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Oz: Torba kanun, 6zel bir yasama yéntemi olarak
¢ok yiiksek hizda kanunlastirmay1 amaglamaktadir.
Kolayca igletilebilen ve ¢abuk sonuglanan
kanunlagtirma seklindeki 6zel yasama yontemleri,
parlamento gucinun zaafa ugratilmasi ve hukuk
devleti ilkesinin temel bilesenlerinin zedelenmesi
gibi istenmeyen sonuglarin dogmasi anlamina

gelebilmektedir. Torba kanun uygulamalarinin
koklerini ve hukuk sistemlerinde dogurdugu
olumsuz etkilerini karsilastirmali  yaklagimla

incelerken Turkiye'ye mahsus yonlerini de dikkate
almak gerekmektedir.

Kargilastirmali parlamento hukukunda bazi tlke
orneklerinde de yuksek hizda yasa yapmak tzere
uygulanan torba kanun yoéntemi, daha ¢ok iktidar,

muhalefet ve yuritme arasindaki uzlagma
arayiglarimin - sonug vermesi halinde giindeme
gelmektedir.  Incelenen  bagka  bazi  ulke
orneklerinde ise, hukuk devletini zedeleyen

sonuglar1 géz 6nine alinarak torba kanun yolunu
engellemek Uzere Anayasa ve parlamento
ictiziklerinde hukimler getirilmektedir. Bagka
bazi orneklerde ise, bu gekilde acik bir hukim
bulunmadigr halde, Anayasa yargisimin karar ve
yorumlar1 araciligryla smirlandirmalara gidildigi
gorulmektedir.

Turkiye'de torba kanunlarin neredeyse tamaminin

ayn1 zamanda temel kanun olarak muzakere
edilmesi katlamal hizlandirma anlamina
gelmektedir. Torba kanun uygulamasi,

kanunlagtirma faaliyetlerinin neredeyse yarisina
karsilik gelecek derecede yayginlik kazandigindan
daha ciddi sorun haline gelmistir. Kalic1 ¢6zim
yontemi olarak “kanun yapma kanunu” seklinde ya
da TBMM Ictiiztigi hilkkmt olarak hukuki bir engel
getirilmesi gerekmektedir.

Anahtar Kelimeler: torba kanun, temel kanun, 6zel
yasama yontemi, kanun teknigi, torbalagtirma.

Abstract: The omnibus bill, as a special legislative
method, aims to enact at very high speed. Special
legislative methods, such as easily operated and
quickly finalized legislation may lead to
undesirable consequences such as weakening the
parliamentary power and damaging the basic
components of the rule of law. In comparative
parliamentary law, the omnibus law method, which
is also used in some countries to make laws at high
speed, comes to the agenda mostly when the search
for a compromise between the government, the
opposition and the executive yields results. In some
other country examples examined, there are
regulations in the Constitution and Legislative
Rules of Procedure to prevent omnibus legislation,
considering the consequences that damage the rule
of law. In some examples, although there is no such
clear provision, limitations are imposed through
the decisions and interpretations of the
Constitutional judiciary. In Turkey, almost all
omnibus laws are negotiated as basic laws at the
same time, which means exponential acceleration.
The practice of omnibus legislation has become a
serious problem as it has become so widespread
that it accounts for almost half of all legislative
activities. A lasting solution requires a legal barrier
in the form of a "law-making law" or a provision in
the Rules of Procedure of the Parliament.
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GIRiS

Turk parlamento hukukunun giincel sorun olarak 2000’li yillarda
yeniden gindeme gelen torba kanun yolunun ulkemizdeki uygulamasi,
dinya orneklerinin oOtesine asmis ve tehlikeli bir seviyeye gelmis
durumdadir. Yasama trafiginde ytiksek hizdan kaynakli sorun alanlarina yol
acan torba kanunlar, baglangicta torba seklinde sunulan kanun teklifine
dayanabilecegi gibi, normal bir kanun teklifine yasama surecinde eklenen
degisiklik o6nergeleriyle de ortaya c¢ikabilmektedir. Torba kanun
uygulamasinin agir1 yayginlasmasi, 6zellikle yasama cogunlugu yoéninden
yeni ig¢tiiziik ihtiyacinin rafa kalkmasi ve igtiiziik reformu caligmalarinin
acilliginin goélgelenmesi sonucunu dogurmus gérinmektedir.

Torba kanunlar hakkinda bagka tilke orneklerindeki uygulamalarla
ilgili ¢6zGm arayiglarim  inceleyip karsilagtirmali  bir yaklagimla
degerlendirmek, yeni yapilacak hukuki caligmalara 151k tutacak Oneriler
gelistirilmesine 6nemli katkilar sunabilir. Bu amacla, 6ncelikle Turkiye'de
torba kanun yolunun gerek tarihi kaynaklar1 gerekse yeniden uyanis
sebeplerini irdelemek gerekmektedir. Bu dogrultuda, yasama dili ve
kavramlariyla ilgili gelisigtizel kullanimlardan kacinmaya yonelik 6neriler
gelistirilmesi de gerekmektedir.

Kavram, terim ve ibare kargasasinin giderilmesine destek olacak kimi
aydinlatici tespitler, torba kanunun ne olup olmadigini daha net giin yliiziine
¢ikarabilir. Bu anlamda, torba kanun sorununun giderek yayginlik
kazanmasinin sebepleri ve olasi etkileri baglaminda yapilacak tartigmalar,
gelinen noktada, en bagta Igtlizik reformu olmak uzere etkili ve kalici
¢6zum arayislarina ivme kazandirabilir.

I. KAVRAM VE TANIM SORUNU

Demokratik hukuk devletinde, “yasama” ve “kanun” kalitesi
baglaminda yuksek standartlara ulasilmasi genel bir hedeftir. Yasama
kalitesi, dar anlamda, yasa yapim usuli ve kanunlagtirma faaliyetlerini
kapsamaktadir. Genis anlamda ise, en basta “karar” ve “bildirici (bilgiye
sunma) iglemler”! olmak tzere butin yasama iglemlerinde izlenen usul ve
esaslar1 anlatmaktadir. Daha ¢ok yabanci literatiirde gecen “yasama amach
olmayan o6nergeler (non-legislative proposals)” seklindeki kavramlagtirma,
bildirici iglemlere kaynaklik eden onergelere karsilik gelmektedir.? Kanun,
kisaca, yasama organi tarafindan, bu ad altinda ve usuline uygun olarak
cikarillan genel, soyut ve siirekli hukuk kurallar1 iceren yazili metinler
seklindeki yasama iglemleridir.? Ayrica, yarg ictihatlarinda kanunun icerdigi

Seref Iba, “Tturk Parlamento Hukukunda “Yasama Islemi ve “Karar” Kavramlarr”,
Prof. Dr. Ergun OZBUDUN Armagani, Anayasa Hukuku, Cilt-2, Yetkin Yayinlari,
2008, Ankara.

2 https://academic.oup.com/book/41599/chapter-
abstract/353325477redirectedFrom=fulltext (Erigim tarihi:12.02.2024).

3 Kemal Gozler, Hukuka Giris, 14. baski, Ekin Yaymevi, Bursa 2017, s.158; Omer
Anayurt, Anayasa Hukuku-Genel Kisim, 6. Baski, 2028, Ankara, Seckin Kitabevi,
5.453; Seref Iba, Parlamento Hukuku, 8. baski, Seckin Yayinevi, 2022, Ankara, s.109;
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hukuk kurallarinin bu niteliklerinin yani sira, toplum ve bireylerce uyulmasi
zorunluluguna vurgu yapilirken, bunlarin objektif hukuk alaninda yeni bir
durum yaratan veya mevcut bir durumu yeniden dizenleyen veya ortadan
kaldiran kural-islem oldugunun alti cizilmektedir.# Ote yandan, yasama
yetkisi ucu acgik sinirsiz bir yetki degildir. Yasa koyucu organin yargi karari
seklinde kanun yapmasi ya da belirli bir sahsa yonelik adrese teslim nimet
vermesi veya kilfet yiikklemesi s6z konusu olamaz.

Kanunlar sekli ve maddi olglitlere gore ikiye ayrilabilecegi gibi gerek
hukuki kapsam ve igeriginin belirlenis sekli, gerekse kanun yapma ve norm
yazma teknikleri bakimindan siniflandirilabilmektedir. Kanun metinleri ve
diger normatif diizenlemelerde istenilen standartlara ulasilabilmesi yasama
kalitesinin temel gostergesi ve sonucudur. Anayasa ve TBMM Ictiiziigi en
basta olmak Uzere, yasama ve kanun kalitesiyle ilgili bicimsel ve maddi
kurallarin ve niteliklerin uygulama boyutunda tam anlamiyla hayata
gecirilmesi ve giderek gelistirilmesi, hukuk devletinin giincel sorun
alanlarindan birisidir. Bu cercevede, yasama organinin kurulus ve isleyisini
diizenleyen hukuk kaynaklarinin yani sira, uygulama aliskanliklari, emsaller,
teamuller ve ritieller yasama kalitesini belirleyen temel bilesenler olarak
sayilabilir. S6z konusu tanimlayici unsurlar 1s13inda kanun teklifinin
hazirlanmasindan kanunlagmasina kadar gecen stirecte gecerli olan kurallar
ve usuller biitiinii, “kanun teknigi” kavramu ile ifade edilebilir.6 Ozellikle de
organik bakimdan Yasama Organinin kanun yapma disinda kalan diger
yasama islemlerini de kapsayan “yasama teknigi”’, “yasa (kanun) teknigi” ile
ayni anlama gelmemekte ve daha genis bir kavramsal cerceveye karsilik
gelmektedir.

