YASA YAPIMINDA BIR ALTERNATIF:

CIFT MECLIS SISTEMI
AN ALTERNATIVE TO MAKING LAW: BICAMERALISM

Oguz Kaan DOGAN*

Ozet: Yasama meclislerinin temel gérevi yasa yapmaktir. Ancak
tarihf sliregte yiirlitme organi, yasa yapiminda daha etkin bir konuma
gelmistir. Hiikiimetin ihtiyaclar ve siyast programina gére cikarilan
yasalar nedeniyle bir yasa enflasyonu yasanmaktadir. Yasalar acele
ve Ozensiz olarak diizenlenmekte, hiikiimetin ¢ogunluga sahip ol-
dugu meclislerden kolayca ge¢mektedir. Cift meclis sistemi bu so-
runlarin ¢6ziimi i¢in dnemli bir alternatiftir. Tiirkiye’de iki dénem de-
nenen ¢ift meclis sistemi bugiin gelismis demokrasilerde énemli bir
yer kurumdur. Gerek daha iyi bir temsilin saglanmasi, gerekse yasa
yapiminin daha kaliteli olmasi amaciyla gift meclis sistemi hala 6nemli
alternatif konumundadir.

Anahtar Sozciikler: Yasama organi, cift meclis sistemi, yasa ya-
pimi, temsil

Abstract: The main task of the legislative assemblies to make
laws. However, the executive body in the historical process has
become more active in making laws. Due to the government’s needs
and laws enacted by its political program, there is a law inflation. The
law is regulated too quickly without considerable thought on how it
may impact existing laws; the laws are easily passed in parliamentary
systems which government has a majority in the assembly members.

Bicameral parliamentary system is an important alternative
solution for these problems. Bicameral system which was tried in
Turkey for two terms is an important institution in the advanced
democracies today. To have a better law-making and to provide a
better represantation, bicameral parliamentary system is still an
important alternative.
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“Huktimetin kottiye kullanilmasmi denetlemek icin
bu gibi sistemlere gerek bulunmasi, insan dogasina ha-
karet sayilabilir. Fakat hiikiimetin kendisi insan dogasina
iliskin hakaretlerin en biiytigti degil de nedir?

Eger insanlar melek olsalard: hi¢bir hiikiimete gerek
kalmazdi. Eger melekler yonetici olsalard: hiikiimet tize-
rinde i¢ ve dis denetimlere gerek kalmazda.

Insanlarin diger insanlar1 yonetecekleri bir hiikiimet
planlanirken en biiyiik giicliik sudur: Once hiikiimetin yo-
nettiklerini denetlemesine imkan saglamalisiniz; sonra da
onu kendisini denetlemeye ytiktimlii kilmalisiniz.”

James Madison

(The Federalist, No: 51)

1. GIRIS

Yasa yapmak, klasik giicler ayriminda yasamanin, temsili saglama
ve yuriitmeyi denetleme gorevlerinin yaninda en énemli ve temel go-
revi/yetkisidir. Yasama meclislerinin demokratiklesmesi ile ytirtitme
glict, etkisini artirarak bir yandan yasamanin 6niine ge¢mis, diger ta-
raftan yasa yapiminda en dnemli s6z sahibi durumuna gelmistir.

Guintimtizde yasalar gogunlukla hiikiimetin siyasi programi
dahilinde biirokrat/ teknokrat bir ekip tarafindan hazirlanarak meclise
gelmektedir. Yasama gorece giiciinii yitirirken, sayilar1 on binleri bu-
lan yasal diizenlemeler de iginden ¢ikilmaz bir hal almistir.

Bu makalede yasa yapiminda tek meclis yerine ¢ift meclis sistemi-
nin getirecegi faydalar tizerinde durulmustur. Tiirkiye’de 1876-1920
ve 1961-1980 yillar1 arasinda uygulanan ¢ift meclis sistemi, 1982 Ana-
yasast ile terk edilmistir. Cift meclis sistemi glinimtizde hemen hemen
sadece politikacilar tarafindan, ortaya ¢ikan sistem krizlerine ¢oztim
olarak dile getirilmekte, ancak bu 6neri saglam bir argtiman olarak su-
nulamamaktadir. Asagida ayrintili olarak aciklanacag: tizere ¢ift mec-
lis sistemi bugtin gelismis demokrasilerin énemli kurumlarindan biri-
dir; diinya niifusunun yaridan fazlasi ¢ift meclisli bir sisteme sahiptir.
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Gerek yasa yapiminda kalitenin artirilmasi ve yasa enflasyonu-
nun Oniine gegilmesi, gerekse daha demokratik bir temsilin saglan-
mast i¢in ¢ift meclis sistemi, Tiirkiye icin hala 6nemli bir alternatif
olma konumundadr.

II. YASAYI “KiM” YAPIYOR?

Monarkin yasa yapma giictiniin elinden alinarak gtigler ayrili-
g ortaya ciktigr aydinlanma déneminden bugiine kadar yasalar:
halk admna yapan meclisler, tarihi olarak inisli ¢ikish bir seyir izlemis-
tir. Yasama organlar1 bir yandan hiiktimeti olusturmada etken bir rol
oynamakta, diger yandan olusturdugu hiiktimet ile birlikte yasama
faaliyetini stirdtirmekteydi. 19. ytizyildan bugiine kadar hiikiimet ve
biirokrasinin meclis aleyhine giiclendigine dikkati ¢ceken Heywood,'
Locke ve Montesquieu’dan itibaren meclislerin hiikiimet meydana
getirmenin baslica araci olarak goriilmelerinin bu endiseyi artirdig:-
na dikkati cekmektedir. Meclisleri zayiflatan sebepleri, disiplinli siyasi
partilerin gelismeleri, ctisseli hiikiimetlerin varligi, meclis icinde giic-
lti liderlerin yoklugu, c¢ikar gruplar1 ve medya gilicti olarak siralayan
Heywood,? bu zayiflamanin meclislerin siyasi stireclerdeki rollerinin
kokten degismesi sonucu goriildtigtini belirtir.

