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Ozet

1982 Anayasasi’nin Tiirk vatandaglarinin yurt disina ¢ikis 6zgtrligiiniin sinirlanmasina iliskin 23.
maddesinin 4. fikrasinin son haline gore, “Vatandagin yurt disina ¢ikma hiirriyeti, ancak sug sorusturmasi
veya kovusturmasi sebebiyle hakim kararina bagli olarak sinirlanabilir”. Pasaport Kanunu’nun “Pasaport
veya vesika verilmesi yasak olan haller” basligiyla diizenlenen 22. maddesinin ilk fikrasia gore, “Yurt digina
¢ikmalari; mahkemelerce yasaklananlara, memleketten ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan mahzur
bulundugu I¢isleri Bakanliginca tespit edilenlere pasaport veya seyahat vesikasi verilmez”. Kanunun anilan
bu hiikmii, Tirk vatandaglarinin yurt disina ¢ikis 6zgiirliigiiniin sinirlanmasinda yiiriitme organinin tasarrufta
bulunabilmesine olanak tanimaktadir. Pasaport Kanunu’nun 23. maddesi, “Bakanlar Kurulu, harp tehlikesi
veya memleket giivenligine veya saglik durumuna dokunan diger olaganiistii haller dolayisiyla Tiirk
vatandaglarinin yabanci memleketlere gitmelerini kismen veya tamamen men edebilecegi gibi, siyasi ve
ekonomik miilahazalarla sadece belli iilkeler i¢in gegerli pasaport diizenlenmesine de karar verebilir”
hiikkmiinii amirdir. Bu ¢alismada, Pasaport Kanunu’nun anilan hiikiimlerinin Anayasaya aykir1 olup olmadigi
ve ozellikle genel giivenlik bakimindan mahzurlu olanlarin yurt digia ¢ikma 6zgiirliigii ele alimmaktadir.

Anahtar Sézciikler: Seyahat Ozgiirliigli, yurt disma ¢ikis yasagi, genel giivenlik bakimindan
mahzurlu sayilma, Pasaport Kanunu, Anayasa hiikiimlerinin dogrudan uygulanabilmesi

The Freedom of Departure From the Country of the Inconvenient Ones’
in Terms of the General Security and the Article 23 of the Passport Code

Abstract

After the recent amendments took place about the article 23 of the Constitution (1982), the right of
departure from the country of a citizen would be restricted by a judicial degree, which could be given solely
on grounds of a crime investigation or prosecution. According to the Article 22 of the Passport Code,
“Passport or a travel document cannot be given to the people whose freedom of departure from the country
have prohibited by a court or whose departure from the country have been identified as inconvenient by the
Ministry of Internal Affairs regarding to the general security.” This mentioned code gives the right to the
executive organ to dispose restrictions on the freedom of travel of Turkish citizens. The Article 23 of the
Passport Code states that, “In case of a danger of war or in other emergency situations pertaining to security
or public health, the Council of Ministers may partially or completely bans the travel of the Turkish citizens
to foreign countries and may also decide, for political and economic reasons, to issue passports which will be
valid for certain countries.” In this article, we examine the compatibility of the above mentioned provisions
of the Passport Code to the Constitution and specifically the freedom of travel of the inconvenient ones’ on
the grounds of general security.

Keywords: Freedom of travel, prohibition leaving the country, inconvenience on grounds of general
security, Passport Code, direct applicability of constitutional rules
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“Genel Guivenlik Bakimindan Mahzurlu Olanlar’in
Yurt Disina Cikis Ozgurlugt ile
Pasaport Kanunu’nun 23. Maddesi

Giris

Uluslararas1 hukukta herkesin kendi iilkesine girme hakkina kosut
olarak, kendi iilkesi de icinde olmak iizere her iilkeden ayrilma hakkinin varligi
kabul edilmektedir.! Insan Haklar1 Evrensel Bildirisi’ne gore, “Herkes, kendi
iilkesi de dahil, herhangi bir {ilkeden ayrilma ve iilkesine geri donme hakkina
sahiptir” (m. 13/2). Bildiri’de yerlesme? ve seyahat ozgiirliigiiniin sinirlandiril-
masina iligskin 6zel bir diizenleme 6ngoriillmemis olmakla birlikte, Bildiri’nin
29. maddesinde genel nitelikte bir sinirlama hiikmii yer almaktadir. Bu hitkme
gore, “Herkes, haklarini ve 6zgiirliikklerini kullanirken, ancak baskalarinin hak
ve Ozgirliiklerinin geregince taninmast ve bunlara saygi gosterilmesinin
saglanmasi, demokratik bir toplumda ahlakin, kamu diizeninin ve genel refahin
hakli gereklerinin karsilanmasi amaciyla kanunla belirlenmis sinirlamalarla
bagl olabilir” (m. 29/2). Ote yandan Bildiri’de, “Bu Bildiri’nin higbir hiikmi,
herhangi bir devlet, topluluk ya da kisiye, Bildiri’de agiklanan hak ve
Ozgiirliikleri yok etmeye yonelik bir davranisa girisme ya da eylemde bulunma
hakkini verecek sekilde yorumlanamaz” (m. 30), denilmek suretiyle temel hak
ve Ozgiirliklerin kotiiye kullanilmasimi onleyen bir hiikkim de sevkedilmis
bulunmaktadir. Hukuki agidan baglayiciligina iligkin tartismalar bulunmakla

IUluslararasi diizenlemelerde yurt disina ¢ikma 6zgiirliigii hakkinda ayrintili inceleme
icin bkz. Aybay, 1979: 80-93; Aybay, 1975: 91-111.

ZBildiri’de yerlesme 6zgiirliigii, “Herkes, herhangi bir devletin smirlari iginde serbestce
dolagma ve oturma hakkina sahiptir” denilmek suretiyle diizenlenmistir (m. 13/1).
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birlikte3, Bildiri’de, sinirlama sebeplerinin ¢ok genis bir sekilde diizenlenmesi
ve Ozellikle “genel refah” deyiminin yer almasi oldukga dikkat ¢ekicidir.

Avrupa Insan Haklar1 Szlesmesi’ne ek 4 Nolu Protokol*’de de, seyahat
Ozgiirliigii diizenlenmistir. Protokol’e gore,

“Herkes, kendi iilkesi de dahil olmak iizere, her iilkeyi terketmekte

serbesttir.

“Bu haklar ulusal giivenlik, kamu emniyeti, kamu diizeninin korunmast,

su¢ islenmesinin dnlenmesi, saglik ve ahlakin veya baskalarinin hak ve

Ozgiirliklerinin korunmasi igin demokratik bir toplumda zorunlu

tedbirler olarak ve kanunla dngdriilmiis sinirlamalara tabi tutulabilir” (m.

2/3).

Birlesmis Milletler tarafindan hazirlanan Medeni ve Siyasal Haklara
Iliskin Uluslararas1 Sézlesme’nin’, yerlesme® ve seyahat oOzgiirliigiinii
diizenleyen hiikmiinde, “Herkes, kendi iilkesi de dahil olmak iizere, herhangi
bir iilkeyi terketmekte 6zgiirdiir”, denilmektedir (m. 12/2). Sézlesme, her iki
Ozgiirliiglin kisitlanmasi1 bakimindan su hiikkme yer vermektedir:

“Yukarida sozii edilen haklara, ulusal giivenligi, kamu diizenini, kamu
sagligmi ya da genel ahlaki veya bagkalarmin hak ve ozgiirlikklerini

3Bildiri teknik anlamda “tavsiye” niteligindedir, dolayisiyla da baglayic1 bir etkisi
yoktur. Ama Bildiri, diinya c¢apinda 365 dile ¢evrilmistir’”: Aybay, 2006: 6;
Bildiri’nin baglayicilik degeri hakkinda bkz. Yanik, 2008: 1139; Gemalmaz, 2007:
406.
4Tiirkiye Protokol’ii 19.2.1992 tarihinde imzalamus; 23.2.1994 tarih ve 3975 SK (RG,
26.2.1994, 21861) ve 9.6.1994 tarih ve 1994/5749 sayili Bakanlar Kurulu
kararnamesiyle (RG, 14.7.1994, 21990) ile onaylamustir. Fakat bu diizenlemelere
ragmen, Avrupa Konseyi Genel Sekreterligi’ne bildirim yapilmamistir. Bu nedenle,
Avrupa Konseyi’'nin web sitesinde, Tiirkiye, Protokol’i onaylamayan devletler
arasinda yer almaktadir. Bu konuda bkz. Aybay, 2003: 16 vd; Aybay, 2010: 233.
Gemalmaz’a gore, ¢ikarilan onay kanunu ve Bakanlar Kurulu karari nedeniyle
Protokol, hukuksal sonuglarini dogurur; fakat onay belgesinin depo edilmemesi,
AIHS’nin 6ngérdiigii denetim sisteminin ¢aligtirilmasini olanaksiz kilar: Gemalmaz,
2007: 1037.
5Sozlesme, Birlesmis Milletler Genel Kurulu’nun 16.12.1966 tarih ve 2200A (XXI)
sayili karartyla kabul edilmis ve imza, onay ve katilmaya acilmistir. Sozlesme,
23.3.1976 tarihinde yiiriirliige girmis olmasma ragmen, Tirkiye, Sozlesmeyi
15.6.2000 tarihinde imzalamis; S6zlesmenin onaylanmasinin uygun bulunduguna
iliskin kanun ise bundan tam ¢ yil sonra ¢ikarilmistir: 4.6.2003 tarih ve 4868 SK,
RG, 18.6.2003, 25142. Sozlesme hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Giilmez, 2004a:
205-224.
6“Yasal olarak bir Devletin iilkesinde bulunan herkes, o iilke icinde 6zgiirce hareket
etme hakkina ve ikametgahini segme 6zgiirliigiine sahiptir”: m. 12/1.
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korumak iizere kanunlarla konmus ve bu Soézlesme’de taninan diger
haklarla uyumlu olanlar disinda, herhangi bir sinirlama konulamaz” (m.
12/3).

1982 Anayasasi’nin’ “Yerlesme ve seyahat hiirriyeti” bashgmni tasiyan
23. maddesi hilkmiinde, herkesin yerlesme ve seyahat hiirriyetine sahip oldugu
diizenlenmis; her iki Ozgiirliiglin kisitlanmasi bakimindan farkli dlgiitler
ongoriilmiistiirs. Anayasa’nin anilan hilkkmiine gore, seyahat ozglrligi “sug
sorusturma ve kovusturmasi sebebiyle ve su¢ islenmesini énlemek” amaciyla
ve kanunla sinirlanabilir (m. 23/3). Anayasa’nin seyahat Ozglirliigiiniin
kisitlanmasi konusunda kullandigi Olgiitler goz Oniine alindiginda, Evrensel
Bildiri, AIHS’ne ek 4 No’lu Protokol ile Medeni ve Siyasal Haklara Iliskin
Uluslararasi S6zlesme’den daha ileride oldugu soylenebilir.

Anayasa’nin Tirk vatandaglarinin® yurt digina ¢ikis 6zgiirligiiniin
sinirlanmasina iligkin 23. maddesinin 4. fikrasinda, “Vatandasin yurt disina
¢ikma hirriyeti(nin), ancak su¢ sorusturmasi veya kovusturmasi sebebiyle
hakim kararina bagli olarak sinirlanabilecegi” hiikme baglanmistir. Hitkmiin
O0zgiin halinde, Tirk vatandaslarimin yurt disina c¢ikis Ozgiirliigiiniin
sinirlanmasi, “llkenin ekonomik durumu, vatandaglik o6devi ya da ceza
sorusturmast veya kovusturmasi sebebiyle sinirlanabilir” (m. 23/4) seklinde
diizenlenmisti'®. Bu hiikiimde yer alan “iilkenin ekonomik durumu” ifadesi,
2001°de!!; “vatandaglik 6devi” ibaresi, 2010 yilinda Anayasa’da yapilan
degisiklikle!2 madde metninden ¢ikarilmustir.

Anayasa’nin 23. maddesinin 4. fikrasinin 6zgiin hali olan “Vatandasin
yurt disina ¢ikma hiirriyeti, iilkenin ekonomik durumu, vatandaslik 6devi ya da
ceza sorusturmasi ve kovusturmasi sebebiyle sinirlanabilir” seklindeki
climleden, “iilkenin ekonomik durumu” ve “vatandaslik 6devi” ibareleri
cikarilirsa, geriye kalan metnin, “Vatandasin yurt disina ¢ikma hiirriyeti, ceza
sorusturmast ve kovusturmasi sebebiyle sinirlanabilir” seklinde olmasi

77.11.1982 tarih ve 2709 SK, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast, (RG, 9.11.1982, 17863
miikerrer).
8Yerlesme ozgiirliigii, “su¢ islenmesini &nlemek, sosyal ve ekonomik gelismeyi
saglamak, saglikli ve diizenli kentlesmeyi gerceklestirmek ve kamu mallarini
korumak amaglariyla kanunla sinirlanabilir” (m. 23/2).
9Yabancilarin yurt disina ¢ikis 6zgiirliigii ve yalnizca yabancilara uygulanabilecek
olan “sinir dis1 etme” kurumu hakkinda bkz. Aybay, 2007: 251-277; Cicekli, 2009:
165-178; Celikel ve Gelgel, 2009: 108-115.
101982 Anayasasi’nin dzgiin metni i¢in bkz.dn.7.
113.10.2001 tarih ve 4709 SK, RG, 22.10.2001, 2456, m. 8.
127.5.2010 tarih ve 5982 SK, RG, 13.5.2010, 27580, m. 3.
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beklenir. Fakat 2010 degisikligi ile madde metni yeniden diizenlenerek soz
konusu 4. fikra, “Vatandasin yurt disina ¢ikma hiirriyeti, ancak sug
sorugturmast veya kovusturmasi sebebiyle hdkim kararina bagl olarak
sinirlanabilir”  denilmek suretiyle kaleme alinmigtir. Farklilik, “ancak”
kelimesinin ve “hakim kararina bagli olarak” ifadesinin eklenmesinde kendisini
gosterir.

Bu ¢alismanin konusu, Pas. K.’nun (Pas. K.)!3 pasaport talebine iliskin
bireysel islemlere dayanak olan 22. ve Tiirk vatandaslarinin tiimii hakkinda
genel sinirlama hiitkmii niteligindeki 23. maddelerinin, Anayasa’nin degisik 23.
maddesinin 4. fikras1 karsisinda uygulama alanini belirlemektir. Calismada,
Pas. K.’nun 22. maddesinden ¢ikarilan “vatandashk odevi”!4 ile “iilkenin
ekonomik durumu” ifadelerine dayanilarak vergi borcu bulunanlara pasaport
verilmeyerek yurt disina ¢ikislarinin engellenmesi ile pasaport talebinde
bulunulan kigiden belli bir har¢ alimmasina iligkin uygulamalar ele
alimmayacaktir. Calisma, 6zellikle Pas. K.’nun 22. maddesi uyarinca “yurt
disina c¢ikmalar1 genel giivenlik bakimindan mahzurlu goriilen™ kisilerin yurt
disina ¢ikis Ozglirliigliniin - sinirlanip  sinirlanamayacagi  konusu {izerine
odaklanmigtir. Calismada, Pas. K. m. 23 hiikkmii de incelenmektedir. Ayrica,
Pas. K.’nun her iki hiilkmiiniin taraf oldugumuz milletlerarasi sozlesmeler
karsisinda uygulanabilirligi ile seyahat ozglirliigiiniin Anayasa m. 23/4’te
belirtilen sebepler disinda da sinirlanmasinin olanakli olup olmadigi konusu da
ele alinmaktadir.

I. Pas. K.’nun 22. Maddesine goére Kendilerine
Pasaport Verilmeyecek Olan Kimseler

A) Pas. K.’nun 22. Maddesinin Kapsami

Pasaport, yurt disina ¢ikma 6zgiirliiglini kullanabilmek i¢in alinmasi
gereken bir seyahat iznidir.!5 Tiirk Hukukunda pasaport, belirli esas ve usillere
uyulmak kosuluyla, idari makamlar tarafindan verilir. Pasaport tiirleri ile
pasaport vermeye yetkili makamlar, Pas. K.’nda diizenlenen konular arasinda
yer almaktadir (Pas. K. m. 12-18).

1315.7.1950 tarih ve 5682 SK, RG, 24.7.1950, 7564.

l4«yatandaslik 6devi ibaresinin kapsamina, Anayasa’nin 72. maddesinde yer alan vatan
hizmeti ile m. 18/2’de ifade edilen beden ve fikir ¢alismalar1 girmektedir”: Aybay,
2007: 244.

I5Aybay, 1974: 13; “Pasaport, kisiye bagl bulundugu devlet tarafindan verilen ve

iilkeden ¢ikmasma veya [lilkeye] girmesine kanuni bir engelin bulunmadigim
bildiren belgedir”: Celikel ve Gelgel, 2009: 73.
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Tiirk Hukukunda vatandasin yurt disina ¢ikisi bakimindan ilke olarak
pasaport bulundurulmasi zorunlulugu!® bulunmaktadir (Pas. K. m. 2). Bu
zorunluluk karsisinda, Pas. K.’nun 22. maddesi, fiili olarak vatandasin
uluslararast seyahat zgiirligiiniin kisitlanmasinda 6nemli bir yer tutmaktadir.
Anilan hiikkim, kendilerine pasaport verilmeyebilecek olan kisileri
diizenlemektedir. Bu hiikiimde kastolunan, kural olarak Tiirk vatandaslaridir.!”

Tirk Hukukundaki pasaportla ilgili gegmisteki hukuki diizenlemelere
bakildiginda!8, kendilerine pasaport verilmeyebilecek kisilerin, “yurt disina
¢ikisi mahkeme karariyla engellenenler”; “askerlikle ilisigi bulunanlar”!?;
“vergi borcu olanlar”; “yabanci iilkelerde gecinmek i¢in miisait sebep ve
sartlara malik oldugunu ispat edemeyenler™20 ile “yurt digina ¢ikmalari
gilivenlik bakimimdan mahzurlu bulunanlar” seklinde siiflandirildigini gérmek
mimkiindiir. Glinlimiizde yiiriirlikte olan Pas. K.’nun, “Pasaport veya vesika
verilmesi yasak olan haller” basligiyla diizenlenen 22. maddesinin ilk fikrasina
gore,

“Yurt disina g¢ikmalari; mahkemelerce yasaklananlara, memleketten
ayrilmalarinda genel giivenlik?! bakimindan mahzur bulundugu Icisleri

16yyrt disina ¢ikista “zorunlu pasaport sistemi” ve tarihcesi hakkinda bkz. Aybay,
1975: 113-135.

7pasaport, ilke olarak uyrukluk bagiyla bagl olunan devlet tarafindan o devlet
vatandaslarina verilir. Tirk makamlari, ayrikst hallerde, yabancilara da pasaport
verebilir. Pas. K.’nun 18. maddesine gore, “Tiirk makamlarmin takdirine gore,
yurtsuzlara ve uyrukluk durumu diizgiin olmayan kisilere “yabancilara mahsus”
damgali pasaport verilebilir”. Pas. K.’nun pasaport tiirlerine iliskin hiikiimlerine
bakildiginda “yabancilara mahsus” damgali pasaportlar disinda, yabancilari degil,
Tiirk vatandaslarini ilgilendirdigini sdylemek yanlis olmaz. Bu baglamda
vurgulanmalidir ki, Pas. K.’nun “yabancilara mahsus damgali pasaport” disinda
birgok hiikmil, drnegin Pas. K.’nun 1-10 ile 24. ve 25. maddeleri, yabancilarla ilgili
hiikiimler icermektedir.

18K endilerine pasaport verilmeyecek kisi gruplariyla ilgili olarak daha 6nceki hukuki
diizenlemeler hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Aybay, 1975: 113-144.

195682 sayili Pas. K. m. 7/3’te yer alan “askerlikle ilisigi bulunanlar” ifadesi, anilan
Kanun’da 1988°de yapilan degisiklikle yiiriirliikten kaldirilmistir: 28.5.1988 tarih ve
3463 SK, RG, 14.6.1988, 19842, m. 3.

205682 sayili Pas. K.nun 22. maddesinin 6zgiin halinde yer alan, “Yabanci
memleketlerde gecinmek icin miisait sebep ve sartlara malik olduklarini ispat
edemeyenlere” ciimlesi, 1984 yilinda yapilan degisiklikle yiiriirliikten kaldirilmistir:
7.11.1984 tarih ve 3073 SK, RG, 20.11.1984, 18581, m. 11.