Kanun yapimiyla ilgili usul ve esaslara denk gelen “kanun teknigi” ise,
kanunlagan metinlerin arka planim1 olusturan mutfak calismalarinin
tamamini kapsamaktadir Bu noktada, normal veya olagan kanun yapma
yollar1 baglaminda izlenen “genel yasama yoéntemi” veya daha dogru
nitelemeyle “kanunlastirma genel yontemi” ile “torba kanun” ya da “temel
kanun” gibi hizlandirma amach olagan-dist kanun yapma yollarn olarak
tercih edilen “6zel yasama yontemi” ya da “kanunlagtirma 6zel yéntemi”
ayrim1 gundeme gelmektedir. Kanun teknigi yoninden genel ve o6zel
kanunlagtirma yontemleri arasinda benzerlikler oldugu kadar, birbirine hig
benzemeyen kardesler gibi ¢ok derin farkliliklar da vardir.

Yasalagtirmanin 6zel yontemi esasen zor igletilebilen istisnai bir
durum olarak goériulmelidir. “Temel kanun”, “Torba kanun” gibi istisnai 6zel
yontemlerin alabildigine yayginlik kazanan genel tercih haline déntigmesi

yasama Kkalitesizligine yonelik tehlike sinyalleri olarak karsimiza

Fahri Bakirct/Omer Faruk Gengkaya/Ozan Ergil/Abbas Kili¢/Giindiz Alp Aslan/
Ismail Yuksel, Parlamento Hukukuna Girig, 2. baski, Lykeion Yayinevi, 2022,
Ankara, $.254.

+ AYM, 24.9.1990, E.1990/31, K.1990/24, AYMKD, S.26, 5.403.

% Hasan Tahsin Fendoglu, Parlamento Hukuku, Yetkin Yayinevi, 2023, Ankara, s.170-
177.

6 Seref Iba, “Turkiye'de Yasa Hazirlama ve Norm Koyma Teknigi ve Yasamaci
Mesleginin Nitelikleri Uzerine”, A.U. S.B.F Dergisi, 2003, Cilt:58, Say1:3, s. 35-60.
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cikmaktadir. Cinki kanun metinlerine iligkin igerikle ilgili degerlendirmeler
bir yana, sadece sekil bakimindan bile kanun tekniginin olmazsa olmaz
kurallarinin disina tasan yabancilagmis uygulamalarin siklikla goraldiugu
sorunlu alanlarin bagsinda temel ve torba kanun usulleri gelmektedir.
Gergekten de son donemlerde Glkemizde torba kanun, yasama organlarinin
klasik yetkilerinden yasa yapma ve norm koyma islemlerinin
kolaylastirilmasi ve yuiksek vitesli hizlarda sonuclandirilmasi icin gerekli ve
taktik bir “yasama seytanlig1” goérinimii kazanmaya baglamigtir. Torba
kanunun tanmimlanmasina kalkismadan once, bazi tamitica 6zelliklerin
siralamak gerekir:

-Anayasa ve Ictiiziik dahil resmi yazigmalarda ve kanunun kendi
metninde “torba” nitelemesi yer almamaktadir. Dolayisiyla, hangi kanunun
“torba kanun” oldugunu tespit etmek uzmanlik gerektirir ve her zaman
kolay degildir. Kaldi ki, yasama sturecine normal kanun teklifi olarak
sunuldugu halde Komisyon veya Genel Kurulda eklenen maddelerle torba
kanuna doéntigen kanun orneklerine de rastlanilmaktadir.? Yasama dilinde,
daha ¢ok fiili bir niteleme seklinde giinlik konugmalarda kullanilmaktadir.

-Baglik kisminda, “Cesitli (Bazi) Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun” gecen kanunlarin, “torba” olma olasilig1 yuksektir. Ancak
tek basina yeterli bir gosterge degildir.

-Torba kanun metinleri, gerek madde, gerekse sayfa sayis1 yoniinden
uzun metinlerdir. Ancak bu kriter de tek basina yeterli degildir.

-Kargilagtirmali parlamento hukukunda ve uluslararasi kullanimda
farkli nitelemeler ve anlamlandirmalar vardir. Uluslararas: kullanimlarda ve
farkli dillerde “torba yasama (omnibis legislation) tercih edilmek suretiyle,
“h1z” ve “tasima” Ozelliklerine vurgu yapilmaktadir. Torba” nitelemesi bize
mahsustur. Turk Dil Kurumu Sézluginde, “torba, ..tastma gereci” olarak
aciklanmustir. 9 Dolayisiyla, tilkemizdeki kullanimda “tasima” ve icerisindeki
cesitlilige cagrisim yapan “Oteberi” 6ne c¢ikmaktadir. Baska bir ifadeyle,
“torba” nitelemesi, torba yasamanin asil amaci olan “hiz” unsurunu
icermemektedir. Bununla birlikte, yerlesmis bir kullanim oldugu ortadadir.

-Torba kanun, bir kanun tiri degil'®, kanun cesitlerini icinde
toparlayan bir ambalajdir. Sekil bakimindan karninda cok sayida kanun
tastyan (tasiyici) kargo aracidir.

7 Louis Massicotte, “Omnibus Bills in Theory and Practice”, Commonwealth
Parliamentary Association - Canadian Region, 2013 (www.revparlcan.ca/en/home/)
(s.e.t. 01.05.2024)

8 Ornegin, 23. Yasama Déneminde kanunlagtirilan 14/07/2010 tarihli ve 6005 sayili
YOK Kanunu ve Bazi Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasinda Dair Kanun bkz. TBMM Tutanak Dergisi, Yasama Dénemi: 23, Cit:
74, B.130, 07.07.2010, 5.817-823.

9 TDK Sozlugu “torba, genellikle plastikten veya kagittan yapilmus, icine oteberi
koymaya yarayan cesitli buyukliikte olabilen tagima gereci; poset” seklinde tanim
verilmektedir. https://sozluk.gov.tr/, s.e.t. 01.05.2024)

10 Selin Esen / Bahadir Yesilirmak, “Karsilastirmali Anayasa Hukukunda ve
Turkiye’de Torba Kanun” Ankara Univ. Hukuk Fak. Dergisi, 2028, 72/(2), s.643-685.
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-Torba kanun, “tek konu, tek kanun” seklindeki genel hukuk ilkesini
g6z ardi ederek yiksek hizla yasalastirma hedefini énceleyen bir c¢ikis
yoludur. Genis anlamda parlamento reformu, dar anlamda ictiiziik reformu
geceklestirilmedigi takdirde nicelik yoninden az veya c¢ok oOrneklerle ve
kaginilmaz sekilde giindemde olmaya devam edecektir.

-Torba kanun, ama¢ bakimindan ortak temali “paket kanun!”
uygulamalarinin siireg igerisinde dénisim ve bagkalasim gecirmis halidir.
Torba kanunda, parlamento zamanini kisaltmak icin, amagsiz ve temasiz bir
sekilde toplulastirilmis olan ¢ok sayida kanun ve/veya KHK degisikligini
sonuglandirma hedefi 6ne ¢ikmaktadir. Ote yandan, istenilen degisikliklerin
en kisa zamanda parlamentodan gecirilmesi hedefine ulasmak tizere “yeni
madde ihdasi” seklinde Komisyonda ve Genel Kurulda kabul edilen
degisiklik 6nergeleri, yasama stratejisi ve taktik anlamda kronik tartigmalarin
yeniden alevlenmesine zemin olusturmaktadir.!?

-Torba kanunlarin heterojen niteligi sebebiyle getirdigi hikiumlerin
govde kanun metinlerine salimen taginmasi ve iglenmesi da dahil olmak
Uzere mevzuat sistemini guncellenmesi ve belirli araliklarla ayiklanmasi
ihtiyac1 artmaktadir. Parlamento tarihimizde iki defa olmak tzere 1988 ve
2007 vyillarinda “Uygulama Imkan: Kalmamis Kanunlarin Yiiriirlikten
Kaldirimas: Hakkinda Kanun” baghgiyla cikarillan “stipuirge kanunlar” ile,
toplam 1845 kanun ya da egsdeger duzenleme vyasa mezarligina
gonderilmigtir.® Son doénemlerde yayginlagan torba kanun uygulamasi
yuzinden bu anlamda yeni bir calismaya acil ihtiya¢ dogmus durumdadar.

