ULKEMIiZDE “TORBA KANUN” VE
“TEMEL KANUN” UYGULAMALARI

Doc. Dr. Seref IBA*

“Torba” ve “temel” ibareleri, yasama diline gérece yeni giren terimlerdir. Temel kanun
ve torba kanun arasindaki ilk benzerlik her ikisinin de, iktidar cogunluguna sevimli;
mubhalefete ise sevimsiz gelen kavramlar olmasidur.

Torba kanun da temel kanun da, genel yasama sisteminin yavas isleyen ve hantal disli
ve carklarinin bir boliimiinii devre digt birakip hizlandirilmig sekilde yasalagtirmay: amac-
lamaktadir. Dolaystyla, parlamento zamaninin daha etkili ve verimli kullanimi sonucu
ortaya ¢ikmaktadir. Belli bir periyodda ¢ikan kanun sayist gibi yasama istatistikleri mec-
lisin performans kriteri olarak alinacak olursa, yasama istatistiklerinde tiretken sonuglar
ortaya gikugi goriilmektedir. Temel kanun ile torba kanun iliskisi bununla da sinirli degil
elbette. Boyle bir hukuki zorunluluk olmadig1 halde bugiine kadar tiim torba kanunlar,
temel kanun yontemine gore goriisiilmistiir.

Uygulamada, “baz1 kanunlarda...” seklindeki baslikla torba kanun 6zelligi sergileyen
kimi kanunlar madde sayis1 az oldugu icin olsa gerek, basim tarafindan torba kanun olarak
adlandirilmamaktadir. Dolayisiyla, madde sayisi normalden fazla oldugundan genellikle
temel kanun kapsaminda yasalastirilan ve asagida tartisilacak olan diger bazi 6zellikleri
tastyan kanunlar, “torba” olarak anilmaktadir. Torba kanun ile temel kanun iligkisini
daha derinligine irdelemek icin ilk 6nce “temel kanun” ya da “6zel yasama yontemi”
mekanizmasinin anlagilmasi gerekmekeedir.

1.TEMEL KANUN

Kanun yapim siirecinin, yasama organi evresinde “esas komisyon” isin mutfag: konu-

mundadir. Yasama organi biinyesinde son karar merci olan “Genel Kurul” ¢aligmalari,

komisyonda olgunlagtirilan ve “sira sayisi” adini alan metin tizerinden yiiriitilir.
Kanun tasar1 ve teklifinin, komisyondaki goriismeleri sirasinda, uzmanligs olan iiye

ya da iiye olmayan milletvekillerinin katkilari ve varsa, ilgili sivil toplum kuruluglarinin

goriisleri alinir.

* Ufuk Universitesi Ogretim Uyesi
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Genel olarak iki tiir yasa yapma yontemi vardur; birisi normal, digeri hizlandirilmis yol.
Madde bazli goriisme ve oylamaya dayanan normal usul, teknik agidan “genel yasama
yontemi” olmaktadir. Hizlandirilmis yol ise, “6zel yasama yontemi” olarak adlandiril-
makrtadir. Ozel yasama yonteminin bizdeki karsiligs, biraz da zorlama bir nitelemeyle
“temel kanun” olmustur. Tiirk parlamento hukukuna 1991 yilinda giren hizlandirilmig
yasa yapma yontemi, TBMM I¢tiiziigi'niin 91. Maddesinin basligindan esinlenen
bir terimle “temel kanun” olarak yerlesmis durumdadir. Ancak bu kullanim, bir alan
hukuki reform niteliginde ilk kez diizenleyen “Medeni Kanun”, “Bor¢lar Kanunu”, “Ttirk
Ceza Kanunu” gibi ana kanunlardan s6z ederken kullanilan “temel kanun” deyimiyle
karismaktadir. Uygulamada temel kanun yontemi, kanun tasari ya da teklifinin Genel
Kurul goriismelerinde 30’u gegemeyen maddelerden olusan béliimler igine sikistirilarak
gortisiiliip yasalagtirilmast anlamina geldiginden, bilgisayar terimleriyle, bir dosyanin
sikistirilmast (ziplenmesi)’n1 andirmaktadir. TBMM I¢tiiziigiiniin 91. maddesinde de,
ozellikle “ temel kanun” tanimlamastyla ilgili olarak benzer bir “bocalama” hali zaten s6z
konusudur. Madde, Anayasa Mahkemesi tarafindan da birkag kez iptale konu edilmis’,
iptaller 1s1ginda gerekli degisiklikler yapildiktan sonra sular biiyiik 6l¢iide durulmusgtur.