2IHiikmiin 6zgiin halinde (bkz. dn.13), “genel giivenlik” ibaresi yerine “siyasi
emniyet” kavrami kullanilmisti. Genel giivenlik kavrami, bu hiikiimde 1981 yilinda
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Bakanliginca tespit edilenlere, vergiden borglu oldugu pasaport vermeye
yetkili makamlara bildirilenlere pasaport veya seyahat vesikasi2
verilmez. Ancak, yabanct memleketlere gitmeleri mahkemelerce yasakla-
nanlar disinda kalanlara, zaruri hallerde Icisleri Bakanmin teklifi ve
Bagbakanin onay1 ile pasaport veya pasaport yerine gegen seyahat
vesikas1 verilebilir”.23

Pas. K.’nun 22. maddesinin ilk fikrasinin ilk cilimlesinde yer alan,
“vergiden borglu oldugu pasaport vermeye yetkili makamlara bildirilenlere”
ibaresi, Anayasa Mahkemesi’nin 2008 yilinda verdigi iptal karariyla*
yuriirliikten kaldirilmistir. Pas. K.’nun bu hiikmiiniin son haline gore,
kendilerine pasaport verilmeyerek yurt disina ¢ikiglarinin engellenebilecegi kisi
gruplari, “yurt disina ¢ikmalari mahkemelerce yasaklananlar” ve “memleketten
ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan mahzur bulundugu Igisleri
Bakanliginca tespit edilenler”dir.

yapilan degisiklikle getirilmistir: 25.2.1981 tarih ve 2418 SK, RG, 27.2.1981, 17264,
m. 3.

22By konuda ayrintil1 bilgi igin bkz. Goger, 1973: 146-152; Cigekli, 2009: 78.

23Kanun’un &zgiin halinde (bkz.dn.13), yukarida sayilan kategorilere ek olarak, “genel
emniyet nezaretinde olanlara” da pasaport verilmeyecegi diizenlenmisti. Bu ifade,
1988 yilinda yapilan degisiklikle ytrirlikten kaldirtlmistir: 3463 SK, (bkz. dn.19),
m. 3.

24 Anayasa Mahkemesi’nin 18.10.2007 tarih ve E. 2007/4, K. 2007/81 sayili karariyla
(RG, 8.12.2007, 26724) “vergiden bor¢lu oldugu pasaport vermeye yetkili
makamlara bildirilenlere” ifadesi, su gerekgeyle iptal edilmistir: “Yurt dist ¢ikis
yasaginda vatandasin yurt disina ¢ikma Ozgiirliiglinii simnirlamanin amaci, vergi
borcunun tahsilinin saglanmasi, arag ise yurt disina ¢ikisin yasaklanmasidir. Amag ile
arag¢ arasinda makdl bir iliskinin bulundugunun sdylenebilmesi igin, yurt digina ¢ikis
ile vergi alacagmin tahsilinin zorlugu veya olanaksizlig1 arasinda bagin varliginin
aranmasi geregi agiktir. Yasak, hicbir kosul 6ngdérmeksizin, hattd vergi borcunun
tutar1 dahi belirtilmeden vergi borcunun ddenmemesine bagli olarak kendiliginden
uygulandig1 zaman, amag ile arag arasindaki makdl iliski ve denge ortadan kalkar”.
Mahkeme, gerekli diizenlemeler yapilmasi amaciyla iptal karariin, Resmi Gazete’de
yayimlanmasindan baslayarak 6 ay sonra yiiriirliige girmesinin uygun bulunduguna
karar vermistir. Hiikmiin iptal edilmesinden kanun koyucunun gerekli diizenlemeleri
yapmasina kadar gecen 6 aylik siire boyunca, Maliye Bakanliginca c¢ikarilan
tebliglerle, yurt disina ¢ikis yasaginin devam ettigi goriilmiistir. Kanun koyucu,
Amme Alacaklarmin Tahsili Usilii Hakkinda Kanun’a ek bir madde (m. 36/A)
konulmasina karar vermistir (6.6.2008 tarih ve 5766 SK, RG, 6.6.2008, 26898). Bu
hilkiimde, belli sartlar altinda ve belli alacaklar i¢in yurt disina ¢ikisin
engellenebilecegi diizenlenmistir. Bu konuda ayrintili bilgi i¢in bkz. Arslan, 2010:
447-463. Kanimizca, bu hiikkiim de Anayasa m. 23/4’e aykiridir.
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“Yurt disina ¢ikmalart mahkemelerce yasaklananlar” kategorisi, Pas.
K.’nun 22. maddesinin Anayasa m. 23/4 karsisinda uygulanabilirligi bahsinde
ele alinacaktir.25 Bununla birlikte, “memleketten ayrilmalarinda genel giivenlik
bakimindan mahzur bulundugu tespit edilenler” ifadesine dayanilarak
kendilerine pasaport verilmeyen kisilerin ayrica incelenmesi faydali olacaktir.

B) Pas. K.’nun 22. Maddesine goére “Genel Givenlik
Acisindan Mahzurlu Sayilanlar”

a) Yarg: Kararlan

Idarenin Pas. K.nun 22. maddesinde yer alan “memleketten
ayrimalarinda  genel giivenlik bakimindan mahzur bulunanlar” ifadesi
dogrultusunda sahip oldugu takdir yetkisi ve bu yetkiye dayanarak yapilan
uygulamalar?® kamuoyunda ¢ok tartisilmistir. Bu uygulama, Emniyet Genel
Miidiirliiklerince ilgili hakkinda hazirlanan bir “tahdit fisi” ile baslamaktadir.
Pas. K. m. 22’ye gore,

“Bu durumda olanlarin acik kimlikleri ve tahdit sebebi, ilgili daireler

tarafindan mahallin polis makamlarma bildirilir”.

“Ilgili polis makamlar1 da bu bilgileri alir almaz bagh bulundugu il

emniyet mildiirligii kanaliyla en seri haberlesme araciligryla yazili olarak

hudut kapisi bulunan emniyet miidiirliklerine, sahsin niifusa kayith

oldugu il emniyet miidiirliigline ve Emniyet Genel Miidiirliigline

bildirir”.

“Bunlarin yurt disina ¢ikislart engellenir ve kendilerine pasaport veya

vesika verilmez, verilmigse geri alimir” (m. 22/2-4).

Emniyet Miidiirliiklerince diizenlenen “tahdit fisi” islemleri de, yargi
denetimine konu olabilir. Danistay’in bir kararina gore, ilgilinin kendisine

25Bkz. 1., C), a).

26Baz1 gazeteci, sendikaci ve taninmis sanatcilara bu hilkme dayanilarak pasaport
verilmemesi elestirilere neden olmustur. Nadir Nadi (Nadi: 1972), Oktay Akbal
(Akbal: 1972) bunlardan yalnizca birkacidir. S6z konusu hiikiim, Ruhi Su’nun tedavi
gormesini engelleyerek belki de oOliimiine neden olan bir sonuca yol agmustir.
Kamuoyunda “12 Eyliil iddianamesi” olarak bilinen, Ankara 12. Agr Ceza
Mahkemesi’ne sunulan ve mahkemece kabul olunan 7. Cumhurbaskani Kenan Evren
ile Emekli Orgeneral Tahsin Sahinkaya hakkinda hazirlanan iddianamede (E.
2012/2), “12 Eylil 1980 darbesi doneminde 300 bin kisiye sakincali olduklar
gerekgesiyle pasaport verilmedigi; pasaport verilmeyenler igerisinde Tiirk Halk
Miizigi sanatgist Ruhi Su’nun da bulundugu; kanser hastaligina yakalanan Ruhi
Su’nun, pasaport verilmedigi i¢in tedavi olamadig1 ve yasamini yitirdigi” ifadelerinin
yer aldig1 hakkinda: 12 Ocak 2012 tarihli Hiirriyet Gazetesi.
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pasaport verilmemesi islemine dayanak teskil eden “tahdit fisi” aleyhine dava
acmamis olmasi, pasaport talebinin reddi islemi hakkinda dava agmasina engel
teskil etmez.27

Mahkeme kararlarina bakildiginda, “memleketten ayrilmalarinda genel
giivenlik bakimimdan mahzur bulunma” ile hakkinda daha oOnce ceza
sorusturmast ya da kovusturmasi yapilmasi arasinda baglanti kuruldugu
goriilmektedir. Tespit edebildigimiz kadariyla, Danistay kararlarina konu olan
hukuki sorunlar, “mahzurlu” sayilan kisiler hakkinda pasaport talebinden dnce,

-cezal bir sorusturma baslatilmis; bu sorusturma sonunda takipsizlik
karar1 verilmis;

-ceza davasi agilmig?3 ve beraat karari verilmis ya da

-ceza davasi sonunda ceza verilerek cezasi infaz edilmis ya da cezasi affa
ugramig2?

kisilerin pasaport taleplerinin reddine iligkindir.

Ilgili hakkinda verilmis takipsizlik veya beraat kararlarina ragmen,
idarece pasaport verilmesi talebinin reddine iliskin Danigtay’in ¢eligik kararlar
bulunmaktadir. Danistay, bazi kararlarinda, baskaca somut bilgi ve belgeye

dayanmaksizin, ilgilinin ceza kovusturmast sonucu yargilanip beraat
etmesine3? ya da ceza sorusturmasi sonucunda hakkinda takipsizlik karari

27Damistay 10. D., 5.6.2000 tarih ve E. 1999/4840, K. 2000/2875 sayil karar1 icin bkz.
Bal vd., 2003: 553-555.

28Damistay, kisi hakkinda acilan ceza davasi goriilmeye devam ederken, davaya bakan
mahkemece konulmus, yurt dismma ¢ikisin Onlenmesine dair bir sinirlama
bulunmadik¢a, davanin devam etmekte olmasinin, kisiyi “genel giivenlik bakimindan
mahzurlu” kilmayacagma hiikmetmistir: Danistay 10. D., 24.2.2000 tarih ve E.
1998/3035, K. 2000/682 sayili karar1 igin bkz. Bal vd., 2003: 550-551.

29Damistay, bir kararinda, o suc igin Ongdriilen cezanin tiim sonuglartyla ortadan
kaldirilmasina ragmen, pasaport verilmesi talebinin reddinde, ilgili hakkinda daha
once dava acilmis olmasini gerekge gosteren idare mahkemesi kararini bozmamustir:
Danigtay 10. D., 20.4.1994 tarih ve E. 1994/1759, K. 1994/4545 sayili karar1 i¢in
bkz. http://www kazanci.com. Bununla birlikte, Danistay’in verdigi bir baska karara
gore, “kisi hakkinda agilan kamu davasi sonunda, para cezasina gevrilerek ertelenen
bir cezayr mesnet gostererek pasaport verilmesi talebinin reddedilmesi, islemi
hukuka aykirt kilar”: Danistay 10. D., 23.12.1999 tarih ve E. 1997/6589, K.
1999/7157 sayili karart igin bkz. Bal vd., 2003: 547-548.

30Damstay 10. D., 7.4.1999 tarih ve E. 1996/9871, K. 1999/1300 sayil karar1 icin bkz.
Bal vd., 2003: 541.
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verilmesine ragmen3!, pasaport verilmesi talebinin reddedilmesi iglemlerini
hukuka aykir1 bulmustur. Fakat bu paralelde baska bir davada, Danistay,
kisinin sonugta beraat etse de, bircok kez yargilanmasina dayanilarak ilgiliye
pasaport verilmemesini, hukuka aykir1 bulmamigtir.32 Ay sekilde, Danistay,
benzer igerikte bir bagka kararinda, genel giivenlik bakimindan yurt disina
c¢ikmaya mani olan eylemin mutlaka [mahkiimiyetle sonuglanan bir] yargi
karariyla belirlenmis olmasmin zorunlu bulunmadigina dayanarak, kisi
hakkinda farkli tarihlerde agilan ve beraatle sonuglanan mahkeme kararlarini,
pasaport verilmesi talebinin reddi i¢in yeterli bir neden olarak gérmiis ve idare
mahkemesi kararini bozmamustir.33

Ilgilinin yurt disina c¢ikismin cezas: infaz edilen bir sug gerekce
gosterilerek engellenmesi halinde agilan davalar bakimindan da, Danistay’in
celisik kararlarinin bulundugu soéylenebilir. Danistay bir¢ok kararinda, cezasi
infaz edilen sug¢a dayanilarak, idarenin ilgiliye pasaport vermemesi lizerine
acilan davalarda, bu uygulamay1 hukuka aykir1 bulmayan idare mahkemesi
kararlarin1 bozmustur.34 Bu kararlara konu olan olaylarda idare, 15 ya da 20 yil
once verilen ve infaz edilen bir suga dayanarak davaciya pasaport verilmesi
islemini reddetmistir. Bununla birlikte, ayrikst kararlara da rastlamak
miimkiindiir. Bir baska deyisle, Danistay, bazi kararlarinda, cezasi infaz edilen
bir suga dayanilarak, davaciya pasaport verilmemesi isleminde hukuka aykirilik
gbérmemistir.35 Oysa, “... [i]slenmis bir sugtan dolay1 cezasini ¢ekmis veya affa

31Danistay 10. D., 17.9.2000 tarih ve E. 1999/1030, K. 2000/3412 ile Damistay 10. D.,
19.6.2000 tarih ve E. 1998/3035, K. 2000/682 sayil1 kararlar1 i¢in bkz. Bal vd., 2003:
549. Gozaltina alinarak serbest birakilmig bir kisinin pasaport istemi, “yeni deliller
ortaya ¢ikabilecegi” gerekcesiyle reddedilmis; Danmigtay bu karart bozmustur:
Danigtay 12. D., 11.12.1974 tarih ve E. 1973/2789, K. 1974/2779 sayili karari,
Danistay Dergisi, 1975 (18-19): 649.

32Damstay 10. D., 26.3.2001 tarih ve E. 1999/3052, K. 2001/1114 sayili karar1 icin
bkz. Bal vd., 2003: 558-559.

33Damistay 10. D., 20.5.2000 tarih ve E. 1999/3037, K. 2000/2749 sayili karar1 icin
bkz. Bal vd., 2003: 562-563.

34Damstay 10. D., 13.6.2000 tarih ve E. 1999/1649; K. 2000/3297 sayili karar1 icin
bkz. Bal vd., 2003: 538-539; Danistay 10. D., 23.12.1999 tarih ve E. 1997/7582, K.
1999/7153 sayili karari i¢in bkz. Bal vd., 2003: 539-540; Danistay 10. D., 31.5.1995
tarih ve E. 1993/5052, K. 1995/2724 sayili karar1 ig¢in bkz. Danistay Kararlari
Dergisi, 1996 (91): 1091-1094; Danistay 10. D., 20.5.1998 tarih ve E. 1996/6698, K.
1998/2040 sayili karar1 igin bkz. http://www .kazanci.com (1.5.2012).

3SDanistay 10. D., 2.10.1997 tarih ve E. 1995/7291, K. 1997/3348 sayili karar1 igin
bkz. Danistay Dergisi, 1998 (95): 629-630; Danistay 10. D., 16.3.1999 tarih ve E.
1996/8840, K. 1999/862 sayil1 karar1 igin bkz. Bal vd., 2003: 569.
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ugramis bir kimseye, idarece pasaport verilmemesini kabul etmek, onu,
kanunda Ongdriilmemis munzam bir cezaya carptirmak anlamma gelir ki,
bunun “kanunsuz sug¢ ve ceza olmaz” ilkesine aykiriligi agiktir” (Aybay, 1974:
24).36

Yine Danistay’a gore, genel giivenlik bakimidan mahzur teskil eden bir
diger husus, “iglenilen sucun agirligi ve devletin sahsiyetine karsi iglenmig
suglar olmas1”dir.37

Danistay’in Pas. K.’nun 22. maddesine iligkin kararlarinda ortak nokta,
idarenin bu hiikmiin uygulanmasinda sahip oldugu takdir yetkisinin, “kisilerin
yurt digina ¢ikmasinda hangi nedenlerle ve genel giivenlik bakimindan ne gibi
sakincalar ~ bulundugunun agikca  tespit edilmis olmasi  halinde
kullanilabilecegi” vurgusudur.38 Idare, kisinin mahzurlu olduguna dayanarak
pasaport verilmesi talebini reddediyor ise bunu “somut bilgi ve belgelere”
dayandirmalidir.3® Danistay’in idarenin takdir yetkisini kullanirken, “‘somut

36Bir Damistay kararinda, cezasi infaz edilen kisiye pasaport verilmemesi isleminin
“su¢c ve cezalarin kanuniligi” ilkesine aykiri oldugu acik¢a ifade edilmistir:
“Hukukun genel ilkelerinden olan ve Anayasamizin 38. maddesinde ifadesini bulan
su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi geregi, ceza ve ceza yerine gegen giivenlik
tedbirleri ancak kanunla konulur. Kimseye sucu isledigi zaman kanunda o sug i¢in
konulmus olan cezadan daha agir bir ceza verilemez. idarece kisinin hiirriyetinin
kisitlanmas1  sonucunu  doguran bir mileyyide uygulanamaz. Dosyanin
incelenmesinden davaciya kanunlarin su¢ saydigi fiillerinden dolay1 yine kanunlarda
ongorillen cezanmn verildigi .. anlagilmig oldugundan”, ifadesine yer verilmistir:
Danigtay 10. D., 20.5.1998 tarih ve E. 1996/6698, K. 1998/2040 sayili karar1 i¢in
bkz. Bal vd., 2003: 546.

37Damstay 10. D., 24.2.2000 tarih ve E. 1998/7563, K. 2000/689 sayil1 karar1 icin bkz.
Bal vd., 2003: 563-564.

38Bununla birlikte, “genel giivenlik bakimindan mahzurlu olma” hali i¢in hi¢ gerekge
gosterilmeyen kararlara da rastlanilmaktadir. Bu yonde bir karar i¢in bkz. Danistay
10. D., 15.1.1992 tarih ve E. 1989/3003, K. 1989/493 sayili karari, Danistay Dergisi,
1993 (86): 569-570.

¢igleri Bakanlhigi’nin, kisinin yurt disina ¢ikisinin mahzurlu bulundugunu tespit
ederken, “hukuken inandirict ve yeterli belgelere dayanmasi” gerektigi yoniinde bir
karar i¢in bkz. Danigtay 10. D., 6.3.1989 tarih ve E. 1989/291, K. 1989/493 sayili
karari, Danistay Dergisi, 1990 (76): 767-769. Danistay’a gore, red taleplerinde somut
tespitin varligi zorunludur: Ornegin, kisinin yakinlarinin herhangi bir nedenden [ugak
kagirma olayina karigmig bir kisinin agabeyi olmasi nedeniyle aranmasi: Danigtay 12.
D., 11.12.1974 tarih ve E. 1973/2789, K. 1974/2779 sayili karari, Danistay Dergisi,
1975 (18-19): 649] ya da orgiit liyeliginden aranmasi, [Danistay 10. D., 24.2.2000
tarih ve E. 1998/6147, K. 2000/681 sayili karar i¢in bkz. Bal vd., 2003: 545-546]
veyahut zaman zaman yasa dis1 Orgilit sempatizani kisilerle iligki icinde oldugu
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bilgi ve belgeye dayanmasi gerektigine*® iligkin kararlari, 6zellikle idari
islemin sebep unsurunun, “genel giivenlik bakimindan mahzur bulunma”
orneginde oldugu gibi, belirsiz ve soyut kavramlarla ifade edildigi durumlarda,
temel hak ve Ozgiirliklerin, konumuz agisindan seyahat ozgiirliigiiniin
korunmasi acisindan 6zel bir 6nemi haizdir.

b) insan Haklan inceleme Komisyonu Raporu

Pas. K. m. 22°de yer alan “mahzur bulunanlar’ ifadesi, ‘“seyahat
Ozgiirliigiinli daraltan ve bu ozgiirliigiin 6ziine dokunan bir hiikiim” olarak
nitelendirilmigtir.4! Bu ifadeye dayanilarak kendilerine pasaport verilmeyenler,
TBMM Insan Haklarmni Inceleme Komisyonu’na#? bagvuruda bulunmustur.43

iddiasina dayanilmasi [Danistay 10. D., 14.10.1998, E. 1998/4442, K. 1998/4832
sayili karar1 i¢in bkz. Bal vd., 2003: 542-543]; kisinin yurt disinda iilke aleyhine
faaliyetlerde bulunabilecegi varsayimiyla hareket edilmesi, pasaport verilmesi ya da
pasaport siliresinin uzatilmasi talebinin reddine bir gerekge olamaz. “Varsayima
dayali” tesis edilen islemin hukuka aykiriligi yoniinde bagka bir karar i¢in bkz.
Danigtay 10. D., 17.5.1993 tarih ve E. 1991/2401, K. 1993/1941 sayil1 karari,
Danigtay Dergisi, 1994 (88): 501-503. Bu karara konu olan uyusmazlikta, kisinin
cezast infaz edilmis sugundan baska, igsiz olmasi; yurt digina ¢iktiginda iltica
talebinde bulunacagi “duyumlarina” dayanilmustir. Ilgilinin islem aleyhinde agtig1
davada, idare mahkemesi, olayda somut belgelere dayanilmadigi gerekcesiyle islemi
iptal etmistir. Bu davada, karari temyiz eden, olaganin aksine, idaredir. Bununla
birlikte, bu kararlarmn tam aksi yonde verilmis 6rnekler de bulunmaktadir. Ornegin
Danistay’in bir kararinda, pasaport talebinde bulunan kisinin esi hakkinda arama
kaydi bulunmasina dayanilarak hiikiim tesis edilmesi, hukuka aykir1 bulunmamistir:
Danigtay 10. D., 12.11.1998 tarih ve E. 1997/4577, K. 1998/5743 sayili karari,
Danigtay Dergisi, 1999 (99): 529-531. Yine ayni kararda, ilgilinin “yurt diginda iilke
giivenligi aleyhine faaliyette bulunabilecegi olasilig1”, pasaport talebinin reddinde
gerekge olarak gosterilmis; Danistay bu gerekceye dayanan idare mahkemesi kararini
bozmamustir. Benzer igerikte Danistay’in baska bir karar i¢in bkz. Danistay 10. D.,
16.12.1999 tarih ve E. 1999/1478, K. 1999/7004 karar i¢in bkz. Bal vd., 2003: 566-
567. Bu kararlarda ortak nokta, modern ceza hukukunda kabul edilen “cezalarin
bireyselligi” ilkesine aykirilik teskil edecek sekilde hiikiim verilmis olmasidir.

