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OZET

Demokratik toplum diizeninde, bireylerin kendi aralarinda ve devletle olan
iliskilerini belirleyen en 6énemli norm siiphesiz ki pozitif hukuk kurallaridir. Herkes
icin baglayict ve caydirict niteligi olan pozitif normlar1 ihdas yetkisi bireyler
tarafindan devletin yasama organina devretmesi sonrasinda kanun yapim siireci
¢esitli agilardan 6nem kazanmustir. Giiniin kosullarma uygun kanunlar {iretme ve
iiretilen kanunlarm da yurttaslar tarafindan mesru ve olabildigince yaygin bigimde
uygulanabilir kurallar igermesi yasama meclislerinin en temel hedeflerinden biridir.

Avrupa Birligi’ne tam iiyelik siirecinde, iilkemiz yasama meclisi tarafindan 6zellikle
son ¢eyrek asirda ¢ikarilan kanunlarm nitelik ve nicelik yoniinden hacmi bilyiiktiir.
Boylesi kapsamli bir doniisiimiin gergeklestigi bir toplumda, bireylerin siirekli
degisen hukuk kurallarmna uyum saglayabilmesi, kanun yapim siirecinin etkili ve
ozenli sekilde yiiriitiilmesi ile miimkiin olacaktir. Calismamiz da iilkemizdeki kanun
yapim siirecinin tahlili ve 2006 yilinda yasama siirecini dogrudan belirleyecek bir
yontem olarak benimsenen Diizenleyici Etki Analizi (DEA) hakkindadir.

Anahtar Kelimeler: Kanun tasarisi, kanun teklifi, kanun maddesi, meclis igtiiziigii,
kanunlagma, yasama organi, diizenleyici etki analizi

ABSTRACT

Without a doubt, the most significant norm which determines individuals'
relationships amongst themselves and with the state in democratic societies is
positive legal rules. The legislative process has gained a lot of importance in various
ways after the establishment of authority in positive norms, which have bending and
deterrent properties for everyone, was transferred to the state's legislative authority
by individuals. One of legislature's most fundamental goals is the enactment of laws
which are appropriate for today’s conditions, and which contain rules that are lawful
and, as much as possible, extensively applicable to all citizens.

The statutes that were enacted by the legislative body the last quarter century during
the European Union full membership process were significant in terms of both
quality and quantity. In a society that undergoes such a considerable transformation,
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the factor which prevents the reduction of adaptation to the legal rules that are
changing constantly is the proper and efficient implementation of the legislative
process. This paper is about the evaluation of the legislative process and
aregulatory impact analysis method which was adopted to directly determine the
legislative process in 2006.

Keyword:Government bill, bill of law, article, parliamentary law, passing into law,
legislative body, regulatory impact analysis,

GIRIS

Anayasa hukukunun temel konularindan olan yasama faaliyeti denilince,
onceligi kanun yapma islevine vermek gerekir. Yasama organinin belli
bir hukuki sonu¢ dogurmaya yonelik olarak irade agiklamasmin' bir sekli
olarak kanun yapimi basat bir yasama islemidir. Asli Yunanca bir kelime
olan ve “canon” kokiinden tiiretilen kanun kelimesi,> Anayasa’nmn
ongoriilen yetkili organlar tarafindan, belirtilen usul ve bicimde kabul
edilerek yiiriirliige konan yazili hukuk kaideleri seklinde tanimlanmuistir.’
Devletin yasama organinin parlamento kararlar1 seklinde tesis ettigi diger
islemleri disarida birakildiginda, yasama islemi denilince kanun
yapilmasi anlagilmaktadir. Aslinda kanun parlamento kararlarina nazaran
daha yaygin ve genel bir yasama islemi tiiriidiir.”

TBMM'in yasama yetkisi, genel ve asli bir nitelik tasir. Bu ilkeler,
kanun yapma alaninin konu agisindan belli istisnalar diginda siirh
olmadig1 ve yasama organinin Anayasa’yla uyumlu olmak kosuluyla her
konuda ve diledigi 6l¢iide ayrintili diizenleme yapabilecegi anlamina
gelir. Bagka bir anlatimla, kanun konusu olabilecek alanlara iligkin
sinirlamanin sinir1, Anayasa’da belirmektedir. Ornegin, yasama organinin
yargl islemi niteliginde bir kanun ¢ikarmasi s6z konusu olamaz.’ Bu
baglamda yasama fonksiyonu salt teknik metin c¢alismalarindan ibaret
olmayip ayni zamanda igerik itibariyle devletin vatandaslarina sundugu
hizmetlerin niteligini artirmay1r hedefleyen, katilimc1 demokrasinin
islerligi Olclistinde toplumsal gelisime bir yon verme anlamina
gelebilecek degisim ve donilislim slireglerini  hazirlayabilmeyi de
kapsayan olduk¢a dnemli ve dinamik bir fonksiyonundur.

Gozler, Kemal, “Tiirk Anayasa Hukuku”, Ekin Kitabevi, Bursa 2000, s, 371.

Gozler, Kemal, “Devletin Genel Teorisi”, Ekin Kitapevi 1.Basi, Bursa 2007, s, 231.

Erdogan Tezig, “Anayasa Hukuku”, 8. B., [stanbul, Beta Yayinlari, 2003, s. 12.

Gozler, age, s, 399.

Ozbudun, Ergun “Tiirk Anayasa Hukuku”, Yetkin Yayinlari, 8. baski Ankara -2004 s, 171- 175.
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Devlet, toplumun ekonomik ve kiiltiirel her tirli ihtiyaglarmin
kargilanmas1 amaciyla ekonomik piyasalarda, ¢evre, saglik ve giivenligin
iyilestirilmesi vb. alanlarda sosyal iliskilere miidahale sayilabilecek
diizenlemelerde bulunur. Bu diizenlemelerin yonetilenler acisindan
olumlu etkileri oldugu kadar olumsuz etkileri de her zaman gdzlenebilir.
Gliniimiizde 6zellikle demokratik devletler koydugu hukuk normlarinin
olumsuz etkilerini giderebilmek ve yasanan problemlere ¢6zlim
bulabilmek i¢in kanunlarm hazirhik siireglerine olduk¢a Gnem
vermiglerdir.

I. GENEL OLARAK KANUN VE YAPIM SURECI

Klasik devlet anlayisiyla devletin tek basina yaptigi diizenlemelerin
yetersiz kalmasi, kamusal korunmanin asmmasma; is diinyasi,
vatandaglar ve kamu yoOnetimi lizerindeki maliyetleri, biirokrasi ve
kirtasiyeciligi artirarak devlete olan giivenin azalmasina neden
olmaktadir. Diizenlemenin sosyal, politik, ekonomik ve hatta uluslararasi
etkilerini hesap edemeyen devletler, hic ummadiklari sekilde ve zamanda
kendilerini ve halklarmm gii¢ duruma diisiirebilmektedir. Ornegin
gliniimiizde nitelikli ~ dlizenlemeler yapamayan iilkeler, kiiresel
sermayenin akigkanligi sebebiyle sermaye kagisina maruz kalarak,
yeterli yatirimdan mahrum kalmakta, ekonomik alandaki rekabet
gliclerini zayiflatmaktadirlar. Kiiresellesme ve bilgi c¢agi toplumunun
gereklerine uyum saglamak, ekonomik biiyiimeyi gerceklestirmek ve
iilkenin uluslararas1 rekabet giiclinli artirmak amaciyla birgok iilke ve
organizasyon, kanun yapma siirecini en iyi sekilde diizenleyebilmek i¢in
caba sarf etmektedir.°

Kanunlarin degerlendirilmesinde yorum kag¢milmaz bir eylemdir. Ancak
uygulayicilarin  yapacagi yorumu kolaylastrmak kanun koyucunun
gorevidir. Bunun i¢in kanun yapim tekniginin bilinmesi ve dikkate
alinmas1 gerekir. Bazi iilkeler bu amaca matuf onlemler almislardir.”
Omnegin Almanya’da Bakanliklarin Calismasina Iliskin Miisterek
Kurallar (GGO II) Md.35/1E gore “kanunlar, dil bakimindan itirazdan
uzak ve olabildigi 6lgiide herkes icin anlasilir olmalidir.® Kanunlarn
anlagilabilirligini saglama bakimindan dilinin sade olmasi, gereksinimleri
kargilayacak sekilde hazirlanmasi, gereksiz ayrintilara ve tekrarlara

6 Ekici, Birol, “Diizenleyici Etki Analizi”, Matsa Basimevi, Ankara 2006, s. 9.

7 Sozer, Ali Nazim, “Hukukta Yontem Bilim”, Beta Yayinlari, {zmir, 2008, s,14.

8 Blasius, Hans, Hans, Biichner, Verwaltungsrechtliche Methodenlehre, Stutgart,1984, 5,109’ dan
aktaran Sozer, age, s,14.
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kagmamasi, ulusal bir nitelik tagimasi, maddelerin belirli bir sistematik
tutarlilik i¢inde diizenlenmesi, madde basliklarinin boliim ve maddeyle
iligkilerinin 1iyi bir bi¢cimde kurulmasi, diger hukuk metinleriyle
baglarmin dikkate alinmasi, celiskilere yer verilmemesi, maddelerinin
kisa, agik ve sade olmasi gerekir.’

Kanunun dilinin sahip olmasi gereken ozellikler su sekilde
aciklanmaktadir'’:

- Kural ac¢ik olmali ve anlamini agiklamaya yetecek kadar kelime ile
yetinilmelidir.

- Asir resimsel olmamalidir.

- Konusma degil yazi dili kullanilmalidir.

- Temel kelimelerin yigilmasindan ka¢milmalidir.

- Pasif climleler tercih edilmemelidir.

- Cok sayida yan climle kullanilmamalidir.

- Yabanci dile ait gereksiz ve buluntu kelimeler tercih edilmemelidir.

Kanun diline ait 6zelliklerin yani swra kanun yapim siirecinde, kanunun
gerekliligine yonelik uzman kisilerce sorun, amag, ¢oziim, alternatifler ve
maliyetlerin irdelenmesi, konulacak normun sonuglari bakimindan bir
plan dahilinde siire¢ analizlerinin yapilmasi gibi hususlar bu faaliyetin
ilmi bir calisma oldugunu ortaya koymaktadir."'

Bu baglamda devletin yaptigi hukuk kurallar1 ile toplum vicdaninda
yasayan hukuk bilincinin, 6rf ve adetin miimkiin oldugunca Ortiismesi
tercih edilmelidir. Yazili hukuk kurallarinin toplumun genis kesiminin
vicdaninda yer edinmesi, o hukukun benimsenmesi, yerlesmesi agisindan
onemlidir.'”> Alman hukuk¢u Miiller’in kitabmin 6nsoziinde kanun
yapimmina iligkin olarak yer alan “kanunlarm {lkenin gergekligine
“ulagsmas1” ve onu belirlemesi, yalnizca cumhuriyetin ve hukuk
devletinin temel ilkesi olmayip demokrasinin de merkezi bir talebidir.

9  Anayurt, Omer, “Hukuka Giris ve Hukukun Temel Kavramlar1”, Seckin Yayinlar1 4.Basi,
Ankara, 2003

10 Sozer, age, s,15.

11 Sozer, age, s,14-16

12 Cakin, Akin, Yasa Yapma Siireci ve Sosyal Kontrol (Seffaflik ve Katilim), Yasama Dergisi,

Sayi: 9, 2008, www.yasader.org/web/yasama dergisi/2008/sayi9/Yasa Yapma Sureci.pdf
(Erisim: 11.12.2010)
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Siyasal miicadele ile elde edilmis ve parlamento tarafindan
kararlastirilmis olan norm metinler, anayasaya ve kanunlara sadik kalarak
ve tim insanlar ve vatandaslar1i esit igleme tabi kilarak yasama
geg:irilmelidir.”13 seklindeki ifadeleri konunun siyasal ve felsefi
boyutuna isaret eden oldukga 6nemli climlelerdir.

Ulkemizin Avrupa Birligi'ne giris siireci dikkate alindiginda Avrupa
Birligi mevzuatinin ve kanun yapma siirecinin Tiirk vatandaslarimi da
yakindan ilgilendirdigi sdylenebilir. Avrupa Birligi'nin Parlamento
Komisyonu, basta diger kurumlarmin iizerinde 6nemle durdugu sosyal
kontrol kurallari, aday konumunda bulunan {ilkemiz iizerinde ciddi bir
baski unsurudur. Buna bireysel hak ve 6zgiirliikklerin korunmasiyla ilgili
olarak tiilkemiz yargi organlarinca verilen ve i¢c hukuk yollarinin
tiiketilmesinden sonra ilgililerinin basvurular1 sonucunda Avrupa Insan
Haklar1 Mahkemesi’nin verdigi ihlal kararlar1 6rnek olarak gosterebilir.
Anayasa’mizin 90. maddesindeki; “Usiiliine gore yiiriirliige konulmusg
temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarast antlasmalaria kanunlarin
ayni  konuda farkl  hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmazliklarda milletleraras: antlasma hiikiimleri esas alimir” hikmi,
Avrupa Insan haklar1 Soézlesmesi ile benzeri nitelikteki temel insan
haklarina dair antlasma hiikiimlerinin i¢ hukuk hiikiimlerinin éniinde yer
alacak sekilde tercih edildigini gostermektedir.

Kanun yapim siirecine iliskin hukuk sistemimizde 1982 Anayasasi’nin
87’inci maddesinde Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne “kanun koymak,
degistirmek ve kaldirmak™ yetkileri verilmistir. Anayasa “kanun
koymak™tan bahsetmekte, kanunlarin nasil yapilacagi ve yayimlanacagini
belirtmekte, ancak “ kanun kavrammi tanimlamamaktadir.'* Anayasa’da
Oongoriildiigii bigimiyle “kanun, parlamento karar diginda kalan ve
Anayasa’nin yetki verdigi TBMM tarafindan (m.7 ve 87) Anayasa’da
ongoriilen kanun yapma usullerine uyularak yapillan (m.88) ve
Cumhurbagkani tarafindan yayimlanan (m.89) islemlerdir”'® seklinde
tanim1 yapilan kanunun hazirlik siirecinin genel tarifinin de yine

13 Miiller, Friedrich, “Arbeitsmethoden Des Verfassungsrechts” in: Enzyklopaedie Der
Geisteswissen schaftlichen Arbeitsmethoden, R.Oldenburg Verlag Miinchen und Wien
1971,5.123-190. (Heidelberg 2008) yazarin Onséziinden Ceviren: Bertil Emrah Oder (yayina
hazirlayan, Fazil Saglam) “Anayasa Hukukunun Calisma Yéntemleri” Maltepe Universitesi
Yayinlari, istanbul, 2009, s, 1

14 Gozler, age, s, 399.

15 Gozler, age, s, 400.

TAAD, Cilt:1,Y1l:2, Say1:6 (20 Temmuz 2011)



Meclisin Kanun Yapma Usulii Ve Diizenleyici Etki Analizi
Mehmet TANK

Anayasa’nimn (88 ve 89’uncu maddeleri ile Meclis Igtiiziigii’niin'® 73 ile
91’inci maddelerinde diizenlenmistir.

