Yasa Yapma Siireci ve Sosyal Kontrol

(Seffaflik ve Katilim)

Akin Cakin”

1. Yasa Yapma

Asli Yunanca bir kelime olan yasa, (kanun) “canon” kokiinden gelmek-
tedir.! Yasalar, Anayasanin 6ngordigii yetkili organ tarafindan, éngériilen
usul ve bigimde kabul edilerek yiiriirliige giren yazili hukuk kaideleridir.”

Yasalar genel, siirekli ve soyut olmalidir.

Hukuk kurallarini diger sosyal kurallardan ayiran en énemli nokta, yapti-
rim kavraminda toplanmaktadir. Hukuk kurallart toplumun, yani devletin
maddesel giicti ile desteklenerek giivence altina alinmig olmalarina kargin,
diger davranig kurallart olan dini, ahlaki ve gorgi kurallari sadece manevi
yaptirmmla donatilmiglardir.’ Devlet, ekonomik ve sosyal ihtiyaglarn kargi-
lanmasi, gevre, saglik ve giivenligin iyilestirilmesi gibi daha bir ¢ok konuda
sosyal iligkilere miidahale sayilabilecek diizenlemelerde bulunur. Bu diizenle-
melerin olumlu etkileri oldugu kadar olumsuz etkileri de olabilmektedir. Bir
cok devlet, diizenlemelerin olumsuz etkilerini giderebilmek ve yagsanan prob-
lemlere ¢oziim bulabilmek igin yasa yapim siirecine hesap verebilirligin soz

konusu oldugu seffaf uygulamalari yiiriirliige koymustur.

Adalet Bakanhg, Kanunlar Genel Miidiir Yardimcisi, Hakim.

E-posta: acakin@adalet.gov.tr

! Kemal Gozler, Devletin Genel Teorisi, 1. B., Bursa, Ekin Kitapevi , 2007, s. 231.

2 Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, 8. B., Istanbul, Beta Yaymlari, 2003, s. 12.

Hiiseyin Giingdr Babacan, Tiirk Hukuk Sisteminde Yasa Yapma Siireci ve Uygulamada Karsilagilan
Baglica Sorunlar, TODAIE, Yayimlanmamig Yiiksek Lisans Tezi, 2004, s. 3.
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Klasik devlet anlayistyla devletin tek bagina yaptigi diizenlemelerin ye-
tersiz kalmasi, kamusal korunmanin asinmasina; ig diinyasi, vatandaglar ve
kamu yonetimi tizerindeki maliyetleri, biirokrasi ve kirtasiyeciligi artirarak
devlete olan giivenin azalmasina neden olmaktadir. Diizenlemenin sosyal,
politik, ekonomik ve hatta uluslararast etkilerini hesap edemeyen devletler,
hi¢ ummadiklar1 sekilde ve zamanda kendilerini ve halklarini giic duruma
diigiirebilmektedir. Ornegin giiniimiizde iyi diizenleme yapamayan iilkeler,
kiiresel sermayenin akigkanligi sebebiyle sermaye ¢ikist yasayarak yeterli yati-
rim yapamamakta, ekonomik alandaki rekabet giiclerini zayiflatmaktadirlar.
Kiiresellesme ve bilgi cagi toplumunun gereklerine uyum saglamak, ekono-
mik biiylimeyi gergeklestirmek ve tilkenin uluslararasi rekabet giiciinii artir-
mak amaciyla bir cok iilke ve organizasyon, yasa yapma siirecini en iyi sekilde
diizenlemek icin caba sarf etmektedir.* Bu anlamda devletin yaptigi hukuk
kurallar1 ile toplum vicdaninda yagayan hukuk bilincinin, 6rf ve adetin miim-
kiin mertebe Ortiigmesi tercih edilmelidir. Yazili hukuk kurallarinin toplumun
genis kesiminin vicdaninda yer edinmesi, o hukukun benimsenmesi, yerleg-

mesi agisindan énemlidir.

Anayasamizin 90. maddesindeki;

Usuliine gore yiiriirliige konulmus temel hak ve ozgiirliiklere iliskin
milletlerarasi andlagmalarla kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler
icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarasi antlasma
hiikiimleri esas alinir

hiikmii, antlasma hiikiimlerinin i¢ hukuk hiikiimlerinin ¢niinde yer alacak
sekilde tercih edildigini gostermektedir. Ulkemizin Avrupa Birligi'ne girig
siireci dikkate alindiginda Avrupa Birligi mevzuatinin ve yasa yapma siireci-
nin Tirk vatandaglarin1 da yakindan ilgilendirdigini sdyleyebiliriz. Avrupa
Birligi yasa koyucusunun hassas oldugu sosyal kontrol kurallari, simdiden
tilkemizi etkisi altina almaya baglamistir. Bireysel hak ve ozgiirliiklerin titizlik-
le korunmasinin, bu 6zgiirliiklerin ihlalinin giddetle cezalandirilmasinin is-

tenmesini buna 6rnek olarak gosterebiliriz.

* Birol Ekici, Diizenleyici Etki Analizi, Ankara, Matsa Basimevi, 2006, s. 9.
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2. Yasa Yapma Siirecini Diizenleyen Mevzuat

Anayasamizin “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin gérev ve yetkileri” bag-
likli 87. maddesi Ttirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin (TBMM) gorev ve yetkile-
ri arasinda yasa koymak, degistirmek ve kaldirmak konularini da saymugtir.
Bu itibarla yasa koymak (legislation) yetkisinin miinhasiran Parlamentoya ait
oldugunu soyleyebiliriz. Keza Anayasamizin 88. maddesi yasalarin teklif edil-
mesi ve goriisiilmesi usuliinii diizenlemistir. Bu maddeye gore yasa teklif et-
meye Bakanlar Kurulu ve milletvekilleri yetkilidir. Bakanlar Kurulunun imza-
layarak Meclis’e sundugu yasa taslaklarina “tasar1”, milletvekilleri tarafindan

Meclis’e sunulan yasa taslaklarina ise “teklif” denilmektedir.