40idari islemin sebebinin belirsiz bir kavram ile gosterilmis oldugu hallerde, idarenin
somut ve maddi olaylara dayanmasi gerektigi 6gretide de savunulmaktadir: Giinday,
2004: 141; Gozler, 2003: 772; Karahanogullari, 2011: 449.

HKazanc, 1992: 60; 1961 Anayasast doneminde Pas. K.’nun 22. maddesinin
Anayasa’ya aykiriligma iligkin acilan iptal davasi sonunda verilen Anayasa
Mahkemesi kararinda Hakki Ulkmen’in muhalefet serhi ve Karar igin bkz.dn.114.

4ZYetkileri arasinda “insan haklarinin ihlale ugradigina dair iddialar ile ilgili
bagvurulart incelemek veya gerekli gordiigli hallerde ilgili mercilere iletmek™ de
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Komisyon, kendisine yapilan bagvurular iizerine, 1993 yilinda bir rapor

hazirlamis ve bu hiikiimde, anilan ifadeden yola cikilarak, ilgiliye pasaport

verilmemesi isleminde siire sinirlamast yapilmasini ve uygulamanin ustliinii

iceren bir degisikligi TBMM ’ne sunmustur. Komisyon’un onerisine gore;
“Memleketten ayrilmalarinda sakinca oldugu hukuken inandirict ve
yeterli delillerle Igisleri Bakanliginca tespit edilenlere, pasaport igin
bagvuru yapildigi tarihten itibaren 60 giin siireyle pasaport veya seyahat
vesikas1 verilmeyebilir. Bu karara karsi ilgililerin yargiya basvurma
haklar1 saklidir. Bu siirenin bitiminde kisitlama hiikiimsiiz kalir ve
mahkeme karar1 olmaksizin herhangi bir kisitlama konulamaz. Icisleri
Bakanligi’nin istemi, ilgili mahkemece ii¢ giin igerisinde ve evrak
iizerinden karara baglanir”.44

Danistay’mn yukarida 6rnekleri sunulan kararlarinda, “mahzur bulunma”
halinin saptanmasinda, idarenin somut bilgi ve belgeye dayanmasi esasinin
Kanun metninde yer almasini igeren ve idarenin bu gerekceye dayanarak
pasaport vermemesi islemini 60 giinliik siireyle siirlayan; bir baska deyisle,
idarenin takdir yetkisine sinirlama getiren Komisyon’un bu Onerisine ragmen
yasama organi, Kanun’un anilan hitkmiinde hig¢bir degisiklik yapmamustir.

c) Miilga icisleri Bakanhg Genelgesi

Igisleri Bakanligi Emniyet Genel Miidiirliigii'niin 3 Mart 2000 tarihli
miilga Genelgesi’nde® ise, genel giivenlik bakimindan mahzurlu oldugu
gerekcesiyle haklarinda yurt dist ¢ikis yasagi konulabilecek Kkisilerin
belirlenmesinde kullanilabilecek dlgiitler su sekilde diizenlenmistir:

“Ulkemizin genel giivenligi aleyhine bireysel veya orgiitsel faaliyet

gosteren veya yardim eden veya bu gibi faaliyetleri yonetenlerden

olmas1”,

bulunan Komisyon’un hazirladigi raporlar, TBMM Bagkanligi tarafindan
Basbakanlik ve ilgili Bakanliklara gonderilir (5.12.1990 tarih ve 3686 Sayili Insan
Haklarmi Inceleme Komisyonu Kanunu, RG, 8.12.1990, 20719, m. 4/e ve m. 6/4).
Bununla birlikte, Komisyon herhangi bir yaptirim uygulama yetkisine sahip degildir.
Komisyon’un kararlarinin etkililigi konusu hakkinda bkz. Eroglu, 2006: 67.

43Kazanci, 1992: 59.

44http://www.tbmm.gov.tr/komisyon/insanhaklari/belge/kr _19pasaport.pdf,
(13.3.2012). Komisyon, yerlesme ve seyahat 6zgiirligii ile ilgili degisik tarihlerde {i¢
calisma yapmis; bu calismalar sonunda yalnizca bir rapor hazirlanmistir: Eroglu,
2006: 63.

4Sicisleri Bakanligi Emniyet Genel Miidiirliigii’niin B.05.EGM.0.13.02.06-00055 say1lt
Genelgesi. Genelge metnine bilgi edinme bagvurusu yoluyla ulagilmustir.
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“Yasadig1 faaliyetin, Miilga Devlet Giivenlik Mahkemeleri Kanunu
(DGM)* m. 9°da tanimlamasi yapilan eylemlerden olmas1”,

“Yasa dis1 faaliyetleri konusunda kuvvetli bilgiler oldugundan, adli
makamlara  sevkedilmesini teminen yeterli delil toplanmasi,
faaliyetlerinin baglantilarinin tespit edilmesi igin hakkinda kisa siire
icerisinde operasyon yapilmasma yonelik takip ve tarassut?’ faaliyeti
yiriitiilmekte olmasi gerekmektedir”.

Miilga DGM Kanunu m. 9’un karsiligi Ceza Muhakemeleri Kanunu*®
(CMK)’nun 250. maddesidir. Bu hiikiimde, siirli sayida olmamak kaydiyla,
Tiirk Ceza Kanunu’nda*® yer alan orgiit faaliyeti igerisinde islenen uyusturucu
imal ve ticareti; haksiz ekonomik ¢ikar saglamak amaciyla kurulmus bir
Orgiitiin faaliyeti ¢er¢evesinde cebir ve tehdit uygulanarak islenen suglar ile
TCK’nun bazi béliimlerinde’ tanimlanan suglar dolayisiyla agilan davalar
diizenlenmektedir.

Igisleri Bakanligi, genel giivenlik nedeniyle mahzurlu sayilan kisilere
iligkin islemlerinde yukarida anilan hiikiimleri temel almigsa, bunun anlamu,
hakkinda heniiz sorusturma bile baslatilmamis kisiler hakkinda bu yasagin
uygulanabildigidir. Zira Genelgede, anilan suglar nedeniyle “adli kovusturma
baslatilmis ve adli makamlarca yasaklama karar1 almmigsa, Valiliklerin
konulan tahditleri re’sen kaldirmalar1” 6ngdriillmektedir.

Emniyet makamlarinin delil toplamak amaciyla kisa bir siire sonra
operasyon diizenleyecegi ve bu amagla “takip ve tarassut yaptigi kisiler”’in kim
oldugunu belirlemek ise ¢ok giictiir. Ancak kesin olan, daha delil toplama
asamasinda ilgilinin “mahzurlu” sayilabildigidir.

4616.6.1983 tarih ve 2845 SK, 18.6.1983, 18081.

47“Tarassut”, gozleme, gozetleme anlammna gelmektedir: Devellioglu, Osmanlica-
Tiirk¢e Ansiklopedik Ligat.

484.12.2004 tarih ve 5271 SK, RG, 17.12.2004, 25673.

4926.9.2004 tarih ve 5237 SK, RG, 12.10.2004, 25611.

S0CMUK m. 250/1’in TCK’nun Ikinci Kitap Dérdiincii Kisiminm 4, 5, 6 ve 7.
Boliimiine yaptig1 yollamada belirtilen suclar hayli genis bir kategori olusturmakta
olup, bu suclar “Devletin giivenligine karst suclar”; “Anayasal diizene ve bu diizenin
isleyisine karsit suglar”; “milll savunmaya karsi suglar” ile “devlet sirlarina karst
suglar ve casusluk™ olarak siralanabilir.
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C) Pas. K.’nun 22. Maddesinin Anayasa’nin 23.
Maddesi Karsisinda Uygulanabilirligi

a) Yurt Disina Cikmalarn Mahkemece Yasaklananlar

aa) CMK’ndan Onceki Dénem

CMK’nun’! yurt disi ¢ikis yasagi ile ilgili hiikkmiin konulmasindan
onceki donemde, bu yasagi koymaya yetkili makam, yasagin siiresi ve yasagin
hangi hallerde verilecegi konusunun tartigmali oldugu belirtilmelidir. Bunun
nedeni, CMK ile yiriirliikten kaldirilan Ceza Muhakemesi Uslii
Kanunu’nda’2, bu yasagin uygulanmasina y6nelik hiikkiim bulunmamasiydi. Bu
donemde, Pas. K.nun 22. maddesindeki “mahkemece yasaklananlar”
ifadesinden yola ¢ikilarak yurt disina ¢ikis yasaginin konulabilecegi kabul
edilmekteydi.

Pas. K.’nun 22. maddesinde 1981 yilinda degisiklikle33, birtakim
suclardan3* sanik bulunanlara pasaport verilmeyerek yurt disina ¢ikislarinin
engellenecegi diizenlenmis; yurt disina ¢ikis yasaginin siiresi bakimindan ise
“haklarinda bu suglar nedeniyle verilecek takipsizlik, beraat, diisme
kararlarinda bu kararlarin kesinlesmesine; mahktimiyet kararlari bakimindan da
infazin tamamlanmasina kadar pasaport verilmeyecegi” hilkkme baglanmisti
(2418 SK, m. 3). Bu hiikiim, 1988’de yapilan degisiklikle>® yiiriirlikkten
kaldirilmastir.

1988 degisiklikligi ile ayrica, Pas. K.’nun 6zgiin halinde>® mevcut olan
7. maddesinin 3.fikras1 da yiiriirliikten kaldirilmigtir. Bu fikrada, “[Y Jurt digina
cikmalari mahzurlu goriilenlerden, vergiden borglu olanlarin ve adliyece ve
askerlikge ilisigi bulunanlarin isim ve hiiviyetleri ilgili daireler tarafindan polis
makamlarina bildirilir. Tlgili polis makamlar1 tarafindan da liman, tren ve hava
yollar1 istasyonlar1 ve biitiin hudut zabitasina yayinlanir ve hudut polisi bu
gibilerin yurt disina ¢ikmalarina olur”, denilmekteydi. Pas. K. miilga m. 7/3
hiikmii, mahkemelerden bagka savcilik ve emniyet makamlarmin da yurt disi

31Bkz.dn.48.

324.4.1929 tarih ve 1412 SK, RG, 20.4.1929, 1172.

33Bkz.dn.21.

34Madde metninde tek tek sayilan bu suglar, Atatiirk aleyhine ve Devletin sahsiyetine
karsi islenen suglar ile fuhsiyata tahrik suglari, zimmet, ihtilas, irtikap, riisvet,
hirsizlik, dolandiricilik, sahtecilik, inanci kotiiye kullanma, hileli iflas gibi yiiz
kizartict suglar ile agir hapis cezasini gerektiren suglar ve digerleri olarak kategorize
edilebilir: Bkz.dn.21’de kiinyesi verilen 2418 SK, m. 3.

>3Bkz.dn.19.

36Bkz.dn.13.
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cikis yasagi koymaya yetkili olduklar1 yoéniinde yorumlanmig’’ ve
uygulanmustir. Ayrica, ¢esitli kanunlarla getirilen diizenlemeler de mahkeme
karar1 disinda bu yasaga izin vermekteydi.’® CMK’nda yurt disina ¢ikarmama
tedbirinin 6ngoriilmesine kadar olan donemde, mahkemece konulmus yurt disi
¢ikis yasaginin ne kadar siire gecerli olacagi konusu da belirsizdi. CMK’nda
yurt digina ¢ikis yasagiin agik¢a diizenlenerek, bu yasagi vermeye yetkili
makamin da belirlenmesi ile bu tartigmalara®® bir o6lgiide son verilmistir
denilebilir.

57Tosun, 1984: 925.

380rnegin; Miilga Cikar Amach Sug Orgiitleriyle Miicadele Kanunu, “gecikmesinde
sakinca olan hallerde” savcimm da yurt disina ¢ikis yasagi verebilmesine olanak
tantmmastt: 30.7.1999 tarih ve 4422 SK, RG, 1.8.1999, 23773, m. 9. Benzer sekilde
Miilga Bankalar Kanunu (18.6.1999 tarih ve 4389 SK, RG, 23.6.1999, 23734) m.
24/3-b hiikmii de, Kanun kapsamina giren suglardan dolay1 Miilga Cikar Amagli Sug
Orgiitleri Kanunu’na atif yaparak yurt digma gikis yasagi tedbirinin uygulanmasini
kabul etmisti.

39%“pas. K. m. 22’de yer alan “yabanci memleketlere gitmeleri mahkemelerce men
olunanlar” ibaresinde Ongoriillen koruma tedbirinin igerigi veya bu tedbirlerin
almabilecegi durum ve kosullar bakimimdan [hiikiim] higbir agiklik tagimamaktadir”:
Aybay, 1974: 16. Bu goriis, 1961 Anayasasi doneminde savunulmus olup; bu
goriisiin temel gerekgesi, usil kanunlarmin yurt disina ¢ikma yasagi ile ilgili hitkiim
icermemesi; bu yasagm uygulamadan dogmus tedbir olmasidir. Nitekim Yazar,
“alinacagt durum ve kosullar bir kanun hiikmiiyle belirlenmedigi siirece, mahkemece
de alinmis olsa bu tedbirin keyfi olmaktan 6teye gidemeyecegi sonucuna varmamiz
gerekir”, goriigiindedir: Aybay, 1974: 17.
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bb) CMK Doénemi
aaa) CMK Diizenlemesi

CMK’na gore®®, yurt dismna ¢ikigin yasaklanmasi “adli kontrol”
uygulamast tiirlerinden biridir (m. 109/3-a).! Bu yasagin uygulanabilmesinin
on-kosulu, tutuklama sebeplerinin varligidir (CMK m. 109/1). Tutuklama
karar1 verilmesi igin ise “kuvvetli su¢ siiphesinin varligin1 gésteren olgular ve
bir tutuklama nedeninin varligi” (CMK m. 100/1) gerekir. Fakat “tutuklama
sebeplerinin varligi”, yurt disina ¢ikis yasagi konulmasi igin yeterli degildir.62
CMK’nda adli kontrol uygulamasi kapsaminda verilen yurt dis1 ¢ikis yasagi,
tutuklama yerine gecen bir koruma tedbiri®3 olup, bu tedbir kararinin
verilmesine iliskin esas ve usiller, bu yasak bakimindan da gecerli olacaktir.64

60CMK’ndan baska, Bankacilik Kanunu’nda (19.10.2005 tarih ve 5411 SK, RG,
1.11.2005, 25983 miikerrer) yer alan yurt digina ¢ikis yasagi diizenlemesi de
zikredilmelidir. Bu Kanunda, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu’nun faaliyet izni
kaldirilan ya da Fona devredilen bankalarin, mevduat ve katilim fonu sahipleriyle
diger alacaklilarinin haklarini korumaya yonelik her tiirlii koruma tedbiri alma yetkisi
bulunmaktadir. Bu tedbirler kapsaminda, “faaliyet izni kaldirilan ya da Fona
devredilen bankanm hakim ortaklar1 ve tiizel kisi ortaklarinin sermayesinin %
10’undan fazlasina sahip gercek kisi hissedarlar1 ve yoneticilerinin ... yurt disina
cikislarmin yasaklanabilecegi” diizenlenmistir (m. 109/ 3-ilk climle). Kanun’un
anilan bu hiikmiine gore, yurt disina ¢ikis yasagi da diger koruma tedbirleri gibi, Fon
tarafindan degil; “Fon’un talebi {izerine” mahkemece hiikmolunacaktir. Bu
diizenleme, mahkeme disinda herhangi baska bir makama bu yasagin
uygulanabilmesi yetkisini vermemektedir.

61Kanun, evleviyetle, daha agir bir ceza ongériilen suca iliskin yargilamalar
bakimindan da ¢ikis yasagi konulabilecegini diizenlemistir. CMK’na gore, “yurt
disina cikig yasagi1 ve giivence yatirma yiikiimliigii bakimindan, ilk fikrada dngoriilen
stire sinurt dikkate alinmayacaktir” (m. 110/4).

62«Tytuklama tedbirinin Anayasa’ya uygunlugundan siiphe etmememizi saglayan sey,
sadece bu tedbirin hakim karariyla alinabilecek olmasindan ibaret midir?”: Aybay,
1974: 17

63<“yyrt disina ¢cikarmama, samg iilkede tutarak, gerektiginde onun muhakemede hazir
bulunmasint ve bdylece delil olarak degerlendirilebilecek agiklamalarindan yoksun
kalmamasin1 ve sayet muhakeme mahkiimiyetle sonuglanirsa mahkiim oldugu
cezanin infazini miimkiin kilmaya, yani ileride uygulanacak yaptirimin kagit
iizerinde kalmamasini saglamaya yonelik gecici nitelikte bir koruma tedbiridir”:
Koca, 2003: 181, dn.62’de anilan yazarlar.

64Kunter vd., 2008: 859. Ceza Yargilamas1 Hukukunda koruma tedbirleri “gecikmede
tehlike”, “hakli goriiniis” ve “orantililik” seklinde ifade edilen ©n-kosullara
baglanmistir: Kunter vd., 2008: 763. Tosun’a gore bu kosullar, “gériiniiste haklilik”
ve “gecikmede tehlike bulunmasidir”: Tosun, 1984: 927.
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CMK’nda ongoriilen kosullar gerceklesmeden verilecek bir yurt digi ¢ikis
yasagi karari, Anayasa m. 23/4’e aykirilik tegkil eder.6>

bbb) CMK m. 109 Karsisinda Pas. K’nun 22. Maddesinde Yer Alan
“Mahkemece Yasaklananlar” Ifadesinin Yiiriirliigii Sorunu

CMK m. 109 hiikkmii ile Pas. K. m. 22/1’de yer alan “mahkemece
yasaklananlar” ifadesi, agik¢a ya da zimnen yiriirliikten kaldirilmamistir.%¢ Bu
durumda hukuki kurallar arasinda c¢atigma halinin var olup olmadigi ve bir
catisma varsa, hangi ilkeye gore bu konunun ¢oziime kavusturulacaginin
belirlenmesi gerekir. Kanimizca, eski tarihli kanun olan Pas. K. m. 22/1 hiikmii
ile yeni tarihli kanun olan CMK m. 109 hiikmii arasinda bir ¢atigma yoktur.
CMK m. 109 vd. hiikkiimlerinde, yurt digina ¢ikis yasagi konulmasinin kanuni
nedenleri ve yetkili makam diizenlenmekte; Pas. K. m. 22/1’de ise, CMK m.
109’a uygun olarak alinan yurt disi ¢ikis yasagi kararinin sonuglarindan biri
diizenlenmektedir. Pas. K. m. 22/1 ile CMK m. 109 uyarinca alinan yurt dig1
cikis yasaginin sonucu olarak ilgiliye pasaport verilmemektedir. Bu nedenle,
Pas. K. m. 22/1 hiikkmii, CMK m. 109 vd hiikiimlerini tamamlayic1 bir niteligi
haizdir.

cce) Pas. K. m. 22/1°de Yer Alan “Mahkemelerce Yasaklananlar”
Ifadesinin Anayasa m. 23/4’e Uygunlugu

Yurt disina ¢ikis Ozgiirliigiinii diizenleyen Anayasa m. 23/4’¢ gore,
“Vatandagin yurt disma c¢ikma hiirriyeti, ancak sug¢ sorusturmasi veya
kovusturmasi sebebiyle hdkim kararina bagh olarak smirlanabilir”. Pas. K.’nun
22. maddesinin ilk fikrasinin ilk ciimlesinde ise, “yurt disina ¢itkmalart
mahkemece yasaklananlara” ifadesi kullanilmigtir. Kanun’un bu ifadesi
Anayasa’ya aykirt midir?

Anayasa’ya gore yargi yetkisini kullanmaya yetkili makam mahkemedir
(m. 9). Ceza Yargilamasi Hukukunda yargilama makami, “mahkeme” ve
“hakimlik™ olarak ikiye ayrilmakta; bu ayrimin sebebi olarak yargilamanin her
safhasinda hiikiim verilebilecegi; yargilamanin yalnizca kovusturma evresi ile
sinirli olmamasi; mahkeme kararindan baska hakim kararinin da bulunmasi

65¢Anayasa, vatandasin yurt disina ¢ikma hiirriyetinin sug sorusturma ve kovusturmasi
sebebiyle ve sug islenmesini 6nlemek amaglariyla kanunla simirlanabilecegini kabul
ederken (m. 23/4), elbette bunun muhakeme hukuku esaslarma uygun olmasini,
aciklamamis olsa da, aramigtir”: Kunter vd., 2008: 859.

