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Yasalarin yapilma usulii ve sahip olmalar1 gereken bigimsel ve maddi
Ozellikleri demokratik hukuk devletinin 6nemli konularindan biridir.
Demokratik hukuk devletine dayali bir diizende yasalarin agik, belirli, anlagilir
ve Ongoriilebilir olmasi; kendi i¢inde biitlinliigii olan ve birbiriyle ¢celismeyen
diizenlemelerden olugmasi gerekir. Ayrica, ulusun parlamentoda etkin temsili,
milletvekillerinin ve kamuoyunun yasa tekliflerini geregi gibi inceleyebilmesi
ve teklife iligkin goriislerini agiklayabilmesi ile miimkiin olabilir. Torba
kanun, genellikle hizlandirilmis yasama usulii kullanarak birbiriyle ilgisi
olmayan ¢ok sayida konuyu ¢ok sayida maddeden olusan tek bir yasada
diizenleyen bir yontemdir. Bu usul, Tiirkiye de dahil olmak {izere ¢ok sayida
iilkede siklikla uygulanan, nitelikli yasanin ve etkili demokratik temsilin bazi
gereklerini yerine getirmemesi nedeniyle ¢ok elestirilen yasa tiirlerinden
biridir. Bu makalede demokratik hukuk devletinde olmas1 gereken nitelikli
yasa kavrami ve bunun temel 6zellikleri; torba kanun kavrami, torba kanunun
konusu, 6zellikleri, olumlu ve olumsuz ydnleri ve torba kanun uygulamasini
sinirlamaya ya da kaldirmaya yonelik hukuki araglar kargilagtirmali olarak ele

alimmaktadir.
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ABSTRACT

Lawmaking procedures and formal and substantial characteristics of law
is a significant matter of the democratic state based on the rule of law. A legal
order based on the democratic rule of law requires laws to be clear, precise,
explicit, and forseeable, and contain holistic and noncontradictory provisions.
In addition, the efficient representation of the nation in the parliament can only
be possible if members of the parliament and the public can properly examine
the bills and express their views on them. The omnibus law method loads
together numerous unrelated matters in one long bill, which is often passed
via an accelerated process. It is often used in many countries, including
Tiirkiye, and is also one of the most controversial and contested legislative
practices. This paper discusses the concept of the quality of law and its basic
features in a democratic state based on the rule of law; the concept, subject
matter, features, advantages, and disadvantages of the omnibus law method,
and the legal tools to limit or repeal this method in a comparative perspective.

Keywords: Omnibus law, quality of law, democracy based on the rule of
law, Standing Orders, constitutional adjudication

GIRIS

Yasalarin nasil yapilmasi, hangi bicimsel ve maddi 6zellikleri tagimasi
gerektigi demokratik hukuk devletinin 6nemli konularidan biridir. Gergekten
de hukuk devleti, kisilere hukuki giivenlik saglar. Hukuki giivenlik ise, hukuk
kurallarmin belirli, siirekli (dayanikli) ve ongoriilebilir olmasini, kisilerin
kamu gii¢lerinin islem ve eylemlerinde devlete giiven duymasini gerektirir.
Demokrasi ilkesi ise yurttasin siyasal karar alma siireglerine dogrudan ya da
sececegi vekilleri araciligiyla katilimi anlamina gelir. Giiniimiiziin ¢ogulcu
demokrasi anlayisi, yurttasin katilimini, belli araliklarla yapilan se¢imlerde oy
vermekle smirli gormemekte; onun sivil toplum kuruluslari gibi baska
kanallarla da karar alma siirecini etkilemesini saglayacak diizeneklere ve
aracglara yer vermektedir. Bu durum, yasalar bakimindan da gegerlidir. 1982
Anayasasinin 2. maddesinde devletin nitelikleri arasinda sayilan demokratik
hukuk devleti ilkesi de yasanin kisilere hukuki giivenlik saglayacak 6zelliklere
sahip olmasini ve yurttaglarin yasama siirecine aktif katilimini saglayacak
bigimde yapilmasini gerektirir.

Cok sayida iilkede yasanin demokratik hukuk devletinin gerektirdigi
nitelikleri tagimasi, bir bagka deyisle “nitelikli” ya da “kaliteli”” olmasi ile
cagdas yasamin gerektirdigi ¢cabuklukta yasa yapan etkin bir yasama organi
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arasinda bir gerilim bulunmaktadir. Popiilist ve illiberal rejimlerin yerkiirenin
her yerinde yayginlasmasi nedeniyle ¢ok sayida parlamentoda ¢ogunluk¢u
demokrasi anlayisinin egemen olmasi ya da ¢ok sayida alanda hizli yasal
diizenleme yapma gereksinimi gibi gerekgelerle geleneksel yasama siiregleri
g0z ard1 edilmektedir. Bunun en goze ¢arpan sonuglarindan biri Tiirkiye ve
bagka pek cok iilkede goriilen torba kanun uygulamasidir. Torba kanun,
tagidigr baz1 maddi ve bigimsel ozellikler ile geleneksel yasama siirecine
uyulmadan goriisiiliip kabul edilmesi gibi nedenlerle ¢ok sayida iilkede ve
Tiirkiye’de demokratik hukuk devleti ilkesi bakimindan en ¢ok tartigilan yasa
tiirii olmustur. Asagida dnce demokratik hukuk devletinde olmasi gereken
nitelikli yasanin temel Ozellikleri tizerinde durulacak; sonra torba kanun
kavramui, torba kanunun konusu, 6zellikleri, olumlu ve olumsuz yonleri, torba
kanun uygulamasimi sinirlamaya ya da kaldirmaya yonelik hukuki araglar
tartisilacaktir.

I. NITELIKLi YASA KAVRAMI VE OGELERI

Demokratik bir hukuk devletinde yasalarin kaliteli ya da nitelikli olmasi
gerekir. Yasallik ilkesi, yasama siirecinin saydamlig1 ve yasa yapim siirecinde
konuyla ilgili devlet organlarinin ve uzmanlarin goriislerinin alinmasi, yasanin
belirli, anlasilir, etkili, erisilebilir ve uygulanabilir olmasi nitelikli bir yasanin
temel dgelerini olusturur.! Hukuki belirlilik, normun var olmas ile 0 normun
iceriginin kuskuya yer vermeyecek dl¢iide agik, anlasilir, 6ngorilebilir, kesin
ve erigilebilir olmasidir. Kurallar arasinda ¢eliski olmamalidir. Bu konuya
iligkin Avrupa standartlar1 ve olciitleri Avrupa Konseyi biinyesinde kurulmus
olan Venedik Komisyonunun yayinladigi raporlar ve Avrupa Insan Haklar
Mahkemesi (AIHM) ictihatlar1 ile olusmustur. Bilindigi iizere, Venedik
Komisyonu, iiyeleri arasinda ortak bir anayasal mirasin yayginlastirilmasini
ve saglamlastirilmasim saglamaya yardimci olan bir orgiittir. AIHM ile
Venedik Komisyonu arasinda siki bir iliski vardir. AIHM, 2001°den beri
Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesinde (AIHS) giivenceye almnan hak ve
Ozgiirliiklerin kapsamini yorumlarken kararlarinda Komisyonun raporlarina
diizenli olarak yer vermektedir.? Bu iki kurulus tarafindan olusturulan

! Timea Drindczi, “Concept of Quality in Legislation-Revisited: Matter of Perspective
and a General Overview”, Statute Law Review, VVol. 36, No. 3, (2015): 216-217; Jeremy
Waldron,“Principles of Legislation”, The Least Examined Branch. The Role of
Legislatures in the Constitutional State, Ed. Richard W. Bauman, Tsvi Kahana,
(Cambridge University Press, 2006):16-17.

2 https://www.venice.coe.int/ Erigim: 23.02.2023.
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standartlar ve olgiitler Avrupa Konseyi tiyesi olan Tirkiye bakimindan da
1982 Anayasasinin 90/5. ve 148/3. maddeleri uyarinca baglayicidir.

Venedik Komisyonu, nitelikli yasa ile “demokratik hukuk devleti” ilkesi
arasinda siki bir iliski kurmaktadir.> Hukuki belirlilik nitelikli bir yasanin
temel 6gelerinden biridir. Komisyona gore, hukuki belirlilik ilkesi yasanin
erigilebilirligini  ve  etkilerinin = Ongoriilebilmesini de  gerektirir.
Ongoriilebilirlik, yasa metninin acik ve anlasilir olmasidir. Yasa, hangi
diizenlemenin yiirlrliikten kaldirildigin ya da degistirildigini agikca
belirtmelidir. Degisiklikler, ilgili yasanin kamu tarafindan erisilebilir son
bigimine eklenmelidir. Degisikliklerin ilgili yasa metnine dahil edilmesi,
yasalarin erisilebilirligini ve anlagilirh@ini artirir ve bu nedenle hukuki
belirlilik ilkesini destekler.* Yasanin dngoriilebilirligi gii¢ler ayriligi ilkesinin
saglanmasi bakimindan da 6nemlidir. Yasa hiikiimlerinin belirsiz ve muglak
olmasi, yiiriitme organminin takdir yetkisini genisletecek bir sonug yaratir.®
Komisyon, yasama siirecinin bazi teknik 6zellikleri tagimasi geregine de isaret
etmektedir. Yasanin yaziminda ve dilinde belli 6lgiide biitlinliigiin saglanmasi
yasanin tutarli bigimde yorumlanmasina yardimc1 olur.®

Venedik Komisyonu, yasama siirecinin etkinligi ile parlamenterlerin
yasama haklarinin korunmasi arasinda bir uzlasi olmasi gerektigini
vurgulamaktadir. Demokratik hukuk devleti, cogunlugun yonetimini saglayan
usul kurallarina bigimsel baglilik, ayn1 zamanda da ¢ogunluk ve muhalefet
arasinda miizakere siirecinin bulunmasi ve taraflarin goriislerini anlamli
bicimde ifade edilebilmesi anlammna gelir.” Ayrica hukuk devleti,
kamuoyunun yasa taslagina erisebilmesini ve buna anlamli bir katkida

8 Compilation of Venice Commission Opinions and Reports on Law-Making Procedures
and the Quality of the Law, Endorsed by the Venice Commission at its 126th Plenary
Session (online, 19-20 March 2021) CDL-PI1(2021)003.
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-P1(2021)003-e  Erisim:
23.02.2023.

4 Venice Commission, Opinion on the draft law on legal acts of Kosovo, CDL-
AD(2019)025, para. 82.

5 Venice Commission, Opinion on the draft law on legal acts of Kosovo, CDL-
AD(2019)025, para. 19, 21 ve 22.

® Venice Commission, Opinion on the draft law on normative acts of Bulgaria, CDL-
AD(2009)053, para. 31.

" Venice Commission and the OSCE/ODIHR, Albania - Joint Opinion of the Venice
Commission and the OSCE/ODIHR on the amendments to the Constitution of 30 July
2020 and to the Electoral Code of 5 October 2020, CDL-AD(2020)036, para. 34.
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bulunabilmesini de gerektirir.? Yasama siirecine parlamento disindan katilim,
parlamentoda ilgili kesimlerin dinlenmesi ya da bunlarin yasa teklifine iligskin
degisiklik Onerilerini ya da yorumlarini yazil olarak parlamentoya vermesi
gibi yollarla olabilir. Kamuoyuna danigma, sivil toplum tarafindan ve
medyada konunun tartisilmasini  da icermelidir.’® Parlamento diginda
katilimeilarin komisyonda dinlenmesi i¢in muhalefet milletvekillerinin ilgili
uzmanlar1 komisyona davet edebilmesinin ve farkli bakis agilarina sahip
uzmanlarin komisyonda goriislerine basvurulmasinin giivenceye alinmasi
gerekir.l® Yasalasma siireci, uzman komisyonun giindemi ve toplantilar1 da
dahil olmak tizere saydam ve kamuya agik olmalidir. Nitekim Komisyon,
Tiirkiye’deki 2017 Anayasa degisiklikleri hakkinda verdigi raporda, siirecin
saydamligimi saglamak amaciyla Genel Kurul goriismelerinin kamuoyu
tarafindan izlenmesini saglayacak bigimde canli yaymlanmasini dnermistir.*!

Cogunluk milletvekillerinin yasa tekliflerinde anlamli bir kamusal
miizakereden kagmak amaciyla hizlandirilmis usulii kullanmamasi gerekir.
Venedik Komisyonu, Romanya’da Ceza ve Ceza Usul Kanununda yapilan
degisiklikleri, bunlarin gercek bir tartismaya olanak vermeden ¢ok sinirlt bir
zamanda yapilmasi; uzman komisyonun giindeminin ve buradaki tartigmalarin
iceriginin yeterince saydam olmamasinin ilgili taraflarin tartigsmalart
izlemesini ve tartismalara etkili bi¢imde katilmasini ¢ok zorlastirmast;
komisyon asamasindaki tartigmalarin asir1  Olglide kisa tutulmasi;
hizlandirilmis yasama yaklagiminin muhalefet ve sivil toplumla uygun
miizakere kosullarini saglayamamis olmasi gerekgeleriyle elestirmistir. Bir
baska ifadeyle, Komisyon, hukuki ya da siyasal diizenin énemli yonlerini
diizenleyen yasalarin hizlandirilmus  usulle kabul edilmesini  uygun

8  Venice Commission, Bulgaria - Urgent Interim Opinion on the draft new Constitution,
CDL-AD(2020)035, para. 15.

®  Venice Commission, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority
and the Opposition in a Democracy: a checklist, CDL-AD(2019)015, para. 77 ve 79.

10 Venice Commission, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority
and the Opposition in a Democracy: a checklist, CDL-AD(2019)015, para. 78.

11 Venice Commission, Turkey - Opinion on the amendments to the Constitution adopted
by the Grand National Assembly on 21 January 2017 and to be submitted to a National
Referendum on 16 April 2017, CDL-AD(2017)005, para. 25.
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gormemektedir.’> Ayrica Komisyon, yasa teklifine iliskin degisiklik
onergelerinin teklif metniyle ilgili olmasi gereginin de altini ¢izmektedir.™®

AIHM, yasanm niteligine iliskin ilk kararlarmi 1980’lerde vermeye
baslamigtir. Mahkeme, ilk kararlarinda yasanin erisilebilirligi  ve
ongoriilebilirligi iizerinde durmustur. Mahkemeye gore, yasa uygun bigimde
erisilebilir olmalidir. Bir kural, vatandasin kendi davranisini ayarlamasini
saglayacak yeterli kesinlikte formiile edilmemisse yasa olarak kabul edilemez.
Kisi, belirli bir eylemin gerektirebilecegi sonuglari, bir dereceye kadar
ongorebilmelidir.** Vatandaslar hangi eylemlerin yasak oldugunu hangilerinin
olmadigii bilemezlerse kurallara uyamayacaklardir. Mahkemeye gore bu
durum yasal etkinlik meselesidir.'® Kisaca, AIHM’in yerlesik ictihadina gére,
yazili, teamiili, pozitif ya da yargi¢c yapimi niteligi 6nem tasimaksizin biitiin
yasalarin yasallik ilkesine uygun olmasi i¢in “nitelikli” olmasi, yani agik,
ongoriilebilir, kesin ve erisilebilir olmas1 gerekir.’® Mahkemenin nitelikli yasa
Olciitiinii kararlarinda somutlastirmasinin amacinin yiiritmenin sinirlariin
cok genis cizildigi ya da yiiriitmeye hi¢ simirlama getirilmedigi durumlarda
iktidarin  keyfi bi¢imde kullanilmast riskini en aza indirmek oldugu
soylenebilir.)” Mahkemeye gore, her kuralin tespit edilebilir ve erisilebilir
olmasi gerekir. Hukuki belirlilik kosulunun gergeklesmesi igin yasanin
anlagilabilir olmas1 da gerekir. Ornegin Mahkeme, Fransa’da gevrenin
korunmasi ve idari islemlerin siniflanmasina iligskin yetkiyle ilgili kurallarin
belirsizlik olusturacak &l¢iide karmasik oldugunu tespit ederek AIHS’in ihlal
edildigi sonucuna varmustir.'®* AIHM, kararlarinda bir diizenlemenin
parlamentoda yeterince tartigitlip tartisitlmadigii  da  goz  Oniinde
bulundurmaktadir. Ornegin, Mahkeme, Hirst kararinda Birlesik Krallik

12 \/enice Commission, Romania - Opinion on draft amendments to the Criminal Code
and the Criminal Procedure Code, CDL-AD(2018)021, para 35-39; Venice
Commission, Parameters on the Relationship between the Parliamentary Majority and
the Opposition in a Democracy: a checklist, CDL-AD(2019)015, para. 74.