Anayasa’ya gore teklif,'” goriisme, kabul ve yaymm gibi asamalardan
gectikten sonra yliriirliige giren kanunlar agisindan bu dort asamadan ilki
olan teklif asamasinin 6ncesine tekabiil eden kanun teklif ve tasarilarmin
hazirlanmasiyla ilgili olarak kanunlarin teklif edilmesi ve goriistilmesi
usuliinii diizenleyen Anayasa’nin 88. maddesine gore kanun Onerisine
Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkilidir. Bakanlar Kurulu’nun
imzalayarak TBMM’ye sundugu kanun Onerisine “tasar1”’; milletvekilleri
tarafindan TBMM’ye sunulan kanun onerisine ise “teklif” denilmektedir.
(Cagdas demokrasilerde kanun yapim siireci esas itibariyla iki aktor
tarafindan baslatilir: Hiikiimet ve parlamento. Bazi iilkelerde bunlara
ticlincii bir aktor olarak “belli sayida yurttaslar toplulugu” da eklenir.
Parlamenter demokrasilerde parlamentolarin kanun koyma islerinin asil
konusunu da kanun tasaris1 ya da teklifi ad1 verilen metinler olusturur.
Kanun metinlerinin tasar1 veya teklif diye adlandirilmasi ilk olarak 1830
tarihli Fransiz Anayasasi’nda ortaya ¢ikmuistir.

Fransa’da 1814 Sart1 kurallarina gore parlamentoya kanun teklifinde
bulunma hakki sadece krala tanmmisti. Meclislerin iiyeleri kanun teklifi
icin krala bir dilek¢e sunabilmekte ve bu dilek¢ede teklifin konusunu
belirtebilmekteydi. 1830 Anayasasi’yla birlikte meclislerin iiyelerine de
kanun teklif etme hakk:i verilince, hiikiimetten kaynaklanan kanun
oOnerileri ile milletvekili ve senatdrlerden kaynaklanan kanun Onerileri
arasinda bir ayrim zorunlulugu gerekmistir. Uciincii Fransiz Cumhuriyeti
doneminde iyice yerleserek giinlimiize kadar kullanilagelen bu ayrimda,
hiikiimetten kaynaklanan kanun onerilerine kanun tasarisi (Projet de loi);
milletvekili ve senatdrlerden kaynaklanan Onerilere kanun teklifi
(Proposition de loi) ad1 verilmistir."®

Ulkemiz agisinda kanun tasarisi ve teklifi arasindaki ayrim hukuksal veya
usul yoniinden bir ayrimi ifade etmez. Bunlarin sadece tagidiklar1 isimleri
farkhidir. Ashinda gercek ayrim, tasar1 veya teklifin yalnizca
kaynaklandiklar1 kurum veya kisi yOniindendir. Tasar1 veya teklif

16 5,3,1973 tarihli ve 584 Meclis karariyla kabul edilen TBMM Ictiiziigii.

17 Gozler, burada gegen teklif kelimesinin hatali oldugunu, zira ilgili maddede gegen iki ayr1 teklif
tiirdt oldugunu, bu iki ayri tiir teklifi icermek tizere “teklif” kelimesinden baska bir kelimenin
kullanilmasinin daha uygun olacagini belirterek, kendisi de teklif yerine “kanunlarin
onerilmesi” bagligini kullanmaktadir. Daha genis bilgi i¢in bkz. Gozler, age, 2000, s, 401.

18 Karamustafaoglu, Tuncer M. “Yasama Meclisinde Komisyonlar”, Ajans Tiirk Matbaasi, Ankara
1965, s 47.
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kanunlagtiktan sonra aradaki isim farkliligi sona ermekte her ikisi de
kanun admi almaktadir. Hukuki ve usili agidan bu iki kanun Onerisi
arasinda bir farklilik olmamakla beraber, tasarilar parlamentoda sayisal
istlinliigli saglayan iktidar partisi veya partileri tarafindan kurulmus
bulunan hiikiimet tarafindan Onerilip desteklendiklerinden, teklifler
karsisinda fiili bir tistiinliige sahiptir."

Anayasa’da  ve TBMM Ictiiziigii’'nde, kanun tasar1 ve tekliflerinde
aranmas1 gereken bazi temel kosullar saptanmustir. Ictiiziigiin cesitli
maddelerinde serpistirilmis durumda olan bu kosullar1 soyle siralamak
olanaklidir:*°

-Imza kosulu:

TBMM I¢tiiziigii'niin 73.ve 74.maddeleri geregince, kanun teklifleri en
az bir milletvekilinin; tasarilar ise, bagbakan ve tiim bakanlarin imzasini
tagimalidir.

-Gerekge kosulu:

Kanun tasarilarinin gerekcesinde, tasariin tiimii ve maddeleri hakkinda
bilgiler bulunmalidir. Gerekcede tasarinin tiimii ve maddeleri hakkinda
bilgilere yer verilmelidir. Kaldirilmast veya eklenmesi istenilen
hiikiimlerin neler oldugu ve neden kaldirilmasi, degistirilmesi veya
eklenmesi gerektigi agikca gosterilmelidir.

-Kanun onerisinin daha onceden reddedilmemis olmasi kosulu:

Mecliste reddedilen bir kanun Onerisi, bir tam yil gecmedikge ayni
yasama donemi i¢inde yeniden verilemez. Bunu hususta i¢tiiziiglin 76.
maddesi soyledir:"Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan reddedilmis
olan kanun tasari veya teklifleri, ret tarihinden itibaren bir tam yil
gecmedikge Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni yasama donemi iginde
yeniden verilemez." Dolayistyla, kanun yapici kanun 6nerisi hazirlanmasi
istenilen konu)' bu agidan da ele almalidir.

- Kanun oénerisinin, kaba ve yaralayici sézler icermemesi kosulu:

Buna iliskin genel kural, ictiiziigiin "Konusma Uslubu" baslikli 67.
maddesinde yer almaktadir. Anilan hiikiim soyledir: "Genel Kurulda
kaba ve yaralayict sozler soyleyen kimseyi Baskan, derhal, temiz bir dille

19 Karamustafaoglu, age., s. 47-48.
20 ba, Seref, “Tiirkiye'de Meclis Baskanhg ve Baskanlik Divan1”, Nobel Yayin Dagitim, 1.
Baski. Ankara-2001s,210 - 212.
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konusmaya, huna ragmen temiz bir dil kullanmamakla israr ederse
kiirsiiden ayrilmaya davet eder. Baskan, gerekli goriirse, o kimseyi o
birlesimde salondan c¢ikartabilir. Baskanliga gelen yazi ve énergelerde
kaba ve yaralayici sozler varsa, Baskan, gereken diizeltmelerin yapiimasi
icin 0 yazi veya onergeyi sahihine geri verir. " Bu maddede yer verilen
genel kurali, her tiirlii 6nergeyi bu arada kanun onerilerini de kapsayacak
bicimde yorumlamak gerekir. Buna gore, yasamaci kanun Onerisi
hazirlarken kanun Onerisi metninde bu tiir kaba ve yaralayici sozler
bulunmamasi geregi ne uygun davranmalidir.?'

Anayasa’da yer alan diizenlemelerden baska kanun tasarisi ve
tekliflerinin TBMM’de gériisiilme usul ve esaslart TBMM Ictiiziigii'nde
de aym dogrultuda diizenlenmistir. Anayasa ve igtiiziikteki
diizenlemelere paralel olarak kanun yapim siirecinin daha detaylica
anlagilmas1 ve kurumlar arast ihtilaflarin giderilmesi amaciyla
Basbakanlik tarafindan 17/02/2006 tarihinde ¢ikarilan “Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmelik”** de konunun teknik
yonlerini ve ayritilarini diizenlenmektedir.

Geleneksel kanun yapma siireci parlamentoda baslamakta ve burada sona
ermektedir. Ancak bazi istisnai durumlar da vardir. Ulusal egemenlik
ilkesine dayanan temsili hiikiimet sisteminin, halk egemenligi anlayiginin
gelismesiyle birlikte zamanla degisime ugradigi ve halkin ¢esitli
sekillerde yasama faaliyetine katildigi yar1 dogrudan hiikiimet
sistemlerinin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Bu sistemde, kanun yine
parlamento tarafindan yapilir. Ancak, 6nemli konularda kararlar bizzat
se¢cmenler araciligi ile alinir. Bu metotlardan birisi de referandumdur.
Referandumda bir kanun ya da anayasa metninin kabul edilmesi i¢in
segmenlerin oyuna basvurulmaktadir (Ornegin; Tiirkiye, Italya, Fransa).”

Kanunlar, Anayasa’nin ¢izmis oldugu genel c¢er¢evede toplumsal
yasamin ¢esitli alanlarmi diizenlerler. Baska bir deyisle, Anayasa’nin
ongordiigli ve diizenlenmesini yasaklamadigi konularda, Anayasa’ya
uygun olma kaydiyla, kanun yoluyla kural konur. Her seyden 6nce bu
kadar onemli bir isleve sahip olan kanunlarin iist norm olan anayasaya

21 Arag, Ibrahim, Seref iba, “Tiirkiye'de YASA Onerisi Hazirlama ve Norm Koyma Teknigi ve
Yasamaci Mesleginin Nitelikleri Uzerine” AUSBFD, 58/3 Sayy, s, 47.

22 17.02.2006 tarih ve 26083 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan 19.12.2005 tarih ve 9986 sayili
Bakanlar Kurulu Karari ile ¢ikarilmistir.

23 Pehlivan, Fazl;, “TBMM’nde Yasa Yapma Siireci ve Bazi Avrupa Birligi Parlamentolarindan
Ornekler”, 2007, s. 64.
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uygunluklari, hem gecerliklerini belirleyen hem de niteliklerini etkileyen
bir unsurdur. Nesnellik, genellik, soyutluk, esitlik gibi belli kavramlarla
nitelenen kanunlarin; 6ngoriilebilirlik, ulasilabilirlik ve etkililikleri de,
uygulama asamasinda tasimasi gereken Ozelliklerdir. Anayasa
Mahkemesi, gerek 1961 Anayasasi, gerekse 1982 Anayasasi doneminde
vermis oldugu kararlarinda kanunun niteliklerini belirleyerek yasama
organina yol gostermektedir:

“1961 Anayasasi doneminde verdigi bir kararimda Anayasa Mahkemesi,
“kanunun kamu yararina gelecegi diizenleyici, miicerret, sahsi olmayan,
genel hukuk kurallart koymadigi, aksine olarak yaymlanmasindan once
kazanilmis  haklart ortadan kaldiran o6zel bir miisadere hiikmii
koydugunu” soyleyerek, kanunun icerik olarak tagimasi gereken
ozellikleri belirtmistir. **

AYM, bir baska kararinda kanunlarin niteligine iliskin belirlemeler
yapmay1 stirdiirmektedir:

“Bilindigi gibi, kanunlar ya da kanunlaria esdegerdeki pozitif hukuk
metinleri nesnel, soyut, genel ve siirekli nitelikteki hukuk kurallarim
iceren, etkileri yoniinden de objektif hukuk alaninda yeni bir durum
yaratan ya da var olan bir durumu diizenleyen veya ortadan kaldiran
kural-islemler béliimiine girerler”®

Aymi sekilde AYM bir diger kararinda, kanunlarin kamu yararmin
saglanmas1 amacia yonelik olmasini da aramaktadir:

“Kanunlarin, kamu yararmin saglanmasi amacma yonelik olmasi, genel,
objektif, adil kurallar icermesi ve hakkaniyet olgiitlerini gozetmesi hukuk
devleti olmamin geregidir. Bu nedenle kanun koyucunun hukuki
diizenlemelerde kendisine taminan takdir yetkisini anayasal sinirlar

24 AYM,E:1963/124,K:1963/243,
k.t.11.10.1963.http://dergiler.ankara.edu.tr /dergiler/38/310/2976.pdf.

25 AYM, 24/9/1990 tarih ve E.1990/31, K.1990/24 sayil1 karari, 22.01.1991 tarih ve 20763 sayili
Resmi Gazetede yayinlanmistir; Ayrica kanunlarin genel, objektif ve adil hukuk kurallar:
icermesi gerektigi yoniinde bkz. AYM'nin 26.9.2002 tarih ve E. 2001/353, K. 2002/87 sayili
karari, 01.03.2003 tarih ve 25035 sayili Resmi Gazetede yayimlanmistir; AYM'nin 16.06.2004
tarih ve E. 2003 /12, K. 2004/69 sayil1 karari, 23.10.2004 tarih ve 25622 sayili Resmi Gazetede
yayimlanmistir.
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icinde adalet, hakkaniyet ve kamu yarart olciitlerini géz oniinde tutarak

. 126
kullanmasi gerekir”.

Tezi¢g’e gore, kamu yarart unsuru, kanunun tanimlanmasiyla ilgili
olmayip, gegerlik sartidir. Kanunlarin kisisel ve politik amaglarla
konulmus olmas1 halinde ortada bir yetki saptirmasi s6z konusu olacaktir.
Yasama organindaki cogunluk, sirf kendi politik ¢ikarlari i¢in bir kanun
koyarsa, bu kanun ama¢ unsuru bakimindan sakat olur. Kanun koyucu
kamuya yararli olan1 belirlemekte serbesttir. Anayasa Mahkemesi, amag
unsurunu degerlendirirken, yasama organinin bir kanunu kamu yarari
amactyla mi1 yoksa kisisel ya da politik bir amagla mi1 yaptigmi
arastrmalidir.  Ancak, kanunlarin goriisiilmesi swasinda kanun
koyucunun amacinin kamu yarar1 olmadiginin agikca ortaya konabildigi
durumlarda iptal yoluna gidilebilir.*’

A. KANUN YAPIMINA ILISKIN MEVZUAT

Kanunlarim nasil hazirlanacaklari, nasil kabul edilecekleri ve nasil
yaymmlanacaklar1 1982 Anayasasi’nin 88 ve 89’uncu maddeleri ile Meclis
Ictiiziigii’niin 4. kismindaki 73 ile 91’inci maddelerinde diizenlenmistir.
Anayasa, kanun yapma usuliinii belirleme isini 1973 yilinda ¢ikarilan ve
en sonuncusu 2007 yilinda olmak iizere c¢esitli tarihlerde degistirilen
TBMM Ictiiziigii’ne birakmistr.

Kanunlarin  yapilmas1  siirecindeki  “teklif” asamasim1  asagida
inceleyecegiz.

