TURKIYE BUYUK MILLET MECLISI’NIN
IDARI KAPASITESI

SIGMA Akran Degerlendirmesi Raporu

Agustos 2010

(e
OECD

SIGMA
Support for Improvement in Governance and Management
(Yénetisim ve idarenin Giglendirilmesi igin Destek)
AB tarafindan finanse edilen OECD ve Avrupa Birligi ortak girisimi



AJBMM
AKutiphanesi

ver: 2011-3732
Yd:

ak:

Kinn:

kqy*

D nlirtif No.

TURKIYE BUYUK MILLET MECLIiSi’NiN
IDARI KAPASITESI

SIGMA Akran Degerlendirmesi Raporu

Agustos 2010

K«
OECD

SIGMA
Support for Improvement in Governance and Management
(Y6netisim ve idarenin Giiglendirilmesi igin Destek)
AB tarafindan finanse edilen OECD ve Avrupa Birligi ortak girisimi

Bu rapor Avrupa Birligi’nin mali destediyle hazirlanmistir. Bu raporda yer alan gorisler yazarlarina ait olup hicbir sekilde AB'nin, OECD'nin,
OECD iyesi ulkelerin veya SIGM A'ya katilan/yararlanan iilkelerin resmi gérislerini yansittiyi seklinde yorumlanamaz



iCINDEKILER

YONETICEH OZET oo iii
I. GIRIS: KAPSAM, ODAK NOKTASI, YONTEM VE YAKLASIM.... 1
I. L Kapsam ve Odak NOKLAST......c.coeriiiriniiiiesicseeeee e 1
L 2, Y ONTEIM e e 1
L3 Y aKIASIM i 3
Il ANA BULGULAR ..o et e 5
II. L TBMM’nin Temel Kurumsal OzelliKIeri......cccovvvveveveeiieiceeeee 5
1. 2, KOMISYONIAN ... i 7
1. 3. Parlamento Faaliyetlerinin Y Onetimi.......ccccvvevviiecieie e, 10

II. 4. Yiiritme-Yasama iliskileri, Yasama Siireci ve
Yasamanin KaliteSi......oovviiieieriie e 12
1. 5. TBMM, Bitce ve Kamu Hesaplarinin Denetlenmesi..........ccccocuene.. 18
Il. 6. TBMM, AB Uyum Siireci ve Uyeligin Yukumlulikleri.................. 22
I1. 7. Parlamenter GGzetim ve Denetim.......cccccoveiiiieece e 24
I1. 8. Siyasi Parti Gruplari ve Milletvekilleri..........cccocooiieiiiiiieces 27
1. 9. Milletvekillerinin Statiisii, Ucretleri ve YetKileri.......ccocoeevvererenne. 31
1. 10. Genel Sekreterlik ve idari Teskilatin Sadladigi Destekler.............. 34
I11. DEGISIM ICIN SECENEKLER ..coiviiieeececeee e, 41
1. L iktidar ve MUR@IETEL..........ovvviverieieeieeeee e 42
I11. 3. Komisyonlar, Genel Kurul ve Yasama SUrecCI........cccccecevvnveiinnnenne. 45
I11. 4. HikUmetin GOzetim ve Denetimi.. ... 48
I1. 5. Yasama Sirecinde Sunulacak Danismanlik ve
Uzmanhik HiZmetleri. ... 50
I11. 6. BULGE V& KESINNESAP ....eiiiieiiierieee e e 52
1. 7. AB Katilim Sureci ve AB’Ye UYUM ....cccoiiiiiiniiiieceseeeeeie e 54
I11. 8. Siyasi Parti Gruplari ve Milletvekilleri.........ccccoovniiiiniiiincnne, 55
1. 9. TBMM Genel Sekreterligi......cccoovviviiniiiiieiciceseee e 56
IV. DIS iISTIRAK VE DIS YARDIM SECENEKLERI.....cccooovvvvevinnnnee, 59

KAYNAKGA . . 63






YONETICI OZETI
Kapsam, Odak Noktasi ve Calisma Yontemi

(1) Bu rapor Turkiye Buyuk Millet Meclisi’nin idari kapasitesini
incelemektedir. Rapor, komisyon sistemi; parlamento islerinin yo&netimi;
yasama-yuritme iliskileri; yasama siireci ve yasamanin kalitesi; parlamento ve
AB’ye katilim; parlamento, butce surecleri ve kamu hesaplari; parlamenter
gbzetim ve denetim; parlamentodaki siyasi parti gruplari ve milletvekilleri;
milletvekillerinin stattleri, maaslari ve diger 6zlik haklari ile TBMM’ nin idari
yonetimi  (Genel Sekreterlik) gibi TBMM’nin temel 0Ozelliklerini ele
almaktadir. Raporun odak noktasi, TBMM’nin anayasal fonksiyonlarinin
yurutulmesiyle dogrudan ilgili kurumsal meselelerdir. Bu nedenle, milli
saraylarin yonetimi, TBMM’nin fiziksel altyapisi veya ziyaretci akisinin
yonetiminin iyilestirilmesi gibi tamamen idari nitelik tasiyan meseleler raporun
kapsami disinda birakilmistir.  Rapor mevcut parlamento uygulamalari
temelinde U¢ asamada olusturulmustur: Oncelikle temel kapasite sorunlari
belirlenmis, ardindan degisim secenekleri ortaya konulmustur ve raporun son
kisminda dis istirak ve dis yardim olanaklari belirtilmistir.

(2) Rapor TBMM Bagskaninin daveti tzerine SIGMA tarafindan olusturulan bir
Akran Degerlendirmesi EKkibil tarafindan kaleme alinmistir. Edward
Donelan, Carlos Guiterrez ile Giovanni Rizzoni Akran Degerlendirmesi
Ekibine katkisi bulunan diger sahislardir. TBMM; Akran Degerlendirmesine
destekte bulunmak amacityla TBMM Baskanlik Divaninin bir dyesi ile
TBMM’de temsil edilen partilerin deneyimli milletvekillerinden olusan
Danisma Kurulu, Genel Sekreterlik idarecilerinden olusan Yoénlendirme
Kurulu ve Genel Sekreterlik uzmanlarindan olusan Proje Calisma EKibi
olmak Gzere U¢ grup olusturmustur.

Temel Kapasite Sorunlari

(3) Rapor oncelikle temel kapasite sorunlarini ortaya koymaktadir. Bu
kapasite sorunlari Turkiye’deki mevcut parlamento uygulamalarinin ayrintih
analizi Uzerine temellendirilmistir. Bu vyapilirken ayni zamanda Genel

1Akran Degerlendirmesi Ekibi Helen Irwin (ingiltere), Prof. Klaus H. Goetz (Potsdam
Universitesi, Almanya), Prof. Ulrich Karpen (Hamburg Universitesi, AlImanya), Francis Hénin
(SIGMA, Fransa) ve Julio Nabais (SIGMA, Portekiz)’ten olusmaktadir.



Sekreterlik Stratejik Plani ve TBMM ictiiziigii taslaginin yani sira Avrupa’nin
parlamenter demokrasilerinin farkli uygulama ve tecriibeleri de dikkate
alinmistir. Kurumsal yapi temel parlamenter islevler arasindaki belirgin
dengesizlikten etkilenmektedir. Ozellikle parlamentonun yasama islerinin
devasa hacmi, bltce ve kesinhesabin ayrintili incelenmesi ile yirutmenin
gbzetim ve denetimini geri plana itmistir. Komisyon baskanliklarinin dagilimi
ve parlamento gundeminin olusturulmasi uygulamalarinda gorllecegi Uzere
iktidar ve muhalefet arasindaki belirgin ayirim partiler arasindaki isbirligini
zorlastirmakta ve idarenin siyasallasmasini tesvik etmektedir.

(4) Yasama surecine iliskin olarak, kanun tasari ve tekliflerinin sayisinin
coklugu, gundemin belirsizligi, zaman baskisi ve kanunlarin butlnliglyle
uyumsuz son dakika degisiklikleri gibi sorunlar yasama kalitesini tehlikeye
atmaktadir. Kanun tasari ve tekliflerinin butcesel, ekonomik ve sosyal
etkilerinin sistematik degerlendirilmesi ve idari agidan uygulanabilirligi
onindeki engeller bu sorunlari artirmaktadir. STK’larin ve ¢ikar gruplarinin
surece katitlminin  etkin  olmamasi  parlamentodaki yasama surecini
zayiflatmaktadir.

(5) Hukametin parlamenter denetim ve gozetimi zayiftir. Bu bulgu kismen
gbzetim ve denetim araclarinin tasarim ve kullanimindaki eksikliklerle
aciklanabilir. Ancak temel sorun komisyonlarin gézetim ve denetim rolinln
son derece sinirli olmasi, komisyonlarin is yukinin esitsizligi, komisyonlar
arasi iliskilerin zayifligi, komisyonlara sunulan uzman ve idari desteklerdeki
yetersizlik gibi  sorunlari iceren komisyon sisteminde yatmaktadir.
Hikimetten gelen enformasyon genellikle takip edilmemektedir.

(6) Parlamentonun butce stireci ve kamu hesaplarinin gdzetimindeki roli
fonksiyonel eksikliklerin temelini olusturmaktadir. Soyle ki mevcut
uygulamada Plan ve Bitce Komisyonu haricindeki komisyonlar butce
gorusmelerinden  dislanmistir.  Ayrica, Sayistay tarafindan  saglanan
enformasyon Parlamento tarafindan ¢ok az kullaniimaktadir.

(7) AB katilim sirecinde parlamentonun roll yeterli degildir. AB ile ilgili
islere bakan parlamenter yapi ve surecler, kanun tasari ve tekliflerinin AB
mevzuatina uyumunun degerlendirilmesinde; katilim sirecindeki gelismelerin
izlenmesinde; AB politikalarinin takibinde; AB kurumlan ile Uye ve aday (lke
parlamentolariyla iliskilerin yirutilmesinde ve 6zellikle hukimetin AB ile
batinlesme politikasinin etkili bir sekilde denetiminde yetersiz kalmaktadir.
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(8) Genel Sekreterlikle ilgili kapasite sorunlari 6zellikle insan kaynaklari
politikasi ve yonetimindeki eksiklikleri icermektedir. Personel alimi,
gorevlendirme, terfi ve dcretlendirmeye iliskin acik, seffaf ve surekli
uygulanan kurallarin bulunmamasi; gegici statiideki personelin sirkilasyonu
ve ilerlemesi ile personel politikasina siyasi miidahale tehlikesi gibi sorunlar
bu kapsamda degerlendirilebilir.

Degisim Secenekleri

(9) Bu rapor, Avrupa parlamento uygulamalarina atif yaparak ve yukarida
bahsi gecen sorunlar baglaminda degisim secenekleri Onermektedir. Bu
onerilerin ¢ogu TBMM Ictiiziigii degisikligi ve/veya TBMM Baskani,
Baskanlik Divani ve Genel Sekreter tarafindan alinacak kararlarla hayata
gegirilebilir.

(10) Kurumsal yapiyla ilgili 6neriler, TBMM’de yirutilen islerin yonetimi ve
muhalefet partilerinin bu sirecteki rollyle ilgili degisiklikleri de icermektedir.
Hem komisyon hem de Genel Kurul gindemlerinin bir kismi muhalefetin
Onerdigi ya da en azindan onayladigi islere ayrilabilir. Bazi komisyon
baskanliklari muhalefet partilerinin milletvekillerine verilebilir.

(11) Rapor, yasama alaninda, alti ila on iki aylik bir dénem igin gelecege
yonelik yasama girisimlerini acik¢a goOsteren baglayict bir uygulama
planinin hikimetten istenmesi tavsiyesinde bulunmaktadir. Genel Kuruldaki
son dakika degisikliklerini kisitlamaya yonelik oneriyi dengelemek icin
kapsamli mevzuata iliskin Genel Kurulda bir 6n gdrisme yapilmasi
tavsiye edilmektedir. Hlukimet her bir kanun tasarisi ile birlikte buna ait
duzenleyici etki analizini (DEA) TBMM’ye sunmalidir. Bunlara ek olarak,
yasama surecinde raportér milletvekili sistemi dnerilmektedir.

(12) Komisyonlar hikumetin denetiminin ve kontrolinin merkezi
olmahdir. Bunun gerceklesmesi, digerlerinin yani sira, komisyon ve Genel
Kurul gundemlerinin ¢ok Onceden belirlenmesini gerektirir. Komisyonlarin
yasama, denetim, g6zetim ve kontrol kapasitelerini gelistirmek icin hukimet,
cikar gruplart ve STK’lar ile yapilacak miuzakereler neticesinde
Parlamentoda resmi bir protokol kabul edilmelidir.

(13) Rapor, butceyle ilgili olarak, bitce kanun tasarilari ile buna iliskin
dokimanlarin komisyonlara goénderilmeden 6nce Genel Kurulda bir genel



gorismeye konu edilmesini 6nermektedir. Ayrica rapor, yillik bitce yasa
tasarisinin hikimetce TBMM'ye sunulmasi 6ncesinde, hikimet ile Plan ve
Biitce Komisyonu dyeleri arasinda hikimetin butce hazirhiklari hakkinda
gorismeler yapilmasini saglamak amaciyla bir mekanizma olusturmaya
yonelik olarak hukimet ile TBMM’ye bir protokol yapmasi tavsiyesinde
bulunmaktadir. Bitce stirecinde diger ihtisas komisyonlarinin rol Ustlenmesi
distnllmelidir. TBMM ile Sayistay arasindaki iliskilerin yogunlastiriimasi
ihtiyaci vardir. Plan ve Bitce Komisyonu icinde biri butceye digeri kamu
hesaplarina odaklanan iki alt komisyon kurulmalidir. Bltce Analiz Birimi
uzman personel ile desteklenmelidir.

(14) Rapor, AB katilim sureciyle ilgili olarak, hikimetin ve TBMM’nin ayri
ayri sorumluluklarint ve katilim surecindeki isbirligini agikca belirleyecek
yasal bir cercevenin olusturulmasini dnermektedir. AB Uyum Komisyonu
TBMM’nin diger daimi komisyonlariyla esit haklara sahip olacak sekilde
duzenlenmeli ve katilim mdizakerelerini yakindan takip edecek bir yetki ile
donatilmahdir. AB miuktesebatiyla uyumu saglamak (zere bitiin yasalar
taranmalidir.

(15) Rapor, Genel Sekreterlikle ilgili olarak, Stratejik Planin ve taslak
Ictiizigin uygulanmasindan dogacak personel ihtiyacinin detayli bir
degerlendirmesinin  yapilmasint  ve TBMM personelinin,  &zellikle
milletvekillerine, komisyonlara ve Genel Kurula hizmet edenlerin tam bir
derecelendirilmesinin  yapilip  Ucretlerinin gbzden gecirilmesini
onermektedir. BoOyle bir gozden gecirme, her bir derece icin yeterliliklerin
Olcilmesini; acik is tanimlarinin ve ilgili beceri profillerinin olusturulmasini;
aclk ve rekabetci ise alma sureclerinin tasarlanmasini; performans
degerlendirmeleri ve terfiler icin sade ve seffaf usullerin getirilmesini ve
degerlendirmelerin bu gorev igin egitilmis yoneticiler tarafindan profesyonelce
yapilmasi icin egitim verilmesini ve de tam anlamiyla saydam olan ve
bireylerin Ucretlerinin belirlenmesine siyasi miidahaleleri ortadan kaldiran yeni
bir odillendirme sistemini kapsamalidir. Ust diizey egitim ve gelisim saglamak
amaciyla sirekli bir merkez olarak *“Yasama Akademisi” tasarimi hayata
gecirilmelidir. Daha fazla seffafligin saglanmasi icin Genel Sekreter
atamasinin Baskanlik Divani tarafindan onaylanmasi ile Baskanin ve
Baskanlik  Divaninin  personel sorunlarina iliskin  tim  kararlarinin
yayimlanmasi tavsiye edilmektedir. Son olarak, “Personel ve Ydnetim
Konseyi’nin” olusturulmasi dnerilmektedir.
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Reformlarin strdarulmesi,dis istirak ve disyardim

(16) Rapor, dis istirak ve dis yardim ic¢in hangi oncelikli alanlarin daha yararh
olacagini vurgulayarak sona ermektedir. Bu baglamda, Yasama Akademisi
icin yapilacak calismalar; parlamento sireclerine ¢ikar gruplari, STK’lar,
uzmanlar ve diger ilgililerin katilimini dizenleyecek bir cergevenin
olusturulmasi; insan kaynaklari politikasi igin kapsamli bir ¢erceve ¢izilmesi;
AB katilim stirecinde TBMM’nin rolini artirmaya yoénelik bir gercevenin
olusturulmasi; milletvekillerine saglanan dogrudan destek hizmetlerinin
gelecekteki drgutlenmesi ve buna iliskin 6denek temini konularinda detayh
oneriler gelistirilmesi konulari dis istirak ve dis yardim icin dncelikli alanlar
olarak belirlenmistir.



I GIiRIS: KAPSAM, ODAK NOKTASI, YONTEM VE YAKLASIM
/. 1. Kapsam ve Odak Noktas!

(1) Bu rapor Tirkiye Buyuk Millet Meclisi’nin (TBMM) idari kapasitesini
incelemektedir. Bu analiz, TBMM’in 1982 tarihli Tlrkiye Cumhuriyeti
Anayasasina gore sekillenen Tirk siyasal sistemindeki yerini, parlamentonun
temel fonksiyonlarini ve streclerini, TBMM’nin siyasi ve idari teskilatinin
yapisini icermektedir.

Il. Kisim TBMM’nin kapasitesi hakkmdaki bulgulari, komisyon sistemi;
parlamento islerinin yonetimi; ylrutme-yasama iliskileri; yasama sireci ve
yasamanin kalitesi; parlamento ve AB’ye katilim; parlamento, bitce strecleri
ve kamu hesaplari; parlamenter gdzetim ve denetim; siyasi parti gruplari ve
milletvekilleri; milletvekillerinin statiileri, maaslari ve diger 6zlik haklari ile
TBMM’nin idari yonetimi (Genel Sekreterlik) baglaminda ele almaktadir.
Rapor, ilgili kapasite sorunlarina girmeden &nce her bir konu igin glincel
duzenleme ve uygulamalari kisaca 6zetlemektedir.

II. Kisim yeniden yapilanma ve degisim icin secenekleri ele almaktadir. Bu
secenekler ele alinirken, bir yandan Avrupa ulkelerinin parlamento deneyimi
ve TBMM igtiiziginde kapsamh bir reform yapilmasi hakkmdaki giincel
siyasi tartismalar, diger yandan da TBMM Genel Sekreterliginin 2010- 2014
Stratejik Plani g6z 6niinde bulundurulmalidir. ictiizik reformu, TBMM nin
siyasi islevleri, surecleri ve o6rgitlenmesine odaklanirken; Stratejik Plan,
TBMM Genel Sekreterliginin isleyisiyle, 6rnegin Parlamentonun idari destek
sistemiyle ilgilenmektedir.

IV. Kisim, Parlamento’nun kapasite insasinda surdurulebilir reform calismalari,
muhtemel dis katihm ve destek konusundaki oncelikleri 6zet olarak ortaya
koymaktadir.

I. 2. Yontem

(2) Bu rapor OECD/SIGMA tarafindan kurulmus Akran Degerlendirmesi Ekibi
tarafindan hazirlanmistir.  Akran Degerlendirmesi Ekibinde parlamento
deneyimine sahip kidemli uzmanlar, iki akademik danisman ve SIGMA
calisanlari yer almaktadir.



Helen Irwin

Komisyonlardan Sorumlu Genel Sekreter Yardimcisi (Emekli)
Avam Kamarasl

ingiltere

Prof. Klaus H. Goetz

Iktisat ve Toplumsal Bilimler Fakiiltesi Dekani
Alman ve Avrupa Politikasl Baskani

Potsdam Universitesi

Almanya

Prof. Ulrich Karpen
Hukuk Bolimi Baskani
Hamburg Universitesi
Almanya

Francis Hénin
Kidemli Danisman
SIGMA

Julio Nabais

Eski Genel Sekreter Yardimcisi
Portekiz Parlamentosu

Kidemli Danisman

SIGMA

Edward Donelan (SIGMA Uzmani), Carlos Guiterrez (Genel Sekreter
Yardimcisi, ispanya Temsilciler Meclisi) ile Giovanni Rizzoni (Midiir, Yayin
ve Halkla iliskiler Dairesi, italya Temsilciler Meclisi) Calisma Ekibine katkisi
bulunan diger sahislardir.

TBMM, Akran Degerlendirmesini desteklemek amaciyla Danisma Kurulu,
Yonlendirme Kurulu ve Yiritme Ekibinin yer aldi§i t¢ grup olusturmustur.
TBMM Bagkanlik Divaninin bir tyesi ile TBMM’de temsil edilen partilerin
deneyimli milletvekillerinden olusan Danisma Kurulunun dyeleri sunlardir:
TBMM Bagkanvekili Nevzat Pakdil, Kirikkale Milletvekili Vahit Erdem (AK
Parti), Giresun Milletvekili H. Hasan Sénmez (AK Parti), Trabzon Milletvekili
M. Akif Hamzagebi (CHP), Denizli Milletvekili E. Haluk Ayhan (MHP),
Simak Milletvekili Hasip Kaplan (BDP). Genel Sekreterlik idarecilerinden
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olusan Yodnlendirme Kurulunun Gyeleri sunlardir: Genel Sekreter Sadettin
Kalkan, Genel Sekreter Yardimcisi Mehmet Ali Kumbuzoglu, Genel Sekreter
Yardimcisi ibrahim Arag, Genel Sekreter Yardimcisi Sadik Yamag, Kanunlar
ve Kararlar Dairesi Baskani Gindiz Dinger, Butce Mudirt Hatice Engr,
Kanunlar ve Kararlar Midirii irfan Neziroglu. Genel Sekreterlik yasama
uzmanlarindan olusan Yurutme EKkibinin Gyeleri sunlardir: Bltce Mudur
Yardimcisi Mustafa Biger, Kanunlar ve Kararlar Mudir Yardimcisi Habip
Kocaman, Yasama Uzmani Aziz Aydin, Yasama Uzmani Tufan Blyukcan ve
Yasama Uzman Yardimcisi Ibrahim Emre Cengiz. Akran Degerlendirmesi
Ekibi destek veren herkese minnettardir.

Rapor hazirlanirken, Akran Degerlendirmesi Ekibinin Haziran ve Ekim 2009
ile Subat ve Haziran 2010’da Ankara’daki dort ziyareti sirasinda
gerceklestirdigi toplanti ve gértismelerde ortaya cikan fikirler ile basta 2010-
2014 Stratejik Plani ile yeni TBMM ictiizilk taslagi olmak {zere, TBMM
tarafindan ekibe saglanan basili materyaller g6z ©6nunde bulundurulmustur
(Bkz. Kaynakca). Degerlendirme ekibi, aralarinda TBMM Bagkaninin ve
Baskanvekillerinin bulundugu cok sayida deneyimli parlamenter, Baskanlik
Divani ve Danisma Kurulu dyeleri, mevcut ve eski komisyon baskanlari,
partilerin grup baskanvekilleri ve ictiizik Uzlasma Komisyonu Uyeleri ve
personeliyle bir araya gelmistir. Genel Sekreterlik idari teskilatinda
gorasllenler arasinda TBMM Genel Sekreteri, ¢ Genel Sekreter Yardimcisi,
daire baskanlari ve mudurler ile bunlarin disinda kalan bazi c¢alisanlar yer
almistir. Degerlendirme Ekibi ayni zamanda, parlamentoyla iliskilerden
sorumlu Devlet Bakani ve Basbakan Yardimcisi, Basbakanlikta yasamayla
ilgili calismalar yiriten uzmanlar ile baski gruplart ve sivil toplum
orgutlerinden birgok temsilciyle de bir araya gelmistir.

