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Tiirkiye’de son on yillarda neredeyse biitiin iktidarlar tarafindan gerek duyulan
yasalarin zamaninda ¢ikarilamadig ileri siiriilmiis ve kisa siire i¢cinde, hem daha fazla
sayida, hem de daha nitelikli yasalar yapma etkinligi onilindeki engellerin kaldirilmasi
gerektigi savunulmustur. Ayni1 bi¢imde muhalefet de demokrasinin kurumsallagmamasi
ile denetim mekanizmalarinin islememesi arasinda bag kurmus ve demokrasinin
gelisememesini etkili bir denetim yapamamasina baglamustir. Isin ilging tarafi iktidarda
olanlar muhalefete gectiklerinde ve muhalefette olanlar iktidara gectiklerinde kars1 tarafin
sOylemlerini benimsemiglerdir. Bu sdylemlerin sonucunda en kapsamlis1 1996 yilinda
yapilan ictiiziik degisikligi olmak {izere, ¢ok sayida ictliziik degisikligi yapilmistir. Ayni
amacla 2008 ve 2011 yillarinda iki ayr1 uzlasma komisyonu kurulmus ve bunlardan da
sonu¢ almamamistir. Ancak kurallardaki ve anlayislardaki bu duraganlifa ragmen,
pratikte c¢esitli dontlistimler gergeklesmistir. Bu doniisiimlerin basinda gelen araglar, (1)
Torba kanun, (2) Temel kanun ve (3) Teklif goriiniimlii tasar1 mekanizmalaridir. Bu
doniistim, parlamentoda c¢ogunluga sahip iktidarlarin ¢ogunluklarina dayanarak
gerceklestirilmistir. Bagka bir anlatimla bu doniisiime yasama ile yiiriitme arasindaki
isbirligi onciiliikk etmistir. Bu bildirinin ilk kisminda, bu igbirliginin nasil gergeklestigi ve
bu mekanizmalarin isleyisi ile sonuclari iizerinde durulacaktir. Bu doniisiimiin zaman
zaman kesintiye ugramasina neden olan yargi organi ve 6zellikle de Anayasa Mahkemesi
(AYM) ise zaman i¢inde degisik pozisyonlar almistir. Parlamenter sistemlerde gergek
giicler ayriliginin yasama-ytiriitme ikilisi ile yargi organi arasinda oldugu gdzoniine
alindiginda, yargi organinin her zaman bu doniisiimii desteklememis olmasinin nedeni
anlagilabilir. Bu bildirinin ikinci kisminda AYM’nin bu doniisiimde aldigi degisik
pozisyonlar ve sozkonusu doniisiime yaptig1 katki incelenecektir. Bu amacla AYM nin su
iic ictihat degisikligi tlizerinde durulacaktir: (1) Eylemli igtiizilk kurali, (2) Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin (KHK) simnirlari, (3) Olaganiistii Hal (OHAL) KHK’lerinin
denetlenmesi. Bildirinin son kismi ise bir denemeden ibaret olacaktir. Bu denemenin son
boliimiinde ilk iki boélimde anlatilan doniisiimiin, kapitalizmin gelisme bigimiyle ve
dolayisiyla smif miicadelesiyle iliskisi arastirilacaktir. Bildirinin savi, asagida
incelenecek olan sorunlu doniisiimiin, Tiirkiye kapitalizminin ya da sermayesinin sorunlu
doniisiimiiniin bir sonucu oldugudur. Bildiri, bu bag: kurabildigi 6l¢iide amacina ulasmis
olacaktir.

" TBMM Miidiir Yardimcisi.



Birinci Boliim
Yasama Siirecinin Hizlandirilmasa:
Torba Kanun, Teklif Goriiniimlii Tasar1 ve Temel Kanun

Modern parlamentolar artan toplumsal, siyasal, ekonomik gelismelere cevap
verebilmek igin yasama siirecini hizlandirmay1 amaglayan teknikler gelistirmislerdir.'
Usul ekonomisi adina yapilacak bu hizlandirmalarin, yasama siirecinin Oziline zarar
vermemeleri  kosuluyla, anayasa ve ictliziiklerle ya da  uygulamalarla
kurumsallastirilmalarinin  elestirilecek bir yOniiniin olmamas1 gerekir. Ancak bu
hizlandirma  sirasinda  yasama  siirecinin  temel bilesenlerin  zedelenmemesi
parlamentolarin varlik nedeni ile yakindan iliskilidir. Etkin bir parlamento demokratik,
seffaf, katilimei, cogulcu bir miizakere siirecinden vazgecemez. Dolayisiyla yasama
stirecinin hizlandirilmas: adina bu tiir bir isleyisten vazgecilmesi, parlamentonun bizzat
kendisinin sorgulanmasina neden olacaktir. Schmitt daha 20. ylizyilin baslarinda yazdigi
Parlamenter Demokrasinin Krizi adli kitabinda bu sorgulamayr yapmakta ve
parlamentolarda kararlarin kii¢ilk komitelerde ve kapali kapilar ardinda alinmaya
baslanmasindan dolayr parlamentolarin kriz i¢inde bulunduklarini belirtmektedir. Bu
nedenle, ona gore miizakerelerin aleniyetinin giivenceye alinmasi parlamenter
demokrasinin bir 6nkosulu haline gelmektedir (Schmitt, 2006, pp. 16-48). Ayn1 bi¢imde
Habermas da miizakerelerin sadece parlamentoda degil kamusal alanda aleni olarak
yapilmasi gereginden s6z etmektedir (Hasdemir & Coskun, 2008, p. 124). Dolayisiyla
herhangi bir parlamentoda yasama siirecinin hizlandirilmas: gereksiniminin dogal
oldugunu kabul etmekle birlikte, hizlandirmada kullanilacak tekniklerin miizakerelere ve
miizakerelerin aleniyetine zarar vermemesi gerektigini sdylemek gerekir.

Ulkemizde 1973 yilinda yiiriirliige giren TBMM I¢tiiziigiiniin parlamentonun hizli
isleyisine olanak vermedigini ve oldukca hantal oldugunu bastan kabul etmek gerekir. Bu
yiizden de sdzkonusu I¢tiiziigiin degistirilmesine ydnelik ¢ok sayida sonugsuz girisimde
bulunulmustur. Tirkiye'nin Avrupa Birligi (AB) {iyelik siirecinin hiz kazanmaya
basladig1 1990'li yillardan itibaren igtiizigli degistirme girisimleri de hiz kazanmis ve
1996 yilinda bugline kadarki en kapsamli degisiklik gergceklesmistir. Ancak bu kismi
degisiklik i¢tiizliglin ana yapisina dokunmadigindan beklenen hizlandirmay1 saglamamis
ve bu nedenle uygulamada cesitli araglar gelistirilmistir. Bu araglar baglangicta yasama
slirecinin Oziine zarar vermezken, AB iiyelik silirecinin yavaglamaya baglamasiyla ve es
zamanli olarak Anayasa Mahkemesinin yasama siirecine iliskin her tiirli denetimi
yapmaktan vazgec¢mesiyle birlikte yasama siirecine zarar vermeye baslamistir. Bu alt
baslik altinda yasama siirecinin hizlandirilmasi i¢in gelistirilen iic 6nemli ara¢ {izerinde
durulacaktir. Bunlar, forba kanun, temel kanun ve teklif goriintimlii tasar
mekanizmalaridir. Burada, sOzkonusu araglara iliskin kavramsal bir c¢oziimleme
yapildiktan sonra gegirdikleri doniisiim ve bu doniisiimiin sonuglar1 incelenecektir.

Torba kanun: Kavramsal ¢oziimleme

Oncelikle basinda “torba” nitelemesi olan bir kanunun, kanun sayilip
sayilamayacagi sorusunun tartismaya deger bir soru oldugu saptamasini yapmak gerekir.
Ancak bu soru buradaki c¢aligmanin kapsamina girmediginden ihmal edilecektir. Sadece
bu tiir bir kanunla ilgili bir tanimlama c¢abasinin yersiz olduguna iliskin itirazlarda ciddi

" Bu alt boliim su kaynaktan esinlenerek derlenmistir: (Bakirc1 F. , Yasama Siirecinin Hizlandirilmasi ve
Sakincalari, 2015, s. 21-62.) Bu kaynakla ilgili olarak ayrica dipnot verilmeyecektir.



bir haklilik pay1 bulundugunu kabul etmek gerekir. Burada sadece bir tuhafliga dikkat
cekmek gerekir: Torba kanun bir kanun tiirli olarak kabul edilmemesine ve siklikla sert
bicimde elestirilmesine (Deveci, 2015, p. 56) ragmen uygulama alani siirekli olarak
genislemektedir. Dolayisiyla genel kanun yapim araci haline gelmeye baslayan bu aracin
elestiri amaciyla bile olsa tanimlanmasi geregi ortaya ¢ikmaktadir. Aksi takdirde yasama
siirecinin biiylik boliimiinii kapsayan bu mekanizmay1 elestirmek ve ortadan kaldirilmasi
yoniinde miicadele etmek de giiclesecektir. Ancak yukaridaki hakli itirazi karsilamak i¢in
belki su noktay1 eklemek gerekecektir: Torba kanunu tanimlamak, onu sistem i¢inde bir
yere oturtmak amaciyla degil, yasaklanmasini saglamak amacini tagitmalidir.

Tezig, birbirinden farkli konular: diizenleyen kanunlarda ve kanun hiikmiinde
kararnamelerde degisiklik yapilmasini ongoren kanuna giinliik dilde torba kanun
dendigini belirtmektedir. Tezi¢ torba kanunun bir tiir konular terkibi ya da bilesimi
oldugunu, bu tiir kanunlarda konu unsurunun 1'den ¢ok oldugunu saptamaktadir (Tezig,
2014). Iba da benzer bigimde torba kanunu ‘birbiri ile konu yoniinden ilgisi olmayan ve
¢ok sayida baska kanunda ek ve degisiklikler yapan kanun ‘ bigiminde tanimlamaktadir
(Iba, 2011, p. 199). Deveci de torba kanunu bircok farkli yasanin cok sayida maddesinde
vapilan degisikliklerin icine atildigi yasa ¢uvali bigiminde tanimlamaktadir. (Deveci,
2015, p. 56)Bu tanimlar torba kanunla ilgili genel ¢erceveyi ¢izmekle birlikte, kimi
zaman durumu tam olarak yansitmayabilirler. Ciinkii bazi1 kanunlar farkli konulari
diizenleyen kanunlarda degisiklik yapmakla birlikte torba kanun sayilmayabilirler.
Ornegin trafik kanununda degisiklik yapilirken, trafik suglari ile ilgili olarak ceza
kanununda da degisiklik yapilmasi gerekli olabilir. Bu durumda esas itibartyla trafik
kanununda degisiklik dngdren metin, konu yoniinden ilgisi olmayan birden fazla kanunda
degisiklik 6ngdrse de, yani birden fazla farkli konusu olsa da torba kanun olarak
adlandirilamaz. Bu yiizden torba kanunu, ‘zorunluluk olmadigi halde birden fazla
kanunda degisiklik ongoren kanun’ ya da ‘aralarinda zorunlu iligki olmayan birden fazla
kanunu degistiren kanun’ bigimlerinde tanimlamak daha dogru olabilir. Dolayistyla bir
kanunun torba kanun olmamasi i¢in tek bir kanunda degisiklik yapmay1 dnermesi gerekli
bir kosuldur, ancak yeterli bir kosul degildir: Kanunda yapilan degisiklik nedeniyle bir
baska kanunda da degisiklik yapilmas1 zorunlu hale gelmigse, bu kapsam genislemesi bir
torba kanun dogmasina yol agmaz.

Birden fazla kanunda degisiklik yaptigi halde torba kanun baghgi altinda
incelenmemesi gereken bir baska kategori paket kanundur. Paket kanun birden fazla
kanunda degisiklik yapmasi yoniinden torba kanuna benzese de, tematik bir biitiinligii
olmasi bakimindan torba kanundan ayrilir ve 6zel bir kategori sayilir. Ornegin bir
iilkedeki temel hak ve ozgiirliikklerde bir ilerleme saglanabilmesi i¢in temel hak ve
ozgiirliklerle dogrudan ve dolayl iligkili olan ¢ok sayida kanunda (dernekler kanunu,
vakiflar kanunu, toplant1 ve gdsteri yiiriiyiisleri kanunu, basin kanunu, ceza kanunu, ceza
muhakemeleri usulii kanunu vs.) degisiklik yapmak zorunlu olabilir. Iste bu durumlarda,
cikarilacak kanunun aralarinda zorunlu iliski olmayan birden fazla kanunu diizenlemesi
nedeniyle torba kanun sayilmasi gerektigi halde, s6zkonusu tematik biitiinliik onlar1 torba
kanundan ayirarak paket kanun statiisiine sokar. Paket kanun, tasidig1 ama¢ bakimindan
kimi zaman makul Kkarsilanabilir. Ozellikle onemli reformlarin gerceklestirilmesi
sozkonusu oldugunda, reformun ¢ok yonlii olarak ve zamaninda gergeklestirilmesini
saglamas1 bakimindan, bu yontem tercih edilebilir.

Torba kanun ile ilgili kavramsal ¢éziimlemeyi tamamlamak i¢in, bu kavrama
benzetilen A.B.D.’deki omnibus bill ile bir karsilagtirma yapmak gerekir. Omnibus tasar1



sOyle tanimlanmaktadir: Aralarinda zorunlu iliski olmayan ¢ok sayida konuyu, sorunu ve
programi diizenleyen ve bu nedenle de genellikle olduk¢a karmasik ve uzun olan yasama
islemidir (Sinclair, 1997, s. 64). Bu tiir yasama islemleri, uzun ve karmagik olmalari,
goriisiilmeleri sirasinda tartisma ve denetim yapilmamasi gibi nedenlerle anti demokratik
bulunmaktadirlar (Gunter, 2012). Bu tiir elestirilerin {ilkemizde torba kanuna ydnelik
olarak yapilan elestirilere benzemesi ve bu diizenlemelerde de c¢ok sayida kanunda
degisiklik yapilmasi nedeniyle, torba kanun ile omnibiis bill arasinda karsilastirma
yapilmasi ilk bakista yerinde goriilebilir.”> Ancak bu benzerliklere ragmen bu iki
diizenlemeyi keskin bi¢cimde birbirinden ayiran bir 6zellik bulunmaktadir. Bu 6zellik
aslinda bagkanlik sistemi ve parlamenter sistem arasindaki farkliliklardan
kaynaklanmaktadir. Baskanlik sistemlerinde yiirlitme ile yasamanin organik ve islevsel
ayrilig1 s6zkonusu oldugundan, yiiriitme organi iiyelerinin yasa onerisinde bulunmalari
miimkiin degildir. Oysa parlamenter sistemlerde yasalarin asil kaynagi hiikiimet
tarafindan sunulan kanun tasarilaridir; milletvekilleri tarafindan sunulan kanun
tekliflerinin kanunlasma sansi neredeyse hi¢ yoktur. Ote yandan baskanlik sistemlerinde
disiplinsiz parti yapis1 bulunmaktadir ve bu disiplinsiz parti yapisi, farkli siyasal parti
tiyelerinin ve farkli siyasal partilerin birbirleriyle ittifak yapmalarini kolaylastirmaktadir.
Oysa parlamenter sistemlerde farkli siyasal partilere mensup milletvekillerinin diger
partilerin politikalarin1 desteklemeleri olanaksiza yakindir: bu tiir bir destek verilmesi
halinde destek veren milletvekilinin disiplin yaptirimiyla karsilagmasi kaginilmazdir. Son
olarak baskanlik sistemlerindeki veto yetkisi parlamenter sistemlerdeki geri gonderme
yetkisinden farklidir: Veto edilen bir kanunun yeniden kabulii i¢in daha agirlikli bir
cogunluk gerekirken, yeniden goriisiilmek {izere geri gonderilen metin ayni ¢ogunlukla
yeniden kabul edilebilir. Iste baskanlik sistemleri ile parlamenter sistemler arasindaki bu
farklar, baskanlik sistemlerinde omnibiis mekanizmasinin varligimin  nedenini
olusturmaktadir. Yiiriitme organini temsil eden Bagkan, Kongre’ye yasa 6nerme yetkisine
sahip olmadigindan, ¢ikarmak istedigi diizenlemelerle ilgili olarak pazarlik yapar. Buna
karsilik Kongre de, Bagkan tarafindan veto edilme olasiligi bulunan ve yeterli ¢ogunlugu
saglayamayacag1 icin ¢ikarmaktan cekindigi kanunlarla ilgili olarak pazarlik yapar.
Dolayisiyla omnibiis taslagin sunulmasina neden olan sey, Baskan ve Kongrenin
birbirleri karsisinda sahip olduklar1 fren ve denge giicliniin onlar1 uzlagsma saglanmasi
icin pazarliga itmesidir. Ayn1 uzlagma arayis1 kimi zaman iktidar ve muhalefet partilerini
pazarlik yapmaya itmektedir. Dolayistyla omnibiis taslaklar iktidar-muhalefet ve yiiriitme
arasinda bir uzlagma arayisinin sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Krutz’un dedigi gibi
omnibiis kanun parti liderleri, liyeleri ve baskan arasinda bir uzlasmanin varligini 6n
kosul olarak gerektirmektedir: S6zkonusu omnibiis kanunun sadece bir boliimiinii
savunan bagkanlar, aslinda kars1 olduklar1 daha kapsamli kanunlara imza atmak zorunda
birakilmaktadirlar. Buna karsilik Kongre de aslinda kendi metinlerinin bagkanin
vetosuyla karsilasmamasi i¢in, baskanlar tarafindan sunulan istemedikleri metinlere onay
vermektedirler. Dolayisiyla yasama ve yiiriitmenin her ikisi de kanunun ¢ikmasindan
karsilikli olarak yararlanirken, karsi tarafin isteklerinin de ge¢mesine gbz yummus
olurlar. Dolayistyla omnibus kanun “zorunlu bir koti” (a necessary evil) olarak
tanimlanmaktadir (2001, pp. 210-211). Ustelik bu zorunluluk baskanlik sisteminin
varligtyla yakindan iligkilidir. Ciinki yasama ile yiiriitme arasinda bu uzlagma

2 Omnibus bill ile torba kanun arasinda gériiniisteki bu benzerlikten dolay1 kimi zaman torba kanunun
Ingilizce'ye omnibus bill olarak ¢evrildigi goriilmektedir. Ornegin Deveci Torba Yasalar ve Yasama

Siirecindeki I¢tiiziik Ihlallerinin Sekil Denetimi Sorunu baslikli makalesinin Ingilizce bashigini soyle yazmustir: The
Omnibus Laws And The Question Of Procedural Violations In Legislative Process. (Deveci, 2015, s. 56)



saglanamazsa, Kongrenin Bagkan’in istedigi yasalar1 c¢ikarmasi ve Baskanimn da
Kongrenin ¢ikardigi yasalari veto etmeksizin onaylamasi sézkonusu olmaz. Bunun
sonucu ise yasamanin yasa ¢ikaramamast ve ylriitmenin de elinin kolunun
baglanmasidir. Iste omnibiis kanun bu uzlasmay1 olanakl kilarak sistemin kilitlenmesi
olasiligin1 ortadan kaldirdigindan vazgecilmez bir kotiidiir. Nitekim Gunter de yukarida
yaptig1 elestirilere ragmen, omnibiis kanunun yasaklanmasinin gii¢ oldugu sonucuna
ulagsmaktadir (Gunter, 2012). Oysa parlamenter sistemlerde torba kanun bir uzlagma
arayisinin degil uzlasamamanin sonucudur. Iktidar partileri belli konularin daha az
tartisilarak ya da tartismadan kagirilarak kisa siirede sonuclandirilmasini saglamak igin,
herhangi bir uzlagma arayisina girmeden torba kanunlar1 hazirlamaktadirlar. Yiriitmenin
kanun ¢ikarmak i¢in yasama ile pazarlik yapmasina gerek olmadigi gibi, yasamanin
cikardigi kanunun ylriitmenin vetosu nedeniyle yiirlirliige girmemesi de sozkonusu
olmaz. Dolayisiyla parlamenter sistemlerde yasama ile yiiriitme arasinda bu tiir bir
pazarlik sézkonusu olmaz. iktidar, dzellikle de muhalefetle uzlasma olasiligmin olmadig
ya da gili¢ oldugu durumlarda, yasama siirecini engellemelere karst hizlandirmak
amaciyla torba kanun uygulamasini tercih eder. Biitiin bu nedenlerle ABD’deki omnibiis
kanun ile tlkemizdeki torba kanun uygulamasini birbiriyle karsilastirmak yanlis
sonuglarin iiretilmesine yol acacaktir. Iki kavram arasindaki zithklar, kavramlar
arasindaki benzerlikten ¢ok daha fazla ve belirleyicidir.

Su halde torba kanun, oOzellikle Mecliste uzlasma olasiliginin az oldugu
durumlarda, kanunlarin c¢ikarilmasini hizlandirmak ve belli konularin kamooyunda
tartisilmasini engellemek i¢in birden fazla kanundaki ¢ok sayida degisikligi ayni metin
icinde toplanmasiyla olusturulan metindir. Torba kanunlar konularin ayrintili olarak
goriisiilmesini, yasama siirecindeki aktorlerin haklarim1 tam olarak kullanmalarini,
nitelikli kanunlarin ¢ikarilmasini  engelledikleri ig¢in yasama silirecini oldukga
hizlandirmalarina ragmen siklikla agir elestirilerin konusu olmaktadirlar. >

TBMM de paket kanundan torba kanuna

Tiirkiye’de torba kanun uygulamasmin 2000'li yillarin baglarinda bagladigi
goriilmektedir. 2000'li yillara kadar birden fazla kanunda degisiklik yapan az sayida
paket kanuna rastlanmaktadir. Ornegin 19. dénemde ¢ikarilan 25/06/1992 tarihli ve sayili
3824 sayili Baz1 Vergi Kanunlarinda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun yukaridaki
paket kanun tamimina uymaktadir.* Kanunun gerekgesinde izlenen ekonomik, sosyal ve
mali politikalara uygunluk saglamak ve bu politikalarin hedeflerine ulagmasina katkida
bulunmak amaciyla vergi sistemimizde bazi diizenlemelerin yapilmasi zorunlu gorildigi
ve bu amacla ¢esitli vergi kanunlarinda degisiklikler yapildig1 belirtilmistir. Goriildigii
gibi diizenlemenin bir temas1 vardir ve bu temaya uygun olarak ¢ok sayida kanunda ayni

’ Deveci bu durumu yansitmak iizere Meclis Baskanligi yapmus iki kisinin bu konuda basma yansiyan
demeglerini aktarmaktadir (Deveci, 2015, s. 56,dipnot no: 1): Radikal Gazetesi, 30.09.2014: “TBMM
Bagskani Cemil Cicek: Yasama faaliyeti ¢ok etkin sekilde yapilamadig: icin torba yasa gibi ¢ok garip bir
vola saptik. Torba yasa, hukuk kalitesi agisindan ciddi sikintilar ¢ikariyor”

-Zaman Gazetesi, 15.09.2014 “Basbakan Yardimcisi Aring: Bunu literatiirden ¢ikaracagiz insallah”.

* Kanunun tam ad1 soyledir: Bazi Vergi Kanunlarinda Degisiklik Yapimas: Hakkinda Kanun (213 Sayili
Vergi Usul Kanunu, 193 Sayili Gelir Vergisi Kanunu, 5422 Sayili Kurumlar Vergisi Kanunu, 492 Sayili
Har¢lar Kanunu ile 474 Sayilh Kanuna Ekli Giimriik Giris Tarife Cetvelinde Degisiklik Yapiimasi; Gelir ve
Kurumlar Vergileri Uzerinden Odenen Fonlarin Birlestirilmesi; Giimriik Vergisi Hasilati ile Fon Pay
Hasilatimin Dagilimi; 26.1.1967 Tarihli ve 827 Sayili Kanun ile 31.10.1990 Tarihli ve 3675 Sayili
Kanunun, 31.12.1960 Tarihli ve 193 Sayil, 2.2.1981 Tarihli ve 2380 Sayili, 7.11.1985 Tarihli ve 3238
Sayili, 29.5.1986 Tarihli ve 3294 Sayili Kanunlarin Bazi Hiikiimlerinin Yiiriirliikten Kaldirilmas: Hakkinda
Kanun)



metin i¢inde degisiklikler yapilmistir. 19. doéneme topluca bakildiginda bu tiir paket
kanunlarin sayisinin donem boyunca 10'u gegmedigi goriilmektedir. Ancak birden fazla
kanunda degisiklik ongoren biitiin bu paket kanunlarin istisnasiz olarak ortak bir temasi
vardir ve aralarinda iliski olmayan maddelere sahip higbir torba kanuna rastlanmamustir.
Ayni sonu¢ 2000'den onceki diger yasama donemleri i¢in de gecerlidir. Dolayisiyla
2000'ler 6ncesinin ortak dzellikleri soyle siralanabilir:

1. Tek kanunda degisiklik 6ngérme,

2. Sinirh durumlarda paket kanun ¢ikarma,

3. Paket kanunlar1 vergi veya sosyal glivenlik temalartyla sinirlama,
4. Paket kanunlar1 yasama siirecini hizlandirma amagli kullanmama’,

2000 yillarin baglarinda AB iiyelik miizakereleri hizlanmig ve paket kanunlar bu
cergevede kullanilmaya baslanmistir. Bu donemde iiyelik goriismelerinin baslamasi igin
on kosul olarak ileri siiriilen Kopenhag Kriterlerinin siiresinde karsilanmasi i¢in paket
kanun yontemine bagvurulmustur. Bu donemdeki ilk paket kanun teklifinin gerekgesinde,
teklifin, ‘Avrupa Birligi Miiktesebatimn Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi
cercevesinde yapilmasi gerekli tedbirlerle ilgili olarak’ hazirlandig1r belirtilmistir.
Teklifte, temel olarak insan haklarini ilgilendiren birka¢ kanunda degisiklik yapilmaistir.
Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapimasina Iliskin Kanun baghgim tastyan 03/08/2002
tarihli ve 4771 sayili Kanun, Tiirk Ceza Kanunu, Dernekler Kanunu, Vakiflar Kanunu,
Toplant1 ve Gosteri Yiiriiyiisleri Kanunu, Hukuk Usulii Muhakemeleri Kanunu, Ceza
Muhakemeleri Usulii Kanunu, Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlart Hakkinda
Kanun, Basin Kanunu, Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu, Yabanci Dil Egitimi ve
Ogretimi Kanunu, Serbest Bélgeler Kanunu olmak iizere toplam 11 kanunda degisiklik
ongdrmiistiir. Bu donemde secimlerin yapilmasi sozkonusudur. 1999 yilinda Helsinki’de
yapilan AB iiyelik miizakerelerinden sonra Tiirkiye tam {iyelik i¢in aday olarak kabul
edilmistir. Bu ¢ercevede 2000 yilinda hazirlanan Katilim Ortakligi Belgesine uygun
olarak 2001 yilinda Bakanlar Kurulu karariyla Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi’ yiiriirliige girmistir. Sézkonusu teklif ise
ayni yil TBMM Bagkanligina sunulmus ve TBMM bu teklifle tatile ve se¢cime girmeden
once AB’ye kars1 yiikiimliiliiklerini yerine getirmeye calismistir. Hem tatil, hem se¢im ve
hem de AB iiyeliginin sikistirdigi bu takvim dolayisiyla yasama siirecini hizlandirmak
zorunlu hale gelmis ve bu amagla paket kanun aract kullanilmistir. Dolayisiyla heniiz
torba kanun uygulamasina déniismemis olan bu paket kanun uygulamasinin amacinin AB
tiyeligi olmas1 ve AB iiyeligi isleminin tek tarafli bir islem olmayip uluslararasi bir
aktorler grubunun onaymi gerektirmesi gergekleri karsisinda, bu uygulamanin herhangi
bir tepkiyle karsilasmadigini belirtmek gerekir.

Ancak paket kanunun bu uygulamasindan sonra, uygulama sonraki donemde
yayginlasmis ve hem nitelik, hem de nicelik bakimindan 6nemli 6l¢iide degismistir.
Nitelik bakimindan doniisiim, paket kanunun torba kanuna doniismesi bi¢iminde
gerceklesmistir. Paket kanunun torba kanuna doniisiimii, aralarinda tematik biitiinliik
olmayan c¢ok sayida konunun tek metinle diizenlenmesi sonucunda ortaya cikmistir.
Nicelik yoniinden ise bu tiir kanunlarin sayis1 izleyen yillar i¢inde olaganiistii diizeyde
artmis ve torba kanunlar olagan kanun yapim siirecinin temel araglar1 halinde gelmistir.
Torba kanun son yillarda genel uygulamaya doniismiis, olagan kanunlar ile torba
kanunlar arasindaki oranlar torba kanun lehine olmak tizere degismistir.

> Bu yiizden bunlarin toplam igindeki oran1 diger kanunlarin %2-3ii gibi diisiik bir oraninda kalmugtr.



