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UYGULAMASI VE SORUNLAR

Pror. Dr. Turgut TAN-

GİRİŞ

Bjljndj~j gjbj Kanun Hükmünde Kararname (KHK) müessesesj hukukumuza 1961
Anayasası'nda (m. 64), 1971 yılında yapılan de~işjkljkler sırasında ginnjştir. 12 Eylül
1980 askerj müdahalesjnden sonra Mjllj Güvenlik Konseyj tarafından çıkanlan bir
kararla11961 Anayasası'nın KHK'lerle jlgilj maddesjnde bazı de~jşikljkJer yapılmışur.

ı982 Anayasası jse hukukj rejjmIerj farklı jkj KHK türü kabul etmiştir.
Ola~anüstü hal ve sıkıyönetim sırasında çıkartılan KHK'ler ilk kez özel bir hukuki rejime
ba~lanarak düzenlenirken; ola~an dönemde çıkanlacak KHK'ler de 1961 Anayasası'ndan
farklı biçimde düzenlenmiştir. tki Anayasa arasındaki farklılıklar şöyle özetlenebilir.

ı982 Anayasası 'na göre yetki yasasında yürürlükten kaldırılacak yasa
hükümlerinin gösterilmesine gerek yoktur. Buna karşılık yetki süresi içinde birden çok
KHK Çıkarılıp çıkanlamayacağının yetki yasasında gösterilmesi gerekmektedir. Gene
1982 Anayasası'ndaki düzenlemeye göre, Bakanlar Kurulunun istifası, düşürülmesi veya
yasama döneminin bitmesinin. belli süre için verilmiş olan yetkinin sona ennesine neden
olmıyacağı hükmü getirjldiği gibi: KHK'nin süre bitiminden önce TBMM tarafından
onaylanması sırasında. yetkinin son bulduğu veya süre bitimine kadar devam ettiğinin
belirtilmesi de öngörülmüştür.

1982 Anayasası'na (m. 163) göre. KHK ile bütçede değişiklik yapma yetkisi
verilemeı.

1971 Anayasa değişikljği ile hukukumuza giren KHK müessesinin giderek yaygın
bir uygulama alanına kavuşup. yasanın yerini alan bir ola~an düzenlemeye düştüğü dikkat

• A.O. Siyasal Bilı;ilcr Fakültcsi, Öğrctim Oyesi
ıMGK 'nin 64 saytlı Kararı. RG. 12.1.1982, sayı: 15572 (mükerrer).
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çekmektedir. Bu yaygın uygulama ileride üzerinde duracagımız pek çok hukuki sorunu da
beraberinde getirmiştir.

Bu incelernemizde önc:e olağan dönemde çıkarılan KHK'lere ilişkin bazı hukuki
sorunları ele aldıktan sonra, olağanüstü hal ve sıkıyönetim sırasında çıkarılan KHK'lere
de~neceğiz. '

i. ANA YASAL ÇERÇEVE VE KHK UYGULAMALARI

Anayasa (m. 91) bakanlar kuruluna KHK çıkrma yetkisi veren yasayı içerik ve
usul açısından özelolarak düzenlemiş; yetki yasasının bağli olduğu koşullar da Anayasa
Mahkemesi kararlarıyla somutlaştırılıp açıklığa kavuşturulmuştur. Bu açıdan, bakanlar
kuruluna KHK çıkarma yetkisi verme yoluna ancak ivedi ve zorunlu durumlarda
gidilmeli; yetki belli konulnrda verilmeli; Anayasa'nın KHK'lerle düzenlenmesini
yasakladığı a1anl~ girilemernelidir. Üzerinde durulması gereken bir başka nokta da yetki
yasasının özel bir yasal düzeiıleme niteliğini gözardı eden uygulamalardır.

A. YETKİ YASASı! VE ANA YASAL GEREKLER

ı. KHK Çıkarma Yoluna İvedi ve Zorunlu Durumlarda Gidilmesi
Gerekir. .

KHK müessesesini hukumuza sokan anayasal düzenlernelerin gerekçesinde,
yasama usulünün ağırlığı nedeniyle ivediliği gerektiren durumlarda hızla gereken
düzenlemeleri yapabilmek için, bu yolun kabul edildiği belirtilmektedir. Dolayısıyla,
Anayasa Mahkememiz de yetki yasalarının denetimini yaparken bu gereğe uyulup
uyulmadığını araştırmaktadır.

Yukarıda da değindiğimiz gbi, genelde yetki yasalarının konusunu oluşturan, kamu
personeline ve idari usule i1i~;kindüzenlernelerin bu nitelikte olup olmadıkları Anayasa
Mahkemesi tarafından taruşılmışur. Yüksek Mahkemeye göre "Niteliği itibariyle uzun
süreli ve çok yönlü çalışmaları zorunlu kılan personel mevzuatı genelde ivediliği
gerektiren bir konu olarak değerlendirilemez. Tam aksine personel mevzuatının, kısa
süreli ve ivedi kararnameler yerine, bir plana dayalı uzun süreli çalışmalarla, sık sık
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de~işmeyecek kurallarla düzenlenmesinin gereklilil~i ileri sürülebilir."2. Gerçekten, bu
konuda verilen yetkilerin süresi toplandı~ında beş yıla yakın oldu~u görülmektedir Id, bu
durum Anayasa Mahkemesine göre "Bir yasama dönemine yaklaşık bir süre içerisinde
yetki alınan konulardaki ~üzenlemelerin bitirilmemiş olması da işin ivedi ve hemen
yerinegetirilecek türden olmadı~ını göstermektedir."3. Dikkat çekenbir başka YOn de, bu
alanda çıkanlan 40'dan fazla KHK'den biri bile TBMMlinde görüşülmeden verilen yetkinin
beş yıl içinde üç kez uzatılmış olmasıdır.

Benzer durum idari usul konusunda da gÖrülmektedir. Anayasa Mahkemesine gOre,
"Bakanlar Kuruluna idari usul ve işlemlerin yeniden düzenlenmesi için çok kısa bir
kesinti dikkate alınmadı~ında alu yıldan fazla bir yetki verilmiştir. Bu süre TBMM'nin
bir yasama döneminden fazladır. Yasanın di~eröAeleri Anayasa'ya aylanlık oluşturnıasa
bile Bakanlar Kuruluna bu kadar uzun süre için yetki verilmesi, yasama yetkisinin devri
niteli~ndedir. ,,4.

2. KHK Çıkarma Yet~isi Belli Konularda Verilmelidir.

ı~82 Anayasası (m. 9l) KHK ile ilgili düzenlemesinde 1961 Anayasası'nda (m.
64) oldu~u gibi, KHK çıkarma yetkisinin belli konularda verilece~ini söylememekle
beraber, TBMM'nin yetkilerini düzenlerken (m.87) "Bakanlar Kuruluna belli konularda
kanun hükmünde kararname çıkarma yetkisi vermek" deyimini kullanmaktadır.

Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne göre de "9 ı. madde bu Sözcüklerin bulunmamag,
yasama organının Bakanlar Kuruluna herhangi bir boyutta bir yetki devrine olanak
vermez. Çünkü, 87. madde Bakanlar Kuruluna verilecek KHK çıkarma yetkisinin ancak
belli konularda olabilece~ini çok açık göstermektedir. Bu durumda TBMM Bakanlar
Kuruluna, ancak belli konularda bu yetkiyi verebilir, her konuyu kapsyacalc genişlikte bir
KHK çıkarma yetkisi .veremez."S.

Bakanlar Kuruluna verilen yetkinin konusunun yeki yasasında mutlak belirgin
biçimde gösterilmesi gerekti~ini vurgulayan Anayasa Mahkemesine göre, KHK'nin
"amacı ve kapsamı da konusu gibi geniş içerikli her yöne çekilebilecek yuvarlak ve genel
anlaumla göstcrilmemeli, de~işik şekillerde yorumlamaya elverişli olmarnalıdır"6.

3. KHK Çıkarma Yetkisi Anayasa'nın Yasaklamadılı Konularda
Verilmelid ir.

Anayasa (m. 91) sıkıyönetim ve ola~anüstü haller saklı kalmak üzere,
"Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümlerinde yer alan temel haklar, kişi
hakları ve ödevleri ile dördüncü bölümde yer alan siyasi haklar ve ödevler" KHK1erle
düzenlenemez. Yetki yasalarının Bakanlar Kuruluna KHK ile düzenleme yapma yetkisi

2Anayasa 'Mahkemesinin 1.2.1990 tarih ve E.988/64-K.99012 sayılı itararı.
RO; 21.4.1990. sayı: 20499. s. 18.
3lbid. s. 24.
4Anayasa Mahkemesinin 6.2.1990 tarih ve E. 988 / 62 - K. 990 / 3 sayılı Itararı.
RO: 12.10.1990. sayı: 20663, s. ıs.
SAnayasa Mahkemesinin 990/2 sayılı kararı RG: 21.4.1990 sayı: 20499. s. IS.
6Anayasa Mahkemesinin 990/3 sayılı kararı RG; 12.10.1990, sayı: 20663, s. 16.
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verdiği bazı konulann, doğrudan olmasa da dolaylı biçimde Anayasa'nın yasakladığı alana
girdiği ileri sörülebilmektedir.

