlart en uygun ¢6ziime kavusturma konusunda siyasal uzlasmaya varmig
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olmakur. Bu kosullar karsilanmadan ulagilan sonu¢ mevcut igtiiziigiin sis-
tematiginin bozulmasi, sorunlarin derinlestirilmesi ve yeni sorunlar yara-
tilmast ve igleyisin kargilikli engellemeye doniistiiriilmesi seklinde olabilir.
Hig kuskusuz burada bu tiir bir yontemin biitiin olumsuzluklar: bir arada
doguracag: iddia edilmemektedir. Yapilacak bu tiir bir ¢alismanin sonun-
da, yukarida belirtilen kogullarin kargilanma diizeyine bagli olarak, avan-
tajlarin bir kisminin ve dezavantajlarin da bir kisminin elde edilmesi s6z
konusu olabilir.

Birinci yontemin uygulandigi Ictiiziik degisiklik 6rneklerine bakildi-
ginda genellikle maddelerin cogunda sekli degisikliklerin yapildigt ve temel
olarak sorunlu olan az sayida madde tizerine odaklanildig goriilmekeedir.
Ornegin 24. Dénemde kurulan TBMM Igtiizitk Uzlasma Komisyonu
bu yo6ntemi se¢mis ve Komisyon'un ¢aligmasi siyasi parti grup onerileri
tizerinde goriisme siiresinin kisaltilmasi, soru mekanizmasinin etkinlesti-
rilmesi ve TV yaynlari gibi sinirli sayida madde {izerine odaklanmistir.
Komisyon ¢alismalarini tamamlayamadan dénem sona erdiginden yapugi
caligmalar da kadiik olmustur.

[¢tiiziigiin tiimiiniin degistirilmesine yonelik gabalarin kismi bir degi-
siklikle sonuglanmasi ihtimalinin bulundugu durumlarda, fazlaca zaman
ve enerji kaybina ugramamak icin daha baslangicta, kismi degisiklik 6ngo-
ren ikinci yontemin secilmesi daha makul goriinmektedir.

(2). Ikinci Yontem: I¢tiiziigiin Belirli Maddelerinin Degistirilmesi

Ikinci yontem, birinci yonteme gore 6nemli bir zaman tasarrufu sagla-
maktadir. Bu yontem se¢ildiginde sorunun tam olarak nerede oldugu bi-
linmektedir ve dogrudan dogruya bu sorunun ¢oziimii hedeflenmektedir.
Ancak bu yontemde de iktidar ve muhalefet arasinda bir uzlasma bulun-
muyorsa ve sorunun nasil ¢oziilecegi konusunda yeterli bilgi yoksa sorun
¢oziilmeyebilir, kismi olarak ¢oziilebilir ya da tersine derinlestirilebilir. Bu
yontemin sorun ¢oziicli yonde kullanildigi 6rneklerden birisi 13/11/2013
tarihli ve 1052 sayili TBMM Kararr'yla gergeklestirilen Igtiiziik degisikli-
gidir. Sozkonusu degisiklikle Igtiiziigiin 56. maddesi degistirilmis ve ka-
dinlarin tayyor yerine ceket ve etek ya da ceket ve pantolon giymelerine
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olanak taninmisur.'” Dolayistyla bu yontemin belirli bir sorunu ¢ézmeye
yonelik olarak kullanilmasi halinde, belirlenen sorunu ¢6zme konusun-
da son derece isabetli oldugu sdylenebilir. Ancak bu tiir bir sonug siyasal
parti gruplart arasinda uzlasma oldugu durumlarda gecerlidir. Bagka bir
anlaumla iktidar ile muhalefet partileri ortak saptamis olduklar: bir soru-
nu ¢ozme yontemi konusunda anlagmuslarsa, sorun ne kadar kokli olursa
olsun cok kisa bir siirede ¢oziime kavusturulabilir. Ancak bu tiir bir uzlas-
manin olmadig durumlarda, degisikligi yapmak ilk yontem kadar uzun
zaman almasa da sorunlari ¢ézmeyebilir.

Iktidar ve muhalefet arasinda Igtiiziik degisikligi yapma konusunda
uzlagma olmadigi durumlarda, iktidarin muhalefetin engellemelerini 6n-
lemek icin basvurdugu igtiiziik degisiklik yontemi de bu yontemdir. Or-
negin 7/7/2017 tarihinde TBMM Bagkanligr'na sunulan'! Igtiiziik Degi-
siklik Teklifinde I¢tiiztigiin 16 maddesinde degisiklik 6ngoriilmektedir.?
Teklifle esas itibariyla kanun tasari ve tekliflerinin maddelerinin goriisme-
leri sirasinda yoklama talebinde bulunulmasi yasaklanmakta, maddelerin
oylamalarinin agik oylamayla yapilmasi engellenmekte, siyasi parti grup
onerileri tizerinde usul goriismesi yapilmasi uygulamasina son verilmekte,
usul gortismelerinin siiresi kisaltlmakta ve calisma siiresi uzatlmakeadr.
Bu degisikliklerin ortak noktasi, bunlarin tiimiiniin de muhalefetin engel-
leme amaciyla kullanabildigi mekanizmalar olmasidir. Ayni 6nerilerin bir
kismi, daha 6nce sozii edilen 24. Dénem Igtiiziik Uzlasma Komisyonu'nda
iktidar grubu tarafindan dile getirilen onerilerdir. S6zkonusu dénemde
uzlagma saglanamadigindan, iktidar grubu 26. Déonemde 6nerilerini ge-
listirerek ve bir uzlagma komisyonundan gecirmeksizin Ictiiziik degisiklik
teklifi olarak TBMM Baskanligr'na sunmustur. Iktidar grubu, yasama sii-
recini hizlandirmak amaciyla, muhalefetin engelleme amaciyla kullandig:

10 Bu degisiklikten sonra daha 6nceden yaganan bagortiisii sorunu da ¢éziilmiis ve uygu-
lamada saglanan uzlasmayla kadinlarin Genel Kurul salonuna bagortiisiiyle girmeleri
olanakli kilinmugtr.

11 Bu degisiklik teklifinde muhalefet partilerinin birinin imzasi olsa bile teklif ikcidar
grubu tarafindan hazirlanmis ve sézkonusu muhalefet partisi tarafindan desteklen-
mistir. Anamuhalefet partisi ile diger muhalefet partisi degisikligin kargisindadirlar.

12 Bu Teklif 27/07/2017 tarihinde 1160 sayili TBMM Karari olarak kabul edilmis
ve yiiriirliige girmigtir. Teklif 24. Yasama Dénemi’nde kurulan Igtiizilk Uzlagma
Komisyonuw'nun kabul ettigi degisikliklerin bazilari ile sinirlt sayida yeni degisiklik
icermektedir.
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[¢tiizitk maddelerini saptamis ve bu maddelere odaklanarak kendisi agisin-
dan sorun olarak gordiigii engellemeyi engellemeye ¢alismistir. Dolayistyla
bu yéntemin uzlagma oldugu durumlarda, daha 6nce belirlenmis sorunlar:
¢ozmeye yonelik olarak kullanildig; uzlagsma olmadigi durumlarda, iktidar
partisinin yasama siireci icindeki konumunu giiclendirmek i¢in kullanildi-
g1 sonucuna ulasmak miimkiindiir.

(3). Ugiincii Yo6ntem: Yeni Bir igtiiziik Yapilmasi

Bir ictliziglin biitiin maddeleri degistirilse bile, ictiiziigiin temel isle-
yis bigimi korunabilir. I¢tiiziigiin temel isleyis bigiminin korundugu bir
ictiziik degisikligi, bu isleyis bigiminin degistirildigi kismi bir ictiiziik
degisikliginden daha 6nemsizdir. Bagka bir anlatmla ictiiziigiin biitiin
maddelerinin gozden gecirilmis ve degisiklik kapsamina alinmis olmasi,
mutlaka 6nemli bir igtiiziik degisikligi yapildigt anlamina gelmez. Igtiizii-
giin belirli maddelerinin degistirilmesiyle, isleyis bicimi kokten degistiril-
migse, bu kismi degisikligin biitiinsel bir degisiklikten daha etkili oldugu
soylenebilir. Ancak bu tiir bir sistem degisikliginin, genellikle i¢tiiziigiin
timiiyle degistirilmesi yoluyla gergeklestirilmesi makuldiir. Ciinkii igtii-
zigln belirli maddelerinin degistirilmesi yoluyla, temel isleyis bi¢ciminin
degistirilmeye calisilmasi, eski isleyis biciminin kimi &gelerinin varligini
siirdiirmesine ve dolayisiyla tereddiitlere yol agabilir. Bu yilizden de mevcut
bir i¢tiiziglin temel mekanizmalari etkin bir yasama ve denetim siirecine
olanak tanimiyorsa, yapilmasi gereken sey yeni bir anlayisa sahip olan yeni
bir i¢tiiziik yapmakuir. Bu tiir bir ydntem segcildiginde 6ncelikle yeni isleyis
bigimine iligkin temel anlayisin ve bu anlayisa iligkin temel ilkelerin sap-
tanmasi ve daha sonra bu anlayis ve ilkeler gercevesinde yeni bir i¢tiiziigiin
yazilmas gerekir.

1973 yilinda ¢ikarilan TBMM Igtiiziigi’niin en belirgin sorunlarindan
birisi TBMM Genel Kurul giindeminin belirsizligidir. Milletvekilleri ve
hiikiimet tarafindan sunulan kanun teklifleri ile tasarilar1 komisyonlarda
goriisiilditkten sonra Genel Kurul giindeminde siraya girmektedirler. Bir
kanun teklifinin goriisiilmesinin ne zaman yapilacagi ve hatta yapilip ya-
pilamayacagi belli olmadigs gibi, bu teklifin goriisiilmesi halinde ne kadar
siirede goriisiilecegi de belli degildir. Ornegin 1500 maddelik bir kanun
teklifinin olagan kosullar altinda bir dénem iginde goriisiilme sansi yok
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gibidir. Ciinkii eger giindemde ¢ok sayida is varsa, bu teklifin giindem-
deki siralamast degistirilmeksizin goriisiilmeye baglanmasi bile miimkiin
olmayabilir. Teklif gorisiilmeye baslansa bile, olagan kanunlagtirma y6n-
temi kullanilarak kanunlastirilmasi zordur. Genel Kurul'un olagan ¢alisma
stiresinin, giinliik 4 saat, haftalik 12 saat (4X3), aylik 48 saat (12X4) ve
yillik 432 saat (48X9) oldugu diisiiniirse ve bir kanun maddesinin goriis-
me siiresinin ortalama 1 saat oldugu disiiniiliirse, TBMM’nin sadece bu
kanun teklifini sonuglandirmak icin 3 yasama yilina ihtiyaci olacag gorii-
lebilir. Oysa TBMM c¢ok sayida baska kanun ¢ikarmak, bagka isler yapmak
zorunda oldugu gibi, haftanin belli giinlerinde denetim de yapmak zo-
rundadur. Dolayistyla TBMM, genellikle, calisma stirelerini uzatmak, teklif
ve tasarilari temel kanun olarak goriismek vb. yollarla bu sorunu agmaya
caligmaktadir. Ancak alinan biitiin tedbirlere ragmen, iktidar yeterli yasay:
zamaninda ¢ikaramamaktan dolay1 ve muhalefet de yeterli denetimi yapa-
mamaktan dolay: yakinmakrtadir. Bu belirsizlik parlamentoyu yeni arayis-
lara itmekte ve yeni bir ictiiziik ya da igtiiziikte degisiklik yapma ihtiyac
stirekli olarak parlamentonun giindeminde 6nemli bir yer tutmaktadur. 26.
Dénem’de iktidar partisi tarafindan giindeme getirilen kismi I¢tiiziik degi-
sikligi de bu arayigin bir tirtintidiir. Aslinda sorun ¢ok eskiye dayanmakta-
dir ve ¢ok eskiden beri siiren ¢6ziim arayislarina ragmen ¢oziillememistir.
Sorunun kékenini anlayabilmek igin {ilkemizde Igtiiziiklerin tarihi gelisi-
mine kisaca goz atmak yararli olabilir.

Osmanli Devleti'nde ilk parlamento olan Meclisi Umumi, Birinci
Megsrutiyet'te ilan edilen 1876 Anayasast’yla kurulmustur. Meclisi Umumi,
Meclisi Mebusan ve Meclisi Ayan olmak tizere iki kanada sahiptir. Meclisi
Mebusan ve Meclisi Ayan'in her biri 1877 yilinda kendilerine ait birer
Dahili Nizamname ¢ikarmuglardir. Her iki Ictiiziigiin temel isleyis bigim-
leri ayni esasa dayanmaktadir. Kisa stiren Birinci Megrutiyet doneminden
sonra 1908 yilinda Ikinci Mesrutiyet ilan edilmistir. Ikinci Mesrutiyet'in
daha ilk yillarinda igtiiziiklerin gereksinimleri karsilayamadigs ileri sii-
rilmiis ve degistirilmeleri gerektigi belirtilmistir. Bundan sonra her iki
Nizamnamede de, degisik tarihlerde, 6nemli sayilabilecek degisiklikler
yapilmistir. Osmanli Imparatorlugu’nun, Birinci Diinya Savast sonunda
yenilerek dagilmastiyla birlikte Ankarada yeni bir Meclis kurulmustur (23
Nisan 1920). Nizamname-i Dahilinin Tadil Edilmek Sureti ile Tatbiki hak-
kindaki 7 sayili Karar geregince Meclisi Mebusan Dahili Nizamnamesi’nin
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uygulanmast olanakli olan maddelerin uygulanmasina devam edilecek, di-
ger maddeler ise degistirilmek tizere komisyona gonderilecektir. Ancak bu
karara ragmen Meclis 1927 yilina kadar s6zii edilen Dahili Nizamname’yi
uygulamigtir. 1927 yilinda kabul edilen Nizamname de bazi degisiklik-
ler gecirmekle birlikte 1973 yilina kadar yiiriirlitkte kalmigtir. Gergi 1961
Anayasast'nin kabuliyle birlikte Millet Meclisi ve Senato’nun Anayasa ge-
regi birer yeni Igtiizitk gikarmalari gerekmistir. Anayasa yeni Igtiiziikler
icin 2 yillik bir siire tanimigsa da Senato 1963 ve Millet Meclisi 1973 yilina
kadar yeni I¢tiiziiklerini yapamamistir. 1982 Anayasast Senatoyu kaldirmis
oldugundan, 1963 yilinda ¢ikarilan Cumhuriyet Senatosu Igtiiziigi'niin
omriiniin 1980'de tamamlandigint séylemek gerekir. Ote yandan 1982
Anayasast' nin TBMM’ye getirdigi bir yillik siire iginde yeni bir I¢tiiziik ¢i-
karma zorunlulugu bugiine kadar tam olarak yerine getirilememistir. 1961
Anayasast doneminde gikarilan 1973 Millet Meclisi [¢tiiziigii 1996 yilinda
kapsamli bir degisiklikle 1982 Anayasasr'yla uyumlu hale getirilmistir."
Bunun kadar kapsamli olmamakla birlikte 2017 degisiklikleri ikinci bii-
yiik degisiklik paketi olarak degerlendirilebilir. Bu bildirinin hazirlandig;
donemde yeni bir Igtiiziigiin hazirliklart yapilmakeadir.

Tiirkiye Igtiiziik tarihine iliskin bu 6zetten, bu bildiri agisindan gikarila-
cak sonug sudur: 1877'den beri uygulanmakta olan Igtiiziikler zaman igin-
de degismekle birlikte, bu Igtiiziiklerde ngériilen calisma ydntemlerinin
temel yapisi degismemistir. Bu Igtiiziikler arasindaki bir bagka benzerlik,
¢tkarilmalarindan ¢ok kisa bir siire sonra, ihtiyaci karsilamadiklarinin anla-
stlmasi ve degistirilmelerinin siirekli giindemde olmasidir. Bu iki saptama
arasinda bir iligki de s6zkonusu olabilir: Igtiiziiklerde kurgulanan yontem,
etkin bir yasama ve denetim faaliyetini olanakli kilmadigindan, Igtiiziikle-
rin degistirilmesi siirekli giindemde olmus ve her yeni I¢tiiziik, 5nceki I¢tii-
zigiin isleyis mekanizmalarinin 6nemli bir kismini icerdiginden degisiklik
ihtiyact higbir zaman kargilanamamugtir. Bu tarihsel deneyimler isiginda su
sdylenebilir: Bundan sonra da Igtiiziik’te, I¢tiiziigiin biitiin maddelerinin
degistirilmesi dahil, ana yapinin korunmast suretiyle yapilacak hicbir degi-
siklik, degisiklik ihtiyacini gideremeyecektir. Bunun nedeni 1877 yilindan

13 Tirkiye Igtiiziik tarihi igin bkz: BAKIRCI, Fahri, TBMM’nin Caligma Yéntemi,
1mge Yayinevi, Ankara, 2000, s. 45-72; ARMAGAN, 1972, s. 22-40, EZHERLI, ih-
san, (1992). Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Osmanli Meclisi Mebusani, TBMM
Kiiltiir, Sanat ve Yayin Kurulu, Ankara, 1992, s. 113-121

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 13



2017 Anayasa Degisikliklerinin ictiiziiGe Uyarlanmasi
Baglaminda Ictiiziik Dedisiklikleri Uzerine

baslayarak kabul edilen biitiin I¢tiiziiklerde, TBMM giindeminin gergek-
likle iliski kurulmadan belirlenmesidir. Bu hususun daha iyi anlagilmas:
igin 2008 yilinda kurulan Igtiiziik Uzlasma Komisyonu'nun kabul ettigi
taslagin incelenmesi yol gosterici olabilir. Sozii edilen taslak, bugiine ka-
dar yapilan biitiin Ictiizitk calismalari icinde (sonuglanmamas olan I¢tiiziik
taslak ¢aliymalart dahil) uygulanmis Igtiiziiklerin temel isleyis bigciminden
radikal bicimde sapan tek taslaktir. Ayrica bu Ictiiziik yukarida belirtilen
yontemle, yani oncelikle temel anlayis ve ilkelerin saptanmasi ve daha son-
ra bu anlayis ve ilkelerin hayata gegirilmesi yoluyla yazilmugtir.

C. 2008 YILINDA KURULAN ICTUZUK UZLASMA KOMIS-
YONU TASLAGI

2008 yilinda kurulan ve ¢alismalarina kapsamli bir 6n hazirlikla bag-
layan Igtiiziik Uzlasma Komisyonu her bir parti grubundan bir iiyenin
katlimiyla olusmugtur.™ Siyasal partilerin giicleri oraninda degil esit say1-
da tiyeyle temsil edilmelerinin nedeni, komisyonda siyasi etkilerden arin-
dirilmig tarafsiz bir ¢aligma yapilmasini saglamakur. Komisyon baglangic
asamasinda konuyla ilgili akademisyenlerden, biirokratlardan ve uygula-
mada yer almis uzmanlardan gbriislerini almistir. Bunun ardindan Ispan-
ya, Italya ve Macaristan’a' gidilerek buralardaki parlamentolarin galisma
yontemleri incelenmistir.'

Komisyon bu ¢alismalar sonucunda mevcut Igtiiziigiin bir kenara bira-
kilmasina ve I¢tiiziik uygulamalarinda ortaya ¢ikan ve hemen her donemde
dile getirilen sorunlar 1s181nda, yeni bir anlayisla yeni bir ictiiziik yazilma-
stna karar vermistir. Komisyon gercekgi bir varsayimla basglamistir: Zaman

14 Komisyon 16 Ekim 2008 tarihinde kurulmus ve 16 Subat 2009 tarihinde hazirladig:
raporu TBMM Bagkanligina sunmustur. Hazirlanan metin 136 madde icermekeedir.
Bu metin daha sonra 24. Dénemde 4/7/2011 tarihinde Ankara Milletvekili Salih Ka-
pusuz tarafindan (Metni hazirlayan Uzlasma Komisyonu Baskani) Igtiiziik Degisiklik
Teklifi olarak TBMM Bagskanligina sunulmug ancak dénem sonunda kadiik olmus-
tur.

15 Bu iig iilkenin incelenmesinin nedeni, bu iilkelerin cesitli ydnlerden Tiirkiye ile ben-
zerlik tasidiklarinin diisiiniilmesidir.

16 Burada komisyonun tarafsizligina vurgu yapmak amaciyla komisyonla ilgili bu kadar
genis bilgi verilmistir.

14 Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictiiziigii Paneli - 26 Mayis 2017



Dog. Dr. Fahri BAKIRCI

tektir ve zamani gogaltmanin imkan: yoktur. Mevcut zamani en verimli
sekilde kullanarak toplumun ihtiya¢ duydugu yasalari zamaninda yapmak
ve iktidarin muhalefet tarafindan denetlenmesini saglamak gerekir.

1973 Igtiiziigii ne gore TBMM Genel Kurulu haftanin iig giinii (SaZz,
Carsamba ve Persembe) saat 15.00-19.00 saatleri arasinda caligmaktadir
(m.54). Ancak uygulamada, bu siireler neredeyse istisnasiz bicimde uzaul-
maktadir. Ciinkii aynt maddeye gore, Genel Kurul, Danigma Kurulu'nun
teklifi tizerine hem ¢alisma giinlerini hem de saatlerini degistirebilmekte-
dir. Bu siireler, belirtilen hitkme dayali olarak genellikle 14.00-20.00 ya da
14.00-24.00 ya da 14.00- belirli bir isin gériismelerinin sona ermesine ka-
dar uzatlmaktadir. Bagka bir anlatimla Igtiiziik'teki siireler fiilen uygulana-
maz hale gelmistir. Komisyon bu durumu dikkate alarak ¢alisma siirelerini
14.00-20.00 olarak belirlemistir. Boylece toplam kullanilabilecek ¢aligma
siiresi haftalik 12 saatten 18 saate ¢ikarilmigtir. Bundan sonra artirilan bu
zamanin kullanilmasina yonelik diizenlemeler yapilmugtir.

Uzlasma Komisyonu giinliik ¢alisma siiresinin daha fazla artirilmasi-
nin verimli ¢caligmay1 engelleyecegini diisiinerek, giinliik ¢aligma siiresinin
daha verimli kullanilmasinin yollarint aramistir. Bu yollar su basliklar al-
tinda incelenebilir:

(1). Formalitelerin Ayiklanmasi

Yukarida s6zii edilen Komisyon'un hazirladig: taslakeaki ilkelerden 4i-
rincisi, uygulanmast yasama siirecini herhangi bir sekilde etkilemeyecek
olan formalitelerin ayiklanmasidir. Ornegin Genel Kurul'da her giin ¢ok
sayida evrak okumasi yapilmakrtadir. Oysa bu gelenek teknolojinin son de-
rece sinirlt oldugu ve evrak ¢ogaltarak dagitmanin gii¢, zahmetli, pahali
ve uzun zaman alan bir islem oldugu zamanlara aittir. Giintimiizde inter-
net teknolojisi kullanilarak belge ve bilgilerin aninda, zahmetsiz ve ¢ok
diisiik maliyetlerle ilgililere iletilmesi miimkiindiir. Dolayisiyla sézkonusu
Komisyon Genel Kurul'da yapilan bu tiir okuma iglerinin biiyiik cogunlu-
gunu kaldirmistir.

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 15



2017 Anayasa Degisikliklerinin ictiiziiGe Uyarlanmasi
Baglaminda Ictiiziik Dedisiklikleri Uzerine

(2). Tekrarlarin Kaldirilmasi

Taslagin ilkelerinden ikincisi tekrarlarin kaldirilmasidir. Rasyonelles-
tirme teknikleri kullanan {ilkelerin ¢ogunda, Meclis'in organlari arasin-
da isbsliimii yapilmakta ve bir organin yapug: bir islem baska bir organ
tarafindan tekrarlanmamaktadir. Bunun giizel bir 6rnegi Ispanyadr.
Ispanyada bir kanun teklifi ya da tasarist Komisyon'a sunuldugunda, ilk
yapilan is degisiklik 6nergesi sunma isleminin baglatilmasidir. Ciinkii hem
Komisyon'da, hem de Genel Kurul'da biitiin islemler 6nerge sunulan mad-
deler tizerinde yiiriitiilmektedir. Temel varsayim hiikiimet ya da millet-
vekilinin hazirladigi metni olgunlastirarak Meclis’e sundugu ve Meclis'in
sadece eksiklikleri gidermekle yiikiimlii olduklaridir. Bu nedenle Meclis’e
sunulan metin, parlamenter gruplar tarafindan incelendikten sonra, eksik-
likleri ve yanligliklari giderilmeye calisilir. Bu amagla hazirlanan 6nerge-
ler belirlenen siire icinde Komisyon'a sunulur. Komisyon'daki goriismeler
sadece onerge sunulan maddeler {izerinde yiiriitiiliir. Varsayim {izerinde
onerge bulunmayan maddelerin Komisyon tiyeleri tarafindan zimni olarak
benimsendigidir. Komisyon goriistiigii metin tizerinde kabul ettigi oner-
geleri metne igler ve kabul edilmeyen ve parlamenter gruplarin siirdiir-
mek istedikleri diger 6nergeleri komisyon raporu ekinde bastirir. Genel
Kurul goriismeleri Komisyon’a sunulmusg ve kabul edilmemis, ancak par-
lamenter gruplar tarafindan sahiplenilen diger 6nergeler tizerinden yiiriir.
Boylece Genel Kurul Komisyon tarafindan kabul edilmis 6nergeler tize-
rinde yapilan iglemi tekrarlamamus olur. Dolayistyla hitkiimet- milletveki-
li-komisyon-Genel Kurul asgamalarinin her biri diger asamay1 tekrarlayan
degil, tamamlayan bir islem olarak tasarlanmistir. Diger yandan Ispanya
Parlamentosu’'nda, TBMM’de oldugu gibi esas-tali Komisyon gibi bir ay-
rim da s6z konusu degildir. Her milletvekili her komisyonun toplantisina
katilma ve 6nerge verme hakkina sahiptir. Dolayisiyla bir isi cok sayida
Komisyon’a géndererek zaman kaybina neden olma s6z konusu degildir."”

[spanya Parlamentosu’nun isleyisi ile ilgili bu kisa agiklama, aslinda genel
bir anlayist yansitmaktadir. Bu genel anlayis yasama siirecinin, yiirtitmedeki
hazirlik siirecini de kapsayan bir biitiin oldugu ve bu siire¢ i¢indeki her bir

17 Bu konuda ayrinult bilgi igin bkz: BAKIRCI, Fahri, Ispanya Parlamentosuw’nun
Yap1 ve i§leyi§i Uzerine, AUHFD 63, no. 1, (2014): 1-79; Bakirct, Fahri. Avusturya
Parlamentosu Uzerine, GUHFED XVII, no. 1-2, (Ocak-Nisan 2013): 1181-1242.

16 Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictiiziigii Paneli - 26 Mayis 2017



Dog. Dr. Fahri BAKIRCI

asamanin biitiinii tamamlayan bir bilesen oldugu seklindedir. Ayni anlayisi
gelismis iilke demokrasilerinin tiimiinde bulmak miimkiindiir. Ornegin
Ingilterede de yasama siireci biitiinsel bir siireg olarak tasarlanmustir.
Ingilterede yasama siirecinde bes asama ve {i¢ okuma bulunmaktadir. Bu
sistemdeki her bir asama onceki asama {izerinden vyiiriitiilmekredir. lk
okuma onerinin resmi olarak sunumunu saglamaktadir. Ikinci okumada
metnin ilkeleri degerlendirilmekte ve bir oylama yapilmaktadir. Komisyon
agamasinda Komisyon teklifi ayrinuli olarak incelemekte ve Komisyon
Baskan: Komisyondaki tartismalar sonunda ulasilan raporu Genel Kurul’a
sunmaktadir. Ugiincii okumada metin Genel Kurulda oylanarak kabul

'8 Komisyon Bagkani Komisyon asamasindaki

ya da ret edilmektedir.
goriismeler tizerine Genel Kurul'a yazili bir rapor sunmak zorundaysa da
bu yontem uygulamada islememektedir. Komisyonun nihai metni Genel
Kurul'a gelmekte ve boylece tiyelere degisiklik 6nergeleri tizerinde konusma
hakk: dogmakrtadir. Goriisiilmesi miimkiin olan onergeler Meclis Bagkani
tarafindan segilerek isleme alinmakta ve béylece biitiin Meclis iiyelerine
degisiklik yapma hakki taninmig olmakreadir. Béylece siireg Genel Kurul'daki
birinci ve ikinci okumayla baglamis olmakta ve metnin genel ilkeleri
tizerinde uzlagildiktan sonra Komisyon'a gonderilmektedir. Burada da
esas-tali Komisyon ayrimi gibi bir ayrim s6zkonusu degildir. Komisyon'un
calismalarini tamamlamasindan sonra, Komisyonda sunulan ancak kabul
edilmeyen onergelerin bir kisminin Genel Kurul tarafindan degerlendirilmesi
amactyla, bu 6nergeler Genel Kurul'a sunulmaktadir. Béylece Komisyon
asamasi ve Genel Kurul asamasi biitlinsel bir yasama siirecinin birbirini
tamamlayan ve boliinemeyen parcalari haline gelmektedir.’” Komisyon
asamast yasama siirecinin odagint olusturmakta olup, yasamada gecen
stirenin en biiyiik boliimii burada harcanmaktadir; diger asamalar bu
agamay1 biitiinlemektedir.?

Burada incelenmekte olan Igtiizitkk Uzlasma Komisyonu kabul ettigi
metinde bu tiir bir biitiinlesmeyi onaylamamakla birlikte, buna yakin bir

18 BEALE, Andrew, Essential Constitutional Law, 2. Baski, Cavendish Publishing
Limited, Londra, Sydney, 1997, s. 16.

19 SILK, Paul, How Parliament Works, 2. Baski, Longman Inc., New York, 1989, s.
128-136.

20 BRADSHAW, Kenneth/ PRING, David, Parliament and Congress. 2. Baski, Quar-
tet Books, Londra, 1981, s. 231.
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anlayist benimsemistir. Komisyon esas- tali komisyon ayrimini kaldirmis-
tir. Ancak birden fazla konu igeren metinler s6z konusu oldugunda Da-
nigsma Kurulu karartyla 6zel komisyonlar kurulmasina olanak taninmigtir.
Ote yandan bu tiir bir ihtiyag ortaya cikmamast icin bir taraftan torba
kanun uygulamas: kesin bicimde agik¢a yasaklanmus, diger taraftan 6zel
komisyon yoluna gidilmesine gerek kalmamasi i¢in komisyonlar arasinda
gecici tiye degisimine olanak taninmugtir. Komisyon agamasinin tek komis-
yonda toplanmast ve bu asamanin giiglendirilmesi yoluyla, komisyonlar,
yasama siirecinin odagt haline getirilmis ve Genel Kurul tizerindeki agir1

yik kaldirilmigtir.
(3). Giindemin Rasyonel Esaslara Gore Belirlenmesi

Taslagin ilkelerinden zgiinciisii, Genel Kurul giindeminin belirlenmesi-
nin rasyonel esaslara baglanmasidir. S6z konusu Uzlagsma Komisyonu’nun
cesitli tilke parlamentolarini inceleyerek ulastigr en radikal degisiklik bu
alandaki degisikliklerdir. TBMM Genel Kurulu'nun giindemi, tasari, tek-
lif, 6nerge gibi metinlerin Genel Kurul’a sunulus tarihlerine baglidir. Me-
tinlerden 6nce sunulanlari kendi tiiriindeki diger metinler grubu icinde
on strada yer almakta ve daha sonra sunulan metinler daha 6nce sunulan
metinlerden sonra yerlerini almaktadir. Ornegin TBMM Giindeminin
kanun tasar1 ve tekliflerinin yer aldig1 8. kistmda X sayida tasart ve tek-
lif yer aliyorsa, bundan sonra sunulacak metinler X+1, X+2, X+3,...teki
yerlerini almakrtadirlar. Giindemde birikme olmast halinde- ki yeni segilen
bir Meclisin calismalarina baslamasindan sonraki ilk birkac aydan sonra cid-
di bir birikme olmaktadir- giindeme sonradan giren iglerin goriisme sansi
azalmakta ya da tiimiiyle ortadan kalkmaktadir. Bu sorun giindemin de-
gistirilmesine olanak tantyan Igtiizitlk maddelerinin kullanilmastyla agila-
bilmektedir: Danisma Kurulu'nda uzlasma olmasi halinde ya da uzlasma
yoksa siyasal parti grubu 6nerisinin Genel Kurul tarafindan kabul edilmesi
halinde, bir kanun tasarist ya da teklifi 6n siraya alinarak goriisiilebilmek-
tedir. Ancak bu durum ¢ok sayida soruna da yol agmaktadir: /k olarak
giindeme giren bir metnin siralamasi degistirilmeden goriisiilemeyecek
olmast biiyiik bir belirsizlik yaratmakeadir. Zkinci olarak acil goriilen konu-
larin siirekli olarak 6ne ¢ekilerek goriistilmesi, giindeme erken girdigi iin
goriisiilme sansi olan metinlerin goriisiilme sanslarini ortadan kaldirmak-
tadir. Ugiincii olarak belirli bir konunun ne zaman goriisiileceginin ve hatta
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goristlip gortsiilmeyeceginin belli olmamasi, giindemde yer alan sirala-
mayt tiimiiyle anlamsiz kilmaktadir. Ote yandan giindemdeki islerin sira-
lamasinin bu sekilde degistirilmesi iktidar ve muhalefet gruplar: arasinda
stirekli bir tartismaya yol agmakta ve Genel Kurul giindeminin ¢ok 6nemli
bir kism1 bu tiir giindem belirleme tartigmalariyla gegmektedir. Genel Ku-
rul bazi giindemlerinde sadece giindem degistirme konusunu tartigmakta
ve calisma siiresi sona erdiginden, glindemini degistiremeden ¢aligmalarina
son verebilmektedir.*!

[¢tiiziik Uzlasma Komisyonu bu sorunlar dikkate alarak giindemi be-
lirleme esaslarini yeniden diizenlemis ve 1973 Ictiiziigii niin 1877 yilin-
dan beri devam etmekte olan sistemini kékten degistirmistir. Sozkonusu
taslagin Giindem baslikli 44, Giindemin belirlenmesi baglikli 45 ve Kesin ve
taslak giindem baglikli 46. maddeleri bu radikal degisikligi yansitmaktadir.
Giindem baslikli 44. maddeye gore TBMM Genel Kurulu'nun giindemi
Danigma Kurulu tarafindan belirlenmektedir. Giindemin belirlenmesi bas-

likli 45. maddeye gore,

“Genel Kurul'un bir aylik kesin giindemi ve sonraki bir aylik taslak giin-
demi Danisma Kurulu tarafindan oybirligi ile belirlenir. Danigsma Kurulu
yapilan ilk cagrida toplanamaz veya oybirligi ile karar alamazsa giindemleri
belirleme yetkisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Bagkanina aittir. Kesin giinde-
min Bagkan tarafindan belirlendigi durumlarda, giindemin beste biri muba-
lefet partilerinin istekleri arasindan secilir.

Danisma Kurulu her yasama yilinin basinda genel kurulun bir aylik kesin
giindemini ve bir sonraki ayin taslak giindemini belirler. Kesin giindem, taslak
giindemde yer alan isler arasindan belirlenir. Her ayin son haftas: bir sonraki
ayin kesin giindemi ile onu izleyen ayin taslak giindemi karara baglanir. Bu
giindemler duyurulur.”

21 Bu konuda daha genis bilgi ve 6rnekler icin bkz: BAKIRCI, Fahri, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Genel Kurulwndaki Yerlesik Uygulamalar, TBMM Basimevi, An-
kara, 2015, s. 122-127; BAKIRCI, Fahri, TBMM Genel Kurulu'nun Birlesimi ve Giin-
demi Uzerine, Ergun Ozbudun’a Armagan icinde, ed: Serap Yazici, Kemal Gozler, &
Ece Goztepe, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2008, s. 91-126.
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Bu diizenlemeyle, giindemi belirleme sorunu, Genel Kurul'da ¢oziile-
cek bir sorun olmaktan ¢ikarilmis ve Genel Kurul'da bu konuda en kiigiik
bir zaman kaybina izin verilmemistir. Danigma Kurulu'nda siyasal parti
gruplart arasinda uzlagma oldugunda, hem taslak hem de kesin giindem
kolaylikla belirlenmekte ve iki aylik siirede neyin goriisiilecegi tam tari-
hiyle kesin olarak belli edilmektedir. Siyasal parti gruplari arasinda uzlas-
ma olmadiginda ise sorun, uzatilmaksizin hakkaniyetli bir sekilde ¢oziil-
mektedir. Bu durumda giindemin 1/5’i muhalefet partilerinin istekleri
arasindan, 4/5’i iktidar partisinin istekleri arasindan secilmektedir. Mev-
cut uygulamada mubhalefet giindemi belirleme konusunda hi¢bir hakka
sahip olmadigindan ve giindem neredeyse tiimiiyle iktidar partisi grubu
tarafindan belirlendiginden, uzlasma olmadiginda bile giindemin 1/5’inin
muhalefet partilerinin istekleri arasindan segilmesi, muhalefet a¢isindan
onemli bir kazangtir. Ote yandan iktidar grubu da giindemin belirlenme-
si amactyla harcanan zamandan saglanacak tasarruf dolayisiyla kazanch
¢tkmaktadir. Bagka bir anlatimla taraflardan birisi daha dnceden sahip ol-
madigt bir zamani kazanarak, taraflardan digeri daha 6nce bosa harcadig:
zamandan tasarruf ederek kazangl ¢ikmaktadir. Bu sayede Genel Kurul
bir biitiin olarak isin esasina girilmeden yapilan tartigmalarla kaybettigi
zamanini geri almakta ve bu zamani iktidar ve muhalefet partileri arasinda
paylastirmaktadir. Ayrica bu tiir bir verimli ¢alisma, Genel Kurul’un asir1
bir ¢aligma temposunu siirdiirmesini de gereksiz kilmaktadir.

Bu tiir bir planlanmis ve 6ngoriilebilir glindem, tasari ve teklif hazir-
layanlarin da ¢alismalarini buna gére planlamalarini zorunlu kilmakeadir.
Ancak her seye ragmen ¢ok acil olan ve acil oldugu konusunda tizerinde
uzlagma olan konular varsa ne olacakur? Taslagin ayni maddesinde buna
iliskin de ¢6ziim 6ngorillmistiir:

“Kesin giindemde degisiklik veya ekleme yapilamaz. Ancak Hitkiimetin,
ilgili komisyonlarin, siyasi parti gruplarinin veya Tiirkiye Biiyiik Millet Mec-
lisi tiye tam sayisinin beste birinin istemi iizerine giindemlerde degisiklik ya-
ptlmast gerekeeli olarak Danigma Kurulu'ndan istenebilir. Bu istemler iizerine
Bagkan Danisma Kuruluw'nu derbal toplantrya cagirsr. Kesin giindem iizerin-
deki degisiklik istemleri Danisma Kuruluw'nda oybirligiyle kabul edilmedikce
yerine getirilmez; taslak giindemlerin degistirilmesinde oybirligi saglanamazsa
Bagkan karar verir. Hiikiimetin istemi iizerine Danisma Kurulu kesin giin-
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deme en fazla iki yeni is alabilir veya meveut islerden en fazla ii¢ tanesinin
sirasini degistirebilir. Bu sekilde giindeme alinacak islerin taslak giindemde yer
almast zorunlu degildir.”

Goriildugi gibi, taslak, acil islerin sonradan giindeme alinmasina ola-
nak tanimis ancak bu tiir acil islere hem st sinir koymus hem de acil
islerin belirlenmesinde Danigma Kurulu'unda oybirligi sart1 getirmistir.
Bagka bir anlatimla kesin giindeme yeni bir is alinmasi, ancak biitiin siya-
sal partilerin uzlagmastyla miimkiindiir; tek bir partinin bile onay verme-
mesi halinde giindeme ek yapmak miimkiin degildir. Bu durum, giinde-
min belirlenmesinde bir belirlilik ve ongoriilebilirlige neden olmakradir.
Giindemin degistirilmesinde bir uzlasma zorunlu oldugundan, bir uzlas-
ma kiiltiiriinin dogmasini zorlayacakur. Iktidar acil isleri goriisebilmek
icin muhalefeti ikna etmek zorunda olacak ve bu sayede uzlagsma amaciyla
odiin vermek zorunda kalacakir.

Taslagin bu kurgusu icinde ilk bakista sozii edilen 6ngoriilebilirligin
nasil saglanacagi konusunda kusku dogabilir. Ciinkii kesin giindemde yer
alan iglerin tamamlanamamasi halinde, mevcut durumda oldugu gibi,
giindemde yer alan iglerin birikmesi s6z konusu olacaktir. Ancak taslak bu
tiir bir sorun dogmamast i¢cin Genel Kurul'da kullanilacak siirenin de 6n-
ceden planlanmasini zorunlu kilmigtir. Taslakta bu konudaki diizenleme

soyledir (m. 46/2):

“Danisma Kurulu kesin giindemleri belirlerken her tasar: veya teklif icin
toplam bir siire belirler. Aksi Danigma Kurulu tarafindan kararlastirilma-
dik¢a konugma siireleri hiikiimet, komisyon ve siyasi parti gruplar: icin onbes,
grubu olmayan milletvekilleri icin on dakikadan az olamaz. Kalan siireden
grubu olmayan milletvekillerine iiye sayisi oraninda konusma siiresi verilir.
Geriye kalan siire siyasi parti gruplar: arasinda esit olarak paylagtirilir. Grubu
olmayan bir milletvekili bir tasar: veya teklif iizerinde sadece bir defa ve en
Jazla bes dakika konusabilir. Hiikiimer ve Komisyon iktidar grubuna ayrilan
stivelerden kullanabilir.”

Bu diizenlemede dikkati ¢eken sey bir tasari ve teklifin goriisiilmesi

icin ayrilacak toplam siirenin bastan belli edilmesidir. Bu siirenin herhangi
bir sekilde artirilmasi sozkonusu degildir. Dolayisiyla giindeme alinan bir
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isin belirtilen tarihte ve belirlenen siire icinde tamamlanmasi zorunludur.
Taslakta bir¢ok gelismis demokrasideki bir diizenleme 6nemli dl¢iide ka-
bul edilmistir. Bu diizenleme sudur: Her siyasal parti grubuna ya da parla-
menter gruba belirli bir stirenin garanti edilmesinden sonra, kalan siirenin
siyasal parti gruplart arasinda boltstiirtilmesidir. Taslakta da siyasi parti
gruplarina onbes dakikalik ve grubu olmayan partilere onar dakikalik sii-
reler garanti edilmigstir. Bunun tstiinde kalan siirenin siyasal parti gruplar:
arasinda esit olarak paylagtirilmasi ongoriilmusgtiir.”

(4). S6z Haklarinin iktidar Muhalefet Dengesi iginde Dagitilmas:

Dérdiincii olarak bir bagka dikkat ¢ekici ilke, Komisyon ve Hitkiimet'e
de 15 dakikalik konusma siiresi garanti edilmis olmasina ragmen, bunla-
rin geriye kalan siirede konugma haklarinin olmamasidir. Bunun nedeni
tasartyl Hitkiimet'in hazirlamis olmasi ve Komisyon'un da tasari tizerin-
de gerekli incelemeyi yapmis olmasidir. Hitkiimet ve Komisyon'un tasari
tizerinde yeterince soz soyledikleri ve bunlarin tasariyr savunmak amaciyla
15 dakikalik s6z haklarinin yeterli olacag: varsayilmistir. Bu durumda s6z
hakki 6zellikle ana muhalefet partisi olmak tizere diger muhalefet partileri-
ne verilmis demektir. Hitkiimet ve Komisyon 15 dakikalik garanti edilmis
stire disinda, sadece iktidar grubuna diisen siireyi kullanabilmektedir.

(5). Parti Gruplarinin Yasamanin Temel Aktorii Haline Getirilmesi

Begsinci olarak taslakta ongoriilmiis olan ciddi degisikliklerden birisi de
s6z hakkinin milletvekillerine Baskan tarafindan verilmemesidir. Mevcut
uygulamada bir milletvekili bir siyasal parti grubuna mensup olsun ya
da olmasin, soz hakkini Bagkan'dan almaktadir. Siyasal parti grubu adi-
na konusan milletvekilleri, mensubu olduklart siyasal parti grubu tarafin-
dan yetkilendirildikleri takdirde kendilerine s6z hakk: verilmektedir. Bu
durumda oturumu y6neten Baskan'in takdiriyle kullanilabilecek toplam
stire ¢esitli nedenlerle bir hayli asilabilmektedir. Taslak bu uygulamaya son
vermekte ve s6z haklarinin siyasal parti grubu tarafindan kendi tiyeleri

22 Gelismis demokrasilerde, bu taslakta 6ngoriildiigii gibi her siyasal parti grubuna belli
bir siire garanti edilmektedir. Ancak bu demokrasilerde taslakeaki diizenlemeden fark-
li olarak kalan siire, siyasal parti gruplart arasinda giicleri oraninda béliistiiriilmekee-

dir.
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arasinda paylastirilmasini saglamaktadir. Bircok iilkede uygulanan y6n-
tem baz iilkelerde karma bigimde uygulanmaktadir. Ornegin Avusturya
Parlamentosu’'nda kimi durumlarda s6z haklarinin dagiumi parlamenter
gruplara birakilirken, kimi durumlarda milletvekillerine Bagkan tarafindan
soz verilmektedir.” Taslakta toplam s6z siiresi siyasal parti gruplarina tahsis
edilmekte ve gruplar kendilerine ayrilan siireyi iyeleri arasinda serbestge
belirlemektedirler. Boylece herhangi bir siyasal parti goriisiilmekte olan
konunun hangi yonlerinin 6n plana ¢ikarilmasi gerektigine karar verdikten
sonra, belirlenen yonlerin kimler tarafindan daha iyi dile getirilebilecegini
belirleme hakkina sahip olmaktadir. Bu tiir bir yéntemde goriisiilmekte
olan konu diginda konulara girilerek konudan sapilmasi bir hayli giigtiir.
Mevcut Igtiiziigiin 66. maddesine gore s6z aldigi konu hakkinda konus-
mayan milletvekilinin, soz aldigi konu hakkinda konusmaya davet edil-
mesi, bu amagla s6ziiniin kesilmesi ve konu hakkinda konusmayan millet-
vekiline disiplin cezasi verilmesi miimkiindiir. Buna ragmen Genel Kurul
tutanaklar1 incelendiginde, konu hakkinda yapilan konusmalarin son
derece sinirli oldugu ve milletvekillerinin daha ¢ok, goriisiilen konudan
bagimsiz olarak, kendi giindemlerini isgal eden sorunlar: dile getirdikleri
gozlenmektedir. Taslakta, her maddeye iliskin ayr1 s6z verilmeyip metnin
timiine iligkin toplam bir siire verildiginden, siyasi parti grubu iki seye
karar vermek zorunda kalacakur:

* Hangi konulara muhalefet edilecegi ve hangi konulara muhalefet edil-
meyecegi,

* Mubhalefet edilen konularda hangi argiimanlarin kimler tarafindan
dile getirilecegi.