Tematik biitiinliik sagladiklar i¢in kullanilan paket kanunlardan torba kanuna
doniistimiin bu kadar hizli gerceklesmesinin ve torba kanunlarin kanun yapim siirecinde
ana mekanizma haline gelisinin nedeni nedir? Torba kanunlar nasil bir avantaj
saglamaktadirlar ki kisa siire i¢inde iktidarlar tarafindan bu kadar yogun bi¢imde tercih
edilmislerdir? Torba kanun uygulamasinin en énemli avantajlarindan birisi hatir1 sayilir
bir zaman tasarrufu saglamasidir. Gergekten de torba kanun i¢inde ¢ok sayida kanun
diizenlendiginden, diizenlenen her kanun icin ayni islemi tekrarlamak yerine, biitiin
kanunlar i¢in tek bir iglem yapilmaktadir. Boyle olunca da bakanlik agamasindaki siire¢
de, TBMM’deki siire¢ de kisalmaktadir. Bakanlik asamasinda her bir kanun degisikligi
icin, bakanliklar ve bagbakanlik arasinda yazisma, goriisme ve tartigmalar yapilmakta ve
iizerinde uzlagmaya varilan metinler her bir bakanin imzasina agilmaktadir. Torba
kanunda ise bir¢ok kanun i¢in ayni anda tek bir islem yapilmakta ve torba taslak
bakanlarin imzasina sunulmaktadir. TBMM’de ise ayri metinlerin gelmesi halinde her
metin ayr1 komisyona gitmekte ve metinlerin her birinin hem tiimii ve hem de maddeleri
tizerinde Genel Kurul'da ve komisyonlarda ayr1 ayr1 goriigme yapilmaktadir. Oysa torba
kanun s6zkonusu oldugunda ¢ok sayida kanunda degisiklik ongéren teklif ya da tasarinin
timi iizerinde Genel Kurul'da da, komisyonlarda da bir goriisme yapilmakta ve sadece
maddeler goriisiilmektedir. Ornegin, hiikiimetin 10 kanunun iicer maddesinde degisiklik
yapmak istedigini diisiinelim. Her bir kanunla ilgili ayr1 bir tasari geldiginde,
komisyonlarda tasarilar iizerinde en az 10 ayr tiimii lizerinde goriisme yapilacaktir. Tali
komisyonlarin sayist oraninda say1 geometrik olarak artacaktir: Tasarilarin her biri
tizerinde 2 tali komisyon belirlenmesi halinde, tiimii iizerinde yapilacak toplam goriisme
say1s1 30'a ¢ikmaktadir. Yine Genel Kurul'da 10 ayri tiimii lizerinde goriisme yapilacaktir.
Bir tasarinin tiimii iizerinde Genel Kurul'da her bir grubun 20 dakika ve sahs1 adimna iki
tiyenin 10 dakika konustuklar1 ve 20 dakika soru cevap islemi yapildig: diisiiniildiiglinde,
baska engellemeler olmadig: takdirde, tiimii iizerindeki olagan bir gdriismenin iki saat
siirdiigli goriilmektedir. 10 ayr1 goriismede bu siire 20 saati bulmaktadir. Buna ek olarak
TBMM’de goriisiillen her kanunun yliriirlik ve yiiritme maddesi bulunmaktadir. Bu
maddeler kanunun kim tarafindan yiiriitiilecegini ve ne zaman ylriirliige girecegini
gostermektedir. Bu maddeler genellikle "Bu Kanun hiikiimlerini Bakanlar Kurulu
yiiriitiir.” ve "Bu Kanun yayimlandigi tarihte yiiriirliige girer.” bi¢ciminde olmasina
ragmen her kanunda bulunmaktadir. Bu maddeler lizerinde konusmanin istisnai olmasi
gerekirken, engelleme cabasi i¢inde olan muhalefetin bu maddeleri engelleme araci
olarak gordiigii ve bu maddeler lizerinde de konusma yaptig1 goriilmektedir. Goriisme
yontemi bakimindan ise bu maddelerin diger maddelerden higbir farki yoktur. Bir
maddenin gériisme siiresinin, tiimii {izerinde gériisme siiresinin asag1 yukari yaris1® kadar
oldugu diisiiniildiiglinde her maddenin goriisiilmesi i¢in gereken siire bir saatin
iistiindedir. Tki maddenin neden oldugu kayip ise iki-ii¢ saat civarindadir. 10 kanun igin
hesaplandiginda gereken siire 20-30 saatlik bir siiredir. Clinkii 10 kanun tek bir kanun
icinde goriisiildiigiinde sadece birer yiiriirlik ve yiirlitme maddesi goriistilmektedir.
Dolayisiyla sadece tiimii ilizerindeki goriismeler ile yiriirlik ve yiirlitme maddeleri
tizerindeki goriismeler nedeniyle Genel Kurul'da ugranilan zaman kaybi 40-50 saati

% Bu siire yarty1 biraz ge¢mektedir. Ciinkii tiimii {izerindeki goriismede Onerge verilemezken maddeler
tizerinde belli sayida onerge verilebilmektedir. Dolayisiyla maddeler iizerindeki goriisme siiresinin tiimii
lizerindeki goriisme siiresinin yarisi+ dnergelerin goriisme siiresi olarak hesaplanmasi miimkiindiir. Onerge
hakkinin tam olarak kullanilmast halinde bu siirenin (7X5= 35) 35-45 dakika arasinda siirdiigii
goriilmektedir.



bulmaktadir.” Bu islemin komisyonlarda bundan daha fazla zaman kaybma yol agtigi
diistintildiglinde TBMM nin toplamda 6nemli bir zaman kaybina ugradig1 goriilmektedir.
Bu durumda birbirinden bagimsiz 10 ayr1 kanun teklifi yerine i¢inde 10 kanunun yer
aldig1 tek bir kanun teklifi sunmak, zaman tasarrufu saglamak bakimindan son derece
avantajli gorlinmektedir. Kimi zaman degistirilen kanun sayisinin ve madde sayisinin
100'lerle ifade edildigi dikkate alinacak olursa, saglanan zaman tasarrufunun ne kadar
biiyilk oldugu kolayca anlasilir. Iste bu onemli zaman tasarrufu torba kanun
uygulamasinin kisa siirede bu kadar yayginlagmasiin énemli nedenlerinden birisidir ve
ilk baslarda torba kanun uygulamasi amagla tercih edilmistir. 21/4/2005 tarihli ve 5335
sayili Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasima Dair
Kanun bu avantajin kullanildig1 ¢arpict drneklerden birisidir. Kanun 36 maddedir ve bu
Kanunla 53 Kanun ve KHK degistirilmistir. Buralarda yapilan degisiklik sayis1 232’dir.
Bu degisikliklerle kanunlara 21 yeni madde eklenmistir. (Neziroglu, 2008, pp. 416-417)

Baslangigta sagladigi bu onemli zaman tasarrufu nedeniyle yayginlasan torba
kanun uygulamasinin zaman i¢inde bagka avantajlar1 da kesfedilmistir. Torba kanun
uygulamasinin yaygilagmasinin ikinci nedeni olarak kabul edilebilecek olan bu avantaj,
torba kanun uygulamasiin, metnin kapsaminin genisletilmesine olanak tanimasidir.
Ictiiziigiin 35. maddesi komisyonlarin ve Igtiizigiin 87. maddesi Genel Kurul'un
goriigiilmekte olan metne yeni madde eklemelerini yasaklamistir. Goriisiillmekte olan
metnin konusu olmayan kanunlarda higbir sekilde degisiklik yapilamazken, konuyla ¢ok
yakindan iligkili olan maddelerde degisiklik yapilmasi, uygulamadaki ifadesiyle "yeni
madde ihdasi" giic kosullara baglanmistir. Bu nedenle olagan uygulamada hem
komisyonlar, hem de Genel Kurul goriisiilen metne yeni madde eklenmemesi konusunda
0zenli davranmaktadirlar. Ancak torba kanunlar s6zkonusu oldugunda, hem komisyonlar
hem de Genel Kurul, Ictiiziikte dngériilen bu agik smirlamalari esnetmekte ve yok
sayabilmektedirler. Bagka bir anlatimla hem komisyonlar, hem de Genel Kurul olagan
kanunlarda Ictiiziigiin 35 ve 87. maddelerinde ongériilen sinirlamalara genellikle
uyarken, torba kanunlar sézkonusu oldugunda bu smirlamalara uymamaktadirlar. Bu
konu, zaman zaman komisyonlar ile TBMM Bagkanlig1 arasinda tartigmalara neden
olmus ve Genel Kurulda bu konuda usul tartismalar1 agilmistir (Bakirei, 2008, pp. 262-
271). Buna ragmen torba kanunlar sézkonusu oldugunda bu tiir sinirlamalarin
uygulanmayacagina iliskin egilim giderek yayginlik kazanmaya baslamistir. Bu egilime
gerekce olarak, torba kanunlarin zaten bir konularinin bulunmadigi ve ¢ok sayida konuyu
diizenledikleri; dolayisiyla torba kanunlara madde eklenmesiyle kanunun biitliinligliniin
bozulmasimin sézkonusu olmayacagi; torba kanunlarin ¢ok sayida konuyu diizenlemeyi
pesinen kabul etmis olmalar1 dolayisiyla konu sayisinin daha da artirilmasiin herhangi
bir sorun dogurmayacagi gibi iddialar ileri siiriilmektedir. Boyle olunca da siyasal
iktidarlar, goriisme esnasinda bagka konularin da eklenmesine olanak tanimalari
nedeniyle torba kanun uygulamasi tercih etmektedirler. Ornegin 13/2/2011 tarihli ve
6111 sayili Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel
Saglik Sigortasi ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun bir bagka ornektir. Kanun 234 maddelidir ve 66 kanun ile 7
KHK’de degisiklik yapmaktadir. Sadece baslik ii¢ sayfa tutmustur. Tasar1 baslangicta 120
madde iken komisyon madde sayisint 234’e cikarmistir. Genel Kurul bazi maddeleri

"Bu kayip aslinda ¢ok daha uzun siirelere ulasmaktadir. Ciinkii asagi yukari her giin Genel Kurul'da
giindemle ilgili usul tartigmasi yapilmaktadir. Bu tartisma sirasinda kullanilan zamani da tasarilarin zaman
kaybt hanesine yazmak gereklidir. Kafa karigikligi olugmamasi ig¢in minimum zaman kayiplarinin
hesaplanmasiyla yetinilmistir.



¢ikarmis ve yeni maddeler eklemistir. Kanunun son hali 234 maddeye ulasmstir. (iba,
2011, p. 200). 302 sira sayist ile goriisiilen 04/07/2012 tarihli ve 6353 sayili Baz1 Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunun dayanagi
olan 2/679 esas numarali torba kanun teklifi sadece 39 maddedir. Komisyon giindeminde
bulunan baska teklifleri de bu teklifle birlestirmistir. Ancak birlestirilen tekliflerden
alinan madde sayist sinirlidir. Buna ragmen teklifin madde sayis1 komisyondan ¢iktiginda
59’a ulagmistir. Bir bagka anlatimla komisyon teklife, teklifte bulunan toplam madde
sayisinin yarist kadar yeni madde eklemis ve metne yeni kanunlar katmistir. Bu egilim
Genel Kurulda da devam etmis ve madde sayis1t 90’ a ulagmistir. Yani Genel Kurul da,
Online gelen metne, toplam madde sayisinin yarist kadar madde eklemistir. Toplam
eklenen madde sayist bakimindan, teklifin madde sayisinin iki katindan fazla madde
kanunlagmustir.

Torba kanun uygulamasinin yayginlasmasinin sagladigi iiclincii avantaj belli
konularin kamuoyunda tartisilmasini 6nlemektir. Torba kanun uygulamasinda 6nergelerle
metnin genisletilmesine olanak taninmasi ve bu konuda herhangi bir smirin
uygulanmamasi, kamuoyunda tepkilere neden olabilecek konularin, 6nergelerle son anda
torba kanunlara eklenmesine neden olmustur.

Kisaca ozetlemek gerekirse, 1990’11 yillarda 6zellikle vergi diizenlemeleri igeren
kanunlarda, vergi reformu yapmak icin kullanilan paket kanun uygulamasi, 2000’li
yillarin basinda AB mevzuatina uyum amacgl temel hak ve oOzgirliiklerle ilgili
diizenlemeler yapmak amaciyla kullanilmis ve daha sonralar1 yasama siirecini
hizlandirmak i¢in torba kanuna doOniistiiriilmistiir. Paket kanunun torba kanuna
doniistimiinden sonra torba kanunlar sadece yasama siirecini hizlandirmak i¢in degil,
komisyon ve Genel Kurul asamalarinda metinleri genisletmek ve goriisiilmesi sorun
yaratma ihtimali olan belli konular1 goériismelerin sonunda metne eklemek amaciyla da
kullanilmaya baslanmistir.

Teklif goriintimlii tasart

Anayasa’nin  88. maddesi “kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve
milletvekilleri’nin yetkili oldugunu belirttikten sonda “kanun tasar: ve teklifleri’nden s6z
etmektedir. Bu yazim sirasina dayali olarak tiiretilen ve kabul goéren diisiinceye gore
Bakanlar Kurulu tarafindan Onerilen metinler tasari, milletvekilleri tarafindan Onerilen
metinler teklif olarak adlandirilmaktadir (Bakirci, 2000, pp. 395-396). Goriisme yontemi
bakimindan aralarinda ciddi bir farklilik bulunmasa da, hazirlanma yontemi bakimindan
kanun tasarilari ile kanun teklifleri arasinda 6nemli farkliliklar bulunmaktadir. Bu farkin
nedeni, hiikiimet tarafindan hazirlanan tasarilarin ortaklasa sorumluluga sahip bir
kurulun, yani Bakanlar Kurulunun ortak metni olmasidir. Dolayisiyla Bagbakanlik,
¢ikardig1 bir ynetmelikle®, TBMM Baskanligina sunulacak tasarilarin nasil hazirlanmas:
gerektigi konusunda ayrintili ilke ve kurallar koymustur. Bu ilke ve kurallar ii¢ ana baglik
altinda toplanabilir:

1. lyi diizenleme teknikleri,

2. Diizenleyici etki analizi (DEA),
3. Goriis alma ve STK katilimu.

1. Lyi diizenleme teknikleri:

819/12/2005 tarihli ve 2005/9986 sayili Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik.



Kanunlarin, uygulama kapsamina giren yurttaslar ve diger kisiler iizerinde
uygulanabilmeleri i¢in yayimlanmig olmalar1 gerekir. Kanunlarin yayinlanmis olmasi
kanunu bilmemek mazeret sayilmaz bigimindeki temel hukuk ilkesinin &nkosuludur.
Kanun, ancak bilinebilir kilindiktan sonra onu bilmemek mazeret sayilmaz. Bu
nedenledir ki, kanunlar yasama orgam tarafindan kabul edilmekle, kanun adini alirlar,
ancak yiiriirliige girmezler; yiiriirliige girebilmeleri i¢in yaymlanmalar1 gerekir. Ote
yandan kanunlarin bilinir olmalar1 i¢in yayinlanma bir onkosul ise de bu onkosulu
tamamlayan bir bagka kural vardir: Yayinlanan kanunlarmn bilinir olmalar i¢in ag¢ik ve
anlasilir olmalar1 gerekir. Kanunlar yeterince agik ve anlasilir degillerse, yayimlanmis
olmalarma ragmen bilinemeyebilirler ve bu durum da kanunu bilmemek mazeret sayilmaz
ilkesini sakatlar, ¢linkii kanun agik ve anlasilir bigimde yazilmamigsa, bilinebilir durumda
degil demektir. Iste bu nedenledir ki yukarida sozii edilen Y&netmeligin 5. Maddesi,
diger ilkelerin yaninda, kanun tasarilarmin kisa ve anlagilir olmasmi zorunlu kilmustir.”
Yonetmeligin - diger maddeleri gesitli tanim ve yasaklamalar '° getirerek kanun
tasarilariin kisa ve anlasilir olmalarini giivenceye almislardir. Biitlin bu tanim ve
yasaklamalar iyi diizenleme teknikleri baslig1 altinda toplamak olanaklidir.

2. Diizenleyici etki analizi yapiimasi,

Yonetmelik belli tasarilar i¢in diizenleyici etki analiziDEA) yapilmasini sart
kosmaktadir. Yonetmeligin 24. maddesine gore:

Yiiriirliige konulmasi halinde etkisinin on milyon YTLyi gececegi tahmin edilen kanun ve
kanun hiikmiinde kararname taslaklar: icin diizenleyici etki analizi yapilmas: zorunludur. Bu
miktar gerekli goriilen hdllerde Basbakanlik¢a yeniden belirlenebilir...Basbakanlik, etkisi on
milyon YTL’nin altinda kalan kanun ve kanun hiikmiinde kararnameler ile etki miktarina
bakilmaksizin diger diizenleyici iglemler icin de diizenleyici etki analizi hazirlanmasini isteyebilir.

DEA kisaca kanunlarin toplumsal fayda- toplumsal maliyet analizidir. Amaci,
yapilacak diizenlemenin toplumsal faydasi ile toplumsal maliyetine iliskin bir ¢dziimleme
yaparak sozkonusu diizenlemeyi yapmanin gerekli olup olmadiginin saptanmaya
calisilmasidir. Diizenlemenin yapilmasi i¢in saglayacagi toplumsal faydanin katlanilacak
toplumsal maliyeti agmasi gereklidir. Glinlimiizde biitiin modern parlamentolarda ayrintilt
olarak uygulanmakta olan bu analiz exante (dlizenlemenin yliriirliige girmesinden 6nce)
ve expost (diizenlemenin yiirlirliigiinden sonra) DEA olmak tiizere ikiye ayrilmaktadir.
Yukarida sozii edilen yonetmelikte sadece exante DEA 6ngdriilmiistiir. Etkisi on milyon
liray1 asmayan diizenlemeler i¢cin DEA yapilmasi zorunlu degil, istege baghdir. Ancak
toplumsal konularda etkinin parasal olarak 6l¢iilmesi kolay olmayacagindan, bu hilkmiin
uygulanmasi son derece giictiir.

3. llgililerin gériisiiniin alinmast ve STK katilima.

9 Taslak hazirlamada uyulacak ilkeler

MADDE 4 - (1) Taslaklar hazirlanirken asagidaki ilkelere uyulur:a) Taslaklar iist hukuk normlarina
aykir1 olamaz. b) Taslaklar diizenleme amacina uygun olarak hazirlanir. ¢) Taslaklar hazirlanirken
yargl kararlar1 gézoniinde bulundurulur. ¢) Taslaklar hazirlanirken diizenlenen alanlara iliskin
mevzuatin tamami gézden gegirilerek, gerekiyorsa mevcut hiikiimlerde gerekli degisiklikler yapilir
veya anilan hiikiimlerden ihtiya¢c duyulanlar taslaga alinarak ihtiya¢ duyulmayan hiikiimler
yurirliikten kaldirilir. d) Cergeve taslaklarda, ilgili mevzuata islenemeyecek ve onun disinda kalarak
tek metin olma 6zelligini bozacak hiikiimlere yer verilmez. e) Taslaklarin kapsam maddesi, herhangi
bir tereddiide yol agmayacak aciklikta diizenlenir; taslagin kapsami konusunda herhangi bir tereddiit
bulunmuyorsa, taslakta ayrica kapsam hiikmiine yer verilmez. f) Taslagin madde metinleri kisa ve
anlasilir bicimde diizenlenir, ayrac icinde aciklayici hiikiimlere yer verilmez.

10 yasaklamalardan biri de bu bildirinin konusu olan torba kanundur. (Yénetmelik m. 17)
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Yonetmelige gore kanun tasari taslaklarini hazirlayan bir bakanlik, taslagi
hazirlarken, ¢ok sayida bakanlik, kurum ve kisinin goriisiinii almak ve hazirladigi metni
Bagbakanlik ve Adalet bakanlig1 aracilifiyla diger biitiin bakanliklarin ve ilgili kamu
kurum ve kuruluslarinin onayina sunmak zorundadir. Bakanlik biirokratlar, ilgili bakan
adina hareket ettiklerinden ve ilgili bakan hiikiimetin ortak sorumlulugu geregi her
tasartyr imzalamak zorunda oldugundan, tasariyla ilgili olarak bakanlik biirokratlarinin
ikna edilmis olmas1 gerekir. Tek bir bakanin bile tasartyr imzalamamasi, metnin tasari
haline gelmesini engeller. Dolayisiyla uygulamada her tasari taslaginin bir bakanlik
tarafindan hazirlandiktan sonra biitiin bakanliklarin goriisiine agilmasi ve miizakere
edilmesi zorunludur. Bakanliklarin diizenlemeye itiraz etmeleri halinde, uzlagsmazlik
yazili ve sozli goriismeler yoluyla asilmaya galisilmaktadir. Tahmin edilecegi gibi,
ozellikle tartismali konularda, bu miizakere ve ikna siireci, uzun bir zamani gerektirebilir.

Ote yandan bakanliklar asamasinda zaman alic1 islem sadece bakanliklarin kendi
aralarindaki miizakere ve ikna siireci degildir. S6z konusu Yonetmelikte bakanliklarin
goriis bildirmesinin yaninda kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslart ile sivil
toplum kuruluslarinin goriislerinin otuz giin icinde alinmasina iligkin bir zorunluluk
bulunmaktadir. '

Tasarilarin hazirlanmasina iligkin bu ¢ islem zaman alict islemlerdir ve
hazirlanacak tasarinin kapsammna gore bu zaman uzayip kisalabilir. Iste hiikiimet
tasarilarin hazirlanmasinin zaman gerektirmesi nedeniyle, kimi zaman bu siireci oldugu
gibi by-pass edebilmektedir. Bunu saglayan ara¢ yapilacak diizenlemenin kanun tasarisi
yerine kanun teklifi olarak sunulmasidir. Bir kanun teklifi hazirlanmasi i¢in yukarida ti¢
baslik altinda 6zetlenen caligsmalarin yapilmasi gerekmez. Gerekgeli olarak hazirlanan bir
metnin herhangi bir milletvekili tarafindan imzalanmasi, onun kanun teklifi bi¢iminde
sunulmast i¢in yeterlidir. Bir ya da birden fazla milletvekili tasar1 taslagi formatinda
hazirlanmis bir metni imzaladiklarinda, bu taslak kanun tasaris1 yerine kanun teklifi adini
alir ve kanun tasarisinin tabi oldugu kanunlagma siirecinin aynisina tabi olur. Dolayisiyla
zaman kaybetmek istemeyen yonetimler, tasar1 sunmak yerine, hazirlanan metinleri bir
milletvekili imzasiyla TBMM Bagkanligina sunmay1 tercih ederler. Bu yontem tasari
hazirlama siirecinin bypass edilmesiyle sonuglansa da 6nemli bir zaman tasarrufu saglar.
Ote yandan bu bigimde hazirlanan tekliflerin, yukarida incelenen Y®6netmelikte belirtilen
yasaklara aykirt olmasi da sorun olusturmaz. Ornegin Y&netmelikteki torba kanun yasagi,
kanun teklifleri i¢in gegerli olmadigindan, torba kanunlarin teklif olarak sunulmasi tercih
edilebilecek olan bir durumdur. Bu tiir tekliflerin tasar1 giiciinde oldugunu gdstermek
bakimindan da bu teklifler genellikle iktidar partisi grubu/gruplarinin bagkanvekillerinin
imzasiyla sunulmaktadir. Boylece milletvekilleri bu tiir tekliflere, adi teklif olmasina
ragmen, tasar1 goziiyle bakarak hazirlik yaparlar. Dolayisiyla bu teklifler bicimsel olarak
teklif olmalarina ragmen, esas bakimindan tasaridirlar. Bu durumu ifade etmek iizere bir

! Gerek bakanliklarin ve gerekse sivil toplum kuruluslarimin gériis bildirmesine iliskin diizenleme soyledir:
Goriiglerin bildirilmesi

MADDE 7 - (1) Ilgili kanunlardaki ézel hiikiimler sakl kalmak kaydiyla bakanliklar ile kamu kurum ve
kuruluslari, taslaklara iligkin gériislerini en ge¢ otuz giin iginde bildirir. Bu siire, ivedi durumlarda
Basbakanlik tarafindan kisaltilabiliv. Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: gériis vermek igin ek siire
isteyebilir. Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: gériis bildirmekten kaginamaz. Siiresinde goriis
verilmezse olumlu goriis verilmis sayilir. (2) Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari ile sivil toplum
kuruluslar: da taslaklara iliskin goriisiinii otuz giin iginde bildirir. Siiresinde goriis verilmezse olumlu
goriis verilmis sayilir. (3) Bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslart ile sivil toplum kuruluslar: taslaklar: oncelikle kendi gérevleri acisindan inceler ve diizenleyici
etki analizinde belirtilen hususlarin yerinde olup olmadigini degerlendirir ...

11



benzetme > kullamilarak teklif goriiniimlii tasar: ibaresi kullanilmaktadir. Teklif
goriinimlii tasar1 mekanizmasi paket kanun ve torba kanun uygulamalariyla birlikte
kesfedilmigstir. Nitekim yukarida sozii edilen AB ile uyum amagl paket kanun teklifi,
hiikiimet tarafindan hazirlanmasina ragmen, zaman sikisikligi dolayistyla ANAP grup
baskanvekilleri Beyhan Aslan, Ibrahim Yasar Dedelek ve Nihat Gokbulut tarafindan
imzalanarak, kanun teklifi goriiniimiinde TBMM Bagkanligina sunulmustur. Boylece
tasar1 hazirlama siireci bypass edilerek, yasama siirecinin hizina ivme kazandirilmistir.

Paket ya da torba kanun ile teklif goriiniimlii tasar1 mekanizmalarinin birlikte
kullanilmasiyla tasarinin hazirlanmasi sirasinda bir¢ok asama atlanmis, bypass edilmis
olur. Bu bypasslar topluca sdyle gosterilebilir:

* Diger bakanliklardan goriis alma asamasinin bypassi,

e Sivil toplum kuruluslart ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin
bypassi,

* DEA'nin bypassi,

e lyi diizenleme tekniklerinin bypassi,

» TBMM Baskaninin havale yetkisinin bypass,’”

 Bazi esas komisyonlarin bypassz,'?

* Baz tali komisyonlarin bypassi,”

*  Genel Kurul'un kismi bypassi’®

Bu iki mekanizmanin neden oldugu bypasslar, 2000°1i yillarda uygulanmaya baglanan
bir mekanizmayla desteklenmistir: Temel Kanun.

Temel kanun: Kavramsal ¢oziimleme
Temel kanun, normlar hiyerarsisi i¢ginde anayasa ile olagan kanunlar arasinda yer
alan bir kategoridir. Temel kanunlar genellikle anayasal onemde olmayan, ancak
kanunlardan da daha O©nemli olan diizenlemeleri igermektedirler. Temel kanun
kategorisinin varlik nedeni, anayasalarin degistirilmelerinin zorlastirilmis kosullara bagl

12 Bu benzetme ikinci el arac piyasasindan alinmistir. Benzetme bir otomobil firmasinin iki ara¢
modeli arasindaki nitelik ve dolayisiyla fiyat farkina dayanmaktadir: Firmanin Dogan model araglari,
Sahin model araglarina gére daha pahalidir. ikinci el piyasasindaki saticilar da Sahin model araglarin
degerini ylikseltmek i¢in, Dogan modelinde bulunan bazi pargalar1 Sahin modeline takmaktadirlar.
Bu tiir modifiyeli araglarin niteliginin degismis oldugunu vurgulamak i¢in de Dogan Gortiniimlii Sahin
ibaresini kullanmaktadirlar. Yasama dilindeki Teklif Gértiniimlii Tasariytr ¢ok iyi acikladigl icin bu
benzetmeden yararlanilmistir.

> TBMM Baskaninin gelen teklif ve tasarilari bir esas ve birden fazla tali komisyona havale etme yetkisi
bulunmaktadir. Oysa birden fazla diizenleme tek metinde birlestirilince Bagkan esas komisyon sayisini
artiramadigindan, havale etme yetkisini kaybetmis olmaktadir. Ornegin birer maddelik bes tasar1 igin bes
esas komisyon ve 15 tali komisyon belirleme yetkisine sahipken, ayni maddelerin tek metin i¢inde torba
kanun olarak birlestirilmesi halinde bir esas komisyon ve birkag tali komisyon belirleme yetkisine sahip
hale gelmekte; bazi yetkilerini kaybetmektedir.

' Bir énceki dipnottaki ornekte Baskanin belirleyebilecegi esas komisyon sayisinin besten bire diistiigii
gosterilmisti. Ayni isleme komisyonlar agisindan bakildiginda, dort esas komisyonun yetkilerini kaybettigi
sonucu ¢ikar.

" Onceki iki dipnotta sozii edilen 6rnek iizerinden sdylenecek olursa, Baskanmn artik 15 komisyona
havalesi s6z konusu olamayacagina gore, Bagkanin ilk durumda tali komisyon olarak gorevlendirecekken,
ikinci durum dolayisiyla gérevlendiremedigi her tali komisyon bypassa ugramis olmaktadir.