Örneğin, 3268 sayılı Yasanın (m.2/d) idari, mali ve sosyal haklarında günün
ekonomik koşullarına uygun olarak yeni düzenleme ve değişiklikler yapılacak kamu
görevlileri arasında 2802 sayılı Yasaya bağlı yargıç ve savcıların da bulunması konusunda
Anayasa Mahkemesi,

"Mahkemelerin bağımsızlığı ile hakimlik ve savcılık teminatı
~çısından getiri1,~n esaslarla hakim ve savcılara tanınan hakların neler
olduğu Anayasa'nın 138., 139. ve 140. maddelerinde duraksamaya yer
bırakmayacak b~r açıklıkla belirtilmiştir. Bunların, Anayasa'nın ikinci
kısmının birinci, ikinci ve dördüncü bölümlerinde yer alan ve KHK'lerle
düzenlenemiyeceği Anayasa'nın 91. maddesinde açıklanan haklarla hiçbir
ilgisi bulunmamaktadır" dedikten sonra, "dolaylı biçimde kişi hak ve
özgürlüklerini ilgilendirmeyecek bir düzenleme düşünmek oldukça güçtür.
Bu nedenle de dolaylı bir ilginin varlığına dayanılarak sonuca gitmek
isabelli sayılamaz."

sonucuna varmaktadır. 7.

Yargıtay'a ait mali hakların yasa yerine KHK'lerle (241 ve 243) düzenlenmesini
"bir yanılgı" olarak niteleyenlerS olduğu gibi, memur hukukunun özü ve kaynağını
"kamu hizmetlerine girme hakkı"nın oluşturduğunu ve bunun da KHK'lerin düzenleme
alanı dışında kalan "siyasi haklar ve ödevler" bölümünde yer aldığına dikkat çekenler de
vardır9.

Bazen de KHK 'nin Anayasada KHK ile düzenlenemiyeceği belirtilen konuları
düzenleme konusu yaptığı, ancak bu hükümlerin yürürlüğünü KHK'nin yasalaşması
tarihine bıraktığı gözlenmektedir. Bu şekilde Anayasa'ya uygunluk denetiminden
kurtulmak mümkün müdür? Anayasa Mahkemesi KHK'nin tüm maddelerinin, yürürlükte
olsun olmasın Anayasa'ya uygunluk denetimine tabi tutulması gerektiğini belirterek,
"KHK'nin bir maddesinin yürürlüğünün belli bir tarihe bırakılması ile yasalaşma
koşuluna bağlanması arasında anayasal denetim açısınd.an ayrım yoktur. Yürürlüğü
yasalaşma koşuluna bağlanan madde anayasal denetime bağlı tutulamıyacaksa, belli bir
tarihte yürürlüğe girmesi öngörülen maddenin de Anayasa'ya uygunluk denetiminin
yapılması gerekir. Oysa, be:lli bir tarihte yürürlüğe girecek maddenin anayasal
denetiminin yapılması zorunludur. Çünkü, aksi halde soyut norm denetiminden
kaçınlmış olur." demektedirlO.

7Anayasa Mahkamesinin 6.1.1987 tarih ve E. 986/15 - K. 987/1 sayılı kararı.
RG: 4.10.1987, sayı: 19594, s. 13.14.

8M. Çemberci. Kanun Hükmünde Kararnameler. Cumhuriyet Gazetesi, 28.1.1986. s. 2.
9L. Duran, Kanun Hükmünde Kararname, AlD. c. 8. sayı: 2. s. 4 vd.; F. Sağlam. Kanun
Hükmünde Kararname Çıkarma Yetkisinin Sınırları, Uygulamanın Yaygınl~tırılmasından
Doğabilecek Sorunlar, Anayasa Yargısı, Ankara, 1984, s. 268 vd.; E. Ozbudun, 1961 ve
1982 Anayasalarında Kanun Hükmünde Kararnameler, Anayasa Yargısı, Ankara, 1987. s.
231 vd.

10Anayasa Mahkemesinin 4.4.1991 tarih ve E. 990/12 - K. 991/1 sayılı kararı.
RG: 13.8.1991, sayı: 20959, s. 50-51
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Yasa koyucunun bazı durumlarda bir yetki yasası Çıkarmak yerine nannal bir yasa .
ile yürürlükte bulunan bir yetki yasasına göndenne yaparak KHK çıkanna olanalı
yarattı~ı gözlenmektedir. Öme~in, mahalli idareler seçimine ilişkin 2972 sayılı Yasa
(Geçici m. 5) "Bu kanundaseçim usul ve esasları hükme balıanan büyük şehir
yönetiminin hukuki statüsü, bu kanunun yüiürlülünü takip eden ilk seçimin oyvenne
gününden önce, 16.6.1982 gün ve 2680 sayılı Kamu Kurum ve KuruluşlarınınKuruluş
Görev ve Yetkilerinin Düzenlenmesi ile ilgili yetki Kanununda belirtilen esas ve usullere
uygun. olarak çıkarılacak kanun, hükmünde kararnamelerle düzenlenir" hükmünü
getirmiştir. 2972 sayılı Yasaya karşı açılan iptal davası~da bu hükmün de, 2680 sayılı
Yetki Yasasının yalnızca merkezi idareyiilgilendirip mahalli idareleri kapsamadılı,
dolayısıyla maddenin yeni bir yetki yasası. iıitelili taşıdılı; oysa yetki yasasında
bulunması gereken ögelerin bulunmadılı gerekçeleriyle Anayasa'ya aykın oldulu, ileri
sürülmüştür.

Anayasa Mahkemesi'ne göre,

"Bir !edvin yöntemi olan atıfla Kanun Koyucu, daha orice yürOrlUle
koydulu bir hükmü, ilgisi nedeniyle başka bir konudaki düzenlemeye
alabilir. Böyle olunca atıfta bulunulan hüküm, yeni kanun tarafından da
benimsenmiş, bünyesine girmiş demektir. Bu itibarla bir kanunda yazılı
olan bir hükümle, yürürlükteolan diler bir kanunda yer almış olan hükme
veya hükümlere yapılanatıf arasında bir aynm yapılamaz."

Dolayısıyla, Yüksek Mahkemeye göre, 2972 sayılı Yasa Bakanlar Kuruluna yetki
verirken 2680 sayılı Yetki Yasasındaki amacı, kapsamı, ilkeleri ve yetki süresini
yinelemek yerine o unsurları aynen benimsemiş olmaktadırı I.

Bir yasanın daha önce çıkarılmış bir yetki yasasına atıf yaparalt Yetki Yasası
koşulunun yerine gctirildi~ini kabul etmek 0lanaksızdırl2. Herşeyden önce, 2680 sayılı
Yetki Yasası ayrı kamu tüzel kişileri olan yerel idarelere ilişkin ilkeler içennemekledir.
Nitekim, Anayasa Mahkemesi büyük şehir belediyelerinin ve belediyelerin yapılarına,
organlarına ilişkin bazı düzenlemeler yapan 355 sayılı KHK ile ilgili kararında bu
KHK'nin dayanalı olan 3347 sayılı Yetki Yasasının, "kamu kurum ve kuruluşlan"nı
kapsadılı, bunların içinde yerel yönetimlerin kabul edilemiyece~i, yerel yönetimlerin
idarenin büıünlülü içinde özerk yapısı ve özellikleriyle ayrı bir alan olduklan
gerekçesiyle, 355 sayılı KHK'nin yetki yasası ile verilmeyen bir yetkinin kullanılması
sonucu dayanaksız vegcçersiz duruma düştülüne karar vemıiştir13. '

111.3.1984 tarih ve E.984/1.K.984/2 Karar. RG: 1.5.1984, sayı: 18388, .s. 7 vd.
12Karştoy yazarı sayın Y.G. Özden'e göre, "2680 No.lu yetki yasası. ilgili olmayan bir
yasa ile 2972 nolu yasa ile de değiştirilip genişletilemeyeceği gibi bu yasa bir yetki
yasası sayılamaz. Yetki yasasının anayasal niıeliklerini taşımamaktadır" RG: I.S.1984,
sayı: 18388. s. 61.

