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Ozet: Bu calismada, TBMM Genel Kurulu’nun kamu basdenetgi-
si se¢me isleminin hukuka uygunlugunun hangi mahkeme (Anayasa
Mahkemesi ya da Danistay) tarafindan denetlenecegi tartisiimistir.
Secim karari, Anayasa Mahkemesi denetimine tabi parlamento ka-
rarlarindan olmadig gibi, Mahkeme s6z konusu islem tizerinde etkili
yargl denetimi gerceklestirmeye elverisli normlara bagvurma ola-
nagindan yoksundur. Secim kararinin niteligi arastirilirken, TBMM
Genel Kurulu, Meclis Komisyonlari, Kamu Denetciligi Kurumu ve
denetime tabi idareler arasindaki iligki ¢6ztimlenmistir. Ug dlciitiin
(organik, bicimsel ve islevsel) birlikte ele alinmasi neticesinde, se¢im
kararinin idari islem niteligi tasidigl ve Danistay tarafindan denetle-
nebilecegi sonucuna ulasiimistir. Anayasa Mahkemesi ve Danistay’in
daha 6nce verdigi kararlar bu sonucu desteklemektedir.
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Abstract: In this study, it has been discussed that which co-
urt should review the Grand National Assembly’s election decision
on the Head Ombudsman - whether the Constitutional Court or
the Council of State-. Since the election decision is not one of tho-
se parliamentary acts which might be subject to the review of the
Constitutional Court, the Court cannot draw on the norms that are
necessary for an effective judicial review of the decision. While exa-
mining the administrative nature of the election decision, the legal
relationship between the Grand National Assembly, the Assembly’s
Commissions, the Ombudsman Institution and the administrative
units that are subject to its review is analyzed. As a result, the three
criteria approach (the organic, formal and functional), showed that
the election decision qualifies as an administrative act and, therefo-
re, can be reviewed by the Council of State. The previous decisions
of both the Constitutional Court and the State of Council support
this argument.
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Giris

Parlamento kararlari, “yasama meclislerinin tek baslarina veya bir-
likte yaptiklari, kanun disindaki biitiin islemler” olarak tanimlanmak-
tadir'. Parlamento kararlarmin konu ve nitelik bakimindan cesitliligi,
bu olumsuz ve bicimsel tanim disinda, maddi yonden tanimlanmala-
rina imkan vermemektedir®. Ancak Anayasanin TBMM kaynakli tiim
irade agiklamalarina bagladig: yargi denetimi mekanizmalar1 farkl
oldugundan s6z konusu irade agiklamalarinn tasnifi gerekli hale gel-
mektedir. Anayasanin 148. maddesinde, Anayasaya uygunluk dene-
timine tabi normlar tiiketici bigimde sayilmistir. Kanunlarin, kanun
hiitkmiinde kararnamelerin ve TBMM 1gtﬁziigﬁnﬁn sekil ve esas baki-
mindan; Anayasa degisikliklerinin ise sadece sekil bakimindan denet-
lenmesi Anayasa Mahkemesi'nin gerceklestirdigi norm denetiminin
konusunu olusturmaktadir. Meclis kararlarindan, yasama dokunul-
mazliginin kaldirilmasi ve TBMM tiyeliginin diistiriilmesi islemlerinin
Anayasaya uygunluk denetimi ise, Mahkeme nin norm denetimi di-
sinda kalan gorevlerindendir.

Bu calismada amaglanan, tiim parlamento kararlarmi smiflan-
dirmak ve yargt denetimi yoniinden incelemek degildir. TBMM Ge-
nel Kurulu, 27.11.2012 tarihinde yapilan se¢im sonucunda Dilekge
ve Insan Haklarmni Inceleme Komisyonu iiyelerinden olugsan Karma
Komisyonca gosterilen ti¢ aday igerisinden ilk kez kamu basdenetgisi
secmistir. 1028 sayili Kamu Basdenetciligi Secimine Iliskin Karar, “TBMM
Karar1” bashigi altinda Resmi Gazete’de yayimlanmistir’. TBMM Genel
Kurulu, TBMM Komisyonlari, Kamu Denetciligi Kurumu ve deneti-
me tabi idareler arasindaki iliskinin karmasik bir gértinim arz etmesi,
her seyden 6nce bu yapinin ¢oziimlenmesine yoneltmektedir. Yarg:
organlarinin gorev alanlarini belirlemek ancak boyle bir ¢oztimleme
sayesinde miimkiin olabilir. Gerek Anayasa Mahkemesi'nin gerekse
Danistay’in yasama islemi-idari islem simirma iliskin daha once gelis-
tirdigi olctitler 15181nda, TBMM Genel Kurulu'nun kamu basdenetgisi
se¢me isleminin idari niteligi arastirilacak, idari yargi denetimine tabi