Cagdag demokrasilerde yasa yapim siireci esas itibariyla iki aktor tarafin-
dan baglatilir: Hiikiimet ve Parlamento. Bazi iilkelerde bunlara tigiincii bir
aktor daha eklenir: Belli sayida yurttaglar toplulugu. Parlamenter demokrasi-
lerde parlamentolarin yasa koyma iglerinin asil konusunu da yasa tasarisi ya
da teklifi adi verilen metinler olugturur. Yasa metinlerinin tasari veya teklif
diye adlandirilmast ilk olarak 1830 tarihli Fransiz Anayasasi’'nda ortaya cik-
mugtir. Fransa’da 1814 Sarti kurallarina gore parlamentoya yasa teklifinde
bulunma hakki sadece krala taninmigti. Meclislerin tiyeleri yasa teklifi igin
krala bir dilekce sunabilmekte ve bu dilekcede teklifin konusunu belirtebil-
mekteydi. 1830 Anayasast’yla birlikte meclislerin tiyelerine de yasa teklif et-
me hakki verilince, hiikiimetten kaynaklanan yasa onerileri ile milletvekili ve
senattrlerden kaynaklanan yasa dnerileri arasinda bir ayrim zorunlulugu ge-
rekmistir. Uctincii Fransiz Cumhuriyeti déneminde iyice yerleserek giiniimii-
ze kadar kullanilagelen bu ayrimda, hiikiimetten kaynaklanan yasa onerileri-
ne yasa tasarist (Projet de loi), milletvekili ve senatdrlerden kaynaklanan 6ne-

rilere yasa teklifi (Proposition de loi) ad verilmistir.’

Ancak, vurgulamak gerekir ki, yasa tasarisi ve teklifi arasindaki ayrim hu-

kuksal veya usul yoniinden bir ayrimi ifade etmez. Bunlarin sadece tagidiklart

> Tuncer M. Karamustafaoglu, Yasama Meclisinde Komisyonlar, Ankara, Ajans Tiirk Matbaasi, 1965, s
AT,

5 Fazli Pehlivan, TBMM'nde Yasa Yapma Siireci ve Bazi Avrupa Birligi Parlamentolarmdan Ornekler,
2007, s. 64.
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isimleri farklidir. Aslinda gercek ayrim, tasari veya teklifin yalnizca kaynak-
landiklar1 kurum veya kisi yoniindendir. Tasar1 veya teklif yasalagtiktan sonra
aradaki isim farkliligr sona ermekte her ikisi de yasa adini almaktadir. Hukuki
ve usuli agidan bu iki yasa onerisi arasinda bir farklilik olmamakla beraber,
tasarilar parlamentoda sayisal tistiinliigi saglayan iktidar partisi veya partileri
tarafindan kurulmug bulunan hiikiimet tarafindan 6nerilip desteklendiklerin-

den, teklifler kargisinda fiili bir tistiinliige sahiptir.®

Yasa tasarist ve tekliflerinin TBMM’de goriisiilme usul ve esaslari
TBMM Ictiiziigii'nde diizenlenmistir. Yine yasa yapma siirecini diizenleyen
Bagbakanlik tarafindan 17/02/2006 tarihinde ¢ikarilmig olan “Mevzuat Hazir-
lama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yénetmelik” de konunun teknik yonlerini ve

ayrintilarim diizenlenmektedir.

Geleneksel yasa yapma siireci Parlamentoda baglamakta ve burada sona
ermektedir. Ancak bazi istisnai durumlar da vardir. Ulusal egemenlik ilkesine
dayanan temsili hiikiimet sisteminin, halk egemenligi anlayisinin gelismesiyle
birlikte zamanla degisime ugradigi ve halkin cesitli sekillerde yasama faaliye-
tine katildig1 yar1 dogrudan hiikiimet sistemlerinin ortaya ¢iktigi goriilmekte-
dir. Bu sistemde, yasa yine parlamento tarafindan yapilir. Ancak, ¢nemli
konularda kararlar bizzat segmenler araciligi ile alinir. Bu metotlardan birisi
de referandumdur. Referandumda bir yasa ya da anayasa metninin kabul
edilmesi icin secmenlerin oyuna bagvurulmaktadir (Ornegin; Tiirkiye, Italya,

Fransa).’

3. Yasa Yapim Siireci

Parlamentolarin en eski (geleneksel) iglevi yasa yapmaktir ki; bu iglevle-
rinden otiirii “yasama” organi olarak adlandirilirlar. Yasama siireci, yasa ya-
pim iglevinin gerceklestirilmesi yolunda, islerin Meclise girisinden baglayarak
komisyonlardan ve Genel Kurul'dan geciglerini ve siiregten cikiglarini igeren

biitiin agamalari ve bu agamalarda isleyise dahil olan biitiin birimleri ve igleyis

¢ Tuncer M. Karamustafaoglu, a.g.e., s. 47-48.
" Fazli Pehlivan, a.g.e., s. 65.
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bicimlerini igine almaktadir. Bu agamalarin her biri belli bir amaca hizmet

etmektedir.

Ote yandan yasa yapma siirecinin énemli aktdrlerinden olan Adalet Ba-
kanligi’'nin yasa yapma siirecindeki roliiniin, etkinliginin ve siirece katkisinin

incelenmesi konumuzun aydinliga kavusmast icin 6nem arz etmektedir.

Adalet Bakanligi'nin teskilat ve gorevlerini diizenleyen 2992 sayili Yasa-
nin 34. maddesine gére Adalet Bakanlif1 yasa tasar taslaklarmni hazirlamak
lizere komisyon olusturma ve ¢aligtirma yetkisine sahiptir. Yine Tegkilat Ya-
sasina gore Adalet Bakanligi'min diger Bakanliklarca hazirlanan kanun ve
kanun hiitkmiinde kararname taslaklarinin Bagbakanliga gonderilmeden ¢n-
ce, Tiirk hukuk sistemine ve kanun teknigine uygunlugunu incelemek ve bu
konularda goriig bildirmek gorevi de bulunmaktadir. Ulkemizin temel mevzu-
atin1 tegkil eden Tiirk Medeni Yasasi, Tiirk Ceza Yasasi, Ceza Muhakemesi
Yasasi, Ceza ve Giivenlik Tedbirlerinin Infazi Hakkinda Yasa, temel yasa
hazirlama prosediiriine uygun olarak Adalet Bakanligi tarafindan kurulan
komisyonlarca hazirlanan taslaklarin Parlamentoca kabul edilmesiyle yasa-