138.2.1989 tarih ve E.988138.K.98917;RG: 3.5.1989, sayı: 20157 s. 48 vd.
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Anayasa Mahkemesinin 2972 sayılı Yasaya ilişkin kararında benimsedi~i
yaklaşımın ortaya yanıtlanması zor pek çok sorun çıkardığı14 bir gerçektir. Nitekim bu
sorunlar Yüksek Mahkemenin 3479 sayılı Yasa ile ilgili kararında yeniden tartışma
konusu olmuştur. Anayasa Mahkemesi, bir yandan 3268 ve 3347 sayılı yetki yasalarında
de~işiklik yapıp sürelerini uzatırken bir yandan da 2954 sayılı TRT Yasasında de~şiklik
yapan 3479 sayılı Yasayı, yaptığı göndermeler nedeniyle "yetki yasası" niteli~inde kabul
edip Anayasa'ya aykırı, olmadığını söylerken, "önce yasaya atıf yapmak yerine.
Anayasa'nın 91. maddesindelci amaç, kapsam, ilke gibi unsurların tekrarlanması daha
isabetli ise de böyle yapılmayıp atıf yoluyla eski yasanın süresinin uzatılması ya da yeni
eklemeler yapılması ile yetinilmesi... bir tedvin yöntemidir. Daha sonraki yasa ile.
yürürlükte. olan bir yetki yasasında yeralan amaç, kapsam, ilke gibi unsurları
tekrarlmakla, önceki yasa hükmüne atıf arasında önemli bir fark bulunmamaktadır."15
demektedir.

Yüksek Mahkemeye göre, 3479 sayılı Yasa'nın 2954 sayılı Yasa'da de~işiklik
yapan 3. maddesi yönünden durum farklıdır.

"3479 sayılı Yasa'nın 3. maddesiyle bu geriel düzenleyici yasada
de~işiklik yapılmıştır. 3479 sayılı Yasa'nın 3. maddesi Anayasa'nın 91.
maddesindeki unsurları içeren ve bu maddeye göre öncelikle ve ivedilikle
görüşülüp kabul edilen bir yetki yasası hükmü değildir. Yasa koyucunun
yeni bir yasa 'rıkararak başka bir yasada değişiklik yapmasının usul
yönünden Anayasa'ya aykırı bir yönü bulunmamaktadır"16.

Yüksek Mahkeme bu son kararı ile benzer tutumu sürdürmekle birlikte, altını
çizdi~imiz dey!mlerden de anlaşılacağı gibi, bu yorumda biraz zorlandığı izlenimini de
vermektedir. Kaldı ki, bu son kararı ile Anayasa Mahkememiz, içinde normal yasa
kuralları yanında yetki yasa:,ı niteliğinde kurallar da içeren karma yapılı atipik yasa
türünü de ortaya çıkarmaktadır. Bu durumda, içeriği ve görüşülme usulleri bakımından
farklı düzenlenmiş olan kurallar aynı yasa içinde yer aldıklarında, o yasanın hangi hukuki
rejime tabi olacağı sorusu açıkta kalmaktadır. Yüksek Mahkemenin bu tutumunu bütÇe
yasaları ile ilgili olariık yukarıda örneklerini verdiğimiz ve istikrar kazanmış olan içtihadı
ile bağdaştırma olanağını da bulamamaktayız. Kanımızca bu uygulama yetkisinin
saptırılmasından başka bir şey-değildir.

II. KHK'LERİN DÜZENLENMESİNE VE TBMM'NDE
GÖRÜŞÜLMESİNE İLİŞKİN SORUNLAR

A. KHK'LERİN KAPSAMINA İLİŞKİN HAZI GÖZLEMLER

Ülkemizdeki KHK uygulaması incelendiğinde sakıncalı bazıuygulamalar
gözlenmektedir. Bunların b21şında aynı KHK içinde birbiri ile ilişkisi olmayan farklı
konuların düzenlenmesi gelmektedir. Bir başka sorun da, bir konuyu düzenleyen KHK
henüz TBMMnde görüşülmeden aynı konuyu düzenleyen başka KHK'lerin çıkarılmasıdır.
Nihayet üçüncü bir grup sorun da yasama tekniğine ilişkin olanlardır.

14-ran. Kanun Hükmünde Kararname Uyg'ulaması. AlD. c. 17, sayı 4. s. 37 vd.
151.2.1990 tarih ve E.988/64.K.99012;RG: 21.4.1990. sayı 20499. s. 10.
16lbid: s. 18. Y. Alicfendioğlu'nun karşıoyu için bkz. s. 31.
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ı. Birbiri ile ılişkisi Olmyan Konuların Aynı KHK ıçinde
Düzenlenmesi

Düzeltilmesi gereken bir uygulama birbiri ile ilişkisi olmayan konuların aynı
KHK içinde düzenlenmesidir. Bu tür uygulamaların tipilcbir örneAi ıııi sayılı T.C.
Merkez Bankası Kanunu ile 2547 sayılı Yüksekö~tim Kanununda da delişildik yapan
422 sayılı Kadının Statüsü ve Sorunları Başkanlı~ını kuran KHK17'dir. öte yandan, bu
tür uygulamaların yaygınlaşması karşısında KHK'lerin başlıklarında konularını göstermek
de bazen olanaksız hale geldiAi için "çeşitli Kanun ve Kanun Hükmünde Kararnamelerde
De~işiklik Yapılması Hakkında Kanun Hükmünde Kararname"18 şeklinde başlıklara
sıkça rastlanır olmuştur.

Bu tür uygulamaların yanlışlı~ı geç de' olsa farkedilmiş olacak ki, 1991 yılında
çıkarılan 3755 sayılı Yetki Yasasında (m. 3/f) "Bu yetki kanunun uygulamasında biri
di~erinden ilişkisiz konular ayri ı kanun hükmünde kararname metninde yer alamaz"
hükmüne yer verilmiştir.

2. Aynı Konuda Birbirini İzleyen KHK 'ler Çıkarılması

Uygulamada aynı konuda ve bazen kısa aralıklarla birbirini izleyen çok sayıda
KHK çıkarıldı~ı olmaktadır. Bilindi~i gibi, Anayasa'ya (m. 91) göre KHK'ler resmi
Gazetede yayınlandıkları gün TBMM'ne sunulmak zorundadır. Bu durumda KHK henüz
TBMM tarafından ele alınıp görüşülmeden aynı konuda başka KHK'ler yürürlüAe
girmektedir. Dolayısıyla, TBMM bir konuda KHK ile yapılan düzenleme konı,ısunda,
iradesini ortaya koymadan aynı konuda yeni bir KHK çıkarılmış olmakıadır.

Böyle durumlarda TBMM'nde bulunan pratik çözüm, aynı konuyu düzenleyen
KHK'lerin birleştirilerek görüşülmesi olmaktadır. Ancak, TB~M'nin KHK üzerindeki
yetkisi aynen kabul, de~iştirerek kabul veya red şeklinde ortaya çıkaca~ından ve
de~ştirerek kabulde de de~işikliklerin Resmi Gazetede yayınlanma ile yürürlü~e girece~
kabul edildi~inden, bu şekilde birbiri ardına değişiklik geçirmiş KHK'lerin TBMM'ne
kabulünde bazı ,sorunlar ortaya çıkmaktadır 19.

3. Yasama TekniAine ılişkin Sorunlar

KHK uygulamasında bazen yasama tekniği açısından ilginç örneklere de
rastlanmaktadır. Örneğin TEK 'in özelleştirilmesi amacıyla çıkanlan ve 3291 sayılı
Yasanın özelleştirmeye ilişkin hükümlerinde de değişiklikler yapan 513 sayılı KHK20,
bazı maddelerinde (ek m. 1 ve m. 4) "3291 sayılı kanun hükümlerine göre yapılır" veya
"3291 sayılı kanunun bu KHK'ye aykırı olmayan hükümleri uygulanır" gibi deyimler
kullanmaktadır. Bu tür düzenIemeer 513 sayılı KHK'nin 3291 sayılı Yasanın hükümlerini

17RG: 20.4.1990, sayı: 20498 (mükerrer)
18ömeğin 351 sayılı KHK RG: 30,12,1988. sayı: 20035 (mükerrer)
19Tan. Joc. ciı. AlD, c. J7, sayı:' 4. s. 44.
20RG. 13.9.1993. sayı: 21697.
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de~iştirmemesine karşın, 3'Z91 sayılı Yasadan ba~ımsız düzenleme oldu~u izlenimini
vermektedir. .

Bu düzenleme biçiminin, TEK'in özelleştirilmesi için, aynen P'IT'nin (T)'sini
özelleştirrnek için Türk teEekoınünikasyon AŞ. kurulmasına ilişkin 509 sayılı KHK
benzeri bir KHK çıkarmak üzere düzenleme yapıldıktan so,nra bundan vazgeçilip 3291
sayılı Yasanın değişiklik yoluna gidilmek istenmesinden kaynaklandığı izlenimi
edinilinektedir.

B. KHK'LERİN TBMM'NDE GÖRÜŞÜLÜP ONAYLANMASINA
ıLışKİN SORUNLAR

1. KHK'lerin "Ö:ncelikle" ve "İvedilikle" Görüşülmesi

Anayasa'ya (m. 91) göre KHK'leri Resmi Gazetede yayınlandıkları gün TBMM'ne
sunulmakta, komisyonlar ve Genel Kurulda öncelikle ve. ivedilikle görüşülmektedir.
Ancak, uygulamaya bakuğımızda bu anyasal gereğe uyulmadığı gözlenmektedir. Zira,
bugüne kadar ÇıkarılmıŞ 4OO'üaşkın KHK'den yarısı halen komisyonlarda beklemektedir.