13 Venice Commission, Report on Legislative Initiative, CDL-AD(2008)035, para. 119.

14 Sunday Times v. the United Kingdom, ECHR, no. 6538/74, 26.04.1979, para. 49.

15 X. Ltd. and Y. v. the United Kingdom, ECHR, no. 8710/79, 07.05.1982.

% Orn. bkz. Vogt v. Germany, ECHR, no. 17851/91, 02.09.1996; Tolstoy Miloslavsky v.
the United Kingdom, ECHR, no. 18139/91, 13.07.1995; Kokkinakis v. Greece, ECHR,
no. 14307/88, 25.05.1993; Rekvényi v. Hungary, ECHR, no. 25390/94, 20.05.1999.

17 Bart van der Sloot, “The Quality of Law: How the European Court of Human Rights
gradually became a European Constitutional Court for privacy cases”, JIPITEC, vol.
11 no.2, (2020): 165.

18 De Geoffre de la Pradelle v. France, ECHR, no. 12964/87, 16.12.1992,
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Parlamentosunun yasama siirecinde yarisan ¢ikarlarin tartilmamasi ve
milletvekilleri tarafindan esash bir tartisma yapilmamasini olgiiliiliik ilkesine
aykarilik olarak tespit etmistir.*® Bagka kararlarinda da AIHM, kuralin “6nemli
Ol¢iide parlamento incelemesine konu olup olmadigi”mi ve Parlamentoda
kurala iligkin “ciddi” ve “ayrintili” bir tartismanin kural kabul edilmeden 6nce
yapilmig olup olmadigini Parlamentonun “catisan ¢ikarlari tartip tartmadigini”
arastirirken gz 6niinde bulundurmaktadir.?

Anayasa Mahkemesi, 1961 Anayasasi déneminden beri hukukilik
incelemesi yaparken yasayr hem sekli hem de maddi bakimdan
denetlemektedir. 2010 Anayasa degisikligi ile hukuk sistemimize giren
bireysel bagvuru yolunun yiiriirlige girmesinden baglayarak Anayasa
Mahkemesinin AIHM’in nitelikli yasaya iliskin olarak ortaya koydugu
dlciitleri benimsedigi sdylenebilir.?* Oyle ki bazi kararlarinda AIHM’i birebir
yineledigi goriilmektedir.?? Anayasa Mahkemesi nitelikli yasa olgusunu
hukuk devleti i¢inde ele almakta; belirli 6zellikleri tasimayan bir yasanin
hukuk devleti ilkesine aykir1 olacagi sonucuna varmaktadir.?

1 Hirst v. UK, ECHR, no. 74025/01, 06.10.2005, para. 79. Ayrica bkz. Alajos Kiss V.
Hungary, ECHR, no. 38832/06, 20.05.2010, para. 41.

2 Murphy v. Ireland, ECHR, no. 44179/98, 10.07.2003. para 73; Sukhovetskyy v.
Ukraine, ECHR, no. 13716/02, 28.03.2006, para 65; Evansv. UK, ECHR, no. 6339/05,
10.04.2007. para. 60 ve 86; Maurice v. France, ECHR, no. 11810/03, 06.10.2005. para
121.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda, 1990’larda belirlilik ilkesine “vergide belirlilik”
baglaminda yer veriyordu. Ongoriilebilirlik ve belirlilik ilkeleri 2002’den itibaren
Mahkemenin kararlarinda daha sik olarak yer almaya bagladi. (Tolga Sirin,
Karsilastirmali Anayasa Hukukunda Kanun Kavrami, (istanbul: Oniki Levha, 2019),
417.)

Om. bkz. “dnayasal haklara yénelik miidahalenin bir kanuna dayanmast yeterli
olmayip, bu kanunun belirlilik ve ongoriilebilirlik gibi belli niteliklere sahip olmast
gerekir. Baska bir ifadeyle kanun, ilgili kiginin davramislarint belirlemesi amacuyla,
kolayca ulasabilecegi, gerektiginde profesyonel yardim almak suretiyle de olsa
anlayabilecegi, agik, net ve yeterince belirgin nitelikte olmalidir.”’ Youtube LLC
Corporation Service Company ve digerleri, bagvuru no. 2014/4705, Kt. 29.05.2014,
RG, 06.06.2014, S. 29022, para. 56; “Kanunun agikligi, arzu edilir bir durum olmakla
birlikte; bazen asiri bir katihigi da beraberinde getirebilir. Oysa hukukun ortaya ¢ikan
degisikliklere uyarlanabilmesi gerekmektedir. ” Ali Karatay, bagvuru no. 2012/990, Kt.
10.12.2014, RG, 04.04.2015, S. 29316, para. 49.

“Anayasa’nin 2. maddesinde yer alan hukuk devleti ilkesinin bir geregi olarak kanunun
kalitesi de kanunilik kosulunun saglanip saglanmadiginin tespitinde onem arz
etmektedir. Zira hukuki giivenlik ile belirlilik ilkeleri hukuk devletinin on

21

22

23
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Anayasa Mahkemesine gore, bir yasanin kaliteli olabilmesi i¢in belirlilik,
genellik, soyutluk ve ©Ongoriilebilirlik ilkelerini tasimasi gerekir.?*
Mahkemeye gore,

“Belirlilik ilkesi, bireylerin hukuk kurallarint onceden bilmeleri, tutum ve
davramslarim bu kurallara gore giivenle belirleyebilmeleri anlamini
tasimaktadwr. Belirlilik ilkesi yalnizca yasal belirliligi degil daha genis
anlamda hukuki belirliligi ifade etmektedir. Bir baska deyisle hukuk
kurallarvmn belirliliginin saglanmasi yalnizca kanunla diizenleme yapilmasi
anlamima  gelmemektedir. Yasal diizenlemeye dayanarak erisilebilir,
bilinebilir ve ongoriilebilir gibi niteliksel gereklilikleri karsilamast kosuluyla
mahkeme i¢tihatlart ve yiiriitmenin diizenleyici islemleri ile de hukuki
belirlilik saglanabilir. Hukuki belirlilik ilkesinde asil olan, bir hukuk
normunun uygulanmasiyla ortaya ¢ikacak sonuglarm o hukuk diizeninde
ongoriilebilir olmasidir.”®

“Bu ilkeye gore, yasal diizenlemelerin hem kisiler hem de idare yoniinden
herhangi bir duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek sekilde agik, net,
anlasthir  ve wuygulanabilir olmasi, ayrica kamu otoritelerinin  keyfi
uygulamalarina karst koruyucu birtakim giivenceler icermesi gereklidir.
Belirlilik ilkesi, hukuksal giivenlikle baglantili olup; birey, belirli bir kesinlik
icinde, hangi somut eylem ve olguya hangi hukuksal yaptirimin veya sonucun
baglandigini, bunlarin  kamu otoritesine hangi miidahale yetkisini
dogurdugunu, kanundan 6grenebilme imkanina sahip olmalidir. Birey, ancak
bu durumda kendisine diigsen yiikiimliliikleri ongoriip, davramslarim
diizenleyebilir. Hukuk giivenligi, kurallarin ongériilebilir olmasini, bireylerin
tiim eylem ve islemlerinde devlete giiven duyabilmesini, devletin de kanuni
diizenlemelerde bu giiven duygusunu zedeleyici yontemlerden kaginmasini
gerekli kilar.”?

kosullarindand”. AYM, E. 2021/84, K. 2022/117, Kt. 13.10.2022, RG, 06.12.2022,
S. 32035. Ayrica bkz. AYM, E. 2003/31, K. 2003/87, Kt. 08.10.2003, RG, 24.02.2004,
S. 25383; AYM, E. 2005/15, K. 2008/2, Kt. 03.01.2008, RG, 05.07.2008, S. 26927;
AYM, E. 2003/67, K. 2003/88, Kt. 08.10.2003, RG, 28.02.2004, S. 25387; AYM, E.
2009/29, K. 2010/66, Kt. 13.05.2010, RG, 22.10.2010, S. 27737.

2 AYM, E. 2013/84, K. 2014/183, Kt. 04.12.2014, RG, 13.3.2015, S. 29294. Ayrica bkz.
AYM, E. 2006/35, K. 2007/48, Kt. 11.04.2007, RG, 16.01.2008, S. 26758; AYM, E.
2009/29, K. 2010/66, Kt. 13.05.2010, RG, 22.10.2010, S. 27737; Tiirkive Emekliler
Dernegi, bagvuru no. 2012/1035, Kt. 17.07.2014, RG, 16.10.2014, S. 29147, para. 44;
Necmiye Cift¢i, bagvuru no. 2013/1301, Kt. 30.12.2014, para. 55.

% AYM, E. 2016/198, K. 2017/144, Kt. 28.09.2017, RG, 18.10.2017, S. 30214, para. 9.

% AYM, E. 2009/29, K. 2010/66, Kt. 13.05.2010, RG, 22.10.2010, S. 27737; Bubo Celik,
basvuru no. 2013/3954, Kt. 26.02.2015, RG, 16.04.2015, S. 29328, para. 46.
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Buna karsilik, Mahkeme, nitelikli yasanin hazirlanmas1 ve kabulii
asamalarinda bulunmasi gereken aciklik, kapsayicilik, katilimeilik gibi usuli
kosullara kararlarinda yer vermemektedir.

Il. TORBA KANUN KAVRAMI, KONUSU VE KAPSAMI

Torba kanun, genel kabul goren tanimi ile ¢cok sayida ve birbiriyle ilgisi
olmayan konuyu diizenleyen ve birden ¢ok yasada degisiklik yapan kapsamli
yasaya verilen addir.?” Dolayisiyla, kendi i¢inde konu biitiinliigii olan, ancak
birden fazla yasada degisiklik yapan bir kanun torba kanun olarak
nitelendirilmez.?® Torba kanun, birbiriyle ilgisiz birden ¢ok alam
diizenlediginden bir “semsiye kanun” niteligi tasimaktadir. Bu yasa tiiriine

karsilastirmali hukukta “noel agac1”, “portmanto”, “mozaik”, “yama”, “dev”

21 Erdogan Tezig, “Torba Kanun”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S.
1, (2015): 3; Barbara L. Sinclair, Unorthodox Lawmaking: New Legislative Processes
in the US Congress, 5th ed, (Washington DC: CQ Press, 2016), 115; Adam M. Dodek,
“Omnibus Bills: Constitutional Constraints and Legislative Liberations”, Ottawa Law
Review, Vol. 48, no. 1, (2017): 8.

Hiikiimete bir yetki yasasina dayanarak yasa giiciinde kararname ¢ikarma yetkisi veren
anayasal diizenlerde (Orn. Italya ve Ispanya) torba kanunlarin yani sira torba kanun
hiikmiinde kararnamelerin de bulundugunu not edelim. Nitekim 2017’ye kadar 1982
Anayasasi da hiikiimete TBMM ’nin kabul edecegi bir yetki yasasina dayanarak kanun
hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi taniyordu. Bu kanun hiikmiinde kararnamelerin
o6nemli bir kismu1 “torba kararname” niteligi tagiyordu. 2/11/2011 tarihli ve 661 sayili
Avrupa Birligi Bakanlhiginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname ile Bazi Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hitkmiinde Kararname buna drnek verilebilir. 105 maddelik
bu kanun hiikmiinde kararname ile Atatiirk Orman Ciftligi arazisinin bir kisminin
bedelsiz olarak Hazineye devri, avukatliktan hakimlige geciste aranan yasg sartinin
hesaplanmasi, Bagbakanlik, Giimriik ve Ticaret Bakanligi, Emniyet Genel Miidirligi
ve TRT gibi kurumlarda idari yapilanma ile personele iligkin hiikiimler de dahil olmak
lizere ¢ok sayida alanda diizenleme yapilmustir. (RG, 02.11.2011, S. 28103 -miikerrer-
) Torba kanun hiikmiinde kararname uygulamasi olaganiistii donemlerde de yiiriitme
organi tarafindan tercih edilmektedir. Ornegin, 9 Subat 2017 tarihinde olaganiistii hal
kapsaminda Cumhurbagkan1 bagkanligindaki Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan 687
sayilt kanun hiikmiinde kararname, araglara kis lastigi takma zorunlugu
getirilmesinden, bankacilik ile ilgili hiikiimlere kadar birbiriyle ilgisi olmayan ¢ok
sayida konuda diizenleme yapmustir. (RG, 09.02.2017, S. 29974.) 25 Agustos 2017
tarihinde kabul edilen 694 sayili olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnamesi de 205
maddeden olusmus; askerlik, icra ve iflas, Aksaray ve Artvin illerinde birer de “ilge”
kurmak gibi birbiriyle baglantisi olmayan degisik alanlara iliskin diizenlemeler
getirmistir. (RG, 25.08.2017, S. 30165.)
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ve “ucube” gibi adlar da verilmektedir.?® Torba kanunlar ilk kez 19. Yiizyilda
Kuzey Amerika’da kullanilmaya baslandi. Bugiin torba kanun ABD, Kanada,
Belgika, Almanya, Israil, italya, Polonya, Slovakya, irlanda, Endonezya gibi
cok sayida iilkede uygulanmaktadir.

Torba kanunlarin konular1 yalnizca iktisadi ve mali nitelikte olabilecegi
gibi bunun digindaki alanlar da torba kanunla diizenlenir. Ornegin, Macaristan
Parlamentosunun 2019°da kabul ettigi 200 sayfalik torba kanun yaklasik 10
yasada degisiklik yapmis ve idare ve is mahkemelerinin kaldirilmasi gibi yargi
diizeni ve isleyisini de i¢eren onemli degisiklikler 6ngérmiistiir. Kanada’da
2012 tarihli Biitge Kanunu (Bill C-38) 400 sayfadan olusmus ve federal biitce
ile ilgisi olmayan 70’den fazla yasada degisiklik yapmistir.*

1982 Anayasasi, onceki anayasalarda oldugu gibi, yasamanin genelligi
ilkesini benimseyerek konu ya da ayrintili diizenleme yapma bakimindan
TBMM’ nin yasama yetkisini smirlamamaktadir.® Anayasa, yasalasma
stirecine iliskin olarak da herhangi bir sinirlama getirmemekte, “kanun
tekliflerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiilme usul ve esaslari
Ictiiziikle diizenlenir” (md. 88/2) diyerek isi TBMM Igtiiziigiine
birakmaktadir. Anayasada yasa yapim siirecine yonelik olarak “Ictiiziik
hiikiimlerinin, siyasi parti gruplarinin, Meclisin biitiin faaliyetlerine {iye sayisi
oraninda katilmalarini saglayacak yolda diizenlenmesi’ne (md. 95/2) iliskin
kural disinda baska bir diizenleme bulunmamaktadir. Dolayisiyla, 1982
Anayasasi torba kanun teknigini yasaklamamaktadir. Bunun tek istisnasinin
Biitge Kanununa biitce ile ilgili hiikiimler disinda higbir hiikiim
konulamayacagina iliskin Anayasanin 161/2. maddesi oldugu sdylenebilir.*
Gergekten de anayasa koyucu, TBMM’nin Biitge Kanununu torba kanun

2 Jttai Bar-Siman-Tov, “An Introduction to the Comparative and Multidisciplinary Study
of Omnibus Legislation”, Comparative Multidisciplinary Perspectives on Omnibus
Legislation, Ed. Ittai Bar-Siman-Tov (Springer, 2021): 3.

% Denis Kirchhoff ve Leonard J.S. Tsuji, “Reading Between The Lines of the
‘Responsible Resource Development” Rhetoric: The Use Ofomnibus Bills to
‘Streamline’ Canadian Environmental Legislation”, Impact Assessment and Project
Appraisal, Vol. 32, no. 2, (2014): 109.

311982 An. md. 7 ve md. 87; 1961 An. md. 5 ve md. 64; 1924 An. md. 5, md. 6 ve md.

26.