21. Yasama doneminde (7), 22. Yasama déneminde (29), 23. Yasama doneminde (45)
adet kanun “temel kanun” olarak goriisiilmiistiir. Yasa yapma hizinin vitesini, daha saglikli
analiz edebilmek bakimindan yasama dénemleri bazinda adet olarak verilen kanunlarin
toplam madde sayilarini belirtmek daha aydinlatic ve ilging olabilir. Bu baglamda, sira-
styla 21. Dénemde toplam (1567), 22. Dénemde toplam (1589), 23. Dénemde toplam
(4823) maddeden olusan temel kanunlar ¢ikarilmistir.

Temel Kanun Olarak Goriisiilen Kanun Sayisi Temel Kanun Olarak Goriiglilen Kanunlardaki Toplam Madde
Sayisi

23.06nem
45 adet
5%

21.08nem
1567 Adet
0%
23.Ddnem
4823 Adet
60%

22 Danem
1589 Adet
20%

Grafik-1 ve 2 birlikte degerlendirildiginde, 23. Dénemde temel kanun olarak gériisiilen
kanun ve madde sayilarinda katlanan artglar gergeklesmistir. Buna gére, temel kanun
uygulamast son donemlerde giderek daha ¢ok bagvurulan bir yontem haline gelmis
durumdadir. Torba kanun uygulamasinin, parlamentonun halkin ihtiyaci olan kapsamli
yasalarin gecikmeksizin goriisiilmesinde bagvurulan gerekli bir yol oldugu ortadadir.

1 Ilk kez 1996 Igtiiziik degisiklikleriyle diizenlenen temel kanunlar (md.91) hitkmii, Anayasa Mahkeme-
since birkag kez iptal edildikten sonra en son 2005 yilinda yeniden diizenlenmistir. Maddenin son halinde
temel kanun tanimi yine yapilamamustir. Ancak, ucu acik bicimde bazt 6zellikleri siralanmustir. Bkz: Seref
IBA (2010), Parlamento Hukuku, Istanbul, Is Bankast Kiiltiir Yayinlari, (yenilenmis ) 4. Bask, s.5.68-69.
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Ustelik, yasa yapma siireglerinin yavasligina baglanan hantal yasama islemlerinin
hizlandirilmasi, diinyada da genel kabul goren rasyonellestirme mekanizmalar1 olarak
karsimiza ¢tkmaktadir. Ancak tam da bu noktada, parlamento ¢ogunlugunun iradesiyle,
bir boliimde en ¢ok 30 madde yer alabilecegi seklindeki ictiiziik limitinin ¢ok altndaki
madde sayisindan olusan kanun tasari ya da tekliflerinin bile temel kanun kapsamda
goriisiildiigti 6rneklerin savunulabilir yani bulunmamaktadir.?

2. TORBA KANUN

T.D.K Sozliigiinde torba, ‘genellikle pamuk ve kildan dokunmus, tirlii boy ve bicimde, agz:
biiziiliip baglanabilen arag”: 2. Genellikle plastikten veya kdgittan yapilmas, icine oteberi
koymaya yarayan, cesitli biiyiikliikte olabilen tasima gereci, poset” seklinde tanimlanmugtir.?
“Kanun” ibaresinin basina eklenen “torba” kelimesi, bir yandan “tastyicilik islevi” ne diger
yandan da igine konulacak 6teberinin her zaman kestirilemeyecegi icin “gizem”ine isaret
eden son derece isabetli bir sifattir. Bununla birlikte, insanimizin kivrak zekasinin bir
trtinii olarak giinlitk yasama diline yerlesmis olan bu eglenceli terim, ¢esitli belirsizlikler
icerdigi icin tanimlanmasi gii ve formel yasama dilinde hi¢ kullanilmayan bir nitelemedir.