Anayasa ve TBMM Ictiziigiinde “torba kanun” kavrami hi¢ gecmedigi
icin engelleyici bir diizenleme de yoktur. Bu bakimdan, Cumhurbagkanligi
tarafindan c¢ikarilan 2023 tarihli “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslan
Hakkinda Yoénetmelik” bir istisna olusturmaktadir. S6z konusu Yoénetmeligin
18/1. maddesine* goére Kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi ve
Cumhurbagkanligi karar1 taslaklar1 i¢in torba diizenleme yapilmasini
engelleyici niteliktedir. Ancak bu diizenleme, Yurutme bunyesinde
yuratilecek “kanun taslagr” hazirliklar: i¢in baglayici olmakla birlikte “kanun
teklifi” olarak Meclise sunuldugu etaptan sonra baglayici nitelik
tasitmamaktadir. Gunki Yoénetmelik sadece kanun taslagi caligmalari igin

I Paket kanun, ortak bir hedefin gerceklestirilmesine yonelik tema bakimdan uyum
ve butinlik sergileyen birden fazla kanunda degisiklik yapilmasidir. Bkz. Fahri
Bakirci / Abbas Kili¢ (Ed.), Parlamento Hukuku (Karsilastirmali ve Uygulamal),
Lyketon Yayinlari, Istanbul, 2023, 5.480.

12 Bu baglamda 6rnegin, “giyotin” nitelemesi i¢in bkz. Ed. Bakirci / Kilig, 5.484.

18 Seref Iba, “Hukuk Tarihimizde Mevzuat Ayiklama ve Siipiirge Kanunlar Gelenegi
Olusturmak”, Terazi- hukuk dergisi, Yil: 4, Say1: 29, Ocak 2009, s.185-190.

4 “Birden Fazla Duzenleme ve Maddede Degisiklik” bashikli 18. Madde hukmi
sOyledir: “Konu itibariyle aralarinda baglanti bulunmas1 sebebiyle birden fazla
kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi veya Cumhurbagkanligi kararinda
diizenleme yapilmasini gerektiren haller disinda, bir ¢erceve taslak ile birden fazla
diizenlemenin hukimlerinde degisiklik yapilamaz. Yapilacak degisiklikler her
diizenleme i¢in ayr1 ayri gergeve taslak ile yapilir.” S6z konusu Yonetmelik metni
icin  bkz.  (https://www.mevzuat.gov.tr/anasayfa/MevzuatFihristDetaylframe?
MevzuatNo =5210&MevzuatTur=21&MevzuatTertip=5), (s.e.t. 01.05.2024).
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kural getirmekte, yasama sirecinin etaplarinda sonradan “torbalagtirma”
hamleleri hakkinda suskun kalmaktadir. Kald1 ki, 2017 Yilindaki Anayasa
degisikliginden sonra yeni hiikiimet sistemine gecilmesiyle, “kanun tasaris1”
yolu kaldirilmistir. Bdylece, en azindan resmi anlamda, kanun 6nerme
inisiyatifi de tamamen Yasama Organi Uyelerine gecmis ve yasama girisimi
baglaminda “kanun teklifi” tek yol haline gelmistir. 2017 Yilindaki hikimet
sistemi degisikligi sonrasi, Butce ve Kesinhesap kanun teklifleri disinda
Yuritme tarafindan Yasama Organina dogrudan dogruya sunulabilecek bir
kanun teklifi bulunmamaktadir. Bu anlamda,” kanun taslag1”, Yaratmenin
veya Idarenin kanuni diizenleme ihtiyaglariyla ilgili olarak Yasama Organini
siyaseten etkileyebilmesinin hukuki kanali haline gelmis durumdadir.
Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yoénetmelikte diizenlenen
kanun taslag1 hazirlik stirecine iliskin daha ziyade hukuk birimleri ve ilgili
idari makamlarca yuritialen ¢alismalar ise yasama islemi degil, idari islem
niteligi sergilemektedir. Anilan Yoénetmeligin 4.maddesinde kanun taslagi
hazirlik siirecinde uyulmasi gereken ilkeler dizenlenmigtir. 4

IT1. KARSILASTIRMALI PARLAMENTO HUKUKUNDA TEMEL
NITELIKLER

Demokratik hukuk devletinde, kanunlarin kaliteli ve nitelikli olmasi
geregi gincel bir konudur. Avrupa Konseyi bunyesinde yer alan Venedik
Komisyonunun raporlari, Avrupa Insan Haklari1 Mahkemesi (AIHM)
ictihatlarinda belirtilen standartlar ve kistaslar, Avrupa Konseyi Uiyesi olan
Turkiye icin de baglayici niteliktedir.!6

Venedik Komisyonu, yasama siirecinin etkililigi ve milletvekillerinin
haklarinin korunmasi arasinda bir denge kurulmasini, yasama organindaki
cogunlukla muhalefet arasinda miizakere imkanina giivence saglayan usul
kurallarinin gerekliligine vurgu yapmaistir. Kanun tekliflerine erigilebilmesini
ve yasama sureclerine sivil toplum katiliminin ve katki kanallarinin agik
olmasim1 gerekli gormektedir.” Ayrica, komisyon etaplar1 da dahil olmak
Uzere butin yasalagtirma streci saydam ve kamuya ac¢ik olmalidir. Bu
dogrultuda, Venedik Komisyonu, Turkiye’de hiukimet sistemi degisikligi
gerceklestiren 2017 Anayasa degisiklikleri hakkinda, Genel Kurul
gorismelerinin kamuoyu tarafindan izlenmesini saglayacak bicimde canl
yayimlanmasini énermistir.®  Ote yandan, parlamento cogunlugunun,

5 bkz.(https://www.mevzuat.gov.tr/anasayfa/MevzuatFihristDetaylframe?
MevzuatNo=5210&MevzuatTur=21&MevzuatTertip=5), (s.e.t. 01.05.2024).
16 Esen / Yegilirmak, s.647.

7" Venice Commission, Parameters on the Relationship between the Parliamentary
Majority and the Opposition in a Democracy: a checklist, CDL-AD, 2019, 15,
para.77,78 ve 79.

8 Venice Commission, Turkey-Opinion on the amendments to the Constitution
adopted by the Grand National Assembly on 21 January and to be submitted to a
National Referendum on 16 April 2017, CDL-AD, 2017, 005, para.25.
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kanun tekliflerinin anlamli miizakeresinden kagmak amaciyla hizlandirilmis
yontemi kullanmamasi yoniindeki gérigiin dile getirmistir.1®

AIHM, 1980’li yillardan itibaren verdigi kararlarda, genel olarak
kanunlarin acik, 6ngoérulebilir, kesin ve erisilebilir olmasini “nitelikli kanun”
terimiyle ifade etmektedir. Yasama surecinde c¢ikarlarin tartilmasi ve
parlamenterler tarafindan yeterince miuizakere yapilmamasini ol¢ulaluk
ilkesine aykir1 bulmustur. Kanun tekliflerinin, yeterli 6l¢iide parlamento
incelemesine konu olmamasini, kanunlasmadan once ciddi ve ayrintili
miuzakere ve tartismaya konu edilmemesini elestirmistir. Anayasa
Mahkemesi, Venedik Komisyonu ve AIHM ile benzer gorisleri
benimsemekle birlikte kanunlastirma stireciyle ilgili aciklik ve katilimcilik
gibi sekli konularda sessizligini stirdirmektedir. 2°

I1I. TURKIYE'DE TORBA KANUNUN TARIHCESI

Turkiye’de torba kanun, birdenbire ortaya c¢ikan bir uygulama
degildir. Hukuk tarihimizde belirli dénemlerde benzer nitelikte uygulama
ornekleri goriulmustir. 2000°li yillarin basglangicindan itibaren tematik
bakimdan amag veya konu butinligi olan “paket kanun” uygulamalarinin
giderek konu butinliginin kayboldugu, hizlandirma disinda ortak amag
tasimayan c¢ok cesitli nitelikte degisiklikler iceren torba kanun yolunun
yerlesik bir uygulamaya doniigsme egilimi ortaya c¢ikmistir. Bagka bir
ifadeyle, torba kanun usuliniin siirekli ve siklikla bagvurulan bir 6zel yasama
usult olarak ciddi dizeyde sorunlu bir alan niteligine blirinmesi son
doénemlere 6zgudir.