Bunun hakli bir mantg: vardir; Eger bir siyasal parti bir metin igindeki
diizenlemelerin bir kismini destekliyorsa ya da en azindan belli diizenle-
melere muhalif degilse, destekledigi ya da muhalif olmadig1 konularda ko-
nusmasinin bir anlami yoktur. Nitekim milletvekilleri, muhalefet yapma
geregi duymadiklar: konularda s6z alarak, konuyla ilgili olmayan distince-
lerini Genel Kurul’a aktarmaktadirlar. Bu da hem zamanin amaci disinda

23 Bakirci, Fahri, “Avusturya Parlamentosu Uzerine,” GUHFD XVII, no. 1-2 (Ocak-
Nisan 2013): 1181-1242,s. 1227-1228.
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kullanilmasina hem de konu tizerinde odaklanmanin gii¢clesmesine neden
olmaktadir. Dolayistyla siyasal partiye metnin tiimii {izerinde toplam bir
stire verilmesi, zamanin amact dogrultusunda verimli kullanilmasina ne-
den olacakur. Saglanan zaman tasarrufu ile diger konularin da goriisme
sansinin dogmasina ve denetim yapilabilmesine olanak taniyacakur.

(6). Giindemin Ongiiriilebilir Olmasinin Saglanmasi

Altiner olarak Taslak, Genel Kurul giindeminin neredeyse iki ay dncesin-
den harfi harfine 6ngoriilebilir olmast ilkesini benimsemistir. Ancak Taslak
bu ongoriilebilirligin aciliyet ile catisma halinde olabilecegini 6ngorerek,
bu catismayr dengeli bicimde asmanin araclarini da kurumsallagtirmaya
calismistur. Giindemin 6ngdriilebilir olmasi i¢in bir ve iki ay 6nceden plan-
lanmas ve sinirli sayida acil isin uzlasma olmast halinde giindeme alinmasi
bir sorun dogurmaktadir: Giindeminin her anint 6nceden planlamis olan
Genel Kurul bu isleri giindemine aldiginda mevcut giindemi aksayacaktir.
Taslakta bunun igin gesitli 6nlemler alinmistir. Taslaga gore zasars, teklif ya
da kanun hitkmiinde kararnamenin goriisiilmesi sirasinda bagka islerin go-
riisiilmesi gerekirse, bu islerin goriigiilmesi icin kullanilan siire, toplam siireye
déabil edilmez (m. 46/som). Taslakta bu tiir durumlara iliskin olarak Danis-
ma Kurulu'na toplant giin ve saatlerini degistirme; yeni toplant giinle-
ri ekleme yetkisi verilmigtir. Taslak kesin giindemde yer alamayan, ancak
oylanmasi gereken ¢esitli tezkerelerin olabilecegini dikkate alarak bunlara
iliskin 6zel bir hitkiim icermektedir. Olagan giindemin aksamamasi i¢in
bu tiir islerin oylamasinin birlesimin sonunda yapilmasi 6ngériilmiis ve
giindemin aksamasi onlenmeye caligitlmigtir (2. 44/2).

Ozetle sdylemek gerekirse, 2008 yilinda kurulan Igtiizitk Uzlagma Ko-
misyonu, mevcut I¢tiiziigiin yarattgt sorunlart dikkate alarak bazi yabanct
iilke parlamento Igtiiziiklerini incelemis ve yeni bir anlayisla yeni bir ictii-
ziik hazirlamisur. Kuskusuz yeni diizenlemeleri, daha nceden karsilagilan
sorunlari dikkate alarak bicimlendirmistir. TBMM’de bugiin i¢in ihtiyag
duyulan I¢tiiziik degisikliginin bu tiir bir igtiiziik degisikligi oldugu diisii-
niilmektedir.
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C. YENI ANAYASA VE YENI iCTUZUK

Buraya kadar yapilan agiklamalar iki hususu belirgin hale getirmis ol-
malidir:

» TBMMde yeni bir Ictiiziik yapma ihtiyact, yapilan Anayasa degisik-

liklerinden bagimsiz bir sorundur.

* Yapilan Anayasa degisiklikleri, Ictiiziik degisikligi yapma konusunda
TBMM’ye porzitif bir gorev yiiklemistir.

TBMM bu nedenlerle yukarida agiklanan Igtiiziik degistirme yontem-
lerinden birini kullanarak bir Igtiiziik degisikligi yapma durumundadur.
Ancak, verimlilik tartismalari bir kenara birakilarak isin esasina girildigin-
de, yapilacak degisikliklerin sistemin 6zii tizerinde de 6nemli etkiye sahip
oldugu goriiliir. Bu durum Igtiiziiklerin niteliginden kaynaklanmaktadur.
Ictiiziikler normlar hiyerarsisinde anayasalarin altinda ve yasalarla esit ko-
numda olmalarina ragmen, uygulamada Anayasalara esit bir konuma gele-
bilmektedirler. I¢tiiziikler diizenledikleri alanin 6zelliginden dolay, sistem
icinde ¢ok onemli bir isleve sahiptirler. Tunaya, “sessiz Anayasa’ olarak
adlandirdigy ictiiziiklerin 6nemini soyle 6zetlemektedir:

“Her ne kadar, Ictiiziikler, basit disiplin ve calisma kurallaring kapsar go-
riiniirlerse de, bir dilkenin siyasal rejimi iizerinde olaganiistii agir sonuglar
dogurabilirler. Anayasa ne denli demokratik olursa olsun, parlimento hayats
antidemokratik bicimde ¢alistirilirsa, rejim yozlagir. 1950 - 1960 doneminde
kendi oluglarimiz icinde bu durumu agikea gormiisiizdiir./ Ictiiziikte yapilan
diizenlemelerle mubalefetin susturulmasina kadar gidilebilir. Meclisler i¢inde,
[ikir ve soz hiirriyetleri kisilabilir. Partiler icinde esitsizlik yaratilabilir. Giin-
cel konularin konusulmasi yasaklanabilir. Meclislerin, hiikiimetleri denetleme
yetkilerini sinirlayarak, siyasal rejimi taninmayacak hale getirilebilir./ Bu du-
rumu, Meclise ya da Meclislere egemen parti cogunlugu “milli irade” adina
yaratabilir. O zaman ictiiziik, bir parti grubunun bask: araci olur. Hukuki
bicimi ne kadar demokratik bir goriintiiye sahip olursa olsun, meclis i¢inde
fiili bir tek parti rejimi kurulur. Bu durum parlamento disina tasarak, siyasi
hayats etkiler....”

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 25



2017 Anayasa Degisikliklerinin ictiiziiGe Uyarlanmasi
Baglaminda Ictiiziik Dedisiklikleri Uzerine

[ctiiziikler, diinyanin gesitli iilkelerinde yasanan fasizm deneyimlerinden
sonra, anayasal sistem tizerinde yaratuklari etki goz 6niinde bulundurularak
anayasalarin kapsami igine alinarak sertlestirilmislerdir.* Bu yolla parlamen-
tolarin igtiiziikleri kullanarak anayasada yer almayan bir yetki kullanmala-
rinin nii kesilmeye alisilmistir. Igtiiziiklerin Anayasa iizerindeki etkisini
gostermeye iliskin iyi bir 6rnek 1958 Fransiz Anayasasrdir. 1958 yilinda
yasanan Cezayir Bagimsizltk Savas: Fransada bir devlet krizi yaratmistr.,
Cezayirliler, Fransanin bagimsizlik savasi kargisinda aldigt tavir nedeniy-
le Fransa’y1 tehdit eder boyutta ayaklanmuglardir. Fransizlar, Cezayitlilerin
paragiitlerle atlayarak eylemlerde bulunacaklarindan korkmaktadirlar. O
strada 4. Cumbhuriyet Fransa’sinin yiiriirliikte olan 1946 Anayasasi, Devlet
Bagkanr’'nin sembolik yetkilere sahip oldugu klasik parlamenter sistemi be-
nimsemistir ve sembolik yetkili bir Cumhurbagkant’yla derinlesmis bulunan
bir devlet krizini ¢6zmek miimkiin gériinmemektedir. Devlet baskani Rene
Coty, krizi asmak i¢in General Charles De Gaulle’ti goreve cagirmaya karar
verdigini ve bu kararin parlamento tarafindan onaylanmamast halinde, ken-
disinin de gorevden ayrilacagini ilan etmistir. Parlamento krizi asmak i¢in
baska care bulamayinca, hiikiimeti kuran De Gaulle’e giivenoyu vermis ve
hemen ardindan da De Gaulle’e 6nemli yetkiler veren iki yasa onaylamus-
tir. Bu yasalardan birincisi Hitkiimet'e alt1 ay siireli olarak verilen zam yetki
yasast ve ikincisi Hiikiimete yeni bir Anayasa yapma gorevi veren bir anayasal
yasadir. Parlamento ilk yasayla yasama yetkisinin kullanimini alt1 ay siireyle
ylrtitme organina devretmekte ve ikinci yasayla yiiriitmeye yeni bir Anayasa
yapma yetkisi vermektedir. Hitkiimet'in bu yetkiye dayanarak cikardigs ve
halkoyuna sunularak kabul edilen yeni 1958 Besinci Cumhuriyet Anayasast,
1946 Dordiincii Cumhuriyet Anayasast'nin yoneten Parlamento anlayisini,
denetleyen Parlamentoya doniistirmistiir. Bagka bir anlatmla yeni Anaya-
sa yasamanin yetkilerini kisarak yiirtitmeyi giiclendirmistir. Yasama organi
Anayasa ile kaybettigi yetkilerini geri almak icin I¢tiiziik silahini kullanacak-
tir. Ancak yeni Anayasada bu tiir bir silahin kullanimi da 6nlenmistir: Yeni
Anayasa’y1 hazirlayan iktidar yasamanin yetkilerini geri almaya kalkmasini
onlemek i¢in i¢tiiziigiin bazt 6nemli kurallarini Anayasa kapsamina alarak
katilagtirmistir. Yasama organi Anayasa’yla kaybettigi yetkilerini Igtiiziikle
geri almaya kalkiginca, bu amag Fransiz Anayasa Konseyi tarafindan en-
gellenmistir. Ciinkii Anayasa’ya gore Ictiiziik degisiklikleri Fransiz Anayasa

24 Ictiiziiklerin anayasalar tizerinde nasil etkili olabildikleri konusundaki 6rnekler i¢in
bkz: BAKIRCI, 2000, s. 40-45.
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Konseyi'nin 6n denetimine tabidir ve yeni I¢tiiziik bu 6n denetim sirasinda
yeni Anayasa’ya aykiri bulunarak Konsey tarafindan iptal edilmistir. Bu du-
rum kargisinda yasama organt Anayasa’ya uygun yeni bir Igtiiziik yapmak
zorunda kalmistir.”> Burada dikkat gekilmesi gereken husus, eger Igtiizii-
giin gercevesi Anayasada gizilmemis olsaydi ve Anayasa Konseyi Igtiiziigiin
Anayasa’ya aykiriligini incelememis olsaydi, yasama organinin Anayasa ile
kaybettigi yetkilerini geri alabilecek olmasidir. Bir baska anlatimla yasama
organi ictiiziik yoluyla Anayasa’yr degistirmis olurdu. Yasama organinin bu
tiir bir yontemle Anayasa’y1 degistirmesinin 6nlenmesi, Igtiiziik kurallarinin
temel 6nemde olanlarinin yasama organi tarafindan, kolaylikla degistirile-
meyen sert bir Anayasada diizenlenmesiyle miimkiin olmustur.

Fransada yasanan bu 6rnegin her zaman gerceklesmesi miimkiin olma-
yabilir. I¢tiiziik'le yapilan bir degisiklik esitli nedenlerle Anayasa iizerinde
degistirici ya da Anayasa kuralint etkisizlestirici bir sonug dogurabilir. /&
olarak bir Anayasa Mahkemesi bulunmuyorsa, yasama organinin Igtiizii-
gii kullanarak yetki elde etmesine iligkin bu tiir bir girisimi engellemek
miimkiin olmayabilir. Nitekim Ikinci Diinya Savasi'ndan 6nce Anayasa
Mahkemeleri heniiz kurulmadigindan bir¢ok tilkede yasama organlarinda-
ki cogunluklarin I¢tiiziigii kullanarak Anayasa’y1 degistirdikleri ve sistemin
oziinii degistirdikleri goriilmekeedir. Jkinci olarak Anayasa mahkemeleri
bulunsa bile, Anayasa Mahkemesi’'ne bagvuru yapilmamigsa, Anayasa’ya
aykirt bir Igtiizitk diizenlemesinin varligint siirdiirmesi miimkiindiir.
Ugiincii olarak Anayasa Mahkemesi’nin dar bir yorum ydntemiyle kendi-
sini yetkisiz gérmesi ya da lafzi yorum yontemine agirlik vererek amagsal
yorumu bir kenara birakmasi halinde de, Anayasa’ya aykurt igtiizitk dii-
zenlemelerinin varligini stirdiirmesi miimkiindiir. Dolaysiyla tilkemizde
yapimis Anayasa degisikliklerinin ictiiziige yansitilma bicimi, Anayasa
Mahkemesi’ne (AYM) bagvuru yapilip yapilmamasindan ve AYM’ye bas-
vuru yapilmigsa, AYM’nin konuya iligkin olarak takindigs tutumdan et-
kilenecektir. Ancak bunlarla ilgili bir 6ngoriidde bulunmak bu bildirinin
amacini agmaktadir. Bu bildiride ayrica yukarida incelenen Igtiiziik degis-
tirme yontemlerinin hangisinin kullanilacagi 6ngoriisiinde bulunmak da
amact asmaktadir. Burada, 6771 sayili Kanun’la gerceklesen Anayasa de-
gisikliginin, yukarida agiklanan hedefler dogrultusunda, yapilacak I¢tiiziik

25 CAGLAR, Bakir, Anayasa Bilimi, BFS Yayinlari, [stanbul, 1989, s. 49-79.
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degisiklikleri tizerindeki etkisi degerlendirilecek ve bu gergevede Igtiiziik
degisikliklerinin hangi sinirlar i¢inde kalmasi gerektigine iliskin 6ngorii-
lerde bulunulacaktir. Bu Igtiiziik degisiklikleri hangi yontemle yapilirsa
yapilsin, Anayasa degisikliginin agiklanan hedefleri ¢ercevesinde gercekles-
tirilmelidir. Kuskusuz bu gergeve agilarak yapilacak Igtiiziik degisiklikleri
AYM’nin denetimine tabidir. Ancak AYM’nin bu ¢ergeveye iliskin tutumu
da, anayasal ¢ercevenin korunmasinda belirleyici olacaktir. Burada Anaya-
sa degisikliklerinin agiklanan hedeflerine bagl bir Ictiiziik degisikligi ile
bu hedeflere bagli kalinmadan yapilacak Igtiiziik degisiklikleri konusunda
ongoriilerde bulunulmaya galigilacakur.

(1). Anayasa Degisikliklerinin Temel Hedefleri

Anayasa degisikliklerinin hedefleri konusunda hem iktidar ve muhale-
fet gruplar: tarafindan, hem de ¢esitli toplumsal gruplar tarafindan birbi-
rinden taban tabana zit goriisler agiklanmistir. Ornegin Anayasa Komisyo-
nu'ndaki goriismeler sirasinda muhalefet partilerine mensup milletvekilleri
tarafindan s6yle gorisler dile getirilmistir:

“Yapilmak istenen bir rejim degisikligidir, egemenligin tek bir elde toplan-
digr otoriter rejime gegistir./...Bu degisiklik demokrasi eksikligini gidermeye
doniik yapilmuyor, tam tersine eksik demokrasiyi de sonlandirip otoriter, tota-
liter bir diktatorliigiin anayasal zemini olusturuluyor.?®”

Komisyon’un ayni toplantisinda iktidar partisi sozciileri tarafindan ise
bunun tam aksine su tiir goriisler ileri stirtilmusgtiir:

“...gerceklige donmek, teklife donmek, teklifin kendi mantigini, manta-
litesini dogru kavramak ve kendi onermesi cercevesinde yasama, yiiriitme ve
yarg: sistemini, erklerini, kuvvetler ayriligi prensibini tam manasiyla devre-
ye sokan, hayat kazandiran bu teklifi dogru tasvir etmek, betimlemek, tes-
his etmek gerekir. Yoksa, kendi kafamizdan, kendimizce birtakim sonuglara
varmak icin kurguladigimiz varsayimlarimizda boyle bir degerlendirme bu

teklife haksizlik olur, yersiz olur, isabetli olmaz.... 27

26 Anayasa Komisyonu'nun 22/12/2016 tarihli goriismeleri: heeps://www.tbmm.gov.tr/

develop/owa/komisyon tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1834

27 Anayasa Komisyonu'nun 22/12/2016 tarihli gériismeleri: hteps://www.cbmm.gov.tr/
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Komisyonu'ndaki goriismeler sirasinda muhalefet partilerine mensup
milletvekilleri TBMM’nin giiclendirilmesine iligkin olarak sunlari soyle-
mislerdir:

“Tiirkiyede demokratik  Cumburiyeti -~ giiclendirerek  yolumuza —mi
gidecegiz, yoksa bir temel tercih degisikliginde mi bulunacagiz? Baska bir
ifadeyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ni tabuta koyup dizerine ¢ivi cakacak
muyiz, Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisini giiclendirecek miyiz? Demokrasiyi
mezara koyup iistiine toprak ortecek miyiz, demokrasiyi giiglendirecek miyiz?
Bizim i¢in tartisma budur.. bu oneriyi goriismelere bagladigimizda gorecegiz
ki milletvekillerini tamamen yetkisiz, etkisiz sadece ve sadece gelip burada
maas alan figirler durumuna diisiivecek. Milletin temsilini Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinden alacak ve baska bir egemenlik tarif edecek. Bizim bakss

agrmiz bu*®”

TBMM nin giiglendirilmesine iliskin olarak iktidar partisi sozciileri ta-
rafindan bunun tam aksine sunlar soylenmistir:

“Bu  teklif, Cumburiyetin demokratik devlet niteligini giiclendiren
bir tekliftir. Ciinkii, su andaki bizim parlamenter sistem uygulamamiza
baktiginizda kuvvetler ayriliginin tam olmadigr ortada. Yeni ongoriilen
Cumburbagkanligs sistemi esasinda kuvvetleri birbirinden ayirryor, yasamay:
ayrt bir noktaya koyuyor, yiiriitmeyi ayri bir noktaya koywyor; ikisini de halkin
dogrudan segmesine imkin veriyor, dogrudan 2 miiesseseye de mesruiyetini
halkin iradesi veriyor... Peki, yasalar: kim yapacak? Meclis yapacak, Meclis.
Yasalarr Meclis yapacak ve biitiin yetki Mecliste olacak... Bu cok net bir
sekilde yasamay: giiclendiriyor; bir. Iki: Yasama faaliyetinde bulunan
milletvekillerini de giiclendiren bir yapr...giicleri dengeleyen ve birbirine
karst fren mekanizmalarini da iceren bir yap: ongoriiliiyor... bu sistem parti ici
disiplini de biraz zayiflatryor, ite yandan milletvekillerini giiclendirecek, daha
etkin bir yasama faaliyeti, daba etkin bir denetim faaliyeti olacaktir...”*”

develop/owa/komisyon tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1834

28 Anayasa Komisyonu'nun 22/12/2016 tarihli gériismeleri: heeps://www.tbmm.gov.tr/

develop/owa/komisyon tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1834

29 Anayasa Komisyonu'nun 22/12/2016 tarihli goriismeleri: heeps://www.tbmm.gov.tr/

develop/owa/komisyon tutanaklari.goruntule?pTutanakld=1834
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Anayasa Komisyonu'nun Anayasa degisikliklerine iliskin ilk toplan-
usinda dile getirilen goriislerden yapilan bu alintlar, daha sonra bir¢ok
yerde yapilan tartigmalarin ana eksenini olusturmaktadir. Bu goriisler-
den hangisinde daha fazla haklilik bulundugu, bir yoniiyle TBMM nin,
Anayasa degisikliklerinin yiiriirliige girmesinden sonra alacagi pozisyon-
la iligkilidir. TBMM’nin Anayasa degisikliklerinin yiiriirliige girmesinden
sonra alacagi pozisyon ise yapacag Igtiiziik degisikliklerine ve ¢ikaraca-
g1 yonetmeliklere bagli olacaktr. Bu noktanin daha iyi anlagilmasi icin
Anayasada yasamayla ilgili yeni diizenlemelere kisaca bakmak gerekir.

(2). Anayasa Degisikliklerinden Sonra Yasama Yetkisi

1982 Anayasast yasama yetkisinin Ttirk Milleti adina TBMM’ye ait
oldugunu ve bu yetkinin devredilemeyecegini 6ngérmiistiir (7. 7). Ana-
yasa TBMM’nin Bakanlar Kurulu'na, belirli sinirlar dahilinde KHK ¢1-
karma yetkisi vermistir (7. 91). AYM TBMM’nin Bakanlar Kurulu'na
KHK ¢ikarma yetkisi vermesinin yetki devri anlamina gelmedigini, ancak
Anayasada belirlenen sinirlara uyulmamasi halinde yetki devrinin gergek-
lesecegini ve bunun Anayasa’ya aykiri olacagini belirtmistir.

“Yetki Yasast, Anayasanin 87. ve 91. maddeleri geregince yetkinin konu,
amag, kapsam ve ilkelerini somut olarak belirlemedigi; ayrica yetki, KHK ku-
rumunun Anayasaya getirilis amacina uwygun olarak onemli, zorunlu ve ivedi
durumlara iliskin bulunmadigi ve uzun siireli oldugu takdirde 7. madde ile
celisir ve yasama yetkisinin devri sonucunu dogurur”

30 E. 1988/62, K. 1990/3, G. 06.02.1990. (Benzer karar: E. 1995/39, K. 1995/45,
G. 19.09.1995.) Kararda ayrinular sdyledir: TBMM tarafindan énemli, zorunlu ve
ivedi durumlar disinda ve yasama yetkisinin devri niteliginde Bakanlar Kurulu'nun
yetkilendirilmemesi gerekir. Yasama yetkisinin herhangi bir nedenle ve sinirli da olsa
devri olanaksizdir.... hangi konularda KHK ¢ikarabilecegi Yetki Yasasr'nda agtke¢a be-
lircilmeli ve verilen yetki konu agisindan mutlaka belirgin olmalidir... verilen yetkinin
“amact”, “kapsam1” ve “ilkelerini”nin de belirtilmesini zorunlu(dur).... yetki yasasinda
KHK’nin amact... somut olarak belirtilmelidir. KHK’nin amact ve kapsami da konu-
su gibi genis igerikli her yone ¢ekilebilecek yuvarlak ve genel anlaumlarla gosterilme-
meli; degisik sekillerde yorumlamaya elverisli olmamalidir... KHK nin yetki yasasinda
gosterilen amag ve kapsam dogrultusunda ¢ikarilip ¢ikarilmadiginin saptanmast hem
yargisal hem de siyasal denetim agisindan zorunludur. KHK, yasada gosterilen amag
disinda yiiriirliige konulmugsa veya yetkinin kapsamini agtyorsa bu durumu onu yetki
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6771 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligiyle TBMM nin verdi-
gi yetkiye dayanilarak ¢ikarilan KHK miiessesesine son verilmistir. Bagka
bir anlatumla degisiklikler yiirtirlige girdikten sonra TBMM nin Bakanlar
Kurulu'na KHK ¢ikarma yetkisi vermesi artik s6z konusu olmayacakur. Bu
diizenleme aslinda giiglerin organik ayriligini 6ngdren bir sistemin sonucu
olarak tasarlanmigtir. Ayni tasarimin bir sonucu olarak Hiikiimet tarafin-
dan TBMM’ye kanun tasarist sunma uygulamasina da son verilmistir. Bir
baska anlatimla 1982 Anayasa’sinda bir kanunun kaynagi olarak iki araca
yer verilmigtir. Bakanlar Kurulu kanun tasarist sunabilirken, milletvekilleri
kanun teklifi sunabilmektedirler (72. 88). Giiglerin organik ayriliginin bir
geregi olarak yapilan diizenlemede ise artik yiiriitmenin yasamaya kanun
tasarist sunma yetkisi bulunmamaktadir. TBMM nin yiiritme organina
KHK g¢ikarma yetkisi verememesi ve yiiriitmenin de TBMM’ye kanun ta-
sarist sunamamasi, yasama ve yiiriitme erklerinin hem fonksiyonel olarak,
hem de organik olarak birbirlerinden ayrilmis olmasindan kaynaklanmak-
tadir. Yasama organi tek bagina yasalart ¢ikarmak ve yiiriitme organi da
ctkarilan yasalari uygulamak zorundadir. Ancak bu ayriligin isleyebilmesi
ve yukarida yapilan alinularda belirtildigi gibi giiclii bir yasama organi-
nin varlik kazanabilmesi i¢in, TBMM’nin, bu anlayis ¢ercevesinde yasama
kapasitesini giiglendirmesi ve yasama yetkisine sahip ¢ikmasina baglidir.’!

Anayasa degisikliklerinden sonra TBMM’nin yasama yetkisinin iki risk
altinda bulundugunu kabul etmek gerekir.

o [lk olarak 6771 sayili Kanun'la gereklestirilen nemli degisikliklerden
birisi olan Cumhurbagkanligi kararnamesi, TBMM’nin yasama yetki-
sine bir tehdit olusturabilir.

yasastna ve dolayisiyla Anayasa’ya aykurt kilar...cok uzun siireli yetki verilmesi, kosullu
ve siireli bir yetki verilmesine olanak taniyan Anayasa'nin agilarak yasama yetkisinin
devri anlamina gelebilir. Bakanlar Kurulu'na uzun siireli bir yetki verilmesi istisnanin
olagan duruma déniismesine ve yasama yetkisinin devrine yol agar ki, Anayasanin 7.
maddesi ise buna olanak vermez....

31 Cumhurbagkanr’na verilen bu tiir bir Kararname ¢ikarma yetkisinin yasama yetki-
sinin devri anlamina gelip gelmediginin tartisilmasi, buradaki ¢aligmanin amacin
asacaktir. Bu konudaki tartismanin gergevesi igin bkz: OZBUDUN, Ergun., Tiirk
Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1995, 164-172; TANOR, Biilent., &
YUZBASIOGLU, Necmi., 1982 Anayasasina gore Tiirk Anayasa Hukuku, (13
baski), Beta, Istanbul, 2013, s. 274-285.
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Anayasa degisikligiyle 1982 Anayasasinin KHK diizenlemesi (7.
91) Anayasa metninden ¢ikarilirken, bunun yerine Cumhurbagkanlig
kararnamesi getirilmigtir (7. 104). Cumhurbagkani kararnamesinin
KHK'den en 6nemli birinci fark: bir yetki kanununa dayali olmamasidur.
Cumbhurbagkanligi kararnamesiile KHKarasindabirincisinden daha 6nemli
ikinci fark, bu kararnamenin TBMM’nin onayina sunulmamasidir. Bu
durum Cumhurbagkanr’nin da, Anayasa ile sinirlanmis olan ¢ergeve icinde
bir yasama yetkisine sahip olmasi sonucunu dogurur. Ciinkit TBMM nin
ctkaracagi kanun ile Cumhurbagkanligs kararnamesi arasindan vatandaglar
tizerinde dogurduklari etki bakimindan higbir farklilik yoktur. Yasama
organinin kendi yetkisine sahip ¢tkmamasi halinde, yasama alaninin,
Cumbhurbagkanligs kararnamesi lehine daralmasi miimkiin olabilir.

o lkinci olarak 6771 sayili Kanun'la gergeklestirilen degisiklik olan
Cumbhurbagkanr’nin partisi ile baginin kesilmemesine olanak tani-
yan hiikiim (7. 101) Cumhurbaskanr’nin yasama alaninda soz sahibi
olmasina ve dolayisiyla yiiriitmenin yasama {izerinde etkili olmasina
yol agabilir. Disiplinli parti yapisinin siirmesi ve bu yapi araciligiyla
Cumhurbagkanr’'nin yasama ¢ogunlugu tizerinde etkili olmasi halin-
de, yasama alani yiiriitme lehine bir kez daha daralabilir.

Dolayisiyla bu iki daralmanin gergeklesmemesi icin yasama organinin
Anayasada kendisine taninmis olan yasama alanina titizlikle sahip ¢ikmast
ve muhalefetle birlikte bu alani korumasi gerekir. Ancak TBMM nin béyle
bir niyetle hareket etse bile mevcut kapasitesiyle bu alant korumas: giig
goriinmektedir. Bu nedenle TBMM’nin yeni sistem degisikligiyle uyum-
lu olarak yasama kapasitesini giiclendirmesi bir zorunluluk haline gelmis
bulunmaktadir. Bundan sonraki béliimde bu zorunlulugun nedenleri ve
sonuglart tizerinde durulacaktir.

(3). TBMM’nin Yasama Kapasitesinin Gii¢lendirilmesi

Parlamenter sistemlerin en onemli 6zelligi kapsayiciliktrr. Parlamenter
sistemlerdeki Parlamento, yasama ve yiirtitme ikilisinin her ikisini birden
kapsar.®> Yasama organinin ¢ogunluguna sahip olan parti ya da partiler,

32 VERNEY, Douglas V., The Analysis of Political System,. Routledge@Kegan Paul
Led., Londra, 1959, s. 23.
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Hiitkiimet'i kurarak Parlamento’nun onayina sunarlar. Parlamento’nun gii-
venini almayan yeni bir Hitkiimet'in gorevde kalmasi miimkiin olmaz. Bu
sistemlerde, yasamadaki cogunluk partisi, kendi i¢inden ¢ikan Hitkiimet'i
destekler ve bu destegini giivenoyu vererek belli eder. Ancak ¢ogunlugun
gorevi burada sona ermez. Cogunluk yiirtitmenin gereksindigi yasalarin
ctkarilmasi icin gerekli destegi saglar. Parlamenter sistemlerde bu ytizden
yasa tasarilari genellikle hitkiimetler tarafindan hazirlanarak parlamentoya
sunulur ve cogunluk partisi kendi Hitkiimeti’'nin sundugu yasa tasarilarini
yasalastirir.”> Bu nedenledir ki parlamenter sistemlerde, milletvekili teklif-
lerinin kanunlagmasi genellikle istisnai nitelik tagir. Bu istisnai niteliklerin-
den dolay1 kanun tekliflerine bircok tilkede ¢esitli sinirlamalar getirilmistir.
Ornegin Ispanyada bir kanun teklifi ancak 15 milletvekilinin imzastyla
ya da bir parlamenter grup tarafindan verilebilir.** Ingilterede ise kanun
teklifi vermek yasama yilinin basindaki birkag giinle sinirlandirilmigtir ve
kanun teklifleri ancak belirli giinlerde gorisiilebilir. TBMM’de kanun tek-
lifleri i¢in bu tiir bir sinirlama 6ngoriilmemis olmasina ragmen, kanun
tekliflerinin goriisiilmesinin istisnai nitelik tagidig1 gortiliir. TBMM kanun
tekliflerini, goriisiilmekte olan bir kanun tasarisiyla birlestirildiklerinde
goriismekte ya da genelde oldugu gibi goriismemektedir.”> Bu durum kimi
zaman elestirilse de, aslinda parlamenter sistemin kapsayicilik 6zelligi dik-
kate alindiginda, elestirilecek bir durum degildir. Parlamenter sistemlerde
kanun teklifleri yerine kanun tasarilarinin gérisiiliiyor olmasi, sistemin
dogasindan kaynaklandigindan, olagan kargilanmalidir.

33 TEZIC, Erdogan., Anayasa Hukuku, 16. Baski, Beta Yayinlari, Istanbul, 2013, s.
479.
34 BAKIRCI, 2014, s. 46.

35 Bu konuda 6zel bir durum bulunmaktadir. Kanun tasarilarinin kanun teklifi for-
matinda sunuldugu durumda, istatistikler kanun teklifi goriisiilmiis gibi gosterirler.
Opysa gergekte, zaman tasarrufu saglamak ve yasama siirecini hizlandirmak icin tasar
olarak hazirlanan bir metin kanun teklifi olarak sunulabilmektedir. Bu tiir kanun
teklifleri genellikle grup baskanvekilleri tarafindan imzalanmaktadir. Bu tiir teklifleri
gercek kanun tekliflerinden ayirmak icin doktrinde bunlara reklif goriiniimlii tasar: ady
verilmektedir. Bu tiir metinlerin bu ¢alismanin amaci agisindan kanun teklifi baghig:
alunda degerlendirilmemesi gerekeigini soylemek gerekir. Kanun tekliflerinin gdriis-
melerinin istisnai oldugu iddiast ancak bu tiir bir degerlendirmeyle birlikte miimkiin-
diir. Teklif gériintimlii tasart uygulamasi hakkinda ayrinul bilgi icin bkz: BAKIRCI,
Fahri, Yasama Siirecinin Hizlandirilmas: ve Sakincalar;, Kanun Yapma Teknigi icin-
de, Ed. Y. Uner, Tirkiye Barolar Birligi, Ankara, 2015, s. 21-63.
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Parlamenter sistemlerde kanunlagacak metinler genellikle hiikiimetler
tarafindan sunulan kanun tasarilari oldugundan, kanunlagacak metinler
olan tasarilart hazirlama goérevi de dogal olarak Hitkiimet'e diigsmektedir.
Nitekim parlamenter sistemi benimsemis olan 1982 Anayasa’si kanun tek-
lif etme yetkisinin Hitkiimet'e ve milletvekillerine ait oldugunu 6ngormiis
ve Ictiizitk Hitkiimet tarafindan sunulan metinleri #zszrz olarak milletve-
killeri tarafindan sunulan metinleri zek/if olarak adlandirmisur. Yukarida
sunulan teorik gerceveye uygun olarak TBMM’de genellikle kanun tasari-
lar1 géristilmistiir. Bu durumda goriisiilme sanst bulunmayan kanun tek-
lifleri tizerinde bir hazirlik yapilmasi gerekmemistir. Bircok kanun teklifi,
kanun teklifinin uymasi gereken bigimsel kurallar1 tamamlamakla birlikte
kapsamli bir hazirlik agamasi gecirmemistir. Oysa kanun tasarilart hazir-
lanirken belirli kurallara uyularak hazirlanmak zorundadir. Bu kurallarin
cogu Basbakanlik tarafindan ¢ikarilan 19/12/2005 tarihli ve 2005/9986
sayilt Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik'te yer al-
maktadir. Bu Yonetmelik'te yer alan kurallar bir baska ¢alismada ii¢ ana
baslik altinda 6zetlenmistir® :

(a). lyi diizenleme teknikleri, (Better regulation)
(b). Diizenleyici etki analizi (DEA), (Regulatory Impact Assesment, RIA)

(o). Gortis alma ve STK katlimu (Consultation, Hearing, NGO Participation)

Ancak 6771 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligi, yukarida da
belirtildigi gibi Bakanlar Kurulw'nun TBMM’ye tasart sunmasini yasak-
lamistr.”” Bu durumda TBMM’nin kanunlagtiracagi metinlerin milletve-
killeri tarafindan sunulan kanun tekliflerinden ibaret olacag: aciktir. Bu
nedenle, dnceki sistemdeki gibi sadece bigcimsel kurallara uyularak kanun
teklifi hazirlanamaz. Daha 6nceden Bagbakanlik tarafindan yapilan ince-
lemelerin arttk TBMM tarafindan yapilmasi zorunluluk halini almigtir.
Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik'te yer alan ku-

36 BAKIRCI, Fahri, Kamu Hukukeulari Platformu: Kamu Hukukunun Déniisiimii
Sempozyumu, Yasama Siirecinin Hizlandirilmasi: Yasama Yetkisinin Devri ve Nedenleri
Uzerine (s. 1-50), Galatasaray Universitesi, [stanbul, 2017.

37 Aslinda yeni diizenlemede yiiriitme sadece Cumhurbagkanr’ndan ibaret oldugundan
bir Bakanlar Kurulu da artik sézkonusu degildir.
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rallarin kimi yonlerden yetersiz oldugu ve bu yetersiz kurallarin da ge-
regi gibi uygulanmadigs dikkate alinirsa, TBMM’nin sadece bu kurallar
TBMM’de canlandirma gorevinin olmadigi, ama ayni zamanda bu kural-
lart giiglendirme gorevinin oldugu goriiliir. Bagka bir anlatimla TBMM
Anayasadaki yeni kurallar geregince Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmeligi giincelleyerek, giiclendirerek, eksikliklerini tamam-
layarak yenilemek zorundadir.

Biitiin bu séylenenlerden ¢itkan sonu¢ sudur: TBMM 6771 sayili
Kanun’un 6ngordiigii Anayasa degisikliklerini, iktidar partisi grubu soz-
clilerinin dillendirdigi gibi yasama organinin giiclendirilmesi yéniinde yo-
rumlarsa, acilen yapmasi gereken sey acilen bir I¢tiiziik degisikligi yapmak-
ur. Bu I¢tiiziik degisikliginde TBMM nin 6ncelik vermesi gereken sey ise,
mevzuat hazirlama usul ve esaslart hakkinda bir Yonetmeligin ¢ikarilmasini
ongormek ve bu Yonetmeligin temel esaslarini belirlemektir. Kuskusuz bu
Yonetmeligin hazirlanmasinda, daha 6nce Bagbakanlik tarafindan ¢ikaril-
mis olan Yonetmelik de dikkate alinmalidir. Ancak halen yiiriirliikte olan
sozkonusu Yonetmeligin cesitli sorunlar barindirdig: dikkate alinacak olur-
sa, TBMM nin sozii edilen Yonetmelik'teki aksakliklari da gideren yeni bir
Yonetmelik ¢ikarmast yerinde olacaktir. Burada son olarak, mevcut Yonet-
meligin eksik yonlerinden hareketle ¢ikarilacak bu tiir bir Yonetmeligin
nasil olmasi gerektigiyle ilgili 6nerilerde bulunulacakutr.

(a). I:yz' diizenleme teknikleri, (Better regulation)

Cikarilacak Yonetmelik ilk olarak iyi diizenleme tekniklerini (bezter re-
gulation techniques) igetiyor olmalidir.®® lyi diizenleme teknikleri aslinda
cok temel bir hukuk ilkesinin sonucudur: kanunu bilmemek mazeret sa-
ytlmaz. Bir hukuk devletinde yasayan hi¢ kimse yayimlanarak yiiriirliige
girmis bir yasay1 bilmedigini ileri siirerek kendisinin o yasadan muaf tu-
tulmasint isteyemez. Hukuk devletinde, yasalar kargisinda esit olan yurt-
taslar, yasanin genelligi ilkesi geregi yayimlanmus olan yasalara esit bicimde
tabidirler. Ancak bu temel ilkenin isleyebilmesi icin yayimlanan yasanin
bilinebilir olmast zorunludur. Yasanin dili anlagilamayacak kadar agda-

38 Bu béliimde aktarilan konularla ilgili daha genis bilgi icin bkz: BAKIRCI, Fahri,
Yasama Erki ve Yasa Yapma Sanati, Ankara Barosu Uluslararas1 Hukuk Kurultays,
Ankara Barosu Yayinlari, Ankara, 2012, s. 307-326.
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li, imla kurallart yasanin yanlis anlagilmasina neden olacak kadar hatal,
ctimleleri ortalama bir yurttagin anlayabileceginden daha uzun, yasanin
kurallart degisik yorumlara elverisli olacak derecede imali, kullanilan yasa
yapma teknigi standartlara uygun olmayacak diizeyde keyfi vb. ise burada
maddi anlamda bir yasadan s6z edilemez. John Locke, akli kullanma yagi-
na gelmemis ¢ocuklarin bu yasa gelinceye kadar ve geri zekalilarin, siirekli
olarak, ebeveynlerinin yonetiminde olmalar1 gerektigini soylerken, yasanin
sozii edilen kisiler tarafindan bilinebilir olmamasindan hareket etmektedir.
Locke bu konuda sunlar séylemektedir:

“... doganin olagan akisinin disinda meydana gelebilen kusurlar nedeniyle
birileri yasay: bilme yetenegi oldugunun ve boylece yasanin kurallarina gore
yasadiginin varsayildig: bir akil diizeyine ulasamazsa, hichir zaman ozgiir bir
insan olma yetenegine kavusamaz; hicbir zaman kendi iradesini tanzim etme
konusunda serbest birakilmaz (ciinkii iradesinin sinirint bilemez; iradesinin
en uygun kilavuzu olan anlama yetisine sahip degildir) ama kendi anlama ye-
tisi bu tiir bir isleme yeteneginden yoksun oldugu siirece, baskalarinin talimat:
ve yonetimi altinda kalmaya devam eder. Hooker der ki, dolayisiyla deliler ve
geri zekdlilar hichir zaman ebeveynlerinin yonetiminden ozgiir kalamazlar;
daha sonraki yillarda gelebilecekleri yaslara heniiz gelmemis cocuklar ile dogal
bir kusur nedeniyle var olduklar: siivece bu duruma ulasmaktan dislanan ap-
tallar; digiincii olarak meveut durumda, mubtemelen kendilerine yol gosterecek
dogru akly kullanamayan deliler, kendi yararlarina olan seyleri aramak ve elde
etmek icin, vasileri olan insanlara kilavuzluk eden akla kendilerinin kilavuzu
olarak sabiptirler...””

Bu manukla yola ¢ikildiginda yayimlanmis bir yasanin ortalama her
yurttas tarafindan kolaylikla anlagilabilecek sekilde iyi diizenleme teknik-
leri kullanilarak yazilmasi zorunludur. Yasanin ctimleleri kisa, agtk ve anla-
stlir olmalidir; yorumlamay gerekli kilmamalidir.

Iyi diizenleme teknikleri kapsaminda torba kanun adiyla anilan ka-
nun tiiriine deginmek gerekir: Ulkemizde giderek yayginlasmakta olan bu

39 LOCKE, John, Yonetim Uzerine Ikinci Inceleme, Cev. Fahri Bakirci, Eksi Kitaplar,
Ankara, 2016, s. 60.

40 Yukarida sozii edilen yonetmelikee su hitkiim bulunmakeadir: Zaslagin madde metinleri
kisa ve anlasilir bicimde diizenleni, ayrag icinde agiklayici hiikiimlere yer verilmez. (m. 4/f)
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kanun tiiriiniin iyi diizenleme tekniklerine her yoniiyle aykiri oldugunu
soylemek gerekir. Baz: kanunlarda degisiklik yapilmasina dair ... ya da ce-
sitli kanunlarda degisiklik yapilmas: hakkinda. ...gibi bagliklar tastyan torba
kanunlarin sadece bagliklarinin bile iyi diizenleme tekniklerine aykirt oldu-
gunu sdylemek miimkiindiir. Ciinkii baghigin icerigi ifade etmesi gerekir.
“Bazi kanunlar..” ibaresindeki “Baz:” sozctigiiniin hangi kanunlari ifade
ettigi belli degildir. Baglikta ifade edilen kanunlarin hangileri oldugunu
anlamak i¢in icerigin tiimiinii incelemek gerekir. Bu durum profesyonel
yasa yapicilarin ve uygulayicilarin bile tistesinden gelemedikleri bir sorun-
dur. Ustelik Yonetmelik bu konuda su hiikiimleri tasimakradir:

Taslagin Ady
MADDE 11 - (1) Her taslaga bir ad konulur...

(2) Cerceve taslaklarda mevzuatin adina, taslagin adinda yer verilir.
Cerceve taslagin birden fazla kanun ve kanun hiikmiinde kararnamede
degisiklik ongormesi durumunda taslaga; “Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Tasaris:” veya “Cegitli Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Tasaris:” gibi adlar
yerine, yapilan degisikliklerle ulasiimak istenen amact belirleyebilecek nitelikte
bir ad verilir.

(3) Cerceve taslaklarin adinda, mevzuat maddelerinin degistirilmesi veya
mevzuata madde eklenmesine iliskin ifadeler yerine, mevzuatin degistirilmesi-

ne iliskin ifadeler kullanilsr. . ..