Kisaca, birbiri ile konu yoniinden ilgisi olmayan ve ¢ok fazla sayida baska kanunda ek
ve degisiklikler yapan kanunlara “torba kanun” adu verilebilir. Bir kanunun torba kanun
olup olmadiginin temel gostergelerinden birisi, kanun bagligidir. Torba kanunlarin bas-
lig1, icerik itibariyle ytiriirlitkteki birden fazla kanunu etkiledigi icin genellikle “cesitli
kanunlarda” diye baglamak zorundadir.

Torba kanunlarin yasalagma siirecinde kimi 6zgiin yonler ortaya ¢tkmaktadir. Bunlar
kabaca, soyle siralanabilir:

-Torba kanun uygulamasi, geleneksel komisyon sistemini devre dist birakmaktadr.
Hemen her torba kanun tasarisi/teklifi, mali nitelikli hitkiimler icerdigi gerekgesiyle,
esas yoniinden “biitge komisyonu” na havale edilmekrtedir. Ayri kanun teklifleri halinde
sunulmus olsa, bagka ihtisas komisyonlarinin gorev alanina girecek olan isler, zorunlu
olarak tek komisyona gonderildigi icin devre dis1 (bypass) birakilmis komisyonlarin
uzmanligindan yararlanmadan ve katkilari alinamadan yasalasmis olmaktadir.#

-Torba kanun goriismelerinin, dzellikle, komisyon asamasinda, yeni madde ihdasinin®
stklikla goriilen bir durum oldugu gériilmekeedir. Genel Kurulda, torba kanuna yeni
madde ihdas: Komisyon asamasina gore ¢ok daha zordur.®

- Komisyona gelen ve komisyondan gecen madde sayisinin yeni maddelerin eklenmesi
yiiziinden katlanarak arttgs goriilmektedir. Boylece, torbaya daha dnceden kamufle edilmek
istendigi ya da kamuoyunda, ilgili kesimlerde en azindan bir siire gozlerden kagirilmak

2 Toplam 11 maddeden olusan 5983 Sayili Kooperatifgilikle ilgili Kanun ile: sadece 8 maddeden olusan
6005 sayilt YOK ile ilgili Kanun, “temel kanun” kapsaminda gériisiilmiistiir.

3 http://tdkterim.gov.tr/bts/ (erisim: 08.04.2010)

4 Uygulamada, tali yonden havale edilen komisyonlar, isi goriismemekeedir.

5 TBMM Igtiiziigiiniin 87/4. Hitkmii, yeni bir madde olarak goriisme agilmak suretiyle isleme konulacak
degisiklik onergesinin, “gdriisiilen tasart ya da teklifle cok yakin ilgisi” olmasini ve komisyon tiyelerinin salt
cogunluguyla dnergeye katilmasini sart kosmustur.

6 Torba kanuna, Genel Kurulda, yeni madde eklenebilmesi icin, TBMM 87. Maddesine gre verilecek yeni
madde dnergesinin, komisyon raporunda gegen metinde yer alan konularla ve génderme yapilan kanunlarla
dogrudan ilgili olmast sarttur.
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istendigi igin konulmayan bir madde veya konu son anda eklenmis olmaktadir. Bu bag-
lamda, torba kanunlar, genellikle, kanundan etkilenecek kesimler bakimindan siirprizlere
gebe dzellikler sergilemektedir.

-Kanun yapim siirecinde sivil toplumun etkili bir sekilde katilmasi ve goriislerini ifade
etmesi, torba kanun yonteminde sekteye ugrayabilmektedir. Ote yandan, ¢ok sayida kanun
cok sayida bakanligs ve kurulusu ilgilendirdiginden yasa yapim siirecinin teknik ilgilileri
arasinda gereken diyalog ve bilgi alis-verisi imkani gogu zaman ortadan kalkabilmektedir.
Bu durum, yasama hatalarinin artmasina yol agabilmektedir.