Ayni yonde bir yasak Federal Alman Temel Kanununun 110/4. maddesinde de

bulunmaktadir. Avustralya Anayasasinin 55. maddesi de vergi, giimriik resmi ve

tilketim vergisi koyan yasalarin baska bir konuyu diizenleyemeyecegini hiikme
baglamaktadir.
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bigiminde kabul etmesine izin vermemektedir.®® 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun 13/1. maddesinin j bendi de Anayasanin
161/2. maddesini yineleyerek biitge kanununda biitge ile ilgisi olmayan
konulara yer verilmeyecegini diizenlemektedir. Anayasa Mahkemesinin
yerlesik ictihatlarina gore, bir kuralin biitge ile ilgili sayilabilmesi icin,
“yalnizca biitgenin uygulanmasi ile ilgili, uygulamay: kolaylastirici,
tamamlayici ya da agiklayici nitelikte” olmasi gerekir. Biitce ile ilgili kurallar,
“kanun konusu olabilecek yeni bir kurali kapsamamak kosuluna da baglidir.
Anayasanin  161/2. maddesiyle getirilen sinirlamanin amaci, “biitce
kanunlarini yabanci hiikiimlerden ayiklamak ve derli toplu bir diizenleme ile
bu kanunlarda, ger¢ek anlamda biitce kavrami disinda kalan konulara asla yer
vermemek’tir.3* Bu baglamda, bir yasanin biitge kanununda degisiklik yapan
bir kurala yer vermesi ya da biitce kanununda bir baska yasada degisiklik
yapan bir kural bulunmasi Anayasaya aykirilik olusturacaktir. Bu sonuca,

3 1982 Anayasas1 Damisma Meclisi tasarisinda hiikiim, “Biitce kanununa, biitce ile ilgili

hiikiimler disinda hi¢ bir hiikiim konulamaz, mevcut kanunlarin hiikiimlerini acikca
veya dolayl olarak degistiren veya kaldran hiikiimler getirilemez.” bigimindeydi. Bu
diizenlemenin gerekgesi su sekilde ifade edilmistir: “Biit¢ce kanunlarina biitge disi
hiikiim konulamamasi, mevcut kanunlarin hiikiimlerini agik¢a veya dolayl degistiren
veya kaldwran hiikiimler getirilememesi ilkelerine anayasal kuvvet ve hiikiim
tammmugtir.” (Danigma Meclisi Tutanak Dergisi, C. 7, B. 120, 04.08.1982, S. Sayist
166’ya 1’inci Ek, s. 51) Milli Giivenlik Konseyinin Anayasa Komisyonu yukarida alti
¢izili bolimi “ayni maddenin son fikrasinin «biit¢e kanununa, biitgeyle ilgili hiikiimler
disinda hichir hiikiim konulamazy seklindeki hiikmiiniin a¢ik” oldugu gerekgesiyle
metinden ¢ikarmis ve “biitce kanununa biitce ile ilgili hiikiimler disinda baska bir
hiikiim konulamaz.” cimlesi ile yetinmistir (Milli Glivenlik Konseyi Tutanak Dergisi,
C.7,B. 118, 18.10.1982, Sira sayis1 450, s. 89).
Ote yandan biitge kanunlarina biitce ile ilgisi olmayan bir hiikiim konulamamasina
iliskin yasak 1961 Anayasasinin 126/3. maddesinde de ayni bigimde diizenlenmisti.
Maddenin gerekgesine bakildiginda bu yasakla ilgili bir agiklama goriilmemektedir.
(Temsilciler Meclisi Tutanak Dergisi, B. 34, 30.03.1961, Sira sayist 35, s. 44) 1924
Anayasasinda ise bu yonde diizenleme bulunmamaktadir.

% AYM, E. 1983/9, K. 1984/1, Kt. 26.01.1984, RG, 13.12.1984, S. 18604; AYM, E.
1990/6, K. 1990/17, Kt. 28.06.1990, RG, 05.09.1990, S. 20626; AYM, E. 1996/31, K.
1996/28, Kt. 26.06.1996, RG, 28.12.1996, S. 22861; AYM, E. 2002/52, K. 2002/84,
Kt. 17.09.2002, RG, 01.11.2002, S. 24923; AYM, E. 2003/24, K. 2003/35, Kt.
16.04.2003, RG, 21.05.2003, S. 25114; AYM, E. 2005/125, K. 2005/74, Kt.
10.11.2005, RG, 07.02.2006, S. 26073; AYM, E. 2016/180, K. 2018/4, Kt. 18.01.2018,
RG, 07.02.2018, S. 30325; AYM, E. 2018/7, K. 2018/80, Kt. 05.07.2018, RG,
06.10.2018, S. 30557.

653



Selin ESEN, Bahadir YESILIRMAK Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 72 (2) 2023: 643-690

anayasa koyucunun ayni bigimde diizenledigi kesin hesap kanunu bakimindan
da ulasmak gerekir.*®

Bundan baska, Anayasada ya da TBMM Ig¢tiiziigiinde bu ydnde bir
sinirlama  olmamasima karsin Anayasanin  90/1. maddesine goére bir
uluslararast anlasmanin onaylanmasinin uygun bulunmasi da yerlesik
uygulamaya gore miistakil bir kanun bigiminde yapilmaktadir.®®

Bunun digindaki konularla ilgili diizenlemeler yapilitken TBMM’de
torba kanun usuliine siklikla bagvurulmaktadir. Demokratiklesme ya da
uluslararasi standartlara erisme amaciyla genis bir alanda ve ¢ok sayida yasada
hizla degisiklik yapilmasi zorunlugunun oldugu durumlarda torba kanun
uygulamasimin makul karsilanabilecegi sOylenebilir. Nitekim Venedik
Komisyonu da, eski ve koklii demokrasilerde yasa taslaklarinin kapsamli
olmas1 bir dezavantaj olarak goriilebilirken, yeni kurulan demokrasiler
bakimindan bunun genellikle gerekli bir adim olabileceginin altini
cizmektedir.®” Gergekten de, rejim degisikligi olan bir devlette gok sayida

% Giindiiz Alp Arslan, Anayasa Hukukunda Kanun Kavrami, Doktora Tezi, Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Anabilim Dali, (Ankara: 2016),
42-43.

Bazi anlagmalarin eki olarak anlasma metninde atif yapilan “mutabakat zapti”,
“protokol” vb. metinler de teamiil olarak anlagmayi uygun bulma kanunu iginde
onaylanmaktadir. Bu durumlarda yasanin basghgi genellikle “.anlasma ve eki
mutabakat zaptimin/protokoliin onaylanmasinin uygun bulunmasma dair kanun”
biciminde olmaktadir. Kuskusuz, yasama teknigi agisindan burada birbirinden farkli
konulardan s6z edilemeyecegi i¢in bu uygulamaya torba uygulamasi denemez.
Bununla birlikte anlagmalarin onaylanmasi usuliinde zaman zaman sinirlarin zorlandig:
da goriilmektedir. Ornegin, 27°nci Yasama Dénemi’nde TBMM giindeminde bulunan
2/3746 esas numarali ve 375 sira sayili “Milletlerarasi Finansman Kurumu Ana
Anlasmasinin Tadil Edilmesine iliskin 16.4.2020 tarihli ve 273 Sayili 'Guvernérler
Kurulu Karari'nin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna ve Milletleraras1 Finansman
Kurumuna Katilmak Igin Hiikiimete Salahiyet Verilmesine Dair Kanunda Degisiklik
Yapilmasina iliskin Kanun Teklifi” hem uluslararasi anlasma niteliginde bir kararin
onaylanmasimi hem de 1/9/1956 tarihli ve 6850 sayili Milletleraras1 Finansman
Kurumuna Katilmak Icin Hiikiimete Salahiyet Verilmesine Dair Kanunun 2.
maddesinin birinci fikrasin1 degistirmeyi dngdrmektedir. Kisaca, bu 6rnekte hem bir
uluslararast anlasma metninin onaylanmasinin uygun bulunmas: hem de bu anlagmayla
baglantili olsa da bir yasada degisiklik yapilmasi amaglanmaktadir. (27°nci Yasama
Dénemi 375 sira sayili Disisleri Komisyonu raporu,
https://cdn.tbmm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y 4/T2/DosyaKomisyonRaporunuVerd
i/d13f43c0-0a34-4957-a674-bc1338d0cc14.pdf Erisim: 29.03.2023)

87 Venice Commission, Opinion on the Draft Law on Prohibition of Discrimination of

Montenegro CDL-AD(2009)045, para. 30.
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kurumda ve yasada degisiklik yapilmasi geregi, parlamentonun torba kanun
yontemini benimsemesini gerektirebilir. Tiirkiye’de de 2000’li yillarda
Avrupa Birligi (AB) mevzuatim i¢ hukuka aktarma gereksinimi
degisikliklerin torba kanun usuliiyle yapilmasinin bir gerekgesi olmustur.®®

Ne var ki, Tiirkiye’de torba kanun uygulamasinin mevzuati uluslararasi
standartlara uydurma amacimin ¢ok Otesinde kullanildigi  siklikla
goriilmektedir. Ornek vermek gerekirse, 16/11/2022 tarihli ve 7421 sayili
Vergi Usul Kanunu ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun;
cemevlerinin bakim ve onarimi ile aydinlatma giderlerinin karsilanmasi,
komiir madenlerinde 6len sigortalilarin prim borglarinin terkin edilmesi,
Antalya-Kas Kasaba Projesi, Kibris Baraji’nin yapimindan etkilenen ailelerin
iskin edilmesi, Fiyat Istikrar1 Komitesinin kurulmasi gibi konular
diizenlemektedir.*® 1/7/2022 tarihli ve 7417 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu
ile Baz1 Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ise kamu personelinin ek 6deme ve ek gostergelerini
diizenlemekte; yiiksek6gretim Ggrencilerinden ilisigi  kesilenlere af
getirmekte; iki defa yapilan ilana ragmen atama yapilamayan bir noterlige
atama kosullarini diizenlemekte; bazi kosullar1 tasiyan yapilara gegici olarak
elektrik ve/veya su aboneligi verilmesini diizenlemekte ve elektrik motorlu
binek araglardan alinacak 6zel tiiketim vergisini belirlemektedir.*°

11l. TORBA KANUNUN OZELLIKLERIi

Torba kanunlarin en 6nemli 6zelligi, yasama siirecinin belli asamalarini
atlamasi ya da kisaltmasidir. Nitekim bu kanunlarin iilkemizde genellikle
temel kanun bigiminde goriisiildiigii goriilmektedir. Ornegin, 27°nci Yasama
Dénemi’nde 7 Temmuz 2018°den 27 Mart 2023’e kadar kabul edilen 57 torba
kanunun 55’i temel kanun big¢iminde goériistilmistiir. Temel kanun olarak

38 14/7/2004 tarihli ve 5218 sayili Oliim Cezasmin Kaldirilmas: ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasma Iliskin Kanun 6liim cezasmin kaldirilmasma ve cezanin
infazina iligkin birgok kanun ile birlikte Kiigiikleri Muzir Nesriyattan Koruma
Kanununda, Yiiksekogretim Kanununda, Telsiz Kanununda, Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yayinlari Hakkinda Kanununda ve Avukatlik Kanununda da g¢esitli
degisiklikler yapmustir (RG. 21.07.2004, S. 25529).

% 16/11/2022 tarihli ve 7421 sayili Vergi Usul Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, RG, 26.11.2022, S. 32025.

40 1/7/2022 tarihli ve 7417 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile Bazi Kanunlarda ve 375
Sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, RG,
05.07.2022, S. 31887.
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goriigiilmeyen torba kanunlardan biri, cumhurbaskani tarafindan geri
gonderilen bir yasadir. Komisyon, Cumhurbagkaninin yeniden goriisiilmesini
istedigi maddeyi metinden ¢ikarmis; boylece TBMM Ictiiziigiiniin 81/6.
maddesi kapsaminda karar alinip kanun goriisiilmeden timii oylanmigtir.

TBMM I¢tiiziigiiniin 91. maddesinde temel kanun, bir hukuk dalim
sistematik olarak biitiiniiyle veya kapsamli olarak degistirecek bigimde genel
ilkeleri igeren; kigisel veya toplumsal yasamin biiylk bir boliimiini
ilgilendiren; kendi alanindaki 6zel kanunlarin dayandigi temel kavramlari
gosteren, Ozel kanunlar arasinda uygulamada ahenk saglayan, diizenledigi
alan yoniinden biitiinliigli ve maddeler arasindaki baglantilarin korunmasi
zorunlulugu olan hizlandirilmig bir yasa yapma yontemi olarak
tanimlanmaktadir. Temel kanun uygulamasinda yasa teklifi Genel Kurulda en
¢ok 30 maddeden olusan bdliimler halinde goriisiiliir.

Bu yontemin siklikla kotiiye kullanildigr gériilmektedir. Bu konuda en
dikkat cekici orneklerden biri 23’tincii Yasama Donemi’nde kabul edilen
14/7/2010 tarihli ve 6005 sayili Yiiksekdgretim Kurumlart Tegkilatt Kanunu
ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanundur. Bu kanun yalnizca 8 maddeden olugsmasina karsin temel
kanun ydntemiyle goriisiilmiistiir.*! Yine 27°nci Yasama Donemi’nde 7350
say1li ve 7431 Kanunlar 9’ar maddeden olusmakla birlikte temel kanun olarak
goriigiilmiistiir.*?

TBMM’de olagan yasalagma siireci ile temel kanun olarak goriisme
arasinda onemli farkliliklar vardir. Olagan yasalagsma siirecinde Oncelikle
kanun teklifinin timii tizerinde goriisme agilir. Bu goriismede TBMM’deki

4 TBMM Tutanak Dergisi (TBMMTD), D. 23, C. 74, B. 130, 07.07.2010, s. 817-823;
TBMMTD, D. 23, C. 74, B. 131, 08.07.2010, s. 1008-1061; TBMMTD, D. 23, C. 75,
B. 132, 09.07.2010, s. 31-69, TBMMTD, D. 23, C. 75, B. 133, 13.07.2010, s. 177-
245, Ayrica bkz. Seref Iba, “Ulkemizde ‘Temel Kanun’ ve ‘Torba Kanun’
Uygulamalar1”, Ankara Barosu Dergisi, (2011): 199.

42 6/1/2022 tarihli ve 7350 sayili Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasima Dair Kanun.
(RG, 11.01.2022, S. 31716); 12/1/2023 tarihli ve 7431 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel
Saglik Sigortast1 Kanunu ile Bazi Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun. (RG, 13.01.2023, S. 32072)
TBMM’nin, 6 maddeden olusan 8/6/2022 tarihli ve 7409 sayili Avukatlik Kanunu ile
Tiirk Borglar Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun (RG, 11.06.2022, S.
31863) orneginde oldugu gibi, temel kanun yontemine bagvurmadan goriisiip kabul
ettigi kanunlar da vardir. Ancak bu 6rnekler az sayidadir.
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siyasal parti gruplar ve isterse esas komisyon adina bir tiyenin 20’ser dakika
konugma hakki bulunur. Ayrica iki milletvekili de kendileri adina 10’ar dakika
konusabilir. Teklifin tiimii {izerinde 20 dakika siireyle soru ve cevap islemi
yapilir. Sonrasinda teklifin maddelerine gecilmesi oylanip kabul edildikten
sonra birinci madde tizerinde goriisme agilir. Madde {izerinde goriismede
siyasal parti gruplarinin ve isterse komisyon adina bir iiyenin 10’ar dakika
konusma hakki vardir. Ayrica iki milletvekili de 5’er dakika konusabilir.
Madde iizerinde 10 dakika siireyle soru ve cevap islemi yapilir. Sonra varsa
madde iizerinde degisiklik onergeleri okunur ve isterse onerge sahiplerine 5’er
dakika konugma hakki verilir. Sonrasinda Onergeler ayri ayri oylanir. Bu
islemler, biitiin maddeler icin ayr1 ayri yinelenir. Teklifin son oylamasindan
once teklifin lehinde ve aleyhinde konusmak tizere birer milletvekiline 5’er
dakika soz verilir. Son olarak teklifin tiimii oylanir yasalasma siireci sona erer.

Olagan kanunlarin gorisiilmesinden farkli olarak, temel kanun
yonteminde teklifin tiimii goriistiliip maddelerine gegilmesinden sonra her bir
madde tizerinde goriisme agilmaz. Teklif boliimler halinde goriisiildiigiinden
konugmalar ile soru ve cevap islemi boliimler iizerinden yapilir. En ¢ok 30
maddeden olusan her bolim igin siyasal parti gruplarinin ve isterse
komisyonun 10’ar dakika konusma hakki bulunur. Ayrica iki milletvekili de
kendileri adina 5’er dakika konusabilir. Boliim tizerinde 15 dakika siireyle
soru ve cevap islemi yapilir. Temel kanun yonteminde maddeler iizerinde
degisiklik onergeleri normal yasalarda oldugu gibidir. Boliimde yer alan her
madde bu sekilde oylandiktan sonra ikinci boliim iizerinde goriisme acilir.
Kisaca, temel kanun bigiminde goriisiilen bir teklifte, maddeler lizerinde
yapilmasi gereken goriismeler boliimler {izerinde yapilir ve maddeler tizerinde
sadece degisiklik onergeleri goriigiliir.