Anayasa’nin 88’inci maddenin 1’inci fikrasina gore kanun Onermeye
Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkilidir. Bakanlar kurulunca yapilan
kanun Onerisine “Kanun Tasaris1”; milletvekillerince yapilan kanun
onerisine “Kanun Teklifi” denilmektedir.

Kabineyi olusturan biitiin bakanlarin imzasindan sonra ancak “Kanun
Tasaris1” halini alabilen kanun onerileri her seyden once gerekgeli olmak
zorundadir.?® Gerekgede kanun tasarilarmin tiimii ve maddeleri hakkinda
bilgiler, kaldirilmasi veya eklenmesi istenilen hiikiimlerin neler oldugu ve
neden kaldirilmasi gerektigine, degistirilmesi veya eklenmesi gerekli

26 AYM'nin, 4.6.2003 tarih ve E.2002/132, K.2003/48 sayili karari, 19.12.2003 tarih ve 25321
say1ll Resmi Gazetede yayimlanmistir; benzer sekilde, AYM’'nin 26.11.2002 tarih ve E.2001/79,
K.2002/194, 12.04.2003 tarih ve 25077 sayili Resmi Gazetede yayimlanmistir.

27 Tezig, Erdogan, “Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami”, Fakiilteler Matbaas,
I[stanbul 1972, s, 49.

28 TMMM Ictiizigii’niin 73. maddesi.

TAAD, Cilt:1,Y1l:2, Say1:6 (20 Temmuz 2011)



The Legislative Law Enactment Process and Regulatory Impact Analysis
Mehmet TANK

goriildiigiine iligkin bilgilerin agikca gosterilmesi gerekir. TBMM
Bagkani, Bakanlar Kurulu tarafindan gonderilen kanun tasarilarini ilgili
komisyona havale ederek goriisiilmesini temin eder.

Konumuz agisindan kanun tasar1 ve teklifleri hazirlanirken en basta
gerekli teknik ve bilimsel caligmalar yapildiktan sonra halkin, sivil
toplum kuruluslarinin ve akademik ¢evrelerin goriislerinin alinmasi
gereklidir. Iyi bir kanun hazirligi yapmak ve onun etkili bigimde
uygulanmasimi saglamak ic¢in her seyden oOnce kanunun amaci iyi
belirlenmesi, 6n hazirlik calismalarinin yapilmasi, toplumsal beklenti ve
gereksinimler g6z Oniinde bulundurulmasi ve en 6nemlisi de, kanunun
katilime1 bir anlayisla olusturulmas: uyulmasi gereken asgari ilkeler
olarak siralanabilir. Bu arada, varligina ihtiya¢ duyuldugunu hissettirmek
icin kamu da bilgilendirilmelidir.*’

Sadece genel bir bilgilendirme veya bu konuda kamuoyunda tartigma
acmak ta yeterli degildir. Tasarilar, Bakanlar Kurulu’nun giindemine
gelmeden Once lizerinde, ilgili bakanlik veya bakanliklarda teknik ve
hukuki ¢aligmalar yapilmas1 ve gerekiyorsa konuyla ilgili komisyonlarin
olusturulmas1 gerekmektedir. Kanun tasarilari iizerinde ilgili komisyonda
calisma yapilmasit ve metni olgunlastirmak i¢in hazirlhik asamasinda,
toplumun bilgisine ve tartigmasia sunulmasi ¢ok onemlidir. Toplumu
bilgilendirmeden ve iizerinde tartisma agmadan tamamen teknik diizeyde
yapilan bir ¢aligmanin tasartya doniistiiriilmesi de yeterli olmayacaktir.

Konuya iligkin olarak Anayasa’nin 155/2 maddesinde ve 2575 sayil
Danigtay Kanunu’nun 23’lincii maddesinin ¢ bendindeki, Danistay’in
gorevleri arasinda Basbakan ve Bakanlar Kurulu tarafindan gonderilen
kanun tasarilar1 hakkinda diisiincesini bildirmek de sayilmigtir.

Uygulamada ise Danistay’in diisiincesine basvurulacagina iligkin kurala
pek riayet edilmemektedir. Bununla beraber Danistay incelemesi,
kanunun olusmasmnda zorunlu bir asama olarak ta goriilmemektedir.
Yalnizca kanunun olusumu asamasinda, teknik hatalarin diizeltilmesi ve
yiirtirliikteki kanunlarla uyum saglanmasini amaglayan bir 6n hazirliktir.
Dolayisiyla Danistay’in goriisiine bagvurulmaksizin, tasarinin meclis¢e
kabul edilerek kanunlasmasi, sonradan gecerliligini etkileyecek ya da

29 Em, Ali, “Kanunlarin ve idari Diizenleyici Tasarruflarin Yapim Teknigi”, Ajans Tiirk
Matbaasi, Ankara 1997, s, 9-10; ayn1 konuda, bkz. Kaboglu, {brahim, "(")zgl'irll'ikler Hukuku”,
imge Kitabevi, Ankara 2002, 6. baski s, 160; “insan haklar1 giivencesi bakimindan yasa yapim
tarzinin 6nemi agiktir. Bunlarin basinda saydamlik ve kamuoyunda tartisma olanaginin
bulunmas gelir.”
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iptalini  gerektirecek bir sakatlilk yaratmamakla birlikte, metnin
olgunlastiriimas1 bakimindan nemli oldugu kabul edilmektedir.*

Kanun tasarilarmin  ilgili  bakanlikca  hazirliklar1  yapilirken,
universitelerin, 1ilgisi itibariyla yiiksek yargi organlarinin, meslek
kuruluslarmin ve diger ilgili kurum ve kuruluslarim, tasarinin diizenledigi
konularla ilgili goriis ve Onerileri alimmali, degerlendirilmeli ve uygun
goriilenler, dneriler dogrultusunda tasart iizerinde diizeltilmelidir.*'

Mevzuat Hazirlama Usul Ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik (2006)

Ulkemizde kanun tasarilarmin hazirlanmasinda uyulacak esas ve
usillerin belirlenmesine yonelik “Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname,
Tizliik ve Yonetmelik Tasarilarinin Hazirlanmasina iligkin Esaslar”
baslikli yonetmelikte diizenlenmisti.** S6z konusu diizenlemede sadece
ilgili bakanlik ve kuruluslardan goriis alinmasi konusu iizerinde
durulmakta iken iiniversitelerin, yiiksek yargi organlarinin ve diger
mesleki kuruluglarin bu siirece katilimlar: konusu ihmal edilmisti.

Ozellikle 1999/Aralik tarihinde yapilan Helsinki Zirvesi’nin ardindan
ivme kazanan AB’ye iiyelik miizakereleri siirecinde ulusal mevzuatta
yapilan uyum kanunlarin etkisiyle kanun yapim usuliinde de yeni
diizenlemeler yapma gereksinimi dogmustu. Bu siiregte 0rnegin yeni
Tiirk Ceza Kanunu gibi temel normlarin yapilmasi siirecinde ozellikle
hizli bir bigimde hazirlanan ve oylanan kanunlarda On hazirlik
caligmalarinin iyi yapilmamasi, kanun hazirligi i¢in gerekli olan ilkelere
pek uyulmamis olmasi elestirilmistir.* Kanunun 6zellikle basina iliskin
maddelerinin, biitiin basin kuruluglarindan ve Basin Konseyi’nden aldig1
yogun tepkiler, kanunun hazirlanmas1 sirasinda ilgili ¢evrelerin
katilimlarinin saglanmamis olmasinin bir sonucudur. **

Bu gereksinimlerin bir sonucu olarak, 19.12.2005 tarith ve 2005/9986
sayili Bakanlar Kurulu Kararr’yla ¢ikarilan ve 17.02.2006 tarih ve 26083
sayili resmi Gazete’de yayimlanan “Mevzuat Hazirlama Usul Ve Esaslar1
Hakkinda Y 6netmelik” hazirlanmistir.

30 Tezig, 2003, s, 40.

31 Em, age, s, 21.

32 08.09.1992 tarih ve 21339 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmigstir.

33 YARSAV (Yargiglar ve Savcilar Birligi) tarafindan TCK’'nin “Gorevi Kotiiye Kullanma” baghkl
257. maddesinde yapilan degisiklikle alakali olarak 10.12.2010 tarihli basin agiklamasi ile
degisiklige iliskin elestirileri i¢in bakiniz www.yarsav.org.

34 Yanc, (")zalp, Nihan “Tiirkiye’de Yasa Yapim Nicelik Sorunu mu, Nitelik Sorunu mu?,”
AUSBFD-61/1 sayy, s, 276.
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Bu yonetmelikle Bagbakanlik, bakanliklar, bagl, ilgili, iliskili kurum ve
kuruluslar ile diger kamu kurum ve kuruluslar tarafindan hazirlanacak
kanun, kanun hiikkmiinde kararname, tiiziik, yonetmelik, Bakanlar Kurulu
karar1 eki kararlar ve diger diizenleyici islemlerin taslak metinlerinin
hazirlanmasina iligkin usul ve esaslarin diizenlenmesi
amaglanmistir.(Md.1)

1. Taslak Hazirlamada Uyulacak Ilkeler

Y onetmelige gore hazirlanan taslaklar diizenleme amacina uygun olarak,
gecmiste abu konuda verilen yargi kararlar1 gz 6niinde bulundurularak
iist hukuk normlarina aykir1 olmayacak sekilde hazirlanir.

Taslaklar hazirlanirken diizenlenen alanlara iliskin mevzuatin tamami
gozden gecirilerek, gerekiyorsa mevcut hiikiimlerde gerekli degisiklikler
yapilir veya anilan hiikiimlerden ihtiya¢ duyulanlar taslaga alinarak
ithtiya¢ duyulmayan hiikiimler yiirtirlitkten kaldirilir.

Cergeve taslaklarda, kisa ve anlagilir bi¢cimde diizenlenen madde
metinleri, ilgili mevzuata islenemeyecek ve onun disinda kalarak tek
metin olma 6zelligini bozacak hiikiimlere yer verilmedigi gibi taslagin
kapsam maddesi, herhangi bir tereddiide yol a¢mayacak agiklikta
diizenlenir; taslagin kapsami konusunda herhangi bir tereddiit
bulunmuyorsa, taslakta ayrica kapsam hiikmiine yer verilmez. (md.2/a-f)

a. Taslaklarin Hazirlanmasi ve Bagsbakanhga Gonderilmesi

Kanun taslaklari, konuyla ilgili kurum ve kuruluslarin goérevli birimleri
tarafindan hazirlanir. Hukuk miisavirlikleri digindaki birimlerce
hazirlanan taslaklar hakkinda hukuk miisavirliklerinin goriisii alinir.
Bagbakanliga sunulmadan once, taslaklar hakkinda ilgili bakanliklar ile
kamu kurum ve kuruluslarinin goriisleri almir. Ayrica konuyla ilgili
mahalli idareler, liniversiteler, sendikalar, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglar1 ile sivil toplum kuruluslarmin goriislerinden de
faydalanilir.

Kamuoyunu ilgilendiren taslaklar Bagbakanliga iletilmeden once, teklif
sahibi bakanlik tarafindan internet, basin veya yayn araciligiyla
kamuoyunun bilgisine sunulabilir. Bu suretle taslak hakkinda toplanan
goriisler degerlendirildikten sonra teklifte bulunulur. Basbakanlik,
mutabakat saglanamayan taslaklara iliskin olarak ilgili bakanliklar ile
kamu kurum ve kuruluglarindan dogrudan goriis alabilir.
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b. Goriislerin Bildirilmesi

Ilgili kanunlardaki 6zel hiikiimler sakli kalmak kaydiyla bakanliklar ile
kamu kurum ve kuruluslari, taslaklara iligkin goériislerini en ge¢ otuz giin
icinde bildirir. Bu siire, ivedi durumlarda Bagbakanlik tarafindan
kisaltilabilir. Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar1 goriis vermek
icin ek siire isteyebilir. Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar1 goriis
bildirmekten kag¢mamaz. Siiresinde goriis verilmezse olumlu goris
verilmis sayilir. *°

Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 ile sivil toplum
kuruluslar1 da taslaklara iligkin goriisiinii otuz giin i¢inde bildirir.
Siiresinde goriis verilmezse olumlu goriis verilmis sayilir.

Bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglar1 ile sivil toplum kuruluslar1 taslaklari oncelikle kendi
gorevleri agisindan inceler ve diizenleyici etki analizinde belirtilen
hususlarin yerinde olup olmadigini degerlendirir.

c. Teklif Yazilan

Bakanliklarca hazirlanan taslaklara iligkin teklif yazilari, miinhasiran
bakan tarafindan imzalanir. Bagly, ilgili ve iliskili kurum ve kuruluslarca
Bagbakanliga gonderilecek taslaklara iliskin teklif yazilar1 bagl, ilgili ve
iligkili olunan bakan tarafindan imzalanir. Ancak, ilgili kanunun
ongordiigli hallerle smirli olmak {tizere, Bakanlar Kurulu karariyla
yirirlige konulmayan yonetmelikler ile genelge ve teblig teklifleri,
iligkili bulunduklar1 bakanliga da bilgi verilmesi kaydiyla diizenleyici ve
denetleyici kurum baskani tarafindan imzalanir.

Dogrudan Bagbakana bagli kuruluslardan Basbakanliga gonderilecek
teklif yazilari, bu kuruluslarin iist yoneticileri tarafindan imzalanar.

d. Taslaklarin Basbakanhga Gonderilmesi

Ilgili kurum ve kuruluslardan alinmas: gereken goriisler tamamlandiktan
sonra, goriise gonderilen taslak, taslaga iliskin gortisler, goriisler dikkate
almmarak dilizenlenen nihal taslak ve genel gerekce, goriislerin
degerlendirildigi form, taslagin mevcut diizenlemeyle karsilastirilmasina
iliskin karsilastima cetveli, kanun ve kanun hiikmiinde kararname
taslaklarinda madde gerekgeleri ve diizenleyici etki analizi, miihiirlii ve

35 [lerleyen béliimde giincel bir kanun taslag1 6rnegi olarak Adalet Bakanlifinca hazirlanan “Yargi
Reformu Strateji Taslagi"nin incelemesi yapilacaktir.
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parafli olarak yazili ortamda veya elektronik imza mevzuati ¢ercevesinde
elektronik ortamda Bagbakanliga gonderilir. Taslag1 paraflayanin adi ve
soyadi ile unvani yazilir. Yazili ortamda gonderilen belgelerin bir 6rnegi
Bagbakanliga elektronik ortamda ayrica iletilir.

Mevzuatta belirli bir siire iginde yiiriirliige konulmasi veya Tiirkiye
Biiylik Millet Meclisine sevk edilmesi 6ngoriilen diizenlemelere iligkin
taslaklar, bu siirelerden en az on bes giin 6nce Bagbakanliga sevk edilir.

