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1. Genel Cerceve

Italyan hukuk sisteminde “Olaganiistii Hal” kavrami parlamentonun
1992'de kabul ettigi “225 No’lu Kanun”da agik bir sekilde kullanilmistir. Buna
gore Olagantistii Hal dogal afet, felaket ve benzeri durumlarin biiyiikliigiine
ve yogunluguna bagl olarak yasanan olagantistii kosullarda bakanlar kurulu

tarafindan bakanlar kuruluna bagkaninin teklifi tizerine ilan edilir’.

Olaganiistli  hal  kapsaminda, Bakanlar = Kurulu  Baskan:
ylriirlitkteki ~ yasalarn  kismen veya gecici olarak yiiriirliikten
kaldirma anlamina gelen kararnameler cikartabilir®.
Burada objektif bir unsurla (olayla) iligkili olan bir taraftan yogunluk ve
boyut, diger taraftan olaganiistii araclar ve giicleri degerlendiren subjektif
bir karar soz konusudur. Bu dayanak da son yillarda “Olaganiistii Hal”
kararnamelerinin “biiyiik olaylara” atifla birbirinden oldukga farkl: olaylarla
ilgili olarak giderek artan bir sayida ¢ikarilmasma neden olmustur® (Papa II.
Jean Paul’iin cenazesi, Papa’nin ziyaretleri, Torino’daki Kis Olimpiyatlars,
Varese’deki Diinya Bisiklet Sampiyonasi, Napolideki Uluslararas: Barig
Toplantis: vb).

1 Bu konuda basvurulacak bir kaynak olarak: Andrea Cardone, La “normalizzazione”
dell’emergenza. Contributo al potere extra ordinem del Governo, Giappichelli, Torino, 2011;
Alfredo Fioritto, L'amministrazione dell’emergenza tra autorita e garanzie, Il Mulino, Bologna,
2008; Giuseppe Ugo Rescigno, Recenti e problematici sviluppi del potere di ordinanza del
sindaco, in Michela Manetti, Roberto Borriello (eds.), Sicurezza urbana: poteri e garanzie,
Maggioli, Santarcangelo, 2011, sf. 23 —41.

2 Son olarak 836 nolu su karar incelenebilir: 10 Subat 2017, T.A.R. Campania — Napoli (Napoli
Bolge Idare Mahkemesi), “Foro Amministrativo”, 2017, II, 2, sf. 394.

3 Cardone (fn. 1), sf. 180 —192.
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Yasanin ¢ok genis yorumlanabilecek olmasi, hiikiimetin kars: karsiya
kaldig1 tek smirin, bu diizenlemelerin hukuk sisteminin genel ilkelerine
riayet etmesi gercegi olmasi sz konusudur. Giiniimiizde bu durum sadece
olaganiistii olaylar1 yonetme aract olarak goriilmemektedir. Olaganiistii
kosullarda planlama veya uluslararasi go¢ sorunu gibi Italya’nin karsilagtig
temel meselelere kargi temel bir arag haline doniismiistiir. Ote yandan
Olaganiistii Hal kararnameleri icin Italyan Anayasa Mahkemesi>nin yillar
boyunca bir dizi kural koymas: ve bunlara sayg: duyulmas: gerektigine isaret
etmesi de s6z konusudur®.

Her seyden once, Bakanlar Kurulu Baskani, idari kararnamelere
iliskin olarak Anayasa Mahkemesi tarafindan 1992’den 6nce belirlenen genel
kurallar1 dikkate almak zorundadir. 8/1956 tarihli Anayasa Mahkemesi
kararma gore, idari diizenlemeler ihtiyag¢ ve aciliyete dair zaman kisitlarma
uymak zorundadir. Bunlar kabul edilebilir bir gerekceye sahip olmaly, iyi bir
sekilde duyurulmali ve Italyan hukuk diizeninin genel ilkelerine uymalidur.