/. 3. Yaklasim

(3) Rapor, milakatlarin ve yazili metinlerin isaret ettigi dnemli kapasite
sorunlari Uzerine yogunlagmaktadir. Bu rapor, Stratejik Planda vurgulanan
noktalari ve ictiiziik taslaginda isaret edilen noktalari kismen desteklemektedir.
Rapor TBMM’nin faaliyetlerini ve isleyisini butin yonleriyle kapsama
iddiasinda  degildir.  Ozellikle Genel Sekreterligin ~ Milli ~ Saraylarin
isletilmesindeki ve TBMM’nin fiziksel ve teknik altyapisinin yoénetimindeki
rolini ele almamaktadir. Rapor, asli olarak Turkiye’deki Parlamento
uygulamasina odaklanmaktadir. Fakat AB lyesi Ulkelerdeki uygulamalar hem
idari kapasitenin artirilmasi konusunda hem de &zellikle ilerideki “Degisim
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Icin Secenekler” bashginda dikkate alinmistir. Rapor Tirkiye kosullari igin
ideal standartlar belirleme arayisinda degildir. Calisma Ekibi TBMM ' nin siyasi
ve idari faaliyetlerinin yasal ve anayasal cercevesini cizen Tirkiye
Cumbhuriyeti Anayasas!, Milletvekili Se¢cimi Kanunu ve Siyasi Partiler Kanunu
gibi  temel dizenlemeleri  baslangic  noktasi  olarak almistir ve
degerlendirmelerini bu cercevede yapmistir. Rapor, TBMM teskilatindaki
yapisal sorunlari dikkate almakta ve Anayasal ve diger temel yasal
duzenlemeler kapsaminda yapilabilecek degisiklikleri tartismaktadir.



Il. ANA BULGULAR

/l. 1. TBMM'nin Temel Kurumsal ozellikleri

(4) Tarkiye’nin siyasal sistemi parlamenter demokrasidir (bununla birlikte
Cumhurbagskani dogrudan halk tarafindan secilmektedir). Anayasanin 8.
maddesine gore yuriutme yetkisi Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan
kullanilsa da yetki, ilke olarak Bakanlar Kuruluna verilmistir. TBMM’nin
siyasi sistem icindeki konumu, islevleri, calisma bicimi, siyasi ve bir 6lcude
idari teskilati, hiikiimet ve parlamento (6zellikle hiikiimeti destekleyen parti
veya partiler) arasindaki  Kkarsithkli  bagimhihk  parlamenter  sistemi
simgelemektedir. Bu ylizden Bagbakan milletvekili olmak zorundadir ve ayrica
bakanlar da genellikle parlamento Gyesidirler. Yeni kurulan bir hiukimet,
hikimet programini parlamentonun givenoyuna sunmalidir. Anayasa’nin 111.
maddesine gbre Basbakan her zaman parlamentodan glvenoyu isteyebilir.
Anayasanin 99, 100, 111 ve 116. madde hukumleri cercevesinde hikiumet
sadece parlamentonun salt ¢ogunlugunun destegiyle calisabilir. Bununla
birlikte, asagida tartisilacagi Uzere; hikimet TBMM’nin calismasini
yonlendirmek amaciyla bircok resmi ve gayriresmi araca sahiptir.

(5) Turkiye’deki parlamentarizmin anahtar 6zellikleri arasinda; parlamentoda
genis hikimet ¢ogunlugunu destekleyen orantisiz secim sistemi; parlamento
gundeminin olusturulmasinda hukimetin gucli etkisi; yasama sirecinde
yurltmenin  baskinligi; biutce (zerinde parlamentonun sinirh  etkisi;
parlamentonun denetim ve inceleme gorevlerinden ziyade yasama
fonksiyonlari Uzerine wvurgu; parti liderleri tarafindan siki kontrol edilen
parlamentodaki siyasi parti gruplan; milletvekilleri icin kisith bireysel hareket
alani; hukumet ve muhalefet partileri arasindaki asikar bolunmusliik sayilabilir.
Bu oOzelliklerin ve sonucglarin ¢cogu asagida detayh olarak tartisiimistir. Fakat
TBMM’nin nasil calisacagini tanimlayan temel siyasi mantik disindaki

hususlari belirtmekte fayda vardir. Soyle ki;

» Parlamento, 85 secim cevresinden, parti listesi sistemine gore dort
yillik bir dénem igin secilen 550 Uyeden olusmaktadir.
Parlamentoda temsil hakki kazanmak icin tlke genelinde % 10’luk
bir baraji ge¢cmek gerektiginden secim sistemi, parti sisteminde
yogunlasmayl ve en biyuk partinin parlamentodaki istikrarli
cogunlugunu tesvik etmektedir. Boylece, 2007 segimlerinde oylarin



% 46.52’si ile Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti) koltuklarin
341’ini (% 62) kazanmistir.

* Meclis Bagkani, tum ihtisas komisyonu baskanlari ve Meclis
Baskanlik Divani dyelerinin biyuk bir cogunlugu iktidar partisinden
gelir. Yasama gindeminin planlanmasinda (bkz. Asagidaki b&élim)
anahtar rol oynayan TBMM Danisma Kurulunda tim parti
gruplarinin ~ temsil  ediliyor olmasina karsin,  parlamento
cogunlugunun oyu belirleyici olmaktadir. Parlamentodaki anahtar
makamlarin iktidar partisi tarafindan kontrol edilmesi ve hiikiimete
ait yasa tasarilarinin dnceligini saglayacak resmi ve resmi olmayan
usul ve aracglar hukimeti ¢ok gicli bir konuma yerlestirmektedir.
Yillik devlet bitcesi konusunda ise hukimetin konumu daha da
gucluddar.

» Komisyonlardaki ve Genel Kuruldaki zamanin blyuk bir cogunlugu
yasama isleri icin ayrilmaktadir. Komisyonlar yuritmenin gdzetim
ve denetimi icin nadiren kullaniimaktadir. Genel Kurul
calismalarinda prensip olarak denetim icin ayrilan zamanlarda bile
yasama calismalari yapilmaktadir. Boylece parlamento oncelikle
yasa yapimina odaklanmaktadir.

» Parti gruplar parlamento faaliyetlerine hakim durumdadir. Birgok
parlamenter hak, birey olarak milletvekilinden cok parti gruplarina
baghidir. Parti liderleri tarafindan yonlendirilen grup dyelerinin
faaliyetleri Gzerinde, 0zellikle yasama faaliyetlerinde, sorularda ve
degisiklik 6nergelerinde siki kontrol bulunmaktadir. Parti disiplini
uyelerden beklenmekte ve kati bir sekilde uygulanmaktadir.

* Neredeyse tim parlamento faaliyetlerinde, iktidar partisi ve
muhalefet partileri arasinda keskin bir ayrisma vardir. Ornegin, tiim
komisyon baskanlari iktidar partisinden olmakta ve ayni prensip
eger alt komisyon kurulursa buna da uygulanmaktadir. iktidar
partisi (ya da partileri) Genel Kurul ve komisyon giindemini
belirlemekte ve buralarda oncelik hikimet islerine verilmektedir.
Bu ayrismanin sinirlarini asan siyasi girisimler ¢cok enderdir.

(6) Kapasite sorunlari ile iliskili olarak “rasyonellestirilmis parlamentarizm”in
Turkiye’ye o6zgu farkhliklari, sonraki sayfalarda genis bir sekilde ortaya
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konulacaktir. Ancak bunlardan (¢ tanesini 6nceden vurgulamakta fayda vardir.
Ilk olarak; parlamentonun goriismeyi umdugu yasama islemlerinin hacmi ve
parlamento giindemi Gzerinde hikimetin siki kontrolundin tasarilarin hizli bir
sekilde gorlsilmesini saglamasi, yasamanin hukimet (zerindeki denetim
fonksiyonunun isletilememesi pahasina mi tercih edilmektedir? Bu nokta
uzerinde daha fazla durulmasi gerekmektedir. Clnki asagida da tartisildig
tzere, Genel Kurul ve Komisyon giindeminin planlamasinda sikintilar vardir.
Milletvekillerinin ve parlamento calisanlarinin - ister komisyon igin, ister
milletvekilleri icin calissinlar - tasarilar hakkinda hazirlayacaklari temel
inceleme kapasiteleri engellenmektedir.

(7) ikincisi, genelde demokratik parlamentolarla anilan, ana fonksiyonlar
arasindaki denge sorunudur: Yasama; bitcenin kabull, yiritmenin denetimi ve
temsil (se¢cmenlerle iliskiler)1 Asagida ayrintili sekilde deginildigi gibi,
parlamento zamaninin buyuk ¢ogunlugunu ilk fonksiyon icin harcamaktadir.
Genellikle segmene hizmet milletvekillerinin zamaninin buyuk bir kismini
almaktadir. Sonug olarak da yiriutmenin gozetimi ve denetimi fonksiyonunun
basari ile yerine getirilebilmesi tehlikeye girmis olmaktadir.

(8) Uclinciisii, asagida ayrintilari belirtilecegi tizere TBMM y6netimi icinde,
personel yonetimini etkileyen ve kokleri birbiriyle ilintili iki olguya, yonetimin
gunlik cahsmalarina kadar yayilma tehlikesi gosteren ¢ok gucli bir hikiimet-
muhalefet ayrimi ile profesyonel birokrasinin siyasallasmasi ve Kisisel
kayirmacilia dayanan bircok fay hatlari bulunmaktadir.

/. 2. Komisyonlar

(9) TBMM’nin oldukga gelismis bir daimi komisyon sistemi mevcuttur. Bu
komisyon sistemi oOncelikle hikumet tarafindan sunulan kanun tasarilari ile
daha az sayida olan ve milletvekilleri tarafindan verilen kanun tekliflerinin
incelenmesi Uzerine kuruludur. Komisyonlarin organizasyonu ve c¢alisma
usulleri Anayasada ve 6zellikle de ictiziikte belirlenmistir. Su anda 17 daimi
komisyon bulunmaktadir. Bunlarin tiye sayisi 16 ila 40 arasindadir. KiT
Komisyonu ve Plan ve Bltce Komisyonu en ¢ok tiyeye sahip komisyonlardir.
Sirastyla tlye sayilari 35 ve 40°dir. Plan ve Biitge Komisyonu, KiT Komisyonu,
AB Uyum Komisyonu, Kadin Erkek Firsat Esitliji Komisyonu, Insan

1Bunlara secim ile ilgili isler de eklenebilir ancak Cumhurbaskani halk tarafindan
secildijinden ve Basbakan Cumhurbaskani tarafindan atandigindan bu isler digerlerinden
sinirhidir.
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Haklarini inceleme Komisyonu disindaki komisyonlara yalnizca Parlamentoda
bir siyasi parti grubuna dahil olan milletvekilleri Uye olabilirler. Sayilan
komisyonlarda ise bagimsiz milletvekilleri de temsil edilir. Bakanlar Kurulu
tyeleri ve Baskanlik Divani tyeleri herhangi bir komisyonun Uyesi olamazlar.
Prensipte birden fazla ihtisas komisyonuna tyelik mimkuindir. Ancak Dilekce
Komisyonu ve Plan ve Biitce Komisyonu Uyeleri i¢in bu mimkin degildir.

(10) Parti gruplarinin yonetimleri, komisyon uyeliklerini kontrol ederler.
Danisma Kurulu komisyonlarin Gye sayilirini dolayisiyla tim parti gruplarinin
hangi komisyonlarda ka¢ sandalye ile temsil edileceklerini gorisir ve Meclis
Baskani onay icin Genel Kurula sunar. Komisyon uyelikleri icin her bir parti
grubunun Gyeleri parti yonetimine kendi tercihlerini iceren bir basvuru yapar.
Daha sonra parti yonetimleri tarafindan karar verilen listeler Genel Kurulda
onaylanmak Uzere Meclis Baskanina sunulur. Yeni secilen Genel Kurul da,
diizenli bir sekilde bu listeleri onaylar. iki yil sonra, komisyon baskanliklari ve
komisyon Gyelikleri icin tekrar secim yapilmaktadir. Yeniden adaylhk ve
yeniden se¢im, komisyon dye ve baskanlarinin ilk iki yil boyunca aslinda
“deneme suresi” iginde olduklari ve eger gozden dusecek olurlarsa, adaylik
strecini kontrol eden parti liderligi tarafindan tercih edilmeme tehlikesiyle
karsi karsiya bulunduklari anlamina gelmektedir.

(11) Tum komisyonlar baskanlari tarafindan yonetilir. Baskan, komisyonun ilk
oturumunda komisyon Uyeleri tarafindan salt gogunlukla segilir (Bu se¢im igin
toplanti yeter sayisi, komisyon lye tamsayisinin salt cogunlugudur). Bu usul
komisyon baskanvekili, komisyon sozcusi ve komisyon kétibi seciminde de
uygulanir. Bir komisyon baskanlik divani olusturulmasina ragmen, gercekte
komisyon faaliyetlerini dogrudan komisyon baskani idare eder. Komisyon
baskani, ilgili bakan ile yakin iletisim icinde komisyon glindemini belirler.
Komisyon baskani, ayni zamanda komisyona hizmet eden parlamento
calisanlarinin bas muhatabidir. TBMM teker teker her bir kanun teklifi veya
tasarisi icin [komisyon (yesi milletvekilini] raportér atamaz. Komisyon
baskani komisyondaki tim gorismeleri yonetmekte, ayni zamanda komisyon
raporunu Genel Kurula sunmaktadir. Ancak, uygulamada komisyon baskani
zamandan tasarrufamaciyla Genel Kurulda nadiren s6z almaktadir.

(12) Komisyonlarin kapasitesi konusunda dért temel sorun gériilmektedir. ilk
olarak, bircok komisyon ic¢in kanun tasari ve teklifleri diger tim islerin
Uzerindedir. Bu konu, yeni ictiizik calismasinda da gindeme gelmistir.
Bununla birlikte; Dilekge Komisyonu, Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu
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raporlarinin ayrintili gorusildigd ve bu amacla alt komisyonlarin kuruldugu
KIiT Komisyonu veya insan Haklarini inceleme Komisyonu gibi kanun tasari
ve teklifleri disinda konularla ilgilenen komisyonlar da vardir. Fakat genelde,
komisyonlar neredeyse tamamen kanun yapim sureciyle iliskilidir. Denetim
faaliyetleri, daimi komisyonlarin rutin goérevleri disindadir ve daimi
komisyonlardan ziyade Genel Kurulda veya belirli konulari derinlemesine
incelemek icin kurulan arastirma komisyonlarinda yerine getirilir (bkz.
Asagidaki bolum). Bunlara ek olarak, yasa yapimi isinde uzmanlasmis
olmayan komisyonlar TBMM’nin siyasi misyonu acisindan daha 6nemsiz
addedilmesi tehlikesi ile karsi karsiya kalmaktadir. Ornedin insan Haklarini
inceleme Komisyonu agisindan bu gegerli bir durumdur.

(13) ikinci olarak, komisyonlar arasinda is yiikii bakimdan bir dengesizlik
mevcuttur. Ornedin, Plan ve Biitge Komisyonu, biitge uygulamasina iliskin tim
yasama islemleri ve dogal olarak da bitce streci ile iliskilidir. Plan ve Biitce
Komisyonu bitge tasarisi degerlendirmelerinde minhasir bir uzmanhiga sahip
bulunmaktadir. Bu durumun yeni ictiziik taslaginda degistirilmesi icin
gorismeler surmektedir. Bu komisyonun Uyesi olmayan milletvekilleri biitce
uzerine goruslerini Genel Kurulda ve sinirli bir sekilde komisyonda dile
getirebilmektedir. Diger komisyonlarin is yuku kendilerine havale edilen
islerin sayisina bagli olarak farklilik gostermektedir.

(14) Komisyonlar arasi iliskinin zayif olmasi ise Uglincii sorundur. Bu sorun
ozellikle Meclis Baskaninm, herhangi bir kanun tasari ve teklifinin hem esas
komisyonda hem de tali komisyonda goristlmesine karar vermesi durumunda
ortaya c¢ikmaktadir. Gorusmelerimizden edindigimiz bilgilere gore, tali
komisyonlarin hazirladiklari raporlar, esas komisyonlar tarafindan nadiren
dikkate alinmaktadir. Daha sonra Genel Kurulda yapilan gorismelerde ise
sadece esas komisyonun raporu gorismelere esas alinmaktadir. B6lim 11.6’da
ayrintih olarak tartisildigr Gzere bu durum 06zellikle, sadece tali komisyon
olarak is gorebilen AB Uyum Komisyonuna gelindiginde sorun olmaktadir.
Boylelikle komisyonlar arasi ayrisma tesvik edilmis olmakta, bltinlesmis bir
politika yapimini basarmak giderek zorlasmaktadir. Yeni Ictizik taslaginda
olusturulmasi 6ngorilen “Komisyon Baskanlari Kurulu” ile komisyonlar arasi
koordinasyonun gelistirilmesi dusunulmektedir. Ancak bu Kurulun anilan
sorunu etkili bir bicimde giderebilmesi i¢in i¢c ayda bir toplanmak yerine daha
sik toplanmasi degerlendirilebilir.



(15) Dorduncu ve son sorun; komisyonlarin uzman ve idari desteginin ¢ok
sinirh olmasidir. Komisyonlarda genellikle sadece bir ya da iki uzman istihdam
edilmektedir. Yalnizca Plan ve Bitce Komisyonu, AB Uyum Komisyonu ve
Insan Haklarini inceleme Komisyonu gibi az sayida komisyonda bircok uzman
ve diger destek personeli istihdam edilmektedir. Buna ek olarak, Arastirma
Merkezi Mudurligindeki konu uzmanhginin, komisyonlarin rutin yasama
faaliyetleri ile guclu bir iliskisi bulunmamaktadir. Stratejik Planda bahsedildigi
gibi; uzmanlarin kullanilabilirligi  problemi yaninda, etkili bir dagitim
yapilamamasi da ayri bir problemdir. Asagida belirtilecegi Uzere, kanun
metinlerinin uzun ve kapsamli olmasi, yasama ile ilgili zaman Kkisitlari
bulunmasi ve milletvekillerinin bireysel olarak yasama faaliyetlerine yeterli
zamani ayiramamasi kosullarina uzmanlarin ve idari personelin her bir kanun
tasari veya teklifi igin yeterli hazirhk yapma imkanlarinin kisitli olmasi durumu
eklenince 0Ozellikle kanun tasarilari sekil ve 0z itibariyle yeterince
incelenememektedir.

I1. 3. Parlamento Faaliyetlerinin Yonetimi

(16) Parlamento faaliyetleri; Anayasanin ilgili hikimlerine (Madde 93-100),
1973’te kabul edilen ve bugiine kadar bircok degisiklik geciren ictiiziige ve
gelenek ve gorenekle olusan teamdullere gore idare edilmektedir. Parlamento
faaliyetlerinin idaresi ile ilgili ana kurumlar Meclis Baskaninin da dahil
oldugu, Baskanlik Divani ve Danisma Kuruludur.

(17) Meclis Baskani devlet hiyerarsisinde ikinci sirada yer almakta ve
Cumhurbaskaninin yoklugunda devletin en tst makamina vekalet etmektedir.
Meclis Baskani yasama déneminin basinda iki yil icin secilir. Tekrar secilirse,
iki yil daha gorev yapabilir (komisyon Uyelikleri ve komisyon baskanliklarinda
oldugu gibi). Meclis Baskani gizli oyla segilir. Meclis Baskaninin tim
gorevleri icinde One ¢ikanlar; parlamentoyu yurt icinde ve yurt disinda temsil
etmek, Genel Kurulu yénetmek, komisyonlarin faaliyetlerini takip etmektir.
lleride de bahsedilecegi iizere, Meclis Baskani ayni zamanda parlamento
personelinin istihdam edilmesinde gucli bir karar verici durumdadir.

(18) Meclis Baskani, parlamento faaliyetlerinin idaresinde ©6nemli olan iki
yapida da yer almakta ve bu yapilara baskanlk etmektedir. Bunlar Baskanlik
Divani ve Danisma Kuruludur. Baskanlik Divani 17 tiyeden olusmaktadir. Bu
uyeler Meclis Baskani, dort Meclis Baskanvekili, yedi katip Uye ve bes idare
amiridir. Tum bunlarin gérevleri sirasiyla ictiizikte ayrintili sekilde yer
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almaktadir. Onemli bir husus da Baskanlik Divaninin olusumudur. Anayasanin
94. maddesinde acikca ifade edildigi gibi, “Baskanlik Divani, Meclisteki siyasi
parti gruplarinin Uye sayisi oraninda Divana katilmalarini saglayacak sekilde
kurulur.” Bu madde hikmiince su anda iktidar partisi Baskanlik Divaninda
biyik bir ¢cogunluga sahiptir. Baskanlik Divaninin aksine, Danisma Kurulu
Anayasa ile kurulmamistir. Baskanlik Divaninin idari yonetim rold, politik
rolinden daha fazladir. Divan 6zellikle, Genel Kurul oylamalarini ve
secimlerini gbdzetmek ve eQger gerekirse yanhisliklari dizeltmek gdérevlerini
ylritmektedir. Ayrica milletvekilleri ile dogrudan calisanlar (danisman ve
sekreter) ve parlamento idari personeli ile ilgili sorunlari ¢ézmekle
yukimludur.

(19) Baskanlik Divaninin tersine, Anayasada Danisma Kurulundan
bahsedilmemistir. Bu Kurul, esas olarak giindemi diizenleme komisyonu gibi
calismaktadir. Meclis Baskani ile siyasi parti gruplarindan birer temsilciden
olusan Danisma Kurulu, Genel Kurulun gindemini belirlemektedir. Bu
toplantida Genel Kurul cahismalarinda, denetim faaliyetlerine, yasamaya ve
diger islere ne kadar zaman ayrilacagina karar verilir. Danisma Kurulu
oybirligi ile karar alirsa teamil olarak Genel Kurul buna uyar. E§er Danisma
Kurulundan oybirligi ile alinmis bir karar ¢cikmazsa, Genel Kurulun karari bu
tir konularda belirleyicidir.

(20) Parlamento islerinin yodnetimiyle ilgili kapasite sorununun 6nemli bir
sebebi de is yuku ile baglantihidir.2 Hantal ve gereksiz yere zaman harcayan
usuller ve ©Onceden tahmin edilemeyen gundem gibi sorunlar da ortaya
ctkmaktadir.  Meclisin is yukd, diger Avrupa Birligi (Oyesi Ulkelerin
meclislerine kiyasla oldukca fazladir. TBMM’ye, 23. déneminin ilk iki yilinda
(Agustos 2007°den Ekim 2009’a kadar) 520 yasa tasarisi ve 506 yasa teklifi
verilmistir (ayrica komisyonlarda 237 adet kanun hikmunde kararname (KHK)
bulunmaktadir ama bunlardan higbiri Genel Kurul gindemine alinmamistir).
Bu slrecte 315 yasa gecmistir. Hem komisyonlarda, hem de Genel Kurulda
yasa yapim surecinde, degisiklik énergesi verme imkani genis olup, hukimet
ve muhalefet tarafindan sikca kullanilmaktadir. Hikiumet tasarilarinin hacmi
Uzerinde resmi ya da gayriresmi kisitlamalarin istenmedigi yasama kiltird

2TBMM nin siyasal ve idari faaliyetleri hakkinda yillik Faaliyet Raporunda zengin bilgiler yer
almaktadir (http://www.tbmm.gov.tr/bilgiedinme/faalivet raporlan.htm) (Turkge).
Milletvekillerinin faaliyetleri hakkinda faydali bilgiler Milletvekillerini ve Secilmisleri izleme
Komiteleri/Demegi’nin web sitesinde yayimlanmaktadir. Bakiniz,

http://www.tumikom.org/english/index.php
n


http://www.tbmm.gov.tr/bilgiedinme/faalivet
http://www.tumikom.org/english/index.php

ortami, daha fazla yasa ¢ikarmayi arzulayan is yénetimine, yani is hacminden
bunalmamak icin streci hizlandirmaya neden olmaktadir. Bir sonraki bélimde
daha detayli olarak tartisilacagi gibi, 6rnegin bazi Ulkelerde Genel Kurulda
yasa taslaklarinin ilk okumasinin yapilmasi, yasama sirecinin hizlandiriimasini
engellemeye yoneliktir.

(21) Cok 6nemli bir husus da, hem Genel Kurul hem de komisyon asamasinda,
gindemin kisa donemde tahmin edilemeyen seylere ve son dakikada yapilan
muidahalelere acik olmasidir. Hukiumet tasarilar veya milletvekillerinin kanun
teklifleri ©nceden duyurulmadigindan komisyon glndemini planlamak da
oldukca guctir. Dahasi komisyonda verilen degisiklik 6nergeleri, komisyon
toplantilarindan 6nce duyurulmamaktadir. Boylece kanun taslaginin her bir
parcasinin Gzerindeki gortsmelerin seyrinin nasil olacagini tayin etmek
zorlasmaktadir. Genel Kurul asamasinda, son anda giindeme alman konularin
gorisilmesinden sikhkla sikdyet edilmektedir. Genel Kurul gérismelerinde
onceden bilgi verilmeksizin kanun maddesinin oylanmasindan hemen &nce
onerge verilebildigi icin, (en az bes milletvekili imzasiyla degisiklik 6nergesi
verilebilir) tam planh bir giindem yapabilmek ve Genel Kurulda islerin dizenli
ylrimesini saglamak oldukca zordur.