Yonetmelik'teki bu acik hitkme ragmen torba kanunlar s6z konusu ol-
duklarinda maddede yasaklanan adlarin kullanildigi gériilmektedir. Ote
yandan bu tiir torba kanunlarin sadece adlari ve yapim stiregleri sorun-
lu degildir, bunlarin igerikleri de ciddi sorunlar tasiyabilmektedir." Be-
liremek gerekir ki bu tiir kanunlar yukarida s6zii edilen Yonetmelik'te de
actkca yasaklanmigtir. Birden fazla diizenleme ve maddede degisiklik baslikli
maddenin birinci ve ikinci fikralari soyledir:

41 Bu konuda iyi bir elestiri icin bkz: TEZIC, Erdogan.,. Usuliin Saptirdmasi: Torba
Kanun. Camhuriyet Gazetesi, 31. 12. 2014.
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MADDE 17 - (1) Konu itibaryla aralarinda baglant: bulunmasi sebe-
biyle birden fazla mevzuatta diizenleme yapilmasin: gerektiren hiller disinda,
bir cerceve taslak ile birden fazla diizenlemenin hiikiimlerinde degisiklik ya-
pilamaz. Yapilacak degisiklikler her diizenleme icin ayr: ayr: cerceve taslaklar
ile yapilrr.

(2) Degistirilmesi ongoriilen maddelerin birden fazla olmast durumunda
bunlar tek bir cerceve madde icinde degil, her biri ayr: cerceve maddeler ile
diizenlenir.

Gorildigi gibi Yonetmelik iyi diizenleme tekniklerinin 6nemli bir kis-
mint icermesine ragmen, uygulamada bu kurallara riayet edilmemistir. Su
halde TBMM ¢ikaracagi Yonetmelikte iyi diizenleme tekniklerine iliskin
kurallar1 koyduktan sonra, bu kurallarin agilmamast icin gerekli nlemleri
de almak zorundadir. Yonetmelik'te, TBMM Bagskanligi'nin bu tiir metinleri
isleme almamas, sahiplerine iade etmesi ya da diizelttirmesi yoniinde kural-
lara yer verilmelidir. Aksi taktirde dogru kurallar konmus olmasina ragmen
iyi diizenleme tekniklerinin uygulanamamasi gibi bir sonug¢ dogabilir.

(b). Diizenleyici Etki Analizi (DEA), (Regulatory Impact Assesment,
RIA)

Cikarilacak yonetmeligin ikinci olarak Diizenleyici Etki Analizine
(DEA) (Regulatory Impact Assesment, RIA) iliskin kurallar1 icermesi gerekir.
Aslina bakilirsa yukarida sozii edilen yonetmelikte de DEA’ya yer verilmis-
tir. Yonetmelik'te DEA goyle tanimlanmugtir:

“Diizenleyici etki analizi: Taslagin biitceye, mevzuata, sosyal, ekonomik
ve ticari hayata, cevreye ve ilgili kesimlere etkilerinin ne olacagini gistermek
sizere hazirlanan on degerlendirmeyi ifade eder. (m. 3/c)”

Yonetmeligin 10. maddesinde tasarilar icin DEA yapilmasi gerektigi
belirtilmekle birlikte hangi tasarilar icin tam DEA yapilacag: bir baska

maddede belirtilmistir. Yonetmelik'te DEA, Kismi DEA ve Tam DEA ola-
rak iki tiire ayrilmigtur:
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“Yiiriirliige konulmasi hilinde yillik mubtemel toplam etkisi otuz milyon
Tiirk Lirastnin altinda kalan kanun ve kanun hiikmiinde kararname tas-
laklar: icin kismi diizenleyici etki analizi, yillik mubtemel toplam etkisi otuz
milyon Tiirk Lirasi'ni asan kanun ve kanun hitkmiinde kararname taslaklar:
igin tam diizenleyici etki analizi yapilr...(m. 24)”

Yonetmelik Kismi DEAda hangi hususlarin igerilecegini de belirlemistir:

“a) Diizenlemenin hazirlanmasini gerekli kilan sebepler. b) Ihtiyaca yone-
lik alternatif coziim onerilerinin degerlendirilmesi. ¢) Diizenlemenin mubte-
mel fayda ve maliyetlerinin analizi. ¢) Diizenlemenin biitceye ek mali yiik ge-
tirmesi halinde yaklasik maliyet. d) Diizenlemenin sosyal, ekonomik ve ticari
hayata, cevreye ve ilgili kesimlere etkileri. e) Diizenlemenin yillik muhtemel
toplam etkisi. f) Diizenlemenin kirtasiyeciligin ve biirokratik formalitelerin
azaltilmasina katkist. g) Izlenen danssma ve gioriis alma siirecleri.(m. 24)”

Tam DEA ile Kismi DEA arasindaki temel fark, Tam DEAda (¢), ()
ve (g) bentlerinde belirtilen hususlara iliskin ayrinuli bilgi ve degerlendir-
melere yer verilmesidir.

Yonetmelik DEA’nin sonuglarina iligkin bilgilere taslagin genel gerek-
cesinde yer verilecegini ongormistiir. Ancak uygulamada bazi tasarilar
TBMM’ye teklif formatinda sunulduklari icin DEA konusu yapilmalari
s6z konusu olmamaktadir. Tasar1 olarak sunulan metinlerin gerekgelerinde
ise bu tiir DEA sonuglarina rastlanmamuistir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki Yonetmeligin DEA’y1 iceriyor olma-
st olumlu bir yoéntidiir. Ancak diizenlemenin icerigine bakildiginda, son
derece zayiflatilmis bir DEA’'nin diizenlendigi goriilmekeedir. 1k olarak
toplumsal fayda ve toplumsal maliyet s6z konusu oldugunda, bu fayda-
maliyeti parasal olarak 6lgmek kolay olmayabilir. Bu durumda otuz mil-
yon liranin altinda kaldig1 i¢in Tam DEA yapmamak, DEA'nin tanimiyla
uyusmamakrtadir. Clinkit DEA taniminda biitceye, mevzuata, sosyal, ekono-
mik ve ticari hayata, cevreye ve ilgili kesimlere etkilerden soz edilmektedir.
Bu etkinin sozii edilen rakamin alunda mi yoksa iistiinde mi oldugunu
belirlemek kolay degildir. Zkinci olarak Kismi DEA ile Tam DEA arasindaki
fark sadece belirli yonlerden ayrinuli inceleme yapilip yapilmamastyla si-
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nirlidir. Bu ayrim Kismi DEA'nin son derece yiizeysel (formalite geregi) ya-
pilmasina yol acacak niteliktedir. Ugiincii olarak kanun tasarilarinin kanun
teklifi olarak sunulabilmesi, DEA'nin hi¢ yapilmamasina olanak tanimak-
tadir. Son olarak Yonetmeligin koydugu bir zorunluluk olmasina ragmen
bir¢ok tasarida DEA yapilmadig1 ya da yapildiysa genel gerek¢ede bundan
s6z edilmedigi goriilmektedir.

Giiniimiizde Avrupa iilkelerinin ¢ogunda DEA yapildig1 ve bazi tilke-
lerde hem diizenlemenin yapilmasindan énce exante DEA, hem de dii-
zenlemenin yiiriirlige girmesinden sonra expost DEA yapildigi goriilmek-
tedir. Bircok tilkede DEA’ya biiyiik 6nem verildigi ve bu konuda siirekli
olarak genelgeler cikarildigt bilinmekrtedir. Ornegin Ingilterede DEA igin
12 haftalik bir siire ayrilmakeadir. Bu tilkede Bagbakan’a bagli Diizenleyici
Sorumluluk Komisyonu, taslaklari gozden gegirme ve DEA sonuglarina gore
bunlari iade etme yetkisiyle donatlmustir. 2006 Yilr'nda yapilan bir ince-
lemenin bulgularina gore Ingilterede 2006 Yili itibariyla DEA konusunda
21 adet genelge yayimlanmistir ve 41 genelgenin hazirligi yapilmigtir.*?

Avrupadaki ve diinyadaki 6rnekleri ile kargilastirildiginda tilkemiz-
de DEA diizenlemesinin yetersiz oldugu ve uygulamanin heniiz emek-
leme asamasinda sayilabilecegi goriiliir. Anayasa degisikligi nedeniyle
TBMM’ye artik Bakanlar Kurulu tarafindan kanun tasarist sunulamayaca-
gindan, kanunlarin temel kaynagi kanun teklifleri haline gelmektedir. Bu
nedenle daha 6nceden DEA yapmayan TBMM’nin, Anayasa degisikligi-
nin yiiriirlige girmesinden sonra DEA yapmasi zorunluluk halini almigtur.
TBMM’nin bu ise baslarken, daha 6nceki diizenlemelerin ve uygulama-
larin eksikliklerini dikkate alarak DEA yapmast miimkiindiir. Bu amagla
Avrupada basarili 6rnekleri inceledikten sonra bu konuda diizenleme yap-
masi ve uygulamasini giiclendirmesi gereklidir. TBMM bu konuda uzman
bir organizasyonu da kurmak zorundadir. Aksi taktirde giiclii bir yasama-
nin ortaya ¢itkmasi giiclesir ki bu da Anayasa yapicilarin amagladiklarini
soyledikleri gliclii yasama ilkesi ile ¢elisir.

42 KIZILCIK, Recep, Avrupa Birligi ve Tiirkiyede Mevzuat ]j/ilf;tirme Cabalart, , no. 1,
2006, s. 73-95.
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(c). Goriis Alma ve STK Katilim: (Consultation, Hearing, NGO
Participation)

Cikarilacak yonetmeligin dgiincii olarak etkin bir 6rgiitlii sivil toplum
kurulusu (S7K) kaulimint giivenceye almasi gerekir. 1973 Igtiiziigii STK
katulimina iligkin hicbir diizenleme icermemektedir. Bu durumu olagan
karsilamak gerekir, ¢linkii sozkonusu dénemde STK katllimi heniiz hig-
bir yerde yayginlasmamistir. Ttirkiye'de 6zellikle 1980°li yillarin sonlarinda
ve 1990’1 yillarin baglarinda yayginlagmaya baglayan STK katilimi hem
ylirtitme organini hem de yasama organint bu konuda ¢6ziim aramaya
itmistir. Yasama organinda Genel Kurul'da STK kaulimi sézkonusu ola-
mayacagindan, bu konudaki talepler komisyonlara iletilmeye baglanmistir.
Komisyonlar da, Igtiiziigiin komisyonlara uzman gagirmaya olanak taniyan
30. maddesini kullanarak komisyonlara STK temsilcisi ¢agirmaya bagla-
muslardir. Ancak bu tiir bir katlim cesitli acilardan sorunludur. 7k olarak
STK’lara iligkin bir veritabani bulunmadigindan, komisyonlar kamuo-
yunda bilinen ya da kendilerinin cesitli vesilelerle farkina vardiklari ya da
kendilerine ulagan STK’lar1 toplantilarina davet edebilmiglerdir. Bu durum
bazen yarar yerine zarar da dogurabilmistir. Ciinkii maddi olanaklara sahip
giiclit STK’lar bu yolla kendilerini temsil olanagina kavusurken, kaynak
giicliigti icindeki STK’lar stirecin disinda kalmuglardir. Bu da giglii STK lar
ile zayif STK’lar arasindaki orantisiz temsil sorununu daha da oranusiz hale
getirebilmistir. Jkinci olarak komisyonlara davet edilen STK’lar arasinda
daha 6nceden bir iletisim kurulmadigindan, kimi komisyon toplantilar
farklr goriisleri savunan STK’larin tartisma sahnesi haline gelebilmistir. Bu
durum komisyon tiyelerinin STK katlimindan bekledikleri yarar1 elde ede-
memeleriyle sonuglanmistir. Ugiincii olarak STK katilimi yasal bir zorun-
luluga dayanmadigindan, STK katlimi bir komisyondan digerine farklilik
gostermistir. STK katilimi daha ¢ok komisyon baskanlarinin inisiyatifine
bagli kalmistir. STK katlimini 6nemseyen komisyon bagkanlari miimkiin
olabildigince fazla STK’y1 toplantiya davet ederek toplantida onlara soz ve-
rirken, bu katulimin gereksiz oldugunu diisiinen bagkanlar ya STK’lar: top-
lantlarina davet etmemigler ya da son derece sinirli sayida temsilciyi davet
etmiglerdir. Dérdiincii olarak kimi komisyonlar degisik goriisleri savunan
STK’larin ¢agrilmasini 6nemserken, bazi komisyonlar muhalif goriisleri sa-
vunan STK’larin kendileri agisindan sorun yaratabilecegi endisesiyle ken-
dilerine yakin STK’larin davet edilmesini tercih etmislerdir. Bu durum da
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biitiin toplumsal ¢ikarlarin komisyon ortaminda dile getirilmesini 6nlemis-
tir. Beginci olarak komisyon toplantilarina davet edilen STK temsilcilerine
zaman yetersizliginden dolay1 cogu kez ya hic soz verilememis ya da yeterli
soz verilememistir. Bu durum da bir taraftan toplantiya davet edilmis olan
STK temsilcilerinin giicenmesine ve yasamaya giivenlerinin kirilmasina yol
agmus, ote yandan komisyon tiyelerinin toplumsal bilgi birikiminden ve
deneyimden yararlanmalarinin 6niine ge¢mistir. Oysa STK katilimi yoluy-
la toplumsal bilgi birikimi ve deneyimin yasama organina aktarilmasi ve
kamu yararini gergeklestirmeye daha elverisli yasalarin yapilmasi miimkiin
olabilirdi. Altznc: olarak, STK temsilcilerinin komisyon toplantisinin yii-
riitiildiigli esnada goriiglerini agiklamalari komisyon tiyelerinin bazilariyla
karst karsiya gelmelerine neden olmustur ve bu komisyon ¢alismalar: tize-
rinde olumsuz etkide bulunmustur.

[¢tiiziik’te STK katlimi 6ngoriilmemis olmasina ragmen yukarida belir-
tilen sorunlarina ragmen bir STK katuliminin ger¢eklesmis olmast olumlu
bir gelisme olarak degerlendirilmelidir. Ancak kisisel inisiyatife bagli olma-
st nedeniyle bu katulimin, kisilerin egilimlerine bagli olarak zaman i¢inde
radikal degisikliklere ugramasi olagandir. Ote yandan mevcut durumda
TBMM'de gerceklesen STK kaulimi, yasama siirecinde bir STK katli-
mindan s6z edilebilmesi bakimindan yetersizdir. Ciinkii mevcut durumda
tasarty! hazirlayan Hitkiimet'tir ve dolayisiyla yasama siirecinin énemli bir
kismi olan hazirlik asgamasi Hiikiimet cephesinde ger¢eklesmektedir. Do-
layisiyla Hitkiimet asamasinda gerceklesen STK katuliminin, TBMM aga-
masinda gergeklesen STK katlimina gore cok daha etkili oldugunu kabul
etmek gerekir. STK’lar dilek ve 6nerilerini tasarinin hazirlik agamasinda
ileterek isteklerinin metne girmesini saglayabilirlerse, TBMM agamasinda
yapmalari gereken siireci takip etmek ve metinde degisiklik yapilmasini
engellemektir. Oysa bu dilek onerilerin hazirlik agamasindan metne gir-
memesi halinde, bu isin TBMM asamasinda yapilmas: gerekir. Dogal ola-
rak istek ve 6nerilerin hazirlik agamasinda metne girebilmesi halinde ¢ok
daha kolay sonug alinmig olacakur. Yukarida sézii edilen Yonetmelik bu
durumu dikkate alarak STK katilimini diizenlemistir. Yonetmelik'te STK
katilimi goriis alma bashig alunda diizenlenmistir. Bu baslik altinda bakan-
liklar, kamu kurum ve kuruluslari, cesitli 6zerk kuruluslar ve STK’larin
goriislerinin alinmast hususu diizenlenmistir. Maddenin STK’lara iligskin
kismi soyledir:
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“(2) Taslaklar hakkinda konuyla ilgili mahalli idareler, iiniversiteler, sen-
dikalar, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar: ile sivil toplum kuru-
luslarinin goriiglerinden de faydalanilir.

(3) Kamuoyunu ilgilendiren taslaklar Basbakanlga iletilmeden once,
teklif sahibi bakanlik tarafindan internet, basin veya yayin araciligryla ka-
muoyunun bilgisine sunulabilir. Bu suretle taslak hakkinda toplanan goriisler
degerlendirildikten sonra teklifte bulunulur.(m. 6)”

Yonetmelik'te goriislerin bildirilmesine iliskin diizenlemeler de soyledir:

“(1) Illgili kanunlardaki izel hiikiimler saklr kalmak kaydiyla bakanliklar
ile kamu kurum ve kuruluglars, taslaklara iliskin goriiglerini en ge¢ otuz giin
i¢inde bildirir. ... Siiresinde goriis verilmezse olumlu goriis verilmis sayilur.

(2) Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar: ile sivil toplum kuru-
luslar: da taslaklara iliskin goriigiinii otuz giin icinde bildirir. Siiresinde goriis
verilmezse olumlu goriis verilmis sayilir.

(3) Bakanliklar, kamu kurum ve kuruluglars, kamu kurumu niteligin-
deki meslek kuruluslar: ile sivil toplum kuruluslar: taslaklar: oncelikle kendi
gorevleri agisindan inceler ve diizenleyici etki analizinde belirtilen hususlarin
yerinde olup olmadigin degerlendirir. (m. 7)”

Yiiz ylize yapilan goriismelerde STKlarin Yonetmelik'te diizenlenen kauli-
min gesitli ydnlerinden yakindiklari gortilmiistiir. Bu yonler soyle 6zetlenebilir:

(1) Goris bildirme icin verilen siire yetersizdir,

(2) Bildirilen goriisiin dikkate alinip alinmadigina iliskin bir geri bildirim
yoktur,

(3) Bildirilen goriis hi¢ dikkate alinmamigtir ve harcanan ¢aba bosa git-
mistir,

(4) Kendilerinden hig griis istenmemistir vs.
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Buradan c¢ikan sonug Yonetmelik'teki STK katiliminin yetersiz oldu-
gudur. Yukarida belirtildigi gibi TBMM agamasindaki STK katlimi ise
tiimiiyle kisisel tercihe birakilmis durumdadir. Bu yiizden de 2008 I¢tiiziik
Uzlasma Komisyonu taslagi bu konuda bir adim atmaya calismis ve soyle
diizenlemeler yapmustir:

“Komisyonlar bakanlars, iist diizey kamu gorevlilerini, uzmanlar, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluglar: ve sivil toplum kuruluslar: tem-
silcilerini bilgi vermeleri icin komisyona cagirp dinleyebilir veya yazily goriis

isteyebilirler...(m. 27/2)

...Konugma siireleri komisyon idiyeleri, hiikiimet ve teklif sahibi i¢in onar
dakikadan, komisyon iiyesi olmayan milletvekilleri ve davet edilen sivil top-
lum temsilcileri icin bes dakikadan daha asagi olmamak iizere sinirlanabi-

lir. (m. 35/4)”

Bu ¢6ziim yiiriirliikteki Igtiiziige bakildiginda bir ilerleme sayilabilme-
sine ragmen, etkili bir STK katulimin: giivenceye almamaktadir.

STK katlimi yoniinden buraya kadar sdylenenler soyle 6zetlenebilir:

e TBMM'de STK kaulimi diizenlenmediginden, yasama siirecine etkin
bir STK kaulimindan soz edilemez.

* 2008 Ictiizikk Uzlasma Komisyonu degisiklik teklifinde bu konuda
onemli bir adim atllmis olmakla birlikte, dnerilen diizenlemenin ye-
terli oldugu sdylenemez.

* Hiikiimet asamasinda STK katilimi, TBMM'deki STK katilimindan
daha 6nemli olmakla birlikte, Yonetmelik'teki diizenlemelerin yeterli
oldugu ve yeterli bir STK katuliminin gergeklestigi soylenemez.

Yiiriirlitkteki diizenlemeler yoniinden yapilan bu elestiriler, 6771 sayili
Kanun nedeniyle gegerliligini yitirmistir ve artk bunlari asan diizenleme-
lerin yapilmasi zorunludur. Gegerliligini yitirmis olan bu elestirilerin bu-
rada tekrarlanmasinin nedeni yapilacak yeni diizenlemelerde eksikliklerin
ne oldugunu ge¢mise bakarak saptamaya calismakur. Bagka bir anlatimla
gecmiste aksayan yonlerin ne oldugu bilinirse, yapilacak yeni diizenleme-
lerde bu aksakliklar1 gidermek miimkiin olabilir.
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6771 sayili Kanun hitkiimet tasarilarini ortadan kaldirdigindan ve ya-
salasacak metinler TBMM’de verilen kanun teklifleri oldugundan, daha
once Hiikiimet agamasinda gergeklesen STK katliminin TBMM asama-
sina aktarilmasi gerekir. Dolayisiyla TBMM de aksak isleyen STK katilimi
bu nedenin de birlesmesiyle cok daha etkin bir hale getirilmek zorundadir.
TBMM tarafindan ¢ikarilacak bir yonetmelikte STK katulimina 6zel bir
onem verilmeli ve bu konu yeni bastan diizenlenmelidir. Bu diizenlemelere
151tk tutmasi agisindan ABD’de ¢ok etkin bicimde islemekte olan hearing
mekanizmasinin incelenmesi yararli olabilir.*?

Tiirkee'ye goriis alma olarak cevrilebilecek hearing sisteminin son de-
rece disiplinli bir siireg oldugu ve bu ozelliginden dolay: kisa siire i¢cinde
azami fayday1 sagladigi soylenebilir. Sistemin ozellikleri soyle dzetlenebilir:

* Komisyon toplantisina davet edilen STK temsilcisi ya da uzmana be-
lirli bir siire verilmekte ve konugmacinin bu siire icinde diisiincesini
ozetlemesi istenmektedir. Bu siire genellikle 5-15 dakika arasindaki
bir siiredir ve konusmacilar bu siire icinde diisiince, istek ve nerile-
rini agtklamaktadirlar. Bu goriis ve dneriler Komisyon toplantisindan
once, konusmacinin kisa 6zge¢misi ile birlikte katilimcilara dagiul-
maktadir. Boylece herkes ne konusulacagint 6nceden bilerek ona gore
hazirlik yapma imkanina kavusmaktadir. Konusmact sandalyesine
oturan Kisi witness (tanik) adiyla anilmakta ve sunusundan sonra ken-
disine belirli bir sirayla sorular sorulmaktadir. Iktidar partisi sozciisii
ilk soruyu, muhalefet partisi sozciisti sonraki soruyu sormaktadir. Ar-
dindan tiyeler hem iktidar-muhalefet partisi ayrimina, hem de dene-
yimlilik (seniority) sirast gozetilerek sorularint sormaktadirlar.

e Sorular sorulduktan sonra komisyon herhangi bir karar almamakta-
dir. Komisyon toplanusinin amact sadece bilgilenmedir. Burada edi-
nilen bilgiler Komisyon toplantisinda karar alinmasi agamasinda kul-
lanilmakta ve béylece yasama siirecine bilgi ve deneyim katulmasinin
yolu agilmakeadir.

43 Bu konuda ayrinuli bilgi i¢in bkz: BAKIRCI, 2012, s. 318-325. Bu kisimda bu kay-
naktan yapilacak alinular i¢in ayrica dipnot verilmeyecektir.
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* Bilgi ve deneyimlerini komisyona sunan uzmanlar, 6nceden belirlen-

mis bir siireyle sinirli olduklarindan 6nceden ciddi bir hazirlik yap-
makta ve siireyi en iyi sekilde kullanmanin yolunu aramakrtadirlar.
Béylece toplantida konuyla ilgili olmayan hususlarin konusulmasinin
ve zaman kaybina yol agilmasinin 6nii kapatilmis olmaktadir. Diger
taraftan yapilacak sunumlar yazili olarak sunuldugundan diger kat-
limeilar i¢in de 6nceden hazirlik yapilmasi daha 6nemli hale gelmek-
tedir. Boylece siire en verimli sekilde kullanilmaktadir.

Komisyon tiyeleri de toplantida sunulacak bilgilerin Komisyon toplan-
usi sirasinda kendilerine karar vermede yardimer olacagini diistindiikleri
icin toplanulara katulmakta ya da konugulanlar kendilerine aktarmalar:
icin danismanlarini gorevlendirmektedirler. Komisyon tiyeleri ¢agrilan
temsilci ya da uzmanlarla herhangi bir polemige girmemekte, sadece
toplantidan kullanacaklar: bilgi ve kanaati edinmeye ¢alismakrtadirlar.
Boylece komisyon toplantst ise STK temsilcilerinin goriislerinin alindi-
g1 toplant birbirinden kesin sinirlarla ayrilmis olmaktadir.

Mark up olarak adlandirilan komisyon toplantilari, teklif metinlerinin
tartisildig ve karara baglandigi toplantilardir. Ancak bu toplantlarin
da zaniklar: vardir. Bu toplantilarda yasama danigmanlari, Komisyon
uzmanlari, yliritme organi uzmanlari gibi uzmanlar taniklik etmekte
ve sorulari yanitlamaktadirlar. Bu toplanularda tizerinde daha 6nce
uzlagmaya varilamamis degisiklik 6nergeleri gorsiilerek karara bag-
lanmaktadir. Taslaga son seklinin verildigi bu toplantilarda yasama
teknigi bilgisi de bulunan uzmanlardan goriis alinarak genel kurula
gonderilecek metin hazirlanmis olmaktadir.

Meclislerin giindeminde ister bir tasart bulunsun ister bulunmasin,
sivil toplum orgiitleri, lobiler ve diger kisi ve kuruluglar hearing top-
lanular1 yapilmasini isteyebilirler. Bu tiir taleplere Meclislerden bir
sponsor bulunmasi halinde belirli bir tarihte bir yer tahsis edilmekte
ve toplanti ¢esitli yollardan duyurulmakradir. Ozellikle konuyla ilgili
danisman ve uzmanlarin kauldigt bu toplantilarda bilgi vermek iste-
yen uzmanlar sunum yapmakta ve toplantiya kaulanlarin sorularini
yanitlamaktadirlar.
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* Her Kongre tiyesinin belirli sayida danigmani ve uzmani oldugundan
bu danismanlar ve uzmanlarla bilgilendirme toplantilari yapilmakta-
dir. Senatér ya da temsilcilerin danigmanlari kendilerini bilgilendir-
mek {izere gelen uzmanlarla goriismeler yapmakta ve bu bilgileri bagl
olduklar: tiyelere aktarmakreadirlar. Boylece sivil toplumun herhangi
bir kesiminden gelen bilginin sisteme aktarilmasi i¢in resmi nitelikli
hearing toplantilarinin yaninda gayri resmi sayilabilecek toplantilar da
yapilmaktadir.

* Biitiin resmi toplantlar kamuya agik olarak yapilmakta ve resmi hea-
ring toplanulart ile mark up toplanulart Kongre'nin televizyon kana-
linda yayinlanmaktadir.

Hearing mekanizmasi ABD Bagkanlik sisteminin en 6nemli dayanakla-
rindan biridir. Bu sistem sadece toplumun yasama siirecine katilimi yoluy-
la yasama siirecinin iyi igler hale getirilmesinin araglarindan biri degildir
ama ayni zamanda sistemde bir megruiyet duygusu yaratmanin da aragla-
rindan biridir. Bu sistemin yararlar1 s6yle 6zetlenebilir:

* Hearing sivil toplumun yasama siirecine katilimina aracilik ederek si-
yasal sistemin mesruiyetini saglamaktadir. Toplumdaki her kisi, grup
ve kurulug yasama siirecine katilmak istedigi takdirde siirecin kendi-
leri i¢in sonuna kadar agik oldugunu bilmekte; gerek duydugunda
katilmakta ve bu nedenle de yasalarin kendilerinin de katillimiyla ya-
pildigini bilmektedir.

* Yasama siirecine uzmanlik, deneyim, bilgi ve ¢ikarlarin yansimasi sag-
lanmaktadir. Yasama siirecine katilim sadece sivil toplum kuruluglar
ya da NGO kaulimu ile sinirli tutulmamakea, tiniversitelerden, yiiriit-
me ve yargt organindan, diisiince kuruluslarindan (think tank), lobi-
lerden, bilgi tireten bagimsiz kuruluglardan yararlanilmaktadir.

Etkili ve gii¢lii bir yasama organi icin TBMM tarafindan ¢ikarilacak
Yonetmelik'te buna benzeyen bir STK kauliminin diizenlenmesi gerek-
lidir. Géstermelik bir STK katlimi yerine vatandaslarda sisteme aidiyet
duygusu yaratan bir STK katilimi ¢ikarilacak yonetmeligin ana hedeflerin-
den biri olmadig takdirde, yeni sistemde yasama organinin giiglii olmast
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zordur. Yukarida séylenenler 1s1ginda daha onceki bir calismada® &neril-
mis olan su diizenlemenin tekrarlanmasi yararli olabilir:

“Komisyonlar goriisecckleri Kanun tasarilar: ve teklifleri ile ilgili olarak
komisyon toplantisindan en az bir hafta once bilgilenme toplantilar: diizen-
lerler. Komisyonlar kendi yetki alanlarina giren konularda mevcut bir tasar:
ve teklife iliskin olmasa da Komisyon Baskaninin ya da iiyelerinin 1/5 inin
istemi iizerine bir hafta once duyurulmak kosuluyla bilgilenme toplantilar:
diizenlerler. Bu toplantilara her siyasi parti grubu birer uzman ya da temsilci
cagirma yetkisine sahiptir. Siyasi parti gruplarinin anlasmas: halinde cagrila-
cak kisi sayist artirdabilir.

Bilgilenme toplantilarmin listesi TBMM internet sitesinde yayimlanir ve
siirekli olarak giincellenir. Internet sitesinde bir hafta ince yayimlanmayan
toplant: yapilamaz. Bu durumda toplant: yayim tarihinden bir haftanin dol-
dugu tarihe ertelenir.

Bilgilenme toplantisina ¢agrilacak uzman ya da temsilcilere sunumlarini
yapmalar: igin bes dakikadan az olmayan esit bir siire verilir. Bu kisiler top-
lant: oncesinde kisa dzgecmislerini ve yapacaklar: sunumlarin yazily metinle-
rini komisyona sunmak zorundadirlar.

Bilgilenme toplantisi kamuya aciktrr. Ancak bu toplantilarda sunum ya-
pacak temsilci ve uzmanlar diginda kimse konusamaz, komisyon iiyesi millet-
vekilleri disinda kimse soru soramaz. Komisyon diyesi milletvekilleri siyasi par-
ti grubu bijyiiklitk sirast gozetilerek sorularini sorarlar. Sorularin yanitlanmas
igin temsilci ya da uzmanlara yeteri kadar siive taninar.

Bu alt baglik altunda soylenenleri 6zetlemek gerekirse sunlar soyle-
nebilir: 6771 sayili Kanun'la gerceklestirilen Anayasa degisikliginin ileri
surtildigi gibi giliglii bir yasama dogurabilmesi icin TBMM’nin yasama
kapasitesini giiclendirmesi zorunludur. Bu kapasiteyi giiclendirmenin
araclarindan biri iyi diizenleme tekniklerini, DEA’y1 ve STK katlimini
iceren bir Yonetmelik'tir. Ancak bu Yonetmeligin bir taraftan mevecut du-
rumdaki sorunlari, diger taraftan yeni sistemde TBMM’nin konumunu
dikkate alarak iyilestirmeler yapmasi gerekir.

44 BAKIRCI, 2012, s. 324.
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D. SONUC

6771 sayili Kanun 1982 Anayasasi’'nda getirilmis olan parlamenter sis-
temi koklii bicimde degistirmis bulunmaktadir. Getirilen yeni sistemin ad-
landirilmast konusunda bir goriis birligine varilmis degildir. Ancak adi ne
olursa olsun yasama ve yiiriitme organi arasindaki iliskilerde kokli degisik-
liklerin gerceklesmis oldugu acikur. 6771 sayili Kanun bu degisikliklerin
[¢tiiziige yansitilmast konusunda TBMMyi gorevlendirmis ve bu konuda
TBMM ’ye alu aylik bir siire vermistir. Dolayisiyla TBMM, 6ngoriilen siire
iginde Anayasadaki degisiklikleri I¢tiiziige yansitmak zorundadur.

Ancak genel olarak herhangi bir Anayasa'nin herhangi bir I¢tiiziige
yansttilmast o kadar da kolay degildir. I¢tiiziiklerin sessiz Anayasa olmalari,
bu yansitmanin giigliigiiniin nedenidir. Yasama organlari tarihsel olarak,
[¢tiiziikleri kullanarak Anayasalarda yer alan kurallart etkisizlestirmeye ve
degistirmeye kalkismislardir. Ictiiziiklerin kimi kurallarinin Anayasa’ya
aktarilmasinin ve Anayasa’ya uygunluk denetimi yapacak AYM’lerin ku-
rulmasinin 6nemli nedenlerinden birisi budur. Dolayisiyla tilkemizde ger-
ceklestirilen Anayasa degisikliginin Igtiiziige uyarlanmasi da o kadar kolay
degildir. TBMM, Anayasa degisikligi sonucunda kendisine verilen gorev
ve yetkileri algilama bigimine bagli olarak ya yeni bir I¢tiiziik yapacak ya
da mevcut I¢tiiziigii uyarlayacaktir. Anayasanin degistirilmesine iliskin go-
riisme tutanaklari incelendiginde muhalefet tarafindan yasama organinin
glicsiizlestirildigi ileri siiriiliirken, iktidar tarafindan bunun tersine yasa-
manin giiglendirildigi ileri siiriilmiistiir. Bu durumda Igtiiztigiin degisti-
rilebilmesi icin iktidar ¢ogunlugunun oyuna ihtiya¢ oldugu kabul edildi-
ginde, yasamanin giiglendirilecegi bir Ictiiziik degisikliginin hedeflenmesi
gerektigi sonucu ¢ikarilabilir.

1973 Igtﬁzﬁgﬁ’nﬁn, 1877 Meclisi Mebusan Dahili Nizamnamesi’nde
ongoriilen sistemi devam ettirdigi dikkate alindiginda, yapilan Anaya-
sa degisikliginden bagimsiz olarak TBMM nin yeni bir isleyis sistemine
sahip bir Ictiiziige ihtiyaci oldugu kolaylikla ileri siiriilebilir. Dolayistyla
TBMM nin mevcut I¢tiiziigiin bazi kurallarini ya da biitiin kurallarint de-
gistirmek yerine, yeni bir anlayisa sahip yeni bir Igtiiziik yapmast gerekir.
Bu amagla 6ncelikle yeni bir anlayisa, isleyis sistemine sahip yeni bir I¢tii-
zigiin ilke ve hedefleri belirlenmeli ve bu ilke ve hedefleri gerceklestiren
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yeni bir I¢tiiziik yapilmalidir. 2008 yilinda bu anlayisla yeni bir Ictiiziik
yazilmig ancak TBMM Genel Kurulu'na getirilememistir. Bu ¢alisma esas
alinarak benzer bir Igtiiziik hazirlamanin zamani gelmistir. Simdiye kadar
yapilan aciklamalarda, bunun zamaninin geldigine iliskin iki neden agik-
lanmustir:

e TBMM’nin hantal sayilabilecek bir isleyis sistemi vardir ve bu siste-
min acilen degistirilmesi gerekmektedir,

* 6771 sayili Kanun'la yapilan Anayasa degisikligi bu tiir bir degisikligi
zorunlu kilmaktadir.

Bu ¢alismada 2008 yilinda kurulan I¢tiiziik Uzlasma Komisyonu’nun
hazirladig metinden ve ¢esitli yabanci tilke 6rneklerinden esinlenerek ¢i-
karilacak yeni Ictiiziigiin ilke, hedef ve kurallarina iliskin 6nerilerde bu-
lunulmustur. Kuskusuz bunlar sadece birer 6neriden ibarettir ve bunlarin
cok daha iyisi de bulunabilir. Ancak bunun i¢in yasama organinin giic-
lendirilecegine ve yasama siirecinin rasyonellestirilecegine iliskin temel bir
hedefin ortaya konmus olmasi gerekir. Bu hedef ortaya kondugunda bu
hedefi gergeklestiren mekanizmalarin olusturulmasi kolaylasacaktir. Ancak
burada belirtmek gerekir ki TBMM’ nin mevcut yap1 ve kurumlariyla bu
tir bir giiclii yasamanin ihtiyag duyacag: isleri yapmasi zor goriinmek-
tedir. Hitkiimet aruk TBMM’ye kanun tasarisi gonderemeyeceginden,
TBMM’nin, kanun tasarist hazirlanmasinda kullanilan mekanizmalar:
kendi biinyesinde olusturmast zorunludur. Dolaystyla yeni bir Igtiiziigiin
yapilmasindan hemen sonra, daha 6nce Bagbakanlik tarafindan ¢ikari-
lan Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmeligin TBMM
Bagkanlik Divani tarafindan ¢ikarilmasi gerekir. Bu ¢alismada bu Yonet-
meligin eksik ve aksak ydnlerinin bir kismi ortaya konmaya caligilmistir.
Baskanlik Divani tarafindan ¢ikarilacak Yonetmelik'te bu eksiklik ve aksak-
liklarin giderilmesi gerekir.

Ozetle soylemek gerekirse, Baskanlik Divani tarafindan ¢ikarilacak
mevzuat hazirlanmasina iliskin Yonetmelik’te sunlar bulunmalidir:

o lyi diizenleme tekniklerine yer verilmeli ve iyi diizenleme teknigine
uygun olmayan metin isleme alinmasi kesin bir dille yasaklanmalidir,
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 Hazirlanacak biitiin metinler i¢in exante ve expost DEA yapilmast zo-
runlu tutulmali ve DEA’nin formalite icab: yapilmasi 6nlenmelidir,

* Basta STK’lar olmak {izere biitiin yurttaglarin yasama ve karar alma
stireglerine etkin katillimi giivence altina alinmali ve sistemli bir STK
katilimi kurumsallastirilmalidir.

Burada belirtmek gerekir ki 6771 sayili Kanun'la yapilan Anayasa
degisikliklerinin, muhalefetin Anayasa degisikliklerine iligkin goriisme-
lerde ileri sirdiigii gligsiiz yasamaya yol agmast da miimkiindiir. Anaya-
sa degisiklikleriyle getirilen Cumhurbagkanlig: kararnamesi icin aruk bir
yetki kanununa ihtiya¢ olmadig: gibi bu tiir kararnamelerin TBMM’ye
sunulmast da miimkiin degildir. Dolayisiyla yiirtitme Cumhurbagkanlig
kararnamesi mekanizmasini kullanarak ihtiya¢ duydugu diizenlemeleri ¢1-
karabilir. Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasa'nin ¢izdigi sinirlar
icinde kalmasi, ancak TBMM’nin bu sinirlari gozetmesiyle miimkiindiir.
TBMM’nin bu sinirlarin agilmasina sessiz kalmasi halinde, yasama yet-
kisinin zaman icinde yiiriitme organi lehine ve yasama organi aleyhine
daralmasi miimkiindiir. Ote yandan Cumhurbaskani segilenin partisi ile
baginin kesilmemesine olanak taniyan Anayasa degisikligi yiirtitme organi
ile yasama ¢ogunlugu arasinda parti disiplini araciligiyla organik bir bii-
tiinliik yaratabilir. Bu durumda, mevcut yasama sisteminin sorunlarindan
biri olan teklif goriintimlii tasar: mekanizmast daha da giiclenebilir. Yiirtit-
me organi tarafindan hazirlanan metinler, milletvekilleri tarafindan kanun
teklifi olarak sunulacak olursa, yasama organi, fiilen yiirtitmenin dnerdigi
metinleri kanunlagtirabilir. Bu durumda tasari mekanizmasi Anayasadan
¢tkmis oldugundan hukuken sunulamasa da, kanun teklifi formatinda fi-
ilen sunulabilir. Boylece eski kanun tasarilari, higbir 6nhazirlik kosulunu
karsilama zorunlulugu olmadan, kanun teklifi olarak yasama siirecine so-
kulabilir. Bu tiir senaryolarin gerceklesmesi durumunda, yasama organinin
gii¢ kaybetmesi kaginilmaz olur.

Bu tiir bir senaryonun ger¢eklesmemesi, yasama organinin kendi ala-
nina sahip ¢tkmasina ve bu amagla rasyonellestirilmis bir I¢tiiziik gikarma-
sina baglidir. Rasyonellestirilmis bir Igtiiziik ise yasa yapim teknigine ve
stirecine iligkin kurallarin TBMM nin yetkili kurullar: tarafindan konma-
sint gerektirir. TBMM nin biitiin bu isler icin giiglendirilmis bir yasama
kapasitesini kurumsallastirmasi zorunludur.
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6771 sayili Kanunun Yarattii Déniisiimiin Bilinmezleri Uzerine
Bir Deneme
(TBMM’nin “Yeni” igtiiziigﬁniin Anlami)

Yrd. Dog. Dr. Biilent YUCEL
Anadolu Universitesi Hukuk Fakiiltesi

Anayasa Hukuku Anabilim Dalt Ogretim Uyesi
Oz

1982 Anayasast'nda kokli degisimler gerceklestiren 6771 sayili Kanun
16 Nisan 2017 tarihli halk oylamasiyla kabul edilmistir. Anayasa degisik-
ligiyle Ttirkiye’nin siyasal sisteminde genis ¢aplt bir doniisiim gerceklesti-
rilmistir. Bu sonugtan etkilenen kurumlarin baginda TBMM gelmektedir.
Yasama organinin ig igleyisini diizenleyen ictiiziik metni de anayasa degi-
sikligi kanununa konu olmus ve degistirilmesi 6ngérilmiistiir. Bu ¢alisma
1973 yilinda kabul edilen ve 1996 yilinda da ¢esitli degisikliklere ugrayan
mevcut I¢tiiziigiin bu siiregten nasil etkilendigine iliskindir. Sunumun bi-
rinci kisminda “yol bagimlilig kuram1” ¢ergevesinde anayasa degisikligi-
nin anlami degerlendirilecektir. Calismanin ikinci kisminda ise 6771 sayili
Kanun’un Igtiiziik iizerinde yarattgi hukuki ve siyasi etki incelenecektir.
Ayrica TBMM Igtiiziigi' nde yapilmasi gereken degisiklikler kategorik ola-

rak siniflandirilacakeir.
Anahtar Sozciikler

[ctiiziik, yasama organi, yiiriitme organi, yol bagimliligi kurami, 6771
sayili Kanun.

Abstract
The law no 6771 which fundamentally amended the 1982 Constitution,
and created a far-reaching transformation of Turkish political system, was

adopted following a referendum held on 16 April 2017. The Turkish
Grand National Assembly is one of the institutions that is affected by this
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transformation. Also, a need to amend the bylaw of the parliament arose,
that had been adopted in 1973 and undergone an extensive amendment in
1996. This presentation deals with effect of the constitutional amendment
on the current bylaw. In the first part of the presentation there will be
an analysis of the Constitutional amendment within the perspective of
“path dependency theory”. The second part of the presentation will be
devoted to the legal and political effects of the constitutional amendment
on the bylaw. Also there will be a categorical classification of the necessary
amendments for this bylaw.

Keywords

Bylaw, legislative body, executive body, the theory of path dependency,
The law no. 6771.

A. GIRIS

16 Nisan 2017 tarihinde oylanan ve YSK’nin resmi sonuglarina gore'
kabul edilen 6771 sayili Kanun'la basta 1982 Anayasast olmak tizere,
TBMM Ictiiziigii ve diger anayasa alti kurallar diizeninde sayist binleri
bulacak bir degisim ve her seyden 6nemlisi hukuksal rejim doniisiimii ya-
sanacakur. Bu “yeni” donemde, iilkenin ve devletin yerlesik héle gelmis ve
getirilmis uygulamalar: ile yénetim aygiti ve toplum agisindan {izerinde
oydagilmis kavram, ilke, kural ve kurumlarinin yerlerine konabilecek/ko-
namayacak muadilleri baglaminda sonuglari ¢ok yikict olabilecek bir siire-
ce girilmistir.

Basit bir tiirevsel kurucu iktidar* olma islevinin dtesine gecerek ger-

1 YSK, 27.04.2017 tarihinde kesinlestirdigi sonug tutanagi cercevesinde gegerli oylarin
%>51.41’inin (25.157.463 oy) “evet” yoniinde oldugunu ifade ederek anayasa degisik-
ligi kanununun halkoylamasi sonucunda da kabul edildigini saptamistir. Ayrinalar
icin ayrica bkz. (http://www.ysk.gov.tr/ysk/content/conn/YSKUCM/path/Contribu-
tion%20Folders/Secmenlslemleri/Secimler/2017HO/2017HO-Ornek135.pdf E.T.:
08.06.2017

2 Tali kurucu iktidar olarak da adlandirilan “anayasay: degistirme iktidar1”, aslinda asli

kurucu iktidarin olusturdugu anayasal diizenin i¢inden tiireyen ve yine onun sinirli-
liklartyla gevrili siyasi giicii ve iradeyi ifade etmektedir. Anayasada dngoriilen usullerle
anayasay1 degistiren tiirevsel kurucu iktidar, bir anlamda yasama, yiirtitme ve yargi
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ceklestirilen Anayasa Degisikligi Kanunu ile Gigiincii kisilere uygulanacak
kanunlarin yapiminin normatif belirleyicisi olan Igtiiziik diizenegi de de-
gistirilmektedir. Bu gozden kagan norm biitiinii aslinda yeni hukuki ya-
pilanmanin “anahtar unsurunu” olusturmaktadir. Ciinkii siyasal iradenin
hukuk yoluyla gerceklestirmeyi hedefledigi doniisiim bu metnin sinirlilik-
lart icinde “hapistir” ya da “gizlenmistir”.