A. HUKUK TARIHIMIZDEKI KOKLERI

Turk hukuk tarihinde, “hukuk reformu” dénemi olarak bilinen bati
kaynakli kanunlarin benimsendigi sirecte, 937 maddeden olusan 743 sayili
Tark Medeni Kanunu, “killiyen (toptan) usuli” ad1 verilen hizlandirilmig 6zel
yasama yontemiyle kabul edilmisti. Ikinci Meclis Déneminde, ayrica,
Italyan kanunu esas alinarak hazirlanan ve 592 maddeden olusan Tirk Ceza
Kanunu bir bitin halinde (killiyen) oylanarak kabul edilmistir. Isvicre
kanunu esas alinarak hazirlanan ve 544 maddeden ibaret 818 sayili1 Borglar
Kanunu da ayn1 yontemle hizlica kabul edilmistir. Fransa’dan alinan ve 1000
maddeden olusan 865 sayili Ticaret Kanunu ve 866 sayili Tatbikat Kanunu
ayni1 usulle kabul edilmigtir. 582 madde olarak dizenlenen 1086 sayili Hukuk
Usuli Muhakemeleri Kanunu 18.06.1927 tarihinde bir butiin olarak (killiyen)
oylanarak kabul edilmigtir.  Kararlagtirilan 6zel yasama usulit Meclis
zabitlarina s6yle yansimigtir?!:

9 Venice Commission, Romania-Opinion on draft amendments to the Criminal
Code, CDL-AD, 2018, 021, para.35-39.

20 Esen / Yesilirmak, s. 649.
2 TBMM Zabut Ceridesi, Devre: 2, Cilt: 22, Birlesim: 54, 11.2.1926, s. 152-153.
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Takrirler

1. — Afyonkarahisar Mebusu Ali Beyin, Kanunu
medeni, Vecibe Ticaret ve ceza kanunlarmuin miiza-
keresi swrasinda bir madde ile kabul veya red sure-
tiyle kiil halinde karan katiye iktiran etiirilmelerine
dair takriri,

Kanunu Medeni, vecibe (ukudat), ticaret ve ceza
kanunlarimin Mecliste miizakeresi da bir mad-
de ile kabul veya red suretiyle kill halinde karan
Katiye iktiran cttirilmesinin usul ittihazam teklif ede-

rim.

Afyon
Ali

(Kabul sesleri),

HALIS TURGUT BEY (Sivas) — Efendim, Ni-
zamnamei Dahili sarihtir, Kanunun madde madde
miizakeresi lizimdir, (Reye sesleri).

REIS — Efendim; evveld gelecek hafta ¢arsam-
ba giinii miistaceliyetle miizakeresini reye vaz edece-
gim, Oniimiizdeki carsamba glinii teklif edilen ka-
nunlarn tercihan ve miistacelen miizakeresini kabul
edenler liitfen el kadhrsin... Kabul etmeyenler litfen

el kaldwsin,., Tercihan ve miistacelen miizakeresi ka-
bul edilmistir efendim,

Simdi ikinci teklif gelivor : Kanunu Medeni, ti-
caret ve ceza kanunlannin bir madde ile yani Kkiil
halinde kabule iktiran etmesi hakkindadir, Bunu §im-
diden kabul buyurursamz soz soyleyecek olan arka-
daglar bir hafta zarfinda hazirlamirlar, Bu takriri ka-
bul edenler litfen el kaldirsin., Kabul etmeyenler
liitfen el kaldwsin... Kabul edilmistir efendim,

Efendim, biraz evvel tayini esami ile reye vaz et-
tigimiz muahedeye heniiz rey vermeyenler var ise
liitfen reylerini istima lbuyursunlar...

Efendim, Memurin muhakemat enciimeni intiha-
i hakkindeki neticei arayir arz edecegim : 147 zat
reye istirak buyarmustur, Binaenaleyh muamele ta-
mamdir, Yirmi zat isim yazmarmg ve beyaz kagit ve-
rerck miistenkif Kkalmigtr, Rey alanlar sunlardir :
Ali Nazmi Bey (Kastamonu) yiiz yirmi iki rey ve
ismail Hakk: Bey (Sarkikarahisar) yliz yirmi iki rey,
Riza Bey (Kiitahya) yiiz on alti ve Sefa Bey (Adana)
dirt, Serefl Bey (Diyarbekir) iig, Mustafa Bey (To-
kat) ii¢, Abdullah Azmi Bey (Eskisehir) iki, Faik
Bey (Kiitahya) iki, Tevfik Bey (Konya) iki, Mustafa
Feyzi Bey (Konya) iki, Hacr Bedir Bey (Malatya)
iki, Resit Bey (Malatya) bir rey almiglardir. Su hal-
de memurin muhakemat enciimenine intihab edilen
zevat; Ali Nazmi Bey (Kastamonu), Ismail Hakkg
Bey (Sarkikarahisar) ve Riza Bey (Kiitahya) dir. Ara
istihsali hitam bulmustur,

— 152 —

Bu kanunlarin biitiin halinde (kiil halinde) oylanmasi, Afyonkarahisar
mebusu Ali Bey'in, 11 Subat 1926 tarihli birlesimde Medeni Kanun’un,
Ticaret ve Ceza Kanunu'nun bir madde ile kabul veya ret suretiyle toplu
halde (kesin karara baglanmasi geklinde) oylanmasi hakkindaki takririnin
kabul edilmesi Gizerine alinan karara dayandirilmigtir. Sadece bu dénemde
uygulanan kéil halinde goérisme ve oylama yonteminin, yurarlikteki
I¢cthiziigiin olagan kanun teklifi gériigmeleri ve oylamalan icin cizdigi genel
cercevenin diginda 6zel olarak gelistirilmis sira digt bir yasama yoéntemi
oldugu kuskusuzdur. I¢tiiziigiin 6ngérdigi olagan yasama sistemini askiya
alarak killiyen (toptan) oylama, donemin sartlarinda devreye alinan bir 6zel
yasama mantigidir.22  Genel olarak, kanunlastirma faaliyetlerinde, bir teklif
icine sikistirilmig tekliflerle, aralarinda konu biitinligi bulunmayan birden
fazla kanunda dizenleme vyapan kanunlar, “torba kanun” seklinde
nitelendirilebilir. Meclis Ictiiziigline dayanan bir 6zel yasama yéntemi
olarak Temel kanun ise madde bazli miizakere yerine en fazla 30 maddeden
ibaret boliim bazli gériisme ikame eden sekli bir hiz kazanma usuliidir.

II. Meclis donemindeki emsalden uzun sure sonra, parlamento
hukukumuzda “torba kanun”, “temel kanun” 2000°li yillarin baslarinda

22 Seref Iba, “Tiirk Parlamento Tarihimizde II. Meclis”, Yiiziinci Yilinda TBMM,
1.Cilt, TBMM Basimevi, Ankara, 2020, s.123-154.
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yeniden gindeme gelmistir. 1990’1 yillarda baglangicta tematik butinlagi
bozmamak adina biraz da zorunluluktan kaynaklanan vergi kanunlariyla
ilgili “paket kanun” uygulamasi daha sonra Avrupa Birligi uyum paketleri
olarak Kopenhag Kriterlerinin gerektirdigi insan haklar1 alanindaki
kanunlagtirma faaliyetlerinde devam ettirilmistir. 2000°li  yillarin
baslarindan itibaren genele yayilmis ve hemen her konuda tek amaci yiiksek
vitesle yasa yapma olan torba kanunlar ¢ikarma yolu siradan hale gelmistir.
Kanunlagma stiresinin ytksek hizli tren (YHT) seklinde gerceklestigi torba
kanun uygulamasi, ¢ikarilan ya da degisiklik yapilan kanunlarda kisa stirede
yeniden degisiklik yapilma ihtiyacimin siklikla goéralmesine sebep
olmaktadir. 1961 Anayasasiyla TBMM'nin “yasama tefsiri”’?® yetkisi
kaldirildiginda, kanunlara es deger nitelikteki yasama yorumlarina ikame
olarak Turk Ceza Kanunu, Tirk Medeni Kanunu, Turk Borglar Kanunu gibi
ana (temel) kanunlar hakkinda, uygulamada yasanacak tahmini teredditleri
gidermeye donuk ayrintili dizenlemeler iceren “uygulama kanunlar1”
¢ikarma geleneginin ortaya c¢ikmistir. Benzer sekilde, torba kanunlar da
KHK’ye alternatif seklinde yerlesen bir cikis yolu haline gelmistir.

Hukuk devleti ilkesinin 6ntindeki torba kanun uygulamasi, 6zellikle
Meclisin tatile girmesine ya da ara vermesine yakin donemlerinde artis
gostermektedir. Bu bakimdan TBMM kulislerinde popiuler sdylemde, tatile
yakin haziran ay1 “torba mevsimi” olarak bilinmektedir.2* Torba kanun
teklifi, bakanliklarda tasarn seklinde hazirlanip hizlandirma amacl olarak bir
milletvekilinin imzasiyla “dogan gérinimli sahin” gibi kanun teklifi olarak
sunuldugu takdirde, 6nemli yasama hatalarina da yol acabilmektedir. Roma
Hukukunda Lex Caecilia et Didia (M.O-98) ilkesi, “insanlar: tek bir karmagstk
yasada toplanmas farkls konular hakkinda bir sonuca varmaya zorlamamay:”
ongormusti. Erdogan Tezi¢’in belirttigi gibi torba kanun, Roma hukuku
ilkesi olan “tek konu tek kanun” ilkesini tepetaklak eden ve karmakarigik
kanun metinlerini bir araya getiren, iktidar cogunlugunun dizenlemek
istedigi konular ¢ok kisa siirede kanunlagtirma ve bunun igin de I¢tiiziikte
yer alan kurallarin ihmal edildigi tuhaf ve zorlama bir kanun yapma
yoludur.?