Yurtutmenin, yasamaya karsi giiclenmesi ve yasama organinin
klasik gtictinden 6diinler vermesi, yasa yapiminda da kendisini gos-
termistir. Giintimiizde yasalar genellikle biirokrat/teknokrat bir ekip
tarafindan ytirtitmenin siyasi programu ve ihtiyaglarina gore hazirlan-
makta ve yasama organindan -hiikiimetin temsil giictiyle orantili ola-
rak kolayca- ge¢mektedir.

IIL. “YASA YAPMA CILGINLIGI”

Sosyal, ekonomik ve teknolojik iligkilerin giderek artmasi ve kari-
sik bir hale gelmesi, pozitif hukuku dogrudan etkilemis; bu gelismele-
re paralel olarak daha teknik, ayrintili ve uzun hukuk normlar: ytrtir-
lige girmistir.

1 Andrew Heywood, Siyaset, ceviren Bekir Berat Ozipek ve baskalari, Adres

Yayinlari, Ankara 2007, s. 470.
2 Andrew Heywood, s. 470.
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Hukuk alaninda faaliyet gosteren meslek gruplar1 icin bu normlar,
cesitli karisikliklara yol agmaktadir. Torba yasalar, gegici diizenleme-
ler, kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziik, yonetmelik ve genelgeler
benzeri norm cesitliligi nedeniyle hangi olaya hangi normun uygula-
nacag tartismasi da siklikla yasanmaktadir. Burada iki temel sorunla
kars1 karsiya kalinmaktadir: Birincisi, yasa yapiminda yasama organi-
nin ne kadar etkin oldugu, ikincisi ise yasa yapiminin “acil” bir ihtiyag
olup olmadigidir.

Yasama meclislerinin ortacagdan giintimtize kadar izledigi seyir
sonucu yasa yapimu giderek demokratik bir hal almistir. Devlet gii-
cliniin siirlanip simirlandirilmayacagy tartismasinin geride birakilma-
sindan sonra yasama organlari, yasalar1 halkin temsilcisi olarak “halk”
adma yapmaya baglamistir. Yukarida deginildigi gibi yasama organ-
larmin bu giict tarihi gelisme icerisinde ytiriitmeye karsi azalmaya
baslamis ve yiiriitme organlar1 yasa yapiminda giderek daha ¢ok s6z
sahibi olmuslardir.

Yirtitme organinin siyasi programi uyarmna ihtiya¢ duydugu ya-
sal diizenlemeler de siklikla “acilen” hazirlanmakta ve yasama orga-
nindan ge¢gmektedir. Peki, yasa yapimi acil bir ihtiyag midir? Oncelik-
le yasa yapimi acil bir mesele degildir. Basta vergi ve biitce yasalar:
olmak tizere meclislerin tarihi, ayn1 zamanda iktidarin yasa yapma
keyfiyetine miidahalenin de tarihidir. Ancak Tiirkiye’de yaklasik ytuiz
yillik gecmisi olan “yok kanun, yap kanun!” anlayisi, hiiktimetleri sik
sik yasa degisikliklerine gitmeye sevk etmistir. Milletvekillerinin teklif
hakki bulunmasina ragmen, kabul edilen kanunlarin cogu buirokratlar
tarafindan hazirlanip hiikiimet tasarisi olarak meclise getirilmekte-
dir. Turk kanunlar kodifikasyonunda besinci Diisturun basladig1 1961
Anayasasi'ndan bugtine kadar gecen 49 yilda 6 binden fazla kanun ya-
pilmustir®. Bu sayi, Turkiye Biiyiik Millet Meclisi'nin (TBMM) is yuiki
goz ontine alindiginda ¢ok ytiksektir.

TBMM'nin hig tatil yapmadan her yil 12 ay calistig1 diisiiniil-
se bile 49 yillik donem ele alindiginda, her ay yasama organi tara-
findan ortalama 10 yasa ¢ikarildig: soylenebilir. Bir baska ifadeyle
ii¢ giinde bir yasa ¢ikarilmistir.* Bu yasa metinleri birka¢ maddeden

3 TBMM'nin cikardigr son kanunun numarast 6235'tir. www.tbmm.gov.tr/deve-

lop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim tarihi: 25.04.2011)
Oguz Kaan Dogan, “Tiirk Siyaset Hayat1 ve Anayasa Hukuku Agisindan Bir Coziim
Arayisi: Senato Kurumu, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2010.

4
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ibaret oldugu gibi temel yasa olarak binden fazla maddeden de olusa-
bilir. TBMM'nin calisma takvimi, toplanmaya ara verdigi siire, secim
donemleri, yasama stireci ve komisyonlarin ¢alisma periyodu ele alin-
diginda meclisin is ytiktintin agirlig1 daha rahat gortilmektedir.

