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OZET

16 Nisan 2017 tarihinde gergeklestirilen ve Yiiksek Se¢cim Kurulu (YSK)’nin “resmi
sonuclarina” gore kabul edilerek yiiriirliige sokulan 6771 Sayili Anayasa Degisikligi
Hakkindaki Kanun ile Tiirk anayasal ve siyasal sistemi {izerinde kokli bir degisim
gerceklestirilmistir. Bunu saglayan belirleyici diizenlemelerden birini de Cumhurbaskanligi
Kararnamesi (CBK) olusturmaktadir. Bu saptamanin temel nedeni, 2017 Anayasa
Degisikliginin  hiikimet sistemi farklilasmasinin  Gtesine gegen bir siyasal hedefe
yonelmesidir. Bu amacin gergeklestirilmesinde kullanilan araglardan biri de Kanun
Hiikmiinde Kararname (KHK)’den daha giiclii bir islem tipi olarak bi¢imlendirilen CBK’dir.
Boylece hukuk yoluyla siyasal sistemin doniistiiriilmesi siirecinin kritik bir asamasi daha
geride birakilmistir.

Tirkiye’de 1961 Anayasasi’ndan itibaren kurumsallastirilan parlamenter hiikiimet
sisteminin 1982 Anayasasi’nin kabulii ile asama asama erozyona ugratildig1 bir gercekliktir.

Mevcut anayasadaki giiglii yiiriitme tercihiyle gerceklestirilen ilk sapmayi; yapisal bir yari-



baskanlik sistemini 6ngdren 2007 Anayasa Degisikligi izlemistir. 2017 Degisikligi ise icerigi
itibartyla “denetleme — dengeleme mantiginin” biitiiniiyle tasfiye edildigi bir yonetim
modelini kurgulamistir. Bu cergevede yasamanin islevsizlestirilerek yarginin yiiriitmeye bagl
kilindig1; yiiriitmenin de “bir ve tek™ esaslh oldugu, anayasallig1 zorlayan kurumsal bir yapiya
gecilmistir.

CBK’lerin yetki kanununa dayanmayan ve diizenleme kapsamu itibartyla TBMM  nin
yasama tekelini ortadan kaldiran niteligi, yasama faaliyetinin yeni paydasinin yiiriitme
oldugunu bize gostermektedir. 2002 — 2016 araliginda, ozellikle genis kapsamli KHKler,
hukuk devletini ihlal eden “torba kanun” uygulamasi ve son kertede AYM’nin denetimden
kacindig1 -adeta bir hiikimet tasarrufuna doniistiirdiigii- ve iki (2) yila yayilan OHAL
KHK’leriyle hukuksal yap1 asama agama doniistiirilmiistiir. Boylece yeni donem i¢in gerekli
hukuksal zemin hazirlanmis olup planlanan siyasi amaca CBK’ler araciligiyla ulasilmasi
hedeflenmistir. Bu nedenledir ki CBK’lerin hukuksal nitelemesi kadar yaratacagi siyasal

etkinin tanimlanmasi, gelecege dair en ciddi konulardan birini olusturmaktadir.

BIRINCI BOLUM
YASAMA ERKININ BIRINCIL FAALIYETI OLARAK KURAL YAPIMINA
ILISKiN BAZI ON SORU(N)LAR

1. SORULARIN GEREKLILIiGi: BIR YONTEM TERCIiHI

Devlet aygitinin siyasal anlamda birincil' islevini ifade eden yasama faaliyeti, bu
ozelligi itibariyla, onu yasama geciren iktidarin gercek anlamiyla “en gozde” hareket alanini
olusturmaktadir. Bu nedenledir ki siyasetin dogal iiriinli olan pozitif hukuku, “mekan — zaman
— insan” Tdgcgeninde dogru bir yere konumlandirabilmek i¢in yasama islevinin
anlamlandirilmasi kaginilmaz bir gerekliliktir.

Devletin varligt ile kosut bir gecmise sahip kural koyma faaliyeti, yetki ve aktor

bakimindan gecirdigi tarihsel evrim sonucunda, siyasal temsile* dayanan ve zamanla halkla da

' 1982 Anayasasi’nin “Baslangi¢” kismmmn 4. paragrafinda, erkler ayrimmim devlet organlari arasinda bir
istiinliik siralamasi olmadigi; esas olanin Anayasanin ve kanunlarin iistiinliigli oldugu ve bu gercevede s6z
konusu organsal ayrimin bir medeni is boliimii ifade ettigi vurgulanmaktadir. Anayasanin bu hitkkmiine karsin bir
hukuk alanmin normatif diizenlemesi, kural olarak diger devlet islevlerinin (yliritme ve yargi)
gerceklestirilmesinin 6nsel (priori) bir kosulu oldugu unutulmamalidir. Aksi durumlar sadece ayriks: kabul
edilebilir.

? Eski Yunan site yonetimlerinde var olan Halk Meclisleri (Ekklesia) ve bunun gahisma giindemini belirleyen
Dort Yiizler Meclisi (Boule) ile Roma devlet aygitinin belirleyici karar organlarini olusturan Halk Meclisleri ve
Senatus’u, siyasal temsilin ilk Ornekleri olarak nitelendirmek olanak disidir. Bu yapilarin, se¢im siireci
yasanmadan dogrudan olusumu ve calisma mantigma sahip olmasi nedeniyle giiniimiiz anlaminda temsili bir
ozellik tagimaktan uzaktirlar. Bu yiizden siyasal temsil kavramlagtirmasini 11. yy. itibariyla feodal orgiitlenme
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bulusarak bugiinkii haline donilismiistiir. Yasama faaliyetini kapsam itibariyla “kural koyma”
bashigina indirgeyerek daralttigimizda, yanitin1 bulmamiz gereken bazi sorularla karsilasiriz.
Bu sorular, yasamanin ne oldugu, kim tarafindan gerceklestirildigi; nerede ve nasil yapildigi
sorunsalinin tartisilmasinda kullanacagimiz kanitlama gerekgelerini bize sunan baslangiclar
olarak degerlendirilmelidir.

Bu ¢ergeveden bakildiginda, akla gelen ilk soru “kural ve kural koyma” ne demektir?
Bu ilk soruyu, gerceklestirme yetkisi kime aittir? ve bu yetkilenme nereden
kaynaklanmaktadir? sorular1 izler. Devaminda, s6z konusu kurallagtirma faaliyetinin yapildigi
fiziksel mekaninin yapisal durumu ile yapilis bicimi ve usulii arasindaki iligki 6nem
kazanacaktir. Bdylece pozitif hukuk haline doniisen (siyasal) tercihlerin olusum siirecinin
nasil gergeklestigi ile kuralin niteligi arasinda bir nedensellik bagintisi olup olmadigi
tartisilacaktir.

2) HUKUK KURALI NEDIR? KURAL KOYMA NE ANLAMA GELIR?

Hukuk disiplini ag¢isindan kural (norm), toplumsal yasamin i¢inde karsilasilan
durumlar1 belli bir isleyis diizenine sokmak; ortaya c¢ikan gereksinimleri karsilamak iizere
geceklestirilen bir iradi faaliyetin sonucudur. Bir istegi belirtmek veya bir emir vermek 6ziine
sahip olan hukuk kurali, bireylerin davranislarinin diizenleyici 6l¢iitiinii olustururlar. Aym
zamanda icinde bi¢cimlendikleri kiiltiiriin tasiyicis1 olduklari i¢in bireyler agisindan goriilmesi
arzu edilen tutumlarin belirleyicileridirler.’

Insanlarin egemen olduklar1 doga ortamimi denetim altina almak igin gelistirdikleri
¢Oziim mekanizmas1 hukuk olmustur. Boylece bir bicimde kendilerini ilgilendiren her alanin
sinirlarinin belirginlestirilmesi; icerik kapsaminin ve niteliginin saptanmasi, Ozneleri ve
nesneleri itibartyla unsurlarimi belirledikleri hukuk kurallarini olusturmuslardir. Dolayisiyla
uygulandig1r andan itibaren birtakim sonuglar dogurmasi beklenen hukuk kurallari, maddi
yaptirimli insan zihninin soyut alaninin, bilingli ve amagh bir somutlanisi olarak ortaya

cikmustir.

tarzi i¢inde baglatmak ve emredici vekaletten temsili vekéalete evrilen bir siire¢ olarak degerlendirmek yerinde
olacaktir. Tarihsel gelisimin takibi amactyla ayrintili okuma icin bkz. (Biilent Yiicel, Temsili Demokratik
Sistemde Yasama Erki ve Kural Koyma Faaliyetinin Belirleyicileri (Tiirkiye Uygulamas1 Uzerine Bir
inceleme). (Ankara: Adalet Yayinevi, 2018), s. 19 — 36).

3 Hukuk normunun olusumu ve kaynagina yonelik ¢ok c¢esitli goriis ve akimlar s6z konusudur. Tarihsel norm
incelemeleri; deneyci okulun gozlemciligi, evrimci goriisiin degerler arasindaki gelisim iddiasi; Marksizm
temelli devrimci hukukun sinifsal g¢atisma kurami; pozitivist yaklasimin ve ozellikle de Hans Kelsen’in
normativist pozitivizmi lizerine insa ettigi hiyerarsi mantig1 i¢in bkz. (Anil Cegen, “Hukuk’ta Norm ve Adalet,”
AUHFD Cilt 32, Say1 1 —4: 71 — 115, (1975), s. 75 — 79).



Bu tanimlama cabasinin onemi, “ hukuk kurali” ve “kanun” terimlerinin dogru
kullanim1 bakimindan 6ne ¢ikmaktadir. Oyle ki kapsam itibariyla tam olarak birebir
ortiismeyen bu iki kavramdan ilki (hukuk kural1), olmasit gerekeni ve yapilmasi / yapilmamasi
isteneni belirten irade aciklamalari iken; ikincisi (kanun) yalnizca hukuksal alana sikismayan
ve bu nedenle hukuk kuralinin da 6tesine gegen bir olguyu ifade etmektedir. Oyle ki ilahi,
ahlaki veya doga kanunu olarak adlandirabilecegimiz tiirleri itibariyla kanun, &zellikle

sonuncu tliriiyle “olan1 gdsteren” ve bir gercekligi anlatan olay1 tanimlayarak sonucu

tartismasiz bir durumu anlatir. Bundan dolayidir ki -hukuk kurali anlamindaki kanun disinda-
tasarlanabilecek bir iradeyi ifade etmez. Hukuk diinyasinin ig¢inde bilingli bir iradi iiriin olarak
bicimlendirilen kural (norm) kavrami ise -doga olaylarindaki nedensellik bagindan farkli

olarak- idealize edilen bir diinya ve diizen tasavvurudur. Insanin “olmasi gereken” niteliginde

betimledigi bir “kuralin” aksine hareket etmesi miimkiin oldugu gibi bu hareket tarzinin,
ylriirliige giren bu iradeyi kendiliginden gegersiz hale getirmesi ya da ytriirliikkten kaldirmasi
da miimkiin degildir.* Toplumsal ve dogal gergekliklerin aksine yapisi geregi insanin gesitli
gereksinimlerini karsilamak {izere zihninde tasarladigi bir varsayimi ifade eden hukuk
kuralinin olusum siireci de bash basina bir sorunsaldir.

Insana &zgii bir varlik olan hukuk kuralinin hazirlanmasi ve yapilmasi agisindan
gozden kacirilmamas: gereken temel konu, kuralin hangi c¢evresel kosullar iginde
olusturuldugudur. Oyle ki, tarim toplumunun egemenlerinin kurallar1 ile devaminda gelisen
sanayi toplumunun hukuk diizeninin aym olamayacag: yadsmamaz bir gercekliktir. Uretim
iliskilerinin degisimi ve doniisiimii toplumsal siniflar1 etkilemekte ve hukuku belirleyen
iktidar aygitin1 da buna kosut olarak bicimlendirmektedir. Ozellikle “esit oy hakkinin” kabulii
ve zamanla genellesme egilimi tagimasi, sivil toplumu da one ¢ikaran bir demokratiklesme
siirecini de tetiklemistir. Boylece dar ve elit bir iktidar grubunun gerceklestirdigi kural
koyuculuk faaliyeti, en azindan se¢im etkisi/baskisina agik, lobiciligi de etkinlestiren ve
parlamenter ustile dayanan bir yapiya déniismiistiir.”

Siyasal toplumun vergi(leme)® odakli gecirdigi degisim, beraberinde ¢ok koklii bir

yonet(im)sel farklilagsmayla parlamento olgusunu ortaya g¢ikarmistir. Egemenlik kaynaginin

*Vecdi Aral, Hukuk ve Hukuk Bilimi Uzerine. Gézden Gegirilmis Yedinci Baski. (istanbul: On iki Levha
Yaymecilik A.S., 2010), s. 52 — 54.

’ Hans Haferkamp, “Normlarn Olusumu ve Gelisimi,” Cev.: Korkut Kanadoglu. HFSA 2. Kitap Haz.:
Hayrettin Okgesiz (Istanbul: Afa Yaymecilik, A.S., 1995), s. 132, 137 — 138.

1215 Magna Carta Libertatum anayasal belgesiyle baslatabilecegimiz bu siire¢, “rizasiz vergilendirme olmaz”
ve bunun kamusallagmig bir rizaya doniisiimiinii ifade eden “temsil edilmeden vergilendirme olmaz” ilkelerinin
ortaya ¢ikmasina yol agmig ve “emredici vekélet” iliskisine dayali bir parlamento yapisinin olusumuna viicut
vermistir. Ilgili ve ayrintili okumalar icin bkz. (Nami Cagan, “Demokratik Sosyal Hukuk Devletinde
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oznesinin degistigi bu siirecte, 1789 Fransiz Ihtilali’nin yarattig1 bilyiik deprem, parlamento
kavramini ve temsil olgusunu nitelik olarak bugiine uzanan modern kaliplarina yerlestirmistir.
Modern devlet aygitinin birincil olan ve bu 6zelligi siyasal anlamda bir kanuna doniisen kural
koyuculuk ya da diger anlatilisiyla yasama faaliyeti, birbirleri arasinda anlam oriintiisiiniin de
bulundugu “genellik™’, “aslilik” ve “devredilmezlik” ilkelerine dayanir. Kural koyma yetkisi
ve yetisi kimde olursa olsun bu ilkeler, gergeklestirilen yasama isleminin hukuksal ve siyasal
nitelendirilmesinde yol gosterici 6zelliklerini korumaktadirlar. Burada belirtilmesi gereken
husus ise ilkelerin degil, bu ilkelerle nitelenen islemlerin kim tarafindan, hangi
amacla/hedefle, nasil yapildig1 ve yol agtig1r sonuglarin neler oldugudur. O nedenle tarihsel
anlamda yeni kural koyucunun kim oldugu dogru anlasilmadan kuralin yoneldigi amaci ve
ulagilmak istenen hedefi saptamak miimkiin olamayacaktir.
3) EGEMENLIK KAYNAGININ YER DEGIiSTIRMESI VE SONUCLARI

Temsili bir parlamento uygulamasmi 11. yy. Britanyasi’na kadar geri gotiirmek
tarihsel bir dogruya isaret etmekle birlikte giiniimiiz siyasal temsilinin gerceklestigi yasama
organinin ortaya ¢ikisindaki belirleyici olay 1789 Fransiz Devrimi olmustur. Devrimin 6ne
cikardigr ilkelerin® basinda gelen “ulusal egemenlik” olgusu, mevcut parlamentolarin ve
dolayistyla kural yapiminin siyasal niteligini degistirmistir. Boylece demokratiklesen yasama

organlarinda basat aktor, halkin millet adina sectigi temsilciler olmustur.

Vergilendirme,” AUHFD Cilt 37 Say1 1 — 4: 129 — 151, (1980), s. 130 — 131; Yoseph Edrey, “Constitutional
Review and Tax Law: An Analytical Framework,” AULR. Vol.: 56, 5: 1187 — 1228, (2006 — 2007), s. 1192 —
1195).

7 Anayasaya aykiri olmamak kaydiyla, yasama orgammin her konuda ve istedigi ayrintida diizenleme
yapabilmesini ifade eden yasamanin genelligi ilkesi, bu diizenleme serbestisi ¢ergevesinde yiiriitme organina
herhangi bir sakli diizenleme alaninin birakilmayacagi anlamini da biinyesinde tasimaktadir (Ergun Ozbudun,
Tiirk Anayasa Hukuku. G6zden Gegirilmis On Birinci Baski. (Ankara: Yetkin Yaynlari, 2010), s. 203).