lagmug ve yiirtirlige girmistir.®

8 Adalet Bakanligi, zaman iginde uygulamadan gelen temel yasalardaki degisiklik ve yeniden diizenleme
taleplerini sistematik bir diizen icinde derleyip toplamaktadir. Bu talepler ilk etapda Anayasa, Avrupa
Birligi miiktesebatinin iistlenilmesine iligkin ulusal program, bilgi toplumu stratejisi eylem plani, hiikii-
met programi ve kalkinma programlarina uygunlugu yoniinden degerlendirilmekte daha sonra éncelik
tagidi@1 diistiniilen konularda yasa tasarist hazirlama ¢aligmalarina baglanilmaktadir. Bu gergevede ya-
pilmak istenen caligma konusunda, uzman &gretim iiyeleri, iist diizey idareciler, uygulamadan gelen ha-
kimler, {ist yarginin temsilcileri, baro ve oda temsilcileri ve sivil toplum 6rgiitleri temsilcilerinden olusan
en az 25-30 kisilik komisyonlar kurulmaktadir. Bu komisyonun sekreteryasin1 Adalet Bakanligi Kanun-
lar Genel Midiirliigi iistlenmektedir. Kanun tasarist hazirlama komisyonu birgok toplanti ve uzun sii-
ren miizakerelerden sonra taslaga ilk seklini vermektedir. Bundan sonra taslak Tiirkce dil kurallari ve
Bagbakanlik mevzuat hazirlama yonetmeliginin sekil sartlarina uygunlugu agisindan bastan sona kontro-
le tabi tutulmaktadir. Taslagin bu ilk sekli bakanliklara, bakanliklara baglh ve ilgili kuruluglara, tiniversi-
telere, ilgisine gore sivil toplum kuruluglarina, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarindan olu-
san oldukga fazla sayidaki kigi, kurum ve kuruluglara goriige gonderilmektedir. Verilen siire sonunda
gelen goriisler tek tek incelenerek katki olacag: diigiiniilen goriislerin tiimii taslagin ilgili maddelerinin
altina bilgisayarda iglenmektedir. Bu gelen goriigleri degerlendirmek iizere taslagi hazirlayan komisyon
tekrar toplantiya ¢agrilmaktadir. Komisyon bir¢ok toplantidan sonra gelen goriisleri degerlendirerek
kabul ettiklerini metne iglemekte, kabul etmediklerini ise neden kabul etmediginin gerekgesini de belir-
terek bilgisayar ortaminda ¢alismaya eklemektedir. Gerektiginde tasariya ciddi elestiri getiren kisiler,
kurum ve kuruluglarin temsilcileri yiizyiize goriigmek ve degerlendirmelerde bulunmak iizere taslag: ha-
zirlayan komisyon iiyelerinin de bulundugu toplantilara gagrilmaktadir. Bu sekilde gelistirilen taslak bir
kez daha kanun yapma teknigi ve Tiirkge dil kurallarina uygunlugu yoéniinden kontrol edilmektedir.Bu
agamadan sonra taslak Bagbakanliga génderilmektedir. Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Genel Mii-
diirliigi gerekli goriirse taslagr ilgili kisi, kurum ve kuruluslarin goriiglerine tekrar sunmaktadir. Yine
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Bir temel yasa neden degistirilir? Neden kapsamli yasalarin tiimiiyle de-
gistirilmesine ihtiya¢ duyulur. Bu siiregteki toplumsal ihtiyaglar nelerdir? Ve
kimler etkili olmaktadir? Bu sorularin cevaplar ilerleyen boliimlerde konu-
muzun kapsami ile sinirli olarak verilmeye galisilacaktir. Temel yasalarin
kapsamli degistirilmesi siireci ¢ok zahmetli ve zor igleyen bir siiregtir. Temel
yasalarin zaman icinde yenilenmeyerek giiniin ihtiyaclarinin gerisinde kalma-
s1, toplumun beklentilerine cevap verememesi, yeni gelisen sistemlere ve
teknolojilere ayak uyduramamasi, degisikliklerin sebepleridir. Halktan gelen
degisiklik talebi 6nce siyasi partilerin programlarina alinir. Parlamentoda
cogunlugu olan ve bu yasalari cikarabilecegini diisiinen siyasi iktidar Adalet
Bakanlig1 eliyle taslak hazirlama siirecini baglatir. Bu siirecin baglatilmasinda
Tiirkiye Barolar Birligi, Tiirkiye Bankalar Birligi gibi meslek kuruluslari, mes-
lek odalar ile sivil toplum kuruluglarinin da etkisinin oldugunu séylemeliyiz.
Ayni gruplar ¢ogu zaman, yasa yapim siirecini bagindan sonuna kadar takip
etmekte, taleplerinin kabul edilmesi amactyla bask: grubu olusturmaktadirlar.
Adalet Bakanhg taslak hazirlama komisyonunu kurarken konunun uzmani
ogretim gorevlileri, yiiksek yargt organi temsilcileri ile ilk derece mahkeme
temsilcilerinin komisyonda yer almasina dzen gostermektedir. Ayrica konu-
nun ilgisine gore sivil toplum orgiitlerinin temsilcileri de komisyonda yer
almaktadir. Kurulan komisyon uzun ve yorucu ¢alismalardan sonra kendisine
tevdi edilen ¢alisma konusuyla ilgili taslagi hazirlamaktadir. Bu uzun ¢alisma

evresini formiile edecek olursak:
Hazirlik safhasi
Veri toplama
Caligma metodunun secimi
Calisma safhasi

Toplanan verilerin analizi

gerekli goriirse taslagi hazirlayan komisyondan ve Adalet Bakanlhgi'ndan agiklamalar ve izahlar isteye-
bilmektedir. Bu durumda Adalet Bakanligi veya taslagi hazirlayan komisyon agiklama istenen hususlar-
da galigmalar yapmakta ge¢miste o konuda yapilan tartigmalar lehte ve aleyhteki goriigler ortaya konu-
larak tercih edilen goriisiin gerekgeleri izah edilmektedir. Bu agamalardan sonra yasa tasaris1 Bakanlar
Kurulu’nda imzaya acilmaktadir.
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Diger diizenlemeler ile olan iligkisinin irtibatlandirilmast
Mukayeseli hukukun incelenmesi