1. 4. Yuritme-Yasama iliskileri, Yasama Siireci ve Yasamanin Kalitesi

(22) Baslangigta belirtildigi Uzere, Turkiye’deki yirutme-yasama iliskileri
yuritme guglerinin  Bakanlar Kurulunda yogunlastigi  bir parlamenter
demokrasi bigciminde sekillenir. Anayasada yapilan 31 Mayis 2007 tarihli
degisiklik uyarinca Cumhurbaskani dogrudan dogruya halk tarafindan
secilecektir. Hikimet tamamen Parlamentoya dayalidir, dyle ki kabine tyeleri
genellikle milletvekilleri arasindan tayin edilir (Basbakanin milletvekili olmasi
zorunludur) ve Bakanlar Kurulu hem bireysel hem de kolektif olarak
Parlamentoya karsi sorumludur. Yeni Bakanlar Kurulunun olusturulmasinin
ardindan hukumet givenoyu almak Gzere programini TBMM'’ye sunar.
Basbakan, Anayasanin 111. maddesi geregince herhangi bir zamanda
guvenoyu isteyebilir. Anayasanin 99. maddesiyle iliskili olarak, en az 20
milletvekilinin ya da bir siyasi parti grubunun destegiyle Bakanlar Kuruluna
karsi ya da bireysel olarak Bakanlara karsi gensoru isteminde bulunulabilir.
Eder milletvekillerinin salt ¢ogunlugu gensoruyu kabul ederse Bakanlar
Kurulu, gensoru istemi yalnizca hukimetin bir Gyesine karsi ise ilgili bakan
duser. Anayasanin 100. maddesine goére, Parlamento, Bashakana ya da
bakanlara karsi etkin olarak gorevden almanin bir yontemi olan ‘meclis
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sorusturmasi’ acilmasini isteyebilir. Calismanin devaminda, hukimet ile
Parlamento arasindaki iliskiler Gzerine yogunlasilacaktir.

(23) Yurutme-yasama iliskileri incelenirken Parlamentonun Bolim 11.7°de
incelenen gozetim ve denetim yetkileri ve Bolim 11.5°te incelenen butceyle
ilgili yetkilerine ek olarak, yuritme ve yasamanin her birinin yasama
surecindeki gugleri 6zel bir 6neme sahiptir. Anayasanin 88. maddesine gore,
hem Bakanlar Kurulu hem de milletvekilleri kanun teklif etmeye yetkilidir.
Daha da 6nemlisi, Anayasanin 91. maddesine gére TBMM, Bakanlar Kuruluna
KHK c¢ikarmasi igin kanunla yetki verebilir. Bu kararnameler Resmi Gazetede
yayimlandiklari gun TBMM’ye go6nderilmek zorundadir (kararnamede
yurdrluk tarihi olarak daha sonraki bir tarih de gosterilebilir). Yetki kanunlari
ve bunlara dayanan KHK’lar, TBMM komisyonlari ve Genel Kurulunda
oncelikle ve ivedilikle go6rtsulir. Ancak, bu tir kararnameler c¢ikarma
uygulamasi 2000’li yillarin basindan bu yana kullanilmamaktadir.

(24) Sunu belirtmek gerekir ki, Cumhurbaskani tarafindan kanunlarin
yayimlanmasi  (Anayasa 89. madde) ve milletlerarasi antlasmalarin
onaylanmasinin uygun bulunmasi (Anayasa 90. madde) hikimleri hari¢ olmak
Uzere, 6rnegin gorisme sayisi, komisyonlardaki ve Genel Kuruldaki hak ve
sorumluluklar ya da kanun yapma sirecinin farkli asamalarindaki azami sureler
Anayasada belirtilmemistir. Anayasanin 88. maddesi belirtmektedir ki, “Kanun
tasarl ve tekliflerinin  TBMM’de gorisilme usul ve esaslari Ictiiziikle
duzenlenir”. Bu su anlama gelmektedir; esas olarak TBMM yasama sirecinin
dizenlenmesi konusunda blyik bir takdir yetkisine sahiptir.

(25) Verilen kanun tasarilari ile tekliflerinin yillik sayilari incelendiginde
hikimet ile milletvekillerinin (6zellikle muhalefet partileri milletvekilleri
kanun teklifi verme konusunda aktif olduklarindan) yasama gundemini
paylastiklari distndlebilir. 23. doénemin ilk iki yilinda hukimet 520,
milletvekilleri de 506 olmak Uzere birbirine yakin sayida yasa tasarisi ve teklifi
sunmustur. Bununla birlikte parlamenter demokrasilerde beklenecegi Uzere
TBMM tarafindan kabul edilen kanunlarin ¢ogunlugu kanun tasarilarina
dayanmaktadir. Muhalefet partilerine mensup milletvekilleri tarafindan verilen

tekliflerin yasalasma sansi oldukca distktar.

(26) Kanun tasari ve tekliflerinin gorusulme sireci oldukga acik ve hizhidir
(Asagidaki ifadelerde, mevzuatin cogunlugunu olusturan, 6zel gdériisme
yontemlerine tabi olmayan kanunlara atif yapilmaktadir. Bitce kanunu,
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hikumet tarafindan artik kullanilmayan KHK’lar, Danisma Kurulunun onerisi
uzerine Genel Kurul tarafindan temel kanun olarak belirlenip hizlandiriimis bir
yasama surecine tabi olan kanunlar, genel veya 6zel af ilanini iceren kanun
tasari ve teklifleri ve Anayasa degisiklik tekliflerinde 6zel hiktumler
uygulanmaktadir). Yasa tasarilari ve teklifleri, Meclis Baskani tarafindan
teslim alinir alinmaz Kanunlar ve Kararlar Midirlugiundeki yasama uzmanlari
tarafindan incelenir ve eger sekli kosullari karsiliyorsa Baskan tarafindan ilgili
esas (ve gerekliyse tali) komisyona gonderilir. Komisyonlara gonderilen islerin
gorastlmesine havale tarihinden itibaren 48 saat gectikten sonra baslanabilir.
Esas komisyonun kirk bes, tali komisyonun ise on giin igerisinde gdériismeleri
sonuglandirmasi gerekir. Bu siire sinirlamalarina nadiren uyulmaktadir.

(27) Komisyonlarin kanun tasarilarinda da kullanabildikleri genis degisiklik
yetkileri  bulunmaktadir. Muhalefet partilerine  mensup milletvekilleri
tarafindan verilen kanun teklifleri rutin olarak benimsenmez ve bunlar lizerinde
fazla zaman kaybedilmez. Tasari ve teklifler maddeler halinde gorusulir.
Komisyonun ne kadar degisiklik yapabilecegine iliskin bir sinirlama yoktur.
Kararlar toplantiya katilan tyelerin salt cogunlugu tarafindan alinir. Komisyon
uyesi olmayan milletvekilleri de toplantilara Katilabilirler ve goruslerini
belirtebilirler ancak goérisilen konularla ilgili degisiklik 6nergesi veremezler
ve oy kullanamazlar. Komisyonda hikimet de temsil edilir ancak onun da
Onerge verme hakki yoktur. Hikimet, yapmak istedigi degisiklikler igin
iktidardaki parti veya partilere mensup milletvekillerine bel baglamak
zorundadir. Bir tasarinin amacini, 6zini degistiren onergelerin hikiumetin
cogunlukta oldugu ve glclu parti disiplininin s6z konusu oldugu durumlarda
kabul edilme sansi yoktur.

(28) Hukimet komisyon asamasinda onerge verilmesini engelleyecek hukuki
vasitalara sahip degildir (Butce kanunu icin 6zel hikimler bulunmaktadir).
Daha sasirtict bir sekilde Genel Kurul asamasinda degisiklik yapma imkani
daha yiiksektir. Yeni Ictiziik taslaginda ise bu degisiklik imkanlari
kisitlanmaktadir. Ydrurlikteki dizenlemelere gore hikumet son dakika
degisikliklerini engelleyecek ¢ok az sayida hukuki araca sahip bulunmaktadir.
TBMM ictiizagunin 87. maddesine gére kanun tasarisi veya teklifinde bir
maddenin reddi, timinun veya bir maddenin komisyona iadesi, bir maddenin
degistirilmesi, metne ek veya gecici madde eklenmesi hakkinda,
milletvekilleri, esas komisyon veya hikimet degisiklik onergeleri verebilir.
Milletvekilleri her madde igin 7 onerge verebilir. En az bes milletvekilinin
istemiyle tasari ve teklif gorusulmeye baslandiktan sonra da onerge verilebilir.
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Hukimet tasari ve teklifin tamamini veya bir kismini tekrar gorisilmek Gzere
komisyona geri isteyebilir (komisyon da bu hakka sahiptir). Tasari veya
teklifin  timinun oylanmasindan 6nce, belli bir maddesinin yeniden
gorisulmesini esas komisyon veya hikumet bir defaya mahsus olmak Uzere
isteyebilir. Bu istem Danisma Kurulunun onerisi lzerine Genel Kurulda isaret
oyuyla karara baglanir.

(29) Kapasite ile ilgili konulara, parlamenter faaliyetlerin ydnetimine iliskin
onceki bolimlerde kismen deginilmistir. Burada parlamenter kanun yapma
surecinin etkinligi 6nem kazanmaktadir. Ornedin bugiinkii durumda tim yasa
tasari ve teklifleri Genel Kurulda gorusulirken madde madde okunmakta ve bu
durum bircok kisi tarafindan zaman kaybettirici bir islem olarak gorilmektedir.
Daha 6nemli olan mesele ise yasama yontemleriyle yasama kalitesi arasindaki
baglantidir. Var olan diizenlemeler; hiikiimet tarafindan sunulan tasarilari etkili
bir sekilde incelemeye ve yasama kalitesini artirmaya ne o6lglide uygundur?
Yasama islerinin yogunlugu (kismen mevcut kanunlari degistiren kanunlarin
bollugundan kaynaklanan), zorunlu surelerin varhgi, hikimetin tasarilarin
cabuk c¢ikmasi  yonindeki  beklentisi, komisyonlarin is  yukundeki
dengesizlikler, Genel Kurul gindemine sonradan yapilan eklemeler, Genel
Kurul asamasinda 6nerge verme imkaninin bollugu gibi unsurlar tasari ve
tekliflerin derinlemesine incelenmesini zorlastirmaktadir. Ustelik son dakika
degisiklikleri, tim etkileri yeterince degerlendirilemediginden o6zel c¢ikarlar
tarafindan suistimal edilme riskini tasimaktadir.

(30) TBMM personeli ve milletvekilleri tarafindan tasari ve tekliflerin butcesel,
ekonomik ve sosyal etkilerine ve idari agidan uygulanabilirliklerine iliskin
yapilacak sistematik degerlendirmeler yasama islerinin yogun oldugu, takvimin
sikisik oldugu, degisikliklerin sik ve 6ngorilemez oldugu durumlarda ¢ok zor
olmaktadir. Parlamento bu tarz bir degerlendirme yapmak icin sadece tasari
veya teklifin metninin incelenmesiyle yetinmeyecegi gibi detayli bir etki
analizini de tek basina yapamaz (Bazi Avrupa Birligi Uyesi Ulke parlamentolari
bu tarz degerlendirmeler yapmaktadirlar). Cogu go6zetim faaliyetinde
Parlamento, hiikiimet tarafindan tasariya eklenen bilgilerle yetinmektedir. 5018
sayill Kanunun 14. maddesine gore kamu gelirleri ve harcamalarini etkileyen
hikimler iceren kanun tasarilarina mali yukleri gosteren ayrintili hesaplar
eklenmelidir. Bu bilgilerin yetersiz oldugu durumlarda ise parlamentonun
gozetim fonksiyonu yetersiz kalacaktir. Hukimet 2008°den itibaren,
bakanhklarin ve Bagbakanhgin bu gibi degerlendirmeleri gergeklestirme
yetilerini artirmaya calismaktadir. Bu c¢ercevede hikimet blyik gelir veya
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giderlere neden olan yasa tasarilari s6z konusu oldugunda dizenleyici etki
analizleri yapmaya baslamistir. Sasirtici olan, simdiki durumda bu analizlerin,
parlamentonun yasa tasarilarini degerlendirme yetisini daha da kisitlar bir
sekilde, TBMM ' nin erisimine sunulmuyor olmasidir.

(31) Hdikimet tarafindan saglanan bilgilerin yani sira, TBMM Genel
Sekreterligi Kanunlar ve Kararlar Dairesi Baskanligina baglh muddrliklerin
hazirladigi calismalar ile baski gruplari ve sivil toplum &rgutlerinin kabul
ettirmeye calistiklari gorisler, parlamentonun yasa yapma silrecinin temel
girdilerini olusturmaktadir. Bunlardan ilkiyle ilgili olarak, Genel Sekreterligin
orgutlenmesi ve yasama sirecini destekleme yetenegi Bolum I11.10°da daha
uzun olarak ele alinacaktir. Burada TBMM Genel Sekreterligi 2010-2014
Stratejik Planinda alti cizildigi Uzere, idarenin milletvekillerine ve
komisyonlara sunulacak desteklerin ve yasamanin Kkalitesini gelistirecek
olanaklarin oldukca sinirli bulundugu vurgulanmakla yetinilecektir. Ozellikle
yasama glndeminin &ngorilemezliginden kaynaklanan zaman baskisina ve
idareyi yasama teknigi ve icerik acisindan zamaninda ve hedefe ydnelmis
olarak destekleyecek uzmanhgini sunmaktan alikoyan 6érgutsel engellere zaten
kisaca deg@inilmisti. Bir baska konu, TBMM kadrolarina ve milletvekilleri ile
onlarin kisisel danismanlarina, yasama sirecini gelistirecek ve yasamanin
kalitesini artiracak yaklasim ve yontemler Ulzerine surekli mesleki egitim
verilmesi gerekliligidir. Bu bakimdan, Stratejik Planda da isaret edildigi Uzere
bir Yasama Akademisi kurma niyeti, “Degisim icin Secenekler” bashgr altinda
ele alindigi tzere énemli bir katki olabilir.

(32) Baski gruplari ve sivil toplum o6rgutleri, yasama surecinin hem yiritme
hem de parlamento asamalarinda 6nemli bilgi saglama kaynagidir. Tahmin
edilecegi gibi, STK’lar arasinda parlamenter yasa yapma surecini izleme ve
zamaninda esasa iliskin girdiler saglama yetenekleri agisindan biyuk farklar
bulunmaktadir. Avrupa parlamentolarinda 6rnekleri gorilecegi tGzere toplumun
onemli bir boliminu etkileyecek nitelikteki toplumsal-iktisadi konularda,
isveren ve dretici orgutleriyle sendika ve meslek orgitleri tarafindan temsil
edilen isveren ve isci cikarlari, parlamento gérusmelerinde olagan olarak, diger
cikar gruplari ve sivil toplum 6rgatlerinin c¢ikarlarindan daha duzenli ve yapisal
sekilde ele alinmaktadir. Bu tur konular genellikle, yazili sunumlar ve
komisyon toplantilarina davet edilen temsilcilere milletvekilleri tarafindan
sorular sorulmasi yontemiyle ele alinmaktadir. TBMM’deki danisma
uygulamalari da benzer bir model arz etmektedir. Turkiye’de, parlamento
hukuku ile ilgili diizenlemeler ikincil mevzuatiyla birlikte ortaya koymaktadir
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ki, yasa yapim silrecine gucli bir sekilde yon veren hukumettir. Bu sebeple,
sivil toplum o&rgitlerinin  de kisith  kaynaklarini, dncelikle yasalarin
hazirlanmasinin bakanlik asamasinda (tasari taslaklarinda), bilgilendirme ve
etkileme amacina yonelik olarak kullanmalari beklenmelidir.

(33) Bununla birlikte parlamento asamalarina etkin katilimin 6niinde tim sivil
toplum d&rgutlerinin paylastigi bazi engeller bulunmaktadir. Birincisi, bugin
icin baski gruplari ve sivil toplum orgutleriyle ilgili bir akreditasyon sistemi
bulunmamaktadir. Bu nedenle de komisyon toplantilarina davet edilecek
orgutlerin, 6zellikle de zorunlu Uyelikten (sanayi ve ticaret odalari gibi) ziyade
gonulla Gyelik temeline dayanan sivil toplum 6rgutlerinin durumu yasama
strecglerine katihm acisindan belirsizdir. Federal Almanya Parlamentosunda
(Bundestag) uygulandigi sekliyle bir akreditasyon sistemi bash basina kayitli
sivil toplum d&rgutlerine bir danisiima hakki vermemektedir. Ancak bdyle bir
kayit sistemi, c¢ikar ve baski gruplarinin kendi temsil yetenekleri hakkindaki
iddialarinin zeminini teskil edecektir. ikincisi, degisik baglamlarda belirtildigi
Uzere komisyon glndemlerinin 6ngo6rilemezligi, sadece milletvekilleri ve
TBMM calisanlari icin degil, ayni 6l¢tide baski gruplart ve sivil toplum
orgutleri icin de sorun yaratmaktadir. Gorisilecek islerin  komisyon
gundemlerine gorisme tarihlerine kisa bir sire kala dahil edilmesi,
uygulamada, sivil toplum 6rgutlerinin gorislerini sunmalari icin yapilan
davetlerin geregini etkin bir sekilde yerine getirmelerini zorlastirmaktadir.
Uclincusi, komisyon toplantilari kural olarak kamuya acik olsa da, etkilenen
baski gruplarinin kendi gorus ve fikirlerini resmi bir sekilde belirtebildikleri
‘oturumlar’ seyrek olarak yapilmaktadir.

(34) Parlamentonun Kaliteli bilgiye ulasabilir olmasinin yani sira yasama
strecinin  Meclisteki asamalarinin  boélumlendirilmesi  kritik 6nem arz
etmektedir. Birgok parlamentonun aksine TBMM ictiizii§ii tasari ve tekliflerin
komisyonda detayl olarak goristlmesinden o6nce ilk olarak Genel Kurulda ele
alinmasina izin vermemektedir. Bu durum Plan ve Butge Komisyonunda
incelenen bitge tasarisi igin de gecerlidir. Bu uygulama bircok AB (yesi
ilkelerdeki durumun aksine bir uygulamadir. Ornegin, italya’da biitce
tasarisinin parlamentoya eylil ayinda sunulmasindan 6nce, haziran-temmuz
aylarinda butceyi sekillendiren ana hatlar (zerinde tartisma imkani
yaratilmaktadir.

(35) Tasari ve tekliflerin derhal komisyonlara havale edilmesi U¢ ¢esit sorun
ortaya cikarmaktadir. Birincisi, hukumetin tasariyla hedefledigi etkiyi veya
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niyetini komisyon asamasindan once Parlamentoya acikca anlatacak yeterli
imkani bulamamasi ve muhalefet partilerinin de kendi bakis acilarini
kamuoyuna agciklayacak firsati elde edememesidir. Ustelik bu durum
kamuoyunun, ilgili ¢ikar gruplari dahil, kendi sorunlari ile ilgili olarak
Parlamentoyu ve komisyonu bilgilendirme cabalarinin da aksamasina yol
acmaktadir. Komisyonda uzmanliga dayanan daha ayrintili tartismalardan énce
politik parlamenter tartismalar yapilmamaktadir. ikincisi, tim bunlarin bir
sonucu olarak komisyon calismalarinin dogasi etkilenmektedir. Komisyonlar
tasari ve tekliflerin muhtemel sonuglarina iliskin uzman degerlendirmelerinin
yapildigi yerler olmaktan ziyade politik tartismalarin agir bastigi, iktidara
mensup milletvekillerinin kanun tasarilarini savunmayi1 gorev belledigi,
muhalefetin de iktidara meydan okudugu bir platforma donismektedir.
Komisyonda tasari veya tekliflerin incelenmesinin politik tartismalarin
golgesinde kalma ihtimali ortaya ¢ikmaktadir. Uclinclsii, yasama sirecinin
parlamentodaki son duragi olan Genel Kurul asamasi tasari veya teklifin butin
milletvekillerinin 6nunde tartisildigi ilk asamadir ve bu nedenle Genel Kurulda
politik gerilim yuksektir. Degisiklik yapmak konusunda son bir imk&n sunan,
son dakika pazarhiklarini besleyen ve sonuclarin éngérilemedigi bir asamadir.

(36) Kisacasl, bu durumda parlamentodaki yasa yapma surecinin farkl
asamalari arasinda c¢ok az islevsel farkliliklar varmis gibi gorinmektedir.
Komisyon ve Genel Kurul asamalarinin ikisinde de siyasi argumanlar ile
kamuyu aydinlatacak gercekleri ayristirmaktan ziyade politik tartismalar
yapilmakta ve STK Kkatilimi, uzmanhlik destegi ve konunun taraflariyla
miizakere gibi araclar kullanilmamaktadir. Yeni ictiiziik taslagi etrafindaki
tartismalarda her ne kadar vurgu, Genel Kurul asamasinda degisiklik dnergesi
firsatlarinin, Genel Kuruldaki zaman kisithhigr nedeniyle tim sonugclar
degerlendirilemeyecek olan son dakika degisiklik onergeleri olasiligini
azaltmak amaciyla sinirlandirilmasi tzerine yapilmissa da, bu degisiklik sorunu
bir yere kadar azaltacaktir.

I1. 5. TBMM, Biitce ve Kamu Hesaplarinin Denetlenmesi

(37) Devlet bitgesinin yaptlmasi her demokratik parlamentonun en énemli gii¢
ve sorumlulugu olarak dustndlir. Bu gictn en iyi sekilde nasil anlasilacagi ve
Olcilecegi tartisma konusudur. Bu konuda dénemli degiskenler, Parlamentonun
devlet bitcesini ve 6deneklerin sektorel dagihmini etkileme kapasitesi; bitce
tasarisinda degisiklik yapabilme guci; bltge tasarisina iliskin bilgilerin hacmi,
kalitesi ve ulasilabilirligi; komisyonun ve Genel Kurulun bitce gorusmeleri
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icin sahip oldugu zaman ve kaynak; ylritme organina bitgenin
uygulanmasinda ve gerektiginde butce hikimlerine bagl kalmama konusunda
takdir yetkisi verilip verilmedigidir.

(38) Parlamentonun butce Gzerindeki yetkileri esas olarak Anayasa ve Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda dizenlenmistir. Butge tasarisi mali
yilbasindan en az yetmis bes gin 6nce Parlamentoya sunulur. Yukarida
belirtildigi gibi Genel Kurulda bir ilkokuma/éngdérisme yapilmaz, tasari derhal
Plan ve Biitce Komisyonuna havale edilir. Komisyonun goérusmeleri elli bes
gun iginde tamamlamasi gerekir. Komisyondaki gorismeler tamamlandiktan
sonra tasari Genel Kurulda gorusulir. Anayasada bitge kanun tasarilarinin
diger komisyonlarda gorusilmesi diizenlenmemistir.3 Genel Kurul asamasinda
gider artirici ve gelir azaltici tekliflere izin verilmez. Bu tip degisiklikler sadece
Komisyonda yapilabilir. Komisyonda ¢ok sayida degisiklik teklif edilmesine
ragmen bitce giderleri ¢ok az etkilenir. Genel Kurul biitge tasarisini maddeler
halinde, gider ve gelir cetvellerini kurumsal dizeyde goOrusur ve bolimler
halinde onaylar.

(39) Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanununun uygulamaya gegirilmesiyle
birlikte Parlamentoya bitge goériismelerinde yardimci olmasi amaciyla bitce
tasarisi  ve milli bitce tahmin raporuna ek olarak bircok belge
gonderilmektedir. Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun 18. maddesine
gore; orta vadeli mali plani da iceren biitce gerekcesi, yillik ekonomik rapor,
vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ ydnetimi raporu, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile
izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, mahalli idareler ve sosyal giivenlik
kurumlarinin bitce tahminleri, merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi
yonetim bltcesinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve
kuruluglarin listesi Parlamentoya sunulur.