Yasama organininyasa yapma faaliyetindekibu asirilik, Sartorinin’
deyisiyle gercek bir yasa yapma ¢ilginligi ve yasa enflasyonuyla so-
nuclanmaktadir. Bir yandan sayilar1 binlerce artan yasalarla gelecek
kusaklarin nasil basa ¢itkacagi sorunu ortaya ¢ikarken, 6te yandan bu
kadar ¢cok kanunun yasalasmasi kanunun degerini de diistirmektedir.

Yukarida deginildigi gibi, yasa yapimu ile ilgili olarak iki temel
sorunla kars1 karsiya kalinmaktadir: Birincisi yasa yapiminda halkin
temsilcisi konumundaki yasama organinin roli, ikincisi ise yasa yapi-
minin “acil” bir ihtiyag olup olmadigidar.

Yasalarin tek bir meclis tarafindan ¢ikarilmasinin yaninda, ikinci
bir meclisin stizgecinden gegirilerek yasalasmasi bugtin diinyada ol-
dukca yaygin bir uygulamadir. Asagida ayrintili olarak ele alinacag:
gibi tilkemizde de uygulanmis olan ¢ift meclis sisteminde yasalarin
her iki meclisin onayimni alarak gecmesi, pek ¢ok mahsuru onlemis
olacaktir.

IV. CIFT MECLIS SISTEMI

Parlamento yetkilerinin iki ayr1 meclis tarafindan ortak kul-
lanilmasini ve yasama gorevinin bu iki meclis tarafindan gercek-
lestirilmesini saglayan sistem, cift meclis sistemi olarak nitelendi-
rilir. Arsel,® M. Lafrriere’den aldig: referansla ¢ift meclis sistemini;
“Parlamento seldhiyetlerinin iki ayr1 meclis tarafindan miistereken
istimal edilmesini ve tesrii vazifenin bu iki meclis marifetiyle ifa-
sin1 temin eden sistem” seklinde tamimlamaktadir. Meclislerden biri
daha az yetkiye sahip olmakla birlikte, yasama islemlerine etki ede-
cek imkéana sahipse bu halde sistem yine ¢ift meclis sistemi olarak
nitelendirilebilir.

5 Giovanni Sartori, Demokrasi Teorisine Geri Déniis, ceviren: Tuncer Karamustafaoglu,

Mehmet Turhan, Yetkin Yayinlari, Ankara 1996, s. 352.

¢ flhan Arsel, “Cift Meclis Sisteminin Memleketimizde Tatbiki Hususunda Bazi
Distinceler (Birinci Kisim)”, AUHF Dergisi, Ankara 1954, s. 64.
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Cift meclis sistemi bugiin tilkemizde diistintildugtinden daha ge-
nis bir cografyada uygulanmaktadir: Diinyada bulunan parlamentolar
hakkinda en detayli ve karsilastirmali verilere sahip Parlamentolarara-
s1 Birlik (IPU)'nun’ verilerine gore diinya tizerindeki 112 tilke tek mec-
lisli, 75 tilke ise ¢ift meclisli sisteme sahiptir.® Bununla birlikte Fransiz
Senatosu’nun internet sitesi bu say1y1 76 olarak vermektedir.” Genel
olarak diinya niifusunun yaklasik % 57’si ve ytizolciimuintin yaklasik
% 60'1 ¢ift meclisli sisteme sahiptir. Ayrica 30 OECD tilkesinin 17’si,'
G7 tilkelerinin tamamui," Avrupa Birligi tiyelerinin yaridan fazlasi* da
cift meclis sistemine sahiptir.

V. CIFT MECLIS SISTEMININ AVANTAJLARI

Hiiktimetler, parlamentodan ge¢meyecegini diistindiikleri bazi
tasarruflar icin genelde kararname yolunu segmektedirler. Ozellikle
20. ytizyilin ikinci yarisindan itibaren vergi kanunlar1 ve uluslararasi
antlasmalar, yasama organin ig yiikiinii artirmustir. Ulkemizde ittihat-
cilara atfedilen “yok kanun, yap kanun” sloganini1 andirir sekilde ya-
sama organinin is ytikiiniin artmasiyla kanunlar, genellikle hiiktimet
tasarisi seklinde parlamentoya gelmekte ve yeterince tartisiimadan ka-

http:/ /www.ipu.org/english/ membshp.htm

Cift meclis tilkeler: ABD, Afganistan, Almanya, Antigua ve Barbuda, Arjantin,
Avustralya, Avusturya, Bahamalar, Bahreyn, Barbados, Belarus, Belcika, Belize,
Bolivya, Bosna Hersek, Brezilya, Burundi, Butan, Cezayir, Cek Cumhuriyeti, De-
mokratik Kongo, Dominik Cumhuriyeti, Etiyopya, Fas, Filipinler, Fransa, Gabon,
Grenada, Giiney Afrika, Haiti, Hindistan, Hollanda, Ingiltere, irlanda, Ispanya,
Isvicre, Italya, Jamaika, Japonya, Kambogya, Kanada, Kazakistan, Kolombiya,
Kongo, Lesoto, Liberya, Malezya, Meksika, Misir, Moritanya, Namibya, Nijerya,
Ozbekistan, Pakistan, Palau, Paraguay, Polonya, Romanya, Ruanda, Rusya, Saint
Lucia, Senegal, Slovenya, Sudan, Swaziland, $ili, Tacikistan, Tayland, Trinidad
Tobago, Tunus, Umman, Uruguay, Urdiin, Yemen, Zimbabve.