66Bu yénde Yurtcan, 2007: 348.
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gosterilmektedir.6” CMK m. 267’de, “hakim karar ile kanunun gosterdigi
hallerde mahkeme kararlarina karsi itiraz yoluna gidilebilir”’, denilmekle her iki
kurumun farklilig1 agikca ortaya konulmustur. Ayni sekilde, Anayasa’nin 138.
maddesinde de “mahkemelere ve hakimlere” denilerek her iki kurum ayr ayr
ele alimmigtir. Pas. K. m. 22/1’deki “mahkemelerce yasaklananlara™ ifadesi
nasil yorumlanmalidir?

Pas. K. m. 22/1’de yer alan “yurt disina ¢ikmalari mahkemelerce
yasaklananlara” ifadesi kapsaminda, idare, CMK m. 109 hiikiimlerinde
belirtilen usille uygun olarak verilen yurt dist ¢ikis yasagmin uygulanmasini
saglayacak; ilgiliye pasaport vermeyebilecektirr CMK’na gore adli kontrol
karar1 vermeye yetkili makam, tutuklama karari vermeye yetkili (m. 101/1)
hakim veya mahkemedir (CMK m. 110).98 Sulh ceza ve asliye ceza mahkemesi
tek hakimlidir; agir ceza mahkemesi ise bir bagkan ve iki liyeden olusur.®® Bu
durumda, yurt disina ¢ikis yasagi seklindeki bir adli kontrol karari, sulh ve
asliye ceza “hékimi”; agir ceza mahkemesinin goérev alanma giren bir davada
ise “mahkeme” tarafindan verilebilecektir. Anayasa m. 23/4’te seyahat
Ozgilirliigiiniin - Tirk vatandaglari bakimindan “ancak hakim tarafindan”
siirlandirilabilecegini dngdren hitkmiinde yer alan “hakim” ifadesi ile genis
anlamda’® “yargilama makami”nin kastolundugu agiktir.”! Pas. K. m. 22/1°de
mevcut bulunan “yurt disina ¢ikmalari mahkemece yasaklananlara” ifadesinin,
Anayasa m. 23/4’e aykirlik teskil etmedigini diisliniiyoruz. Aksi takdirde,
yalnizca sulh ve asliye ceza “hakim”ince verilen yurt dis1 ¢ikis yasaginin
Anayasa m. 23/4’e uygun; agir ceza “mahkemesi’nin verdigi yurt digina
¢ikarmama kararlarmin Anayasa m. 23/4’¢ aykir1 oldugu gibi kabul edilemez
bir sonuca ulasilir.

67Kunter, 2008: 142.

68CMK’nun 110. maddesi’ne gore, “Siipheli, Cumhuriyet savcisinin istemi ve sulh
ceza hakiminin karar1 ile sorusturma evresinin her asamasinda adli kontrol altina
alinabilir”. CMK’na gore, “bu madde hiikiimleri, gerekli goriildiigiinde, gorevli ve
yetkili diger yargi mercileri tarafindan da, kovusturma evresinin her asamasinda
uygulanir (CMK m. 110/3).

6926.9.2004 tarih ve 5235 sayili Adli Yargi {lk Derece Mahkemeleri ile Bolge Adliye
Mahkemelerinin Kurulus, Goérev ve Yetkileri Hakkinda Kanun, RG, 7.10.2004,
25606, m. 9/3.

70“Mahkeme ve hakim ayirimi, Anayasa’da tam olarak yapilmadig1 igin Pas. K.’ndaki
“mahkemelerce yurt disina ¢ikmalart men olunanlar” deyimi genis olarak
yorumlanmalidir”: Tosun, 1984: 925.

71Bkz.dn.12’de kiinyesi verilen 5982 SK’nun gerekgesi.
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b) Genel Giivenlik Bakimindan Mahzur Bulunanlar

Pas. K.’nun 22. maddesinin ilk fikrasinin ilk climlesinde yer alan
“memleketten ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan mahzur bulundugu
Icisleri Bakanhiginca tespit edilenlere” ifadesi kanimizca, Anayasa m. 23/4’e
aykirilik teskil etmektedir. Zira Kanun’un anilan hiikmiinde, Anayasa’nin 23.
maddesinde “yurt digina ¢ikisin ancak hakim karariyla smirlanabilecegine”
iligkin hiikmiine aykir1 olarak, yiirlitme organinin tasarrufta bulunabilmesine
olanak taninmaya devam edilmektedir. Bir baska deyisle, Anayasa’nin agikca
yarginin tekeline biraktigi bir konuda, idarenin islem tesis edebilmesi halen
mimkiin kilnmaktadir.

Ayrica “genel gilivenlik” genel sinirlama nedeninin, Anayasa’nin yeni
13. maddesinde’? yer almamasi sebebiyle, Pas. K. m. 22/1’deki “genel
giivenlik bakimimdan mahzur bulunma” ifadesi de, Anayasa’nin 13. maddesine
aykir1 hale gelmistir.”3 Fakat bu belirleme, 2001 degisikligi sonrasinda idarenin
anilan ifadeye dayanarak karar vermesine engel olmamistir. Bu nedenle, en
dogru yolun bu ifadenin Kanundan ¢ikarilmasi oldugunu diisiiniiyoruz.

Bu tespit dogrultusunda iizerinde durulmasi gereken husus, yasama
organinca yirirlikten kaldirilmamis ya da Anayasa Mahkemesince iptal
edilmemis ancak Anayasa’ya aykir1 olan bu kanun maddesinin ihmal edilerek,
Anayasa hiikiimlerinin dogrudan uygulanabilir kilinmasinin miimkiin olup
olmadigidir. Bu belirlemenin dogal bir sonucu olarak, Anayasa m. 23/4
karsisinda Pas. K.’nun 22. maddesinin halen yiiriirliikte bu donemde, Anayasa
Mahkemesi ve diger mahkemeler ile idarenin yetkilerinin ne oldugunun tespiti
onem arzetmektedir.

aa) Anayasa Hiikiimlerinin Dogrudan Uygulanabilirligi

Bu konu, Tirk Anayasa Hukuku &gretisinde c¢esitli vesilelerle
tartisilmigtir.’# Anayasa’nin, kanun hiikiimlerini zimnen ilga edip edemeyecegi

72Anayasa’nin 13. maddesinin 2001 yilinda yapilan degisikle son haline gore, “Temel
hak ve hiirriyetler, ... yalnizca Anayasa’nin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere
bagli olarak ... sinirlanabilir”: 4709 SK i¢in bkz. dn.11.

73Bu yonde Sezer, 2002: 62.

74Bunlardan biri, Anayasa’da éngériilen bir konunun kanun koyucu tarafindan eksik
diizenlenmesinin Anayasa’ya aykirilik teskil edip etmeyecegidir: Ozay, 2002: 275-
286. ikincisi, “Anayasa’ya uygunluk denetimine tabi olmayan kanunlar” (6rnegin
yiiriirliikten kaldirilan Anayasa’nin gegici 15. maddesi uyarinca Anayasa’ya aykiri
oldugu ileri siiriilemeyen kanunlar) karsisinda Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’ya
aykirt gordiigii kanunu ihmal etme yetkisi olup olmadigidir. Anayasa Mahkemesi bir
kararinda, denetim yetkisi disinda birakilan kanunlari ihmal ederek dogrudan
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konusu, Anayasa Hukukunda birbiriyle ¢elisen Anayasa Mahkemesi kararlari
cergevesinde ele alinmigtir. Anayasa Mahkemesi, birkag kararinda’s,
Anayasa’nin kendisinden Onceki kanunu ilga etmesinin miimkiin olmadigi
yolunda bir sonuca ulagsmigtir. Mahkeme, diger kararlarinda, tam aksi yonde bir
sonuca ulasarak, Anayasa’nin kendisinden o©nce ¢ikarilmig bir kanunun
Anayasa’ya aykir1 hiikiimlerini zimnen ilga edebilecegine hiikmetmistir.”6

Anayasa Mahkemesi kararlarina benzer sekilde, oOgretide de, bu
kararlardan yola ¢ikilarak farkli fikirler ileri siirlilmistiir. Bununla birlikte,
baskin olan goriisiin??, belli sartlarla, Anayasa’ya aykiri kanunun ihmal

Anayasa kuralinin uygulamasiin miimkiin olmadigina hiikkmetmistir. (Mahkemenin
28.9.1984 tarih ve E. 1984/1, K. 1984/1 sayili karari, RG, 14.2.1985, 18666; Ayni
yonde, 10.7. 1992 tarih ve E. 1991/2, K. 1992/1 sayili karari, RG, 25.10.1992,
21386). Bir bagka husus ise, Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’ya aykiriligi tespit
etse bile iptal karar1 veremeyecegi hallerde, 6rnegin milletvekili dokunulmazliginin
kaldirilmast veya TBMM iiyeliginin diismesine ilisgkin yasama meclisi kararlar
iizerindeki denetim yetkisini kullanirken Anayasa hiikiimlerini dogrudan uygulama
yetkisinin var olup olmadigidir. Anayasa Mahkemesi bir kararinda, uygulayacagi
kanun ya da TBMM Ictiiziigii hitkmiinii Anayasa’ya aykir1 bulursa ilgili normu ihmal
ederek Anayasa kuralmi dogrudan uygulayabilecegine hiikmetmistir. (Anayasa
Mahkemesi’nin 17.8.1971 tarih ve E. 1971/41, K. 1971/67 sayili karari, RG,
15.1.1972, 14073; Ayni yonde, 30.9.1969 tarih ve E. 1969/24, K. 1969/50 sayili
karari, RG, 17.6.1970, 13521).

75 Anayasa Mahkemesi’nin 22.5.1963 tarih ve E. 1963/205, K. 1963/123 sayili karari,
RG, 14.8.1963, 11480; 11. 11.1963 tarih ve E. 1963/106, K. 1963/270 sayili karari,
RG, 14.8.1963, 11480.

76 Anayasa Mahkemesi’nin 3.6.1976 tarih ve E. 1976/13, K. 1976/31 sayil1 karar1, RG,
24.9.1976, 15717. Karara konu olan olayda, Anayasadan once ¢ikarilan kanun
hiikmii “dar”’; Anayasa hitkmii ise “genis ve ayrintili”dir. Ayn1 yonde bagka bir karar
icin bkz. 6.5.1982 tarih ve E. 1981/8, K. 1982/3 say1l1 karar1, RG, 30.11.1983, 18237.

77Aliefendioglu’na gore, “Anayasa Mahkemesi, Anayasa’ya aykiri kanunu ihmal
edebilir” (Aliefendioglu, 1996: 317-319); Caglar’a gore, “ihmal, Anayasa’ya uygun
yorumun miimkiin olmamasi halinde” s6z konusudur (Caglar, 1985: 194); Tezi¢’e
gore, “Anayasa’nin bir konuyu agik, ayrintili ve dogrudan uygulanabilir nitelikte
diizenledigi durumlarda, buna aykiri kanunlari zimnen ilga ettigini kabul etmek
gerekir (Tezig, 2006: 59); Turhan’a gore, “Anayasa hiikkmiiniin “a¢ik ve somut”
olarak o konuyu diizenlemesi sartiyla, olaya kanun degil; Anayasa uygulanmalidir.
Bu durum, ancak, Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’ya aykirilik denetimi disinda
tutulan kanunlar bakimindan olanaklidir” (Turhan, 1993: 59-68); Ozbudun’a gére,
“Anayasa hiikiimlerinin, kendilerinden dnceki kanunlarin aykirt hiikiimlerini zzimnen
ilga edebileceginin kabulii, Anayasa’ya aykir1 fakat iptal edilmesi miimkiin olmayan
kanunlarin ayiklanmasi ve bdylece Anayasa istlinliigliniin korunmasi agisindan
savunulabilir. Fakat boyle bir yorumun pozitif hukuka uygunlugu siiphelidir.
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edilerek Anayasa’nin dogrudan uygulanmasi yolunda oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Bir kanun hiitkmiiniin Anayasa’ya aykirilik sebebiyle zimnen ilga
edilip edilmeyecegi ya da bir kanunun Anayasa’ya aykiri olmasi halinde,
Anayasa hiikiimlerinin dogrudan uygulanabilirligi konusunda ihtiyath
davranilmas1 gerektigi goriisiine’® katiliyoruz. Anayasa Mahkemesi’nin ve
Anayasa yargisinin mevcut oldugu sistemimizde, ilke olarak bir kanun
Anayasa’ya aykirilik sebebiyle Anayasa Mahkemesince iptal edilmedigi siirece
o kanunun yiirtrliikte kaldigi kabul edilmelidir.”® Ancak, bir kanun hiikmiiniin
agtkea Anayasa’ya aykirilik teskil etmesi halinde, kanunun Anayasa hiikmii ile
zimnen ilga edildigi sonucuna ulasilmalidir. Dogrudan uygulanabilir nitelikte
olan Anayasa hiikiimleri®? de bu baglamda degerlendirilebilir.

Ote yandan, ozellikle temel hak ve dzgiirliiklerin kisitlanmasi sz konusu
oldugunda, 6rnegin bir kanun hiikkmiinde bir temel hak ve 6zgiirliigli ortadan
kaldiran bir diizenleme yer aliyor; Anayasa’da ise bunun tam aksi bir
diizenleme var ise Anayasa’nin bu hiikiimlerinin dogrudan uygulanacagini
kabul etmek gerekir.3! Su anda da benzer bir durum seyahat 6zgiirliigii

Anayasa, kanunlarin Anayasa’ya aykiriligi halinde, bu aykiriligin iptal yoluyla
giderilmesini 6ngdrmiistiir. Ustelik, Anayasa’nin kendisinden énceki kanunu zimnen
ilga edebilecegi kabul edildigi takdirde, bunu saptama yetkisini sadece Anayasa
Mahkemesi’'ne degil, biitiin mahkemelere tanimak gerekir... Anayasa’da acik ve
dogrudan uygulanmasi miimkiin olan bir kuralin bulunmast sartiyla, Anayasa
hiikiimleri uygulanabilir’: Ozbudun, 1998: 388, 391. Gozler, Anayasa’ya uygunluk
denetimi disinda kalan kanunlar bakimindan Anayasa Mahkemesi ve diger
mahkemelerin dogrudan dogruya Anayasa’y1 degil, Anayasa’ya aykiri oldugunu
disiindiikleri kanunu uygulamasi gerektigi goriisiindedir: Gozler, 2000: 964.
Akillioglu’na gore, [A]nayasa kuralinin yasalar gibi uygulanmasi, bu alanda yasa
bulunmamasina baghdir. Dogrudan uygulanma igin ilgili Anayasa kuralimin ayrica
bir uygulama yasasina gerek gostermeyecek dlgiide acik, kesin ve ayrinith bir kural
olmasi aranir’”: Akillioglu, 1996: 54.

78Bu yonde Tandr ve Yiizbasioglu, 2004: 512. Yazarlara gore, “Anayasa ile catisan
biitiin “onceki kanun” hiikiimlerinin zimni ilga yoluyla yiiriirliikten kalkmus olduklar:
soylenemez. Ciinkii, aksi halde, anayasa yargisinin anlami kalmayacaktir”: Tandr ve
Yiizbasioglu, 2004: 513; Bu yonde Aybay, 1989: 312.

79Bu yénde Aybay, 1989: 312.

80Aybay’a gore, ornegin “Parlamento c¢aligmalarma iliskin Anayasa hiikiimleri”,
dogrudan uygulanabilecek niteliktedir: Aybay, 1989: 313.

81Tiirkiye’de idam cezasmin kaldirilmas: sirasinda bu 6rnek yasanmustir. idam cezasi
once Anayasadan daha sonra bu cezanin yer aldigi kanunlardan kaldirilmigtir.
Anayasa’da 2001 yapilan degisiklikle (bkz.dn.11), “savas, savas tehdidi ve terdr
suglar1” halleri disinda, 6liim cezas1 verilemeyecegi ongoriilmiistiir. Ardindan 2002
yilinda ¢esitli kanunlarda yer alan idam cezalari, miiebbet hapis cezasina ¢evrilmistir:
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bakimindan kargimiza ¢ikmistir. Pas. K.’nun 22. maddesinin (genel giivenlik
bakimindan mahzurlu oldugu tespit edilenler ifadesinin). Anayasa m. 23/4
hiikkmiine ragmen yiiriirlikte oldugu kabul edilirse, idarenin “durumunu
sakincal1 gorecegi her kisi bakimindan” seyahat 6zgiirliigli ortadan kaldirilmis
ve Anayasa’nin izin vermedigi, Anayasa’da yer almayan bir sinirlama kanunla
getirilmis olur. Bu durum ayrica, temel hak ve hiirriyetlerin ancak Anayasa’da
yer alan “Ozel simirlama sebepleriyle” sinirlanabilecegini 6ngoéren 13.
maddesine de aykirilik teskil eder.

Kanimizca, Anayasa m. 23/4 ile Pas. K.’nun 22. maddesinin ilk
fikrasinda yer alan “memleketten ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan
mahzurlu oldugu Igisleri Bakanhiginca tespit edilenler” ifadesi zimnen
yiriirlikten kaldirilmistir. Bu sonuca hem Anayasa’nin istiinliigii, hem de
kanunlarin ¢atigmasina iligkin “sonraki kanunun onceligi” ilkesinden ulagsmak
miimkiindiir.82 “Anayasa’nin baglayiciligi ve tstinliigii” basligini tagiyan 11.
maddesinde “Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme ve yargt organlarini, idare
makamlarmi ve diger kurulus ve kisileri baglayan temel hukuk kurallar1” olarak

3.8.2002 tarih ve 4771 sayilt Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun,
m. 1. Tiirkiye, 2003 yilinda, “savas zamani ya da yakin savas tehdidi” disinda 6liim
cezasmi kaldiran Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesine ek Oliim Cezasinin
Kaldirilmasimna iliskin 6 No.lu Protokol’ii imzalamis ve onaylamistir: 26.6.2003 tarih
ve 4913 SK, RG, 17.9.2003, 25232. Daha sonra, Olim Cezasinin Her Kosulda
Kaldirilmasma liskin 13 No.lu Protokol’ii 2004 yilinda imzalamis; onaylanmis ve
yirlirliige koymustur: 6.10.2005 tarih ve 5409 SK, RG, 13.12.2005, 26022. Tiirk
Hukukunda idam cezasinin mevzuatimizda yer aldigi dénemde savunulmus bir
goriise gore, “[A]nayasada, “idam cezasi miilgadir” seklinde bir hiikim konulsa,
Ceza Kanunu ve Askeri Ceza Kanunu’nda idam cezasi verilmesine iligkin hiikiimler,
baskaca bir isleme gerek kalmadan o andan itibaren yiiriirliikten kalkmis
sayilmalidir”: Aybay, 1989: 313. Kanimizca da, bu donemde idam cezas1 verilmesine
iliskin hiikiimlerin yiiriirliikkte olduguna dayanilarak islem tesis edilseydi, bir baska
deyisle, Anayasa hiikkmiiniin dogrudan uygulanabilir nitelikte oldugu kabul
edilmeseydi, kisinin yasama hakki ortadan kaldirilirdi. Ayni sekilde, iskenceyi
olanakli kilan bir kanun c¢ikarilsa, Anayasa’nin “Kimseye iskence ve eziyet
yapilamaz; kimse insan haysiyetiyle bagdasmayan bir cezaya veya muameleye tabi
tutulamaz” (m. 17/3) hiikmiiniin, dogrudan uygulanabilir oldugu, kanimizca, hig
tereddiitsiiz kabul edilmelidir.

82()gretide Anayasa m. 177/e hiikmii de, Anayasa’ya aykir1 kanunun ihmal edilerek
Anayasa’nin  uygulanmasma  dayanak  olarak  gosterilmektedir.  Ornegin
Yiizbasioglu'na gore, “Bu kural, dnceki kanunun diizenledigi bir konunun, sonraki
anayasa ile genel olarak degil, “ayrintili olarak diizenledigi” durumlarda ve boylece
“actk Anayasa’ya aykiriliklarin” ¢oziimii igin ongoriilmiis bir ¢catisma kuralidir”:
Yiizbasioglu, 1993: 245. Farkli yonde Gozler, 2000: 963.
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tanimlanmigtir. Hukuk kurallar1 arasinda catigma halinde kullanilan “sonraki
kanun oncekini ilga eder” (Lex posterior derogat legi priori) ilkesi geregi,
Anayasa hiikmii sonraki kanun niteligindedir. Bu nedenle, idare makamlar1
kisinin “mahzurlu” oldugu gerekce gostererek islem tesis edememelidir.