2. Kanun Taslaklarimn Hazirhk Siireci
a. Taslagin Ad1

Her taslaga bir ad konulur. Taslagm adi, koyu, biiyiik harflerle yazilir ve
alt1 ¢izilmez. Cergeve taslaklarda mevzuatin adina, taslagin adinda yer
verilir. Cerceve taslagin birden fazla kanun ve kanun hiikmiinde
kararnamede degisiklik 6ngdrmesi durumunda taslaga, “Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasaris1” veya “Cesitli Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda
Kanun Tasanis1” gibi adlar yerine, yapilan degisikliklerle ulagilmak
istenen amaci belirleyebilecek nitelikte bir ad verilir.

Cergeve taslaklarin adinda, mevzuat maddelerinin degistirilmesi veya
mevzuata madde eklenmesine iligkin ifadeler yerine, mevzuatin
degistirilmesine iligskin ifadeler kullanilir. Uygulamada birligi saglamak
amaciyla; kanun ve kanun hiikkmiinde kararnamelerde yer alan 0Ozel
hiikiimler sakli kalmak iizere, Resmi Gazetede yayimlanacak tiiziik ve
yonetmelik digindaki diizenleyici islemler sadece karar, teblig ve genelge
olarak isimlendirilir.

b. Kisim ve Boliimler

Miistakil taslaklar kisimlara, kisimlar da boliimlere ayrilabilir. Kapsami
genis olan taslaklar kitaplara da ayrilabilir. Her kitap, kisim ve boliim i¢in
ayr1 ayr1 bashk konulur. Kitap, kisim ve boliim ifadeleri koyu ve biiyiik
harflerle, basliklarin ise sadece bas harfleri biiylik harflerle ve koyu
yazilir. Bagliklarin alti1 ¢izilmez.

¢. Maddeler

Taslaklar, sirasiyla maddeler, fikralar, bentler ve alt bentlerden olusur.
Fikralar numarayla, bentler harfle, alt bentler numarayla belirlenir.
Bentlerin siralanmasinda Tiirk alfabesinde yer alan biitiin harfler
kullanilir. Cerceve maddelerde fikralar numaralandirilmaz. Fikralarin
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numarasi ayragla, bentler ve alt bentlerin harf ve numaralar1 yarim
ayragla kapatilir; “z” harfinden sonra alfabetik siralama “aa, bb, cc, ¢g, ...
zz” seklinde yapilir.

Maddeler ve cer¢eve maddeler koyu, tiim harfleri biiyiik yazilr,
numaralandirilir ve numaradan sonra kisa ¢izgi isareti konulur; ayrica
nokta konulmaz. Maddelerin ve g¢erceve maddelerin alt1 ¢izilmez.
Tanimlar maddesinde, tanimlar alfabetik siralamaya gore bent veya alt
bentlerle gosterilir.

d. Madde Bashklari

Madde, ek madde ve gegici maddelere icerigine uygun baslhiklar konulur.
Cer¢eve maddelere bashik konulmaz. Madde hiikmiiniin degistirilmesi
sonucunda, maddenin baslig1 ile muhtevasi arasindaki uyumun bozulmasi
halinde, madde basligi da muhtevaya uygun sekilde degistirilir. Madde
basliklar1 koyu yazilir ve alt1 ¢izilmez. Madde baslhiginin sadece birinci
kelimesinin ilk harfi biiyiikk yazilir. Madde baghklarinin sonunda
noktalama isaretlerine yer verilmez.

e. Maddelerin Siralanmasi

Taslaklarda diizenlemenin niteligine ve ihtiyaca gore sirasiyla amag,
kapsam, dayanak, tanmimlar, teskilat, organlar, nitelikler, gorev, yetki ve
sorumluluklar, cezai hiikiimler, diizenleyici iglemlere iliskin hiikiim,
degistirilen ve ylriirlikten kaldirilan hiikiimler, gecici hiikiimler ile
yirirlik ve ylriitme maddeleri ve varsa diizenlemelerin ekleri yer alir.
Yiiriirlik maddesinde, taslagin yiiriirlige girecegi tarih tereddiide yer
vermeyecek sekilde belirtilir.

f. Ek ve Geg¢ici Maddeler

Mevzuatta yapilacak yeni diizenlemenin mevcut maddelerden birine
eklenememesi ve mevcut maddelerin siralamasina uygun diismemesi
durumunda ek madde uygulamasma gidilir. Ek madde, yiiriirlik
maddesinden ve varsa geg¢ici maddelerden Once yer alir. Taslaklarda
milkerrer maddelere yer verilmez, yiriirlikteki metinlere ek madde
eklenmesi yoluna gidilir. Eklenecek yeni maddenin diizenlemenin belirli
bir boliimiinde yer almas1 gerekiyorsa, madde ilgili boliimde “MADDE
.../A-" seklinde numaralandirilir.

Yeni mevzuat metni ile getirilen diizenleme uygulanmaya baglayincaya
veya yiriirliige girinceye kadar gececek siire iginde yapilacak islem ve
diizenlemeler ya da wuyulacak ilke ve kurallar ile daha Onceki
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diizenlemelerden dogan haklarin korunmasina iligkin hususlar ve benzeri
gecis hiikiimleri gecici maddelerle diizenlenir. Gegici maddeler de ayrica
numaralandirilir. Kadro ihdas veya iptaline iliskin diizenlemeler gecici
maddelerle yapilmaz. ilave edilecek ek maddeler veya gegici maddeler,
diizenlemenin esas yapisindaki sisteme uygun bicimde diizenlenir ve ek
madde ve gecici maddelere mevcut ek ve gecici madde numaralarim
devam ettirecek sekilde numara verilir.

g. Birden Fazla Diizenleme, Madde ve ifadelerde Degisiklik

Konu itibariyla aralarinda baglanti bulunmasi sebebiyle birden fazla
mevzuatta diizenleme yapilmasini gerektiren haller disinda, bir ¢erceve
taslak ile birden fazla diizenlemenin hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz.
Yapilacak degisiklikler her diizenleme icin ayr1 ayr1 ¢ergeve taslaklar ile
yapilir. Degistirilmesi Ongoriilen maddelerin birden fazla olmas:
durumunda bunlar tek bir ¢erceve madde iginde degil, her biri ayr
cerceve maddeler ile diizenlenir. Maddelerin degistirilmesi durumunda,
degistirilen madde metni, madde numarasi ile birlikte yazilir. Fikra, bent
ya da alt bentler degistirilirken, satirbasindan baslanir; fikra, bent ve alt
bendin harfi veya numarast yazilir. Degistirilen madde, fikra, bent, alt
bent, paragraf ve ciimleler tirnak i¢inde yazilir.

Cergeve taslaklarda bazi kelimelerin veya ibarelerin kaldirilmasi, ilave
edilmesi veya yerlerine bagkalarinin ikame edilmesi seklinde degisiklik
yapilmas1 yerine, degistirilen kelime veya ibarenin i¢inde yer aldigi
madde, fikra, bent, alt bent, paragraf veya ciimlenin degistirilmesi tercih
edilir.

h. Atiflarin Yapilmasi ve Gerekgeler

Bir madde i¢inde baska bir mevzuata atif yapiliyorsa, tereddiitlere yer
verilmemesi i¢in, atif yapilan mevzuatin tarihi, sayist ve adi ile maddesi,
fikrasi, bendi, alt bendi, paragrafi veya ciimlesi agikca belirtilir.

Yapilan ilk atifta; kanun veya kanun hiikmiinde kararnamenin tarihi,
sayist ve adi, adinin uzun olmasit durumunda sadece tarihi ve sayisi,
Bakanlar Kurulu karariyla yiiriirliige konulan diizenleyici islemlerde
Bakanlar Kurulu kararinin tarihi ve sayisi ile diizenleyici islemin adi,
diger diizenlemelerde, diizenlemenin yayimlandigi Resmi Gazete’nin
tarihi ve sayisi ile diizenleyici islemin adi, belirtilir.

Tarihler giin, ay ve yil olarak rakamla yazilir, aralarina egik cizgi
konulur. Ilk atiftan sonra kanun ve kanun hiikmiinde kararnamelerde
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sadece kanun veya kanun hiikmiinde kararnamenin sayis1 veya adi
belirtilerek atif yapilir. Diger diizenlemelerde ise “aynmi yonetmelige”,
“ayn1 yonetmeligin gibi atiflar yapilir.

Atif yapilan kanun, kanun hiikkmiinde kararname ve diizenleyici islemler
veya bunlarin madde, fikra, bent, alt bent, paragraf ya da climleleri
belirtilirken, daha Once yapilan degisiklikler vurgulanmaz. Kanun ve
kanun hiikmiinde kararname taslaklarinda sadece kanun ve kanun
hiikmiinde kararnamelere atif yapilir, diizenleyici islemlere atif yapilmaz.
Tiziik, yonetmelik ve diger diizenleyici iglemlere iligkin taslaklarda alt
diizeydeki mevzuata atif yapilmaz. Atif yapilan madde numarasindan
sonra Tiirk¢e ses uyumuna gore gerekli ek konulur, nokta kullanilmaz.
Fikra, paragraf ve ciimlelere atif yapilirken rakam yerine yazi kullanilir.
Bent veya alt bentlere atif yapilirken bent ve alt bentlerin harf ya da
numarasi ayrag i¢inde yazilir.

Genel gerekcede, taslagin hazirlanmasini gerektiren nedenler agikga
belirtilir. Madde gerekgelerinde, her maddenin diizenlenis nedenleri
aciklanir. Kaldirilmasi, degistirilmesi veya eklenmesi istenen hiikiimlerin
neler oldugu ve kaldirma, degistirme veya ekleme sebepleri agikga
belirtilir. Madde gerekgeleri, her madde i¢in ayr1 ayr1 diizenlenir. Madde
gerekeeleri, madde metninin tekrar1 bi¢iminde hazirlanamaz.

1. Yiikiimliiliik ve Sorumluluk Getiren Diizenlemeler

Kanun, kanun hiikmiinde kararname ve Bakanlar Kurulu karari ile
yurirlige konulan diizenleyici islemler digindaki taslaklarda; bu
diizenlemelerin dayanaklarinda belirtilenler disinda yiikiimliiliik getiren
hiikiimler, mali konularda gelir ve gider dngoren hiikiimler ile teskilat
kuran veya kaldiran, kadro iptal veya ihdas eden hiikiimlere yer verilmez.
Bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarina goérev ve sorumluluk
yiikleyen hiikiimlere yer verilmesi halinde, bu bakanlik ile kamu kurum
ve kuruluglarmin uygun goriisleri alinir veya taslak bunlarla birlikte
hazirlanir.

i. Taslaklarda Kullanilacak Dil

1982 Anayasas’nin degistirilmesi teklif dahi edilemeyecek olan
“Devletin biitiinliigl, resmi dili, bayragi, milli mars1 ve baskenti” baglikli
3. maddesinde yer aldig1 iizere devletin resmi dili Tiirk¢e’dir. Bu nedenle
TBMM’ne sunulacak taslaklarda Tiirkgenin disinda baska bir ulusal ya da
etnik yerel dil kullanilamaz. Taslaklarda yasayan Tiirkce kullanilir.
Gilintimiiz Tiirk¢esinde karsilig1 bulunan yabanci kelimelere yer verilmez.
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Ayrica, Tiirkge’de  karsiligi  bulunmayan teknik terimlere yer
verilmesinin zorunlu olmasi1 durumunda, bu terimler aslina uygun olarak
yazilir. Terim birliginin saglanmasi amaciyla taslaklarin baslhiginda ve
madde metninde “yasa” kelimesi yerine “kanun” kelimesi kullanilir.
Taslaklarda, varsa tanim maddesinde belirtilenler disinda kisaltmalara yer
verilmez. Kisaltmalar yerine kisaltmanin temsil ettigi kelimeler agikca
yazilir.

B. DUZENLEYICIi ETKi ANALIZi

2006 yilinda yiirirliige giren “Mevzuat Hazirlama Usul Ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik” eski diizenlemeye yasama siirecini dogrudan
belirleyecek bir yontem olarak Diizenleyici Etki Analizi (DEA) gibi bazi
onemli yeniliklere yer verilmistir.*®

DEA “hazirlanan taslagin biitceye, mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari
hayata, ¢evreye ve ilgili kesimlere etkilerinin ne olacagini gostermek
iizere hazirlanan On degerlendirmeyi” ifade etmektedir. Yasama
faaliyetinde DEA’nin uygulanmasi, herhangi bir kanun tasarisinin
sonuglarmin ozellikle toplumsal siniflar bakimindan hesaplanmasi ve
tamamen teknik bir uzman ekip tarafindan kanunun c¢o6ziimlenmesi
anlamina gelmektedir.

DEA kamu otoriteleri tarafindan yapilan miidahalelerin olasi etkilerinin
sistematik analiz siirecidir. Bu, karar alicilarin ve kamunun yapilacak
yeni diizenlemelerin olas1 etkilerinin farkinda olmalarim1 saglayan,
politika onerileri tasarlama siirecinin entegre bir pargas1 gibidir.*’

“Diizenleyici etki analizi” kavrami, herhangi bir kamu hizmetinin veya
programin baglatilmasi, yonetim biriminin kurulmasi veya diizenlemenin
yapilmasima iligkin kararlarin alinmasi ya da uygulanmasindan once
bunlarin toplum agisindan getirisinin ve muhtemel sonuclarinin
hesaplanmasini, fayda ve maliyetinin degerlendirilmesini ifade
etmektedir.®

36 QECD (2002) “Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar: Ekonomik fyilesme i¢cin Onemli Destek”,
Cev. Vedat Uras ve Ahmet Arslanoglu, Ankara: OECD&Basbakanlik Dis iliskiler Baskanlig’'ndan
aktaran Bayramoglu, Sonay, “Diizenleyici Etki Analizi: Yasamay1 Erksizlestirme
Aracr’, http://www.kamuyonetimi.org/ktml2 /files/uploads/pdf/deason.pdf (Erisim
20.12.2005).

37 http://www.ikv.org.tr/pdfs /scharrenborgsunum.pdf aktaran Kii¢iik, $aban, Tugba Dincer,
“Diizenleyici Etki Analizi”,
http: //www.tkgm.gov.tr/turkce/dosyalar/diger/icerikdetaydh277.pdf (Erisim:11.12.2010).