¥ Ozerk bir hareket kabiliyetini ifade eden yasamanin asliligi ilkesi ise yasama organinin anayasadan dogrudan
kural i¢i (intra legem) olarak edindigi ve bundan dolay1 da araya baska bir islem girmeksizin ilk elden islem
yapabilme kudretini ifade etmektedir (Ozbudun, a.g.e., s. 207 — 208). Yasama organinin bu yetkiyi kullanirken
mutlaka anayasaya dayanmak zorunda olmadigmi vurgulayan Gozler, Ozbudun’un terimsel tercihini
benimsememekte ve “intra constitutionem” kullanimini dnermektedir (Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun
Genel Teorisi Cilt 1. (Bursa: Ekin Basim Yayin Dagitim, 2011), s. 823).

’ Modern devletin ve ¢agin kurucu esaslarma déniisen bu ilkeler demeti i¢inde, “Toprak biitiinliigiine bagh
olarak egemenlik yetkisinin ulus tarafindan kullanimi1”, erkler ayrilig1”, “kanunlarin istiinliigii ve kanun 6niinde
esitlik durumu”, “kisi Ozglrligli, giivenligi, diisiince ve vicdan Ozgirligi ile girisim ozgiirligi”, “6zel
miilkiyetin dokunulmazlig1”, “kamu kiilfetleri oniinde esitlik ve kamu gorevlerine giriste esitlik”, “cezalarin

99 ¢

kanuniligi”, “savas ve bunalim donemlerinde seferberlik ilan1”, “laiklik ilkesi”, “yazili, tek bi¢im ve geriye
yiiriitilmeyen bir hukuk anlayis1”, “yargi kararlarinin kesin hiikiim giicii”, “’mahkeme igtihatlariin birligi” yer
almistir. Ayrmtili okuma igin bkz. (Frangois Gazier, Michel Gentot ve Bruno Genevois, “1789 Ilke ve
Diisiincelerinin, Anayasa Konseyi ve Conseil D’etat Kararlarina Etkisi,” Cev.: Celal Erkut. THID (Fransiz

Devriminin 200. Yih Ozel Sayis1). Y11 10 Say1 1 —3: 77 — 123, (1989), s. 77 — 78, 91 — 110).



Yasama yetkisinin Oznesindeki bu kokli farklilasmanin hukuksal yansimasi
“yasamanin devredilmezligi” ilkesi olarak kendisini gostermistir. Bircok devletin
anayasasinda kendisine yer bulan devredilmezlik ilkesinin arka planinda, Roma Hukuku’nun
“vekalet alan vekalet veremez” (=delegatus non potest delegare) kurali yatmaktadir. Bir
yetkinin ancak sahibi tarafindan bir baskasina devredilebilecegi elestirisine dayanan ve bir
anlamda “alt vekalet yasag1” olarak ifade edilen bu goriis, parlamentonun anayasa araciligiyla
elde ettigi bu yetkiyi aslinda milletten aldigi ve onun bu yonde bir iradesi olmadan
devredemeyecegi temeline dayanmaktadir.'®

Britanya siyaset ve hukuk kiiltiiriiniin iirettigi yasamanin egemenligi'' olgusunun
varligia karsgin giiniimiizde yasama organlar1 bir donem sahip olduklar1 biiyiik giigten artik
yoksundurlar. Anayasallagmanin getirdigi “anayasanin ustiinliigi” ilkesi ve o6zellikle 20. yy.
itibartyla yliriitmenin gii¢lendirilmesi egilimilz, bu gii¢ yitiminin ritmini hizlandirmis ve ayni
zamanda “devir yasaginm” mutlak uygulanmasinin &niine gegmeye baslamistir. Oyle ki gecen
ylzyilin en yasamsal siyasal sonuclarindan birini, devlet erkleri arasindaki denge(leme)
mantigmin biiyiik Olglide ve Onemde yiirlitme lehine bozulmasi olusturmaktadir.
Parlamentonun krizi/bunalimi'® olarak adlandirilan bu durum, yasamanin siyasal ve anayasal

yapidaki iglevi bakimindan bir séniimlenme olarak nitelendirilmektedir.

' Cengiz Arikan, Tiirk Anayasa Hukukunda Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ilkesi. (Ankara: Yetkin
Yayinlari, 2011), s. 71 — 76.

"' Yasamanin iistiinliigii olarak da adlandirilan bu kurama esasen ii¢ temel unsura dayanmaktadir. Buna gore; i)
yasama organi istedigi her konuda ve igerikte kural koyabilecektir; ii) anayasa hukukuna iliskin kurallar ile diger
kurallar arasinda herhangi bir althik — dstlik iliskisi bulunmayacaktir ve nihayetinde iii) yasama organinin
olusturdugu bir kuralin anayasaya / anayasal diizene aykiriligini saptayacak ve bu cergevede iptal karari
verebilecek bir denetim diizenegi olmayacaktir (Charles Crozat, “XIX uncu Asirdan Zamanimiza Degin Ingiliz
Amme Hukukunda Egemenlik Kavram1,” Cev.: Tarik Zafer Tunaya, I[UHFM Cilt 11 Say1 1 — 2: 23 — 100,
(1945), s. 67 — 68). Ayrica okuma igin bkz. (Ergun Ozbudun, “Ingiltere’de Parlamento Egemenligi Teorisi,”
AUHFD Cilt 25 Say1 1 —2: 59 — 79, (1968).

'2 Genel oy ilkesinin kabuliiyle birlikte temsili anlamda demokratikligi gorece olarak en genis seviyeye ulagan
yasama organlarinin yiiritme karsisindaki kisa siireli istiinliigii gecen ylizy1l itibariyla sonlanmaya baglamistir.
Ozellikle biiyiik Diinya Savaslari’nin, 1929 Bunalimi gibi ekonomik depremlerin oldugu ve Diinya diizeninin
siirekli yeniden kurgulanmaya ¢alisildig: yerkiirede Batili demokrasilerin buldugu care, “iktidarin kigisellesmesi”
riskine ragmen yiiriitme erkinin hizli ve etkili bir sorun ¢oziicii olarak goriilmesi ve gii¢lendirilmesidir. Boylece
yasamanin Ustlinliigiine dayali sosyal hukuk devletinden, kalkinma ve gelismeye odakli ve yiiriitmenin
istiinligiinii 6nceleyen diizenleyici devlet orgiisiine gecis gerceklestirilmigtir. Burada tercihin yiiriitme
organindan yana koyulmasinin sebebi, demokratik muhalefetin kismi varlig1 ve yasama organinin siyasal temsil
organi olarak hizli ve kokli degisimler karsisinda acele kararlar almamasi ve dayandigi toplumsal siniflarin
etkisine daha acik olmasidir. Oysaki giiglendirilmis ve belli 6l¢lide 6zerklesmis yiirlitme aygitinin, toplumun
baskin siniflarinin isteklerine uyumlu ve c¢abuk bicimde sosyo-ekonomik doniisiim kararlarini almasi ve
hukukunu olusturmasi, ytliriitme merkezli yeni kurumlar dengesinin kurulmasinin ana nedenidir (Erdogan Tezig,
“Bat1 Demokrasilerinde ‘Yiiriitme nin Ustiinliigii ve Yeni Kurumlar Dengesi,” THID Yil 1 Say1 2: 91 -106,
(Agustos, 1980), s. 91 — 97).

' Yasama organi agisindan yasanan ve tanik olunan griiniirdeki bunalim ya da tikanma halinin iki tetikleyici
nedeni oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Bunlardan flki parlamento kurumunun kalabalik biinyesi ve
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Carl Schmitt’in parlamentarizmin bunalimi olarak tanimlamaya calistigt bu
soniimlenme siireci, 19. yy itibariyla siyasal sistemin basat aktorii konumundaki yasama
organinin islevsel etkinligini yitirmeye baslamasini anlatir. Schmitt’e gore farkli toplum
kesimlerinin siyasal temsilinin gerceklestigi parlamentolar, miizakere islevleri dolayisiyla
tasidiklar1 kamusallik/aleniyet 6zelligini, siyasi partilerin kendi ¢ikarlarin1 koruma refleksi ve
kapali kapilar arkasindaki siyasi pazarliklar nedeniyle yitirmislerdir. Bu etkisizles(tir)me
siyaseti, yasama organinin i¢ini bosaltan bir sonucu dogurmustur. S6z konusu islevsel
zayiflama olusum nedenini, yasama ve ylriitme erklerinin organsal birlesimine baglayan
Schmitt, yasama ¢ogunlugunun i¢inden ayni1 zamanda yiiriitme aygitinin da ortaya ¢ikarilmasi
gercekliginin altim ¢izerek “erkler ayriligi ilkesinin” kurumsal uygulanisinin miimkiin
olmadigini, bu diisiincenin kuramsal diizeyin 6tesine gecmedigine isaret etmektedir.'*

Yasama — yiiriitme denkleminde, ikinci erkin kural koyucu konumuna ytikseltilerek
“gorev ve yetki” aktoriine doniistiiriilmesi, KHK islem tiirii yoluyla gergeklestirilmistir.
Boylece yiiriitme organi, smirlar1 hala yasama organinca belirlenen bir ikincil yasama
(secondary legislation)" etki seviyesinde tutulurken; gii¢lendirme egilim siirecinin Tiirkiye
acisindan geldigi son asama ise 2017 Anayasa degisikligiyle hukuk sistemine KHK yerine
dahil edilen CBK’lerle “yasama alaninin ortaklarindan” birine doniismiistiir.

Hukuki niteligi {lizerine farkli goriislerin temellendirildigi KHK’ler, Tirk hukuk
ogretisinde Ergun Ozbudun’un yaptig1 yalin tanimlamayla “yasama yetkisinin devri” sonucu
gerceklesen bir islemdir. Yazara gore, KHK’ler -yetki kanununun c¢ercevesinde olmak
kaydiyla- diger kanunlarda degisiklik yapabilme, onlar1 yiirlirliikten kaldirabilmekte hatta
yeni kural koyabilme giiciine sahip olabilmesi ve bunun anayasa koyucu tarafindan

diizenlenerek yasama eliyle yiiriitmeye tanman bir yetkilendirmedir. Anayasal diizen

calisma tarzi itibariyla toplumsal yagamin degisim hizina yeterince ve gerekli 6l¢iide yanit veremeyecek bir
hantal yapiya sahip olmasidir. Tkinci énemli etmen ise yasama g¢ogunluguna da sahip olan yiiriitme kanadinin
ozellikle partisel disiplin olgusunun da etkisiyle gercekte yasama organina da egemen olmasi ve parlamentonun
islevsel ayrihigin1 koruyamamasidir (Rauf Bozkurt ve Seref ba, 100 Soruda Parlamento, Tiirk Parlamento
Hukukuna Giris. (Ankara: Nobel Yayin Dagitim Ltd. $ti., 2004), s. 4).

'* Carl Schmitt, Parlamenter Demokrasinin Krizi. Cev.: A. Emre Zeybekoglu. (Ankara: Dost Kitabevi
Yayinlari, 2006), s. 52 — 53, 58 — 59, 74 — 77. Bu saptamanin icerik dogrularinin yaninda Alman hukukg¢unun
“fithrer demokrasisi” 6nerdigi de akillardan ¢ikarilmamalidir.

' Devredilmezlik ilkesi anayasalarda diizenlense de 6zellikle Britanya anayasal diizeni icinde kendisine yer
bulan ve yetkilendirilmis yasama (delegated legislation) ya da yasamasiz yasama (=legislative without
legislature) olarak da adlandirilan “KHK”, “kanuni belge (statutory instrument)”, “buyrultu” vb. isimli ikincil
yasama Ornekleri uygulama alani bulmaktadir. Tiim ekonomik yapry1 diizenlemek gibi olduk¢a genis kapsamli
ve ayrintili diizenlemelerin yapilmasi noktasinda yasama organinin bir tiir “denetimli serbestligi” i¢inde yiiriitme
organina birakilan bu yetkilendirmenin vergi(lendirme) konusunda bile hayata gecirilmesi séz konusu
olabilmektedir (Onur Karahanogullar, “Ingiliz Hukukunda fkincil Yasama,” AUSBFD Cilt 50, Say13-4:211 -
230, (Haziran — Aralik, 1995), s. 211 —218).



agisindan normatif hiyerarsinin bozulmadigim vurgulayan Ozbudun, 1961 AY’de 5. — 64.
md.’ler ile 1982 AY’de de 6. — 91. md.’ler arasindaki bagintinin bir “genel hiikiim — 6zel
hiikiim” iliskisi olduguna isaret etmektedir.'®

Tirk AYM’sinin farkli tutum sergiledigi 11 Ocak 1985 tarihli kararma'’ karsin
agirlikli olarak yetki devri yasagi i¢inde gordiigii KHK ’leri'® degisik bir bakis acisiyla
degerlendiren Onur Karahanogullari’na gore ise ikincil yasama 6rnegi olan KHK’ler, “birlikte
yasama islemi” olarak nitelendirilmelidir. Buna gore Tiirk hukuku agisindan KHK’ler,
yasama alani i¢inde yliriitmeye anayasal olarak birakilmig bir 6zerk alani ifade etmemektedir.
Aksine ikincil bir iglem tiirii olarak olagan donem KHK’lerin varligi, anayasaya uygun olmak
kaydiyla oOncesinde c¢ikarilmasi gereken bir yetki kanununa ve onun ¢izdigi sinirlara
bagimlidir. KHK’ler, dikkatle incelendiginde goriilecektir ki kanunla diizenlenebilecek
konularin bazilarinin yiiritmenin alanina aktarilmasi (délégalisation) olmadig1 gibi yasama
organinin kural koyma yetkisini bir siire i¢in yiirlitmeye biraktigi ve bu siire boyunca
hareketsiz kaldig1 yetki devri (délégation) olarak da nitelendirmek giictlir. Bu iglem tiiriindi,
yasama ve Yyiiritme organlarinin belli evrelerini tek baglarina yirittikleri ve tiimi
distiniildiigiinde birlikte gereklestirdikleri bir karma islem olarak gérmek yerinde olacaktir."

Yiiriitmenin siyasal sistem ic¢indeki “giiclikazanan” durumu ile kural koyuculuk
faaliyetinin kalitesi ve hukuk kuralinin toplumsal mesruiyeti arasinda yadsinamaz bir
nedensellik iligkisi vardir. Oyle ki yiiriitme erki, kural koyma faaliyetinin gerceklestigi

mekanda aldig1 pozisyonla, yasama faaliyeti siirecinin kosullarin1 esasli olarak

' Ozbudun, a.g.e., (2010), s. 211 — 214. 1961 Anayasasinin 5. md.’sinde genel anlamda egemenlik yetkisinin
devredilmezligi ilkesini Ongoriiliirken; Degisik 64. md. hiikmiiyle bir 6zel diizenleme yapilmakta ve yetki
kanuna dayali olarak KHK ¢ikarma yetkisinin Bakanlar Kuruluna verilmesi diizenlenmektedir. Ozbudun, 1961
Anayasasi i¢in isaret ettigi bu genellik — 6zellik iligkisinin bir benzerini, 1982 Anayasasi’nin 6. md. (Yasama
Yetkisi) ile 91. md. (Kanun Hitkmiinde Kararname ¢ikarma yetkisi) arasinda da kurmaktadir.

7 AYM’nin KHKler hakkindaki genel ve istikrar kazanmig yaklagiminin digina ¢iktigi 1985/1 sayili kararinda,
genel hiikiim — 6zel hiikiim iliskisi kurdugu ve Anayasa’nin 7. maddelerindeki “devir yasagina” ragmen yine asli
kurucu iktidar tarafindan konulan ayni norm seviyesindeki 91., 121. ve 167/I1. madde hiikiimlerinin 6zel kurallar
olarak degerlendirilmesi gerektigine vurgu yapmaktadir. Yetki devri tartigmasi ve ayrintili okuma igin bkz.
(Kemal Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi. (Bursa: Ekin Kitabevi Yayinlari, 2000),
s. 25 —34).

" Yetki devri konusuna iliskin simrm ne oldugunun ve bunun asilip asilmadiginin AYM tarafindan
belirlenecegini belirten Yiizbasioglu, KHK isleminin yetki devrine yol agilmamasi i¢in mahkemenin cesitli
Olciitler gelistirdigini vurgulamakta, Mahkemenin 1961 ve 1982 Anayasasi donemlerinde de yaklasimini 6nemli
Olciide korudugu ve miistakar hale getirdigine dikkat g¢ekmektedir. Ayrintili okuma igin bkz. (Necmi
Yiizbagioglu, 1982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore Tiirkiye’de Kanun Hiikmiinde
Kararnameler Rejimi. (Istanbul: Beta Basim Yayim Dagitim A.S., 1996), s. 62 -67).