'® Genel Kurul ayri gelen her metin {izerinde tiimii iizerinde ve maddeleri iizerinde gériisme yapma hakkina
sahipken, farkli konudaki ¢ok sayida maddenin tek metinde diizenlenmesi halinde de sadece bir kez tiimii
tizerinde goriisme yapar. Dolayisiyla tiimii tizerinde yapacagi goriisme hakkindan yoksun kalir. Ayrica
yiiriirlik ve yiirlitme maddelerini gériisme konusunda da benzer bir kayba ugrar.
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olmasi, ancak kanunlarin da meclis ¢ogunluklari tarafindan kolayca degistirilmeleridir.
Temel kanun kategorisi, meclislere degisiklikleri ger¢eklestirme olanagi tanimakta, ancak
bu degisiklikleri ayrintili olarak degerlendirme zorunlulugu getirmektedir. Temel kanun
mekanizmasini diizenleyen her anayasa, hangi konularin temel kanunla diizenlenecegini
ongormekte ve temel kanunlarin hangi goriisme siireci ile goriisiilmek zorunda
olduklarini belirtmektedir. Anayasayla temel kanunla diizenlenmesi dngoriilen bu konular
genellikle kamu idarelerinin orgiitlenisine, gorev ve yetkilerine; iilkenin cografi ve idari
boliinmesi ile bu idareler arasindaki gorev ve yetki paylasimina ve temel hak ve
ozgiirlikklere iligkin konulardir. Anayasalar genellikle temel kanunlarin hizli goriisme
konusu olamayacagi kuralin1 getirmektedirler. Temel kanun konusunda farkli
anayasalarda farkli diizenlemeler bulundugunu belirtmek gerekir. Ornegin Fransa’da
organik kanun adiyla anilan sozkonusu kanunlar, genellikle kamu giiglerinin
orgiitlenisine ve isleyisine iliskindirler. Fransa’da organik kanun c¢ikarilabilmesi igin
anayasada ac¢ik bir hiikkmiin bulunmasi zorunludur. Diger bir anlatimla, organik kanun
sadece anayasanmn yetki verdigi konularda c¢ikarilabilmektedir. Ornegin Fransiz
Anayasasmin 25. maddesi, meclislerin gorev siiresinin, iiye sayisinin, Odeneklerinin
secilme kosullarinin, seg¢ilmeye engel durumlarin ve iiyelikle bagdasmayan islerin
organik bir kanunla belirlenecegini ongdrmektedir. Organik kanunlarin gériisme yontemi
de Anayasayla belirlenmis durumdadir. Anayasanin 46. maddesine gore organik kanunlar
sunulmalarindan itibaren 15 giin ge¢medikce goriisiilemezler. Iki meclis arasinda
herhangi bir anlagsmazlik ¢ikmasi durumunda “mekik” yoluna gidildiginde, olagan
kanunlardan farkli olarak, millet meclisinin son karar1 verebilmesi i¢in iiye tamsayisinin
salt cogunlugunun oyu gereklidir. Senatoyu ilgilendiren ya da Fransa’da oturan Avrupa
Birligi vatandaslarina seg¢imlerde segcme ve secilme hakki verilmesine iliskin organik
kanunlarda, her iki meclisin ayni metin iizerinde anlagmasi zorunlulugu bulunmaktadir.
Bu tiir kanunlarda, yasamanin yiiriitmeyi yetkilendirmesi; KHK ¢ikarma yetkisi vermesi
olanaksizdir. Organik yasalar, yaymnlanmadan oOnce Fransiz Anayasa Konseyinin
ondenetimine sunulmak zorundadirlar (Erogul, 1997, pp. 142-143). Bir baska 6rnek olan
Ispanya Anayasasi’nda da Fransa'dakine benzer bi¢imde organik kanun kavramma yer
verilmistir. Anayasanin 81. maddesine gore organik yasalar su konularda ¢ikarilmaktadir
(Bakirci, 2014, pp. 50-51):

1.Temel hak ve kamusal 6zgiirliiklerin kullanima,

2. Ozerklik statiisi,

3. Genel se¢im sistemi,

4. Anayasayla acik¢a belirlenmis diger konular.

Ispanya'da da organik kanunlar Anayasayla sayilmakla kalmamis bu kanunlarin
onemi dikkate aliarak bunlara cesitli smirlamalar getirilmistir. Ornegin temel kanunla
diizenlenmesi gereken alanlarda Yasama Kararnamesi (YK) ya da KHK ¢ikarilmasi
yasaklanmistir. Anayasa organik kanunlarin ve bunlarin degistirilmesinin  son
oylamasinda, olagan kanunlardan farkli olarak, Kongre iiye tamsayisinin salt
¢ogunlugunun aranmasini zorunlu kilmustir. Diger taraftan Igtiiziik bunu tamamlayarak
organik kanunlarin olagan yasama yontemlerine tabi olarak goriisiilmesini zorunlu kilmis
ve dolayistyla bu kanunlarin acil gériisme yontemiyle goriisiillmesini yasaklamigtir (m.
131). Dolayistyla Ispanya’da organik kanun, Anayasada tanimlanan, dnemi dolayisiyla
KHK ya da YK konusu olamayacak, kabulii sirasinda belli bir agirlikli ¢ogunluk
aranacak ve hizli gériisiilemeyecek kanundur denebilir (Bakirci, 2014, pp. 50-51). Ik
bakista organik kanuna benzemekle birlikte, ondan énemli dlglide farklilasan benzer bir
kavrama Avusturya Anayasasi’nda rastlanmaktadir. Avusturya'da da anayasal yasa adi
altindaki kanunlarin goriisme yoOntemi bakimindan organik kanuna benzedikleri
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sOylenebilir. Anayasal yasalar, normlar hiyerarsisinde anayasa kurallarina denk olmakla
ve bu yoniiyle Fransa ve Ispanya'daki organik kanundan ayrilmakla birlikte, hizl
goriisme yontemine tabi tutulamamak bakimindan organik kanuna yaklasirlar. Anayasal
yasalar aslinda, Anayasa’nin bir pargasidirlar; ancak Anayasa’nin bir hiikmii niteliginde
olmalarina ragmen Anayasa’nin i¢inde yer almazlar. (Bakirci, 2013, pp. 1193-1194)

TBMM de ozii itibarryla temel kanun var midir?

Bu alt basliktaki soruya hi¢ tereddiit etmeksizin, hayrr yanitin1 vermek
miimkiindiir. Eger temel kanunun anayasada tanimlanmis olmasi gerekiyorsa ve bu tiir
kanunlarin hizli goriisilmesinin yasaklanmis olmasi gerekiyorsa, TBMM’de hicbir
anlamda temel kanun bulunmadig1 sonucuna kolaylikla ulagilabilir. Ciinki TBMM’de
temel kanun, hizli goriisme konusu olmasi zorunlu olan kanundur ve temel kanunun
uygulamadaki belirleyici 6zelligi hizli goriisiilmesidir. Temel kanun kavraminin bu
ozelligini daha iyi anlayabilmek i¢in tarihi gelisimine ve bugilinkii uygulanma bi¢imine
bakmak gerekir. (Bakirci, 2005, pp. 223-240)

1982 Anayasasi temel kanun ya da organik kanun benzeri bir diizenleme
icermemektedir. 1973 Ictiiziigiinde de bu konuda bir kural bulunmamaktadir. 1996
yilinda Igtiiziige yapilan bir eklemeyle ', temel kanun benzeri bir mekanizma
olusturulmaya c¢alisilmistir. Amag¢ temel kanun niteliginde goriilebilecek metinleri, bu
konuda bir uzlagma saglandiktan sonra, hizlica goériigmektir. S6zkonusu donemde Medeni
Kanun, Ceza Kanunu, Ticaret Kanunu gibi kapsamli kanunlarin degistirilmesinin zorunlu
hale geldigi disiiniilmektedir ve olagan goriisme yontemine dayali olarak bu
degisiklikleri gerceklestirmek olanakli degildir. Bu nedenle yapilan diizenlemeyle
Anayasa’daki eksiklik, Danigma Kuruluna verilen yetkiyle giderilmeye c¢aligilmistir:
Hangi konularin temel kanun olarak goriisiilecegine Danisma Kurulu karar verecektir ki
Danigma Kurulundan karar ¢ikmasi, siyasal parti gruplari arasinda uzlasma oldugunu
gostermektedir. Ancak bdyle bir karar ¢ikmasi halinde, Bati’daki orneklerden farkl
olarak —daha dogrusu tam tersine- temel kanun olarak goriisiilmesine karar verilen metin
hizl1 gorligme yontemine tabi olacaktir. Ancak baglangicta saglanan uzlagsma, aslinda hizl
goriigmenin sakinca dogurmayacagi konusunda da bir uzlasma oldugunu gostermektedir.
Ortada bulunan ciddi soruna akla yatkin bir ¢6ziimmiis gibi gdriinen bu yontem, Danigma
Kurulu’nda uzlagma saglanamadigindan hayata gecirilememistir. Bunun iizerine kurali
uygulanabilir hale getirmek i¢in 91. madde TBMM’nin 7.2.2001 giinlii, 713 sayili
karariyla degistirilmistir. Degisiklikle Danisma Kurulu'nda oybirligi saglanamamasi
halinde iliye tamsayisinin beste l¢liniin ¢ogunluguyla temel kanun karari verilmesi
olanakli kilinmistir. Bundan sonra madde defalarca AYM'ye gétiiriilmiis ve bircok defa
iptali saglanmistir.'® flging olan AYM'nin ¢ok sayidaki iptal kararma ragmen sonugta
ylirtirliige giren diizenlemenin, ilk basta amaglanan diizenlemenin ¢ok gerisine diismiis
olmas1 ve bugiin yiiriirlikte olan diizenlemenin temel kanun kavramiyla 6zli yoniinden
higbir iliskisinin kalmamis olmasidir."

'716. 5. 1996 tarihli ve 424 sayili TBMM Karart ile eklenen Temel Kanunlar baglikli 91 inci madde metni
soyledir: Temel kanunlari ve Ictiiziigii biitiiniiyle veya kapsamli olarak degistiren veya yiiriirliige koyan
tasari veya tekliflerin Genel Kurulda goriisiilmesinde uygulanacak ézel goriisme ve oylama usulii tespitine
Hiikiimetin, esas komisyonun veya gruplarin teklifi, Danisma Kurulunun oybirligi ile onerisi iizerine Genel
Kurulca karar verilebilir.

' Maddenin gecirdigi déniisiim ve bu konudaki AYM kararlar1 igin bkz: (Bakirci F. , Yasama Siirecinin
Hizlandirilmasi ve Sakincalari, 2015, s. 34-43)

" Halen yiiriirliikte olan diizenleme soyledir:

Temel kanunlar
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Sabuncu, temel yasa, ictiiziikk ve kapsamli degisiklik getiren bazi yasalarin uzun
ve ayrintili olabileceklerini; dolayisiyla bunlarin Genel Kurulda goriisiilmesinin ¢ok
zaman alabilecegini ve bu nedenle de bu yasalarin 6zel goriigme yoOntemiyle
goriigiilmesine izin verildigini belirtmektedir (2005, p. 187). Neziroglu da temel kanun
diizenlemesinin amacinin kapsamli kanun tasar1 ve tekliflerin goriisme siirecini
hizlandirmak oldugunu sdylemektedir *° (2008, p. 411). Dolayisiyla 91. maddede
diizenlenen temel kanunla yapilmasi gereken birinci saptama, maddede diizenlenen
kavramin temel kanun degil kapsamli kanunlar oldugudur. Maddenin igerigine sadik
kalinmas1 kosuluyla maddenin baghiginin bu baglamda kapsamli kanunlarin hizli
goriisiilmesi olarak diizeltilmesi yerinde olurdu. Burada yapilmasi gereken ikinci
saptama, maddenin ilk halinde temel kanun statiisliniin kazanilmasi i¢in Danigma Kurulu
karart aranmis olmasinin, son derece yerinde bir tercih oldugudur. Ciinkii Danigma
Kurulu karar1 siyasal parti gruplari arasindaki bir uzlagmanin iiriinii oldugundan, temel
kanun statiisiiniin kazanilmasi uzlagsma Onkosulunun saglanmasiyla gergeklestirilmis
olmaktadir. Danisma Kurulu'nda uzlasma saglanamamasi Tlizerine getirilen Genel
Kurul’un beste iic ¢ogunlugunun karari bi¢cimindeki dnkosul da, kismi bir uzlasmay1
gerektirdiginden, makul karsilanabilirdi. Ancak AYM’nin iptal karar1 iizerine yapilan
yeni diizenlemede, temel kanun statiisiiniin Genel Kurul’un olagan karariyla olanakli
kilinmasi, bu statiiniin kazanilmasinda uzlasma zorunlulugunu kaldirmis ve ¢cogunlugun
istegine birakmistir. Bu ikinci saptamadan hareketle yapilabilecek iigiincii bir saptama
temel kanun statiisiiniin kazanilmasinin, yalnizca Genel Kurul’un basit ¢ogunlugunun
kararina bagli olmast ve bu nedenle fikranin basinda yazilan Bir hukuk dalin...
degistirecek... genel ilkeleri icermesi; kisisel veya toplumsal yasamin biiyiik bir
boliimiinii ilgilendirmesi; kendi alamindaki ozel kanunlarin dayandigi temel kavramlari

MADDE 91— a) Bir hukuk dalini sistematik olarak biitiiniiyle veya kapsamli olarak degistirecek bigimde
genel ilkeleri icermesi; kisisel veya toplumsal yasamin biiyiik bir béliimiinii ilgilendirmesi; kendi
alamindaki 6zel kanunlarin dayandigi temel kavramlar: gostermesi, 6zel kanunlar arasinda uygulamada
ahenk saglamasi, diizenledigi alan yéniinden biitiinliigiiniin ve maddeler arasindaki baglantilarin
korunmasi zorunlulugunun bulunmasi; énceki yasalasma evrelerinde de ozel gériisme ve oylama usuliine
bagh tutulmas: gibi ozellikleri tasiyan kanunlar ve I¢tiiziigii biitiiniiyle veya kapsaml olarak degistiren
veya yiiriirliige koyan tasari veya tekliflerin Genel Kurulda boliimler halinde goriisiilmesine ve her
boliimiin en ¢ok otuz maddeyi gecmemek kaydiyla hangi maddelerden olusacagina Hiikiimetin, esas
komisyonun veya gruplarin teklifi, Danisma Kurulunun oybirligi ile dnerisi iizerine Genel Kurulca karar
verilebilir. Bu takdirde boliimler, maddeler okunmaksizin maddenin goriisiilmesindeki usule gore ayri ayri
gortisiiliir ve boliimdeki maddeler ayri ayri oylanir./ Milletvekilleri, esas komisyon veya Hiikiimet degisiklik
onergeleri verebilir. Milletvekilleri tarafindan Anayasaya aykirilik onergeleri dahil madde iizerinde iki
onerge verilebilir. Ancak, her siyasi parti grubuna mensup milletvekillerinin birer onerge verme hakki
saklidir./ Yeni bir madde olarak gériisiilmesine komisyonun salt ¢ogunlukla katildigi onergeler ile yeniden
goriisiilmesine karar verilen maddeler iizerinde goriisme agilir ve bu maddede belirtilen sayida onerge
verilebilir./Boliimler iizerindeki soru-cevap siiresi, onbes dakika ile sinirlidir./Diger hiikiimler saklidir./ b)
Danisma Kurulunda oybirligi saglanamamasi halinde siyasi parti gruplarimin onerisi iizerine de (a)
bendinde belirtilen yasama yonteminin uygulanmasina Genel Kurulca karar verilebilir.

20 Neziroglu aym yerde Ictiizilkte temel kanun sayilabilecek tasari ve tekliflerin siralandigini
belirtmektedir. Oncelikle belirtmek gerekir ki sézii edilen maddede béyle bir tasar1 ve teklif listesi
sozkonusu degildir. Neziroglu’'nun kastettigi sey, Ictiiziikte temel kanun olarak kabul edilebilecek
tasar1 ve tekliflerin tiriidiir. Ornegin kisisel ve toplumsal yasamin biiyiik bir béliimiinii ilgilendiren
teklif ve tasarilar temel kanun olarak gériisiilebilecektir. Ote yandan bu tiir teklif ve tasarilarin temel
kanun olarak goriisiilmeleri bir zorunluluk degildir; bu konuda bir karar alinmadig: siirece temel
kanun statiisiinii kazanmazlar. Son olarak belirtmek gerekir ki bu tiirlerin sayilmis olmasina ragmen,
bu tiirler i¢ine girmeyen konularin da bir karar alindig1 takdirde temel kanun statiisiinii kazanmalari
miimkiindiir. Dolayisiyla burada temel kanun tiirlerinin belirlenmis olmasinin uygulamada karsilig1
bulunmamaktadir.

15



gostermesi gibi kistaslarin gecersiz hale gelmesidir. Bir bagka anlatimla, Genel Kurul
fikrada sayilan bu o6zelliklerden higbiri bulunmasa bile, bir tasar1 ya da teklifin temel
kanun olarak goriisiillmesine karar verebilecektir. Bunun tek kosulu Genel Kurul’un basit
cogunlugunun metni temel kanun olarak goriisme istegini belli etmis olmasidir. Nitekim
uygulamada temel kanunun belirlenmesinde iceriginin higbir 6énemi kalmamistir. Artik
birden ¢ok alanda diizenleme yapan ve dolayisiyla yukaridaki betimlemelere uyma
olasiligi bulunmayan torba kanunlar bile biiyiik c¢ogunlukla temel kanun olarak
goriisiilmektedir. Burada yapilabilecek dordiincii saptama, temel kanunlarin madde
sayisinin alt sinirma iligkindir. Maddenin evrimi incelendiginde, mekanizmanin en
azindan baslangicta, kapsamli kanunlarin  goriisiilmesi amaciyla tasarlandig:
goriilmektedir. AYM’nin iptal kararlarindan sonra, en az kirk maddeye sahip tasar1 ve
tekliflerle ilgili olarak bu tiir bir karar alinabilecegi dngoriilmiistiir. Ancak maddenin son
halinde bu tiir bir sinir da kalmamigstir. Buna ragmen maddenin 2007’den sonraki ilk
uygulamalarinda genellikle 30°da fazla maddesi olan kanun tasar1 ve tekliflerinin bu
yontemle goriisiildiikleri goriilmekteydi. Ozellikle 2009 yilindan sonra toplam 14-15
maddeye sahip kanun tasar1 ve tekliflerinin bile temel kanun olarak goriisiilmeye
baslandigi goriilmektedir®' (Bakirci, 2015, pp. 421-422). Besinci saptama bir onceki
saptamadan tliremektedir: Herhangi bir konu 6lgiitiiniin kullanilmamasi ve madde sayis1
diisiik olan kanun tasar1 ve tekliflerinin de temel kanun olarak goriisiilmeye baslanmasi,
hemen her konunun temel kanun olarak goriigiilmesi egiliminin gliglenmesine neden
olmustur.”

Temel kanunla ilgili olarak yerlesik hale gelen teamiil sdyledir: Iktidar gruplari
temel kanun olarak goriistiirmek istedikleri kanun tasar1 ve tekliflerine iliskin onerilerini
Danisma Kurulu'na gétiirmekte ve burada uzlasma saglanamamasi halinde bu onerilerini
Genel Kurul'a tasimaktadirlar. Bu Oneride tasar1 ya da teklifin ka¢ bolim olarak
goriisiilecegi, her boliimde ka¢ madde olacagi, her boliimiin hangi maddeleri kapsayacagi
yer almaktadir. Danisma Kurulunun ya da Danigsma Kurulu'nda karar alinamamasi
halinde siyasi parti grup Onerisinin Genel Kurul'da kabul edilmesiyle bir tasari ya da
teklif temel kanun olarak goriisiilmektedir. Temel kanunlarla diger kanunlarin goriisiilme
yontemi arasindaki en temel fark, temel kanunlarda her bir boliimiin bir madde olarak
goriisiilmesidir. Ornegin eger bir boliim 25 maddeden olusuyorsa, 25 madde gériismesi
yerine tek bir madde goriismesi yapilmaktadir. Boylece 25 kez tekrarlanan bir islem teke
indirilmis ve zaman tasarrufu saglanmis olmaktadir. Temel kanunlarin goriigiillme

21 By konudaki 6rnekler i¢in bkz: Bakirci, 2015, s. 420-421, Tablol.

22 Ornegin 2014 yilindaki bir birlesimde bu konuda sunlar séylenmistir :

HASIP KAPLAN (Sirnak) - Sayin Baskan, I¢ Tiiziik 91°e gére, hakikaten, 15 maddelik olan bir
teklifi temel kanun olarak gostermek ancak Temel’in aklina gelebilir! Yani, bu Meclis her seyi sulandirmatk,
her sey ¢abuk ¢iksin diye 15 maddeyi de temel kanun...

MEHMET AKIF HAMZACEBI (Istanbul) - Simdi, efendim, I¢ Tiiziik’iin 91 inci maddesi temel
kanunun hangi hallerde diizenlenecegini hiitkme baglamistir. Hangi yasa teklifleri veya tasarilarin temel
kanun kabuliiyle gériisiilecegi ayrintili bir sekilde 91’inci maddede belirtilmistir. Bu kabuliin arkasinda
yatan temel neden sudur: Yiizlerce, binlerce maddeden olusan kanun tasari veya teklifleri olabilir. Bunlart
diger tasari veya teklifler gibi goriisiirsek Parlamento aylarca bunlari goriismek zorunda kalabilir.
Dolayisiyla, boyle kisa bir yolu benimseyelim ki Parlamento boyle bir zaman kaybina girmesin. Asil ana
neden budur, bunun gerisinde yatan neden budur. 91’inci madde bu nedenin aciklamasidir. Gegmiste,
23’tincti Parlamento déneminde toplam 3 bin maddeye ulasan, Tiirk Ticaret Kanunu, Bor¢lar Kanunu,
Ceza Muhakemesi Kanunu ve bunlarin uygulanmasina iliskin kanunlardan olusan bes kanunu ii¢ giinde
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde kabul etmistik. Temel kanunun kabuliinii bile bir kenara birakarak siiratle
goriigmiistiik. (www.tbmm.gov.tr/tutanaklar, 09.04.2014, Doénem: 24, Yasama Yili: 4, Birlesim: 74,
Oturum: 3, s. 44-46.)
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yonteminin olagan goriisme yonteminden ikinci farki soru cevap siiresidir. Maddeler
lizerinde goriisme yapilirken goriismeler bittikten sonra 10 dakikalik soru cevap islemi
yapilirken, temel kanunlarda bu siire 15 dakikadir; her boliimiin goériismeleri bittikten
sonra 10 dakika yerine 15 dakikalik soru cevap islemi yapilmaktadir. Temel kanunlar
goriisme yoOntemi ile olagan goriisme yOntemi arasindaki zigiincii ve son fark Onerge
say1s1 konusundadir. Olagan goriisme yonteminde her madde iizerinde en fazla 7 dnerge
verilebilirken, temel kanunlarda her madde iizerinde en fazla 2 6nerge verilebilmektedir.

Ozetle soylemek gerekirse, temel kanun uygulamasi, Bati 6rneklerinden
esinlenmigtir, ancak Anayasa’da bu konuda bir diizenleme bulunmadigindan bir ara
formiil olarak diisliniilmiistiir. Amag¢ ¢ok kapsamli olan, iizerinde uzlagsma bulunan ve
medeni kanun, ceza kanunu, ticaret kanunu gibi temel olma niteligi bulunan kanun tasari
ve tekliflerinin goriisiilmesini olanakli kilmaktir. Ancak Danigsma Kurulu'nda uzlagma
saglanamadigl i¢in bunun yerine Genel Kurul’'un 3/5 g¢ogunlugu konarak kismi bir
uzlagsma aranmigtir. AYM’nin iptal kararlar1 sonunda gelinen noktada, uzlagma
aranmadan temel kanun goriismesi yapilabilmesi olanakli hale gelmistir. Ancak kisa siire
icinde, 2007’den ve Oozellikle de 2009’dan sonra, hem konu bakimindan biitiin
sinirlamalar kalkmis ve hem de madde sayist bakimindan bir alt sinir aranmamaya
baslamistir. Dolayisiyla temel kanun olagan kanunlar1 goriigme yontemine doniismiistiir.
Artik temel kanun olarak goriismenin tek nedeni, kanunlarin hizlica goriigiilmesini
saglamaktir. Dolayisiyla bagligin icerikle uyumsuzluk diizeyi yeniden artmistir. Bugiinkii
uygulamayla ortiisen baslik hizli goriisme yontemi olmalidir.

Uc mekanizma ve iic hizlandirma

Yukarida incelenen ii¢ mekanizmanin herbiri kendi basina yasama siirecinin
hizlandirilmasina katkida bulunmaktadir. Ancak bunlarin donemsel olarak ayni zaman
dilimi i¢inde ortaya ¢ikmalar1 ve aym1 yonde evrilmeleri, yasama siirecini olaganiistii
boyutlarda hizlandirmigtir. Tasarilarda Bakanlar Kurulu asamasint oldugu gibi bypass
eden teklif goriinlimlii tasar1 mekanizmasi, ¢ok sayida diizenlemenin ayni metin i¢inde
birlestirilmesine olanak taniyan ve TBMM’deki ¢ok sayida bypass’a neden olan torba
kanun mekanizmasiyla birlesince, hiz artmistir. Son olarak teklif goriiniimlii torba
kanunun temel kanun olarak goriisiilmesi, yasama siirecinin kimi zamanlar
etkisizlesmesine yol agacak kadar hizlanmigtir.

Bu ii¢ mekanizmanin da hizli sosyo-ekonomik doniisiimlere ayak uydurmak icin
kosullarin zorlamasiyla ortaya c¢iktigi dogrudur. Belirli doniisiimlerin ger¢eklesmesi
dolayisiyla toplumdaki yasa yapma ihtiyaci gercekten de olaganiistii boyutta artmis
olabilir. Bati’daki bir¢cok modern parlamento da bu baskiyr hissetmis ve yasama
siireglerini hizlandirmiglardir. Ancak bu parlamentolarda bu doniisiimler yasanirken,
rasyonellestirme teknikleri de kullanilarak sistemin demokratik 6ziiniin zedelenmemesine
calisilmistir. Yukarida aktarilan {ic mekanizma da, demokratik tartigma ve miizakerenin
ortadan kaldirilip  kaldirilmadigini  gozetmeden, yasama siirecini  kisaltmay1
hedeflemislerdir. Ornegin bir tasarmin hiikiimet tarafindan hazirlanmasi ve &ngoriilen
kosullarin yerine getirilmesi halinde, tasarinin olgunlasacagi ve toplumsal gereksinimleri
daha fazla karsilayacagi varsayimi yapilabilir. Aksi takdirde 6rnegin DEA yapilmamis bir
diizenlemenin etkisi bilinmeyeceginden, sagladig: fayda katlanilmasi1 gereken maliyetten
daha fazla olabilir. Oysa toplumun maliyeti faydasini asan bir diizenlemeyi tercih
etmesinin ne nedeni olabilir ki? Ote yandan DEA yapilmadan ya da STK goriisii
alinmadan hazirlanan bir metnin, olagan siireclerden ge¢mis bir metinle ayni sonucu
doguracagini ileri siirmek DEA ve STK katilim1 gibi araglarin etkisiz oldugu varsayimini
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icerir. Oysa bu araglarin olumlu sonuglar1 goriildiigii icindir ki birgok gelismis iilke bu
araglart daha da gelistirmeye calismaktadir. Zaten bu araglarin yukarida sozii edilen
Yonetmelik i¢inde diizenlenmis olmasi, bunlarin yararli olarak kabul edildiklerinin
itirafidir. Dolayistyla sadece zaman tasarrufu saglamak icin bu agamayi teklif goriintimlii
tasar1 mekanizmasiyla oldugu gibi ortadan kaldirmak makul goriinmemektedir. Ayn1 sey
torba kanun ve temel kanun mekanizmalari i¢in de sdylenebilir. TBMM yasama siirecini
hizlandirabilecek baska araclar gelistirme ve kullanma imkanma sahiptir. Bu tiir bir
olanag1 kurumsallastirmak icin 2008 yilinda kurulan I¢tiiziik Uzlasma Komisyonu, etkin
bir yasama siireci igeren bir taslagi kabul etmistir. Ancak 2008 yilindaki bu taslak
iizerinde calismak yerine, asagi yukari es zamanli olarak bu ii¢ mekanizmanin birlikte
kullanimini yayginlastirmak etkin bir yasama siirecini zayiflatmigtir.

Ikinci Boliim
AYM’nin Yasama YetKisine iliskin Ictihat Degisiklikleri:
Eylemli Ictiiziik Kurah, KHK Cikarma Yetkisinin Smirlar1 ve OHAL KHK leri

AYM 20001 yillarin baglarinda ve ozellikle 2007 yilindan sonra yasama
yetkisinin simirlariyla iligkili kararlarinda radikal bir igtihat degisikligine gitmistir
(Bakirci, 2014)*. Burada her bir yetkiyle ilgili kisa bir ¢oziimleme yapildiktan sonra
ictihat degisikliginin nasil gerceklestigi aktarilacak ve ardindan bu igtihat
degisikliklerinin birinci boliimdeki doniisiimlerle uyumu arastirilacaktir.

Eylemli Ictiiziik Kurali: Kavramsal ¢oziimleme

Ictiiziikler her ne kadar meclislerin i¢ isleyisine iliskin kurallar koysalar da, kimi
zaman sessiz anayasa, ikinci derecede anayasa hukuku, arka safa itilmis anayasa hukuku
gibi adlar1 almay1 hak edecek kadar 6nemli metinler haline gelebilmektedirler. Tunaya,
ictliziikklerin 6nemini s0yle 6zetlemektedir:

“Her ne kadar, ictiiziikler, basit disiplin ve ¢alisma kurallarini kapsar gériiniirlerse de,
bir iilkenin siyasal rejimi iizerinde olaganiistii agir sonuglar dogurabilirler. Anayasa ne denli
demokratik olursa olsun, parlamento hayati antidemokratik bi¢imde calistirilirsa, rejim yozlasir.
1950- 1960 déneminde, kendi oluslarimiz icinde bu durumu acikca gérmiisiizdiir./ Ictiiziikte
vapilan diizenlemelerle muhalefetin susturulmasina kadar gidilebilir. Meclisler iginde, fikir ve soz
hiirriyetleri kisilabilir. Partiler icinde esitsizlik yaratilabilir. Giincel konularin konusulmasi
vasaklanabilir. Meclislerin, hiikiimetleri denetleme yetkilerini smrlayarak, siyasal rejimi
taminmayacak hale getirilebilir./ Bu durumu, meclise ya da meclislere egemen parti ¢cogunlugu
“milli irade” adina yaratabilir. O zaman ictiiziik, bir parti grubunun baski araci olur. Hukuki
bi¢cimi ne kadar demokratik bir goriintiiye sahip olursa olsun, meclis iginde fiili bir tek parti rejimi
kurulur. Bu durum parlamento disina tasarak, siyasi hayati etkiler....”” (Tunaya, 1982, p. 121)

Ictiiziikler, parlamentonun, Devlet ve anayasa yasaminda kendisine verilen rolleri
yerine getirmesini giivenceye alir. Ictiiziik hiikiimleri aslinda anayasa hukukunun
temelidir. Ictiiziikler sadece parlamento igi faaliyetleri degil, bir {ilkenin siyasi yasaminin
gelisme bi¢imi ve yonii lizerinde de 6nemli roller oynarlar. Bu dnemleri dolayisiyla
anayasalar onemli ictiiziik kurallarinin g¢ercevesini ¢izmekte ve ayrintilart igtiiziiklere
birakmaktadirlar (Armagan, 1972, pp. 14-19). Bu egilim aslinda II. Diinya Savasi
oncesinde ortaya ¢ikan totaliter yonetimlere bir tepki niteligindedir. Igtiiziiklerin dnemleri
ve kimi kurallarinin c¢ercevesinin anayasada belirlenmesinin nedeni agiklanmaya

23 Bu béliimdeki bilgilerin énemli bir kism1 daha énce yazilan bir makaleden derlenmistir: (Bakirc,
2014). Daha fazla ayrint1 i¢in s6zkonusu makaleye bakilmahdir.
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calisilirken, belli iilkelerde igtiiziik degisikliklerinin yol agtig1 tahribat 6rnek
gosterilmektedir. Bu oOrneklerden en Onemlisi Almanya’da fagist yOnetimin
kurumsallagsmasina olanak taniyan bir ictiiziik degisikligidir. Almanya’da 5 Mart 1933
tarihinde yapilan Reichstag secimlerinde, NSDAP oylarin yaklasik % 44’tini almis ve
288 milletvekili ¢ikarmistir. Milli Halk Partisi (Milliyet¢i Parti) ise oylarin % 8’ini alarak
52 milletvekili ¢ikarmistir. Bu sonuglara gore Nasyonal Sosyalistlerle Milliyetgiler
Parlamentonun 647 sandalyesinden 340’1na sahip olmuslardir. Bu NSDAP+Milliyetgiler
blogunun parlamentoda salt ¢ogunluga sahip olduklari ve salt ¢ogunluk olan 324 sayisini
16 liyeyle astiklarini gostermektedir (Armagan, 1972, pp. 17-18). Ancak Hitler tasarladig1
totaliter sistemi insa edebilmek i¢in bir Anayasa degisikligi yapmak istemekte ama bunu
gerceklestirememektedir. Clinkii s6zkonusu olan bir anayasa degisikligidir ve yiiriirliikte
olan Weimar Anayasasi'nin 76. maddesi soyledir:

Anayasa yasama tarafindan degistirilebilir. Anayasa degisiklikleri iiye tamsayisimin iicte

ikisinin toplantiya katilmasi ve toplantiya katilanlarin iigte ikisinin degisiklik lehine oy
kullanmasiyla olanaklidir.