Bilindi~i gibi, "öncelik" bir yasa tasarısının gündemin "Kanun Tasarı ve Teklifleri
ile Komisyonlardan gelen işler" kısmının başına konulması anlamına gelmektedir.
Ivedilik ise bir tasarının 48 saat bekleme süresini dolduran Genel Kurulda görüşülmesidir.
lçtüzüğe göre "ivedilik" istemi Hükümet veya .Esas Komisyon tarafından
yapılabilmektedir (İç tüzük m. 53). Hatta, bir yetki yasasının ivedilikle görüşülmesi
yolunda bir siyasal parti grup başkanvekili tarafından yapılan önerinin kabul edilmesinin
Anayasa'ya aykınlığı savım değerlendiren Anayasa Mahkemesi, IÇlüzükte ivedilik
. önerisinin Hükümet veya ::?:sasKomisyonca önerilebileceğinin belirtilmesine karşın,
siyasal parti grup başkanvekili tarafından yapılan öneri üzerine alınan ivedilik karannın
Anayasa'da (m. 91) yetki yasasının ivedilikle görüşülme gereğinin yerine getirilmesini
sağladığı için Anayasa'ya aykın olmadığına karar vermiştir2l. TBMM Anayasa hükmü
gereği KHK'lerin görüşülmesinde öncelik ve ivedilik koşuluna uymak zorundadır.

Bir başka sorun TBMM'ne sunulan KHK'lerin hangi sıraya göre görüşüleceğidir.
Bu konuda bir usul kuralı bulunmadığı için uygulamada daha önce çıkarılmış bir KHK
dururken sonraki KHK'lerin ele alınıp görüşüldüğü olmaktadır. Nitekim, 2-10 sayılı
KHKıer dururken i i sayılı KHK'nin ele alınıp görüşülmesinin Anayasa'ya aykın olduğu
ileri sürülmüş, Anayasa Mnhkeınesi ise KHK'lerin "gündemdeki öteki Kanun tasarı ve
tekliflerinden öncelik ve i"edilikle görüşülüp karara bağlanması"mn Anayasa gereği
olduğunu, bunun sağlanmasının yeterli olduğunu belirterek Anayasa'ya aykırı lık
görmemiştir22. _

TBMM'ne sunulan KHK'lerin yıllarca görüşülmek ü~ere bekletilmesi ve aradan
uzun süre geçtikten sonra TBMM tarafından KHK'nin değiştirilmesi veya reddi yoluna
gidilmesinin hukuk düz.eninde güven açısından bazı sakıncalar taşıdığı bir gerçektir. Bu
nedenle yakın tarihlerde yapılmış çeşitli anayasalar da bazı çözümler getirilmeye

2112.12.1991, E. 99l/27-K. 991/50 sayılı karar, AMKD, sayı: 27, c. 2. s. 679 vd.
2214.10.1975 tarih E. 975/145-K.975/198 sayılı karar. AMKD; sayı: 17. s. 565.567.
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çaIışllmıştır23. Bu arada KHK'ne sunuldu~ gün komisyona gönderilmesini, komisyonda
belli süre içinde sonuçlandırılmaması halinde TBMM Başkalılında dolrudan Genel
Kurula indirilece~ne ilişkin içtüzük düzenlemesi önerileri de varmr24.

2.TBMM'nin KHK'yi Kabul veya Red. Kararları

TBMM, Anayasa'ya (m: 91) göre bir KHK'yi reddedebilir veya kabul edebilir.
Kabul de aynen veya deAiştirerek kabul biçimlerinde ortaya çıkabilir. TBMM'nin bu
iradesi bir yasa şeklinde ortaya çıkmaktadır. Ancalc:,uygulamaya baktılmuzda bu tUr
işlemlerin degişik biçimlerde yapıldıA! da gözlenmektedir.

OmeAin, TBMM bir yasa ile daha başka KHK'lerle deliştirilmiş veya kaldınımış
KHK'Ieri yürürlükten kaldırmaktadır. Kullanılan fonnill sayılan KHK1erin "tümü ile"
yürürlükten kaldırılmış oldu~dur. Bu tür yasalarda (ömelin 3641, 3714, 3743 ve 3776
sayılı yasalar) 42 adet KHK yürürlükten kaldınlmıştır. TBMMnin KHK1er üzerindeki
yetkisi red, aynen veya değiştirilerek kabul ile sınırlandırıldılına göre bu tür yürürlükten
kaldırma biçimindeki işlemlerin durumu tartışılabilir.

Öte yandan, TBMMnin bazen KHK'nin "bütün sonuçları ile beraber red ve iptal"
edildiğine ilişkin yasa çıkanldığı dagörülmektedir. Örneğin II sayılı KHK'ye ilişkin
1896 sayılı Yasa. Oysa, Anayasa'ya göre TBMM KHK'yi reddedebilir ve KHK red
kararının Resmi Gazetede yayınlandığı tarihte yürürlükten kalkar. Dolayısıyla. KHK'nin
geriye }'~rür sonuçlarla ortadan kaldırılması Anayasa'ya uygun bulmak mümkün
degil~.

Bir başka ilginç uygulama ise 5590 sayılı Ticaret ve Sanayi OdaIan, Ticaret
Odalan, Sanayi Odalan, Deniz Ticaret Odaları ve Ticaret Borsaları Birlili Kanununun
deliştirilmesi hakkında 63 .ve 82 sayılı KHK'lerin deliştirilerek kabulü aşamasında
yaşanmıştır. Söz konusu KHK'lerin dcgiştirilerek kabulüne ilişkin yasa tasansı
. komisyonlardan geçerek Genel Kurula gelmiş ve tümü üzerindeki görüşmelerden sonra
maddelere geçilmesi kabul edilmemiştir. Bu karann nasıl fonnUle edileceli konusunda
yaşanan duraksamadan sonra 63 ve 82 sayılı KHK'lerin degiştirilerek kabulü hakkında
"Kanun Tasansının maddelerine geçilmesinin reddi aynı birleşimde kararlaştırılmış ve soz
konusu Kanun Hükmünde Kararnameler yürürlükten kaldınlmıştır" başhlım taşıyan
"TBMM Karan" olarak Resmi Gazetede yayınlanmıştır26. Bu yöntemin dolrolup da
tartışılabilir. Zira, bu örnekte Komisyonun olumlu raporu benimsenmedili için
Komisyona geri venne yolun gidilebileceği (Iç tüzük m. 81) gibi, görüşmeler sonunda
reddi bir yasa ile karara bağlanabilirdi.

Nihayet, özellikle yasama tekniği açısından, ilginç gördülümUZ bir uygulamadan
örnek vennek isteriz. Bakanlar Kurulunun bazı yasalann Bakanlar Kuruluna yetki veren
hükümlerinde değişiklik yapmak üzere çıkardığı KHK'nin TBMM tarafından deliştirilerek
kabulüne ilişkin yasa "7.2.1990 tarih ve 3612 sayılı Bazı Kanunların Bakanlar Kuruluna
Yetki Veren Hükümlerinde Degişiklik Yapılması Hakkında Kanun Tasarısı ile Bazı

23Bkz. 1976 Portekiz An. m. 168; 1975 Yunanistan An. m. 44. 1978 ıspanya An..m. 86.
24Tan, loc. cit. AlD. c. 17. sayı 4, s. 41 vd.
250nbilgin ve Oytam. op. cil., s. 127-128; Yılmaz, op. cit., s. 548.
2617.10.1984 tarih ve 9 sayılı TBMM Karan. RO. 3.1.1985. sayı: 18624, s. ı.
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Kanunların Bakanlar Kuruluna Yc:tki veren HükümlerilKk: Delişiklik Yapılması Hakkında
Kanun Hükmünde Kararnamerlin Deliştiriterek kabulü Hakkında Kanun"27 adını
taşımaktadır. Oysa bir yasa tasarısının kabul edildiAi gibi a1lşılmamış ve üstelik hukuki
açıdan pek de isabetli olmayan bir başlık kullanmak yerine, KHK'nin deAiştirilerek
kabulüne ilişkin yasada, SÖ2: kon usu yasa tasarısında yel' alan farklı düzenlemeler varsa
onlara da yer verilebilirdi.

I11~ KHK'LERİN YAHGISAL DENETİMİ

A. YARGıSAL DENETİMİN KAPSAMI

i. Yetki YasaslOlI Uygunluk Açısından

Anayasa'ya (m. 146) göre Anayasa Mahkemesi... kanun hükmünde
kararnamelerin ... Anayasa'ya şeki~ ve esas bakımıarından uygunluAunu denetler". Anayasa
Mahkemesine göre de,

"KHK'nin yargısal denetiminin söz konusu olduAunda KHK'nin
kendisinin hem yeüi yasasına hem de Anayasa'ya uygunluAu sorunlarının
çözümlenmesigerdir. Hemekadar, Anay~ı'nın 148. maddesinde KHK'lerin
yetki yasalarına uı'gunlulunun denetlenmesinden söz edilmekte ise de,
Anayasa'ya uygu~ıluk denetiminin içerisine öncelikle KHK'nin yetki
yasasına uygunlu~unun denetimi girer. Çünkü, Anayasa'da, Bakanlar
Kuruluna ancak y(:ıki yasasında belirtilen ~ınırlar içerisinde KHK çıkarma
yetkisi verilmiştir. Yetki yasası olmazsa (Anayasa md. 121 dışında) KHK
olmaz ... Böylece, :{HK'nin yetki yasasına aykırı olması Anayasa'ya aykırı
olması ile özdc:şl~ir."28.