(40) Plan ve Bitce Komisyonu ve Genel Kurul (genellikle kendilerine verilen
zamanin tamamini kullanmazlar) kisa siurede incelemeleri gereken ¢ok sayida
bilgi ve dokiumana sahip olmaktadir. Komisyon uzmanlari bu calismalar

3ihtisas komisyonlarinin bitge siirecine dahil edildigi tlkelerde bunun iki farkli bigimi
bulunmaktadir. ilk olarak, ilgili komisyonun tyeleri biitcenin o komisyonun gérev alani ile
ilgili kismi gérusilirken Bitce Komisyonu toplantisina katilirlar. (Bu Butgce Komisyonunda oy
kullanacaklari anlamina gelmez) ikinci olarak, daha az merkezi sistemlerde Bltce Komisyonu
sektorel harcama hedeflerini koyar ve bunlarin nasil kullanilacagini ilgili komisyonlara birakir.
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sirasinda milletvekillerine destek olmaktadir. Plan ve Biitgce Komisyonu maddir,
mudur yardimcilari, uzmanlar ve idari personelden olusan yaklasik yirmi bes
kisilik kadrosuyla TBMM daimi komisyonlari arasinda en iyi desteklenen
komisyondur. Bununla birlikte TBMM bazi Avrupa Birligi Uyesi ulkelerde
bulunan uzmanlasmis bir bitge yasama ofisine sahip degildir (bkz. Asagida
104. paragraf). Ayni zamanda diger komisyonlar bitce slirecinde yer almazlar.

(41) TBMM’nin butceyi gorisme ve onaylama gorevinin yani sira, yeni
Ictiiziik taslaginin bu amagla ayri bir komisyon 6ngordigi, kamu hesaplarini
da inceleme gorevi bulunmaktadir. Sayistay; Anayasa ve Sayistay Kanunu
geregince kamu idarelerinin gelir, gider ve varliklarini TBMM adina
denetlemekle gorevlidir. Bu denetimlerde etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik
denetimi yapildigr gibi glvenilirlilik ve dogruluk da incelenir. Sayistay
tarafindan Meclise sunulan asil belge Genel Uygunluk Bildirimidir. Bu belgeye
Sayistay Kanunu ve 5018 sayili Kanun geregince ¢esitli raporlar ilave edilir.
Kamu idarelerini ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik baglaminda inceleyen
‘performans denetimi raporlar1’ da bu raporlara ilave edilmektedir. Raporlarin
gorisilmesi ve kesinhesabin onaylanmasi Plan ve Biitce Komisyonunun Kamu
Hesaplari Komisyonu gibi cahstigi gorevidir. Bununla birlikte, Sayistay
tarafindan saglanan bilgilerin Parlamento tarafindan etkin kullanilabilmesi
konusunda kaygilar vardir.

(42) Parlamentonun bitce stireci ve kamu hesaplari konusundaki rollerine
iliskin kapasite sorunlari genis bir sekilde ve toplumsal dizeyde cesitli
zamanlarda tartisiimistir.  Bunlardan bir tanesi de TBMM tarafindan
OECD/SIGMA ve Avrupa Komisyonu isbirligiyle Ekim 2008 tarihinde
dizenlenen ‘Bltce Surecinde Parlamentonun Degisen Roli’ adh uluslararasi
sempozyumdur. Bu sempozyumda milletvekillerine bitcenin etkilerini
degerlendirme konusunda yardimci olacak bitceye iliskin bilgilerin
sunulmasinin yani sira Plan ve Bitce Komisyonu disindaki diger daimi
komisyonlarin ~ butge  gorismelerinin - disinda  birakilmasi ~ konulari
gorusiilmistiir. (Bu konu yeni igtiziik taslaginda diger daimi komisyonlarin da
kendi yetki alanlariyla ilgili olarak butce surecine dahil olmalari dngorulerek
ele alinmistir). Komisyonlarin sektorel uzmanliklari simdiye kadar bitce
stirecinin disinda birakilmistir. Dahasi, Plan ve Bitce Komisyonunun uzman
personelinin sayisi konusunda, son gunlerde olusturulmasi disiinilen Butce
Analiz Birosunun kurulmasi da dahil olmak Gzere, ilerlemeler kaydedilmis
olsa da, siki sure sinirlamalari nedeniyle personelin detayli uzman destegi
saglamasi zor gérinmektedir.
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(43) Kapasite sorunlarina, bitce tasarisinin komisyon asamasindan oOnce
kamuya aciklanmamasi veya bitcenin ana hatlari, temel politik ama¢ ve
hedefleri Gizerinde parlamentoya bltce tasarisi sunulmadan 6nce parlamentoda
gorusme yaptimamasi ilave edilebilir. Genel olarak tim yasama faaliyetlerinde
oldugu gibi komisyonda uzmanliga dayal gériismelerden dnce Genel Kurulda
politik tartismalar yapiimamaktadir. Bu sekilde ne hukimetin ne de
muhalefetin butcenin genel boyutlari ve arkasindaki hikimet politikalarini
tartisma imkani bulunmamaktadir. Ustelik sadece toplam milletvekili sayisinin
cok kuguk bir orani olan Plan ve Biitce Komisyonunun kirk tyesinin gelir
azaltici ve gider artirici degisiklik teklif etme hakki bulunmaktadir. Bu da gok
yuksek bir oranin disarida birakildigi parlamenter bir ayricalik meydana
getirmektedir.

(44) Kamu hesaplarn konusuyla ilgili oncelikli mesele TBMM’nin Sayistay
tarafindan sunulan bilgileri ne kadar etkili kullandigidir. Sayistay tarafindan
1990’larin ortalarinda c¢ikarilan bir tebligde Sayistayin parlamentodan
bagimsizhigr vurgulanmis, ayrica karsilikli iliskilerin zayifligi dile getirilmistir;

“Bu iliski Sayistaydan Meclise dogru tek yonli bir iliskidir.
Sayistay butcesi Plan ve Biitce Komisyonunda gorusildig
sirada milletvekillerinin  sarf ettigi Ovicu sozler disinda,
Sayistay yaptiklariyla ilgili ¢cok az ilgi gérmektedir. Sayistay ve
TBMM arasindaki iliskiler diger Avrupa Sayistaylarinm
parlamentolariyla iliskileriyle kiyaslandiginda oldukca distk
yogunluklu olmaktadir. Sayistayin yargisal yetkileri onu basaril
bir sekilde denetim yapmaya odaklamakta ve Parlamento
destegine olan ihtiyaci azaltmaktadir. Bu nedenle Sayistay kendi
kanununda belirtilen raporlari TBMM ' ye sunma konusunda ¢ok
istekli  olmamaktadir. Diger taraftan Genel Uygunluk
Bildirimiyle birlikte sunulan 6nceki donem butcesi mali analiz
raporu Mecliste ¢ok ilgi gérmemistir. Bltce tasarisi izerindeki
hararetli tartismalar ge¢cmis yillarin denetim sonuclarini ve
bulgularini gélgelemektedir.” 4

(45) Performans denetim raporlari 6rneginde oldugu gibi Meclise sunulan bilgi
ve belgelerin sayisinda artis olmasina ragmen, bunlarin kullanimi konusunda
Cok fazla bir degisim olmamistir. Plan ve Bitce Komisyonu biinyesinde biri

4http://lwww.sayistay.gov.tr/english_tca/comp/c.htm
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performans raporlari ve kesinhesap kanunu tasarisi gibi hesaplarla ilgili
belgelerle, digeri de bitce konusuyla ilgilenmek Uzere iki alt komisyon
kurulmasini hedefleyen simdiki girisim, parlamentonun Sayistay raporlari
Uzerinde daha fazla yogunlasmasina imkan saglayacaktir. Ancak bu iki alt
komisyon da, kamuoyunda iyi taninan milletvekillerinin dikkatlerini
cekmeyecek olursa, kolaylikla 6nemsiz addedilecekleri bir duruma disebilir.

Il. 6. TBMM, AB Uyum Stireci ve Uyeligin Yukumltlukleri

(46) Hem AB lyesi devletlerin hem de aday ulkelerin parlamentolarinin AB
siyasi sureciyle en etkin bigimde nasil butunlesecekleri sorusu uzun sure siyasi
ve akademik tartismalara konu olmustur. 2000’lerin baslarina kadar dikkatler
Uye devletler Uzerine odaklanmis ve iki sorun etrafinda yogunlasmistir:
Birincisi, ulusal parlamentolarin, AB’nin karar organlari icinde (0zellikle AB
Zirvesi ve Konsey) yer alan hukimetlerin eylemlerini nasil izleyecedi,
etkileyecegi ve gerektiginde yonlendirecedi hususudur. ikincisi, AB
mevzuatinin ulusal hukuk sistemlerine aktariimasinda ulusal parlamentolarin
tzerine hangi rollerin dusecegidir. Aday Ulkeler s6z konusu oldugunda ise
temel sorunlarin ilki, aday Ulkelerin parlamentolarinin katilim miizakereleri
streci ve Ulkenin Uyelige hazirlanmasi stratejileri konularinda sadece seyirci
olarak kalmayip s6z konusu katilim politikalarini ele alip almayacagi ve alirsa
nasil ele alinacagidir. Aday (lkelerin karsilastigi temel sorunlardan ikincisi de,
parlamentolarin, anlagsmalarda kullanilan deyimle Birligin muktesebati, ikincil
mevzuatl ve siyasetleri gibi Uyelik yukdmliluklerinin Gstlenilmesi slrecini
kolaylastirmak icin en iyi nasil orgltlenecekleridir. Burada, Ustesinden
gelinmesi gereken belirleyici zorluklar AB hukukunun aktariimasi ve ulusal
hukukun AB hukukuyla uyumlu hale getirilmesidir.

(47) Lizbon Anlasmasinin yirurlige girmesiyle ulusal parlamentolarin roli
belirgin bir sekilde artmaktadir. Anayasa, yasalar ve anlasmalarca belirlenen
AB ile ilintili ulusal yetkilere ek olarak, ulusal parlamentolara AB diizeyinde
de dogrudan bir rol verilmektedir. Nitekim Avrupa Birligi Anlasmasinin 12.
maddesi parlamentolarin bilgi edinme haklarini kullanarak, yetki devirlerini
izlemeyi; ozglrlukler, glvenlik ve adalet alanlarindaki siyasetlerin
uygulanmasinin degerlendirilmesine katilimi; anlasmalarin degistirilmesine
katthmi ve Avrupa Parlamentosu ile ulusal parlamentolar arasindaki
parlamentolar arasi isbirligini dizenlemektedir. Onemli bir husus, eger bir
ulusal parlamento bir AB tasarrufunun bu yaklasima (yetki devri, yerellik)
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aykiri oldugu gorisiinde ise, yetki devrini uygulatma hususunda yeni yetkilere
sahiptir.

(48) TBMM’nin buglne kadarki katihm sirecine (6zellikle katilim
gorismeleri, katitlim  stratejisinin ~ olusturulmasi  ve uygulanmasi ile
miktesebaiin kabull konularinda etkinlik goéstermesi) dahli biyuk 6l¢tide AB
Uyum Komisyonu ile olmustur. 2003 yilinda 4847 sayili Yasayla kurulan bu
Komisyona dort ana konuda sorumluluk verilmistir: Tasari ve tekliflerin
muktesebat ile uyumunu degerlendirmek; katilim sirecindeki gelismeleri
izlemek; AB siyasetlerini izlemek ve AB kurumlan ile Giye ve aday devletlerin
ulusal parlamentolariyla iliskileri yurutmek. 26 UGyesi bulunan komisyon,
yasama uzmanlari ve destek personelinden olusan Kkiguk bir komisyon
sekretaryasindan hizmet almaktadir. Ayni zamanda, varhigini 1965’ten beri
surdiren ve Turkiye’nin  Avrupa Topluluklariyla ilgili tim konularini
gorismekle gorevlendirilmis Turkiye-AB Karma Parlamento Komisyonu
(KPK) bulunmaktadir. Bir kisi disinda Gyeleri AB Uyum Komisyonun
uyeleriyle aynidir. KPK’nin etkinliklerini fiilen 2000’lerin ortasinda sona
erdirdigi gorulmektedir. Bunlara ek olarak, 2000 yilinda kurulan ve Temmuz
2009 tarihli ve 5916 sayili Avrupa Birligi Genel Sekreterligi Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanunla yeni bir yasal temel (zerine oturtulan Avrupa
Birligi Genel Sekreterligi ile 2007°den beri varh§ini siirdiiren Dis iliskiler ve
Protokol Mudirligiic AB isleri Birimi bulunmaktadir. Bunlardan ilkinin,
Tirkiye’yi AB yeligine hazirlamayla ilgili parlamento etkinliklerinin
esgidimiinii yénetmesi beklenirken, ikincisinin de 6zellikle Uyum Komisyonu
ile AB kurumlan arasindaki iliskileri yurttmesi beklenmektedir.

(49) Hem AB ile ilgili parlamenter faaliyetleri ylrutmeye yonelik siyasi yapl
ve slrecler, hem de ilgili idari destek yapilariyla ilgili kapasite sorunlari,
sirastyla AB Uyum Komisyonu ve AB isleri Biriminin 2008 Eslestirme
Raporlarinda (2008 Twinning Reports) ayrintili bir sekilde ve uzun uzadiya
degerlendirilmistir (Bkz. Kaynak¢a). Akran Degerlendirmesi EKibinin
gorusmelerinde de bulgular biyik 6lciide dogrulanmistir. AB  Uyum
Komisyonunun, kanunla yiklenen dort ana islevin her birinde kayda deger
eksiklikleri oldugu gorulmektedir. Yasama faaliyetleri acisindan, Komisyona
havale edilen tasari ve tekliflerin sayisi olduk¢a azdir. Uyum Komisyonu
buginkl dlzenlemeler uyarinca sadece bir tali komisyon olarak hareket
edebilmektedir. Yasama sureciyle ugrasan ihtisas komisyonlarinin ¢ogu ile
ayni zeminde ele alinmamaktadir. Diger tali komisyonlar igin de alisilageldigi
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Uzere raporlari sadece nadiren esas komisyon tarafindan dikkate alinmakta ve
raporlari Genel Kurulda gorisilmemektedir.

(50) Komisyon, katilim surecindeki gelismeler ve AB siyasetlerinin izlenmesi
konusunda da ayni derecede etkisiz kalmaktadir. Bu yizden hukiumet,
Komisyonu, katihm gorusmeleri ve stratejisiyle ilgili gelismeler Uzerine
duzenli olarak bilgilendirmemekte ve Komisyon da, katilim strecine yonelik
goruslerini belirtememekte ya da tavsiyelerde bulunamamaktadir. Gorildigu
kadariyla AB politikalarinin TBMM adina izlenmesi rolint de buyik oOlctde
ustunkort bir sekilde yerine getirmektedir. Olumlu gelismeler ise sadece;
Komisyonun Avrupa Birligi Parlamentolari Topluluk ve Avrupa isleri
Komisyonlarina (COSAC) katildigi, Uye devletlerin parlamentolarina ziyaretler
gerceklestirdigi, bunlarin delegasyonlarini kabul ettigi ve Turkiye-AB Karma
Parlamento Komisyonu olusturup AB-Turkiye Ortaklik Anlagsmasinin kontrol
organi sifatiyla ikili toplantilar gergeklestirdigi durumlarda oldugu gibi,
uluslararasi ve parlamentolar arasi etkinliklerin yerine getirilmesiyle baglantih
olarak ortaya ¢ikmaktadir.

(51) Akran Degerlendirmesi EKkibi tarafindan katilim siyasetinin yonetimi
konusundaki kurumsal yapilar incelenmemistir. Ancak TBMM’deki ¢alismalar
sirasinda elde edilen bilgiler, AB’ye katilimin parlamentolastiriimasinin hala
emekleme asamasinda oldugunu gostermektedir. Bu durum sadece Tirkiye’nin
katilim siyasetinin etkinligi acisindan olumsuz sonuglar dogurmamaktadir.
Parlamentonun; siyasi disiince ve fikirlerin dile getirilmesi ve ydritmenin
tasarruflarinin saydamligi ve denetimini glivence altina almaktaki anahtar
roltne bakildiginda, parlamentonun katilim politikalarina dahlinin zayifhgi, su
anda yuritmenin belirleyiciliginde olan AB ile ilgili politikalarin uzun dénem
mesruiyeti acisindan da riskli olacaktir.

Il. 7. Parlamenter Gozetim ve Denetim

(52) Parlamenter denetim (parlamenter gdzetim ve denetim), yasama ve
temsilden sonra en Onemli parlamento fonksiyonudur. Anayasanin 98.
maddesine gore “TBMM soru (Basbakan ve bakanlara yoneltilen yazili ve
sOzli soru), Meclis arastirmasi, genel gériisme, gensoru ve Meclis sorusturmasi
yollariyla denetleme yetkisini kullanir”. Meclis arastirmasi, belli bir konuda
bilgi edinmek icin yapilan incelemedir. Genel gorismeler “toplumu ve Devlet
faaliyetlerini ilgilendiren belli bir konunun, TBMM Genel Kurulunda”
gorusulmesini saglar (Madde 98). Gensoruya yukarida zaten deginilmisti. Son
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olarak, Anayasanin 100. maddesinde belirtildigi UGzere, bakanlar ve Basbhakan
hakkinda Meclis sorusturmasi acilabilir ve sorusturma sonucunda ilgili bakan
veya Basbakan Yice Divana sevk edilebilir.

(53) TBMM ve ayni zamanda Tiirkiye Milletvekilleri ve Secilmisleri izleme
Komitesi/Demegi (TUMIKOM) tarafindan yayinlanan veriler, gdzetim ve
denetim araclarinin parlamenter diizenin mantigina da uygun bir bigcimde daha
ziyade muhalefet partileri ve milletvekilleri tarafindan kullanildigini
gostermektedir. 23. donemin ilk iki yili boyunca (Agdustos 2007°den Ekim
2009’a) Meclis Baskanina 1.549 sozli ve 10.024 yazili soru yoneltilmis ve
bunlarin yaklasik yarisi, yani s6zli sorularin 808’i ve yazili sorularin 5.349°u,
yanitlanmistir (kalaninin biyuk kismi ya hala glindemdedir ya geri ¢ekilmis ya
da ictuziik hiikiimlerine aykiri oldugu gerekgesiyle geri cevrilmistir). 10 genel
gorisme istenmis ve (Ekim 2009 itibariyle) hicbiri géristilmemis olup, Meclis
Baskanina 467 meclis arastirmasi onergesi sunulmus ve bunlarin 60’1 kabul
edilmistir. Ancak, ayni konudaki dnergeler birlestirildiginden s6z konusu stre
icinde aslinda yalnizca sekiz arastirma komisyonu kurulmustur. Son olarak,
meclis sorusturmasi agilmasi talebiyle 10 6nerge sunulmus ama higbiri kabul
edilmemistir.

(54) Anayasanin 98. maddesinde belirtilenlere ek olarak uygulamada, kabine
uyelerinin komisyonlar veya Genel Kurul huzuruna davet edilmesi; Sayistay
raporlarinin, faaliyet raporlarinin, Kamu Mali Ydnetim ve Kontrol Kanununda
belirtilen raporlarin ve 6zellikle de genel uygunluk bildiriminin gorustlmesini
iceren Plan ve Butce Komisyonu faaliyetleri; kamu iktisadi tesebbuslerinin
hesaplarini inceleyen KiT Komisyonu calismalari ve miinferit vatandaslarin
sikayetleri ile basvurularini karara baglayan Dilek¢e Komisyonu faaliyetleri
gibi baska gozetim ve denetim yontemleri de vardir. Bircok agidan,
Anayasadaki, TBMM ictiiziigindeki ve diger kanunlardaki denetimle ilgili
Cesitli  hiktUmler diger parlamenter demokrasilerdeki 6rneklerini takip
etmektedir.

(55) TBMM biinyesindeki gozetim ve denetim araglarinin kapsam ve etkililigi
(hem beklenen ve gerceklesen hem de dahili ve harici) ve daha 6nemlisi,
mevcut ara¢ ve islemlerin kullanilmasi ile ilgili olarak kapasite sorunlari
bulunmaktadir. Araclarin kullanilabilirligi ile ilgili olarak, karsilastirmali
tahliller, Tlrkiye 6rneginin oldukca kisitlanmis oldugunu gostermektedir.
Sorularin icerigi ve uzunlugu konusunda epey siki sinirlamalar vardir: Bir
s0zlt soru 100 kelimeden uzun olmamali ve arastirma komisyonu kurma talebi
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ise 500 kelimeyi asmamalidir. Ayrica, sozli sorular ancak Genel Kurulda
sorulabilmektedir. Baska yerlerde yaygin olarak rastlanan araglar erisime
sunulmamaktadir. Ornegin, Ictiizilk daha karmasik sorunlarin ileri tartisma
konusu yapilabilecegi sorulara izin vermemekte,5 bakanlarin sorulari
yanitlamasina  6zgllenen denetim  amacli komisyon  oturumlari
yapilmamaktadir (bakanlarin tasarilar tartistlirken komisyonlara
katilabilmelerine  karsin). Ayrica bir ombudsman  bulunmamaktadir.
Parlamentonun  bilgi edinme  bakimindan dezavantaji, hikimetin,
milletvekillerine yuritme etkinlikleri ve performansi hakkinda ayrintili bilgi
saflayacak ve de yuritme organi Uyelerinin komisyonda ve Genel Kurulda
elestirel bir sekilde sorgulanabilmesine imkan verecek dizenli rapor sunma
yukimluluklerinin ¢ok az olmasi hususunda odaklanmaktadir.

(56) Ikinci bir sorun da mevcut araclarin kullanimi ile ilgilidir. Burada sorun,
sadece hukumetin bilgi saglamasi degil, ayni sekilde milletvekilinin,
hélihazirdaki  bilgiyi  kullanmasidir.  Muhalefet — milletvekilleri,  soru
onergelerinin  genellikle cevapsiz birakilmalarindan ya da ©zensizce
cevaplanmasindan sikayet etmektedirler. Agustos 2007 ile Ekim 2009 arasinda
yazili sorularin ucte birinden fazlasi, yani 3.560 tanesi, zamaninda
yanitlanmamis ve bunlara ek olarak 889 tanesi de ictiiziik kurallarina uymadigi
gerekcesiyle geri ¢cevrilmistir. Genellikle s6zIi sorularin cevaplanmasinin veya
meclis arastirmasi énergeleri icin yapilan oylamalarin 6ncesinde oldukga uzun
bir sire ge¢cmektedir. Ancak, goOrusmeler gostermektedir ki, gozetim ve
denetim, muhalefet stratejilerinin temel unsuru da degildir. Sonug olarak,
muhalefet milletvekilleri (iktidar partisi milletvekilleri gibi), zamanlarinin
onemli bir kismini se¢cmen hizmetlerine tahsis etmislerdir. Belki daha da
sasirticisi, muhalefet, Genel Kurulda kabul edilme olasili§i bulunmayan kanun
tekliflerini Meclis’e sunmak icin de dénemli miktarda kaynak harcamaktadir.
Ornegin, Kasim 2003 ile Ekim 2005 arasinda CHP milletvekilleri 185°ten fazla
kanun teklifi sunmustur. Bu durum gostermektedir ki, muhalefet, iktidarin
gecmis icraatlarint ve gelecekteki hedeflerini incelemekten ziyade, kanun
teklifleri ile segmene mesaj verme olgusuna agirhk vermektedir. Bunlara ek
olarak kanunlarin, Anayasa Mahkemesinde iptalinin istenebilmesi, muhalefetin
cephanesindeki 6nemli bir silahtir.

5ilgili Turkce metinlerin ingilizceye cevirisinde bazen Meclis sorusturmasi icin ingilizce
karsilik olarak “interpellation” yazilmaktadir. “Interpellation” sézctgu burada hikimetten belli
bir konuda yazil sorudan daha ayrintili ve kapsamli olarak eylem ya da politikalari hakkinda
aciklama talep edilmesi anlaminda kullanilmistir.
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(57) idari kapasite ile ilgili belki de en 6nemli sorunlardan biri, hikiimetten
edinilen bilgilerin surekliliginin olmamasidir. Daha 6nce de belirtildigi gibi,
var olan gozetim ve denetim yetkileri Genel Kurulun elinde toplanmis olup
ihtisas komisyonlari simdiki durumda gergek gdzetim ve denetim yetkilerine
sahip degildirler. Bu, yeni ictiiziik taslaginda da ele alinan bir sorundur. Genel
Kurul odakli bir gozetim ve denetim, bu yasamsal parlamento islevinin
saydamh@i acisindan olumlu olmakla birlikte, yuritmeyi problemlere nasil
tepki gosterdigi konusuna surekli dikkat harcamaktan da caydirmaktadir. Bu,
arastirma komisyonlari igin de gegerlidir. Komisyonlarin raporlari her zaman
hem bulgulari hem de onerileri icermekteyken Genel Kurulda oneriler Gzerine
oylama yapilmamakta ve bunlari g6z 6niinde bulundurup bulundurmayacagi
tamamen hukiumetin takdirine bagli olmaktadir. Bunun bir sonucu olarak da
arastirma komisyonlarinin bulgularinin uzun vadede etkisi dusuk olmaktadir.