26/1961 sayili Anayasa Mahkemesi kararinda, kararnamelerle temel
hak ve hiirriyetlere dair diizenleme yapilamayacag1 kabul edilmistir. Ancak
nispi bir hakkin korunmasiyla ilgili bir istisna miimkiin olabilir. Anayasa
Mahkemesi 4/1977 ve 100/1987 kararlarinda ise anayasal degerlere saygi
gosterme zorunluluguyla birlikte idari kararnamelerin temel haklarin
kullanimini sinirlandirabilecegini agikga belirtmistir. Son olarak, Mahkeme,
201/1987 kararinda, kararnamelerin, yalnizca belirli bir kurallar kiimesine
yonelik olmasina izin vererek, hukuki sistemi yenilememesini sart kosmustur.

2. Anayasanin 77. Maddesi Biitiin bunlarin disinda italya’da, hukuki
acidan “Olagantistii Hal” olarak degerlendirilebilecek baska durumlar da
vardir. Italyan Anayasasi bu ifadeyi kullanmasa bile baz1 yetkilerin istisnai
durumlarda ve olaganiistii hallerde yetkili olmayan bir Anayasal otorite
tarafindan kullanilmasina imkan tanir.

Oncelikle hiikiimetin bu konuda yasama yetkisini kullanabilecegine
isaret eden 77. Maddeyi ele almaliyiz. 77. maddenin ikinci fikrasma gore
acil durumlarda ve gereklilige bagh olarak hiikiimet, yasaya dayanarak
kararname ¢ikarabilir ve bu kararnameleri ayn1 giin i¢inde onay i¢in meclise

gonderir. Meclis oturumda degilse, bes giin icinde bu amagla toplanir”.

4 Cardone (fn. 1) sf. 209 — 235.

5 Cf. Andrea Morbidelli, Delle ordinanze libere a natura normativa, in “Diritto amministrativo”,
1-2, 2016, sf. 33 - 39.
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Gereklilik ve aciliyet sartlar1 hiikiimetin bir kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarmasi i¢in zorunluluk ifade eder. Bu kosullar kararnamelerin
zorunlu olarak belirli bir “olaganiistii hal” ile baglantili olmasi; yasama
organinin olagan c¢alisma diizeninde ve zamaninda, karsilasilan zorlu
durumla ilgili karar alamamasiyla iligkilidir®.

HerkanunhiikmiindekararnameAnayasalhiikiimleresaygibaglaminda
Anayasa Mahkemesi incelemesine tabidir. Dahasi Anayasa Mahkemesi'nin
171/2007 ve 128/2008 sayili kararlar1 da dikkate alarak normlarin hiikiimetin
yiiriirliige koydugu sirada gereklilik ve aciliyet sartlarini birlikte tagidigim
dogrulamas: gerekmektedir. Anilan karar uyarinca, kararnameye konu
olacak istisnai bir yola bagvurmay1 gerektiren kosullarin énceden var olmasi,
s0z konusu tedbirin kabul edilmesinin anayasal gegerliligi igin gerekli ve acil
bir 6n kosuldur.

Anayasa Mahkemesi de bir kanun hiikmiinde kararnamenin
yinelenmesi hakkinda da inceleme yapmak zorundadir. 1996 yilinda aldig:
360 No’lu Karar1 ile Mahkeme, daha 6nce meclis tarafindan onaylanmamis
bir kanun hiikmiinde kararnameye benzeyen yeni bir kanun hiikmiinde
kararnamenin yeni bir gereklilik ve aciliyet sarti tasimiyorsa anayasaya
aykir1 olduguna hiikmetmistir. Kanun hiikmiinde kararnamenin tekrari,
yetkilendirilmemis bir uygulama olarak nitelendirilir; bu da, yinelenen kanun
hitkmiinde kararnamenin anayasaya aykirt oldugu; gereklilik ve aciliyet
sartlarin1 karsilamayan bagimsiz bir durum olarak degerlendirilemeyecegi
anlamina gelebilir.

Kararnameler, Italyan hiikiimeti tarafindan terdrizm ve organize

suglarla miicadele etmede yakin ge¢miste kullanilmistr.

Bir¢ok kanun hiikmiinde kararname ve diizenleyici islemler, terdrizm
veya mafya orglitleriyle ilgili suglarla ilgili kisiler igin gozalti siirelerinin
normal slirelerden daha uzun olabilecegini veya makul bir sekilde
saglanabilecegini Ongdrmiistiir. Dahasi, terdrizm ve mafya tipi Orgiitler
hakkindaki sorusturmalar mahremiyet hakkiyla ilgili baz1 kisitlamalara izin
vermektedir ve yargi¢ cezaevinde daha siki bir tedbire ve alternatif cezalarin

uygulanmamasina karar verebilir’.