Anayasa Mahkemesine g/ıre KHK yasa gücünü, dayandığı yetki yasası ile konulan
esaslara uygunluğu ve yetki y;ısasının da anayasa'ya uygunluğu varsayıldığı için
kazanmaktadır. Dolayısıyla, yetk i yasasının Anayasa'ya aykırılığı nedeniyle iptaline karar
verilmesi halinde, bu yetki y,ısasıra dayanılarak çıkarılan KHK'ler de anayasaı dayanaktan
yoksun hale geleceklerdir. Bu nc(~enlerle "Bir yetki yasasına dayanmadan çıkartılan veya
dayandığı yetki yasası Anay.asa'ya aykırı olan bir KHK'mn kuralları, içerikleri yönünden
Anayasa'ya aykırılık oluşturmasalar bile, Anayasa'ya uygunluğundan söz edilemez29.

Sonuç olarak, dayandığı yetki yasası iptal edilmiş olan KHK, Anayasa'nın
Başlangıç'ında yer alan egemeni i~i "Millet adına kullanmaya yetkili bulunan hiçbir kişi
ve kuruluşun, bu Anayasa'da gristerilcn hürriyetçi demokrasi ve bunun icaplanyla
belirlenmiş hukuk düzeni dışına çıkamayacağı", 2. maddesindeki "hukuk devleti"; 6.
maddedeki "Hiç bir kimse vı~yaorgan kaynağını Anayasa'dan almayan bir devlet yetkisi
kullanamaz" ilkeleriyle, 91. rriadd,~sine aykınlık oluşturacağından iptalgerekmektedir. Bu

27RG: 16.2.1990, sayı: 20435.
285.2.1992 tarih E. 990122.E.992/6 sayılı karar RG. 27.11.1993. sayı: 21773. S. 55 vd.
2921.10.1993 tarih ve E. 99313~-K.993/40-2 sayılı karar: RG. 6.11.1993. sayı: 21750.
s. 31.
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gerekçe ile Anayasa Mhkemesi'nce daha önce iptal edilmiş olan 3911 sayılı, Yetki
Yasasına dayanan KHK'ler de iptal edilmiştir.30

2. KUKtnin ıçerilini Denetlel!'ek Gerekir mi? .

Dayandı~ı yetki yasası iptal edilen KHK'nin içeriAinin Anayasa'ya uygunluAu
tartışılmadan iptalinin gerekecegi yönündeki bu tutum tartışılabilir. Kaldı kit Anayasa
Mahkemesi kararlarında31 "Yetki yasasının iptalinin, buna dayanl1arak çıkarılan
KHK'lerin etleisi konusunda tek veya kesin bir esas koymaya ve bu doAnıItuda yorum
yapmaya olanak yoktur. Olayın Anayasa Mahkemesi önüne getiriliş biçimi.. yani iptal
davası ya da itiraz yolu ile aykırılık savında bulunulmuş olması deAişik sonuçlar ortaya
çıkarabilir. Ayrıca, KHK'nin dayandıAı yetki yasasının iptali gerekçesi, iptali isıenen
.KHK'nin anayasaı durumunu belirleyecektir". Dolayısıyla. yetlei yasasının iptalinin buna
dayanan KHK'lerin otomatik iptalini gerektireceAi tartışılmalıdır.

Yetki yasasının Anayasa Mahkemesi'nce iptalinin başka bir gerekçe aranmadan
ona dayanılarak çıkarılmış KHK'lerin de iptalini gerektirecegi yönündeki Anayasa
Mahkemesi kararlarına karşıoy yazan üyelerin gerekçeleri şöyle özetlenebilir:

"Yürütme tarafından yasal düzenleme yetkisinin KHK olarak
kullanılması, yürütmenin diAer yetkilerinin kullanılmasından farklı
deAildir. Yetkinin, kullanıldıgı gün yasal temeller ve sımrlar içinde
kullanılmış olması yeterlidir. Yetkinin kullanılmasından sonra yetkili
organın yetkisinin kaldınlması o organın daha önce yapuAı işlemleri yetki
yönünden kusurlu hale getirmez. Ortada yetki yasasına dayanılarak ve yasal
usullere göre konulmuş bir KHK vardır. Sırf daha sonra kalkan bir yetki
nedeniyle KHK'nin Anayasa'ya aykın sayılması yürütmeye verilen yetkiniD
doAasına ve devletin devamlıhAı anlayışına aykındır. "32

30KHK/S03 konusunda 6.10.1993, E.993/34-K.993/33 sayılı, RG; 4.12.1993. sayı:
21778, s. 5 vd.
KHK/508 konusunda 6.10.1-993, E. 993/40-K.993/38 sayılı, RG; 3.12.1993, sayı:

21777, s. 19 vd.
KHK/511 konusunda 25.11.1993, E. 993/50-K.993/52 sayılı, RG; 27.12.1993, sayı:

21801, s. IS vd.
KHK/512 konusunda 25.11.1993, E. 993/46-K.993/48 sayılı, RG; 23.12.1993, sayı,

21797, s. 49 vd.
KHK/S13 konusunda 25.11.1993, E. 993/44-k.993/45 sayılı, RG; 21.12.1993, sayı:

21795, s. 51 vd.
KHK/514 konusunda 6.10.1993, E. 993/41-K.993-39 sayılı, RG; 8.12.1993, ıayı:

21782, s. 17 vd.
KHK/S15 konusunda 25.11.1993, E. 993/43-K.993/46 sayılı, RG; 14.12.1993, sayı:

21788, s. 21 vd.
KHK/S16 konusunda 25.11.1993, E. 993/47-K.993/49 sayılı, RG; 24.12.1993, sayı:

21798, s. 25 vd.
3117.7.1990 tarih ve E. 990/l-K.990/21 sayılı ve 4.4.1991 tarih ve E. 990/12-K.991f7
sayılı karar.

32G. Dinçer'in 993/32 sayılı karara karııoyu, RG: 10.11.1993, sayı: 21754, s. 54-55.
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"KHK hukuk alemine çıkbII tarihte yetki yasası var mıdır yok
mudur buna b:ıkılmalıdır. Yetkiyasası, KHK'ye bu hayatiyeti verdikten
sonra onun yOrürlükten kalkması, süresinin sona ermesi KHK'nin yasal
dayanakıan yoksun kaldılı anlamına gelmez. "33

"tptal edilen yetki yasasına dayanan bazı KHK'ler (ömelin 503, 508,
514,520,524) salt yetki yasasının iptali ne.deniyle iptal <:-dilirkenAnayasa'

. Mahkemesinc€: altı aylık bir süre ıanınara!1cbu KHK'lere bir süre yaşam
hakkı ıanınm~:ı birhiriyle çelişmekte.dir".34 .

Anayasa Mahkemesi'nin 3911 sayılı yetki Yasasının iptali Uzerine ona dayanan
KHK'leri başka bir gerekç€:anıınadan iptal yoluna gitmesi önceki bazı kararlarında
benimsedili görüşten ayrıldılını da göstemekledir. Zinı, Yüksek Mahkeme 399 sayılı
KHK'ye karşı açılan davada. bıı KHK'nin dayanağını oluşturan 3479 sayılı Yetki
Yasasının iptal <:-dilmişolması nedeniyle 399, sayılı KH K'nin de iptali gerektili savım
değerlendirirken;

"Yetki yasa';ının iptal <:-dilmesidurumunda buna dyanılarak çılcanlan
KHKlerin hulcuki durumları önemli bir sorun oluşturmaktadır. Bu konuda
kesin bir yorum yaçmaya olanak yoktur. Aykırılık savının iptal ya da itiraz
yoluyla getirilmiş olması ve yetki yasasının iptal gerekçesi KHK'nin
Anayasa karşısındati konumunu etkileyecektir.

demelcte<lrr35.Anayasa MahI:em(~;ine göre,

"Öncelikle belirtmek gerekir ki 399 sayılı KHK 3479 sayılı Yetki
Yasası'nın kapsamı içinde olup, bu yasa iptıl <:-dilm<:-denönce çıkarılmıştır.
Anayasa'nın 153. maddesinde Anayasa Mahkemesi iptal kararlarının geriye
yürümeyeceği öngtrülmüştUr. Bu n<:-den1eçıkarıldıkları tarihte yürürlükte
olan bir yetki yas ,;sına dayanan KHK'lerin daha sonra bu yetki yasası
Anayasa'ya aylurı bulunarak iptal <:-diisebile salt bu n<:-denleiptaline olanak
görülmemektedir.Iı]6

Bununla beraber Anayasa lv1ahkemesi'bu kararında yetki yasasının Anayasa'nın 91.
maddesinde sayılan öğelerdım biıine aykın olması nedeniyle iptali durumunda ise buna
dayanan KHKlerin iptalinin gerd:eceğini belirtmekte; ancak Anayasa Mahkemesi'nce ilk
kez yetki yasasının denetiminde uygulanan bir yorumla gftirilen "önemli iv<:-dive zorunlu
olma" ölçütlerinin Anayasa Mahkı~mesikararının Resmi Clazetede yayınlanmasından önce
çıkarılan KHK'lere uygulanmannı ve bu KHK'lerin anılan ölçüdere göre Anayasa'ya
aykırılık n<:-deniyle iptali "istil:rarsızlık, kararsızlık ve güvensizlik yarataca~ı" gibi
Anayasa Mahkemesi kararlarının ge.çmişe yürümeyec(:ği yolundaki kurala da aykırı
olacağı sonucuna varmaktadırJ7. '.