38 http://www.antimai.org/ys/kymadgerek.htm (Erisim: 15.12.2010).
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Etki analizi, yliriirliige koyulmasi planlanan -mevzuat, -program, -proje,
vb. Ongoriilen tedbirlerin piyasa, toplum, cevre, isletmeler, diger
mevzuat, vb. lizerinde ne gibi etkileri olacagini derinlemesine inceleyerek
sonuclarin1 ortaya koyan bir yontemdir. DEA miizakere siirecinin
getirecegi degisimin etkilerinin, ortaya ¢ikabilecek tehdit ve firsatlarin,
uyum maliyetinin, ideal uyum takviminin 6nceden belirlenerek ileriye
doniik stratejilerin sekillendirilmesi i¢in ¢ok dnemli bir aragtir.*

DEA ile ;

Uygulanabilecek politika segeneklerinin tespiti,

Bunlar arasinda bir karsilastirma yapilmasa,

Her secenegin fayda ve sakincalarmin tespiti,

Tedbirin gerekg¢elerinin kamuoyuna daha iyi anlatilmasi,

Mevzuatin kalitesinin artmasi saglanir.

AB’ye aday iilkeler i¢cin ayrica AB miiktesebatina uyum saglamanin,
ekonomik, mali, hukuki, siyasi, sosyal etkilerinin hesaplanmasini
saglamaktadir.*’

1. Tiirkiye Uygulamasinmin Degerlendirilmesi

Y onetmeligin 27 nci maddesinin “a” bendinde DEA ile ilgili hiikiimlerin
yayim tarithinden itibaren bir y1l sonra yiiriirliige girecegi belirtilmistir. Bu
siirenin Subat 2007°de dolmus olmasina ve Nisan 2007°de konuyla ilgili
bir genelge de yaymlanmis olmasina ragmen, pilot uygulamalar disinda
heniiz konunun tam anlamyla uygulamada oldugunu sdylemek miimkiin
degildir. Bu da gdstermektedir ki DEA’nin Tiirkiye’de uygulanmasinda bir
takim problemler s6z konusudur. Sorunlara yonelik degerlendirmeler {i¢
temel bashk altinda ele alnabilir: Idari kapasite, kanuni mevzuat ve
uygulamada karsilasilabilecek sorunlar.*!

a. Idari Kapasite

DEA’nin uygulanmasma iligkin idari kapasitenin  yetersizliginin
nedenlerinden birisi uygulamanin yeni olusudur. Degisime yada yeni
kurum ve uygulamalara kars1 gosterilen direncin daha fazla

39 http: //www.ikv.org.tr/pdfs /skaraucaksunum.pdf (Erisim.20.11.2009).

40 http: //www.ikv.org.tr/pdfs /skaraucaksunum.pdf(Erisim: 20.11.2009).
41 Sahinkaya, Yalcin, ismail, Aksel, “Mevzuat Hazirlamada Diizenleyici Etki Analizi Ve Tiirkiye

Uygulamast”, http: //www.yayin.adalet.gov.tr/32 sayi. (Erisim:05.09.2010).
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siirdiiriilemeyecegi anlagildiginda bu defa hizli bir sekilde ne gerekiyorsa
hemen yapalim yoniindeki kiiltiirel anlayisin bir sonucu olsa gerek
planlamaya iliskin “kervan yolda diiziiliir” seklindeki deyimin kullanim
alan1 oldukca genistir. S6zkonusu yaklagimla paralel ve fakat Avrupal
orneklerinden farkli olarak Tiirk Kamu Y onetimine yoneltilen igerden ve
disardan yonelen genel bir elestiri sudur ki; kurumsal yapida degisiklik
getiren yeni bir uygulamanin yiiriirlige girmesinde Oncelikle gerekli
mevzuat cikarilmakta, uygulama icin vazgecilmez olan ve planlama
asamasinda 6ngoriilmesi gereken personel, teknoloji ve fiziki alt yapilar
ise daha sonra tamamlanmaya calisilmaktadir. Bu durum diizgiin bir
kurumsal yapmin olusmasi asamasinda gerekli tedbirlerin alinmasi
durumunda karsilasilmayacak olan eksikliklere, zaman ve maliyet
kayiplarina neden olarak telafisi giic ve bazen de imkansiz zararlar
meydana getirebilmektedir.

DEA’nin uygulanmasinda da kanuni mevzuatla kurumlara yiikletilen
sorumluluklar1 geregi gibi yerine getirmesine engel olan idari kapasitenin
yetersizligine iliskin su hususlar dile getirilebilir:

aa. Personel Yetersizligi

Personel yetersizligi iki farkli agidan diisiiniilmelidir. Baslangigta,
bakanliklarda DEA isi ile ilgilenecek, bu isi bizzat yapabilecek yeterli
egitimi almig personel bulunmama olasilig1 yiiksektir. Zaman igerisinde
konuyla ilgili olarak bakanliklar aras1 koordinasyonu saglamak ve personel
anlaminda yetersizlik oldugu durumlarda birbirlerine destek vermek
ihtiyact ortaya ¢ikmistir. Avrupa Birligi Lizbon Stratejisi kapsaminda
tiim iiye iilkelerde 2000 yilindan itibaren baslatilan “Daha Iyi Diizenleme
Calismalar™na paralel olarak, {tilkemizdeki “diizenleyici ¢erceveyi
tyilestirmek, Diizenleyici Etki  Analizi (DEA) c¢aligmalarmi
yonlendirmek, bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarinca
yapilacak DEA’larin kalite kontroliinii gerceklestirmek ve kamu
yonetiminin bu alandaki kapasitesini gelistirmek i¢in ¢alismalar yapmak
iizere 16 Subat 2005 tarihinde Basbakanhk tarafindan “Daha lyi
Diizenleme Calisma Grubu” olusturulmustur. **

42 CiKla, Ali “Diizenleyici Etki Analizi - istanbul Semineri” Istanbul,
2009,http://www.itkib.org.tr
/ihracat/DisTicaretBilgileri/raporlar/dosyalar/AB_bilginot/D%C3%BCzenleyici_Etki_Analizi_
Bilgi_Notu.pdf.Erisim:07.03.2011
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Mevcut uygulamada, DEA’ne iligkin ¢aligmalar s6z konusu grubunun
iiyelerinin tek isi bu olmayip kendilerine ikincil nitelikte bir is olarak
verilmis durumdadir. Dogal olarak bu durum, grup iyelerinin DEA
iizerinde yogunlasmakta gii¢liik cekmelerine neden olmaktadir. Onemli bir
baska nokta da, biitiin bakanliklardan gonderilecek olan tiim DEA’lar
denetleyecek bu ¢aligma grubunun bu is i¢in ayr1 bir yardimci personelinin
bulunmamasidir.* Bu sorun diger iilkelerde de goriilmektedir. Bu nedenle
bazen analiz, harici danigsmanlara yaptiriimaktadir.** Ancak iilkemizde
heniiz bu amagla dis uzmanlardan yararlanildigima dair bir ¢alismaya
rastlanilmamistir. Diger bir husus da kamu gorevlileri arasinda goriilen sik
sik yer degistirme suretiyle atamalarin belirli bir konuda uzmanlasmay1
smirlandirmasidir.

bb.Fiziki Mekan Sorunlari

Bu konuda iizerinde durulmasi gerekli bir diger nokta da fiziki mekan
sorunudur. Uygulamada, “Daha Iyi Diizenleme Calisma Grubu” iiyelerinin
iicti Devlet Planlama Teskilat1 (DPT) binasinda, diger ti¢li ise Basbakanlik
merkez binada c¢alismaktadir. Yani ortak ve sabit bir calisma ortami
bulunmamaktadir. Grup tyeleri belli araliklarla bir araya gelerek ortak
calismalan yiirtitmektedirler.

Bu sekildeki bir ¢aligma yontemi, verimliligi son derece olumsuz
etkileyecektir. Daha 6nce belirtildigi gibi, heniiz fiili bir uygulama soz
konusu olmadigindan belki bu durum simdilik ¢ok biiyiik bir sorun teskil
etmiyor olabilir; ancak, ileride fiili uygulamaya gecildiginde, ¢aligmalarin
bu sekilde devam etmesi DEA’larin teknik ve istenilen anlamda
degerlendirilmesini imkansiz hale getirecektir.

b. Kanuni Mevzuat

Daha iyi kanuni diizenlemeler yapilmas1 konusu, Tiirkiye’nin giindemine
OECD’nin ‘Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar’ (2001) raporundan sonra
girmigtir. 2003 yilinda, Bagbakanlik, Kanunlar ve Kararnameler Genel
Miidiirliigii tarafindan ‘Daha iyi diizenleme’ ¢aligma grubu olusturulmus
olmasma karsilik 2004 yilinda TBMM'nce kabul edilmesine ragmen,
Cumbhurbaskani tarafindan veto edilen ‘Kamu Y 6netiminin Temel Ilkeleri
ve Yeniden Yapilandirilmast Hakkindaki Kanun’ tasarisinda, geri
cevrilen veto konular1 arasinda DEA’ya iligkin  maddeler

43 Sahinkaya-Aksel, agm, (Erisim:05.09.2010).
4 QECD, “Building a Framework for Conducting Regulatory Impact Analysis (RIA)”: Tools
For Policy-Makers, s. 21. aktaran, Sahinkaya, Yal¢cin-ismail AKSEL,agm.
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bulunmamaktaydi. S6z konusu diizenlemede “Yapilacak yeni
diizenlemeler ve kurulacak birimler i¢in diizenleyici etki degerlendirmesi
yapilir” ifadesine yer verilmisti..

Nitekim DEA’ya iligkin yonetmelik, Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1
Hakkinda Yonetmeligin yiirtirliige girmesinden bir yil sonar, 2007 yili
subat ayi itibariyle yiiriirlige girmistir. S6z konusu yonetmelige gore,
degeri 10 milyon TL’yi asan kanun tasarilart i¢in kurumlar DEA
hazirlamakla ylikiimli oldugu, muhtemel etki miktarina bakilmaksizin
diger diizenleyici islemler i¢in de Basbakanligin kurumlardan DEA
yapmalarmi isteyebilecegi hususlari diizenlenmistir. 3/4/2007 tarihli ve
26482 sayili Resmi Gazete’de 2007/6 sayili Bagbakanlik Genelgesi’yle
DEA Rehberi yaymmlanmistir. Sonug itibartyla, bir mevzuat yapma
teknigi olarak DEA metodunun izlenmesi kurumlarm yikimliligi
haline gelmistir. Ancak, DEA metodu mevzuat hazirlama siirecine yeni
bir sistem getirdiginden, birbiriyle tutarli ve verimli isleyebilmesi i¢in bu
sistemin bagtan iyi tasarlanmig olmasi gerekir. Bu bakimdan, iilkemizin
kamu yonetimi kiiltlirii ile anayasal ve idari yapisi dikkate alinarak
Ingiltere ve Hollanda gibi bu konuda deneyimli Avrupa Birligi
iilkelerinin uygulamalar1 kendi mevzuat yapma siirecimize adapte
edilebilmesi de dnerilebilir.*

¢. Uygulamada Karsilasilabilecek Sorunlar
c.1. Yetki Belirsizligi Sorunu

DEA’nin uygulanmasma gecilmesiyle birlikte karsilagilacak ilk sorun
“DEA’y1 kimin yapacag1” sorunudur. Tasar1yr hazirlayan her bakanligin
ya da kamu kurumunun DEA’y1 kendisinin yapacagi yonetmelikten
anlagilmaktadir. Ancak, genel bir diizenleme bulunmadigindan hangi
birim ya da birimlerin yapacagina belirsizdir. Ulkemizde Gelir Idaresi
Bagkanligi, Sosyal Gilivenlik kurumu gibi bazi kamu kurumlari, teskilat
kanunlartyla bu gorevi strateji gelistirme birimlerine vermislerdir. Adalet
Bakanliginda ise bu isi yapma gorevi miistakilen Kanunlar Genel
Midiirliigiine verilmistir. DEA’nin uygulanmasina yonelik ¢ikarilan
Bagbakanlik genelgesinde de; “...2007/6 sayili YoOnetmelik kapsamina
giren kamu kurum ve kuruluslari, kendi bilinyelerinde yapilacak DEA ile
ilgili idari kapasite olusturmak, kalitenin tesisi ve Bagbakanlikta

45 Yamac Necati “Ingiltere, Hollanda ve ABD’de Daha iyi Diizenleme Calismalar1 ve Bu
Calismalardan Tiirkiye icin Cikarilabilecek Sonuclar”, http://www.yasader.org/web
yasama_dergisi/2008/sayi9/Ingltere_Hollanda_Abd.pdf (Erisim:07.03.2011).
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olusturulan Daha lIyi Diizenleme Calisma Grubu ile koordinasyonu
saglamak tizere bir birim tespit edecekler” denilmek suretiyle s6z konusu
bu belirsizlik siirdiiriilmistiir. Belirsizligin bir nedeni, DEA’nin karma
bir yapiya sahip olusudur. Ekonomik yoniiniin yami swra sosyal ve
cevresel yani da bulunan DEA, ash itibariyle modern kamu yonetiminde
yer alan seffaflik, katilimeilik, kamu kaynaklarinin etkili ve verimli
kullanilmasi, sonu¢ ve hedef odakli olma ilkelerinin gecerli oldugu bash
basina bir “diizenleme hazirlama siireci”’dir. Bu durumda, kamu kurum
ve kuruluslarinda diizenleme tasarilarini1 hazirlamaktan sorumlu
birimlerin DEA siirecini takip etmesi uygun olacaktir.*®

c.2. Kapsam Sorunu

Tiirkiye uygulamasmin yatay kapsam-dikey kapsam ayrimina gore
degerlendirilmesinde yarar vardir. Hangi diizenlemelerin DEA’smin
yapilacagini ifade eden yatay kapsam, diinya iilkelerinin uygulamasinda
da farklilik gostermektedir. DEA’nin uygulanmasini zorunlu kilan
yonetmeligin 9, 20 ve 24’{incii maddelerinde bu zorunluluk sadece kanun
ve kanun hiikmiinde kararname taslaklar1 i¢in getirilmistir. Bir baska
anlatimla hangi seviyede olursa olsun diizenleyici islemlerin higbiri i¢in
boyle bir zorunluluk 6ngériilmiis degildir. Ancak, 24’linci maddenin
2’nci fikrasinda Bagbakanlik tarafindan, diger diizenleyici islemler icin
de DEA’nin yapilmasinin istenebilecegi belirtilmektedir. Bu sekildeki
bir diizenlemenin kanuni idare ilkesi uyarinca ne 6lgiide dogru oldugu
tartismaya aciktir. Bununla beraber OECD’nin Tirkiye ile ilgili
hazirlamis oldugu “Hiikiimetin Yiiksek Kalitede Diizenleme Hazirlama
Kapasitesi” konulu raporda yer alan DEA’nin kapsamma iliskin
tavsiyelere gore de DEA konusunda Avrupa Parlamentosunun
kararlarinda yer alan “kontrol listesi’nin alt seviyedeki diizenlemeler,
kanun hiikmiinde kararnameler ve tiiziikler icin de uygulanmas1 gerektigi
belirtilmektedir. */

Bu baglamda, bir bagska 6énemli husus da, 6zellikle Bagbakanlik ya da
bakanliklar tarafindan yapilan ve iilke genelini ilgilendiren kimi
diizenleyici islemlerin etkisi bazen bir kanundan daha giicli
olabilmektedir. Dolayisiyla kamu kaynaklarim1 kullanan kuruluslar ile
bagimsiz idari otoriteler olarak tanimlanan Enerji Piyasasini Diizenleme

46 Sahinkaya-Aksel, agm, (Erisim:05.09.2010).

47 OECD, OECD Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in Turkey, Government
Capacity to Assure High Quality Regulation, s. 47.den aktaran S$ahinkaya-Aksel, agm,
(Erisim:05.09.2010).
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Kurumu, Sermaye Piyasas1 Kurulu vb. yaptig1 diizenleyici islemler genis
kitleleri ilgilendiren kurum ve kurullarin faaliyet gosterdikleri alanda
diizenleyici islemler yaparken, DEA yapma zorunlulugu getirilmemis
olmas1 6nemli bir eksikliktir.