http:/ /www .senat.fr/senatsdumonde/ english/ english-synthese.html

10 Almanya, Amerika Birlesik Devletleri, Avustralya, Avusturya, Belgika, Cek Cum-

huriyeti, Fransa, Hollanda, Ingiltere, Irlanda, Ispanya, Isvicre, Italya, Japonya, Ka-
nada, Meksika, Polonya

ABD, Almanya, Fransa, Inglltere, Italya, ]aponya ve Kanada. Ayrica Rusya da sii-
rekli olarak toplantilara katilmaktadir: http:/ /www.g8online.org

11

Jury

2 Patrice Gélard, “Report On Second Chambers In Europe ‘Parliamentary Complexity

or Democratic Necessity?’”, European Commission For Democracy Through Law
(Venice Commission), Strasbourg 2006, Study No. 335/2005.
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nunlasmaktadir. Bazi sistemlerde ayni mecliste iki defa gortisme ile bu
mahsur giderilmeye calisilsa da meclis tiyelerinin hukuki donanimla-
rimin yeterlili§i ve yasama organinin yiiriitme organinin etkisi altinda
kalmas: ihtimali nedeniyle denge yiirtitmeden yana islemektedir. Cift
meclis sisteminde, federal devletler 6zelinde federe devletleri ilgilen-
diren vergi kanunlari, {initer devletlerde ise genel olarak kanun yapma
stireci iki defa kontrolden gecirilmektedir. Yiirtitme organi, kanun ta-
sarisin1 parlamentoya getirirken her iki meclisten de onay almasi ge-
rekeceginden oncelikle basta anayasaya aykirilik olmak {izere kanun
metninin daha iyi hazirlanmasi sarttir. Benzer sekilde kanun yapma
stireci gorece uzayacagindan tasari/teklif tizerinde daha saglikli bir
tartisma ortami olusacaktir. Ikinci meclislerin yasama stirelerinin daha
uzun olmasi ile birlikte bu meclislerin tecriibelerinin gorece fazla ol-
mas1 ve ikinci meclisin siyasi yapisinin birincisinden farkli olmasi ne-
deniyle yasamanin daha saglikli islemesi saglanacaktir.™®

VI. CIFT MECLIS SISTEMINDE YASA YAPIM TEKNIGI VE
UYUSMAZLIKLARI COZME YONTEMLERI

Tkinci meclislerin temsil gorevini netlestirmek amaciyla Diinya Se-
natolar Forumu'nun 2000 yilinda ilan ettigi bildirgede, ikinci meclislerin
dort temel gorevi yerine getirdigi belirtilmistir: Ulkedeki her vatanda-
sin (sisteme) katilimini ve temsil gesitliligi sayesinde demokratik rejimi-
nin gelismesini saglamak; merkezi idare ile yerel ve bolgesel makamlar
arasindaki iliskiyi saglayarak desantralizasyonu giiclendirmek; gticler
ayrilig1, hukukun tstiinltigti ve hukuk standartlarinin gerceklesmesini
saglamak; yasama faaliyetleri ve siyasi tartismalardan kamuoyunun ha-
berdar olmasina katkida bulunmak ve kamuoyunu bilgilendirmek.

Ikinci meclislerin varlik sebepleri konusunda Norton, ikinci mec-
lislerin iki temel gorevi yerine getirdiklerine dikkati ceker: Temsil ve
yansima yoluyla ilk meclisin yasama konusundaki faaliyetlerini de-
netleyip bir bakima “sogutmak”.

13 Annemarie Huber-Hotz, “Das Zweikammersystem: Anspruch und Wirklichkeit”,
“Das Parlament - Oberste Gewalt des Bundes?”, Festschrift der Bundesversammlung
zur 700-Jahr-Feier der Eidgenossenschaft, Bern ve Stuttgart 1991, s. 174.

4" Philip Norton, “Adding Value? The Role of Second Chambers”, Asia Pacific Law
Review, Vol. 15 (1), 2007, s. 6 vd.
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Ik meclisin asiriliklarmin frenlenmesi, orada kabul edilen bir
kanunun yerindelik ve anayasaya uygunluk agisindan denetlenmesi
nedeniyle ikinci meclislerin sadece organlar arasi (yiiritme-yasama)
bir denetimle yetinilmeyip organ-ici (inter-organ) bir denetim sagla-
yacaklar1 da belirtilmistir.”” Boylece ikinci meclisin varlig: ile yasama,
ylrtitmeye kars1 denetim giictinti artirmaktadir.

[kinci meclislerin yasa teklifinde bulunabilmesi, her tilkede farkl
diizenlenmistir: Belcika, Italya, Japonya, Polonya, ispanya veIsvicre’de
her iki meclis de yasa teklifi sunabilirken, Avustralya, Kanada, Fransa
ve Ingiltere’de vergi ile ilgili teklifler ilk meclisten gelir, ABD’de ise
gelir vergisi teklifi sadece temsilciler meclisinden gelebilir. Hiiktimet-
ler genellikle ilk meclise kars1 sorumludurlar; ancak ikinci meclislerin
bakanlara yazili ya da sozlii soru 6nergesi vermek, kendi tiyelerinden
hiikiimete tiye vermek gibi yetkileri de vardir.'