Buna gore toplant1 yetersayisi, liye tamsayisinin tigte ikisi ve karar yetersayisi da
toplantiya katilanlarin tgte ikisidir. Bu diizenlemelere goére anayasa degisikliginin
yapilabilmesi i¢in parlamentonun en az 432 iiye ile toplanmas1 ve alt sinir olan 432 kisi
ile toplanmasi halinde, 288 {iyenin oyu ile karar vermesi gerekliydi; toplantiya
katilanlarin sayisi arttikga bulunmasi gereken say1 da artiyordu. Ornegin biitiin {iyelerin
toplantiya katilmasi halinde toplanti1 yetersayisi karar yetersayisina da doniisiiyordu.
Dolayistyla anayasa degisikliginin 6niinde iki sinir bulunmaktaydi. Bu sinirlardan birinci
ve asilamaz goriineni, muhalefet milletvekillerinin toplantiya katilmamalar1 ve bu yolla
toplant1 yetersayisinin bulunmasini engellemeleri (Obstruktion: Insidad-1 miizakere,
tikag) idi. Gergekten de Nazi ittifakinin sayist 340 idi ve 340 iiye toplant1 yetersayisi olan
432’nin altinda oldugundan anayasa degisikligi i¢in gereken toplanti yetersayisinin
bulunmasi olanaksizdi: toplantinin baglayabilmesi i¢in toplantiya en az 92 iiyenin daha
katilmasi gerekiyordu. Bu donemde Komiinist Parti milletvekilleri tutuklu olduklarindan
zaten toplantiya katilacak iiye sayisi diismiis durumdaydi. Sosyal Demokrat Parti, sadece
Bavyera Halk Partisinin katilmamasini saglayarak toplantiy1 engelleyebilirdi ve bu ciddi
bir olasiliktr. Ikinci sinir, toplant1 yetersayisi bulunsa bile toplantiya katilanlarm iite
ikisinin ¢gogunlugunun saglanmasi sorunuydu. Ger¢i 81 Komiinist Partisi milletvekilinin
“ortada bulunmayis1” ve toplantilara katilarak oy kullanamamasi karar yetersayisinin
bulunmasini kolaylastiriyordu. Ciinkii red oyu kullanacak iiyelerin toplantida bulunmasi,
iktidardakiler i¢in bulunmasi gereken kabul oyu sayisini artirtyordu. Komiinist Parti
katilmadig1 halde bile Sosyal Demokrat Parti milletvekillerinin toplantiya katilarak red
oyu kullanmalar1 halinde iicte iki ¢ogunlugun bulunmasi kil pay1 kagiyordu. Goering
yapilan hesaplamalara gore bir muhalefet milletvekilinin olmamasiyla {igte iki
cogunlugun saglanabilecegini ve bu nedenle birka¢ Sosyal Demokrati Reichstag’a
sokmamakla sorunun ¢oziilebilecegini belirtmekteydi. Ger¢i Katolik Merkezin de destegi
alinabilirdi, ama onlarin istedigi birtakim garantiler vardi. Burada, dikkat edilirse, ikinci
siirin  agilmasmin ¢esitli yollar1 bulunmaktadir: Bazi partilerle anlagsma yapmak,
komiinist milletvekilleri gibi sosyal demokrat milletvekillerini de tutuklamak ya da igeri
sokmamak vb. Ciinkii toplant1 yetersayis1 saglandiktan sonra red oyu kullanacaklarin
sayisint azaltmak yeterli olacaktir ki bu olanaklidir. Ancak birinci sinirin agilmasinin bir
yolu bulunmamaktadir, ¢linkii toplantinin yapilabilmesi i¢in gerekli sayida milletvekilini
bulmanin olanag:i yoktur. Iste biitin bu sorunlar1 kokiinden ¢ozecek bir ictiiziik
degisikligi onerisi Igisleri Bakam ile Reichstag Grup Baskam Frick’ten gelecektir. Bu
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sOzlii Oneri lizerine, Frick ile Alman Milli Halk Partisi Grup Baskan1 Oberfohren bir
degisiklik onerisi hazirladilar. Igtiiziik degisiklik Onerisi temel olarak iki maddeye
iliskindir: Igtiiziige yeni bir madde eklenmesi ve bir maddenin degistirilmesi
onerilmektedir. Oneride 2. maddeye, 2 (a) maddesinin eklenmesi istenmektedir. Oneriye
gore baskana, izin ve hastalik hali disinda kurul toplantisina ya da komisyon toplantisina
ya da oylamaya katilmayan milletvekillerine, 60 oturuma kadar goériismelere katilmaktan
men edilme cezasi1 verme yetkisi veriliyordu. Izin igin parlamento baskanina
bagvurulacak ve o izin vermezse toplantilara katilmayanlara 60 oturuma kadar oturuma
katilmaktan men cezas1 verilecektir. Ancak amaclanan asil degisiklik 93 {incli maddede
yapilmistir. Buna gore 2 (a) maddesi geregince goriismelerden uzaklastirilmis olanlar,
yani izinli olmadan toplantilara ya da oylamalara katilmayan milletvekilleri toplantida var
sayilacaklardi. Bu durumda Ornegin “ortada bulunmayan” Komiinist Partisi
milletvekilleri, toplantida var sayilacaklardi. Dolayisiyla toplanti yetersayisinin
bulunmamasi nedeniyle anayasa degisikliginin yapilamamasi diye bir sorun kalmamis
oluyordu. Ciinkii baskan tarafindan izin verilmedigi siirece, her liyenin toplantida oldugu
varsayiliyordu. Bu durumda toplantilara katilmayarak toplantilar1 engelleme yolu
tiimiiyle kapatilmis oluyordu. Bu degisiklik Onerisine Ictiiziik komisyonunda merkez
partiler itiraz etmemistir. Sadece Sosyal Demokrat Partiden bir iiye, degisikligin amacina
dikkat ¢ekmistir. Milletvekiline gore, Nasyonal Sosyalistler 1931 yili basinda Alman
Milliyetgileri ile birlikte bagvurduklari ve parlamentodaki miicadele yontemlerinden biri
olan insidad-1 miizakere yoOntemini ortadan kaldirmak istemislerdir. Dolayisiyla bu
degisiklik parlamenter sisteme agik bir ihanet ve maddi ve bigimsel anayasa hukukunun
degistirilmesi anlamina gelmektedir. Bu itiraz iizerine NSDAP milletvekilleri igtiiziik
degisikligi ile bir anayasa degisikliginin “asla sozkonusu olamayacagini” sdylemislerdir.
NSDAP ve diger merkez partileri sozciileri, anayasa degisikliginin ne igtiliziik
komisyonunda ne de Reichstag’da goriisiilecegini; bunun gorligme yerinin Devlet Adalet
Divani oldugunu ifade etmislerdir. Bu goriismelerden sonra Komisyon, 23 Mart 1933
tarihinde, sosyal demokratlarin muhalefetine ragmen ictiiziik degisikligini kabul etmistir.
Boylece hem insidad-1 miizakereye engel olunmakta ve hem de parlamento karar
cogunlugunun saglanmasina yonelik 6nlem alinmis olmaktadir. Bu degisikligin ne kadar
masum oldugunu anlamak icin anayasa degisikliginin yapildig1 ya da diger anlatimla
yetkilendirme kanunun c¢ikarildigi tarihe bakmak yeterlidir: 23 Mart 1933. Diger bir
anlatimla ictiiziik degisikliginin yapildig1r glin, komisyonda bir anayasa degisikliginin
s6zkonusu bile olmadiginin kesin bir dille ifade edilmesine ragmen anayasa degisikligi de
gerceklestirilmis ve Weimar Cumbhuriyeti fiillen son bularak Nazi diktatorliigii
kurulmugtur ~ (Armagan, 1972, pp. 18-19). Bu igtiizik degisikliginin
gerceklestirilmesinden hemen sonra, yine 23 Mart 1933 tarihinde, Parlamentonun oniine
Yetki Kanunu Tasarisi (Ermaechtigungsgesetz) olarak bilinen ve acik adi Halkta ve
Almanya’daki Sikintinin Kaldirilmasina Dair Kanun Tasarisini (Gesetz zur Behebung der
Not von Volk und Reicht) getirilmistir. Kanun bes kisa maddeye sahiptir. Bu maddelere
gore 1. Yasama yetkisi 4 yilligina kabineye devredilecekti ve bu siire icin parlamento
dagilacakti, 2. Biit¢enin denetimi hiikiimete verilecekti, 3. Yabanci devletlerle yapilacak
antlasmalar hiikiimet tarafindan onaylanacakti, 4. Anayasanin degistirilmesi yetkisi
parlamentodan alinarak kabineye verilecekti, 5. Yasa tasarilar1 kabine yerine Bagbakan
tarafindan hazirlanacak ve bunlarin Anayasaya aykirt olabilmesine olanak taninacakti.
Hitler tasarmmin sunumunun ardindan yaptigi konusmada, alay edercesine, bu yetkinin
kullanilmasma aslinda fazla gerek olmayacagini, Parlamentonun durumunu sarsacak
hi¢bir kanun ¢ikarilmayacagini ve Cumhurbagkaninin yetkilerinin oldugu gibi kalacagi
belirtmisti. Oylamanin sonucuna gore yetki kanunu 84 sosyal demokrat milletvekilinin
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ret oyuna karsilik foplantida oldugu varsayilan milletvekilleri dahil 441 kabul oyuyla
kabul edilmisti. Bu kanunla Weimar Cumhuriyeti son bulmus ve Hitler, Alman
Imparatorlugunun diktatérii olmustur. Armagan sozkonusu ictiizik degisikligi ve
yetkilendirme kanunu ile ilgili olarak sunlar1 sdylemektedir:
Bu (yetkilendirme) kanunun kabulii ile Parlamentonun Weimar Cumhuriyetinin Anayasa
hudutlarini havaya ugurdugu séylenmektedir. Bu goriiste isabet olmakla beraber, hakikatte, bu

kanunun kabuliinden evvel, mezkur ictiiziik degisikligi ile, Weimar Cumhuriyetinin Anayasa
Hukukuna ihanet edildigi séylenebilir. (Armagan, 1972, p. 19)

Bati demokrasileri fagizmin yenilgisinden sonra, bu tiir olaylarla bir daha
karsilagmamak ve demokratik sistemlerini giivence altina almak i¢in anayasa
mahkemeleri kurmuslardir. Anayasa mahkemeleri anayasal c¢er¢evenin disina tasmayi
Onleyen birer denetim mekanizmast olarak tasarlanmistir. Ayrica temel igtiiziik
kurallarinin gergevesi anayasa metinlerinin i¢inde ¢izilmis ve bu ¢er¢cevenin degismesini
onlemeye yonelik bir giivence olusturulmustur.

AYM’nin Sekil Denetimi ve Eylemli Ictiiziik Kural Ictihadinin Degisimi

Ulkemizde de, bu gelismelere kosut olarak ve gecmis donemdeki uygulamalara
bir tepki olarak 1961 Anayasasi bir AYM kurulmasin1 dngérmiistiir. 1961 Anayasasi’nin
147. maddesine gore AYM, kanunlarin ve TBMM ictiiziiklerinin Anayasa’ya
uygunlugunu denetlemekle gorevlendirilmisti. Anayasa’nin 150. maddesine gore
dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki, Ictiiziigiin Resmi Gazete’de yayimindan
baglayarak 90 giindii. Diger taraftan 1961 Anayasasi’nda dava agma yetkisine sahip olan
kisi ve kurumlar son derece genis tutulmustu . Buna gore, (1) Cumhurbaskani, (2) Son
secimlerde oylarin en az yiizde onunu alan siyasal partiler, (3) TBMM'de temsilcisi
bulunan siyasal partiler, (4) Siyasi parti gruplari, (5) Yasama meclislerinin iiye
tamsayilarinin  1/6's1 ve (6) Kendi varlik alanlarimi ilgilendiren konularda Yiiksek
Hakimler Kurulu, Yargitay, Danistay, Askeri Yargitay, Universiteler, kanunlarin veya
TBMM igtiiziiklerinin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin Anayasa'ya aykirilig
iddiasiyla dogrudan dogruya iptal davasi agabilirlerdi. Anayasa, iptal davasini, sekil ve
esas bakimidan olmak iizere gruplara da ayirmamis olmasmna ragmen AYM, bu
donemde normlar1 6nce bigim agisindan ele almis ve burada bir aykirilik gérmemesi
durumunda esas denetimine ge¢mistir (Sabuncu, 2005, p. 280). AYM, sekil yoniinden
iptale karar verdiginde ayrica esasa iligkin denetim yapmamaktaydi (Tezig, 2013, p. 224).
Ciinkli yontemine uyulmadan ¢ikarilmis olan bir kanun, esas bakimindan Anayasa'ya
uygun olsa bile, yapilis yontemi bakimindan hukuka aykiri olmaya devam edecekti.
Gorildiigii gibi 1961 Anayasast hem basgvuru siiresini uzun ve basvurulacak kurum ve
kisi sayisin1 genis tutmus, hem de sekil-esas ayrimi yapmamigtir. AYM, Anayasa'nin bu
konuda sessiz kaligint gelistirdigi bir yorumla doldurmus ve her iptal davasinda esasa
iliskin inceleme yapmadan once sekle iligkin bir inceleme yapmistir. Bu da kapsamli bir
sekil denetimi yapilmasini saglamistir. Bu donemde Igtiiziige ya da Anayasa’ya aykiri
uygulamalarin ve bu uygulamalara dayali olarak ¢ikarilan kanunlarin iptal edilmesinde
higbir sorun yasanmamustir. Ancak Mahkeme'nin I¢tiiziige aykir1 her uygulamayi bir iptal
nedeni kabul ettigi sanilmasin. AYM bu donemde sekil bakimindan yaptig1 denetimde
sOyle bir mantik yiirtitmistiir: Biitiin i¢tiiziikk kurallar1 ayn1 degerde degildir. Kaynagin
anayasadan alan ictliziikk kurallar1 ile anayasal dayanagi bulunmayan igtiiziik kurallari
arasinda ayrim yapilmalidir. Anayasal dayanagi olmayan, ancak igtliziik kurallarina
aykiri olarak yapilan uygulamalar iptal nedeni sayilmazlar. Ciinkii bunlar1 iptal nedeni
saymak, yasama meclislerinin igleyiginde sekil kurallarina gereginden fazla itibar etmek
ve yasama meclislerinin ¢aligmalarini aksatmak anlamina gelir. Dolayisiyla sadece bir
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ictlizlik kuralina aykiri olan bir uygulamanin ve bu uygulamaya dayanarak ¢ikarilan
yasanin iptal edilmemesi gerekir. Ancak anayasada dayanagi olan ictliziik kurallar
bakimindan ayn1 sey sdylenemez. Ciinkii bu durumda anayasaya aykir1 bir kurala dayali
olarak yasa ¢ikarilmis olur ki anayasaya aykir1 bir usulle yapilan yasanin da iptal edilmesi
gerekir (Bakirci, 2014, p. 264). 1961 Anayasasi doneminde AYM, sadece igtiiziiklerin
anayasaya uygunlugunu denetlemekle kalmayip, ictiiziiklerin anayasaya aykir1 bi¢cimde
uygulanmasinin denetimini de, kanunlarin bi¢im ac¢isindan denetlenmesi yoluyla
yapmaktaydi. Anayasa'da kanunlarin esas ya da sekil bakimindan denetlenmesi arasinda
bir ayrim yapilmadigindan, AYM, ictliziik kurallarina uyulmadan ¢ikarilan bir yasay1
sekil agisindan iptal edebilmekteydi. Ger¢i AYM bu tiir kararlarinda, cogu zaman, olaymn
ozelligini dikkate almakta; ¢ignenen igtiiziik kuralinin ayni zamanda bir anayasa kurali
olup olmadigina ya da bu kuralin Anayasa'da bir dayanagi bulunup bulunmadigina
bakmakta ve sakatligin iptali gerektirecek agirlikta olup olmadigini incelemekteydi.
AYM’nin bu tir kararlar, igtiizik kurallarinin ne anlama geldigini agikliga
kavusturmakta, yasama organinin igtiiziikk kurallarina ve hukuka uygun davranmasini
saglamakta, igtiiziik kurallarinin yorumlanmasi konusunda yasama organina 1s1k
tutmaktaydi. AYM’nin, bu tlir bir denetimi yapabiliyor olmasi, uygulamayi
yonlendirmesi, hukuk dis1 davranmayr Onlemesi ve uygulayicilara 151k tutmasi
bakimindan oldukga yararli olmustur. (Bakirci, 2000, pp. 29-30)

1982 Anayasasi, 1971 yilinda anayasa degisikligi ile sinirli olarak getirilen sekil
denetimiyle ilgili kurali, yasalar1 da kapsayacak bi¢imde genisletmis, ancak, getirdigi
farkli tanimlamalarla denetim kapsamuni iyice daraltmstir.**

Kural incelendiginde, 1982 Anayasasimin 1961 Anayasasi'ndan farkli olarak
kanunlarin sekil bakimindan denetimini diizenledigi goriiliir. Ancak sekil denetiminin
denetim kapsamina alinmis olmasi, bu denetimi gii¢lendirmeyi, genisletmeyi, anayasal
giivence kapsamina almay1 degil, sekil denetimini sinirlamayi hedeflemistir. Yukarida
belirtildigi gibi 1961 Anayasasi boyle bir ayrim yapmadigi halde, AYM, kararlarinda bu
tiir bir ayrim yapmistir. 1982 Anayasasi bu ayrimi kendisi yapmis ve sekil bakimindan
denetimi degisik yonlerden sinirlamaya tabi tutmustur. Anayasanin 148. maddesi sekil
bakimindan denetimi, kanunlarda son oylamanin &ngoriilen ¢ogunlukla yapilip
yapilmadig1 ve Anayasa degisikliklerinde teklif ve oylama g¢ogunlugu ile ivedilikle
goriisiilememe sartlarinin yerine getirilmesiyle sinirlamistir. Bu durumda kanunlarin
yapilmas1 sirasinda, maddelerin oylanmasi1 dahil olmak {iizere yontem kurallarina
uymama, kanunlarin sekil bakimindan bozma nedeni olmayacaktir. 1982 Anayasasi'nda
sekil denetimine getirilen bu smirlamalar maddenin gerekcesinde de desteklenmis ve
Anayasa koyucunun, AYM'ye kapsamli bir sekil denetimi yapma yetkisi vermek
istemedigi Danisma Meclisi gerekgesinde agik¢a ortaya konmustur.”

% 148. maddeye gore,

Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, kanun hiikmiinde kararnamelerin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler. Anayasa degisikliklerini ise
sadece sekil bakimindan inceler ve denetler.../ Kanunlarin sekil bakimindan denetlenmesi, son oylamanin,
ongoriilen ¢ogunlukla yapilip yapilmadigi; Anayasa degisikliklerinde ise, teklif ve oylama ¢ogunluguna ve
ivedilikle gériisiilemeyecegi sartina uyulup uyulmadigr hususlari ile simirlidir. Sekil bakimindan denetleme,
Cumhurbaskaninca veya Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi iiyelerinin beste biri tarafindan istenebilir. Kanunun
yayimlandigi tarihten itibaren on giin gectikten sonra, sekil bozukluguna dayali iptal davasi acilamaz; def’i
yoluyla ileri siiriilemez.

** Danigma Meclisinin kabul ettigi metnin 148. maddesinin gerekgesinin ilgili kismi soyledir:

...1961 Anayasasindan farkli olarak getirilen yeni kural, sekil noksanligina dayali iptal davasinin, kanunun
yayimindan once incelenip tamamlanmasidir. Yani dndenetime tabi tutulmasidir./Sekil bozukluklar
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Bu kuraldaki smirlamalardan sonra AYM, igtiiziik kurallarma uyulmadan
cikarilmig yasalarin Anayasaya bi¢cim acisindan uygun olup olmadiklarini uzun siire
incelememis ve 1982 Anayasasinin bu konudaki sinirlayict hiikiimlerini gerekge
gostererek bu yondeki iptal taleplerini reddetmistir. Diger taraftan AYM'ne dava agma
yetkisine sahip olanlar da bu durumu dikkate alarak sekil bozukluguna dayali ¢ok az
sayida dava agmislardir. Bagka bir anlatimla bu donemde hem AYM hem de taraflar,
Anayasa'nin bu kuralin1 gerekg¢esi dogrultusunda yorumlamislardir ve bundan dolay1 da
bu donemin ilk on yilinda sekil bozukluguna dayali herhangi bir iptal karari
verilmemistir. Bunun sonucu olarak da 1982 Anayasasi sonrasinda, on yila yakin bir
zaman diliminde, AYM’ nin Ictiiziigiin uygulanmasina iliskin degerlendirme yaptig1 ¢ok
az sayida kararina rastlanmaktadir. Mahkeme sekil agisindan denetim yapilmasini igceren
az sayida istemi de, bu donemde maddeyi dar yorumlayarak cevaplandirmistir. AYM bu
donemde davaya bakmak i¢in davanin 10 giinliik siirede agilmasini aramis ve sadece son
oylamanin degerlendirmesiyle yetinmistir.

AYM 90'li yillarin baglarinda yeni bir yorum yontemi benimseyerek, 1982
Anayasast Oncesi donemdekine benzeyen bir sekil denetimi yapmaya baslamistir.
Mahkemenin 12.12.1991 tarihli E. 1991/27 ve K. 1991/50 sayili karar1 bu baglamda tam
bir doniim noktasint temsil etmektedir. AYM Kararinin konusu olan olayda bir KHK
cikarilmasina olanak tanityan bir yetki yasasi, ilgili komisyonda goriisiildiikten sonra
Danigma Kurulu karariyla 48 saatlik siire ge¢gmeden gilindeme alinmis ve sirasi
degistirilerek ilk siraya gecirilmistir. AYM, Danigma Kurulunun bir tasarinin sirasinda
degisiklik onermeye yetkili oldugunu, ancak 48 saatlik siire dolmadan giindeme almay1
onermeye yetkili olmadigini, bu yetkinin hiikiimet veya esas komisyonda oldugunu
belirterek Ictiiziige aykirt bir uygulama saptanmustir. Mahkeme bu kararinda yeni bir
yorum yontemiyle, sekil denetimini, 1961 Anayasasi donemine benzer bir sonug
doguracak bicimde yeniden yapmaya baglamigtir. Mahkemenin yeniden bi¢im denetimi
yapmasmz;olanak taniyan ibare, eylemli ictiiziik degisikligi ya da eylemli ictiiziik kurali
ibaresidir.

genellikle kanunun yapimi sirasinda meydana gelen ve goriilmesi bilinmesi kolay olan bozukluklardr.
Bunlarin Anayasa Mahkemesince siiratle incelenmesi ve karara baglanmasi: miimkiindiir./Tatbikatta sik sik
ileri siiriilen iddialara gére bir siyasi parti, goriisiilmekte olan bir kanunun ¢ikmasini istemiyorsa, yasama
meclisinin hem toplanma ve hem karar yeter sayilarina etkili olacak hareketlerde bulunmakta ve cikacak
kanunun gseklen bozukluguna sebebiyet verebilmektedir. Bu tiir bozukluklarin éndenetim yoluyla kisa
zamanda incelenip sonuglandiriimasinda kamu yarary diisiiniilmiistiir./ Getirilen ikinci bir yenilik, son
oylamadan once yapilan sekil bozukluklarimin iptale neden olamayacagidr. Son oylama Genel Kurul
tarafindan yapilir. Daha dnce viicut bulan sekil bozukluklarint Genel Kurulun bildigi veya bilmesi gerektigi
varsayilir. Ciinkii onun karari, yapilan bir incelemeye, tartismaya ve aciklamaya dayanir. Genel Kurulun
oylama yapip kanunu kabul etmesi, sekil bozuklugunu, o kanunu kabul etmemek igin yeterli neden
saymadigi yolunda bir irade tecellisidir. En biiyiik organ Genel Kuruldur. Onun iradesi hilafina bir sonug
ctkarmak hukukun ana esaslarina aykiri diiser. Bu nedenle son oylamadan onceki sekil bozukluklari, iptal
sebebi sayilmamstir.

*® Mahkeme sézkonusu kararinda soyle demektedir:

.. tasarimin kirksekiz saatlik siire beklenmeden goriisiilebilmesi i¢in onerinin mutlaka Hiikiimetce ya da
esas komisyonca yapilmast gerekmektedir. Bunun disindaki bir organca oneride bulunabilmesi, I¢tiiziik
degisikligini gerektirir. Ciinkii, ictiiziigiin herhangi bir maddesinde buna olur veren bir diizenleme
bulunmamaktadir. I¢tiiziigiin yasa tasarilarimn gériisiilmesine iliskin ongordiigii yontemden farkl bir
bigimde olusturulan dava konusu TBMM karari, dogrudan Meclis’in ¢alisma yontem ve esast ile ilgili
bulunmakta ve 53. maddeyi degistirir nitelik tasimaktadir. Boyle bir uygulamanin, igtiiziik degisikligi
olarak goriilmemesi TBMM 'nin ¢alismalarinda igtiiziikteki kurallara uyma zorunlulugunu giderek
zayiflatacak ve bu da eylemli uygulamalarin yerlesik duruma ge¢mesine neden olacaktir./Bu karar
alimirken ictiiziigiin degistirilmesine iliskin, yine 157. maddedeki yonteme uyulmamissa da bir kararin
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AYM bdylece bu karariyla, ilk defa parlamento hukukumuza eylemli ictiiziik
degisikligi kavramimi sokmus ve yeni bir uygulamanin Oniinii agmistir. AYM 1991
yilinda vazgectigi daraltict yorumdan sonra, yaklasik 20 yil boyunca, dolayli bir sekil
denetimi yapmistir. Bu yorum, maddenin aksi yondeki gerekcesine ragmen, bir bakima
Anayasa'daki sekil denetimine iliskin simirlamalarin dolayli bir yoldan agilmasini
saglamistir. Dolayistyla 1961-2008 arasindaki yaklasik yarim asir boyunca 1982-1991
aras1 10 yila yaklasan siire hari¢ olmak iizere, benzer bir sekil denetiminin yapildigin
sOylemek yanlis olmayacaktir. AYM 25/12/2008 tarihinde verdigi E. 2008/71, K.
2008/183 sayili kararinda igtihadin1 degistirmis ve 1991 oncesi doneme geri donmiistiir.
Bu degisiklik daha sonra 17.01.2013 tarihli ve E. 2012/19, K. 2013/17 sayili kararda
neredeyse ayni sozciiklerle tekrar edilmistir. AYM bu iki karar arasinda 24/5/2012 tarihli
E. 2012/48, K. 2012/75 sayili kararinda aym igtihadi daha tutarli bir gerekceyle
tekrarlamistir. Buradan yola ¢ikarak AYM'nin 1982 sonrast uygulamasina yeniden
basladig1 sonucu ¢ikarilabilir.

Eylemli ictiizikk degisikligi kavramma dayali ictihattan vazgegme aslinda
AYM’nin kendi yetki alanin1 daraltma ve diger erklere daha biiylik bir alan agma
isteginin sonucudur. AYM’nin artik denetim yapmamasi nedeniyle, yasama i¢inde usul
kurallarina uymamanin olanakli hale gelmesini saglayan bu igtihat, dnceki baglikta
aktarilan mekanizmalarla da uyumludur. Ciinkii yasama siirecinin belli kisimlarinin
bypass edilmesi yoluyla yasama siirecinin hizlandirilmast asagi yukari aynt donemde
gerceklesmistir. Dolayisiyla yasama-ytiriitme cephesindeki egilimin AYM tarafindan da
desteklendigini ve gii¢clendirildigini sdylemek yanlis olmaz. Simdi AYM’deki bu egilimin
giicliiliglinii gostermek bakimindan KHK ve OHAL KHK’leri konusundaki igtihat
degisiklikleri gbzden gegcirilecektir.

KHK ve Yetki Devrinin Kavramsal Analizi

Yasama yetkisinin devredilmezligi kurali, yasama yetkisinin genelligi ve ilkelligi
kurallarimin tamamlayicisidir. Yasama organ1 baska bir organin aracilifina gerek
olmadan, her alanda anayasaya aykiri olmayan kurallar koyma yetkisine sahip olunca,
bunun dogal sonucu bu yetkiye fek basina sahip olmasidir. Bagka bir organin da ayni
yetkiye sahip olmasi halinde, yasama yetkisi bu 6zelliklerini kaybeder. Ornegin yiiriitme
organi, kanuna dayanmadan kendisine ayrilmis belli bir mahfuz alanda diizenleme
yapabilseydi, yasama organi sinirsiz olarak her alanda diizenleme yapma yetkisini
kaybetmis olurdu.