DEA’nin kapsamina getirilen bir bagka simirlama ise Yonetmeligin
24’lincli maddesinin 3’{lincii fikrasinda yer almaktadir. Buna gore, milli
glivenligi ilgilendiren konular ile biitce ve kesin hesap kanunu taslaklari
icin diizenleyici etki analizi hazirlanmayacaktir. Niteligi itibariyle biitce
ve kesin hesap kanunu taslaklarimin DEA’dan gecirilmemesi dogaldir.
Milli giivenligi ilgilendiren konularda da benzer bir yolun secilmesi
normaldir. Ancak, bir kanun tasarisimin milli giivenligi ilgilendirip
ilgilendirmedigi ayrimmminin nasil yapilacagi, bu degerlendirmenin kim
tarafindan yapilacagi gibi sorularin net bir sekilde cevabinin verilmesi
gerekmektedir.

Kapsam konusunda bir diger konu da dikey kapsamdir. DEA’ya tabi
tutulan  diizenlemelerin  analiz ~ kapsaminda  hangi  agilardan
degerlendirmeye tabi tutulacagini ifade eden dikey kapsam, DEA’nin
etkililigi konusundaki bir diger degiskendir. Yonetmelikte degerlendirme
Olciitleri agikca ifade edilmis olmamakla birlikte ikinci maddede
DEA’nin tanimi yapilirken bu degerlendirmenin “biitceye, mevzuata,
sosyal, ekonomik ve ticari hayata, cevreye ve ilgili kesimlere” etkisi
dikkate alinarak yapilacagi ifade edilmistir. Maddede gecen “ilgili
kesimler” ifadesi katilimciligi vurgulamakta olup, dikey kapsam
dahilinde degildir. Bu acidan dikey kapsam1 mevzuatta sayarak smilamak
dogru degildir. dikey kapsamin belirlenmesinin literatiire ve konuyla
ilgili hazirlanacak kilavuza birakilmasi daha dogru olacaktir. **

II. MEVZUAT CALISMALARI VE DUZENLEYICI ETKI ANALIZI

DEA’nin mevzuatimiza giriginin, 2006 tarihli “Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik” ile oldugu daha once belirtilmisti. Ancak,
DEA kavrammin mevzuatta ilk yer aligmm bu olmadigim belirtmek
gerekir. Daha &ncesinde 2005 tarihli Gelir idaresi Bagkanlhigiin Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun’un® 17°nci maddesinde ve 2005 Tiirkiye
Istatistik Kanunu’nun®® 35’inci maddesinde strateji gelistirme birimlerinin

48 Sahinkaya-Aksel, agm, (Erisim:05.09.2010).

49 Gelir Idaresi Baskanhginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun”, 16 Mayis 2005 tarih ve
25817 sayili Resmi Gazete.

50 Tiirkiye Istatistik Kanunu, 18 Kasim 2005 tarih ve 25997 sayili Resmi Gazete.
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gorevleri arasmmda DEA yapmak da sayilmistir. 2006 tarihli Sosyal
Giivenlik Kurumu Kanunu’nda®' da benzer bir diizenleme bulunmaktadir.

17 Subat 2006 tarih ve 26083 sayili Resmi Gazetede yayinlanan Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 5 ve 6 nc1 maddeleri
bize bir konsiiltasyon siirecinin nasil yapilmasi gerektigi hakkinda fikir
vermekle kalmayip ayni zamanda diizenleyici etki analizinin Tiirk
Mevzuatina yerlestirilmis bir analiz oldugunu da gdstermektedir. Anilan
Yonetmeligin diizenleme siirecinin ‘Goriis Alma’ agsamasia iligkin 6 nc1
maddesinde,

“(1) Basbakanliga sunulmadan 6nce, taslaklar hakkinda ilgili bakanliklar
ile kamu kurum ve kuruluslarimin goriisleri alimir. Bu cercevede ilgili
bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarinin yani sira;

a) Bakanliklarca hazirlanan ekonomik, sosyal politikalar ve tedbirlerle
ilgili kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklar1 ile yeni bir
teskilatlanmay1 6ngoren taslaklar hakkinda Devlet Planlama Tegkilati
Miistesarliginin,

b) Kamu personeli ve teskilatlanmayla ilgili olarak hazirlanan taslaklar
hakkinda Devlet Personel Baskanliginin,

c) Tiiziik taslaklar1 hakkinda devlet bakanlar1 dahil biitiin bakanlhikiarin,

¢) Kamu gelir ve giderlerini etkileyen kanun ve kanun hiikmiinde
kararname taslaklar1 hakkinda Maliye Bakanlig ile ilgisine gére Devlet
Planlama Teskilat1 Miistesarligt veya Hazine Miistesarliginin; mali
konular1 diizenleyen kanunlar ile diizenleyici iglemlere iliskin taslaklar
hakkinda Maliye Bakanliginin,

d) Kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklar1 hakkinda Adalet
Bakanlhiginin,

e) Bakanliklar ile Sayistay’in denetimine tabi diger kamu kurum ve
kuruluslarnca mali konularda diizenlenecek yonetmelik taslaklar:
hakkinda Sayistay Baskanliginin,

f) Avrupa Birligi miiktesebatina uyum c¢ergevesinde hazirlanan taslaklar
hakkinda Avrupa Birligi Genel Sekreterliginin goriiglinlin alinmasi
zorunludur.

51 Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu 20 Mayis 2006 tarih ve 26173 sayili Resmi Gazete.
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(2) Taslaklar hakkinda konuyla ilgili mahalli idareler, iiniversiteler,
sendikalar, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ile sivil toplum
kuruluslarinin goriglerinden de faydalanilir.

(3) Kamuoyunu ilgilendiren taslaklar Bagbakanliga iletilmeden oOnce,
teklif sahibi bakanlik tarafindan internet, basin veya yayin araciligryla
kamuoyunun bilgisine sunulabilir. Bu suretle taslak hakkinda toplanan
goriisler degerlendirildikten sonra teklifte bulunulur.”’denilmistir. Adi
gecen Yonetmeligin 7'nci maddesinde ise ilgili kanunlardaki 6zel
hiikiimler sakli kalmak kaydiyla bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslar1, taslaklara iligkin goriislerini en ge¢ otuz gin iginde
bildirilecegi belirtilmistir.

A. KANUNLARIN YAPIM ASAMALARI

Kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkilidirler.(AY
md.88) Bakanlar Kurulu tarafindan sunulan tekliflere kanun tasarisi
denildigini, bir ya da birden fazla milletvekilince imzalanarak sunulan
tekliflere ise kanun teklifi denildigine yukaridaki boliimse detaylica yer
vermistik. Kisaca deginecek olursak, gerekceleri yazilarak imzalanan
tasar1 ve tekliflerin TBMM Bagkanligina sunulmasi {izerine, bu kanun
tasar1 ve tekliflerinin TBMM’nde goriigiilme usul ve esaslarina Meclis
Ictiiziigiinde yer verilmistir.

TBMM Bagkanlig’'na sunulan kanun tasar1 ve teklifleri ile kanun
hiikmiinde kararnameler Bagkanlik tarafindan ilgili esas ve tali
komisyonlara havale edilir ve "Gelen Kagitlar" listesinde yayimlanarak
milletvekillerine duyurulur. Raporu genel kurul goriismelerine esas
olacak komisyona esas komisyon denir. Tali komisyonlar, igin kendilerini
ilgilendiren yonii veya maddeleri iizerinde esas komisyona goriis bildiren
komisyonlardir. Baskanlik¢a, esas komisyona ve diger komisyonlara
havale birlikte yapilir.

1. Komisyon Asamasi

Kanunlari goriigiilmesinde Komisyon calismasia ihtiya¢ duyulmasmin
temel nedeni, inceleme agamasina yeterince zaman ayrilmasi, meclisin is
yikiiniin hafifletilmesi ve konularin ¢ogu zaman uzmanlasmay1
gerektiriyor olmasidir. Bu itibarla komisyonda goriisme, tasar1 ve

52 Kigiik, Saban, Tugba Dinger, “Diizenleyici Etki Analizi”,
http: //www.tkgm.gov.tr/turkce/dosyalar/diger%5Cicerikdetaydh277.pdf.(Erisim:

10.01.2011)
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tekliflerin teknik olarak daha saglikli incelenmesini saglamakta ve
konularin siyasi etkilerden biiyiik 6l¢iide arindirilarak daha samimi bir
ortamda goriisiilmesi olanagim vermektedir. >

Meclis Ictiiziigii’niin 74. maddesinde komisyonlarin, usuliine uygun
olmayan kanun tekliflerini sahiplerine tamamlatmaya yetkili olduklar1
belirtilmektedir. Tasarilar i¢in ise ayni diizenleme getirilmemistir. Bunun
iki nedeni olabilecegi, bunlarin da tasarilarin biitiin hiikiimet {yeleri
tarafindan imzalanmig olmasi1 ve bundan dolay1 diizeltme isleminde
karsilagilacak giicliikler veya hazirlik asamasinda biitlin bakanliklarin
incelemesinden gecen tasarilarda eksiklige rastlanamayacadi varsayimi
olabilecegi ifade edilmektedir. Ancak her iki kategorinin farkli igleme
tabi tutulmasini hakli gésterecek bir neden bulunmamaktadir.>* Gerekgesi
ne olursa olsun, tasarilar i¢in ayni diizenlemenin getirilmemis olmasi,
hiikiimet kanadindan gelecek kanun tasarilari i¢in daha hizli ve kolay bir
prosediir saglamaktadir.

Tasar1 veya teklif ilizerindeki goriismelerini tamamlayan komisyon,
konuyla ilgili hazirladigi raporunu, Genel Kurul giindemine alinmak
iizere TBMM Baskanligi’na sunar. Sira sayis1 verilerek basilan komisyon
raporu, aksine bir karar olmadikca, 48 saat gecmeden Genel Kurul
glindemine alinamaz ve goriisiilemez.

2. Kanun Tasari ve Tekliflerinin Genel Kurulda Goriisiilmesi

Tasar1 veya teklifin tiimii hakkinda goriisme agilarak, tasar1 veya teklifin
tiimiiniin goriisiilmesinden sonra soru-cevap islemine gegilir. Tasar1 veya
teklifin tiimii iizerinde soru-cevap siiresi yirmi, maddeler iizerinde on
dakika ile smirhidir. Tasar1 veya teklifin maddelerine gegilir ve tek tek
goriisiilerek oylanir. Kanunlarda veya Ictiiziikte aksine bir hiikiim yoksa
kanun tasarisi veya teklifinde bir maddenin reddi, tiimiiniin veya bir
maddenin komisyona iadesi, bir maddenin degistirilmesi, metne ek veya
gecici madde eklenmesi hakkinda, milletvekilleri, esas komisyon veya
Hiikiimet, degisiklik Onergeleri verebilir. Bu esaslar dairesinde
milletvekilleri tarafindan Anayasaya aykirilik 6nergeleri dahil her madde

53 Bakirci, Fahri, “TBMM’'nin Calisma Yoéntemi”, imge Kitabevi, Ankara 2000, s, 310-311;
Sabuncu, Yavuz, “Anayasaya Giris”, imaj Yayinevi, 11.Baski Ankara 2005 s, 202; Tezig, 1972, s,
59

54 Bakircl, uygulamada teklifler icin de eksikleri tamamlatma prosediiriiniin pek yapilmadigini,
bunun yerine eksikliklerin, verilen dnergelerle komisyon asamasinda giderilmeye ¢alisildigini
dolayisiyla tekliflerle ilgili bu kuralin fonksiyonel olmadigini ifade etmektedir. Bakircy, age, s,
404-405.

TAAD, Cilt:1,Y1l:2, Say1:6 (20 Temmuz 2011)



The Legislative Law Enactment Process and Regulatory Impact Analysis
Mehmet TANK

icin yedi Onerge verilebilir. Her siyasi parti grubuna mensup
milletvekillerinin birer onerge verme hakki saklidir. Ancak, bu hak ilgili
siyasi parti grubuna mensup milletvekillerince kullanilmamasi halinde,
diger siyasi parti grubuna mensup olanlarla bagimsiz sayilan
milletvekillerince kullanilabilir. Degisiklik onergeleri kanun tasar1 veya
tekliflerinin basilip dagitilmasindan itibaren Baskanliga verilebilir.
Ancak, tasar1 veya teklifin goriisiilmesine baslandiktan sonra verilecek
degisiklik onergelerinde en az bes milletvekilinin imzas1 bulunmadikga
onerge isleme konulmaz. Degisiklik onergeleri gerekcgeli olarak verilir.
Bagkan, degisiklik 6nergesi hakkinda komisyona ve gruplara derhal bilgi
verir. Degisiklik Onergeleri once verilis, sonra aykirilik sirasina gore
okunur ve isleme konur. Bagkan, Onergeye katilip katilmadigini
komisyona ve hiikiimete sorar. Komisyon ve hiikiimet katilmama
gerekcelerini  kisaca aciklayabilirler. Hiikiimetin veya komisyonun
katilmadig1 Onerge, sahibi tarafindan bes dakikayr ge¢cmemek {izere
aciklanabilir. Onerge sahibine, gerekgesinin okunmasini istedigi dnerge
hakkinda s6z verilmez. Daha sonra Onergeler isaret oyu ile ayr1 ayri
oylanir. Komisyonun katilmadigi ve fakat genel kurulun kabul ettigi
onerge ve ilgili maddeyi komisyon geri isteyebilir. Geri verilmesi kabul
edildigi takdirde, komisyon Onergeye gore yeni bir metin hazirlar veya
kendi metninin aynen kabuliinii isteyebilir. Genel Kurulun karar
kesindir.