/1. 8. Siyasi Parti Gruplari ve Milletvekilleri

(58) Turk parlamenter sistemi, siyasi parti gruplarina fevkaladde kuvvetli bir
konum vermigtir. Birkag gozlem bu durumu desteklemektedir; Anayasada ve
Ictiiziikte parti gruplarina verilen haklar ve imtiyazlar; bir daimi komisyona
uye olmak gibi bircok milletvekili hakkinin, siyasi parti Meclis grubu Uyeligine
bagh olmasi; grup baskanhginin, grup Gyeleri (zerinde siki bir denetim
uygulamasi ve milletvekillerinin gozetim, denetim ve diger yasama
faaliyetlerini ¢cogunlukla grup baskanhgi rehberliginde icra etmesi. Hiyerarsik
sekilde suregelen kati bir parti disiplini ve milletvekili segimlerinde
milletvekillerinin tekrar aday olabilmesinin parti yonetiminin egemenliginde
olmasi, parti liderlerine, milletvekilleri (zerinde guclu bir baski uygulama
imkani vermektedir.

(59) Anayasa, siyasi parti gruplarina bircok yerde deginmistir. Belki de en
onemli atif, “ictiziik hikimleri, siyasi parti gruplarinin, Meclisin biitin
faaliyetlerine lye sayisi oraninda katilmalarini saglayacak yolda dizenlenir.
Siyasi parti gruplari, en az yirmi lyeden meydana gelir” hukmini ihtiva eden
Anayasanin 95. maddesindedir. Bu hiukim isiginda, daha dnce de belirtildigi
gibi, Baskanlik Divani, siyasi parti gruplarinin tiye sayilari oraninda katilimiyla
olusturulmaktadir. Plan ve Bitce Komisyonu lyeligine gelince Anayasada, ye
sayisinin diizenlenmesinin yani sira, 162. maddesinde de “Bu komisyonun
kurulusunda, iktidar grubuna veya gruplarina en az yirmi bes tye verilmek sarti
ile, siyast parti gruplarinin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili gz 6éninde
tutulur” kurali sart kosulmaktadir.

27



(60) Siyasi parti gruplarindan Anayasada acik¢ca bahsedilmis, hatta usule
yonelik kesin ayricaliklar da taninmistir. Gensoru 0©nergesi ya yirmi
milletvekili tarafindan ya da siyasi parti gruplarinca verilebilmektedir ve bu
onergenin gorusulmesi sirasinda milletvekilleri, parti gruplar adina konusma
yapabilmektedir. Anayasa Mahkemesinde iptal istemine gelince, Anayasanin
150. maddesi soyle demektedir: “Kanunlarin, kanun hikmindeki
kararnamelerin, TBMM ctiiziigiiniin  veya bunlarin  belirli madde ve
hikumlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla
Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi acabilme hakki,
Cumbhurbaskanina, iktidar ve ana muhalefet partisi Meclis gruplari ile TBMM
liye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki Uyelere aittir. iktidarda birden
fazla siyasi partinin bulunmasi halinde, iktidar partilerinin dava agma hakkini
en fazla Gyeye sahip olan parti kullanir”.

(61) Anayasal ayricaliklar, ictiziikte daha da pekistirilmistir. Ornegin; cok
6nemli olan Danisma Kurulu, Anayasada s6z edilmemesine ragmen siyasi parti
grup  baskanlarinin  (ya da grup baskanin  goérevlendirdigi  bir
milletvekilinin)(ictiizilk m. 19) katilimi ile olusturulur; Genel Kurulda segimi
yapilacak komisyon tyeliklerine siyasi parti gruplarinca aday gosterilir (m.21);
katilimi az olan komisyon uyesinin Uyeligine parti grubunca son verilebilir;
siyasi parti gruplari, kanun tasari ve tekliflerinin Genel Kurul goérismeleri
sirasinda kendi Uyelerince verilen degisiklik énergelerinin sunumunu kontrol
edebilir ve genel gorisme acgilmasi, ancak hikimet, siyasi parti gruplar ya da
yirmi milletvekili tarafindan istenebilmektedir. Kisacasi Anayasa ve ictiiziikten
aclkca anlasiimaktadir ki mevcut sartlar altinda Meclis, etkin siyasi parti
gruplarindan olusan bir organ konumundadir.

(62) Meclis Baskanina sunulmak zorunda olan bir parti ictiizugune sahip olan
parti gruplari, parti liderlerine odaklanmistir. Parti baskani, ayni zamanda
partinin Meclis grubunun da baskamdir ve milletvekillerine karsi guclu bir
pozisyonu vardir. Grup Baskaninin yani sira siyasi parti gruplarinda, tg¢ ila bes
arasinda baskanvekili, denetciler (iki tane) ve grup disiplin kurulu (lg ila yedi
uye) bulunmaktadir. Siyasi parti gruplart yonetim kurullari, on ila yirmi
arasinda tiyeden olusmaktadir. iktidar partisi grubunun haftalik toplantilarina,
Meclis ile iliskilerden sorumlu Basbakan yardimcisi da katilmaktadir.

(63) Parti grubu, Baskanlik Divaninda partinin temsilinde, komisyon
tyeliklerinin belirlenmesinde ve iktidar partisi agisindan da komisyon
baskanlarinin seciminde belirleyicidir. Parti gruplarinin kapasitesi, komisyon
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calismalarina etkin sekilde hazirlanmak acgisindan sinirlidir; higbir siyasi parti
grubu, daimi komisyon calismalarini tamamlayan ya da yansitan bir sekli
yaplya sahip degildir. Siyasi parti gruplarina destek hizmeti sunan eleman
sayisi sinirhidir; mesela iktidar partisi acisindan bu sayi yaklasik olarak ellidir
ve bu sayinin ancak tgcte biri uzman olarak nitelendirilebilir. Parti gruplarinin
harcamalarinin ~ kicuk bir kismi milletvekillerinden alman aidattan
karsilanmakta, biylik kismi ise Meclis bitcesinden 6denmektedir. Genel
Sekreterlikte gorev yapan memurlarin ve milletvekillerine hizmet sunan
danisman ve sekreterlerin sayisina kiyasla, parti gruplari elemanlari oldukca az
sayidadir (blyuk gruplarda yaklasik 25 personel).

(64) ilgimizi parti gruplarindan bagimsiz milletvekillerine cevirirsek, birbiriyle
iliskili bircok faktorin dikkate alinmasi gerektigini goririz. Birincisi,
TBMM’de milletvekillerinin  yenilenme oranlart  oldukga yulksektir.
1950’lerden beri, % 50°nin Uzerinde seyretmis ve 2002 ve 2007 secimlerinde
ise sirasiyla % 89,1’e ve 59,3’e ulasmistir. Normal sartlar altinda, parti st
yonetimindeki az sayida kisi haricinde, milletvekillerinin ¢ogunlugu, yeniden
secilmek acisindan biyik bir muammayla yizlesmektedirler. Yasama dénemi
sonunda Parlamentoya geri donememek milletvekillerinin ¢ogunlugu icin
kacinilmaz bir gercek olmaktadir. ikincisi, yilksek devir hizi sadece
secmenlerin kolayca tercih degistirmesinden kaynaklanmamaktadir. Daha
ziyade, parti baskanlarinin aday gosterme surecindeki etkisinden
kaynaklanmaktadir. Milletvekilleri, 85 secim cevresinde c¢oklu-liye se¢cmen
listesinden orantili temsil sistemine gore (ulusal baraj da vardir)
secilmektedirler. Listeler kapalidir, baska bir ifade ile se¢cmenler, listedeki
adaylarin sirasini degistirememektedirler. Yerel listelerin olusturulmasina parti
yonetimi karar vermektedir. Bundan dolayi, baskanlik ile ters dusen bir
milletvekili, sonraki secimde tekrar aday gosterilmeme ya da listenin
sonlarinda gosterilme tehlikesi ile Kkarsilasabilmektedir. Netice itibariyle
milletvekillerinin gogunlugu i¢in derece distirme (6rnegin; komisyon Uyeligine
tekrar secilememe) ve yeniden secilememe olasiligi gercekgci tehlikelerdir.

(65) Daha yuksek yeniden secilme oranli ve daha adem-i merkeziyetci adaylik
streci olan diger yasama organlarinda oldugundan daha fazla olmak Uzere;
Turk milletvekilleri, kisisel olarak yeniden secilme ya da yeniden aday
gosterilme olanaklarini maksimize etmeye yonelik faaliyetlere zaman ayirmaya
mecbur birakilmaktadirlar. Bu, baslica ¢ bicimde ortaya ¢ikmaktadir.
Milletvekilleri, parti baskanliginin taleplerini ve beklentilerini karsilama
egilimine, parti baskaninin ilgisini ¢ekmeye ve be@eni toplamaya yonelik



yasama faaliyetlerine ya da diger siyasi faaliyetlerine ek olarak; segcmenin ¢zel
ilgisini  ¢ceken komisyon (yeligine de yonelmektedir. Sonu¢ olarak,
komisyonlarin politika tercihlerinin parlamentonun tercihlerinden farklilasmasi
beklenebilir.

(66) Hayatta kalma savasinin olusturdugu Gglncl  bir durum da
milletvekillerinin, secmenlerinden gelen munferit isteklere harcadigi ¢abanin
ve zamanin miktaridir. Minferit talepler, genellikle milletvekillerinin
Ankara’daki calisma odalarinda yapilan goérismelerde dogrudan dile
getirilmektedir ki bu gorusmeler, diger yasama faaliyetlerine nazaran
milletvekillerinin en ¢ok zaman ayirdigi faaliyettir. Bu faaliyet ayni zamanda,
milletvekillerine destek hizmeti sunan danismanlar ve sekreterlerin de en c¢ok
zaman ayirdi§i faaliyettir. Parlamentonun sundugu hizmetler agisindan yilda
bir milyona yakin ziyaretgiye sunulan lojistik hizmetler 6nemli agirliga
sahiptir. Milletvekillerinin is ylklerinde de bazi cesitlilikler ortaya ¢ikmaktadir.
Kuclik secim cevrelerinden gelen milletvekilleri, buylk cevrelerden gelen
milletvekillerine oranla, se¢menlerin munferit sorunlariyla daha fazla
ilgilenmektedir ve batidaki se¢cim cevrelerinden gelen milletvekilleri,
cogunlukla kirsal kesim olan dogudaki cevrelerden gelen milletvekillerine
oranla baskiya daha az maruz kalmaktadirlar. Fakat higbir milletvekili,
se¢cmenlerden gelen muinferit talepleri ihmal edememektedir ve milletvekilleri,
yerel sorunlarla ilgilendiklerini gostermek zorunda kalmaktadirlar.

(67) Kapasite sorunlari, ¢ ana baslkta karsimiza ¢ikmaktadir. Birincisi, parti
gruplarina sunulmus kaynaklarin kendilerine verilmis olan kayda deger yetKi
ve sorumluluklar etkin bir sekilde yerine getirmelerine elverecek denli yeterli
olup olmadiginin agikhk tasimamasidir. Ama agik olan sudur ki: Siyasi parti
merkez teskilatlarinin milletvekilleri arasindan olusturulmasi sebebiyle, siyasi
parti Meclis gruplari ve partilerin merkez teskilatlari ¢cok yakin iliski icindedir.
Bdylece, Ankara’daki siyasi parti merkezleri ve bunlarin personeli parlamento
faaliyetlerinin desteklenmesine yardim etmektedir. Fakat parti gruplarinin
dahili yapisinin, politika yapim sirecinden ziyade karar alma slrecindeki
birincil etkisi de dikkat cekicidir.

(68) Ikincisi ve diger noktanin bir uzantisi olarak, farkli parlamento gérevlerine
milletvekillerinin etkin katilimi hususunda Tirk parlamentosu oldukca
yetersizdir. Milletvekillerinin hepsi daimi komisyon uyesi degildir ve siradan,
yani parti yonetiminde olmayan milletvekillerinin partinin siyasi profilini
sekillendirmeye uzmanliklarini kullanarak yardimci olma firsatlari ok
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sinirhdir.  Katihm  eksikligi, uzmanlasmanin o6niindeki zayif tesvikler ile
baglantihdir: Parlamentodaki degisme orani yiksektir; komisyon atamalari
belirsizdir ve komisyon yelikleri iki yil sonra degistirilebilmektedir. Kisacasl,
milletvekillerinin, segmenlerin munferit taleplerini karsilamaya odaklanmalari,
kismen de olsa politika olusturma strecini bastan sona etkileyen kurumsal
kanallarin eksikligi ve uzmanlasmaya yonelik tesviklerin yetersiz kalmasinin
bir sonucudur.

(69) Uciinciisii, parti yonetiminde bulunmayan milletvekilleri icin gozetim-
denetim ve yasama surecine katilim agisindan oldukca O6nemli olan etkin
ihtisaslasma, ayni zamanda eksik uzman destegi tarafindan da
babalanmaktadir.  Mdinferit danismanlar, c¢ogunlukla secmen islerine
odaklanmiglardir ve komisyonlara saglanan uzman destegi, dogrudan
milletvekiline odaklanmak yerine mecburen komisyon calismalarina
odaklanmistir. Bdoylece, politik uzmanhga erisimin olduk¢a zor bir hal
almasinin yaninda milletvekilinin politik etkinli§i ya da Kkisisel ilerlemesi
acisindan uzmanlagmanin neticeleri belirsizdir.

/1. 9. Milletvekillerinin Stattisti, Ucretleri ve Yetkileri

(70) Turk Anayasasinin 75-86. maddeleri, milletvekillerinin stattilerini uzunca
ve oldukca ayrintili sekilde diizenlemektedir; ictiziik ise 9. Kisim, 1. ve 2.
bolimlerde dyeligin dusmesi ve yasama dokunulmazligi hususlarini daha
ayrintih bicimde ele almaktadir. Belli istisnalari olmakla birlikte, Anayasanin
76. maddesinde, “25 vyasini dolduran her Turk milletvekili secilebilir.”
denmektedir. Bircok kamu gorevlisi, gorevlerinden istifa etmedikce
milletvekili secilememektedir. Bu madde, “Hakimler ve savcilar, yiksek yargi
organlari mensuplari, yutksekdgretim kurumlarindaki o6gretim elemanlari,
Yiksekogretim Kurulu Oyeleri, kamu kurum ve Kkuruluslarinin  memur
statlistindeki gorevlileri ile yaptiklari hizmet bakimindan is¢i niteligi tasimayan
diger kamu gorevlileri ve Silahli Kuvvetler mensuplari, gorevlerinden
cekilmedikce, aday olamazlar ve milletvekili secilemezler.” hikmdini
icermektedir.

(71) Birgok durumda, milletvekilligi gorevinden ya da milletvekili segiminden
sonra eski goreve geri donme hakki mevcuttur. Bu baglamda, kamu kesimi,
milletvekilligi icin 6nemli bir kaynaktir. ilginctir ki biitiin bu siirecte eski
askeri gorevlilerin katilmi ¢cok nadirdir. Mesleki arka plan acisindan dort grup
basroldedir ve bunlarin agirhiklari fazla degismemektedir. Oranlar agisindan ele
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alindiginda, iktisadi ve is dunyasi gegmisi olanlarin orani: 2007 yilinda % 25,9
(2002 ve 1999 yillari icin % 22,7 ve % 20,2); egitimci gegmisi olanlarin orant:
% 19,5 (2002 icin % 18,2, 1999 icin % 19,8); hukuk ge¢cmisi olanlarin orani: %
15,9 (2002 icin % 15,3; 1999 icin % 13,6); ve muhendislik ge¢cmisi olanlarin
orani: % 15,9 (2002 icin % 16,2; 1999 icin% 18,9) olarak gergeklesmistir.
Sasirtict olarak, iki buyik parti olan AK Parti ve CHP milletvekillerinin
profilleri mesleki gecmis acgisindan oldukga benzerlik gostermektedir. 2007
secimlerinde kadin milletvekillerinin orani, ©nceki iki se¢cim ddneminin
rakamlari olan % 4,4 ve % 4,0°dan % 9,1 e ylkselmistir. 2002 segimlerinde
48,4 olan milletvekilleri yas ortalamasi, 2007 yilinda 50,8’e yukselmistir.

(72) Anayasanin 82. maddesine gore, milletvekilleri, secildikten sonra, Uyelikle
bagdasmayan her turll faaliyetten cekilmek zorundadirlar; bu bagdasmazliklar
da acikca tamimlanmustir. Uyeligin dismesi nedenleri, milletvekilinin istifasi
durumu ile birlikte, 84. maddede tanimlanmistir. 82. madde, resmi gorev alma
yasag! ve Uyelikle bagdasmayan gorevde israr durumlarini da diizenlemektedir
(Fakat (yeligin dusdrilmesi icin Genel Kurulda gizli oylama yapilmasi
gerekmektedir). 84. maddede belirtilen “Partisinin temelli kapatilmasina beyan
ve eylemleriyle sebep oldugu Anayasa Mahkemesinin temelli kapatmaya
iliskin kesin kararinda belirtilen milletvekilinin milletvekilligi, bu kararin
Resmi Gazetede gerekceli olarak yayimlandigi tarihte sona erer.” hikmi de
oldukga dnemlidir. Yakin tarihte, partilerin bazi eylemlerinin Anayasaya aykiri
ilan edildigi g6z 6nunde bulundurulunca bu hikiim énem arz etmektedir.

(73) Milletvekilleri gorevleri sirasinda Anayasanin 83. maddesinde belirlenen
milletvekilligi dokunulmazligindan yararlanmaktadir. Bu nedenle “secimden
once veya sonra bir suc¢ isledigi ileri surtlen bir milletvekili, Meclisin karari
olmadikca tutulamaz, sorguya cekilemez, tutuklanamaz ve yargilanamaz. Agir
cezay! gerektiren sucustl hali ve secimden 6nce sorusturmasina baslaniimis
olmak kaydiyla Anayasanin 14 (nci maddesindeki durumlar bu hikmin
disindadir. Ancak, bu halde yetkili makam, durumu hemen ve dogrudan
dogruya TBMM'ye bildirmek zorundadir.” Daha &énemlisi, “TBMM (yesi
hakkinda, seciminden 6nce veya sonra verilmis bir ceza hukmuniin yerine
getirilmesi, 0Oyelik sifatinin sona ermesine birakilir.” Bu hikim uyarinca,
Demokratik Toplum Partisi’nin de destegini alarak hapishaneden secim
kampanyas! yuriten bagimsiz bir aday 2007 secgimleri sonrasi koltuguna
oturmak Uzere serbest birakilmistir.

32



(74) Anayasanin 86. maddesi, TBMM dyelerinin maaslarinin, 6deneklerinin ve
emeklilik durumlarinin diizenlenmesini kanuna birakmakla birlikte, “Odenegin
aylik tutari en yiksek Devlet memurunun almakta oldugu miktari, yolluk da
O0denek miktarinin yarisini asamaz.” hikmini icermektedir. Her bir
milletvekiline Ocak 2009 itibariyle yapilan toplam 6deme, Baskanlik Divani
Uyelerine yapilan kuglik ek oddemeler disinda aylik 9.023 TL’dir (yaklasik
4.600 Euro). Meclis Baskani ve baskanvekilleri, Baskanlik Divaninin diger
uyeleri, komisyon baskanlari, siyasi partilerin grup baskanvekilleri ile Tirk
delegasyonlarina uluslararasi toplantilarda baskanlik yapan onbir uluslararasi
komisyon baskaninin makam otomobili hakki bulunmaktadir.

(75) Daha once belirtildigi gibi milletvekillerinin, maaslari TBMM tarafindan
6denen bir danisman ve bir sekreter istihdam etme hakki vardir. Personel
secimi kendilerine birakilmistir. Danismanlar Meclis’in diger birimlerinde
calismakta olan personel arasindan ya da kamu idarelerinin diger
bolumlerinden (cogunlukla bakanliklardan) gecici gorevlendirme ile veya
sOzlesmeli olarak istihdam edilmektedir. 22. donemde, danismanlarin % 50’si
sozlesmeli personel iken su anda yaklasik 150 danisman sozlesmelidir.
Sekreterler Meclis tarafindan istihdam edilen kamu personellerinden
olusmaktadir. Bunlarin ¢ogu dogrudan Meclis tarafindan istihdam edilmistir.
Fakat digerleri baska kamu kurumlarindan uzun sureli gecici gérevlendirme ile
istihdam edilmektedir. TBMM personelinin yaklasik % 35 ek mali yardim
almasi, mali acidan cazip olan Meclis’e dogru bir akim yaratmaktadir.
Milletvekilleri secim bdlgelerinde bliro kurmaya veya orada kalici personel
saglamaya (danismanlar zamanlarinin ¢ogunu Ankara’da gecirmektedir)
yonelik blro ddenedi veya diger personel édenegi almamaktadirlar. Bu ylzden
eger milletvekilleri secim bdlgelerinde biro veya diger desteklere sahip olmak
isterlerse bunu mensubu bulunduklari parti saglamalidir.

(76) Kapasite sorunlari daha ¢ok milletvekillerinin sahip olduklari materyal ve
personel desteginde toplanmaktadir. Cogu milletvekili danismaninin,
zamanlarinin ¢ogunu, milletvekillerine, secmenlerin talepleri ile ilgilenmek
gorevi cercevesinde yardim ederek harcadigi gorilmekte; yasama ve denetim
acisindan uzman destegi ikinci sirada kalmaktadir. Ayni sekilde, milletvekilleri
secim bdlgelerinde birolar kuramadiklari icin segmenlerle iletisim kurmak da
cok zor olabilmektedir (Turkiye’de Meclisin calisma gin sayisinin fazlalig
milletvekillerinin Ankara’da daha ¢ok vakit harcamasi gerektigi anlamina
gelmektedir). Secim bolgelerinde surekli iletisim burolarinin - yoklugu
secmenlerin siklikla dogrudan Ankara’ya giderek milletvekillerine ulasmaya
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cahismalari anlamina gelmektedir. Bu durum Genel Sekreterlik Stratejik
Planinda da belirtildigi Uzere, lojistik faaliyetlere yonelmeye sebep olan 6nemli
bir ziyaret¢i yogunlugu ile sonuclanmaktadir.

(77) Milletvekilleri arasindaki yiksek sirkilasyon gostermektedir ki yeni
secilen TBMM uyelerinin blyik bir orani daha 6nce parlamento tecrubesine
sahip degildir. 1999 secimlerinden sonra, milletvekillerinin % 54,2’si
parlamentoda daha 6nce gorev almamis kisilerden olusuyordu, 2002 ve 2007
de ise yuzdeler sirasiyla 80,5 ve 49,3 idi. Bazi parti gruplari bu sorundan
digerlerine oranla daha fazla etkilenmistir. Daha 6nce parlamento deneyimi
olmayan yeni secilmis milletvekillerinin 2007 yilindaki orani: DTP
(Demokratik Toplum Partisi) i¢in % 90; MHP (Milliyetci Hareket Partisi) icin
% 64,1; AK Parti igin % 46,2; CHP icin % 43,9 ve DSP (Demokratik Sol Parti)
icin % 38,5 olarak gerceklesti. Bu durum, ilk kez milletvekili olanlarin Meclis
faaliyetlerine tam anlamiyla katilabilmesi icin parlamento uygulamalari ve
prosedirlerine ahstirma slrecinin  nasil  uygulandi§i  sorusunu ortaya
cikarmaktadir. Mevcut durumda, bu sire¢ teknik konularda bilgi saglanmasinin
disinda sadece Genel Sekreterligin ve parti gruplarinin minimal destegi ile
biyiuk olgtide yapilandirilmamis bir sure¢ gibi goOrulmektedir. Yeni
milletvekilleri icin uygun deneyim alisverisi ve bilgi tedariki igin bir cerceve
gereksinimi vardir.