6 Vittoria Barsotti, Paolo G. Carrozza, Marta Cartabia, Andrea Simoncini, Italian Constitutional
Justice in Global Context, OUP, Oxford, 2016, sf. 164 — 171.

7 Bkz: Barsotti, Carrozza, Cartabia, Simoncini (fn. 4), sf. 111 - 113.
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[talyan Anayasa Mahkemesi, bu tedbirlerin demokratik diizen ve kamu
glivenligi i¢in bir tehdit olusturan terdrizmle miicadele konusunda mesru

oldugunu belirtmistir.

Anayasa Mahkemesi'nin 15/1982 ile 161/2009 kararlarina gore terorle
veya organize sugla baglantili olaganiistii durumlarda, Parlamento ve

Hiikiimet'in, olaganiistii hal kanunu ¢ikarma hakki, yetkisi ve gorevi vardir.

Esasen olaganiistii hallerin sira dis1 ve ciddi durumlarda kisa stireler
i¢in gegerli olmasi, gegici olduklarindan daha uzun bir siire uzatildigs takdirde

mesruiyetini yitirmesi s6z konusudur.

Bu o6nlemlerin yasa halinde diizenlenmesi de s6z konusudur, yasa
halinde diizenlenmeleri durumunda olaganiistii tedbir olma 0&zellikleri
kalkmaktadir®.

3. Anayasanin 78. Maddesi.

Anayasada yer alan “Olaganiistii Hal” kavrami, Kurucu Meclisimiz
tarafindan tam anlamiyla kullanilmamus olsa bile, Savas Tanidir. Anayasa’nin
78. Maddesine gore parlamento savas ilan etme ve gerekli yetkileri hiikiimete

verme yetkisine sahiptir.

Savas Ilanr'yla ilgili olarak Hiikiimet-e hangi yetkilerin verilebilecegi
konusunda Italyan akademisyenler arasinda bir siirii tartisma yasanmaktadir®:
Anayasa Mahkemesi - neyse ki - bu duruma iligskin kararini hentiz vermemisti,
¢linkii - 1948'den beri — hi¢ savas ilan edilmedi. Birinci Korfez Savasi’'ndan
bu yana NATO catis1 altinda Italyan Ordusu tarafindan yonetilen biitiin
askeri faaliyetler “uluslararasi askeri gii¢ faaliyeti” olarak kabul edildi. Bu
da Parlamento’ya, Madde 11'de acikca ifade edilen kurali ihlal etmeden

yetkilendirme imkani verdi.

Ancak 6nde gelen hukuk¢u akademisyenlere gore, savas halinin ilan:
ile, Anayasa’da ifade edilen temel haklarin smirlanmasi, mahkemelerin

kararlar1 Yargitay oniine temyiz igin getirmelerinin onlenmesi ve Askeri

8 Bkz: Vincenzo Militello, Legal Norms against the Italian Mafia, in Corinna Elsenbroich, David
Anzola, Nigel Gilbert (eds.), Social Dimension of Organised Crime, Springer, 2016, sf. 75- 78.

9 Bkz: Fabio Raspadori, Law No. 415 of 27 November 2001, in Horst Fischer (ed.), Yearbook of
International Humanitarian Law 2001, Asser, The Hague, 2004, sf. 562 — 563; See Alessandro
Marrone, Federica Di Camillo, Italy, in Heiko Biel, Bastian Giegerich, Alexandra Jonas (eds.),
Strategic Cultures in Europe, Springer, Wiesbaden, 2016, sf. 196 - 198
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Mahkemelerin yeniden islerlik kazanmas1 konusunda yoniinde Hiikiimete

yetki verilebilir™.

Daha fazla tartisilan bir konu da 2007 yilinda Anayasanin 27.
Maddesinde yapilan bir degisiklikle tamamen ortadan kaldirilan o6liim
cezasinin geri getirilmesi olasihgidir. Italya'min 2009 yilinda kabul ettigi
ATHM protokoliine ragmen hiikiimetin savas halindeki yetkilerinin &liim
cezasini geri getirmek ve Italya’nin uluslararasi hukuk sisteminde iistlendigi
her tiirlii ylikiimliiliigii askiya almak konusunda bir isaret verdigini sdylemek

miumkiindiir.