Iki yontem arasindaki farki somut bir 6rnekle aciklamak gerekirse; 10
maddelik bir teklifin olagan yasalasma usulii ile goriisiilmesi halinde bir
siyasal parti grubunun teklifin tiimii tizerinde 20, her bir maddede 10’ar dakika
olmak tizere toplam 120 dakika konusma hakki bulunacaktir. Buna ek olarak,
siyasal parti grubunun maddeler tizerinde degisiklik Onergesi vermesi
durumunda her bir madde i¢in de ayrica 5’er dakika siireyle goriisiinii
aciklayabilecektir. Ayrica hem teklifin tiimii izerinde hem de her bir maddede
soru ve cevap islemi sirasinda da milletvekilleri konusabilecektir. 10 maddelik
bu teklifin 5’er maddeden olusan iki bolim halinde temel kanun yontemiyle
goriistildiigiinii varsayarsak bir siyasal parti grubunun konusma hakki teklifin
tiimii tizerinde 20 dakika, birinci ve ikinci boliim iizerinde 10’ar dakika olmak
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tizere toplam 40 dakikadan ibaret olacaktir. Siyasal parti grubu her bir madde
icin degisiklik Onergesi vermisse bunlar {izerinde de 5’er dakika ile sinirl
olarak goriiglerini agiklayabilecektir. Bu yontemde her bir maddede soru ve
cevap islemi yapilmadigi i¢in milletvekillerinin goriislerini bu agsamada ifade
etme olanagindan yoksun kaldigini da belirtmek gerekir.

Uygulamada, temel kanun yonteminde Siyasal parti gruplari, madde
iizerinde konugma haklar1 bulunmadigi icin her bir maddede degisiklik
Onergesi vererek ilgili madde tizerinde gorislerini ifade etmeye ¢aligmaktadir.
Bu durum yasama siirecinde “usulen verilen degisiklik 6nergeleri” sorununu
ortaya ¢ikarmaktadir. Soyle ki, TBMM ¢alismalarinda muhalefetin, sik sik
salt ifade veya yazim degisikliklerinden olusan bigimsel degisiklik
onergeleri®® verdigi goriilmektedir. TBMM ¢ogunlugunu elinde bulunduran
siyasal partiler, muhalefetin bu yaklagimini énergenin teklifin esasina iliskin
bir diizenleme getirmedigi ve yalnizca teklif goriismelerini engelleme amaci
giittiigii gerekgesiyle elestirmektedir.**

4 Ornegin metindeki “asagidaki” ibaresinin “asagida bulunan” seklinde degistirilmesini
ongoren Onerge icin bkz. TBMMTD, D. 27, C. 43, B. 102, 18.06.2020, s. 935. Yine
metindeki ~ “degistirilmistir”  ibaresinin  “yeniden  diizenlenmistir”  seklinde
degistirilmesini 6ngoéren 6nerge i¢in bkz. TBMMTD, D. 27, C. 61, B. 43, 28.01.2021,
s. 101.

4 Ornegin 27’nci Yasama Doénemi’nde Genel Kurulun 17.06.2020 tarihli 101’inci
Birlesiminde AK Parti grup baskanvekili Canakkale Milletvekili Biilent Turan su
ciimlelerle bu duruma itiraz etmektedir;

“Torba yasa eski sistemde de vardi, simdi de var. Bunun olma sebebi de, iki giinden
beri kanun goriigiiyoruz hdld 9’uncu maddedeyiz. Saymn vekilin verdigi onergeye
baktim, inanin okumaya utanityorum ¢iinkii “ya” yerine “ya da” olsun falan tarzi,
tamamen ciddiyetzen uzak, tamamen mesleki Meclis ¢alismasimdan uzak bir yaklasim.
E simdi siz bir onerge vereceksiniz bunun da tartismasini sisteme yiikleyeceksiniz ...
..Simdi, goriistiigiimiiz kanunun 1’inci maddesi banka diizenlemesi. Sayin vekilin
verdigi dnergenin 1’inci maddedeki ifadesi “...eklenmigtir.” yerine “...ilave
edilmistir.” Bu mu ciddiyet, bu mu yasama faaliyetindeki ciddiyet? Madde 2: Afetlerle
ilgili diizenleme yapiyoruz, sayin vekilin verdigi onerge “...eklenmistir.” yerine
“...ilave edilmistir.” Madde 3: Yurt disindaki Tiirkleri konusuyoruz. Sayin vekilin
partisinin verdigi onerge “...eklenmistir.” yerine “...ilave edilmistir.” Madde 4: Kamu
finansmanint  konuguyoruz. Sayin vekilin verdigi onerge *...eklenmistir.” yerine
“...ilave edilmistir.” Madde 5: Tarihi ve kiiltiirel varliklar: konusuyoruz. Saymn vekilin
verdigi onerge “...eklenmistir.” yerine “...ilave edilmistir.” Bu mu yasama
faaliyetinin ciddiyeti? Sistem bozukmus da muhalefet tizgiinmiis. Bence yasama
faaliyetine en biiyiik haksizligi sistem degil kendi partisi ve kendi vekili yapryor Sayin
Bagskan.” TBMMTD, D. 27, C. 43, B. 101, 17.06.2020, s. 653-654.

»
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Uluslararas1 standartlarda da belirtildigi iizere, 6zellikle karmasik ve
tartismali konular1 diizenleyen yasalarin goriisiilmesi ve kabulii siirecinde
parlamentoda kapsamli tartisma olanag yaratilmalidir. Temel kanun yontemi
ise bunun tam tersine yol agmaktadir. Bundan bagka, parlamento ¢ogunlugu,
kamu miizakerelerini ortadan kaldirmak amaciyla siireci manipiile
etmemelidir. TBMM’de torba kanun goriismeleri genellikle gece geg saatlere
kadar siirmekte ve daha 6nce muhalefetin ve kamuoyunun haberdar olmadigi
esaslt degisiklik Onergeleri c¢ogunlukla bu zamanlarda verilip kabul
edilmektedir. Kuskusuz, son dakikada verilen ve kabul edilen degisiklik
onergeleri milletvekillerinin séz konusu degisiklikleri incelemesini, bu
degisikliklerden kamuoyunun haberdar olmasini, bunlarin tartisilmasini ve
yasa teklifinin son bi¢iminin ger¢ek anlamda miizakere edilmesini olanaksiz
hale getirmektedir. Ayrica bu nitelikteki Onergelerin topluma, biitgeye,
devletin idari yapilanmasina vb. etkilerini hesaplayabilmek i¢in konunun
uzmanlarinin da bunlar1 inceleyecek yeteri kadar zamani ¢ogu zaman
olamamaktadir. “Safak baskini” olarak da adlandirilabilecek® bu uygulama
nitelikli yasa yapma amacina hizmet etmedigi gibi demokratik yasama
ilkesiyle de bagdagmamaktadir.

4 Klaus MeBerschmidt, “Omnibus Legislation in Germany: A Widespread Yet
Understudied Lawmaking Practice”, Comparative Multidisciplinary Perspectives on
Omnibus Legislation, Ed. Ittai Bar-Siman-Tov (Springer, 2021): 133.
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IV. TORBA KANUN UYGULAMASININ AVANTAJLARI

Birinci olarak, torba kanun, genellikle ¢ok sayida alanda diizenleme
yapilmasina ya da degistirilmesine ihtiya¢ oldugu zamanlarda etkili bir
yontemdir. Torba kanunla diizenleme yapilarak kamusal bir meseleye tutarh
bir ¢dziim getirebilir.*® Yukarida da belirtildigi gibi, torba kanun yasama
siirecini kisaltir. Ornegin, yukarida da dile getirildigi iizere, otoriter sistemden
demokrasiye gecildiginde ¢ok sayida kurumda yapilmasi gereken
degisiklikler torba kanun yontemiyle hizlandirilabilir. Nitekim 1990°h
yillarda orta ve dogu Avrupa ilkelerinde demokrasiye gegis siirecinde bu
yasama yoOnteminin sik¢a tercih edildigi goriilmiistiir. Gelismekte olan
iilkelerde ekonomik ve toplumsal alanda genis ¢apli ve hizli yasal diizenleme
gereksinimi de torba kanunu parlamentolarin tercih ettigi etkili bir usul haline
getirmektedir. Torba kanun yontemi, AB {ilkelerinde AB direktiflerinin ig
hukuka aktarilmasi amaciyla siklikla kullanilmaktadir. Ciinkii bu direktifler
cok sayida yasada hizli bicimde degisiklik yapilmasini gerektirir. Torba
kanun, bunu gergeklestirmenin en etkin yolu olarak kabul edilir.#” Bundan
baska, torba kanun benzer konularda ise bu durum parlamentonun konuyu
incelemesini ve tartismasim kolaylastirir.*®

Ikinci olarak, torba kanun usulii parlamentoda siyasal partiler arasinda
uzlasma saglanmasini kolaylastirabilir. Siyasal partiler ya da siki parti
disiplininin olmadig1 yerlerde milletvekilleri, farkli bir konuda ya da yasada
istedikleri bir diizenlenmenin yasa teklifine eklenmesi karsiliginda aslinda
istemedikleri bir diizenlemenin de ayni yasada kabul edilmesini destekler.
Torba kanun, 6rnegin, disiplinli partilerin olmadigi ABD’de Kongre iiyeleri
ile parti yonetimleri ya da Kongredeki iki biiyiik siyasal parti arasinda; tek
parti hiikiimetlerinin kurulamadig: italya gibi iilkelerde ise siyasal partiler
arasinda uzlas1 islevi goriir. Ote yandan, baskanlik sisteminde torba kanun
yalnizca siyasal partiler ya da milletvekilleri arasinda degil, ayn1 zamanda
parlamento ¢ogunluguyla baskan arasinda da bir pazarlik araci olarak
kullanilabilir. Torba kanun teklifinin bir boliimiinii destekleyen ya da kendi
siyasal giindemiyle ilgili bir diizenlemeyi yasaya ekleten baskan, yasanin

% Glen S. Krutz, “Omnibus Legislating in the U.S. Congress”, Comparative
Multidisciplinary Perspectives on Omnibus Legislation, Ed. Ittai Bar-Siman-Tov
(Springer, 2021): 36.

47 MeBerschmidt, (2021): 121.

8 Dodek, (2017): 13.

660



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 72 (2) 2023: 643-690 Karsilagtirmali Anayasa Hukukunda. ..

istemedigi hiikiimlerini de igeren biitiiniinii imzalamak zorunda kalir.*°
Ozellikle ABD’de Baskani kismi veto yetkisinin olmamasi ve veto ettigi bir
yasanin ancak Kongrenin 2/3 oyuyla aynen kabul edilebilecegi goz Oniinde
bulunduruldugunda, torba kanun usuliiniin Bagkanin olasi vetosunu agmak
icin ¢ok kullanish bir ara¢ oldugu goriiliir.

Torba kanun, ozellikle ABD ve Kanada’da iktidar ve muhalefet
partilerinin uzlagmasini saglamanin yani sira yasanin demokratik mesruiyetini
artirma islevi de goriir. Cogunluk partisi bir yasa degisikliginde muhalefetin
destegini almak amaciyla, muhalefetin istedigi ilgisiz bir bagka diizenlemenin
ayni teklif i¢inde yer almasina izin verir. Boylece farkli ¢ikarlar ayni yasa
metni i¢inde bir araya getirilir. Belirtmek gerekir ki, bu orneklerde torba
kanun maddeleri ayr1 ayr ilgili uzmanlik (ihtisas) komisyonunda goriigiiliir.
Yasama siirecinin bagaris1 parlamentoda siyasal partiler ya da milletvekilleri
arasindaki anlagsmaya dayanir. Bu da torba kanunu kolektif ve ortak bir
yasama islemi haline getirir. Tiirkiye’de de muhalefet partilerinin torba
kanunun bazi hiikiimlerini destekledikleri ic¢in yasada istemedikleri
diizenlemelere katlanarak yasanin tliimiinii kabul ettigi ender orneklere
rastlanmaktadir. Ornegin, yakin zamanda kabul edilen 3/11/2022 tarihli ve
7420 sayilh Kanunun son oylamasindan o6nce muhalefet partisi grup
baskanvekili, partisinin yasada yer alan kur korumali mevduat diizenlemesine
kars1 ¢iktigini; ancak yasanin ogrencilerin Kredi ve Yurtlar Kurumundan
aldiklart kredilerin faizlerinin ve ayrica tiim vatandaglarmm 2.000 TL’nin
altindaki abonelik s6zlesmelerinden kaynaklanan borglarinin silinmesi gibi
diizenlemeler igermesi nedeniyle yasanin biitiiniine kabul oyu vereceklerini
belirtmistir.*® Ancak bu tiir rneklerin Tiirkiye’de smrl kaldigimin, torba
kanun uygulamasinin genellikle muhalefetle uzlagsmak degil, muhalefeti
yasama siirecinde etkisiz kilmak amaci tagidigi i¢in ABD ve Kanada’daki
islevini yerine getirmediginin altin1 ¢izmek gerekir.

V. TORBA KANUN UYGULAMASININ DEZAVANTAJLARI

Torba kanun uygulamasinin en Onemli olumsuz yoni hem
Parlamentonun hiikiimeti denetlemesini zayiflatmasi1 hem de yasa metninin ve
yasama stlirecinin olmasi gereken saydamligini sinirlamasidir. Yukarida da

9 Krutz, (2021): 42.
50 TBMM Genel Kurul tutanaklari, 27°nci Yasama Dénemi, 6’nc1 Yasama Yili, B. 16,
03.11.2022 https://www.tbmm.gov.tr/Tutanaklar/Tutanak/23794 Erigim: 21.02.2023.
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belirtildigi gibi, torba kanunlar genellikle ¢ok sayida maddeden olusur.
Ornegin, 27°nci Yasama Dénemi’nde torba kanun niteliginde olan 3/11/2022
tarihli ve 7420 sayili kanun toplam 53; 1/7/2022 tarihli ve 7417 sayili Kanun
67, 5/4/2022 tarihli ve 7394 sayili Kanun 42 maddeden olusmaktadir. Bu tiir
torba kanunlar arasinda en dikkat cekici olami ise 23’lincii Yasama
Doénemi’nde 233 maddeden olusan 13/2/2011 tarihli ve 6111 sayili kanundur.
Yasanin genis hacimli olmasi, diizenlemelerin izlenmesini gii¢lestirmekte ve
onu karmagik hale getirerek anlasilmasini zorlagtirmaktadir.

Bir yasa ne kadar ¢ok maddeden olusuyorsa ve ne kadar birbirinden farkli
konuyu diizenliyorsa, iktidar ve muhalefet arasindaki anlagsmazlik riski de o
kadar biiyiik olur. Torba kanun, farkli konular diizenledigi i¢in birden ¢ok
amaci gerceklestirmeye yonelir. Bu da yasanin genis dlgekte destek goren bir
boliimiine odaklanilip, dikkati daha tartismali maddelerden uzaklastirir.
Yasanin bir uzlasiya dayandigi durumlarda iktidar ve muhalefet partileri yasa
maddeleri tizerinde goriis birligine sahiptir. Buna karsilik, boyle bir uzlasiya
dayanmayan torba kanunlar iktidarin muhalefet ve kamuoyunun denetiminden
kacirmak istedigi veya tizerinde ciddi itirazlar olan diizenlemeleri
yasalagtirmayi kolaylastirici bir iglev gorebilmektedir.

Torba kanun, parlamentodaki yasama usuliinii ve miizakere siirecini
degistirmektedir. Bu yasalar bakimindan komisyon ve genel kurul asamalari
diger yasalara gore daha hizli sonlandirilir. Yasa teklifi, teklifin Bagkanliga
sunulmasi ile TBMM Genel Kurulunda kabul edilmesi arasinda biiyiik
degisikliklere konu olabilmektedir. Bir bagka deyisle, yasanin torbaya
doniismesi yasama siirecinde gerceklesebilmektedir. Meclis uzmanlik
komisyonlarinin, milletvekilleri tarafindan verilmis ve Meclis Bagkanliginca
usuliine gore komisyona havale edilmis ayn1 konudaki teklifleri giindemdeki
teklifle birlestirmeleri dogal bir yasama etkinligidir ve Ictiiziige gore
komisyonlarin gorevleri arasindadir. Ancak yasa tekliflerine, uzmanlik
komisyonlarinda (ya da bu komisyonlara ayrintili rapor vermek tizere kurulan
gecici alt komisyonlarda) konuyla ilgisi olmayan eklemeler yapilabilmesine
iliskin bir diizenleme Igtiiziikte bulunmamaktadir. Gercekten de, Igtiiziigiin
35. maddesinde; komisyonlarin kendilerine havale edilen teklifleri “aynen
veya degistirerek kabul veya reddetmek” ve “birbirleriyle ilgili gordiiklerini
birlestirerek goriisebilmek™ seklinde yetkileri tarif edilmekle birlikte
yetkilerinin arasinda “tekliflere madde eklemek” yoktur. Tam tersine 35.
maddenin ikinci fikrasinda ‘“komisyonlarin kanun teklif edemeyecekleri,
kendilerine havale edilenler disinda kalan islerle ugrasamayacaklari” agikga
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hiikme baglanmistir. Ayrica, yasa teklifi metnine yeni maddelerin eklenmesi
komisyon agsamastyla sinirli kalmamakta; komisyondan gelen tekliflere Genel
Kurul asamasinda da eklemeler yapilmaktadir. Boylece, torbaya daha 6nceden
kamuoyundan saklanmak ya da bir siire i¢in kamuoyunun dikkatinden
kacirilmak istenen maddeler bu asamada teklife eklenmektedir.>*

Bu duruma 24/11/2016 tarihli ve 6763 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu
ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun goriismeleri 6rnek
gosterilebilir. Yargi alanma iliskin birgok kanunda degisiklik yapan 49
maddelik bu torba kanunun Genel Kurul gériismelerinin bitimine yakin gece
saatlerinde iktidar partisi milletvekillerinin verdikleri bir degisiklik onergesi
kabul edilmistir. Kabul edilen bu onerge ile cebir, tehdit, hile veya iradeyi
etkileyen baska bir neden olmaksizin 06.11.2016 tarihine kadar islenen cinsel
istismar su¢unda magdurla failin evlenmesi durumunda, cezanin ertelenmesi
veya hilkmiin aciklanmasinin geri birakilmasi hiikkme baglanmaktadir.
Muhalefet partisi grup bagkanvekili, tasarinin bu ana kadarki goriismelerinde
uzlasma oldugunu ve engelleme araglarini kullanmadiklarini ancak haberdar
olmadiklar1 bu son dakika &nergesini fevkalade rahatsiz edici bulduklarini
ifade etmistir.? Sonug olarak Onerge itirazlara karsin kabul edilmis, ancak
tasarinin agik oylamasinda toplanti yeter sayis1 bulunmadigindan kanun kabul
edilemeden birlesim kapanmustir. flerleyen giinlerde kamuoyunda ¢ok ciddi
itirazlar ve tartismalar sonucunda® s6z konusu onergeyle degistirilen madde
komisyona geri ¢ekilmis® ve komisyon tartigmali diizenlemeyi metinden
cikarmak zorunda kalmustir.®® Tasari, izleyen giinlerde s6z konusu madde
metinde yer almadan yasalagmistir.