I1. 10. Genel Sekreterlik ve idari Teskilatin Sagladigi Destekler

(78) Kanun yapma, denetim ve temsil gibi temel faaliyetleri yerine getirmede
TBMM’nin, Baskanlik Divani ve Danisma Kurulunu da iceren ana yonetim
organlarina; Genel Kurul, komisyonlar ve parti gruplarini iceren ana ¢alisma
mekanizmalara ve bireysel olarak milletvekillerine Genel Sekreterlik
binyesindeki blyik bir yapi tarafindan destek hizmeti sunulmaktadir. Genel
Sekreterligin gorevleri, yasal ve orgutsel cercevesi, personel sisteminin
merkezi yonleri ve ozellikle Genel Sekreterligi olusturan farklh birimlerin is
ylklerini gosteren performans verileri TBMM Genel Sekreterligi 2010-2014
Stratejik Planinda ve en son 2008 yilini iceren Genel Sekreterligin faaliyet
raporlarinda cok iyi bir sekilde belgelendirilmistir. Ayrica Stratejik Plan hem
Genel Sekreterligin karsi karsitya kaldigi énemli performans sorunlarina karsi
bir farkindalik oldugunu hem de islevlerin, orgltsel dizenlemelerin, personelin
ve slreglerin 2010 yilindan 2014 yilina kadar gelistirilmesi gerektigi
yonundeki acik bir sekilde ifade edilmis bir fikirler seti oldugunu gosterir.
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(79) Bu zengin ve aciklayici belgeleri burada yinelemenin ve kurum icindeki
performans zorluklarini yeniden belirtmenin hi¢ geregi bulunmamaktadir.
Bunun yerine Akran Degerlendirilmesi ekibi degerlendirmelerinde Genel
Sekreterligin Meclisin temel siyasi gorevlerini desteklemekle ilgili yonlerine ve
idari orgutlenme mantik ve ilkeleri ile politik mantik ve ilkeler arasindaki
gerilimlerin ylksek oldugu alanlara yonelmeye karar vermistir. Eger dizgin
bir sekilde ele alinmazlarsa, bu gibi gerginlikler siyasetcilerle destek kadrolari
arasinda sorunlu sonuglar dogurabilir, ayni zamanda da degisik birimler ve
personel siniflari arasinda isbirligi ve esgldim sorunlarina neden olabilirler.
Uygulamada, bu durum, Akran Degerlendirmesi Ekibinin 6zellikle dogrudan
Meclis Baskanina bagh orgutsel birimler, Baskanlik Divani ve Genel
Sekreterlik izerine odaklandigi anlamina gelmektedir. Ekip, U¢ Genel Sekreter
Yardimcisina bagh altt bolim iginde 6zellikle Kanunlar ve Kararlar Daire
Baskanhgi, lletisim Daire Baskanhdi ile Personel ve Muhasebe Daire
Baskanhgi Uzerinde yogunlasmistir.

(80) Ancak, TBMM’de istihdam edilen personelin cogu diger U¢ dairede, yani
Destek Hizmetleri Daire Baskanliginda, Teknik Daire Baskanhginda ve Milli
Saraylar Daire Baskanliginda calismaktadir. Teknik hizmetler (Park ve
Bahgeler ile isletme Yapim mudurlikleri gibi) veya asil parlamenter
etkinliklerle ilgili olmayan islevler (1.198 personeli bulunan Milli Saraylar
Daire Baskanligi gibi) gibi daha cok destek hizmetlerindeki (TBMM ' deki
biuyik 6lgekli saglik birimi ve yiyecek-icecek gibi lojistik hizmetler) bu kadro
yogunlasmasinin, Genel Sekreterligin asil parlamento isleriyle ugrasan
kisimlarinin calismasi (zerinde en azindan iki Onemli sonucu olmaktadir.
Birincisi, hem Meclis Baskani hem de Baskanlik Divani ve belki daha da
biyiuk olcide Genel Sekreter, dikkatlerinin siklikla, asil parlamento
gorevleriyle az ilgisi olan ya da hic ilgisi bulunmayan ydnetsel sorunlara
cekilmesi tehlikesiyle karsi karsiya kalmaktadir. Bu durum, 6zellikle de kisisel
ilerleme hususundaki personel konulari ve ricalar s6z konusu oldugunda
gorilmektedir. ikincisi, asil etkinlikler disindaki etkinliklerde galismak iizere
istihdam edilen personelin sayica agir basmasi karsisinda, profesyonel bir idari
yaply1 destekleyen belirgin bir érgutsel cercevenin ve 6zellikle de, profesyonel
ve akademik egitimli kadrolara yonelmis personel politikalarinin gelistirilmesi
kolaylikla sekteye ugramaktadir.

(81) TBMM idaresini dizenleyen asil o6rgutsel ilkeler TBMM Genel
Sekreterligi  Teskilat Kanununda dlzenlenmistir.  Bu Kanun, belirli
yonetmelikler ve TBMM Baskanlik Divaninin kabul ettigi kararlarla
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tamamlanmaktadir. 5000’in Uzerindeki personel sayisina (bu sayr Milli
Saraylar Daire Baskanligini da kapsamaktadir) sahip TBMM Genel
Sekreterliginin blylk ve karisik organizasyon yapisi bazi potansiyel kirillma
noktalari Gzerinde durmaktadir. Bu kirilma noktalari kismen kaginilmaz olarak
demokratik parlamentolarin destek hizmetlerini karakterize eden siyasi ve idari
gerilimlerin ortasinda durmaktadir. ilk gerilim miisavirler gibi Meclis
Baskanina dogrudan hizmet veren personel ile 6zellikle yasamadan sorumlu
Genel Sekreter Yardimcisina bagl birimlerde calisanlar arasinda ¢gikmaktadir.
Meclis Baskani tabii ki Divan uyeleri gibi siyasi bir figirdir. Meclis
Baskaninin ginlik olarak yakindan calisacagi personelin secimine ve
dagilimina kendi karar vermek istemesi sasirtici bir durum degildir. Ancak, bu
durum, Meclis Baskani tarafindan istihdam edilen personelin rekabete dayali
bir yarisma ortaminda istihdam edilmemesiyle birlesince Meclis Baskanhginin
(ayn1 zamanda Divan) personel atamalarinin mesleginde uzmanlasmis Kisilerin
atanmasi yerine siyasi atamalar olarak goriilmesine yol agmaktadir.

(82) ikincisi, Genel Sekreterin statiisii ve gorevi, cok zor bir dengeleme isinin
ustesinden gelmesini gerektirmektedir. Bir yandan, Genel Sekreter idari
teskilatin basidir. Bu konumuyla da kendisinden, rekabetci ve liyakate dayal
usullere gore ise alinmis kadrolar tarafindan en keskin bigimde dile getirildigi
gibi, partizan olmayan, profesyonel standartlarda bir idarenin giivencesi ve
bekgisi olmasi beklenmektedir. Diger yandan, Anayasa ve ictiiziikte Meclis
Baskani, Baskanlik Divaninin da yardimiyla, Meclisin idari ve mali islerini
yerine getiren ve kontrol eden bir siyasi konum olarak 6ngériilmektedir. idari
ve siyasi rasyonalite arasindaki gerilim potansiyeli, Genel Sekreterin Meclis
Baskan! tarafindan ataniyor olmasiyla daha da artmaktadir. Dahasi, sik sik
kayrilma arayisinda olan se¢cmenlerin baskisi altinda olan milletvekilleri, is
personel alimi, terfi ve tayin konularina gelince Genel Sekreteri etkileme
arayisinda olacaktir. TBMM’nin Internet sayfasinda verilen bilgilere gore
1990’lardan bu yana Genel Sekreterlerin gorev sireleri, en kisasi ¢ ay ve en
uzunu da Haziran 2003’den Mayis 2007°ye kadar 47 ay olmak Uzere ortalama
iki y1l olmustur. Bu goreceli olarak yiiksek devir, Genel Sekreterlik koltugunun
belirsizlik icinde oldugunu gostermektedir. Ozetle, Genel Sekreterin bu
korunmasiz konumu onun, herkes tarafindan 6rgut icinde partizan olmayan,
profesyonel standartlarda bir idarenin glvencesi ve bekgisi olarak kabul
edilmesini zorlastirmaktadir.

(83) Tersine, en azindan bazi milletvekilleri, burokrasinin ihtiyaclarina ve
gereksinimlerine yeterince cevap veremedigini distinmektedir. TBMM idari
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teskilatindaki birimler talep yanli olmaktan ziyade arz yanh olarak
gortlmektedir: Gergeklestirilen gorevler, prosedirler ve personel dagihimi
milletvekillerinin &nceliklerinden c¢ok idari tercihlere gore sekillenmekte ve
bazen idari teskilat personeli milletvekillerinin taleplerine karsi kayitsiz
kalmakla su¢lanmaktadir.

(84) Stratejik Planda da vurgulandi§i Uzere; ise alimlarda, atamalarda ve
terfilerde siyasilesme ve kayirmaya dair yaygin bir sekilde var olan endise,
farkli érgutsel birimler ve personel kategorileri arasinda iletisim, koordinasyon
ve isbirligi sorunlarina yol acabilmektedir. Gorlinlyor ki rekabete dayali bir
yarisma ortaminda istihdam edilen personel Kkategorileri olan Yasama
Uzmanlari ve Stenograflar, degisik yollarla istihdam edilen personelin siyasi
gorevler Gstlendiklerinden endise duymaktadir. Tersine, milletvekillerine
dogrudan hizmet veren personel -550 milletvekilinden her biri icin bir
danisman ve bir sekreter-mesleki yeterliliklerinin milletvekilleri ile glnlik
iletisim kurmaktan uzak diger TBMM personeli tarafindan bazen sorgulandigi
hissine kapildiklarini dile getirmektedir.

(85) Sonucg olarak TBMM personelinin herhangi bir sendikaya tye olmasina
izin verilmedigi ve tim personelin ortak c¢ikarlarini Meclis Bagkani, Baskanlik
Divani ve Genel Sekreterlie yansitabilecek secilmis bir personel
temsilciliginin olmamasi TBMM idari teskilatinda ortaya ¢ikan ayrisma
egilimini beslemistir. Idare ile iliski kurabilecek personel temsilciligi yerine,
Yasama Uzmanlari Demegi ve Parlamenter Danismanlari Demegi (PDD) gibi
Meclis personelini temsil eden birka¢ profesyonel demek olusturulmustur.
Alan olarak farkli olsa da, TBMM’deki ilk yasama uzmanlari tarafindan
olusturulmus olan ve daha genis bir Gyelik tabanina sahip bulunan Yasama
Demegi (YASADER) de bu profesyonel demekler arasinda sayilabilir.6

(86) Iidari birim sayisinin fazla olmasinda énemli bir etken TBMM yonetimi
tarafindan yerine getirilen gorevlerin cesitliligidir. Ornegin, Milli Saraylar
Dairesi toplam 1.198 personeli ile, Meclis idari teskilatinin yurattigi olagan
islevler disinda bir faaliyet yuritmektedir. Destek Hizmetleri Daire
Baskanhgina bagh birimler idarenin diger birimlerine hizmet etmeye

6 Yasama Demegi (YASADER) ve Parlamenter Danismanlari Dernegi (PDD)’nin yakin
zamanda UNDP tarafindan desteklenen ‘Turkiye’de Yasa Yapma Sureclerine Etkin Sivil
Katilim’ projesinde biylk bir rol oynamasi da kayda deger bir noktadir. Bu programa ait tim
detaylar http://www.undp.org.tr/Gozlem2.aspx7WebSavfaNo0-1272 adresinden elde edilebilir.
Yasamadan sorumlu Genel Sekreter Yardimcisi YASADER e de baskanlik yapmaktadir.
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odaklanmaktadir. Bu sebeple adi gecen baskanliktaki personel toplam
personelin  blydk bir bolimind olusturmaktadir. Sonug¢ olarak, Destek
Hizmetleri Daire Baskanligindaki bes birim tek basina toplam 1085 personel
calistirmaktadir (i Hizmetler Midurlugi: 401; Sosyal Hizmetler Mudarligii:
390; Bastabiplik: 77; Ulastirma Sube Mudirlugi: 77; Cocuk Bakimevi: 49).
Bunlara, 270 personeli ile isletme ve Yapim Midirligi, 117 calisani ile Park
ve Bahceler Mudurligi de eklenebilir. Genel Sekreterligin 6rgutsel yapisi
icinde bu gorevlerin en iyi sekilde yerine getirildigi de kesin degildir ve
bunlara ayrilan kaynak duzeyi de ayrica incelenmelidir.

(87) Stratejik Planda idari kapasite ile ilgili bircok soruna vurgu yapiimistir. Bu
sorunlardan bazilari; personelin ise aliminda veya terfilerinde mesleki kriterlere
cok az 6nem veren ve personelin motivasyon kaybina neden olan yetersiz insan
kaynaklari yonetimi; teknik ekipman eksiklikleri, 6zellikle komisyonlarda
fiziki mekan yetersizligi; Genel Sekreterligin kadrolu personeli ile yan yana
calisan ve orgltsel kalturta ve bagliligr zayiflatan bir unsur olarak gorilen
gecici statiide istihdam edilmis personel sayisinin artmis olmasidir. Personel
politikasina siyasi mudahale tehdidi de 6nem arz eder. Siyasi figlrlerden
olusan Baskanlik Divaninin belirli personel icin ihtiyari “tazminat” édemeleri
yapmaya karar verebilmesi gercegi de bu stipheleri artirmaktadir. Belki de daha
onemlisi, ¢ok sayida personelin “uzmanlara” uygulanan rekabete dayali bir
yarisma sinavi uygulanmadan istihdam edilmesinin ¢ogu personelin uzman
personel icin ©Ongorilen normal Kkariyer basamaklarina ulasamayacaklari
anlamina gelmesidir. Dolayisiyla personel politikasi ve insan kaynaklari
yonetimi - 0Ozellikle yasal statl, sendika haklari, ise ahm prosedrleri,
gorevlendirme ve terfi, kariyer hareketliligi, egitim, 6demeler, 6l¢cim ve
degerlendirme- sikca karsilasilan sorunlardir.

(88) Siyasilesme ve kayirmacilik (Kisisel ya da siyasi olsun), 550 secilmis
siyasi ‘isverenin’ oldugu bir kurum icin sasirtici degildir ve tamamen ortadan
kaldiriimasi zor olabilir. Ancak, bu sorun sistemli bir sekilde ele alinirsa,
liyakate dayali olmayan personel kararlari icin baski ve firsatlar azalacaktir.
Bunlara 6zellikle, ise alma, tayin, terfi ve Ucretlerle ilgili dizenlemelerin agik
ve saydam olmasi hususu dahildir. Hangi gorevlerin memurlar, hangilerinin
sOzlesmeli personel tarafindan yerine getirileceginin  kararlastiriimasi
hakkindaki acik kistaslar; acgik ve saydam is tanimlari ve bunlarla ilgili beceri
profilleri; genel bir ilke olarak olabildigince yaygin uygulanan ve bagimsiz
olarak da izlenen rekabetci ise alim usulleri; terfiler hakkindaki kararlarin asil
temelini olusturan duizenli degerlendirme usulleri ile hem personeli tesvik eden
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ve hem de saydam ve adil addedilen bir Gcret sistemi de buna dahildir. Simdiki
durumda, ayni anda benzer ya da ayni islevleri géren farkl kadro siniflarina ait
personelin bulunmasi (6zellikle surekli yenilenen sabit sireli sézlesmelerle
calisan soOzlesmeli personel ile memurlar); mesleki gelisme igin kurumsal
kapasitenin bulunmamasindan, kisith kadro devingenliginden ve personel
kararlarina siyasi karismalardan kaynaklanan sinirli ve belirsiz mesleki
gelecekten; yeterli performans tesviki vermedigi distinulen bir Ucret sistemi ve
de bireysel mesleki ilerlemeyle yeterli ilintisi bulunmayan bir personel egitim
sisteminden kaynaklanan unsurlar personelin motivasyonu tzerinde olumsuz
etkiye sahiptir.

(89) Personel politikasi ve insan kaynaklari yonetimi, siyasi bir kurum olan
TBMM’nin asiri siyasilestirilmeden, 06zellikle de parti siyasetine maruz
kalmadan en etkin sekilde islemesinin nasil saglanacagi konusundaki daha
blyuk bir sorunun parcalaridir. Parlamenter c¢alisma alanlarinda iktidar-
muhalefet ayriminin fazlasiyla belirgin oldugu ve siyasi aktorlerin resmi ya da
gayriresmi olarak personel sisteminin blyuk bir bdluminde etkiye sahip
oldugu sartlar altinda bu sorun daha da énem kazanmaktadir.
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I1l. DEGISIM ICIN SECENEKLER

(90) Kurumsal kapasiteyle ilgili Kisim H’de belirtilen kisithiliklar, TBMM’nin
yetkileri, siyasi Orgitlenmesi, calisma usulleri, destek hizmetleri ve personel
sistemindeki arastirmaya degebilecek degisiklikleri gdstermektedir. Akran
Degerlendirmesi Ekibi, degisim icin secenekleri formillestirirken ise bos bir
sayfayla baslamamaktadir. Stratejik Plan, TBMM Genel Sekreterliginin
yasama, bltce yapma, gozetim ve denetim ile temsilden olusan anahtar
parlamento islevlerini destekleme kapasitesinin nasil daha etkin hale
getirilebilecegi hakkinda degerli fikirler icermektedir. Stratejik Planda
reformun o6nudndeki hem siyasi hem orgutsel engeller vurgulanmaktadir.
Ictiizilkte kapsamh bir degisiklik yapma girisimi dogrultusundaki siyasi
cabanin da biiyiik 6nemi bulunmaktadir. ilke olarak Meclisteki tiim gruplarin
destekledigi bu amaca dogru ilerlerken, ictiizigun degerlendirilmesinde
sorumluluk tastyan Anayasa Komisyonu merkezi bir rol Ustlenecektir. Hem
Stratejik Plan hem de yeni ictiizik taslagi, TBMM’nin gigclendirilmesi
dogrultusundaki ¢cok 6nemli adimlari olusturmaktadir.

(91) Raporda yer alan “Degisim icin Secenekler”, AB iiyesi ilkelerin
parlamento uygulamalarindaki gelismeleri de g6z 6ninde bulundurmaktadir.
Avrupa’da politik ve akademik birgok elestirel calismada yer verildigi Uzere
parlamentolarin politik kararlarda geri planda kalmasi (deparlamentarizasyon)
surecine karsilik 6zellikle 90°h yillarin basindan itibaren yasanan gelismeler
parlamento krizinden geri donlsi isaret etmekte, bazi elestirmenleri de Avrupa
parlamentarizmindeki yenilenmeye yonelik konusmaya yoneltmektedir. Bu
egilim, 5. Cumbhuriyetin ilk onyillarinda yurutmenin Ulusal Meclis’e agikca
hakimiyet kurdugu Fransa gibi Ulkelerde bile gdzlemlenebilmektedir. Artik,
bircok Avrupa Parlamentosunda, hikimet tasarilarinin ayrintih bir sekilde
incelenebilmesi icin yasama kapasitesini gelistirmeye; gozetim ve denetim
kapsamini genisletmeye; parlamentonun, vyasalarin biyldk bir kisminin
uygulanmasini gozleme kabiliyetini artirmaya; milletvekillerine, butgenin ve
mali  konulardaki kanunlarin denetiminde ve diger yasalardaki mali
unsurlarinin incelenmesinde yardimci olacak butge birimlerini desteklemeye;
sivil toplum orgutleriyle ve vatandaslarla diyalogu gelistirmeye; parlamento
cahisanlarinin kariyer surecini gézden gecirmeye ve bilhassa Uye ulkelerin
parlamentolarinin Avrupa Birligi islerine katihmini artirmaya yonelik cabalari
gorebilmekteyiz. Bu tesebblsler; parlamentolara toplumsal givenin
azalmasinin ortaya konulmasindan (ki bir¢ok llkede toplumsal gliveni yeniden
kazanmak ve uzun dénem uygulamalari elestirel olarak incelemek tzere kamu
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gorevlileri secilir); Almanya’da oldugu gibi milletvekillerinin eylemlerini
izleyen ve ayrintili olarak ortaya koyan STK’lar araciligiyla milletvekillerinin
toplum tarafindan daha dikkatle takip edilmesinden; birgok Avrupa ulkesinde
secimlerde parlamentolardaki degisme oraninin yiksek olmasindan ve
parlamentolara gecmise gore daha fazla partinin girmesinden (ki bu durum
parlamentolarda muhalefetin daha fazla hak taleplerini destekler); ve 6zellikle
hem Uye Ulkeleri hem de aday ulkelerin parlamentolarini Birlik dizeyinde
politika olusturma surecinde ve hikimetlerin Avrupa Birligi dlzeyindeki
faaliyetlerinin g6zetiminde yapici bir rol edinmek icin daha donanimli hale
getirecek yeniliklere odaklanmaya yonlendiren Avrupa’nin  birlesme
surecinden  kaynaklanmaktadir. Bu tesebbulslerin itici glict  ulusal
parlamentolara, AB islerini ulusal hikimetlerle ve Avrupa kuruluslariyla
beraber sekillendirmek igin gelismis firsatlar sunan Lizbon Andlasmasi ile
artmistir.

(92) TBMM’nin kurumsal kapasitesini artirma girisimi esgudimlu siyasi ve
idari eylem gerektirmektedir. Meclis Baskani, Baskanlik Divani, siyasi parti
grup baskanliklari ve komisyon baskanlari, ictizigin degistirilmesi konusunda
oldugu gibi TBMM Genel Sekreterliginde yapilacak orgitsel reformlar ve
ozellikle personel reformlari icin ihtiya¢c duyulacak yasal degisikliklerde
merkezi bir role sahiptir. Genel Sekreter, li¢ yardimcisi ve daire baskanlari da
dahil olmak Uzere idari yonetimin, 6rgltlenme, personel ve mali gereksinimler
bakimindan ictiziik degisikliklerinin etkilerini degerlendirmede ve Stratejik
Planda belirtilen iddiali ama¢ ve hedeflerin gergeklesmesi icin ilerleme
kaydedilmesinde kritik bir rolii bulunmaktadir. Her ne kadar ictiiziige odakli
siyasi eylem ile Stratejik Planin uygulanmasina odakli idari eylem birbirine
bagimli ise de, birincisindeki gecikme ikincisindeki devinim gicini
yavaslatmamalidir. Dahasi, Genel Sekreterligin tim yonlerini igeren esasl bir
ictiiziik degisikliginde ve Stratejik Planda dile getirilen kapsamh yaklagim ilke
olarak daha arzu edilir bir seyse de bu, siyasi ve idari yonetimin destegini
alabilecek daha sinirli girisimlerin benimsenmesinin 6ninu kapamamalidir.

I11. 1 iktidar ve Muhalefet

(93) Iktidar partileri ile muhalefet partileri arasindaki ayrisma parlamenter
demokrasilerin temelini olusturmakla birlikte iliskilerinin nasil yapilandigi
hususunda Avrupa demokrasileri arasinda biyuk farkliliklar gorilmektedir.
Parlamentoda temsil edilen partilerin politik iddialari bakimindan gucli
kutuplasma, parlamentonun giinlik ¢alismalarinda partilerarasi ilan edilmis bir
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ishirligine yonelimle el ele gidebilir. Boyle bir yonelim, bir yandan muhalefetin
yasamsal anayasal rolini oynamasina izin vermekteyken (ve fiilen
dislanmasina engel olmakta) diger yandan muhalefetin, yasama ve ylrutmenin
etkin denetimini saglamaktan daha c¢ok iktidar partilerini engelleme amacli
‘yikicl’ taktiklere basvurma olasiligini azaltmaktadir. Avrupa’da ¢ok yaygin
olarak gortlen azinlik hukdmetleri uygulamalari, kapsamli yasalarin
parlamentodan gecirilmesi icin iktidari muhalefetle isbirligi icinde hareket
etmeye yonlendirdiginden, taraflari sirece dahil eden kapsayici parlamento
uygulamalarini tesvik etmektedir. Benzer sekilde, gegcmiste cok farkli partilerin
olusturdugu koalisyonlar, birbirlerine amansizca muhalif olan parti bloklari
arasinda asilmaz bir bélinme olmadigini ortaya koymaktadir. Bu bilgilerin
Isiginda, istisnalari olmakla birlikte, genel olarak “cogunlukculuk”tan
“konsensus temelli” bir politik sisteme kaymanin parcasi olarak, bir¢ok tlkede
iktidar-muhalefet iliskilerinde isbirliginin artmasi egilimi goriilmektedir.