Cift meclis sisteminde, meclisler arasinda ¢ikabilecek goriis ayrilik-
larin ¢oztime kavusturmak amaciyla pek ¢ok usul gelistirilmistir. Bu
usullerin gelistirilmesinin nedeni tabii olarak ikinci meclisten kaynak-
lanmaktadir. Tek meclisli ilkelerde, meclisten gecen bir kanuna karsi
soyut ya da somut norm denetimi ile anayasa mahkemesine basvurul-
masi, devlet bagkanini veto yetkisi, referandum gibi yontemler gelisti-
rilmistir. Cift meclis sistemine sahip tilkelerde ikinci meclisin kullan-
dig1 “veto yetkisini” etkisiz hale getirmek ya da iki meclisin ortak bir
tictincii yolda bulusmasinin usulleri genel olarak soyle siralanabilir:"”

- Bir meclise iistiinliik taninmasi,
- Meclislerin ortak oturum yapmasi,

- Ortak oturumda ¢6ziim saglanamazsa ilk meclise tistiinliik ta-
nimak

> Erdal Onar, Kanunlarin Anayasaya Uygunlugunun Siyasal ve Yargisal Denetimi ve
Yargisal Denetim Alaninda Onciiler, Ankara 2003, s. 28.

16 Mary Anne Griffith, “Constitutional and Parliamentary Information, Relations be-
tween Chambers in Bicameral Parliaments”, The Association of Secretaries General of
Parliaments, 1992, s. 136-166.

17 Meg Russell, “Second Chambers Overseas”, The Political Quarterly, Cilt: 70, Sayz: 4,
1999, s. 411-417.

George Tsebelis, Veto Players. How Political Institutions Work, Princeton Univer-
sity Press, Princeton 2002.
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- Ortak komite olusturmak,

- Yeniden oylama yapmak ve ilk meclise tisttinliik tanimak,
- Her iki mecliste mutlak ¢gogunluk aranmas,

- Her iki meclisin secime gitmesi,

- Referanduma gitmek,

- Mekik (navette) sistemi.

Ikinci meclisin vetosunun niteligi her iilkede ayni degildir. Bu
veto, kesin veto, kismi veto (bir stire erteleyici), federal yasalarda veto
yetkisi olarak siralanabilir.'®

Gintimiizde tist meclislerin veto yetkisi, giiclii cift meclis sistemi-
nin bulundugu tilkelerde genelde problem olmaktadir. Zay:f ¢ift mec-
lis sistemlerinde alt meclisin nitelikli cogunlugu ayn1 yasay1 yeniden
gortiserek iist meclisin vetosunu gegersiz kilabilir.

Cozum yollarmin nasil uygulandigima gelince, uyusmazlik ha-
linde iki meclisin fesih yolu ile se¢cime gitmesi Avustralya’da, ge-
cici veto Ingiltere’de, sinirsiz mekik sistemi Italya’da, federal yasa-
larda ikinci meclise ustiinliik taninmasi Almanya’da, referandum
Avustralya, Irlanda, italya ve Ispanya’da, ortak komite uygulamasi
Fransa, Almanya, Japonya, Rusya, Giiney Afrika Cumhuriyeti ve
ABD’de, ortak oturum Avustralya ve Hindistan’da uygulanmakta-
dir. Japonya’da ilk meclisin ticte ikisinin oyu ile tist meclisin vetosu
gecersiz kilmabilir.”

Bertelsmann Vakfi'nin yonetim gostergeleri {izerine ve OECD’ye
iiye ¢ift meclis sistemine sahip tilkelerde yaptig1 bir arastirmada,” ikinci
meclisin veto ettigi vergi yasalari ele alinmistir. Arastirmada, Meksika’da
bu oran % 42 iken, Ingiltere’de % 20, Avusturya’da % 16, Isvicre’de % 13,
Belcika'da % 6, 1talya’da % 4,5 ve Almanya’da % 3'tiir.

18 Ronald L. Watts, Federal Second Chambers Compared, http:/ /www.federalismi.

its. 4

19 Meg Russell, Mary Anne Griffith, Ronald L. Watts.

20 http:/ /www.sgi-network.org/
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VIL. “SENATO DAHA ONCE DENENMISTI”

Turk Anayasa tarihine ilk olarak 1876 Anayasasi ile giren ¢ift mec-
lis sistemi, Cumhuriyet doneminde 1961-1980 yillar1 arasinda uygu-
lanmustir. Gerek daha iyi bir temsilin saglanmasi, gerekse yasa yapi-
minda kalitenin artmasi nedeniyle ¢ift meclisin onerildigi hemen her
goriis, “Daha once denendi, ancak faydasiz oldu” itirazi ile karsilas-
maktadir. Oncelikle 1961 Anayasasi ile yasama faaliyetlerine katilan
Cumhuriyet Senatosu, gerek anayasal diizenlemedeki eksiklikler,
gerek secim sistemi gerekse de isleyisi acisindan tamamen yanlis
olarak dogmus bir sistemdir.

Cumbhuriyet Senatosu, 19 yillik hayatinin daha ilk giintinden itiba-
ren gerek siyasiler, gerekse akademisyenler tarafindan elestirilmistir.
Elestiriler, yasama stirecinin gecikmesi, tabii senatorlerin Senatoda yer
almas1 ve Senatonun kendinden bekleneni verememesiydi. Gercekten
12 Eyliil 1980’deki miidahalenin dayanaklarindan sayilan cumhurbas-
kanlig1 secimlerinde, TBMM’de yapilan (Millet Meclisi ve Cumhuriyet
Senatosu tiyelerinin birlikte oy kullandiklari) 115 turdan sonug alina-
mamasi bu elestirilerin nemli dayanaklarindandir.!