Erdogan Tezig, Tiirkiye'de 1961 Anayasasina Gére Kanun Kavram, .U H.F. Yaymu,
Istanbul, 1972, s. 11 )

Ergun Ozbudun, “Parlamento Kararlar1 ve Yasama Meclislerinin Ictiiziikleri”,
A.U.H.F. Dergisi, Cilt 36, Say1 1-4, 1979, s. 5-6

3 RG. Tarih-Sayz: 4.12.2012-28487
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tutulmasinin miimkiin olup olmadig: tartisilacaktir. 2010 Anayasa de-
gisiklikleri ile Anayasaya eklenen se¢im islemi “yargi denetimine tabi
tutulmasi gerekse idi”, hukuka uygunlugunun hangi mahkeme (Ana-
yasa Mahkemesi ya da Danistay) tarafindan incelenecegi saptanmaya
calisilacaktr.

I. SECIM ISLEMININ DENETIMINDE ANAYASA
YARGISININ SINIRLILIGI SORUNU

A. TBMM Genel Kurulu’'nun Kamu Basdenetcisi Segme
Islemi Anayasa Mahkemesi Denetimine Tabi Meclis Kararlar1
Kiimesinin Disinda Kalmaktadir

Anayasa, parlamento kararlarindan yalnizca ictiiztikler ile “yar-
gisal nitelikli Meclis kararlar1” olarak adlandirilan yasama dokunul-
mazliginin kaldirilmas: ve TBMM {iyeliginin diisiiriilmesi islemlerinin
anayasaya uygunluk denetimini éngormiistiir; diger parlamento ka-
rarlarin1 Anayasa yargist denetimi kapsami disinda birakmustir.

TBMM'nin kamu basdenetcisi secme isleminin Anayasaya uy-
gunlugunun denetlenebilmesi igin bir ihtimal olarak, Anayasa
Mahkemesi'nin yerlesik ictihadinda* basvurdugu bir kavram ola-
rak olan “eylemli icttiziik degisikligi niteligi tasimas1” duistintilebi-
lir ki o da miimkiin gorinmemektedir. Soyle ki, Anayasa Mahke-
mesi, denetim yetkisini, yalnizca icttiziik ya da icttiziik degisikligi
adin tasiyan islemlerle simirli tutmamakta ve icttiziik diizenlemesi
niteliginde gordiigii diger parlamento kararlarini da denetlemekte-
dir. Sekli olgiit uyarinca, igttiziikler diger parlamento kararlar1 gibi
TBMM tarafindan yapilir; cumhurbaskaninca yayimlanma sartina
bagli olmaksizin dogrudan Meclis tarafindan karar bashg: altinda

4 AYM, E. 1966/7, K. 1966/46, T. 19.12.1966, AYMKD, say1 5, s. 40-41; E. 1967/6,
K. 1968/9, T. 27.2.1968, AYMKD, say1 6, s. 123-138; E. 1970/25,26, K. 1970/32, T.
18.6.1970, AYMKD, say1 8, s. 340; E. 1970/57, K. 1971/33, T. 23.3.1971, AYMKD,
say19, s. 373-397; E. 1970/32, K. 1971/22, T. 23.2.1971, AYMKD, say1 9, s. 326-334;
E. 1973/43, K. 1973/39, T. 25.12.1973, AYMKD, say1 11, s. 373-399; E. 1977/6, K.
1977/14,T. 22.2.1977, AYMKD, say1 15, s. 176-197; AYM, E. 1979/7, K. 1979/18, T.
12.4.1979, AYMKD, say117, s. 137; E. 1979/22, K. 1979/45, T. 18.12.1979, AYMKD,
say1 17, s. 349-390; E. 1990/31, K. 1990/24, T. 24.9.1990, AYMKD, say1 26, s.
402-403; E. 1992/26, K. 1992/48, T. 17.9.1992, AYMKD, say1 28/2, s. 538-539; E.
1996/19,20,21, K. 1996/13,14,15, T. 19.6.1996, AYMKD, say132/2, s. 692, 709, 721
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Resmi Gazete’de yayimlanir. Bagkaca bir organ ya da kurum icttiziik
yapma konusundaki Meclisin bu 6zerk diizenleme yetkisine katila-
maz°. Bu nedenle, sekli olgtit, icttiziikleri yalnizca yasalardan ayiran
bir isleve sahiptir; diger parlamento kararlar1 arasinda igttiziiklerin
niteligini saptamaya elverisli bir 6l¢tit teskil etmez. Ictiiziikleri diger
parlamento kararlarindan farklilastiran 6zellik, ancak maddi olgtuit
arastirmasi ile ortaya konulabilir: Maddi 6l¢tit bakimindan, icttiziik-
ler, meclislerin kendi i¢ orgititlenmelerini, ¢calisma ve faaliyetlerini
diizenlemek amaciyla kural koyan yasama islemleridir. Igtiiztiklerin
diizenleme alaninin ice dontik ve Meclis calismalariyla sinirli olma-
s1, onlar1 bir taraftan yasalardan ayirdig: gibi®, diger taraftan, birel
ve siibjektif nitelikli tiye se¢me-atama islemlerinden uzaklastirir.
Ictiiziiklerin, kural olarak, sadece yasama meclisi iiyelerini bagla-
masi, meclis disinda bir uygulama alanina sahip olmamasi, kisilerin
stattileri tizerinde hukuki etki dogurmalarina engeldir. Dolayisiyla,
konusu Kamu Denetciligi Kurumu'nda gorev yapmak tizere basde-
netci segmek olan birel nitelikli bir igslemin, ictiiziik diizenlemesi ni-
teliginde oldugu ya da igttiziik kapsamina giren bir konuyu diizen-
ledigi gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi 6niinde norm denetimine
tabi tutulmasi olanakl degildir.