Yasama yetkisinin devredilmezligi kurali 1924 Anayasasi'nda Meclis tesri
salahiyetini bizzat istimal eder (m. 6) bi¢ciminde; 1961 Anayasasi'nda, Yasama yetkisi
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. (m. 5) climleleriyle ve 1982
Anayasasi'nda Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu
vetki devredilemez. (m. 7) bigiminde ifade edilmistir (Tandr & Yiizbasioglu, 2013, p.
281). Ancak yasama yetkisinin devredilmezligi kurali Anayasa'da yer almasaydi bile
yasama yetkisi devredilemezdi (Ozbudun, 1995, p. 166; Gozler, 2014, p. 240; Tandr &
Yiizbasioglu, 2013, p. 282). Balta yasama yetkisinin devredilmezligi kuralin1 sdyle ifade
etmistir:

¢oziimledigi konunun ve gordiigii isin agik ve kesin anlami, o karara igtiiziik kural niteligi kazandirmaya
veterli olmakta; kararin alimmasinda ictiiziigiin degistirilmesine iligkin yonteme uyulmamas: kararin
niteligini degistirmemektedir./Ote yandan, bu tiir kararlarin belirli bir olaya iliskin olarak alindigi, siirekli
bicimde igtiiziige bir kural getirmedigi, bu nedenle ictiiziik diizenlemesi niteliginde gériilmeyecegi
savunmast ileri siiriilemez. (Vurgular bana ait)
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sekli kanun yapma yetkisi baska bir mercie devredilemez. Bunun dogal sonucu olarak da,
sekli kanunla yapilmasi zaruri olan bir diizenleme, baska bir mercie birakilamaz. 27

Sekli anlamda kanun, yiiriirliikteki bir kanunu degistirebilecegi gibi, daha dnce
diizenleme yapilmamis bir alanda diizenleme yapabilir. Dolayisiyla kanun ister mevcut
bir kanunu degistirsin, ister belli bir alanda ilk defa diizenleme yapsin, TBMM tarafindan
cikarilmak zorundadir ve bu yetkinin devri miimkiin degildir. Doktrinde yasama
yetkisinin devredilmezligi kuralina ragmen, belli islemler i¢in yetki devrinin miimkiin
kilindig ileri siirtilmektedir. Bu tartisma 6zellikle KHK ¢ikarma yetkisi vermenin yetki
devri sayilip sayilmayacagi konusuna odaklanmaktadir. KHK ¢ikarma yetkisi vermenin
yetki devri anlamma geldigini savunan Ozbudun'a gére, bir diizenleyici islem mevcut
kanun hiikiimlerini degistirebiliyor ve yirirliikten kaldirabiliyorsa, bu islem kanun
niteliginde ve giiclindedir. Cilinkii bir hukuki islem, en az esdeger bir islemle
degistirilebilir ya da kaldirilabilir. Ikinci olarak bir diizenleyici islem daha énce kanun
bulunmayan bir alanda diizenleme yapiyorsa bu islemin de yasama yetkisinin genelligi ve
asliligi nedeniyle kanun sayilmasi gerekir. Ozbudun bu genel gerceveyi cizdikten sonra
konuyu 1971 &ncesi ve sonrasi® iki doneme ayirarak incelemektedir. Ozbudun 1961
Anayasast doneminde iki goriis bulundugunu ve Prof. Duran tarafindan savunulan birinci
goriise gore, KHK'nin, tlizilk ve yonetmelikten biraz daha genisletilmis diizenleyici bir
idari iglem olarak kabul edildigini belirtmektedir. Duran, Bakanlar Kurulu, yetki
kanununa dayanarak yiiriirliikteki kanun hiikiimlerinden diledigini kaldirabilseydi, o
zaman, yasama iglevinden ve dolayisiyla yetki devrinden s6z edilebilecegini, ancak yetki
kanununda Ongoriilmemis kanun hiikiimlerinin degistirilmesi sozkonusu olmadigindan
bir yasama isleminden sz edilemeyecegini belirtmektedir. Bu ylizden de KHK nitelik
olarak bir tiiziikten farkli degildir ve yasama karsisinda bir tiir siradan kanun tasarisidir.
Ozbudun Duran'm bu gériislerine karsi ¢ikmaktadir: Ik olarak tiiziikler kanuna aykiri
olmamak zorundayken, yetki kanununun belirledigi alanda bile olsa bir kanun hiikmiiniin
KHK ile degistirilebilmesi, onu tiiziikkten farklilagtirmakta ve kanunla esdeger giice
kavusturmaktadir. Ikinci olarak 1982 Anayasasi 1961 Anayasasi'ndan farkli olarak yetki
kanununda yiirlirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin  belirtilmesi  zorunlulugu
kaldirilmistir; kanun, yetki kanununda 6ngoériillmemis kanun hiikiimlerini yliriirlilkten
kaldirabilir. Dolayisiyla Duran'in goriigleri kendi ifadeleriyle bile dayanaksiz hale
gelmistir. Ugiincii olarak KHK'nin kanun tasaris1 sayilmasi imkansizdir, ¢iinkii kanun
tasarisinin  kanunlagsmasi bile kesin degilken ve kanunlagincaya kadar hak ve
yiikiimliilikler dogurmazken KHK hiikiimleri yayinlandiklar1 anda sonu¢ dogururlar.
Ozbudun buradan hareketle, KHK isleminin diizenleyici islem degil bir yasama islemi
oldugunu ve KHK c¢ikarma yetkisi verilmesinin bir yetki devri oldugunu belirtmektedir:
Anayasa'nin yasama yetkisinin devredilemeyecegine iliskin hiilkmii genel hiikiim iken,
KHK ¢ikarilmasina olanak tantyan hiikiim yetki devrine olanak taniyan 6zel hiikiimdiir.
Ozbudun bu gbriisiinii desteklemek igin 1982 Anayasasi'nin yapilmasi sirasinda yasanan
bir tartigmayr ve bu tartismayr dayanak olarak kabul eden bir AYM kararini
kullanmaktadir: Anayasa yapilirken Danisma Meclisinde yasama yetkisinin
devredilemeyecegini dngdren 7. maddeye Anayasa ile Cumhurbaskanina ve Bakanlar
Kuruluna verilen kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi saklidir bigiminde bir
istisna ciimlesi eklenmistir. Ancak Milli Giivenlik Konseyi, KHK yetkisinin amag ve
kapsaminin Anayasa'nin ilgili maddelerinde agik¢a belirtilmis olmasindan hareketle bu
ciimleyi gereksiz bir tekrar gibi gérerek 7. maddeden cikarmustir. Ozbudun buradan

" Balta, T. B., s. 167'den aktaran: Tezic, 2013, s. 21.
** Bunun nedeni KHK diizenlemesinin 1971 yilinda 1961 Anayasasma eklenmesidir.
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hareketle Anayasa koyucunun da KHK'yi istisnai bir yetki olarak gdrmiis oldugu ve
burada istisnai olarak bir yetki devri bulundugu sonucuna ulagmaktadir (Ozbudun, 1995,
pp. 166-172).*° Ayni gériise katilan Gozler'e gére yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesi mutlak bir ilke olmadigindan bu ilkeye Anayasayla istisna getirilebilir ki
Anayasamiz da devredilmezlik ilkesine bizzat kendisi istisna getirmistir (Gozler, 2014, p.
240). Tezi¢ ise Bakanlar Kuruluna KHK c¢ikarma yetkisi verilmesinin yetki devri
anlamina gelmedigini ve devredilmezlik ilkesini ortadan kaldirmadigini belirtmektedir.
Ciinkii KHK c¢ikarma yetkisi verilmesi, kanunla diizenlenecek alanlarin yiirlitmenin
diizenleme alanina sokulmasi ya da yasama alanindan c¢ikarilmas1 (délégalisation)
sonucunu dogurmamaktadir. Yasama organi verdigi yetkiyi her zaman bir kanunla geri
alabilecegi gibi, ayn1 alanda yeni yasal diizenlemeler de yapabilir. Yetkinin verilmesi ile
vetkinin devri hukuksal sonuglar yoniinden farklidir: devir durumunda yetki devredene
gecer ve devredenin devrettigi yetkiyi kullanmasi olanakli olmaz. Oysa KHK ¢ikarma
yetkisi verilmesi durumunda yetkiyi veren yasama organi verdigi yetkiyi geri alabilecegi
gibi, yetki verdigi konularda ayrica diizenleme yapabilir (Tezig, 2013, pp. 36-37).* KHK
cikarma yetkisi vermek TBMM agisindan, yasama yetkisinin bir baska bigimde kullanimi
olarak degerlendirilebilir. TBMM, hiikiimetin hizli hareket etmesi gereken ve aciliyeti
olan belli konularda yasama yetkisinin kullanimi Bakanlar Kurulu’na gegici olarak
birakabilir. Bakanlar Kurulu’nun kullanacagi yetki, tiirev bir yetkidir, bu tiirev yetkinin
dogmasini saglayacak bir yetki yasasinin varligi gerekir. Anayasa bu yetki yasasinin
asgari icerigini saptamistir: Yetki yasasi, ¢ikarilacak KHK'nin amacii, kapsamini,
ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde birden fazla kararname c¢ikarilip
cikarilamayacagini gostermek zorundadir (Bakirci, 2000, p. 448). Bir KHK ¢ikarma
yetkisi vermenin yetki devrine donlismesini engelleyen en Onemli diizenleme ise
KHK'lerin yayilandiklart giin TBMM'in onayina sunulmalaridir. Bir KHK'nin TBMM
onayma sunulmasi, onu bir bicimde yeniden yasama organinin islemine
doniistiirmektedir. Clinkii TBMM KHK'yi degistirmedigi ya da ytirtirliikkten kaldirmadig:
stirece zimnen benimsemis sayilir: TBMM istedigi anda KHK'yi yiiriirliikten kaldirmaya
muktedir olduguna gére, bu islemi yapmamis olmasi aslinda onu yasama iglemi olarak
kabul ettigi anlamina gelir. Ancak sunu da belirtmek gerekir ki, asagida incelenecek olan
AYM Kkararlarinda da goriilecegi gibi, Anayasa'da dngoriilmiis olan sinirlara uyulmamast
KHK ¢ikarma yetkisi verme islemini bir yetki devrine doniistiirebilir. Su halde sinirlarina
uyularak KHK ¢ikarilmasi yetki devri olmayip, sinirlara uyulmama islemi yetki devrine
doniisiimii saglar. Bu durumda ise yetki devrine doniisen bu islemin, Anayasa'ya

*Ozbudun bu goriisiinii desteklemek igin AYM'nin E. 1984/6, K. 1985/1, G. 11.1.1985 tarihli kararini
kullanmaktadir. Ancak belirtmek gerekir ki s6zkonusu kararin konusu KHK'ler olmadigi gibi, bu kararda
yasamanin yliriitmeyi yetkilendirme igleminin yetki devri olduguna iliskin bir ifade de bulunmamaktadir.
Tam tersine yetkilendirme isleminin devredilmezlik ilkesini diizenleyen 7. maddeye aykiri bir yoniiniin
bulunmadigr belirtilmektedir. Dolayisiyla AYM'in yetkilendirme iglemini yetki devri olarak gordiigiine
iligkin bir ¢ikarimda bulunmak isabetli goriilmemektedir.

Y AYM Tezig'in soziinii ettigi kararmnda sunlari soylemektedir: Anayasa...yetkinin "devrinden" degil,
"verilmesinden" sozedilmektedir. Yetkinin verilmesi ile devri, hukuksal sonug¢lari yoniinden farklidir. Devir
durumunda yetki devredilene gecer; devredenin o yetkiyi kullanmasi soz konusu olamaz. Oysa KHK
¢tkarma yetkisinin verilmesinde yetkiyi veren yasama organi yetkiyi kaldirabilir, kapsamina giren
konularda kendisi diizenleme yapabilir...yasama yetkisinin genel ve asli bir yetki olup TBMM'ne ait
bulundugu, devredilmeyecegi, KHK c¢ikarma yetkisinin de kendine ozgii ve ayrik bir yetki oldugu
anlasimaktadwr. KHK ¢ikarma yetkisi verilivken yasama yetkisinin devri anlamina gelecek ya da bu
izlenimi verecek bicimde giincellestirilip sik sik bu yola basvurulmamalidir. KHK ler, 6geleri Anayasa'da
belirlenen yetki yasalarina dayanilarak ¢ikarilirlar, ayrik durumlar icindirler ve bagh yetkinin kullanilmasi
voluyla hukuk yagsamini etkilerler. E. 1993/26, K. 1993/28, G. 16.09.1993.
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aykiriliktan dolayt AYM tarafindan iptal edilmesi gerekir. AYM'nin yetki devri
gerceklestigi  icin  KHK'leri iptal etmesi de, zaten, Anayasa'da yetki devri
ongoriilmediginin kanitidir.

Hiikiimete yasama islemi yapma yetkisi vermenin bir yetki devri olup olmadig1
sorusuna bu g¢alismada verilen cevabin ikna edici olmasi i¢in iki iilke ile karsilagtirma
yapmak yararli olabilir. Bu iilkelerden birincisi Ispanya'dir. Ispanya Anayasasi bu konuda
rasyonel bir ayrim yapmistir. Cortes Generales hiikiimete yasa giicline sahip kurallar
koyma yetkisi verebilir (m. 82). Burada dikkat edilmesi gereken Onemli nokta,
parlamentonun hiikiimete verdigi yetkinin KHK’y1 agan bir yetki oldugudur. Hiikiimet
kendisine verilen yetki ¢ercevesinde Kanun ¢ikarmaktadir. Anayasa’nin 85. maddesine
gore hiikiimetin yetkilendirilmesiyle hiikiimet tarafindan yapilan diizenlemelerin adi da
KHK degil, Yasama Kararnameleri (YK)’dir. Bu fark sadece adlandirmaya iliskin bir
fark degildir: Bu islemler, aslinda yasama islemidir ama hiikiimet tarafindan ¢ikarildiklari
icin yasa degil kararnamedirler. Anayasaya gore YK’ler somut bir konuyu iceren bir
yetki kanununa dayali olarak ¢ikarilir ve bu yetkinin siiresi ile sinirlart belli edilir. Yetki
kanununa uygun diizenleme yapilir yapilmaz, yetki kanunu sona erer. Olaganiistii ve acil
durumlarda ¢ikarilan KHK ’lerde ise, bizde oldugu gibi, bir yetki kanununa gerek yoktur.
YK’den farkli olarak KHK ler gecici yasama hiikiimleri tagirlar. KHK ler resmi gazetede
yayinlandiklart giin goriigiilmeleri ve oylanmalar1 i¢in Parlamentonun onayina sunulurlar.
Parlamento toplantida degilse derhal toplantiya ¢agrilmak zorundadir ( m. 78). Kongre
KHK’ler hakkinda en ge¢ 30 giin i¢inde bir olumlu ya da olumsuz bir karar vermek
zorundadir. Bu nedenle Anayasa KHK'’leri gegici yasama islemi olarak tanimlamistir.
Anayasa KHK’lerin 30 giinliik siirede sonuglandirilmasini kolaylastirmak ic¢in bunlarin
acil gorlisme yontemiyle goriisiilebilecegini ongdérmiistiir (AY. m. 86). Su halde YK ile
KHK arasindaki ilk fark yetki kanununa dayali olarak c¢ikarilip ¢ikarilmamalaridir. Bu
ayrim bizdeki olagan-olaganiistii donem KHK’leri ayrimin1 andirmaktadir. YK ile KHK
arasindaki en Onemli fark ise sudur: KHK’ler c¢ikarildiktan sonraki 30 giin i¢inde
goriisiilmek zorunda iken, YK’lerin goriisiilme zorunlulugu yoktur. YK’leri yetki
kanununa dayandiklarindan goriigiilmeleri i¢in herhangi bir mekanizma Ongoriilmiis
degildir. Igtiiziige gore hiikiimet YK’yi resmi gazetede yaymladiktan sonra Kongre’ye
gonderir (m. 152). Eger bir ay i¢inde bir parlamento grubu ya da bir milletvekili itiraz
etmezse, zimni olarak hiikiimetin yetkisini Kongrenin istedigi bi¢imde kullandigi ve
diizenlemenin Parlamento tarafindan onaylanmis bir yasa oldugu varsayilir. Bir ay icinde
Bagkanlik Divanina yetkinin yanlis kullanildigina iligkin bir itiraz gelirse Divan bu itiraz
dilekgesini ilgili komisyona havale eder. Komisyon sorunun ¢éziimiine yonelik bir rapor
hazirlar ve bu rapor genel yasama usuliine gore gorisiiliir ve yasama kararnamesinin
yasalasmasma ya da kaldirilmasina karar verilir(m 153).>! Bu diizenlemeler, YK'nin bir
yetki devri olmadigini gdstermesi bakimindan anlamlidir. Kullanilan yetki yasama
organinin denetiminde oldugu siirece yetki devri olusmamaktadir. YK'ler bir yetki
kanununa dayandiklarindan zaten yasamanin denetimindedirler ve yasama belli bir siire
icinde itiraz edip yiiriirliikten kaldirmadig1 durumda bu kararnameleri iistlenmis olur. Ote
yandan olaganiistii ve acil durumlarda c¢ikarilan KHK'ler bir yetki kanununa dayali
olmadiklarindan, yasama organinin belli siirede ¢ikarilan KHK'y1 denetimine almasi ve
onunla ilgili bir karar vermesi gerekir. YK sozkonusu oldugunda bastan yetki
verilmektedir; KHK sdzkonusu oldugunda yasamanin icazet vermesi gerekmektedir. Her
iki durumda da yasama organinin, yasama islemi lizerinde denetime sahip olmasina
olanak tanimmmis ve yetki devri Onlenmistir. Bu konuda verilebilecek ikinci 6rnek

! Ayrintil bilgi i¢in bkz: Bakirci, 2014, s. 47-50.
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Ingiltere'dir. Ingiltere’de, cok secenekli bir sistem bulunmaktadir. 1946 yilinda ¢ikarilan
ve KHK (Statutory Instruments) c¢ikarilmasinin esaslarini diizenleyen ana kanun, bu
secenekleri ayrintili olarak belirlemistir. Tezi¢ sézli edilen ana kanunun, KHK’larin
sonradan parlamentonun onaymna sunulmasini agik¢a Ongérmedigini belirtmektedir
(2014, p. 23). Ancak Tezi¢’in soziinii ettigi onaya sunulmasi gerekmeyen KHK'lerin
seceneklerden sadece biri oldugunu sdylemek gerekir. Oncelikle, KHK ¢ikarabilmek i¢in
bir yetki kanunu olan ana kanunun ¢ikarilmasi gerekir ve bu ana kanun KHK ile ilgili
esaslar1 belirler. (1) Ilk secenekte, ana kanun KHK’nin parlamentoya sunulmasini sart
kosmakta, ancak parlamentonun bu konuda bir islem yapmasi gerekmemektedir. (2)
Ikinci secenekte ana kanun, KHK’nin negatif kararlastirma siirecine tabi oldugunu
ongorebilir. Bu durumda KHK son seklini almistir ve derhal yiiriirliige girer. Ancak 40
giinliik siire i¢inde bir itiraz oldugu takdirde KHK nin parlamentoda goriisiilerek kabul ya
da reddedilmesi gerekir (Barnett, 2002, p. 487). Bu siirede KHK’yi incelemesi i¢in bir
komite kurulur. Bu siire icinde bir 6nerge verilerek herhangi bir itiraz yapilmamaissa,
parlamentonun KHKyi onayladig1 varsayilir (Tezig, 2013, p. 23). (3) Ugiincii secenekte
KHK Parlamentoya sunulur ancak derhal yiiriirliige girmez. Yirirliige girebilmesi i¢in
40 giinliik itiraz siiresinin gegmis olmast ve bu siirede KHK’nin yiiriirlilkten
kaldirilmamis olmast gerekir. (4) Son olarak ana kanun KHK’nin pozitif kararlagtirma
siirecine tabi oldugunu 6ngorebilir. Bu durumda KHK son seklini almamistir ve son sekli
parlamento tarafindan kazandirilir. Parlamento tarafindan onaylanmadigi siirece
yirlirliige girmez. Bu seceneklerin hangisinin kullanilacagina karar veren hiikiimettir
(Barnett, 2002, p. 487).>> Ancak bu yetkinin hiikiimet tarafindan yerinde kullanilip
kullanilmadigin1 denetlemekle gdrevli bir karma komisyon bulunmaktadir (Barnett, 2002,
p. 488; Erogul, 1997, p. 14).” Dolayisiyla ingiltere’de ¢ok segenekli bir sistemle yetki
devri onlenmeye c¢alisilmistir. Bu konuda takdir yetkisi hiikiimete birakilmakla birlikte
bunun denetimini yapma isi yasama organmna birakilmistir. Ingiltere'de yetki devri
olusmasint 6nleyen mekanizma, yasama organina her durumda ¢ikarilan KHK'yi basinda
ya da sonunda gozden gecirme imkani taninmis olmasidir.

AYM 'nin KHK ’lerin Simirlarina Iliskin Ictihat Degisimi

Ispanya ve Ingiltere 6rneklerini de gdzdniinde tutarak bir degerlendirme yapilacak
olursa sunlar sdylenebilir: TBMM olagan déonem KHK'leri iizerinde denetim yetkisine
sahip oldugundan bir yetki devri olusmaz; sinirlara uyulmayarak yetki devri
gerceklestirilirse Anayasa'ya aykit KHK'nin AYM tarafindan iptali miimkiindiir. Ote
yandan OHAL donemlerinde ¢ikarilan KHK'ler i¢in yetki kanuna gerek yoktur. Ancak bu
KHK'ler de yayinlandiklar1 giin TBMM'in onayina sunulduklarindan bu durumda da bir
yetki devri olusmaz. Anayasa ve Igtiiziik her iki durumda da KHK’lerin &ncelik ve
ivedilikle goriisiilmesini zorunlu kilmaktadir. Hatta Ictiiziikte OHAL KHK ’lerinin en ge¢
30 giin i¢inde sonuglandirilmas: yoniinde hiikiim bulunmaktadir.>® Dolayisiyla yetki
devrini olusturan sey OHAL KHK'lerinin yetki kanununa dayanmamasi degil,
TBMM'nin bu KHK'lere iliskin yetkisini geregi gibi kullanmamasidir. Ciinkii bu
durumda TBMM'nin kullanilan yasama yetkisinin denetimini yapmadig1 ve bu yiizden
yetki devri olustugu sonucu ¢ikarilabilir.

32 Barret, s. 487.
33 Barret, s. 488; Erogul, s. 14.

34 Tezig Ictiiziikte 6ngoriilen otuz giinliik siirenin tamamlanmasi ve bir karara varilamamasi halinde
olaganiistii hal KHK'lerinin kendiliklerinden yiiriirlilkten kalkacaklarini, bunun icin ayrica islem
yapmaya gerek olmadigini, aksi takdirde I¢tiiziikteki gériisme ve karara varma ile ilgili siirelerin bir
anlami olamayacagini belirtmektedir (Tezig, 2014, s. 46-47).
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AYM bu giine kadar KHK ¢ikarma yetkisi vermenin yetki devri olmadigin
aciklayan cok sayida karar vermistir. AYM 1990 yilinda verdigi bir kararinda KHK
cikarma yetkisi verilmesinin amacin1 hem yiiriitme orgamini giiclendirmek hem de
degisen ekonomik ve sosyal konularin ortaya ¢ikardigi sorunlara ivedi ¢oziimler bulmak
amacina ulasimak bigiminde belirlemistir. Mahkeme bu yetkinin yasada ongoriilen
kosullar ve siire ile smmirlt olup Anayasa'min 7. maddesindeki yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin bir istisnasi sayilmasi genellik kazanan bir gériis olmadigini
ifade etmistir. AYM sodzkonusu Karari'nda KHK ¢ikarma yetkisi vermenin yetki devri
anlamina gelmedigini ifade ettikten sonra, bu yetkinin yetki devrine doniismemesi i¢in
Anayasa'da ongoriilen sinirlamalara titizlikle riayet edilmesi gerektigini belirtmektedir:

Yetki Yasasi, Anayasa'nin 87. ve 91. maddeleri geregince yetkinin konu, amag, kapsam ve
ilkelerini somut olarak belirlemedigi,; ayrica yetki, KHK kurumunun Anayasa'ya getirilis amacina
uygun olarak onemli, zorunlu ve ivedi durumlara iliskin bulunmadigi ve uzun siireli oldugu
takdirde 7. madde ile ¢elisir ve yasama yetkisinin devri sonucunu dogurur. 3
AYM kararindan yapilan bu alinti, KHK ¢ikarma yetkisinin ancak zorunlu ve

ivedi durumlarda, kisa siireli, amaci, kapsami, konusu ve ilkeleri somut olarak
belirlenmis bi¢cimde verilebilecegini, bu kurallara uyulmadan verilecek yetkinin yetki
devrine doniiserek Anayasa'ya aykirilik olusturacagini acik bicimde gostermektedir.
AYM, kimi kararlarinda yukarida belirtilen sinirlamalardan belli bir yone vurgu
yapmuigtir:

Kapsam, "¢ok genis ve genel anlatimlarla belirtil"mis olmamalidir. Ciinkii, "konu ve
kapsam simrsizliga kadar vardiginda, yiiriitme organi sumirsiz yetkilerle TBMM'ye ait olan yasa
yetkisini kullanarak bu islevi tistlenmektedir” ki, bu da yetki devri anlamina gelir ve Anayasa'ya
aykiridr.

Yine AYM'ye yapilan bir bagvuruda hiikiimetin istememis oldugu bir yetkinin
TBMM tarafindan kendiliginden verilmesinin yetki devri oldugu ileri siiriilmiistiir:

Dava konusu Yetki Kanunu 'nun Hiikiimet Tasarisi'nda ‘Tarim...Birlikleri’ oldugu halde kanunda

ver almamaktadir. Bu tabii bir sonuctur. Ancak kanunda, hiikiimet tasarisinda bulunmayan

Sermaye Piyasasi Kurumlari ...¢cok genis alanlara yayilan mevzuat ilave edilmistir. Anayasa’nin

gerek 7. maddesi ve gerekse 87. ve 91. maddeleri... dogrultusunda yasama organinca, hiikiimetin

talep etmedigi bir alanda hiikiimete Kanun Hiikmiinde Kararname ¢ikarma yetkisi verilemez.

Boyle bir uygulama tam ve kesin anlamiyla yetki devri olur ve Anayasa’nin 7. maddesine aykirt

olur.

P E. 1988/62, K. 1990/3, G. 06.02.1990. (Benzer karar: E. 1995/39, K. 1995/45, G. 19.09.1995.) Kararda
ayrintilar soyledir: TBMM tarafindan énemli, zorunlu ve ivedi durumlar disinda ve yasama yetkisinin devri
niteliginde Bakanlar Kurulu'nun yetkilendirilmemesi gerekir. Yasama yetkisinin herhangi bir nedenle ve
smwrlt da olsa devri olanaksizdiwr.... hangi konularda KHK c¢ikarabilecegi Yetki Yasasi'nda agikca
belirtilmeli ve verilen yetki konu agisindan mutlaka belirgin olmaldir...  verilen yetkinin "amaci”,
"kapsami" ve "ilkelerini"nin de belirtilmesini zorunlu(dur).... yetki yasasinda KHK'nin amaci ... somut
olarak belirtilmelidir. KHK'nin amact ve kapsami da konusu gibi genis icerikli her yone c¢ekilebilecek
yuvarlak ve genel anlatimlarla gosterilmemeli; degisik sekillerde yorumlamaya elverisli olmamalidir...
KHK'nin yetki yasasinda gosterilen amag ve kapsam dogrultusunda ¢ikarilip ¢ikarilmadiginin saptanmasi
hem yargisal hem de siyasal denetim agisindan zorunludur. KHK, yasada gosterilen amag disinda
yiiriirliige konulmussa veya yetkinin kapsamini asiyorsa bu durumu onu yetki yasasina ve dolayisiyla
Anayasa'va aykir kilar...cok uzun siireli yetki verilmesi, kosullu ve siireli bir yetki verilmesine olanak
taniyan Anayasa'min asilarak yasama yetkisinin devri anlamina gelebilir. Bakanlar Kurulu'na uzun siireli
bir yetki verilmesi istisnanin olagan duruma doniismesine ve yasama yetkisinin devrine yol acar ki,
Anayasa'min 7. maddesi ise buna olanak verme....

°E. 1995/44, K. 1995/44, G. 19.09.1995. AYM basvurudaki gerek¢eyi kullanmasa da yetki devri yapildig
gerekgesiyle iptal karart vermistir: ...Anayasa...geregince yetki yasasinda, ¢ikartlacak KHK 'lerin amacinin
gosterilmesi zorunludur. ...sermaye piyasasinin organizasyonu konusunda ¢ikarilacak KHK lerin kapsam
ve ilkeleri de belirgin degildir. Ongoriilen kapsam ve ilkedeki bu belirsizlik nedeniyle Bakanlar Kurulu'na
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AYM, yeni il ve ilgeler kurulmasina iligkin olarak hiikiimete yetki veren bir yetki

yasasina iligkin olarak sunlar1 sdylemektedir:
KHK ’ler, ancak ivedilik gerektiren belli konularda, kisa siireli yetki yasalari temel alinarak etkin
onlemler ve zorunlu diizenlemeler igin yiiriirliige konulur..../...Yeni il ve il¢elerin kurulmasi, bir il
ya da ilgeye baglanacak ilce, kasaba ya da koylerin belirlenmesi, ayrica belediyesi bulunmayan
yeni ilcelerde belediye kurulmasi, buralarda géreviendirilecek personel kadrolarimin

olusturulmasi, ivedi, zorunlu ve kisa siirede sonu¢landirilacak bir konu degildir. 37

AYMnin 2011 yilina kadar gelistirerek siirdiirdiigii bu igtihadi, s6zkonusu yilda
verdigi yeni bir kararla degistirilmis bulunmaktadir. AYM yeni igtihadinda, KHK
ctkartlmasina yetki verilmesi, Anayasa'da ongériilen bu kosullar ve sumrlar iginde
kalmak kaydiyla yasama yetkisinin devri anlamina gelmez diyerek eski igtihadini
tekrarlayacak gibi gorlinse de kararmin ilerleyen boliimlerinde Anayasa'da ongoriilen
kosullar ve sinirlart énemli oranda yok saymaktadir. Bu durumda, eski ictihatlara gore
yetki devri sayilmasi gereken diizenlemeler yetki devri olmaktan ¢ikmaktadir:

Dava konusu yasa kurallari, ozetle, kamu hizmetlerinin diizenli, siiratli, etkin, verimli ve
ekonomik bir sekilde yiiriitiilmesini saglamak iizere...Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi
vermektedir... yetki yasasinda, ¢ikarilmasi igin yetki verilen KHK'lerin 'konu'sunun belirtilmesi
gerekmektedir. Bununla birlikte belirlenen bu konunun mutlaka dar kapsamli olmasi gerektigi
yoniinde Anayasada herhangi bir kural bulunmamaktadir. Kaldi ki, yetki kanunlarinda KHK 'lerle
diizenlenmesi igin yetki verilen konunun kapsaminin sinirli mi yoksa genis mi oldugu seklindeki bir
irdelemenin, siibjektif degerlendirmeleri ortaya c¢ikaracagr hususu, izahi gerektirmeyecek
derecede acikur... Yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin  yetki yasasinda agtk¢a
gosterilmesi sart olmadigina gore, hangi kanunlarda ya da KHK'lerde degisiklik yapilacaginin
vetki kanununda sayma yoluyla gésterilmesi de sart degildir... Dava konusu yetki yasasiyla
¢tkartilmasi igin izin verilen KHK 'ler olagan kanun hiikmiinde kararnamelerdir. Bu tiir KHK 'lerin
¢tkarilabilmesi icin acil, ivedi, 6nemli ve zorunlu bir durumun olmas: gerektigine dair Anayasa'da
herhangi bir diizenleme yer almamaktadir. % Bu itibarla, yetki kanunlarinin ve KHK'lerin
anayasaya uygunlugunun incelenmesinde Anayasa'da éngoriilmeyen yeni sartlar ihdas edilmesi
miimkiin olmadig gibi, neyin 'onemli’, 'ivedi' ve "zorunlu' olduguna anayasaya uygunluk denetimi
yapan yargi organinin karar vermesi de bu organin iglevine uygun degildir.