-Toparlamak gerekirse, temel kanun, TBMM Genel Kurulundaki goriisme sekliyle,
torba kanun ise, igerik itibariyle yapilan bir adlandirmadur.

Torba Kanun uygulamasinin pragmatist ihtiyaclardan dogdugu bir gergektir. Hitkiimet-
ler bir an 6nce gergeklestirmek istedikleri, her birini ayr1 bir kanun ile yapmak durumunda
kalacaklari diizenlemelerin hepsini genis bir yelpazede torba kanun uygulamas: yoluyla
yapabilmektedirler. Bu durum, 6zellikle segimlere giderayak yasama dénemlerinin sona
ermesine yakin zamanlarda daha sik olarak goriilmektedir. Ciinkii, artik sona ermek {izere
olan dénemde yeni bir secimle isbasina gecip gegmeyecegi belirsiz olan hitkiimetler, yap-
mak istedikleri diizenlemeleri birlestirmekte ve tek bir kanun halinde kisa sayilabilecek
parlamento zamani titketerek TBMM’den gegirmeye calismaktadirlar.

Torba kanunlar s6z konusu oldugunda, Medeni Kanunun 1. Maddesinde belirtildigi
anlamda, “kanunun ruhundan/éziinden” s6z edebilmek neredeyse imkansiz hale gelebil-
mektedir. Torba kanunla, uygulayicilar agisindan gesitli stirprizlere gebedir. Ornegin, kimi
torba kanunlarin, gerekee trafigi ya ¢ok karisik ya da hi¢ gerekgesi olmayan maddeleri
bulunmaktadir. Bu nedenle, somut hukuki agmazlarla ilgili kanun “yorum” teknikleri
cogu zaman islemez hale gelebilmektedir.

Torba Kanun uygulamasina 6rnek olarak 21/4/2005 tarihli ve 5335 sayili Baz: Kanun
ve Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yaptlmasina Dair Kanun verilebilir. 36 maddelik
bu Kanunla 53 kanun veya kanun hitkmiinde kararnamede 163 degisiklik yapilmistir. Bu
degisikliklerden 21 adedi yeni, ek veya gecici madde ilaveleri seklinde olmustur.

Torba Kanun uygulamasina son ve yeni bir 6rnek ise, 13/2/2011 tarihli ve 6111 Sayils
Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmas: Ile Sosyal Sigortalar Ve Genel Saglik Sigortast
Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas:
Hakkinda Kanun'dur. Toplam 234 maddeden olusan bu kanunla, 66 ayri kanunda ve 7
adet kanun hitkmiinde kararnamede olmak tizere rekor diizeyde degisiklik yapilmistir.
Soz konusu torba kanuna iliskin komisyon raporu, 1 adet kanun tasaristyla 59 adet kanun
teklifi birlestirildiginden sadece bagligi 3 sayfa tutmustur.” Bu baglamda, 1 tasar: esas
alinarak en ¢ok teklifin birlestirildigi komisyonu raporu rekoru kirilmigtir.

Tasarinin ilk hali, 7’si gegici madde olmak tizere toplam 120 madde iken, esas komis-
yondaki yeni madde ilavesi ve madde bolmeleri nedeniyle, torba tasarisi 10’u gegici olmak
tizere toplam 234 maddeye ¢ikmigtir. Bazt maddelerin ¢ikarilmasi vb. nedenlerle, Genel
Kurulda kabul edilen son hali ise, 18’i gegici olmak {izere toplam 234 maddedir.

Boyle bir kanunun normal sartlarda, kanun teknigi gereklerine uygun olarak 73 parcaya
boliinmesi ve 73 adet ayr1 kanun tasarisi olarak sunulmasi gerekmektedir. Bu denli uzun

7 Komisyon Raporu, (S. Sayis1:606); Yasama Donemi:23, Yasama Yili:4.
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madde sayisindan olusan ve yiiriirlitkteki 73 kanunu etkileyen bir tek kanuna hakim
olmanin giigliigii ortadadir. Bir torba tasariya sikistirilmasi 73 ayrt kanun konusunun
ayr1 ayr1 bakanliklar1 ve kuruluglart ilgilendirdigi varsayimi altinda, bu kadar kalabalik
biirokrat grubunu komisyon salonlarinda ve genel kurulda, fiziki sartlar itibariyle de bir
arada tutmak zaten imkansizdir.