ABD bagkanhk sisteminde 6rnegi goérulen torba kanun uygulamasi,
Turkiye 6zelinde, yasama organinin katki sunamadig1 yuritmeye endeksli
yasa-yapma ve gindem kontroli imkani anlamina geldiginden, fiili
hikimet sistemini de etkilemekte; parlamenter sistem icinde “bagkanlik
sistemi” gartlarinin yagsanmasi sonucunu dogurmaktaydi.26 Onceki hiuikiimet
sisteminden kalma torba kanun aligkanligi, Cumhurbagkanligi Hikamet

2 Seref Iba, “Turk Parlamento Hukukunda “Yasama Tefsiri”, Ombudsman
Akademik, 2022, Yil: 9, S.17, s.42-62.

Seref Iba, “Ulkemizde Torba Kanun ve Temel Kanun Uygulamalar”, Ankara
Barosu Dergisi, S.2011/1, s. 197-202.

% Abbas Kilig, “Torba Yasalarin Etkileri”, Ankara Barosu- IX. Uluslararas1 Hukuk
Kurultayi, Ankara, 2016, Cilt:2, s.531-537.

26 Seref Iba / Yasuhi Hazama, “Legislative Agenda Setting by a Delegative
Democracy: Omnibus bills in the Turkish Parliamentary System”, Turkish Studies,
p-1-21. (www.tandfonline.com) (s.e.t. 01.05.2024).
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Sistemi'ne gecildikten sonra giniimiizde de devam etmektedir. Ictiiziik
reformu yapilamadigindan dolay1 hiukimetlerin yasa yapma ihtiyaclarina
“zorunlu ¢ikig yolu” roli Gstlenen torba kanun uygulamasinin gindemden
diisebilmesi igin “yeni i¢tlizik” ¢alismalarinin bir an evvel sonuglandirilmasi
gerekmektedir.

Giiclii parlamento genel hedefi dogrultusunda, TBMM I¢tiizigiiniin sil
bastan ele alinarak yeni bir TBMM Ictiiziigii yapilmas: ihtiyac giincelligini
korumaktadir. I¢tiizitk reformu baglaminda yapilacak calismalar, hiikiimet
sistemi degisikligine uyum saglanmasi hedefi dogrultusunda karsilastirmali
parlamento hukuku alanindaki yeni gelismeleri de dikkate alan butincil bir
anlayisa dayanmalidir.

Bu cercevede, kanun teknigi yoénunden konu itibariyla aralarinda
baglant1 bulunmasi nedeniyle birden fazla kanunda degisiklik yapilmasini
gerektiren zorunlu haller disinda bir kanun teklifi ile birden fazla kanunun
hiukiimlerinde degisiklik yapilamayacagi yoéntunde bir Ictizik engeli
getirilmeli ve Meclis Bagkani’na, torba kanun niteligindeki teklifleri, iade
edilebilme yetkisi taninmalidir.

B. TORBA KANUNLARIN YAYGINLASMASI VE YENI
UYGULAMALAR

Torba kanun uygulamasi, ABD’de baslamistir. Guntmizde ABD,
Kanada, Belcika, Almanya, Israil, Italya, Polonya, Irlanda, Endonezya,
Slovakya, Macaristan gibi ¢cok sayida iilkede- kimi farkl niteliklere sahip olsa
da- uygulamasi vardir.’

Turkiye’de Anayasamin 88. Maddesindeki “kanun tekliflerinin goriisilme
usul ve esaslar: Igtiziikle diizenlenir.” seklindeki hiukim disinda baska bir
dizenleme olmadig1 icin yasama organina genis bir takdir yetkisi
birakilmakta, torba kanunla ilgili yasaklayici bir kural bulunmamaktadr.

Anayasanin 90/1 maddesi uyarinca milletleraras1 andlagmalarin
onaylanmasinin uygun bulunduguna dair “onay kanunlar1” ile 2017 Anayasa
degisikligiyle getirilen yeni hiukimet sistemi sonrasi yurGtmenin bltce
teklifi Gizerine kabul edilen biit¢ce ve kesinhesap kanunlarini ayri tutmak ve
yasama inisiyatifiyle baglayan ve sekillenen torba kanun seklini birbiriyle
karignirmamak gerekmektedir.?®

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

2 Anayasa’min 161/2. Maddesindeki Biitce Kanununa biitge ile ilgili hikimler diginda
hicbir hiukiim konulamayacagina iliskin dizenleme, ilk bakista Anayasa
koyucunun biit¢ce kanununu “torba kanun” geklinde kabul etmesine yasak getirdigi
izlenimi uyandirsa da bu hikmun getirilis amac1t farklhidir. Kaldi ki, Butce
Kanunlarina iligkin ge¢cmis uygulamalarda, 6zellikle resmi adiyla “kismen veya
tamamen uygulanmayacak hikkimler” baghikli “sizge¢ madde” o6rneklerinin
ulkemizdeki “torba madde” ve “torba kanun” yoluna Onculik ettigi bile ileri
stirilebilir. Dolayisiyla, Anayasamizdaki parlamentonun biitce hakkinin
kullanimiyla ilgili 6zel duzenlemeyi “torba kanun” seklinin bir istisnasi gibi
gormek fiili durumu yansitmayan asir1 iyimser bir degerlendirme olacaktir. Bkz.
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Torba kanun, TBMM Ictiiziigiinde diizenlenen temel kanundan farkl
olarak resmi olmayan bir kullanim olmakla birlikte, son dénemlerde yaygin
bir aligkanlik haline gelen zorunlu c¢ikis yolu olarak goérilmektedir. Yasama
Organinin kendi i¢tiiziikk reformunu yapamamasindan kaynaklanan yasama
hantalligina kars1 bir ¢6ziim bulma arayisiyla gelistirilen carpik bir yasama
usuliidiir.2 Ote yandan, torba kanun uygulamasina benzer sekilde son
doénemlerde yayginlik kazanan “torba madde” yontemi de kanun koyma ve
norm yazma baglamindaki yasamanin temel ilkeleriyle bagdasmayan bir
usuldir. Kanun yapma ve kanunlastirma sireclerinde kargilagtigimiz “torba
kanun” hastaliginin, giderek kanun metinlerinin i¢ organlarina sirayet
etmesinin Gzlclu gostergelerinden birisi olan “torba madde” metodu, hukuk
normu olusturmada “aciklik” ilkesini de hizla asindirmaktadir.30 Ustelik
“torba madde” dizenlemelerinin “torba kanun” olmayan kanun
metinlerinde de gorilebilmesi kanun teknigi ve yasama ilkeleri yéninden
hayli dastinduriicidur.

Anayasamizda ve TBMM Ictiiziiginde “torba kanun” yolunu
yasaklayan bir hikim bulunmamaktadir. 2000°li yillarda Avrupa Birligi
uyum amactyla c¢ikarilan “paket kanun” uygulamalariyla baslayan “torba
kanun” usuld, 1970’li yillardan itibaren siklikla kullanilan ve yuriitmenin
hizli islemesi mantigina dayandirillan kanun hikmiinde kararname
seceneginin yerine ikame edilmesiyle yeni bir “gikis yolu” niteligine
burinmigtir.3! Ik defa 1996 Yilinda TBMM Ictizigine “temel kanun”
adiyla giren hizlandirilmis yasalagtirmaya dontk “6zel yasama yontemi”,
defalarca Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edildikten sonra 30.06.2005
tarihli ve 855 numarali TBMM Ictiiziik Degisikligi Karariyla Anayasa
Mahkemesinin iptal gerekceleri kismen dikkate alinarak bugiinkii haliyle
yeniden diizenlenmistir. TBMM I¢tiiziigliniin  91. maddesindeki &zel
yontemin temel amaci, uzun ve kapsamli kanun tekliflerinin hizlandirilmaig
sekilde kanunlastirilmasiyla parlamento c¢aligmalarinda usul ekonomisi
saglamaktir.3? Parlamento zamaninin etkili ve verimli kullanilmas1 hedefi ile
olagan kanunlastirma faaliyeti ve/veya yasa-yapim sireci arasindaki
dayanilmaz ve kiran kirana rekabet, cogunluk ve muhalefet etkilesimi
bakimindan modern parlamentolarin c¢etin taktik ve miusabaka alanina
doéntsmus durumdadir. Bir tarafta, verimlilik ve etkinlik séyleminin ikna
kapasitesi oteki tarafta ise, i¢tiiziik degisikligi politikalarinda hakim egilim

Seref Iba, “TBMM Biitce Maratonu ve Rekorlar1 Uzerine -10 Saniye/Karar Hiziyla
(2 Saat 57 Dakikada 1006 Karar) Oylama, Birlesim ve Konugma Uzunlugu Rekorlar
ve Sizge¢ Madde Uygulamasi”, A.U. S.B.F. Dergisi, 2007, C. 62, S.3, 5.183-199.