1950-1960 arasinda iktidar olan Demokrat Parti'nin katiliminin
saglanmadan 1961 Anayasasinin yapilmasi, DP ve onun devami
olan Adalet Partisi'nin yoneticileri ve se¢menlerince Cumhuriyet
Senatosunun, basindan itibaren milli iradeye kars: bir gii¢ olarak
su¢lanmasina neden olmustur. Segmenler Millet Meclisi segimlerine,
-parti tercihleri pek de degismemekle birlikte- Cumhuriyet Senatosu
secimlerine nazaran daha ¢ok ilgi gostermistir. Erogul’un® incele-
mesine gore 1961-1975 arasindaki donemde Millet Meclisi secimle-
rine katilim ortalama % 70.48 iken, Cumhuriyet Senatosu segimlerin-
de bu oran % 67.05'te kalmistir. Katilimla ilgili bu sonuctan baska,
yasa yapiminda da Anayasanin benimsedigi usule gore Cumhuriyet
Senatosu, Millet Meclisi'ne gore etkisiz kaliyordu. Gergekten, Cum-
huriyet Senatosunun goriisii, Millet Meclisi ile ayn1 yonde olursa
yasa metni yasalasmakta ya da diismekteydi. 1961-1977 arasindaki

21 Mehmet Pantiil ve Bekir Sitki Yalcin, Tiirk Parlamento Hukukunda Ikinci Meclisler,
Cumbhuriyet Senatosu Vakfi, Ankara 1982, s. 175.

2 Cem Erogul, Tiirk Anayasa Diizeninde Cumhuriyet Senatosu'nun Yeri, A.U. Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar: No: 398, Ankara 1977.s. 19.
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donemde yasalasan metinlerin yaklasik % 901 Millet Meclisinden
geldigi gibi yasalasmistir. Senatoya taninan iki aylik gecikme stiresi
de yasama siireci adina “kayipt1.”? Cumhuriyet Senatosu, Anayasa-
nin 92. maddesi ile kendisine taninan Millet Meclisinden gelen metni
degistirme ya da reddetme yetkisini gelen tiim kanunlarin sadece %
7’sinde kullanmugtir.?*

1961 Anayasasi’'nda Cumhuriyet Senatosu'nun anayasay1 koruyu-
cu bir vazife yapmasi ongorulmustiir. Gerek yetkilerin icerigi, gerek-
se Anayasanin hazirlanis donemindeki aciklamalar; Millet Meclisinin
icinden secilen hiiktimetin gerceklestirecegi icraatlarin ve millet mec-
lisinin yasama faaliyetlerinin Senato tarafindan denetlenecegi ngo-
riistine dayanmustir. Anayasa Mahkemesi'nin iptal ettigi kanunlarin
onemli ¢ogunlugu Senatodan sorun ¢ikarilmadan gecen kanunlarda.
Ayni durum gerek sikiyonetim ilanlarinda, gerekse sikiyonetim uy-
gulamalarinda da gecerliydi; Senato, anayasal diizeninin getirdigi 6z-
gurlikleri smnirlandiran bu dénemlerde kendisinden beklenen gorevi
yerine getirememistir.”

Ozbudun,* Cumhuriyet Senatosu’nu degerlendirirken cift mec-
lis sisteminin dayanaklarindan olan kanunlarin aceleye gelmemesi
ve daha etraflica goriistilmesinin gerektigi tezine kars: ¢ikmakta ve
bu sakincanin kanun teklif ve tasarilarinin iki defa goriistilmesi ile
asilabilecegini belirtmektedir. Ozbudun, ayrica segim siiregleri ayn
olan meclislerde siyasi partilerin etkisinin benzer olacagini, bu ne-
denle bir meclisin diisttigti yanilgiy1 digerinin diizeltmesinin dii-
stik bir ihtimal olduguna dikkati ceker. 1961 Anayasasinin hazirlik
calismalar1 ve gortismeleri esnasinda cift meclis prensibi tizerinde
fazla tartisilmay1p agirligm kurulus bicimine verildigine de deginen
Ozbudun, Cumhuriyet Senatosu’nun uygulamada kendinden bek-
lenen yararlar1 saglayamadigini savunan Erogul ile ayni goriisleri
paylasmaktadir.

2 Cem Erogul, s. 51.

2 Cem Erogul, s 52.
2 Cem Erogul, s. 84-85.

% Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymlari, 3. Baski. Ankara 1993. s.
225-229.
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Tanor” de cift meclis sisteminin kendinden bekleneni veremedigi-
ni ve yasama faaliyetinin hantallasmasina neden oldugunu belirterek
toplant1 yetersayilarinin ytiksek tutulmasinin toplanmayi ve karar al-
may1 gliclestirdigine dikkati cekmistir.

Erogul,® etraflica bir incelemeye tabi tuttugu Cumhuriyet
Senatosu’nu “akil veren” degil, yonetime “katilan” bir biirokratik ke-
simin iktidar araci olarak nitelendirirken; Senatonun esas islevinin
rejimin déonim noktalarinda devletin kilit mevkilerine devlet adam
saglamak olduguna da dikkati cekmistir. Gercekten Cumhuriyet Sena-
tosu, 1961-1980 arasinda secilen cumhurbaskanlarinin yani sira ayni
donemde iktidara gelen 14 hiikiimetin de besinin basbakanin tiyeleri
arasindan gikarmustir.