Torba kanun uygulamasinin ¢ok sayida birbiriyle ilgisi olmayan konuyu
diizenlemesi  parlamentonun  teklifi geregi gibi incelemesini de
giiclestirmektedir. Bu yontem geleneksel komisyon sistemini devre dist

1 Bu konuya iliskin ilging bir érnek igin bkz. Ozan Ergiil, “Tiirkiye’de Yasama

Siyasetinin Temel Sorunlari:Torba Kanunlar ve Duruma Ozel Kanunlar”,
http://yasaizleme.org.tr/turkiyede-yasama-siyasetinin-temel-sorunlari-torba-kanunlar-
ve-duruma-ozel-kanunlar.

2. TBMMTD, D. 26, C. 26, B. 22, 17.11.2016, s. 518-519.

5 https://www.hurriyet.com.tr/gundem/meclisi-Karistiran-duzenleme-40281088, Erisim:
13.03.2023;
https://sputniknews.com.tr/20161118/tbmm-tecavuz-evlilik-akparti-onerge-
1025868967.html Erisim: 13.03.2023, https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/skandal-
onerge-mecliste-cinsel-istismara-ugrayan-magdur-tecavuzcusuyle-evlendirilsin-
632216 Erisim: 13.03.2023.

% TBMMTD, D. 26, C. 26, B. 24, 22.11.2016, s. 613.

% TBMMTD, D. 26, C. 26, B. 26, 24.11.2016, Sira sayis1 438’e 1’inci Ek, s. 7.
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https://sputniknews.com.tr/20161118/tbmm-tecavuz-evlilik-akparti-onerge-1025868967.html
https://sputniknews.com.tr/20161118/tbmm-tecavuz-evlilik-akparti-onerge-1025868967.html
https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/skandal-onerge-mecliste-cinsel-istismara-ugrayan-magdur-tecavuzcusuyle-evlendirilsin-632216
https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/skandal-onerge-mecliste-cinsel-istismara-ugrayan-magdur-tecavuzcusuyle-evlendirilsin-632216
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birakmaktadir. Nitekim TBMM’de hemen her torba kanun teklifi mali hiikkiim
icerdigi gerekcesiyle esas komisyon olarak Plan ve Biitce Komisyonuna
havale edilmektedir. Bir baska ifadeyle, torba kanun teklifinde birden ¢ok
uzmanlik komisyonunun goérev alanina giren maddeler, kanun bir biitiin
halinde Plan ve Biitce Komisyonuna havale edildigi i¢in, asil ilgili olduklar
uzmanlik komisyonlarinda goriisiilmeden yasalagsmaktadir. Teklifler esas
komisyonla birlikte tali komisyonlara da havale edilebilir. Ancak boyle bir
durumda genellikle tali komisyonlar bunlar1 goériismemektedir. Torba
kanunlarin amaci, iktidarin tasarladigi konulart ¢ok kisa siirede
kanunlastirmak olunca, meclis komisyonlari islevsiz hale gelmekte ve I¢tiiziik
kurallar1 da ihmal edilmektedir.

Torba kanun usulii, konunun uzmanlarmin ve sivil toplumun kanunlagsma
stirecine katilmasimi ve teklif tizerinde goriis bildirmesini zorlagtirmaktadir.
Ote yandan, birden ¢ok yasada yapilan degisiklikler, cok sayida bakanlik,
kurum ve kurulusu ilgilendirdiginden bu siirecin teknik ilgilileri arasinda
gerekli olan diyalog ve bilgi aligverisi olanagi ¢ogu zaman ortadan
kalkmaktadir. Bu durum, yasama hatalarinin artmasina yol agmaktadir.

Torba tekliflerde biirokrasinin ihtiyaglar1 gerekgesiyle ¢ok sayida teknik
madde bulunmaktadir. Bu durum, parlamentoyu kanun yapmaktan ¢ok adeta
bir onay mercii haline getirmektedir. Diger bir deyisle, torba kanun
uygulamasi; yasama organinin, uzun vadeli etkileri olan ve genis katilimli
kaliteli yasalar yapmaya harcayacagi zamani, biirokratik eksiklikleri
tamamlamak i¢in ¢ikarilan ve yasa alt1 diizenleyici islemlerle halledilebilecek
gereksiz bir¢ok ayrintiyla israf etmesine neden olmaktadir.

Torba kanunun birbiriyle ilgisiz ¢ok sayida konuyu diizenlemesi, ABD
gibi devlet bagkanina kismi veto yetkisinin taninmadig: sistemlerde devlet
baskaninin anayasaya aykiri buldugu ya da siyaseten uygun gormedigi
diizenlemeleri ayirip veto etme yetkisini fiilen sinirlamaktadir. Torba kanun,
yasada kisa siirede hizli degisiklik yapabilmeyi miimkiin kildigindan yasanin
dayanikliligini da olumsuz etkiler. Bu durum, belli bir olayda uygulanacak
kuralin hangi bi¢iminin yiriirliikkte oldugunu bulmayi gii¢lestirir. Bu da
hukuki belirlilik ilkesine aykirilik olusturabilir. Nitekim hem Fransiz
Danistay’t hem de Belgika Danistay’1 torba kanunun hukuki belirlilik ilkesini
zedeledigi gerekgesiyle bu uygulamayi elestirmektedir.*®

Torba kanunun yasalagma siirecinin ¢ok hizli olmasi, ¢ok sayida yasada
ve ¢esitli konularda degisiklik yapmasi 6zellikle temel hak ve 6zgiirliikleri

% Patricia Popelier, “Mosaics of Legal Provisions”, European Journal of Law Reform,
Vol. 7, (2005): 50.
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ilgilendiren konularda olumsuz sonuglar dogurmaktadir. Ornegin, kisi
ozgiirliikleri bakimindan ABD hukuk tarihinin en Onemli yasasi olarak
nitelenen Yurtseverlik Yasas: (Patriot Act) yalmizca alti haftada Amerikan
Kongresinde gorisilip kabul edilmistir. Bu yasanin tam hukuki etkisini
O0grenmenin, zaten karmasik nitelige sahip ¢ok sayida yasada degisiklik
yapmasi nedeniyle uzun bir galismay1 gerektirdigi ifade edilmektedir.>’

Torba kanunun bir bagka olumsuz yoni, bu tiir kanunlarda gerekge
trafiginin ya ¢ok karigik olmasi ya da kanunlarda gerekgesi tam anlagilmayan
maddeler bulunabilmesidir. Bu durum, somut hukuki a¢mazlarda kanun
koyucunun amacini ortaya g¢ikarmayr ve ilgili kanunun yorumlanmasi
zorlastirmaktadir. Ornegin, 23’iincii Yasama Dénemi’nde 119 maddeden
olusan 1/971 esas numarali Kanun tasarisi ile 59 farkli kanun teklifi Plan ve
Biitge Komisyonunda birlestirilerek Genel Kurul giindemine girmistir. Bu
torba kanunun tasari metni ile tim tekliflerin metinleri, tasari/tekliflerin
gerekgeleri, alt komisyon metni, komisyon raporu gibi tiim verilerin
bulundugu sira sayis1 768 sayfadan olusmaktadir.5® Oyle ki Genel Kuruldan
233 madde olarak ¢ikan 13/2/2011 tarihli ve 6111 sayili Kanunda bir
maddenin tasari/tekliflerden hangisinden kaynaklandiginin belirlenmesi
komisyonun maddeler iizerindeki islemleri de disliniildiiglinde yasama
uzmanlari agisindan bile ¢ok ciddi bir zorluk yaratmaktadir.

Ozellikle son donemlerde TBMM’de kabul edilen kanunlarin biiyiik bir
bolimiiniin  torba kanun olarak yapilmasi, Tiirkiye’de bu kanunun
yonteminden kaynaklanan olumsuzluklari kronik hale getirmektedir. Ornegin,
27°nci Yasama Donemi’nde 27 Mart 2023 tarihi itibariyla kabul edilen 300
kanunun 165’1 uluslararasi anlagmalarin onaylanmasinin uygun bulunmasi
kanunudur. Bunlarin disinda kalan 135 kanunun 57°si torba kanun
niteligindedir. Bir bagka ifadeyle, son Yasama Doénemi’nde kabul edilen
yasalarin yiizde 42,22’si torba kanun bigiminde yapilmistir. Bu kuskusuz ¢ok
yiiksek bir orandir. Ozellikle asagidaki tabloda da goriildiigii {izere, torba
kanunlarin kabul edilen biitiin yasalar i¢indeki oranmmin her yasama
doneminde artig gostermesi durumun ciddiyetini ortaya koymaktadir.

5 William F. Zieske, “Demystifying the USA Patriot Act”, Illinois Bar Journal, (2004):
82.
% TBMMTD, D. 23, C. 90, B. 53, 26.01.2011, Sira sayis1 606.
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22.ILE 27. DONEMLER ARASINDA KABUL EDILEN TORBA
KANUNLARA iLiSKiN KARSILASTIRMA TABLOSU

ponem | KANUN 1 GRON | KANUNLARIN
SAYISI YUZDE ORANI

22 570 22 3,85

23 204 18 8,82

24 136 27 19,85

26 95 22 23,15

27** 135 57 42,22

* Donem iginde kabul edilen uluslararasi anlagmalarin onaylanmasimin uygun
bulunmasina dair kanunlar hari¢ tutulmustur.

*%* 27.03.2023 tarihi itibariyla

TBMM’de torba kanunun tercih edilmesinin nedeni olarak, ¢ok sayida
alanda yasal diizenleme yapilmasina ihtiya¢ duyulmasi ve bu ihtiyacin ancak
torba kanun usuliiyle en etkin bi¢cimde karsilanabilecek olmasi gdsterilmistir.
Uygulamada yasanan olumsuzluklar karsisinda torba kanun yontemi iktidar
milletvekilleri tarafindan bile zaman zaman elestirilmistir. Ornegin
TBMM’de 17 Ocak 2011°de gergeklestirilen “Kanun Yapim Siireci
Sempozyumu”nda dénemin Devlet Bakan1 ve Bagbakan Yardimcist Cemil
Cicek torba kanun usuliine iliskin asagidaki degerlendirmeyi yapmustir:

“....Belki klasik yasama diizeni icerisinde olmayan torba yasa ya da
uyum yasalari, bir kanunla birden fazla kanunda degigiklik yapan kanun
modeli boyle bir zaruretten kaynaklaniyor. Tabii her torba yasa bundan
kaynaklaniyor diyemem ama netice itibariyla béyle bir usuliin ihdas edilmesi
bir zaruretten, bir zorunluluktan kaynaklandi. Hadlen, zaman zaman da bu
devam ediyor. Tabiatiyla torba yasanin beraberinde getirdigi bir¢ok sorun da
var. Ciinkii bir kanun maddesini kendi biitiiniinden kopararak bir baska yerde
diizenleme yapryorsunuz. Zaman zaman gozden kagan hususlar oluyor,
baglantilar tam kurulamuyor, belki yeteri kadar her bir madde iizerinde de
durulamiyor olabilir ama bu zaruret hdlen de devam ediyor. Tabiatiyla, is
niye bu noktaya geldi? Belki ev 6devierimizi zamaninda yapabilseydik geriye
doniik, 1963’ten bu tarafa, Tiirkiye Avrupa Birligi konusunda tereddiitler
gecirmeseydi de bu diizenlemeler geg¢mise doniik, uzun zaman dilimi
icerisinde yapilabilseydi, bir ayda, bir buguk ayda, iki ayda bu kadar ¢ok
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maddeli kanunlari ya da bir kanunla birden fazla kanunda degisiklik yapmak
gibi bir zarureti Tiirkiye yasamazdi, sikintiyr yasamazdr. ™

O donemde AB mevzuatina uyum saglamak amaciyla ¢ok sayida yasal
diizenleme yapilabilmesi i¢in torba kanun usuliiniin bir gereklilik oldugu iddia
edilse bile giiniimiizde boyle bir ihtiyacin oldugu sdylenemez. Genis bir
alanda yasal diizenleme ihtiyact oldugu ve bunlarin hizli bigimde
sonuglandirilmas: gerektigi gerekcesiyle torba kanun usuliniin bu kadar
yaygin uygulanmasini makul bulmak mimkiin degildir. Nitekim aym
toplantida donemin Meclis Bagkant Mehmet Ali Sahin de hizli yasama
stirecinin yarattig1 sakincalarin altini ¢izmistir:

“...Biraz once Saywin Cicek de ifade etti, yasalarimiz yapiliyor ama ¢ok¢a
vasalarimizda degisiklik oluyor daha sonra. Ben bir arkadasima rica ettim
bizde en ¢ok degisen hangi yasadir diye. Oniime birka¢ érnek getirdiler:
Mesela 160 kere degigmis bir yasa, 5434 sayili Emekli Sandigi Kanunu tam
160 defa degismis. Katma Deger Vergisi Kanunu 1984 ’te ¢itkmis. Kag sene
olmusg, yirmi yedi sene mi? 44 defa degismig. 1991 de ¢ikmis 3713 sayili
Terérle Miicadele Kanunu, su ana kadar 24 kez degismis ve Kamu Ihale
Kanunu 20 defa degismis. 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu'ndan
bahsediyorum. Ve ¢ok ilging, bunu séylemeden gecemeyecegim, gegtigimiz
yilin 25 Haziraminda Parlamentomuzdan 6001 sayu bir kanun ¢ikarmigiz,
Karayollar: Genel Miidiirliigiiniin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun. Bu
Kanunda yirmi yedi giin sonra degisiklik yapmisiz 6014 sayili Kanunla.. "

Meclis Bagkani, bu sozleriyle yasalarda ¢ok ve sik degisiklik yapilmasini
elestirerek aslinda “cok sayida kanun degisikligi ihtiyaci”’nin gercek bir
ihtiyag olmadigin1 da ortaya koymaktadir. Kanunlarda sik degisiklik
yapilmasi dogrudan yasama kalitesi ile iligkili bir sorundur. Bu iki agidan
O6nem tasir: Birincisi, bu sorun, yasa yapma siirecinde teklif tizerinde yeteri
kadar ¢aligmamaktan, uzmanlarin ve sivil toplumun gériisiinii almamaktan ve
aceleci davranmaktan kaynaklanmaktadir. ikincisi, bu tiir stk degisiklikler
¢ogunlukla bir torba kanun i¢inde yapilmaktadir. Bu tercih kuskusuz, kanun
sayisinda da artisa neden olmaktadir. Sonug¢ olarak, goriiniirde yasa yapma
usuliine uygun olarak tasarlanmig bu tiir kanunlar1 kabul etmek tek basina

% Cemil Cigek, Kanun Yapim Siireci Sempozyumu, Ed. Irfan Neziroglu ve Fahri Bakirci,
(Ankara: TBMM Basimevi, 2011): 17.
8 Mehmet Ali Sahin, Kanun Yapim Siireci... (2011): 24.
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yeterli degildir. Yasalarda sik degisiklik yapma ihtiyaci duyulmamasi igin
bunlarin ayn1 zamanda nitelikli (kaliteli) olmas1 da gerekir.