B. Anayasa Mahkemesi'nin Basvurdugu Hukuka Uygunluk
Bloku Segim Islemi Uzerinde Etkili Bir Yargi Denetimi
Gergeklestirmeye Elverisli Degildir

Daha once belirtildigi gibi, kamu basdenetcisi se¢me islemi, Ana-
yasa Mahkemesi'nin norm denetimine tabi meclis kararlarindan de-
gildir. Yine de, se¢im isleminin meclisteki siyasi partilerce g¢ekisme
konusu yapilarak Anayasa Mahkemesi 6niine getirilmesi ve Anayasa
Mahkemesi'nin de basvuruyu ilk inceleme asamasinda reddetmemesi
olasilig1 akla gelebilir. Bu olasilikta bile sdyle bir sorun ortaya ¢ikmak-
tadir: Anayasa Mahkemesi bu islemleri hangi normlara gore yargila-
yacaktir?

> Erdogan Tezic, Tiirk Parlamento Hukukunun Kaynaklar: ve Ilgili Anayasa Mahkemesi

Kararlari, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1980, s. 22 vd.
Biilent Tanor ve Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku,
Beta Yaycilik, 9. Basi, Istanbul, 2009, s. 243
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Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, kanun hitkmiinde kararname-
lerin ve Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi Ictiiztigiiniin Anayasaya sekil
ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler (AY m. 148/ f. 1). Mah-
kemenin Anayasaya uygunluk denetiminde kullandig ilk 6l¢tit Ana-
yasadir.” Anayasanin 74. maddesinde oylamaya iliskin nisaplar belir-
lenmistir. Ancak segilen kisilerin tasimasi gereken nitelikler 6328 sayili
Kamu Denetciligi Kurumu Kanunun 10. maddesinde diizenlenmistir.
Bununla birlikte, adaylarin basvurusuna, TBMM Dilek¢e Komisyonu
ile Insan Haklarim Inceleme Komisyonu tiyelerinden olusan Karma
Komisyon'un adaylar arasinda yapacag én degerlendirmeye, TBMM
Genel Kurulu'nun se¢im islemlerinde uymas: gereken usul ve nisap-
lara, se¢im siirecinin tamamlanmasi gereken siireye iliskin kurallara
da ayn1 Yasa'nin 11. maddesinde yer verilmistir. Yasalar, anayasaya
uygunluk denetimini gerceklestiren anayasa yargicini baglayan refe-
rans normlardan degildir. Dolayisiyla, Anayasa Mahkemesi'nin se-
¢im islemini yasa hiikiimlerine uygunluk agisindan yargilayamamasi,
yargisal denetimin kapsamini daraltmaktadir. Her ne kadar, TBMM
Genel Kurulu'nun sec¢im kararindan onceki siirecte tek basina hukuki
etki doguran islemlerin idari yargida denetlenebilecegi dustintilebi-
lirse de, bu islemlere kars1 ayrica dava ac¢ilmaksizin dogrudan nihai
karara (secim kararina) karst Anayasa Mahkemesi'nde iptal davasi
acildiginda, TBMM iradesinin olusumuna etki eden islemlerin denet-
lenmesi olanag1 bulunmamaktadir. Bu durum, secim prosediirtindeki
islemler zincirinin tiimii tizerinde salt anayasaya uygunluk denetimi
yoluyla bir yargisal denetim gergeklestirmenin mimkiin olmadigin
gostermektedir.