Bu karar AYM'nin Onceki igtihatlariyla keskin bir karsitlik i¢indedir ve AYM'nin
bu konuda artik yeni bir anlayisa sahip oldugunu gostermektedir. Eski i¢tihatlarla uyumlu
kalan tek yon, KHK ¢ikarma yetkisi vermenin yetki devri sayilmadigidir. AYM konunun
icerigine, Onemine, acil ve ivedi olusuna, siiresinin uzunluguna bakilmaksizin KHK
cikarma yetkisi verilebilecegini kabul ettigine gore, hiikiimete sekli kosullar1 yerine
getirerek simirsiz alanda ve siirede KHK c¢ikarma yetkisi verilebilir demektir. Bu
calismanin bakis agisindan, TBMM'nin Bakanlar Kurulu'na KHK ¢ikarma yetkisi
vermesinin yetki devri olusturmadigi kabul edilmektedir, ancak AYM'nin yukaridaki
Karariyla onayladigi smurlari kaldirilmis bir yetkilendirme yetki devrine doniisiir.*’

KHK ¢ikarma yetkisi verilen 4113 sayili yasa’'nin Anayasanin 91. maddesindeki sinirlar igcinde olmadigt
anlasilmaktadir.

7E. 1995/35, K. 1995/26, G. 04.07.1995.

* AYM'nin bu ciimlesinden Anayasa'da OHAL KHK!'lerinin acil, ivedi, énemli ve zorunlu konularda
¢ikarilacagina iligkin bir hiikiim varmis gibi bir izlenim dogmaktadir. Oysa bu kavramlar Anayasa'da yer
almaylp AYM'in daha Once Danigma Meclisi'nin Anayasa'ylr goériigme tutanaklarina dayanarak,
ictihatlarinda gelistirdigi olgiitlerdir. OHAL KHK!'lerinin ¢ikarilabilmesinin tek kosulu yetkili organ
tarafindan OHAL ilan edilmis olmast ve OHAL diizenine ge¢ilmis olmasidir.

*E.2011/60, K. 2011/147, G. 27.10.

* AYM'nin 2001 yilinda verdigi E. 2001/9 ve K. 2001/56, G. 20.03.2001 tarihli karari hem 6nceki
kararlarini toparlamakta hem de 2011'deki kararla karsithig1 ortaya koymaktadir: yasama yetkisinin genel ve
asli bir yetki olmasi, TBMM'ne ait bulunmasi ve devredilememesi karsisinda KHK c¢ikarma yetkisinin
kendisine 6zgii ve ayrik bir yetki oldugu anlasimaktadir. Bu nedenle bu yetki, yasama yetkisinin devri
anlamina gelecek ya da bu izlenimi verecek bicimde yayginlastirilip genellestirilmemelidir. KHK 'ler ancak
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Tanodr&Yiizbasioglu'nun belirttigi gibi, yasama ile yiiriitmenin diizenleme alanlarinin
kesisme sinir1 agilir ve yasamanin diizenlemesi gereken hususlar yliriitmeye birakilirsa
yasama yetkisinin devri gergeklesir. Bu sinirin asilip asilmadigina ve asildiginda bunu
onleyecek organ AYM'dir. Bu sdylenenler OHAL donemlerinde yetki kanununa dayali
olmaksizin ¢ikarilan KHK'ler i¢in bile gecerlidir. Yetki kanununa dayali olmamak,
yasama yetkisinin devredilmezligine istisna olusturmaz. Yetki devrini olusturan sey
Anayasa'da ongoriilen sinirlara uyulmamis olmasidir (Tanér & Yiizbasioglu, 2013, pp.
283-284). Tanor&Yiizbasioglu yerlesik ictihada aykir1 olmakla birlikte bu son Karar'in
ictihat degisikligi sayillamayacagini; ictihat degisikligi olarak nitelendirmek i¢in heniiz
erken oldugunu belirtmektedirler (2013, s. 386). Ancak AYM’nin yukarida agiklanan
eylemli igtiizilk degisikligine iliskin igtihat degisikligi goz Onilinde bulundurulursa,
Mahkemenin 2007°den beridir genel bir egilim degisikligi icinde oldugu ve bu nedenle
bu Kararin bir ictihat degisikligi sayilmasi i¢in erken olmadigi sonucuna ulagsmak
miimkiindiir. Ote yandan yasama-yiiriitme cephesinde yasama siirecinin hizlandiriimasi
amaciyla atilan adimlar ve olusturulan mekanizmalar dikkate alindiginda, hem eylemli
ictliziik kuralina iligkin igtiiziik degisikliginin, hem de KHK’lerin sinirlarina iliskin igtihat
degisikliginin bir biitiinliik tasidigi soylenebilir. AYM yeni igtihadinda bu sinirlara
uyulmamis olmasinin yetki devri sayilmayacagi ve yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinin halen isledigi sOylenmekteyse de Mahkeme’nin eski igtihatlarinin diliyle
sOylenecek olursa KHK’ler konusunda bir yetki devrinin gergeklestigi sOylenebilir.

AYM’nin bu yeni egilimini ortaya koyabilmek i¢in ii¢lincii bir konu iizerinde
durulacaktir. Ancak yukarida konunun kavramsal ¢oziimlemesi yapildigi i¢in, yeniden bir
kavramsal ¢oziimleme yapilmayacaktir. Bu konu OHAL KHK’leri konusudur.

OHAL KHK’lerinin AYM tarafindan denetlenmesi

AYM, eylemli ictiiziik kurali ictihadin1 gelistirmeye basladigi donemde, yani
1990'li yillarin basinda, olaganiistii donemlerde ¢ikarilan KHK'ler i¢in de benzer bir
yorum yontemi kullanmistir. Anayasanin 121. maddesinde diizenlenen OHAL KHK'leri
91. maddede diizenlenen KHK'lerden yetki, konu, usul ve sekil ve denetim yontemi
bakimindan ayrilirlar: KHK'leri ¢ikarma yetkisi Bakanlar Kuruluna ait iken OHAL
KHK'lerini ¢ikarma yetkisi "Cumhurbaskaninin baskanhiginda toplanan Bakanlar
Kuruluna aittir." Olagan KHK'ler i¢in 6nceden ¢ikarilmis bir yetki kanununa gereksinim
varken, OHAL KHK'leri i¢in yetki kanunu gerekmez. KHK'ler temel haklar, kisi haklari
ve Odevleri ile siyasi hak ve Odevleri diizenleyemezken, OHAL KHK'lerinde konu

ivedilik gerektiren belli ve onemli konularda, kisa siireli yetki yasalari temel alinarak, etkin onlemler ve
zorunlu diizenlemeler igin yiiriirliige konulur. Maddenin Danisma Meclisi'nde gériisiilmesi sirasinda KHK
cikarabilmesi icin hiikiimete yetki verilmesinin nedeni "...cok acele hallerde hiikiimetin elinde uygulanacak
bir seri kural olmadigi igin, acele olarak ¢ikarilip ve hemen olayin iistiine gidilmesi gereken hallerde
ctkarilmasi i¢in bu diizenleme getirilmistir..." biciminde a¢iklanmis; Anayasa Komisyonu Baskani'nca da
"Kanun hiikmiinde kararname... yasama meclisinin acil bir durumda, kanun yapmak igin gegecek siirede
¢tkaracagi kanun ihtiyaci, halledilmesi gereken meseleyi ¢ozemeyecegine;, o zaman ¢ok ge¢ kalinacagi
endisesinden kaynaklanan bir miiessesedir ve bu miiessese bunun icin kurulmustur.” denilmek suretiyle
ayni dogrultuda goriis bildirilmistir...KHK 'nin, amaci, kapsami ve ilkeleri de konusu gibi genis icerikli, her
yone cekilebilecek, yuvarlak ve genel anlatimlarla gosterilmemeli, degisik bicimlerde yorumlamaya
elverigli olmamalidir. Verilen yetkinin konu, amag, kapsam ve ilkeler yédniinden belirgin duruma
getirilmesi, baska bir anlatimla somutlastirilmasi, yiiriirliige konulacak KHK'lerin yetki yasasi kapsami
icinde kalip kalmadiklarinin, 91. maddede belirlenen yasak alana girip girmediklerinin, énemli, ivedi ve
zorunlu bir durum icin diizenlenip diizenlenmediklerinin saptanabilmesi yoniinden gereklidir. KHK
ctkartilmasina yetki verilmesi, Anayasa'da ongériilen kosullar ve simirlar iginde kalmak kaydiyla yasama
vetkisinin devri anlamina gelmez. Bir yetki yasasinin Anayasa'yva aykirt olmamasi igin Anayasa'daki oge ve
olciitlere, Anayasa Mahkemesi kararlari ile getirilen yorumlara uygun olmasi gerekir.
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siirlamas1 yoktur. KHK'lerin dncelikle ve ivedilikle kanunlagsmas1 gerekirken OHAL
KHK'leri i¢in onaylanmaya iliskin usuliin Igtiiziikte diizenlenecegi belirtilmistir. I¢tiiziik
OHAL KHK’lerinin goriisiilmesi i¢in komisyonlara 20 giin vermis ve toplam 30 giin
icinde karara baglanmalarint zorunlu kilmigtir (m. 128). Denetim bakimindan olagan
donem KHK'leri hem siyasal hem de yargisal denetime tabi iken OHAL KHK'leri sadece
siyasal denetime tabi tutulmustur. Ciinkii Anayasa'nin 148. maddesi bu tiir KHK'ler i¢in
sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirilik iddiasiyla Anayasa Mahkemesine dava
acilamayacagi belirtilmistir. (Gozler, 1990, pp. 580-584)

Gozler, yukaridaki paragrafta atifta bulunulan 1990 yilinda yayinlanan
makalesinde, heniiz ortada bu konuda verilmis bir AYM karar1 yokken, bu tir KHK'ler
icin Anayasaya uygunluk denetiminin Oniiniin tiimiiyle kapali oldugu sonucunun
cikarilamayacagini belirtmistir. Gozler, olaganiistii hal KHK 'lerinin anayasaya uygunluk
denetimi disinda tutulmas, yargisal denetimin "sifir noktasi'*" olarak gériilemez. diyerek
OHAL KHK'leri iizerinde bir yargi denetimi yapilabilecegini sdylemektedir. Gozlerin
onerisi, Resmi Gazete'de OHAL KHK'si ad1 altinda yayimlanan hiikiimlerin gercekten de
bir OHAL KHK'si olup olmadigi incelemesinin yapilmasidir. Gozler'e gore, AYM,
ontindeki diizenlemenin niteligini incelemelidir. Yapilan diizenleme OHAL KHK's1 adin
tagimasina ragmen, nitelik itibartyla gercek bir OHAL KHK's1 olmayip olagan dénem
KHK's1 niteligindeyse inceleme kapsamina alinmalidir. Gozler daha sonra OHAL
KHK'lerinin somut maddelerinden Ornekler vererek bunlarin iptal edilecegini
belirtmektedir (Gozler, 1990, pp. 584-588). Gozler'in bu ongdriisii, ¢ok kisa bir siire
sonra AYM Kkararlariyla gercege doniismiistiir.*> ** Anayasa Mahkemesi ilk olarak E.
1990/25 ve K. 1991/1 numarali, 10. 01. 1991 tarihli kararinda 424 ve 425 sayili KHK'leri
denetim kapsamina alarak bazi hiikiimlerini iptal etmistir. AYM kararinda sunlari

sOylemektedir:

Anayasa'min 148. maddesinin bigim ve 0z yonmiinden Anayasa'yva uygunluk denetimi
disinda tuttugu KHK'ler "olaganiistii halin gerekli kildigi konularda" ¢ikarilan KHK'lerdir.
Anayasa Mahkemesi'nin ¢ikartilan bir olaganiistii hal KHK'sinin bu niteligi tastyip tagimadigini
belirlemesi ve eger bu niteligi tasimiyorsa uygunluk denetimini yapmasi zorunludur...olaganiistii
hal bélgesi veya bélgeleri disinda veya olaganiistii halin sona ermesinden sonra da
uygulanmasina devam edilmesi istenen kurallarin icerdigi konular "olaganiistii halin gerekli

41 Gozler, sifir noktast terimini Bakir Caglar'n Anayasa Bilimi adli kitabinin 163. sayfasindan
aldigini belirtmektedir.

42 Gozler'in AYM'nin kararmi isabetli bicimde ¢ngdren bu goriisii, bir baska calismasinda gozden
gecirilmis ve degistirilmistir. Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi baglikli kitabinda,
anayasa yargisinin hukuk devletinin bir sarti olmamasi, bu yiizden de OHAL KHK'lerinin AYM
denetimine tabi olmayisinin hukuk devleti ilkesini zedelememesi (s. 213); kendisinin pozitivist anlayisa
sahip olmasi ve bu anlayisin Anayasa koyucunun tercihlerinin yerindedigini tartismayi1 reddetmesi (s. 214);
Tiirk hukuk diizeninde OHAL KHK'lerinin maddi kritere gore degil sekli kritere gore tanimlanmasi ve bu
nedenle bu KHK'leri tanimlamak i¢in onlarin icerigine degil, onlar1 yapan organa ve yapilis sekillerine
bakilmasi gerekmesi (s. 222-224) gibi nedenlerle bu tiir KHK'lerle ilgili olarak AYM tarafindan anayasaya
uygunluk denetimi yapilamayacagini; bu konudaki iptal isteminin yetkisizlik nedeniyle reddedilmesi
gerektigini (s. 228) savunmaktadir. (Gozler, 2000, pp. 212-230)

* Gozler bu konuda 2017 yilinda yazdig: bir makalede, 2000 yilindan sonraki gériisiine sadik kalarak 2016
- 2017 yillarinda g¢ikarilan OHAL KHK’lerinin ¢ogunun apagik bir sekilde Anayasaya aykir: oldugunu
saptadiktan sonra bu durumun Anayasa Mahkemesinin denetim yetkisine sahip oldugu sonucunu
dogurmadigini belirtmektedir. Goézler bu KHK lerin yargisal denetiminde yarar olabilecegini ve gelecekte
vapilacak bir anayasa degisikliginde Anayasa Mahkemesine olaganiistii hdl KHK lerini de denetleme
vetkisinin verilmesinde yarar olabilecegini ifade etmektedir. (Kemal Gozler, “15 Temmuz Kararnameleri:
Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde Kararnamelerinin Hukuki Rejiminin ifsadi Hakkinda Bir Inceleme”,
http://www.anayasa.gen.tr/15-temmuzkararnameleri.pdf (Konulus Tarihi: 17 Subat 2017) (Erigsim Tarihi:
30 Mart 2017))
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kildigi konular" olamazlar./Olaganiistii hal KHK'si ¢ikarma yetkisi olaganiistii hal siiresiyle
stmwrlidir. KHK ile getirilen kurallarin...olaganiistii hal sonrasinda da uygulanmalar: veya baska
bir zamanda veya yerde olaganiistii hal ilani durumunda uygulanmak fiizere gecerliliklerini
korumalari olanaksizdir...olaganiistii hal KHK'leri, yalnizca olaganiistii hal siiresine olaganiistii
hal ilan edilen yerlerde uygulanmak iizere ve olaganiistii halin gerekli konularda ¢ikarilan
KHK'lerdir. Bu kosullar: tasimayan kurallar olaganiistii hal KHK kurali niteliginde sayimazlar
ve Anayasa'yva uygunluk denetimine baghdirlar... Anayasa Mahkemesi denetlenmesi istenilen
metine verilen adla kendisini bagh sayamaz....

Mahkeme E. 1991/6, K. 1991/20 sayili ve 03. 07. 1991 tarihli Kararinda benzer
gerekeelerle bir bagka iptal karar1 vermistir. Mahkeme, E. 1992/30, K. 1992/36 sayili ve
26.05.1992 tarihli kararinda, iptal davasinin konusu olan kurali, OHAL KHK kuralt
olarak gordiiglinden yetkisizlik karar1 vermistir. Baska bir anlatimla burada da ayni
gerekeeyi kullanmig, ancak bu kez iptali istenen kuralin, OHAL KHK kurali niteliginde
oldugu sonucuna varmigtir. AYM son olarak 2003 yilinda Danistay Besinci Dairesinin
425 sayili KHK'nin 7. maddesinin iptali i¢in yaptig1 bagvuru iizerine benzer gerekgelerle
maddeyi iptal etmistir. Burada dikkat c¢ekici nokta, Mahkemenin kendisini, basvuran
Danigtay Besinci Dairesinin gerekgesiyle bagli tutmayip, daha oOnce olusturdugu
ictihattaki gerekceyle bagli tutmasidir. Mahkeme, olagan KHK kurali olarak
degerlendirilmesi gerektigi sonucuna vardigi itiraz konusu maddeyi yetki yasasina dayali
olmadig1 igin iptal etmistir. Ozetle belirtmek gerekirse Mahkeme yukarida aktarilan
1991-2003 yillar1 arasinda verdigi dort kararda de benzer gerekgelerle iptal/yetkisizlik
kararlar1 vermistir.

Erogul AYM'nin bu kararlarint inceleyerek, OHAL KHK'lerinde bulunmasi
gereken Ozellikleri ortaya koymus ve bu 6zellikleri tasimayan KHK'lerin, olagan KHK
sayllarak AYM tarafindan denetlenmesi gerektigi sonucuna ulagmistir. Erogul'un
saptadig1 bu oOzellikler soyle Ozetlenebilir: (1) Cumhurbagskan1 bagkanliginda toplanan
Bakanlar Kurulunca Anayasa'nin 121 ve 122. maddelerine dayanilarak c¢ikarilan, (2)
Anayasanin 6ngordiigii olaganiistii yonetim usullerinin ilan edildigi déonemde ¢ikarilan,
(3) 121. maddenin ikinci fikrasi geregince Olaganiistii Hal Kanununda diizenlenmesi
gerekmeyen, (4) Olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda ¢ikarilan, (5) Olaganiistii
halin ilan edildigi yer ve zamanda uygulanabilen, (6) Yasalarda degisiklik yapamayan
KHK'ler AYM'nin denetim alanma girmezler. KHK'nin adindan bagimsiz olarak bu
6zellik}§:ri tasimayan KHK'ler AYM'nin denetimi kapsamindadirlar. (Erogul, 2000, pp.
36-37)

Burada, bu bildirinin amaci agisindan, konunun igeriginden bagimsiz olarak
dikkat edilmesi gereken nokta, AYM’nin sézkonusu igtihadi, eylemli igtiiziik kurali
ictihad1 ile eszamanli olarak gelistirmeye baglamasidir. AYM nin bu konuda da bir igtihat
degisikligi icinde olup olmayacagi, bu konuda verecegi yeni bir karara baglidir. Ancak
yukarida iki konuya iliskin olarak goriilen ictihat degisikliginin burada da gerceklesecegi
ongoriisiinde bulunulabilir. AYM, bu iki igtihat degisikligi géz 6niinde bulundurulursa,
OHAL KHK’lerinin denetimi konusunda kendisini yetkisiz gorecektir. Ancak kuskusuz
bu konudaki egilim verilecek karardan sonra belli olacaktir. Ote yandan Mahkeme burada
Ongoriildigi tirde bir karar verecek olursa, bu kararin hem baslangicta aktarilan yasama
stirecinin hizlandirilmasina iligkin egilimle, hem de AYM’nin bu egilimle uyum igindeki
yaklagimiyla biitiinliik tasidigi rahatlikla sdylenebilir. Tersinden sdylemek gerekirse,

4* Erogul sozkonusu makalesinde AYM'in ¢ok olumlu buldugu bu tutumunu her konuda mantiki
sonucuna gotliremedigini ve yer yer ¢eliskilere diistiiglinii gdstermektedir. (s. 38)
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AYM’nin bu egilim ve yaklasimlar ortadayken, OHAL KHK’lerini denetlemesi
gergekten siirpriz olacaktir*ve bu tiir bir siirpriz olmamugtir.*®

Sonug olarak sdylenebilecek olan sey sudur: AYM, yasama-yiiriitme cephesinde
olusan yasama siirecinin kismen bypass edilmesine ve yasama yetkisinin kismen devrine
yol agacak sonuclara kars1 durmak yerine, kendisini yetkisiz gorerek yasama —yiiriitme
cephesindeki genel egilimle uyum i¢inde olmustur.

3. Tiirk Siyasal Hayatinda Yiiriitmenin Diger Erkler Karsisinda Giiclenmesi
Egilimi

Yukarida incelenen egilimler Tiirk siyasal hayati i¢inde belirgin bir gelisimin,
kapitalizmin gelisme big¢iminin par¢ast mudirlar, yoksa bunlar birbirinden bagimsiz
tesadiifi gelismelerin sonucu mudurlar? Bildirinin bu son kismi1 bu konular arasinda iligki
kurmaya yonelik bir denemeden ibarettir. Girig kisminda da belirtildigi gibi, bu ¢alismada
bu egilimlerin birbirinden bagimsiz ve tesadiifi olmadiklar1 diisiiniilmektedir. Bu
boliimde Tiirkiye'de sermaye sinifinin davranig bigimleri ve aligkanliklariyla yukaridaki
egilimler arasinda var oldugu diisiiniilen iliski aragtirilacaktir.

Cumbhuriyetin kurucu kadrolart siirekli olarak cumhuriyetin ‘sinifsiz bir toplum’a
dayandigini, ‘siniflar distii” bir politika izlendigini, herhangi bir sinifi kayiran politika
iretilmedigini, Cumbhuriyetin yonetici kadrolarinin var olan siniflardan bagimsiz
olduklarmi ve bilgi yetersizligi icinde olduklarin1 beyan etmislerdir. CHP
Nizamnamesinde — “Halk  mefhumunun, herhangi  bir  simifa  miinhasir
olmadig...halk¢ilarin, highir aile, hi¢chir sinif, hichbir cemaat ve hichbir ferde imtiyaz
tamimadiklari...” belirtilmistir (Aydemir, 1985, pp. 340-341). Mustafa Kemal bir
konusmasinda sunlar1 sdylemektedir:

“Baska memleketlerde Partilerin sinif menfaatlerini muhafaza icin kuruldugunu ve bizde
giiva ayri ayrt simflar varmis gibi kurulan Partiler yiiziinden, malum olan acikli neticelere sahit
oldugumuzu ve halbuki Halk Partisi dedigimiz zaman, bunun icinde vatandaslarin bir kismi degil,
biitiin milletin olacagini...Muhtelif mesleklere mensup olanlarin menfaatlerinin bir oldugunu,
bunlart simiflara aywrmak imkdni bulunmadigimi ve hepsinin Halk'tan ibaret oldugunu...”
(aktaran: Aydemir, 1985: 340-341)

Kiiciik, bu anlayisi ‘si1g tez’ olarak adlandirmaktadir:

“...Cumhuriyetin yénetici ve kurucu kadrolarinin bilgi yetersizliginden degil asirt bilgi
diizeyinden siz etmek gerek. Bir drnek, Mustafa Kemal’in kendisi. Mustafa Kemal, kendi sinifsal

2"

konumunda, liderligini yaptigi burjuva demokratik devrimde gercekten ¢ok biiyiik bir lider ......
(Kigtik, 2005, pp. 17-18)

Boratav, sadece Cumhuriyetin yonetici kadrolarinin degil “7908 devrimini” yapan
yonetici kadrolarin da burjuva demokratik devrimini amagladiklarini sdylemektedir:
1908, burjuva demokratik devriminin bir baslangicidir. Kemalist devrim ise 1908

45 Bu degerlendirme 29.09.2016 tarihinde yapilmistir ve AYM’ye bu konuda yapilmis ve heniiz
sonu¢lanmamis basvurular bulunmaktadir.

* Bu paragraftaki 6ngorii, bu bildirinin yaymlanmasindan énce gergeklesmistir. AYM, E. 2016/167, K.
2016/160 no’lu ve 12.10.2016 tarihli kararinda (R.G. tarihi: 4/11/2016, sayisi 29878) soz konusu
KHK’(min), Anayasa’nin 121. maddesine dayanilarak ve olaganiistii halin gecerli oldugu donem icerisinde
yurdun tamaminda gegerli olmak iizere ¢ikarilmig olan bir olaganiistii hal KHK ’s1 oldugunu saptadiktan
sonra, olaganiistii hallerde, sikiyonetim ve savas hallerinde ¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnamelerin sekil ve
esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.” hiikmii karsisinda,
esasa gegilerek yargisal denetiminin yapilmasi miimkiin degildir.diyerek OHAL doneminde ¢ikarilan KHK leri
denetlemeyi ilkesel olarak reddetmistir.
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devrimini tamamlayan ikinci bir dalgadir. Boratav’a gore 20. ytizy1l Tiirkiye iktisat tarihi,
ayn1 zamanda ‘Tiirkiye’de kapitalizmin gelisiminin tarihi’dir. (Boratav, 1995, pp. 141-
142). Bu saptama aslinda Marks ve Engels'in daha genel bir saptamalarinin uzantisidir:
Giiniimiize dek biitiin toplumlarin tarihi, sinif savasimlart tarihidir (Marx & Engels,
1997, p. 42). Dolayisiyla onceki iki alt boliimde aktarilan doniisiimii sinif savagimlari
tarihi ile iliskilendirmek, s6zkonusu doniisiimlerin daha derin nedenleri konusunda ufuk
acici olacaktir.

II. Megsrutiyetle birlikte devralinan Osmanli ekonomik mirasinin 6zellikleri “yari
somiirgelesmis toplum yapisi” olarak ifade edilebilir (Boratav, 1995, p. 11) Bunun nedeni
Devletin kamu maliyesini, dis ticareti ve para arzin1 denetleme yetkilerinden bile yoksun
birakilmis olmasidir (Kepenek & Yentiirk, 1996, p. 8). 1850’lere kadar dis iilkelere fazla
borcu olmayan Osmanli Devleti’nin, zaman i¢inde en 6nemli sorunu dig borglar olmustur
(Cavdar, 2001, p. 73). Bu borglar {ilkenin iiretim kapasitesinin artirilmasinda
kullanilamadigindan, {ilke kaynaklarin1 yabancilara aktarmanin bir araci haline gelmistir;
Osmanl’nin  6deme olanagi kalmadigini bildirmesi iizerine 1881°de Muharrem
Kararnamesi’yle Diiyun-u Umumiye kurulmustur (Kepenek & Yentiirk, 1996, p. 9).
Osmanl1 imparatorlugu 1908-1922 yillar1 arasinda bir dizi ihtilal, darbe ve ayaklanma ile
tarihe karigsmistir. Bu donem “eksik kalmuig bir burjuva demokratik devrimi” veya “ulusal
bir kapitalizm dogrultusunda atilmis ilk ve ¢ekingen adimlar” olarak nitelenebilir
(Boratav, 1995, p. 13). Bu dénemin temel aktérii 1889 yilinda “Ittihadi Osmani” adiyla
kurulan ve 1905 yilinda “Osmanli Ittihat ve Terakki” adim alan ittihatcilard: (Aksin,
1998, pp. 28-29). Bu kadrolarin ortak bes 6zelligi, a) Tiirk, b) Geng, c¢) Yonetenler sinifi
mensubu, ¢) Mektepli, d) Burjuva zihniyetli olmaktir (Aksin, 1998, p. 108). Aksin gerek
Yeni Osmanlilar’in, gerekse Jon Tiirkler’in ideolojisinin burjuva ideolojisi olarak
nitelenebilecegini belirtmektedir. Yenicaglarda Avrupa’da mesrutiyet ve demokrasi nasil
burjuvazinin istekleri arasinda bas koseyi isgal ediyor idiyse, kendileri kapitalist olmayan
Tiirk aydin yoneticileri de Avrupa’da gordiikleri mesrutiyeti ve dolayisiyla burjuva
diizeni istiyorlardi. Bu nedenle de ittihat ve Terakki (IT) iktidara gelir gelmez Osmanl
Devleti’nde Tiirklerin denetimindeki kapitalist gelismenin gozle goriiliir bicimde ortaya
¢ikmas1 ve 1T nin Tiirk ulusgulugu tezini benimsemesi burjuva zihniyetinin eserleridir.
Burjuva demokratik devrimini engelleyen en biiyiik nesnel neden Osmanli Devleti’nin
yukarida agiklanan yar1 somiirgelesmis yapisidir. Burjuva demokratik devriminin eksik
kalmasmin bir baska nedeni, donem boyunca Osmanli Devleti’nden kopmalar olmasi,
isyanlar ve savaslardir (Aksin, 1998, pp. 126-279). Burjuva demokratik devrimini
hizlandiran nesnel etken ise savas kosullaridir. Ik olarak savas kosullarmnda cografi
bolgeler arasindaki zayif baglar giiclenmis ve ulusal bir ekonomi ortaya cikmaya
baglamistir. Diger taraftan, savas esnasindaki kithik kosullart vurgun ve karaborsadan
onemli bir birikimin saglanmasina neden olmustur. Bu birikim Cumhuriyet Tiirkiye’sinin
ilkel birikimi olmustur. IT’1i yoneticiler de bilingli olarak ilkel birikimin ortaya ¢ikmasi
icin kendi yandaslarinin nemalanmasina ¢alismislardir. Bdylece savas kosullart iki yonlii
olarak kapitalizmin nesnel kosullarin1 olusturmustur (Boratav, 1995, pp. 19-20). 1908-
1922 yillarim1 kapsayan devrim ve savas yillarinda ¢ikarilan yasalar ve uygulamalar milli
bir burjuvazi, bir sermaye birikimi yaratma amaci bakimindan bir biitiinliik gosterirler.
Donemin 6zelliklerini ve ruhunu yansitan iki uygulama, isci haklarini kisitlamaya yonelik
Taatil-i Esgal Cemiyetleri Hakkinda Kanun-u Muvakkat ile yerli sermayenin sanayi
yatirimlarma bir dizi ayricalik saglayan Tesvik-i Sanayi Kanunudur. 1908’deki II.
Mesrutiyet’le birlikte {ilkeye hiirriyet geldigi ve bundan sonra her seyin degisecegi havasi
ortaya ¢ikmisti. Cesitli iskollarinda grevler ¢ikti ve hizla yayildi. Bunun iizerine 1908
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Eylil’tinde Taatil-i Esgal diizenlemesi ¢ikarildi (Aksin, 1998, pp. 138-139). Gegici
kanunla sendikalasma yasaklanip grev hakki énemli oranda kisitland:. iktidar yolunda
is¢i ve emekgeilerin destegini almak i¢in birtakim vaatlerde bulunan burjuvazi, vaat edilen
haklarin kullanilmaya baslamasiyla birlikte lirkmiis ve hizla geri adimlar atmaya
baslamisti. IT etkisindeki mesruti idare is¢i hareketlerine karsi son derece acimasiz
davrand ve polis ile askeri kullanarak olaylar1 bastirdi. Gegici kanun 1909 Temmuz’unda
sertlestirilerek kabul edildi: Degistirilen kanunla sendika hakk: kisitlandi, mevcut
sendikalar feshedildi, grev 6ncesinde uzun bir uzlasma siireci zorunlu kilindi*’ (Kiigiik,
2005, pp. 41-42). Kanun smif miicadelesi gercegini gizledikten sonra, sorunu sermaye
lehine kisitlamalarla ¢dozmeye ¢alisan modern kapitalist bir diizenleme sayilmalidir
(Boratav, 1995, p. 21). Kars1 cenahta ise ayni donemde yerli sermayenin sanayi
yatirimlarma bir dizi ayricalik saglayan Tesvik-i Sanayi Kanunu (1913) ¢ikarilmistir
(Boratav, 1995, p. 21). Kanunda sinai kuruluslara gerekli arazinin karsiliksiz saglanmasi,
makine ve arag¢ gere¢ vergisi bagisikligi, vergilerin taksitle ddenmesi gibi Onlemler
getirilmektedir (Kepenek & Yentiirk, 1996, p. 15). Doneme damgasini vuran temel
diisiince “milli iktisat” (Avcioglu, 2001, p. 15) ya da “iktisadi Tiirkgiiliik” (Aksin, 1998,
p. 395) diisiincesidir. Diisiincenin 06zii, bir Tirk kapitalist smifinin yaratilmasidir.
Diislinceye gore, Tiirkleri iktisadi faaliyetlere sokmak icin sirketler, bankalar,
kooperatifler orgiitlenecek, lilkede sanayi okullar1 agilacak, Tiirk sanayici ve girigimcisini
yetistirmek i¢in iilkedeki yabanci yatirnmcilara ylikiimliiliikler getirilecekti (Aksin, 1998,
p. 395). Bu cergevede, 1914°te kapitiilasyonlarin kaldirilmasi kararlastirildi; tarim alet ve
makinelerinin glimriiksiiz ithaline olanak tanindi; yerli tarim tirtinleri, ¢cimento ve dokuma
gibi yerli sanayi tirlinleri agir giimriik tarifeleriyle korundu; Tiirk sanayici ve girisimcisini
yetistirmek i¢in iilkedeki yabanci yatirimcilara yiikiimliiliikler getirildi; Tiirk dgrencileri,
is¢ci ve ustalart yetistirilmek {izere yurt disina gonderildi; milli tiiccar yaratilmasina
calisildr (Avcioglu, 2001, p. 264; Aksin, 1998, p. 394). ittihatcilar bir taraftan karaborsa
ile miicadele eder gibi goriiniirlerken, diger yandan kendilerine yakin gruplarin
nemalanmasi yoluyla bir ilkel sermaye birikimi yaratmaya ¢aligtilar. Bu dénemde biiyiik
gazeteler “Ey Tiirk, zengin ol” diye basliklar atiyor, Yusuf Akgura gibi etkili yazarlar
“Harbi Umumi esnasinda Tiirk’i iktisaden yiikseltmek, mutavassit bir burjuvazi
varatmak” hedefinden sz ediyorlard: (Boratav, 1995, p. 20). Anadolu Milli Mahsulat
Sirketi, Milli Kantariye Sirketi, Milli Mensucat Sirketi, Aydin Incir Miistahsilleri Sirketi,
Milli Aydin Bankas:, Itibar-i Milli Bankasi ve Adapazart Islam Ticaret Bankas: gibi
sirket ve bankalar T nin bizzat kurdugu ya da ortagi oldugu kurumlardi. Bunlar daha
sonra kurulacak olan Merkez Bankasi, Is Bankasi, Tiirk Ticaret Bankas1 gibi kurumlarimn
kokenini olusturacakti. Giinlimiiziin Kog ailesi gibi zenginlerinin de kdkeni bu doneme
kadar uzanmaktadir (Aksin, 1998, pp. 398-400). Buradan ¢ikan sonu¢ sudur: 1908'den
itibaren devlet sermayenin arkasinda durmus, milli bir sermaye yaratilmasi ugruna
kaynaklarin sermaye sinifina aktarilmasini saglamis ve is¢i sinifin1 denetim altina alarak
sermayenin Oniindeki engelleri kaldirmaya c¢aligmistir. Bu kapitalist gelisme bigimi,
giiniimiize kadar ana hatlariyla varligini stirdiirmustiir.