" Onur Karahanogullar1, “Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Niteligi (Bir Oneri: Birlikte Yasama),” AID Cilt 31
Say1 2: 41 — 62, (Haziran 1998), s. 52 — 53, 56, 58 — 60).



bicimlendirmektedir. Bu iktidar giicii, kuralin icerik anlaminda “etkililigini/etkinligini” ve
yuriirlik baglaminda da “kabul edilebilirlik/benimsenebilirlik”  diizeyinin  baslica
belirleyicisidir.
4) KURAL YAPIMININ OZNE(L), BICIM(SEL) ve USUL(I) GIRDILERININ
YARATTIGI CIKTILAR

Kural yapimimin gercgeklestigi siyasal mekanin kosullar1 ve nitelikleri ile yapiminda
rol oynayan 6zne(ler) ve izlenen siireg ile “olusan kuralin” niteligi arasinda 6nemli bir baginti
bulunmaktadir. Bu agidan bakildiginda, genel yasama siireci agisindan “teklif”’, “inceleme ve
olgunlastirma” ve “miizakere ve kabul” olarak ii¢ evreye ayirabilecegimiz bu siirecin her bir
evresi, hukuk kuralinin yiiriirlitk devamlilig1 acisindan biiyiik 6nem tasimaktadir.

Siyasal temsilin demokratiklesmesi ve genel oy ilkesinin kabuliiyle bugilinkii haline
déniisen ulusal parlamentolar, kural yapiminin esas sahasidir. Parlamentolarin meclis sayisi™,
yasama komisyonlarl21 ve genel kurul caligmalarinin 6ne ¢iktig1 mekansal girdinin yarattigi en
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onemli sorun “mesruiyet” olgusudur. Bir kuralin olusumunda ve sonrasinda varlik siiresinin

uzunlugu / raf Oomrii bakimindan, hukuki gegerliligin de Otesine gecen olgu, toplumun

* Genel olarak yasama siirecinin isletilisi ve 6zelde kanun yapiminda parlamentonun meclis sayisinmn
kurallasma faaliyetini zamansal, niceliksel ve niteliksel olarak etkiledigi bir gercekliktir. Ozellikle temsili
demokratik sistemlerin en dnemli mesrulastirict organi olan parlamentolarin iki meclisli bir yaprya sahip olmasi,
kanun yapiminda siyasal katilm ve cogulculuk bakimindan daha genis bir zemine dayanmasinin Oniinii
agmaktadir. Ayrintili okuma igin bkz. (Peri Uran, Yasama Islevinin Yerine Getirilmesinde Cift Meclis
Sistemi ve Tiirk Siyasal Tarihindeki Yeri. (Ankara: Yetkin Yaymlari, 2008), s. 26 — 28). Bu mesrulastirici
islevine karsin ikinci meclislerin yasama siirecini, verimsiz bigimde uzattigi ve kural koyma faaliyetini ve
yasama organini daha da hantallastirdigina yonelik temel bir elestiri de s6z konusudur. 1961 Anayasasi’nin
ongordiigii Cumhuriyet Senatosu deneyiminden hareketle yapilan bu elestirinin dayandigi saptamalar i¢in bkz.
(Cem Erogul, “Tiirk Anayasa Diizeninde Cumhuriyet Senatosu’nun Yeri. (Ankara: AUSBF Yayni, 1977), s.
51 - 60).

2! Kanunlastirma faaliyetinin zorunlu siizgeci konumundaki yasama komisyonlari, meclis genel kurulunun
giindemindeki kanunlastirma girisimi i¢in yapacagi son miizakereye konu olan metnin 6n tartisma asamasidir.
Komisyon, goriisiilen teklif / tasari hakkinda uzmanlik bilgilerine sahip kiigiik bir ¢alisma grubu oldugu i¢in
kanunlagma siirecinde, norm kalitesinin yiikselmesi bakimindan en kritik iglevlerden birini olusturmaktadir. Bu
noktada dikkat edilmesi gereken yasama i¢i denge, yasama komisyonlarinin engelleyici bir role biiriinmemesi ve
ylriitmenin de biitiinliyle yasama siirecini egemenligine gecirmesinin 6nlenmesidir (Georges Lagrod,
“Parlmanter Usuliin Baz1 Yénleri, Fransa’da, italya’da ve Federal Almanya’da,” Cev.: Bahri Savci. AUSBFD
Cilt 9 Say1 2: 312 — 344, (Haziran, 1954), s. 312 — 313, 323 — 324). Genel bir okuma i¢in bkz. (M. Tunger
Karamustafaoglu, Yasama Meclisinde Komisyonlar. (Ankara: AUHF Yayinlari, 1965).

2 Toplumsal yasami olusturan bireylerin paylasarak ortaklastirdiklar degerler biitiiniine uygunluk anlamindaki
bu “igsellestirme” ve “benimseme” durumu, siyasi iktidari elinde bulunduranlarin, iizerinde bir bigimde
oydasilmis hukuka, dine ve/veya kamusal vicdana aykiri etmemesini anlatmaktadir. Bu nedenle siddeti dislayan /
dislamak zorunda olan mesruiyet kavrami, aslinda yonetilenlerin rizasinin kazanilmasi yoluyla elde edilen bir
giicii ifade etmektedir (Cemil Oktay, Siyaset Bilimi incelemeleri, Mesruiyet — Simflandirma — Kiiltiir —
Modernlesme. Ikinci Basim. (istanbul: Alfa Yaymlari, 2005), s. 8 — 9). Weber’in inanca gosterilen riza
sonucunda elde edilen otorite goriigiinii ve farklilasan yaklagimlari okuma i¢in bkz. (Levent Goneng, “Mesruiyet
Kavrami ve Anayasalarin Mesruiyeti Problemi,” AUHFD Cilt 50 Say1 1: 131 — 152 (2001). Weber’in yanlis
yorumlandigina dikkat ¢eken ve “mesruiyet = otorite” denklemine itiraz eden Easton’in ¢éziimlemesi hakkinda
bkz. (Sirin Tekeli, David Easton’un Siyaset Teorisine Katkis1 Uzerine Bir inceleme. istanbul: {UHF Yayini,
1976).
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benimseme ve igsellestirme oranidir. Bunun saglanmasi noktasinda, ¢ogulcu demokrasinin
Olcli kavramlar1 olan siyasal katilimcilik ve c¢ogulculuk ilkeleri 6n plana ¢ikmaktadir.
Ozellikle bir hukuk kuralinin yapiminda 6zne olarak bir kisi ya da bir grubun one
cikmasindan ziyade ulusal temsili gergeklestiren parlamentonun agirligini hissettirmesi;

»23 parlamento i¢i biitiin goriislerin ve anlayislarin

“normun olusturulmasi ve yapimai siirecinde
olabildigince bu faaliyete katilabilmeleri ve daha da onemlisi toplumun c¢esitli kesimlerinin
temsilcilerinin kurallagma siirecine katilimi, kurallagma siiresini uzatan ve fakat yasama
siirecinin kalitesini** arttirdig1 igin normun yiiriirlitk giiciinii”® yiikselten bir etkiye sahiptir.

Bir siyasal mekan olarak parlamentonun i¢ yapilanmasi i¢inde oOzellikle yasama
komisyonlarinin norm kalitesinde oynadig1 rol, cogu zaman fark edilmeyen ya da thmal edilen
bir énemi ifade etmektedir. Oyle ki bir yasama girisiminin (teklif / tasar1) basta anayasaya
uygunluk denetimi olmak iizere, dil yeterliliginden diger kurallarla uyumluluguna kadar genis
bir g¢ercevede olgunlastirildigi komisyon devresi, kurallastirma siirecinin en belirleyici
asamasini meydana getirmektedir. Oyle ki {izerinde iyi ¢alisilmis bir teklifin / tasarinin karara
baglanmas1 anlamina gelen Genel Kurul asamasi ise komisyonun kendisine sundugu héaliyle

degisiklik onergeleri agirlikli olarak teklifin / tasarmnin lizerinde c¢alisilmasi ve yasama

faaliyetinin sona erdirilmesini ifade etmektedir.

2 Burada tercih edilen terim, “kanun Onerisi hazirlama ve norm koyma teknigini” de igine alacak bigimde kanun
yapim teknigi anlaminda kullanilmaktadir. Aksi durumda, “Oneri hazirlama ve norm koyma teknigi” bir 6n
asama ve hazirlik asamasiyken; kanun yapim teknigi, hazirlik asamasindan genel kurul agamalara kadar ki
biitiin siireci kapsayan bir kavramlastirmadir (Ibrahim Arag ve Seref Iba, “Tiirkiye’de Yasa Onerisi Hazirlama ve
Norm Koyma Teknigi ve Yasamaci Mesleginin Nitelikleri Uzerine,” AUSBFD Cilt 58 Say1 3: 35 — 60,
(Temmuz — Eyliil 2003), s. 36 — 37).

* Bu nitelik artigi, farklilasan ve catisan ¢ikarlari dengelemek, haklarin ve ¢ikarlarin belli bir denklik i¢inde
dagilimmi saglamak, toplumsal diizen adilane bi¢imde tesis etmek iizere olusturulan hukuk kurallarinin
kendisine yiiklenen amaglar1 gerceklestirmeye uygun bicimde hazirlanmasi ve yapimi igin “tutarlilik”,
“etkililik”, “belirlilik”, “sadelik”, “anlasilirlik”, “ulasilabilirlik” ve “incelenebilirlik” ilkelerine dayanan bir
diizenleme teknigini gerektirir (Onder Canpolat, Hukuki Diizenleme Teknigi, Diizenleyici Etki Analizi (DEA)
ve Yasa Yapim Siireci. (Ankara: Adalet Yayinevi, 2010), s. 57). Normatif diizen kalitesi olarak da adlandirilan
bu olgiitler hakkinda ek okuma i¢in bkz. (Miislim Akinci, “Normatif Diizen Kalitesi,” inénii Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt 3 Say1 1: 187 — 212, (Ocak — Haziran, 2012).

» Usuliine uygun bi¢imde yiiriirlik kazandirilmis bir hukuk kuralinmn yiriirlik giici, onun varliksal
devamliligindan ziyade uygulanma yetenegi ile ilgili bir sorunsaldir. Bu nedenle yiiriirliikk kazanan bir normun
giliniin degisen kosullarma ayak uydurabilecek nitelikte olmasi gerekir ki, bu da kurallasma siirecinin nasil
yapildigi ile ilgili bir sorundur. Metrukiyet sorunu, bireyin kural koyucu devlete olan giiveni sarsma olasiligini
arttirdig1 ve yaratacagi belirsizlik duygusu nedeniyle hukuk devleti olgusuna zarar vermektedir. “Kanunlarin
uygulanmazligr” ve “kanun umursamazligi’” kavramlastirmalar1 i¢in de bkz. (Adil Bingdl, “Hukuk Devleti
Agisindan Yasalarin Metrukiyeti, Uygulanmazligi ve Uygulanamazligi Sorunu,” HFSA 10. Kitap Haz.:
Hayrettin Okgesiz, (Istanbul: Istanbul Barosu Yayini, 2004), s. 52 — 54). Hukuk kuralinin yiiriirlik devamlilig:
ile ayn1 zamanda uygulanma sirasindaki etkililigi / etkinligi arasindaki baginti i¢in bkz. (Kemal Gozler, Hukuka
Giris. Glincellestirilmis Besinci Baski. (Bursa: Ekin Basin Yaym Dagitim, 2008), s. 58); (Yasemin Isiktag,
Hukuk Normunun Mantiksal Analiz ve Uygulamasi. (Istanbul: Filiz Kitabevi, 1999), s.27 — 28).
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Yasama organmnin gerceklestirdigi kurallagtirma faaliyetinin kalitesi agisindan
kavramlastirmanin bir diger boyutunu da bi¢imsel ve usulii siirecin nasil cereyan ettigi, bunun
normun igerigine ne yonde etki ettigi ve bunlarin sonucunda hepsini kapsayacak derecede
toplumun nezdinde s6z konusu kuralin ne derece kabul gordiigli / mesruiyeti sorunsali
yatmaktadir.

Parlamentonun yasama isleyisinde izlenen “genel yasama yontemi” bir kuralin
olusumunda “ince ele sik doku” mantigina dayali bir yontem olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Kanun teklifinin / tasarisinin geneli iizerinde goriisiilmesi — maddelerine gegilmesi i¢in
oylanmasi — madde madde goriisiilerek oylanmasi ve kalan maddelerin son oylama ile kabulii
/ reddi bi¢ciminde isleyen siireg, “tek metin tek konu” ilkesine uygun olarak isletildiginde,
beklenen normatif niteligin*® yiikseldigi bir usulii ifade etmektedir. Bicim ve usuliin
esasi/igerigi belirledigi bu kurallagtirma siralamasi yine de kendi basma kalitenin tek
belirleyicisini olusturmaz. Ozellikle muhalefetin hareket yeteneginin sinirlarmni gizen Igtiiziik
hiikiimlerinin dogrudan; se¢im sistemine de bagli olarak parlamento i¢inde olusan partisel
dagilim ve parti i¢i disiplin olgusu gibi dolayli etmenler kurallagtirmanin mesruiyetini
etkileyen girdilerdir.

Demokratik siyasal temsilin asil organ1 konumundaki parlamentonun yavas isleyen
ve ‘“hantal” yapisi i¢inde, kural yapimi bakimindan “az da olsa” siyasal katilim ve
cogulculuga olanak taniyan bir siirecin isletilmesi miimkiin gdziikmektedir. Biitiin
yetersizlikleri ve elestiriye agik yonlerine karsin yasama organinin toplum ve devlet arasinda
oynadig1 “biitiinlestirme ve destek saglama” yaninda &zellikle “mesruluk™ islevi, siyasal
sistemin isleyisi ve toplumun bunu kabul edisinde kritik bir yere sahiptir. Bu sayede toplum,
olusturdugu ve kendini yonetmesine izin verdigi devlet aygitinin devamliligi konusunda, belli
bir kredibiliteyi mevcut yonetici iktidar kadrosuna belli bir siire i¢in sunmaya devam
etmektedir. Burada yiirlitme erkinin yapma / yapmama yoniindeki eylemlilikleri karsisinda,
ortaya c¢ikan toplumsal tepkinin / tepkimeler karsisinda yasama organi, ortaya ¢ikan ya da
cikmast olast siirtlismeleri bir siyasal tartigma alani (forumu/platformu) olmasit nedeniyle
emerek yumusatmaktadir. Boylece farkli toplumsal kesimlerin temsilinin saglanmasiyla
toplum — devlet biitiinlesmesini saglarken; hiikiimetin kendi programini hayata gecirirken

ithtiya¢ duydugu yasama islemlerinin hazirlanmasi ve kabulii ile gerekli destegi toplum adina

CEINT

**Norm kalitesinin yiikseltilmesinde, yapilan diizenlemenin getirecegi “yarar — zarar”, “toplumsal etki” ve
“kamusal maliyet” odlgiileri gozetilmektedir. Bunun i¢in de DEA, goriis alma usulii, katilimciligin saglanmasi,
basitlestirme, sadelestirme ve etkin kodifikasyon araglar1 ve yontemlerine bagvurulmaktadir. Boylece “hukuksal
ongorilebilirlik” ve “hukuksal giivenlik” hedeflerine ulagsmak yoluyla hukuk devletinin gergeklestirilmesinde
kural koyucu organ olarak TBMM o&nemli bir rol oynayacaktir (Yasin Soyler, Mevzuat Yapim Hukuku ve
Basbakanhgin Hukuksal Rolii. (Ankara: Savas Yayinevi, 2016), s. 199).
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kendisine sunmaktadir. Biitiin bu siirecin (denetleme — biitge hakkinin kullandirilmas: —
kurallastirma) kendisi, son asamada yiiriitmeye toplum nezdinde bir mesruiyet saglamaktadir.
Boylece toplumun cesitli kesimlerinin onerileri, istemleri ile itirazlar1 ve yakinmalarini
se¢ilmis ve atanmis biitiin yOnetici elite ulagtirma konusundaki aracilik iglevi parlamentoyu,
siyasal sistemin bir noktada varlik subapina déniistirmektedir.”’