Kabul edilen oneriler ile ¢aligma sonucunda ortaya ¢ikan bulgularin ya-

zilmast
Degerlendirme safhasi
Diizenleme kalitesinin kargilagtirmali olarak degerlendirilmesi
Diizenlemenin gdzden gegirilerek son halinin verilmesi

Ceza adalet sistemimizin temelini olugturan yeni Tiirk Ceza Yasasinin
yasalagma stireci yukarida anlatilanlar bakimindan bize 151k tutmaktadir. 765
sayth eski Tiirk Ceza Yasamiz, gerek iktibasdan kaynaklanan bazi sorunlarin
ve gerekse ortaya cikan yeni sartlarin zorlamastyla altmistan fazla degisiklige
maruz kalmigtir. Bu degisikliklerin sebep oldugu Yasanin kendi i¢cindeki uyum
bozuklugu, iilkemizin Avrupa Birligi miiktesebati ile uyumlagtirilmaya tabi
tutulmasinin dogurdugu yeni ortam ve gelisen yeni sartlar, ¢caga ve insan
haklar1 alanindaki gelisgmelere uygun, toplumsal ihtiyaglara cevap verebilen
yeni bir Tirk Ceza Yasasinin hazirlanmasini zorunlu kilmistir. Bu amagla
Adalet Bakanligi biinyesinde 1984 yilinda olusturulan ve merhum Ord. Prof.
Dr. Sulhi Dénmezer’in bagkanligini yaptigi komisyonlar tarafindan hazirlanan
Tiirk Ceza Yasa Tasarist nihayet 14.4.2003 tarihinde TBMM Bagkanligina
sunulmustur. “Dénmezer Tasaris1” olarak bilinen bu caligma Parlamentoya
hiikiimet tasarist olarak gonderilmesine ragmen Meclis Adalet Komisyonu,
caligmalara kattig1 tiniversite hocalarindan da destek alarak bu tasar tizerin-
de uzunca bir siire caligarak biiyiik 6lgiide degisiklik yapmistir. Bu degisiklik
sonucunda ortaya ¢ikan metin felsefesi, sistematigi, dili ve icerigi bakimindan
“Dénmezer Tasaris1” olarak bilinen Hiikiimet Tasarisindan ¢ok farkli bir
hiiviyet kazanmugtir. Stiphesiz Tasarinin bu sekilde degistirilmesinde bir ¢cok
amil etken olmugtur. Bunlardan en 6nemlisi Avrupa Birligi giris siirecinden
dolayt AB miiktesebatidir. Bu baglamda ifade 6zgiirliigii ve diger temel hak
ve hiirriyetlerin kisitlanmasinin evrensel 6lgiitlere uygunlugunun saglanmasi
konularina dikkat edildigi gibi toplumun uzun yillardir bekledigi, yapilmasini

istedigi, tercih ettigi bazi hususlar da bu siirecte Tiirk Ceza Yasasina ilave
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edilmistir. Ornegin tedbirsizlik ve dikkatsizlikle adam &ldiirme sucu kapsami-
na giren trafik kazalar ile diigiinlerde havaya ateg agarken ¢liime sebebiyet
verme olaylarinda fail yeni Tiirk Ceza Yasasinda daha siddetli cezalandiril-
migtir. Bunun gibi yillarca elestirilen can ve viicut biitiinliigiine karsi islenen
suglarin cezalarinin, mal varhigi degerlerine kargi islenen suclara oranla ceza-
sinin diisiik kaldigi hususlart yeni Tiirk Ceza Yasasinda diizeltilmistir.’ Bu ve
benzeri drnekleri toplumun beklentileri ile sekillenen sosyal kontrol kuralla-

rinin yasa yapma siirecine yansimasi olarak gosterebiliriz.

Ote yandan Terdrle Miicadele Yasasi'nda degisiklik yapan yasa tasarila-
rinin hazirliklarimin gerektigi gibi seffaf olmadigi, taslaga son sekli verilirken
toplumun genis kesimlerince tartisilmadigi, goriis ve dnerilerinin taslagi hazir-
layan komisyonlarca dikkate alinmadigi Meclis’teki yasalagma siirecinde, ya
fiziki imkansizliklar ya da zaman darligi gibi nedenlerle toplumun genis ke-
simleri bilgilendirilmeden bu yasalarin ¢ikarildigi diistinceleri ileri siiriilmek-
tedir.'® Keza ayni elestiriler yeni ceza mevzuatimizin yasalasmast siireci igin
de soylenmistir. Stiphesiz bu elegtirilerin hakl: taraflart bulunmaktadir. Ulke-
mizin Avrupa Birligi'nden miizakere tarihi aldig1 17 Aralik 2005 tarihindeki
takvim sikigtkligi nedeniyle yeni ceza sisteminin genis toplum kesitlerince
tartiglmamasi, bilgilendirme ve egitim ¢aligmalarinin yeterince yapilmamasi
elegtirilere haklilik payr vermektedir. Ancak unutulmamalidir ki, demokratik
parlamenter sistemimizde ve diger biitiin sistemlerde yasa yapma siireci geffaf-
tir. Hesap verecek merci ve muhatap bulunmaktadir. Yasa tasari taslaklart
yasalagmasi igin Meclis’e génderilmeden 6nce yiizii agkin kurum ve kurulusa
gonderilerek goriigleri sorulmaktadir. Her kurum ilgi ve alakasina gore goriig-
lerini yazili olarak bildirmektedir. Taslagi hazirlayan kurum bu goriiglere iti-
bar ederse tasariya islemekte itibar etmezse neden itibar etmedigini belirtir ek
gerekce ile taslagini Bagbakanhiga gondermektedir. Bagbakanlik kendisine
gelen taslagi yasa yapma teknigine, hiikiimet programlarina kalkinma prog-
ramlarina uygunlugu yoniinden incelemekte ve gerek goriirse ilgili kurum ve