29 Seref Iba, Anayasa Dersleri, 4. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2022, s. 564-568.

30 Jeremy Bentham, Yasamanin Ilkeleri, XXII Levha Yayinlari, Istanbul, 2012, s.
Ayrica bkz. Jeremy Waldron, Principles of Legislation. Cambridge University
Press, 2006, s. 16.

31 Seref Iba, “Ulkemizde Torba Kanun ve Temel Kanun Uygulamalar1”, Ankara
Barosu Dergisi, Y. 69, S. 2011/1, 5.197-202.

32 Seref iba, Parlamento Hukuku, 8. Baski, Seckin Yayimnevi, Ankara, 2022, s.107. ve
Seref Iba, “TBMM Ic¢tuziuk Degisikliklerinin Anlami1:1996 Sonrasina Bakis”, Yasama
Dergisi, 2007, S. 6, s5.69-90.
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toptan yeni bir ictlizik yapmak yerine kismen (perakende) degisiklikler
yapma tercihi, bir butin seklinde yeni igtliziik yapilmas1 ihtimalini
zayiflatmaktadir.33

Yasa-yapim stirecinin sekli anlamda hizlandirilmasini amacglayan
temel kanun vyolu ile igerik yéninden ya da maddi anlamda
hizlandirilmasim1  6ngéren torba kanun wuygulamasi birlikte devreye
alindiginda ortaya ¢ikan tablo, ¢cok vahimdir. Bagka bir ifadeyle, torba kanun
tekliflerinin ayni1 zamanda “temel kanun” seklinde gériasuldiga “duble-yol”,
yasa yapim slrecinde hiz limitinin neredeyse kaldirildigi, asir1 hizlanmaya
izin veren yasama otobani niteligine burinmektedir. Gercekten de son
doénemlerde, torba kanun tekliflerinin neredeyse tamami ayni zamanda
“temel kanun” olarak gorustlmektedir. Ornegin, 27. Yasama Déneminde
¢ikarilan 57 torba kanunun 55i ayni zamanda temel kanun bigiminde
yasalagtirlmigtir. S6z konusu 2 adet kanunun, kanun tekniginden
kaynaklanan sebeplere bagli olarak temel kanun kapsaminda goériusilmedigi
bilinmektedir. Az sayida maddeden olusan tekliflerin bile, muhalefetin
6nuntt tikayip hizla yasalagtirllmasi igin temel kanun kapsaminda
miuzakeresini, yontemin siklikla kétiiye kullanilmasi olarak degerlendirmek
gerekir.3*

TBMM Ictiiziigtiniin  91. maddesinde diizenlenen resmi bir 6zel
yasama yontemi olarak temel kanun seklinde miuzakere edilen bir teklifte,
maddeler Uzerinde yapilmasi gereken gorismeler bolumler Uzerinde
yapilmakta, sadece varsa, maddeler tizerindeki degisiklik Onergeleri
gorisilmektedir. Bélimde yer alan maddeler hakkinda milletvekillerince
verilebilecek degisiklik 6nergesi (degistirge) sayist 2'ye dustrilmekte, buna
karsihk bolim Uzerindeki soru-cevap islemi siiresi 15 dakikaya
cikarilmaktadir. Hangi kanun tekliflerinin temel kanun kapsaminda
gorisilecegi Danmisma Kurulu veya siyasi parti grup Onerisi Uzerine
kararlagtirilirken bolimler ve her b6lumde en fazla 30 madde olmak sartiyla
yer alacak maddeler de belirlenmektedir. I¢tiizitk koyucu, temel kanunlarin
bolumlendirilmesiyle ilgili -en ¢ok 30 madde sinir1 harig- belirsizlik
icerdiginden ve yeterli kistaslar 6ngérmediginden sadece birka¢ maddeden
olusan ve aslinda temel kanun mantigina ters olan o6rnegin, toplam 8

3 Halen yurirliikkte bulunan 1978 tarihli TBMM Ictiiztigiiniin omurgas: Uizerinde
guncel beklentileri karsilayacak kiiciik capli degisikliklerle yetinme anlayis1 devam
etmektedir. Glcu sinirlayan, Meclis i¢i dengeleri gbzeten gérigsme ve oylamalarin
¢ogunlukcu degil, cogulcu bir anlayigla cereyan etmesini giivence altina alan yeni
ictiiztik projeleri sonugsuz (kadilkk) kalmaya devam etmektedir. Bkz. Seref Iba,
“TBMM Ic¢tiiziik Degisikliklerinin Anlami: 1996 Sonrasina Bakis”, Ankara, Yasama
Dergisi, 2007, S. 6, ss.69-84.

3 Cumhurbagkaninca bir defa daha gorusulmek tizere iade edilen bir kanun olup
Cumbhurbagkaninca geri génderme gerekcesinde bahsi gecen madde Komisyonca
metinden ¢ikarilinca Kanunun timi oylanarak yeniden kabul edilmistir. Bkz Esen
/ Yesilyaprak, 5.655.
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maddeden ibaret kanun teklifinin bile tek béliim halinde géruasulmesi tercih
edilebilmektedir.3

Temel kanun yolu, “naylon ve kapama onerge” uygulamalarini
tetiklemektedir. Temel kanun kapsaminda goértsiulen islerde madde
tizerinde goérigme agilmadig icin I¢tiiztigiin 91. maddesi uyarinca bir énerge
hakki sakli tutulan her siyasi parti grubu, sadece 5 dakikalik konusma stresi
kazanmak icin 6zensiz bir sekilde usulen hazirlanmig géstermelik degisiklik
Onergeleri (kapama onerge)?® vermektedir. Kabul edilmesi halinde isin
esasin1 degistirmeyen sekli ibare veya yazim degisikliklerinden ibaret
kapama Onergeler, “yasama kazas1” na da elverigli zemin olusturmaktadir.
Cunkti hem temel hem torba kanun seklinde duble-yolla gerceklestirilen
gorugsmeler, cogunlukla ge¢ saatlere uzamakta, “gece baskini” seklinde,
kamuoyunun ve muhalefetin géziinden kagirilmak istenilen yeni madde
ihdas1 gibi kritik degisiklik onergeleri ge¢ saatlerde yeterince incelenmeden
kabul edilebilmektedir. Bagkanlik sistemlerinin klasik 6rnegi olan ABD
uygulamasinda torba kanun, yiritmenin tek bashlig1 esasina gore secilen
Bagkan, kat1 kuvvetler ayrilig1 ilkesine gore olusan yasama organi cogunlugu
ve Kongre’deki muhalefet partileri ve milletvekilleri arasinda uzlag
arayiglarinda devreye giren bir 6zel yasama yontemidir. Bagkan ile kongre
arasindaki pazarlik araci roli Ustlenen torba kanun teklifinin bir kismini
destekleyen ya da kendi istedigi hususlar teklife ekleten Bagkan, kanun
metninde istemedigi maddeleri de igeren butininii imzalamak zorunda
kalmaktadir. ABD Bagkaninin kismi veto yetkisinin olmamasi ve veto ettigi
bir kanunun ancak Kongrenin 2/3 nitelikli cogunluk oyuyla kabul sartinin
olmas1 dikkate alindiginda, torba kanun yolunun Bagkanin olasi vetolarini
asmak icin ¢ok kullanigh bir ara¢ oldugu ortadadir. Ayni kapsamda torba
kanun, Kanada’da iktidar ve muhalefet partilerinin uzlagsma zemini
niteliginin yani sira, kanunun demokratik mesruiyetini yikseltme yéniinde
sonucglar da dogurmaktadir. Tiurkiye’de de muhalefet partilerinin torba
kanunun bazi maddelerini destekledikleri icin kanunun tiimiine genel destek
verdikleri ender o6rnekler bulunmaktadir. Ancak, Tirkiye’de uzlasi
orneklerinin sinirli kaldigi, torba kanun yolunun daha ¢ok muhalefetin
yasama sirecine katki ve katilim kanallarini tikamaya dénik (giyotin
mantig1l) oldugu icin ABD’deki islevini gérmedigi meydandadir.?’” Bu
kapsamda 6rnegin, 3.11.2022 tarihli ve 7420 sayili torba kanun hakkinda s6z
alan muhalefet, kanun icerisinde O6grenci kredilerinin faizleri ile
vatandaslarin 2000 TLmin altindaki abonelik sozlesmelerinden dogan

35 14.10.2010 tarihli ve 6005 sayili “Yiuksekogretim Kurulu Tegkilat1 Kanunu ile Baz1
Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”
sadece 8 maddeden olustugu halde, temel kanun kapsaminda gérustlmustiir.