4. Belediye Bagkanlarinin giicii (dini ozgiirliige yonelik kisitlamalara

Ozel bir atifta)

Yine vyerel yoOneticilerin gereklilik haline atifla temel haklarin

kullanimini engellediklerine de dikkat ¢cekmek lazimdir.

Yerel yonetimler mevzuatinin 50. ve 54. Maddelerinde belediye
baskanina, halk sagliginin saglanmasi ve/veya kamu giivenligi ve kentsel
givenligi tehdit eden ciddi tehlikelerin 6nlenmesi amaciyla idari kararlar

verme yetkisi verilmistir.

Bu yeni hukuki boyutta belediye baskanlarina, kanuna bagvurmadan,
idari onlemler temelinde temel haklar1 kisitlama izni verilmistir. Daha sonra
daha ayrmtili olarak gorecegimiz gibi, belediye bagkanlarinin dini nedenlerle
bireylerin giydigi bazi giysilerin kullanimini yasaklamasi; Hiristiyan
olmayanlarm kilise ve sapellere girmelerini engellemesine yonelik idari
kararlart bulunmaktadir. Azzano Decimo (2004 ve 2009), Drezzo (2004),
Alassio (2008), Varallo Sesia (2009), Peschiera Borromeo (2009), Fermignano
(2009), Montegrotto (2010) ve Cossato (2010) gibi Italya'nin kuzeyinde
bulunan belediyeler Italya’da, pege ya da tesettiir mayosu gibi Miisliimanlarin
kullandig1 bazi kiyafetleri yasaklamak igin kullanilirken, Rovato’da (2000)
belediye bagkani, Hiristiyan olmayan kisilerin kilise ve diger ibadet yerlerine
girisini yasakladi.

Bu yonetmeliklerin ¢ogu Italyan Danistayr (Consiglio di Stato)
tarafindan iptal edilmistir.

10 Bkz: Valeria Eboli, La tutela dei diritti umani negli stati di emergenza, Giuffre, Milano, 2010,
sf. 202 — 208.
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Anayasa Mahkemesi'nin 115/2011 No'lu karar:

Bir kamu gorevlisi olarak belediye baskani, gecici ve acil durumlar
disinda, kalic1 6zellikte normatif onlemler almaya yetkili olamaz.

Idari makam, olagan yasay1 ancak etkisi siire kisitina tabi ve gercek
bir tehlike ile baglantili bir yonetmelik yoluyla bozabilir. Aksi takdirde
idari takdir yetkisinin siirlarmin agtk¢a asilmis olmast nedeniyle hukukun
ustlinltgii ilkesini ihlal eder.

Belediye baskanmin kullandig1 yetkinin gegerli bir yasal dayanag:
bulunmamaktadir, Esitlik ilkesini ihlal ettigi icin Italyan Anayasasmin 3.
Maddesi'nin 1. fikrasin ¢ignemektedir.

5. Olaganiistii Hal, Go¢ Akislar1 “Sicak Noktalar”

Son olarak olagantistii hali gd¢menlerin “sicak noktalar” olarak ifade
edilen karsilama merkezlerine varislariyla ilgili ele almak da gerekir.

Avrupa GO¢ Ajandasi, smir giivenlik birimlerince yeni go¢menlerin
kisisel bilgilerinin kaydedilmesi, fotograf ve diger dijital kayitlarinin 48 saat
igerisinde alinmasi (en fazla 72 saate kadar uzatilabilir) i¢in AB sinirlarinda
karsilama merkezleri olusturmustur.

Bu sicak noktalarin olusturulmasi konusu oldukga ihtilaflidir ve kalict
bir olaganiistii hal durumu olarak goziikmektedir.

Sicak noktalarin aslinda ekonomik amacli go¢menleri, 1951
Cenova Konvansiyonu kapsaminda uluslararasi koruma sahibi olabilecek
gocmenlerden ayirmak igin Ozellikle tasarlanan araglar oldugu da ileri
sturlilmektedir.