Yasama organinin siyasal sistem i¢inde oynadigi bu rol diisiintildiiglinde, genel
faaliyet alanlar itibartyla ve 6zelde norm yapiminda yetkisizlestirilerek islevsizlestirilmesi ve
Ozellikle yiiriitme organinin kurallagtirma faaliyetinin ortaklarindan birine doniismesi, bu
tercihin neye yol agacag1 sorusunu sordurmaktadir. 11k etapta yiiriitmenin elini kolaylastiran;
hareket sahasini1 genisleten ve hizini arttiran bu avantajli durum, muktedir bir yiiriitme aygiti
ve aktorli yaratildigi yanilsamasina yol agacaktir. Bununla birlikte yiiriitmenin hiz kaygisi,
uzmanlik yetersizligi ve dar c¢ogulculugunun yaratacagi norm kalitesindeki diisiikliikten
“siirekli ve siklikla degistirme” hastaligin1 ortaya ¢ikaracaktir. Bu normsal kaosun yarattigi
mevzuat karmasasi, ¢ok boyutlu olarak ve bir arada kendini dayatarak;

*  Yasama ve yiiriitme organlarinin kurallagtirmadaki yetki alan1 ihlallerine,
e Genel yasama yontemi ustliiniin kotiye kullanmmm normlar hiyerarsisinin **
mantigini ve kanun kiilliyatinin tutarlilik dengesini bozmasina ve
* Yiiritmenin kendi norm kiilliyat1 i¢indeki tutarsizliklarin ve uyumsuzluklarin
olusumuna yol acacaktir.
IKINCI BOLUM
YASAMASIZLASTIRMA KAVRAMI ACISINDAN TURKIYE ORNEGI

1. YASAMASIZLASTIRMANIN ANLAMI ve SIYASI DINAMIKLERI

27 Senol Durgun, Bati Demokrasilerinde ve Tiirkiye’de Parlamenter Yapilar ve Parlamenterlerin Temsil
Giicii. (Ankara: Nobel Yayin Dagitim Ltd. Sti., 1999), s. 25, 30 — 31, 33.

2 Bir hukuk sisteminde, yap1 itibartyla birbirinden farkli olan normlarin ¢esitliligine isaret eden kurallar
kademelenmesi, sistem igindeki kurallarin agsamali olarak siralanmasi demektir. Normatif diizende birbiriyle esit
seviyede olmayan kurallarm birbirleri karsisindaki konumlanmayi belirleyen olgu, 6ziinde bir iiretim iligkisine
dayanmaktadir. Buna gore kademeli yapilanmada ortaya bir alt st iligkisi ortaya g¢ikar ki sira diizende altta yer
alan kural, kendisine kaynaklik eden ve dolayisiyla konum itibartyla iistte yer alan kurala aykir1 olamayacaktir.
Bu diretim iligkisinin mantik ilkelerini ise “gecerlilik ve “uygunluk” kavramlar1 olusturmaktadir. Buna gore
anayasadan baslayan gegerlilik kosullarini tasiyan biitiin normlar, bu kademeli yapilanmada kendisine yer
bulabilecektir ¢linkii bu durum onlarin uygunluklarini anlatan 6n kosuldur. Bir diger deyisle uygun olabilmek
gecerli bigimde hazirlanmaya bagimlhidir ve bu sayede uygunluk niteligi de kazanilmig olacaktir. Yoksa gegerli
olmayan bir normun uygunluk tartismasi yapilamayacaktir (Ibrahim O. Kaboglu, Anayasa Hukuku Dersleri
(Genel Esaslar). Gozden Gegirilmis ve Giincellenmis 7. Bask1. (Istanbul: Legal Kitapevi San. ve Tic. Ltd. Sti.,
2011), s. 42 — 43). Norm kavrami1 ve normlar hiyerarsisi teorisi iginde i¢ hukuk iglemleri ve uluslararas1 hukukun
kurallar kademelenmesindeki yerlesimi hakkinda ayrintili bir okuma i¢in ayrica bkz. (Yahya Berkol Giilgeg,
Normlar Hiyerarsisi Tiirk, Alman ve Ingiliz Hukuk Sistemlerinde Kural islemlerin ve Mahkeme
Kararlarimin Hiyerarsik Giicii. (Istanbul: On Iki Levha Yayncilik A.S., 2016),s. 5 —117).
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Yiiritmenin gii¢lendirilmesi yoniindeki tercih, hukuk devleti semasini olmazsa olmaz
kabul eden liberal demokrasilerin kendi i¢inde agiklamakta geliskiye diistiikleri bir agmaz
sarmalina yol agmustir. Oyle ki bir yandan yasamanin hantalligindan yakmilip yiiriitmenin
daha hizli ve etkili hareket etmesi istenirken; ayni zamanda denetim ve denge
mekanizmalarina zarar vermeden, demokratik isleyisin varligi korunmaya caligilmaktadir.
Oysaki yiirtitmenin giliclendirilmesinde kullanilan “araglarin ve yollarin” s6z konusu
demokratik yapidan uzaklasilmadan gerceklestirilmesi, hassas bir kurumlar dengesinin
varligina baghidir. Ozellikle her iki talebin bir arada gerceklestirilebilmesi, sistem igi siyasal
ve yargisal denetim ayaginin, hiikimet edenlerin degisimiyle farklilasmayacak derecede
kurumsal bir kaliciliga sahip olmasini gerektirmektedir.

Devletin erkler ayrismasina dayanan islevselligi i¢inde, yiiriitmenin kendisine karsi
gliclendirildigi asil siyasi aktor, kural koyuculugu uzun bir siire tekelinde tutan yasama
organidir. Siyasal iktidarin odaklandig1 ve ortaya ciktigi bu iki siyasal mekanin® arasindaki
glic miicadelesi, “yasamasizlastirma” olarak niteleyebilecegimiz bir olgunun ortaya ¢ikmasina
yol agmaktadir.

Yasamasizlagtirma olgusu, yasama organmin geri plana cek(tir)ilmesi / itilmesi,
yasamanin alaninin ylriitme organi ile paylasilmasi / ortak kullanim1 ve yasama organi olarak
parlamentonun tasfiyesi / sonlandirilmasi olarak ii¢ evreli bir siireci ifade eder. Bu gidisat,
once dogal islevlerini (kural koyuculuk, biitce hakki ve siyasal denetim) biiyiik ol¢iide
yitirdigi icin “tabelalasan” dolayisiyla “varla — yok™ arasinda gidip gelen bir yasama organi
goriiniimiine yol acacak ve nihayetinde parlamentosuz ve sadece yliriitme organindan ibaret
tek kutuplu bir siyasal merkeze yol acacaktir.

Ideolojik temelli bir siyasal tercih olan yasamasizlastirma eylemini, salt anayasa
diizenlemelerine baglamak, sorunun net goriinlimiini zorlastiracaktir.  Yiirlitmenin
giiclendirilmesi yoluyla erkler ayrismasindaki dengenin yasama organi aleyhine bozulmasi,
ayn1 zamanda siyasal diizeninin yapitaglarini olusturan siyasi partilerin i¢ diizeni ve se¢im

19 (13

kanunuyla uygulanan “secim sistemi” ile de yakin ilintilidir. Ayrica “parti disiplini”, “sivil
toplumun kurumsallig1”, “medyanin denetim ve kamuoyu olusturma islevi”, “toplumsal doku”
ve “siyaset kiiltlirliniin” ¢evresel etkileri de yapilacak bir ¢o6ziimlemede tamamen

dislanmamalidir.

% Insanlarin bir dogal ortami, kendi siyasal itkileriyle ve bunu gergeklestirmek i¢in uygun ¢esitli drgiitlenmelere
konu edilerek boliimlenmesi olan mekanin siyasallasmasi, insanoglunun basta devlet orgiitlenmesi olmak iizere
cok c¢esitli Olgeklerde biitiin yeryiiziinde gergeklestirdigi siirekli bir faaliyettir (Servet Karabag, Mekanin
Siyasallagsmasi. Ankara: Nobel Yayin Dagitim, 2002), s. 3). Yasama ve yiiriitme organlari bu siyasal
parselasyonun devlet ¢atist altindaki bolimleridir.
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1982 anayasal diizenini ele aldigimizda Tiirkiye, yasamasizlastirma siirecinin diizenli
bicimde isletildigi bir iilkedir. Zamana yayilan siirecin anlasilabilmesi i¢in mevcut anayasanin
oncesine giderek asli kurucu iktidarin tepkiselligine odaklanmak gerekmektedir. Gerg¢ekten de
ylriirliige girisinden 12 Eyliil Miidahalesi’ne kadarki evrede, belli sivil ve askeri iktidar
kanatlarinin®® ortak elestiri konusu haline gelen 1961 Anayasasi’nin “erkler ayriligma dayali”,
“cogulcu” ve “anayasanin Ustlinliglinii” onceleyen hukuki mimarisi ve siyasi anlayisi, 1982
Anayasasi’nin “yoneten devlet” iddiastyla ters-yiiz edilmistir. Yiirlitmenin yasama ve yargi
karsisinda gii¢lendirilme tercihi, “anayasal yetkilendirme” yoluyla oldugu gibi siyasal ortam
icinde ¢ogulculugun daraltilmasi, 6zgiirliikler alaninin kisitlanmasi1 miidahaleleriyle daha da
pekistirilmistir. Boylece yeni se¢im sistemi de devreye sokularak temin edilen ¢ogunluk
iktidariyla parlamento i¢inde ve toplumsal yapida orgiitlii giiglii bir muhalefetin 6niine
gecilmek hedeflenmistir.

1982 kurucu metniyle yeniden orgiitlenen erkler dengesinde, yasama ve yargi
karsisinda ¢ok daha etkili ve giiclii olarak bi¢cimlendirilen yiiriitme organinin “sistem igi

agirhgr™!

arttirnlmis ve diger iki erkin Oniine gegirilerek siyasal profili yiikseltilmistir. Bu
cercevede yiirlitmenin ayni zamanda bir “yetki” de oldugu kabul edilmis; Bakanlar Kurulu
icinde bagbakanin esitsizler arasinda birinci olmasi saglanmistir. Ayrica 1961 Anayasasi’ndan
beri kabul edildigi lizere yiriitme erki, diger erklerle denk duruma tasinmis, diizenleme
yetkilerinin genisletilmesi egilimi ortaya konarak vergilendirme konusunda da 6nemli hareket
kabiliyetleri hiikimet kanadina taninmstir. Ozellikle Cumhurbaskan1 {izerinden yapilan
giiclendirme yonelimi ise “kanunlar1 geri gonderme yetkisi”, “secimlerin yenilenmesini
kosullar1 dahilinde karar verebilmesi”, “olagandis1 donemlerdeki karar verici konumu,
“HSYK ve yiiksek yargi organlarina yaptig1r atamalar” basliklariyla 6zetlenebilir. Birgogu
ylriitme islemi olan yargisal denetime kapali islemlerin varligi da bu giiclendirme tercihinin

somut gostergelerinden biri olarak degerlendirilmelidir. Orantili olmasina ragmen sec¢im

sisteminin (%10 ulusal barajli) sagladigi genis yasama cogunluklu hiikiimetlerin varlig

391969 AP Secim Programi okundugunda ve 12 Mart 1971 Miidahalesi sonrasi yapilan anayasa degisikliklerine
bakildiginda, 1961 Anayasasina yonelen ve ortaklasilan rahatsizliklarin 6nemli Sl¢lide ortlistiigiinii gdormek
miimkiindiir. Ayrintil okuma igin bkz. Biilent Tanér. iki Anayasa, 1961 ve 1982. 3. (Tipki) Baski (Istanbul:
Beta Basim Yayim Dagitim A.S., 1994) s. 29 — 60).

311982 Anayasasi’min erkler dengesindeki konumlanisi ve yiiriitmenin hangi araclar ve yollarla giiglendirildigi;
6zellikle Cumhurbagkanligi makami iizerine yapilan 6zel giiclendirme tercihi i¢in bkz. (Sevtap Yokus, “1982
Anayasasi’nda Yiiriitme Erkinin Agirligi,” MUHFD (Prof. Dr. Ayferi Goze’ye Armagan). 2004 / 1 — 2: 239 —
255).
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distintildiiglinde, 1982 Anayasasiyla 1961 Anayasasi’nin ana tercihinden hizla uzaklasildigi
cok net anlasilacaktir.*

1983 — 1991 Doénemi’ni kapsayan ve ANAP hiikimetlerinin yonettigi bu ilk evrede
yasamasizlastirma acisindan 6ne ¢ikan islem tiiri KHK ’lerdir. Her ne kadar ilk ortaya ¢ikisi,
12 Mart 1971 Askeri Miidahalesi sonrasinda gerceklestirilen 1488 Sayili Anayasa Degisikligi
Kanun ile olsa da bu islemin, bir iktidar olma ve doniistiiriicii islev gérme 6rneklerine daha
cok ANAP’1n iktidar déneminde® rastliyoruz. Bu sonucun ortaya ¢ikisinda KHK nin hukuki
rejimindeki farklilasma® kadar 1983 ve 1987 Secimleri'nde iktidar1 elde eden ANAP’1n
yasama ¢ogunlugu nedeniyle sahip oldugu hareket serbestisi de etkili olmustur.

Siyasal ve hukuksal agidan 12 Eyliil etkisinin ciddi dlgiide asilmaya calisildigi bir
evreyl olusturan “1991 — 2002 Araligr” Tiirkiye’nin parlamenter hiikimet sistemi i¢indeki
ticlincli koalisyonlar donemidir. Tek partiden olusan cogunluk iktidarlarinin olmadigi bu
stirecte, kurum olarak yasama organi 6n plana ¢iksa da kanun yapimi agisindan hiikiimetlerin
elini giiclendiren “temel kanun” diizenlemesi, bu dénemde I¢tiiziik igine yerlestirilmistir. Yine
de “kazanan koalisyonlarin” yasama uygulamasi bakimindan yiiriitmenin, yasama karsisinda
hala avantajli konumunu korudugu bir durum s6z konusudur. Bunun nesnel saptamasini basta
kabul edilen kanunlastirma girisimlerinde ve c¢ikarllan KHK’lerin sayisinda gormek
miimkiindiir.

Yasamanin isleyis ve etkinlik basarimina ragmen bir tiirlii toplumsal ve siyasal algida
“aklanamayan” koalisyon uygulamasi, farkinda olmadan, yasamasizlagtirmanin en yogun ve
kokli bicimde yasanacagi AKP’nin tek partili yasama ¢ogunlugunun da siyasal hazirlayicisi
olmustur. Oyle ki DSP — MHP — ANAP koalisyonunun 42 aylik hiikimetinin bir ekonomik

bunalim ile ¢okiisiinii izleyen 3 Kasim 2002 Secimleri, yasama organinin etkisizlestirme

32 Ayrintili okuma igin bkz. (Muammer Oytan, “1982 Anayasasi’nda Yasama ve Yargi Erkleri Karsisinda
Giiglendirilmis Yiiriitme Organi ve Giiglendirilme Nedenleri,” TID Y1l 56 Say1 364: 1 — 34, (Eyliil, 1984), s. 3 —
23).

33 ANAP iktidarimin siirdiigii 17. Yasama Dénemi (24/11/1983 — 29/11/1987)’ndeki 56 adet KHK ile 14/12/1987
— 20/10/1991 siiresi boyunca devam eden 18. Yasama Doneminde ¢ikarilan 33 adet KHK bunun en 6nemli
gostergelerinden biridir. Veriler igin bkz.
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/td_v2.tutanak sonuc?v_meclis=&v_donem=&v_yasama_yili=&v_c
ilt=&v_birlesim=&v_sayfa=&v_anabaslik=KANUN%20H%DCKM%DCNDE %20KARARNAMELER&
v_altbaslik=&v_mv=&v_sb=&v_ozet=&v_bastarih=&v_bittarih=&v_kayit_sayisi=271&v_gelecek sayfa=
1&v_kullanici_id=14862569 E.T.: 19.07.2019

1961 Anayasasi’nda 1971 yilinda yapilan degisiklikle 6ngdriilen Tiirk anayasal sistemine sokulan KHK’lerin
diizenleme kapsami bakimindan Bakanlar Kurulu’nun ancak yetki kanununda belirtilen kanun hiikiimlerini
degistirebilecegi sartinin 1982 Anayasal diizeninde kaldirilmast en dnemli ve etkin degisimdir (Yiizbasioglu,
a.g.e., s. 124). Yiiriitmenin gii¢lendirilmesi i¢in diisiiniilen bu hukuki tercihi ayn1 zamanda yasamasizlagtirmanin
kolaylagmas1 ve hizlanmasi siirecinde 6nemli doniim noktalarindan bir olarak gérmek gereklidir.
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siirecinin yogunlastirildigi dénemin de baslangici olmustur. Ozellikle temsilde adaletin ¢ok
kotii gergeklestigi 2002 Se¢imleri, AKP’nin “yonetimde istikrarli giicli elinde bulundurma”,
“hukuk sistemi araciligiyla siyasal ve anayasal yapinin doniisiimii”, “iktidarin kisisellesmesi”
ve “de facto anayasallik ya da anayasasizlastirma” hedeflerinin baslangicini olusturmustur.
2. YASAMASIZLASTIRMANIN HUKUKIi YOLLARI VE ARACLARI
2.1. Yasama Faaliyetinin Tek Sesli Hale Getirilmesi ve Muhalefet Aleyhine
Zorlastirilmasi

1982 Anayasa koyucusunun ana hedeflerinden birini olusturan devlet otoritesinin
giliclendirilmesi agisindan 6ne ¢ikan tercihlerden biri de farkli veya muhalif goriislerin
olabildigince azaltildig1 bir parlamento yapisidir. Bunun temini i¢in orgiitlenme 6zgiirliigliniin
daraltilmasi, siyaset yasaklari, %10 ulusal se¢im baraj uygulamasi gibi uygulamalarla ciddi
bir anayasal miihendislik 33 yapilmaya c¢alisgilmistir. Hatta biitcenin  hazirlanmasi,
Cumhurbagkaninin se¢imi, TBMM Baskani’nin se¢imi, grup olusturma sayisinin 20’ye
cikarilmasi, yasama organinin tek meclisli yapiya doniistiiriilmesi gibi rasyonellestirmeler de
belli dl¢iilerde buna hizmet etmek {izere diistiniilmiistiir.