Torba kanun, her biri ayr1 ayri tasar1 ya da teklifler halinde gelmesi gereken isleri, bir
araya toplayarak siiratle yasalagmasina imkan saglamaktadir. Yasama hatalarinin artma
olasiligina karsi, yasama siirecinde destek saglayan teknik gorevlilerin sundugu uzmanlik
hizmetinin énemi daha da artmaktadir. Kanun teknigine iliskin bazi noktalarin gozler-
den kagirilmamasi i¢in, madde eklemeleri ve ¢ikarmalart vb. nedenlerle bazen yap-boz
oyununa doniisen torba kanun gériismelerinde son anda verilen degisiklik onergelerinin
ciddi sikintilara yol agabildigi bilinmektedir.

6111 Sayili Torba kanun hakkinda elestirilerde bulunan Erdem, segmenleri memnun
etme istegiyle cok sayida tasariy1 bir kanunun i¢ine paketlemek/torbalamakla, biitiiniin
denetiminin zorlastigini, hakli olarak belirtmektedir.® TBMM I¢tiiziigiinde madde ola-
rak diizenlenen temel kanun yolu, formel bir ictiiziik kurumudur. Buna kargilik torba
kanun, konugma dilinde var olan yazi dilinde gegmeyen kavramlasurmalardir. Tiirk
parlamento hukukundaki konumu bakimindan her iki kavram da, yavas isleyen yasa
yapim siirecinin hizlandirilmasina doniik fonksiyonel rasyonellestirme teknikleri olarak
karsimiza ¢gtkmaktadir.

SONUC

Ne pahasina olursa olsun, yasama siirecini hizlandirmak i¢in torba kanun ¢ikarma yoluna
bagvurulmasi, ¢ok ciddi sakincalari beraberinde getirmektedir. Torba kanun sadece
yasama siireci agisindan degil, tasari ya da teklif yasalastiktan sonra uygulama siirecinde
de sorunlar dogurmaktadir.

Torba kanun ¢ikarma yolu, muhalefetin ve sivil toplum kuruluslarinin yasa yapim
siireglerine etkili bicimde katiliminin saglanamamasini goze almay1 gerektirmektedir.
Kald1 ki, her telden konulari kapsayabilen torba kanunlarin, yiiriirliikteki mevzuata olan
etkileri hakkinda, iktidar partisi tiyesi milletvekilleri bile icerik hakimiyeti bakimindan
stkintiya diigmekeedir.

Uygulamada, béyle bir zorunluluk olmadigi halde, temel kanun kapsaminda gériisiilen
torba kanunlarin hizla yasalagtirilmast yiiziinden ortaya ¢ikan yasama hatalarini diizeltmek
amaciyla degisen kanun veya kanunlarda ¢ok gecmeden yeniden degisiklik yapilmasin
koriiklemektedir. Kisaca, tilkemizde torba kanunlar, degisen kanunda yeni degisiklik
gereksinimlerini tetikleyici bir etken niteligi de tasimaktadur.

8 Tarhan Erdem, kése yazisinda soyle yazmustr: “Hatalarin bir kismi, se¢imler dncesi her iktidar partisi-
nin, degisik cevrelerin baskist ve se¢menleri memnun etme istegiyle ¢ok sayida tasariyr kanunlastirmaya
calismasindan dogar. Bu acele iginde, hele komisyon baskanlari ve uzmanlar bunaldiklarinda pek ¢ok hata
yapilabilmekredir. Ozellikle “Torba Kanun’ benzeri, biitiiniinii denetlemek zor olan kanunlarda maddi ve
anlamsal hatalarla kargilagilir. Béyle kanunlara her bakan bir madde eklemek ister.” Tarhan ERDEM, “Yeni
kanunlar: Ne 6nce, ne sonra yeterli bilgi verildi” Radikal, 17.02.2011
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