Bu asamada tizerinde durulmasi gereken husus uzun bir siiredir slogan
haline de getirilen istikrar olgusu ve yol bagimliligi kurams® arasindaki ilis-
kidir. Bu kuram hakkinda ¢ok net bir tanimlama ortaya koymak pek olast
olmasa da 6ziinde “yapilagelmenin” olusturdugu aliskanliklar, bilinirlik ar-

ust ve bunlarin dogal uzanust olan “yonetim istikrars” olgusudur. Ciinkii
bu yerlesik durum bir yandan neyin, nasil yapilacagi konusunda rahatlik
saglarken; ote yandan da belirsizligi ortadan kaldirdigi icin bilinmezlige
ve karmagaya izin vermeyen, zaman kaybini 6nleyen ve dolayisiyla da risk
maliyetini diisiiren bir etkiye sahiptir.

Yol bagimliligt kurami iyi planlanmamus, yarar / zarar ya da getiri/ gotii-
rii hesabi yapilmamus bir durum kargisinda yillarin deneyimiyle sekillenen,
her yéniiyle ne oldugu bilinen ve takip edilen yolun devamlilig1 prensibine
dayanmaktadir. Ancak bu demode kalan, verimsiz, etkinlikten uzak bir
“eskiye ozlem” saplanust degildir. Aksine yol bagimliligi, belli bir tutarlilik
icinde izlenmekte olan sistemin ya da siirecin kendi kendini gii¢lendirmesi
ve yapilacak iyilestirmelerle daha isler hale getirilmesini 6nemsemektedir.
Bu sayede “hi¢ bilinmeyen” ve “iyi hesaplanmamis® dolayisiyla biiyiik uy-
gulama belirsizlikleri de tastyan bir maceranin getirecegi risk maliyetinden
uzak kalinabilecek ve ayrica mevcut sistemin kohneyen kisimlari gézden
gecirilerek onu giincellemek suretiyle verimli ve etkin héle getirmek miim-
kiin olabilecektir. Boylece “makina islerken iizerinde islem yapmak” olana-
gindan mahrum kalinmayacak ve buna personel uyumu agisindan ayak
uydurmak cok kolay olacakur.

erklerinin toplamini anlatan “kurulu iktidardan” iistiin siyasi konumu temsil eder
(Kemal Gézler, Devletin Genel Teorisi, Bir Genel Kamu Hukuku Ders Kitabi.
Ugiincii baski. (Bursa: Ekin Basim Yayin Dagitim, 2011), s. 85.).

3 Aynnuli okuma icin bkz. (Paul Pierson, “Increasing Returns, Path Dependence, and
the Study of Politics,” American Political Science Review 94, 2: 251 — 267, June
2000).
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6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu’'na bu bakis agistyla baktigimiz-
da getirdigi yapisal degisim ve doniisiimii ele almak yerinde olacaktir. On-
celikle 6771 sayili Kanun'un ilgili diizenlemesi ile baglamak yerinde olacak-
ur. Buna gére Kanun'un 17. madde hitkmiiyle 1982 Anayasasi’'na getirilen
GECICI 21. MADDENIN (B) bendi geregince 6771 sayilt Kanun'un yay-
mi tarihinden itibaren kanunun éngordiigii Meclis Ictiiziigii degisiklik-

lerinin 6 ay i¢inde yapilmasi gerekmektedir.

B. ICTUZUK DEGISIKLIGI UZERINE BAZI TARTISMALARIN
ACILMASI

[¢tiiziik degisikligi baglaminda zihnimiz icinde gecirdigimiz bazi so-
runsallari bir tiir soru — yanit usulilyle tartismaya agmak yonetilenlerin
dikkatini, yonetenlerin yapmaya calistiklarina cekmek bakimindan 6nem
kazanmaktadir. Oyle ki yasama organinin ig diizeni ve isleyisiyle ilgili olan
ve gozitken [¢tiiziik, aslinda, egemenlik sahasi icindeki herkese ve her seye
uygulanacak kurallarin nasil yapilacagini ongéren bir “kural kitabs”dir.
Dolayisiyla kamu yararini, anayasal ¢ergeveyi, hukukun tstiinligiin, de-
mokratik ilkelerini ve insan haklarini goz ardi edebilecek ve bu yolla si-
nirlanamayan bir iktidarin giictiniin olusumuna arag olabilecek bir kapali
devre islem tiiriinti ifade etmektedir. Bu dolayl: etki, gériinenin 6tesinde
yaratilacak ¢ok kalict ve koklii degisimin, gerceklestirenlerin bile 6ngore-
meyecegi bir yikima déniismesine neden olabilecektir.

(1). Soru: 6771 sayili Kanun Hangi Siyasi Saik ile Yapilmistir ve
Bunun Igtiiziik Uzerindeki Etkisi Nedir?

Oncelikle sunu séylemek gerekir ki bu saik “HLZ” ve “MUHALEFET
YOKLUGUNUN YARATILMAST dir. Ozellikle 2000 sonrast donemde
“torba kanun™ ve “temel kanun” uygulamalari ki ilki fiili ikincisi hukuki

4 Ayrinuli okuma icin bkz. (Seref Iba, “Ulkemizde ‘Torba Kanun’ ve ‘Temel Kanun’
Uygulamalari,” icinde Yeni Anayasa Arayiglar1 ve Kirmizi Cizgiler. Ankara: Nobel
Akademik Yayincilik Egitim Danismanlik Tic. Led. $ti., 2014; Fahri Bakirci, Yasama
Siirecinin Hizlandirilmas: — Yasama Yetkisinin Devri ve Nedenleri Uzerine,”fhgrqﬂ
www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Yasama_SuOrecinin_Hzlandrlmasi_Ya-
sama_Yetkisinin_Devri_ve_Nedenleri_UOzerine.pdf E.T.: 19.07.2017

5 Ozel bir yasama yontemi olarak 16.05.1996 tarihli 424 numarali parlamento kara-
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kavramlardir. Bu amagcla diisiiniilmiis ve boylece yasama organinin kaliteli
norm {retme yetenegi ve imkani “ezkinlik, verimlilik ve istikrar biyiisiine”
feda edilmigtir. Yasama islevinin ve giderek TBMM’nin silikleserek kay-
bolmasina yonelen bu “yasamasizlagma’” stirecinin 6771 sayili Kanun'la
geldigimiz bu sathasi “simdilik” yasama yetkisinin paylastirilmasidir ki bu
da Cumhurbagkanligi kararnameleriyle yapilmaktadir. Bu bir siyasi prog-
ram olarak yasamanin tasfiyesi ile sonuglanacaktir. Ozellikle denetleme ve
biitge hakkinin dogal sonucu olarak gelir toplama ve harcama yetkisinin
bir denetim araci olmaktan ¢ikarilmasi, TBMM’nin erklerin ayrigmasi ba-
hanesiyle islevsiz bir “tabela kuruma” dénustiiriilmesidir. Bu ¢ergevede ha-
zirlanacak Ictiizitk de maalesef sadece daha etkin ve verimli bir i¢ calisma
metni olmanin 6tesinde yalnizca bir gecis donemi metni olacakur.

(2). Soru: Degisiklik Kim Tarafindan Yapilacak ve Nasil Yiiriirliige
Girecektir?

Anayasanin 95. ve Igtiiziigiin 181. madde hiikmiinde igerilen “yasa-
manin ozerkligi” ilkesinin bir geregi olarak TBMM I¢tiiziigir nii degistirme
yetkisi sadece milletvekillerine taninmis ve yiiriitme bu siiregten dislan-
mustr. Parlamenter sistemin var oldugu dénem igin gegerli olan bu di-
zenleme ve anlayis 6771 sayili Kanun'la getirilen yeni diizende de varligini
korumaktadir. Hatta 6yle ki Igtiiziik degisikliginin yiiriirliigii igin gereken
yayim islemini TBMM Bagkanlig1 yerine getirmekte ve Cumhurbagkani

rinin gergeve 17. Maddesiyle Ictiiziige eklenen “temel kanun” diizenlemesi bir tiirlii
yetkin bir tanimlamaya kavusturulamamis ve Anayasa Mahkemesi ile TBMM arasin-
da bir ¢atigma konusu olmaktan ¢ikarilamamistir. 07.02.2001 tarihli 713 numarali
parlamento kararmin ¢ergeve 5. Maddesiyle yeniden yazilan 91. Madde iptal davasi-
na konu olmus ve AYM tarafindan 31.01.2002 tarihli ve E. 2001/129 ve K. 2002/
24 sayili kararla iptal edilmigtir. Bunun {izerine 10.04.2003 tarihli ve 766 numarali
parlamento kararini gerceve 4. Maddesiyle yeniden diizenlenen madde hitkmii, bu
sefer de AYM’nin 29.04.2003 tarih ve E. 2003/30, K. 2003/38 sayil1 iptal kararina
konu olmugtur. TBMM, AYM’nin iptal gerekgelerini de dikkate alarak, 30.06.2005
tarihli ve 855 numarali parlamento kararinin cerceve 1. Maddesiyle Temel kanun
uygulamasini tanimlamaya ¢alismistir. Ancak bu son diizenleme de kismi bir iptal
kararindan kurtulamamistir. AYM’nin 26.10.2005 tarih ve E.2005/74, K.2005/73
sayili karariyla iptal edilen (a) bendi 31.07.2007 tarihli ve 884 numarali parlamento
kararinin gerceve 1. Maddesiyle yeniden diizenlenmistir (Habip Kocaman ve Semra
Gokgimen, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii, Degisiklikler, Gerekgeler, Tu-
tanaklar Cilt ITI. (Ankara: TBMM Basimevi, 2012), s. XLII- XLIV).
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devre dist birakilmaktadir. Ancak bu 6zerk / mahfuz alan yasama organi-
nin 6nemiyle dogru orantili olarak bir agirlik tagimaktadir. Anayasa degi-
sikligi kanunuyla “kural koyma”, “denetim” ve “biit¢e” faaliyet alanlarinda
cilizlagturilan TBMM nin yasama ozerkligi de aslinda ayni 6l¢tide onemsiz-
lesen bir noktaya gelmektedir.

(3). Soru: 6771 sayili Kanun’la igtiiziik’te Neler Degisecektir?

6771 sayili Kanun'un yarattug: etki bakimindan adeta bir “misket bom-
basina” benzetmek yanlis olmayacakur. 186 maddeden ibaret olan TBMM
[etiiziigi niin 65 maddesi (2., 7., 23., 29., 31., 34., 35., 37.-40., 42., 49.,
51., 52., 58.-62., 69., 70., 73., 75.-81., 84.-93., 96.-100., 102., 106.-
112., 114., 121., 123.-130., 142., 170.) bir baska deyisle %35 i Anayasa
Degisikligi'nden etkilenecektir. Bu degisimi dort kategoride degerlendir-
mek miimkiindiir. Soyle ki:

* Bir grup madceden sadece belli kavram ve terimlerin (Bakanlar Kurulu, Bas-

bakan, sozlii soru, gensoru, KHK; giivenoyu) ¢ikarilmas: soz konusudur.

* Bir grup madde biitiiniiyle metinden ¢ikarilacaktir. Bunlarin sayisi nis-
peten az oldugu icin siralamak miimkiindiir. Buna gore:

— 90. madde (Yetki kanunlar1 ve kanun hitkkmiinde kararnameler)
— 98. madde (Sézlii sorunun giindeme alinmasi ve cevaplandirilmasi)
— 6. madde (Gensoruda usul)

— 107. madde (Meclis sorugturmasi agilmasi icin 6nerge)

— 114. madde (Cumhurbagkaninin vatana ihanetle suclandirilmasr)
— 123. madde (Hiikiimet programinin okunmasi)

— 124. madde (Hiikiimet programinin goriisiilmesi; goreve baglar-
ken giivenoyu)

— 125. madde (Giiven isteminin goriisme usulii)

— 127. madde (Siktyénetimle ilgili kararlar)
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o Ugiincii kategori degisiklik ise bazi maddelerin yeniden yaziminin ger-
ceklestirilmesidir. Ozellikle Meclis sorusturmasina, Cumburbagkanz seci-
mine, olaganiistii yonetim usullerine iliskin maddeler yeniden yazilmak
durumundadir.

* Belki son bir kategori olarak da 6771 sayii Kanunla ongoriilen ve igtii-
ziikte yer almayan hususlarin eklenmesidir. “Cumburbagkani yardimei-
lart icin dokunulmazlik ongoriilmesi” buna drnek gosterilebilir.

C. SONUC

Siyaset Bilimi ve Anayasa Hukuku agisindan bakildiginda, meveut si-
yasi yapinin kamu hukukuna bagli kalmaksizin yeni bir siyasi sistemi ku-
rabilmesi “asli kurucu bir iradenin” ve onun cereyan edebilecegi bir siyasal
boslugun / hareket alaninin bulunmasina baghidir. Asli kurucu iktidar gok
stk ve stirekli kargilagabilecek bir durumu ifade etmediginden, var olan
ikincil (=kurulu) siyasi iktidarlar kendilerini sinirlayan anayasal yapinin
otesine gegmek icin sayisal ve temsili cogunluklari kullanarak yapukla-
r1 anayasa degisiklikleriyle mesafe kat etmeye calisirlar. Bu uzun soluklu
doniis(zir)im(e) stratejisi, her asamada belli noktalara ulagilmast hedefine
bagli kalinarak devam ettirilir. Dolayistyla 6771 sayili Kanunu, 2007 yills
5678 sayilt ve 2010 yilli 5982 sayili Anayasa Degisiklikleri kanunlarin-
dan ayr1 diisiinmemek ve bir biitiiniin anlamli parcalari bi¢ciminde gérmek
gereklidir. Bu siyasal siiregte Igtiiziik degisikliginin 6771 sayili Kanun'da
stire “vurgusuyla” 5ngdrilmesi s6z konusu dontisiimiin kurumsal, yapisal
ve hukuksal boyutlariyla tamamlanmasini saglamaya déniik bir adim ola-
rak okunmalidur.
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Biitce Hakk: Baglaminda 16 Nisan Anayasa Degisikligi ve
Bu Degisikliklerin Biitcenin Yasama Siirecinde Etkisi

Dr. Mustafa BICER
TBMM Kanunlar ve Kararlar Bagkanligy,

Yasama Uzmani

A. GIRIS

Bir temsil organi olarak parlamentolar XII. yiizyilda Ingilterede basla-
yan gelismeler sonucunda ortaya ¢ikmis ve zamanla bu giinkii konumlarini
kazanmiglardir. Parlamentolarin ilk 6rneklerinin ortaya ¢ikmasinda, kralin
tek bagina, tamamen takdir yetkisine dayanarak vergi koymasint 6nlemek
amaci etkili olmustur. Ingilterede bu amag dogrultusunda yasanan bir dizi
sosyal gelismeler sonucu, 1215 tarihli “Magna Carta Libertatum (Biiyiik
Ozgiirliik Ferman)” ile vergi koymak parlamentonun iznine baglanmustir.
1688 yilinda kabul edilen “Bill of Rights” (Haklar Yasas:) ile de vergi koy-
mak tiimiiyle parlamentonun yetkileri arasinda yer almistir. Bundan son-
raki asgamada parlamentonun amaci toplanan vergilerin harcanmasini de-
netlemek olmustur. Boylece “biitge hakks” dogmus, kamu harcamalarinin,
dolayistyla kamu hizmetlerinin belirlenmesi hakki, temsili demokraside
temsil organina/parlamentoya ait bir hak ve yetki olarak kabul edilmistir.
Kamu gelirlerinin biiyiik kismini olusturan vergilerin parlamento karariy-
la toplanabilmesi, bu gelirlerin yine parlamento karariyla harcanabilecegi
anlayisi, giinlimiizde temsili demokrasinin temel kurumsal yapisini tegkil
etmektedir.

24 ylizyll 6ncesine ait olan “demokrasi” (demokratia) s6zciigii, tarihsel
gelisim i¢inde ¢ok farkli diizenlere ve ideallere atfen kullanilmistir.! De-
mokrasi zaman i¢inde evrilerek farkli bicimler almigtr. Bu bicimlerden
biri de bugiin hemen hemen tiim diinyada bir yonetim modeli olarak
genel kabul goren temsili demokrasidir. Batrda son 200 yildir bir siyasal

1 SARTORI, G., Demokrasi Teorisine Geri Déniig, Cev. Tuncer Karamustafaoglu ve.
Mehmet Turan, Yetkin Yayinevi, 1996, s.301
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sistem olarak gelismesinin yaninda, ayni zamanda sosyo- politik ve/veya
ekonomik politik bir sistem olarak da distintilebilen® temsili demokrasi
uygulamasi icin “klasik demokrasi”, “dolayls demokrasi”, “Bati demokrasisi”,
“modern demokrasi”, ‘parlamenter demokrasi”, “cogulcu demokrasi”, “cogun-
lukcu demokrasi”, “anayasal demokrasi”, “miizakereci demokrasi” ve “liberal
demokrasi” gibi gesitli terimler kullanilmaktadir’. Bunun yaninda, temsili
demokrasi ile birlikte veya yerine bir yonetim bi¢imi/sistemi olarak tanim-
lanan parlamentarizm, parlamenter hiikiimet ve parlamenter demokrasi
kavramlari da kullanilmakeadir®.

Demokrasinin bir uygulama bi¢imi olarak siyasal temsile dayanan bir
modele geciste, biitge hakk: olarak kavramsallagtirilan, iktidarin sinirlan-
masi ve hesap vermesine yonelik tarihsel ve sosyolojik gelisme, 6nemli bir
kose tasint olusturmaktadir. Bu siire¢ i¢inde mutlak iktidarlarin tasfiye
edilmesiyle birlikte, temsili demokrasilerde parlamentolar, kamu maliye-
si ile ilgili yetkilerini, demokratik yoldan secilmis yiiriitme organlari ile
paylasmaya baglamiglardir. Bu gelisme, yani halkin, mutlak iktidarin mali
yetkisini sinirlandirma cabasi, “biitce hakk:” (power of the purse) olarak
kavramsallagtirilmigtir. Parlamentolarin vergiler konusunda yetkili olmast,
kamu hizmetlerini belirleyip kamu harcamalarina yetki vermesi ve biitceyi
onaylayip denetlemesi, biitcelerin yiiriitme tizerinde genel siyasal kontro-
liin en 6nemli araci olarak gelismesine yol agmistir’.

Bu ¢alismada, biitge hakkinin temsili demokrasideki islevi baglamin-
da Turkiyede 16 Nisan 2017 tarihinde gerceklestirilen anayasa degisik-
liginin biit¢enin yasama siirecine etkisi ele alinmistr. Caligmada; temsili
demokraside biitce hakkinin 6nemi ve anlami incelenmis ve biitce hakki
baglaminda siyasal hesap verebilirlik ve parlamentonun bir temsil orga-
n1 olarak biitge onay ve denetim siirecindeki etkinligi ve bunun temsili
demokrasideki islevi tizerinde durulmustur. Son olarak biitge hakkinin

SARTORI, 1996, s.431
CAM, E., Siyaset Bilimi, Der Yayinlari, Istanbul, 1984, 5.157.

4 WOLFGANG, M., C., BERGMAN T. and STROM, K., ‘Parliamentary Democ-
racy: Promise and Problems”, 2003, 5.8

5 YILMAZ H. H. ve BICER M., “Parlamentonun Biitce Hakkini Etkin Kullanimi-
nin Yeni Biitge Sistemi Cercevesinde Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, Say: 158,
Ocak-Haziran, Ankara, 2010, s.202.
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temsili demokrasideki islevi baglaminda Tiirkiye'de halen uygulanmakta
olan biitgenin yasama siireci ile 16 Nisan 2017 tarihinde ger¢eklestirilen
anayasa degisikliginin bu siirece etkisi ele alinmugtur.

B. TEMSILI DEMOKRASIDE BUTCE HAKKININ ONEMI

Demokratik modelin bir uygulamast olan temsili demokrasi, 1ngiltere,
Amerika ve Fransada yasanan déniisiimlerden/devrimlerden kaynaklanan si-
yasal olaylar ekseninde gliniimiizdeki anlaminda bir kurumlar sistemi olarak
gelismistir. Giintimiizde, gelistigi cografi mekani ve tarihi asmis ve evrensel
nitelikte bir degere doniismiis olan temsili demokrasi kuraminin icerigi, Bau
Avrupa’nin tarihsel deneyimini yansitmaktadir. Bu tarihsel deneyimin odak
noktasini biitge hakks, siyasal temsil ve parlamento olusturmaktadir®.

Siyasal yasamda temsil disiincesinin ve uygulamasinin tarihi 1215
“Magna Carta Libertatum’a (Biiyiik Ozgiirliik Fermani) uzanmakradur.
Mutlak iktidarin mali yetkisini sinirlandirma ¢abasi olan Magna Carta,
halkin temsilcilerinden olusan parlamentonun da baslangi¢ tarihi ola-
rak kabul edilmektedir. Diinya tarihinde yaklagik 800 yillik demokrasi
miicadelesinin agama asama kaydettigi kazanimlarin tiriinti olan “buizce
hakks”nin biitce olgusu gercevesinde kurumsallasmasinda, 1776 Amerika
Bagimsizlik Savasi ve 1789 Fransiz Devrimi’nden sonra hazirlanan anaya-
sal diizenlemeler etkili olmugtur. 19 uncu ve 20 inci yiizyilda ise, bir dizi
biitge ilkesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle biitce hakki, temsil organi-
nin vazgecilmez bir unsuru haline gelmistir.

Avrupada, mutlak iktidarlarin takdir yetkisini sinirlandirmaya yonelik
ilk yazili belge olan Magna Carta’'nin ilke ve felsefesi dogrultusunda ku-
rumsallagan biitge hakki, esasinda iktidarin vergi koyma ve harcama yapma
alanindaki mali yetkilerinin sinirlandirilmasi ekseninde gelismistir. Magna
Carta ile vergi koyma konusunda kralin yetkilerinin sinirlandirilmast sonu-
cu mali konularda gii¢ler ayriligr” fiilen uygulanmaya baglamistir. Magna

6 BICER, M., Tiirkiye’de Kurala Bagli Maliye Politikas: ve Biitce Hakki Temelin-
de Parlamentonun Etkinligi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara Universitesi,
2017, s.9.

7 HETZEL R. L., “The Case for a Monetary Rule in a Constitutional Democracy”,
FRB Richmond Economic Quarterly, Vol. 83, No. 2, Spring, 1997, s.47.
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Cartadan sonra, Ingiltere’de kralin vergilendirme giiciinii sinirlandiran di-
ger anayasal belgeler, 1628 tarihli Haklar Dilekgesi (Petition of Rights) ve
1689 tarihli Haklar Bildirisi (Bil/ of Rights)’dir®. Bu gelismeler iktidarin
mutlak yetkisinin pargalanmasi ve sinirlanmasi anlamina gelen giigler ayri-
liginin kurumsallasmasini saglamigtir’.

Avrupada giicler ayrilig ilkesinin kurumsallasmasinda “sozlesme kura-
mi” ve “sivil toplum” diistinceleri de etkili olmugtur. Batt Avrupa toplum-
sal gelisiminde “sivil toplum” kavramu, “siyasal bir sozlesmeye” dayanan ve
“yurttaglar’ tarafindan olusturulan bir toplum anlaminda kullanilmugtir.
Sivil toplum, belirli ekonomik ve siyasal haklari esas alan sézlesme teme-
linde, feodal siyaset anlayisindan kaynaklanmistir'®. Sézlesme kuramlari
cercevesinde gelistirilen klasik giicler ayrilig1 teorisi, XVII. yiizyilda John
Locke, XVIII. yiizyilda ise Montesquieu tarafindan gelistirilmistir'. Giig-
ler ayriligr kurami, 6zellikle XVIII. yiizyilda mutlakiyetgi rejimlere karsi
ozgiirliikleri korumak amaciyla gelistirilmistir. Temel felsefesi ise devlet
egemenligini olusturan yiiriitme, yasama ve yargt fonksiyonlarinin bagim-
siz organlarca yiiriitiilmesidir'?. XVIII. ylizyilda, burjuvazinin mutlak mo-
narsi ile catigmast sonucunda elde edilen bu kazanimlar, anayasa kavrami
ile dzdeslestirilmistir. Iktidarin sinirlandirilmast siireci, bugiinkii temsili
demokrasiyi dogurmugtur®.

Iktidarin yasal ve kurumsal sinirlarini belirleyen giigler ayrilig: ilkesi,
bu anlamiyla ABD Anayasast ile birlikte giintimiizdeki islevi ve 6nemi-
ni kazanarak temsili demokrasinin isleyebilmesi agisinda birincil 6neme
sahip bir konu olmustur. Anayasa ile sinirlart gizilen giicler ayrilig: ilkesi,
giiniimiizde, temsili liberal demokrasilerde en temel anayasal kurum ha-
line gelmistir. Temsili demokrasi glintimiizde, iktidarin sinirliligr ve halk
egemenligi ilkelerini i¢sellestiren demokratik devlet kavrami ile esdegerde

8 CAGAN, N., “Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii”,
1986, Anayasa Yargist, Cilt 2, Anayasa Mahkemesi Yayini, Ankara, 1980, s.131

9 BICER, M., 2017, 5.12.
10 SAYBASILI, K., iktisat, Siyaset, Devlet ve Tiirkiye, Baglam Yayinevi, 1992, s.10.

11 LANE Jan-Erik, Constitutions and Political Theory, First Published, Manchester
University Press, 1996, 5.39.

12 CAM, 1984, 5.135 ve CAGAN, 1980 , 5. 133
13 WOLFGANG, vd., 2003, s. 3.
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kullanilmaktadir. Demokratik devlet evrensel anlamda gegerligi bulunan,
siyasal bir 6lciit olarak alinmaktadir'“.

Giintimiizde kapitalist demokrasi olarak gelisim gosteren temsili demok-
rasi siyasi -iktisadi bir sistemdir'. Bu siyasi-iktisadi sistemde kamu mali y6-
netimini dengeleyen, etkinligini arturan ve verimliligini diizelten dért ana
mekanizma bulunmaktadir. Bunlar; kamu bor¢lanma mekanizmasi, vergi-
leme sistemleri, merkez bankalarinin islevleri ve parlamentolardir. Bu den-
ge sistemi icinde parlamentolar, kamu bor¢lanmasi, vergileme sistemleri ve
merkez bankalaryla ilgili biitiin karar ve uygulamalarin en azindan tasari-
minin tartsildigi, bu kararlarin uygulamalarinin denetiminin yapildigy, tek
megru temsil organt statiisiindedir. Bu nedenle, klasik egemenlik anlayisinda
parlamento, makroekonomi politikas: karar birimlerinin ekonomik alana
iliskin faaliyetlerinin yasal gerceve ve 6n kogullarini belirleme yetkisine sa-
hip oldugu i¢in temsili demokraside ekonomi politikasinin temel ve en st
diizeyde otoriteye sahip karar birimi'® olarak kabul edilmektedir. S6z konu-
su klasik anlayista parlamentonun izni olmaksizin hiikiimetin gelir toplaya-
mamast ve harcama yapamamasi, parlamentonun kamu maliyesi alanindaki
mutlak giiciiniin bir géstergesidir. Bu anlamda toplumsal kaynaklar tizerin-
de en tist karar otoritesi olarak parlamento, yiiriitme organinin sahip olacag1
mali hareket sahasini sinirlamak ve gerekli kamu kaynaginin hangi yoldan
temin edilecegine, yani biitge araciligy ile 6zel ekonomiden hangi miktarda
ve sekilde kaynak aktarilacagina karar vermektedir'’.

C. BUTCE HAKKI BAGLAMINDA SiYASAL HESAP VERE-
BILIRLIK

Temsili demokraside sistemin 6ziinii teskil eden acik, hiir ve adil se-
¢imler, toplumu olusturan gruplarin kendi ¢ikarlarini engoklastirmak icin
en uygun siyasal platformu sunmaktadir. Toplumu olusturan gruplarin

14 SAYBASILI, 1992, s. 8.
15 SARTORI, 1996.

16 SANTISO, C., “Parliaments and Budgeting: Understanding the politics of the bud-
get”, presented at the XVII Regional Seminar on Fiscal Policy of the United Na-
tions Economic Commission for Latin America (ECLAC) in Santiago, Chile, on
24-27 January 2005, s.4

17 BICER, M., 2017, 5.147.
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miicadelesi, esas olarak bu kurumsallagmis siyasal platformda cereyan et-
mektedir. Gruplar: temsil eden siyasi orgiitler iktidar i¢in yarismaktadir
ve bu yarigmanin amaci, iktidari ele gecirip kamusal kararlar ile grupsal
ctkarlari, olabilecek maksimum ol¢iide gerceklestirmektir. Temsili demok-
ratik sistem, bu yarismanin/rekabetin igerigi ile kurallarini'® diizenleyen
bir mekanizmadir. Ekonomik anlamda siyasal iktidar tarafindan alinan her
kararin bir toplumsal maliyeti olmasi nedeniyle" temsili demokrasi i¢inde
secim rekabeti biiyiik ol¢tide ekonomik/mali alanda cereyan etmektedir.
Bu anlamda temsili demokraside, saglikli isleyen bir demokratik siireg,
enerjik bir siyasal pozisyonlar ¢arpigmast ve agik bir ¢ikarlar catigmasini
gerektirmektedir®.

Temsili demokraside secimlerin diger bir islevi de, secmenlere, siya-
setgileri gegmiste uyguladiklari politikalar icin hesap sorabilme ortami
saglamasidir. Bu anlamda temsili demokraside secimler, hitkiimetlerin si-
yasal hesap verebilirligini saglayan ve yurttaglara alternatif programlar ile
siyasalar arasinda tercihte bulunmasina olanak veren baglica demokratik
islevdir. Temsili demokraside en dnemli sorun, en genis temsil ile mali
hesap verebilirlik arasinda dengeyi saglama konusunda yasanmakta ve bu
anlamda demokratik secimler, temsil ile hesap verebilirlik arasinda denge
kurulmasinda temel belirleyici rolii tistlenmektedir®’.

Temsili demokrasilerde siyasi iktidarin halkin siyasi tercihinin, yani ri-
zasinin bir sonucu olarak halki yonetmesi ve halka karst sorumlu olmast
“demokratik hesap verme” olarak nitelendirilmektedir®. “Demokratik hesap
verme” devlet giictinii kullanarak kamusal kararlar alip uygulayanlarin, bir
sekilde riza sahiplerine hesap vermelerini zorunlu kilmaktadir. Bu anlamda
riza ve hesap verme, demokratik siyasal rejimin iki ana eksenini tegkil et-

18 SAYLAN G., Demokrasi ve Demokrasi Diisiincesinin Gelismesi, TODAIE Insan
Haklar1 Arastirma ve Derleme Merkezi, Ankara, 1998, s. 88.

19 FABRIZIO S. and ASHOKA M., Can Budget Institutions Counteract Political
Indiscipline? International Monetary Fund WP/06/123, 2006, s. 7.

20 MOUFFE C,, Siyasetin Déniisii, Cev. Fahri Bakirct ve Ali Colak, Epos Yayinlari ,
2008, s. 20.

21 FABRIZIO vd., 2006, s.7.

22 WHITE E and WORTH K. H., Audit, Accountability and Government, Claren-
den Press, 1992,s. 7.
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mektedir”. Temsili demokrasinin bir yetki devri sistemi olmasindan dolay:
demokratik hesap verebilirligin saglanmasi, temsil organi/parlamento i¢in
en temel kurumsal var olustur.

Tarihsel olarak parlamentolarin hesap sorma fonksiyonu, egemenligi
kullanma yetkisinin parlamentoya ge¢mesi ile giindeme gelmistir. Giinii-
miizde demokratik hesap verebilirlik olarak kavramlagtirilan hesap vere-
bilirlik asil — vekil modeli (principal-agent) cergevesinde ele alinmakradir.
Sézlesme teorisine dayanan asil — vekil modelinin** en az iki uygulama-
st vardir. Birincisinde, vatandaslar secilmisler karsisinda asil durumunda
olurken secilmis siyasetgiler vekil olmaktadr. Ikincisi ise yasama organt ile
ylirtitme organinin kurumlart arasindaki asil-vekil iliskisidir. Temsili de-
mokraside vatandasla politikaci arasindaki yetki devri, temsili demokraside
temel demokratik bir kurum olan se¢imler aracilig; ile gerceklesmektedir®.
Bu siirecte se¢menler, vekillere (politikacs) anayasal ve yasal sinirlar iginde,
kamu politikast olusturma yetkisi tanimaktadirlar. Temsilciler, aslen yurt-
taglar topluluguna ait olan egemenligi/otoriteyi kullandiklart icin, yurt-
taslara karsi sorumluluk tagimalar1 gerekmektedir. Bu sorumluluk, temsil
edilenlerle (asil) temsilciler arasinda (vekil) bir “hesap sormalhesap verme”
iligkisi biciminde® bir siyasal denetim olarak kendini gostermektedir. Bu
siyasal denetim iglevinin odak noktasini ise “siyasi sorumluluk” olustur-
maktadir?.

Temsili demokraside ikinci asil-vekil iligkisi, yasama organi ile yiiriitme
organinin kurumlari arasinda ortaya ¢ikmaktadir. Bu iligki, parlamento-
nun yiiriitme organt tizerindeki genel denetim yetkisi ekseninde, biiyiik

23  SAYLAN G., Temsili Liberal Demokrasinin Onlenemez Krizi, 1. Baski, 1mge
Kitapevi, Ankara, 2008, s.192.

24 HAREFST, P. and SCHNAPP, K., “Are Agents Able to Control their Principal’s Cont-
rol Structures? An Empirical Attempt to Measure the Institutional Potential of Parlia-
ments to Control their Executives”, ECPR Joint Sessions of Workshops, Workshop
5: Institutional Theory: Issues of Measurement and Change, Edinburgh, March
28 — April 2, http://www.uni-lueneburg.de/fb2/soz/politik/seiten/team/dokumente/
ECPR_ Edinburgh.pdf, (15.05.2010), 2003, s.3.

25 WOLFGANG, vd., 2003, s. 19.

26 SAYLAN; 2008, 5.203.

27 ERDOGAN M., Anayasal Demokrasi, 8. Baski, Siyasal Kitabevi, 2010, s. 335.
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olctide biitge onay ve denetim siirecinde goriiniir olmakeadir. Temsili de-
mobkraside biitce hakkinin esasi, 6nce biitgelerin parlamento tarafindan
onaylanmasi, diger bir ifadeyle yiiriitmeye gelir toplama ve harcama yap-
ma yetkisi verilmesi; biitge uygulamasi sona erdikten sonra da uygulama
sonuglarinin denetim yetkisinin yine parlamentoya ait olmasidir. Bu siireg,
tim demokratik iilkelerde vazgegilmez bir siyasal denetim islevi gorevi
gormekte ve yiirtitme organinin hesap verebilirliginin saglandigi bir meka-
nizma sunmaktadir.

Temsili demokrasilerde devletin vergilendirme kapasitesi giclenip
megrulasirken, bu mali giigle birlikte birbiriyle rekabet i¢cinde olan ikinci
derece otoritelerin tasfiye edilmesi sayesinde, tek bicimli bir ulusal yone-
tim sistemi olusturulmus ve modern temsili demokratik rejimler, egitim
ve saglik alaninda genel sistemler getirmistir®®. Devletin boyutlart ve eko-
nomik muhtevasinda meydana gelen bu genislemeye paralel olarak devlet
tarafindan yiiriitiilen fonksiyonlar da onemli 6l¢iide degismistir. Bu de-
gisim cercevesinde, devletin iktisadi, sosyal ve mali alandaki gorevleri de
genislemistir. Daha 6nce giivenlik, dis politika gibi temel gorevleri yerine
getirmesi gereken devlet, ekonomik ve sosyal alanlarda da mal ve hizmet
tiretme fonksiyonuyla donatlmistr. Temsili demokraside devletin istlen-
digi bu fonksiyonlara kaynak tahsisi, piyasa siirecinde degil, politik bir
stiregte” , yani biitce siirecinde belirlenmektedir. Bu nedenle temsili de-
mokraside siyasal miicadele, devletin tstlendigi kamusal amaglara ayrila-
cak kaynaklarin niceligi ve maliyetlerin paylastirilmasi siireci olan biitce
tizerinde yogunlagmustur.

Cagdas anlamda biitgeler 18 inci ylizyildan itibaren, Bat demokrasi-
lerinin gelisimine paralel bir seyir izlemistir. Modern biitgeler, esasinda,
gelisen burjuvazinin tek yetkili hitkiimdarin vergi koyma yetkisinin sinir-
landirilmast miicadelesinin bir sonucudur. Bu anlamiyla biitceler, temsili
demokraside kapitalist devlet olusumuyla paralel bir gelisme i¢inde olmus
ve farkli sosyal gruplarin karar alma siirecinden diglanmasi/siirecte yer al-
masi seklinde goriinen esitsiz giig iligkilerinin yasandigt bir platform ola-

28 HIRST P ve GRAHAME T, Kiiresellesme Sorgulaniyor, gev. Cagla Erdem ve Elif
Yiicel, Dost Kitabevi, 1998, 208.

29 MUSGRAVE A. R. and MUSGRAVE P. B., Public Finance in Theory and Practi-
ce, 5th edition, McGraw-Hill Book Company, 1989, 5.87.
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rak gelismistir. Bu platform icinde ekonomik yapr ve siyasal siire¢ birlikte
hareket ederek ve kargilikli etkilesimle, kamu harcamalarinin hacminin
belirlenmesi ve yonlendirilmesinde etkin olmaktadir. Yani, kamu harca-
malarinin hacmi ve bilesimi ve vergi yiikiintin paylasimi, piyasa kanunla-
11 tarafindan degil, siniflar ve gruplar arasindaki toplumsal ve ekonomik
miicadeleler sonucu® belirlenmektedir. Bu nedenle kamu harcamalarinin
ekonomideki goreli yeri ve bilesimi ekonomiyi hangi boyutlarda yeniden
tiretebildigini isaret etmesinin yani sira, sosyal ve siyasal giigler arasindaki
dengeyi de yansitmaktadir *'.

C. ANAYASA DEGISIKLIGI ILE PARLAMENTONUN BUTCE
ONAY VE DENETIM SURECINDE ONGORULEN YENIi
YAPI

1982 Anayasas’'nin 7 nci maddesinde yasama yetkisinin Ttirk milleti
adina Turkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan kullanilacagt ve
bu yetkinin devredilemeyecegi belirtilmistir. Anayasa'nin 8 inci madde-
sinde ise “yiriitme yetkisi ve gorevi, Cumburbaskan: ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasa’ya ve kanunlara uwygun olarak kullanilir ve yerine getiri-
lir” seklindeki ifade ile parlamenter hiikiimet sistemine uygun iki bagli bir
ylirtitme organi resmedilmistir. Bu ¢ergevede Tiirkiye'de yiiriitme-yasama
arasindaki iligki, yiirtitme giiglerinin Bakanlar Kurulu'nda yogunlastug; bir
parlamenter demokrasi biciminde anayasal olarak sekillenmistir.

Bu sistem, 21 Ekim 2007 tarihinde yapilan halk oylamasina kadar
parlamentodan giivenoyu alarak kurulan bir hiikiimet ile yine parlamen-
to tarafindan segilen Cumhurbaskani’'ndan olusan geleneksel anlamda
bir parlamenter hiikiimet modeli olarak kabul edilmekteydi. Ancak bu
tarihte yapilan halk oylamasi sonucu, Anayasada yapilan degisiklik ile
Cumbhurbaskanr’nin dogrudan dogruya halk tarafindan secilmesi benim-
senmistir. Bu degisiklik dogrultusunda 10 Agustos 2014 tarihinde yapi-
lan secimle, ilk defa, Cumhurbaskani halk tarafindan secilmistir. Boyle-
ce 1982 Anayasas’nin zaten geleneksel parlamenter hiikiimet sistemine
gore 6nemli dl¢iide gliclendirmis oldugu Cumhurbagkani, mevcut siyasi
yapinin da bu degisime yonelik destegi ile yiirtitmenin kilit akeorii haline

30 O’CONNOR J.,The Fiscal Crisis of the State, St. Martin Press, New York, 1973, s. 2.
31 SONMEZ S., Kamu Ekonomisi Teorisi, Teori Yayinlari, Ankara, 1987, s. 15.
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gelmigtir. Bununla birlikte, Cumhurbagkanligi secim sistemine ragmen,
Tiirkiye'de hiitkiimet sistemi, anayasal olarak Bakanlar Kurulu'nun etkin
oldugu parlamenter sistem 6zelligini tagimaya devam etmistir.

Son olarak 21 Ocak 2017 tarihli ve 6771 sayili “Ziirkiye Cumburiyeti
Anayasasi'nda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'la” parlamenter hitkiimet
sisteminin olduke¢a kapsamli sayilacak bir sekilde degistirilmesine yone-
lik anayasa degisikligi siireci giindeme gelmistir. 16 Nisan 2017 tarihinde
halk oylamast ile kabul edilen s6z konusu Anayasa Degisikligi Kanunu ile
Cumbhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu seklindeki yiiriitme organinin ikili
yapist, “Cumburbagkanligs hiikiimet sistemi” olarak adlandirilan, yiiriitme
erkinin tiim yetkisinin halk tarafindan segilen Cumhurbaskanr’'nda top-
landig1 bir yonetim sistemine déniismiistiir.

[zleyen boliimde, yiiriitme yetki ve gorevini secimler yoluyla dogrudan
halktan alan bir “Cumburbaskanligs hiikiimet sistemin”de biitcenin yasama
stireci degerlendirilecektir. Bu kapsamda 6nce Turkiyede, 2019 Yil'nda
yapilmasi ongoriilen genel secimlere kadar uygulanacak olan mevcut biit-
ce siireci tizerinde durulduktan sonra, bir erken secim olmamasi halinde
2019 yilindan sonra uygulanmasi 6nggriilen biit¢enin yeni yasama siireci
tizerinde durulacakur.

(1). Mevcut Yonetim Sisteminde Parlamentonun Biitce Onay ve
Denetim Siirecindeki Rolii

Tiirkiyede kamu maliyesinin parlamenter/demokratik denetimi, Ana-
yasa ile verilen “yetki” cergevesinde TBMM/Parlamento tarafindan yiiri-
tiilmektedir. TBMM bu denetimi; geleneksel parlamenter denetim yollar:
olan soru, Meclis arastirmasi, genel goriisme, gensoru ve Meclis sorustur-
mast araglart yaninda, biitge onay ve denetim siirecinde olmak {izere iki
sekilde gerceklestirmektedir.

Biitgenin yasama onay ve denetiminin kurumsal yapisinit TBMM ve
Sayistay olusturmakeadir. TBMM’deki kurumsal yapilar, biitgenin ve ke-
sinhesap kanun tasarilarinin ilk olarak goriisiildiigii ve biitge araciligryla
denetimin ilk olarak yapildigt Plan ve Biitce Komisyonu ile bu tasarilarin
nihai olarak gériisiiliip kanunlastigt TBMM Genel Kuruludur. Kurumsal
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yapinin ikinci ayagini ise TBMM adina dolayli denetimi gergeklestiren
ve bu denetim sonuglarini, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun gelistirdigi ¢cercevede raporlayan Sayistay olusturmakeadir.

Tiirkiye'de biitgenin hazirlanmasi, goriisiilmesi, degistirmesi ve onay
siireci ile biitge sonuglarinin parlamenter denetiminin temel ¢ergevesi
Anayasanin 161, 162, 163 ve 164 {incii maddelerinde diizenlenmistir. Bu-
nun yaninda Anayasast'nin 87 nci maddesinde, TBMM’nin gorev ve yet-
kileri arasinda “biitge ve kesin hesap tasarilarin goriismek ve kabul etmek’ sa-
yilmistir. Anayasa'nin biit¢enin goriisiilmesi ile ilgili s6z konusu maddeleri
birlikte ele alindiginda, tanimlanmis ve cerceve kanunlarla gelistirilmis bir
stire¢ karsimiza ¢tkmakeadir. Bu siireg, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nda belirtilen merkezi yonetim kapsamindaki kamu ku-
rumlarinin yillik harcamalarina izin veren biit¢e kanunu tasarisinin Bakan-
lar Kurulu'nca hazirlanarak mali yilbagindan en az 75 giin dnce TBMM’ye
sunulmast ile baglamaktadir. Mali yilbagindan 75 giin 6nce TBMM’ye
sunulan biitce kanun tasarisinin, Anayasa geregi 6ncelikle maksimum 55
giin icinde Biitge Komisyonu'nda/Plan ve Biitge Komisyonu'nda goriisiil-
mesi gerekmektedir. Kalan 20 giinliik siire ise TBMM Genel Kurulu'na
ayrilmistir.

TBMM biitge tizerindeki inceleme, degistirme ve onaylama yetkisi-
ni, Plan ve Biitge Komisyonu ¢aligmalar1 ve Genel Kurul toplantilar: ile
kullanmaktadir. Plan ve Biitge Komisyonu'nun biitgenin onaylanmasinda
onemli bir rolii vardir; biitgenin parlamenter kontroliintin biiyiik boliimii
bu asamada ger¢eklesmektedir. Anayasa'nin 162 nci maddesine gore Plan
ve Biitge Komisyonu hicbir kisitlamaya bagli olmaksizin biitge tasarisini
degistirme yetkisine sahiptir.