Parlamentonun  kompozisyonu agisindan  bakildiginda,  milletvekillerinin
kanunlagtirma faaliyetindeki 6zgiin ve bagimsiz rollerinin 6zellikle 2002 — 2019 araliginda
gittikce islevsizlestirilmesinin bir diger boyutunu ise “teklif goriiniimlii tasarilar” ve “grup
baskanliginin denetiminden gegen teklifler” olusturmaktadir. Ikinci tiir uygulamanm
muhalefet partilerine de yansidigini ifade etmek yanlis olmayacaktir.

Yasama organi i¢inde ise yasama siirecinin muhalefet agisindan zorlastirilmasina
yonelik, bir tiir kapali devre olarak adlandirabilecegimiz hamle Igtiiziik degisikligi araciligiyla
atilmaktadir. Ozellikle muhalefetin yasama engellemesine karsi gelistirilen gesitli “giyotin”
uygulamalariyla genis anlamiyla yasama faaliyetinin daha dar ve 0Ozel anlamiyla
kanunlastirmanin isleyis siirecinin kisaltilarak hizlandirilmasi egilimi 6n plana ¢ikmaktadir.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanununun halkoylamasiyla yiiriirliigiiniin
baslatilmas1*® sonrasinda gerceklestirilen 27.07.2017 tarihli ve 1160 numarali kararla yapilan
Ictiiziik degisikliklerinin birgogu, kanunlastirmanin ana béliimlerini olusturan “teklif”,
“goriisme” ve “oylama” kisimlarma iliskindir. Bu cergcevede milletvekillerinin konusma

olanaklarmin (slire ve sayi itibartyla) daraltildigi goriilmektedir. Boylece milletvekillerinin

3 Vesayetci bir mantikla hazirlanan, toplumsal hareketliligi ve siyasal gelisimi siirlandirarak yavaslatmaya
calisan anayasal barikat¢iligi blinyesinde barindiran 1982 Anayasasi rejimi i¢in bkz. (Taha Parla, Tiirkiye’nin
Siyasal Rejimi 1980 — 1989. Uciincii Baski. (Istanbul: Iletisim Yayinlari, 2002), s. 39 — 41).

36 Kanun ii¢ asamah bigimde yiiriirliige girmistir. O nedenle biitiin olarak bir kerede yiiriirliik kazandirilmamustir.
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sessizlestirilmesi ve ¢ogulcu yapmin engellenmesi yoluyla yasama organinin sistem igi
agirhginin zayiflatilmaya ¢alisildign goriilmektedir.®’
2.2. Kanunlastirma Tekniginin Aragsallastirilmasi
2.2.1. Genel Yasama Yonteminden Sapma Olarak Temel Kanun Uygulamasi

Parlamento yazini1 acisindan bir giyotin uygulama olarak nitelendirebilecegimiz
“temel kanun” uygulamasi, genel yasama yonteminin “madde” esashi goriisme ve oylama
ustliinii olduk¢a kisaltan bir hizlandirma yontemidir. Temel kanun uygulamasiyla igerik
olarak kapsamli ve niceliksel (madde sayisi) acidan da uzun kod kanunlarin®® goriisiilerek
oylanmas1 amaclanmaktadir.

Bir 6zel yasama ydntemi olan ve norm olusturma kalitesini 6nemli derecede
etkileyen temel kanun uygulamasi, Tirk Hukuku’na 1991 yili itibariyla sokulmustur. Bu
kanunlagtirma tarzi, teklif veya tasarilarin 30 maddeyi ge¢meyen boliimler halinde
gorlisiilerek  kanunlagmasi1  esasina  dayanmaktadir. Yasama siirecinin  isleyisinde
rasyonellestirme olarak goriilse de bu 6zel yasama ydnteminin, tiimii 30 maddeyi gegmeyen
kanunlastirma girisimleri icin de uygulanmasi, I¢tiiziik ile verilen bir kolay(lastrmanim)ligin
kétiiye kullanmmudir.”

2.2.2. AB Hukuku’na Uyum Telasi: Paket(lenen) Kanun(lastirma) Zorunlulugu

AKP iktidarinin ilk doneminde ve 6zellikle 2004 yili itibariyla Tiirk i¢ hukukunun
AB hukukuyla uyumlastirilma yogunlugu goriilmektedir. Bu siyasi biitlinlesme c¢abasinin
yasama siirecine yansimasi, paket kanun yonteminin siklastirilarak kullanilmasinda kendisini
gostermistir. Cikis noktasindaki iyi niyete ragmen paket kanun yontemi, bir siire sonra iktidar
partisi ¢ogunlugunun ve hiikkimetin TBMM nin ¢alisma usuliine kars1 duydugu rahatsizlig

asmakta kullanacagi “torba kanun*’ uygulamasini gelistirmesinin de esin kaynagi olmustur.

37 Mlgili ictiziik degisiklikleri 19., 37., 57., 63., 73., 81., 87. ve 143. maddelere iliskindir (Yiicel, a.g.e., s. 190).

3% Ozel bir goriisme usuliine dayandirilan temel kanunlar, igerik itibariyla oldukea genis 6l¢ekli sosyo-ekonomik
veya siyasal konu ve alanlarda c¢ikarilan; o alan1 basindan sonuna ayrintili bi¢imde diizenleme noktasinda
belirleyici nitelige sahip kod kanunlardir. Dolayisiyla kod kanunlar, temel kanunlari da igine alan bir kapsam
genisligine sahiptir. Buna goére her temel kanun bir kod kanun iken her kod kanun bir temel kanun olmak
durumunda degildir. Oyle ki “il ya da ilge kuran”, sosyo-ekonomik ya da siyasal bir alanda cikarilmayan;
mevzuat degisikligine de yol agmayan pek ¢ok kod kanun ¢ikarilmasi miimkiin olabilmektedir (Fahri Bakirci,
“Kod Yasa — Cergeve Yasa Ayrimi1 Uzerine,” AUHFD Cilt 54 Say1 3: 223 — 240, (2005), s. 232 — 234).

39 Seref iba, “Ulkemizde ‘Torba Kanun’ ve ‘Temel Kanun’ Uygulamalar1,” icinde Yeni Anayasa Arayislari ve
Kirmiz1 Cizgiler. (Ankara: Nobel Akademik Yayincilik Egitim Danigmanlik Tic. Ltd. Sti., 2014), s. 118 — 120.

“ ABD Sistemindeki omnibus bill uygulmas: ile torba kanun usulii gériiniiste benzerlik tagisalar da esasen
onemli derecede farklilik arz etmektedirler. Oyle ki omnibus bill, Bagkanin yasama faaliyetine katilabilmesinin
oniinii agmak i¢in Kongre ile yaptigi pazarligin iiriinii olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu ¢ercevede her iki taraf da
belli &diinler vermektedir. Oyle ki yasama organmi, geri gonderme yetkisini kullanmama sozii karsiliginda,
bagkanin kanunlagsmasini istedigi konulara goniilsiiz de olsa kanun metni iginde yer vermektedir. Oysa ki
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Boylece iktidar aygitinin, yavas, verimsiz ve yetersiz olarak nitelendirdigi genel yasama
usuliiniin sekli kaliplar1 iginde kalinarak ve fakat toplulastirilmis bicimde, hedeflenen siyasal,
yonetsel, hukuksal, ekonomik, toplumsal ve kiiltiirel doniistim, yasama islemleriyle (kanun ve
KHK ler) hizh bigimde gergeklestirilmistir.*’

Kural koyma siirecindeki toplu kanunlasma yontemlerinden birini ifade eden paket
kanun yontemi, benzer Ozellikler tasimasina karsin torba kanun usuliinden farklilasan bir
kanunlastirma tarzidir. Oyle ki bu tip bir kanunlastirma sirasinda ayn1 metin iginden iki veya
daha fazla kanunu ilgilendiren diizenlemeler bir arada bulunmakta olup bu birliktelik yine de
anlamsal bir kopukluk igermez. Ozellikle koklii ve kapsamli hukuksal iyilestirme ve yeniden
yazimlarin s6z konusu oldugu doénemlerde, bir tiir hizlandiric1 islev goren paket kanun
uygulamasi, tematik biitiinliigli olan ilgili kanunlarin birlikte degisimi ve/veya ilk defa
konulmast i¢in kullanilan bir usuli aragtir.*?

2.2.3. Leges Saturae’ye Geri Doniis: Edip Cansever’in Masasi*

M.O. 98 yilinda Roma imparatorlugu’nda ¢ikarilan kanunla* uygulanma yasag
konan torba kanun uygulamasi, Tiirkiye’nin yasama tarihinde, AKP iktidar1 doneminde bir
yasama teknigi bi¢ciminde canlandirilmis ve yasamasizlastirma siirecine ivme kazandiran
siyasal bir tercih biciminde karsimiza ¢ikarilmistir. Ozellikle yasama organimin

islevsizlestirildigi ve kural koyuculuk faaliyetinin bir anlamda “by-pass” edildigi torba kanun,

Tiirkiye uygulamasinda iktidar ¢ogunlugunun bu tarz bir pazarliga yanagmasi sdz konusu bile degildir (Fahri
Bakirci, “Yasama Siirecinin Hizlandirilmast — Yasama Yetkisinin Devri ve Nedenleri Uzerine,”
http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Yasama_SuOrecinin_Hzlandrlmas1_Yasama_Yetkisin
in_Devri_ve Nedenleri_UOzerine.pdf E.T.: 03.08.2019, s. 4 — 5).

*! Yasushi Hazama ve Seref Iba, “Legislative Agenda Setting by A Delegative Democracy: Omnibus Bills In
The Turkish Parliamentary System,” Turkish Studies Vol. 18 Issue 2: 313 — 333, (2017),s. 317 — 319.

2 Bakirct, a.g.m., E.T.: 03.08.2019, s. 3, 5-9.

# Cansever, “bir adamin” yasama dair neredeyse biitiin duygularini ve duyumsadiklarini koydugu “masa” siirini:
“Masa da masaymis ha/ Bana misin demedi bu kadar yiike / Bir iki sallandi durdu/ Adam ha babam
koyuyordu” diye bitirir.

* Aym kanun iginde birbiriyle ilgisiz ¢ok sayida konunun bir arada diizenlenisini ifade eden “leges saturae”
(torba kanun) kavrami Cumhuriyet désneminin sonlarma dogru yasaklanmustir. Ozellikle bir yasama suiistimalini
ifade eden bu yontemle halk meclisinin kabul oyu vermekte duraksayacagi konular1 kabul géren diger konularin
arasina sokarak hepsi i¢in olumlu oy kullanimini saglamanin bir yolu olarak diisiiniilmiis ve kullanilmistir. Halk
Meclisleri kanunlarin oylanmasinda sadece kabul ve ret oyu kullanmak durumda olduklarindan s6z konusu bu
kotiiye kullanimin 6niine gegmek iizere yalnizca birbirleriyle irtibathi dnerilerin ayni kanun tasarisi i¢inde olmasi
ongorilmiistiir. Bu ¢ergevede Roma Konsiilleri Caecilia Metullus Nepos ve Titus Didius tarafindan ¢ikartilan
“Lex Caecilia et Didia” diizenlemesiyle M.O. 1. yy. basinda bu yasama teknigi yasaklanarak meclisten ge¢mesi
diistik olasilikli kanun maddelerinin digerleriyle birlikte tek seferde oylanarak kabulii bigimindeki “siyasi riigvet”
mantiginin Oniine geg¢ilmek istenmistir (Pervin Somer, “Leges Saturae E Lex Caecilia Et Didia (Roma
Hukuku’'nda Torba Kanun Yasagi),” 2010 Anayasa Degisiklikleri ¢ercevesinde Yargi Bagimsizhigi. Haz.:
Bahri Oztiirk — Umit Kocasakal — Fikret Ilkiz (Ankara: Seckin Yayincilik, 2010), s. 24 -26).
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“niceliksel anlamda cok seyin bir arada bulundugu, niteliksel ve O6zsel hicbir sey olmadig1”

fiili bir uygulamadir. Anayasal, kanuni ya da Ictiiziikte hicbir bigimde pozitif dayanagi/temeli
bulunmayan torba kanun, genel yasama usilii i¢ine saklanan bir yasama yontemidir.

Torba  kanun  uygulamast  Idare  Hukuku terminolojisi ~ bakimindan
degerlendirildiginde, yetki saptirmasinin® bir tiirii olan ustl saptirmasi*® olarak goriilmelidir.
Oyle ki bu yasama usilii, kamu yararin1 gerceklestirmek amaciyla ¢ikarilan kanunlari, kisisel
cikar ve sakli siyasal hedeflerin gergeklestirilmesi aracina doniistiirmiistiir. Ozellikle birbiriyle
konu, igerik ve yapisal tutarliliktan uzak, ¢oklu bir kanunlastirmanin ayni metin ig¢inde
gerceklestirilmesi, norm olusturma siirecini hizlandirma bahanesiyle ayni zamanda bir
anayasal zorunluluk da olan hukuki belirliligi ortadan kaldirmaktadir. Boylece kamunun
yarar1 i¢in olmazsa olmaz olan saydamlik ve aleniyet ilkelerinden uzaklasilarak hukuk devleti
ilkesi ciddi 6l¢iide zedelenmektedir.’

Norm kalitesini onarilmayacak derecede bozan ve genellikle “gesitli / bazi
kanunlarda degisiklik” baslig1 ile formiile edilen torba kanun uygulamasi ile kurallastirma
acisindan ortaya ¢ikan bozulmanin yapisal olumsuzluklarini ii¢ esasta toplamak miimkiindiir.
Buna gore:

* Tlgili teklif / tasarilar mali hiikiimler icerdigi gerekgesiyle dogrudan biitce komisyonuna
sevk edilmekte ve farkli konular1 ve uzmanlik alanlarini ilgilendiren yasama girisimi diger
komisyonlarin incelemesinden ve dikkatinden kagirilmig olmaktadir.

* Komisyon asamasinda yeni ve belki de ¢cok daha fazla sayida madde torba teklif / tasariya
eklenerek kamuoyunun tepkisini ¢cekebilecek bir¢ok konu bu yolla kanunlastirilmaktadir.

* Sivil toplumun katilimindan kagimildigi gibi devlet kurumlariyla kurulabilecek diyalog ve
bilgilenme bityiik 6l¢iide kisitlanarak énemli bir deneyimden de mahrum kalinmaktadir.*®

3. AKP iIKTIDARI UYGULAMASI: 2002 — 2019 DONEMI

* idari islemin amag yoniinden hukuka aykirihgma isaret eden yetki saptirmasi durumu, idare adina hareket
edenlerin bilingli olarak kendine yahut iicilincii kisilere ¢gikar saglama veya 6¢ alma gibi kigisel amaglarla ya da
siyasal gerekgelerle idari islem kurmasmi ifade etmektedir. Ayrintili okuma igin bkz. (Kemal Gézler, idare
Hukuku Cilt I., Giincellestirilmis ve Diizeltilmis Ikinci Baski (Bursa: Ekin Basim, Yayin, Dagitim, 2009), s.
978 —984).