kuruluslarin taslak hakkindaki goriislerini yeniden istemektedir. Eksikliklerin

9 Tzzet Ozgeng, Tiirk Ceza Yasast Gazi Serhi, Adalet Bakanhg Egitim Dairesi Bagkanhg Yaymlari, 2006,
s. 9.
19 Halil ibrahim Bahar, Sosyoloji, Ankara, USAK Yaymnlari, 2000, s. 8.
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tamamlandigini ve taslagin hiikiimetce benimsenecegini diisiinen Bagbakan-
lik, taslagi Bakanlar Kurulu’nun imzasina agmaktadir. Bakanlar Kurulu tasla-
g1 imzalayarak benimser ve yasalasmasi icin Meclis’e génderirse bu andan
itibaren taslak, hiikiimet tasarist olarak adlandirilmakta ve Meclis’teki siireg

islemeye basglamaktadir.

Yasalardan beklenen hedefe ulagmak igin, yasanin gerekliligi topluma
anlatilmali, hangi hukuki menfaatlerinin korundugu agik¢a belirtilmelidir.
Yasanin uygulanmasinda belirsizlik yaratmamak i¢in, yapimindan énce bir 6n
caligma yapilmali, hedef iyi belirlenmeli, genis ¢apli uygulama ve uyum ted-
birlerine yer verilmelidir. Yasanin yapiminda katilimciliga imkan saglanmals,

varligina ihtiya¢ duyuldugu hususunda kamuoyu bilgilendirilmelidir.

Ali Em’e gore, bir yasa metni hazirlanmadan ¢nce temel tercihler ve il-
keler belirlenmelidir.

Bu ciimleden olarak;

— Diizenlenecek konunun genel gergevesi ¢izilmeli,

— Hangi konularin nasil diizenlenecegi ortaya konulmali,

— Yasa metinleri ile ulagilmas: diisiiniilen hedef ve ¢oziim, getirilmek

istenen konular iyi belirlenmeli,

— Yasa metinleri ile diizenlenen konularin uygulanma sansi ve bagari

durumu diigiintlip degerlendirilmeli,

— Yasa metinleri ile diizenlenen konu, her yonii ile ortaya konulma-
sindan sonra alternatifli metinlerin diizenlenmesi hususu diisiiniil-

meli,

— Yasa metinlerinin bir plan1 yapilmali ve konular arasindaki uyum ve

irtibat saglanacak sekilde diizenlemeler yapilmal,
— Yasaya uymada 6l¢ii saglanmals,
— Asin zorlayict miieyyidelere yer verilmemeli,
— Uygulamay1 toplumun kaldirip kaldirmayacagi belirlenmel,
— Sosyal ve psikolojik faktorler gz ardi edilmemeli,

— Yasaya uyumu etkileyen faktorlerin gesitliligi degerlendirilmeli,
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— Kisiler yasalarin adil olduguna inandirilmali,

—  Yapim esnasinda goriig ve diigiinceler yansitilarak katilimlara yer ve-

rilmelidir. !

Yasa yapma siirecinin bag aktdrii TBMM, fonksiyonel olarak verimlilik
ve performans yoniinden her zaman siirece hakim midir? Toplumun beklenti-
lerine aninda cevap verebilen bir yasa yapma siireci TBMM’de her zaman
yaganmakta midir? Bu soruya olumlu cevap vermek miimkiin degildir. Parla-
mentoya yanstyan siyasi tablo, her zaman istenildigi gibi caligmasina izin ver-
memektedir. Genckaya’min gerceklestirdigi “Orgiitsel Ozelliklerin Yasama
Performansina Etkisi: Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nin Yapisal-Fonksiyonel
Analizi (1983-1987)” adli doktora tezinde, TBMM'nin ¢alismalar1 verimlilik

ve performans agisindan incelenmistir. '

Genckaya, TBMM'nin performansinda en 6nemli faktoriin “cogunluk
partisi” oldugu, cogunluk partisi veya partilerin istediklerinde ¢ok sayida ya-
say1 kisa siirede ¢ikarilabildigi sonucuna ulasmistir. Gengkaya, ¢ogunluk par-
tisinin hakimiyeti ve homojenligi olmast durumunda yasama siirecinin belir-
leyicisi oldugu sonucuna ulagmakta, ¢oziim olarak siyasi parti gruplarini so-
rumlu hale getirecek Anayasal diizenlemelerin yapilmasi gerektigi seklinde
bir tez olusturmaktadir. Genckaya ayrica, TBMM’de komisyonlarin parti
disiplini diginda 6zerk olarak caligabilmesi, 6zellikle komisyonlara bilgi destegi
saglanmast amaciyla uzmanlik kurumunun yerlestirilmesi gerektigi sonuglari-

na ulagmaktadir.

Yasal metinlerin kalite yoniinden sahip olmalar1 gereken en 6nemli 6zel-
liklerden biri toplumun ihtiyacini en iyi kargilayacak sekilde iligkileri diizen-
lemeleridir. Yasal metinlerin en saglikli sekilde, bu yonde sinanmalar1 top-
lumsal ihtiyaglarin sistemli ve yaygin caligmalarla aragtirilmasi ve yasal
metinlerle ihtiyaglar arasindaki iligkinin karsilagtirma yontemiyle kurul-

masidir. Yasal metinlerin stk stk degismesi, ihtiyaglardan kaynaklanan

" Ali Em, Yasalarm ve Idari Diizenleyici Tasarruflarm Yapim Teknigi, Ankara, 2003, 4.Basi, Turhan
Kitapevi, s. 27.

12 Omer Faruk Genckaya, The Impact of Organizational Attributes on Legislative Performance: A
Structural-Functional Analysis of The Grand National Assembly of Turkey (1983-1987).
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baskilarin etkisiyle gergeklesmektedir. TBMM'nin ¢ikardigr cesitli alanlart
diizenleyen yasalarin biiyiik kism1 6nceki yasal mevzuatta degisiklik yapmugtir.
Ornegin 19. yasama déneminde ¢ikarilan toplam 359 yasadan 135’ milletle-
rarast anlasma veya sozlesmelerin onaylanmasi konusuyla ilgili oldugundan
bunlarin diginda kalan yasalarin sadece 58’inin hi¢ diizenlenmemis bir alan1
diizenledigi, geri kalanlarin tiimiiniin énceki yasal mevzuatta degisiklik yap-

maya doniik oldugu, yasalarin incelenmesinden anlagilmugtir.