Yasanin Kalitesi ile bir teklifin yasalasma siiresi arasinda bir iligki
bulunmaktadir. Yasalagma siiresi, bir teklifin TBMM Bagkanligina sunuldugu
tarih ile Genel Kurulda kabul edildigi tarih arasindaki siire olarak tanimlanir.
2002 yilinda bir teklifin TBMM’ye sunulmasindan sonra komisyon ve Genel
Kurul asamalarini tamamlayarak kanunlagsmasi ortalama 121 giin siirmiis;
2012 yilinda bu siire 48,57 giline inmis; 2022 yilinda ise 22,85 giine kadar
diismiistir.

TBMM’DE 2002-2012-2022 YILLARINDA KANUNLASAN
TEKLIFLERININ ORTALAMA KANUNLASMA SURELERI*

2002 y1ilt 121 giin
2012 yilt 48,57 giin
2022 yili 22,85 giin

*S6z konusu yillarin 1 Ocak ile 1 Haziran tarihleri esas alinmigtir.

Bu istatistiksel veri, yasama siirecinin son yirmi yilda ne kadar
hizlandigin1 gostermesi acisindan ¢ok carpict bir tablo sunmaktadir.
Gergekten de, 6rnegin, 20 Ekim 2022°de TBMM Baskanligina verilen kanun
teklifi 16 Kasim 2022°de kabul edilmistir.®* Yasama siirecinin hizlanmasi ile
torba kanun sayisindaki artisin  iilkede demokrasiden uzaklagma
tartigmalariyla da dogru orantil1 bir seyir izledigini de not etmek gerekir.

Torba kanun usuliinii simirlayan bir hukuki diizenleme var midir?
Yukarida da belirtildigi iizere, 1982 Anayasas1 ve TBMM Ictiiziigii bu usule
iligkin bir diizenleme getirmemektedir. Buna karsilik, Cumhurbagkani
tarafindan ¢ikarillan ve 24.02.2022 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan
Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik torba kanun
yontemine iliskin bir hiikkiim igermektedir. Yonetmeligin “Birden fazla
diizenleme ve maddede degisiklik” baslikli 18/1. maddesine gore,

“Konu itibaryla aralarinda baglanti bulunmasi sebebiyle birden fazla
kanun, Cumhurbaskanligi kararnamesi veya Cumhurbaskant kararinda
diizenleme yapimasini gerektiren hdller disinda, bir ¢ergeve taslak ile birden

81 16/11/2022 tarihli ve 7421 sayili Vergi Usul Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun. (RG, 26.11.2022, S. 32025)

668



Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 72 (2) 2023: 643-690 Karsilagtirmali Anayasa Hukukunda. ..

fazla  diizenlemenin  hiikiimlerinde degisiklik  yapilamaz.  Yapilacak
degisiklikler her diizenleme igin ayri ayri ¢ergeve taslak ile yapilir.”

Esasen bu diizenleme Bakanlar Kurulunun c¢ikardigi ve 17.02.2006
tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan miilga Mevzuat Hazirlama Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yo6netmelik’in 17/1. maddesinde yer alan,

“Konu itibaryla aralarinda baglanti bulunmasi sebebiyle birden fazla
mevzuatta diizenleme yapimasini gerektiren haller disinda, bir ¢ergeve taslak
ile birden fazla diizenlemenin hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz. Yapilacak
degisiklikler her diizenleme icin ayri ayri cerceve taslaklar ile yapilir.”
hiikmiiniin yeni hiikiimet sistemine uyarlanmasindan ibarettir.

Diger bir ifade ile Tirk hukukunda taslaklarin torba bigimde
hazirlanmamasina iligskin bu diizenleme yeni degildir. S6z konusu yonetmelik,
genel diizenleyici bir idari islem oldugu i¢in kanunun iptali i¢in hukuki bir
dayanak olusturmaz. Kuskusuz TBMM’yi de baglamaz. Ancak usul hatalar
konusunda Anayasa Mahkemesinin igtihadin1 gézden gecirmesi agisindan
disiindiriicii ve yardimci olabilir.

VI. TORBA KANUN UYGULAMASININ KOTUYE
KULLANIMININ ONLENMESI iCIN ONERILER

A. ANAYASA DEGISIKLIiGi

Torba kanun uygulamasini dnlemek ya da demokratik hukuk devleti
ilkesini saglayacak bigimde siirlanmak i¢in ne yapilabilir? Birinci yol,
Anayasaya bu konuya iligkin bir diizenleme koymak olabilir. Bazi anayasalar
bir yasanin birbiriyle baglantis1 olmayan ¢ok sayida konuyu diizenlemesini
acikca yasaklamaktadir. Amag, “tek konu kurali” yoluyla yasanin
milletvekilleri ve kamuoyu tarafindan dogru anlagilmasini ve enine boyuna
tartigilabilmesini saglamak; boylece, yasama siirecini demokratik hukuk
devleti ilkesiyle bagdasir hale getirmektir. Bu baglamda, 6rnegin, Yunanistan
Anayasasi (md. 74/5) yasa teklif ve tasarilarinin ana konuyla ilgisi olmayan
hiikiimlerinin goriigilmesine ve teklif ile tasarinin ana konusuyla ilgili
olmayan ek ya da degisiklik onergeleri verilmesine izin vermemektedir. Sili
(md. 69/1) ve Kolombiya (md. 158) Anayasalar1 da bir yasanin ¢ok sayida
konuyu diizenleyemeyecegini hitkkme baglamaktadir. ABD’de 43 eyaletin
anayasast torba kanun usuliinii yasaklamaktadir.? Ornegin, Arizona,

82 Micheal D. Gilbert, “Single Subject Rules and the Legislative Process” University of
Pittsburgh Law Review, VVol. 67, (2006): 812.
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California ve Minnesota Anayasalar1 bir yasa teklifinin tek bir konuyu
diizenleyebilecegini ve teklifin konusunun baslikla uyumlu olmasi gerektigini
ongormektedir. Eyalet yiiksek mahkemeleri, yasalarin bu kurala uygun olup
olmadigin1 denetlemektedir.®®

1982 Anayasasinin 148/2. maddesi, kanunlarin bi¢im bakimindan
anayasaya uygunluk denetimine konu olmasini son oylamanin &ngoriilen
cogunlukla yapilip yapilmadigi; anayasa degisikliklerinde ise teklif ve oylama
cogunluguna ve iki kez goriisiilme kuralina uyulup uyulmadigiyla
sinirlamaktadir. Asagida goriilecegi iizere, Anayasa Mahkemesi de bu kural
kat1 bigimde uygulamaktadir. Yasanin bi¢im yoniinden anayasaya uygunluk
denetimine iligkin bu anayasal simirlamanin  kaldirilmas:  Anayasa
Mahkemesinin torba kanunun bigim yo6niinden anayasaya uygunluk
denetimini yapilabilmesinin yolunu agabilir. Bununla birlikte, torba kanunu
yasaklayan bir kuralin Anayasaya eklenmesi de bu sorunu kesin olarak
¢ozecek bir yol olarak diigiiniilebilir. Ancak, 1982 Anayasasina gore Anayasa
degisikligi iiye tamsayisinin en az 3/5 ¢ogunlugunu gerektirdigi icin bu yolun
TBMM’de gerekli nitelikli cogunlugun bulunmasina bagli oldugu agiktir.

B. ICTUZUK DEGISIKLIGI

Ikinci ve daha kolay yol, parlamento igtiiziigiine torba kanun
uygulamasini yasaklayacak ya da sinirlandiracak bir diizenleme konmasi
olabilir. Ornegin Yeni Zelanda Parlamentosu I¢tiiziigii boyle bir sinirlama
ongodrmektedir. Ictiiziigiin 263. maddesine gore, birden fazla yasada degisiklik
yapan bir torba yasa teklifinin verilebilmesi igin a) degisikliklerin tek bir genis
politikanin uygulanmasi olarak diisiiniilebilecek birbiriyle iligkili bir konuyla
ilgili olmasi; b) her yasada yapilacak degisikliklerin her durumda benzer
nitelik tagimas1 ya da; c) Is Komisyonunun teklifin torba yasa olarak
sunulmasii kabul etmesi gerekir.® Kanada Avam Kamaras: Ictiiziigii ise
Meclis Baskania bu konuda yetki vermektedir. Ictiiziigiin 69/1. maddesine
gore, birden ¢ok yasayi kaldiran, degistiren ya da yeni bir diizenleme getiren
bir yasa tasarisinda bu hiikiimleri birbirine baglayan ortak bir unsurun
bulunmadigi veya birbiriyle ilgisiz konularin oldugu durumlarda, Meclis
Bagkani, her asamada tek bir goriisme yapmak kaydiyla, kanun tasarisiin

83 Gilbert, (2006): 828.

 Yeni Zelanda Parlamentosu Temsilciler Meclisi Tetiiziigii,
https://www.parliament.nz/media/2669/standing-orders-of-the-house-of-
representatives-new-zealand-2014.pdf Erigim: 24.02.2023.
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maddelerini tematik olarak birlestirme ve sorular1 bu gruplarin her birine ayri
ayr1 yerlestirme yetkisine sahiptir. Avam Kamarasi1 bagkani, torba niteligi
tastyan bir kanunu pargalayarak oylatabilir.

Tiirkiye’de de TBMM Ictiiziigiinde torba kanunu smirlayacak ya da
yasaklayacak degisiklikler yapilmasi diisiiniilebilir.®® Nitekim bu yonde
gecmiste bir girisim oldugunu animsamakta yarar vardir. 2011°de TBMM’de
kurulan Igtiiziik Uzlasma Komisyonunun hazirladig1 Igtiiziik teklifinin 56/4.
maddesi,

“Konu itibariyle aralarinda baglanti bulunmasi nedeniyle birden fazla
kanunda degisiklik yapimasini gerektiren haller disinda bir tasari veya teklif
ile birden fazla kanunun hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz. Bir ¢erceve
madde ile birden fazla maddede degisiklik yapilamaz. Bu kosullara uymayan
tasart ve teklifler Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskani tarafindan iade
edilir.” diyordu.

Bu taslak metinde iki husus dikkat ¢cekmektedir. Birincisi, taslagin torba
kanun tanimi yapmasi, ikincisi ise torba yasa niteligini tasiyan bir teklifin
TBMM Bagkaninca iade edilmesi zorunlulugunu 6ngérmesidir. Giiniimiizde
TBMM Baskani Ictiiziigiin 67. maddesi kapsaminda kaba ve yaralayici
ifadeler bulundugu gerekgesiyle® teklifi iade edebilmektedir. Ayrica
baskanlar Ictiiziikte agik bir diizenleme olmamakla birlikte Anayasaya
aykirilik gerekcesiyle de kanun tekliflerini iade etmektedir. Igtiiziigiin 67.
maddesi kapsaminda hangi ifadelerin kaba ve yaralayici oldugu konusunda
baskanlar mutlak takdir yetkisi kullanmaktadir. Ornegin, bir TBMM Baskani
tarafindan “iskence” ifadesi iade sebebi olarak goriilebiliyorken baska bir

8  Ayni dogrultuda bkz. Omer Anayurt, Hukuka Giris ve Hukukun Temel Kavramlari,

(Segkin, 2022): 292.

TBMM Bagkanlarinin kanun tekliflerini (ve yazili soru, meclis arastirmasi vb. denetim

belgelerinin) iadeleri zaman zaman Ictiiziigiin 100’iincii maddesi kapsaminda

Bagkanliktan soru onergelerine konu olmaktadir. Bu soru Onergelerine Baskanlik,

iadenin genel hukuki sebeplerini izah etmek seklinde cevap vermektedir. Ornek soru

Onergesi cevaplart i¢in bkz. 27’nci Yasama Donemi 7/18488 esas numarali yazili soru

Onergesi

https://cdn.tbomm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y 2/T7/WebOnergeMetni/92a251b0-

5d3e-4436-a265-0199d43ec3a0.pdf; Erisim: 28.03.2023

27°’nci Yasama Donemi  7/76725 esas numarali yazili soru  Onergesi
https://cdn.tomm.gov.tr/KKBSPublicFile/D27/Y 6/T7/WebOnergeMetni/3fa7a8fd-
0a04-4fe8-b305-417b3def646d.pdf Erisim: 28.03.2023
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TBMM Baskan1 bakimindan bu ifade iade sebebi sayilmayabilmektedir.
Gorildigi tizere, mevcut uygulamada TBMM Bagkaninin yasa tekliflerini
iade etme gerekcelerinden farkli olarak 2011°deki Ictiiziik taslaginda salt
kanun yapma teknigi agisindan bir iade sebebi ongoriilmiistiir.

Bu I¢tiiziik teklifinin AK Parti Ankara Milletvekili Salih Kapusuz ve
CHP istanbul Milletvekili Ali Topuz’un imzasiyla 6 Nisan 2011°de TBMM
Baskanligina sunuldugunu®’, ancak goriisilmeden yasama déneminin sona
ermesi ile kadiik hale geldigini; ayni teklifin 24’incii Dénemde bu kez
yalmizca AK Parti Ankara Milletvekili Salih Kapusuz’un imzasiyla yeniden
Baskanliga verildigini,® ancak goriisiilmedigini not edelim.

Bundan bagka, birbiriyle ilgisi olmayan konular ayni yasa teklifinde
diizenleniyor ise teklifin biitiin olarak bir komisyonda goriisiilmesi yerine
parcalar halinde ilgili uzmanlik komisyonlarma havale edilmesini ve bu
komisyonlarin rapor vermesini zorunlu kilan bir i¢tiiziik hiikmii, torba kanun
teklifleri bakimindan komisyon agamasinin geregi gibi islemesini saglayacak
bir yol olarak diisiiniilebilir. Bu durumda, Igtiiziikte her yasa teklifi igin bir
esas komisyonun belirlenmesi geregi gz o6niinde tutularak, Genel Kurulda
goriisgmeye esas alinacak metnin bir araya getirilmesi i¢in bir “esgiidiim
komisyonu” olusturmak gerekecektir. Torba kanunlarda c¢ogunlukla esas
komisyon olarak c¢alisan Plan ve Biitge Komisyonu ya da rapor veren
uzmanlik komisyonlariin temsilcilerinden olusacak 6zel bir komisyon bu
esgiidiim isini gorebilir. Bir bagka 6neri ise, torba teklifleri ilgili uzmanlik
komisyonlarina havale etmek yerine torba teklifin diizenledigi konulara gore
ilgili mevcut komisyonlarin iyelerinden olusan bir karma komisyon
olusturmak; boylece, teklifin farkli uzmanlik alanlarindan gelen komisyon
tiyelerince bir biitiin olarak goriisiilmesini saglamak olabilir. Bu 6nerinin
benimsenmesi durumunda, 6rnegin, bir torba teklifte Adalet, Plan ve Biitge ile
Icisleri komisyonlarini ilgilendiren hiikiimler varsa; siyasal parti gruplarmin
iiye oranlarina gore bu ii¢ komisyon iiyeleri arasindan Danigma Kurulu 6nerisi
ve Genel Kurul karari ile bir karma komisyon kurulacaktir. Genel Kurul
goériismelerinde bu karma komisyonun raporu esas alinacaktir.

67 23’iincii Yasama Donemi 2/901 esas numarali Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii

Teklifi, https://www2.tbmm.gov.tr/d23/2/2-0901.pdf Erisim: 22.02.2023.
68 24’iincii Yasama Donemi 2/3 esas numarali Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigii
Teklifi, https://www2.tbmm.gov.tr/d24/2/2-0003.pdf Erisim: 22.02.2023.
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TBMM Ictiiziigiiniin 35/2. maddesinin komisyonlarm kanun teklif
edemeyecekleri hiikmii kapsaminda komisyonlarin teklifle baglantisi olmayan
bir konuda teklife yeni bir madde ekleyememesi gerekir. Ictiiziigiin bu
hiikmiine karsin uygulamada 6zellikle torba kanunlarda komisyonlarda metne
ilgisiz madde eklendigi siklikla goriilmektedir. Dolayisiyla Ictiiziikteki bu
yasagin kat1 bir sekilde uygulanmasinin da torba kanun uygulamasinin koétiiye
kullanilmasina bir engel olusturacag: ileri siiriilebilir. Not etmek gerekir ki,
Ictiiziik diizenlemelerinin etkili bicimde uygulanmasi, bunlarin anayasa
yargisinin denetimine agik olmasina baghdir. Birbiriyle ilgisi olmayan
konularin ayni yasada yer alamamasina iligkin bir sinmirlama ancak Anayasa
Mahkemesinin bunu denetlemesi ve “birbiriyle ilgili konu” kavramini agikliga
kavusturmasi1 durumunda anlam tagiyacaktir.