% jdare aygitinin kendi isleyisinde kolaylik ve buna bagl olarak ucuzluk saglamak amaciyla mevcut olagan
hukuksal yoldan ayrilarak kendisini ayni sonuca ulastiracak bir yoldan ve/veya bu siirecte bir kurumdan
yararlanmasini ifade eden usul saptirmasi, bu 6zelligi nedeniyle idari islemlerin amag yoniinden sakatlanmasina
yol agan durumu ifade etmektedir (Y1ldizhan Yayla, idare Hukuku Cilt I., Gzden Gegirilmis ve Genisletilmis
Tkinci Basu. (Istanbul: Filiz Kitabevi, 1990), s. 104).

4" Erdogan Tezig, “Usuliin Saptiriimast: ‘Torba Kanun’,” Cumhuriyet Gazetesi. Y1l 89 Say1 32592, (31 Aralik
2014, Carsamba), s. 2.

* iba, a.g.e., 2014, 5. 121 — 122.
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3.1. Mevzuatin Toplulastirilmis Yeniden Yazim

AKP’nin iktidara geldigi 3 Kasim 2002 Milletvekili Genel Sec¢imleri’nden itibaren
glinlimiize degin Tiirk mevzuatinda niceliksel ve niteliksel olarak ¢ok kapsamli bir yeniden
yazim oldugu goriilmektedir. Iktidar partisi, siyasal hedeflerini gergeklestirmek i¢in hukuk
yolunu kullanmak suretiyle, TBMM’yi adeta bir yasama fabrikasma®*’ doniistiirmiistiir.

Bu evrede, 14/11/2002 — 03/06/2007 araligin1 kapsayan 22. Yasama Dénemi’nde 922
adet kanun; 23/07/2007 — 12/06/2011 araligin1 kapsayan 23. Yasama Donemi’nde 548 adet
kanun ve 13/06/2011 — 07/06/2015 araligini kapsayan 24. Yasama Dénemi’nde de 437 adet
kanun ¢ikarilmistir.”® Bu kanunlasmalar icinde paket kanunlari ve torba kanunlarin da
oldugunu diislindiigimiizde, kanun ve KHK kiilliyatinda ne denli biiyiik bir degisimin
gerceklestirildigi ve kisa zaman araliklarinda degisiklik yapan kurallarin bir daha
degistirildigi tutarsiz bir norm diizenine gidildigi daha net goriilecektir.

07 Haziran 2015 giinii yapilan Milletvekili Genel Se¢imleri’nin yarattig1 parlamento
deseni, iktidar (AKP) kanadinda ciddi hosnutsuzluklar yaratmis ve alinan secim karariyla 25.
Yasama Donemi ancak 5 ay stlirebilmis ve se¢cim kosullar1 nedeniyle kanunlagsma anlaminda
yasama faaliyeti gergeklestirilememistir.”' 1 Kasim 2015 giinii yapilan 26. Yasama Donemi
icin yapilan se¢imlerden “belli dl¢iide” beklentilerini*> karsilayan iktidar kanadinin olagan
yasama siireci, 15 Temmuz 2016 giinii girisilen “vatan ve cumhuriyete yonelik eylemli
kalkisma”nin etkisizlestirilmesi sonucunda, 20 Temmuz 2016 giinii ilan edilen OHAL’e kadar
devam etmistir. TBMM’nin 26. Doneminin olagan kismi ancak 8 ay siirebilmis ve bu siire
zarfinda bile 81 adet kanun® ¢ikarilmistir.

3.2. Bir Doniim Noktasi: 2016 — 2018 OHAL Arahg:

* Enver Pasa’nin “yok kanun yap kanun” vecizini andirircasina TBMM seri liretim yapan bir isletmeye
doniistiiriilmiis ve kanun enflasyonuna yol ac¢ilmistir. Tiirkiye’nin kanuncu gelenegini de resmeden bu durum ile
yasama silirecinin hizindan dolay1r “ekspres” olarak nitelenen kanunlarin yasama teknigi agisindan tasidigi
sorunlar hakkinda ayrmtili bir okuma igin bkz. (Biilent Daver, “Kanunla Ilgili Meseleler,” AUSBFD Cilt 16 Say1
4:217 — 246, (Aralik, 1961), s. 226 — 229).

% Sayisal veriler i¢in bkz. https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/td_v2_istatistik.yasama?ptip=2 E.T.:
17.07.2019

! Bir sekilde tikanan koalisyon goriismelerinin sonugsuz kalmasma dayanan Cumhurbaskani, 1982
Anayasast’nin eski 116. maddesini isleterek 26. Yasama Donemi i¢in se¢imlerin yenilenmesine karar vermistir.

5207 Haziran 2015 Segimleri’nde TBMM’deki iiye sayisi 327’den 258’¢ inen ve tek basina hiikiimet kurma
olanagimi yitiren AKP; 1 Kasim 2015 Seg¢imleri sonucunda milletvekili sayisin1 317’ye ¢ikararak tek bagina
hiikiimet kurma yetenegine sahip olabilmistir.

3 26. Yasama D&nemi’nin baslangicindan 19 Temmuz 2016 tarihine kadar ¢ikarilan kanunlastirmalari
kapsamaktadir. Sayisal veriler TBMM resmi sitesinden toplanmistir
(https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_gd.sorgu_baslangic E.T.: 17.07.2019).
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15 Temmuz 2016’te kalkisilan askeri darbe girisimi ve 20 Temmuz giinii ilan edilen
OHAL, 1982 anayasal sisteminin temellendigi erkler ayriligi yapisi bakimindan olumsuz
sonuglar doguran bir baslangic noktasidir. iki yil siiren bu dénemde yasamasizlastirmaya
yonelik yiiriitme faaliyeti iki islem tiiriiyle gerceklestirilmistir. Bunlardan ilki, sayica ¢ok ve
kapsam itibariyla oldukca genis olan OHAL KHK’leridir. Bu kararnameler araciligiyla
yasama organt devre dis1 birakilarak anayasa alti normlarla ve anayasaya aykir1 olarak biiytik
bir doniisiim ve degisim gerceklestirilmistir.

Anayasanin olagandis1 donemi diizenleyen 121/son,1.c. (6771 SK ile degisik 119/VI,
1.c) maddesi dikkatle okundugunda goriilecektir ki OHAL KHK’leri i¢in aranan gegerlilik
kosullarindan birini de “durumun gerekli kildigi konular” Olgiitii olusturmaktadir. Ayni
zamanda bir anayasaya uygunluk zorunlulugu olan bu dlciite karsin cikarilan 676°%, 678,

680°%, 6837, 684°%, 6877, 690%°, 694°' ve 696%* Sayili OHAL KHK lerinin igeriklerinin bu

>4 “Rektor segiminin degistirilmesi”, “YOK Denetleme Kurulu’nun gérev siiresi” konular diizenlenmistir
(Yiicel, a.g.e., s. 188).

3 «“fssizlik sigortasi prim bor¢lusu kurumlarin taginmazlarinin s6z konusu borglarla takasi”, “Cazibe merkezleri
programmin usul ve esaslart”; “kamu alimlarimin bolgesel kalkinmayi gelistirmek amaciyla yapilmasi”,
“belediyelerin iicretsiz kurslar acabilmesi”; “Biiyiiksehir belediyelerinin sehir i¢i toplu tagimasi ve bankacilik
hizmetlerine iliskin grevlerin ertelenmelerinin Bakanlar Kurulu'nca yapilmasi” konular1 diizenlenmistir (Yiicel,
a.g.e., s. 188).

%6 “Kayip c¢ocuklarin arastirilmasi”, “av ve sporda kullanilan ¢esitli silahlara iligkin ceza miktarlariin
arttirtlmas1”; Karayollar1 Trafik Kanunu’nda yapilan degisikliklerle, trafik belgesi ibaresinin tescil belgesine

doniigtiiriilmesi”, “ara¢ muayene kosullar1”, “ara¢ tescil islemlerine iliskin is ve iglemlerin noterlere devri”; “at
L ENTY

yariglar1 kanununun degistirilmesi”, “sans oyunlarina iligkin lisanslarin kurulan Tiirkiye Varlik Fonu Y6netimine
49 yilligina devri” konular1 diizenlenmistir (Yiicel, a.g.e., s. 188).

37 «“Yabanci para cinsinden borglara iliskin olarak yurt i¢i 5demelerde cesitli kosullar dahilinde Tiirk liras ile
tahsilat yapilmasi” konusu diizenlenmistir (Yicel, a.g.e., s. 188).

¥ «On ddemeli konut satig sdzlesmelerinden dénme siiresi”, “Tirkiye Varlik Fonu Yo6netimi Sirketinin faaliyet
kapsaminin degistirilmesi” konular1 diizenlenmistir (Yiicel, a.g.e., s. 189).

% “Kis lastigi kullamm zorunlulugu”, “istihdamin arttirilmas: amaciyla 6zel sektore sigorta prim destegi ve
cesitli tesviklerin saglanmas1”; “Bankacilik mevzuatinda degisiklik yapmak suretiyle kredi yapilandirmalarinin
zimmet sucunu olusturmamasi”, “Se¢im donemlerindeki radyo ve televizyon yaymlarinin yeniden
diizenlenmesi” konular1 diizenlenmistir (Yiicel, a.g.e., s. 189).

50 «“yabanci iilkelerde verilen bosanma kararlarinin tescili”, “Gé¢men kagak¢ihiginda kullanilan araclara el
koyma”; “Muhtarlara yapilacak 6demelerin ve sigorta durumlarmin yeniden diizenlenmesi”, “Cocuk ve
genglerin gelisimine zarar verecegi diisiiniilen programlarin yayinlanmasmin yasaklanmasi”; “RTUK
yaptirimlarinin yeniden diizenlenmesi”, “Aile ve ¢ocuk dostu dizileri tesvik etme gorevinin RTUK’e verilmesi”;
“Gayrimenkul sertifikasinin ihrac1”, “foreks islemleri”, “PTT A.S.’nin 6deme hizmeti ve elektronik para
hizmetleri konusunda yetkilendirilmesi ve kosullar1” konular1 diizenlenmistir (Yiicel, a.g.e., s. 189).

' “Yivsiz av tiifegi diizenlemesi”, “Dekanlik makamimin tammlanmas: ile yetki ve gorevleri”;

“Yiiksekogretimdeki bilimsel denetlemenin kosullari ve rektoriin denetim yetkisi”, “yiiksekokul kurullarinin
diizenlenmesi”; “Ogretim iiyelerinin ders yiikii”, “Ticaret sicili miidiirliiklerinin kurulmasi”; “Ticaret sicilinin
yonetimi”, “Halk Saglig1 ve Kamu Hastaneleri Genel Miidiirliikkleri’nin kurulmas1”; “Aksaray’da Sultanhani ve

Artvin’de Kemalpasa ilgelerinin kurulmasi” konular1 diizenlenmistir (Yicel, a.g.e., s. 189).
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gecerlilik kosulunu tagimadigi aksine amaciyla hicbir bigimde bagdasmayan bir hukuki arag
olarak kullanildig1 goriilecektir. Ayrica TBMM I¢tiiziigii’niin 128. md. hiikkmiiniin varhigina
ragmen ¢ikarillan OHAL KHK’ler, “ivedilikle” ve “en ge¢ otuz giin” iginde goriisiiliir ve
karara baglanir kosullarina uyulmadan yiiriirliikk varliklarin1 korumuslardir.

OHAL’in yiirlitmeyi gliclendiren kosullar1 i¢inde gergeklestirilen ikinci islem tiirii ise
2016 yilinin sonlart itibariyla tartismaya acilan anayasa degisikligi kanunu olmustur. 2017 yili
basinda kanunlasan ve 16 Nisan 2017 halkoylamas1 sonucunda ytiriirliik kazanmaya baslayan
6771 sayili kanunla yasamasizlastirma siirecinin “simdilik” son halkasini ifade eden CBK’ler
hukuk sistemine dahil edilmistir.

3.3. Yasamasizlastirmada Gelinen Son Asama: Olagan CBK’ler
3.3.1. CBK’lerin Yasama Islevi Bakimindan Nitelenmesi

CBK, devlet islemlerinin nitelendirilmesinde kullanilan Duguit’nin maddi 6l¢iitiine
gore ylriitme organinin yaptiglr bir yasama islemiyken; Malberg’in bicimsel ve organik
dlgiitiiyle degerlendirdigimizde de tipik bir yiiriitme islemidir. islem tiiriiniin tibi olacag1
yargisal denetim rejiminin belirlenmesi baglaminda 6nem kazanan bu hukuki niteleme
zorunlulugunun yaninda, ayni zamanda CBK’lerin siyasal alanda doguracagi sonuglarin
saptanmas1 itibariyla hukuki konumunun netlestirilmesi de yasamsal bir konu olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Boylece giiclii bir anayasal etki aract olan CBK’lerin kurallar
kademelenmesi agisindan konumunun ve bu araci isletme yetkisine sahip yiiriitme erkinin
siyasal sistem i¢indeki agirhiginin tespiti kolaylasacaktir.

CBK’lere salt yasama veya yiiriitme islemi denilmesinin 6tesine gecildiginde, Tiirk
Hukuku’na, kural diizeninin bigimlenisi ve siyasal belirleyicilik anlaminda etkili bir islem-
aracin sokuldugu goriilecektir. CBK’leri normlar hiyerarsisi bakimindan ve ytiriitme aygitinin
etki giicii agisindan ¢oOziimlerken islemin “anayasal gecerlilik kosullarina” odaklanilmasi
gerekmektedir. Buna gore:

- Anayasa i¢i (=intra constituonem) olmalar1 dolayisiyla “pozitif temel kuraldan” dogrudan
kaynaklananan CBK’ler, herhangi bir yetkilendirme / devir islemi olmaksizin maddi anlamda

asli bir yasama islemi olarak gerceklestirilirler.

199 <

62 «Cazibe Merkezi Programi’nin kapsaminin degistirilmesi”, “Seker Kurumu’nun kapatilmasi”; Tiitiin ve Alkol
Piyasas1 Diizenleme Kurumu’nun kapatilmasi”, “PTT’nin ihale, harcirah, konut, tasit ve personel istidami

hususlarindaki mevzuattan muaf tutulmasi”; “tageron is¢ilerinin siirekli kadrolara alinmasi ve gecici isgilerin
caligma siirelerinin uzatilmasi” konular1 diizenlenmistir (Yiicel, a.g.e., s. 189).

23



* CBK ’ler yetki kanununa dayali olmadiklar1 gibi TBMM nin onayma da sunulmazlar.®

* Yiirlitme alanina iliskin olarak cikarilabilen bu islemler i¢in anayasada belli yasak alanlar
Ongoriilmiistiir.

* Siyasal denetimden uzak tutulan CBK’ler, anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda AYM
tarafindan yapilacak hukuki denetime tabi tutulmuslardir.**

CBK’lerin parlamenter hiikimet sistemine 6zgii KHK’ler’den olduk¢a uzaklasan bir
maddi ve organik niteligi oldugu kuskusuzdur. Klasik nitelemeye gore; (olagan) CBK’ler
maddi anlamda bir yasama islemi iken; bicimsel ve organik acidan tipik bir yiiriitme islemidir.
Bu saptama, islemin hukuksal konumlandirilisini tek basina agiklamakta yetersiz kalmaktadir.
Oyle ki CBK’ler, yetki kanununa dayanmadan c¢ikarilan, sonrasinda TBMM’nin siyasal
denetimine bagli kilinmayan ve fakat mevcut kanunlarda da degisiklik yapamayan
yiiriitmenin yaptig1 “kendine 6zgii” (sui generis) asli yasama islemleridir.

CBK, anayasaya uygunluk denetimi (1982 AY. md 148) altinda tutuldugu igin
anayasanin istiinliigii ve baglayiciligi ilkesinin kurallagmis hali (1982 AY. md. 11) karsisinda
anayasa alt1 bir kurulu iktidar islemi olarak kurallar diizeni i¢inde yerini almaktadir. Bununla
birlikte lex superior ilkesi”® bakimimdan Anayasa— CBK arasindaki konumlanma iliskisinden
daha tartismali olan konu, “Kanun — KHK — CBK” arasindaki yatay iliskilenmedir.

Kanun hiikmiinde olmayan ve dolayisiyla kanuna esdeger kabul edemeyecegimiz
islem olan CBK, ayr1 konularda olmak kaydiyla kanunla ayn1 yasama giicline sahip ve onunla
normlar diizeninde kosut / paralel bir yere sahip bir islemdir. Ozellikle yasamanm asliligi

ilkesi anlaminda kanun ile ayni nitelige sahip olan CBK, yetki kanununa dayali olan

% Burada kastedilen CBK’ler olagan dénemde ¢ikarilan ve belli bir hukuki alani diizenleyebilen islemlerdir.
Olagandis1 CBK’ler anayasa geregince TBMM onayina sunulma zorunlulugu altinda da olsa “OHAL’in gerekli
kildig1 konularda, 6nlem amagli olarak ve kalict bir diizenleyicilik islevini yerine getirmedikleri i¢cin bu
kapsaminda degerlendirilemezler.