4. Bask1 Gruplar1 ve Siyaset

Siyasal sistem, cesitli alt sistemlerden olugan bir biitiindiir. Yasa gibi dii-
zenleyici iglem yapma isi de siyasal sistemin bir {iriiniidiir. Sistemi olusturan
cesitli unsurlarin etkilesimi ve igbirligi sonucunda ortaya ¢ikar. Yasa, ayni
zamanda farkli yaklagimlara ve gikarlara sahip toplum kesimleri arasindaki
miicadelenin ne gekilde sonuglandigini da gosterir. Nihai sonucu itibariyle
yasa, yasama organinin bir karari olmasina ragmen, gesitli unsurlarin ve ak-
torlerin rol oynadigi karmasik bir siiregte sekillenir. Yasama organinin kabu-
liyle yasa seklinde somutlagan ve mesruluk kazanan kararlar, biitiin toplum
icin baglayict bir nitelik kazanir. Yasalarm bu ozelliklerinden dolay1 cesitli
toplumsal gruplar, amaclari dogrultusunda yasa cikarilmasini isterler. Bir

baska deyisle, siyasal otoriteden yasa talebinde bulunurlar."*

Siyaset, secimlerden secime oy vermekten ibaret degildir. Siyasal partiler
halkin taleplerinin ve isteklerinin mesru yoldan ydnetime yansimasinin aracidir.
Cesitli sebeplerle siyasi partiler, bu aract gorevini yerine getirememektedir. Bu

ag1@1 bazen baski gruplart doldurmaktadir. Bu itibarla bask1 gruplarnim siyasette

B Muhammed Boz, Yasama Siirecinde Verimlilik: Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ornegi, Hacettepe
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmamig Doktora Tezi, 1996, Ankara, s. 106. Yazar ese-
rinde 19. dsnemde TBMM’de ¢ikan yasalar tablo halinde incelemis ve su sonuca varmigtir: TBMM’ce
gtkarilan yasalar gok eski tarihlere kadar ulagabilen yasal mevzuati degistirebilmektedir. Bu degisiklik-
lerde bir dsnemde gikarilan yasalarm ezici bir gogunlugunun mevzuat degisikligi iizerine odaklandig1 ve
degigikliklerin 1 ay kadar yakin gegmiste gikarilan yasal mevzuatla da iligkili olabildigi goriilmektedir.
Tablodan hareketle yasalarin toplumsal ihtiyaglarin yeterli bir analizine dayandirilmadiy, ¢ikarilan yasa-
larin gelen baskilar tizerine sik stk degistirildigi ve ayni yasama déneminde aynu iiyeler tarafindan yakin
gegmiste cikarilan mevzuatta yapilan degisikliklerin 6nemli bir oran iggal ettigi sonucuna ulagilabilmek-
tedir.

14 Ercan Celiker, Tiirkiye’de Yasa Yapma Stireci, TODAIE, Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, s. 22.
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onemli yer tuttugunu soyleyebiliriz. Baski gruplart ayni ilgi istek ve endigeyi
tagtyan bireyleri bir araya getirir ve siyasetin belirlenmesi siirecinde énemli rol
oynarlar. Bask1 gruplari giiclerini bir araya getirerek taleplerini kamu politika-
st haline getirmeye yonelik bir gii¢ olugturmak amacindadirlar. Demokrasinin

gelisimi ile bask1 gruplarinin gelisimi paralel bir siireg izlemektedir."

Bask1 gruplarinin her biri ayni giice sahip degildir. Sahip olduklar tiye
sayisi, parasal giicleri ve seslerini duyurma kapasiteleri farkli farklidir. Banka-
lar Birligi, Barolar Birligi ve hatta bazi kadin derneklerinin yasa yapma siire-
cini etkileyebildikleri, diizenlemelerin kendi gruplarinin menfaatlerine uygun
olmasini saglamaya ¢alistiklari, en azindan istemedikleri diizenlemelerin yasa-

lagmasini engelleyebildikleri gorilmektedir.

Tirkiye’de halkin dogrudan Parlamentoya yasa teklifinde bulunma ve
yasalagma siirecini baglatabilme yetkisi yoktur. Yasa teklifi parlamento tiyeleri
tarafindan, yasa tasarilart hiikiimet tarafindan verilince, bunlar disindaki kisi
ve kurumlarin ¢neride bulunmamasi gerekir. Ancak halkin yasa yapma faali-
yetini bizzat baglatabildigi bir yontem olan halkin yasa teklifinde bulunma
yonteminin kabul edildigi bazi iilke uygulamalari da bulunmaktadir. Yani
hiikiimetin ve parlamentonun yani sira belli sayida yurttaslar toplulugu da
yasa yapim siirecini baglatabilir. Halkin yasa teklifi, tasarili ve tasarisiz olmak
{izere iki sekilde olabilmektedir.'® Tasarili teklifte belli sayida segmen, dilek-
celerine ekli olarak bir yasa teklifi sunmaktadirlar. Tasarisiz teklifte ise sec-
menler sadece belli bir konunun parlamento tarafindan yasayla diizenlenme-
sini ve hazirlanacak tasarmin halkoyuna sunulmasini istemektedirler. Ital-
ya’da, ABD’nin baz1 eyaletlerinde, Isvicre kantonlarinda ve Ingiltere’de bu

sistem degisik sekillerde uygulanmaktadir.

Yasa onerileri tizerinde yasama meclislerindeki goriigmeler, halka agik ku-
rullarda gergeklestiginden yasama siirecinin en ilgi cekici asamasi olmasinin
yaninda tabi oldugu kurallar nedeniyle de karmagik bir yapt gostermektedir.