Plan ve Biitce Komisyonu TBMM’ nin diger komisyonlarindan farkli
olarak, Anayasa ile diizenlenmis tek komisyondur. 1982 Anayasas’'nin 162
inci maddesi, Komisyon'un 40 iiyeden olusacag: ve tiyelerin en az 25’inin
iktidar grubu/gruplarina ait olacagini belirtmektedir. Diger tyelikler parti-
lerin milletvekili sayisina gore dagiilmakeadir. Ancak iktidar grubuna diisen
tiyelik sayist partinin TBMM’deki tiye sayisina gore belirlendigi icin bu say1
25’i agmaktadir. Ornegin, 22 inci Yasama Dénemi’nde (2002-2007) ikti-
dar partisi Plan ve Biitge Komisyonu'nda 27 iiyelige sahip olmustur. Ote
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yandan iktidarda bir azinlik hitkiimeti bile bulunsa komisyonda 25 tiye ik-
tidar partisinden olacakur. Bu diizenleme ile Bakanlar Kurulu i¢in giiven
oylamast niteligini kazanmis olan biitgenin goriisiilmesi ve onaylanmasinda
hiikiimeti olusturan iktidar partisi/partilerine imtiyaz saglanmistir. Boylece
kanun koyucu, plan ve buna uygun olarak hazirlanan yillik program ve biit-
celerin hiikiimetin gogunlukta oldugu bir ihtisas komisyonunda goriistilerek
sekillenmesi, burada kabul edilen biitcelerin dengelerinin daha sonra Genel
Kurulda bozulmamasini 6ngormiistiir. Bu nedenle biitce tasarilarinin Genel
Kurul'da goriisiilmesi sirastnda TBMM iiyeleri, anayasal olarak gider artirict
veya gelirleri azaltict 6nerilerde bulunamamaktadir.

Biitgenin kabulii veya reddi, yasama organinin yiiriitme organini
parlamenter denetimi acisindan siyasal bir nitelik tagimaktadir. Meclis
aritmetigine bagli olan biitcenin onaylanmasi Hitkiimet'e giiven, onay-
lanmamasi veya reddi ise giivensizligin bir gostergesidir. Yoksa biitgenin
niteligi veya icerigi bu sonugta etkili olmamakrtadir. Nitekim 30.10.1974
tarihli ve 1823 sayilt 1974 Mali Yili Biit¢e Kanunu'nun bazi maddelerinin
Anayasa’ya aykiriligi nedeniyle acilan bir iptal davasi tizerine Mahkeme’nin
verdigi kararin gerekgesinde; demokratik geleneklerde biitgesi reddedilen
hiikiimetlerin bunu giivensizlik ve ¢ekilme sebebi saydiklart belirtilmekte-
dir (Anayasa Mabkemesi Karari, E:1974/26, K. 1974/48).

Anayasa geregi biitge kanununu kabul etme yetkisine sahip olan
TBMM, dogal olarak bu kanunun uygulanmasini denetleme yetkisine de
sahiptir. Anayasanin 164 iincii maddesinde diizenlenen biitgenin denet-
lenmesi, gelirlerin toplanmasinin ve harcamalarin yapilmasinin biitgeye
uygun olup olmadiginin incelenmesidir. Yasama organi ger¢eklesmis, ke-
sinlesmis biitge rakamlarini ayri bir kanun halinde kabul ederek uygula-
manin, biit¢enin onay: sirasinda verdigi 6n izne uygunlugunu ibra etmis
olmaktadir. TBMM nin biitgenin uygulanisi izerindeki bu denetimi kesin
hesap kanunu tasarilarini kabul etmek suretiyle gerceklesmektedir.

Anayasanin 164 {incii maddesine gore, kesin hesapkanunu tasarilar
kanunda daha kisa bir siire ongoriilmemis ise, ilgili olduklari mali yilin
sonundan baslayarak en ge¢ yedi ay sonra TBMM’ye sunulmak durumun-
dadir. Bu siire, 5018 sayili Kanun'da “Haziran ays” olarak belirlenerek uy-
gulamada bir ay geriye alinmigtir. Merkezi yonetim kesinhesap kanunu
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tasarilarinin sunulmasindan itibaren 75 giin icinde Sayistay genel uygun-
luk bildirimini TBMM’ye sunmak zorundadir. Sayistay, genel uygunluk
bildirimiyle Parlamento adina, siyasi sorumlu olan bakanlarin yetkilerini,
biit¢e kanununda taahhiit ettigi sekilde kullanip kullanmadigini degerlen-
dirmektedir. Sayistay tarafindan hazirlanan s6z konusu genel uygunluk
bildirimi parlamenter biit¢e denetiminde kullanilan en 6nemli denetim
araglarindan biri olmakrtadir.

Ulkemizde biitce hakkinin temel, yukarida ozetlendigi tizere,
Anayasa'nin 87 nci maddesi ile 161, 162, 163 ve 164 tincti maddelerinde
cizilmistir. Normatif olarak bakildiginda Anayasada; TBMM nin biitgenin
olugturulma, onay, gézetim ve denetim siireclerinde, hiikiimeti genis bir
sekilde kontrol etme etkinligine ve olanagina sahip oldugu goriilmekeedir.
Ancak Anayasa’yla biitge konusunda Parlamento’ya verilen genis bicimsel
yetkiler, parlamenter kontroliin niteligini ve etkinligini gdstermemektedir.
Uygulamada, TBMM’nin biit¢enin olusturulma, onay, uygulama ve dene-
tim agsamasinda kargilasugy, siyaset algisindan kaynaklanan kisitlamalar ile
kapasite yetersizligine bagli nedenlerle kamu maliyesinin parlamenter/de-
mokratik denetimi etkisiz kalmaktadir. Bu durum, biitgenin ex ante (onay
asamast) ve ex post (wygulama sonrast) gozetim ve denetimi noktasinda,
daha ¢ok yasamanin denetim kapasitesiyle ilgili bir etkinlik tartigmasini
giindeme getirmesi yaninda, yasama ile yiiritme arasinda etkili bir denge
ve denetlemenin tesis edilememesi sorununa da isaret etmektedir.

Yukarida belirtilen anayasal ¢er¢evede kurumsallagan ve biitgenin olus-
turulma, onay, gozetim ve denetim siireglerini iceren kamu maliyesinin
parlamenter denetimdeki TBMM’nin mevcut rolii, gerek kamu mali y6-
netim sisteminin yillar i¢inde zafiyete diismesi, gerekse biitce ve denetim
stireglerinin parlamento tarafindan, asil-vekil iligkisi temelinde etkili bir
sekilde yirttiilememesinden kaynaklanan nedenlerle islevsizlesmistir. Bu
denetimin neden etkili bir sekilde islemedigi sorusunun yaniti ise yasama
ile ytirtitmenin biitge siireci igindeki goreli konumlari ve yiirtitmenin yasa-
ma {izerindeki etkinligi ile aciklanabilecek ozellikler tagimaktadir.

TBMM nin biit¢e hakkindan dogan yetkisini etkili bir sekilde kullana-

mamasinin temel nedenleri agsagida kisaca 6zetlenmistir. S6z konusu temel
nedenler sunlardir:
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* Mevcut temsili demokrasinin katilimer mekanizmalarla gelistirilememesi,

* Biitgenin makro ¢ergevesinin olusturulmasinda TBMM’nin siirece
katilamamast,

* Biitge gortigmelerinin, tek bir komisyonda, Plan ve Biitce
Komisyonu'nda, kesinhesap siireci ile birlikte yiirtitiilmesinden dolay1
etkili bir sekilde gergeklestirilmemesi,

e Maliye politikasi uygulamalarinin gozetim ve denetim siirecinde
TBMM’nin, gerek yasama kalitesinden gerekse izleme ve gozetim
uygulamalarinin/araglarinin yetersizliginden kaynaklanan nedenlerle
etkisiz kalmast,

* TBMM’nin maliye politikast sonuglarinin denetim siirecinin, ay-
nen biit¢e gortisme siirecinde oldugu gibi tek bir komisyonda, biit-
ce ile birlikte goriisiilmesinden kaynakli olarak islevsel olamamasi ve
TBMM nin yeterli ve bagimsiz bir mali analiz kapasitesine sahip ol-
mamastdir.

(2). Anayasa Degisiklik ile Biitge Onay ve Denetim Siirecinde Yaga-
nan Temel Degisiklikler

21/01/2017 tarihli ve 6771 sayili “Tiirkiye Cumburiyeti Anayasast'nda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanundaki” diizenlemeler ile Anayasa’nin biit-
¢e onay ve uygulama siireci ile biit¢e sonuglarinin denetimini kapsayan hii-
kiimlerinde de degisiklik yapilmigtir. Anayasas’'nin 161, 162, 163 ve 164
tinci maddelerinde diizenlenen “Biit¢enin hazirlanmas: ve wygulanmasi”,
“Biitcenin goriigiilmesi”, “Biitcelerde degisiklik yapilabilme esaslar:” ve “Ke-
sinhesap” hitkiimleri, “Biitce ve kesinhesap” baghgt altinda 161 inci madde
icinde diizenlemistir.

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halk oylamast ile kabul edilen Anaya-
sa Degisikligi Kanunu’'nda, “Biitce ve kesinhesap” baglig1 altinda 161 inci
madde bir araya getirilen yeni biitge ve kesinhesap siireci asagida 6zetlen-
mistir:
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(a). Biitce Kanunu Tasarisinin Bakanlar Kurulu tarafindan
TBMDM’ye sunulmas: yerine, Cumhurbaskani tarafindan Biitce
Teklifi olarak sunulmasi ongoriilmiistiir.

Bu degisiklik esasinda, yonetim seklinin “parlamenter hiikiimer” mode-
linden, cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi olarak adlandirilan, yiirtitme
erkinin tiim yetkisinin halk tarafindan secilen Cumhurbaskani’nda top-
landigs bir yonetim sistemine gegilmesinden kaynaklanmaktadir. Zira yii-
riitme erkinin tiim yetkisinin halk tarafindan secilen Cumhurbaskanr’'nda
toplandigi modelde, biit¢e hazirlama ve onay: temsil organina ait en temel
yetki olarak karsgimiza ¢ikmakeadir. Bu modelin en iyi isledigi, anayasal
temellerinin giiglii bir sekilde kurgulandigt ABD Bagkanlik sisteminde
temsil organi olan Kongre, yiiriitme organi tarafindan sunulan biitge tek-
lifini reddetme, degistirme veya kendi biitce teklifini hazirlama kapasite-
sine sahiptir. ABD Anayasasi'nda Kongre’nin bu yetkisini sinirlayan bir
hitkiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte diinyada bagkanlik sistemi
ile yonetildigi iddia edilen iilkelerde yasama organlari, ABD Kongresi’nin
sahip oldugu yetkiye sahip degillerdir. Ornegin bu iilkelerden Brezilya
Kongresi’'nin, biitge 6denekleri tizerinde degisiklik yapma yetkisi, anayasal
olarak sinirlandirilmigtir®.

Mevcut Anayasal sistemde, normatif olarak bakildiginda, TBMM’nin
biitce tasarisi tizerinde her tiirlii degisiklik yapma hakkina sahip oldugu go-
riilmektedir. Bu normatif yetki, Anayasa Degisikligi'nde aynen korunmus-
tur. Ancak mevecut uygulama incelendiginde TBMM bu yetkisini, etkin
bir sekilde kullanmadig: goriilmektedir. Ornegin, Tiirkiye'de koalisyon hii-
kiimetlerinin oldugu ve biitge dis1 faaliyetlerin yaygin oldugu 1991-1999
arast donemde biitge tasarist tizerinde yapilan ortalama degisim orani, ar-
t1s yonlii olmak tizere yiizde 5,5'dir. IMF destekli istikrar programlarinin
uygulandigi ve kamu mali yonetimi alaninda yapisal nitelikli reformlarin
yapildigt 2000-2005 arast donemde ortalama artig orani yiizde 0,13 di-
zeyinde gergeklesmistir. 2006-2010 déneminde ise biitce tasarisi tizerinde
ortalama artig orani, uygulanan IMF destekli yapisal uyum programi nite-

32 INTER-PARLIAMENTARY UNION, Parliament, the Budget and Gender Pro-
cess: Handbook for Parliamentarians, No. 6. Available at: http://www.ipu.org/
PDF/publications/budget_en.pdf (30.03.2017). Inter-Parliamentary Union, 2004,
s.44.
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ligindeki ekonomik programin da etkisiyle yiizde 1’in altinda kalmigtir.”
Biitce tasarist tizerinde yapilan azalig yonlii ortalama degisim orani giinii-
miizde de devam etmektedir. Ornegin, bu oran 2012 yilinda yiizde 0,01
oraninda ger¢eklesmistir. Sonraki yillarda, Plan ve Biitge Komisyonu'nun
biitce tasarist tizerinde yapugi ortalama degisiklik oranlari, 2012 yilindaki
oranin da altunda gerceklesmistir.

(b). Anayasa’da, biitce ve kesinhesabin goriisiildiigii Plan ve Biitce

Komisyonu’nun iiye sayisi ¢ikarilmastar.

Anayasa Degisikligi Kanunu'nda, Plan ve Biitge Komisyonuw'nun 40
tiyeden olustugu ve en az 25 liyesinin iktidar partisine mensup olmasini 6n-
goren hitkme yer verilmemistir. Yeni sistemde, geleneksel bagkanlik sistemi-
ne uygun olarak, hitkiimetin parlamento ¢ogunluguna/giivenoyuna dayali
olarak kurulmadigindan, iktidar partisi/partilerinin ¢ogunlugunu saglama-
ya yonelik bu sayisal istisna, Anayasadan ¢ikarilmistir. Boylece bu degisik-
lik ile Plan ve Biitge Komisyonu’nun tiye dagiliminin, TBMM’deki diger
komisyonlarin iiye dagilimini belirleyen Igtiiziik hiikiimleri gergevesinde
partilerin TBMM’deki tiye sayisina gore belirlenmesi 6ngoriilmektedir.

¢). Anayasa’ya, biitce kanununun siiresinde yiiriirliige konulama-
mast halinde, TBMM’nin gegici biitce kanunu ¢ikarmasina,
TBMM tarafindan gegici biitce kanununun ¢ikarilamamas:
durumunda ise bir onceki yilin biitcesinin yeniden degerleme
oranina gore artirdlarak Cumburbaskani tarafindan yiiriirliige
konulacagina dair hiikiim eklenmistir.

Budiizenleme, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
19 uncu maddesindeki “gecici biitge kanunu” ¢ikarilmasiyla ilgili esas ve
usulleri igeren Ggiincii fikrast ile paralel hitkiimler igermektedir. 19 uncu
maddedeki diizenlemeden temel farlilik ise, TBMM’ nin gegici biitgeyi ka-
bul etmemesi halinde bir 6nceki yilin biitgesinin, yeniden degerleme ora-
ninda artirilarak yilirtitme organi tarafindan otomatik olarak uygulanmasi
noktasinda ortaya ¢ikmakreadir.

33 YILMAZ ve BICER;2010, 5.210-2012.
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(¢). Kalkinma planlarmma iliskin ézel siire ve usuller konulmasina
iliskin hiikiim kaldirilmastor.

Ancak, Anayasanin “Planlama; Ekonomik ve Sosyal Konsey” baslik-
li 166’nct maddesinde; kalkinma planlarinin hazirlanmasina, TBMM’ce
onaylanmasina, uygulamasina, degistirilmesine ve biitiinliigiinti bozacak
degisikliklerin 6nlenmesine iliskin usul ve esaslarin kanunla diizenlenecegi
hiitkmii korunmustur.

(d). Biitgenin goriisiilmesi kapsaminda; “béliimler” halinde oku-
nup oylanmasina iliskin hiikiim kaldirilmastar.

Bu degisiklik ile biitgenin yasama siirecinin usulii degismektedir. Mev-
cut sistemde komisyonda ve TBMM Genel Kurulu’'nda, biitgeden 6denek
alan her bir kamu kurumunun 6deneklerinin boliimler halinde tek tek
goriisiilme usulii terk edilerek, her bir kurum biit¢esinin toplu olarak go-
riigiilmesi ve onaylanmast sonucunu dogurmaktadir.

(e). Anayasa'da kesinhesabin en ge¢ 7 ay icinde TBMM ye sunul-
masi hiikmii varken, Anayasa degisikliginde en ge¢ 6 ay i¢inde
TBMDM’ye sunulmas: ongoriilmiistiir.

Zaten, 5018 sayili Kanun’un yiirtirliige girdigi 2006 yilindan bu yana,
kesinhesabin TBMM’ye sunulma siiresi, yeni diizenlemede hiikiim altina
alindigy sekliyle 6’nc1 ayin sonunda seklinde uygulanmaktadir.

(f)- Mevcut diizenlemede Biitce Komisyonu’nun kesinhesap kanunu
tasaris goriisme siivecindeki roliine iliskin vurgu yapilirken,
yeni diizenlemenin lafzinda Biitce Komisyonu'nun ismine yer
verilmemistir.

Uygulamada kesinhesap i¢in ayr bir komisyon kurulup kurulmayacag:
actk degildir. Bagkanlik sistemlerinde parlamentolarin 6zellikle komisyon-
larin galigmast kamu gelir, harcama, varlik ve yiikiimliiliiklerinin yoneti-
minin siyasi hesap verme sorumlulugu temelinde 6nemli goriilmektedir.
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Yukaridaki diizenleme incelendiginde; 6nerilen “Cumburbaskanligs hii-
kiimet sisteminin” gerektirdigi biitce teklifinin sunulma seklinde ve biitge
komisyonunun iiye yapisindaki degisiklikler ile gecici biitge uygulamasi
disinda, mevcut sistemden temelde farklilik icermedigi gozlenmektedir.
Bununla birlikte, biitge denetiminin ayri bir komisyonda goriisiilmesine
ve buna bagli olarak TBMM nin yiiriitme tizerindeki parlamenter denetim
yollarinin giiglendirilmesine yonelik diizenlemelere, 6771 sayili Kanun’la
yapilan Anayasa degisikliklerinde yer verilmemistir. 6771 sayili Kanun'da
biitce ve kesin hesabin, mevcut sistemde oldugu gibi ayn1 takvim ve siirec-
te goriisiilmesi 6nerilmektedir. Bu durum, bagkanlik sistemlerinin olmazsa
olmazi olan denge ve denetlemenin etkin bir sekilde kurulmasini ve isle-
mesini 6nleyecek bir husus olarak goriilmekeedir.

Gelismis demokrasilerde, biitge hakkinin kullanimi noktasinda, par-
lamentonun biitgenin goriisiiliip onanmast ve biitge uygulama sonuglari-
nin toplandigt kesinhesaplarin denetimi, hesap verebilirligin odak noktast
olarak gériilmektedir. Bu anlamda kamu mali yénetim sisteminin 6nemli
unsurlarindan biri olan hesap verebilirlik, kendilerine kamu giicii kullan-
ma gorev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi yasal sinirlar i¢inde kullanip kul-
lanmadiklarinin hesabini vermeleri anlamina gelmektedir. Bu kapsamda
karsimiza ¢ikan ilk hesap verme yiikiimlalagi, secilmis yasama organi ile
ylirtitme arasindaki siyasal sorumluluktan kaynaklanmaktadir. Yirtitme-
nin siyasal sorumlulugu parlamentoya kargidir. Siyasal sorumlulugun en
onemli ayagini, Sayistay tarafindan incelenen biitge hesaplarinin, kesinhe-
sap denetim siirecinde parlamentodaki denetimi tegkil etmektedir.

Diger yandan; Anayasada biitge siireci ile ilgili yapilan degisikligin
hayata gecirilmesi icin, mevcut uygulamadan kaynaklanan sorunlara da
¢oziim bulacak sekilde, TBMM Ictiiziigii gibi yasama ve yiiriitmenin esas-
larini belirleyen mevzuatta diizenleme yapilmasi geregi ortaya ¢ikmigtur.
Bu diizenlemelerin, giiclii yasamay1 saglayacak ve gerek yiirtitmeyi denet-
leyerek, gerekse de miizakere kanallart ile sistemin siirmesine katk: verecek
cogulculuk, seffaflik, denetim ve hesap verebilirligi gliclendirmeye yonelik
biitge usul ve siireglerini kapsamasi, TBMM nin biitge hakkindan kaynak-
lanan yetkisini etkin kullanmasina katk: saglayacakuur.
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D. SONUC

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halk oylamas: ile kabul edilen Ana-
yasa Degisikligi Kanunu ile Cumhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu seklin-
deki yiirtitme organinin ikili yapisi, “Cumburbaskanligs hiikiimer sistemi”
olarak adlandirilan, yiiriitme erkinin tiim yetkisinin halk tarafindan se-
¢ilen Cumhurbagkanr’nda toplandigt bir yonetim sistemine doniismiis-
tiir. Ancak bu koklii doniisiime paralel olarak biitcenin yasama siirecinde
bir doniisiim gerceklestirilmemistir. Anayasa degisikligi ile yeni sistemin
gerektirdigi, biitge teklifinin sunulma seklinde ve biitge komisyonunun
tiye yapisindaki degisiklikler ile gecici biitce uygulamasi disinda, temelde
onemli farkliliklar getirilmemistir.

Mevcut isleyiste 6nemli bir eksiklik olarak goriilen biit¢e denetiminin
ayrt bir komisyonda goriisiilmesine ve bu siirecin giiglendirilmesine yo-
nelik diizenlemelere, Anayasa Degisiklik Kanunu'nda yer verilmemistir.
Biitce hakki kamu sektorii faaliyetlerinin ve biyiikligiiniin parlamento
tarafindan onandig; biitge siirecinde islerlik kazanmaktadir. Bunun yanin-
da biitge, parlamentonun yiiriitme organini denetlemek icin kullandigi en
etkin denetim yoludur. Parlamento tarafindan onaylanan biitce, yonetenle
yonetilen arasindaki hesap verme sorumlulugu sisteminin en énemli un-
surunu teskil etmektedir. Hesap verme sorumlulugu kapsaminda, temsili
demokrasinin temeli olan “denge ve denetleme” sistemi icinde kesinhesap
denetim siireci, bir 6nceki yil biitge kanunu ile hitkiimete verilen vergi
gelirlerini toplama, kamu harcamalarini yapma ve bor¢lanma yapabilme
yetkisinin, biitge hakk: dogrultusunda/halk adina kamu kaynaklarinin ka-
nunlara uygun olarak etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilip kul-
lanilmadiginin denetlenmesidir. Gelismis Bat1 demokrasilerinde, yonetim
sekline bagli olmaksizin, asil vurgu, giicler ayriligini temel alan etkili ve
islevsel bir denge ve denetleme sistemi kurmaya odaklanmustur.

Bununla birlikte TBMM Igtﬁzﬁgﬁ’nde, diger ilgili komisyonlarin biit-
ce stirecindeki rollerini artiracak degisikliklerin yapilmasi, TBMM komis-
yonlarinin ve dolayisiyla parlamentonun, biitge politikalar: ile biitce ger-
¢eklesme sonuglarinin denetimi/kesinhesap siirecinde etkin rol tistlenmesi
suretiyle demokratik bir yapida fren ve dengeleme mekanizmasinin kurul-
masina katk: saglayacakur.
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Giiniimiizde demokrasi yalnizca bireylere degil, ayn1 zamanda kurum-
lara da giiven duyma meselesi olarak ele alinmaktadir. Vatandaglarin kamu
parasint kullanan kurumlara giiveni, demokratik mesruiyetin giiclenme-
sini saglamaktadir. Ancak demokratik megruiyet yalnizca demokratik ku-
rumlar olusturma sorunu degildir. Ayni zamanda, demokratik kurumlarin
varligt ve caligma sekillerinin siirekli muhafaza edilmesi ve gelistirilmesi
sorunudur. Bu nedenle katulimer demokrasi, megruiyet ve kamu giiveni-
nin tesis edilmesinde, aktif parlamento denetimine ihtiya¢ duyulmaktadir.
Dolayisiyla, biitge ve kesinhesap siirecine etkili bir parlamento katilimi
ve denetimi, vatandaglar nezdinde giiven ve megruiyet tesis edilmesine ve
béylece ortak ¢ikar duygusunun olusmast ile birlikte daha kapsamli bir
“lkamu yararma” ulasgilmasina katki sunacakur.
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A. GIRis

“Cumburbagkanhg: hiikiimet sistemi” olarak isimlendirilen yeni bir hii-
kiimet sistemine kademeli bicimde ge¢ilmesini dngdren 2017 Anayasa De-
gisikligi Kanunu'nun vyiiriirliige girmesiyle TBMM Igtiiziigii ve kanunlar
diizeyinde uyumlastirma ¢alismalari yapilmasi zorunlulugu ortaya ¢ikmig-
tr.

Meclis Igtiiziigii, yasayan hukuk alaninda konumlanmig dinamik bir
hukuki metindir. I¢tiiziik degisiklikleri siireg icerisinde Anayasa degisiklik-
lerine uyum kaynakli olabilmektedir. Anayasa degisikligi olmadig: halde
kismi ya da toptan yenileme amagli ¢alismalar, parlamento reformu bag-
laminda da siklikla giindeme gelebilmektedir. Parlamento Hukukumuzda,
ictiziik degisikligi girisimi ya da uzlasma arayisinin yasanmadig bir yasa-
ma dénemi neredeyse hi¢ olmamugtir. Ancak bunlarin sonuglandirilmasin-
daki bagart orani bir hayli diisiik diizeylerde kalmistir.

Ulkemizin parlamento tarihinde Osmanli Meclislerinden giiniimiize,
arka planinda yeni bir Anayasa ya da Anayasa degisikligine uyum bulunan
ictiiziik girigimlerinin daha yiiksek oranda sonug verdigi goriilmiistiir. 16.
5. 1996 tarihli ve 424 numarali TBMM Karart ile gerceklestirilen uyum
1982 Anayasasi’na uyum saglamaya yonelik I¢tiiziik paketi!, Meclis calis-
malarinda verimlilik ve etkinlik bakimindan yeterince doyurucu sonuglar

1 16.5. 1996 tarihli ve 424 Numarali Igtiiziik Degisikligi Kararr'yla, 1982 Anayasast'na
uyum amaciyla gift Meclis dsneminden kalma 1973 tarihli Millet Meclisi I¢tiiziigir nde;
-bazi maddeler degistirilmis,

-bazi kelime, ibare ve ciimleler ile 24. madde metinden ¢ikarilmus,
-yeni maddeler eklenmis ve diger madde numaralar: teselsiil ettirilmistir.
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vermemis, tam tersine kapsamli veya yeni ictiiziik reformu tartigmalarina
ivme kazandirmustir. Igtiiziik degisiklikleri, TBMM’nin kurumsallasma ve
reform ¢izgisinin hem nedeni hem de sonucu ve gostergesidir.

2017 Anayasa degisiklikleri, yasama ve yiiriitmenin organik ayriligina da-
yanan yeni hiikiimet sistemine gegisi 6ngordiigii icin TBMM I¢tiiziigii niin
neredeyse biitiin maddelerinin taranarak gozden gegirilmesini ve kapsam-
It bir “yenileme” zorunlu hale gelmistir. S6z konusu Anayasa degisikligiyle,
yasa 6nermede “tasars” yolu kaldirilmus, degisiklik oncesi 100. maddede dii-
zenlenen “Meclis sorusturmas:” mekanizmast yliriitme organinin yapisinda
gerceklestirilen degisiklige uygun olarak 105 ve 106. maddelerde yeniden
diizenlenmistir. Cumhurbagskaniyla ilgili “vatana ihanet” yerine “cezai so-
rumlulugy”, Cumhurbagkani yardimcilari ve bakanlar hakkinda ise “Meclis
sorusturmast” yolu diizenlenmistir. Buna gére, TBMM I¢tiiziigii ne TBMM
Birlesik Toplanust Igtiiziigitnden 1996 yilinda transfer edilmis “Meclis So-
rusturmast” ve “Yiice Divana Sevk” baslikli 6. Kisim-Besinci Bolimde yer
alan 107. ila 114. maddelerin elden gecirilmesi gerekmektedir.

Ote yandan milletlerarast antlasmalarin uygun bulma kanun tasarist
olarak Hiikiimet tarafindan TBMM’ne gonderilebilmesi artik s6z konusu
olmayacagina gére, “teklif” olarak verilebilmesinin 6nii agilmis goriinmek-
tedir. Ancak, bu durum yeni hiikiimet sistemimiz yoniinden yasama ve
yliritmenin organik ayriligi baglaminda yeni tartigmalara yol acabilecektir.
Bu baglamda TBMM Igtiiziigii'ne konulacak hiikiimlerle yeni hiikiimet
sisteminin manugina uygun sekilde konunun agikliga kavusturulmas: ge-

rekmektedir.

B. ANAYASA-ICTUZUK CATISMASI VE UYUMLASTIRMADA
1982 ANAYASASI DENEYiMi

1982 Anayasast'nin yiiriirliige girmesiyle yapilan ilk milletvekili se¢imi
sonrast toplanan Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi'nin, Igtiiziik sorununa
¢oziim bulmak icin Anayasanin Gegici 8. maddesindeki, “..Kurucu
Meclisin gorev siiresi icerisinde, bu siire icerisinde yetistirilemeyenler, secimle
gelen Tiirkiye Biiyiik Miller Meclisinin ilk toplantisini izleyen bir yilin
sonuna kadar ¢ikarilar” hikkmiiyle dizenlenen “bir yillik siire” kaydina
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uyulamamusti. Anayasanin “Gegici 6. madde™ hitkmiinden dolay1 1961
Anayasast ve gift meclis donemine ait Millet Meclisi Igtiiziigii, yaklasik
13 yil boyunca 1996 yilina kadar uygulanmak zorunda kalinmist.? Cift
meclis déneminden kalan bu ictiiziik dogal olarak “Millet Meclisi I¢tiiziigii”
basligini tagiyordu. Ancak salt bu nedenle baslangicta resmi yazigmalarda
Meclis’'in adinin Millet Meclisi mi oldugu TBMM mi oldugu tereddiitleri

yasanmisti.

1961 Anayasast doneminde hem Cumbhuriyet Senatosu’nun Igtiiziigii
hem de Millet Meclisi’nin Igtiiziigii oldugu gibi, ayrica iigiincii bir I¢tii-
ziik olarak “TBMM Birlesik Toplantust Ictiiziigii” yiiriirliikte bulunuyordu.
Ciinkii, 1961 Anayasasi’'nda gosterilen hallerde bu iki meclis beraber top-
laniyordu. O zaman bu toplant “7BMM Birlesik Toplantis” ismini aliyor-
du. Ozellikle Yiice Divan’a sevk ve Meclis sorusturmast konularinda her
iki meclisin birlesik toplantisi zorunlu kilinmisti. Bu siiregte yasanan kritik
tartisma alanlarindan birisi, 1980 6ncesinden miras kalan Millet Meclisi
[¢tiiziigii niin yeni (1982) Anayasa’ya aykirt olmayan hiikiimlerini kimin
tespit edecegi baglamindaki hukuki belirsizlikti. Ote yandan Meclis sorus-
turmasi ve Yiice Divan’a sevk konulari, iki meclisin birlesik toplantisinda
gorisiildiigii icin bu konularda tek meclisli yeni dsnemde hangi igtiiziigiin
uygulanacaginin ¢oziime kavusturulmasi gerekmekteydi. 1980 dncesinde
TBMM Birlesik Toplantist (Cumburiyet Senatosu ile Miller Meclisi nin or-
tak toplantisi) letiiztigi'nde diizenlendigi igin dogal olarak Millet Meclisi
[¢titziigiinde yer almiyordu. Bu noktay1 ¢6zmek amaciyla 1984 yilinda ali-
nan bir Meclis karari ile de TBMM Birlesik Toplantist Igtiiziigi'niin ilgili
kisminin yeniden yiiriirliige alinmast benimsenmisti.*

1996 yilinda da gerekli degisiklikler yapildi ancak bu degisiklikler

2 Gegici 6. Madde soyledir: “ Anayasaya gore kurulan Tiirkiye Biiyiik Miller Meclisinin
toplants ve calismalar: igin kendi ictiiziikleri yapilinca kadar, Millet Meclisi'nin 12 Eyliil
1980 taribinden ince yiiriirliikte olan fgtiiziigiiniin, Anayasaya aykiri olmayan hiikiim-
leri uygulanir” Bkz. Fahri BAKIRCI & Seref IBA (2017), Gerekgeli ve Notlu 1982
Anayasasi, Ankara, Turhan Kitabevi, 1. Basim, s. 639.

3 Seref IBA (2017), Parlamento Hukuku, Ankara, Turhan Kitabevi, giincellenmis 6.
Basim, s.63.

4 Seref IBA (2009), Osmanlrdan Giiniimiize Parlamento Igtiiziik Metinleri, Istan-
bul, Is Bankas: Kiiltiir Yayinlari. S.287.
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reformist degisiklikler degildi. Sadece 1982 Anayasasi’'nin adaptasyon degi-
siklikleriydi. Yapilan degisiklikle Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin adit TBMM
[etiiziigii oldu ve Yiice Divan'a sevkle ilgili TBMM Birlesik Toplantist
[etiiziigiv niin ilgili kismi da alindi. Meclis boylece kendi Igtiiziigiinii kis-
men de olsa yapmis oldu.

C. 2017 ANAYASA DEGISIKLIGI VE MILLETLERARASI
ANTLASMALARIN ONAYLANMASINI UYGUN BULMA
KANUNLARI

2017 Anayasa degisikligi dogrultusunda da yapilmas: gereken 6nemli
degisiklikler var. Bu degisiklikler sadece zorunlu degisiklikler cergevesinde
de kalabilir ya da zorunlu degisikliklere ilaveten yasama organinin gii¢len-
dirilmesi dogrultusunda bazit yeni mekanizmalar, yeni kurumlar meydana
getirilerek olumlu bir noktaya da ¢ekilebilir. 2017 Anayasa degisikligi son-
rasinda milletlerarasi antlagmalarin onay stireciyle ilgili bir hukuki bogluk
ve belirsizlik durumu ortaya ¢tkmistr.

Milletlerarasi antlagmalarin onaylanma siireci bizim hukuk sistemi-
mizde, temelde ti¢ hukuki kaynaga dayanir. Birincisi, Anayasanin 90.
maddesidir. Anayasa'nin 90. maddesi milletlerarasi antlagmalarin tasar
mu teklif mi seklinde sunulacagint belirtmemis ancak milletleraras: ant-
lagmalarin parlamentodan ¢ikacak bir uygun bulma kanunuyla yiiriir-
lige girmesini 6ngdren bir diizenleme icermektedir. Anayasanin 90.
maddesinin birinci fikrast uyarinca, “Tiirkiye Cumburiyeti adina yabanc:
devletlerle ve milletleraras: kuruluglarla yapilacak andlasmalarm onaylan-
mast, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin onaylamayr bir kanunla uygun bul-
masina bagldir.” Andlagmalarin onay siirecinde son agama, uygun bulma
Kanunu'nun “Cumburbaskaninca yayimlanmas” ile tamamlanmakta-
dir. Anayasanin “Kanunlarim Cumburbaskani’nca Yayimlanmas” baslikly
89.maddesi, milletlerarasi andlagmalarin onaylanmasinin uygun bulundu-
guna iliskin kanunlarin Cumhurbagkani’nca yayimlanmasi hakkinda her-
hangi bir istisna 6ngérmemistir. Ancak, 2017 Anayasa degisikleri sonrasi,
Cumbhurbagkanr’nca bir defa daha geri gonderilen kanunlarin TBMM tara-
findan aynen kabul edebilmesi tiye tamsayisinin salt cogunlugu (301) sar-
tina baglandig icin uygun bulma kanunlari i¢in de, Cumhurbagkani’nin
“giiglestirici veto yetkisi” soz konusu olacakur.
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Andlagmalarin onay siireci baglaminda ikinci temel kaynak ise
31.05.1963 tarihli ve 244 sayili Milletlerarasi Antlasmalarin Yapilmasi,
Yiiriirliigii ve Yayinlanmasi ile Bazi Antlasmalarin Yapilmast Igin Bakanlar
Kuruluna Yetki Verilmesi Hakkinda Kanun'dur. Ugiincii kaynak ise 1969
tarihli ve 1173 sayili Milletleraras1 Miinasebetlerin Yiiriitiilmesi ve Koor-
dinasyonu Hakkinda Kanundur. Bu kanunlara bakugimiz zaman 1173
sayili Kanun’'un 1. maddesine gore Disisleri Bakanligi antlagmalarin yapil-
masi konusunda genel yetkili makamdir. Yine bu Kanunun 4. maddesine
gore Maliye Bakanligi mali konulardaki uluslararasi antlasmalarla - dzellik-
le hazine genel miidiirliigii - ilgilidir. Ancak uygulamada uluslararas antlag-
malarin tasart taslaginin hazirlanmasi gorevi Disisleri Bakanligi'na aittir.
Disigleri Bakanligi hazirladigy tasar taslagini Bagbakanliga gondermekte-
dir. Bagbakanlik da zamanlama ve planlama y6niinden degerlendirdikten
sonra uygun gordiiklerini 3 maddelik uygun bulma kanun tasarist haline
getirmekte ve kanunlagtirmak tizere TBMM’ne sevk edilmektedir. Mil-
letlerarasi antlagmalarin onay siirecine iliskin koordinasyon rolii tistlenen
Disigleri Bakanligi, Bagbakanlikla irtibat halinde ¢aligmaktadir. Kisacasi,
milletlerarast antlagmalarin 6nceligi, ikili iligkiler, ¢ok tarafli uluslararas:
politikanin gerekleri, milli ¢ikarlar gibi gesitli parametreler yoniinden siya-
si degerlendirme yapildiktan sonra milletlerarast antlasmanin tasari olarak
Mecli’se sevkine yiirtitme organi biinyesinde karar verilmektedir. 244 sa-
yilt Kanun’a bakugimiz zaman madde gerekeelerinde de bu konunun net
bir sekilde diizenlendigini gorityoruz. S6z konusu gerekgede milletleraras
antlagmalarin stratejik konular oldugu icin 6zellikle zamanlama yoniinden
yurtitme organinin takdirine birakilmis konular oldugu vurgulanmaktadir.

2017 Anayasa degisiklikleri biittintiyle yiirtrlige girdiginde kanun ta-
sarist kalkmig olacaktr. Ancak yeni metninde milletlerarasi antlagmalarin
uygun bulma kanunlarinin teklif agamasiyla ilgili olarak bir diizenleme ya-
pimamistir. Cumhurbagkanligi kaynakli yasa 6nerme konusu ise sadece
biit¢e konusunda vardir. Biit¢e kanun teklifi Cumhurbagkanligi tarafindan
hazirlanacakuir, kabul edilmemesi halinde de gegici biitge kendiliginden
devreye girecektir. Oysa, milletlerarast antlagmalarin stratejik onemine bi-
naen yiiriitmenin takdirine, zamanlamasina bagli bir konu olarak kalmas:
ve uygun bulma kanunlar1 baglaminda yasa 6nerme yetkisinin ayrica ve
ozel olarak diizenlenmesi gerekirdi. Ilk akla gelen ¢6ziim yolu, milletlerara-
st antlagmalarin Cumhurbagkanlig: biitge teklifi gibi Anayasada dogrudan
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belirlenmis 6zel bir yolla parlamentoya sunulabilecegine dair Anayasa’ya
bir hitkiim konulmas: olabilirdi. Ancak béyle bir hitkiim konulmadigina
gore yeni donemde nasil bir ¢6ziim tiretilmesi gerektigi sorunu ortaya ¢ik-

maktadir.

Cumhurbaskanlig'nin biitce kanun teklifine benzer bir yéntemin be-
nimsenebilmesi i¢cin bu baglamda yeni bir Anayasa degisikligi yapilmast
sarttr. Milletlerarast antlagmalarin uygun bulma kanun teklifinin Cum-
hurbaskanlig: teklifi biciminde yasama organina sevk edilecegi yoniinde
hiikiim eklenmelidir. Bu noktanin Anayasa’ya uyum ¢alismalari sirasinda
sadece TBMM Ictiiziigi'nde yapilacak bir diizenlemeyle asilmast uygun
goriinmemektedir.

Cumbhurbagkanligs hiikiimet sistemine gecilmesini 2017 Anayasa degi-
sikligi, kuvvetler ayrilig1 ilkesinin geregi olarak “zasars” yolunu kaldirdigina
gore, milletleraras: antlagmalarin TBMM tarafindan uygun bulunduguna
dair kanunlara iligkin yasa teklif etme yetkisinin, milletvekillerince imza-
lanacak “teklif” yoluyla stirdiirtilmesinde sakinca goriilmedi ve bilingli bir
siyasi tercih yapildiysa, TBMM Igtiiziigir'nde yeni bir diizenlemeye gerek
yoktur. Bu takdirde, antlagmalarin uygun bulunmasi kanun teklifi hazirla-
ma ve sunma konusunda muhalefet milletvekillerinin de 6nii agilmis ola-
cakur. Ancak, kanimizca, Kanun teklifi modeli seklindeki uygulamanin is-
lerligi zayif goriinmektedir. Ote yandan Igtiiziik diizeyinde yapilacak olan
normatif bir diizenlemeyle, muhalif milletvekillerince imzalanan uygun
bulma kanun tekliflerinin diger kanun tekliflerinden farkls bir isleme tabi
tutulmast Anayasa’ya aykuri bir yol olacakur.

Milletlerarast antlagmalarin uygun bulma kanun teklifi, diger kanun
teklifleriyle ayni usullere tabi olacak ve bu noktada herhangi bir farkli-
lik 6ngoriilmeyecekse, bu yontem muhalefet partilerinin elinde adeta bir
engelleme yahut sikisirma yolu olarak kullanilabilecek taktik ara¢ hali-
ne doniisebilir. Muhalefet partilerine mensup milletvekilleri milletlerarast
antlagmalar heniiz imzalandiginda ya da ilerleyen asamada hemen bir ka-
nun teklifi sunup antlagmanin TBMM tarafindan onaylanmasini Meclis
giindemine tagiyabilir.
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C. MECLIS SORUSTURMASI VE YUCE DiVAN BAGLAMINDA
2017 ANAYASA DEGISIKLIGI

(1). Camhurbagkanr’nin Cezai Sorumlulugu

2017 Anayasa degisikliginde kafa karistiran bir diger konu ise “Meclis
sorusturmast ve Yiice Divan” konusudur. Yiriitmenin cezai sorumlulugu
baslig1 alunda diizenlenmesi gerekirken maddeler arasinda aslinda ciddi
bir fark bulunmamasina ragmen Cumhurbagkani i¢in 6zel bir madde dii-
zenlenmis, Cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlar i¢in ise ayri bir mad-
de halinde diizenleme yapilmasi yoluna gidilmistir.

Cumbhurbagkani yardimeilari igin diizenlenen yeni 106. maddenin bas-
liginda, “Cumburbaskan: yardimeilars, Cumburbaskani'na vekalet ve bakan-
lar” ifadesi kullanirken 105. maddede “Cumburbaskani'nin Cezai Sorum-
lulugu” bashg kullanilmistr.

2017 Anayasa degisikligi oncesi Anayasa, Cumhurbagkanr’'nin taraf-
sizligini saglamaya yonelik diizenlemeler igeriyordu. Bu amaci giiden hii-
kiimleri genel ¢izgileriyle hatrlamakta yarar vardur.

* Cumhurbagkani segilenin varsa siyasi parti iliskisinin sona ermesi,
* Goreve baglarken tarafsiz olacagina iliskin andigmesi,
e Gozetim rolii,
2017 6ncesi Tiirk anayasal diizeninde, Cumhurbagkanligi kurumunu,
siyasi partiler istii bir konuma yerlestirilmisti. Bu konumun geregi de,

Devlet’in bagi sifatiyla kamu yararini gozeten bir anlayssla siyasi kaygilar-
dan uzak ve tarafsiz davranma yiikiimliliigi vard.

2017 yilinda yapilan ve Cumhurbagkani’nin halk tarafindan secilmesini
ongoren Anayasa degisikligi dogal kirilma noktast olmusg; 12. Cumhurbagkani

5 Seref IBA (2017), Anayasa Hukuku-Genel Esaslar, Ankara, Turhan Kitabevi, Giin-
cellenmis 3. Baski, 5.65.
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secimiyle beraber bu anlamda doniisiim ve degisim baglamugtr. Dolayistyla,
Cumhurbagkant'nin kagit tizerinde siyasi tarafsizligindan ya da partiler tstii
konumundan s6z etmek yerine aday gosteren siyasi parti ya da partilere, halk
tarafindan se¢im turlarinda hangi partilerin destekledigine bakmak daha ger-
cekei olmaya baglamugtr.

Anayasanin 105. maddesi, Cumhurbagkani’'nin siyasal sorumsuzlugu
ve sorumlulugu konusunu diizenlemekteydi. Buna gore, “sorumluluk ve
sorumsuzluk hali” baslikli 105. maddenin ilk fikrast soyledir:

“Cumburbagkaninin, Anayasa ve diger kanunlarda Basbakan ve ilgili ba-
kanin imzalarima gerek olmaksizin tek basina yapabilecegi belirtilen islemleri
disindaki biitiin kararlars, Basbakan ve ilgili bakanlarca imzalanir; bu ka-
rarlardan Bagbakan ve ilgili bakan sorumludur”

Dolayisiyla da Cumhurbagkani, siyasal yénden sorumsuzdu. Ayni
hitkiim uyarinca, bu sorumsuzlugun mekanizmasi ise “karsi-imza (¢ift-
imza)” kurali vardi. Cumhurbagkani’nin, Meclis tarafindan siyasal olarak
sorumlu tutulamamasi demek olan siyasal sorumsuzluk ve karsi -imza
kurals; yiiriitme yetkisinin gercekte Cumhurbagkan’na degil, yiiriit-
menin sorumlu kanadi olan Hiikiimet'e ait olmasi anlamini tagtyordu.
Cumbhurbagkanr’nin siyasi sorumsuzlugu, yilice makama sinirsiz bir ikti-
dar alani sunma ya da siyasal imtiyaz tanima demek degildir. Bu durum,
kuskusuz, Cumhurbagkanr’nin giigsiiz ve sembolik yetkilerle donatilmig
olmasina baglanabilir. Ger¢ekten de, kamu hukukunun temel ilkelerinden
biri olan, yetki ile sorumlulugun paralel olmast geregi, karsi-imza kurali
yoluyla Hiikiimet tizerinden isletilmis olmakradir.