% OHAL CBK’leri igin ilging bigimde siyasal denetimin 6nii agik olmasina karsin AYM’nin yargisal denetimi
kapali tutulmustur. Bu noktada AYM’nin daha onceki igtihadina donmek suretiyle ve o6zellikle “halin gerekli
kildig1 konularda” (1982 AY. md. 119/ VI) 6lgiitiine dayali olarak denetim kapisin1 agabilir. Bu 6lg¢iit pozitif bir
diizenleme olarak varligini korudugu siirece, 148. md.’deki “bakmaktan kaginma” olanagi ortadan kalkmaktadir.
Oyle ki Anayasa’nin 11. md.’si anayasaya uygun davranma odevini aym zamanda Cumhurbaskanina ve
AYM’ye de yiiklemekte ve bir mahkeme olan AYM, yetki alanindaki bir davaya bakmaktan kaginamayacaktir
(1982 AY. md. 36/son). Oyle ki, 11. ve 119. madde hiikiimleri birlikte okundugunda, OHAL CBKleri a¢isindan
halin gerekli kildig1 konularda ¢ikarilmig olma, bir gegerlilik kogsuludur ve Cumhurbagkani, 11. md.’ye uygun
olarak bu yonde hareket etmek zorundadir. Bu gecerlilik kosulunu tasimayan bir CBK, 148. md.’deki istisna
kapsaminda degerlendirilemeyeceginden 11. ve 36/son md. hiikiimlerine bagli olan AYM de oniine gelen bu
nitelikteki bir CBK hakkinda anayasaya uygunluk denetimi yapmak durumundadir.

65 Catisma ¢oziicii bir yorum ilkesi olarak “Lex superior derogat legi inferiori” ilkesinin anlami, muhatabu,
gecerlilik ve uygulanabilirlik sorunsallar1 hakkinda ayrintili bir okuma igin bkz. (Yahya Berkol Giilgeg, Lex
Superior Ilkesi: Hukuki Gecerliligi ve Uygulamasi. (Istanbul: On Iki Levha Yaymcilik, A.S., 2018), s. 39 —
66).
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KHK’den daha bagimsiz -ki anayasaya uygunluk tek bagimliligidir- bir islem olmasina karsin
kanunlar degistirme igeriginden yoksunlugu sebebiyle KHK lerin tesir giiclinden farklilagan
atipik bir hukuki konumlanisa sahiptir.

CBK’ler bu nedenle olusumu ve diizenleme alani itibariyla “ilk elden” bir yasama
islemi olarak kanuna ve ikincil / tiirevsel olmasina ragmen mevcut kanunlar1 degistirebilme
kabiliyetine sahip KHK’ler ile kosut ve fakat bagimsiz bir islem alanm1 olarak
siniflandirilmalidir. Dolayisiyla aralarinda genellik — 6zellik ve dncelik — sonralik seklindeki
catisma kurallarini isletecek bir iliski kurmak da miimkiin olamayacaktir. Yalnizca anayasanin
acik hiikkmii nedeniyle kanunla — CBK arasinda Anayasanin 104/XVII hiikmii kapsaminda bir
catisma olursa ikincisinin hiikiimsiiz kalacagi diizenlenmistir ve ayrica yasaklanmamis
alanlar °® bakimindan yiiriitme organma, KHK benzeri bir diizenleme kabiliyeti de
sunulmustur.

CBK’lerin hukuk diizeninin siral1 yapisi i¢cindeki kendine 6zgii ve bagimsiz konumu,
onun bir kurulu iktidar islem olarak nitelemesinde biitiiniiyle digerleriyle ayristirmaz. Ozgiin
yapisina karsin gordiigii siyasal islevi de gézden uzak tutmadan CBK’leri, yiirlitme organinin
olusturacagi siyaseti hayata gecirecek hukuki diizenleme olanagidir. Bu nedenledir ki yeni
hiikiimet sisteminde, yiiriitmeye taninan en etkin icrai yetkiyi olusturan CBK’ler, anayasayla
sadece yiiriitmeye orgaminin diizenleme yetki alanina birakilan konularda c¢ikarilan,
miinhaswr/ozerk diizenleme giiciine sahip yasama niteligindeki asli 57 islemler olarak
tamimlanabilir. Ozerk diizenleme alanina yonelik “iist kademe yoneticilerinin atanmalarina
iliskin usul ve esaslarin diizenlenmesi” (1982 AY. md. 104/VII); “Devlet Denetleme
Kurulu'nun (DDK) isleyisi, gorev siiresi ve diger 0zliik islerinin diizenlenmesi” (1982 AY.
md. 108/son); “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerinin
diizenlenmesi” (1982 AY. md. 118/son) tipik Orneklerdir. Son iki 6rnegin eski halinde yer
alan “kanunla diizenleme” ibaresinin ¢ikarilip yerine CBK’nin yerlestirilmesi, bu alanin

ylriitmeye ve dolayisiyla CBK’ye terk edildiginin normatif gostergesidir.

% Bu alanlari isaret eden ana maddeler Anayasanin 104/ XVII. ve 161. hiikiimleridir. Buna gore:
- Anayasanin ikinci kisminin 1., 2. ve 4. bdliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve siyasi haklar
ve 6devler,
- Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular,
- Kanunda agik¢a diizenlenen konular,
- Biitge ve bir dnceki yilin biit¢esinin denetlenmesi (kesin hesap) konular1t CBK i¢in yasak alani
olusturmaktadir.
%7 Bu alanlarin kapsamina iliskin “kural ve istisna” degerlendirmeleri hakkindaki ayrmtili bir okuma igin bkz.
(Yasin Soyler, Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanhgi Kararnamesi. (Ankara: Seckin Yaymcilik,
2018), s. 83 —99).
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Cumhurbagkanligi sisteminin kurumsal mimarisinin denetleme - dengeleme sistemini
ortadan kaldirildig1 diisiiniildiigiinde, erklerin “gdriiniiste/s6zde” ayrilifina dayanan bir
Bagkanci hiikiimet modelinin 6771 Sayili kanunla kuruldugu ifade edilebilir. Giiney Amerika
Baskanlik  sistemlerinin  delegasyoncu mantigmmm ® isletildigi Tirk sisteminde,
Cumhurbagkaninin sistem i¢i basat aktor olmasimmi da saglayan CBK’lerin “islevsel
nitelemesi”, islemin “hukuki nitelemesini” de anlamlandiran bir etkiye sahiptir. Bu
nitelemenin  yapilmasinda, hiikimet kurgusu icinde baskanlik  konumlanisinin
gerceklestirildigi ABD baskanlik sistemi ile Fransa yari-baskanlik sistemindeki benzerleriyle
karsilastirmak yol gosterici olacaktir.

Cumbhurbaskanligi hitkiimet sisteminin benzetilmeye calisildigi® ABD baskanlik
sisteminde On planda yer alan “yiiriitme emri” (Baskanlik kararnamesi= Executive Order),
anayasal bir tanima sahip olmamakla birlikte Temsilciler Meclisi’nin 1957 yili raporunda,
idare organlarinin idari faaliyetlerin nasil yapilacagini gdsteren yazili belge bi¢ciminde
tanimlanmistir. ABD Bagkanlar1 Kongrenin onaymin gerekmedigi konularda, yiiriitme
emirlerini kendi programlarini yiirlitme bakimindan bir kararlilik aracina doniistiirerek
kendilerine bir hareket alan1 yaratmislardir. ABD sisteminde diizenleyicilik islevi boyutuyla
yasama ve ylriitme erkleri arasinda “bir gerginlik kaynagima doniisen yiiriitme emirleri,
Bagkana yiiklenen, “anayasaya sadakat”, “kanunlara uygun hareket etme”, “erkler ayriligina
0zen gosterme” ve “denetleme — dengeleme sistemine zarar vermeme” olarak 6zetlenebilecek
anayasal sorumluluklar cercevesinde kullanilabilecektir. Yiirlitme organinin islevleri ve
faaliyet alanlarin1 diizenleyen, ilgili makamlar1 yetkilendiren, olusturulan siyasete uygun
olarak yiiriitme aygitin1 yeniden 6rgiitleyen ve mevcut diizenleyici islemleri degistiren ya da
ilk bastan yapan bu emirler, yasama islevi baglaminda ABD sisteminin erkler arasindaki
dengesel hassasiyet sorunsallarindan birini olusturmaktadir. Oyle ki ABD siyasal sisteminin

kurulus asamasindan itibaren yiiriitmeye olan giivensizligi, zaman iginde yiiriitmenin

%8 Guillermo O’Donnell’n ABD Baskanlik hiikiimet modelinin basarisiz 6rneklerini olusturan Giliney Amerika
uygulamalari i¢in gelistirdigi “delegasyoncu demokrasi” kavraminin temelinde, bagkanin kararnameler ile iilkeyi
yonetmesi ve bu silirecte “yasama organi”, “mahkemeler”, “Sayistay” vb. kurumlara hesap vermekten
uzaklagmasi yatmaktadir. Siyaset bilimci, s6z konusu sapmanin kisisel diktatorliige yol agmasa da bagkanin
iktidarinin kisisellesmesine uygun zemin hazirladiginin altin1 ¢izmektedir (Ergun Ozbudun, “Baskanlik Sistemi
Tartigmalari,” Baskanhk Sistemi. Haz.: Teoman Ergiil, (Ankara: TBB Yayini, 2005), s. 108 — 109). Giiney
Amerika sistemleri i¢in farkli degerlendirmeleri de igeren ¢ok yonlii, ayrintili bir okuma i¢in bkz. (Adnan
Kiigiik, ABD ve Latin Amerika Ulkelerinde Bagkanhk Sistemi ve Uygulamalar1. (Ankara: Adres Yayinlari,
2019),s. 315 —431).

% Denetleme — dengeleme baglaminda ve ABD’nin idari érgiitlenisi (federasyon olusu), parti yapisi (disiplinsiz
parti 6zelligi) ile toplumsal ve siyasal kiiltlirii (pragmatik, pazarlik¢r ve uzlasmaci esnek toplumsal ve siyasal
anlayis) bakimindan ¢ok derin farkliliklar barindirmasi, yapisal benzerligin isleyis benzerligine doniismesine
engel olmaktadir.
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gliclen(diril)mesi egilimine70 ragmen Yyiirlitme emirlerinin anayasa ve kanunlarla ¢elismemesi
gereginin korunmasina yol agmistir. Bagkanin sahip oldugu bu yetkinin, bir yasama yetkisi
olmayip sadece “anayasa ve yasama organi dilizenlemelerinden” kaynaklanan bir ikincil
diizenleme yetkisi oldugu kabul edilmektedir. Baskanin, 6ncesinde kanun olmadan dogrudan
anayasa hiikiimlerini genis yorumlayip’' yiiriitme emri ¢ikarmasi durumunda ise Kongrenin
bu alanda kanuni diizenleme yapmasi emrin gelecegini belirlemektedir. Bundan dolayidir ki
yiiriitme emirleri agisindan -Baskanin kanuna dayanmasinin her zaman miimkiin olamadigi,
“ulusal giivenlik” ve “silahli kuvvet kullanim1” gibi durumlar hari¢- kanunilik ilkesinin esas
oldugu, tiirevsel bir yiiriitme islevi olarak kabulii s6z konusudur.”

II. Diinya Savasi’nin hemen ertesinde siyasal agidan yeniden kurgulanan Fransa ise
yar1 baskanlik sistemine, 1946 Anayasasi’nin (IV. Cumhuriyet) rasyonalizasyonu olan 1958
Anayasasi (V. Cumhuriyet) ile gegmistir. 1946 yilinda kabul edilen parlamenter hiikiimet
sistemi tercihinin terk edilmesindeki temel siyasal etmen, devletin faaliyet alaninin
genislemesi, miidahaleci bir kimlik/rol iistlenmesi ve tek kural koyucu konumundaki yasama

organinin kendisine yiiklenen gorevi yerine getirmedeki yavaslig1 ve yetersizligi olmustur. Bu

" ABD Baskanlarinin Anayasada agik¢a kendilerine verilmeyen higbir yetkiyi kullanamayacaklarini ifade eden
“negatif hiikiimet etme” durumunu tanimlayan lafzi yorum kuramimin aksine Baskanin etkinligini arttiran ve
modern baskanlik anlayisinin ortaya ¢ikaran yaklasim ise hizmet kurami olmustur. Ozellikle 1929 Ekonomik
Bunalimi’nin etkisi ve II. Diinya Savasi’nin zorlayict kosullarmi degerlendiren Bagkan F.D. Roosevelt’in
tutumlartyla bigimlenen giiglii bagkanlik ve yiiriitme anlayisi, Kongre’nin yavas ve etkisizligi karsisinda
Baskanin tek basina ve hizli hareket ederek basta kararnameler olmak {izere yetkilerini gerektiginde sistemin
dengelerini de zorlayarak ¢esitli emrivakilerle kullanmigtir. Bu ¢ergevede yeni diizen olarak adlandirilan “New
Deal” programini hayata gecirebilmistir. Boylece ekonomik bunalim, savas ve olagandis1 donemlerde acele karar
alinmas1 gereken hallerde Kongre’ye onciiliik etme giicii Baskana gegmis ve ¢ikarilan kanunlarin arka planinda
bagkanlar yer alarak siyasi giindemi belirleyen bir konuma yiikselmiglerdir (Mert Nomer, ABD Baskanhk
Sisteminde Baskanin Yetkileri. (Istanbul: On iki Levha Yaymecilik A.S., 2013), s. 26 — 29).

"' ABD Anayasasi’nin yoruma ac¢ik hiikiimleri nedeniyle Bagskanin diizenleyici islem yapma yetkisinin oldugu
kabul edilmektedir. Burada tartisma konusunu s6z konusu diizenleyici islemlerin asli olup olmadigidir ki
bagkanlik kararnamelerinin / yiiritme emirlerinin kanuna dayanmadan c¢ikarilabilmesi, mevcut kanunlarda
degisiklik yapabilmesi ve hatta hi¢ diizenlenmemis bir alana iligkin olabilmesi miimkiindiir. Bu nedenle bu islem
tiirlinlin anayasadan dogrudan kaynaklanan bir 6zerk diizenleme yetkisi oldugu ifade edilebilir. Bunun yaninda
bagkanlik makamina, Kongre tarafindan kanunla bir diizenleme yetkisinin devredilmesi ya da bu yonde bir
yetkilendirmenin yapildig1 ve Tiirk hukukundaki KHK’lere benzetilebilecegimiz “statutory power” iglemlerini
yapma olanagi da sunulmustur (Kemal Gozler, Devlet Baskanlari, Bir Karsilastirmali Anayasa Hukuku
Incelemesi. (Bursa: Ekin Kitabevi Yaynlari, 2001), s. 39 — 40).