1919-1923 dénemi Kurtulus Savasi donemidir ve donem, siyasi anlamda ge¢misle
bir kopusu ifade etmesine ragmen iktisadi acidan 1908-1918 donemi ile sasilacak bir
siireklilik i¢indedir. Bu donemde iktidarda bulunan Kemalist asker sivil biirokratik
kadrolar biiyiik oranda 1908’den gelen Ittihatgilardan olusmaktadir. Dénem hakkinda

47 San sendikacilik olarak adlandirilan ve bugiin de gecerli olan sendika yonetimlerine isveren ya da
hiikiimet adamlarini getirme yontemi bu yillarin mirasidir. (Kiiciik, 2005, pp. 43-44)
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fikir verebilecek diizenlemelerden birisi Ekim 1920°de c¢ikarilan Baltalik Kanunu dur.
Savas kosullarinda burjuvazinin devrimini tamamlamasi i¢in halkin destegine ihtiyaci
vardir ve koyliilerin destegini kazanmak isteyen lider kadro, bu Kanunu ¢ikararak yoksul
orman koyliilerinin refahini artirma yoluna gitmistir. Ancak savas kosullar1 ortadan
kalktiginda ilk yapilan islerden biri ormanlarin tahrip edildigi gerekgesiyle uygulamanin
durdurulmasi ve ormanlarmn sermaye gruplarinin tahribine agilmasidir. Is¢ilerin destegini
saglamak igin ise 1921 yilinda Eregli Havzasi Maden Is¢ilerinin Hukukuna Miitedair
Kanun ¢ikarilmistir. Kanun Zonguldak komiir iscilerinin ¢aligma yasini ve is saatlerini
diizenlemekte; zorunlu calismanin ve angaryanin yasaklanmasini, asgari iicretin
saptanmasini, hastalik, ihtiyarlik ve is kazalar1 gibi konularda bir sosyal sigorta kurumu
kurulmasim1 6ngérmektedir. Ancak iktidar giivenceye alindiktan sonra bu kanunun da
uygulamasindan vazgec¢ilmistir. Burjuvazi is¢ilere yonelik olarak da iktidarinm
saglamlastirdiktan sonra bu taahhiitlerinden de vazge¢mis, uygulamalarint degistirmistir.
(Kiigiik, 2005, pp. 21-26; 39-60)

Acik ekonomi kosullarinda yeniden inga donemi olarak adlandirilan 1923-1929
donemi genel olarak liberal bir donem olarak bilinmektedir. Ancak bu donemde devlet
miidahalesini Onleyen nesnel bir neden bulunmaktadir ki o da Lozan Baris
Antlagmasi’dir. Antlagma belirli bir siireligine glimriik duvarlarinin yiikseltilmesini
engellemektedir. Bu nedenle gegmis donemin milli iktisat goriisii bu donemde de egemen
olmasina ragmen devlet tarafindan korumacilik 6nlemleri alinamamistir. Bu durumda
acik bir ekonomide insa hareketlerine girisilmistir. Ciinkli milli iktisat goriisliniin, dev/et
destegiyle yerli ve milli bir burjuvazi yetistirilmesini ya da fertlerin devlet eliyle
zenginlestirilmesini kalkinma ve modernlesmenin motoru olarak gdren anlayis1 varligini
stirdiirmiistiir. Bu nedenle donem tlimiiyle liberal olarak nitelenemez; sanayiyi tesvik
girisimleri, ticaret alaninda kurulan tekeller, demiryollarindaki kamulastirmalar devletin
ekonomiye miidahale ettigini gostermektedir. Donemde goriilen sey bir taraftan “milli”
bir sermayenin yaratilmasi yoniinde yapilan girisimler, diger taraftan bu “milli”
sermayenin yabanci sermaye ile ortaklik ¢abalaridir. Ornegin bu donemde milletvekilleri,
ordu ve diger kurumlardaki kamu gorevlilerinin ortakhigiyla olusan Tiirkiye Ithalat
Ihracat Anonim Sirketi bir taraftan milli duygulara seslenirken, diger taraftan yabanci
sermaye ile ortakliklar kurmustur. Milli gayeler giiden Sirket, Lozan Antlasmasi’nin
imzalanmasinin bir buguk ay Oncesinde, Lozan’da “Corporation for the Economic
Development of Turkey” isimli Ingiliz sirketiyle imtiyaz kokan ve emperyalizm ile
yabanci sermayeye karsi olmadigimizi gosteren bir antlasma imzalamis ve bir yabanci
ortakligina dontismiistiir (Kiiclik, 2005, p. 69; Timur, 1994, p. 47). Lozan goériismelerinin
kesildigi sirada 17 Subat 1923 tarihinde [zmir Iktisat Kongresi yapilmstir. Kongrede
milliyet¢i bir hava esmektedir; yabanci sermayeye karst bir kusku ve dligmanlik
bulunmakla  birlikte =~ ekonomik  gelismenin  yabanci  sermaye  olmadan
gerceklestirilemeyecegi yoniinde bir kan1 da yaygindir (Avcioglu, 2001, pp. 345-346).
Atatiirk, Izmir Iktisat Kongresi’nin a¢ilis konusmasinda sunlar1 sdylemektedir:

“...samlmasin ki ecnebi sermayesine karsiyiz; hayir, bizim memleketimiz genistir. Cok
say ve sermayeye ihtiyacimiz var. Kanunlarimiza riayet sartiyla ecnebi sermayelerine lazim gelen
teminati vermeye her zaman haziriz. Ecnebi sermayesi bizim emegimize katilsin ve bizim ile onlar
icin faydali neticeler versin.” (Timur, 1994, p. 48)

Izmir Iktisat Kongresi'nde biitiin smiflar, i¢ celiskilerine ragmen bir burjuva
devrimi programinda birlesmislerdir (Timur, 1994, p. 39). Kongre yerli sermayenin
biitiinlesme siirecinin pargasi olarak degerlendirilebilir. Bu Kongre’nin giindemi ile biitiin
katilimcilari, bu déonemde kurulmus olan ve yabanci sermaye ile isbirligi icindeki Milli
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Tiirk Ticaret Birligi tarafindan belirlenmistir. Devlet eliyle sermayedar yaratma
anlayisina uygun olarak, devlet tekelleri, daha sonra imtiyazl yerli ve yabanci sirketlere
devredilmistir. Bu sirketlerin pek ¢ogunda siyasi kadrolardan ve devlet katindan 6nemli
kisiler ortak veya hissedardir. Normalde bu tiir sirketlerin ihale yoluyla devredilmesi
gerekirken ihale yapilmadigi gibi bazi imtiyazli sirketlerin sermayesi dahi devlet
tarafindan saglanmigtir. Devlet eliyle sermayedar yaratma girisiminin bir baska ornegi
Tiirkiye Is Bankast’dir. Siyasi kadrolarla yerli ve yabanci sermaye cevrelerinin bir araya
gelmesinde ve cesitli iktisat politikalarinin sermaye c¢evrelerinin istekleri dogrultusunda
belirlenmesinde 1924 yilinda kurulan Is Bankasi 6zel bir énem tasmmistir. Diger
kuruculariin sermaye koymadan ortak olduklar1 ve sermayesi Atatiirk tarafindan verilen
ve Is Bankasinin Fransizca karsihig Banque d’affaires’tir. “Affairist” sdzciigii “cikarct”
anlamina da gelmektedir. Bu nedenle, bankayla iliskisi olanlara bankadan ¢ikar1 olanlar
anlaminda “aferistler” denmistir (Boratav, 1995, pp. 29-30; Avcioglu, 2001, pp. 373-
374). Bankanin temel amaci sadece bir milli burjuvazi yaratilmasinin pargasi olmak degil
ama ayni zamanda uluslararasi sermaye ile baglanti kurulmasidir (Kiigiik, 2005, p. 83).
Bu doénemde simiflar iistii bir politika izlendigini anlatmak ve koylii milletin efendisidir
sloganinin altin1 doldurmak icin kullanilan araglardan birisi 6rnegi 1925 yilinda Asar
Vergisinin kaldirilmasidir. Ancak bu verginin kaldirildigi donemde topragin % 40’mnin
biiyiik toprak sahiplerinin, %26’sinin kiigiik toprak agalarinin elinde oldugu ve niifusun
%95 ini olusturan kiiciik cift¢ilerin sahip olduklar1 topragin sadece %34 oldugu
diistintiliirse, topraktan aliman 1/10’luk verginin kaldirilmasinin biiyiik ve orta toprak
sahiplerinin lehine oldugu kolayca anlasilir. Bagka bir anlatimla verginin kaldirildig:
donemde topragin %66 sina sahip olan niifusun %5’i, topragin %34 iine sahip olan
%95’inden ¢ok daha avantajli olmustur. Bu nedenledir ki Izmir Iktisat Kongresi’nde bu
verginin kaldirilmasi istegi biiyiik toprak sahiplerinden gelmistir ve sanayi ve ticaret
burjuvazisinin direnci ile karsilasmistir. Ticaret ve sanayi burjuvazisi, emekgcilerin
muhalefeti karsisinda ve Doguda Kiirt seyhlerinin isyan ettigi bir sirada toprak agalar1 ve
biiylik toprak sahipleri ile ittifakini gliclendirmek istemis ve ancak bu amagla asar vergisi
kaldirilmasina onay vermistir. Ancak sanayi burjuvazisi bu onayi, ancak finansman
sorununu karsilayacak baska bir verginin konmasi kosuluyla vermistir. Verginin
kaldirilmasina iliskin tasarimin TBMM’ye sunulmasindan bir giin sonra Seyh Sait Isyani
baslamistir. Daha &nce kaldirilmas: 26 kez giindeme gelen bu vergi, Isyan sirasinda
toprak sahipleriyle varilan uzlagsma sonucunda kaldirilmistir. Bu uzlasmadan hemen sonra
vergi kaldirilmig ve bu uzlasmaya dayali olarak Takrir-i Siikiin diizeni kurulmustur.
Dolayisiyla asar vergisinin Seyh Sait Isyam ile Takriri Siikin Kanunu arasinda
kaldirilmis olmasi tesadiif sayilmamalidir (Kiigiik, 2005, pp. 53, 94-103). 1930’a kadar
siiren bu donemde sanayiciler de unutulmamis Tesvik-i Sanayi Kanunu ¢ikarilmis ve
Sanayi ve Maadin Bankasi kurulmustur. Kanunla, belli sartlar1 tasiyan 0Ozel sinai
tesebbiisler ile maden isletmelerine genis avantajlar saglanmakta ve bankayla devletin
sanayi ve maden islerini desteklemesi saglanmaktadir (Avcioglu, 2001, pp. 379, 381-382;
Kiigiik, 2005, pp. 89-90). Bu diizenlemeler, devleti ekonomideki kaynaklar1 toparlayarak
Ozel sermayeye aktaran bir merkez olarak gorme anlayisindan kaynaklanmaktadir.
Banka, Devletin kaynak aktarmasinin araci olacak ve bdylece sermaye millilesecektir.
Burada Devlet, sermaye birikimi modelinin aktif bir parcasi1 degil, ozel birikimin
koruyucusu roliindedir. (Kurug, 1987, pp. 142-145)

1930-1939 doénemini belirleyen iki kavram korumacilik ve devletciliktir. Bu
donem, devletin korumacilig1 ve ekonomiye dogrudan miidahalesiyle gergeklestirilen ilk
sanayilesme donemidir. 1929 yilinda Lozan Antlasmasi geregi glimrilk duvarlarini
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yiikseltme engelleri kalkmis ve korumaci bir politika izlenmesinin 6nii agilmistir. Ayni
yil diinya capinda bir Biiyiikk Buhran bas gosterince korumacilik zorunluluk halini
almistir. Diinya ekonomisi biiyiik buhranin icine siiriiklenirken Tiirkiye ekonomisi devlet
eliyle bir milli sanayilesme denemesi i¢ine girmistir (Boratav, 1995, p. 45). Devletgilik,
iktidardaki toprak agasi-burjuvazi egemenligini saglamlastirma ve perginlemede 6nemli
bir adim olmustur. Devletciligi kendi dar cikarlar1 i¢in kullanmaya calisan egemen
gruplar belirli donemlerde kendi aralarinda miicadele etmis olsalar da, uzun vadede ortak
hareket etmislerdir. Burjuvazi, is¢i sinifi ve emekgilere hiicumunu siddetlendirirken,
toprak sahipleri ile koalisyonunu giiclendirme geregi duymus ve toprak sahiplerinin
aleyhine bir politika uygulanmasinin zorunlu oldugu bir zamanda, koalisyon geregi,
cikarlarinin tersine bir politika izlemistir (Kiiciik, 2005, pp. 157, 181-182). Aslinda bu
donemde hazirlanan ilk tasarilarda sanayinin devlet eliyle yiiriitiilmesi i¢in bir Devlet
Sanayi Ofisi kurulmasi tasarlanmig ve bu Ofisin finansmani i¢in Sanayi ve Kredi
Bankas: nin kurulmasi Onerilmistir. Ayni tarihlerde devlet eliyle kurulacak sanayiden
dolay1 iscilerin magdur olmamas: icin cagdas bir s Kanunu Tasaris: hazirlanmstir.
Ancak kisa siire i¢inde, bu tiir tasarilar1 hazirlayan bakan Mustafa Seref bey bir bahaneyle
gorevden alinmis, Is Kanunu Tasarisi rafa kaldirilmig, Devlet Sanayi Ofisi ile Sanayi ve
Kredi Bankast Siimerbank icinde birlestirilmistir (Boratav, 1995, pp. 266-269).
Bankacilik kesimi ve sanayi kesiminin, ticaret burjuvazisi ve biiyiik toprak sahipleriyle
ittifaki ve yogun miicadeleleri sonucu bu iki kurum, 6zel girisimle birlikte ¢aligmak
zorunda olan ve 6zel tesebbiise yardimla gorevlendirilen Stimerbank’a doniistiiriilmiistiir.
Boylece bir kez daha goriilmiistiir ki iktidardaki egemen siiflar koalisyonunun herhangi
birinin ¢ikarmin aleyhine bir politika uygulamak olanakl1 degildir. Iktidar koalisyonunun
ortaklar1 kendi aleyhlerine olan kararlar1 degistirme yetenegine sahiptirler. Bu dénem
icinde uygulanacak devletgiligin rotasi belli olmustur artik: Devlet¢ilik ozel tesebbiise
kars1 olmayacak, ozel tesebbiisiin desteklenmesi ve giiclendirilmesi igin kullanilacaktir.
Bu nedenle de sermaye gruplarinin devletgiligin karsisinda olmadiklar1 goriilmektedir.
Yine bu donemde kurulan Merkez Bankas: 'nda yabancilarin hissesi, yabancilara verilen
maden imtiyazlari ve alinan krediler dikkate alindiginda, yabanci sermaye ile isbirliginin
devletcilik doneminde de giiclii bigimde siirdiigii goriilecektir (Kiigiik, 2005, pp. 169-
174). Bu donemde biiyiik toprak sahiplerinin iriiniinii yiiksek fiyatla satin almayi
saglayacak bir sistem gelistirilmistir ve 1932 yilinda Bugday Koruma Kanunu
cikarilmigtir. Bu Kanun 1938 yilinda kurulacak olan Toprak Mahsulleri Ofisinin
cekirdegini olusturmaktadir. Her ikisinde de amag tarim iirlinlerinin belirli bir fiyatin
altina diismesini engellemek i¢in alim yapmaktir. Ziraat Bankasi’nin bu alim nedeniyle
yilda ugrayacagi 1 milyon liralik zarar Hazine tarafindan karsilanacaktir. Bu zarardan
dogan acik, Bugday Koruma Karsiligi Kanunu ile karsilanmistir. Tiirkiye’de 3 milyon
kisinin yilda ortalama 150°ser ekmek yedigi hesaplanarak her ekmekten alinacak 1
kurusluk vergiyle yilda 4.5 milyon liralik bir gelir elde edilecegi varsayillmustir.
Dolayistyla, biiyiik toprak sahipleri, tiiketicilerden aktarilan yeni vergiyle korunmustur.
(Kiigiik, 2005, pp. 191-194)

II. Diinya Savasi yillarinin en 6nemli diizenlemesi Milli Korunma Kanunu’ dur.
Kanun aslinda savag kosullar1 dolayistyla biitiin kesimlere agir ytikler getirmistir. Ancak
uygulamas1 bu yonde olmamustir. Isciler igin getirilen sendika ve grev kisitlamalari
gecerlidir; fazla calisma ile ilgili agirlastirilarak kurallar uygulanmistir, ancak
uygulanacak politikalardan dolayi tiiccar ve sanayicinin zarar gormesi halinde aradaki
farkin kendilerine tazminat olarak 6denmesi kurali getirilmistir (Kiigiik, 2005, p. 411).
Fiyat sinirlamalar1 nedeniyle karaborsa dogar ve fahis karlar elde edilmistir. Bu arada
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tarima da ylktmliliikler getirilmistir, ancak yiik esit degildir. 40 doniimden az topragi
olan kdoyliilerin Okiizleri ellerinden alinabilecektir. En 6nemli iiretim araglarini devlete
birakan kiigiik ¢iftcilerin bdylece iiretim yapma olanagi kalmamakta ve biiyiik ¢iftcilerin
topraklarinda kiraci ya da ortake1 olarak c¢alismaya zorlanmaktadirlar (Boratav, 1974, p.
333). Daha fazla topragi olanlara ise iiretimde diisme yasanmamasi gerekcesiyle bu
yiikiimlilkten muaf tutulmustur. Iscilere yonelik olarak da Onemli yiikiimliiliikler
getirilmistir. Ozel isletmelerin tespit edilen iiretim hedeflerine ulasabilmesi igin gerekli is
kadrosunu ve elemanlar1 devlet temin edecektir. Bu amagcla vatandaslara tcretli is
yiikiimliiliikleri getirilebilecektir. Isciler ve hizmetliler gecerli bir mazeret olmaksizin
islerini terk edemeyeceklerdir. Is saatleri ii¢ saat artirilabilecektir (Boratav, 1974, pp.
330-331; Timur, 1994, pp. 180-181). Milli Miidafaa Kanunu’nun uygulamasi savas
yillarinda siyaset literatiirimiizde “Hact Aga” olarak bilinen bir kistm aga, tiiccar,
sanayici ve yiliksek memurun milyoner olmasina da neden olmustur (Boratav, 1995, p.
70). Savas yillarinin iki 6nemli uygulamas1 Varlik Vergisi (VV) ve Toprak Mahsulleri
Vergisidir (TMV). Haksiz yere zenginlesenleri hedef alan bu iki kanunun da uygulamasi
yazilandan farkli olmustur. VV Kanunu servet ve kazang¢ sahiplerinin servetleri ve
fevkalade kazanclar lizerinden bir defaya mahsus alinan bir vergi ihdas etmistir. VV ilk
olarak sanayi burjuvazisinin finansman ihtiyacini karsilamak amaciyla, ikinci olarak yerli
sanayi burjuvazisine yeni 1is alanlar1 acilmasi amaciyla c¢ikarilmistir. TMV’nin
uygulamasina bakildiginda da biiyiik ciftcilere uygulanmadigi, komisyonlarin kiigiik
ciftgilere yoneldigi goriilmektedir. Vergi koymakla gorevlendirilen komisyonlar
genellikle o yil iiretilenden daha fazla vergi tahakkuk ettirmigler ve bu tiir islemlere
genellikle kiiciik ve giicsiiz ¢iftgiler maruz kalmistir (Kiiciik, 2005, pp. 421-423,430).
Hem onceki donemin simifsal catigmalarini daha goriiniir hale getiren, hem de sonraki
donemin smf ittifaklarinin dayanagimi olusturan 6nemli bir diizenleme 1945 yilinda
cikarilan Cifi¢iyi Topraklandirma Kanununun (CTK) goriisme siirecidir. Tasar1t Meclis’e
Meclis’e Ciftciye Toprak Dagitilmast ve Ciftci Ocaklart Kurulmasi Hakkinda Kanun
Tasarisi olarak sunulmus, ancak ici tiimiiyle bosaltildigindan, basligi da degistirilmistir.
Tasar1, sanayi burjuvazisinin pazar sorununun ¢oziimiine dogru atimis bir adimdir
(Kigitik, 2005, p. 435). Tasarida, bu amagcla, bir taraftan tiiketici tabanini genisletmek i¢in
topraksiz ya da az toprakli kdyliilere toprak dagitilirken, diger taraftan stirekli bir talep
olusturma amaciyla ¢iftci ocaklari kurulmaktadir. Ancak sanayi burjuvazisinin bu istegi
biiyiik toprak sahiplerinin sert tepkisiyle karsilasmistir. Ilk hamlede icinden ¢iftci ocaklar
cikarilan ve toprak dagitimina son verilen tasari, donemin basbakaninin miidahalesiyle
usule de aykiri olarak yeniden komisyon giindemine aldirilmis ve kismi bir toprak
dagittmimn1  6ngéren maddenin (meshur 17. madde) eklenmesiyle Genel Kurul’a
gonderilmistir. Genel Kurul’daki gorligmelerin asag1 yukar1 2/3’1 bu maddeye ayrilmistir.
Maddenin bir Onergeyle etkisizlestirilmesinden sonra, diger maddeler ¢ok kisa siirede
kabul edilmis ve tasarinin tiimii oybirligi ile kabul edilmistir. Goriismeleri son derece
tartismali gegen bu Kanundan hemen sonra kanunun kabul edildigi 11 Haziran
giinlerinden sonraki Pazar giinlerini Toprak Bayram: ilan eden bir kanun oybirligi ile
kabul edilmistir. Bu sevincin ve uzlasmanin nedeni, biiyiik toprak sahiplerinin metnin
icini tlimilyle basarmis olmalaridir (Bakirci, 2014, pp. 251-267). Sovyet bilim adami
Moiseev bu konuda su ¢oziimlemeyi yapmaktadir:
Ulusal burjuvazi, iilke ekonomisini kapitalist temele oturtmak ve giderek kendi sinif
egemenligini pekistirmek icin zorunlu doniisiimleri gerceklestirmekle ilgileniyordu. Fakat bu
volda geleneksel rakibi olan biiyiik toprak sahiplerinin muhalefeti ile karsilasiyor. Tarim

reformu... iiretime bagh olan ve koyliilerin satin alma giictiniin diisiikliigii nedeni ile igpazar
darligindan zarar géren ulusal burjuvazi kesimleri ilgiliydi. Burjuvazi-aga blogu ittifakinin
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saglamhg ve ihtilafin derinligi, iktidarda hangi fraksiyonun bagh olduguna ve koyliiliik ile genel
demokratik hareketin ne élgiide giighi olduguna bagh kaldi. (Aktaran: (Kiigiik, 2005, pp. 431-
432))

CTK goriismeleri sirasinda goriiniir hale gelen biiyiik toprak sahiplerinin
sozciileri, bundan sonraki siyasal olusumlarda da belirleyici olmuslardir. Bunlar
Demokrat Parti (DP)’nin kurulmasina onciiliik etmis ve biiyiikk toprak sahiplerini
kazanmakla igse baglamiglardir. Ancak DP’nin asil basarisi sanayi burjuvazisinin de partisi
olmayr becermis olmasidir. Sadece biiylik toprak sahiplerinin partisi olarak iktidar
olamayacagin1 6ngéren DP giderek sanayi burjuvazisinin de partisi olmay1 basarmis ve
genis yiginlarin da muhalefetini kanalize ettikten sonra iktidarin kapisinm1 agmigtir
(Kiigiik, 2005, pp. 432-435).