Karsi-imzalyan-imza kuraly; parlamenter sistemlerde, Cumhurbagkani
veya Devlet Bagkanr’'nin, attugr imzadan dogabilecek siyasi sorumlulugu,
onun yaninda imzasi bulunan Bagbakan veya bakana yiikleyen tagiyict
hukuki mekanizmanin adidir. Siyasi sorumlulugu bulunmayan Devlet
Baskanr'nin yapugi tiim islemler kural olarak karst imza kuralina tabidir.
Ister monarsi isterse cumhuriyet tipi parlamenter sistem olsun, kral ya da
Cumbhurbagkanr’nin imzalarinin yaninda bir Hitkiimet {iyesinin de imza
koymasi gerekmektedir. Bu islemlerden dogan sorumluluk, kargisina imza
atan bakana aittir.
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Yan-imza kurali, tiim parlamenter sistemlerde oldugu gibi, tilkemizde
de yiiriitmenin iki kanadi arasindaki iliskinin en temel kurgusudur. Ancak,
Cumbhurbagkanr’'nin yapacag; tiim islemler bu kurala tabi degildir. Anayasada
ve kanunlarda gosterilmis olan istisnai durumlarda, Cumhurbagkani baz is-
lemlere tek bagina imza koyabilmektedir.

Anayasanin 105. maddesinde yer alan; “Cumburbaskani’nin resen im-
zaladigi kararlar ve emirler aleyhine, Anayasa Mahkemesi dahil, yargr mer-
cilerine bagyurulamaz” hitkmii, hukuk devleti ilkesiyle bagdasmayan bir
diizenleme bigimi olarak hukuk devleti ilkesi yontinden keskin elestirilere
konu edilmekteydi.

Parlamenter sistemlerde, devlet bagkanlarinin cezai yonden sorumsuzlu-
gu esastir; ancak, monarsilerde oldugu gibi mutlak degildir. Bu bakimdan,
Cumbhurbagkanr’'nin goreviyle ilgili suglar ile kisisel suglart arasinda ayrim
yapmak gerekir. Goreviyle ilgili suclarda sorumsuzlugun tek istisnasi, “yiksek
ihanet” veya “vatana ihanet” yoludur. Kisisel suglarda ise, Cumhurbaskant
hakkinda Anayasa acik¢a bir diizenleme yapilmadigina gore normal bir va-
tandas gibi ceza kovusturmast yapilabilecektir. Ancak, béylesine 6nemli bir
makam isgal eden Cumhurbagkanr’nin, kisisel su¢lardan dolay: milletvekille-
rine ve parlamento disindan atanan bakanlara taninan yasama dokunulmazli-
g1 kurumundan yararlanip yararlanmayacags tarusmali bir hukuki sorundur.
Doktrindeki egemen goriis, Cumhurbagkani’nin kisisel su¢larda sorumlulu-
gu bulundugu ve boyle bir durumda yasama dokunulmazligindan yararla-
nabilecegi yoniindedir. Gergekten de, Anayasa yapicinin, milletvekillerine,
milletvekili olmayan bakanlara ve kaldirilmig bulunan Cumhurbagkanlig
Konseyi tiyelerine tanimis oldugu dokunulmazligi cumhurbagkanina tani-
mamast diisiiniilemez. Iste, Cumhurbaskant’nin kisisel suglarda bir tiir “fii/i
dokunulmazlik” sahibi oldugu kabul edilmektedir. Bu durum, “kaldirilama-
yan dokunulmazlik” olarak da adlandirilmakeadir.®

Fransada yasanan bir ornek olayda, Versay Mahkemesi, Fransa
Cumbhurbagskan: Jack Chirac’in Paris Belediye Baskani iken yapmis oldugu
akcali islerle ilgili dava agilamayacagini; Cumhurbagkani’nin yalnizca
yiiksek ihanetten yargilanabilecegini belirtmistir. Avrupada ve ozellikle

6 IBA (2017),s.80

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 95



2017 Anayasa Degisikligi ve Milletlerarasi Antlasmalar Onay Kanunu Teklifleri
ve Yiice Divan Baglaminda TBMM ltiiziigii'niin Durumu

Fransada yiiksek ihanet olarak adlandirilan vatana ihanet; Anayasanin
uygulanmasinin reddedilmesi veya Cumburbaskanlig: gorevinin gereklerinin
siyasi nitelikli ihlali seklinde anlagilmaktadir.

2017 oncesi Tirk Anayasa Hukuku'nda, Cumhurbagkani kural ola-
rak, siyasal yonden sorumsuzdu. Boyle olmakla birlikte, ‘vatana ibanetten’
dolay1, Meclis tarafindan Yiice Divan’a gonderilebilmesinin yolu agikei.
Anayasa'nin 105. maddesinin 3. fikrast soyle diizenlenmisti:

“Cumburbagkani, vatana ihanetten dolay, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
iiye tamsayisinin en az iigte birinin teklifi iizerine, iiye tamsayisinin en az
dortte vigiiniin verecegi kararla suglandirilyr”

Tiirk Ceza Hukuku'nda ‘vatana ihaner diye bir kavram tanimlanma-
digina gore, Meclis'in takdirine bagli her su¢ vatan hainligi kapsaminda
goriilebilir.” Yeter ki, TBMM tarafindan teklif yeter say1st (184) ve suglama
karari i¢in gerekli nitelikli cogunluk (413) saglanabilsin.

Cumhurbagkanr’nin vatana ihanette bulunup bulunmadigina karar ve-
recek olan kurum, Yiice Divan sifatiyla yargilamay1 gergeklestirecek olan
Anayasa Mahkemesi'dir. Vatana ihanetten dolayt TBMM tarafindan Yiice
Divan'a gonderilen Cumhurbaskanr’nin durumunun ne olacagt Anayasa
tarafindan agikca diizenlenmemistir. Bununla birlikte, Parlamento’nun bu
denli agir bir suglamayla hedefi haline gelmis bir Cumhurbaskanr’nin, en
azindan etik agidan gorevinden ayrilmasi gerekir. Ancak, bunu zorlayacak
bir hukuki yaptirim mekanizma da bulunmamaktadir.

7 Doktrinde degisik goriisler ileri siiriilmeketedir: “kanunsuz sug ve ceza olmaz” ilkesin-
den yola ¢ikan ‘cezact goriig’; vatana ihanet su¢u kanunlarca tanimlanmadikga, Yiice
Divan'in vatana ihanetten dolay: yargilama yapamayacaginu ileri siirmekeedir.
‘Anayasaci goriig ise, vatana ihanetin 6z itibariyle siyasal bir su¢ oldugunu, parla-
mentonun takdirine bagli fiillerin vatana ihanet kapsaminda gériilebilecegini savun-
maktadir. Bu iki goriisii uzlastiran ‘karma goriis ise, vatana ihanetten Yiice Divan
yargilamast yapilabilecegini ancak, konu edilen fiiller Ceza Kanunu'nca agikea belir-
lenmis bir su¢ tanimina uymast kosuluyla ceza verilebilecegini savunmaktadir. Bkz.
Seref IBA (2013), “Yeni Anayasa Caligmalars Baglaminda Yiice Divan” , Yeni Tiirkiye,
(Yargt 6zel sayisi) Say1:52, 5.284.
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2017 Anayasa degisikligi sonrasi, Cumhurbagkanr’nin sorumlulugu ye-
niden diizenlenmigtir. 2017 Anayasa Degisikligi Kanunu Teklifinin Cerge-
ve 6. maddesinin gerekgesinde yer alan:

“ Ongériilen hiikiimet sisteminde yasama ve yiiriitme dogrudan halk tara-
[findan segilmekte, her iki kuvvet de mesruiyetini halktan almakta ve yiiriitme
de yasama da halka karsi sorumlu olmaktadsr. Kuvvetler birbirinden ayr,
ancak, her iki kuvvetin de birlestigi konu halkin denetiminde halka hizmet
etmeleridir”® bicimindeki yorumda, Cumhurbagkani’nin sorumlulugunu
diizenleyen parlamenter mekanizmanin fiilen isletilebilmesinin ¢ok zor ve
yiiksek yeter sayilara baglanmasinin sinyalleri ortaya serilmistir.

Degisiklikle ihdas edilen Cumhurbagkani yardimeilart ve bakanlarin
sorumlulugu ise ayr1 bir maddede diizenlenmistir.

2017 Anayasa degisikliginde kafa karistiran bir diger konu ise “Meclis
sorusturmast ve Yiice Divan” konusudur. Yiriitmenin cezai sorumlulugu
baghig1 alunda diizenlenmesi gerekirken maddeler arasinda aslinda ciddi
bir fark bulunmamasina ragmen Cumhurbagkani icin ayri bir madde dii-
zenlenmis, Cumhurbagkani yardimcilari ve bakanlar iginse ayri bir madde
diizenlenmistir. 2017 sonrast yeni anayasal diizenlemeyle getirilen hitkiim
soyledir:

o “Cumbhurbaskan: hakkinda bir su¢ isledigi iddiasiyla Tiirkiye Biiyiik
Miller Meclisi diye tamsayisinin salt cogunlugunun (301) verecegi oner-
geyle sorusturma acilmasi istenebiliv. Meclis, onergeyi en ge¢ bir ay iginde
goriigtir ve iiye tamsayisinin beste ticiiniin (360) gizli oyuyla sorusturma
agilmasina karar verebilir... Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi iiye tamsay:-
simin digte ikisinin (400) gizli oyuyla Yiice Divan'a sevk karar: alabilir”

* Hakkinda sorusturma acilmast karart verilen Cumhurbagskani, erken se-
cim karart alamaz.

» Cumburbagkani’nin gorevde bulundugu siirece isledigi iddia edilen suclar
igin gorev bittikten sonra da bu madde hitkiimleri wygulanir.”

* Yiice Divanda, segilmeye engel bir suctan dolayr mabkum olan
Cumburbagkani’nin gorevi sona erer.

8 Anayasa Komisyonu Raporu (S.Say1s1:447), Yasama Donemi:26, Yasama Yili:2,
s.12.
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Cumbhurbagkanr’nin Yiice Divan'a sevki, Parlamentoda 6zel ¢ogunlu-
ga ve nitelikli karar yeter sayilarina baglanmig uzun, ince bir yol seklin-
de kurgulanmigtir. TBMM iiye tam sayisinin (2/3) ¢ogunlugunun oyuyla
Yiice Divan’a sevk edilen Cumhurbagkani’nin bu agamada gorevinin son
bulmas: daha uygun olabilirdi. Cezai sorumluluk yolunun siyasi sonucu-
nun “segilmeye engel suctan mahkum olmas:” asamasina baglanmasi cesitli
yonlerden sakincali sonuglara yol acabilir. Cezai sorumluluk mekanizmasi
sonucu gorevin son bulmasinin Meclis'teki karar asamasina baglanmas is-
lem mantg bakimindan daha isabetli bir diizenleme olabilirdi.

(2). Cumhurbagkani1 Yardimcilar1 ve Bakanlar Hakkinda Meclis
Sorusturmasi

Klasik baskanlik sisteminde oldugu gibi bakanlar Cumhurbaskanr’nin
atamasina baglidir ve sayist belirli degildir. Cumhurbaskan: yardimeilar:
da Cumhurbagkanr’nin takdiri ve atamasiyla belirlenmekte ve sayisi sabit

degildir.

Yiirtirliige girecek olan 106. maddeye gore, TBMM iiyesi olup
Cumbhurbagkan: yardimeisi veya bakan olarak atananlarin milletvekilligi
son bulacakur. Bagka bir anlatimla, yasama organi tiyeligi ile bakanlik ve
Cumbhurbagkan: gorevleri bagdasmaz kilinmistir. Sorumluluk bakimin-
dan ortak ozellikleri, parlamento oniinde sorumlu olmamalari sadece
Cumhurbagskant’na karst sorumlu olmalaridir.

Cumbhurbagkan: yardimeilar1 ve bakanlar, gorevleriyle ilgili su¢lama-
larda “Meclis sorusturmasi”; goreviyle ilgili olmayan suglamalarda ise ya-
sama dokunulmazligina tabi olacakur. Bagka bir ifadeyle, bakanlar ve
Cumbhurbagkan: yardimecilari igin gorevsel sug ve goreviyle ilgisi olmayan
sug ayrimi yapilmistir.

“Cumburbagkan: yardimcilar: ve bakanlar, Cumburbaskanina kars: so-
rumludur. Cumburbaskan: yardimcilar: ve bakanlar hakkinda gorevleriyle
ilgili sug isledikleri iddiastyla, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiye tam sayisinin
salt cogunlugunun verecegi onergeyle sorusturma acilmasi istenebilir. Meclis,
onergeyi en ge¢ bir ay icinde goriisiir ve iiye tamsayisinin beste iigiiniin gizli
oyuyla sorusturma agilmasina karar verebilir.
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Sorusturma agilmasina karar verilmesi halinde, Meclisteki siyasi parti-
lerin, giigleri oraninda komisyona verebilecekleri iiye sayisinin ii¢ katr olarak
gosterilecek adaylar arasindan, her siyasi parti icin ayrr ayri ad cekme suretiyle
kurulacak onbes kisilik bir komisyon tarafindan sorusturma yapilir. Komisyon
sorusturma sonucunu belirten raporunu iki ay i¢inde Meclis Bagkanligi'na su-
nar. Sorusturmanin bu siire bitirilememesi halinde, komisyona bir aylik yeni
ve kesin bir siire verilir. ” Yice Divanda segilmeye engel bir sugtan mah-
kum edilen Cumhurbagkant yardimcisi veya bakanin gorevi sona erecektir.
Benzer diizenleme Cumhurbagkani icin de vardir. Gorevsel suglamalarda
bakanlar ve Cumhurbagkan: yardimcilari icin gérevdeyken ya da gérevden
ayrildiktan sonra “Cumburbaskans” hakkindaki sorusturmayla ayni imza
ve oy sayilar1 ongoriilmistiir.

D. SONUC

Milletlerarast antlasmalarin TBMM tarafindan onaylanmasinin uygun
bulunduguna iliskin kanunlarinin “tasars” yoluyla TBMM’ne sunulmasi
zorunlulugu, isin dogasindan ve ilgili kanunlardan kaynaklanan bir 6zel
durum olmaya devam ettigi halde, 2017 Anayasa degisikligi metninde bu
noktada herhangi bir diizenlemeye yer verilmemistir.

Tek baglt yiiriitme makami konumundaki Cumhurbaskani’nin biitce
kanunu teklif etme yetkisi gibi uluslararasi szlesmelerin onay kanunu i¢in
yasama organina sevki anlaminda herhangi bir istisna 6ngériilmedigine
gore zorunlu olarak “kanun teklifi” yolunun benimsenmesi gerekecektir.
Ancak bu durum uygulamada sorunlara yol agabilecek bir noktadir.

Ote yandan, Cumhurbagkant’nin cezai sorumlulugu ve Cumhurbagkant
yardimcilari ve bakanlar hakkinda sorusturma yoluyla ilgili Anayasa’nin
yeni hiikiimleri dogrultusunda Igtiiziik diizenlemeleri yapilmast zorunlu-

dur.

2017 Anayasa degisikliklerinin kritik alanlarindan olan yiirtitmenin
cezai sorumlulugu ve antlagmalarin onaylanmasinin Yasama organi tara-
findan uygun bulunduguna dair kanunlarinin ne sekilde teklif edilecegi
TBMM I¢tiiziigi'nde gergeklestirilecek zorunlu degisikler baglaminda
dikkatlice ele alinmasi gereken konularin baginda gelmekeedir.
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2017 Anayasa degisiklikleriyle siyasi sistemde yiiriitme ve yasama or-
ganlarinin iligki manug: kokli bicimde degisiklige ugradig icin Parlamen-
to Hukuku'nun kaynaklari kapsaminda Anayasa'ya uyum cercevesinde
sadece TBMM Igtiiziigii degil, gok daha genis bir galismanin yapilmas
sarttir.

TBMM ile ilgili tiim kanunlar ve se¢im kanunlart basta olmak tizere
kanunlardaki yasama-yiirtitme manugini eski anlayista diizenlemis olan
mevzuatin titizlikle irdelenip yeni hiikiimet sistemine uygun hale déniis-
tirtilmesi gerekmektedir.
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Anayasa Degisikligi Sonrast TBMM l¢tiiziigii:
Hiikiimet Sistemi Perspektifinden Degerlendirme

Yrd. Dog. Dr. Ozan ERGUL
TOBB ETU Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi

Oncelikle, bu toplantiy diizenleyen ve ev sahipligini iistlenmis bulunan
Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi’ne tesekkiir ederim. Yine bu top-
lantinin diizenlenmesi fikrini ortaya atan ve sahsimi davet eden YASADER
yoneticilerine de siikranlarimi sunarim.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Hakkinda Kanun'un halk oylamasinda
kabul edildiginin ilani ile birlikte 1982 Anayasast’nin 6ngérdiigii hitkiimet
sistemi biittintiyle degismistir. Diger taraftan, bu degisikliklerin 6nemli bir
kismi, sonraki Cumhurbagkanligt se¢imi ile TBMM genel se¢iminin ilk
kez birlikte yapilmasindan sonra, yeni secilmis Cumhurbagkanr’nin géreve
basladig: tarihte yiiriirliige girecektir. Bununla birlikte, TBMM’nin hala
erken se¢im karari alma yetkisini elinde tuttugu dikkate alinacak olursa,
bu kapsamli degisikliklerin yiiriirlige girecegi tarihin 2019 yili Kasim
Ayrndan daha 6nce gerceklesmesi de miimkiindiir. Bu durum karsisinda
oncelikle yeni hitkiimet sisteminin ne oldugu teshis edilmeli, ardindan ya-
sama — yuriitme iligkileri bu agidan degerlendirilmeli ve son olarak Meclis
[¢tiiziigii niin nasil ele alinmast gerektigi yoniinde bir sonuca ulagiimalidir.

2017 yili Anayasa degisikliginin en onemli 6zelligi, yukarida da belirt-
tigimiz gibi, mevcut hiikiimet sistemini degistirmis olmasidir. Gergi, 1982
Anayasast'nin orijinal metni itibariyla da hiikiimet sistemi tizerine tartis-
malara kaynaklik ettigi bilinmektedir. Cumhurbagkanr’nin dogrudan hal-
ka sectirilmesi yontemini getiren 2007 degisikliginden sonra, Anayasada
ongoriilen hiikiimet sisteminin ne olduguna iliskin tarugmalar, bilindigi
gibi, daha da alevlenmigtir. 2017’nin getirdiklerine gelmeden 6nce gok
kisa bir bi¢cimde bu tartigmalart hatirlayacak olursak, su basliklari 6ne ¢1-
karmanin miimkiin oldugu sdylenebilir. Buna gére, 1982 Anayasasi'nin
esasen bir parlamenter hiikiimet sistemi 6ngordiigii, ancak bu hiikiimet
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sistemi yapistyla bagdasurilmasi giicliik arz eden “giiglii ve cok yetkili” bir
Cumbhurbagkan: profili getirdigi siklikla dillendirilen bir tespittir. Gergek-
ten de, “tarafsizlik” {izerine and igen, siyaseten sorumsuz olan (kargi imza
kurali) ve halka degil ama parlamentoya sectirilen bir Cumhurbagkant i¢in
cok fazla yetki tanindigini séylemek miimkiindiir. Bu baglamda, yiiriitme
organi ile iligkileri kadar (6rnegin, Bakanlar Kurulu'na bagkanlik etmek)
yurtitmeye iliskin yetkileri (6rnegin, kararnameleri imzalamak [imzalama-
mak?], OHAL kararnamelerini Bakanlar Kurulu ile birlikte hazirlamak,
atama yetkileri vb.) ve yargiya iliskin yetkileri (drnegin, Yargitay Cumbu-
riyet Bassavcisini atamak, Danistay viyelerinin bir kismini atamak, Anayasa
Mahkemesi iiyelerini atamak vb.) 6ne ¢ikan bir Cumhurbagkani’ndan soz
etmek miimkiindiir. Boyle bir Cumhurbagkanligi makamina 2007 degi-
sikligi ile bir de halka sectirilen bir kisinin getirilmesi ile birlikte, mevcut
hitkiimet sisteminin yapisinda 6nemli bir degisikligin meydana geldigi
hakli olarak ifade edilmistir. Tarafsizlik esasina ve sorumsuzluk ilkesine
ragmen Cumhurbagkanr’nin dogrudan halka sectirilmesi nedeniyle giic-
lenecek olan demokratik megruiyetinin, onu Bakanlar Kurulu karsisinda
eskisine gore daha da giiclii kilacagi muhakkakti. Nitekim, halk tarafindan
secilen ilk Cumhurbagkani da, se¢im siirecinde halka verdigi sozlerden so-
rumlu oldugundan bahisle, halk nezdindeki statiisiintin bir geregi olarak
artik yiiriitme erkinde agirligin kendisine dogru yoneldigini ifade eden
sozler sarf etmistir. Bu durum, klasik parlamenter hitkiimet sistemiyle ve
“sorumsuz ve tarafsiz” Cumhurbagkani profili ile bagdasmadigindan, soz
konusu degisikligin Anayasadaki hiikiimet sistemini “yar:-baskanlik” ya da
“baskanly parlamenter” olarak donustirdugi gorisleri agirlik kazanmaya
baslamigtir. Ancak, 2007 yilindan itibaren siiren bu tartisma, kanimizca
halk tarafindan secilen ilk Cumhurbagkani’nin, parlamentodaki ¢ogunluk-
tan kaynaklanan Bakanlar Kurulu ile iligkisi dikkate alindiginda biiyiik 6l-
clide 6nemini yitirmis ve sistemin daha ¢ok dejenere bir “yari-baskanliga”
benzedigi goriisii, daha gegerli hale gelmistir.

Son olarak 2017 degisikligi ile sistemi halka tanitmak icin kullani-
lan “Cumburbagkanligs hiikiimet sistemi” adi alunda yeni bir hiikiimet
sistemine gecilmek istendigi goriilmektedir. Diinyanin hicbir yerinde
Cumbhurbagkanligt hiikiimet sistemi adiyla anilan bir hitkiimet sistemin-
den — en azindan akademik olarak — bahsetmek miimkiin olmadigindan,
bu hiikiimet sisteminin de ayrica betimlenmesi gerekmektedir. Bunun i¢in
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de, halk oylamasi sonucunun ilani ile birlikte yiirtirlige girenler kadar,
daha sonra yiiriirliige girecek olan hitkiimler itibariyla da, nasil bir yiirtit-
me organi ile karst karsiya olundugunu tespit etmek gerekmektedir.

Bundan boyle yiirtitme organt tekil (monist) bir yapiya kavusacak, Ba-
kanlar Kurulu ve Bagbakanlik ortadan kalkacaktir. Cumhurbagkan: tek
bagina yiiriitme organi haline gelecektir ve dogrudan halk tarafindan se-
cilecektir. Bu ozellik nedeniyle yeni sistemin Bagkanlik hiikiimet sistemi
oldugundan bahsetmek gerektigi iddia edilebilir. Gergekten de, akademik
diizeyde tanimlanmus hitkiimet sistemleri icin de sadece Baskanlik ve tiirev-
lerinde ylirtitme organt monist (¢ekil) bir yapidadir; diger bir deyisle Baskan-
lik hari¢ tiim diger hiikiimet sistemlerinde yiirtitme organi ikicil (dzialist)
bir yapida karsimiza ¢tkmakeadir. Bu durum dahi tek bagina yeni Anayasa
diizenlemeleriyle getirilen sistemin Bagkanlik hiikiimet sistemi olarak ad-
landirilmasina bir dayanak olarak sunulabilir. Ancak, degisikligin getirdigi
diger diizenlemeler dikkate alindiginda, durumun sanildigindan daha kar-
magtk ve tanimlanin da sanildigindan daha gii¢ oldugu goriilecektir.

Cumbhurbaskanr’nin yasama organi tarafindan gorevden alinmasi, son
derece gii¢ de olsa, miimkiindiir. Keza, Cumhurbaskani da yasama organini
tek bagina fesh edebilmekte, secimlerin yenilenmesine karar verebilmektedir.
Gerek ulusal, gerek yabanci literatiirde sert kuvvetler ayriligi olarak betimle-
nen bagkanlik hiikiimet sisteminin alamet-i farikasinin, yasama ve yiirtitme
kuvvetlerinin birbirlerinin varligina son verememesi oldugu dikkate alinacak
olursa, yeni diizenlemelerde karsilikli taninan “gorevine son verme — fesih”
yetkilerinin bu ozellikle bagdasmadig agikur. Buradan hareketle, yeni Ana-
yasa degisikliginin getirdigi sisteminin tipik bir bagkanlik hiikiimet sistemi
olmadig1 da rahatlikla iddia edilebilir. Nitekim, Anayasa degisikliginin tani-
uminda bagvurulan “Cumburbaskanligs hitkiimet sistemi” sdylemi, bir ol¢tide
bu tiirden bagdasmazliklarin farkinda olundugu i¢in gelistirilmis olabilir.

Yiiriitme organi bundan boyle dogrudan halk tarafindan segilen
Cumbhurbagkanr’'ndan ibaret olacaksa ve bu Cumhurbagkant’nin yetkileri
son derece genisse, yasama organinin yetkileri bir tiir sert kuvvetler ayriligt
sistemi olan bu yap1 icinde “gii¢/ii” bir bigimde belirlenmelidir. Bu nokta-
da, Anayasa degisikligi ile kurgulanan Cumhurbagkanr’nin yetkilerine de
deginip, son ciimleden hareket etmek daha yararli olacakuur.
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Anayasa degisikligi, sorumluluguna gidilmesi son derece gii¢ bir
Cumbhurbagkan: yaratmakla kalmamis, onu son derece genis yetkilerle de
donatmugtir. Bu yetkiler arasinda, yasama yetkisi ile yarismasina neden ola-
bilecek kararname ¢ikarma yetkisi de bulunmakreadir. Son derece sorunlu
bir diizenleme olduguna inandigimiz kararname ¢ikarma yetkisine iliskin
bu diizenleme ile Cumhurbagkan: 6nemli bir yetki elde etmistir. Kald:
ki, bakanliklarin gérev ve tegkilatlarinin kurulmasi da artk mahfuz bir
yetki olarak Cumhurbagkanligi kararnamelerine terk edilmistir. Bu yetki-
nin varlis karsimizdakinin sadece bir Anayasa ve sistem degisikliginden
ibaret olmadigini, ayni zamanda Tiirk Kamu ve Idare Hukuku'nun temel
prensiplerinin de degismekte oldugunu bize gostermektedir. Bakanliklar
Cumbhurbagkanligs kararnamesi ile kurulacaksa, sanirim aruk “idarenin ka-
nuniligi’ ilkesinden bahsetmek miimkiin olmayacakur.

Ote yandan Cumhurbaskanr'nin atama yetkileri de genislemistir. Yiik-
sek biirokratlari atama yetkisi artik tek basina Cumhurbaskanr’'nda ola-
cakur. Yargiya iligkin atama yetkileri de oldukea fazladir (HSK ve Anayasa
Mahbkemesi basta olmak iizere).

Yasama organina geldigimizde ise yetkiler anlaminda ciddi bir gerileme
goriilmekeedir. Bir kere, yasama organinin asli ve devredilmez olan yasama
yetkisi artik ylirtitme organinin kararname yetkisi ile yarisan bir yetki ha-
line gelmistir. Evet, Bakanlar Kurulu kalkugi icin artik kanun nerilerinin
onemli bir kismini olusturan “tasarzlar” olmayacakur, ama ytiriitme yetki-
sini tistlenen Cumhurbagkanr’nin kararnameleri yasama yetkisine ciddi bir
rakip haline gelmistir. Anayasa'nin 104. maddesinde diizenlenen yeni ka-
rarnamelere iligkin ¢er¢evenin son derece belirsiz oldugunu da dikkatinize
sunmak isterim. Mesela “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen ko-
nularda” Cumhurbagkanligt kararnamesi ¢ikarilamayacagi séylenmektedir,
ama “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular” acaba nelerdir
ve hatta daha da ileri giderek acaba boyle konular var midir? Anayasa’nin
yanilmiyorsam kirk {i¢ yerinde “kanunia diizenlenir” ibaresi ge¢mekte-
dir, fakat ge¢cmiste kanun hitkmiinde kararnameler ile ilgili olarak hem
doktrininin hem de Anayasa Mahkemesi’'nin goriisiine gore, bu ibare ilgili
konunun “kanun hiikmiinde kararname ile diizenlenmesine engel degildir”.
Hal béyle olunca ayni yaklasimin Cumhurbagkanligi kararnamesi icin de
takip edilmesinin oniinde nasil bir engel bulundugunu ben anlayabilmis
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degilim. Diger bir deyisle, bana gore “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” son derece sinirthdir (biitce kanununda degisiklik yap:-
lamamas: gibi) ve bu ibare kararname pratiginin yasa pratigi ile ciddi bir
yarisa girmesine engel degildir.

Yine Anayasa'nin yeni 104. maddesinde “Kanunda acikea diizenlenen
konularda kararname ¢ikarilamaz’ denmektedir. Ancak hukukeularin
onemli bir kismi hala “agik diizenlemenin” ne oldugunu tarustugina gore
ve olay bazinda bu tartigmalarin stirmesi kaginilmaz olduguna gore, acaba
bu ibare yasama yetkisini korumaya elverisli midir? Bence degildir. Ciinkii,
kanun dedigimiz metnin i¢inde pek ¢ok kural bulunmaktadir. Dolayisiyla,
“agik diizenleme” her bir kural yoniinden degerlendirilmeli, kararname ku-
rali ile yasa kurali arasindaki kargilastirma kural bazinda yapilmalidir. Bunu
su 6rnekle anlatmaya calisayim. Meclis bir Kara Yollar: Trafik Kanunu yap-
mis olsun. Bu yasada trafik diizeni ile ilgili oldugu kadar motorlu trafik
araclari ile ilgili de diizenlemeler de bulunsun. Bildiginiz gibi, giiniimiizde
buyiik firmalar (Amazon, Google vb.) siiriiciisiiz ara¢ teknolojisine biiyiik
yatrimlar yapiyor. Bugiin batt hukuku bu araglarin sahipligi ve bu araglar-
dan kaynaklanabilecek zararlarla ilgili sorumlulugun cergevesini tartigtyor.
Ciinkii bunlarin siirticti marifetiyle kontrol edilen araglar olmadigs acik.
Uydudan gelen verilerle, ara¢ tizerindeki algilayicilardan gelen verilerin
bir bilgisayar tarafindan islenmesi sonucunda yine bir bilgisayar tarafin-
dan yonlendirilen araglar bunlar. Cumhurbaskani bir kararname ¢ikararak
stirliciisiiz araglarla ilgili diizenlemeler getirse, acaba “kanunda agik diizen-
leme olmamasi” sartuni nasil tartismamiz gerekecek? Cumhurbagkanr’nin
“siiriiciisiiz araglarla ilgili Kara Yollar: Trafik Kanununda acik diizenleme
olmadig: icin benim bu konuya iliskin kurallar koymam miimbkiin” iddiast
nasil etkisiz kilinacak? Bana gore pekala boyle bir kararname ¢ikarilabilir.

Gostermeye calisugim gibi, Cumhurbaskan’nin kararname ¢ikarma
yetkisi oldukea genis bir kural koyma yetkisidir. En az bunun kadar ilging
bir husus ise, Meclis'in yasa yaparken, kural koyarken pek ¢ok kurala uy-
masi zorunlulugu karsisinda, Cumhurbagkanr’nin uymasi gereken yontem-
sel bir kural olmamasidir. Meclis yasama yetkisini kullanirken iiyelerinden
gelen teklifleri 6nce komisyonda ya da komisyonlarda tartisacak, ardindan
Genel Kurul'da irdeleyecek, gerekli goriirse degisiklikler yapacak ve niha-
yet belli sayilara uyarak yasay1 kabul edecektir. Oysa Cumhurbaskanr’nin
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kararname ¢ikarma yetkisi i¢in bu tiir yontemsel kurallar bulunmamakta-
dir. Bu nedenle kendimi toplantimizin baghigini da dikkate alarak soyle bir
espri yapmaktan alikoyamiyorum: Acaba asil tartismamiz gereken Meclis
Ietiiziigii degil de, Cumhurbaskanlig Igtiiziigii olmasin?

Son olarak sunu da belirtmek isteriz. Bilindigi gibi, Anayasa Mahkeme-
si kararlari geri ylirtimez. Bu kuralin istisnalari olmakla birlikte, yasalara
iligkin iptal kararlarinin geriye dogru sonu¢ dogurmamasinda dayanilan
bir mantk vardir: “Yasalar: halkin temsilcileri, Anayasa ve Igtiiziik cerce-
vesinde kurallara ve yontemlere uyarak, demokratik bir bicimde tartistiktan
sonra yapmiglardrr. Ola ki Anayasa Mabkemesi bu diizenlemeleri sonradan
Anayasaya aykir: gorse bile, iptal kararlarmin sonuglar: geri yiiriimemelidir.”
Oysa Cumhurbagkanligs kararnamesi tek kisinin iradesi ile ortaya ¢ikacak-
ur ve iptal edilene kadar hitkiim ve sonuglar doguracakur. Anayasa Mah-
kemesi agikca Anayasa’ya aykiri bir kararnameyi iptal etse bile (drnedin,
Anayasada kararname ile diizenlenemeyecegi belirtilen hak ve ozgiirliiklerden
birisini diizenleyen bir kararname hitkmiinii) bu karar geriye yiiriimeyecegi
icin hukuk aleminde dogmus sonuglar devam edecektir. Bu durumun ne
denli sakincali sonuglar dogurmaya aday oldugunu, sanirim aciklamaya bile
gerek bulunmamaktadir. Diger taraftan, “kanunlaria Cumburbagkanlig:
kararnamesinde” ayni konuda farkli hitkiimler olmasi halinde kanunun
uygulanacagi 6ngoriilmekeedir, ancak bu tespit kimin yapacagi da belli
degildir. Bir kere, “ayn: konu” ve “farkls hiikiim” tarusmalari beraberinde
getirecektir. Kaldi ki, 6niinde ¢6zmesi gereken bir uyusmazlik olan yargig,
bir kanun ve kararname ile kargi karsiya kaldiginda bunlarin ayni konuda
ve farkli kurallar koyup koymadigini irdeleyecek ve gergekten de ayni ko-
nuda farkli hiikiimler oldugu kanaatine ulagirsa, Anayasa madde 104'deki
“catigma kuralt” cergevesinde kanunu uygulayacakur. Ancak, belli bir mah-
kemenin belli bir davada vardigi bu sonug genel etkiye sahip olmayacakur.
Bagka mahkemeler, yiiriirliikte olan bu kararnameyi uygulamaya devam
edebileceklerdir. Ciinkii, norm ¢atigmasi kurali cercevesinde varilan sonug,
diger normun gegersizligine hitkmetmekten farklidir, onun yiiriirliikten
kalkmasina sebep olmayacakur. Bu tiirden durumlar, Tiirk hukuk diizeni-
nin normatif yapisini tartismali hale getirecektir.

Meclis'in kisitlanan, elinden alinan yetkiler sadece yasama ile ilgili
olanlar da degildir. Meclis'in yiirtitme organi tizerinde sahip olmasi gere-
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ken “denetim yetkisi de” kaisitlanmis durumdadir. Oncelikle, artik yasama-
dan kaynaklanan ve ona kargt sorumlu olan bir bakanlar kurulu olmayaca-
gindan, gensoru Anayasadan ¢tkarilmaktadir. Bu noktada Cumhurbagkan:
yardimcilarinin atanmasinda da Meclis’in bir roliiniin olmadigini da ha-
tirlamak gerekir.

Cumhurbaskanr’'nin siyasi sorumluluguna gidilmesi olarak degerlendi-
rilebilecek olan Meclis tarafindan gorevden alinmasi da yeni diizenlemede
oldukea ilging bir bicimde “karsiliklilik” esasina gore ama asimetrik bir bi-
¢imde diizenlenmistir. Yeni 116. maddeye gore Meclis Cumhurbagkanr’'ni
beste ti¢ oy coklugu ile gorevden alabilecektir ancak bunun gerceklesme-
si Meclis secimlerinin yenilenmesi sonucunu da dogurmaktadir. Diger
bir deyisle Meclis ancak kendisi de secime gitmeyi goze aldigi takdirde
Cumbhurbagkanr’ni gorevden alabilecektir, o da ancak ii¢ yiiz altmig mil-
letvekilinin oyu ile miimkiin olacakur. Oysa, Cumhurbagkani tek basina
Meclis segimlerinin yenilenmesine karar verebilmektedir. Cumhurbagkan:
bu yetkisini kullandiginda, yine benzer bi¢cimde Cumhurbagkanligs icin
de secim yapilacakur. “Karsilikli/ik” dememizin nedeni budur. Ancak,
Cumbhurbaskani tek basina Meclis’i fesh edebilirken, Meclis ancak beste ii¢
cogunlukla Cumhurbagkanr’'ni gérevden alabilmektedir. “Asimetrik” de-
memizin nedeni budur. Anilan diizenlemenin, Meclis'in aleyhine oldugu
acikur. Ustelik, Cumhurbaskanr’nin bu yetkisini kullanmasinda bir sinir-
lama da yoktur. Cumhurbagkani, birkag kez tist tiste bu yetkisini kullana-
rak halk nezdinde dayandig; basit bir cogunluk marifetiyle Meclis’i pekala
paralize edebilir.

Cumhurbagkani, Cumhurbagkan: yardimcilart ve Bakanlar hakkinda
cezai sorumluluklarini isletmek adina kullanilacak Meclis sorusturmasinin
isletilmesi de oldukea zorlastirilmigtir. Meclis ancak beste ti¢ oy ¢oklugu
ile Cumhurbagkani hakkinda Meclis sorusturmasi agabilecektir. Alu yiize
ctkan tiye sayisi kargisinda bu rakam {i¢ yiiz altmistir. Dahasi Yiice Divan’a
sevk icin {iye tamsayisinin ticte ikisi gerekmektedir ki bu da dért yiiz oya
karsilik gelecektir. Yeni diizenlemelerin cezai sorumlulugun igletilmesini
giiclestirmeyi amagladigini séylemek, hele ki mevcut Anayasa diizenleme-
sinin Gstiine ¢ikan bu nisaplar karsisinda, son derece makuldiir. Benzer zor-
lagturmalar, Cumhurbagkani yardimcilar: ve Bakanlar icin de getirilmistir.
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Son olarak, yasama organinin tarihsel olarak en 6nemli yetkisi oldu-
gu soylenebilecek biitce yetkisi tizerindeki kisitlamaya deginmek isterim.
Bilindigi gibi, Anayasa’nin yeni 161. maddesi biitgeye iliskin kurallar ge-
tirmektedir. Bu diizenleme incelendiginde, Meclis'in Cumhurbagkan: ta-
rafindan sunulmus olan Biitce Kanunu’'nu reddetmesinin hic¢bir sonucu
olmayacag goriilecektir. Parlamentarizmin gelisimi ile bagdastrilmasi
miimkiin olmayan bu diizenlemeye gore, halkin temsilcileri halktan topla-
nacak vergiler ile bu vergilerden yapilacak harcamalara karar veremeyecek-
tir. Cinkii, Meclis Biitce Kanunu'nu reddettigi takdirde, 6nce gegici Biitge
Kanunu hazirlanmas beklenecek, bu da yapilamadig: takdirde, bir 6nceki
yilin biitgesi uyarlama yapilarak sonraki yila uygulanacakur. Uyarlamanin,
TUIK verilerine gore yapilacagini da belirtmek isterim. Bu durumda, vergi
toplama ve harcama yetkisi yiiriitme ve idare marifetiyle belirlenmis ola-
cak, halkin temsilcilerinden olusan Meclis'in bu konudaki olumsuz goriisii
hicbir deger ifade etmeyecektir. Ustelik, bir énceki yilin biitgesinin sonraki
yillarda uyarlama yapilarak devam ettirilmesine iliskin bir sinir da bulun-
mamaktadir.

Anayasa degisikliklerine bir biitiin olarak bakildiginda tekil bir yapi-
da gliglendirilmis bir yiirtitme organi kargisinda, yetkileri zayiflatlmig bir
yasama organindan bahsetmek miimkiindiir. Ustelik, degisiklikler gerge-
vesinde yiiriitmenin baginin (Cumhurbaskanr’nin) partisi ile iliskisi kuru-
labileceginden, Cumhurbagkanr’nin Meclis’le biitiintiyle bir ayrilik icinde
oldugu da iddia edilemeyecektir. Bu durumun, yukarida ele alinan karsi-
likli ama asimetrik fesih yetkisi ile birlikte, sisteme iliskin “serz kuwvvetler
ayrihgr” iddiasint ve “Meclis gercek giiciine kavusacak” 6ngdrisiinii bosa
cikarmasi olasidir. Zira, parti ve partinin meclisteki cogunlugu tizerinden,
ylirtitme organinin parlamentoyu kontrol altinda tutmas: pekala miimkiin
olacakur.

Adina akademik kaygilardan dolay: ve agik bagdasmazliklar barindir-
dig1 icin “Bagskanlik hiikiimet sistemi“ diyemesek de, bu sistemin genetigi
ile oynanmug bir Bagkanlik sistemi ya da Bagkanci bir sistem oldugunu
séylemek miimkiindiir. Yiriitme organinin, yasama organinin temel is-
levleri olan yasama - biitge yetkileri tizerindeki artan agirligi, buna kargilik
denetim yetkisinin etkinlikten uzak kurgulanmasi, sert kuvvetler ayrilig
gibi goriinen bu sistemin, aslinda demokratik hukuk devleti agisindan cid-
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di kaygilara sebep olabilecek melez bir ydnetim bi¢imine evrilmeye sebep
olmasi kanimizca kaginilmazdir.

Bu tablo karsisinda, Meclis Igtﬁgﬁzﬁ’nﬁn, anayasal demokrasilerin ol-
mazsa olmaz kosulu olan “denge - denetim tasariminin” kuvvetler ayriligy
kurgusu ile birlikte degerlendirilmesi sonucunda, yasama organini olabil-
digince gliclendirmek {izerine bir tercihe ve siyasete dayanmasi gerektigi
agtktr. Bu noktada, gelecekte hicbir partinin alti yiiz tiyeli Mecliste ¢o-
gunlugu elde edememesi ihtimalini de dikkate alarak, Meclis’in parti ayri-
mi gozetmeksizin, biitiin tiyeleri itibartyla tiim halk: temsil ettigi inancin-
dan hareket edilerek, yasama organinin bir biitiin olarak yiiriitme organi
karsisinda bir denge ve denetim giicii olmast gerektigi kabul edilmelidir.
Meclis, muhalafet ve iktidar ayrimi tizerinden keskin faylara bir kurguyu
artik devam ettiremez. Zaten yiiriitmenin dogrudan halk tarafindan segil-
digi, kendi i¢inden ¢ikmadigt ve kendisine karst sorumlu olmadigs bir ik-
tidar semasinda, iktidar ve muhalefet ayrimlart da yapay kalacaktir. Amag,
yasama organini, bir biitiin olarak yiiriitme karsisinda etkin bir denetim
ve denge unsuru haline getirmek olmalidir. Milletvekillerinin konusma
stirelerini kisarak ise baglamak, bu anlamda ¢ok umutlu olmamizi engel-
lemektedir. Tekil yapidaki giiclii yiirtitmenin, yasama organi tarafindan
dengelenmesinin anayasal demokrasimizi ayakta tutabilecek yapisal (sis-
temsel) tek segenek oldugu unutulmamalidir. Aksi takdirde, melezlesen bir
demokraside Meclis'in halk nezdindeki itibarinin da giderek soniiklesmesi
kaginilmazdir.
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Sorun Alanlar1 ve Olanaklar

Dr. Giinal SEYIT
Yasama Uzmani, TBMM Kanunlar ve Kararlar Bagkanlig

Arastirma ve Inceleme Biirosu
A. GIRIS

21 Ocak 2017 tarihli ve 6771 sayili Ttirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'nda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un 16 Nisan 2017 giinii yapilan halk
oylamasinda kabul edilmesiyle birlikte, Tiirkiye'de siyasal sistem yeni bir
evreye girmis; devletin temel organlari arasindaki iligkiler yeniden yapilan-
dirtlmistir.

6771 sayili Kanun'da, Anayasa degisikliklerinin yiiriirliige girmesi icin
ti¢ ayri tarih 6ngorillmistiir. Yarg: yetkisinin kullaniminda tarafsizligi 6n-
goren degisiklik, Hakimler ve Savcilar Kurulu'nun yapisini ilgilendiren
hiikiimler ile Cumhurbaskanr’nin siyasi partisi tiyesi olabilmesine olanak
tantyan ve milletvekili se¢ilme yagini on sekize indiren diizenlemeler, halk
oylamasi tarihi olan 16 Nisan 2017 giinii yiriirlige girmistir. Degisiklik-
lerin diger bir kismu, birlikte yapilacak ilk Tiirkiye Biiyiik Miller Meclisi ve
Cumburbagkanligs secimlerine iliskin takvimin basladigr tarihte; devletin te-
mel organlarini ve bunlar arasindaki iligkileri ilgilendiren énemli bir kismi
ise, birlikte yapilacak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Cumhurbagkanlig
secimleri sonucunda Cumburbagkaninin goreve basladsgs tarihte yurtirlige
girecektir.

TBMM Igtiiziigir niin Anayasa degisikligi dogrultusunda degistirilmesi
caligmasi, teknik bir uyumlagtirma ¢alismasindan ibaret olmayacakur. Bu
kapsamda yapilacak ve yapilmayacak diizenlemelerin her birinin siyasal bir
tercihi yansitacagt gercegi goz ardi edilmemelidir. Siyasal rejim diizlemin-
de, cagdas demokrasilerin anahtarinin, siyasal muhalefetin 6rgiitlenme ve
ifade olanaklarinin genigliginde, iktidar giicii kargisinda denge ve denetle-
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me diizeneklerine bagvurma olanaklarinin 6l¢iisiinde goriilmesi gibi, hii-
kiimet sistemi diizleminde yeni hitkiimet sisteminin rengini belirleyecek
olan, yiiriitme organi iizerindeki denetimin nasil bicimlenecegi olacakur.