338. Kılıç ve S. Adalı'nın karşıoyu, ibid; s. 57.
340. Dinçer'in karşıoyu, ibid; s. 55.
354.4.1991 E.990/12-K.991n, AMKD; sayı: 27, c. ı. s. 215.
361bid.
371bid., s. '217.
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3. "Yürürlütün Durdurulması" Uygulaması

347

Anayasa Mahkemesi P1Tnin m'sinin özelleştirilmesi olarak bilinen S09 sayili
Türk Telekomünikasyon Anonim Şirketi Kurulması Hakkmda Kanun Hükmünde
Kararnameye. karşı açılan iptal davasında ilk kez yürürlüjtUn durdurulması kararı
vermiştiı38. Oysa, Yüksek Mahkeme daha önceki kararların(fa39yasaların uy~asını
durdurma yetkisi olmadıAma hükmetmiştİ. Buna karşılık O~retide4 Anayasa
Mahkemesinin yürütmeyi durdurma' yetkisinin bulunduAu ve kullanılması gerekti~i
savunuluyordu.

Anayasa Mahkemesi'nin 509 sayılı KHK'ye karşı açılan iptal davasında
yürürlüAündurdurulması kararı verilirken şu gerekçeleri ileri sürmüştür.

- Yargısal denetimin etkinliAininözünde varolan bir araçtır.

- ~amu yarannı kollayıp ileride giderilmesi güç ve olanalcsız durumlano ortaya
çıkmasını engellemek için gereklidir;

- Yasalarda açıkça bulunmasa bile "önlem" yetkisinin varsayılması bir
zonmluluktiır;

- Anayasa'nın ba~layıcılı!ı ve üstünlü~ü ona aykm kuralların a1abi1di~ce süriule
ortadan kaldırılmasını gerektirir;

- Uygulanmalcıa hükmünü yerine getiren yasalar (öiüm cezalarının yerine
getirilmesi, devletleştirme vb.) için bir tür "koruma önlerni" olarak daşUnü1melidir;

- İptal yetkisi tanınınca daha hafif sonuçları olan yürürlülUn dmdurulması
evleviyetl.e tanınmış sayılır,

- Yasalarda açıkça yer almasa da yargıcın hukuk yaratma yetkisi ça~daş hukuk
sistemlerinde benimsenmekledir. 44 sayılı yasa gere#ince de Anayaa'mn üstünl0IOnO
sallayacak gerekli usul kurallarını uygulamayı Anayasa Mahkemesi gOrevinin do~al
sonucu saymaktadır,

- Anayasa MahkemeSi yetki tanıy~ kurala de~il, yetkiyi yasaklayan kııralın
bulunup bulunmadıAmabakar.

Anayasa Mahkemesi'nin ilk kez verdi~ bu yürürlütü durdurma kararı OIretidc
"evrensel üstün hukuk ilke ve kuralları ile pekiştirilmiş olan TC Anayasası'nın, kişilerin

3821.10.1993, E.993133-K.993/40-2; RG,6.1l.t993. sayı: 217S0, s. 21-27.
396.4.1972. E.972/13.K.972/18. AMKD. sayı: 10. 24.5.1971. E. 977/60-K.971181,
AMKD; sayı: 15 s. 358 vd.

40N. Bilge. Iptal Kararlarının Geriye YÜTÜmezIiıi.Cumhuriyet Gazetesi, 19.4.1990; K.
Yenice, Anayasa Mahkemesi Kararlarına Eıkinlik. Cumhuriyet Gazetesi 3.11.1986; Y.
Okçuoğlu, Kanunların Uygulanmasını Durdurma Yeıkisi. Cumhuriyet Gazetesi,
17.11.1984. s. 2.
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hak arama ve savunma hakları ile adil ve güvenli yargılanması gere~ini ve mahkemelerin
ba~ımsızlı~ı ile kararlarının yerine getirilmesini sa~lama zorunlulu~unu öngören ve
emreden düzenlemelerinden kaynaklanan yargıcın genel önle,malma yetkisini çok doıru
ve tam yerinde" kullanılması olarak nitelenmiştir41.

LV. OLA(;ANÜ,STÜ HAL KHK'LERI

A. OLA(;ANÜSTÜ HALLERIN HUKUKI REJIMI

Ola~üstü yönetim usulleri 1982 Anayasasında ayrıntılı biçimde düzenlenmiştir.
Buna göre ola~anüstü yönetim m:ulleri üç durumda söz konusu olmaktadır: "Tabii afet
ve a~ır ekonomik bunalım sebebiyle ola~anüstü hal ilanı" (m. 119); "şiddet olaylarının
yaygınlaşması ve kamu düzeninin ciddi şekilde bozulması sebepleriyle ola~üstü hal
ilanı" (~. 120) ve nihayet "sıkıyönetim, seferberlik ve savaş" (m. 122). Bu üç durum
Cumhurbaşkanının başkanlı~ında toplanan Bakanlar Kurulunca yurdun bir veya birden
fazla bölgesinde veya bütünündealtı ayı aşmamak üzere ilan edilmektedir. Bakanlar
kurulu "tabii afet ve ekonomik bunalım nedeniyle" ilan edilen ola~anüstü hal dışında bu
katan vermeden Milli Güvenlik Kurulu'nun görüşünü almak zorundadır. Karar Resmi
Gazetede yayınlanmakta ve hemen TBMM'nin onayına sunulmaktadır. Tatilde ise
toplantıya ça~lan TBMM ola~anüstü hal veya sıkıyönetim süresini de~iştirebildi~ gibi
kaldırabilmekledir. Aynı şekilde BakanlarKurulununönerisi üzerine her defasında dört ayı
geçmemek üzere uzatabilmektedir,

Sıkıyönetim ile olaganüstii hal arasındaki farklılık sıkı yönetirn ilanı ile beraber
kolluk görev ve yetkilerinin askeri makamlara geçmesine karşın, olaganüstü hallerde sivil
makamların yetkilerinde genişIc~nıeolmaktadır. Bir başka farklılık da sıkıyönetirnde bazı
suçların askeri mahkemelerde yargılanmasına karşın, olağanüstü halde yargı görevi adli
yargınındır.

ı. Olaaaoüstü Halleı'deki KHK'lert2

Anayasa (m. 91) genel ola,ak KHK çıkarma yetkisini düzenlerken, sıkıyönetim ve
ola~anüstü hallerde Cumhurbaşkanının başkanlı~ında toplanan Bakanlar Kurulunun KHK
çıkarmasına ilişkin hükümkri saklı tutmakta. ola~anüstü hal ve sıkıyönetimi
düzenlerken, "ola~anüstü hal süresince" veya "sıkıyönetim süresince" Cumhurbaşkaninın
başkan1ı~ındatoplanan Bakanlar Kurulunun "olağanüstü halin gercldi kıldı~ı konularda"
ve "sıkıyönetim halinin erekli kıldığı. konularda. KHK'ler çıkanlabilece~i
öngörülmektedir (m. 121/3 ve 122/2). Gene bu hükümlere göre çıkarılacak KHK'ler
Resmi Gazetede yalınlandıkları gün TBMM'nin onayına sunulacaklardır. KHK'lerin
TBMM'nde onaylanmasına ili~kin süre ve usul içtüz,ükte belirlenecektir. Hemen
belirtelim ki, 1982 Anayasası'ndan sonra TBMM ıçtüzüğü henüz yapılmadılından bu
kararnamelerin TBMM'nce onaylanmasına ilişkin usul belirsizdir. Bu nedenleTBMMnin
onama yetkisini kuııanamayaca~ını savunanlar vardır43.Bugüne kadar uygulama olalan

41L. Duran~ Yasama Işleminin Askıya Alınması. Cumhuriyet Gazetesi. 7.1ı.1993.
42y. Aliefendioğlu. Anayasa Yargısı Açısından Olağanüstü Yönetim Usulleri. 'AlD; .c. 25.
sayı: 2. 1992•. s. 25 vd.; M. Turhan. Olağanüstü Hallerde Çıkarılabilecek Kanun
Hükmünde Kararnameler. AlD c. 25. sayı: 3. s. ı992. s. 13 vd.