3 Yasama dilinde, daha c¢ok iktidarin (parlamento ¢ogunlugunun), muhalefetin
onerge verme haklarinin 6niinit kesmek (giyotin) amaciyla madde Uzerindeki
onerge sayisini doldurmak icin verdigi degisiklik o6nergeleri ic¢in kullanilan
“kapama 6nerge” soylemi, muhalefetin I¢ctiztgin tanidig1 imkani1 sonuna kadar
kullanma ve say1y1 tamamlamak tizere verdigi 6nergeleri (obstriiksiyon) de kapsar
bicimde kullanilmugtir.

% Esen / Yegilyaprak, s. 661.
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bor¢larinin silinmesi sebebiyle kanunun biutiinine destek olacaklarimi ve
olumlu oy vereceklerini agiklamiglardir.38

Torba kanun teklifleri konu biitinligi olmayan cok sayida maddeyi
icermesi ylzinden komisyonlara havale sistemini felce ugratmakta, isin esas
komisyonda olgunlastirilmasi mantigini sakatladig1 icin teklifin yeterli
dizeyde incelenmesini ve tartisilmasini da guigclestirmektedir. Torba kanun
yolunun fiili isleyisi baglaminda ortaya ¢ikan en buyik a¢gmaz, basta sivil
toplum kuruluslar1 olmak tzere ilgili toplum kesimlerinin strecleri izleme
ve katihm imkanlarini ortadan kaldirmasidir. Sivil toplum kurulusu
temsilcileri klasik genel yasa-yapim maratonunu izlemeye ve takibe alisik
olduklarindan dolay1 kisa mesafeli olimpiyat kosusuna doniisen torba yasa
yapiminda hazirliksiz ve caresiz durumda kalmaktadirlar. Uzmanlarin dahi
yeterince inceleyemedigi ve takip edemedigi, torba yasalagtirmalar, yasama
hatalarina elverisli bir tablo ortaya ¢ikarmaktadar.

Torba kanun, TBMM I¢tiziigiinde gecmeyen bir kullanim olmakla
birlikte son dénemlerde genis bir uygulama alanm1 bulmus gérinmektedir.
I¢tizik reformu yapilamamasindan kaynaklanan yasama hantalligina kars:
geligtirilen fiili bir “yasama geytanligi” dir.3® ABD o6rneginde torba kanun
omnibus bill (yolcu minibust teklifi) seklinde nitelendirilmektedir. Genel
yasama yonteminin kanun teknigi, iyi uygulama kodlarinin ve kurallarinin
zorlanarak icerik yo6ninden hizlandirilmasini amaclamaktadir. Genel
yasama yontemine goére, her birisi ayr1 bir kanun teklifi yolunu izlemesi
gereken, konu yontinden butunlik sergilemedigi halde tek bir teklif veya
tasart seklinde yasalastirilan kanunlar, “torba” seklinde adlandirilmaktadir.
Torba kanunla, yasama surecleri hizla gecilmekte, havale sistemi
zedelenmekte ve ihtisas komisyonlar1 devre disi birakilmaktadir. Ayrica
ortak paydas1 ve konusu olmadig i¢in gerek komisyon gerekse Genel Kurul
asamalarinda “Onerge islemi” yoluyla yeni madde eklenmesi kolayca s6z
konusu olabilmektedir. Kanun teknigi yoninden olumlu hicbir yam
olmayan torba kanun yontemi, sivil toplumun yasamaya katki ve katilim
stirecini de neredeyse imkansiz hale getirmektedir. Dolayisiyla da, ilgili
toplum kesimleri icin slUrpriz hikimlere elverisli diizenlemeler
icerebilmektedir.

Torba kanun uygulamalari, kanun teklifleri ile kabul edilen degisiklik
onergeleri ve redaksiyon anlamindaki katkilarin geregi gibi anlasilmas: ve
hukuk alemine aktarilmasi baglaminda hukuki kaos olugsmasina sebep
olabilmektedir. Ote yandan, cerceve madde hiikiimlerinin ana kanun gévde
metnine iglenmesi‘?, genel ve madde gerekceleri ve diger yasama

3% TBMM Tutanak Dergisi, Yasama Doénemi 27, Yasama Yili 6, B.16, 038.11.2022
(https://www.tbmm.gov.tr/Tutanaklar/Tutanak/23794), (s.e.t. 21.01.2024).

39 Seref Iba, “Torba Yasalarin Hukukumuza Etkileri”, Ankara Barosu- IX. Uluslararasi
Hukuk Kurultayi, Ankara, 2007, C. 2, ss.521-531.

40 Yasama dilinde “Isleme”, cerceve hitkiimlerle getirilen degisikliklerin ilgili éteki
kanunlara yerlestirilmesidir. Mevzuat bilgi sistemi ve diger yayinlarda, yasa
koyucunun iradesini saptirmadan tam ve dogru sekilde yerlestirme ve okuyucu
bakimindan kullanim kolaylig1 hedeflenir. Isleme isinin, ustalik gerektiren kendine
mahsus 6zellikleri vardir. Ornegin, islenecek (gévde) kanun, cerceve kanunun
yurarlige girmeden ilga edilmis olmasi halinde, ¢erceve diuzenleme ya da atif
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belgelerinin derlenmesi ve yayimlanmasi yoninden de icinden ¢ikilmasi
glc durumlar meydana getirebilmektedir.

OECD ve AB standartlarina uyum amaciyla son doénemlerde
Turkiye’'de baslangic etabinda bekletilen yasalarin etki analizi (DEA) ve “yasa
izleme” yonunden de torba kanun yiziinden geriye gidis s6z konusudur.

22. YASAMA DOENINDEN ITIBAREN TORBA KANUN SAYILARI KARSILASTIRMA TABLOSU.4

Yasama Donemi Kanun Sayis1 & Torba Kanun Sayis1 Yiizde Oram
22 570 22 3,85

23 204 18 8,82

24 136 27 19,85

25% 0 0 0

26 95 22 23,15

27 140 61 43,57

28 8 4 50

Cumhurbagkaninca parlamento secimleri yenilendiginden dolay1 ¢ok
kisa siren bu doénemde kanunlagtirma faaliyeti olmamigtir.  Kanun
sayilarina, milletleraras1 andlagsmalarin onaylanmasinin uygun bulunduguna
dair kanunlar dahil edilmemigtir.

Tablo’ nun incelenmesinden de anlagilacagr uzere 22.Yasama
Doéneminden itibaren torba kanun kapsaminda miizakere edilen kanun
sayisinda devamli bir artis olmustur. Diger taraftan madde sayis1 ve
birbirine benzemez konu ¢esnisi bakimindan mozaigi andiran sigkin ve
hacimli torba kanun uygulamalar1 da artig gostermistir. Son yillarda ortaya
¢ikan yeni bir egilim ise, glinliikk yasama dilinde “bakanlik torbasi1”#? olarak
ifade edilen paket tekliflerdir. Bu cercevede, belirli bir bakanlik biirokrasisi
ile iktidar partisi TBMM Grup yonetimi ve ilgili Cumhurbaskanlig1 politika
kurulu ya da ofisi tarafindan yuritmenin genel siyaseti dogrultusunda
birlikte hazirlanan ancak TBMM Bagkanligina milletvekilinin imzasiyla
sunulan, bakanlhigin gérev alanimi cagristirmakla beraber cok sayida farkl
kanunda bir cirpida degisiklik getiren torba kanun uygulamalarini bu
kapsamda degerlendirmek gerekmektedir. Kisaca, yasama kalitesi ile
yasalagma suresi arasindaki iligki, ters orantilt bir denklem seklinde cereyan
etmektedir. Kanun tekliflerinin taslak hazirlama ¢aligmalarinin seri cereyan

normu (kanun ve/veya madde) ortadan kalkar ve gecersiz hale gelir. Bkz. Seref Iba,
Kanun Yapma Siireci Sempozyumu, Ed. F. Bakircy, I. Neziroglu, TBMM Basimevi,
Ankara, 2011, s.57.

4 23.01.2024 tarihi itibarryla.

42 “Bakanlik torbas1”, bir bakanlik biirokrasisi tarafindan hazirlanan paket
kanunlardir. Ornegin, Adalet Bakanligi'nin koordine ettigi yarg: paketleri de torba
kanun niteligi tagimaktadir.
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etmesi, katk: ve katilim kanallarinin iglerligini zayiflatmakta ve olasi yasama
kazalarina, kanun teknigi hatalarina davetiye c¢ikarmaktadir. Bu durum,
yapilmis kanunlar kisa siirede yeninden yapma gereksinimi anlamina
gelmektedir. Bagka bir ifadeyle, parlamentonun daha fazla ¢alismasi, 6zel
yasama yontemleriyle saglanan usul ekonomisi sayesinde tasarruf edilen
parlamento zamanin belki de agmaktadr.