Bu baglamda, Anayasa m. 23/4, dogrudan uygulanabilir bir hiikiim
olarak nitelendirilmelidir. Zira bu hiikiimde yurt disima c¢ikis 6zgiirliigiiniin
ayrmtili bigimde diizenlendigi sdylenemese de, ¢cok acik ve kesin ¢izgileriyle bu
Ozgiirliiglin nasil sinirlanacagi belirlenmistir. Anayasa’nin bu hiikmiine gore,
“Tiirk vatandaglarmin yurt disina ¢ikis 6zgiirligli, ... ancak hakim karariyla
sinirlanabilir”. Bu hiikiimle seyahat 6zgiirliigiiniin sinirlanmasinda ytiriitme
organinin takdir yetkisi kaldirilmis; bu yetki tamamen yargiya birakilmistir.33

bb) Anayasa Mahkemesi’nin Any. m. 23/4 ve Pas. K. m. 22/1
Hiikiimleri Karsisinda Yetkileri

Anayasa Mahkemesi, itiraz yolu ile kendisine bagvurulan mahkeme
sifatiyla, Pas. K.’nun 22. maddesinin ilk fikrasinda yer alan ifadeyi iptal
edebilir. Zira bu ifade, Anayasa m. 23/4’¢ acik¢a aykirilik teskil etmektedir.
Pas. K., Anayasa Mahkemesi’nin denetimi disinda birakilan kanunlar veya
Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’ya aykiriligi tespit etse bile iptal karari
veremeyecegi haller kapsaminda degildir.

Anayasa Mahkemesi, ayrica, konuyu, bireysel basvuru yoluyla ele
alabilir. 2010 yilinda halkoylamasi sonucunda yapilan Anayasa degisikligi® ile
Anayasa Mahkemesi’'ne bireysel bagvuru olanagi taninmistir. Anayasa’nin 148.
maddesinde yapilan degisiklik uyarinca, “herkes Anayasa’da gilivence altina
alinmis temel hak ve 6zgiirliiklerinden, Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi ve
buna ek Tiirkiye’nin taraf oldugu protokoller kapsamindaki herhangi birinin,
kamu giicii tarafindan ihlal edildigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne
basvurabilir”.

Anayasa’da, Anayasa Mahkemesi’ne “bireysel basvuruya iligskin ustl ve
esaslarin  kanunla diizenlenecegi” Ongorilmistir (m. 148/5).85 Bireysel

83 Anayasa’nin 23. maddesinin gerekcesinde de, “[M]addede yapilan degisiklikle, idare
tarafindan, vatandasin yurt disina ¢ikma hiirriyetinin - simirlandirilmasima son
verilmekte; yurt dismna ¢ikma  hiirriyetinin, sadece su¢ sorusturmasi veya
kovusturmasi sebebiyle ve hakim kararina bagli olarak sinirlandirilabilmesi ilkesi
benimsenmektedir”, denilmistir: Bkz.dn.12’de kiinyesi verilen 5982 SK.

84Bkz.dn.12°de kiinyesi verilen 5982 SK, m. 18.

85Anayasa Mahkemesi’nin bireysel bagvurulari inceleme yetkisini kullanabilmek
amactyla yapist degistirilmis; yeni bir “Anayasa Mahkemesi’nin Kurulus ve
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bagvuruda bulunabilmek i¢in On-sart, olagan kanun yollarinin tiiketilmesidir
(m. 148/3)8. Anayasa’da, Anayasa Mahkemesi’ne bireysel basvuru yolu®’
diizenlenmis; bu yolun uygulanmasina iligkin Kanun da ¢ikarilmis ama Kanun
heniiz yurirlige girmemistir.58

Mahkeme, bireysel basvuru iizerine yaptig1 inceleme sonunda,
“bagvurucunun hakkinin ihlal edildigine ya da edilmedigine karar verir. Thlal
karar1 verilmesi halinde, ihlalin ve sonuc¢larmin ortadan kaldirilmasi ig¢in
yapilmasi gerekenlere hitkmedilir. Ancak yerindelik denetimi yapilamaz, idari
eylem ve islem niteliginde karar verilemez” (6216 SK, m. 50). Kanimizca,
Anayasa Mahkemesi, bireysel basvuru yoluyla oniine gelecek uyusmazlikta,
Anayasa m. 23/4’in dogrudan uygulanabilir bir hiikiim olduguna karar
verebilir.

cc) Anayasa Mahkemesi Disindaki Mahkemelerin Any. m. 23/4 ile
Pas. K. m. 22/1 Hiikiimleri Karsisinda Anayasa Hiikkmiinii
Dogrudan Uygulama YetkKisi

Ogretide, hakimin Anayasa’ya aykir1 bir kanunun bulunmasi durumunda,
Oniline gelen uyusmazIigl “Anayasa’ya uygun yorum yontemi” ile ¢ozebilecegi
ya da Anayasa Mahkemesi’'ne somut norm denetimi yoluyla bagvurabilecegi
savunulamaktadir.8?

Anayasa’ya uygun yorum, bir normun yorumlanmasindaki siipheden
veya yorumundaki bir¢cok olasiliktan hareket edilerek, Anayasa’ya uygun
olanin segilmesi, aykir1 yorumlarin tasfiye edilmesidir.?® Bu yontem, temelde,
Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’ya uygunluk denetimi yaptigi normun

Yargilama Usfilleri Hakkinda Kanun” ¢ikarilmistir: 30.3.2011 tarih ve 6216 SK, RG,
3.4.2011,27894.

86 Anayasa m. 148/3’te belirtilen esas, 6216 SK’nda (bkz. dn.85) da tekrarlanmustur:
“lhlale neden oldugu ileri siiriilen islem, eylem ya da ihmal i¢in kanunda
Ongoriilmiis idari ve yargisal basvuru yollarinin tamaminin bireysel bagvuru
yapilmadan once tiiketilmis olmalidir” (m. 45/2).

87Bireysel basvuru yolu ile ilgili ayrintih degerlendirme igin bkz. Tiirkiye Barolar
Birligi Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Onerisi, Gelistirilmis Gerekceli Yeni Metin,
2007: 287-293.

88K anun’un bireysel bagvuru yoluna iliskin hiikiimleri, 23.9.2012 tarihinde yiiriirliige
girecektir (6216 SK, m. 76/1-a).

890zay, 2002: 7; Akillioglu, 1996: 54.

90Caglar, 1985: 192.
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anlamin1  belirlerken kullandigi bir yontemdir.”! Bu nedenle, diger
mahkemelerin bu yorum yontemini kullanmasi zordur.”2 Ote yandan, Pas. K.
m. 22/1°deki ifadenin Anayasa’ya aykiriligi, Anayasa’ya uygun yorum yontemi
kullanilarak da giderilemeyecek niteliktedir. Ciinkii kanunun anilan hiikmii
aciktir, herhangi bir siipheye mahal verecek nitelikte degildir; ayrica, farkli
yorumlar yapmaya miisait bir karakterde de degildir.

Bununla birlikte, Pas. K. m.22/1’de yer alan “mahzur bulunanlar”
ifadesine dayanilarak kendisine pasaport verilmeyerek yurt disma c¢ikist
engellenen kisi, idari yargida bu islemin iptali icin dava acabilir. Idari yarg
makamlart somut norm denetimi yapmasi i¢in Anayasa Mahkemesi’ne
bagvurabilir. “Anayasa’ya aykiriligin diger mahkemelerde goriillmesi” bagligini
tastyan Anayasa’nin 152. maddesine gore,

“Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya

kanun hiikmiinde kararnamenin hiikiimlerini Anayasa’ya aykir1 goriirse

veya taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu

kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesi’nin bu konuda verecegi karara

kadar davay1 geri birakir.

“Mahkeme, Anayasa’ya aykirilik iddiasini ciddi gérmezse bu iddia,

temyiz merciince esas hiikiimle birlikte karara baglanir.

“Anayasa Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak {izere bes ay

icinde kararin verir ve agiklar. Bu siire icinde karar verilmezse mahkeme

davayr yirirlikteki kanun hiikiimlerine goére sonuglandirir. Ancak,

Anayasa Mahkemesi’nin karari, esas hakkindaki karar kesinleginceye

kadar gelirse, mahkeme buna uymak zorundadir”.

Anayasa m. 152/son hiikmii ile hakimin Anayasa’ya aykir1 buldugu
kanunu ihmal yetkisi bir noktadan sonra kaldirilmis olmakla birlikte,
uyusmazliga bakan idare mahkemesi ya da Danistay’in Anayasa Mahkemesi’ne
bagvurma  yetkisini kullanmakta ¢ekingen davranmamasi  gerektigi
kanisinday1z. Ciinkii Pas. K. m. 22/1°deki ifadenin Anayasa m. 23/4’e aykiriligi
asikardir.

Ayrica, idare mahkemeleri ve Danistay’m yiirlitmenin durdurulmasi
karar1 verebilecekleri de unutulmamalidir. Zira, idare mahkemesi ve Danistay,
Anayasa’ya aykirilik iddiasim1 ciddi gormiigse, yliriitmenin durdurulmasi
sartlarindan biri olan “agik¢a hukuka aykirihk” da gergeklesmistir.93 Idari

91Bu yéntem hakkinda ayrmtili bilgi igin bkz. Aliefendioglu, 1995b: 21-26; Tanér ve
Yiizbasioglu, 206: 515-518; Oder, 2010: 152-163.

92Bu yénde, Oder, 2010: 172-174.

93Bu yénde Ozay, 2007: 2.
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Yargilama Usilii Kanunu’na gore (IYUK)%, “Danistay veya idari mahkemeler,
idari islemin uygulanmasi halinde telafisi gii¢ veya imkansiz zararlarin
dogmasi ve idari islemin agik¢ca hukuka aykirt olmasi sartlarinin birlikte
gerceklesmesi durumunda, gerekge gostererek yiriitmenin durdurulmasina
karar verebilirler” (IYUK m. 27/2).

Hukuk sistemimizde, somut norm denetimi yapmasi igin Anayasa
Mahkemesi’ne bagvuran mahkemenin, Anayasa’ya aykirilik incelemesi yapma
yetkisi yoktur. Fakat, kendisine “mahzurlu” sayildig1 i¢in pasaport verilmeyen
kisinin hakkinda tesis edilen idari islemin iptaline bakacak olan idare
mahkemeleri ve Danistay’in, Pas. K. m. 22°de yer alan ifadeyi ihmél ederek
Anayasa m. 23/4’°1 dogrudan uygulayabilecegi kanisindayiz.

Uyusmazliga bakan mahkeme, Anayasa Mahkemesi’ne basvurmazsa
veya yiiriitmenin durdurulmasi karari vermezse ne olacaktir? Idari yargi
makamlarmin Anayasa m. 23/4’ii dogrudan uygulamamalari; Anayasa’ya
aykirilik iddiasini ciddi bulmamasi ya da re’sen somut norm denetimi ile
Anayasa Mahkemesi’'ne basvurmamasi veyahut yiirlitmenin durdurulmasi
karar1 vermemesi halinde, yurt digina ¢ikisi mahzurlu oldugu gerekgesiyle
engellenen kisinin elindeki son care, Anayasa Mahkemesi’'ne, 23 Eylil 2012
tarihinden itibaren olmak kaydiyla®s bireysel basvuru yolunu kullanmasidir.%6

dd) idare Makamlarinin Any. m. 23/4 ile Pas. K. m. 22/1 Hiikiimleri
Karsisinda Anayasa Hiikmiinii Dogrudan Uygulama Y etkisi

Yasama organi, Pas. K. m. 22’nin Anayasa’nin 23. maddesine uyumlu
hale getirilmesi konusunda bir tasarrufta bulunmaz, bir baska deyisle, Pas.
K.nun 22. maddesinde yer alan Anayasa’nin 23. maddesine aykiri ifadeyi
yirtirliikten kaldirmaz ya da bu silire¢ zarfinda aykir1 olan ifade, Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmezse, idare, Pas. K.’nun 22. maddesinde yer
alan “memleketten ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan mahzur
bulundugu Igisleri Bakanliginca tespit edilenlere... pasaport verilmez”
hiikmiine dayanarak islem tesis edebilir mi? Bu konu, Anayasa hiikiimlerinin
idare makamlar: tarafindan dogrudan uygulanabilirligi ile ilgilidir. Kanun ile
Anayasa’nin c¢atigmasi halinde idare makamlari nasil davranmalidir? Bu
konuda savunulan bir goriise gore; idare, ilgili kanunu ihmal ederek dogrudan
Anayasa hiikkmiinii uygulayabilir.7 Benzer yonde bir baska goriise gore,

946.1.1982 tarih ve 2577 SK, RG, 20.1.1982, 17580.
95Bkz.dn.88.

96Bkz. I, C), b), bb).

97 Akillioglu, 1996: 56.
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Anayasa hitkmii “a¢ik, kesin ve ayrintili” ise dogrudan uygulanir.”® Bir bagka
goriis,  Anayasa  hiikiimlerinin  idare  tarafindan da  dogrudan
uygulanabilmesinin, ancak Anayasa hiikmiiniin “net” olmasi halinde miimkiin
oldugunu savunmaktadir.?® Aksi yonde bir goriise gore, Anayasa hiikiimlerinin
dogrudan uygulanmasi, ancak o konuda bir kanun hiikkmii yoksa
miimkiindjir, 100

Anayasa’ya aykiri kanunu uygulamak durumunda kalan idarenin,
Anayasa’nin 11. maddesinde yer alan “Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme
ve yargl organlarini, idare makamlarin1 ve diger kurulus ve kisileri baglayan
temel hukuk kurallaridir” hilkmiinii esas alarak, kanunu ihmal yetkisinin
bulundugu ileri siiriiliilebilir mi?10!

Yiiksek mahkemelerin verdikleri bazi kararlarda, Anayasa hiikiimlerinin
dogrudan uygulanmasinin herkes bakimindan gecerli olacagi sonucu
¢ikmaktadir. Ornegin, ayrintili Anayasa degisikligi ile kanunun Anayasa’ya
aykirt olmasi haline iligkin olarak verilen bir Danistay kararinda, “mevcut
kanunda Anayasa’ya uygunlugu saglayacak degisiklik yapilmasi1 gerekiyorsa,
bu degisikligin yapilmasi beklenilmeden, Anayasa hiikiimlerinin dogrudan
uygulanacagini kabul etmek gerekir”102, denilmistir. Benzer sekilde, Yargitay
Hukuk Genel Kurulu’nun verdigi bir karara gore!03, boyle bir durumda,
kanunlarin Anayasa’ya aykirihiginin ¢oziimii i¢in Ongoriilmiis prosediire
bagvurulmaksizin  “dogrudan ve tereddiitsiiz Anayasa hiikiimlerinin
uygulanmasi zorunlulugu” bulundugu vurgulanmistir. Kurul’un verdigi bagka
bir karardal®4 “Anayasa bir konuyu ‘“somut, ayrintili ve uygulanabilir”
nitelikte diizenlemigse ve o konu da kanundaki hiikiimlerle c¢elisiyorsa,

98Tezig, 2006: 59.

99Tanér, 1991: 261.

100pyran, 1970: 274.

101«“Anayasa’nin  11. maddesi, olmasi gerekeni gdstermeyi hedefleyen bir ilke
niteliginde olup dogrudan uygulanan kurallar kapsamina girmez”: Aybay, 1985:
381; Anayasa’ya aykir1 kanunun ihmali konusunda, “Anayasa’nin 11. maddesi
genel hiikiim niteligindedir”: Gozler, 2000: 963.

102Danigtay 4. D., 13.11.2006 tarih ve E. 2005/2531, K. 2006/2156 sayili karar1 igin
bkz. http://www kazanci. com (1.5.2012).

103YHGK nun 14.10 1983 tarih ve E. 1980/4-1714, K. 1983/803 sayili karari, YKD,
1983,9 (11): 1587 vd.

104YHGK nun, 17.06.1998 tarih ve E. 1998/10-457, K. 1998/510 sayili karari. Ayni
yonde Yargitay 10. HD., 21.12.1998 tarih ve E. 1998/9060, K. 1998/9170 sayili
karar1. Kararlar i¢in bkz. http://www.kazanci.com (1.5.2012).
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Anayasa’nin dogrudan dogruya uygulanmasi yasal ve hukuksal agidan
zorunludur”, sonucuna ulasilmustir.

Sonug olarak, her ne kadar idareye Anayasa’ya uygunluk ya da aykirilik
on-incelemesi yapma zorunlulugu ytikletilmesi sonucunu dogursa da, idarenin
yliriitme yetkisinin “Anayasa’ya uygun kullanilmasi”n1 diizenleyen Anayasa m.
8 geregince, tesis edecegi bireysel islemlerinde, Anayasa m. 23/4 hiikmiine
dayanmasi gerektigi goriisiindeyiz. Zira bu hiikiim dogrudan uygulanabilir
niteliktedir.

Ote yandan, Anayasa m. 23/4 hiikmiiniin a¢ik ifadesine ragmen, idarenin
Pas. K., m. 22/1’de yer alan ifadeye dayanarak bir islem tesis etmesi
durumunda ise, fonksiyon (gorev) gaspindan!®S soz edilebilir. Zira idare, bu
durumda, agik¢a yargi yerinin gorev alami i¢ine giren bir konuda karar
almaktadir.!9 Qysa Anayasa’da, agik ve net gizgileriyle bu dzglirliigiin ancak
hakim karariyla sinirlanacagi hilkmii yer almaktadir.107

Gorev gaspinin yaptirimi, iglemin yoklukla malul olmasidir.108 “Yok”
hiikmiinde olan iglemin iptali i¢in dava agilmasina gerek yoktur; fakat idare,
islemini yok hiikmiinde bir islem saymayarak uygulamaya devam ederse,
ilgilinin islemin yoklugunun saptanmasi yoluna gitmesi gerekecektir.!0?
Idarenin Pas. K. m. 22/1’e dayanarak tesis ettigi islem sonucu mahzurlu oldugu
gerekcesiyle pasaport verilmeyen kisiye, bu kez de yok hiikmiinde bir islemi
tespit ettirme zorunlulugu getirilmektedir. Bir idari islemin yoklugunun tespiti,
Idare Hukukunda tartismalidir. Séyle ki, idari dava tiirleri I'YUK ta sayilmistir
(m. 2/1); fakat bunlar arasinda idari islemin yoklugunun tespitine iligkin bir tiir
yer almamaktadir. Bununla birlikte, Danistay birka¢ kararindall0, yok

105Goziibityiik, 2009: 210; Goézler, 2011: 181; Aliefendioglu, 1995a: 5;
Karahanogullari, 2011: 387.

106Danistay’n verdigi bir kararda, “karar ittihaz1 selahiyetinin ceza mahkemelerine
aidiyeti agikar bulunan bir sahada, idarenin tesis edecegi tasarruflar yetki gaspi ile
maldl olur”, denilmek suretiyle yetki gasp1 ile maldl bir tasarrufun hukuk aleminde
viicut bulmayacagi sonucuna ulagilmistir. Danistay, 12. D.’nin 4.4.1967 tarih ve E.
1965/3706, K. 1967/553 sayilt karari i¢in bkz. Danmigtay Kararlar Dergisi, 1968
(115-118): 537.

107“Anayasa’nin ancak hakim karariyla yapilabilecegini belirttigi hususlarda idarenin
aldig1 kararlar fonksiyon gasp1 ile malildiir”: Gozler, 2003: 694.

108G ziibiiyiik, 2009: 154; Gozler, 2011: 217; Aliefendioglu, 1995a: 5.

109G ziibiiyiik, 2009: 154; Gozler, 2011: 219; Aliefendioglu, 1995a: 7. “Fonksiyon
gaspinin oldugu bazi durumlarda yokluk miieyyidesi uygulanamaz; bu kararlarin da
iptal edilmesi gerekir”: Gozler, 2003: 696.

H0Danigtay 10. D.’nin 20.5.1997 tarih ve E. 1995/397, K. 1997/1911 sayil karar1.
Benzer yonde Danistay Vergi Dava Daireleri Genel Kurulu’nun 17.4.1994 tarih ve
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hiilkmiinde olan islemlerin tespiti istemiyle acilmis bir davanin “iptal davasi
formunda goriilmesi gerektigine” hiikmedilmistir.

Ele aldigimiz konu bakimindan, kanimizca “mahzurlu” bulunduguna
dayanilarak kendisine pasaport verilmeyen ilgili hakkinda, “yok” hiikmiinde
olsa da, hiikiim ve sonu¢ dogurmus bir islem s6z konusudur. ilgili, bu islem
sonucunda seyahat ozgiirliigiinden mahrum birakilmig olacaktir. Bu nedenle
yok iglemin iptal edilmesi gerekir.!1!

Il. Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Sinirlandirniimasina
iliskin Anayasa’nin 13. maddesi ile Yurt Disina
Cikis Ozgirligiiniin Sinirlandinimasina iliskin
Anayasa m. 23/4 Hiikiimleri Arasindaki iliski

Anayasa’nin 23. maddesi, seyahat 6zgiirliigiinii giivence altina alirken;
bu 6zgiirliigiin sinirlandirilmasi konusunda 6lgiitii de belirlemistir. Anayasa’ya
gore, “vatandasin yurt disina ¢ikma Ozgiirligli, ancak su¢ sorusturmasi veya
kovusturmasi sebebiyle hakim kararina bagl olarak sinirlandirilabilir” (m.
23/4). Anayasa’nin bu hiikmii, seyahat 6zgiirliigli bakimindan 6zel sinirlama
nedenidir. Bu baglamda temel hak ve 6zgiirlikklerin smirlandirilmasina iligkin
Anayasa’nin 13. maddesi ile m. 23/4 hilkkmii arasindaki iliskinin ortaya
konulmasi konumuz bakiminda 6zel bir 6nem arzeder.