Yiirtitme organi tizerindeki denetimin yargi, kamuoyu, basin, tiniver-
site, dug iligkiler gibi cesitli boyutlari olmakla birlikte, bu ¢alismada 6zel
olarak yasama organinin denetimi (parlamenter denetim) boyutu ele ali-
nacaktr. Coziimleme ve 8nermelerimizin, Anayasa degisikligi ile getirilen
sistemin gercevesi gozetilerek saf hukuksal diizeyde yirttilecegi belirtilme-
lidir. Kuskusuz, parlamenter denetimin etkinlik diizeyi, ¢oziimlemenin
tizerinde kuruldugu diizeyin yani sira siyasal gelenekler, parti orgiitlen-
melerinin yapisi, siyasal olaylar kargisinda aktorlerin tutumlari gibi birgok
etmenin bileskesi olarak belirlenmektedir. Ancak, sézii edilen tiim etmen-
ler, hukuksal diizlemin zemini {izerinde ve onun sinirliliklart icinde isle-
mektedir. Dolayisiyla, bu alanin bagli basina ele alinmasi ve yeni dénemde
parlamenter denetimin hukuksal olanaklarinin belirlenmesine doniik bir
cabanin gelistirilmesi, I¢tiizitk degisikligi galismalarinda yararlanilabilecek
bir bakis agisi gelistirmek igin katki saglayabilir.

B. PARLAMENTER DENETIMIN NITELIKSEL DONUSUMU

16 Nisan 2017 tarihli halk oylamasina giden siirecte, Anayasa degi-
sikliginin parlamenter denetim olanaklarini ortadan kaldirip kaldirmadig:
baglaminda canli bir tartisma ytirtitilmistiir. Bu tartigmanin bir yaninda;
gensoru ve sozlii soru kurumunun kaldirilmasinin denetim olanaklarini
kisitlayacagi, Cumhurbagkan: i¢in yiiriitiilecek sorusturma' kapsaminda
kisisel su¢ — gorev sucu ayrimi yapilmamasinin, Cumhurbagkanr’nin go-
reviyle ilgili olmayan sug isnatlarinin kovusturulmasi yéniinden zorlastiri-
c1 etki yaratacagi® , Mecliste Hitkiimet programina iligkin goriismenin ve

1 Anayasa koyucu, 105’inci madde kapsaminda yapilan ve Cumhurbagkani'nin cezai
sorumlulugunu diizenleyen degisiklikte, Cumhurbagkan: hakkinda yiiriitiilen sorus-
turma igin “Meclis sorusturmast” adlandirmasini kullanmamugur. Nitekim degistiri-
len 98’inci maddede Meclis sorusturmast, -Cumhurbagkanr'nt icermeyecek bigimde-
“Cumbhurbaskani yardimcilari ve bakanlar hakkinda 106’nct maddenin besinci, altinct
ve yedinci fikralari uyarinca yapilan sorusturmadan ibarettir” ifadesi yer almaktadir.

2 Bkz. Anayasa Degisikligi Teklifi nin Karsilastirmaly ve A¢iklamali Metni, Tiirkiye Baro-
lar Birligi yayini, Erisim: http://anavasadegisikligi.barobirlik.org.tr/Anayasa Degisik-

ligi.aspx (08.06.2017).
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giivenoyu uygulamasinin kaldirilmasinin denetimin fiilen ortadan kalk-
masi anlamina gelecegi yoniindeki tezler varken diger yaninda, yasama ile
ylirtitme organlart arasindaki kat giicler ayriliginin denetim olanaklarini
giiclendirecegi yoniindeki tezler yer almigtur.

Tiirkiye'nin tarihsel deneyimi incelendiginde, yasama organinin yiiriit-
me tlizerindeki denetiminin, parlamenter sistem i¢inde iktidar partisinin
veya partilerinin yasama organinda sayisal ¢ogunluga sahip olmalar1 ve
parti disiplini etmenlerine bagli olarak etkili bir diizenek olarak islemedigi
goriilmektedir. Diger etmenler sabit varsayilarak sadece Anayasa hitkiim-
leri tizerinden yapilacak bir ¢oziimleme ile; degisikligin getirdigi diizen-
de, giivenoyu kurumunun ortadan kalkmasina ve yiiriitme organinin en
azindan olugsumu/kurulusu bakimindan yasama organindaki ¢ogunluktan
kopmasina bagli olarak yasama organinin yiiriitme karsisindaki yapisal
ozerkliginin artmast bakimindan denetim yollarinin daha etkili bi¢cimde
isletilmesi beklenebilir.

Bununla birlikte, salt anayasal hiikiimlere dayanarak yapilacak bir ¢6-
zlimleme, sorun alani bakimindan anlamli sonuglara ulasmak i¢in yeterli
olmamakrtadir. Calismamizin kapsaminin diginda kalan siyasal etmenler
bir yana, hukuksal diizlemde Anayasa hiikiimleri disindaki hukuksal diizen-
lemelerin nasil bicimlenecegi ve yiriirlitkteki mevzuatn etkili bir bicimde
uygulanmasi yoniinde bir iradenin olusup olusmayacagi en az Anayasa hii-
kiimlerinin kendisi kadar belirleyici olacakur.

Ozetle, salt Anayasa degisikligi hiikiimlerine bakarak, 6nsel olarak,
yeni sistemde parlamenter denetimin ortadan kalkacag veya ortadan kalk-
mamakla birlikte etkinlikten yoksun olacagi ya da daha etkin bir nitelik
kazanaca@ yoniinde ¢ikarsamalara ulagilamayacag diistintilmekeedir. Par-
lamenter denetimin etkinligine yonelik sorun alani, taraflart parlamenter
denetimin giiglendirilmesini amaglayanlar ile katr giicler ayriligini vurgula-
yarak denetim olanaklarinin sinirlandirilmasin: savunanlar ikiligi icinde be-
lirlenecek bir siyasal ve hukuksal miicadele alani olacaktir. Bu miicadelenin
tizerinde yiirtiyecegi 6ncelikli zemin, kuskusuz Turkiye Biiyiik Millet Mec-
lisi Igtiiztigtidiir.? I¢tiiziik igin “sessiz anayasa” nitelemesinde bulunulmast,

3 6771 sayili Kanun’un 17’inci maddesi ile Anayasa’ya eklenen ve 16 Nisan 2017 tarihi
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bu anlamda oldukga yerindedir.

Parlamenter sistem deneyimi icinde tarihsel olarak etkili olamayan
parlamenter denetim yollarinin etkinlegtirilmesi yoniinde siyasal ve yo-
netsel bir iradenin olusup olusmayacagi, bu yénde diizenlemeler yapilip
yapilmayacag, yiiriitme organi ile yasama organi arasindaki iligkilerin or-
ganlarin birbirinden olabildigince yaliulmast yoniinde mi yoksa yasama
organinin yiriitme organi tarafindan olabildigince bilgilendirilmesine ve
ylirtitme {izerinde yasama organinin etkin denetimine olanak tantyacak
bir hukuksal ¢erceve icinde mi olusturulacag, Anayasa degisikligine uyum
kapsamindaki I¢tiiziik degisiklik tartismalarinin yiiriitiilecegi ana eksenleri
olusturmaktadir.

Anayasa degisikliginin ruhunda, kau giicler ayriligini kurumsallagtir-
may1 amaglayan bir 6ziin bulundugu agiktr. Bu 6ziin nasil islenecegi ve
anlamlandirilacag: biiyiik 6l¢iide uyum ¢aligmalari kapsaminda belirle-
necektir. S6z konusu 6ziin; yliriitme organinin yasama organinin i¢inden
¢tkmasi uygulamasinin son bulmasi ve bu iki organinin diizenleme yetki-
lerinin (Cumburbaskanligs kararnamesi ile kanun biciminde) ayrilmasiyla
stnirlt olarak yorumlanmasi, bir baska deyisle organik ayrimdan yola ¢i-
karak yiirtitme tizerindeki parlamenter denetimin kisitlanmasina dayanak
olusturacak bir yaklagimin izlenmemesi, sistemin denge ve denetleme dii-
zeneklerinin etkinligi bakimindan daha islevsel bir zemin olusturacakir.

Anayasa degisikliginin butiintiyle yirtirlige girmesi ile birlikte, par-
lamenter denetimin yapisal bir doniisiim gecirecegi ongoriilebilir. Parla-
menter sistemde, yiirlitme organinin giiven oylamast dolayimiyla yasama
organina dayanmasi ve siyasal bir denetim diizenegi olarak gensoru yoluyla
hiikiimetin yasama organinin iradesine dayali olarak diisiirtilmesi, yeni dii-
zende s6z konusu olmayacakur. Bu nedenle, Anayasa degisikligi ile yeni-

itibariyla yiiriirliige giren gecici 21’inci maddenin (B) fikrasi, “Bu Kanunun yayimi
tarihinden itibaren en ge¢ alt1 ay iginde Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi, bu Kanunla ya-
pilan degisikliklerin gerektirdigi Meclis I¢tiiziigii degisikligi ile diger kanuni diizenle-
meleri yapar.” hitkmiinii igermektedir. Bu hitkiimdeki siire; yaptirima baglanmamus,
diizenleyici nitelikte bir siire olmakla birlikte, Anayasa koyucunun, Anayasa degisik-
ligine bagli Ictiizitk degisikliginin kisa bir siire iginde gergeklestirilmesini amagladig:
agikur.

114 Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictiiziigii Paneli - 26 Mayis 2017



Dr. Giinal SEYIT

den bi¢imlendirilen erkler arasi iliskide, parlamenter denetimin sonuglari
bakimindan niteliksel bir degisim yasanacaktir. Anayasa'nin yeni 105’inci
maddesinde hitkme baglanan Cumhurbagkani’nin cezai sorumlulugu kap-
saminda, Meclis'in baglatacagi sorusturma sonucuna bagli olarak Yiice
Divan’a sevki kararlagtirilan ve Yiice Divanda secilmeye engel bir sugtan
hitkiim giyen Cumhurbagkanr’nin gérevi sona ermektedir. Yasama organi-
nin baglatug: bir siireg icinde yargisal denetim diizleminde sonuglandirilan
bu istisnai durum bir tarafa birakilacak olursa, siyasal denetim diizleminde,
bir olasilik olarak hiikiimetin diisiiriilmesi noktasina varabilecek denetim
stireglerinden, yasama organinin daha ¢ok kamuoyuna seslenecegi, yiiriitme
organinin isleyisindeki aksakliklarin yasama organinca aragtirilsp teshir edile-
cegi ve buna dayanarak kamuoyu etkisinin siyasal bir denetim unsuru olarak
harekete gegirilecegi bir yaprya gecis s6z konusu olacakur.

Son olarak, bu niteliksel doniisiimiin, parlamenter denetimin etkisiz-
lesmesini zorunlu kilacag séylenemez. Kamuoyu denetimini harekete ge-
cirebilecek etkin bir parlamenter denetim diizenegi, parlamenter sistem
deneyimini asacak ¢ikular {iretme potansiyeline sahiptir. Asagida agikla-
naca@ lizere, ozellikle komisyonlarin islevsel kilinmasi ve uygulanmayan
mevzuat hitkiimlerin canlandirilmast ile ortaya ¢ikabilecek genis olanak-
lar bulunmaktadir. Anayasa degisikligi, yiirtitme organi tizerinde etkin
bir denetim diizenegi kurmanin 6gelerini olusturacak bu yollarin 6niine
herhangi bir anayasal engel de olusturmamaktadir. Dolayistyla, etkin par-
lamenter denetim, bu yonde gelisecek bir siyasal irade bulunmasi ve siyasal
toplumun demokratik denge ve denetlemeye verdigi onem ol¢iisiinde yeni
sistemde de islerlik kazanabilecektir.

C. POZITiF VE NORMATIF HUKUK DUZLEMLERINDE
ANAYASA DEGISIKLIGI VE PARLAMENTER DENETIM

(1). Anayasa Degisiklik Teklifindeki Yaklagim ve Déniigiimii

6771 sayili Kanun’a dayanak olusturan Tiirkiye Cumhuriyeti Anaya-
sast’'nda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi, 10 Aralik 2016 tari-
hinde TBMM Bagkanligi'na sunulmustur. Kanun Teklifi'nin TBMM nin

yetkilerinin yeniden diizenlenmesini 6ngéren cergeve 6’nci maddesinde?

4 Cergeve madde, ilk elden diizenleme icermeyen, ancak baska kanunlarda degisiklik
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Anayasa'nin mevcut 87’ nci maddesi hitkmiinde yer alan “Bakanlar Kuru-
lunu ve bakanlar: denetlemek’ yetkisi, TBMM nin yetki ve gorev alanindan
ctkarilmaktaydi. Anayasa Komisyonu'nda kabul edilen ve daha sonra yasa-
lagan metinde, bu yondeki degisiklik ayni sekilde yer almigtir. Anayasa de-
gisikliginin genel yaklagiminin yiirtitme organinin tek bagh duruma getiril-
mesi ve Bagbakanlik makami ile Bakanlar Kurulu'nun kaldirilmasi oldugu
distintildigiinde, TBMM nin yetkileri baglaminda yapilan s6z konusu
degisikligin, teknik bir uyum diizenlemesinin digina tasugi goriilmekeedir.
Nitekim burada, diger bircok maddede yapildig: gibi “Basbakan ve Bakan-
lar Kuruly” ibaresi “Cumburbaskans” bi¢iminde degistirilmemekte; belli
bir yetki alanini tanimlayan ibare, metinden biitiiniiyle ¢ikarilmakeadir.
Bu noktada giindeme gelen soru, Anayasa degisikliginin TBMM’nin yii-
riitme organini denetleme yetkisini kaldirilip kaldirmadigidir.

Kanun Teklifi’nin ¢er¢eve 6’'nct maddesinin gerekgesine bakildiginda,
temel anlayisin; segime dayanan olusum bicimleri itibariyla her ikisi de
halk iradesine dayanan yasama ve yiirtitme organlari arasinda katt bir ay-
rim yapilmasi, bunlar arasinda herhangi bir kurumsal denetim iligkisinin
kurulmamasi, her biri yoéniinden denetimin ise secimler dolayisiyla halk
tarafindan gergeklestirilmesi oldugu anlagilmaktadur:

MADDE 6- Maddeyle, 6ngoriilen yeni hiikiimet sistemine uygun ola-
rak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin gorevleri yeniden diizenlenmektedir.
Kuvvetler ayriligi prensibine uygun olarak yasamanin yiiriitmeyi denetle-
mesi (...) yasamanin gorev ve yetkileri arasindan ¢ikarimaktadrr. Ongérii-
len hiikiimet sisteminde yasama ve yiirtitme dogrudan halk tarafindan
secilmekte, her iki kuvvet de mesruiyetini halktan almakta ve yiiriitme
de yasama da halka karst sorumlu olmaktadir. Kuvvetler birbirinden ayri,
ancak, her iki kuvvetin de birlestigi konu halkin denetiminde halka hizmet
etmeleridir’.

Kanun Teklifi’'nin ¢erceve 7’nci maddesi, parlamenter denetim yolla-
rint diizenleyen Anayasanin 98’inci maddesinde su degisiklikleri 6ngor-

dngoren kanun maddeleri i¢in kullanilan bir yasama terimidir.

5  Anayasa degisiklik teklifine iligkin komisyon raporuna bkz. (Sira Sayist: 447, s. 12)

(Erigim: https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss447.pdf)
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mekteydi: Maddenin “7iirkiye Biiyiik Millet Meclisinin bilgi edinme ve
denetim yollar?” seklindeki kenar baghigi kaldirilmaktaydi. Birinci fikrada,
denetim yollarindan “gensoru” ile “Meclis sorusturmasi”n1 belirleyen iba-
reler ve TBMM’nin denetim yetkisine isaret eden ibare metinden ¢ikari-
liyordu. Diger fikralarda 6ngoriilen degisikliklerle, devlet faaliyetleri ge-
nel goriigmenin kapsami disinda birakiliyor; sozlii soru, denetim yollar:
arasindan ¢ikariliyor ve genel gortisme ile Meclis arastirmasina, yiiriitme
organi adina herhangi bir temsilcinin kaulmamasi diizenleniyordu.

Cergeve 7’nci madde, Anayasa'nin 98’inci maddesinin kenar bagligi ve
birinci fikrasinda yer alan Meclis'in denetim yetkisine isaret eden ibareleri
kaldirmay: 6ngdrmesine karsin, maddenin gerekgesi parlamenter deneti-
min ortadan kalkmadigini agikea belirliyordu:

(...) hikiimet sisteminde yapilmasi 6nggriilen degisiklige uygun olarak
bilgi edinme ve denetim yollar: yeniden diizenlenmektedir.

Teklif’in ¢erceve 6'nct maddesi hitkmii, madde gerekgesi ve cerceve
7’nci maddenin gerekgesi birlikte degerlendirildiginde, bunun da &tesin-
de Teklif’in ongordiigii diizenlemeler ile bunlarin gerekgelendirilme bi-
cimleri biitiinsel olarak ele alindiginda, acik bir celiski bulundugu, Kanun
1eklifi nin parlamenter denetimin varligini kabul etme baglaminda ikircikli
bir yaklasimi yansittigr goriilmektedir. Bir yandan, Anayasa’nin 87’nci mad-
desinde yasamanin yiirtitmeyi denetlemesi Meclis'in gorev ve yetkileri ara-
sindan ¢ikarilirken, diger yandan 98’inci maddede parlamenter denetim
yollar1 yeniden diizenlenmektedir.

Bir baska yoniiyle Teklif; TBMM’ye yazi ile bagvuruya (dilekce hakkz)
ve Kamu Denetciligi Kurumu’na iligkin Anayasa'nin 74’tincti maddesin-
de® herhangi bir degisiklik 6ngérmemesine, bu baglamdaki parlamenter

6 Anayasanin 74’iincii maddesinin birinci fikrasina gore, “Vatandaglar ve kargiliklilik
esas1 gozetilmek kaydiyla Tiirkiye'de ikamet eden yabancilar kendileriyle veya kamu
ile ilgili dilek ve sikdyetleri hakkinda, yetkili makamlara ve Tirkiye Biiyitk Millet
Meclisi’ne yazi ile bagvurma hakkina sahiptir.”

Ayni maddenin besinci fikrast hitkmii sdyledir: “Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi
Bagkanligr'na bagli olarak kurulan Kamu Denetciligi Kurumu idarenin isleyisiyle ilgi-
li sikyetleri inceler.”
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denetim yetkisini kaldirmamasina ve 87’nci maddede TBMM nin yetkile-
ri kapsaminda “Anayasanin diger maddelerinde ongoriilen yetkileri kullan-
mak ve gorevleri yerine getirmek” hitkkmiinii korumasina karsin, ayni 87’nci
maddeye iliskin diizenleme kapsaminda yasamanin yiiriitmeyi denetleme
yetkisinin kaldirilmasini amaglamaktadir.

Parlamenter denetim baglaminda s6z konusu olan bu ikircikli yakla-
stm, Anayasa Komisyonu'nun kabul ettigi metinde kismen yumusatilmig-
ur. Komisyonda, Anayasa'nin 87’nci maddesi ile ilgili diizenleme, Teklif
metnindeki bigimiyle korunmus; ancak TBMM’nin yiiriitme organini
denetleme yetkisine isaret eden bir ibare, Anayasa'nin 98’inci maddesinin
birinci fikrasina eklenmistir: “Ziirkiye Biiyiik Miller Meclisi, (...) yollarryla
bilgi edinme ve denetleme yetkisini kullanir” Komisyon asamasinda ayrica,
parlamenter denetimin kisitlanmasinin kuramsal dayanagini olusturan ya-
sama ve yiiriitme organlari arasindaki kati ayrim da yumusatlmisur. Bu
cercevede, devlet faaliyetlerini ilgilendiren konular yine genel gériismenin
kapsami i¢ine alinmug; kat giicler ayriligini vurgulayan “genel goriisme
ve Meclis aragtirmasina yiiriitme adina herhangi bir temsilcinin katulama-
yacagina® yonelik hiitkiim metinden ¢ikarilmigstir. Boylelikle, parlamenter
denetime agilan alan kismen de olsa genislemis; bu alanda metne yansiyan
ikircikli bakis agisi, Meclis'in denetim yetkisinin kabulii yoniinde gideril-
mistir.

Anayasa Komisyonu'nun kabul ettigi metnin Genel Kurul'da ve halk
oylamasinda kabul edilerek kanunlagmas: ile birlikte, mevcut durumda ve
s6z konusu hiikiimlerin yiirtirlige girecegi “birlikte yapilan Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi ve Cumburbagkanligs secimleri sonucunda Cumburbagkani’nin
goreve basladigi tarih”ten sonraki donemde de Meclis'in yiirlitme organi
tizerindeki denetim yetkisinin pozitif hukuk diizleminde korundugu go-
riilmektedir. Dolayistyla, yeni sistemde gensoru, sozlii soru ve hiikiimet
programina iligkin giiven oylamasina dayali denetim siire¢leri diginda de-
netim yollarinin ortadan kalkug iddia edilemez.

Parlamenter denetim, anayasal diizeyde taninmaktadir; yukarida acik-
landigs gibi bu denetimin Anayasa degisikligi ile birlikte niteliksel bir d6-
niisiim gegcirecegi agikur, ancak bu durum denetim yollarinin parlamenter
sistem deneyiminde goriilenden daha etkili kullanilabilmesini engelleme-
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mektedir. Denetim konusundaki uygulamanin nasil gelisecegi ve yeni I¢-
tiiziik diizenlemesinin nasil yapilacagi, en az kabul edilen Anayasa degisik-
ligi hitkkiimleri kadar belirleyici 6nemdedir.

(2). TBMM’de Yapisal Egilimler ve Igtiizilk Diizenlemeleri I¢in
Perspektif Onerileri

Anayasa ve TBMM Ictiiziigii yaninda TBMM caligmalarint dogrudan
ilgilendiren yasalar da Tiirkiye'de Parlamento Hukuku’'nun temel kaynak-
lar1 arasinda sayilmaktadir. Meclis isleyisini ve iligkilerini diizenleyen ya-
salar, genis anlamda Ictiiziik ya da maddi Ictiiziik kavrayist gergevesinde
ele alinabilir. Anayasa degisikligine uyum kapsaminda yapilacak Igtiiziik
degisikliginin, bu maddi boyut gozetilerek yapilmasinda ve Parlamento
Hukuku’'nun temel kaynaklarinin birbirleri arasindaki iliskiler gozetilerek
biitiinsel olarak ele alinmasinda yarar goriilmektedir.

Bu ¢alismanin ana tezlerinden biri, Tirkiyede parlamenter denetimin
giiglenmesinin, mevzuat degisikliklerinden once, yiiriirliikteki mevzuatin ya da
maddi Ietiiziigiin (genis anlamda Ictiiziigiin) etkili bir bicimde wyqulanmasina
bagly oldugudur. Calismanin diger temel tezi, denetim ve yasama boyutlariyla
Parlamentonun etkinliginin artmasinin, ancak TBMM de -uzun vadede- yap:-
sallasmis olan miizakereci olmayan siireclere dayaly karar alma egiliminin tersi-
ne cevrilmesi ile gerceklesebilecegidir. Yeni sistemde, ylirtitmenin -gerek kurulus
ve isleyis, gerekse de diizenleme yetkisi bakimindan- yasama organindan dzerk
var olusu, Meclis’in gii¢ ve etkinliginin artmast yoniinde bu iki dl¢iitiin ya-
sama gecirilmesini olanakli kilmakta, en azindan bunlarin yapilmamasinin
bahanelerini (yonetimde istikrar vb.) ortadan kaldirmaktadur.

Tarihsel bir bakis agisiyla yaklagildiginda TBMM’de miizakereci siireg-
lerin sekteye ugramasi yoniinde genel bir egilimin varlig1 agik¢a kendisini
gostermektedir. TBMM Baskanlik Divani ve yasama uygulamalari uzun
vadeli olarak incelendiginde, Baskanlik Divaninin etkinligi ve agirliginin
Meclis bagkanlar: lehine azalmakta oldugu, komisyonlarda ise bu durumun
komisyon heyeti aleyhine ve komisyon baskan: lehinde gerceklestigi dikkat
cekmektedir. Meclis ve komisyon bagkanlarinda karar alma giicii ve yetki
birikimi egiliminin altinda, demokratik olmayan siyasal kiiltiiriin yaninda
parlamenter sistemde yiirlitme organinin yasama alanindaki 6ngoriilemez-
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likleri olabildigince ortadan kaldirma ¢abasi yatmaktadir. Bu etmenlerin
uzun erimli tarihsel sonucu, Meclis'in belli baslt organlarinda miizakere ve
tartismanin soniimlenmesi olmaktadir.

TBMM Bagkanlik Divani, Meclis'te grubu bulunan tiim siyasal partile-
rin gii¢leri oraninda temsilini gézeten, TBMM Bagkani ile bagkanvekilleri,
katip tiyeler ve idare amirlerinden olugan bir kuruldur. Demokratik temsili
esas alan bu yapinin diizenli olarak toplanmasi, Genel Kurul'u ve Meclis
komisyonlarini ilgilendiren konularda goriis olusturmasi, TBMM yonet-
sel orglitlenmesine iliskin etkili kararlar almasi ve bunlarin uygulamasini
etkin olarak denetlemesi, Meclis'in demokratik yapisinin giiglendirilmesi
ve siyasal sistem i¢indeki agirhiginin artirilmast bakimindan temel 6ncelik-
lerden biri olarak tanimlanmalidir. Ayni sekilde yasama ve denetim uygu-
lamalart ile Igtiiziik hitkiimlerinin yorumlanmasinda, komisyon baskanlari
yerine ¢ogulcu bir yapi barindiran komisyonlarin kararinin esas olmast,
miizakereci ve katulimer siireglerin egemen kilinmasi yoniinden yararli
olacaktr. Ayni anlayisin bir uzantist olarak TBMM yoénetsel 6rgiitlenmesi
diizeyinde bilgi tiretim siireclerinin demokratiklestirilmesi, biirokrasinin
tirettigi bilgi ¢tkuilarinin bagkanlar cemberinin sinirliligindan kurtarilarak
cogulcu bir 6z tagtyan kurul tipi yapilara yayginlastirilmasi, yasama ve de-
netim faaliyetlerinin niteligini 6nemli dl¢tide yiikseltecektir.

Ote yandan Komisyon Baskanlik Divani (Komisyon Bagkant, Bagkanve-
kili, Sozcii ve Kitip) seciminde cogulcu siyasal temsili gozetecek diizenleme-
lerin yapilmasi ya da bu yonde teamiillerin olugturulmasi, Amerika Birlesik
Devletleri’nin tarihsel deneyimi dikkate alindiginda yeni sistemde en etkili
denetim araci olmasi beklenen komisyonlarin demokratik giiciiniin pekis-
tirilmesi igin temel bir gerekliliktir. Ozellikle denetim islevli komisyonla-
rin bagkanlarinin muhalefet partilerinden ya da varsa Cumhurbagkanr’nin
tiyesi bulundugu parti disindaki partilerden belirlenmesi segenegi deger-
lendirilmelidir. Yiirtitme organinin yasama organt icinden ¢iktigt ve onun
giivenoyuna dayandigi parlamenter sistemde, yasama organindaki kurul-
larin/makamlarin olusumunda ve yénetsel gérevlerin dagitiminda iktidar
partisinin temsilinin gozetilmesi olagan goriilmekle birlikte, yeni diizende
yiirtitmenin faaliyetlerini yagama gecirmesi ve var olusu yasama organinca
belirlenmediginden yasama organindaki kimi temsili makamlarin muhale-
fet partilerine birakilmasinda sakinca gériilmemelidir. Kuskusuz parti tiye-
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si olan bir Cumhurbagkan: ile onun partisinin ¢ogunlukta bulunmadig:
bir parlamento olusumu se¢eneginde, Meclis'in denge-denetleme islevini
daha etkin yerine getirebilecegi ongoriilebilir.

Parlamenter denetimi giiglendirecek bir diger boyut, uygulamada de-
netim siireglerinin isleyisinde goriilen kimi bosluklarin yeni diizenlemeler
ile doldurulmasi olabilir. Bu baglamda, Meclis aragtirma Komisyonu ra-
porlarinin TBMM Genel Kurulu'nda griisiilmesi icin siire kisitt iceren
bir belirleme yapilmast (drnegin raporun Bagkanliga sunulmasini izleyen
on bes giin), bu siire iginde giindeme alinmama durumunda raporlarin
TBMM Bagkanligi'nca dogrudan giindeme alinmasi, aragtirma sonugla-
rinin miizakereci siiregler icinde degerlendirilmesi bakimindan yerinde
olacakur. Mevcut uygulamada birgok Meclis aragtirmasi raporu, Genel
Kurul giindeminde goriisiilmeden beklemekte ve yasama donemi sonunda
hiikiimsiiz sayilarak giindemden ¢ikmakradir. Yine, yazili soru dnergeleri-
ne Cumhurbagkan: yardimeilari ve bakanlarca verilecek yanitlarin, soruyu
karsilayip karsilamadigi hususunun 6nerge sahibinin istemi {izerine veya
resen Bagkanlik¢a degerlendirilerek karsilamama durumunda yanitin iade
edilmesi ya da tamamlatulmasina iligkin bir usul ve yetki diizenlemesinin
yapilmasi, yazili soru kurumunun etkinligini artiracakur.

[¢tiiziik degisikligi calismalarinda gozetilmesi gereken bir diger perspek-
tif, Parlamento’nun yasama ve denetim/bilgi edinme stiregleri iginde yiiriit-
me organindan bilgi edinmesine olanak taniyan diizeneklerin kapatilma-
mast, tersine TBMM nin yiirtitme organindan bilgi edinme kanallarinin
kurumsallastirilmast olmalidir. TBMM Igtiiziigii niin 41’inci maddesi “Ko-
misyonlar, biitiin bakanliklarla dogrudan dogruya yazisabilirler ve kendilerine
havale edilen islerin sonuglandirilmas: icin gerekli bilgileri bakanliklardan is-
teyebilirler.” hitkmiinti icermektedir. Mevcut uygulamada pek bagvurulma-
yan bu yolun, yeni sistemle birlikte canlandirilmasi, komisyonlardaki ya-
sama ¢alismalarinin niteligini gelistirebilir, komisyonlarin bilgi istemlerine
dayali yeni bir tiir denetim yolunun a¢ilmasina zemin olusturabilir.

Anayasa degisikligi ile kanun onerisi verme yetkisinin yiirtitme orga-
nindan alinmasi, yiirtitme organindan yasama ve denetim siireglerinde hig
yararlanilmamasi gerektigi seklinde yorumlanmamalidir. Yeni sistemde,
diizenleme yetkisi baglaminda yasama ve yiirtitme organlar: arasindaki si-
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nurlar (yasa — Cumburbagkanligs kararnamesi ayrimi baglaminda) keskinles-
tirilmekle birlikte, kanun teklifi hazirliklarinda yiirtitme organinin teknik
bilgisinin Meclis'e tasginmasina olanak tantyacak bir bilgi aktarim diizene-
ginin olusturulmas: 6nem tagimakrtadir. Yasama siirecinde yiiriitme orga-
ninin temsili konumu ve islevleri, 6zgiil mevzuat alanlarina iliskin teknik
bilgiyi en genis ¢ercevede sunacak sekilde tanimlanmalidir.

Yine, parlamenter denetim siireglerinin etkinlestirilmesi icin, belli basli
denetim araglarinin isletilmesinin Meclis gogunlugunun iradesine dayan-
dirilmasina dayanan mevcut Igtiiziik sisteminden vazgegilmesi gerekmek-
tedir. Parlamenter sistem uygulamasinda, Meclisteki iktidar partisi ya da
partilerinin, kendilerinin giivenoyuna dayanan hiikiimetin etkili bicimde
denetlenmesine yol acacak denetim araglarini igletmeleri ancak ayriksi
durumlarda s6z konusu olmustur. Bu tarihsel deneyim gozetilerek Meclis
aragtirmast ve genel goriisme gibi denetim siire¢lerinin Meclis’in {iye tam-
sayisinin Gicte biri ya da dértee biri gibi diisiik oranli iradelerle baslatiimasi-
nin yararli olabilecegi diistintilmektedir. Bu sekilde baglatilacak bir Meclis
aragtirmasinda, komisyon agamasi sonunda komisyon raporunun karara
baglanmasinda, var olan sistemdeki ¢ogunluk iradesi esasinin korunma-
st dogaldir. Bu ilkeler dogrultusunda yeniden yapilandirilacak sistemde,
hem yiiriitme organi faaliyetlerine yonelik denetimin Meclis'teki gogunluk
partisinin onayina gerek kalmaksizin baglatilabilmesi saglanacak hem de
stireci baglatma — karara baglama denklemi icinde Meclisteki muhalefet ve
iktidar gruplari arasinda belli bir denge durumu kurulabilecektir.

Genis anlamda Igtiiziik galismalarinda bu boyutlarin gozetilmesinin,
Meclis’in yiiriitme organi kargisindaki dengeleyici ve denetleyici giiciinii
artiraca@l 6ngorilmekeedir. Kugkusuz, bu yénde gelisim saglamak igin,
mevzuat degisiklikleri mutlak bir zorunluluk olmayip yiirtirliikteki mev-
zuat yapist icinde gerceklestirilecek kimi uygulama degisiklikleri ile belli
ol¢tide yol alinmast olanaklidir.

C. YURURLUKTEKI MEVZUATIN SUNDUGU OLANAKLAR
Genis anlamda I¢tiiziigiin unsurlart olarak degerlendirilebilecek yii-

riirliikteki birgok kanun hitkmii, parlamenter denetime yonelik genis ola-
naklar icermelerine kargin, uygulamadaki aksakliklar ve irade eksiklikleri,
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bu hitkiimlerin konulus amaglarina ulagilmasini engellemektedir. Anayasa
degisikligi sonrasi sistemde, bu hiikiimlerin canlandirilmasi yoéniinde bir
siyasal iradenin gelismesi durumunda parlamenter denetimi giiclendirecek
sonuglarin dogmas olasidir.

Bu baglamda isaret edilmesi gereken ilk diizenleme, mali denetim
kapsaminda ele alinabilecek 3 Aralik 2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay
Kanunu’'nun 45’inci maddesi hitkmiidiir. Bu hitkme gore, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Baskanligi; arastirma, sorusturma ve ihtisas komisyonlarinin
kararina istinaden Sayistaydan, talep edilen konuyla sinirlt olmak kaydiyla
denetimine tabi olup olmadigina bakilmaksizin 6zellestirme, tesvik, bor¢
ve kredi uygulamalar1 dahil olmak iizere, tiim kamu kurum ve kuruluglari-
nin hesap ve iglemleri ile ayni usule bagli olarak, kullanilan kamu kaynak
ve imkanlarindan yararlanma gercevesinde, her tiirlii kurum, kurulus, fon,
isletme, sirket, kooperatif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri tesekkiil-
lerin hesap ve islemlerinin denetlenmesini talep edebilmektedir. Bu talep
lizerine Sayistay tarafindan gerceklestirilen denetimin sonuglari, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Bagkanligr'na sunulmaktadir.

Gorildigi gibi bu madde hitkmii; meveut sistemde etkili bir uygula-
masina rastlanmamis olsa da aragtirma, sorusturma ve ihtisas komisyon-
larina Meclis Baskanlig vasitasiyla ve Sayistay araciligiyla yiiriitme organi
tizerinde giiclii bir mali denetim kanali agmaktadir. Bakanliklarin islevle-
rine kogut olarak orgiitlenmis olan Meclis ihtisas komisyonlarinin, kendi
gorev alanlari ile ilgili konularda mali denetim istemlerinde bulunmalari,
ylirlitme organinin bir¢ok faaliyetine déniik genis bir mali denetim ¢erge-
vesinin kurumsallagmasina zemin hazirlayabilecektir.

6085 sayili Kanun'un 45’inci maddesi hitkmiiniin geg¢misi, bu
Kanundan 6nce yiiriirlitkte bulunan 832 sayili Sayistay Kanunu’na 30
Temmuz 2003 tarihli ve 4963 sayili Kanun'un ¢ergeve 7’nci maddesi ile
eklenen ek 12’nci maddeye dayanmaktadir. S6z konusu maddenin konu-
muzla ilgili birinci fikra hitkmii s6yle idi:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi arastirma, sorusturma ve ibtisas komisyon-

larinin kararina istinaden Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi'nin talebi
sizerine Sayistay, talep edilen konuyla sinirls olmak kaydiyla denetimine tibi
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olup olmadigina bakilmaksizin ozellestirme, tesvik, borg ve kredi uwygulama-
lar1 dahil olmak dizere tiim kamu kurum ve kuruluslarinin hesap ve iglemleri
ile ayni usule bagly olarak, kullanilan kamu kaynak ve imkinlarmdan ya-
rarlanma ¢ercevesinde her tiirlii kurum, kurulus, fon, isletme, sirket, koope-
ratif, birlik, vakif ve dernekler ile benzeri tesekkiillerin hesap ve islemlerini
denetleyebilir. Denetim sonuglars, ilgili komisyonlarda degerlendirilmek iizere
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina sunulur.”

Bu eski diizenlemenin son ciimlesinde denetim sonuglarinin, ilgi-
li komisyonlarda degerlendirilmek tizere Turkiye Biiyiik Millet Meclisi
Bagkanligi’'na sunulacag yoniinde bir hitkiim bulunmaktayken 6085 sa-
yilt Kanun'da bu hitkme yer verilmemis, sonuglarin sadece Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Bagkanligr'na sunulacag: belirtilmistir.” Bu yeniden diizen-
leme, anlagildigs kadariyla, komisyon istemine dayanan Sayistay denetimi
sonuglarinin ilgili komisyonlara havalesi hususunda zorunluluk 6ngéren
hitkmii kaldirarak Meclis Bagkanr’'na bu konuda bir takdir yetkisi tani-
maktadir. Bu durum, Meclis ile ilgili olarak yukarida soziinii ettigimiz ku-
rul tipi yapilar karsisinda kisiye dayali karar alma diizeneklerini dnceleyen
yapisal egilimin yasal diizeyde dogrulanmasi olarak okunabilir.

6085 sayili Kanun'un 45’inci maddesinin yiiriirliikeeki tigiincti fikra-
st, Cumhurbagkanlig’'nin bu madde kapsami disinda oldugunu diizen-
lemektedir. Cumhurbaskani’nin siyasal sorumsuzlugunu esas alan par-
lamenter sistem mantigina uygun olan bu hitkmiin, Anayasa'nin 8’inci
maddesi uyarinca yiiriitme yetkisi ve gorevini kullanip yerine getirecek
olan Cumhurbagkanr'nin yeni sistemdeki siyasal sorumlulugu gozetile-
rek yiiriirlitkten kaldirilmasi, dolayisiyla yiiriitme organini temsil eden
Cumbhurbagkanligr’'nin da denetim kapsami i¢ine alinmasi gerekmekeedir.
Bu noktada normatif icerikli bir 6neri olarak; Meclis arastirmasi agilma-
st icin ongordigimiiz disiik oranlt cogunluklara dayali olarak denetim
stireci baglatma yetkisinin, bu kez aragtirma, sorusturma ve ihtisas komis-
yonlari diizeyinde 6085 sayili Kanun’un 45’inci maddesi ¢ergevesinde bas-

7 6085 sayili Kanun’a dayanak olusturan Teklif’in gerekgesinde ve ilgili alt komisyon
raporunda s6z konusu degisikligin amact agiklanmamigtir. Gerekge metninde, “Bu
madde, 832 sayili Kanun'a 4963 sayili Kanun'la ilave edilen ek 12’nci maddeden alin-
mugtir.” ifadesiyle yetinilmistir. Genel Kurul tutanaklarinda da konuya iliskin aciklay1-
c1 bir ifade yer almamaktadir.
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latilacak denetimler i¢in de diizenlenmesinin, parlamenter denetimi etkili
kilacak bir 6nlem olusturacag: belirtilmelidir.

Yeni sisteme gegisle birlikte, uygulamasi gézden gegirilmesi gereken bir
diger denetim yolu, Anayasa’nin 74’{incii maddesi uyarinca vatandaglar ve
kargsiliklilik esas1 gozetilmek kaydiyla Tiirkiye'de ikamet eden yabancilarin
kendileriyle veya kamu ile ilgili dilek ve sikdyetleri hakkinda Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ne yazi ile bagvurma haklar1 kapsaminda iletilen denetim
yoludur. Genis anlamda Parlamento Ictiiziigii niin bir 6gesi sayilabilecek
olan 1 Kasim 1984 tarihli ve 3071 sayili Dilek¢e Hakkinin Kullanilmasina
Dair Kanun hiikiimlerinin TBMM I¢tiiziigii hiikiimleri ile birlikee ele
alinmast ve bu hiikiimler igiginda uygulamanin gézden gegirilmesi,
parlamenter denetim  siireglerinin kaulimer bir anlayigla gelistirilmesi
bakimindan temel bir gereksinimdir.

TBMM Dilek¢e Komisyonu'nun ¢alisma ilkelerini diizenleyen TBMM
[¢tiiziigir niin 116'nc1t maddesine gore, Komisyon'un Bagkan, Bagkanveki-
li, S6zcii ve Katip'inden olusan Komisyon Bagkanlik Divani, komisyona
gelen dilekgeleri inceleyerek belli bir konu icermeyen, yeni bir kanunu
veya bir kanun degisikligini gerektiren, yargt mercilerinin gdrevine giren
konularla ilgili olan veya haklarinda bu merciler tarafindan verilmis bir
karar bulunan, yetkili idari makamlarca verilen kesin cevap suretini iger-
meyen ve Kanun'un dilek¢ede bulunmasini zorunlu gordiigii sartlardan
(3071 sayily Kanun'un 6’nct maddesine bkz.) herhangi birini tasimayan di-
lekgelerin goriisiilemeyecegini karara baglamaktadir. Komisyon Bagkanlik
Divanr’'nin bu kararlar1 Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi tiyelerine dagiul-
maktadir. Dagitim tarihinden itibaren on bes giin i¢inde itiraz edilmeyen
Bagkanlik Divani kararlar kesinlesmektedir.

Komisyon Bagkanlik Divan’'nin 116’nci maddenin disinda gérdiigi,
bir bagka deyisle gerekli 6n kosullari saglamis olan dilekeeler ile bu kosul-
lar1 tagimadi@ karara baglanip siiresi icinde itiraza ugrayan dilekgelerin,
[etiiziigiin 117’ nci maddesi hitkmii uyarinca Komisyon Genel Kurulu’na
sevk edilmesi gerekmektedir.

Bu acik hitkiimlere karsin Dilek¢e Komisyonu'nun ¢alisma usulii, ya-
sama organindaki tiim siyasi parti gruplarinin giigleri oraninda temsil edil-
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digi Komisyon Genel Kurulu yerine ¢ogunluk partisi ya da partilerinin
tiyelerinden olusan Komisyon Baskanlik Divani'nin belirleyiciligini esas
alan bir anlays iginde gelismistir. Ictiiziik hiikiimleri, Komisyon Baskanlik
Divanr'na sadece 6n kosullart icermeyen dilekgelerin goriisiilemeyecegini
karara baglama yetkisi vermigken ve bu tiirden dilekgeler disinda kalan tiim
dilekgelerin Komisyon Genel Kurulu'nda goriisiilmesi gerektigini belirler-
ken, uygulamada dilekeelerin ¢ok biiyiik bir béliimii dogrudan Bagkanlik
Divanr'nca karara baglanmakta® Komisyon Genel Kurulu'nda gériisiilme-
mektedir. Oyleyse, yeni bir diizenleme yapilmasina gerek olmaksizin sade-
ce Igtiiziik hiikiimlerinin uygulanmast, basat parlamenter denetim aragla-
rindan biri olan Dilek¢e Komisyonu’'nun ¢aligma usullerinin katlimer ve
miizakereci bir anlayisla yeniden bicimlenmesi icin yeterli olacaktr.

Dilek¢e Komisyonu, yiiriitme organi faaliyetlerinin denetimi agisindan
giiclii yetkilerle donatlmigtir. 3071 sayili Kanun'un 8’inci maddesine 1
Aralik 2011 tarihli 6253 sayili Kanun'un 41’inci maddesi ile eklenen fik-
raya gore Dilek¢e Komisyonu, gorevleri ile ilgili olarak, kamu kurum ve
kuruluglari, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglari ile 6zel kurulus-
lardan her tiirlii bilgi ve belgeyi almak, ilgilileri cagirip bilgi almak, idari de-
netimin yapilmasini istemek, bilirkisi gorevlendirmek ve yerinde inceleme
yapmak yetkisine sahiptir. Bu yetkinin kullanilmasi durumunda kamu ku-
rum ve kuruluglari ile kamu personeli, talep edilen bilgi ve belgeyi vermek,
idari denetimi yapmak ve yerinde inceleme icin gerekli tedbirleri almakla
yiikiimliidiir. Komisyonlarin parlamenter denetimin ana eksenini olustur-
mast beklenen yeni sistemde bu yetkilerin etkili bir bicimde kullanilmast,
Meclis'in sistem igindeki agirlik ve glictinii artiracak etkiler doguracakur.