3. Kanunlarn Yiiriirliige Girmesi

Tasar1 veya tekliflerin tiimiiniin oylanmas1 suretiyle TBMM'ce kabul
edilen kanunlar, yiirtirliige girebilmesi ve uygulanabilmesi i¢in, Resmi
Gazetede  yayimlanmak  iizere =~ Cumhurbaskanina  gonderilir.
Cumbhurbagkani, kanunlar1 15 giin i¢inde yayimlar. Cumhurbaskanti,
yaymmlanmasii kismen veya tamamen uygun bulmadigi kanunlari, bir
daha goriisiilmek iizere, bu hususta gosterdigi gerekce ile birlikte 15 giin
icinde TBMM'ne geri gonderir. Cumhurbagkaninca kismen uygun
bulunmama durumunda, TBMM sadece uygun bulunmayan maddeleri
gortisebilir.

TBMM geri gonderilen kanunu aynen kabul ederse, kanun
Cumbhurbagkaninca yayimlanir. Bu durumda, Cumhurbaskan1 Anayasa’ya
aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan iptal davasi agma
hakkin1 kullanabilir. Meclis, Cumhurbagkaninca bir daha goriisiilmek
iizere geri gonderilen kanunda bir degisiklik yaparsa, Cumhurbaskani
degistirilen kanunu tekrar Meclise geri gonderme yetkisine sahiptir.
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Biitce kanunlar1 bu islemin disindadir. Cumhurbaskaninca geri
gonderilemez ve yayimlanarak yiiriirliige girer.

B. ADALET BAKANLIGININ KANUN YAPIM SURECINE
KATKISI

Kanun yapma siirecinin Onemli aktorlerinden biri olan Adalet
Bakanligi’nin kanun yapma siirecindeki roliiniin, etkinliginin ve siirece
katkisinin incelenmesi konumuzun aydinhiga kavusmasi i¢in 6nem arz
etmektedir.”

Adalet Bakanligi’nin teskilat ve gorevlerini diizenleyen 2992 sayili
Kanunun 34. maddesine gore Adalet Bakanlig1 kanun tasaris1 taslaklarini
hazirlamak iizere komisyon olusturma ve c¢alistirma yetkisine sahiptir.
Yine Teskilat kanununa gore Adalet Bakanligi’nin diger bakanliklarca
hazirlanan kanun ve kanun hiikmiinde kararname taslaklarinin
Bagbakanliga gonderilmeden once, Tiirk hukuk sistemine ve kanun
teknigine uygunlugunu incelemek ve bu konularda goriis bildirmek
gorevi de bulunmaktadir. Ulkemizin temel mevzuatini teskil eden Tiirk
Medeni Kanunu, Tiirk Ceza Kanunu, Ceza Muhakemesi Kanunu, Ceza
ve Giivenlik Tedbirlerinin Infazi Hakkinda Kanun, temel kanun
hazirlama prosediiriine uygun olarak Adalet Bakanlig: tarafindan kurulan
komisyonlarca hazirlanan taslaklarin Parlamentoca kabul edilmesiyle
kanunlagmis ve yliriirliige girmistir.

Adalet Bakanligi, zaman i¢inde uygulamadan gelen temel kanunlardaki
degisiklik ve yeniden diizenleme taleplerini sistematik bir diizen iginde
derleyip toplamaktadir. Bu talepler ilk etapta Anayasa, Avrupa Birligi
miiktesebatinin {istlenilmesine iliskin ulusal program, bilgi toplumu
stratejisi eylem plani, hiikiimet programi ve kalkinma programlarina
uygunlugu yoniinden degerlendirilmekte daha sonra oncelik tasidigi
digiiniilen  konularda  kanun tasarisi  hazirlama  c¢aligmalarina
baslanilmaktadir.

Bu c¢ercevede yapilmak istenen calisma konusunda, uzman Ogretim
iyeleri, Ust diizey idareciler, uygulamadan gelen hakimler, iist yarginin
temsilcileri, baro ve oda temsilcileri ve sivil toplum orgiitleri
temsilcilerinden olusan en az 25-30 kisilik komisyonlar kurulmaktadir.
Bu komisyonun sekretaryasin1i Adalet Bakanligt Kanunlar Genel
Miidirliigii iistlenmektedir. Kanun tasaris1 hazirlama komisyonu birgok

55 Cakin, agm, s, 61
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toplanti ve uzun siiren miizakerelerden sonra taslaga ilk seklini
vermektedir. Bundan sonra taslak Tirk¢e dil kurallar1 ve Basbakanlik
mevzuat hazirlama yonetmeliginin sekil sartlarina uygunlugu agisindan
bastan sona kontrole tabi tutulmaktadir. Taslagm bu ilk sekli
bakanliklara, bakanliklara bagh ve ilgili kuruluslara, tiniversitelere,
ilgisine gore sivil toplum kuruluslarina, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglarindan olusan olduk¢a fazla sayidaki kisi, kurum ve
kuruluslara goriise gonderilmektedir. Verilen siire sonunda gelen goriigler
tek tek incelenerek katki olacag diisiiniilen goriislerin tiimii taslagin ilgili
maddelerinin altma bilgisayarda islenmektedir. Bu gelen goriisleri
degerlendirmek {iizere taslagi hazirlayan komisyon tekrar toplantiya
cagrilmaktadir. Komisyon bir¢ok toplantidan sonra gelen gorisleri
degerlendirerek kabul ettiklerini metne islemekte, kabul etmediklerini ise
neden kabul etmediginin gerekcesini de belirterek bilgisayar ortaminda
calismaya eklemektedir.

Gerektiginde tasariya ciddi elestiri getiren kisiler, kurum ve kuruluslarin
temsilcileri yiliz yiize goriismek ve degerlendirmelerde bulunmak {izere
taslagr hazirlayan komisyon iyelerinin de bulundugu toplantilara
cagrilmaktadir. Bu sekilde gelistirilen taslak bir kez daha kanun yapma
teknigi ve Tiirkge dil kurallarma wuygunlugu yoniinden kontrol
edilmektedir. Bu asamadan sonra taslak Bagbakanliga gonderilmektedir.
Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Genel Midiirliigii gerekli goriirse
taslag ilgili kisi, kurum ve kuruluslarin goériiglerine tekrar sunmaktadir.
Yine gerekli goriirse taslagi hazirlayan komisyondan ve Adalet
Bakanligi’'ndan aciklamalar ve izahlar isteyebilmektedir. Bu durumda
Adalet Bakanlig1 veya taslagi hazirlayan komisyon aciklama istenen
hususlarda ¢aligmalar yapmakta ge¢miste o konuda yapilan tartigmalar
lehte ve aleyhteki gorilisler ortaya konularak tercih edilen goriisiin
gerekeeleri izah edilmektedir. Bu asamalardan sonra kanun tasarisi
Bakanlar Kurulu’nda imzaya agilmaktadir.”*

Onemli bir temel kanun olarak taslagi hazirlanmaya c¢alisilan Yargi
Reformu Stratejisi Taslag’’ da incelenen siireci anlamaya yardimci
mabhiyettedir.

Avrupa Birligi ile ililkemiz arasinda tam {yelik yOniinde yiiriitiilen
miizakere c¢aligmalar1 ¢ercevesinde Adalet Bakanligi’mmm dogrudan
sorumlu oldugu Yargi ve Temel Haklar (23’{lincii Fasil) ile ilgili olarak

56 Cakin, agm, s, 61-62
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yiiriitiilen tarama toplantilar1 neticesinde AB komisyonunca hazirlanan
“Tarama Sonu Raporu”nda Yargi ve Temel Haklar faslinin miizakereye
acilabilmesi i¢in belirlenen agilis kriterlerinden birisi de 2008 yil1 sonuna
kadar yarginin bagimsizligi, tarafsizligi ve etkinliginin giiclendirilmesine
yonelik bir "Yargi Reformu Stratejisi" hazirlanmasidir.

Adalet Bakanlig1 blinyesinde kurulan komisyon, Yargi Reformu Stratejisi
taslagin1  hazirlamak iizere yirittigli calismalarimi tamamlamistir.
Komisyon, Reform Stratejisi taslaginin hazirlanmasi sirasinda ulusal
kaynaklar yaninda, Tiirkiye’nin taraf oldugu uluslar arasi sozlesmeler ve
AB’nin bu alandaki miiktesebati da dikkate almmistir. Yargi Reformu
Strateji belgesinde yararlanilmak {izere asagidaki belgeleri temel kaynak
belge olarak tespit ettigini belirtmistir. >’

1. Dokuzuncu Kalkinma Plan1 (Adalet Hizmetleri Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu dahil)

2. Ulusal Program
3. 60. Hiikiimet Programi
4. Katihm Ortaklig1 Belgesi (2006)

5. Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi ve Avrupa Insan Haklar
Mahkemesi I¢tihatlar

6. Avrupa Konseyi Tavsiye Kararlar1

7. 23. Fasil Tarama toplantilarina iligkin belgeler

8. Birlesmis Milletler, Bangalor Yarg: Etigi Ilkeleri [2003/43 Sayili]
9. Birlesmis Milletler Yargi Bagimsizliginin Temel Ilkeleri

10. Hakimlerin Roli, Etkinligi Ve Bagimsizligi Konusunda Avrupa
Konseyi Uye Devlet Bakanlar Komitesi Tavsiye Karar1 [R(94)12]

11. AB Komisyonunca Tiirkiye Hakkinda Hazirlanan Ilerleme Raporlari

12. AB Komisyonu Uzmanlarinca Tiirk Yargisi Hakkinda Hazirlanan
Istisari Ziyaret Raporlar1.

13. Adalet Bakanligi’nin 2007-2012 yillarin1 kapsayan Eylem Plam

57 Yargi Reformu Stratejisi Taslagi Tanitim Ozel Sayfasi, http://www.sgb.adalet.gov.tr/yrs/
belgeler/yrs.pdf (Erisim:10.12.2010).
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Hazirlanan taslak belge Mayis 2008'de Antalya'da Cumhuriyet
Bagsavcilart ve adli ve idari yargi adalet komisyonu baskanlarmin
katilim ile tartigmaya acgilmis ve katilimcilarin katkilar alimmastir.

Gelen katkilarla gilincellenen taslak belge basta yiiksek mahkemeler
olmak {izere, tim hukuk fakiiltelerine ve baro baskanliklarina
gonderilerek goriis ve katkilar1 istenmistir. Kurumlarca génderilen goriis
ve Oneriler kamuoyunun bilgilerine sunulmak amaciyla yayilanmistir.

Adalet Bakanligr’min hazirladigi bu taslak calismasina Haziran 2009'a
kadar Yiiksek Yargi Organlarindan Yargitay, Danistay ve Askeri
Yargitay’dan, kamu ve 06zel nitelikteki 17 adet {iniversiteden, 11 ilin
barosundan, olumlu ya da olumsuz olmak iizere goriisler bildirilmistir.

Yargr Reformu Stratejik Amaglar1 bashiginda, Yargi Bagimsizligmin
Gil¢lendirilmesi, Yarginin Tarafsizliginin  Gelistirilmesi, Yarginin
Verimliligi Ve Etkililiginin Artirilmasi, Yargida Mesleki Yetkinligin
Artirilmasi, Yargi Orgiitii Yonetim Sisteminin Gelistirilmesi, Yargiya
Giivenin Artirilmasi, Adalete Erisimin Kolaylastirilmasi, Uyusmazliklari
Onleyici Nitelikteki Tedbirlerin Etkin Hale Getirilmesi Ve Alternatif
Coziim Yollar1 Gelistirilmesi, Ceza Infaz Sisteminin Gelistirilmesi,
Avrupa Birligi Miiktesebatina Uyum Siirecinin Gerektirdigi Mevzuat
Calismalaria Devam Edilmesi amaglanmaistir.

Belirlenen amaglarin gergeklestirilmesine yonelik ilgili kurum ve
kuruluslardan aliman goriislerle son sekli verilen taslagin 2009 yili
haziran ay1 sonuna kadar kanunlagmasi hedeflenmekte idi. Ancak
oldukca kapsamli degisiklikler ongoren bu diizenlemenin kanunlagma
sirecinde ciddi tartigmalarin, temel gorlis ayriliklarinin yasanacagini,
goris bildiren kurumlarin elestirilerinden anlamak miimkiindiir.

Bu baglamda 12 Eyliil 2010 tarihinde gergeklestirilen referandum
sonucunda %58’lik bir halk destegi ile kabul edilen 1982 Anayasasi’nin
Baz1 Maddelerinde Degisiklik Yapilmas1 Hakkindaki 07.05.2010 tarih ve
5982 sayili 26 maddelik kanun lizerine yapilan en ciddi tartigmalarin
yarg1 reformuyla alakali maddelerinde gerceklestigini sdyleyebiliriz. Bu
hususu teyit eder sekilde 2011 yili Ocak ayinda TBMM tarafindan kabul
edilerek kanunlasan Yargitay ve Danistay’a yeni daireler kurulmasi ve
iiye sayilarinin artirilmasina iligkin kanun ¢aligmalar sirasinda, Anayasa
Mahkemesi baskani dahil ytliksek yargi organlarinin bagkanlar1 tarafindan
olumlu ve olumsuz olmak tizere her iki yonde de elestiriler getirilmistir.
Bununla beraber Yargitay, Danistay ve Adli Tip Kurumuna iligkin, 14
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Subat 2011 tarih ve 27846 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriiliige
giren 6110 sayil1 “Bazi1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”
ile sozkonusu kurumlarin daire sayilarmin artirilmasi ve yeni kadrolar
thdas edilmesi suretiyle temel yapilarinda degisiklik yapilmistir.

Son yillarda Tiirkiye’de yargi sistemine yonelik elestirilerin basinda,
mahkemelerin yavas isledigi, her yil binlerce dava dosyasmin
zamanagmmina ugradigi, ancak buna karsilik olarak yiiksek yargi
organlarinca bu konuya dair reform niteliginde adimlar atilmasi yoniinde
ciddi bir tavir belirlenmedigi hususlar yer almaktadir. Hal bu olunca da
kamuoyunda yankilanan yargiya doniik elestirilere karsi yasama
organmin harekete gecerek hizli bir sekilde yargi reformuna yonelik
kanuni diizenlemeleri gerceklestirmeye ¢alismasi da kagimilmaz olmustur.