Anayasa’nin 2001 yilinda degistirilen!12 13. maddesi hitkmiine gore,

“Temel hak wve hiiriyetler, 06zlerine dokunulmaksizin yalnizca
Anayasa’min ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve
ancak kanunla sinirlanabilir. Bu sinirlamalar, Anayasa’nin sdziine ve

E. 1993/163, K. 1994/223 sayili karari. Kararlar i¢in bkz. http://www.kazanci.com
(1.5.2012).

1By yonde Erkut, 1988: 85.

112Bkz. dn.11°de kiinyesi verilen 4709 SK, m. 2. Anayasa’ninl3. maddesinin 6zgiin
bigimi (dn.7) su sekilde idi:
“Temel hak ve hiirriyetler, Devletin iilkesi ve milletiyle boliinmez biitiinliigiiniin,
milli egemenliginin, Cumbhuriyetin, milli giivenligin, kamu diizeninin, genel
asayisin, kamu yarariin, genel ahldkin ve genel sagligin korunmasi amaci ile ve
ayrica Anayasa’nin ilgili maddelerinde &ngoriilen 6zel sebeplerle, Anayasa’nin
soziine ve ruhuna uygun olarak kanunla sinirlanabilir.
“Temel hak ve hiirriyetlerle ilgili genel ve 6zel smirlamalar demokratik toplum
diizeninin gereklerine aykiri olamaz ve dngoriildiikleri amag diginda kullanilamaz.
“Bu maddede yer alan genel sinirlama sebepleri temel hak ve hiirriyetlerin tiimii igin
gecerlidir”.



Nimet Ozbek Hadimoglu e Genel Giivenlik Bakimindan Mahzurlu Olanlarin Yurt Disina Gikis Ozgiirliigii e 139

ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine

ve olgiiliiliik ilkesine aykir1 olamaz.”

Maddenin yeni hali ile 0Ozgiin hali arasinda ¢esitli farkliliklar
bulunmaktadir. Yeni metinde “temel hak ve hiirriyetlerin 6ziine dokunma
yasag1” ile “Ol¢iiliilik ilkesi” getirilmistir. Ayrica, 6zgiin halinde bulunmayan
“laik Cumhuriyetin gereklerine uygunluk sart1”, yeni metinde yer almaktadir.
En 6nemli farklilik ise, temel hak ve 6zgiirliikklerin genel sinirlama sebepleriyle
sinirlandirilmast  ilkesinden vazgegilmis olmasidir.!!3  Bununla birlikte,
Anayasa’nin degisik 13. maddesinin eski halinde mevcut bulunan ve “genel
sinirlama nedenleri” olarak 6ngériilmiis olan “milli giivenlik!!4, kamu diizeni,
genel saglik, genel ahlak veya bagkalarinin hak ve hiirriyetlerinin korunmasi
veya su¢ islenmesinin Snlenmesi” sebepleriyle temel hak ve ozgiirliiklerin
sinirlanmasinin, Anayasa’da yer alan birgok temel hak ve Ozgirlik!!>
bakimindan “6zel smirlama nedenleri” olarak diizenlendigini gormek
miimkiindiir.!1

13O gretide 13. maddenin yeni hali genel olarak olumlu degerlendirilmektedir: Erogul,
2001: 274-275, Arslan, 2002: 141; Hakyemez, 2002: 22; Can, 2002: 518. Kars1
yonde Gozler, 2001: 64; Arslan, 2002: 141. Fendioglu, 2001: 145.

1141961 Anayasast déneminde Pas. K. m. 22/1’de yer alan “memleketten
ayrilmalarinda genel giivenlik bakimindan mahzur bulunanlar” ifadesinin,
Anayasa’nin eski 13. maddesine aykiriligi iddiasiyla iptali istenmis; Anayasa
Mahkemesi, Pas. K.’ndaki bu ifadenin Anayasa’ya aykirt olmadigina; bu hiikmiin
13. maddede yer alan “genel giivenlik” nedeniyle haklarin sinirlanmasina izin veren
genel simirlama nedenine uygun olduguna karar vermistir: Anayasa Mahkemesi’nin
29.4.1963 tarih ve E. 1963/190, K. 1963/100 sayili karari, RG, 30.7.1963, 11467.
Karara yonelik elestiriler hakkinda bkz. Aybay, 1975: 167-170.

150rnegin, 6zel hayatin gizliligi (m. 20), konut dokunulmazlig1 (m. 21), haberlesme
hiirriyeti (m. 22), diisiinceyi agiklama ve yayma hiirriyeti (m. 26), dernek kurma
hiirriyeti (m. 33), toplanti ve gosteri ylirllylisii diizenleme hakki (m. 34) ve sendika
kurma hakki (m. 51).

116Anilan bu temel hak ve ozgiirliikler bakimindan getirilen smirlama sebeplerine
dayanilarak seyahat 6zgiirliigiine getirilebilecek herhangi bir sinirlama, kanimizca
Anayasa’nm hem m. 13/1; hem de m. 23/4 hiikmiine aykirilik teskil eder. Ornegin,
diislinceyi agiklama ve yayma hiirriyetine “milli giivenlik” nedeniyle bir sinirlama
getirildigi gerekgesine dayanarak, ilgili kisinin yurt disina ¢ikisinin engellenmesi
hukuka aykirt olacaktir. Benzer sekilde, Anayasa’nin baslangic bdliimiindeki
“Hig¢bir faaliyetin Tiirk milli menfaatlerinin, Tiirk varliginin, Devleti ve iilkesiyle
boliinmezligi esasinin, Tirkligiin tarihi ve manevi degerlerinin, Atatiirk
milliyetgiligi, ilke ve inkilaplar1 ve medeniyetgiliginin karsisinda korunma
goremeyecegi” (Anayasa’nin Baglangic Bolimii’nin 4709 SK ile degisik
S.paragrafi. 4709 SK icin bkz. dn.11) yolundaki ifadeye dayanilarak, bir baska
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Anayasa hukuku Ogretisinde, Anayasa’nin 13. maddesi hiikmiine
ragmen, bir temel hak veya 6zgiirliiglin baska bir temel hak veya 6zgiirliigiin
korunmasi  amaciyla da  smirlandirilabilecegine  iliskin  goriisler
bulunmaktadir.!17 Seyahat ozgiirliigii bakimindan da, bu 6zgiirliik ile saglik ve
yasam hakki arasinda baglant: kurulmaktadir. Ogretide, dzellikle ulusal seyahat
ozgiirliigii ile yerlesme Ozgiirliigii''® baglaminda ileri siiriilen bu goriislerde
ortak nokta, genel sagligin korunmasi amaciyla bulagici hastaliga sahip bir
kisinin seyahat 6zgiirliigliniin sinirlandirilabilecegidir. Savunulan bir goriise
gore, Anayasa’nin “herkesin maddi ve manevi varligimi koruma ve gelistirme
hakkimi sahip oldugunu” diizenleyen 17. maddesi ile “herkesin saglikli ve
dengeli bir ¢evrede yasama hakkina sahip oldugunu” diizenleyen 56. maddesi
hiikiimlerine dayanilarak seyahat Ozgiirliigii sinirlanabilir.!!® Benzer yonde
bagka bir goriise gore, “normun gecerlilik alanindan” hareketle salgin
hastaliklar1 onleme gerekgesiyle!20 seyahat 6zgiirligii siirlandirilabilir.!2!

deyisle, baslangi¢ boliimiinii Anayasa’nin eski genel sinirlama hiikkmii niteliginde
degerlendirerek temel hak ve ozgiirliiklerin (ele aldigimiz seyahat dzgiirliigiiniin)
kisitlanmasi, hem Anayasa m. 13 ve m. 23/4’e aykirilik teskil edebilecektir: “[BJu
yonde degerlendirmeler ile liberal ve demokratik haklar repertuvarina olanak
kalmayacaktir”: Tanor ve Yiizbasioglu, 2006: 127.

117«Genel simirlama sistemi kaldirilirken, farklilasmis-kademeli sinirlama sistemine
gecisin gerektirdigi diizenlemelerdeki eksiklikler, birtakim sorunlara yol agmistir”:
F. Saglam, 2002: 4; Farkli yonde Gozler’e gore, “[A]nayasanin 13. maddesinin yeni
hali karsisinda, temel hak ve oOzgiirliikler eger 6zel sinirlama nedenlerinde yer
almiyorsa genel saglik nedeniyle smirlandirilamaz.... [A]rtik karantina ilan
edilemeyecektir”: Gozler, 2001: 61.

18Tjirkiye Barolar Birligi’nin Anayasa onerisinde de, “salgin hastaliklar1 dnleme”,
yerlesme Ozgiirliigiiniin smirlandirilmasi nedeni olarak Ongoriilmiistiir: Tiirkiye
Barolar Birligi Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Onerisi, Gelistirilmis Gerekgeli Yeni
Metin, 2007: 80.

1198y goriise gore, “ozgiirliikler arasi gatismadan kaynaklanan Anayasal ve nesnel
stnirlilik ilkeleri, bu uygulamanin temelini teskil eder”: M. Saglam, 2002: 23, dn.57.
Bu yonde Sezer, 2002: 60. Aksi yonde Gozler, 2001: 64.

120Hydut Saglik Denetleme Merkezleri Yonetmeligi'nde (RG, 7.5.1979, 16630)
“Hudut saglik idarelerince; sinirdan ¢ikmak isteyen bir kisiye gerek goriliirse saglik
muayenesi yapilabilecegi” ongoriilmiisti (m. 8). Ayrica Anilan Yo6netmelik,
“Karantina hastaliklarina yakalanmus kisilerin yurt disina ¢tkmasi engellendigi gibi,
kisi, bir koruyucu gozetiminde ve bir aragla kesin teshis, tedavi ve tecrit yerine
gonderilir”, hikkmiinii icermekteydi (m. 9). Ydnetmelikte, “Karantina hastaliklarina
yakalandigindan kugkulanilan kisilerin de, yurt disina ¢ikmasina kesin teshisle bu
hastaliga yakalanmadig1 anlasildiktan sonra izin verilir” (m. 10), hiikkmii de yer
almaktaydi. Anilan Yonetmelik, “Hudut Kapilarinda Uygulanacak Saglik islemleri
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Konunun diger bir boyutu ise, seyahat Ozgiirliigiine getirilecek
sinirlamalarin da ortadan kaldirilarak “bireysel” sagligin korunmasi amaciyla
seyahat 0zgiirliigiiniin genisletilmesi gerekliligidir. Bu durum, Pas. K. m. 22/1
ile Anayasa m. 23, 17 ve 56 hiikiimlerinin bireyin saglik hakki ile seyahat
Ozglrliigiiniin catismasma sebebiyet verdigi hallerde s6z konusu olabilir.
Ornegin, tedavisi baska iilkede miimkiin olan bir hastaliga sahip kisinin, Pas.
K.’nun mevcut 22. maddesi uyarinca genel gilivenlik gerekgesiyle veyahut
mahkeme karariyla yurt digina ¢ikisinin engellenmesi halinde, ilgilinin seyahat
ozgirliigii sinirlanmak suretiyle “saglik” ve giderek “yasam hakki1” tehlike
altina girebilir.!22 Boyle bir durumda, saglik ve yasam hakkinin onceligi
bulundugu kabul edilmelidir. Danistay’in bir karari, ele aldigimiz bu ¢atigmada
saglik hakkina oncelik verilecegi sonucu ¢ikarmaya elveriglidir.!23

Hakkinda Yonetmelik” (RG, 17.9.2011, 28057) ile yiriirlikten kaldirtlmistir. Bu
yeni Yonetmelikte ise yurt disma ¢ikigin engellenmesine iligkin bir hiikiim
bulunmamaktadir. Hudut Kapilarinda Uygulanacak Saglik Islemleri Hakkinda
Yonetmelik, dayanagimmi diizenledigi hiikiimde, digerleri yaninda, “Uluslararasi
Saglik Tiiziigii” ile Umumi Hifzissthha Kanunu’nu (bkz. dn.135) saymaktadir.
Miilga Hudut Saglik Denetleme Merkezleri Yonetmeligi ise, dayanagina iliskin bir
hiikim icermemekle birlikte, yonetmeligin bir¢ok hitkmiinde, Uluslararas1 Saglik
Tiiztigii ile Umumi Hifzissthha Kanunu’na atif yapmaktadir.

121F Saglam’a gore, “[T]emel hak ve ozgiirliikler yasal diizenleme ya da smirlama
olmasa da, sinirsiz bir kullanim olanag1 saglamamakta; nesnel igerikleri ve koruma
alanlar1 ile sinirh bir kullanima izin vermektedir. ... [O]te yandan, her bir temel hak
veya Ozglrlilk, nesnel smirlar1 yaninda, yine ayni Anayasa’da giivence altina
alimmis baska temel hak veya 6zgiirliik alantyla ¢atistif1 oranda, “pratik uyusum”
ilkesinin sonucu olarak yasal sinirlamalardan bagimsiz ayr1 bir sinirlamaya maruz
kalmaktadir”: F. Saglam, 2002: 305. “[P]ratik uyusum ilkesine gore, catisan haklar
ya da Anayasal normlardan her birine “optimal normatif etki” saglayacak bir ¢6ziim
bulmak gerekir. Bu da, catisan haklardan her birinin belli dl¢iide smirlamaya
ugramasi demektir”: F.Saglam, 1982: 39. Yazar’a gore, “[Y]erlesme ve seyahat
Ozgiirliiliighi ile ilgili Anayasa kurallari, salgin hastalik tehlikesi altinda dahi
yerlesme ve seyahat Ozgiirliiklilklerine koruma saglayacak nesnel igerige sahip
degildir”: F.Saglam, 2002: 305. Benzer yonde Sezer; “[B]oylesi bir durumda “bir
kisi seyahat etsin” demekle “diger kisiler 6lsiin” demek arasinda higbir fark
olmadigini diistinmek, abartili bir iddia olmasa gerek™: Sezer, 2002: 60.

122«Hayatinin kurtarilmast icin yurt digia tedaviye gitmesi gereken bir sanik hakkinda
[verilmis] yurt dis1 ¢ikis yasagi, Oliim cezasindan farksizdir”: Kunter vd., 2008:
859. “Bu noktada dogru olan tavir, yasam hakkinin diger gerekceler karsisinda
lstiin gelmesidir”: Sezer, 2002: 61.

123Danistay 10. D.’nin 10.11.2003 tarih ve E. 2002/554, K. 2003/4263 sayili karar.
Danistay Kararlar1 Dergisi, 2004 (5): 118. Karara konu olan olayda, ilgili hakkinda
organize sug¢ Orgiitii liderligi yaptig1 gerekcesiyle mahkeme karariyla yurt digina
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Kanimizca, asagida incelecek olan Pas. K.’nun 23. maddesi hiikmii
“gecici tedbir” niteliginde -diger gerekceler ve bu arada- genel sagligin
korunmasi amaciyla seyahat Ozgiirliigliniin simirlandirilmasina  olanak
tanimaktadir. Pas. K. m. 23’lin belirledigi ¢erceve, Anayasa m. 17 ve 56
hiikiimleri ile paralellik arzetmektedir. Bu nedenle, seyahat 6zgiirliigiiniin genel
saglik sebebiyle sinirlanmasina iliskin 6zel bir diizenleme yapilmasina
kanimizca gerek yoktur.

I1l. Anayasa m. 23/4 ile Pas. K. m. 23 Arasindaki
i|i§ki
Pas. K.’nun “Tiirk vatandaslarinin seyahatlerinin sinirlandirilmasi veya
yasaklanmasi” bagligini tasiyan 23. maddesine gore!24,

cikig yasagi konulmus; ilgilinin pasaport talebinin reddine iliskin actigi dava
reddedilmistir. Ilgili, daha sonra bel fitig1 ve omurilik rahatsizlig1 nedeniyle zorunlu
olarak yurt disina ¢ikmasi gerektigini ileri siirerek yeni bir bagvuruda bulunmustur.
Bu talebi de reddedilince dava agmustir. Idare mahkemesi, ilgilinin hastaliginin
tedavisinin mutlaka yurt disinda yapilmasinin gerektigini kanitlayan belgeleri
idareye sunamadigi gerekcesiyle islemi iptal etmemistir. Danigtay bu karar
bozmusgtur. Karardan, ilgilinin eger saglik durumuna iligkin kanitlar1 sunabilseydi
hakkinda dngoriilen yurt dis1 ¢ikis yasaginin kaldirilabilecegi anlasiimaktadir.

124By hiikmiin iigiincii fikrasi, 2011°de yiiriirliikten kaldirilmistir. (31.3.2011 tarih ve
6217 SK, RG, 14.4.2011, 27905). Yiriirliikkten kaldirilan hiikiim s6yle idi: “Yabanci
memleketlerde bulunan Tiirk vatandaslarindan Tirkiye'de haklarinda bir ciiriimden
dolayr kovusturma yapilanlarla, Tiirk mahkemelerince mahkiim edilmis
bulunanlarin, Adalet Bakanliginin talebi iizerine veya muvafakatiyle Disisleri
Bakanliginca verilecek talimata dayanilarak yabanci memleketlerdeki pasaport
vermeye yetkili Tirkiye Cumhuriyeti makamlarinca pasaportlart iptal edilir ve
yalniz Tiirkiye'ye donmeleri igin ve verilis tarihinden itibaren en fazla bir ay icinde
sahibi tarafindan bulundugu memleketten ve bilahare gececegi memleketlerden
ayrilmak suretiyle kullanilmak sartiyla seyahat belgesi verilir”. Anilan fikranin
konulus amaci, “iilkemizde hakkinda dava bulunan vatandaslarimizin yargilanmak
icin adli merciilerin 6niine; hiikiim giymis olanlarin ise infaz amaciyla iilkemize
gelmelerini temindir”: 6217 sayili Kanun’un gerekgesi i¢in bkz. TBMM, Dénem 23,
Yasama Yili 5, S. Sayist 725. Yine gerek¢eye gore, bu hiikkiim bugiine kadar hig
uygulanmamistir. Gerekgeye gore, “Aranan vatandasglarimizin adli yardimlasma
yoluyla savunmalarinin alinmast miimkiin oldugundan, bunun yerine pasaportuna
el konularak bulundugu iilkedeki statiisiiniin sorgulanabilir hale gelmesi,
Devletimizin yurt disindaki vatandaglarimizin orada kalmasimi kolaylastirici
tedbirler alma yoniindeki genel politikasina aykirt orantisiz bir uygulamadir’.
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“Bakanlar Kurulu, harp tehlikesi veya memleket giivenligine veya saglik
durumuna dokunan diger olaganiistii haller dolayisiyla Tiirk
vatandaglarinin yabanci memleketlere gitmelerini kismen veya tamamen
men edebilecegi gibi, siyasi ve ekonomik miildhazalarla sadece belli
ilkeler icin gegerli pasaport diizenlenmesine de karar verebilir”
(25.2.1981 tarih ve 2418 SK ile degisik ).

“Harp tehlikesi, yabanci memleketlerde zuhur edebilecek dahili
karisikliklar veya salgin hastaliklar sebebiyle veya siyasi veya ekonomik
nedenlerle dis memleketlerdeki pasaport vermeye yetkili Tirkiye
Cumhuriyeti makamlari, Disisleri Bakanliginin talimati veya muvafakati
ile Tiirk vatandaslarina verecekleri pasaportlari, yalmiz belli
memleketlere gitmek i¢cin muteber olmak iizere tanzim edebilirler”.

Pas. K. m. 23’te yer alan smirlamaya Tiirk uygulamasinda az

rastlanilmaklal?> birlikte, hilkmiin uygulanma alanmnin ortaya konulmasi igin
niteliginin belirlenmesi gerekir. Hiikmiin gerekgesi, niteligine iligkin bir
yoruma ulagmaya olankli gériinmemektedir.!26

A) Hiukmiin Niteligi ve Uygulama Alani

Pas. K.’nun 23. maddesinde, yurt digina seyahatlerin “kismen men

olunabileceginden” bahsedilmis olmasindan hareketle, bir kisim yurttaslar i¢in
yasak konulabilecegi sonucu ¢ikarilmamalidir.!2? Pas. K.’nun 22. maddesi,

125Uygulamada pasaport talebine iligkin eski basvuru formlarinda “gidecegi

memleketler” hanesine “biitiin yabanci memleketler” ibaresi konulmus; hiikiim,
ayriksit durumlarda uygulanmistir. 1968 yilinda ¢ikarilan, Hac Amaciyla Suudi
Arabistan’a Gidecek Olanlarin Seyahatlerine iliskin Yonetmelik (RG, 19.12.1968,
13081) uyarinca, hac siiresi i¢inde herhangi bagka bir iilkeye gitmek isteyen
vatandaslarin pasaportlarina “hac siiresi i¢inde Suudi Arabistan i¢in muteber
degildir” kaydmin konulmasi, bu uygulamaya 6rnek olarak gosterilebilir: Aybay,
1975: 159 ve 185.