C. TURKIYE VE BASKA ULKELERDE TORBA KANUNU
YASAKLAMA BAGLAMINDA SON GELISMELER

Bazi tlkelerde, “tek konu tek kanun” ilkesine aykirilik olusturan torba
kanun yolunu yasaklayan hukuki diizenlemeler bulunmaktadir. Ornegin,
Yunanistan Anayasasinin 74. maddesinin 5. fikrasiyla, kanun teklif ve
tasarisinin  ana konusuyla ilgisi olmayan hikamlerin goérusilmesi
yasaklanmis ve teklifin konusuyla ilgisi olmayan ek ve degisiklik
Onergelerinin verilemeyecegi 6ngérilmiustir. Sili Anayasasinin 69. maddesi
ile Kolombiya Anayasasinin 158. maddesi bu yoénde diizenlemeler
icermektedir. ABD’de 42 eyaletin Anayasasi da torba kanunu engelleyici
hiukimler icermektedir.*3

Yeni Zelanda Parlamentosu Ictiiziigiiniin 263. maddesine* gore,
birden fazla kanunda degisiklik yapan torba teklifin sunulabilmesi i¢in belirli
bir genis politikanin uygulanmasina dénuk birbiriyle iligkili konuda olmas
ve Is Komisyonun bunu kabul etmesi zorunlulugu bulunmaktadir. Kanada
Avam Kamaras1 Ictiiziigii ise, Meclis Bagkanina, torba kanun tekliflerini
gerektiginde maddelerini konu butinligine goére birlestirme ya da
pargalayarak oylatabilme yetkisi tammugtir. Ispanya 6rneginde ise, Anayasa
ve Icthziklerde acik bir dizenleme olmadigi halde, Ispanyol Anayasa
Mahkemesinin parlamentoda verilen degisiklik 6nergelerini incelemedigi ve
degisiklik 6nergesiyle ana metin arasinda tirdeslik ve acitk maddi baglanti
bulunmas: ilkesine saygi gosterilmesi gerektigi yoniinde kararlar verdigi
gorilmektedir.4® Tirkiye’de Anayasa ve TBMM Ictiiziigiinde bu hususta
hikiim bulunmadig1 icin torba kanun wuygulamalarinin engellenmesi
baglaminda hukuki ¢6zim turetilememektedir. Kaldi ki, Anayasanin 148/2
maddesi uyarinca, kanunlarin anayasallik denetimi sekil yéniinden son
derecede daraltilmig bicimde sinirlandirildig: i¢in anayasa yargisinin yorum
yolu da tamamen kapali bulunmaktadir.

1982 Anayasasinin, kanunlarin gekil bakimindan denetlenmesinin son
oylamanin  6ngérilen  cogunlukla  yapilip  yapilmadigi, anayasa
degisikliklerinde ise, teklif ve kabul cogunlugu ve ivedilikle goériigme
yasagina uyulup uyulmadig1 noktalariyla sinirlayan yaklagimi karsisinda,
baskaca bir yorum da mimkin bulunmamaktadir.

48 Michael D. Gilbert, “Single Subject Rules and the Legislative Process”, University of
Pittsburg Law Review, 2006, Vol:67, s.81, s2.

4 Yeni Zelanda Temsilciler Meclisi I¢tiiziigii icin bkz.

(https://www.parlament.nz/media/2669/stanfing-orders-of-the-house-of-
representatives-new-zealand-2014.pdf) ,(s.e.t. 02.02.2024).

% Esen / Yesilyaprak, s.873).

80


https://www.parlament.nz/media/2669/stanfing-orders-of-the-house-of-representatives-new-zealand-2014.pdf
https://www.parlament.nz/media/2669/stanfing-orders-of-the-house-of-representatives-new-zealand-2014.pdf

1982 Anayasasinin “Kanunlarin Teklif Edilmesi ve Gorisiilmes:” baglikli
88. maddesine, “bir konu bir kanun” ilkesine aykirilik olusturan torba kanun
yolunu yasaklayan bir hikim eklenmesi o6nerilebilir. Boylelikle, sadece
yasama organi degil, yuritme ve yarg: erkleri yéoninden de teredditsiiz
baglayici bir dizenleme ortaya ¢ikmis olur. Ancak gerek anayasa degisikligi
yapmanin gucligi gerekse, kanunla ya da Ictiizitkkle diizenleme yapmanin
daha kolay ve isabetli olacag1 ortadadir. TBMM Ictiiziigiinde torba kanunu
kismen veya tamamen yasaklayacak yeni bir hitkiim ihdas1 dastintlmelidir.
Son dénemlerde gercgeklestirilen ictizik caligmalarinda ele alinan
hususlardan birisi olan torba kanun yolunun engellenmesine yoénelik
diizenlemelerde, torba tekliflerin iadesi seklinde TBMM Bagkani'na yeni bir
yetki verilmesinin 6nerildigi goriilmektedir. Yeni Ictiiziik Karar Teklif
Taslag1 hazirlik ¢calismalarinda ortak payda olarak sunulan 6nerilerde, “konu
itibariyle aralarinda baglant: bulunmas: nedeniyle birden fazla kanunda degisiklik
yapilmasini gerektiren hallerin” “torba” kapsamindan isabetli bicimde, istisna
tutuldugu gorulmektedir.#6Ulkemizde, yasama, yuriitme ve yargl icin
tartismasiz ayni derecede baglayici nitelige sahip bir Kanun Yapma
Kanunu'na ihtiya¢ vardir. Torba kanunu yasaklayan dizenlemenin de bu
kanun iceriginde yer almasi en dogru yol olabilir. Yasama organi i¢tiizigline
konulacak hikiim de bir ¢6zim olabilir. Ancak, kat1 giicler ayrilig1 ilkesine
dayanan Cumhurbagkanlig1 hiitkimet sistemine gecildigi icin parlamentonun
daha da giglendirilmesi igin kanun diizeyinde bir hukuki kaynagin
olusturulmas1 gerekir. Bu anlamda, Cumhurbagkanliginca yayimlanan
mevzuat hazirlama usul ve esaslar1 hakkindaki genelge sadece Yurutmeyi
baglayacagindan yetersiz kalmaktadir.

SONUC

Kanun tekniginin gerektirdigi kendine mahsus durumlar diginda
birden fazla kanunun bir kanunda diizenlenmesine “torba kanun” ad1 verilir.
Bagka bir ifadeyle, torba kanun, “tek konu tek kanun” kuralini géz ard: eden
yuksek hizda kanunlagtirma faaliyetidir. Kanun tekliflerinin konu yéniinden
homojen niteligini kaybedecek diuzeyde cesitlilik 6zelligi sergilemesiyle
“heterojen kanun” olarak yasalastirilmasi, yasama inisiyatifi olarak baglangic¢
agamasindan Genel Kuruldaki kabuliine kadar gecen yasama slireglerinde
her asamada ortaya ¢ikabilmektedir.

Turkiye’de torba kanun uygulamasi, yasama organinin yetkilerinde
aginma ve yasa koyma glcinde gerileme anlamina gelmektedir. Torba
kanun uygulamalar1 yizinden yasama surecine, STKlarin ve diger
paydaslarin katilimi giiclesmekte, yasama ve norm kalitesi basta olmak tizere

46 “Konu itibaniyla aralarinda baglanti bulunmas: nedeniyle birden fazla kanunda
degisiklik yapilmasini gerektiren haller disinda bir kanun teklifi ile birden fazla
kanunun hitkimlerinde degisiklik yapilamaz.” Bu 6nerinin kabul gérmesi halinde,
halihazirda var olan TBMM Bagkanina ait kanun tekliflerinin igerik ve sekil
yoninden dar manada denetlenmesi yetkisi de bir hayli genislemis olacaktir. Bu
durum, kritik ve siyaseten tartismalara yol acgabilecek yeni bir gérev niteligine
birtunebilir.
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hukuk devleti ilkesinin tim bilegenlerini ve seffaf yonetim anlayislarini
olumsuz yonde etkilemektedir.

Torba kanun, Turk Parlamento hukukunun vazgecilmezi degildir.?
Belirgin (sert) kuvvetler ayriligina dayanan yeni hitkiimet sisteminin gerekli
kildig1, “giiclii parlamento” ideali yéninde atilacak adimlarla ¢éztmler
bulunabilir.  Parlamentonun  guclendirilmesi  anlaminda, @ TBMM
[¢tiiziginin reformist bir anlayisla yeniden yapilmasi, idari tegkilat
kanunun elden gecirilerek “parlamento akademisi” kurulmasi gibi adimlarla
olumlu yoénde bir gelisim c¢izgisi yakalanmasi mimkin goérinmektedir.
“Kanun yapma Kanunu” cikarilarak, torba kanunu acikca yasaklayan
diizenlemeyle tartismasiz ve tereddiitsiiz herkes icin gecerli ve baglayic1 bir
hukuki reformun yapilmasi elzemdir.

47 Seref Iba, “Ulkemizde “Temel Kanun” ve “Torba Kanun” Uygulamalar1”, Ankara
Barosu Dergisi, 8.1, 2011, s5.197-202.
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