C. ANAYASA YARGISI

Torba kanun uygulamasi anayasa yargisi yoluyla da sinirlanabilir. Ancak
belirtmek gerekir ki, anayasa mahkemeleri ya da yiiksek mahkemeler
parlamentonun torba yasa uygulamalarini denetleme konusunda her zaman
istekli goériinmemektedir. Bu yonde bir yaklasim benimseyen mahkemelerin
temel gerekcesi, parlamentonun kendi ¢alisma yontemini kendi yapacagi
ictiiziikkle belirlemesi kuralinin, bir baska deyisle meclisin ydntemsel
bagimsizliginin gii¢ler ayriligi ilkesinin temel unsurlarindan biri olarak kabul
edilmesidir.® Ornegin, Kanada Yiiksek Mahkemesi bu ilkeye dayanarak
Parlamentonun i¢ isleyigine iligkin konulara karigmama egilimindedir.
Mahkeme, yasama siirecinin anayasaya uygunlugunu, Anayasanin yasa
teklifinin ya da tasarisinin her iki mecliste de licer kez goriisiilmesi ve genel
vali tarafindan onaylanmasina iligkin hiikiimleriyle smirli olarak
denetlemektedir.”® Mahkemelerin parlamentonun ig isleyisine iliskin kurallari
denetleme konusundaki isteksizliginin giicler ayriligi ilkesi ile parlamenter
demokrasi arasinda gerilime yol agtigin1 da not etmek gerekir.

Buna karsilik, bazi mahkemeler bu yaklagimi benimsemeyerek torba
kanun uygulamasina smirlama getiren igtihatlar olusturmaktadir. Ornegin,
Endonezya Anayasa Mahkemesi 2021 yilinda verdigi bir kararinda, 11 Sayih
ve 2020 tarihli torba kanunu parlamentoda goriisiilme siireci bakimindan

8 Ergun Ozbudun, Tirk Anayasa Hukuku, Gozden Gegirilmis 22. Baski, (Ankara:
Yetkin, 2022), 241.
" Dodek, (2017): 33-37.
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anayasaya uygunluk denetimine bagh tutmustur. S6z konusu yasa, 79 yasada
degisiklik yapmakta ve ulagim, ¢aliganlarin haklari, ¢evrenin korunmasi, tarim
ve vergilendirme gibi ¢ok sayida farkli konuda diizenleme icermekteydi.
Yasanin goriismeleri 6 aydan kisa bir siirede sona ermisti.” Endonezya
Anayasa Mahkemesi, bu kararinda yasanin Parlamentoda kabul edilmesinin
yasa yapim siirecini diizenleyen 2011 tarihli ve 12 Sayil1 yasaya aykir1 oldugu
gerekgesiyle anayasaya aykiri buldu. Anayasa Mahkemesine gore, yasa
onlarca yasayr degistirmekte, ancak degistirilen yasalarin statiisiiniin ne
olacagmi acgik¢a ongormemektedir. Bu durum, belirlilik ilkesine aykirilik
olusturmaktadir. Bundan baska, Mahkemeye gore, konunun uzmanlarinin ve
ilgili sivil toplum orgiitlerinin kanun yapimi siirecine miimkiin olan en ist
diizeyde ve anlamli katiliminin saglanamamis olmasi, bir bagka deyisle,
yasanin demokratik olmayan bir siirecle yapilmasi da ilgili torba kanunu
anayasaya aykir1 hale getirmistir. S6z konusu yasa genis bir alan1 ve ¢ok
sayida farkli konuyu diizenledigi i¢cin Mahkeme, iptal kararinin yiiriirliige
girmesinin iki y1l sonraya birakilmasina karar vermistir.”?

Anayasa Mahkemelerinin torba kanun konusunu genellikle yasanin
niteligi iizerinden ele aldig1 goriilmektedir. Ornegin, Tiirkiye’de oldugu gibi
Ispanyol Anayasasi ve Parlamento Ictiiziigii de torba kanuna iliskin bir
diizenlemeye yer vermemektedir. Ispanyol Anayasa Mahkemesi kararlarinda
bu durumun altin1 ¢izmektedir. Mahkemeye gore heterojen igerik tasiyan ¢ok
sayida diizenlemenin tek bir yasa iginde yer almasimi engelleyen veya
siirlayan acik ya da ortiilii anayasal bir engel yoktur. Ispanyol hukuk
sisteminde heterojen igerikli kanunlar i¢in var olan tek sinir, yasama girigimini
diizenleyen 26 Mart tarihli ve 3/1984 sayili Organik Kanunda 6ngoriilen
sinirdir.” Bu nedenle torba kanuna igkin olan, farkli konularin ayn1 yasada

' Rizky Argama, “Major Procedural Flaws Mar the Omnibus Law” Indonesia at
Melbourne Blog, The University of Melbourne-Centre for Indonesian Law, Islam and
Society (CILIS), (09.10.2020), https://indonesiaatmelbourne.unimelb.edu.au/major-
procedural-flaws-mar-the-omnibus-law/ Erisim: 24.02.2023.

2 Abdurrachman Satrio, “A Strategic Move or a Missed Chance? An Analysis of
the Indonesian Constitutional Court Decision on the Omnibus Law on Job
Creation”, The International Association of Constitutional Law (IACL-AIDC)
Blog, (17.02.2022), https://blog-iacl-aidc.org/new-blog-3/2022/2/17/a-strategic-
move-or-a-missed-chance-an-analysis-of-the-indonesian-constitutional-court-
decision-on-the-omnibus-law-on-job-creation Erigim: 24.02.2023.

® STC, 136/2011, 13.09.2011; STC, 176/2011, 08.11.2011; STC, 120/2012, 04.06.2012;
STC, 209/2012, 14.11.2012.
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diizenlenmesi (heterojenlik) Anayasada yasaklanmamustir. Ciinki “boyle bir
uygulama teknik olarak ne kadar tavsiye edilmez goriinse de, birgok konu ve
alandaki ilkeleri korumaktadir.”’* Mahkemeye gore, yasa, ¢ok amagli olmasi
ya da yalnizca karmagik i¢yapiya sahip olmasi nedeniyle herhangi bir anayasal
ilkeye aykirilik olusturmaz. Heterojenlik, yasanin dogasini ve hukuk sistemini
olusturan diger normlarla iliskisini degistirmez.” Ancak bir yasanin igerigi ya
da ihmali muhataplarinda bu hiikiimlerin yerine getirilmesi ig¢in yapilmasi
gereken eylem ya da eylemin etkilerinin 6ngoriilebilirligi konusunda makul
Olciide asilmast giic tereddiit ya da kusku yaratiyorsa kuralin hukuki belirlilik
ilkesini ihlal ettigi sonucuna varilabilir.”®

Hukuki belirlilik, ayn1 zamanda hukukun uygulanmasinda idarenin
eyleminin ne olacagi konusunda yurttasin makul bir beklenti icinde bulunmasi
anlamina da gelir.”” Ispanyol Anayasa Mahkemesinin 6zellikle parlamentoda
yasa teklifi hakkinda verilen degisiklik Onergelerini bu bakimdan
degerlendirdigi goriilmektedir. Ornegin, Mahkemeye gore, yasallik ilkesi
acisindan, maddeye iliskin degisiklik Onergesi verme hakki kullanilirken
degistirilen metinle arasinda asgari bir tiirdeslik baglantis1 bulunmasina saygi
gosterilmelidir.”® Degistirilen metinle degisiklik metni arasindaki agik maddi
baglant1 ihtiyaci, oncelikle degisikligin ikincillik niteligine sahip olmasi
nedeniyle, her tiirli degisikligin teklif metnine saygi gostermesi gereginden
kaynaklanir. Ayrica, yasama siirecinin mantigi da bunu gerektirir. Bir kez yasa
teklifi parlamento tarafindan kabul edildi mi, miizakerenin amacit maddeye
verilecek degisiklik dnergeleriyle degistirilemez.

Basvuruya konu olan bir olayda Ispanyol Anayasa Mahkemesi
yargiclarinin atanmasina iliskin Anayasa Mahkemesi Kurulusu Hakkindaki
Organik Kanun ile Yargi Teskilat1 Organik Kanununda degisiklik yapan iki
diizenleme, baz1 suglarda reform yapilmasina iliskin Avrupa Direktiflerinin i¢

" STC, 199/2015, 24.09.2015; STC, 102/2012, 08.05.2012.

5 STC, 132/2013, 05.06.2013; STC, 120/2014, 17.07.2014; STC, 161/2019,
12.12.20109.

® STC, 96/2002, 25.04.2002; STC, 93/2013, 23.04.2013; STC, 161/2019, 12.12.2019.

" Maria Rosa Ripollés Serrano, “Las leyes 6mnibus no quiebran per se el principio de
seguridad juridica. Inconstitucionalidad indirecta por contravencion de normativa
estatal basica: Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 161/2019, de 12
de diciembre de 2019. Recurso de inconstitucionalidad 878/2019. (Boe Num. 10, de 11
de Enero de 2020)” Revista De Las Cortes Generales, No. 108, (2020): 394.

® STC, 59/2015, 18.03.2015; STC, 172/2020, 19.11.2020.
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hukuka aktarilmasina iligkin Organik Kanun Teklifine dahil edilmistir. Bir
grup muhalefet milletvekili Anayasa Mahkemesine amparo basvurusunda
bulunarak s6z konusu organik yasa teklifine eklenen degisikliklerin yasa
teklifinin tiirdesligini bozdugunu ileri siirmiis ve bunun yurttaglarin kamusal
islere temsilcileri araciligiyla katilma haklarini giivenceye alan Anayasanin
23/1. maddesinin kendilerine tanidigi yurttaglari temsil etme haklarina
aykirilik olusturdugunu ileri stirmiiglerdir. Anayasa Mahkemesi, bir yasada
degisiklik yapilmasi hakkinin kullanimi ve yasa teklifi ile degisik onergeleri
arasinda bulunmasi gereken tiirdeslige iliskin anayasa hukuku 6gretisi dikkate
alindiginda, iddia edilen temel hak ihlallerinin ilk bakista makul olmadiginin
sOylenemeyecegi sonucuna varmistir. Mahkeme, s6z konusu konuyu, somut
olay1 asan, “esasli ve genel bir toplumsal etki” yaratan ve ayn1 zamanda genel
siyasal sonuglar1 da olan bir hukuki sorun olarak niteleyerek “6zel anayasal
oneme sahip” bir bagvuru olarak degerlendirmistir. Mahkeme, ilging bir
bicimde, bu basvuruda tedbir karar1 vererek torba kanunun parlamentoda
goriisiilme siirecini durdurmustur.”® Heniiz basvuruyu kesin olarak
sonu¢landirmamis olan Mahkemenin yukarida belirtilen gerekgelere
dayanarak tedbir karari almasi, torba kanun teknigine olan olumsuz
yaklagimina iliskin gii¢lii bir belirti olarak degerlendirilebilir.

Tirkiye’de 1982 Anayasasina ve Anayasa Mahkemesinin ictihatlarina
gore torba kanun uygulamasinin kétiiye kullaniminin anayasa yargisi yoluyla
onlenmesi miimkiin miidiir? Yukarida da belirtildigi lizere, 1982 Anayasasi
yasalarin bi¢im bakimindan denetimini son oylamanin 6ngériilen gogunlukla
yapilip yapilmadigi konusuyla sinirlamaktadir (md. 148/2). Anayasa, 96.
maddesinde kabul ve karar yetersayilarin1 diizenlemektedir. Buna gore,
TBMM, “yapacagi segimler dahil biitiin iglerinde {iye tamsayisinin en az tigte
biri ile toplanir. Anayasada bagkaca bir hiikiim yoksa toplantiya katilanlarin
salt cogunlugu ile karar verir; ancak karar yeter sayisi hi¢bir sekilde iiye
tamsayisinin dortte birinin bir fazlasindan az olamaz.” Anayasa, 87.
maddesinde bu kuralin bir istisnasi olarak genel ve 6zel af ilanina Meclisin
iiye tamsayisinin beste ti¢ ¢ogunlugu ile karar verilebilecegini belirtmektedir.
Anayasanin 175/1. maddesi anayasa degisikligine iliskin tekliflerin kabulii
icin de en az liye tamsayisinin beste ii¢li kosulunu aramaktadir.

Anayasa Mahkemesi, verdigi c¢esitli kararlarda bi¢im denetiminin
icerigini belirlemeye ¢alismistir. Ornegin, 1987 yilinda verdigi bir kararinda;

® ATC, 105/2022, 19.12.2022.
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“sekil bakimindan denetim, bu tiir mevzudtin Anayasa ve Ictiiziikte
ongoriilmiis bulunan usul ve gsekil kurallarina uygun bicimde yapulip
yapimadigr hususlarimin denetimidir, zira herhangi bir hukuk kurali ancak
Anayasamn ongordiigii ya da Anayasaya uygun hukuk kurallarimin izin
verdigi usullere gore konulabilir. Bigim kurallari; bir tasart ya da teklifin
kanunlagsmasina kadar gecirdigi tiim evrelerde uyulmasi gereken usul ve sekil
kurallarimin biitiiniinii ifade eder” demektedir.®

Anayasa Mahkemesi, 1982 Anayasasmin yiirlirlige girmesinden 1991
yilina kadar so6zel yorum yontemine bagh kalarak, yasalar1 bi¢im yoniinden
son oylamanin Anayasada 6ngoriilen cogunlukla yapilip yapilmadigiyla sinirh
olarak denetlemistir.8! Bununla birlikte Mahkeme, 1991°de verdigi bir kararla,
TBMM’nin Anayasada ve Igtiiziikte ongériilen usullere aykirt olarak aldig1
kararlarinin Anayasaya uygunluk denetimine bagli tutulabilecegi sonucuna
ulagmigtir. Mahkeme, yasama c¢aligmalarindaki bigimsel bozukluklarin
Ictiiziikte dngoriilen kurallara uyulmamasi nedeniyle nitelik itibaryla eylemli
olarak I¢tiiziigii degistirdigi ve bu durumun da bicim denetimi kapsaminda yer
aldig1 goriisiindedir.2? Mahkeme bu ictihadinda yasalarin yapim siireci ve
gdriisiilme usulii sirasinda yapilan Ictiiziige aykiri islemlerin (veya Ictiiziikte
olmayan uygulamalarin) mevcut ictiiziik hiikiimlerine aykir1 olup olmadigini
degil Anayasaya aykir1 olup olmadigini1 denetlemistir. Gergekten de, yapilan
her ictiiziik degisikligi anayasaya aykirt olmayacagina gore, eylemli olarak
gergeklestirilen her igtiiziik degisikligi de anayasaya aykir1 olmayabilir.®®
Nitekim mahkeme de bazi eylemli igtiiziik degisikligi durumlarinda yapilan
islemi anayasaya aykiri gormemistir.% Dolayisiyla bu baglamda yaptigi
denetim bir sekil denetiminden ziyade esas denetimi olarak kabul
edilmektedir.

8 AYM, E. 1987/9, K.1987/15, Kt. 18.06.1987, RG, 04.09.1987, S. 19564.

8 Hifz1 Deveci, “Torba Yasalar ve Yasama Siirecindeki Ictiiziik Thlallerinin Sekil
Denetimi Sorunu”, TBB Dergisi, S. 117, (2015): 78.

8 AYM, E. 1991/27, K. 1991/50, Kt. 12.12.1991, RG, 29.01.1992, S. 21126. Ayrica bkz.

AYM, E. 2007/62, K. 2007/66, Kt. 05.07.2007, RG, 04.01.2008, S. 26746; AYM, E.

2007/45, K. 2007/54, Kt. 01.05.2007, RG, 27.06.2007, S. 26565.

Fahri Bakirci, “Anayasa Mahkemesinin Eylemli Ictiiziik Kuralina iliskin Igtihat

Degisikliginin Gerekgesi Uzerine”, TBB Dergisi, S. 112, (2014): 279.