126K anun’un 6zgiin haline iliskin TBMM Tutanaklari incelendiginde, hiikiim iizerinde

hi¢ tartisma yapilmadig soylenebilir. Bu agidan, tarihsel yorumla hiikmiin niteligine
iligskin bir belirleme yapmak olanakli degildir: TBMM Tutanak Dergisi, Dénem: 9,
Cilt:1, 23. Birlesim, 14.7.1950 giinkii oturum: 776 ve 783. Kanun’un genel
gerekcesinde de, 23. maddeye iliskin bir agiklama bulunmamaktadir: TBMM
Tutanak Dergisi, Dénem: 9, Cilt:1, 23. Birlesim, 5.7.1950 tarih ve Sira Sayisi: 57:
18.

127¢[dare, belli bazi durumlarda durumun gereklerine gore, yurt disina gikigt

“tamamen” (higbir yabanc lilkeye gidise izin vermeyerek) yasaklayabilecegi gibi,
“kismen” (sadece belirli iilkelere gidise izin vermeyerek) de yasaklayabilir”: Aybay,
1975: 158.
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ayriksi hallerde verilen yabancilara mahsus damgali pasaport hamili yabancilar
ile Tiirk vatandaslarina pasaport verilmesine iliskin idarenin bireysel igslemleri
icin uygulama alani1 bulurken; Pas. K.’nun 23. maddesi Tiirk vatandaslarinin
tiimii hakkinda!28 genel nitelikteki diizenlemeler bakimindan uygulama alani
bulacaktir.129

Ogretideki bir goriise gore, “[B]u hiikiim, olaganiistii hallerde yurt disina
¢tkma ozgiirliigiine iliskindir. Hiikkmiin basliginda her ne kadar “simirlandirma”
ve “yasaklama” ibarelerine yer verilse de, maddenin igeriginde yurt disina
¢ikma Ozgiirliigiiniin kismen veya tamamen durdurulmasi 6ngoriilmektedir. ...
[Alnilan hiikkiim, temel hak ve ozgiirliklerin Anayasa’nin 15. maddesinin
birinci fikrasi!30 ile birlikte degerlendirilmelidir”.13! Bu goriise katilma olanag1
bulunmamaktadir.

Kanimizca Pas. K. m. 23 hiikkmiinde, Tiirkiye’de savas, seferberlik ya da
sikiydnetim veya olaganiistii halin ilan edilmesi, hiikkmiin uygulanmasi igin
zorunlu bir kosul olarak Ongoriilmemistir. Pas. K. m. 23/1, hem yurt disina
cikilacak iilkedeki olaganiistii durumlari; hem de, Tiirkiye’deki olaganiistii
durumlan i¢ine alacak kadar genis bir hiikiimdiir; ama kaleme alinis sekliyle,

128Buna ragmen, tespit edebildigimiz iki Damstay kararina konu olan olayda,
pasaportuna “Suriye i¢in gegcerli degildir” kaydi konulan kisinin act1g1 davalar, idare
mahkemesince reddedilmis ve Danistayca da onanmustir. Her iki kararda da,
idarenin pasaport verme islemi konusunda takdir yetkisine sahip olduguna
hiikmedilmis; Pas. K.’nun hangi hiitkmiiniin bu uygulamaya gerekce teskil ettigi ise
aciklanmamustir. Oysa idarenin bdyle bir karar vermesine Pas. K.’nun ne 22.
maddesi ne de 23. maddesi dayanak olarak gosterilebilir. Pas. K.’nun 22.
maddesinde bu uygulamaya izin verecek herhangi bir ifade bulunmamaktadir.
Idarenin pasaport talebinde bulunan kisi hakkinda, bu pasaportun belli bir iilke icin
gecerli olmayacagina iligkin kayit konulmasina gerekce olarak, Pas. K.’nun 23.
maddesi de gosterilemez. Ciinkii 23. maddede her seyden once yetkili makam
Icisleri Bakanhg: degil; Bakanlar Kurulu’dur. Ikincisi, 23. madde tek bir kisinin bir
ilkeye gidisinin yasaklanmasina iliskin islem yapma yetkisi vermez. Anilan
kararlarin verildigi donemde, Bakanlar Kurulu’nun Suriye’ye gidisi yasaklayan bir
karar1 da bulunmamaktadir. Kararlar i¢in bkz. Danistay 10. D., E. 1993/4699, K.
1992/3922 sayili karar1 i¢in bkz. http://www.kazanci.com (1.5.2012); Danistay 10.
D., 25.11.1993 tarih ve E. 1992/3927, K. 1993/4699 sayili karar1 i¢in bkz. Danistay
Dergisi, 1995 (89): 584-585.

1298y yonde Aybay, 1975: 158.

130«Savas, seferberlik, sikiydnetim veya olaganiistii hallerde, milletlerarast hukuktan
dogan yiikiimliiliikler ihlal edilmemek kaydiyla, durumun gerektirdigi 6lgiide temel
hak ve hiirriyetlerin kullanilmasi kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunlar
icin Anayasa’da dngdriilen giivencelere aykiri tedbirler alinabilir”.

131Sezer, 2002: 70.
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yurt digindaki olaganiistii durumlara odaklanmistir. Bu nedenle, Pas. K. m. 23
hilkmiinli, “olaganiistii haller’de degil!32; “olagan dis1” durumlarda
uygulanacak “ayriks1” bir hiikkiim olarak degerlendirmek miimkiindiir. Ayrica
anilan  hikkiim, metninde belirtilen sartlarin  gergeklesmesi  halinde
uygulanacagindan ancak “gecici nitelikli bir tedbir” mahiyetindedir.

Hikkmiin ilk fikrasina gdre, Bakanlar Kurulu harp tehlikesi, memleket
gilivenligine ve saglik durumuna iliskin hallerde #im iilkelere gidisi; siyasi ve
ekonomik nedenlerle ise belli iilkelere gidisi yasaklayabilir. Hilkmiin ikinci
fikrasinda, yurt disinda bulunan Tiirk vatandaslarinin harp tehlikesi, memleket
giivenligi ve salgin hastaliklar1 6nlemek amaciyla belli iilkelere gidiginin
yasaklanabilmesi diizenlenmigtir. Hiikiimde belirtilen nedenlerle seyahat
Ozgiirliigiiniin sinirlanmasiin, sinirlama sebeplerine gore ayrica ele alinmast
faydali olacaktir.

B) Pas. K. m. 23 Hiikmii Uyarinca Seyahat
Ozgiirligiiniin Kisitlanmasi

a) Saghk Durumuna iliskin Nedenlerle Sinirlandirma

Pas. K. m. 23/1, Bakanlar Kurulu’na “saglik durumuna dokunan haller”
gerekcesiyle Tiirk vatandaglarinin yurt disina ¢ikmalarmi kismen veya
tamamen yasaklayabilme yetkisi tanimistir. Bu hiikiim ile O6rnegin; salgin
hastaliklarin mevcut oldugu bir devlet tilkesine!33 gidis yasaklanarak!34, Tiirk

132Her ne kadar hiikmiin ifadesi ile olaganiistii hal ilinini gerektiren durumlar
(Anayasa m. 119’da diizenlenen tabiil afet, tehlikeli salgin hastaliklar veya agir
ekonomik bunalim) benzerlik gdsterse ve bu hiikmiin uygulanmas: ile seyahat
Ozgiirliigli durdurulsa dahi, hiikkmiin uygulanmasi i¢in olaganiistii hal ilaninin
gerekliligine iliskin bir yoruma ulasmak, kanimizca olanakli gériinmemektedir.

133“Baz1 iilkelerde ortaya cikan salgm hastaliklar iizerine Tiirk pasaportlarma “Bu
pasaport, Irak, Suudi Arabistan, Liibnan, Urdiin ve Suriye icin gecerli degildir”
damgasinin vurulmasinin (3.10.1972 tarihli Cumhuriyet Gazetesi) Pas. K. m. 23’¢
uygun oldugu” yolunda bkz. Aybay, 1975: 5.187, dn. 9.

134K animizca bu konuda akla gelebilecek ilk drnek; kamuoyunda “kus gribi” ya da
“domuz gribi” adiyla anilan pandemik H5N1 viriisii nedeniyle kendi vatandaslar
icin sokaga ¢ikma yasag1 ya da benzer 6zel 6nlemler almis bir lilkeye (6rnegin yakin
zamanlarda bazi1 Avrupa iilkelerinde oldugu gibi) gidigin gegici olarak yasaklanmasi
olabilir. “Saglik durumu” ifadesi kapsaminda 6rnegin, bir niikleer santralin patlamig
olmasi nedeniyle yogun radyasyonun yayilmasina bagli olarak belli bolgelerde
bulunmanin, o iilke devleti vatandaslar1 bakimmdan yasaklandig: iilkelere -yakin
zamanda Japonya Orneginde yasandigi iizere- gidisin yasaklanmasi, bu hiikmiin
uygulanmasini gerektirebilir.
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vatandaslarint koruma; doniislerinde getirecekleri hastaliklara kargi Tiirk
toplumunu giivence altina alma; Tiirkiye’deki hastaliklarin {ilke digina
yayilmasini engelleme amacina ulasilacaktir.

Bu kanundan bagka “saglik durumu” ile ilgili benzer bir diizenleme,
Umumi Hifzissihha Kanunu’nun!3% (UHK) 55. maddesinde de yer almaktadir.
Bu hiikme gore,

“Komsu memleketlerdeki salgin hastaliklarin memleket iginde tehlikeyi

mucip bir sekilde devam eyleyerek adi tedbirler ile bu tehlikenin

izalesine imké&n goriilmedigi zamanlarda, hudutlarin hastalik bulunan
memleketlere miicavir kismi Icra Vekilleri Heyeti karariyla muvakkaten
seddolunarak her tiirlii miinakaleler tatil olunabilir”.

UHK m. 55 hiikmii, yalnizca siir komsularia gidisi!3¢ engelleyebilecek
niteliktedir. Oysa Pas. K. m. 23, siir komsulart disinda da bu kabil bir
sinirlamaya olanak saglamaktadir.

Anayasa’nin saglik hakkimi diizenleyen 56. maddesi; yasama hakkini
diizenleyen 17. maddesi uyarinca Devlet vatandasini koruma yikimliligi
altindadir. Ote yandan, Anayasa m. 23/1 hiikkmii ile seyahat ozgiirliigii
diizenlenmis; Tiirk vatandaglarinin seyahat oOzgiirliigiiniin “ancak hakim
karartyla sinirlandirilabilecegi” Ongoriilmistir (m. 23/4). Bu hiikiimler,
Devletin “vatandagimin sagligim1 koruma yiikiimliliigi” ile bireyin “seyahat
ozglirliigli” arasinda dogan catismay1!37, seyahat 6zgiirliigiiniin genel sagligin
korunmasi amaciyla sinirlandirilabilmesi sonucunu doguracak sekilde
¢Oozmektedir denilebilir.

13524.4.1930 tarih ve 1593 SK, RG, 6.5.1930, 1489.

136Tiirk Dil Kurumu Sézliigii’ne gore “miinakale”nin kelime anlami “ulasim” ve “bir
seyi bir yerden bir yere aktarma”dir. Kanimizca, Kanun metnindeki “miinakale”,
yalnizca gidisi degil; sinir komsularindan gelisi de icerecek sekilde genis
kullanilmistir.

137pas. K. m. 23/1 uyarinca “saglik durumuna” iliskin haller gerekce gosterilerek
alman Bakanlar Kurulu kararlarina karsi yargt yoluna basvurmak miimkiindiir.
Danigtay Kanunu’na (6.1.1982 tarih ve 2575 SK, RG, 20.1.1982, 17580, m. 24/1-a)
gore, Danistay, Bakanlar Kurulu kararlarina karsi agilan davalarda ilk derece
mahkemesi sifatiyla davaya bakmaya yetkili kilinmigstir. Danistay, Pas. K. m. 23/1
hiilkmiinde Anayasa’ya aykirilik gérmesi halinde, Anayasa Mahkemesi’'ne somut
norm denetimi yapmasi amaciyla bagvurabilme yetkisine sahiptir.
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b) Diger Nedenlerle Sinirlandirma
aa) Harp Tehlikesi veya Memleket Giivenligine iliskin Haller

Pas. K. m. 23/1°de yer alan, “harp tehlikesi veya memleket giivenligine
dokunan haller” ifadesine dayanarak Bakanlar Kurulu, tim iilkelere gidisi
kismen ya da tamemen yasaklayabilme yetkisini haizdir. Hiikiim ile Tiirk
vatandaglarinin yasama hakki korunmus olacaktir.!38 Anayasa’nin devletin
temel amag ve gorevlerini diizenleyen 5. maddesi (kisinin maddi varliginin
gelismesi icin gerekli sartlari hazirlamaya calismak) ve yasama hakkin
diizenleyen 17. maddesi hiikiimleri uyarinca, Devlet vatandasini koruma
ylkimliligi altindadir. Fakat 6te yandan, bireyin yasama hakkini korumak
amaciyla seyahat Ozgiirligii engellenmektedir. Bu nedenle bu hiikiim de,
yasama hakkinin korunmasi amaciyla seyahat 6zgiirliigiine sinirlama getirilen
bir bagka 6rnegi olusturmaktadir.!3?

Bakanlar Kurulu'nun, Tiirk vatandaglarmin seyahat 6zgiirliigiinii “harp
tehlikesi ya da gilivenlik” gerekgesiyle kisitlayan kararmin, temel hak ve
Ozgiirliiklerin sinirlandirilmast bakimindan Anayasa m. 13’te 6ngoriilen sartlara
uygun olmasi gerektigi belirtilmelidir. Anayasa’nin 13. maddesine gore “Temel
hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin ... smirlanabilir. Bu siirlamalar,
... Olciiliiliik ilkesine aykirt olamaz”.

“Temel hak wve hiirriyetlerin sinirlandirilmasinda  dlgiiliiliik  ilkesi,
“elveriglilik”, “gereklilik”> ve “orantililik” olmak Tzere ii¢ alt ilkeden
olusmaktadir. “Elverislilik”, getirilen kuralin, ulagilmak istenen amag¢ igin
elverigli olmasini, “gereklilik”, getirilen kuralin, ulasilmak istenen amag
bakimindan gerekli olmasini ve “oranfililik” ise getirilen kural ve ulasilmak

138Ayrica bu hiikiim ile olasi bir savas tehlikesi halinde, savunma igin vatandasin
tilkede bulundurulmasi da saglanmis olacaktir.

139¢1'Y]asama hakki, temel haklarin en 6nemlisidir, hiyerarsik olarak en iisttedir. Ciinkii
insanin bedeninin varligi devam ettigi siirece diger haklar anlam kazanabilir”:
Kaboglu, 2002: 142; “[Y]asama hakki, diger biitiin haklardan iistiin oldugu i¢in,
yasama hakki ile gelisen her durum, olanak, ayricalik, miisaade ikincildir. Tki hak
arasinda bir ¢eligki ya da ¢atigsma oldugu zaman iistiin olana 6nem verilir.... [H]icbir
hak yasama hakki karsisinda tercih edilemez”: Savci, 1980: 18. “[Y]asam hakki tek
hiicreli bir canlilik gibidir. Onun yerine bir karisma, smirlama getirilince hiicrenin
tiimliigii etkilenir... [O]teki haklarm kendileri de yasam hakkmin kenarma
gelinceye kadar sinirlanabilir”: Savci, 1979: 27. Yasama hakkinin temel hak ve
hiirriyetlerin niteligine iligkin Anayasa’nin 12. maddesi anlaminda “dokunulmaz”,
“devredilmez”, “vazgecilmez” niteliginden yola ¢ikilarak savunulan goriisler ve
yasama hakkinin kisinin kendi iradesiyle sinirlanmasina iliskin ayrintili bilgi i¢in
bkz. Inceoglu, 1999: 67-82.



188 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 67-3

istenen amag arasinda olmasi gereken &lgiiyii ifade etmektedir.!40 Ornegin, her
glin yiizlerce kisinin 6ldiigii bir i¢ savasin yasandigi devlet iilkesinde, Tiirk
vatandaglarina yonelik saldirilarin olacagi siiphesiyle o devlet makamlarinca
Tiirk vatandaglarina o iilkeye gelinmemesi cagrisinda bulunuldugunu ve
Tiirkiye’nin de o devlet iilkesinde bulunan vatandaglarima yurda donmeleri
yolunda ¢agrida bulundugunu diisiinelim.!4! Kanimizca bu 6rnekte soz konusu
ilkeye gitmeme yolunda alman bir “tavsiye karar” ile o iilkeye gidisin
yasaklanmasiyla ulasilmasi hedeflenen amag¢ gerceklesmisse, temel hak ve
ozgiirliikklerin kisitlanmasinda aranan “orantilililik sarti” uyarinca seyahat
Ozgiirliigiinii yasaklamaya gerek kalmayacaktir.

bb) “Saghk” ve/veya “Giivenlik” Gerekg¢eleriyle Hacca Gidecek
Olanlara Yoénelik Simirlama

Hac i¢in Suudi Arabistan’a karayolu ile gidilmesini zorunlu kilan
Bakanlar Kurulu'4? kararlari, Pas. K. m. 23 hilkmiine dayandirilmaktadir.
Bakanlar Kurulu, ayrica, ¢esitli tarihlerde aldig1 kararlarindal43, Pas. K. m. 23
ve UHK m. 55’e¢ dayanarak “bulasici hastaliklarin yurdumuza sirayetini
Oonlemek maksadiyla” hac seyahatlerinin kara yolu ile yapilmasim
yasaklamistir.

Giiniimiizde hac seyahatleriyle ilgili isler, Diyanet Isleri Baskanliginca
yuriitilmektedir. Bu alanda c¢esitli tarihlerde yonetmelikler ¢ikarilmistir.
Yiriirliikte olan son Yonetmelikte!44, kara yolu ile hacca gidigin

140 Anayasa Mahkemesi’nin 27.10.2011 tarih ve E. 2010/71, K. 2011/143 sayil karari,
RG, 7.2.2012, 28197. Ayn1 yonde 8.12.2012 tarih ve E. 2010/113, K. 2011/164
sayili Anayasa Mahkemesi karari, RG, 7.12.2012, 28197.

141By calismanin hazirlanmasi sirasinda, sinir komsumuz Suriye’de, rejim yanlisi ile
rejim karsit1 giicler arasinda siddetli catismalar yaganmakta; bu catisma neticesinde
binlerce kisi miilteci ya da sigmmmaci bagvurusu yaparak iilkemize gelmis
bulunmaktadir: “Tiirkiye’de Suriye’de meydana gelen olaylar neticesinde gelen
siginmaci tanimi yapilmis 25 bine yakin kisi bulundugu” yolunda bkz. 6.4.2012
tarihli Hiirriyet Gazetesi. Giinimiiz kosullarinda, Bakanlar Kurulu’nun Tirk
vatandaglarinin Suriye’ye gidisini engelleme yetkisini kullanma sartlarinin olustugu
sOylenebilir.

142Ornegin 15.10.1973 tarihli Bakanlar Kurulu karari, RG, 6.11.1973, 14704.

143Bakanlar Kurulu’nun 2.10.1972 tarih ve 7/5122 sayih karari, (RG, 11.10.1972,
14333); 19.11.1971 tarih ve 7/3477 sayili karari (RG, 24.12.1971, 14052);
15.10.1973 tarih ve 7/7336 sayili karart (RG 6.11.1973, 14704).

144Hac ve Umre Seyahatleriyle Ilgili Islerin Diyanet Isleri Baskanhginca
Yiritilmesine Dair Yonetmelik, RG, 18.5.2000, 24053.
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yasaklanmasina iligkin bir hiikiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte, Bakanlar
Kurulu’nun “Hac ve Umre Seyahatleri ile Ilgili Islerin Diyanet Isleri
Bagkanliginca Yiiriitiilmesine Dair Karar’inda!45, hac ve umre seferleri
diizenlenilmesi, seyahat acentalarina birakilmig!46; bu Kararda “ozel
otomobillerle hac ve umre seyahatine ¢ikilmasina izin verilmeyecegi”,
diizenlenmistir (m. 4). Bakanlar Kurulu kararinin amaci, “hac farizasini yerine
getirmek veya umre yapmak tlizere Suudi Arabistan’a gidecek vatandaslarin bu
ziyaretlerini saglik ve giivenlik sartlar1 icinde yapmalarini saglamak” (m. 1)
olarak tanimlanmustir.