Parlamento goriigmeleri sik sik yasa nerisini destekleyenler ve 6neriye karst

15 Halil ibrahim Bahar, a.g.e.,s. 258.
16 Erdogan Tezig, a.g.e., s. 235-236.
17 Fazli Pehlivan, a.g.e., s. 63.
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olanlar arasinda uzun ve ilgi ceken bir tartigmaya sahne olmaktadir. Yasama
siirecinin ¢iktist olan yasa, taraflardan sadece birini memnun edebilecegi gibi
taraflarin diisiincelerinin uzlagtirilmasi ile de sonuglanabilmektedir. Bu agik
tartisma, aktorlerin hitabet yeteneklerini, diigiince giiglerini ve bazt durum-
larda parti sadakatlerini test etmektedir."® Yeni ceza mevzuatimizda kagak
yapilara yol, su, elektrik baglanmasinin yaptirima baglanmasi, ge¢cmiste oy
ugruna yillarca siyasetle ugragsanlarca bu sorunun ¢dziimiiniin ertelendigi gtz
ontine alindiginda, sosyal agidan incelenmesi gereken ilging bir husustur.
Ulkemizin 1999 yilinda yasadigi biiyik Marmara depremi ve zaman zaman
kendiliginden ¢oken ciiriik yapilar, toplumun genis kesimlerince bu sorunun
artik temelinden ¢oziilmesi gerektigi diisiincesini hakim kilmugtir. Bu diistince
yasalara da yansimigtir. Arsa spekiilatorleri ya da miiteahhitlerin yasa yapma
siirecindeki olumsuz baskilar1 bu kez ise yaramamus, diizgiin bina yapilmasi

konusundaki sessiz cogunlugun talepleri baskin gelmistir.

Ceza adalet sistemimizin yeni bastan diizenlendigi yasama siirecinde kol-
luk tegkilatlarinca, taleplerinin ve isteklerinin mevzuata yeterince yansitila-
madig1 nedeniyle yasa yapma siirecinin agikligi ve verimliligi elegtirilmistir.
Ancak, kolluk tegkilatlari, yasa koyucunun ve tabiiki onu etkileyen siyasal
iradenin neden kolluk tegkilatlarinin bir kisim yetkilerini ve sorumluluklarimni
kisitladigi veya bagka birimlere dagittigi konusunu oncelikle irdelemeleri
gerekir. Kolluk alt kiiltiirinde hakim olan, her sorunun daha fazla yetkiyle
coziilebilecegi, buna mukabil kollugun sivil denetiminin gereksiz oldugu ve
bu denetimin iglerini engellemekten bagka bir ise yaramadig1 diigiincelerinin
terk edilmesi gerektigi degerlendirilmektedir.” Her seyden once yasa koyucu
bir tercihte bulunmustur. Bu tercihe sayg gosterilmelidir. Ulkemizin AB'ye giris
siireci igerisinde daha fazla demokratiklegmesine ihtiya¢ duyulmasimin ve kolluk
teskilatlariin gegmis uygulamalarinda insan haklari ihlalleri konusundaki sicilinin
iyi olmamasinin, yasa koyucuyu boyle bir tercihte bulunmaya zorladig1 diisii-

niilmektedir.

18 Fazli Pehlivan, a.g.e., s. 64.
19 Tbrahim Cerrah, E. Semiz, 21.Yiizyilda Polis: Temel Sorunlar-Cagdas Yaklagimlar, Ankara, Sibel Mat-
baasi, 1998.
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Yakin zamanda TBMM’de kabul edilerek yasalagan Sosyal Giivenlik Ya-
sasi'nda calisanlar aleyhine 6zellikle emeklilik yaginin yiikseltilmesi ve emekli
aylig1 baglama oraninin diigiiriilmesi gibi konularda sendikalarin ve caligan
genis halk kesiminin istememesine ragmen baz1 diizenlemeler yapilmustr. Isci,
igveren ve memur sendikalarinin taleplerinin kabulii konusunda siyaset tize-
rinde biiyiik baskilar olmasina ragmen calisanlar, aleyhlerine olan bazi olum-
suz durumlart diizeltememiglerdir. Kamu ydnetimi ve maliyesi konusunda
karar verici siyasiler, ekonominin genel dengelerini ve tagiyabilecegi yiikleri
gozeterek ileriye doniik olmak iizere temsil ettikleri kesimlerin aleyhlerine
yasa ¢ikarabilmektedirler. Diizenlemeleri yaparken tilkenin ve milletin genel
menfaatlerine uygun davrandiklart hususunu gerekge olarak ileri siirmekte-
dirler. Bu itibarla iilkenin zenginligi, imkanlar1 gibi goreceli diigiincelerin yasa
koyucu tizerindeki etkileri ile IMF gibi uluslararasi finans kurumlarinin baski-
lart ile gekillenen sosyal kontrol kurallarinin, Sosyal Giivenlik Yasasi icerigi-

nin belirlenmesinde rol oynadig1 degerlendirilmektedir.

5. Yasa Yapma Siirecine Katilim

Hizla degisen bilgi cagi toplumunu ve kiiresel ekonomiye acik iilke eko-
nomisini yonetmek igin artan diizenlemeler klasik yontemlerle yapilirsa bir
takim sorunlar ortaya gikabilmektedir. Artik yasal diizenleme, her zaman en
iyi ¢coziim yolu olmamaktadir. Ornegin is diinyasi icin uygun olan ve fayda
saglayan bir diizenleme, vatandaglar acisindan ¢ok maliyetli ve gereksiz ola-
bilmektedir. Oyle ki bazen toplumun farkli kesimleri arasinda bir uzlagma
saglanamamakta, uzun siireli miizakereler ve danigma toplantilar1 yapilabil-
mektedir. Bazen bu toplantilar bir uzlagma ile sonuglanmakta ve bu takdirde
uzlagma metinleri yasal diizenlemeye yansitilabilmektedir. Bazen de uzlasma
saglanamamakta, bu takdirde yasa koyucu 6niine getirilen alternatiflerden

birini, i¢cinde bulundugu konjonktiir etkisinde kalarak kabul edebilmektedir.