Bu ayirim; sadece yabancinin vatandashig ve tilkesiyle ilgili beyanlarini
temel alan bir 6zet prosediir tizerinde isleyecek oldugundan, Avrupa’daki
uluslararasi korunma sisteminin temeli olan karmasik ve detayli arastirilma
hakkini ihlal etmektedir.

Onceden de ifade edildigi {izere, yasal bir bakis agisiyla incelendiginde,
AB'nin2015/1523 ve 2015/1601 say1il1 kararlariylaekonomik amacli gogmenlerle
uluslararasi korunma talep edenlerin ayirt edilmesi i¢in Avrupa sinirlarinda
sicak noktalar sistemini baslatmasi bir¢ok siipheyi beraberinde getirmistir.

Endise duyulan baghca konular; go¢menlerin tutuklanmalari,

uluslararas1 korunma talep edebilme imkanlar1 hakkinda yeterli bilgi



Prof. Dr. Vincenzo Pacillo + Ikinci Oturum 103

sunulmamasi, fotograf / parmak izi prosediirleri ve gd¢menlerin temel

haklarina saygt duyulmasi ile ilgilidir.

Ozellikle sicak noktalardaki fotograf / parmak izi prosediirii; her bir
go¢men icin kisisel bilgi ve fotograf / parmak izi gerektigini bildiren bir el
ilan1 verilmesine olanak saglayan Icisleri Bakanligi'min 25 Eyliil 2014 tarihli
28197 sayili Genelgesine dayanmaktadir. Bu islem yiiziin fotograflanmasi ve

parmak izlerinin alinarak Polis tarafindan edinilmesi yoluyla yapilacaktr.

Dagitilan el ilanina gore, kisisel bilgileri paylasmay:1 reddetmek ve
fotograf / parmak izi prosediiriinden ¢ekinmek bir su¢ olusturmaktadir ve
yargt otoritesine ihbar1 gerektirir. Her haliikarda, polis, fotograf ve parmak
izlerini edinme prosediiriine gerekirse gii¢ kullanmak suretiyle dahi devam

edecektir.

Bir idari kanunla gii¢ kullanimimnin diizenlenmesi tartismaya agiktir.
Sicak noktalara dair tiim yasal sistem, temel haklarin kullanimi ve 72 saat
boyunca tutuklu bulunan go¢menlerin temel haklarini kullanmalarindaki

kisitlamalar son derece tartismalidir.

Burada isaret etmek gerekir ki; Avrupa Insan Haklari Mahkemesi'nin
Khlaifia davasinda agikga belirtildigi iizere, dzglirliikkten mahrum birakma
konusunda hukuki belirlilik en 6nemli prensiptir. (para. 92) ve buna dair 6zel
durumlari ulusal yasalarin belirlemesi gerekir. Daha da 6nemlisi, Yiice Divan
tiye tilkelere bu temel yiikiimliiliiklerini ‘gd¢men krizi durumunda’ bile bir
kenara birakamayacaklarini hatirlatmistir (para. 106). flaveten, kamuya ilan
edilmediginden ve basvuranlarca erisilemediginden ikili anlasmalar (italya
ve Tunus arasindaki gibi) tutukluluk i¢in yasal bir temel olusturmaz (para.
102-103).

Eger tutuklananlara sebep bildirilmezse, bunun yasal bir temeli
bulunmamaktadir ve bu 1950 Strazburg Konvansiyonunun 5 ve 3.

Maddelerinin kesin ihlali olacaktir.
6. Sonuglar

ftalya’da olaganiistii hal diizenlemelerinin oldukga karmasik oldugu
ve her konuda agik olmadigi sdylenebilir. Anayasa Mahkemesi hukuki
sistem dogrultusunda idari giiciin bir takim kurallar olusturmasma yonelik

gerekli glivenceyi olusturmustur: Gerekliligin ve aciliyetin baskin oldugu
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durumlarda istisna gerekse dahi temel haklarin 6ziine saygi, somut idari
uygulamalar1 sinirlandirmay: miimkiin hale getirmektedir.

Adil yargilanma hakki smirlandirilamaz. Terorle miicadele yasalar:
ve go¢menlerle ilgili konularsa halihazirda miidahaleye acik en karmasik
konulardir: 225/1992 sayili kanunda yer alan kosullarin genis ve kapsamli

olmas bir¢ok tartismali yoruma yol agmaktadir.