43Aliefendioğlu. loc. cil; s. 37~38.
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KHK'ler gibi görüşülüp yasa haline getirilme yönünde olmuştur (Omelin 2935 sayılı
Olalanüstü Hal Kanununda delişiklik yapan 201 sayılı KHK olalan KHK'ler gibi
görüşülüp 3076 sayılı Yasa haline dönüşmüştür). OlaianUsUl hal KHK'lerinin
dilerlerinden önemli farkı yetki yasasına gerek olmadan çılcanlabilmeleridir.

Olalanüstü hal1erve sıkıyönetim sırasında çıkanlacak KHK1erin içerik açısından
da olalan KHK'lerden farkı vardır. Zira, Anayasa (m. 91) olapn dönemlerdeki KHK'lerle
"Anayasanın ikinci kısmının birinci ve ikinci bölümlerinde yer alan temel haklar, kişi
hakları ve ödevleri ile dördüncü bölümde yer alan siyasi haklar ve ödevlernin
düzenlenemiyecelini öngörürken, sıkıyönetim ve olalanastü hallerin saklı oldulunu
belirtmek suretiyle bu konuların sıkıyönetim ve olalanastü hallerde çıkarılacak
KHK'lerle düzenlenmesine izin vermektedir. Bir başka deyimle, sıkıyönetim ve
olapnüstü hallerde çıkanlacak KHK'lerle "temel hak ve özgürlükler sınırlandınlabilecek
hatta durdurulbilecektir"44.

Esasen 1982 Anayasası'nda (m. 15) "Savaş, seferberlik, sıkıyönetim veya
olalanüstü haııerde, mil1etIerarasl yükümlülükler ihlal edilmemek kaydıyla, durumun
gerektirdili ölçüde temel hak ve hürriyetlerin kuııanılması kısmen veya tamamen
durdurulabilir veya bunlar için Anayasa'da öngörülen güvencelere aykın tedbirler
alınabilir" hükmü yer almaktadır. Anayasa'ya göre bu hükmUn de "Birinci fıkrada
belirtilen durumlarda da, savaş" savaş hukukuna uygun fiiller sonucu meydana gelen
ölümler ile, ölüm cezalarının infazı dışında, kişinin yaşama hakkına, maddi ve manevi
varlılının bütünlülüne dokunulamaz; suç ve cezalar geçmişe yürütülemez; suçlulup
mahkeme kararı ile saptanıneayakadar kimse suçlu sayılamaz" denilmektedir.

Dolayısıyla, milletlerarası hukuktan dolan yükümlülüklerin ihlal edilmemesi
kaydı, ölçülülük ilkesi ve "çekirdek alana dokunmama" yasalı getirilerek Anayasa
Mahkemesine "haylı etkin bir anayasaya uygunluk denetimi olanalı" verdiIİ ve bu açıdan
1982 Anayasasının 1961Anayasasından daha üstün göründülü savWlulmaktadır.4S•

2,' Olalanüstü Hal Yasası ve KHK'ler

Anayasadaki düzenlemeleri yinelemekle yetinen 2935 sayılı OlalanüstU Hal
Kanununa (m. 4) göre, "Olaganüstü hal süresince, Cumhurbaşkanının başkanlılında
toplanan Bakanlar Kurulu, olalanüstü halin gerekli kıldılı konularda Anayasanın 91 nci
maddesindeki kısıtlamalara ve usule balh olmaksızın, kanun hükmünde kararnameler
çıkarılabilir. Bu kararnameler Resmi Gazetede yahmlanır ve aynı gün Türkiye BUyük
Millet Meclisinin onayına sunulur." Maddenin bu haliyle bazı sorunlar yaratması
tehlikesi olduğundan Tasarının Danışma Meclisindeki görüşmesi sırasında delişiklik
önergeleri benimsenerek farkh bir metin kabul edilmişti46. Zira, Tasarının Danışma

44Turhan. loc. cit .• s. ı9.
45tbid. s. 21.
46ı'. Tan'ın maddenin "Olağanüstü hal süresince Cumhurbaşkanının başkanlığında toplanan
Bakanlar Kurulu olağanüstü hal ilanını gerektiren nedenlerin ortadan ıcaldırılmuı,
durumun gerektirdiği konularda kanun hükmünde kararnameler çıkarabilir.

"Bu kararnameler Resmi Gazetede yayınlarur ve aym gUn Türkiye Büyük Millet
Meclisinin onayına sunulur.
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Meclisi Genel Kurulundaki göı~;mesinde çıkanlacak KHK'lerin, ola~anüstü hal ilanını
gereletiren nedenler dikkate alınarak onların ortadan kaldınlmasına yönelik olacakları ve
olayla sınırlı oldukları konusunda görüş birli~i dikkat çekmektedir.

2935 sayılı Yasanın (m. ~) ~K'lerle ilgili bu genel düzenlemesi dışında, a~
ekonomik bunalım (m. 7) ve ı:ara yükümlü1ü~ü (m. 9) konularında da KHK1erle
düzenleme yapılabilece~i tlngörülmektedir47. 2935 sayılı Yasaya (m. 10) göre
"ekonominin düzenlenmesi ve iyileştirilmesi amacı ilernal, sermaye, hizmet piyasalarını
yönlendirlci, vergi, para, kredi, kira, ücret ve fiyat politikalarını belirleyici ve çalışmaya
ilişkin her türlü tedbir ve yükümliilüklerin tesbiti konularında Bakanlar Kurulunca kanun
hükmünde kanırname çıkarılabilir. "

Bu düzenleme, olaganü:;tü hal sırasında çıkarılacak KHK'lerin )çonusunu
belirginleştirme olarak yorumhmabilecegi gibi; Bakanlar Kurulunun Cumhurbaşkanının
başkanlı~'lOda toplanmasına gerek olmadan, KHK çıkarabilece~i biçiminde de
yorumlanabilir.

OlagannstÜ hal uygulaması sırasında çıkarılan KHK1erde gördü~ümüz bir aksaklık
ilk uygulamada kendini göstermiştir. Zira, 201 sayılı "2935 sayılı Olağanüstü Hal
Kanununun .11. maddesine üç bcnd ile Kanuna bir Ek Madde Eklenmesi Hakkında" KHK,
adından da anlaşılaca~ı gibi, 2935 sayılı Yasada de~işiklik yapmaktadır. Böyle bir
düzenlemenin olaganüstü hal uygulanan bölgenin dışına taşan bir kapsamı oldu~u açıktır.

Aslında, 2935 sayılı Yasada değişiklik yapan 201 sayılı KHK yerine iki yol
izlenebilirdi: Birincisi, 2935 sayılı Yasanın değiştirilmesi hakkında bir yasa çıkarmak-ki
doğru olanı da budur-; ikincisi, Anayasa'nın 121. ve 2935 ı;ayılı Yasanın 4. maddesindeki
yetki kullanılarak çıkarılacak bir KHK ile, 2935 sayılı Yasayı değiştirmek yoluna
giuneden, olağanüstü hal ilan elilen bölgede 201 sayılı KHK'nin getirdiği tedbirleri
alabilme yetkisini tanımak. Zi,nı, bu tür yetkilerin tanınmasİ için bunların önce 2935
sayılı Yasada öngörülmesine gerek yokttır.

Anayasa Mahkemesinin de, denetimi dışında kalan KHK1eri belirlerken uyguladığı
konu, yer, zaman ölçütleri de bunu doğrulamaktadır.'

B. OLAGANÜSTÜ HAL KHK'LERİNİN DENETİMİ

Olağanüstü hal veya sıkıyönetimsırasında çıkanlan KHK'Ier Anayasa'ya (m. 148) ,
ve 2949 sayılı Anayasa Mahk(:mesinin Kuruluşu ve Yargılama Usuııeri Hakkında

"Kanun hülcmünde kararname. yürürlük süresi belirtilmişse bu sürenin bitiminde. daha
önce başka bir kanun hükmüne,e kararname ile kaldınlmamışsa, olalanUstü halin sona
ermesiyle kendililinden yürürlükten kalkar. ,

"Bu süre içinde yürürlllkteki mevzuatın kanun hllkınünde kararnameye aykın hllkOmleri
uygulanmaz" şeklinde düzenlemesineilişkin önerisi kabul edilmişti. D.M.T.D.; c. 20. s.
793 ve c. 21. s. 28. Ancak. madde Milli Güvenlik Konseyi'nde delişiklikten önceki
haliyle benimsenerek yUrUrlüle konulmuştur.

47Tasannın D.M. Genel Kurulunda görüşülmesi sırasında KHK ile ilgili genel düzenleme
dışında tekrar Bakanlar Kurulunun KHK çıkaracağından söz etmenin yanıltıcı olabileceli
gerekçesiyle maddeden çıkanlmlUı önerilmiştir. Bkz. T. Tan'ın detişikli)C önerisi DMTD;
c. 20; s. 795.
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Kanuna (m. 19) göre Anayasa Mahkemesinin denetimi dışındadır. Ancak bu KHK'lerin
TBMM'nce görüşülüp yasaya dönüşmesi durumunda bu yasaların Anayasa Mahkemeince
denetlenebilecegi, zira denetim yasagının onaylanmasından önceki aşama için geçerli
oldugu kabul edilmektediJ48.