8 AYM, E. 1992/26, K. 1992/48, Kt. 17.09.1992, RG, 29.11.1992, S. 21420; AYM, E.
1991/27, K. 1991/50, Kt. 12.12.1991, RG, 29.01.1992, S. 21126.
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Bu durumda akla gelen sorulardan biri, Igtiiziik hiikiimlerinin salt bicime
iliskin kural niteliginde olup olmadigidir. Bu kurallar ayn1 zamanda yasanin
kalitesini, dolayisiyla esasim1 da etkilediginden bi¢im denetimine genis
kapsamli yaklagmak miimkiin miidiir? Anayasa Mahkemesi, 2008 yilinda
verdigi bir kararinda bu konuyu ele almigtir. Bu karara konu olan iptal
bagvurusunda iptali istenen yasanin komisyon goriismeleri sirasinda tasarida
olmayan bir madde metne eklenmistir. Bagvurucular bu uygulamanin yasa
tekliflerini Bakanlar Kurulunun ya da milletvekillerinin verebilecegini
diizenleyen Anayasanin 88. maddesine; yasalarin Itiiziik hiikiimlerine uygun
olarak yapilmasin1 emreden Anayasanin 95. maddesine ve TBMM
Ictiiziigiiniin komisyonlarin kanun teklif edemeyeceklerine iliskin 35/2.
maddesine aykir1 oldugunu ileri siirmiistiir. Ne var ki Mahkeme, “bir yasa
tasarisimn TBMM 'de yasalasma usulii ve siirecine iliskin Ictiiziik kurallar:
geregince yapilan islemler yasamin sekil unsurunu olusturmakta’ oldugunu
ve iptal isteminin “Yasa'min yapils sekline yonelik olup iptali istenilen
kurallarin “sekil” yéniinden denetimi”ni gerektirdigini belirterek bagvuruyu
bicim denetimi i¢in Anayasanin Ongdrdigii slire ve yetki kosullarmm
karsilamadig gerekgesiyle reddetmistir. 8 Buna karsilik, kars1 oy yazan bir
tiye;

“Anayasa'min 148. maddesinde ongériilen sekil denetimi, Anayasa'nin
88. maddesinin birinci fikrast hiikmiine uyularak siiregelen yasalastirma
faaliyetleri bakinindan anlamli olup; 88. maddenin birinci fikrasuin ihlali
sonucu bir yasalastirma sozkonusu ise artik 148. maddede belirtilen
sozkonusu sekil sakatligindan sézedebilmeye imkdan yoktur. Bu halde,
dogrudan 88. maddenin birinci fikrasimin ihldli nedeniyle, yapilacak anayasal
denetim "sekil bakimindan" degil "esas bakimindan" sézkonusu olacaktir.”

ctimleleriyle Anayasanin 88. maddesinin ikinci fikrasindaki “Kanun tasari ve
tekliflerinin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinden goriisiillme usul ve esaslar
Ictiiziikle diizenlenir” hilkmiiniin de, bu aciklama cercevesinden
yorumlanmasi gerektigi diisiincesindedir. Uyeye gore bu diizenlemenin ayni
maddenin birinci fikrasindaki anayasal hiikkiim dogrultusunda anlasilmasi ve
hiikiim ifade etmesi gerekmektedir. Ozetle s6z konusu kars1 oy gerekgesinde;

“ birinci fikraya aykiri bir durum sézkonusu ise artik ortada dogrudan
bir Anayasa ihldli sozkonusu olacak ve Anayasa'min bu hiikmiiniin bir
tekrarindan ibaret olan TBMM I¢tiiziigii'niin 35. maddesinin ihldli nedeniyle,

% AYM, E. 2008/71, K. 2008/183, Kt. 25.12.2008, RG, 09.04.2009, S. 27195.
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Anayasa'min  148. maddesinde belirtilen (ve son oylamaya iligkin
olmadigindan kanunun iptalini gerektirmeyen) bir sekil sakatligindan ve sekil
denetiminden degil; 88. maddenin birinci fikrasimin ihlali sonucu esasi
ilgilendiren bir sakatliktan ve esas denetiminden
sozedilebilecektir.” denilerek  konunun bigim degil esas bakimindan
incelenmesi gerektigi vurgulanmaktadir.®® Bu karar1 izleyen baska kararlarda
da baz1 kars1 oylarda benzer gerekgelerin ileri siiriildiigii goriilmektedir.®’

Anayasa Mahkemesinin 2008 yilinda verdigi bu kararin Tiirk Anayasa
yargisi agisindan 6nemi Mahkemenin bu kararla birlikte eylemli igtliziik
degisikligi igtihadindan doénmesidir.®® Diger bir ifadeyle Mahkeme 1991
yilinda benimsedigi eylemli igtiiziik degisikligi ictihadiyla sekil bakimindan
denetimin kapsamini genis tutma tutumundan vazgeg¢mistir. Bdylece
Mahkeme, bu tarihten itibaren Igtiiziige aykirilik iddialariyla ilgili anayasaya
uygunluk denetimini Anayasanin soziinden hareketle sadece son oylamanin
ongoriilen cogunlukla yapilip yapilmadigi ile sinirl tutmustur. Bu baglamda
ornegin Mahkeme, yasa teklifinin komisyona havale tarihinden itibaren 48
saat gecmeden komisyonda goriisiilmesinin® ve teklifin maddelerine
gecilmesinin  oylamas1 ile devamindaki islemlerin® anayasaya aykiri
olduguna iliskin bagvurulari reddetmistir.%

Ote yandan, Anayasa Mahkemesi, 2017 yilinda verdigi bir kararda 6zel
olarak torba kanun konusuna da deginmistir. Mahkemenin kararina konu olan
27/3/2015 tarihli ve 6638 sayili Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu, Jandarma
Teskilat, Gorev ve Yetkileri Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanunun iptaline iliskin istemin gerekgesinde iptal davasi
acan milletvekilleri, ilgili kanunun torba kanun niteligi tasidigini; bu tiir yasa
yapim tekniginin degisikligin yapildigi kanunu tespit etmeyi ve ilgili
mevzuata erigimi zorlagtirmasi nedeniyle “hukuki belirlilik” ilkesine aykiri
oldugunu ileri siirmiistiir. Her ne kadar Anayasanin 148. maddesi yasalarin

% ibid. Ayrica benzer nitelikte karsi oy gerekgeleri igin bkz. AYM, E. 2014/87, K.
2015/112, Kt. 08.12.2015, RG. 28.01.2016, S. 29607; AYM, E. 2014/177, K. 2015/49,
Kt. 14.05.2015, RG, 11.06.2015, S. 29383;

8 AYM, E. 2014/87, K. 2015/112, Kt. 08.12.2015, RG, 28.01.2016, S. 29607; AYM, E.
2014/177, K. 2015/49, Kt. 14.05.2015, RG, 11.06.2015, S. 29383.

8 Bakircy, (2014): 282-283.

8 AYM, E. 2020/60, K. 2020/54, Kt. 01.10.2020, RG, 10.12.2020, S. 31330.

% AYM, E. 2021/43, K. 2021/74, Kt. 13.10.2021, RG, 03.12.2021, S. 31678.

1 Cesitli Ictiiziige aykirilik iddialarda benzer tutumlar i¢in; Deveci, (2015): 87-88.
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bicim bakimindan denetimini son oylamanin 6ngoriilen cogunlukla yapilip
yapilmadigiyla sinirlandirilmigsa da anilan kanun uygulamasinin sekil
bakimindan degil usul bakimindan Anayasa’ya aykirilik teskil ettigi, sekil ile
usuliin birbirinden farkli oldugu, seklin islemin maddi varligini ifade ettigi, bu
yoniiyle kanunun yeter say1 ile oylanmasi, yazili olmasi, Resmi Gazete’de
yayimlanmas1 gibi hususlarin kanunlarin sekliyle ilgili oldugu; oysa usuliin
islemin yapilma siirecini ifade ettigi ve sekilden once geldigi, bu yoniiyle
kanunun teklif edilmesi, Komisyonca incelemesi ve Genel Kurulda miizakere
edilmesinin kanunun usuliiyle ilgili oldugu belirtilerek iptali istenen
Kanun’un tiimiiniin, sekil bakimindan Anayasanin 2. maddesine aykir1 oldugu
ileri stirtilmiistiir. Anayasa Mahkemesi bu goriise katilmamistir. Mahkemeye
gore;

“Kanunlarin esas bakimindan Anayasa’ya uygunluk denetimi, kanunun
icerigi, bir baska ifadeyle kanunun maddi hukuk diinyasinda yarattig
degisiklik bakimindan Anayasa’ya uygun olup olmadigin ifade etmektedir.
Sekil bakimindan uygunluk ise teklif ve tasarilarin kanunlagabilmesi i¢in diger
bir anlatimla maddi olarak varlik kazanabilmesi i¢in Anayasa’da éngoriilen
usullere uyulup uwyulmadigimin denetimini ifade etmektediv. Bu yoniiyle
Anayasa’da ongériilen toplanti, karar, teklif cogunluguna uyulup uyulmamast
hususlart gekil bakimindan denetim kapsaminda kaldigi gibi kanunun teklif
edilmesi, komisyonlarca incelenmesi ve Genel Kurulda miizakere edilmesi
stirecleri de sekil bakimindan denetim kapsaminda kalmaktadir.”%

Goriildigii tizere, Anayasa Mahkemesi onceki kararlarmdaki yaklagimim
degistirmeyerek torba kanun usuliiniin anayasaya uygunluk denetimini bigim
denetimi icinde degerlendirmistir. Oysaki kanun koyma usuliinden so6z
ederken, bu hususu bi¢im unsurundan ayirmak gerekir. Venedik Komisyonu
raporlarinda ve AIHM igtihatlarinda belirtildigi gibi, yasa nitelikli olmal1; bir
baska ifadeyle acik ve yasa yapim siirecinin biitiin agamalar1 saydam olmals;
kamuoyu ve muhalefet tarafindan yeterince tartisilmalidir. Bu kosullar, hem
kanunun kamu yarari amaci ile yapilip yapilmadigini ortaya c¢ikarmasi
bakimindan 6nem tasir, hem de yasanin Anayasanin 2. maddesinde yer alan
“demokratik hukuk devleti” ilkesine uygun olmasinin bir geregidir.

Sonu¢ olarak, Anayasa Mahkemesinin eylemli igtiiziikk degisikligi
igtihadina geri donerek ya da bigim bakimdan denetimin sinirlarini genis

%2 AYM, E. 2015/41, K. 2017/98, Kt. 04.05.2017, RG, 03.08.2017, S. 30143.
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yorumlayarak®® usul bakimindan Anayasaya aykiriliklar1 incelemesi ve
gelistirecegi ictihatla torba kanun uygulamasina son vermesi gerektigi
sOylenebilir. Usul esas1 belirlemektedir ve torba kanunlarla Anayasa ve
I¢tiiziikte yer alan usul kurallar1 ihmal edilmektedir.%

Torba kanuna iliskin olarak Ictiiziikte belirlenen usul kurallarina aykirilik
iddialarinin igtihat yoluyla anayasaya uygunluk denetiminin kapsamina
almmasi durumunda Anayasa Mahkemesinin hangi Olgiitlere goére karar
verecegini agikliga kavusturmasi gerekir. Nitekim Mahkeme, 1961 Anayasasi
doneminde her Ictiiziige aykiriligin iptal nedeni olmayacagini vurgulamistir.
Mahkemeye gore;

“Bir bicim diizenlemesi olan ictiiziik hiikiimlerine her aykiriligin,
kesinlikle Anayasa hiikiimlerine de aykirilik olusturacagini kabullenmek
olanaksizdir. Boyle bir durumun Anayasa'va da aykiri sayilabilmesi, ancak
Yasama Meclislerinin konuya iliskin olarak yaptiklart yasal islemleri
sakatlayacak ve onlari iradesini zedeleyecek nitelikte olmasi halinde
miimkiindiir. "% “Ictiiziik hiikiimlerine aykiri diisen islemlerden hangilerinin
iptal nedeni sayilacagi, uygulanacak igtiiziik hitkmiiniin 6nemine ve niteligine
gore ¢oziimlenecek ve dava veya itiraz vukuunda Mahkememizce takdir
edilecek bir konudur. ™

Gorildiigi tizere 1961 Anayasast doneminde Mahkeme, hangi bigim
aykiriliklarin iptal sebebi sayilacagi konusunun hiikkmiin 6nemi ve niteligine
gore kendi takdirinde olacagini belirtmistir. I¢tiiziikte “torba kanun” usuliiniin
acikca yasaklanmasi Anayasa Mahkemesinin bu nitelikteki yasalari
denetlemesinin yolunu acabilir. Siiphesiz bu durumda Igtiiziikteki bir yasagin
Anayasaya uygunluk denetimine bagli tutulup tutulamayacagi tartigilabilir.
Ancak, Mahkeme, bdyle bir I¢tiiziik hiikmiinii g6z &niinde bulundurarak torba
kanun niteligi tastyan bir yasay1, bazi kararlarinda tanimladig “nitelikli yasa”
kavramindan yola ¢ikarak demokratik hukuk devleti ilkesi bakimindan
denetleyebilecektir.

Omer Izgi ve Zafer Goren, Tiirkive Cumhuriyeti Anayasasimn Yorumu, Cilt 1l

(Ankara: TBMM Basimevi, 2022), 1309.

% Erdogan Tezig, Anayasa Hukuku, 19uncu Bast, (fstanbul: Beta Basim Yayim, 2015),
s. 227.

% AYM, E. 1975/145, K. 1975/198, Kt. 14.10.1975, RG, 11.03.1976, S. 15525.

% AYM, E. 1964/38, K. 1965/59, Kt. 16.11.1965, RG, 12.01.1966, S. 12200.
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SONUC

Demokratik hukuk devletine dayali bir diizende yasalarin agik, belirli,
anlasilir ve dngoriilebilir olmasi; kendi i¢inde biitiinliigli olan ve birbiriyle
celismeyen diizenlemelerden olusmasi gerekir. Temsili demokrasi, ulusun
temsilcilerinden olusan bir parlamentoya ve yasalarin kural olarak bu
parlamento tarafindan yapilmasi kuralina dayanir. Temsil, ulusu olusturan
kisilerin parlamentodaki goriismelerde de s6z sahibi olmasini ve sikayet ve
goriiglerini temsilcileri araciligiyla yiiriitme organinin dikkatine sunabilmesini
de igerir. Bir baska deyisle ulusun temsili yalnizca parlamentonun genel oya
dayal1 serbest secimler sonucu olusmasini degil, ayn1 zamanda bu temsilin
etkili olmasin1 da gerektirir. Ulusun parlamentoda etkili temsili ise
milletvekillerinin ve kamuoyunun yasa tekliflerini ancak geregi gibi
inceleyebilmesi ve teklife iliskin goriislerini agiklayabilmesi olanagina sahip
olmasiyla miimkiin olabilir. Torba kanun, bunu asir1 6l¢lide sinirlamasi
nedeniyle temsili demokrasi ilkesiyle uyumlu degildir. Ayrica agiklik,
belirlilik ve 6ngoriilebilirlik gibi nitelikleri tam olarak tagimamasi nedeniyle
bu yasa tiirli hukuk devletini zayiflatici bir islev gormektedir.

Yiriitme erkinin bagat hale gelmesi hemen biitiin iilkelerde goriilen bir
olgudur. Torba yasa uygulamasinin hizlandirilmis ve saf gogunlukgu yasama
stirecini asirilastirdig1 soylenebilir. Torba yasa yontemi, yasama ¢ogunlugu
iizerinde olmas1 gereken geleneksel denetim araglarini etkisiz kilmakta ve
parlamento ¢ogunlugunun sinirsiz bi¢imde yasa yapabildigi ve higbir organa
ya da kuruma hesap vermedigi bir anlayis1 yansitmaktadir. Ozellikle
Macaristan, Polonya, Endonezya ve Tiirkiye gibi liberal demokrasinin bazi
temel Ozelliklerinin eksik ya da zayif oldugu iilkelerde torba yasa usuliiniin
giderek yayginlagmasi da ayrica dikkat c¢ekilmesi gereken bir olgu olarak
karsimiza ¢ikar. Bu iilkelerde torba kanun, hiikiimetin istedigi konularin
miimkiin olan en kisa siirede yasalastirilmasinin usuli bir aracidir. Liberal
demokrasinin temel ilkeleri bakimindan 6nemli eksiklikler tagiyan rejimlerde
torba kanun usulliniin ¢ok yaygin olarak goriilmesinin nedeni, iktidar
partilerinin muhalefetin ve kamunun karar alma siirecine katilimini ve
denetimini etkin ¢ogunlukcu yonetim anlayisinin engeli olarak gérmesidir.
Tiirkiye 6rneginde de torba kanun, igtiiziik hiikiimleri zorlanarak yaygin
gbriisme usulii haline gelen temel kanun yontemiyle de birleserek, hem
cogulcu demokrasi anlayisini hem de nitelikli yasa yapimi hedefini ciddi
bicimde asindiran bir yasama kusurudur. Bundan baska, torba kanun
uygulamasi, siirekli ve sik degisen, anlik ihtiyaclara yonelik gecici ¢oziimler
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getiren hiikiimleri siklikla icermesi nedeniyle TBMM’nin yasama
performansina yonelik elestirilerin en Onemli kaynaklarindan birini
olusturmaktadir. Tiim bu gerekgelerle Anayasanin 2. maddesinde gilivenceye
alman demokratik hukuk devleti ilkesinin yagsama gegirilmesi igin TBMM nin
nitelikli yasa yapmasint ve bunun Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenmesini saglayacak bigimde Anayasa ve Ictiiziik hiikiimlerinin gdzden
gecirilmesi gerekmektedir.
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