> ABD’nin kurucu babalarinin ongordigi, “iktidari, ayrilmis kurumlara dayali olarak paylagan bir hiikiimet
sistemi”’nin vazgecilmez bir esas olan denetle ve dengele mekanizmasini gerektirmesi; yasama ve yiriitmenin
birbiri {izerinde bariz bir stiinliik kurmasina engel olmasina ragmen, zaman iginde Baskanlik makaminin
kurumsallagsmasi, gelisen ve degisen ¢evresel kosullara kosut olarak yiiriitme erkinin 6n plana ¢ikmasina yol
acmistir. Boylece, siyaset liretmek, olagandisi durumlarda diizenlemeler yapmak, yonetsel orgiitler ve usuller
iizerinde denetimi saglamak, se¢im vb. onemli konularda gerekli vurgulamalari yapmak iizere, yiiriitme
emirlerinin kullanim siklig1 artmis ve kapsami genislemistir. Bu sonucun ortaya ¢ikmasinda yasama organinin
hareketsizligi, ilgisizligi ya da duruma sessiz kalisinin onemli etkisi olmustur (Mehmet Emin Akgiil,
“Diizenleyici Idari Islem Baglamimda ABD Baskanlik Yiiriitme Emri,” BUHFD Cilt 4 Say1 2: 125 — 162,
(Temmuz, 2018), s. 133 — 134, 138, 140 — 141, 148,153, 157).
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durum yiiriitmenin etkinlestirilmesi diisiincesini giiglendirmis ve bu ¢ergevede hizli hareket
etmesini saglayacak KHK’ler basta olmak iizere cesitli anayasal yetkilerle donatilmasi
yayginlagan bir uygulama haline gelmistir. ABD uygulamasindan ¢ok daha net ¢izgilerle
belirginlestirilen Fransiz modeli giiglendirme 6rneginde, parlamentoyla daha i¢ ice gecen bir
ylriitme ve yasama iliskisi kurgulanmistir. Bu noktada yetki karmasasinin 6niine gegmek i¢in
gliclendirmenin esaslar1 1958 Anayasasi’nin 34. ve 37. md.’leri ile ¢er¢evelenmistir. Buna
gore; Konvansiyon doneminden miras, “bagli kararname alanina” ek olarak kanuna bagl
olmaksizin ve dogrudan anayasadan kaynaklanan “6zerk kararname alani” eklenmistir.
Boylece 34. ve 37. md. hiikiimleriyle 1958 Anayasasi iki tiir kural koyucu iktidar ayrimina
gitmistir. Ozerk kararnameler, erkler ayrismasi ve yiiriitmenin giiclenmesini temsil ederken;
bagl kararnameler eski donemin devlet gelenegi olarak “parlamentonun iistiinliigii” ve genel
iradenin ifadesi kurulu iktidar islemleri olmustur. 1958 Anayasasi 38. md. hiikmiiyle hiikiimet
programinin gerceklesebilmesi i¢in yapilmasi gereken ve aynm1 zamanda kanun (parlamento)
alanina giren konularda belli bir siire i¢in hiikiimetin emirnameler (ordonnances) ¢ikarmasi
icin “yetkilendirmesi’ni de dngdrmektedir. Boylece yasama islevinin ortaklasmasini saglayan
1958 Anayasal diizeni, 34. md. kapsamindaki kanun alan1 konusunu, s6z konusu siire i¢inde
hareketsiz kalmak kaydiyla, yiiriitmenin 37. md.’yle belirlenen alanina terk etmektedir.”
3.3.2. CBK’lerin Tiirk Hiikimet Sistemi Icindeki Yeri

Ozgiirliik¢ii ve demokratik bir hiikimet sistemi modellemesi agisindan gerekli 6n
kosullar1, “yasama ve yiirlitme organlarinin etkilesim iligkisi (denetleme — dengeleme
mekanigi)” ve “erkler ayrigmasmna dayanan” bir iktidar agmin varligr olusturmaktadir.
Hiikiimet sistemlerinin yapisal anlamda demokratik OSlgiiler icinde isleyebilmesi igin biri
digerinin olmazsa olmazi olan bu esaslardan ilki ortadan kalktiginda, erkler ayrigmasi da
anlamim yitireceginden anayasal ve liberal bir demokratik hiikiimet sisteminden bahsetmek
olanak disi olacaktir.”* Erkler dengesi acisindan hiikiimet sistemleri tipolojisinde yiiriitme
oncelikli tercihlerin, bagkanlik ve yari-baskanlik modelleri oldugu goriilecektir.

Anayasa yoluyla yiiriitme erkinin giiclendirilmesi, {i¢c esasli bir hareket tarzinin
uygulamaya sokulmasiyla miimkiin olmaktadir. Bu ¢ercevede devlet baskani halka segtirilerek

“demokratik mesruiyeti” gorece arttirilmakta ve siyasal anlamda giiclendirmesi

7 Siiheyl Batum, <1958 Fransiz Anayasasinda Kural Koyucu Iktidarin Yapisi ve Yargi Mercilerinin Yorumu,”
THID Y1l 2, Say12: 15 — 44, (Agustos, 1981), s. 25 — 29, 35 — 39. Tiirk hukukuyla karsilastirma igin ayrica bkz.
(Yeliz Sanli Atay, Tiirk idare Hukukunda Adsiz Diizenleyici islemler. (Ankara: TODAIE Yaymi, 2011), s.
62 —65).

7 1789 Fransiz Insan ve Yurttas Haklar: Bildirisi’nin 16. md.’sinde isaret edildigi iizere, anayasa erkler ayriligi
s0z konusuysa mevcuttur ve bu igerigiyle insan haklarinin bir giivencesi olarak varligini siirdiirebilir.
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saglanmaktadir. ikinci olarak hareket/icrai kabiliyetini arttirmak maksadiyla etkili ve
kapsamli anayasal yetkilendirme gerceklestirilmektedir. Ugiincii unsuru ise denetim — denge
aksmi bozan ‘“hesap verebilirlik” konusu dolayisiyla sorumluluk olgusu olusturmaktadir.
Ozellikle yargisal denetimden bagisik tutulan ya da hukuken neredeyse olanaksiz bir denetim
mekanigi i¢ine sokulan yiiriitme aygit1 / aktorleri diger iki unsurla birlikte diisiiniildiiglinde,
sistem i¢inde dengelenemez bir giice sahip kilinmaktadir.

Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecis slirecinin  6n asamasini, 2007
degisikliginin ilk kez isletildigi 10 Agustos 2014 Cumhurbaskanligi  Secimleri
olusturmaktadir. 2014 — 2017 arasindaki bu evrede, alisik oldugu icrai giice hukuken sahip
olamayan Cumhurbaskan1 Erdogan’in yetki istemleri ancak 16 Nisan 2017 giinii yapilan
halkoylamasiyla kabul edilen 6771 Sayili Anayasa Degisikligi Kanunuyla olanakli hale
gelmistir. Anayasal yetki yiiklemesinin > en belirleyici parcasmi olusturan CBK’ler,
ylriitmenin ve devletin basi konumundaki Cumhurbagkanini, lilkenin bir numarali siyaset
olusturucu ve hukuk diizenleyici makamina déniistiirmiistiir. Oyle ki bu islem tiirii araciligryla
Cumhurbagkani kural koyuculuk faaliyetine, kendisine karisilamaz bigimde ortak olmaktadir.
Kural islemler olan yonetmelikleri ¢ikarma yetkisine de sahip bulunan Cumhurbaskani, ilani
kendi yetki tekelinde olan OHAL statiisii sayesinde ciddi bir siyasi manevra alanina sahiptir.
Keza, ayn1 konuda sonradan ¢ikarilacak bir kanunlagma karsisinda sahip oldugu “gii¢lestirici
geri gonderme” yetkisi sayesinde yiirlitme alant disindaki “yasama belirleyiciligini” de
koruyabilmektedir.

Yasanmakta olan degisimi, 6771 sayili kanunun biitiin hiikiimleriyle yiiriirliige
girdigi 24 Haziran Seg¢imlerinden itibaren gecen bir (1) yillik donemde TBMM ve
Cumhurbaskanligi’nin yasama performanslarindan goérmek olasidir. Oyle ki bu dénemde
TBMM 41 kanunlastirma yaparken; Cumhurbaskan1 23 adet CBK c¢ikarmistir. Onceki
donemlerdeki kanunlagsma sayisina gore soz konusu azalma egilimini ve 41 kanunun
14’iniin® de “torba kanun” niteliginde oldugu diisiiniildigiinde, yasamasizlasmanin en hizli

evresinde oldugumuzu ifade etmek yanlis olmayacaktir. CBK’lerin madde sayisi

7> Bu yetkilerin iginde en belirleyici olanlarini Anayasanm ilgili maddelerinde gérmek olanaklidir. Buna gore:
“cumhurbaskani yardimcilarmin ve bakanlarin atanmasi ve goérevlerine son verilmesi”, “Ust kademe kamu
yoneticilerinin atanmasi, gorevlerine son verilmesi ve bunlarin atanmasina iliskin usul ve esaslarin CBK’lerin
diizenlenmesi”, “Milli giivenlik politikalarini1 belirlemesi ve gerekli dnlemleri almas1”, “TSK’nin kullanilmasina
karar vermesi”, “Belli kosullar dahilinde yiiriitme yetkisine iliskin konularda olagan donem CBK’leri ¢ikarmasi1”
(1982 AY. md. 104); “OHAL ilanina karar verilmesi ve OHAL’in gerekli kildig1 konularda CBK ¢ikarilmasi
(1982 AY. md. 119).

762018 dénemindeki 7145, 7146, 7148, 7153 ve 7159 SK’ler ile 2019 dénemindeki, 7161, 7162, 7164, 7165,
7166, 7176, 7180, 7181 ve 7186 SK’ler bu nitelikteki kanunlastirmalardir. Tlgili veriler igin bkz.
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic E.T.: 02.08.2019.
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irdelendiginde yasama organinin diizenleme kapasitesine denk '’ bir kapsama ulastig

goriilecektir.

SONUC

Diinya {lizerinde modern devletin gelisimi, iktidar olgusunun varligir ve kullanimi
acisindan ¢elisik bir durumu beraberinde ortaya c¢ikarmistir. Buna gore, siyasal gliciin
yogunlasmasi, kapsaminin genislemesi ve c¢esitlenmesi ile sinirlandirilmast ayni anda var
olmaya baslamistir. Basta erkler ayrismasina dayanan, kati anayasal diizen ve hukuk kurallari,
hukuk devleti ilkesi, bagimsiz yargi; sivil toplumun giiglenisi, siyasi partilerin etkinligi, insan
haklarinin gelisimi, demokratiklesme dalgalari, federalizm ya da O6zerklesme bi¢iminde
siyasallasan yerel yonetimler, bu sinirla(ndir)ma isteginin araglar1 olmuslardir. Ozellikle 18.
yy’dan 20 yy.’a uzanan biitiin bu “dip akintilar1” siirecinde, devletin temel islevlerinin
goriilmesindeki baskin gii¢ olma anlamindaki rol degisimi, iki kez gerceklesmistir. Birinci el
degistirme, ylriitme aygitindan yasamaya dogru gergeklesirken; gecen yiizyilin ilk ¢eyregi
itibariyla bu sefer ters yonlii bir devinim yasanmaya baslanmistir. Buna goére, monarsilerden
cumhuriyetlere gecilirken elindeki “siyaset belirleme” ve “hukuki diizenleme” giiciinii, ulusal
meclislere birakmak zorunda kalan yiiriitme aktorleri ve aygiti -siyasal sistemdeki bi¢cim
degisikliginden kaginamasa da- yasama erkiyle paylasmak zorunda kaldig1 bu iktidari, parca
parca iistiine almaya baglamistir.

Yasamasizlastirma bu geri alimin siyasal adidir ve ii¢ asamali olarak islemektedir.
Buna ters devinimin ilk evresinde, yasamanin soniimlenmesine kosut olarak yiiriitmenin
giiclendirilmesi egilimi gelismistir. Boylece yasamanin sistem i¢i agirligi yliriitme tarafindan
dengelenmistir. Bu ¢ercevede yiirtitme, KHK vb. bagl yasama araclariyla donatilmis ve ayni
zamanda bir “yetki” héline doniistiiriilmiistiir. ikinci asamada yasama organmimn kural
koyuculuk tekeli, yiiriitmeye tanman “dzerk diizenleme” araglariyla kirilmistir. Ozellikle bu
sliregte yiirlitme, yine “kararname” islem tiirliyle yasama islevinin ortagi haline getirilmistir.
Ikinci asama, erkler ayriigmimn i¢ mantif1 iginde, denetleme araglariyla belli bir dengeye
oturtulamazsa yasamasizlastirmanin iiglincii agamasini ifade eden totaliter siyasal sistemlere
gecis gerceklesecektir. Otoriter yapilanmalardan farkli olarak son asama, yasama organinin

biitlinliyle lagvedilmesini ifade etmektedir.

77 “Yiiriirlik maddesi” ve “yiiriitme maddesi’ne iliskin sabit diizenlemeleri ¢ikardigimizda, 1 yil iginde
Cumhurbaskanliginin 1658 — 46= 1612 maddelik “degisiklik”, “ilk kez diizenleme” veya “yiiriirliikten kaldirma”
niteliginde yasama islevi yerine getirdigi goriilmektedir. Tlgili veriler icin bkz.
(www.mevzuat.gov.tr/CKHK.aspx E.T.: 02.08.2019).
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Ulusal egemenlik ilkesinin Tiirk anayasaciligina dahil oldugu cumhuriyet
doneminde, yasama organinin devlet erkleri i¢indeki tarihsel seyri, diinya 6rneklerine benzer
bir gelisim ¢izgisine sahiptir. TBMM’nin ¢ok giiclii oldugu kuvvetler birligi sisteminin
kuruldugu 1921 Anayasasi’ni, ylriitmenin fiili olarak yasama karsisinda siyasal anlamda
giclendigi 1924 Anayasasi ve parlamenter sistemin kurumsallagtirilarak esnek erkler
ayriligiin 6ngorildiigii 1961 Anayasasi izlemistir. DP’nin iktidar donemine bir tepki olarak
hazirlanan 1961 Anayasasiyla yiiriitme erki, yetkisel ve yapisal olarak yeniden diizenlenen
yasama ve yargl organlari araciligiyla dengelenmeye calisilmistir. Boylece erkler arasi iligki
bakimindan siyasal konumlanis yiiriitme aleyhine yeniden diizenlenmistir. Buna egilim, 1971
ve 1973 Anayasa degisiklikleriyle (KHK vb. olanaklarla) yeniden tersine c¢evrilmis ve
disiplinli siyasi partilerin yasama ¢cogunluklar1 yoluyla yiirlitme giiclendirilmistir.

Bugiin gelinen noktada ise yasamasizlagtirmanin ikinci asamasinin anlasilabilmesi
icin 1982 anayasal diizenini kendi iginde belli donemlere ayirmak gereklidir. Bu ¢ergevede
1982 — 2002 araligr i¢inde daha ¢cok KHK merkezli bir yasama ve yiirlitme iliskisi
yasanmistir. 2002 — 2016 evresinde paket kanunlarla baslayan ve torba kanunlarla gelisen bir
toplulastirilmis hukuk degisimi yasanmustir. Ozellikle genel yasama ydntemi iginde bir ustl
saptirmast yoluyla gercgeklestirilen bu mevzuat doniisiimii, norm kalitesinin iyiden iyiye
disiiriildiigi ve anayasal bir ilke olan hukuk devletinin hice sayildig: bir siireci ifade eder.
OHAL KHK’leriyle idari ve hukuki yapinin “anayasaya aykir1 olarak™ degistirildigi iki yillik
(2016 — 2018) evreyi, 6771 sayili anayasa degisikligi kanunuyla degisen yeni hiikiimet
sisteminin yasamasizlastirma uygulamasi izlemektedir. 24 Haziran 2018 secimleriyle
baslayan son agamanin belirleyici islemi ise CBK olmustur.

Anayasa gere8ince araya baska bir islem girmeksizin dogrudan Cumhurbagkani
tarafindan ¢ikarilan CBK’ler, igerigi ve diizenledikleri alan itibariyla yiiriitme erkinin asli
yasama niteligindeki islemleridir. Oyle ki CBK, yiiriitmeye birakilan miinhasir alanlarda
ozerk bir islem tiiriidiir. Ayrica 2017 Anayasa Degisikligiyle, CBK’ler i¢in - kamu tiizel

kisiliginin kurulmaswna iliskin 123/son md. hiikmiinde oldugu gibi - kanunla ortaklastirildigi

bir “veya alani” da acilmistir.

Bugiin itibartyla CBK ler, yiirlitmenin gii¢lendirmesi egiliminin geldigi son noktay1
ifade etmektedir. CBK’ler, mevcut kanunlar1 degistirme giiclinden yoksun olsalar da “yapilis
usulii” itibariyla asli olmalari; “igerik alan1” bakimindan 6zerklesmeleri ve siyasal denetim
yoniinden yasama organindan koparilmasi nedeniyle, yasama — yiiriitme denklemini birincisi
aleyhine bozmaktadir. Oyle ki CBK’ler yetki kanuna bagl olmaksizin, kendisine birakilmis

0zel diizenleme alani icin siyasal denetimden bagimsiz olarak varlik kazanmaktadir. Boylece
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anayasal dlizlemde, yiriitmenin diizenleme faaliyeti i¢in kanuna kapatilan alanlar
yaratilmakta ve kural koyuculuk yoniinden yasama organinin tekeline son verilmektedir.

Kisa bir zaman dilimi icinde yasama organinin sistem i¢i konumunu
anlamsizlastiracak bu yeni hiikimet sisteminin yeni kurgusal yapisinda, CBK’ler araciligiyla
Tiirkiye’nin anayasal geleneginde kurumsallasan erkler ayrismasinda ciddi bir bozulma
gerceklesecektir. Hukuk yoluyla elde edilen bu sonug, hiikiimet sistemi degisikliginin 6tesine
gecerek siyasal sistemi, “tek kisi” yonetimine doniistiirecektir. Bu nedenle yasamasizlastirma

stireci aslinda temsili demokratik sistemden vazge¢menin kodlastirilmasidir.
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