(94) Tarkiye uygulamasinda TBMM’nin bdtin islevlerinin iyilestirilmesi icin
iktidar-muhalefet dinamiklerinin degistirilebilmesi yo6niinde baslica iki yol
bulunmaktadir:

e Komisyon baskanliklari Meclisteki siyasi parti gruplarinin
buydkltkleriyle orantili olarak bolustirdlebilir. Bu, is komisyon
baskanliklari ve uluslararasi komisyon baskanliklari séz konusu
oldugunda “kazanan hepsini alir” seklindeki Turkiye uygulamasina
gore acik bir uzaklasma olacaktir. Komisyonlara dort yillik bir
yasama dOnemi boyunca ayni partiye mensup milletvekillerince
baskanlik edilmesi sarti olmadigindan, komisyon baskanlklarinin
donem ortasinda yeniden belirlendigi TBMM uygulamasi bunu
kolaylastiracaktir. Almanya, Hollanda, Portekiz, ispanya ve son
zamanlarda da Fransa gibi bircok AB Ulkesinde bulunan, Plan ve
Butce Komisyonu baskanhginin en buyuk muhalefet partisinin
temsilcisine birakilmasi seklindeki uygulamanin kabul edilip
edilmeyecedi de degerlendirilmeye de§er bir konudur. ingiltere
Avam Kamaras! Ictiizigine gore Kamu Hesaplari Komisyonu
baskani muhalefet partilerinden secilmektedir. Bu dizenlemeden
beklenen amac “sorumlu” muhalefeti cesaretlendirmektir.

* Hem komisyonlarin hem de Genel Kurulun gindemlerinin bir
kismi muhalefetin 6nerdigi ya da en azindan onayladig islere
ayrilmalidir. Bu sekilde iktidar hala, basta hikimetin oncelik
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verdigi yasama isleri olmak Uzere, kendi islerini gérme firsatina
sahip olurken zamanlama Uzerindeki denetimini kismen devretmis
olmaktadir. Ornegin ingiltere’de, 2010°dan itibaren kamu
ekonomisi disindaki iktisadi faaliyetlerle ilgilenecek bir ekonomi
komisyonu kurulmustur ve bu komisyonda iktidar partisi
cogunlukta degildir. iktidar ve muhalefet partileri boylece
parlamento zamanini paylasacaklardir. Bu ilke, ozellikle, idareyi
hesap vermeye yonlendiren yillik biitce, kamu hesaplari, gézetim ve
denetim gibi konularda uygulanmalidir. Buna Kkarsilik muhalefet,
hiukumetin parlamentoya getirdigi islerinde, erteleyici ve geciktirici
tekniklere daha az basvurma egiliminde olacaktir. Baska bir
ifadeyle iktidar ve muhalefet, giindemin olusturulmasi ve zamanin
kullanilmasi yerine daha asli konularda mucadeleye yonelir.

111. 2. HukOmet ve Parlamento

(95) Hukimetle iktidari olusturan/destekleyen partiler arasindaki isbirliginin
seviyesi, parlamenter sistemlerde, bir yandan yasama-yuritme ayriligindan
diger yandan ikisini olusturan miusterek yapilarin abartilmasindan dolayi
demokratik parlamentolarin ¢alismalarini her acidan etkilemektedir. Yine de,
ylritme-yasama iliskileri salt iktidar-muhalefet iliskilerinin dinamiklerine
indirgenemez. Tirkiye oOrneginde de, ozel ilgi gerektiren iki husus vardir:
Birincisi, bugun icin TBMM’nin zamaninin, 6zellikle de yasamaya ayrilan
zamaninin ¢ogunun hikimet tarafindan ‘6zgirce’ kullanildigi gorulmekte;
hikumetin, yasa tasarilarini hazirlarken Meclisin is yukund ciddi bir sekilde
dikkate aldigini gosterir hicbir delil bulunmamaktadir. Meclisin zamaninin
istenildigi gibi uzatilamayacagi gercegi, hikiimetin yasa tasarilarinin hacmi ve
ayrintisi bakimindan iddiali tutumuna bir kisitlama getirmemektedir. Dahasi,
tasarilarin yasama doénemi icinde TBMM'’ye sunulmasinin zamanlamasi
tamamen hikimetin takdirinde gorinmektedir. Bu sorunun ¢ozumdanin bir
yolu olarak,

* ingiltere ve Macaristan érneginde oldugu gibi alti ile on iki aylik
bir donem icin hukumetin gelecege yonelik yasama girisimlerini
acikca gosteren baglayici bir uygulama plani hikimetten
istenebilir. Parlamento giindeminde yer almayan teklif ve tasarilar
sadece olaganusti sartlarda takdim edilebilmelidir. Bdylece
hikumet, acikca oncelik verdigi yasama c¢alismalarini
belirlemekten/ kararlastirmaktan kaginamayacak ve parlamento
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gundemi ve zamani huklmetler icin “serbest mal (free good)”
olmaktan ziyade “kit kaynak (scarce resource)” olacaktir. Ayrica
yasama glindeminin daha iyi planlanmasi, TBMM’nin, kendi i¢
gundemi Uzerinde daha iyi kontrol saglamasina imkan verecektir.

(96) Tersine, yazili sorularin ve meclis arastirmasi taleplerinin ytksek sayisinin
(ancak c¢ok azi kabul edilmektedir) isaret etmekte oldugu Uzere, 6zellikle
mubhalefet partileri hikiimetin zamanini bir élgliye kadar ‘6zgirce’ kullaniyor
gibi gorilmektedir. Bu gibi araglara resmi bir sayisal sinirlama getirmenin
demokratik parlamentonun ruhuna aykiri olmasi kadar, simdi s6z konusu
oldugu Uzere, hiklimete yoneltilen tim sorularin (cte birinden fazlasinin
yanitsiz birakilmasi da arzulanan bir durum degildir. Bir yontem olarak,

* Meclis Baskam ile Danisma Kurulu bir yandan sunulacak
sorularin hacmi Uzerinde partiler arasi bir uzlasma ararken,
hikidmetin sorulari yanitlama karnesini de yakindan izlemeyi
kararlastirmali ve gerektiginde resmi kinamada bulunmalidir.

I11. 3. Komisyonlar, Genel Kurul ve Yasama Sureci

(97) Son yillarda Avrupa’nin ¢ok sayida ulkesinde, bircok girisim, yasama yapli
ve prosedirlerini degistirerek parlamentolarin, yasama kalitesini gelistirme
yeterliliginin artiriimasina odaklanmistir. Bu girisimlerin ¢cogu, komisyonlarin
yasama surecindeki etkinliklerinin artirilmasi ve gorevlerini yerine getirirken
bilgi temelinin desteklenmesi cergevesinde olusturulmustur. ictiiziik taslaginda
dile getirildigi Gzere TBMM deki yasama sirecinin gelistirilmesi amaci Akran
Degerlendirmesi Ekibi tarafindan glclu bir sekilde desteklenmektedir.
Avrupa’daki gelismelere paralel olarak, 6nerilen degisiklikler, komisyonlar ve
Genel Kurulun sorumluluklarini yeniden dizenleme/dengeleme ve hem
komisyonlarda hem de Genel Kurulda daha ayrintili tartismalara imkan
saglamak icin ihtiya¢ duyulan bilgilerin saglanmasini amaglamaktadir.

(98) Bunlari bir sonuca baglayacak olan énlemler sunlari icermektedir:

e  TBMMynin kapsamli mevzuatlar icin Genel Kurulda yapilacak bir
on gorasmeyi distinmesi yerinde olacaktir. Bu prosedir hikimet
tasartlart icin bir limit koyma imkanini getirecektir. Boyle bir
ongorisme mekanizmasi, Avrupa’nin bircok tlkesinde de tecrlibe
edildigi gibi, hikimete tasarinin temel prensiplerini parlamentoda
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actklama imkani taniyacak, muhalefete de itirazlarinin ana hatlarini
dile getirme sansi saglayacaktir. Simdiki durumda hikimet, yasa
tasarilarint  sunma ve savunma firsatini, ancak bu teklifler
komisyonlardan, ¢ogu kez degistirilmis olarak, gectikten sonra
bulmaktadir. Onceden yapilacak halka agik bir goriisme, yasama
strecinin saydamhgini artirmakla kalmayacak, ayni zamanda
komisyonda daha 6ze odakli bir tartismanin yapilmasina yardimci
olacaktir.

Tali komisyonlarin ve AB Uyum Komisyonunun yasama
surecindeki etkinlikleri artiriimahdir. Her komisyon, bir tasariyi
ya da teklifi esas komisyon olarak gortsmeyi talep etme hakkina
sahip olmalidir. I¢tizok taslaginda da ©ongoraldaga Gzere,
Komisyon Baskanlar Kurulu, Meclis Baskaninin tasarilari ve
teklifleri komisyonlara havale etme kararina karsi ¢ikabilmelidir.
Uyusmazlik olmasi durumunda, son karar Genel Kurulda
verilmelidir.

Ictizik  taslaginda Komisyonlar arasl esgudimin
kolaylastirilmasi igin dngorilen Komisyon Baskanlar Kurulunun
onerilenden daha sik toplanmasi gerekmektedir.

Daha etkin bir sekilde calisabilmelerini saglamak icin tali
komisyonlardaki mevcut 10 gunlik inceleme siresinin
artiriimasina ihtiyag vardir.

Esas komisyonlar Genel Kurula raporlarim sunarken, tali
komisyonlarin Gzerinde durdugu konulari nasil inceleyip karara
bagladigini aciklamalidir.

Yasama surecinin komisyon asamasina gelindiginde, komisyon
gtindemlerinin planlanmasi ve ayrintili komisyon gindemlerinin
Onceden yayimlanmasi gerekmektedir. Tim katilimcilarin, yani
komisyon dyelerinin, onlarin destek kadrolarinin, komisyon
personelinin, Genel Sekreterlikteki diger ilgili birimlerin, baski
gruplarinin, sivil toplum o&rgutlerinin ve hikimet temsilcilerinin,
yeterli hazirlik yapabilme imkani olmalidir. Bu, hikimet ile Meclis
Baskani, Meclis Baskani ile komisyon baskanlari ve bakanliklar ile
komisyon arasinda etkin bir iletisimi gerekli kilmaktadir.
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e Huakamet dyelerinin, baski gruplarinin, sivil toplum orgatlerinin
ve gorasilecek konuyla ilgili uzmanlarin komisyon toplantilarina
nasil ve hangi bicimde katilacagini diizenleyen acik bir resmi
protokoltin bulunmasi gerekmektedir.

e TBMM\ yasama etkinliklerine komisyon Gyelerinin timdndn
katilmasini tesvik etmek icin, Avrupa Parlamentosunda islemekte
olana benzer bir raportorlik sistemi getirmeyi dustnebilir. iktidar
ya da muhalefet partilerinin herhangi birinden gelecek olan
raportor, tasart ya da teklif hakkindaki komisyon raporunun
taslagini hazirlar ve sunar7. Komisyon Uyelerinin yasama sirecinin
komisyon asamasina bu sekilde etkin katilimlari, hem iktidar hem
de muhalefet milletvekillerini yasama etkinliklerine daha fazla
zaman ve kaynak ayirmaya tesvik edecektir. iktidarin tasarilarini
Genel Kuruldan gecirmesini baltalamayacak, ama muhalefetin
yasamaya katilimlarini  tesvik  edecektir.  Ayni  zamanda,
milletvekilleri ile su anda o©ncelikle komisyon baskanlari icin
calismakta olan destek personeli arasindaki iliskileri de
gelistirecektir.

* Hukumetten, tasarilarin hazirlik asamasinda yapilan Dizenleyici
Etki Analizlerini (DEAflar) TBMM icin kullanilabilir hale
getirmesi talep edilmelidir. Bu talep komisyonlarin hem
komisyonlara goris almak icin cagiracagi uzmanlar hem de
hiukumetten saglayacagi bilgiler araciligiyla elde edecegi bilgi
altyapisinin gelistirilmesi cabasinin bir pargasi olarak gortlmelidir.
Bu bilginin en iyi sekilde kullanilmasi igin, komisyonlarin daha
fazla uzmanlik destegine erisme ihtiyaci vardir.

* lctuzilk taslaginda 6nerilen, Genel Kuruldaki degisiklik onergeleri
ile ilgili kisitlama girisimi  hakkinda sOylenecek c¢ok sey
bulunmaktadir. En azindan, son gériisme ve oylamadan 6nce tim
degisikliklerin bir cizelgesinin yapilmasini gerekli kilmak makul
gorinmektedir (bu tabii ki Genel Kurulun gindeminin oldukca
onceden belirlenmesini gerektirecektir.). Benzer bir uygulama,

7 Daha ayrintil bilgi i¢in; http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-
[[Ep/ITEXT+IM-PRESS+20060725ST009938+0+DQC+XML+V0//EN
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taraflarin politik tutumlarini 6nceden belirleyebilmeleri agisindan
komisyonlar icin de kabul edilmelidir.

e TBMM, Genel Kurul asamasinda genis kapsamh degisiklikler
iceren oOnergeler verildiginde tasari ve tekliflerin komisyona geri
gonderilmesini rutin hale getirecek bir dizenlemeyi gbz 6niinde
bulundurmalidir. Boyle bir imkdn mevcut ictiziiin 88.
maddesinde yer alsa da, bu mekanizmanin rutin olarak isletilmesi,
onergelerin  Genel Kurulda oldugundan daha derinlemesine
incelenmesine izin verecek ve kabul edilen kanunlarin tutarh ve
uygulanabilir olmasina yardimci olacaktir.

I11. 4. HUkUmetin GoOzetim ve Denetimi

(99) Denetim ve gozetim hakkindaki istatistiklerin gosterdigi tzere parlamenter
demokrasilerde, hukimetlerin denetimi ve gd6zetimi gorevi blyuk olclide
milletvekillerine ve muhalefet partilerine dusmektedir. Birgok Avrupa
Ulkesinde, ydrutmenin yetkisini kotlye kullandigi durumlari inceleyecek,
sorusturacak ve denetim ile ilgili inceleme sonuclarinin halk tarafindan kolayca
ulasilabilir hale getirilmesini saglayacak yeni araglar sunularak muhalefetin
arastirma kapasitesinin artiritlmasi egilimi vardir. Ayrica, koti yonetim
orneklerini sorusturan kamu denetgiligi kurumu yayginlasmistir ve bunlar
genellikle dogrudan parlamentoya rapor sunmaktadir.

(100) Parlamentodaki tiim siyasi parti gruplarinin yaygin olarak paylastigi bir
ama¢ olarak TBMM’nin go6zetim ve denetim kapasitesinin guclendirilmesi
baslica birka¢g yolla saglanabilir. Asagida bu konuyla ilgili dile getirilen
seceneklerin bazilari komisyonlarin goérevlerinde 6nemli Olclide genisleme
ongorebilir.

* Mevcut durumda kisith ve az olan denetim ve inceleme araglarina
yenilerinin eklenmesi gerekmektedir. En azindan, hukimetten,
cevaplarinin Genel Kurulda tartisilacag, yazili bilgilerin istendigi
“pblydk gensorularin” bu araglar arasina eklenmesi mantikli
olabilir. Ornegin, Almanya Temsilciler Meclisi 'nde milletvekilleri
velveya milletvekili gruplari, hukimeti sorgulamak amaciyla kiicuk
ve buylk gensoru (ikisi de toplanti yeter sayisi gerektirmektedir),
milletvekilleri tarafindan verilen yazili sorular, soru zamanlari,
haftalik kabine toplantilariyla ilgili konularda sorular gibi bircok
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araca sahiptirler. ingiltere’de her yilin belirli sayidaki giinlerinin son
yarim saatinde milletvekillerinin bakan tarafindan cevaplandirilacak
sorularina ve muhalefetin 6nergelerine ayrilmistir.

Muhalefet partilerinin basvurabilecegi/kullanabilecegi gdzetim
ve denetim fonksiyonlari ictuzukle gugclendirilmelidir. Parti
gruplarinin baska makamlarin (6rnegin Meclis Baskaninin) onayini
almadan goézetim ve denetim fonksiyonlarini yerine getirebilmeleri
parlamenter garanti altinda olmalidir (Potestative parliamentary
rights). Ornedin  Portekiz’de  2007°deki  kapsamh ictuiziik
degisikliginden sonra siyasi parti gruplarinin hiukimeti ne kadar
sikhkla Genel Kurula davet edebilecekleri, ivedi goérisme
isteyebilecekleri, Genel Kurul gindemini belirleyebilecekleri,
basbakanin katilimiyla yapilabilecek gorismeler detayli olarak
belirlenmistir. Ayni sekilde komisyonlar icin de muhalefetin tek
yanl iradesiyle kullanabilecegi haklar diizenlenmistir.

Komisyonlar hiuktmetin denetiminin ve kontrolinin merkezi
olmalidir, 06zellikle, bakanlar kendilerine bagh kurumlarin
faaliyetleri hakkinda ayrintili sorulari cevaplamak icin dizenli
olarak komisyona cagrilmahdir. Komisyonlar bakanhklarin
faaliyet raporlarini dizenli olarak gortsmelidir.

Arastirma komisyonlarinin raporlari Genel Kurulda tartisiimalidir
ve Parlamento hukimetin aldigi tedbirleri takip etmelidir. Ilgili
surekli komisyon bu takip goéreviniyerine getirmelidir.

Komisyonlarin ve Genel Kurulun, yasalarin uygulanmasini
sistematik olarak nasil denetleyecekleri konusu Uzerinde
durulmalidir. Bunu basarmanin bir yolu, hiktumetin bu konuda
TBMM’ye dizenli araliklarla raporlar sunmasini gerektiren
duzenlemeler yapilmasidir. Bu raporlar daha sonra komisyonlarda
ve/veya Genel Kurulda incelenip  gorisilebilir.  Ornegin
Almanya’daki durumda hikiumet, i¢ ve dis politikadaki tim sorunlar
hakkindaki gelismeleri diizenli olarak parlamentoya rapor etmek
zorundadir. Bazi raporlar yizlerce sayfaya erisebilmektedir. Birgcok
Avrupa ulkesinde yayginlasmakta olan baska bir arac da yasal
duzenlemelerin uygulama sonuclariyla ilgili Duzenleyici Etki
Analizleridir.
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 TBMM, Parlamentoda, gelismeleri izleyecek, 6zel organlarin
olusturulmasini géz ©niinde bulundurmalidir. Ornegin Fransiz
Ulusal  Meclisinde  “1999°da  Maliye  Komisyonu icinde
Degerlendirme ve izleme Kurulu (MEC) kurulmustur. Gorevi, her
yil belli kamu politikalarinin sonuclarini degerlendirmektir. Ayni
sekilde, 2004’te Kailtir, Aile ve Toplumsal isler Komisyonu
tarafindan Sosyal Giivenlik Finansmani Yasalarini izleme Komitesi
(MECSS) kurulmustur. Bu, toplumsal sorunlar igin yapilan
harcamalari izleyen ve bdylelikle Meclis Gyelerinin sosyal givenlik
yasalarinin finansal uygulamasini daha iyi izleyebilmelerine ve yeni
duzenlemelerin ve ikincil mevzuatin belirlenen mali amaglarla
uyumlu oldugundan emin olmalarina imkan saglayan bir yapidir. ”
ingiltere’de, belli komisyonlara, kamu kuruluslarinin harcamalarini,
yonetimini ve politikalarini izleme ve bulgularini dizenli olarak
rapor etme gorevi verilmektedir. En son olarak hiikiimetin mevzuatin
etkileri konusunda parlamentoya zorunlu olarak sundugu bir raporun
ardindan komisyonlarin yerine getirecedi yeni bir yasama sonrasi
denetim sireci getirilmistir. Portekiz’de, Doklimantasyon, Bilgi ve
lletisim Dairesi, parlamento tarafindan kabul edilen yasalarin
uygulamasi ile ilgili alti aylik raporlar hazirlamaktadir.

I11. 5. Yasama Surecinde Sunulacak Danismanlik ve Uzmanhk Hizmetleri

(101) Cikar gruplari ile sivil toplum kuruluslarinin temsilcileri ve uzmanlarla
kurumsallasmis diyalog ve goris ahsverisi modem parlamentolarin ayirt edici
bir 6zelligi ve parlamentonun vazgecilmez faaliyetlerinden biridir.
Parlamentonun ve milletvekillerinin bu konuda karsilastiklari en buyiik zorluk
cok cesitli orglt ve cikar grubu temsilcileriyle gorus ahisverisinde bulunurken
acik iletisim kanallarinin 6zel c¢ikarin savunusuna veya en koti durumda
yolsuzluga yol acmamasini temin etmektir. Bircok Avrupa Ulkesinde sayisi
artan profesyonel lobi firmalarindan da anlasilacagi gibi lobicilik giderek
profesyonel hale gelmektedir. Bu durum, lobi firmalariyla gérismelerin nasil
yapilacagini ve cikar temsilcileriyle parlamenterlerin ne sekilde etkilesim igine
gireceklerini diizenleyecek seffaf kurallara ihtiyaci artirmistir. Ornegin Avrupa
Parlamentosunda lobi faaliyetinde bulunacak organizasyonlarin akreditasyona
sahip olmasi ve Avrupa Parlamentosunun davranis kurallarini iceren bir
belgeyi imzalamis olmasi gerekmektedir. Ayrica, Avrupa Seffaflik Girisiminin

8 http://lwww.assemblee-nationale.fr/english/svnthetic files/file 48.asp
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bir parcasi olarak Avrupa Parlamentosunu ve Avrupa Komisyonunu kapsayan
ortak kayit ve davranis kurallari gelistirmeyi hedefleyen bir hareket
bulunmaktadir. Dolayisiyla parlamentolar ve toplumsal c¢ikarlarin temsilcileri
arasindaki iliskilerin giderek kurallara baglandigi bir stirece sahit olmaktayiz.

(102) TBMM ile ilgili olarak, baski gruplari ve sivil toplum 0Orgttlerinin
saglayacagl uzmanlik ve danismanlik iliskilerini gelistirmenin; parlamento ve
yuratme disindan bulunacak uzmanlarla ¢alismalari ilerletmenin bircok yolu
bulunmaktadir:

» Baski gruplari, sivil toplum orgdtleri ve uzmanlarin, goruslerini
sunmak Uzere komisyonlara davet edilmesinin ayrintili kosullart;
bunun hangi bicimde yapilacagi (6rnegin, yazili beyan, sunum,
ortak seminer, soyleyeceklerinin  dinlendigi  oturumlar);
komisyonlarin kendilerine sunulan gorusleri nasil ele alacaklari ve
toplanan goruasleri Genel Kurula aktarmanin en uygun yolu
ictuzikte belirtilmelidir.

o Tasarl ve tekliflerin go6rustlmesi sirasinda, etkilenen cikar
gruplarina tasari/teklif hakkindaki goruslerini dile getirmeleri igin
imkan taninmalidir.

o Tasarilarin komisyonlarda en fazla 45 gin icinde gorusilmesi
hakkindaki kisitlama goruslerin  ve tepkilerin detayll olarak
degerlendirilebilmesi icin gbzden gecirilmelidir.

» Baski gruplart ve sivil toplum Orgutleri konusunda, Avrupa
parlamentolarindaki benzer dizenlemeler gibi, TBMM nezdinde
akredite orgutlerin bir sicilinin olusturulmasi makul olacaktir.
Boylesi bir akreditasyon gonulli olmahidir. Bu uygulama, komisyon
baskanlarina, belirli bir politika alaninda etkin orgutler hakkinda
fikir sahibi olma olanag: verecektir.

» Komisyon calisanlarinin anahtar nitelikli bir sorumlulugu da
komisyonlarin ¢alismalariyla ilgili sivil toplum 6érgutlerini ve diger
gruplari saptamak olmalidir. Ayrica, baski gruplari ve sivil toplum
orgutlerinin komisyon c¢alismalarina etkin katkida bulunabilmeleri
icin  komisyon calisanlarinin  komisyonun c¢alisma programi
hakkinda onlari eksiksiz bilgilendirmesi gerekmektedir.
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* Disaridan uzmanhk destegi (6rnegin bir akademisyenden)
konusuna gelince, fikirlerine basvurulacak uzmanlari se¢cme
hakki, komisyonda temsil edilen tim parti gruplarinca
paylasiimalidir.