Dilek¢e Komisyonu’'na taninan yetkiler, kii¢iik ayrimlarla, denetim is-
levli diger bazi ihtisas komisyonlarina da taninmugtir. Ornegin 5 Aralik 1990
tarihli ve 3686 sayili Insan Haklarini Inceleme Komisyonu Kanunu’nun
5’inci maddesinde, Insan Haklarini Inceleme Komisyonu'nun, gorevleri

8  24’tncii Yasama Dénemi’'nde, 13.06.2011-06.04.2015 tarihleri arasinda Komisyona
gelen dilekee sayist 35.290 ve karara baglanan dilekge sayis1 28.649 olmasina karsin,
s6z konusu dénemde Komisyon Bagkanlik Divan’'ndan Komisyon Genel Kurulu'na
sevk edilen dilekge sayist yalnizca 7 olmustur (bkz. Dilekce Komisyonu 24. Yasama

Dénemi Faaliyet Raporu). Erisim: https://www.cbmm.gov.tr/komisyon/dilekee/docs/
faaliyet raporlari/24 yd faalivet rapor.pdf
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ile ilgili olarak, bakanliklarla genel ve katma biitgeli dairelerden ?, mahalli
idarelerden, muhtarliklardan, tniversitelerden ve diger kamu kurum ve
kuruluglar ile 6zel kuruluglardan bilgi istemek ve buralarda inceleme yap-
mak, ilgililerini ¢agirip bilgi almak yetkisine sahip oldugu, gerekli gordii-
giinde uygun bulacagi uzmanlarin bilgilerine bagvurabilecegi ve Ankara
disinda caligabilecegi hitkme baglanmistr. Yine, 25 Subat 2009 tarihli
ve 5840 sayili Kanun’un 4’tinci maddesinde, Kadin Erkek Firsat Esitli-
gi Komisyonu'nun gorevleri ile ilgili olarak genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri ile gergek ve tiizel kisilerden kanunlarda 6ngoriilen usullere
uyarak bilgi istemek ve ilgililerini cagirarak bilgi almak yetkisine sahip ol-
dugu, gerekli gordiigiinde uygun bulacagi uzmanlarin bilgisine bagvurabi-
lecegi, Ankara disinda da galisabilecegi diizenlenmistir. 5840 sayili Kanun,
Kadin Erkek Firsat Esitligi Komisyonu'na yerinde inceleme yetkisi tani-
mamakrtadir. Genis anlamda I¢tiiziik diizenlemeleri kapsaminda yapilacak
degisiklikle bu yetkinin de Komisyon’a taninmasi, Tiirkiye’nin toplumsal
sorunlari arasinda 6nemli bir yer tutan toplumsal cinsiyet esitligi ve kadina
yonelik siddet sorunu baglaminda yiiriitme organinin daha etkili ¢alisma-
larda bulunmasina katki saglayacak bir denetim, katllim ve bilgi aligverisi
diizlemi olugturabilir. Yeni sistemde, bu yetkilerin kullanimindaki etkinlik
diizeyi, parlamenter denetimin ve denge- denetleme diizeneklerinin basar:
diizeyini belirleyecektir.

Anayasa degisiklikleri ile yeniden bi¢imlenen siyasal sistemde parlamen-
ter denetimin niteliksel dontisiimii ile birlikte, denetim islevli komisyonla-
rin raporlama etkinliklerinin de 6nem kazanmasi beklenmelidir. 3686 sa-
yilt Kanun'un 6’nci maddesinde Insan Haklarini Inceleme Komisyonu'na
ve 5840 sayili Kanun’un 3’iincii maddesinin birinci fikrasinin (4) bendin-
de Kadin Erkek Firsat Esitligi Komisyonu’na yillik faaliyetlerinin yani sira
gorev alanlarina iliskin gelismeleri raporlama yetkisi verilmistir. 15 Nisan
2003 tarihli ve 4847 sayili Avrupa Birligi Uyum Komisyonu Kanunu’nun
3’tincti maddesinin birinci fikrasinin (¢) bendinde de, bu komisyonun go-
revleri arasinda “ber yasama yilinin sonunda Tiirkiyenin Avrupa Birligi ne
katilim siirecindeki gelismelere ve Komisyonun o yilki faaliyetlerine iligkin bir
degerlendirme raporu hazirlamak ve bunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi‘nin

ve Hitkiimet'in bilgisine sunmak” sayilmistir. Bu raporlarin, mevecut uygu-

9  Anayasada 2005 yilinda yapilan degisiklikle (bkz. 5428 sayili Kanun) genel ve katma
biit¢e adlandirmasi merkezi yonetim biitgesi seklinde degistirilmistir.
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lamada goriilen komisyon faaliyet raporu niteliginden kurtarilmasi, ko-
misyon faaliyetlerinin yogunlagmasina bagli olarak niteliksel bir sicrama
gerceklestirmesi ve Avrupa Birligi mevzuatina uyum, insan haklarr ile top-
lumsal cinsiyet sorunlarina iligkin tilkenin yillik bilan¢olarini ortaya koya-
cak bir nitelige kavusturulmas: amaglanmalidir. Bu bi¢imiyle, s6z konusu
raporlar, yliritme organinin ¢ok genis ve 6nemli bir faaliyet alanina y6ne-
lik denetim raporlari niteligini kazanabilecektir.

Yine, sozii edilen yasalarda, bu raporlarin Genel Kurul giindemine ali-
nabilecegine iliskin hiikiimler yer almaktadir'®. Mevcut uygulamada bu
raporlar, komisyon bagkanlari adina Komisyonda gérevli yasama uzmanla-
rinca hazirlanip Komisyon'da goriisiilmeden TBMM Bagkanligi'na sunul-
makta, bunlar hakkinda Genel Kurul’a bilgi verilmemekte ve bu raporlar
Genel Kurul'da goriisme konusu olmamaktadir. Kisacasi, hazirlanmast
stirecinde komisyonlarda tartisilmayan, komisyon iiyelerinin bilgi sahibi
olmadig: ve biirokratik diizeyde bicimlendirilen raporlar, hazirlandiktan
sonra da tartistimadan rafa kaldirilmakeadir. Yukarida isaret edilen yapisal
egilimlerin belirgin bir yansimasini olusturan bu usullerden vazgegilmesi,
raporlarin komisyonlarda miizakereci siiregler icinde hazirlanip komisyon-
larca karara baglanmasi, bunlar hakkinda en azindan Genel Kurul’a bilgi
verilmesi ya da raporlarin Genel Kurul'da goriisiiliip miizakere edilmesi,
parlamenter denetimin etkinlestirilmesi amacinin 6tesinde yasa hiikiim-
lerine uygun davranmanin geregi olarak goriilmelidir. Bu noktada, ra-
porlarin Genel Kurulda gériisiilmesinin takdire dayali olmast yoniindeki
yliriirlikte olan yasa hitkiimlerinin degistirilmesi, raporlarin giincelligini
gozeten bir siire kisitt iginde Genel Kurulda goriismeyi zorunlu kilacak
degisikliklerin yapilmasi yararli olacakuur.

Ayni baglamda dikkat ¢ekici bir diger uygulama 6rnegi ise, Kamu De-
netciligi Kurumu raporlarinin goriisiilme usuliine iliskindir. Bu raporlar,
Anayasanin 74’tincti maddesi uyarinca Turkiye Biiyitk Millet Meclisi
Baskanligr'na bagli olarak kurulan Kamu Denetciligi Kurumu’'nun yii-
riitme organinin teknik/biirokratik kanadini olusturan idarenin isleyisi
ile ilgili sikdyetler hakkinda gerceklestirdigi incelemelerin yillik sonugla-

10 Bkz. 3686 sayili Kanun md. 6/3, 5840 sayil: Kanun md. 5/2 ve 4847 sayili Kanun
md. 5/3.
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rint kapsamaktadir. S6z konusu raporlarin, parlamenter denetimin temel
unsurlarindan birini temsil etmeleri yoniiyle komisyon asamast ve Genel
Kurul'da ayrinuli olarak goriisiilmesi, bunlar tizerinde miizakere edilmesi
gerektigi acikur. Nitekim 14 Haziran 2012 tarihli ve 6328 sayili Kamu
Denetgiligi Kurumu Kanunu'nun 22’nci maddesinin birinci fikrast su
hitkmii igermektedir:

“Kurum, her takvim yils sonunda yiiriitiilen faaliyetleri ve onerileri kap-
sayan bir rapor hazirlayarak Komisyon'a sunar. Komisyon, bu raporu araver-
me ve tatil donemleri hari¢ olmak iizere iki ay icinde goriisiip kendi kanaat
ve goriiglerini de icerecek sekilde ozetleyerek Genel Kurul'a sunulmak iizere
hazirladigs raporu Baskanliga gonderir. Komisyon'un raporu Genel Kurul'da
ivedilikle goriigiiliir.”

Yasanin Genel Kurul'da ivedilikle gériismeyi 6ngéren acik hitkmiine
karsin uygulamada Kamu Denetgiligi Kurumu raporlarina iliskin Dilekge
Komisyonu ile Insan Haklarini Inceleme Komisyonu iiyelerinden olusan
Karma Komisyon raporlart Genel Kurul'da goriisiilmemektedir. Kuru-
mun 2013, 2014, 2015 ve 2016 yillarina iliskin yillik raporlari hakkinda
diizenlenen Karma Komisyon raporlari, hilen Genel Kurul giindeminde
beklemektedir. Ivedilikle goriisme yoniindeki hiikiim, kanun koyucunun
raporlara verdigi 6nemin ve raporlarin giincelligini gézeten yaklagimin bir
yansimast oldugu hélde, iliskin olduklart dénemin tizerinden birkag yil
gecmis olan raporlar dahi Genel Kurul'da goriisiilmemis; hatta ilging bir
bi¢imde birden ¢ok yila iliskin raporlarin ayni sira sayisina baglanmasi usu-
liine bagvurulmaya basglanmistir''.

Ozetle, yeni sisteme uyum kapsaminda yapilmast planlanan igtiiziik
degisikliklerinin 6tesinde, meveut durumda, parlamenter sistem deneyimi

11 Bkz. 26’nc1 Yasama Donemi Sira Sayist: 289 [Kamu Denetgiligi Kurumu 2015, 2014
ve 2013 Yillik Raporlart Hakkinda Dilekge Komisyonu ile Insan Haklarint Inceleme
Komisyonu Uyelerinden Kurulu Karma Komisyon Raporlari (5/5, 5/4, 5/3)] ve Sira
Sayist: 289’a inci Ek [Kamu Denetciligi Kurumu 2016, 2015, 2014 ve 2013 Yillik
Raporlari Hakkinda Dilek¢e Komisyonu ile Insan Haklarini Inceleme Komisyonu
Uyelerinden Kurulu Karma Komisyon Raporlari (5/8, 5/5, 5/4, 5/3)].

Erisim: https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem?26/yil01/ss289.pdf

hetps://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss289ek1.pdf

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 129



2017 Anayasa Degisikligi Sonrasinda Parlamenter Denetim:
Sorun Alanlari ve Olanaklar

icinde atl kalan kurumlarin canlandirilmast ve uygulanmayan kimi mev-
zuat hitkimlerinin uygulamaya gecirilmesi dahi tek bagina parlamenter
denetimin giiclendirilmesi baglaminda birgok olanag: biinyesinde barin-
dirmaktadir. Sozii edilen kurum ve usullerin uygulamaya gecirilmesi ve
bunlari destekleyici nitelikte belli diizenlemeler yapilmasi, parlamenter
denetimin etkinligi anlaminda 6nceki donemlere gére ¢ok daha ileri ¢iku-
larin dogmasina yol agabilecektir.

D. SONUC

Anayasa degisikligi ile kabul edilen yeni sistemde, Meclis’in yiiriitme
organi {izerindeki denetiminin azalacagi yoniinde yaygin bir kani bulun-
mastna karsin TBMM Igtiiziigir'nde ve genis anlamda Igtiiziik'te yapilacak
diizenlemeler ile etkili bir denge ve denetleme diizeninin kurulmasinin
oniinde herhangi bir engel bulunmamaktadir. Anayasa degisiklik tekli-
finin ilk bi¢iminde, yasama ve yiiriitme organlar1 arasinda kat1 bir sinir
¢izen ve bu kat1 ayrimi, yasama organinin yiiriitme tizerindeki denetimi-
nin kaldirilmasina kadar uzatan bir anlayisin izleri goriilse de, Anayasa
Komisyonu'nda yapilan degisikliklerle birlikte bu izler siliklesmistir. Bii-
tiinsel olarak bakildiginda Anayasanin yeni hitkiimleri ve yeni sistemin
temel parametreleri, gensoru ve sozlii soru kurumlarinin kaldirilmasina
karsin, kendi basina parlamenter denetimi kisitlayacak ya da iglevsiz ki-
lacak zorunlu bir yonelis icermemektedir. Meclis’in yeni sistemdeki agir-
ligint belirleyecek temel gostergelerden biri, parlamenter denetimin etki
diizeyi olacakur. Bu etki diizeyi, siyasal ve hukuksal bir miicadelenin ko-
nusu olup miicadele zeminindeki giiclerin bileskesi olarak bi¢imlenmesi
muhtemeldir. Burada taraflar, parlamenter denetimin gii¢clendirilmesini
amaglayanlar ile katr giicler ayriligini vurgulayarak denetim olanaklarinin
stnirlandirilmast savunanlar ikiligi icinde belirlenecektir.

Yeni sistemde giilii bir Meclis'in varlig1 ve yiiriitme organi {izerinde
parlamenter sistem deneyimini asan etkinlikte bir denetim diizeneginin
kurumsallagtirilmast isteniyorsa, genis anlamda igtiiziik perspektifi i¢inde
parlamenter denetimle ilgili tiim usul ve uygulamalarin gozden gegirilmesi,
atl kurum ve usullerin canlandirilmast, etkisizligi doguran etmenlerin yeni
diizenlemelerle giderilmesi gerekmektedir. Bu anlayis icinde, denge-denet-
leme diizeneklerinin gelistirilmesi ve derinlestirilmesi iin Igtiiziik ve ilgili

130 Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictiiziigii Paneli - 26 Mayis 2017



Dr. Giinal SEYIT

kanunlarda degisiklik arayisindan 6nce; yiiriirlitkteki mevzuat hitkiimle-
rinin uygulanmasi ve bu hitkiimleri giiclendirecek nitelikte diizenlemeler
yapilmast yoniinde bir siyasal irade olusturulmasinin 6nemi kavranmalidur.

Anayasa degisikliginin yeniden yapilandirdigs siyasal sistemde, parla-
menter denetimin de yapisal bir doniisiim gecirmesi kacinilmazdir. Parla-
menter sistemde, yiiriitme organinin giiven oylamast dolayimiyla yasama
organina dayanmasi ve siyasal bir denetim diizenegi olarak gensoru yoluyla
hiikiimetin yasama organinin iradesine dayali olarak distiriilmesi, yeni dii-
zende s6z konusu olmayacakur. Bu nedenle, Anayasa degisikligi ile yeni-
den bicimlendirilen erkler arasi iliskide, parlamenter denetimin sonuglari
bakimindan niteliksel bir degisimin yasanmasi kaginilmazdir: Aruk, bir
olasilik olarak hiikiimetin diisiiriilmesi noktasina yonelen denetim siireg-
lerinden, yasama organinin kamuoyu etkisini siyasal bir denetim unsuru
olarak harekete gecirecegi bir duruma gegis sz konusudur. Bu déniisiim,
parlamenter denetimin etkisizlesmesini zorunlu kilan bir déniisiim degil-
dir. Kamuoyu denetimini harekete gecirebilecek etkin bir parlamenter de-
netim diizenegi kurulmasi olanaklidir. Bu diizenegin, parlamenter sistem
deneyimini asacak nitelikte ¢ikular tiretme potansiyeli de goz ardi edilme-
melidir.

Soz konusu potansiyelin dogusu, parlamentoda yapisal nitelikli birta-
kim déntigtimlerin gerceklestirilmesine baglidir. Bu yapisal dontistimlerin
ekseni; parlamentoda miizakereci olmayan siireglere dayali karar alma egi-
liminin tersine ¢evrilmesi ve kisiler yerine kurul tipi yapilarin 6ne ¢ikarila-
rak katlimer anlayigin egemen kilinmast olabilir.

KAYNAKCA

Adalet ve Kallkinma Partisi Genel Baskan: lzmir Milletvekili Binali Yildirim
ve Grup Bagkanvekilleri Kayseri Milletvekili Mustafa Elitas, Amasya Millet-
vekili Mehmet Naci Bostanci, Aksaray Milletvekili lknur Inceoz, Canakkale
Milletvekili Biilent Turan ve Istanbul Milletvekili Mehmet Mus ile 310 Mil-
letvekilinin Tiirkiye Cumburiyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Teklifi (2/1504) ve Anayasa Komisyonu Raporu (Sira Sayisi: 447)

Erisim: https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss447.pdf
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Anayasa Degisikligi Teklifi nin Karsilastirmals ve Agiklamaly Metni, Turkiye
Barolar Birligi yayini, Erigsim: http://anayasadegisikligi.barobirlik.org.tr/

Anayasa_Degisikligi.aspx

Dilekge Komisyonu 24. Yasama Dinemi Faaliyet Raporu Erisim: https://

www.tbmm.gov.tr/komisyon/dilekce/docs/faaliyet_raporlari/24_yd_faali-
yet_rapor.pdf

Kamu Denetgiligi Kurumu 2015, 2014 ve 2013 Yillik Raporlar: Hakkinda
Dilekce Komisyonu ile Insan Haklarini Inceleme Komisyonu Uyelerinden Ku-

rulu Karma Komisyon Raporlar: (5/5, 5/4, 5/3) (Sira Sayist: 289) Erigim:
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss289.pdf

Kamu Denetgiligi Kurumu 2016, 2015, 2014 ve 2013 Yillik Raporlar:
Haklinda Dilekce Komisyonu ile Insan Haklarini Inceleme Komisyonu Uye-
lerinden Kurulu Karma Komisyon Raporlar: (5/8, 5/5, 5/4, 5/3) (Sira Sa-
yist: 289’a Uinci Ek) https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/

ss289¢ek1.pdf
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Demokrasi Uzerine Kisa Bir Not

Prof. Dr. Omer Faruk GENCKAYA
Marmara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

Siyaset ve Sosyal Bilimler Anabilim Dali

Parlamentolar ya da yasama meclisleri, iiyelerinin vatandaglarin dog-
rudan se¢im yoluyla belirledigi bir kurum olarak yerel, ulusal ve ulus-tistii
diizeylerde temsili niteligini korumaktadir. Cagdas parlamentolarin temsil
ve sistemin mesrulastirilmast yaninda iki temel iglevi bulunmaktadir. Bun-
lar, yasama ve denetim islevleridir." Glintimiizde vatandaglarin karar alma
ve uygulama giiciine ve yetkisine sahip olanlara ulagma, taleplerini iletme
ve hatta sinirli da olsa denetime katulma olanaklari gelismistir. Bununla
birlikte, parlamentolar tiim “demokratik” iilkelerde halkin temsilcilerinin
diizenli, siirekli ve belli kurallara bagli olarak ortak sorunlari miizakere
edebildikleri, bu sorunlara ¢oziim gelistirebildikleri biricik yapilardir.” Son
dénemlerde, parlamentolarin kadinlar ve azinliklart 6nceleyerek, olusum
ve ¢alisma bicimlerinde daha kapsayict bir yaklasim sergiledikleri goriil-
mektedir.’ Ayrica, parlamento ¢aligmalarinin kamuoyu ile daha agik bir
bi¢cimde paylagilmasi amaci ile televizyon yayinlar1 gibi cesitli araglar ge-
listirilmistir. Yasama siirecine basta sivil toplum temsilcileri olmak tizere
cesitli gruplarin ve uzmanlarin katlimi saglanmstr.

Buna kargilik, 20. yiizyilin son ¢eyreginden bu yana toplumsal, ekonomik
ve siyasal iliskilerin her diizeyde karmagiklasmasi, 6zellikle parlamenter sistem
ile yonetilen tlkelerde yiirtitme erkinin giiclendirilmesi girisimlerini artir-

1 NORTON, Philip, Parliaments: a framework for analysis, Parliaments in Western
Europe icinde, Ed. Philip Norton, Frank Cass, Londra, 1990), 6.

2 Inter-Parliamentary Union, Common Principles for Support to Parliaments, Adopted
by the IPU Governing Council at its 195th session (Cenevre, 16 Ekim 2014), Erisim:

http://www.ipu.org/cnl-e/195/common.pdf, (10.08.2017).

3 Inter-Parliamentary Union, Parliament and Democracy in the Twenty-First
Century: A Guide to Good Practice, 2006. Erisim: http://www.ipu.org/PDF/
publications/democracy en.pdf, (10.08.2017)
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mustir. Ayni zamanda, parlamentonun yasama siirecini hizlandirmak iizere
yasamanin ussallagtirilmasi yoluyla yasama siirecine bircok %unzrlayic:” 5nlem
getirilmistir.’ Ayrica, yasama iglevi belli kogullarda yiiriitme erkine devredil-
mistir. Bunun sonucunda, parlamentolar ancak yiiriitmenin halk adina etkin
bir bicimde denetlenmesi ile varlik bulabileceklerdir.” Giigler ayrilig; ilkesinin
bir sonucu olarak yasama erkinin (Parlamentonun) yiirtitme ve yargt erklerine
kars1 ozerkligini korumast 6nem tagimaktadir. Bunun en 6nemli gosterge-
si, parlamentolarin kendi galisma kurallarini (/¢tiiziik) bagimsiz bir bigimde
yapmastdir. Parlamentolarin calisma kurallart basta anayasalar, Ictitziik, usule
iliskin Parlamento kararlari ile gelenek ve teamiillerden olusur. Bu usul ve
islemler politika olusturulmasinin ana unsuru olarak kabul edilir.?

Amerikan Kongresi’nin kurumsallasmasi {izerine yayimlanan bir ¢alis-
mada usul, Temsilciler Meclisi Baskant’'nin yetkileri ve temsilcilere iliskin
davranis kurallar gibi diizenlemelerin olugturulmasinin on yillar aldig; ifa-
de edilmektedir.” Parlamentolarda en énemli miicadele alani Parlamento
stirecini kimin kontrol edecegi olmustur. Bu siireg, Parlamento kurallari-
n1 kendi siyasi ¢ikarlari i¢in diizenlemeye calisan kisi ve siyasi gruplarin
bulunmasi durumunda daha ¢etin ge¢mistir. “Oyunun kurallar?” tzerinde
uzlagma saglanmasi Parlamento kurallarinin diizenli bir bicimde uygulan-
masint birlikte getirmigtir.'

4 O’DONNELL, Guillermo, Delegative Democracy, Journal of Democracy 5 no.1,
(1994)): 55-69 ve LEVITSKY, Steven ve Lucan Way, The Rise of Competitive
Authoritarianism, Journal of Democracy, 13 no. 2, (2002): 51-65.

5 HUBER, John, Rationalizing Parliament, Legislative Institutions and Party
Politics in France, Cambridge University Press, Cambridge: 1996.

6 CAREY, John M. ve Matthew Soberg Shugart, Executive Decree Authority,
Cambridge University Press, Cambridge, 1998.

7 PENNINGS, Paul, Parliamentary Control of the Executive in 47 Democracies, Paper
presented at 28th Joint Sessions of Workshops of the ECPR, Kopenhag, 14-19
Nisan 2000.

8 EVANS, C. Lawrence ve Walter J. Oleszek, The Procedural Context of Senate
Deliberation, Esteemed Colleagues: Civility and Deliberation in the U.S. Senate
icinde, Ed. Burdette A. Loomis, , Brookings Institution Press, Washington D.C.,
2000, 85-86

9  POLSBY, Nelson W., The Institutionalization of the U.S. House of Representatives,
American Political Science Review 62, no. 1, (1968): 144-168.

10 POWER, Greg, The Politics of Parliamentary Strengthening, WFD and Global
Partners & Associates, Birlesik Krallik, 2011, 15.
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Parlamento kurallar, Parlamento’nun iglevlerini etkili ve etkin
bir bicimde yerine getirmesi icin uyulmasi gereken diizenlemelerdir.
Parlamento’nun etkinligi iki bicimde tanimlanabilir.'' Ciktiy1 esas alan bir
yaklagim Parlamento tarafindan kabul edilen yasanin kalitesini dnemser-
ken, siireci esas alan bir yaklagim Parlamento’nun i¢ isleyis kurallarina isa-
ret eder.'” Yasalarin kalitesi “wuygulanabilirligi, tutarlilsigs, kapsayicilig, sef-
Jafligs, acikligs, sadeligi ve ulasilabilirligi” ile dl¢iilebilir.” Bununla birlikee,
sosyal giivenlik gibi sik degistirilen yasalar istikrarsizlik ve yasal belirsizlik
yaratir. Yasamanin kalitesini artirmak tizere gesitli araclar (ornegin, yasala-
rin azaltilip sadelestirilmesi) gelistirilmistir.

Yasama siirecinde, oncelikle, tasart ve tekliflerin en iist diizeyde dik-
kat ve 6zenle hazirlanmasi gerekir. Ikinci olarak, Parlamento’nun tasari ve
teklifleri zamaninda onaylayarak, toplumsal gereksinimlere uygun bir bi-
¢imde yanit vermesi beklenir. Bazi acil diizenlemelerin hizla yasalasmast
gerekirken, cogunlukla tasart ve tekliflerin olgunlagmasini beklemek uy-
gundur. Parlamento’nun etkinligi Parlamento’nun iglevlerinin (yasa yapma
ve yiiriitmeyi denetleme) belli bir donemdeki istatistiki verileri ile sadece
tanimlanabilir ancak 8l¢iilemez ve degerlendirilemez.' Bir bagka deyisle,
bir Parlamento’nun bir dénemde onayladig1 yasa sayist ya da denetim tiir-
lerine iligkin sunulan ve tamamlanan 6nergelerin sayisi Parlamento’nun et-
kinligini gostermez. Onemli olan onaylanan yasalarin toplum gereksinim
ve beklentilerine yanit verebilme ozelligi ile denetim yollarinin yiirtitme-
nin varsa yanlglarindan uzaklagmasint ne kadar sagladigs ile tespit edile-
bilir. Bu nedenle, diizenleyici etki analizi gibi araclarin yasama siirecinde
dikkate alinmasi kaginilmazdir." Yiirtitmenin yapug her eyleme iligkin

11 Bu konuda bir ¢alisma icin bakiniz, TURAN, Ilter, Omer Faruk Gengkaya, Attila
Agh, Reuven Y. Hazan ve Magnus Isberg, Parlamentonun Etkinligi, TESEV, [stan-
bul, 2000

12 MUYLLE, Koen ]., Improving the Effectiveness of Parliamentary Legislative
Procedures, Statute Law Review 24, no. 3, (2003): 169-186.

13 MUYLLE, 2003

14 VOLDEN, Craig ve Alan E. Wiseman, Legislative Effectiveness in Congress,
Legislative Effectiveness in the United States Congress: The Lawmakers,
Cambridge University Press, New York, 2014.

15 OECD, Law Evaluation and Better Regulation: The Role For Parliaments,

2013, Erigim: https://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/ Concept%20
note_role%20for%20parliaments.pdf, (10.08.2017).

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 135



Parlamentonun Etkinligi, ctiiziik ve Demokrasi Uizerine Kisa Bir Not

olarak seffaflik, aciklik ve hesap verebilirlik ilkeleri ¢er¢evesinde halki tam
ve dogru bir bi¢cimde bilgilendirmesi denetimi etkin kilacaktir.'

Parlamenterler ile Parlamento ¢alisanlarinin yiiriitmenin denetlenmesi
ile ilgili tiim gli¢ ve araglar: etkili bir bicimde kullanip kullanamadiklari da
Parlamento’nun etkinliginin 8l¢iilmesinde onemli rol oynamaktadir. Ayri-
ca, bakanlarin Parlamento ile iligkileri Genel Kurul ¢alismalarini, sorularin
yanitlanmasini ve komisyon ¢aligmalarini yakindan etkilemektedir. Kisaca,
Parlamento’nun etkinligi Parlamentodaki bireylerin davranislarindan etki-
lenmektedir.'” Bu nedenle, Parlamento kurallarinin parlamenterler ve ¢ali-
sanlar tarafindan igsellestirilmesi yaninda bu aktérlere yonelik davranis ku-
rallarinin da diizenlenip etkili bir bicimde uygulanmast 6nem tagimaktadr.

Giiniimiizde parlamentolarin demokrasiye 6nemli katki sagladiklari
vurgulanmaktadir. Parlamentolarin demokratik bir nitelik kazanmalar
icin temsili, seffaf, ulagilabilir, hesap verebilir ve etkin olmalar1 beklenmek-
tedir.'”® Bu baglamda, parlamentolarin etkinligi dort diizeyde irdelenmek-
tedir: Genel olarak, uluslararasi, wlusal ve yerel. Parlamento’nun 6ncelikle,
bu deger ve kurallara uygun bir bicimde islevlerini yerine getirmek tizere
orgiitlenmesi gerekmektedir. Bu amagla, Parlamento’nun bagimsizligini ve
ozerkligini saglayacak mekanizma ve kaynaklara sahip olmasi 6nem tasi-
maktadir.

Giigler ayrilig: ilkesinin gerceklesmesi, Parlamento’nun kendi i¢ ku-
rallarini ve biitgesini yapmasi ve bunlari uygulamasi ile gergeklesir. Parla-
mentolar, diizenli, acik, dzgiir, rekabetci ve yargt denetimi altinda yapilan
secimler ile milli iradenin olustugu kurumlardir. Parlamento kurallarinin
Parlamentoda uzlagma saglanmadan degistirilmesi 6ncelikle milli iradenin
yasama siirecine tam olarak yansimasini engelleyebilir. Ozellikle, diger de-
mokratik katllim mekanizmalarinin yeterince gelismedigi ya da kullanil-
madig; iilkelerde Parlamento’nun halkin sesinin giindeme getirildigi biri-
cik yapi oldugu unutulmamalidir. Ikinci olarak, Parlamento’nun ig galisma

16 YAMAMOTO, Hironori, Tools for Parliamentary Oversight a Comparative
Study of 88 National Parliaments, Inter-Parliamentary Union, Cenevre, 2007.

17 YAMAMOTO, 2007, 31.
18 Inter-Parliamentary Union, 2006.
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kurallart diizenlenirken ya da degistirilirken dikkate alinmasi gereken bir
baska kistas daha bulunmaktadir. Demokratik tilkelerdeki parlamentolar
ya komisyon (komite) agirlikls ya da son s6z Genel Kurulda sdylenmekte-
dir."” Komisyonlarin etkin oldugu bir sistemde, komisyonlarin 6zerkligi
(0rnegin, ABD Kongresi) onem tagimaktadir. Yasa yapma ve denetim stire-
cine iligkin tiim asamalar biiyiik ¢ogunlukla komisyonlarda tamamlandi-
gindan, komisyonlara her tiirlti kaynagin saglanmasi ve ¢alisma kurullari-
nin tarafsizlik ve partiler @istii davranma ilkelerine dayanmasi 6nemlidir.
Bununla birlikte, ABD Kongresi’'nde Temsilciler Meclisi ve Senato tiyeleri
belli durumlarda sinirsiz konusma (f2/ibustering) haklarina sahiptir.”® Genel
Kurul'un 6nem tagidig1 parlamentolarda ise parlamenterlerin konusma ve
onerge verme haklar1 daha fazla 6nem tagimaktadir. Bu nedenle, etkili bir
[etiiziik degisikliginin oncelikle bu yapisal 6zelligi dikkate almast gerekir.
Bu tercih/tespit yapilmazsa, Parlamento’nun etkisizlesmesi kaginilmazdir.
Etkisiz bir parlamentonun etkin olmasi beklenemez.

Yasama siirecinin etkili hale getirilmesinde gesitli unsurlar 6ne ¢ikmak-
tadir. Yasa metninin kim tarafindan, nasil hazirlandigs esas olarak teknik
bir konudur. Bu siirecte, gerek Parlamento icinde gerekse ilgili bakanlik ya
da kamu kuruluglarindan destek saglayan uzmanlar yer alir. Yasa taslakla-
rinin nasil hazirlanacagina iligkin kurallarin yer aldig kilavuzlar yararlidur.
Ayrica, diizenlenen konudaki 6nceki diizenlemeler ya da degisikliklerin
dikkate alinmast siirecin kalite ve hizini olumlu etkileyecektir. Son olarak,
agiklayici bir gerekgenin varligs siireci kolaylastiracakur. Yasalarin hazirlan-
masi ve goriisiilmesinde ilgili komisyonlari ve 6zellikle Anayasa’ya uygun-
lugun 6zenle degerlendirilmesi olduk¢a 6nemlidir.

Yasama siirecinde komisyonlar ve Genel Kurul'da yinelenen benzer tar-
tismalarin zaman kayb1 olusturdugu siklikla vurgulanir. Bununla birlikee,
yasamanin kalitesi ile yasama siirecinde harcanacak zaman arasinda bir
uyumun saglanmasi zorunludur. Parlamento, yiirtitme erkinin hazirladig

19 CAMPELL, Colton C. ve Roger H. Davidson, US Congressional Committees:
Changing Legislative Workshops, The New Roles of Parliamentary Committees
icinde, Ed. Lawrence D. Longley ve Roger H. Davidson, Frank Cass, London,
Portland (OR), 2005, 124-142.

20 KOGER, Gregory, Filibustering, A Political History of Obstruction in the House
and Senate, The University of Chicago Press, Chicago ve Londra, 2010

Anayasa Degisikligi Sonrasi TBMM ictilziigii Paneli - 26 Mayis 2017 137



Parlamentonun Etkinligi, ctiiziik ve Demokrasi Uizerine Kisa Bir Not

diizenlemeleri onay mekanizmasi degildir. Giigler ayrilig1 yaninda, den-
ge ve denetleme mekanizmasinin igleyisi, basta iktidar-muhalefet iligkileri
olmak tizere, demokratik teamiillerin yerlesmesi ve pekismesine yardimei
olur. Bircok Avrupa Birligj tiyesi iilkede ve Avrupa Parlamentosu’'nda daha
etkili (verimli) bir yasama siireci saglamak tizere farkli diizenlemeler getiril-
mistir.”! Bu tiir diizenlemelerde dikkat edilmesi gereken hususlar sunlardir:

* Hiikiimet'in gereksinim duydugu yasalari kabul edilir bir siirede sag-
lamast,

* Basta muhalefet olmak {izere, parlamenterlerin giindemdeki diizen-
leme tizerinde 6nem verdikleri hususlari ve degisiklik onerilerini tam
olarak tartisma olanagina sahip olmalari,

e Taslak yasanin her yoniiyle gozden gegirilmesi,

* Taslak yasanin yeterli bir bi¢cimde hazirlanarak, Hitkiimet'in yeni de-
gisiklikler getirmesinin 6nlenmesidir.

Yasa yapma siirecini etkin kilmak i¢in 6nerilen yontemler arasinda, Ge-
nel Kurul'daki tartismalarin verimliligini artirmak diisiiniilebilir. Ornegin,
yasa tasart ya da teklifinin genel kurulda iki kez goriistilmesi ya da Genel
Kurul'da yapilacak degisiklik 6nergelerinin komisyonun tizerinde deger-
lendirme yapabilmesine olanak taniyan bir siirede verilmesi diisiiniilebi-
lir.”? Bununla birlikte, yasama siirecinin etkinligini daha hizli yasama yak-
lagimiyla diisiinerek 6zel yasama yontemlerinin kural haline getirilmesi,
cogulculuk yerine ¢ogunluk¢u demokrasi anlayisini gelistirecegi agiktir.”

Parlamentolarda insan kaynaklari en 6nemli unsurlardandir.?* Bir yan-

21 MUYLLE, 2003, 176-79. Karsilastirmali bir ¢alisma icin bakiniz, BAKIRCI, Fahri,
Avusturya Parlamentosu Uzerine, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 17, no.
1-2, (2013): 1181-1242.

22 MUYLLE, 2003, 1181

23 IBA, Seref, TBMM Igtiiziik Degisikliklerinin Anlamt: 1996 Sonrasinda Bakis,
Yasama Dergisi 6, no. 3, (2007): 69-90.

24 DONOHUE, Ross ve Peter Holland, Building Parliamentary Human Capital,
Parliamentary Affairs 65, no. 3, (2012): 529-540.
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dan Parlamento’nun bir kamu kurumu gibi giinliik islerinin yerine geti-
rilmesi, 6te yandan Parlamento’nun temel islevlerine yonelik olarak orta-
ya cikan bilgi, belge, uzmanlik ve benzeri gereksinimleri saglamak tizere
Parlamentoda ayricalikli mesleki uzmanlarin da yer aldig: bir Parlamento
biirokrasisi gelismistir. Bu alandaki personelin kariyer ve liyakat ilkelerine
gore secilmesi, Parlamento’nun etkinliginde yasamsal 6neme sahiptir. Par-
lamentolarda parti gruplarinda calisan personel disinda tiim gorevlilerin
tarafsizlik ve partiler iistii bir tutum ve davranis igerisinde olmasi beklenir.
Glintimiiz parlamentolarinda parlamenterlere, siirekli (uzmanlik) komis-
yonlarina destek saglayan arastirma ve bilgi saglama birimleri gelismekte-
dir.”® Parlamentolarin kendi i¢ ¢alismalarini etkili bir bi¢cimde diizenleyen
kurallarinin bulunmasi yaninda, Parlamento’nun performansini izleyen
araclari gelistirmeleri gerekir.?® Boylece, parlamentonun etkinliginin dii-
zenli bir degerlendirilmesinin yapilmast yaninda, hangi i¢ ¢alisma kuralla-
rinin aksaticr ya da gelistirici oldugu somut veriler ile saptanmis olacaktir.
Buna bagli olarak, ilgililer Parlamento reformunun gerekgeleri daha ger-
cekgi bir bicimde ileri siiriilebilecektir.

Yukarida ifade edildigi gibi parlamentolarin temel islevleri yasa yapma
ve denetimdir. Bunun yani sira, parlamentolar halkin ortak sorunlarinin
tartisildigs bir forum niteligindedir. Her seyden 6nce yiiriitmenin hesap
verebilirligini saglayacak sistematik usul ve siireclerin belirlenmesi gerek-
lidir.”” Yirtitmenin Parlamentodaki sayisal giiciinden bagimsiz olarak dii-
zenli ve siirekli bir bigimde hesap verebilme araglarinin varligi demokratik
sistemde zorunluluktur. Ikinci olarak, parlamentolarin ulusal biitgenin
hazirlanmasina her asamada etkin bir bicimde katilmast ve biitce deneti-
mini yapmast kacinilmaz bir demokratik 6n kosuldur. Ozel uzmanlik ko-
misyonlarinin arastirmalart yaninda Genel Kurul caligmalarinda iilkenin
temel sorunlarinin irdelenmesi ve tartigilarak ¢6ziim onerilerinin gelistiril-

25 Inter-Parliamenray Union ve International Federation of Library Associations and
Institutions, Guidelines for pﬂr[iammmr}/ research services, Imprimerie Courand et
Associés, Fransa, 2013, Erisim: http://www.ipu.org/pdf/publications/research-en.pdf
(10.08.2017).

26 Inter-Parliamentary Union ve International Federation of Library Associations and
Institutions, 2013.

27 Inter-Parliamentary Union ve International Federation of Library Associations and
Institutions, 2013.
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mesi parlamentolarin temel iglevleri arasindadir. Toplumsal temel sorunlar
ile ilgili basta bakanliklar olmak tizere ilgili kurum ve kuruluglar bu tiir
caligmalar yapmaktadirlar. Parlamentolarin toplumsal sorunlara iligkin ¢o-
ziim Onerileri gelistirmeye zaman ayirmasi, halkin temsilcileri araciligiyla,
mesruiyet ve giiven siireglerine katkisini gostermesi yoniinden 6nem tasi-
maktadir. Son olarak, farkli siyasal sistemlerde parlamentolarin st diizey
biirokratlarinin atamasinda adil, esitlik¢i ve partiler iistii bir yaklagim izle-
melerini saglayacak mekanizmalarin (67negin, nitelikli cogunluk gibi) olus-
turulmasi vurgulanmaktadir.

Giiniimiizde diplomasi ¢ok diizlemli bir yap: kazanmigtir. Bu siireg-
te parlamentolarin uluslararasi ilikilerde etkili bir islev ve rol oynadiklar:
soylenebilir. Oncelikle, parlamentolarin geleneksel olarak uluslararast ant-
lagmalar1 onaylamasi etkili bir aragtir. Ikinci olarak, parlamentolar ulusla-
rarast parlamento birliklerinin tiyesi olmalari yaninda, parlamentolar arast
dostluk gruplari diplomatik iligkilerin gelismesi ve yayginlasmasina yar-
dimci olmaktadir. Parlamentolarin hitkiimetlerin imzaladigt uluslararast
antlasmalar1 denetlemeleri yaninda bu nitelikteki miizakereleri izleme ve
bu siireglere katki saglamalarina yénelik Igtiizitk diizenlemelerinin yapil-
masi ongoriilmektedir.?® Benzer bir bicimde, parlamentolarin uluslararast
kuruluglarin calismalarint denetlemeleri, uluslararasi normlara ve hukuk
devleti ilkelerine ulusal diizeyde uyum saglanmas i¢in Parlamento'da belli
yapilarin olusturulmasi dnerilmektedir. Son olarak, parlamentolar arast is-
birligi ve parlamenter diplomasinin énemi vurgulanmaktadir.”

Parlamentolar, esas olarak, ulusal diizeyde uygulanacak yasalar1 yapar-
lar. Bununla birlikte, bu diizenlemeler her diizeyde ve 6zellikle yerel dii-
zeyde uygulanir. Bu nedenle, ulusal parlamentolarin yerelde hizmet sunan
belediyeler ve belediye meclisleri ile diizenli danigma, isbirligi ve ¢calisma
yapmalar1 uygundur. Boylece, yerel gereksinimlerin ulusal diizenlemeler ile
daha etkili bir bicimde karsilanmasi saglanir. Bu yaklagim, Parlamento’nun
yasama etkinligini artirir.

28 Inter-Parliamentary Union ve International Federation of Library Associations and
Institutions, 2013.

29 FIOTT, Daniel, On the Value of Parliamentary Diplomacy, Madariaga Paper 4,
no.7 (2011), Erisim: https://www.researchgate.net/publication/216769998 On
the Value of Parliamentary Diplomacy, (10.08.2017).
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Parlamentolar, devlet orgiitii igerisinde yer alan kurumsal bir yapidir.
Parlamentolar, bir yandan, vatandaglarin toplumsal, ekonomik ve siyasal
haklarinin tanimlanmas, iyilestirilmesi ve gelistirilmesi siirecinde 6nemli
rol oynarlar. Ote yandan, temsili bir kurum olarak yiiriitme erkinin he-
sap verebilirliginin saglanmasinda parlamentolar medya, kamuoyu ve sivil
toplumdan daha etkili araglara sahiptir. Parlamentolar uygulamada hangi
islevi yerine getirirse getirsin, bu iki boyut bu kurumlarin demokratik sis-
temin varligini siirdiirmesi yoniinden katkilarini vurgulamaktadir.®® Par-
lamenter demokrasi, diinyadaki demokrasi tiirlerinden sadece bir tanesi-
dir. Bununla birlikte, uygulamada demokrasi birlikte en yiiksek diizeye
gelemeyecek rakip deger ve kurallarin alig verisi olarak goriiliir. Cagdas
demokrasi, vatandaglarin kamusal nitelikteki eylemlerinden dolay: y6neti-
cilere hesap sordugu; bu rekabet ve isbirligi stirecine temsilcileri araciligiyla
kauldiklar: bir yonetisim bigimidir.®' Parlamentolarin otoritesi anayasal ve
yasal giiclerden ziyade, ulusal vicdan: temsil ve egemenligin koruyucusu
olarak yiiklendigi moral (ahlaki) otoritedir.

Parlamentolarin Igtiiziik degisikliklerinin, yukarida vurgulanan kural
ve degerler ile islevler isiginda dikkate alinmasi, yasama siirecinde istik-
rar ve diizen getirir. Yasama ve yiirtitme iligkilerinin iktidar ve muhalefet
arasinda uzlagmaya dayali bir bicimde diizenlenmesi, Parlamento’nun ve
dolayistyla demokrasinin istikrar ve siirdiiriilebilirligini saglayacakur. Aksi
takdirde, kurallar, giiniin gereksinimlerine gore degismeye devam edecek
ve Parlamento’nun kurumsallagmasi olanaksiz kalacaktir. Kurumsallasma,
kurumsal 6zerklik, evrensellesmeyi de kapsayan resmi kurallar ve siirecler,
toplumsallasma ve yapisal nitelikleri olusturan yasal islemler ve davranig
kaliplarinin siirdiirilmesidir.” Parlamentolarin temsil islevine bagli olarak
vatandaslarin taleplerinin kamusal alana tasinmasina yardimer olarak mes-

30 Parliamentary Confederation of the Americas Committee on Democracy and Peace,
The Contribution of Parliaments to Democracy: Benchmarks for the Parliaments
of the Americas, National Assembly of Québec, Eyliil 2011, Erisim: http://www.copa.
gc.ca/eng/committees/Democracy-Peace/documents/DOC-CDP-criteres-a-VE _000.
pdf. (10.08.2017).

31 SCHMITTER, Philippe C. ve KARL, Terry Lynn, What Democracy Is... and Is
Not, Journal of Democracy 2, no. 3, (1991), 3-16.

32 DIRI, Clarissa, Ar What Point does a Legislature Become Institutionalized? The Merco-
sur Parliament’s Path, Brazilian Political Science Review 3, no.2, (2009): 60-97.
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ruiyet saglamalar® yaninda, degisen anayasal ve siyasal kosullara uyum
saglama esnekligi ancak Parlamento’nun varligini siirdiirmesi ile olanak-

lidir.3
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