Kamu otoriteleri igin problemlerin ¢oziimiinde en iyi yolun, her zaman yeni
bir diizenleme yapmak oldugu séylenemez. Aksine, asirt derecede diizenleme

yapilmast kamu otoritelerinin giivenirliklerini ve etkinliklerini yitirmelerine yol
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acabilmektedir. Giiniimiizde, diizenlemelerin kalitesi hiikiimetlerin etkinligi

icin hayati nemdedir.

Yasa yapma siirecinin ¢ok yaygin kullanilmasiyla birlikte diizenleme enf-
lasyonu ortaya cikabilmektedir. Zamanla bu yeni diizenlemelere ayak uydur-
ma zorlugu kendini hissettirmektedir. Yasanin, muhataplari tarafindan daha
da 6nemlisi yasay1 uygulayacak ve denetleyecekler tarafindan da iyi bilinme-
mesi sonucu idari formalitelerin yiikii agir gelmeye baglar. Boylelikle yapisal
uyum sorunlarinin ortaya ¢itkmastyla diizenlemenin maliyeti gereginden fazla
artar. Bu maliyeti ortadan kaldirmak ya da hic olmazsa getirdigi yiikleri hafif-
letmek icin yasa yapma siirecine katilim ¢nem arzetmektedir. Yapilacak yasa-
nin etkiledigi kisi ya da kurumlarin yasa yapim siirecini takip etmeleri, dilek,
temenni ve arzularini yasa yapim siirecindeki aktorlere iletmeleri, bu gekilde
siitece aktif katilmalar iilke barisi, huzuru ve gelisimi icin cok &nemlidir.
Diizenleme yapilmak istenen alanda bagarili bir politika olusturmak igin dev-
letin, yasa yapma siirecinde daha demokratik yaklagimlari igeren, igbirligi,
koordinasyon, danisma, birlikte diizenleme ve diizenleme yapilmasina izin

verme gibi yontemleri tercih ettigi goriilmektedir.

Vatandaglarin bireysel olarak yasa yapma siirecine katilmalarinin sag-
lanmasinin pratik zorluklarinin bulundugu gibi bilgi ve egitim eksikligi gibi
nedenlerle siirece katilmalarinin 6niinde ciddi sorunlar da bulunmaktadir.
Yasa yapma siirecinde {izerinde ¢alisilan konunun gesitli toplanti, sempozyum
ve calistaylarla kurum ve kuruluglara duyurulmasi, bilgilendirme ve egitim
kampanyalarinin yapilmasi suretiyle vatandaglarin en dogruya ulagmalarina
veya en kotii uygulamalart gérmelerine yardimer olunmalidir. Bu gekildeki bir
yontemle aydinlatilmig yasanin muhataplari haklarinin ve sorumluluklarinin
farkina varabileceklerdir. Vatandaglarin yasa yapim siirecinde rol alan aktor-
leri denetleyebilmeleri ile yasa yapim siirecinde seffafligin ve hesap verilebilir-

ligin bir olciide gerceklesmis olacagi degerlendirilmektedir.

Modern toplumlarda yasa yapma siirecinde televizyon, basin-yayin, bilgi-
sayar, internet gibi modern arag ve gereclerin ozellikle bilginin paylagilmasi
noktasinda kullanilmasi, hatta TBMM Genel Kurulu’nda oylamay1 kolaylagti-

ran ses ve elektronik oylama cihazlarmin son dénemlerde kullanilmas: dnemli



72 YASAMA ¢ Sayi: 9 * Mayis-Haziran-Temmuz-Agustos 2008

DERGIS.I

olmakla birlikte yeterli degildir. Sadece bina, tesis, arac-gere¢ ve cihazlarin
‘fiziki’ gartlarinin iyilegtirilmesi tek bagina modernizasyon olarak goriilmeme-
lidir. Oldukca yiiksek maliyetlerle gerceklestirilen bu tiir iyilegtirmeler mo-
dernizasyonun sadece bigimsel (fiziksel) yoniini teskil edecektir. Oysa bunun
gercek modernlegme olan zihinsel dontstimle tamamlanmasi 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 yonlendirmesine agik bir sekilde kullanilmasidir.*

6. Sonug

Bilim ve teknolojideki hizli degisim, toplumsal yapiy1 etkilemekte ve top-
lumsal degisim de hizli bir sekilde gerceklesmektedir. Modern toplumlarda
toplumsal degisim ¢ok hizlidir. Bu itibarla yasa yapicilarin gegen yiizyilda
oldugu gibi yasa yaparken yarim asir veya geyrek asirlik siireleri bulmalart

artik miimkiin degildir. Yasalarimiz on yil gegmeden eskiyebilmektedir.

Yasa yapma siirecinin zamaninda ve verimli islemesi kadar stirecin seffaf
olmast, her isteyenin siireci izleyebilmesi ve gerektiginde menfaatini etkileyen
konularda muhataplarindan hesap sorabilmesi de ¢ok 6nemlidir. Bu itibarla
ozelikle genig halk kesimlerini ilgilendiren yasa tasari ve tekliflerinin kamuo-
yuna duyurulmast ve tanitilmasi, hazirlanan taslak hakkinda miimkiin oldu-
gunca ilgili uzmanlardan ve gruplardan goriis alinmast Snemlidir. Yasa yapma
siirecinde bu yéntemlerin benimsendigi toplumlarin parlamentolarinda dogru
iglerin yapildig1 izlenimi dogacak ve demokratik sisteme olan giiven tazelenip
giiclenecektir. Seffaf ve hesap verebilir bir yasa yapma siirecinin gerceklesme-
sinin bir iilkede istikrarli ve adaletli bir yonetimin dogmasina yol acacag

diigtiniilmektedir.

2 fhrahim Cerrah, “ig Giivenlik Sektoriinde Zihinsel Modernizasyon Ve Demokratik Gozetim”, Mental
Modernization and Democratic Oversight of Security Sector, Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler
Vakfi (TESEV) ve Geneva Center for the Democratic Control of Armed Forces (DCAF) tarafindan 03
Subat 2005’te Hacettepe Universitesi, Ankara’da diizenlenen ‘Giivenlik Sektdriinde Demokratik Aci-
limlar: Tiirkiye'de ve Diinyada Egilimler’ konulu uluslararast konferansta yapilan sunumdan alinmistir.
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