Cumbhuriyet Senatosu'nun yasamay1 yavaslatmasi nedeniyle “gii-
nah kecisi” secildigini sdyleyen Soysal® ise, aslinda bunun tek sorum-
lusunun Senato olmadigini, secim sistemi ve koalisyon zorunluluklar:
gibi baska nedenler varken goriintirde somut ve belirgin olarak Senato
oldugundan faturanin da senatoya kesildigini belirtir. Soysal, bununla
birlikte iki meclis sisteminden vazgecilmesini neredeyse zorunlu kilan
gerekgeleri de siralamistir:®

fkinci meclis parlamenter sistemin vazgecilmez bir unsuru de-
gildi, getirilmesinin sebebi iktidarin fazla otoriter olusuna ve cabuk
kanun yapilmasma tepki idi. 1982 Anayasasi ise 1961 Anayasasinin
tersine daha cok otorite ve daha hizli yasama faaliyeti beklentilerini
karsiliyordu.

Yasama stirecindeki ayrintili ve hassas kurallarin varlig ve yasa ya-
piminda bu kurallarin ¢ignenmesi Anayasa Mahkemesi tarafindan ya-
pilan denetim sirasinda iptal edilebilecek kanun sayisini artirmaktaydi.

e Ikinci meclisin segimle gelmeyen iiyeleri TBMM'nin baslangictaki
goriintiistine aykir: diismekteydi.

27 Biilent Tanér, Osmanli-Tiirk Anayasal Gelismeleri, Yap1 Kredi Yayinlari, Istanbul

1998. s. 431.

% Cem Erogul, s. 86.

¥ Miumtaz Soysal, 100 Soruda Anayasamn Anlami, Gergek Yaynevi, 11. Baski, Istan-
bul 1997..

30 Miimtaz Soysal, s. 194-195.
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* Senato tiyelerinde aranan kistaslar, TBMM'den farkl bir tablo or-
taya koyamamustir.

¢ Iki meclisin bir araya gelmesiyle yapilan oturumlarla yasama ner-
deyse ti¢ meclise dontismekte bu da goriintti ve calisma kurallar:
agisindan karisik bir durum yaratmaktaydi.

* Biitce ve plan tasarilarinin 6nce Senato’da goriisiilmesi mantiki tu-
tarsizliga neden olmaktaydi.

* Senato kendisinden beklenen en 6nemli gorevlerden yasama sii-
recinin miikemmellestirilmesini, yasalarin uzmanca ve kusursuz
olarak yazilmasini saglayamamustir.

Cepni’ye® gore Cumhuriyet Senatosunun kendisinden beklenen is-
levleri yerine getirmemesinin sebebi batidaki senato sistemlerinde go-
riilen kriterlere uymamasidir. Batili sistemlerde gecerli olan senatoda
tek parti hakimiyetinin olmamasi, senatonun bagimsiz olmasi ve sena-
to secim sistemi ile temsilciler meclisi se¢im sistemlerinin farkli olmasi
gibi olgiitler Cumhuriyet Senatosu pratiginde uygulanamamis, secim
sisteminin sonucu olarak senattrlerin biiytik cogunlugu tipki milletve-
killeri gibi parti tiyesi olmus ve parti baskanlarinca belirlenmislerdir.

VIIL. 1982 ANAYASASI VE IKINCI MECLIS TARTISMALARI

1982 Anayasasinn gii¢lendirilmis ytirtitme ve tek meclis sistemi,
ylriitmenin yasamayi -lider sultasi, kanun hiikmiinde kararnameler,
grup kararlar1 gibi etkenlerle- etkisiz biraktig1 iddialarimi da birlikte
getirmistir. Gerek akademisyenler, gerekse politikacilar tarafindan za-
man zaman ikinci meclisin yeniden kurulmasi 6nerilmistir.

1995 yilindaki anayasa degisikligi sirasinda, Demokratik Sol Parti
adma konusan Biilent Ecevit, milletvekili sayisinin 450’den 600’e gika-
rilmasi yerine, “12 Eyliil doneminde haksiz olarak ve 6nyargiyla kapa-
tilan” Cumhuriyet Senatosu'nun yeniden kurulmasini énermekteydi.
Ecevit, Senatonun kurulmasi ile cumhurbaskanlarmin veto yetkisinin
daha az kullanacagini ve Anayasa Mahkemesi'ne yapilan basvurula-
rin azalacagimi savunmustur.®

31 Ertugrul Cepni, Neden Ikinci Meclis (Senato) ?, 3. Basky, Istanbul 2008. s. 32.
32 Erdal Onar, s. 47-48.
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Dokuzuncu Cumhurbaskan: Stileyman Demirel de, demokratik
denetimin daha etkili olmas1 ve yasama faaliyetinin daha titiz ince-
lemeye tabi tutulabilmesi igin 20 yillik uygulamasi olan senatonun
yeniden kurulmasini isterken®, bazi milletvekilleri de bireysel olarak
yaptiklar: aciklamalarda senato sisteminin kurulmas: gerektigini be-
lirtmislerdir.

Stiheyl Batum,* cagdas demokratik sistemlerde ¢ogulculugun,
kurumsal anlamda ¢ogulculuk tizerine kurulu oldugunu, kurumsal
cogulculugu olusturmas: agisindan ikinci meclisin anayasada tekrar
yer almasmin diistiniilebilecegini belirtmektedir. Batum,® senato
kurumunun lidere endeksli partilerin varligi nedeniyle etkisiz ola-
cagini savunmakta ve bu nedenle korporatif yapida bir senato 6ner-
mektedir.