Bakanlar Kurulu’'nun yalnizca hacca gidecek olan Tiirk vatandaslari
hakkinda, gerek saglik ve gerekse giivenlik gerekgesiyle kara yolu ile hacca
gidilmesini zorunlu kilan kararlarinin, Pas. K. m. 23/1’e uygunlugu
tartigilabilir.'47  Zira Pas. K. m. 23’te, “Turk vatandaglarinin yabanci
memleketlere gitmelerinin  kismen ya da tamamen men edilmesi”
diizenlenmistir. Bakanlar Kurulu'nun aldigi/alacagi kararlarda ise, hacca
gidecek olan Tiirk vatandaslari bakimindan digerlerinden farkli bir uygulama
yapilarak, “hacca gidecek olanlara” sinirlama getirilmektedir. Bununla birlikte
bu husus, Anayasa Mahkemesi’nin esitlik ilkesini “benzer durumda bulunanlar
arasinda esitlik” seklinde yorumlayan karari 1s1ginda degerlendirildiginde!48,
Mahkeme’nin kararina uygun bigcimde, s6z konusu Bakanlar Kurulu
kararlarmin hacca gidenlerle gitmeyenler arasinda bir aymrm yaptigl; ama
“hacca gidecekler” arasinda bir ayirim yapmadig1 sonucuna ulasilabilir.

c) Siyasi veya Ekonomik Nedenlerle Sinirlandirma

Pas. K. m. 23/1°de yer alan “siyasi veya ekonomik nedenler” ifadesine
dayanilarak Bakanlar Kurulu’nun Tiirk vatandaslarmin belli {ilkelere gidisini
yasaklayabilme yetkisi ise Bakanlar Kurulu’na ¢ok genis bir takdir yetkisi

145RG, 18.5.2000, 24053.

146Hac ve Umre Seyahatleri ile Ilgili Islerin Diyanet Isleri Baskanliginca
Yiritiilmesine Dair Bakanlar Kurulu Karari, m. 4.

147«pas. K. m. 23 hiikmii, belirli bir grup yolcuya uygulanacak nitelikte olmadig1 gibi,
tasitin cinsini tayin yetkisini de vermekte degildir”: Aybay, 1975: 187.

148 Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Anayasa’nin esitlik ilkesi geregi esitlik her bakimdan
aynt hukuki durumda olanlar arasinda aranacak bir &zellik olup, farkh
durumdakilere farkli kurallar uygulanmasi esitligi bozmaz ise de, kisilerin farkli
kurallara tabi tutulmalarinin hakli nedenlere dayaniyor olmasi gerekmektedir.
Kisilerin farkl kurallara tabi tutulmalar1 hakli nedenlere dayanmiyorsa esitlik ilkesi
ihlal edilmis olacaktir””: Anayasa Mahkemesi’nin 16.6.2011 tarih ve E. 2010/32, K.
2011/105 say1li karari, RG, 27.10.2011, 28097.
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tamimaktadir. Bu ifade, genis yorumlandig1 takdirde, Bakanlar Kurulu’nun,
Tiirk vatandaglarinin Tiirkiye’nin diplomatik ya da ticari iligkilerinin iyi
durumda olmadig1 iilkelere gidisini yasaklayabilmesi sonucuna dahi
ulagilabilir. Bakanlar Kurulu, tiim Tiirk vatandagslarinin seyahat 6zgiirligiinii is
bulamayacag kaygistyla m1; yoksa istenmeyen kisi ilan edilecegi kaygistyla m1
sinirlayacaktir?

Pas. K. m. 23/1°de yer alan “saglik durumu”, “harp tehlikesi” ve
“memleket giivenligi” ifadesine dayali olarak seyahat oOzgiirligiiniin
siirlanmasi, bireyin bir temel hakki ile Devletin yiikiimliliigii arasindaki
catigmada bireyin ve Tiirk toplumunun saglik ve yasam hakki karsisinda bu
haklara 6ncelik vermekte ise de, bu hiikiimde yer alan “ekonomik veya siyasi
nedenler” bakimindan ayni seyi sOylemek miimkiin degildir. Zira “siyasi”
nedenle seyahat 6zgiirliigiiniin kisitlanmasinda korunan herhangi bir temel hak
ya da ozgiirliik s6z konusu degildir. Ayn1 sekilde ekonomik nedenlerle seyahat
Ozgilirliigliniin simirlanmasi, ancak bireyden ¢ok devletin menfaatlerinin
korunmasina hizmet edebilir. Bu nedenle, Bakanlar Kurulu’nun “siyasi veya
ekonomik nedenlere” dayanarak seyahat ozgiirliiglinii ortadan kaldiracak bir
karar almasi ve bu kararin bireysel islemlere temel teskil etmesinin, Anayasa
m. 23/4’e aykirilik teskil edecegini diisliniiyoruz.

IV. Pas. K. m. 22 ve 23 ile Any. m. 23’un Taraf
Oldugumuz Milletleraras: Sozlegsmeler
Karsisinda Uygulanabilirligi

Idari islemin dayanagi, idarenin yetkisinin kaynag milletletlerarasi
andlasmalar olabilir. Bir bagka ifadeyle, milletlerarasi andlagsmalar, “idare i¢in
yetki kaynagi ve faaliyetinin sinirt olabilir”.!4? Ciinkii Anayasa’ya gore,
milletleraras1 andlagmalar kanun hiikmiindedir (m. 90/5). Kanun hiikmiinde
sayilan milletleraras1 andlagsmalarin siradan kanunlardan farkli bir 6zelligi
vardir: “Milletleraras1 andlagmalar hakkinda Anayasa’ya aykirilik iddiasi ile
Anayasa Mahkemesi’ne bagvurulamaz”: m. 90/5 ikinci ctimle.!3°

Medeni ve Siyasal Haklara iliskin Uluslararasi Sozlesme’de seyahat
Ozgiirliigliniin “ulusal gilivenlik, kamu diizeni, kamu saglig1 ya da genel ahlak
veya bagkalarinin hak ve oOzgirliikklerini korumak™ fiizere smirlanabilecegi
diizenlenmistir (m. 12/3). Ayni1 sekilde, Avrupa insan Haklar1 S6zlesmesi’ne ek
4 Nolu Protokol de, seyahat 0zgiirliigiiniin “ulusal giivenlik, kamu emniyeti,

149 Akillioglu, 1996: 326; Karahanogullari, 2011: 104.
1507 5.2004 tarih ve 5170 SK, (RG, 22.5.2004, 25469), m. 7 ile degisik.
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kamu diizeninin korunmasi, sug islenmesinin 6nlenmesi, saglik ve ahlakin veya
bagkalarmin hak ve ozgiirlikklerini korunmasi i¢in demokratik bir toplumda
zorunlu tedbirler” kapsaminda sinirlanabilecegi hiikmiine yer vermektedir (m.
2/3). Bu sozlesmelerde, seyahat Ozgiirliigliniin kisitlanmasi1 bakimindan,
Anayasa ve Pas. K.’nda ongoriilenlerden daha genis sinirlama sebeplerine yer
verilmistir.

Anayasa, “usiliine gore yiirlirliige konulmus temel hak ve 6zgiirliiklere
iligkin milletlerarast andlagmalarla kanunlarin ayni konuda farkli hiikiimler
icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarast andlagsma
hiikiimleri esas alinir”, hiikkmiinii amirdir (m. 90/5-3. climle).!5! Bu hiikiimde
yer alan “temel hak ve ozgiirliiklere iliskin” ifadesi!5? ile “esas alinir”!53
fiilinin ne anlama geldigi, hilkmiin lafzindan anlasilamamakta ve hiikiim bu
acidan elestirilmektedir. Ayrica, milletlerarasi s6zlesmelerle kanunlar arasinda
uyusmazlik olup olmadigmi kimin tespit edecegi sorusu da cevapsiz
kalmaktadir.!54

Anayasa’nin anilan bu hiikmiiniin ifade tarzi dikkate alinirsa,
milletlerarast andlagsmalarin “esas alimmasi” gerekir. Anayasa’nin bu hiikmii,
her kosulda i¢ hukukta o temel hak ve Ozgiirliikk i¢in yetersiz bir koruma;
milletlerarast andlagsmalarin daha istiin bir diizeyde koruma getirdigi
varsayimindan hareket etmis goriinmektedir.!55 Ogretideki baskin goriise gore,

1515170 SK, (bkz. dn.150), m. 7.

152“Hangi andlasmalarin temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlasma
sayilacagi konusunda bir agiklik yoktur”: Goneng: 2; “Antlagmanin bagligindan
hareketle yapilacak bir degerlendirme saglikli sonuglara gétiirmez. “Temel hak ve
Ozgiirliklere iligkin antlasma” deyiminin kapsamiin belirlenmesinde 06lgiit olarak
bagliklarin degil; antlagsmalarin igeriginin alinmasi halinde ise, antlasma, sézlesme
ve protokol gibi adlar altinda “temel hak ve 6zgiirliiklere” iliskin yiizlerce belgedeki
hiikiimlerin degerlendirilmesi gerekecektir”: Aybay, 2009: 33; Benzer yonde Tanor
ve Yiizbasioglu, 2006: 483. Aksi yonde bkz. Giilmez, 2004b: 153. Giilmez’e gore
“onayladigimiz tiim uluslararasi s6zlesmelerdeki insan haklari ve temel 6zgiirliikler,
bu terimin kapsami igerisindedir”: Giilmez, 2004b: 153.

153«Gerekgede “oncelik verilmesi”’nden s6z edilmisken kabul edilen maddede “esas
alinir” denilmesi, anayasa koyucunun oncelik verilmesinden yana olmadigi; bu
konunun uygulamadaki yorumlara birakildigi bigiminde anlagilmalidir”: Aybay,
2009: 34; “Esas alma” aslinda, uluslararasi antlasmay1 yasalara iistiin tutarak,
oncelikle uygulama, uyusmazligi ulusal hukuku bir yana birakarak uluslararasi
antlagsmalara gore ¢c6zme demektir”: Giilmez, 2004b: 156.

154Giilmez, 2004b: 155; Goneng: 2.

I55Bu yonde Giilmez, 2004b: 156; Aliefendioglu, 2004: 131.
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kanunlarin milletlerarasi andlagmalardan daha elverigli hiikiimler i¢ermesi
durumunda, “daha az simirlama getiren kanun hiikmii” uygulanmalidir.156

Anayasa’nin  90. maddesinde kanunla milletlerarasi andlagmalarin
catismasi hali diizenlenmis; milletleraras1 andlagma ile Anayasa’nin ¢atigsmasi
ihtimali diizenlenmemistir. Medeni ve Siyasal Haklara iliskin Uluslararasi
Sézlesme ile Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi'ne ek 4 Nolu Protokol
hiikiimleri hem kanunla hem Anayasa ile ¢atismaktadir.

Kanimizca, anilan soézlesme hiikiimleri karsisinda, Anayasa’nin 23. ve
Pas. K.’nun 22. maddesinde yer alan genel giivenlik bakimindan mahzur
bulunanlar ifadesi harig, Pas. K. m. 22 uygulanmalidir. Anayasa m. 23/4, en
ileri diizeyde koruma saglamaktadir. Ciinkii, seyahat ozgiirliigiiniin yalnizca
su¢ sorusturma veya kovusturmasi sebebiyle sinirlandirilabilmesini
ongormektedir. Pas. K.’nun degisik 22. maddesi, mevcut haliyle dahi, sagladigi
koruma bakimindan anilan iki s6zlesmeden daha ileri diizeydedir. Kanunun bu
hilkkmii genel saglik, kamu diizeni, genel ahldk veya baskalarinin haklarinin
korunmasi gibi Anayasa’nin 13. maddesinin ilk halinde var olan genel
sinirlama nedenlerine benzer sinirlama nedenleri 6ngdrmemektedir. Pas.
K.’nun 23. maddesi, Tiirk vatandaslarinin seyahat 6zgiirliigliniin “saglik” veya
“glivenlik” gerekgesiyle ve baska temel haklarin korunmasi adina
sinirlandirilabilmesine olanak tanimaktadir. Bu nedenle idare, pasaport
talebinin reddine iligkin isleminin dayanagi olarak anilan sdzlesmelere
dayanmamalidir.!57 Ogretide, idarenin bu diizenlemelere dayanarak islem tesis

156“Bu durumda antlagmalar esas alinmaz ve uyusmazlik daha genis giivenceler
saglayan yasalarin uygulanmasiyla ¢oziiliir”: Aliefendioglu, 2004: 131; Giilmez’e
gbre “yasalarin antlagmalardan daha ileri diizenleme yapmis olmasi durumunda
antlagmalar esas alinmaz ve uyusmazlik daha genis ve ileri giivenceler saglayan
yasalarin uygulanmasiyla ¢oziiliir. Bir baska deyisle m. 90/son bu durumda
uygulanmaz”: Giilmez, 2004b: 156; Baslar’a gore “yasalarin daha elverisli
hiikiimler igermesi durumunda gercekte bir catisma olmadiginin kabul edilmesi
gereklidir”: Baslar, 2004: 39; Aybay’a gore, “yargi¢, ulusal yasa ile antlagma
arasinda ylriirliige giris tarihinden bagimsiz bir se¢cim yapacak ve “insan
haklari’ndan yana olana oncelik verecektir: Aybay, 2007b: 212. Tandr ve
Yiizbasioglu'na gore, bu durumda “antlasmanin ihmal edilerek Anayasa’nin
uygulanmasi gerekir”: Tanor veYiizbasioglu, 2006: 481.

157 Anayasa uyarinca milletleraras1 sozlesmeler kanun hiikmiinde olsa da (m. 90/5),
uluslararasi diizenlemeler yoluyla koruma sistemlerinden yararlanmanin “i¢ hukuk
yollarmin tiiketilmesi” sartina baglandigi unutulmamalidir. Uluslararast koruma
sistemlerinin ikncil niteligi hakkinda bkz. Akillioglu, 1996: 326 vd.
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etmesi halinde!38, ilgilinin kurumsal nitelikli olan s6zlesmeler bakimindan, o
sozlesmeye aykirilik i¢in 6ngoriilmiis denetim organina basvurmasi gerektigi
savunulmaktadir.13?

Sonuc¢

Anayasa’da 2010 yilinda yapilan degisiklikle ya da daha sonrasinda, Pas.
K.nun 22. maddesinin Anayasa’nin 23. maddesine aykirilik teskil eden,
“memleketten  ayrilmalarinda mahzur  bulundugu igisleri Bakanhg
Bakanliginca tespit edilenlere pasaport verilmez” ifadesi, yiiriirlikten
kaldirilmamigtir. Yurt disina ¢ikma 6zgiirliigli bakimindan yasama organina
diisen gorev, Anayasa degisikligi ile liberallestirilmis olan bu o6zgirliigiin
saglanmas1 bakimindan agikca Anayasa’ya aykirt olan Pas. K.nun 22.
maddesinin Anayasa’ya aykir1 ifadelerini yiirirliikten kaldirmaktir. Bu siireg
zarfinda yasama organinin bu konuda bir tasarrufta bulunmakta gecikmesi,
Anayasa’ya aykir1 bir kanun hiikmii ile karsilasan mahkemeleri ve idareyi
oldugu kadar bireyleri de ¢esitli hukuksal tartigmalarin odaginda birakacaktir.
Oysa, ozellikle temel hak ve Ozgiirliiklerin smirlandirilmasinda bir hukuk
devletinden beklenen hukuki giivenlik ilkesini hayata gegirmektir.

Kanimizca yasama organinin bir tasarrufta bulunmamasi siirecinde,
Anayasa Mahkemesi disinda kalan mahkemeler ve idari makamlar, Anayasa m.
23/4 hiikkmiinii dogrudan uygulamalidir. Zira bu hiikiimde, yurt disina ¢ikma
Ozgiirliigiiniin ancak yargi karariyla smirlanabilecegi, higbir siipheye mahal
vermeyecek kadar acik ve net diizenlenmistir. Idarenin agikca Anayasa’ya
aykir1 olan kanunda yer alan ifadeye dayanarak islem tesis etmesi halinde,
kendisine pasaport verilmeyen ilgili, idarl yargiya basvurarak yiiriitmenin
durdurulmasi ya da agtig1 davada somut norm denetimi talebinde bulunabilecek
veyahut 23 Eyliil 2012 tarihinden itibaren Anayasa Mahkemesi’'ne bireysel

158Ornegin, idarenin “ahlakin korunmasi1” ya da “kamu emniyeti”ni gerekge gostererek
pasaport vermedigi ilgilinin, i¢ hukuk yollarini tiikettikten sonra, AITHM’ne bireysel
bagvuru yapmasi halinde, AIHM, bu olayda AIHS’ne ek 4 Nolu Protokol
hiikiimlerine aykirilik olup olmadigini inceleyebilir.

1590rnegin, Avrupa Konseyi biinyesinde hazirlanmis olan ATHS ne aykirilik iddialart
bakimimdan Avrupa Insan Haklari Mahkemesi’ne; benzer sekilde, Medeni ve
Siyasal Haklara iliskin Uluslararast Sozlesme’nin uygulanmastyla ilgili Insan
Haklar1 Komitesi’ne basvurulabilir: Tandr ve Yiizbasioglu, 2006: 483. Bireylerin
Komite’ye bireysel bagvuru yolunu éngdren Sozlesmeye ek Ihtiyari Protokol
Tiirkiye tarafindan da onaylamistir. Bakanlar Kurulu'nun 29.6.2006 tarih ve
2006/10692 sayili karari i¢in bkz. RG, 5.8.2006, 26250.
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bagvuru yoluna miiracaat edebilecektir. Yargisal yollara bagvuru, seyahat
Ozglirliigiiniin bu siire¢ zarfinda siirlandirilmasini, yiiriitmenin durdurulmasina
karar verilmesi harig, engellemeyecektir. “Mahzurlu” ilgili, Anayasa’ya aykir1
olarak seyahat Ozgirliigiinden mahrum edildigi gibi; emek, zaman ve masraf
kaybina da neden olacak sekilde zorunlu olarak yargisal yollara bagvurma
zorunda birakilacaktir. Bir bagka iilkeyi gormek, tedavi gérmek, bilimsel bir
toplantiya katilmak ya da hacca gitmek igin pasaport talebinde bulunan
ilgilinin, belki de 20 yil 6nce verilmis ve infaz edilmis bir suguna dayali bir
tahdit fisi ile baglayan “mahzurludur” damgasi ile karsilasmasi ve ardindan,
davalarin uzun siirdiigii iilkemizde, uzun sayilabilecek bir yargi maratonuna
katilmas1 sonucu elde edilecek pasaportun ve sonrasinda saglanan seyahat
ozgiirliigiiniin bir anlamm kalacak mudir?!60 Insan haklarma saygili hukuk
devletinde “mahzurlu” sayilan vatandaslarin yurt digina ¢ikis 6zgiirliigiinden
mahrumiyet siirecini uzatacak olan bu yollara bagvurmasia gerek olmadan
kanun koyucunun gerekli degisiklikleri yapmasi, kanimizca en dogru yoldur.
Artik “mahzurludur” damgasi kaldirilarak, “bir sakincas: yoktur” uygulamasina
gecilmelidir.

Tiirk vatandaglarmin yurt digina ¢ikis 6zgiirliigliniin sinirlandirilmasini
konu alan Pas. K.’nun 23. maddesi, Bakanlar Kurulu'na diizenleyici islem
yapma yetkisi vermekte olup, bu diizenlemeler ancak bu hiikiimde 6ngoriilen
sartlarin gerceklesmesi halinde ve ayriksi durumlarda yapilabilir. Kanimizca,
Tiirk vatandaglarinin tiim {lkelere seyahat 6zgiirliiglini gidilecek {iilkedeki
“savag”, “giivenlik” ve “saglik durumu”na iliskin ifadelerle sinirlayan ilk
fikrasinda, bireyin seyahat ozgiirliigii ile devletin vatandaslarmin saglik ve
yasam hakkini korumasi yiikiimliliigii arasinda dogan catismada saglik ve
yasam hakkina oncelik verilmekte ise de, “ekonomik veya siyasi nedenler”
ifadesine dayanilarak belli iilkelere gidise sinirlama getiren ikinci fikrasinda
korunan herhangi bir hak ya da 6zgiirlik s6zkonusu degildir. Bu baglamda
Onerimiz, Pas. K. m. 23/2’de yer alan “siyasi ve ekonomik nedenlerle”
ifadesinin de, yasama organi tarafindan yiiriirliikten kaldirilmasidir.

Anayasa m. 23/4 ile Pas. K. m. 22 ve 23 hiikiimleri, taraf oldugumuz
milletlerarasi andlagmalarda Ongoriilen seyahat Ozgiirliigiiniin
sinirlandirilmasina iligkin hiikiimleri ile kiyaslandiginda, kanimizca, daha ileri
diizeyde koruma sagladigindan, “temel hak ve oOzgirliikklere iligkin
milletlerarast andlagmalarla kanunlarin aynm1 konuda farkli hiikiimler igermesi
nedeniyle c¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarasi andlagmalarin esas

160By yargi kararmin artik giivence niteligi kalmaz”: Kaboglu, 2002: 208.
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alinmas1”n1 diizenleyen Anayasa m. 90/5 hilkkmii, bu ¢ekince ile birlikte
yorumlanmalidir.
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