C. TEMEL KANUN DEGISIKLIKLERI

Temel kanunlarin zaman i¢inde yenilenmeyerek giiniin ihtiyaglarmin
gerisinde kalmasi, toplumun beklentilerine cevap verememesi, yeni
gelisen sistemlere ve teknolojilere ayak uyduramamasi, degisikliklerin
sebepleridir. Halktan gelen degisiklik talebi Once siyasi partilerin
programlarina alinir. Parlamentoda c¢ogunlugu olan ve bu kanunlari
cikarabilecegini diisinen siyasi iktidar Adalet Bakanligi eliyle taslak
hazirlama siirecini baglatir. Bu siirecin baglatilmasinda Tiirkiye Barolar
Birligi, Tiirkiye Bankalar Birligi gibi meslek kuruluslari, meslek odalar1
ile sivil toplum kuruluslarmin da etkisinin oldugunu sdylemeliyiz. Ayni
gruplar ¢ogu zaman, kanun yapim siirecini basindan sonuna kadar takip
etmekte, taleplerinin  kabul edilmesi amaciyla baski grubu
olusturmaktadirlar. Adalet Bakanligi taslak hazirlama komisyonunu
kurarken konunun uzmam &gretim gorevlileri, yliksek yargi orgam
temsilcileri ile ilk derece mahkeme temsilcilerinin komisyonda yer
almasina 6zen gostermektedir. Ayrica konunun ilgisine gore sivil toplum
orgiitlerinin temsilcileri de komisyonda yer almaktadir. Kurulan
komisyon uzun ve yorucu ¢aligmalardan sonra kendisine tevdi edilen
calisma konusuyla ilgili taslagi hazirlamaktadir. Bu uzun ¢aligma evresini
su sekilde formiile edilebilir:

- Hazirhk Safhasi: Veri toplama Calisma metodunun se¢imi

- Cahsma Safhasi: Toplanan verilerin analizi, diger diizenlemeler ile
olan iligkisinin irtibatlandirilmasi, mukayeseli hukukun incelenmesi,
kabul edilen oneriler ile ¢alisma sonucunda ortaya c¢ikan bulgularin
yazilmasi
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-Degerlendirme Safhasi: Diizenleme kalitesinin karsilagtirmali olarak
degerlendirilmesi, diizenlemenin gozden gecirilerek son halinin verilmesi

“Ceza adalet sistemimizin temelini olusturan yeni Tirk Ceza
Kanunu’nun kanunlagsma siireci yukarida anlatilanlar bakimindan bize
151k tutmaktadir. 765 sayili eski Tiirk Ceza Kanunu, gerek iktibastan
kaynaklanan bazi sorunlarin ve gerekse ortaya cikan yeni sartlarin
zorlamastyla altmistan fazla degisiklige maruz kalmistir. Bu
degisikliklerin sebep oldugu yasanin kendi i¢indeki uyum bozuklugu,
ilkemizin Avrupa Birligi miiktesebati ile uyumlastirilmaya tabi
tutulmasimin dogurdugu yeni ortam ve gelisen yeni sartlar, ¢aga ve insan
haklar1 alanindaki gelismelere uygun, toplumsal ihtiyaglara cevap
verebilen yeni bir Tirk Ceza Kanunu’nun hazirlanmasmi zorunlu
kilmistir. Bu amagla Adalet Bakanligi biinyesinde 1984 yilinda
olusturulan ve merhum Ord. Prof. Dr. Sulhi Dénmezer’in baskanligini
yaptig1 komisyonlar tarafindan hazirlanan Tiirk Ceza Kanun Tasarisi
nihayet 14.4.2003 tarthinde TBMM Baskanliina sunulmustur.
“Donmezer Tasaris1” olarak bilinen bu calisma Parlamentoya hiikiimet
tasaris1 olarak gonderilmesine ragmen Meclis Adalet komisyonu,
caligmalara kattig1 {liniversite hocalarindan da destek alarak bu tasari
iizerinde uzunca bir siire ¢alisarak biiyiik 6lciide degisiklik yapmistir. Bu
degisiklik sonucunda ortaya c¢ikan metin felsefesi, sistematigi, dili ve
icerigi bakimindan “Doénmezer Tasaris1” olarak bilinen hiikiimet
tasarisindan ¢ok farkli bir hiiviyet kazanmistir. Siiphesiz tasarmin bu
sekilde degistirilmesinde birgok husus etkili olmustur. Bunlardan en
onemlisi Avrupa Birligi’ne giris siirecinden dolayr AB miiktesebatidir.
Bu baglamda ifade ozgirliigii ve diger temel hak ve hiirriyetlerin
kisitlanmasinin evrensel Olgiitlere uygunlugunun saglanmasi konularina
dikkat edildigi gibi toplumun uzun yillardir bekledigi, yapilmasmni
istedigi, tercih ettigi bazi1 hususlar da bu siirecte Tiirk Ceza Kanunu’na
ilave edilmistir. Ornegin tedbirsizlik ve dikkatsizlikle adam &ldiirme sucu
kapsamina giren trafik kazalar ile diigiinlerde havaya ates acarken 6liime
sebebiyet verme olaylarinda fail yeni Tiirk Ceza Kanununda daha siddetli
cezalandirilmistir. Bunun gibi yillarca elestirilen can ve viicut
biitlinliigiine kars1 islenen suglarin cezalarmin, mal varligi degerlerine
kars1 islenen suglara oranla cezasinin diisiik kaldig1 hususlar1 yeni Tirk
Ceza Kanununda diizeltilmistir.”® Bu ve benzeri 6rnekleri toplumun

58 (zgeng, Izzet, “Tiirk Ceza Yasas1 Gazi Serhi”, Adalet Bakanhg Egitim Dairesi Baskanlig
Yayinlari, 2006, s, 9'dan aktaran Cakin, agm, s, 64.
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beklentileri ile sekillenen sosyal kontrol kurallarinin kanun yapma
siirecine yansimasi olarak gosterebilir.”>’

D. KANUN YAPIM SURECINE KATILIM

Hizla degisen bilgi cagi toplumunu ve kiiresel ekonomiye agik {iilke
ekonomisini yonetmek icin artan dilizenlemeler klasik yontemlerle
yapilirsa bir takim sorunlar ortaya ¢ikabilmektedir. Artik kanuni
diizenleme, her zaman en iyi ¢dziim yolu olmamaktadir. Ornegin is
diinyas1 i¢in uygun olan ve fayda saglayan bir diizenleme, vatandaslar
acisindan ¢ok maliyetli ve gereksiz olabilmektedir. Oyle ki bazen
toplumun farkli kesimleri arasinda bir uzlagsma saglanamamakta, uzun
siireli miizakereler ve damigma toplantilar1 yapilabilmektedir. Bazen bu
toplantilar bir uzlagsma ile sonuclanmakta ve bu takdirde uzlagma
metinleri kanuni diizenlemeye yansitilabilmektedir. Bazen de uzlagma
saglanamamakta, bu takdirde kanun koyucu Oniine getirilen
alternatiflerden birini, i¢inde bulundugu konjonktiir etkisinde kalarak
kabul edebilmektedir. Kamu otoriteleri i¢in problemlerin ¢ozlimiinde en
iyl yolun, her zaman yeni bir diizenleme yapmak oldugu sdylenemez.
Aksine, asir1 derecede diizenleme yapilmasi kamu otoritelerinin
giivenirliklerini ve etkinliklerini yitirmelerine yol agabilmektedir.
Gilinlimiizde, diizenlemelerin kalitesi hiikiimetlerin etkinligi i¢in hayati
onemdedir.

Kanun yapma siirecinin ¢ok fazla yasanmasiyla birlikte, diizenleme
enflasyonu ortaya c¢ikabilmektedir. Zamanla bu yeni diizenlemelere ayak
uydurma zorlugu kendini hissettirmektedir. Kanunun, muhataplari
tarafindan, daha da Onemlisi kanunu uygulayacak ve denetleyecekler
tarafindan da iyi bilinmemesi sonucu idari formalitelerin yiikii agir
gelmeye baslar. Boylelikle yapisal uyum sorunlarinin ortaya ¢ikmasiyla
diizenlemenin maliyeti gereginden fazla artar. Bu maliyeti ortadan
kaldirmak ya da hi¢ olmazsa getirdigi yiikleri hafifletmek i¢in kanun
yapma siirecine katilim olduk¢a 6nemlidir. Yapilacak kanunun etkiledigi
kisi ya da kurumlarin kanun yapim siirecini takip etmeleri, dilek, temenni
ve arzularini kanun yapim siirecindeki aktorlere iletmeleri, bu sekilde
siirece aktif katilmalar1 iilke barigi, huzuru ve gelisimi icin ¢ok
onemlidir.®* Diizenleme yapilmak istenen alanda basarili bir politika

59 Cakin, agm, s, 63-64

60 17 Ocak 2011 tarihinde gergeklestirilen ""Kanun Yapim Siireci” konulu Sempozyumda yasama
stirecinde sivil toplum kuruluslarinin katkilarinin 6nemine isaret eden déonemin Basbakan
Yardimcisi Cemil; bazen goriis almak i¢in tasarilarin gonderildigi sivil toplum kuruluslarindan
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olusturmak i¢in devletin, kanun yapma siirecinde daha demokratik
yaklagmmlar1 igeren, isbirligi, koordinasyon, danisma, birlikte diizenleme
ve diizenleme yapilmasina izin verme gibi yoOntemleri tercih ettigi
gorlilmektedir.

Vatandaglarin bireysel olarak kanun yapma siirecine aktif olarak
katilmalarmin saglanmast konusunda elverisli mekanizmalarin pozitif
hukukta 6ngoriilmemis olmasindan kaynakli pratik zorluklarin yaninda,
onlarin bilgi ve egitim diizeylerinin yeterli olmamasi, olanlarin da
ilgisizliginden kaynaklanan nedenlerde siire¢ genellikle yasama
organinda ve bakanliklarin ilgili birimlerinde gorevli biirokratlarca
yiritildigiinden, sivil toplum orgiitleri dahil diger kisi ya da
topluluklarin kanun yapmm siirecine katilmalarmin 6niinde daha baska
ciddi engeller de bulunmaktadir.

Kanun yapma siirecinde iizerinde c¢alisilan konunun g¢esitli toplanti,
sempozyum ve c¢alistaylarla kurum ve kuruluglara duyurulmasi,
bilgilendirme ve egitim kampanyalarinin  yapilmasi  suretiyle
vatandaglarin en dogruya ulasmalarina veya en kotli uygulamalari
gormelerine yardimci  olunmahidir. Bu sekildeki bir yontemle
aydinlatilmig kanunun muhataplar1 haklarinin ve sorumluluklarinin
farkina varabileceklerdir. Vatandaslarin kanun yapim siirecinde rol alan
aktorleri denetleyebilmeleri ile kanun yapim siirecinde seffafligin ve
hesap verilebilirligin bir Olgtide gerceklesmis olacagi
degerlendirilmektedir.

Modern toplumlarda kanun yapma siirecinde televizyon, basin-yayin,
bilgisayar, internet gibi modern arag ve gereglerin 6zellikle bilginin
paylasilmasi1 noktasinda kullanilmasi, hatta TBMM Genel Kurulu’nda
oylamay1 kolaylastiran ses ve elektronik oylama cihazlarinin son
donemlerde kullanilmas1 6nemli olmakla birlikte yeterli degildir. Sadece
bina, tesis, arag-gere¢ ve cihazlarin ‘fiziki’ sartlarinin iyilestirilmesi tek
basma modernizasyon olarak goriilmemelidir. Olduk¢a yiiksek
maliyetlerle gerceklestirilen bu tiir iyilestirmeler modernizasyonun

(STK) ve flniversitelerden cevap gelmedigini, Ceza Kanunu Tasarisi'nin bine yakin yere
gonderildigini ancak 50 cevap geldigini, yasa tasarilarinin genelde 30'a yakin yere
gonderildigini ancak ¢ogundan cevap gelmedigini belirtmistir. Tasarilarin hazirhik ¢alismasina,
en fazla kadin derneklerinin en az da tiniversitelerin destek verdigini ifade eden bakan hukuk
fakiiltelerinin ve mesleki kuruluslarin hukukla ilgili kanun tasarilarinin hazirlik ¢alismalarina
ilgi gostermedigini kaydetmistir. http://www.aa.com.tr/tr/kanun-adi-altinda-yonetmelik-

cikiyor.html.(Erisim: 17.01.2011)
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sadece bicimsel (fiziksel) yoniinii teskil edecektir. Oysa bunun gergek
modernlesme olan zihinsel déniisiimle tamamlanmas: gereklidir. Onemli
olan sadece modern tesis ve araclarin elde edilmesi degil, bunlarin etkin
ve verimli bir sekilde toplumun beklenti ve talepleri dogrultusunda ve
yine toplumun ydnlendirmesine agik bir sekilde kullaniimasidur.®'

SONUC

Toplumsal gelismeyle birlikte o toplumu olusturan bireylerin sosyal,
kiiltiirel siyasal vb. alanlarda beklenti ve talepleri de mutlaka
degismektedir. Ozellikle modern toplumlardaki bu degisim olgusu ¢ok
suiratli ve deriliklidir. Buna paralel olarak kanun koyucularmin eskisi gibi
bir pozitif diizenleme yaptiktan sonra uzunca bir siire o alan1 ihmal
etmelerinin gliniimiizde telafisi miimkiin olmayan sorunlar dogurabilme
thtimali mevcuttur. Yapilan kanunlar, hatta bazen temel normlar 3- 5 yil,
bazen 10 yil gibi eskiye nispeten kisa bir siire icinde eskiyebilmekte ve
yenilenme gereksinimleri olugabilmektedir.

Kanun yapma silirecinin zamaninda ve verimli islemesi kadar siirecin
acikligi ve tim toplumun bir anlamda denetimine ag¢ik olmasi, her
isteyenin silireci izleyebilmesi ve gerektiginde menfaatini etkileyen
konularda ilgililerinden hesap sorabilmesi de ¢ok dnemlidir. Bu nedenle
ozelikle genis halk kesimlerini ilgilendiren kanun tasar1 ve tekliflerinin
kamuoyuna duyurulmasi ve tanitilmasi, hazirlanan taslak hakkinda
mimkiin oldugunca ilgili uzmanlardan ve gruplardan goriis alinmasi
gerekmekte olup, kanun yapim siirecindeki katilimin genisligi,
demokratik sistemin etkinlik ve giiclinii artirict 6nemli bir faktor
olmaktadir. “Degerlendirme Etki Analizi” gibi teknik denetim
mekanizmalar1 Ongdren sistemlerin de etkin bir sekilde kullanilip
yayginlagsmasinin, kanun yapma siirecinin saglikli isleyebilmesi i¢in
onemli katki saglayacagini da belirtmek gerekecektir.

fkk

61 Cerrah, Ibrahim, "i(,‘ Giivenlik Sektoriinde Zihinsel Modernizasyon Ve Demokratik
Gozetim”, Mental Modernization and Democratic Oversight of Security Sector, Tirkiye
Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi (TESEV) ve Geneva Center for the Democratic Control of
Armed Forces (DCAF) tarafindan 03 Subat 2005te Hacettepe Universitesi, Ankara’da
diizenlenen ‘Giivenlik Sektdriinde Demokratik Agilimlar: Tiirkiye’de ve Diinyada Egilimler’
konulu uluslararasi konferansta yapilan sunumdan’aktaran, Cakin, agm, s,72.
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