Ozetle, 19. yiizyilin basindan 20. yiizyilin ortalarma kadar Tiirkiye’de, biiyiik
toprak sahipleri ile ticaret ve sanayi burjuvazisinin, sermaye birikimini saglamak i¢in
“milli” olarak sunulsa da, yabanci sermaye ile isbirligi i¢indeki koalisyonuna dayanan ve
is¢i ve koyliilerin aleyhine olan iktisat politikalar1 izlenmis; kapitalist bir {iretim
biciminin kurumsallagsmasi i¢in miicadele edilmistir. Bu miicadelede devlet aygiti,
1930’larin  basindaki 1-2 yillik istisnai bir donem haricinde, ister liberal olarak
adlandirilsin, ister karma ekonomi adi altinda olsun 0Ozel sektoriin devlet eliyle
giiclendirilmesinde kullanilmigtir. Devrimi yapan ve yiiriiten asker ve sivil biirokrasi,
smiflariistii oldugunu ileri siirse de, ticaret, sanayi ve toprak burjuvazisinin istekleri
dogrultusunda politikalar iiretmis ve burjuvazinin fraksiyonlar1 arasinda ¢atisma ¢ikmasi
halinde varilan gegici denge noktalarina uygun politikalar gelistirmistir. Isci ve koyliiler,
bu politikalar dogrultusunda seferber edilmis ve gerektiginde bu toplumsal siniflara
yonelik gecici avantajlar saglanmistir. (Bakirci, 2014, pp. 250-251)

Bu yap1 daha sonraki yillarda iskeleti degismeden evrilmis ve giliniimiize kadar
gelmigtir. 1950'den sonra iktidara gelen Demokrat Parti doneminde ozel sermaye
birikimine oncelik veren ve en gevsek anlamiyla kalkinmaci bir iktisat politikasi
izlenmistir. Bu donemde DP, kamu yatirimlarinin ve devlet isletmeciliginin 6zel sermaye
birikimi lehine ne kadar hayati bir rol oynadigin kesfetmistir. (Boratav, 1995, p. 86).
Boratav bu durumu devlet kesiminin 6zel sektore destek niteliginin 6n plana ¢ikmasi
nedeniyle devletcilikten ayrilan yeni bir karma ekonomi anlayisi olarak nitelese de,
aslinda Cumhuriyet doneminin basindan beri, yukarida s6zii edilen 1-2 yillik istisnai
donem harig, devletcilik, 6zel sektorii destekleme amaci tagiyan bir karma ekonomi
seklinde uygulanmistir. Dolayisiyla sézkonusu donemde devletcilik anlayisinda bir
degisiklik olmadigr dislintilmektedir: Devlet kalkinmayi saglamak icin sermaye
sinifindan bagimsiz ve sermaye ile rekabet icinde olan bir strateji benimsememis; kamu
kaynaklarin1 sermayenin hizmetine kosmus ve is¢i ve kdyliilerin engel olmaktan
cikartlmast i¢in onlar iizerinde siki bir denetim kurmustur. 1962 sonrasinda iktisat
politikalar1 planlama tabanma oturtulmustur. Gelisme bi¢imi bakimindan bu donem
korumaci, i¢ pazara doniik ve ithal ikamecidir. Bu donemde, saglanan anayasal hak ve
ozgiirlikler nedeniyle kentli ve tasrali burjuvazinin ulastigi gelir diizeyleri bu siniflarin
tilketim tercihlerinin belirleyici olmasina yol aciyordu. Radyo, televizyon, otomobil,
biiro, mutfak ve ev esyalar1 beyazlar olarak anilan dayanikli tiiketim mallarina kars etkili
bir talep vardi. Donem boyunca emekgilerin ve orta siiflarin gelirlerinde, yasanan hizli
biliylime nedeniyle meydana gelen artislar bu talebi siirekli olarak yukariya tasiyordu.
Ancak dis ticarette serbestlik taninmasi, kit olan dovizin liikks mallara tahsisi anlamina
geliyordu ki buna izin verilemezdi. Bu nedenle bu tiir mallar, dis sermayenin de
katilmasiyla daha cok igeride iiretilecekti. ilk baslarda montaj biciminde kurulan
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dayanikli tiiketim mallar1 sanayii zamanla modern sanayi goriiniimii kazanacakti. Ancak
bu donemde hem artan dayanikli tiiketim mallar1 talebi, hem yiiksek yatirim temposunun
asir1 bir ithal faturasi c¢ikarmasi ve ithal mali enerji tiirlerine bagimli bir sanayinin
yaratilmasi dis ticaret aciklarina neden olmustu. Ekonomide pozitif ithal ikamesinin
geceklesmemesinin sakincalari ihracattaki artiglarla telafi edilebilirdi. Ancak bu donemde
ithracatin milli gelir i¢indeki goreli pay1 diisiik kalmig ve hatta gerilemistir. Bunun nedeni
gercek sanayilesmenin modern teknolojiye ve optimum 06lgege dayali olmasi ve bu esigin
iilkemizde heniiz agilamamis olmasidir. Dolayisiyla bu donem disa bagimliligin arttig1 bir
donem olarak degerlendirilebilir. Bu donemin diger bir 6zelligi popiilist boliisim
politikalarmin hakim olmasidir. Bu donemde 1961 Anayasasi'nin yarattigi demokratik
ortam ve iscilere sagladig1 grev ve sendika hakki iicretlerin goreli yiiksekligi*® ile sosyal
giivenlik haklarmin kazanilmasma yol agmis ve bu durum bir taraftan sermaye igin
maliyetleri artirirken, diger taraftan i¢ pazarin canlanmasina neden olmustur. Destekleme
alimlan ile ¢iftcilerin gelir diizeyi de iyilestirilmistir. Devlet 6zel kesime sattig1 girdilerin
de fiyatin1 diisiik tutmus ve 6zel sermayeyi desteklemistir. Devletin her kesimi hosnut
kilmak i¢in i¢ine girdigi bu dongii kronik dis aciklarin dogmasina neden olmus ve bu dis
aciklar disartya bagimliligi arttirmistir. 1974 yilinda petrol fiyatlarindaki ani sigrama,
disartya bagimliligt daha da artirmis ve 1977'de agir bir ekonomik kriz yaganmistir.
(Boratav, 1995, pp. 94-113). Boratav bu donemi sdyle 6zetlemektedir
... ithal ikamesi politikalarindan (ve buna bagl: dis ticaret ve kambiyo kontrollerinden) dogan fiyat
avantajlari; devlet sanayiinin diigiik fiyat politikalarimin bu iiriinleri kullanan (ve/veya tiiketicilere)

sagladigi ilave "rantlar"; diisiik faizli kredi kullanarak genisleyen sermaye gruplarimin sagladig
kazanglar toplumsal artigin sermaye gruplar: arasinda paylasilma bigimlerini belirlemistir. (s. 113)

1977 krizinden sonra artan grevler nedeniyle yitirilen isgiicli sayis1 artmistir ve bu
durum biiyiikk sermaye cevrelerinin basibos gidise dur denilmesi cagrilarina neden
olmustur. Bu ¢evrelen 1979 yilindan itibaren sendikalarin ve is¢i hareketlerinin disiplin
altina alimmasin1 ve sermaye i¢in gerekli giiven ortaminin yeniden yaratilmasini istemeye
baslamiglardir. 12 Eyliil 1980 askeri darbesini bu yonden sermayenin karsi saldirisi
olarak adlandirmak miimkiindiir. Baslangic doneminin o6nemli bir ozelligi isgiicii
piyasasinin askeri bir denetim altinda tutulmasidir. Bu dénemde burjuvazi ile emekgi
siiflar arasindaki temel ¢eligki sistemli olarak emek aleyhine gelistirilmistir. (Boratav,
1995, pp. 119-123)

Tirk anayasa tarihi ¢ercevesinden bakildiginda degisimin yiiriitmenin
giiclendirilmesi yoniinde oldugu goriilebilir. 1971 ve 1973 yillarinda 1961 Anayasa'sinda
onemli degisikliklerin yapildig1 ve askeri muhtiranin etkisi altinda yapilan bu
degisikliklerin 6ne ¢ikan 6zelliginin yiirlitmenin giiclendirilmesi oldugu goriilmektedir.
Bakanlar Kuruluna KHK c¢ikarma yetkisinin verilmesi, gensoruya iliskin olarak Meclisin
yetkilerinin kisilmasi, tiniversite Ozerkliginin zayiflatilmasi ve TRTmin 06zerkliginin
kaldirilmas1 yliriitmenin giiclendirilmesi egiliminin unsurlar1 arasinda sayilabilir. Bu
egilimin uzantis1 sayilabilecek bir baska egilim yargi kuruluslariin yetkilerini sinirlama
ve yargl bagimsizligint zedeleme egilimidir. Grubu bulunmayan siyasal partilerin
AYM'ye iptal davast agma haklarinin sinirlanmasi, AYM'nin anayasa degisikliklerini
sadece sekil yoniinden denetlemekle sinirlandirilmasi vs. yiirlitme organinin, yargi organt
karsisinda da giiclendirilmesi egiliminin 6geleri olarak degerlendirilebilir (Kiicik &
Karadag, 2013, p. 190). 1982 Anayasasi, 1971 degisiklikleriyle baslayan yliriitmenin

48 rnegin bu dénemde disa déniik sanayilesmeyi basarili sekilde gerceklestiren Giiney Kore'deki
saatlik ticretler iilkemizdeki saatlik {icretlerin yarisi kadardir. (Boratav, 1995, s. 101.)
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giiclendirilmesi egilimini ¢ok daha belirgin hale getirmistir. Yiiriitmenin gili¢lendirilmesi
egilimi aslinda otorite beklentisinin bir {iriiniidiir (Soysal, 1986, p. 168). Bu donemde
yiirlitmenin gii¢clendirilmesi, insan haklar ile uzlasmaz catisma iginde oldugu varsayilan
devlet otoritesinin gili¢lendirilmesinin tek yolu olarak goriilmiistiir. Giiglii devlet icin hak
ve Ozgirliikleri sinirlayici diizenlemeler yapan giiclii yiirlitme yaratilmistir. Giiglii
devletin zorunlu olarak gii¢siizlestirilmis bireyden gectigine inanan bu yaklagimin ultra
liberal bir yanilsamadan kaynakladigi sOylenebilir. 1982 Anayasasi bu amacla, 1961
Anayasa'siin gorev olarak gordigl yliriitmeyi gorev ve yetki dilizeyine ¢ikarmis ve
yiirlitmeyi yasamaya tabi bir organ olmaktan ¢ikarmistir (Sabuncu, 2005, pp. 227-228).

Son iki paragrafin birlestirilmesiyle elde edilen sonu¢ sudur: 1982 Anayasasi
1961 Anayasasi1 donemine tepki olarak 6zellikle is¢i sinifinin kontrol altina alinmasini ve
sermaye birikiminin daha hizli gelismesini  saglamak amaciyla yiirlitmenin
giiclendirilmesini hedeflemistir. Anayasa, yasama organini yiiriitme organinin etkisi
altina koymus ve kuvvetler ayriligini yasama-yiiriitme ikilisi ile yargi organi arasindaki
bir ayrilikla sinirlt tutmustur. Bu egilim yiiriitmenin zaman i¢inde hem yasama karsisinda
daha hakim hale gelmesiyle, hem de yargiy1 ve 6zellikle de AYM'yi ayakbag1 gérmesiyle
sonuclanmistir. 2010 Anayasa degisikliklerinin bu g¢ercevede ayak bagi olarak goriilen
yarginin etkisizlestirilmesinde 6nemli bir asama olarak degerlendirilmesi miimkiindiir.
Nitekim daha sonraki siyasal gelismelerde, yargi organinin belirli bir dinsel cemaate
temsil edildiginin itiraf edildigi goriilmektedir.

Sonuc¢ Yerine

Yasama siirecinin hizlandirilmasi, ¢agimizda yasanan hizli toplumsal, siyasal
ekonomik geligsmeler nedeniyle anlasilabilir ve agiklanabilir bir gereksinim olarak ortaya
cikmaktadir. Bu gereksinim ¢ok sayida iilkede anayasa ve igtiizilklerde reformlar
yapilmasina yol agmustir. Ulkemizin Avrupa Birligi iiyelik siirecinin isletilmeye basladig
1990’Ih yillardan 21. Yiizyilin ilk onyilnin ortalarina kadar bu gereksinim belirgin
bicimde hissedilmis ve bu yondeki ¢abalar artmistir. Bu baglamda en kapsamlisi 1996
yilinda olan1 olmak iizere igtiiziikte irili ufakli birtakim degisiklikler gerceklestirilmistir.
Ictiiziik degisiklerinin yeterli gelmedigi durumlarda yeni uygulamalar gelistirilerek
gereksinimler karsilanmaya calisilmigtir. Paket kanun, temel kanun ve teklif goriintimlii
tasart uygulamalar1 bu gereksinimlere ¢oziim bulma arayist sirasinda kesfedilen araglar
olarak degerlendirilebilir. Ancak Avrupa Birligi liyeliginin sorgulanmaya baglanmasindan
ve lyelikle ilgili gelismelerin iki tarafli olarak yavaslatilmasindan itibaren, kesfedilen bu
araglar yasama siirecinin genel araglari olmaya baslamis ve yasama siirecinin 6nemli
miktarda etkisizlesmesine yol acacak bicimde evrilmislerdir. Bu kapsamda paket kanun,
torba kanun yoOniinde evrilmis; temel kanunda igerik kisitlamalarindan tiimiiyle
vazgecilmis ve tasarilarin ¢ogu teklif formatinda verilmeye baglanmistir. Bu arada bu
makalede incelenmeyen irili ufakli cok sayida yeni aracin da ortaya ¢ikmis bulundugunu
eklemek gerekir. Bu ii¢ aracin birlikte kullanildigi durumlarda yasama siirecinin hizi,
yasama iglevini onemli Ol¢lide ortadan kaldiracak kadar artmistir. Bu durum g¢ikarilan
yasalarin gereksinimleri karsilama niteliginden yoksun olmalariyla ve ayni konuda ¢ok
defa yasal diizenleme yapilmasina ragmen yasa yapma gereksiniminin siirmesiyle
sonuglanmistir. Bu ylizdendir ki 2002 yilinda yapilan bir ¢alismada yilda ortalama 555
yasa ¢ikarildigindan yola ¢ikilarak TBMM bir yasama fabrikas: olarak tanimlanmistir.
(Iba, 2011, p. 100)

Yasama organlarinin bu tiir glic kazanma/kaybetme durumlar1 genellikle
anayasalar tarafindan engellenmeye ¢alisilmaktadir. Modern anayasalar, II. Diinya Savasi
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sonrasindan itibaren, fasist devlet diizenleri deneyimlerini de dikkate alarak, kimi igtiiziik
hiikkiimlerini anayasaya koyarak katilastirmislar ve yaptiklar1 anayasaya uygunluk
denetimiyle siirlarin  asilmasini  engellemislerdir. Dolayisiyla yasama siirecinin
demokratik devlet ve hukuk devleti ilkelerine uygun olmayacak bigimde hizlandirilmasi,
etkisizlestirilmesi, kisaltilmasina kars1 durabilecek olan organ anayasallik denetimi yapan
AYM’dir. 1961 Anayasasiyla kurulan AYM bu denetimi etkin bi¢imde yapmis ve
anayasada gosterilen sinirlara uyulmasmi titizlikle denetlemistir. 1982 Anayasasi
yiirlitmeyi yasama karsisinda gili¢lendirirken, yargi organin denetim yetkisini de ciddi
bicimde sinirlamistir. Ancak AYM bu smirlamalara ragmen, pozitivist anlayist
benimsememis ve demokratik devlet ve hukuk devletinin dogasina ickin kurallara
dayanarak denetim alanin1 Anayasa’da 6ngoriilmiis olan sinirlarin 6tesine genisletmistir.
Bu amagla 1990’11 yillardan baslayarak eylemli ictliziik kurali igtihadimi gelistirerek,
yasama organinin usul ekonomisi adina yasama siirecinin hizini asir1 bigimde artirmasina
izin vermemistir. AYM ayni donemde KHK’leri de incelemeye baslamis ve KHK’ler
yoluyla yetki devri olusmasimin oniline ge¢mistir. Mahkeme igtihatlarinda, yasamanin
yiiritmeye KHK ¢ikarma yetkisi vermesinin yetki devri sayilmayacagini, ancak verilen
yetkinin Anayasa’da belirtilen sinirlar1 asmasi halinde yetki devrinin olusacagini
belirtmis ve bu durumlarda c¢ikarilan KHK’leri ve bunlarin dayanagi olan yetki
kanunlarini iptal etmistir. Mahkeme burada da, eylemli ictiiziik ig¢tihadinda oldugu gibi,
pozitivist bir yorum yonteminden uzak durmustur. Asagi yukari ayni donemde
Mahkemenin gelistirdigi bir baska ictihat OHAL doénemlerinde c¢ikarilan KHK’lere
iliskin olmustur. OHAL donemine ¢ikarilan KHK’lerin AYM tarafindan denetlenmesi
Anayasa tarafindan yasaklanmis olmasina ragmen, Mahkeme cikarilan KHK’lerin
gercekten OHAL KHK’si olup olmadiklarini incelenmis ve OHAL KHK’si adi altinda
cikarilmig olmasina ragmen OHAL KHKsi niteligi tasimayan KHK ’leri iptal etmistir.

Burada dikkat ¢ekilmesi gereken nokta her ii¢ ictithadin da asagi yukari ayni
donemde olusturulmaya baslamasi ve ayn1 doneme kadar istikrarli bicimde gelistirilmis
olmasidir. Yeni yiizyilin ilk onyilinin ortalarindan itibaren ii¢ ictihat da son bulmus ve
tam aksi yonde yeni ictihatlar ortaya ¢ikmistir. Siirpriz sayilmamasi gereken bir baska
husus, TBMM’nin 1990’1 yillardan baglayan yasama siirecini hizlandirma arayiginin da
ayni donemde yeni bir evreye ge¢mis olmasidir. Yukarida aktarilan paket kanundan torba
kanuna, temel kanundan igerikten bagimsiz temel kanuna ve teklif goriiniimlii tasarilarin
genellesmesine gecis de donemsel olarak birebir Ortiismektedir. Bu Ortlismenin siirpriz
sayillmamasi gerekmesinin nedeni sudur: AYM pozitivist bir anlayis1 benimseyerek, daha
once yaptig1 anayasaya uygunluk denetimlerinin bir kismmi yapmaktan vazge¢mesiyle,
yasama organlarinin anayasal sinirlara uyma yoniindeki hassasiyetleri son bulmustur.
AYM denetim yapmadigi alani genislettigi dlcilide, yasama organinin denetim dis1 kalan
alani artmis ve yasama organi bu alanda yasama siirecini etkisizlestirecek diizeyde hizli
hareket etmeye baglamistir. Dolayisiyla TBMM ve AYM’deki doniisiimler, birbirini
besleyen ve madalyonun iki yiiziinii olusturan doniisiimlerdir; bunlarin eszamanlh
gerceklesmeleri bir tesadiif degil zorunluluktur.

Bildirinin ilk iki boliimiinde yapilan bu ¢6ziimleme, baska bazi araglar ve bunlarin
iirettigi baska sonuglar eklenerek zenginlestirilebilir ve bu ¢éziimlemenin sonuglarindan
hareketle bagka ongoriilerde bulunulabilir. Ancak bu bildirinin amaci, yukarida ¢ergevesi
cizilen dOniigsiimiin sinifsal dinamiklerle bir iligkisinin bulunup bulunmadigini
arastirmaktir. Caligmanin hipotezi, hukuksal doniisiimlerin siniflar arasindaki iligkilerden
bagimsiz olmadig1 ve incelenen doniisiimlerin sermaye smifinin istekleri dogrultusunda
ortaya ¢iktigidir. Bu tezin dogrulugu, siniflar iizerinden yapilacak bir okumayla, Osmanl
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Devleti’nin son ddnemlerinden baglanarak giiniimiize kadar getirilebilir. Ancak hig
kuskusuz gilinlimiize kadar ¢ikarilan biitlin yasalar1 inceleme olanagi olmadigindan, belli
onemli diizenlemeler iizerine odaklanmak yeterli olacaktir.

II. Mesrutiyet’in ilaniyla birlikte ortaya ¢ikan cosku havasindan sonra ilk yapilan
islerden bir iscilerin haklarini sinirlayan ve sermaye sinifinin lehine diizenlemeler iceren
yasalarin cikarilmasi olmustur. Ornegin TBMM kurulduktan sonra ilk ¢ikarilan
kanunlardan bir olan Baltalik Kanunu orman kdoyliilerinin destegini saglamak i¢in
cikarilmigtir. Bu destege artik ihtiya¢ duyulmadiginda, Kanun kaldirilmis ve Kanunda
ongoriilen olanaklarin daha iyisi biiylik toprak sahiplerine verilmistir. Resmi tezlere
dayal1 6gretilerde asar vergisinin kaldirilmast Tiirk koyliisiiniin kalkindirilmasinin 6nemli
asamalarindan bir olarak sunulmaktadir. Oysa yukarida topragin s6zkonusu donemdeki
miilkiyet dagilimi dikkate alindiginda bu verginin kaldirilmasinin biiyiik toprak sahipleri
sinifinin lehine sonuglar dogurdugu gosterilmistir. Siniflar arasindaki ¢atismanin sahnesi
haline gelen toprak reformuna iligkin diizenleme ise biiylik toprak sahiplerinin bilyiik
zaferiyle sonuclanmistir. Bu zaferden sonra biiyiik toprak sahipleri sanayi sermayesi ile
ittifak yapmay1 basarmis ve iktidar1 ele gegirmistir. Ozetle biitiin bu siire¢ boyunca devlet
sanayi, ticaret burjuvazisi ile biiylik toprak sahiplerinin lehine politikalar liretmis ve
sadece desteklerine ihtiyag duydugunda is¢i ve koylii sinifi lehine diizenlemeler
yapmistir. Ancak burada dikkat ¢eken noktalardan birisi, Osmanli Devletinde, kapitalist
bir devlette saglanmasi gereken sermaye birikiminin saglanmamis olmasi ve bu ciliz
sermayeyi desteklemek icin devletin siirekli olarak kamu kaynaklarini sermaye lehine
kullanmasidir. Bu yiizden de devletcilik politikasi baslangictan beri, devletin Onciiliik
yapmast bi¢ciminde degil, devletin kamu kaynaklarmni 6zel sermayeye aktarmak igin
onciilik yapmasi biciminde olmustur. Kapitalizmin bu gelisme bigimi, sermayenin
onemli bir kesiminin devlete yaslanmasi aligkanligini kazanmasina neden olmustur. Bu
aliskanlik sermayenin bilim ve teknolojiye yatirim yaparak, yeni {irlinler icat etmesine ve
bu sayede dis pazarlara da acilmasina engel olmustur. Sermaye bir taraftan devletin
kaynak aktarmasina bagimli kalmis ve diger taraftan uluslararasi sermayeyle iligkisinde
yabanci yatirnmlara bagimli kalmistir. 1961 Anayasasinin ¢alisan kesimlerine sagladigi
hak ve Ozgiirliikler, is¢i sinifinin hem nitelik hem de nicelik olarak gelismesine neden
olmus ve is¢i ve koyliilerden kaynaklanan talep, sanayiinin gelismesinin dinamigini
olusturmustur. Ancak sermaye, yukarida belirtildigi gibi teknoloji liretemediginden, ithal
ikameci politikalar izlenmis ve ithal ikamesi de biiyiik 6l¢iide disarindan ithal edilen
iiriinlerin montaji1 biciminde gerceklestirilmistir. ithalat faturalari, petrole bagimli
bliylime nedeniyle, petrol fiyatlar1 arttiginda ekonomik krizlere neden olmus ve
ekonomik krizler Tiirkiye’ye bor¢ veren uluslararasi finans cevrelerine bagimlilig
giderek  arttirmistir.  Sermaye,  teknolojik  gelismeye  dayali  biiylimeyi
gerceklestiremedikce devlet kaynaklarinin kullanimi yoluyla biiylime yolunu se¢mis ve
bu sonucu elde etmek icin de yliriitmenin gii¢lendirilmesinin yaninda tavir almistir. Bu
nedenle 1961 Anayasasi doneminin is¢ilere sendika ve grev hakki veren temel hak ve
ozgiirlikklere iliskin diizenlemeleri, yasama siirecini Millet Meclisi ile Senato arasinda
bolerek yasama siirecini uzatan kurallari, yasamanin yaptig1 diizenlemeler karsisinda bir
fren gorevi goren AYM’ye iliskin kurallari, 6nce 1971 degisiklikleriyle budanmis ve
1982 Anayasast’yla 6nemli 6l¢iide ortadan kaldirilmistir. Dolayisiyla 1982 Anayasasinin
sermaye simifinin isteklerini gerceklestirdigi konusunda kusku duyulamaz ve 1990’11
yillara kadar Anayasa hiikiimleri amacglandig1 bicimde uygulanmistir. 1990’11 yillardan
itibaren Avrupa Birligi iiyelik siirecine iliskin gelismelerin de etkisiyle demokratik hak ve
ozgiirliikler alaninda kimi reformlar yapilmustir. Iste yukarinda incelenen déniisiimiin ilk
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boliimii bu reformlarin etkisi altinda yapilmistir ve yasama siirecinin rasyonellesmesini
saglamak i¢in ¢esitli araglar gelistirilmistir. Ancak bu donem boyunca yasanan krizler
sirasinda yargmmin ve Ozellikle AYM ile Danistay’in ayak bagi oldugu, ¢oziimiin
bagkanlik sisteminde bulundugu tezleri siirekli olarak tekrarlanmigtir. 2007 yilindan sonra
Avrupa Birligi iiyeligine yonelik havanin tersine donmeye baglamasiyla bu tezler daha da
one ¢ikmaya baglamis ve ilk olarak 2010 yilinda yapilan anayasa reformuyla yargi
organinin ve Ozellikle de AYM’nin yapis1 degistirilmis ve yetkileri onemli Olciide
budanmistir. Yargi organinin FETO olarak adlandirilan devlet i¢i yapilanmaya
devredildigine iliskin itiraflar, bu saptamanin ispatlanmasina gerek birakmamaktadr. Iste
birinci ve ikinci boliimlerde incelenen gelismeler bu doniisiimiin sonucudurlar.
Dolayisiyla yiiriitmenin giiclendirilmesi, yarginin ayak bagi olmaktan ¢ikarilmasi, ¢ift
basghiliktan kurtulunmasi gibi isteklerin, sermayenin devlete dayanarak biiylime isteginin
bir sonucu oldugu kabul edilirse, yukardaki doniisiimiin arkasinda sermayenin bulundugu
goriiliir. Teknoloji iireterek biiylimek ve dis pazarlarda rekabet etmek yerine, disa bagimli
kalmay1 segen bir sermayenin bundan bagka se¢enegi de yok gibidir.

Teknoloji tliretmeksizin dig piyasalara bagimli olarak gelisme sadece sermayenin i¢
kosullardan kaynaklanan bir gelisme bi¢imi olmayip, uluslararasi sermayenin ve 6zellikle
de cokuluslu sirketlerin istedigi bir gelisme bi¢imidir. Hymer yeni iirlin gelistirilmesinin
sabit bir maliyet anlamina geldigini ve kesif ya da yenilestirme i¢in gerek duyulan
harcamanin bir kez yapilmasindan sonra sonsuza kadar ge¢cmiste kaldigini belirtmektedir.
Kesfedilen bir {iriin iizerindeki baski yiikselen maliyetlerden degil doymus piyasadaki
talebin diismesinden kaynaklanir. Bu nedenle cokuluslu sirketler i¢in yeni piyasalarin
marjinal kar1 ¢ok yiiksektir ve bu sirketler bu sistemin siirdiiriilmesinde biiyiik bir ¢ikara
sahiptirler. Bu ylizden de ¢okuluslu sirketlerin az gelismis lilkelerdeki ¢ikarlari, piyasa
bliytlikliigiiniin akla getirdiginden daha biiytiktiir (Hymer, 2013, pp. 111-112). Cokuluslu
sirketler bu ¢ikarlar1 dolayisiyla istirakleri ve yatirimlart yoluyla iliski kurarlar. Her
iilkedeki gilindelik yonetim, yerel kosullara ve pratiklere derinlemesine agina olan ve yerel
sorunlar ile yerel yonetimlerle ilgilenebilecek olan, o iilkenin milliyetinden kimselere
birakilir. Bunlarin iistiinde, bir iilkeden digerine gezinerek bir istirakten digerine ve daha
alt diizeylerden tiizel yapinin tepesinde bulunan genel merkeze bilgi aktaran bir insan
tabakas1 bulunmaktadir. Uluslararas: ticari iliskilerde Latin Amerikalilar, Asyalilar ve
Afrikalilar en fazla kita diizeyindeki ara koordinasyon merkezlerinde bir idarecilik
pozisyonu isteyebilirler. Tepeye yaklasildik¢a yoneticilerin “ortak bir kiiltiirel miras”tan
gelmeleri daha 6nemli hale gelir. (Hymer, 2013, p. 114) S6zkonusu sirketlerin istirakleri,
genellikle faaliyette bulunduklar iilkelerin en biiyiik sirketleri arasinda yer aldiklarindan,
bunlarm en iist diizeydeki yoneticileri, iilkenin siyasal, toplumsal ve kiiltiirel yasaminda
etkin bir rol oynarlar. Ancak az gelismis tlilkedeki istiraklerin en tepe yoneticileri, siyasal,
toplumsal, ekonomik yasaminda en iistte olmalarina ragmen, ¢ok uluslu sirketin genel
hiyerarsisi i¢cinde en fazla orta seviyelerinde bulunabilirler, yetki ve ufuk bakimindan alt
diizey karar yapimiyla sinirlandirilmislardir. Cokuluslu sirketler, sermaye ve teknolojiye
hiikkmetme giicleri ve bunlarin kullanimini kiiresel 6l¢ekte rasyonellestirme yetenekleri
nedeniyle iiretimi, yeryiizli iizerinde yayma olanaginda sahiptirler. Ancak bu sirket
rejimi, az geligmis {ilkelere ne ulusal bagimsizlik ne de esitlik getirir. Bu rejim, bunun
yerine bu amaglara ulagilmasinin Oniinii kesme egilimindedir. Bu rejim az gelismis
iilkeleri, sadece ekonomik islevleri bakimindan degil, ama her tiirlii toplumsal, siyasal ve
kiiltiirel rollerin hepsi bakimindan fabrika subesi iilkeleri haline doniistiiriir (Hymer,
2013, pp. 109, 116). Hymer'in ¢okuluslu sirketlerin az gelismis iilkeler iizerindeki
etkilerine iligkin bu saptamalari, Tiirkiye'deki sermayenin yukarida ortaya konan gelisme
egiliminin digsal faktorler tarafindan da desteklendigini gostermektedir. Teknoloji

46



iiretemeyen ve ¢cokuluslu sirketlerin tirettigi teknolojiye bagimli kalan az gelismis bir iilke
sermayesinin, ¢cokuluslu sirketler i¢in goriindiigiinden ¢ok daha biiylik bir 6nem tasidig:
goriilmektedir. Cokuluslu sirketler ve gelismis iilkelerdeki sermaye, az gelismis tilkelerle
ve bu iilkelerdeki elitlerle hiyerarsik bir iliski kurmak zorundadir. Ulusal kurtulus
miicadelesi yillarinda bile bir taraftan milli bir burjuvazi, milli bir sermaye yaratma
sOylemi kullanan bir burjuvazinin uluslararasi sermaye ile kurdugu yakin ve siki iligkiler,
Hymer'in bu saptamalarin1 dogrulamaktadir. Dolayisiyla Tiirkiye'deki devlete bagimli,
devlet kaynaklarmi1 kullanmaksizin ayakta duramayan sermayenin, disaridan
bakildiginda, gelismis iilkelerde yerlesik bulunan ¢okuluslu sirketlerin de talebi oldugu
goriiliir. Teknoloji tiretebilen bir sermayenin varligi, belli bir sabit yatirnm yaparak
teknoloji iretmis olan uluslararas: sirketlerin maliyetini ¢ok fazla yiikseltecektir.
Dolayisiyla ¢okuluslu sirketler icin istenir olmayan bu durumun, iilke agisindan
bakildiginda gelismis iilke statiisiine kavusmak icin asilmasi gereken en Onemli esik
oldugu goriiliir. Sermaye agisindan, teknoloji iiretiminden uzaklasildik¢a, devletin ¢ok
yonlii destegine ihtiya¢ duyan sermayenin dis sermayeye bagimlilig1 artar ve bu durumun
stirdiiriilmesi icin siyasal diizlemde giiglii yiiriitmeye duyulan ihtiya¢ artar. Marks ve
Engels, modern devlet yonetimlerinin tiimiiyle burjuva smifinin ortak iglerini ytiriiten
komiteden bagka bir sey olmadigimi belirtmektedirler (1997, pp. 44-45). Dolayisiyla
burjuva smifinin ya da sermayenin talepleri farklilagsmadikga, devletin isleyis bicimine
yonelik bu talepte degisme olacagin1 beklememek gerekir.
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