» Komisyona sunulan uzman degerlendirmeleri miteakiben Genel
Kurula dayonlendirilmelidir.

I11. 6. Bltce ve Kesinhesap

(103) Parlamentolarin bitce tzerindeki yetkileri ve genellikle bir yiksek hesap
mahkemesiyle yerine getirdikleri kamu harcamalari Uzerindeki kontrolleri,
parlamentolari kamu mali sisteminin merkezine oturtmaktadir. Bitcenin
yuritme tarafindan hazirlanmasina odaklanan gincel arastirmalar, bitce
stirecinde degisimler oldugunun ve klasik butge sirecinde parlamentolarin
rolunin  degismesi  gerektiginin altini  ¢izmektedir. Bu degisiklikler,
hikumetlerin uzun vadeli butce planlarini parlamentolarin etkilemesine ve
parlamentoda gelir ile gider dnerilerinin etkilerini degerlendirme kapasitelerini
gelistirmeye odaklanmaktadir. Ayni zamanda, kamu sektoriinin denetiminde
blyuk degisiklikler olmus; uygunluk denetimi performans denetimiyle
tamamlanmistir. Avrupa’da yuksek hesap mahkemeleri (Sayistaylar) ile
parlamentolar arasinda yakin iliskiler gézlemlenmektedir.

(104) Bitcenin kabulinin yani sira uygulanmasinin izlenmesi konusunda da
(6zellikle kamu hesaplarini) tam olarak etkin olunmak isteniyorsa, daha fazla
yapisal ve usul degisikliklerinin gerekli oldugu hususu TBMM’de genis bir
sekilde kabul gérmektedir. Dogrudan dogruya Meclis bltce surecinin gdz ardi
edilmis yonleri dikkate alindiginda asagidaki éneriler 6ne ¢ikmaktadir:

* Bitce Kanunu, Plan ve Buit¢ce Komisyonuna ve butcenin
incelenmesiyle ilgili diger komisyonlara gonderilmeden énce Genel
Kurulda gorasulmelidir.

» Benzer sekilde, Genel Uygunluk Bildirimi de komisyonda ayrintili
olarak ele alinmadan 6nce Genel Kurulda gordsulmelidir.

* Plan ve Bitce Komisyonunun, sirasiyla bitce ve kesinhesap
Uzerine odaklanan iki alt komisyonunun kurulmasi onerisi
uygulanmalidir.
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Kamu hesaplari alt komisyonu hesaplari incelerken diger ilgili
komisyonlarla ortak toplantilar yaparak isbirligi kurmalidir.

Yillik bitge yasa tasarisinin hikiimetgce tamamlanmasi éncesinde,
hiakimet ile Plan ve Bitce Komisyonu Uyeleri arasinda, htikiimetin
bltce planlari hakkinda gorusmeler yapilmasi gereklidir. Hukiimet
ve TBMM bu gérusmelerle ilgili ilkeleri diizenlemelidir.

Bitce yasa tasarilarinin Meclisle sunulmasindan o6nce tasan
hakkinda TBMMinin daha fazla bilgi sahibi olmasinin bir araci
olarak, hikumetin  blUtce hakkinda Meclisi  ©6nceden
bilgilendirmesi ve konunun butce goérismelerine baslanmadan
TBMMIe tartisiimasi uygulamasinin getirilmesi dustntlmelidir.

Yillik bitge sdrecine diger daimi komisyonlarin  katihmini
saglamak icin gerekli dizenlemeler yapiimalidir. ilk adim olarak,
ihtisas komisyonlarinin baskan ve baskanvekilleri, butceyle ilgili
kendi komisyonlarinin politikalari alanina giren konular gorisuldigu
zaman ve Plan ve Butge Komisyonunun goérusmelerine
katiimalidirlar.

Sayistay ve TBMM arasindaki isbirligi guclendirilmelidir.
Ozellikle, Sayistay tarafindan TBMMfe sunulan tim raporlarin
ilgili komisyonlar ve gerektiginde Genel Kurul tarafindan
degerlendirilmesi ve degerlendirmelerin  kayitlara alinmasi
yonunde biryukidmlalik bulunmalidir.

Planlanan Bitce Analiz Birimi personel ve yetkinlik bakimindan
bilgi odakh bir kurum olmasi icin gtclendirilmelidir. Demokratik
parlamentolarda, bazilari tam gelismis bltce yasama ofisleri sekline
birinen butce birimleri, giderek daha yayginlasmaktadir. Bunlar,
parlamentonun yasama, go0zetim ve denetim ile butce islevlerine
yardimci olabilmektedir. Asil islevleri arasinda, iktisadi 6ngoriler,
ekonomik hesaplamalar, yiritmenin butce Onerilerinin analizi ile
orta vadeli analizler yer almakta; ayrica ek olarak, harcama kesintisi
secenekleri, yetkilendirmeler, vergilendirmeler ve ekonomi
politikalari hakkindaki bilgilendirmelerle de ugrasabilmektedirler.
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I11. 7. AB Katilim Stireci ve ABye Uyum

(105) Son yillarda, Avrupa butinlesme sirecine katilmak i¢in yeniden
drgutlenen parlamentolarin uygulamalarinda yasanan degisim kadar dye (lke
parlamento uygulamalarinda da degisim yasanmaktadir. Bir yandan, Uye
sayisinin 6’dan 27’ye yikselmesiyle AB miktesebatinin uygulama alanin
genislemesi ve derinlesmesi, diger yandan, AB’nin kendisinde secilmis bir
yasama organin varhdi, ulusal parlamentolari yapisal, yontemsel ve en
onemlisi kendisini anlamak bakimindan AB’ye nasil uyum saglayacaklari
sorunu ile karsi karsiya birakmaktadir. AB (yesi ulke parlamentolarinin
karsilastigi ortak dort zorluk bulunmaktadir: ilki, AB diizeyinde &zellikle
yasama surecinde karar alma mekanizmasinin nasil izlenecegi ve buna nasil
miidahale edilecegidir. Ikincisi, hiikiimetlerin 6zellikle AB  Zirvesi ve
Konseysindeki AB faaliyetlerinden nasil sorumlu tutulacagidir. Ugiinclst, AB
muktesebatinin ulusal mevzuata zamaninda aktariimasidir. Doérdincusi ise,
bitunlesme ile ilgili meselelerin ulusal se¢menlerle acgik bir sekilde nasil
tartisilabilecegidir. AB Uyesi Ulke parlamentolarinin bu sorunlara Kkarsi
cozmlerinde farkhiliklar bulunmakla birlikte, ortak birka¢ egilim de
gorulmektedir: Parlamentolarin  AB duzeyindeki girisimlerden mudmkin
oldugunca erken haberdar olmalarini ve bu konudaki gorislerini belirlemeleri
icin gerekli zamani saglayacak yapi ve yontemlerin olusturulmasi; AB ile
gorusmelerde  hukumetlerin  ulusal  pozisyonlarinin  belirlenmesinde
parlamentoya daha fazla yetki verilmesi; hikimetin AB alaninda
faaliyetlerinin ulusal parlamento tarafindan daha sik ve derinlemesine
denetimi; AB mevzuatinin ulusal mevzuata aktarilmasi sirecinde asli takdir
yetkisinin varhgi konusunda farkindaligin artmasi; son olarak, parlamentonun
AB meselelerine yaklasimi konusunda halkin ilgisini ve katilimini artiracak
girisimlerin artmasi.

(106) Bu arkaplan (zerine, AB Uyum Komisyonu ve AB Isleri Birimi
hakkindaki 2008 yili (Twinning) Eslestirme Projesi Raporlarinin, Tlrkiye’deki
katilm politikasinin  etkin bigimde parlamenterlestirilmesinin  dntindeki
engelleri belirledigi ve bunlari ortadan kaldirmay1 amaclayan bir dizi ayrintih
onlem oOnerdigini vurgulamakta fayda var. Parlamentonun etkin bicimde AB
katilim sirecine dahil edilmesi TBMM nin, tasari ve tekliflerin muktesebat ile
uyumunun sistemli  degerlendirmesini yapmasini;  Turkiye’nin  katilim
stratejisinin formullestirilmesi ve uygulanmasini; katihm strecini (6zellikle
miizakereleri) izlemesini ve hikimeti sorumlu tutmasini, halki bittnlesme
streci hakkinda bilgilendirmesini ve onun surece katilimina yardim etmesini
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saglamaya elverisli yapilara, usullere ve personele sahip olmasini
gerektirmektedir. Bu gorevleri yerine getirmek icin sunlar gerekmektedir:

* Huakimetin ve TBMM™in ayri ayri sorumluluklarini ve katihm
surecindeki isbirligini acikga belirleyecek yasal bir cerceve
olusturmak,

e AB Uyum Komisyonunu TBMMnin diger daimi komisyonlariyla
esit haklara sahip olacak sekilde diizenlemek,

* AB mevzuatlyla uyumu saglamak Gzere tim mevzuatin taramak
(bu durum, TBMM’nin miktesebata uyumlu olmayan mevzuat
kanunlastirmasi konusunda yetkisini zayiflatmaz),

* AB Uyum Komisyonu ile diger ihtisas komisyonlari arasinda,
mevzuat uyumu ve temel politikanin denetlenmesine odaklanan
guclt iliskiler gelistirmek,

e Uyum Komisyonunun katithm muzakerelerini yakindan izlemesini
saglamak,

o Katilim sdreci hakkinda duzenli Genel Kurul gortsmeleri
yapmak,

* AB Uyum Komisyonuna hizmet eden kadroyla TBMM'nin AB
Isleri Birimi kadrosu arasinda etkin bir isboltimi olusturmak.

I11. 8. Siyasi Parti Gruplar ve Milletvekilleri

(107) Akran Degerlendirmesi EKkibi, parti gruplart ve milletvekilleriyle ilgili,
Milletvekili Sec¢imi Kanunu ile Siyasi Partiler Kanununun degismesini
gerektirecek icerikteki degisiklikleri degerlendirmemistir. Ancak, Ictiiziik
degisikliginin veya TBMM’nin 6rgutlenmesi ve finansmanini diizenleyen yasal
cercevede degisikligin yeterli gorulecegi bir dizi tavsiye yer almaktadir. Bunlar
ozellikle sunlardir:

* Meclis gruplari igin calisan siyasi uzman personelin sayisi ile
bunlara saglanan fiziksel ve teknik altyapr tekrar gozden
gecirilmelidir. Su anda i¢ ve dis politik sorunlarla ilgili
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calismalarinda  eksiklikler — gorulmekle  birlikte,  milletvekili
danismanlarinin, zamanlarinin blyik boliminu milletvekillerinin
ofislerinin yoénetimiyle ilgili ginlik islere harcadigindan bu eksiligi
giderme sansi bulunmamaktadir.

Milletvekillerini secim bolgelerine yonelik hizmetlerle dogrudan
ilgili olmayan Meclis calismalarina daha fazla katilmaya tesvik
etmek icin hepsine komisyonlarda sorumluluk alma firsati ve
yukimlalaga verilmelidir (eger Baskanhk Divani veya Danisma
Kurulu Gyesi degillerse). Bu husus, raportor sistemiyle de (bkz.
Yukarida) birlestiginde, milletvekillerinin meclisin yasama ve
denetim islevlerine zaman ayirmaya istekliliklerinin artiriimasina
yardimcl olacaktir.

Hem Ankara’daki personeli secim bolgesi islerinin gunlik
baskisindan kurtarmak (ve boylece yasama ve denetime destek igin
zaman ayirmalarini saglamak) hem de milletvekillerinin secim
bolgeleriyle yakin iliski icinde kalma kapasitesini artirmak icin
milletvekillerine, se¢cim bdlgelerinde personel ve ofis tutmalari
amaciyla finansman saglanmasi degerlendirilmelidir. Bu ofisler,
ayni partiden birden ¢ok milletvekilinin paylasabilecegi sekilde il
bazinda acilabilirler. Bu ofislere finansmanin dogrudan TBMM
tarafindan mi yoksa siyasi partiler tarafindan mi saglanmasi gerektigi
tartisiimalidir.

Parlamento secimlerinde parlamentonun yenilenme oraninin
yuksek olmasi nedeniyle yeni milletvekillerini parlamentonun
orgutlenmesi ve usulleri hakkinda bilgilendirmek igin tasarlanmig
resmi tanitim programlari gereklidir. Bunlar milletvekillerinin
personeline de acik olmahdir. Bu 6neri, siyasi parti gruplarinin kendi
milletvekillerini  TBMM’de siyasi partilerin yapisi hakkinda
bilgilendirmesine yonelik sorumlulugunu azaltmaz.

I11. 9. TBMM Genel Sekreterligi

(108) Stratejik Planda vurgulandi§i tizere, Genel Sekreterlik idari Teskilatinin
personel sisteminin yeniden incelenmesini gerektiren bir ihtiyac
bulunmaktadir. Stratejik Plan mevcut performans sorunlarina yanit olacak
kapsamli 6nlemleri icermektedir. Ozellikle sunlar 6ne ¢ikmaktadir:
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e TBMM personelinin, ozellikle milletvekillerine, komisyonlara ve
Genel Kurula hizmet edenlerin tam bir derecelendirilmesi yapilip
Ucretleri gozden gegirilmelidir. Boyle bir gézden gegirmeye; her bir
derece icin yeterliliklerin 6lgilmesi; agik is tanimlarinin ve ilgili
beceri profillerinin olusturulmasi; acik ve rekabetci ise alma
streglerinin tasarlanmasi (dogrudan Meclis Baskani tarafindan
atanilan  pozisyonlar  kesinlikle  sinirlanmalidir);  performans
degerlendirmeleri ve terfiler igin sade ve seffaf usullerin getirilmesi
ve degerlendirmelerin bu gorev icin egitilmis yoneticiler tarafindan
profesyonelce yapilmasi igin egitim verilmesi ve de tam anlamiyla
saydam olan ve bireylerin (dcretlerinin belirlenmesine politik
karismalari ortadan kaldiran yeni bir 6dullendirme sistemi dahil
edilmelidir.

e lctizilkk ve Stratejik Planin uygulanmasindan kaynaklanan
personel ihtiyaclarinin detayli bir degerlendirmesinin yapilmasi
gerekmektedir. Bu degerlendirme oOzellikle Genel Sekreterlik
teskilatindaki personel dagilimina; degisik organizasyon birimlerinde
ve degisik dizeyde gerekli yeterlilik profillerine; kisa, orta ve uzun
vadede ortaya ¢ikacak eleman ihtiyaci ve egitimlere; mesleki gelisim
ve Ucret stratejilerine odaklanmalidir.

» Bireyler hakkindaki kararlar hari¢, Meclis Baskani ve Baskanlik
Divaninin personel sorunlari ile ilgili tim kararlari kamuya agik
olmalidir. Boylelikle personel, hak ve yukimliliklerini diizenleyen
cerceveyi tam olarak bilebilir.

* TBMM, Genel Sekreter atamasinin Baskanlik Divani tarafindan
onaylanmasi hususunu da degerlendirmelidir.

e Bir ‘Personel ve Yonetim Konseyihin olusturulmasi konusu
degerlendirilmelidir. Bugin icin TBMM’nin idari yonetimi ile
TBMM personeli arasinda, goruslerin aktarilmasina ve tartisiimasina
elverecek vyapisal bir diyalog bulunmamaktadir. Bu durum,
gerceklesmesi halinde 6rgut icinde yogun bir iletisimi gerekli kilacak
olan ve Stratejik Planda ongorulen iddiali orgitsel reformlar ve
personel reformlari g6z éniine alindiginda kaygi vericidir.
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e Sunulan egitimden personelin  tam olarak yararlanmasi
hedefleniyorsa, egitim politikasinin daha kapsamli, acik bir
mesleki  gelisim  politikasi  baglaminda  yapilandiriimasi
gerekecektir. 2000’li yillarda, yildan yila buylk dalgalanmalar olsa
dahi egitimde, derslerin ve bunlara katilan personelin sayisi
bakimindan biyik bir yayginlasma gortlmektedir.

* Yiksek dizeyde egitim ile yeterlilik formasyonu verilmesi icin
*Yasama Akademisi” seklinde bir yapinin kurulmasi, Uzerinde
ugrasmaya deger bir amactir. Bu baglamda asagidaki hususlarin
dikkate alinmasi yararli olacaktir:

Boyle bir yapi, TBMM Genel Sekreterligi binyesinde mi
olusturulmali yoksa TBMM ve hikimetin/ylritmenin paydas
oldugu kurumlararasi bir kurulus mu olmahdir?

Bu yapi sadece egitimle mi ilgilenmeli yoksa bunun yani sira
milletvekilleri igin arastirma yapmayi da ustlenmeli midir? Eger
egitimin yani sira arastirma da yapacak ise, arastirma
kaynaklarinin biyuklugu, kapsami, dagilimina yonelik konularin
da ele alinmasi gerekecektir.

Hangi egitimler verilmeli ve hedef Kkitlesi olarak Kkimler
secilmelidir? Egitim, milletvekillerinin yardimci personeli de
dahil Genel Sekreterlikte calisan tum personel icin surekli ve
yeni milletvekillerine usuller Uzerine bilgi sunulmasini da
icerecek sekilde dustnulebilir.

Bu egitimler milletvekilleri ve/veya memurlar icin kanun teklifi
hazirlamayi da icermeli midir?

Yurt ici ve uluslararasi diger orgutler ile isbirligi yaparak bu
egitimler icin bir sinerji/birliktelik gelistirilebilir mi?
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IV. DIS ISTIRAK VE DIS YARDIM SECENEKLERI

(109) TBMM, hem siyasi hem de idari duzeyde, teskilatindaki eksiklikleri
analiz etme ve bunlari gidermeye yoénelik 6nlemler gelistirmek icin 6nemli
olciide uzman bilgisine sahip bulunmaktadir. Stratejik Plan ve taslak ictiiziigiin
hazirlanmasi surecleri ve her iki belgenin icerigi TBMM’nin kendi elestirel
degerlendirmesini yapmaya yetkin oldugunu gostermektedir. Hem Genel
Sekreterlik calisanlari hem de Ust yonetim, TBMM’nin oOrgitsel gelismeler
uzerinde dustnceler gelistirmesini bir 6lgtide Avrupa ulkelerindeki parlamenter
deneyimlerin sistematik sekilde degerlendirilmesini sagladigini vurgulamistir.
Bu arkaplana bagli olarak, iki soruna ¢0zim bulunmasi gerekecektir.
Bunlardan ilki, elestirel bir sekilde kendini izleme ve reform kapasitesinin en
iyi sekilde nasil sirdiiriilebilecegidir. ikincisi ise, parlamentoda uygulanan
reformlari daha ileriye gotirecek dis yardim ve istirakin gelecekteki rolliniin ne
olacagdir.

(110) Parlamentonun reform kapasitesini kurumsallastirmak, parlamenter yapi
ve sureclerin  surekli izlenmesini, degerlendirilmesini ve gerektiginde
degistirilmesini zorunlu kildigindan kolay bir is degildir. Reform kapasitesini
kurumsallastirmak konusunda u¢ temel glclik ortaya ¢ikmaktadir: Birincisi,
parlamentolarin siyasi kurumlar oldugu kadar idari kurumlar olmasindan
kaynaklanan ikili bir yapiya sahip olmasidir. ikincisi, iktidar-muhalefet
cekismesinin parlamento orgutlenmesinin her asamasinda gucli bir etkiye
sahip olmasidir. Ugiinciisii ise, parlamento reformlari ile daha genis anlamda
siyasal sistemdeki gelismeler arasinda Kkarsilikli bagimhligin varhgidir. Hem
siyasi hem de idari bir kurum olarak parlamentonun ikili dogasi siyasi ve idari
parlamento reformlari arasinda karsilikli bagimlilik oldugunu goéstermektedir.
Ancak reform yapma vyetkisi ve sorumluluguna sahip olanlar parlamento
orgutlenmesi icinde farkl yerlere dagilmis durumdadirlar ve bunlar arasinda
koordinasyona dayali yaklasimlarin  sdrddrilmesini  zorlastirmaktadir.
Parlamentonun isleyisinde temel yapilanma ilkesi olarak iktidar ve muhalefet
partileri arasindaki ayirim, iki tarafin bir digerinin muhtemel avantaj
saglayacagl dizenlemeler yapmaktan karsilikli olarak endise duymasini da
iceren iktidar-muhalefet dinamiginde parlamento reformlarinin kolayca yeni
catisma alanina donusmesi riskini tasimaktadir. Parlamentolarda reform
ihtiyacinin ortaya ¢ikisinda AB ile bltunlesme gibi dis etkenler rol oynasa da;
yasama, bltce ve denetim sirecleri, parlamento gindeminin belirlenmesi veya
personel yonetimini kapsayan etkili reformlar hikimet veya yiksek hesap
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mahkemeleri (Sayistaylar) gibi diger kurumlarla yakin isbirligi icinde
yapilabilir.

(111) Ortaya konulan bu genel cerceve icerisinde, Turkiye’ye 6zgi kosullar
dikkate alindiginda, dis istirak ve dis yardim iki ana islev ustlenebilir. Birincisi,
TBMM’nin kurumsal gelisim ve de@erlendirme siirecinde Avrupa deneyimleri
hakkinda sistematik ve Kkarsilastirmali enformasyon ile desteklenmesidir.
ikincisi ise, bilyiik reform projelerinin uygulanmasina yardimci olmaktir. Bu
iki ana goreve odakli teknik yardim icin cesitli araclar kullanilabilir. Ozellikle
kullaniimasi olasi araglar sunlardir:

e Avrupa Birligi mevzuatina uyum, bunu uygulama ve vyirirlige
koyma alanlarinda kisa vadeli merkezi go6zetimli teknik destek
saglayan TAIEX, Teknik Yardim ve Degisim Enstrimant,

* Yerlesik Eslestirme Danismanlari olarak kabul edilen AB
uzmanlarinin, aday ve aday olma potansiyeli bulunan Ulkelerde,
belirli projelerde gecici olarak gorevlendirilmesini de iceren
Eslestirme Calismalari (Twinning),

* Avrupa Komisyonunca, orta vadeli gorevler igin esnek bir arag
olarak tanimlanan, Uye Ullke kamu gorevlilerinin uzmanligindan,
uzatilmasi olasi olmakla birlikte, 6 aya kadar yararlanilmasini
saglayan Twinning Light,

* SIGMA.

(112) Hangi aracin secilecegi, elbette, ele alinacak etkinlige bagh olarak
degismektedir. TBMM yonetiminin “Degisim icin Secenekler” hakkinda acik
bir tutum takinmasinin ardindan bu etkinlikler bir kez daha tanimlanacaktir.
Mevcut durumda, Akran Degerlendirmesi EKibi, asagidaki alanlari, dis istirak
ve dis vardimin vararh olabilece@i 6ncelikli alanlar olarak ~6rmektedir-

» Parlamentonun yasama, bitge, gOzetim ve denetim islevleri ile
iliskili cesitli uzmanliklar vasitasi ile personelin egitilmesine odakli
Yasama Akademisi veya Parlamento Akademisinin kurulmasina
yonelik planlarin hazirlanmasi ve uygulanmasi,
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Dis aktorlerin (¢ikar gruplar, STK’lar, kurum disi uzmanlar ve
digerleri) yasama sirecine Kkatilimini yonetecek kapsamli bir
dizenleyici ve prosedurel gergevenin gelistirilmesi,

Milletvekili yardimci personeli de dahil tum TBMM personeline
yonelik ise alim, gorevlendirme, degerlendirme, terfi, yer degistirme
ve egitim ve Ucretlendirmede profesyonellesmeyi amaglayan insan
kaynaklari politikasinin kapsamli bir ¢ercevesinin olusturulmasi ve
uygulanmasi,

Mevcut lye Ulkelerde bitunlesme politikasina parlamentonun etkin
bicimde dahil olma egilimini dikkate alarak, AB katilim sirecinde
TBMM’nin  roliinin  artirilmast  i¢in ~ kurumsal  gergevenin
olusturulmasi,

Milletvekillerine saglanan dogrudan destek hizmetlerinde degisiklige

gidilmesi durumunda, destek hizmetlerinin 6rgitlenmesi ve buna
iliskin 6denek temini konularinda detayli dneriler gelistirilmesi.
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