2001 yilinda anayasa degisikligi icin toplanan partileraras1 uzlas-
ma alt komisyonunda 550 milletvekilinden 100"tintin Ttirkiye Millet-
vekili olarak ayrilmasi ve 150 tiyeden olusan bir Senato kurulmasi tar-
tisilmis, ancak tartismadan sonug¢ alinamamistir®.

Birkan Erdal” ise senatonun yasamanin siiratini azaltmasi ne-
deniyle kaldirilmasini elestirerek, iyi diistiniilmeden hazirlanan ka-
nunlarin Anayasa Mahkemesi'nden donerek bir ka¢ defa ¢ikarilmak
zorunda kaldigini belirtmistir. Erdal, 100 kisiden olusan ve akil bir
kurum olarak gorev yapacak senatoyu ¢nermektedir. Eski Basbakan
Tansu Ciller de benzer sekilde 100 milletvekilinin Tiirkiye milletvekili
yapilarak senatoyu olusturmalarini dnermistir™®.

Bu goriislere karsin Onar,” cift meclisi sisteminde son sdziin ilk
mecliste olacagini, boylece bu mecliste etkin olan hiikiimetin dedigi-
nin gecikmeli de olsa istedigi karar1 alacagini savunarak 1982 Ana-

3 http:/ /www.belgenet.com/arsiv/demirelmeclis99_3.html (erisim tarihi: 07.05.2008)

Stiheyl Batum, “Siyasal Rejimler ve Tiirkiye'deki Arayislar” Uluslararast Anayasa
Hukuku Kurultay:, Turkiye Barolar Birligi Yaymlari, Ankara 2001. s. 358.

% Siiheyl Batum, s. 410.

3 http:/ /www.aksam.com.tr/arsiv/aksam/2001/05/21/politika/ politika3.html
(erisim tarihi: 07.05.2008)

37 Birkan Erdal, Daha iyi Bir Tiirkiye, Liberte Yayinlari, Ankara 2002. s. 46.
3% http:/ /www.ntvmsnbc.com/news/131246.asp (erisim tarihi: 07.05.2008)
39 Erdal Onar, s. 44-46.
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yasast ile tek meclis sistemine gegilmesini olumlu bulmustur. Onar,*
kanunlarmn yapimi sirasinda gézden kacan bazi hatalarin sonradan an-
lasilmasinin dogurdugu sikintinin giderilmesi igin ¢6ztim olarak ikinci
meclis yerine kanunlarin tek meclisli parlamentoda yeniden gortistil-
mesini onermektedir.

IX. SONUC: SENATO KURUMUNU YENIDEN DUSUNMEK

Turkiye’de su anda ytirtirliikte olan yasa sayis1 10 binden fazladur.
Bu sayiya kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler ve yonetmelik-
ler gibi diger hukuk normlar: eklendiginde Sartori'nin dikkati ¢ektigi
yasa yapimindaki asiriigin neden oldugu faydasizlik ortaya ¢ikmak-
tadir. Zaman zaman hiikiimet tiyeleri tarafindan da dile getirilen bu
sorunun ¢ozimiinde cift meclis sistemi, kanaatimizce 6nemli bir alter-
natif konumundadir.

Yasama organini yasa yapma makinesi olmaktan cikarip gelismis
demokrasilerdeki ¢ift meclis sistemi seklinde diizenlemek, sadece ya-
salarin kalitesini artirmakla kalmayacaktir. Cift meclis sisteminde yasa
yapimi daha uzun bir stireg izlemektedir. Cift meclis sisteminin daha
demokratik ve adil bir temsili saglamasi, bir yandan yasalarin daha
demokratik olmasma katkida bulunurken, diger taraftan yasalarin
acele edilerek ¢citkmasini engelleyip hem yasa enflasyonunu engelleye-
cek, hem de yasalarin niteligini artiracaktir.

Cift meclis sistemini olusturan meclis ve senato birbirlerini yatay
kontrol mekanizmasiyla (inter-organ) denetleyerek énemli bir gorevi
daha yerine getirecektir. Bugiin TBMM'nin denetlenmesi yasa yapi-
minda kismen Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilirken, genel ola-
rak meclisi denetleyen tek kurum secimdir.

Cift meclis sisteminin; secim sistemi, tiyelerinin vasiflari, yetki ve
gorevleri itibariyle nasil kurulacagi bu incelemenin disinda tutulmus-
tur; ancak gelismis demokrasilerle benzer nitelikteki bir ikinci meclis,
birincisine nazaran yiiriitme baskisindan daha bagimsiz olarak, bir
yandan ytrtitmeyi ve ilk meclisi denetlerken, diger yandan temsilde
adaleti saglayacaktir. Ayrintili bir incelemeye tabi tutulacak olan yasa

40 Erdal Onar, s. 48.
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yapimi ile yasa enflasyonu engellenerek bir yandan yasa kalitesi art-
mis olacak, diger yandan Anayasa Mahkemesine agilan iptal davalari-
nin sayis1 azalacaktir.

Ikinci meclisin nasil olusacagi hususunda diinyadan ornek ali-
nabilecek oldukgca yeterli bir cesitlilik bulunmaktadir. Kanaatimizce
ikinci bir meclis diisiiniiliirken dikkat edilecek iki husus vardir: ilki
cift meclis sisteminin tarihi ve “modas1 ge¢mis” bir kurum olmadig;,
ikincisi ise 1961-1980 yillar1 arasinda ¢alisan Cumhuriyet Senatosunun
hicbir sekilde 6rnek olarak alinmamasidir.

Unutulmamalidir ki, “Siyasetin gercek konusu insan degil, ku-
rumlardir”.
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