Ancak, olaganüstü hal KHK'lerinin uluslararası yargı organlan önüne gOU1J1l1me
o1anagı da bir denetim yolu olarak öngörülmektedir. Türkiye'nin Avrupa tnsan Hakları
Komisyonuna kişisel başvuru hakkını tanıyan Bakanlar Kwulu karanndaki "özel hallerde
sOzleşmedenkaynaklanan yülcümlülüklerinkısıtlanmasını gerektirecek durum ve pniar,
Türkiye Anayasası'nın 119 ila 122. maddeleri ışıgıiıda yorumlanmalıdır" çekincesinin
başvuru hakkını üç yıl için yenileyen 21.5.1992 tarih ve 92/2982 sayılı kararda
kaldınlmış olması da bu yolun. kullanılabilecegi yönünde engelin kalkması olarak
görülmekJ.ed..ir49.

1. Yargı denetimi dışında tutulan olapnüstü hal KHK'si olduguna göre, (Incelikle
KHK'nin bu niteliginin belirlenmesi gerekecektir. Anayasa Mahkemesine göre,
Anayasa'ya aykırılık denetimi dışında tutulan KHK1er, "yalnızca oIagnüstü hal süresince
olaganüstü hal ilan edilen yerlerde uygulanmak üzere ve ol$nüstü halin gerekli kıldıp
konularda çıkarılan KHK'lerdir. Dolayısıyla, bu niteligi taşımayan kurallar" oJalanüsUl
hal KHK kuralı niteliginde sayılamıyacağından, Anayasa'ya uygunluk denetimine tabi
tutulacakbr. Bu nedenle Anayasa Mahkeınesi önüne getirilen işlemin hukuksal
nitelemesini yapmak ve "ola~anüstü hal KHK'si" niteHginde olup olmadıpnı incelemek
ve bu nitelikte görmediği düzenlemeleri Anayasa'ya uygunluk açısından denetlernet
zorunda olduğunu belirtmektedirSO.Nitekim, Yüksek Mahkeme 424 sayılı KHK'nin 1,2
ve 3. maddelerini olağanüstü hal KHK'si kuralı niteliğinde görmeyip denetlemiş ve iptal
etmiştirSI. Aynı şekilde 430 sayılı KHK'nin I/m, S. ve 6. maddelerinin baiı hOldlmleri
ile 9. maddesini de bu nitelikte görmeyip iptal etmiştirS2.

O halde, Anayasa Mahkemesine göre, bir KHK'nin olaganüsttl bal KHK'si
sayılabilmesi için taşıması gereken özellikler nelerdir?

KHK'nin konusu açısından:

Olağanüstü hal KHK'leri Olağanüstü Hal Kanunu ile saptanan sistem içerisinde
"olağanüstü halin gerekli kıldıgı konularda" uygulamaya yönelik olarak çıkarulabilir.
"Bir tUr KHK'lerle yalnızca olaganüstü hal ilanını gerektiren nedenler gözetilerek bu
nedenlerin ortadan kaldınIması için o duruma özgü kimi önlemler alınabilir".

48E. Ozbudun. Türk Anayasa Hukuku, Ankara, 1986. s. 208 vd. Turhan loe. ciL, s. 18;
Anayasa Mahkemesinin. 10.1.1991, E. 990/25-K.991/1 RO; 5.3.1992, sayı: 21162, s.
35; 3.7.1991. E,991/6.K.991/10, RO; 8.3.1992, sayı: 21115, s. 18. kararları.

49Aliefendio!lu. loe. ciı.. s. 4 ı.
5°991/10 sayılı karar Rq; 8.3.1992. s. 24.25; 991/1 sayılı karar RO; S.3.1992, 1.40.
SI10.1.1991, E. 990/2S.K. 991/1.
523.7.1991. E. 991/6-K. 991120.
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"Olağanüstü halin gerekli kıldığı konular. olağanüstü halin neden ve amaç
öğeleriyle sınırlıdır. ,,53.

KHK'nin uygulanacağı yer açısından:

Anayasa Mahkemesine göre. "KHK ile getirilen önlemlerin sadece ol~anüstü hal
ilan edilen bölge içİn geçerli olması bölge dışına taşınlmaması gerekir. Ülkenin bu
bölgesi için ilan edilen olağanüstü hal nedeniyle olağanüstü hal ilan edilmeyen yerlerde
olağanüstü hal KHK'lerine geçerlik tanınamaz"54. Nitekim bazı KHK1erde Ol~anüstü
Hal Bölgesi sınırlan içinde uygulanacağı aynca belirtilmek yoluna gidilmiştir. (örneğin
KHK/483. m. 2).

KHK'nin uygulanacağı zaman açısından:

Olağanüstü Hal Kanunu ile Sıkıyönetim Kanunu olağanüstü hal ve sıkıyönetim
ilan edildiği bölgede olağanüstü hal ve sıkıyönetimin devamı süresince uygulanır.
"Olağanüstü halin sona ermesirıe karşın. olağanüstü hal KHK'sindeki kuralların
uygulanmasının devam etmesi obnaksızdır. Bu nedenle, olağanüstü hal KHK'leri ile
yasalarda değişiklik yapılamaz. "55.

Dolayısıyla. Anayasa Mahkemesi KHK kuralının. yukanda belirtilen ölçütler
açısından. olağanüstü hal KHK kuralı niteliği taŞıdığı sonucuna vanrsa buna karŞı biçim
ve öz yönünden dava açılamıyacağı için yetkisizlik nedeniyle reddetmek yoluna
gitmektedir.

Aksi sonuca vardığı takdirde ise. olağanüstü hal KHK'si olarak
nitelendirilemiyeceği gerekçesiylı~ olağan KHK'lerin denı~timinde uyguladığı yöntemi
izleyip biçim ve öz bakımından Anayasa'ya uygunluğunu araştırmaktadır. Örneğin 430
sayılı KHK'nin Ila maddesini ~u nitelikte gören Anayasa Mahkemesi. kural yetki
yasasına dayanmadığı; Anayasa'nın "kişi hakları ve ödevleri" bölümUndeki konulan
dUzenlediği için Anayasa'nın 91. maddesine; ayrıca t.emel hak ve özgUrlüklerin
sınırlandırılması ancakyasa ile olacağı ve KHK'lerle düzenlenemiyeceği için 7. maddesi
ile olağanüstü hal ilan edilmeyen yerlerde olağanüstü hal KHK'leri uygulanarak
Cumhuriyetin nitelikleri arasında insan haklarına saygılı devlet ilkesine de aykırılık
oluşturarak Anayasa'nın 2. maddı~sine aykını bulup iptal yoluna gitmiştir. Kısacası. bu
tür KHK'lerin olağanüstü hal KHK'si niteliği taŞımayan hiikümleri sonuçta Anayasa'nın
2 .• 6 .• 7.• 120. ve 121. maddelerine aykırı bulunup iptal edilmelidir.

SONUÇ
Görüldüğü gibi KHK mü'~ssesesi hukukumuza girdiği 1971 yılından bu yana

gederek yaygın bir uygulama kll':anmıştır. Buna koşut ohırak yasama tekniğini gözardı
eden düzenlemelerin de çeşitlenınesi mevzuatı izlenmesi zor bir dağınıklığın da içine
'sokmuştur. KH,K uygulamasınd'.ıki yaygınlığı yasa yapmada karşılaşılan sıkıntılarla

5310.1.1991, E. 990(25 - K. 991/1. RG; 5.3.1992. sayı: 21162. s. 39 vd. 3.7.1991.
E. 991/6-K. 991(20, RG; 8.3.1992. sayı: 21165. s. 22 vd.

54RG; 8.3.1992. sayı: 21165, s. 23 vd.; RG; 5.3.1992, sayı: 21162. s. 40 vd.
SSRG; 8.3.1992. sayı: 21165. s 24; RG; 5.3.1992. sayı: 21162. s. 41.
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açıklamak da olanaksızdır. Zira, bu uygulamanın sık görUldUAüdönemlerde hakQmcı
TBMMnde yeterli çoAunlukve desteAesahiptir.

Yasama organı bakanlar kuruluna yetki vermekte fazlasıyla cömert davrandJlı gibi.
kendisine sunulan KHK'leri görüşme konusunda nedense, Anayasa'nın emri olmasına
karşın, öncelik ve ivedilikle görüşme zorunlulunu dikkate almayan tutumunu
silidüimektedir. Dolayısıyla, bugün KHK uygulamasında karşılaşılan sorunlarda yOJiltnıe
kadar yasama da pay sahibidir. Yasama organının yetkilerine sahip çıkmasının bu
sorunları büyük ölçüde ortadan kald~m düşünmekteyiL
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