Oysa idari kararlar, bir kanuna aykir1 olabilecegi gibi, Anayasa-
ya da aykir1 olabilir. Anayasanin da bazi hallerde dogrudan dogruya
mahkemeler tarafindan uygulanabilen bir kanun oldugu, yalnizca ya-
sama organina degil yiirtitme ve yargl organlarini da bagladig: goz
ontinde bulundurulursa, buna aykir1 idari kararlarin da iptali gerekir.?
TBMM Genel Kurulu'nun kamu basdenetcisi se¢gme islemi idari islem
olarak nitelenip idari yargt denetimine tabi tutulabildigi takdirde, ida-

7 Yilmaz Aliefendioglu, Anayasa Yargist ve Tiirk Anayasa Mahkemesi, Yetkin Yayinlari,

Ankara, 1996, s. 95
Turhan Feyzioglu, Kanunlarin Anayasaya Uygunlugunun Kazai Murakabesi (Yabanct
Memleketlerde - Tiirkiye’de), AUSBF Yayinlar1 No: 19-1, Ankara, 1951, s. 28-29
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ri yarginin basvurabilecegi 6l¢ti normlar daha kapsamlidir. Zira idari
yargl, nihai karar da dahil olmak tizere secim stirecinde hukuki etki
doguran tiim islemleri hem Anayasa’ya hem de Yasa’'ya uygunluk ba-
kimindan denetleme olanagina sahiptir.

II. SECIM ISLEMININ IDARI YARGININ GOREV ALANI
BAKIMINDAN DEGERLENDIRILMESI

TBMM Genel Kurulu'nun kamu basdenetgisi secme islemi idari
yargl denetimine tabi tutulacak idari islem midir? Yukaridaki acikla-
malarla varilmak istenen soru esasen budur.

TBMM'nin kamu basdenetgisi se¢me isleminin idari niteliginin
saptanmasi, incelenen olgu bakimindan, yasama ile ytirtitme organ-
lar1 arasindaki simir sorununun ¢oztilmesini gerektirir. Devletten kay-
naklanan bir irade agiklamasinin niteliginin belirlenmesinde irade
aciklayanin hangi orgiitlenme iginde yer aldig (organik olgtit), hangi
islevi yerine getirdigi (maddi/islevsel 6lgiit) veya hangi yontemle/bi-
cimle is gorduigl (bicimsel olgiit) 6lcti alinarak degerlendirme yapila-
bilir’. TBMM Genel Kurulu, TBMM Komisyonlari, Kamu Denetciligi
Kurumu ve denetime tabi idareler arasindaki iliski, gerek Anayasa-
nin 74. maddesinin, gerekse Kamu Denetciligi Kurumu Kanununun
ongordugi yap1 nedeniyle, yasama ile yurtitme organlari arasindaki
iliskiden yer yer farklilasan o6zellikler barmdirmaktadir. Bu yapinin
coztimlenmesi araciligiyla, TBMM Genel Kurulu'nun se¢im kararmin
olctitlerle tartisilmasi ve neticede yargi yolu acisindan tespitlere varil-
mas1 miimkiin olabilecektir. Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesi ile
Danistay’in daha 6nce verdigi kararlarda basvurulan yorum yontem-
leri, gelistirilen ¢lctitler, varilan sonuglar, yukarida sorulan sorunun
cevaplanmasina katki saglayacaktir.

A. Anayasa Mahkemesi ve Danistay’in Yasama Islemleri ile
Idari Islemler Arasindaki Sinir Sorununa Yaklasimi

1961 Anayasast doneminde, Cumhuriyet Senatosu’'nun Sayistay
Birinci Bagkanini se¢me kararma kars: agilan iptal davasinda, TBMM

? Onur Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler ( Yargi

Kararlarina Dayali Bir Inceleme), Turhan Kitabevi, 2. Basi, Ankara, 2012, s. 24
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Biitce Karma Komisyonu'nun Sayistay Kanununda ongoriilen yeterli
¢ogunlugunun bulunmadig bir toplantida secim yapmis olmasi ne-
deniyle, hukuken ortaya ¢ikmamis bir kararin, Millet Meclisi Genel
Kurulu'nda ve Cumhuriyet Senatosu Genel Kurulu'nda hicbir isleme
tabi tutulamayacagy ileri stirtilmuistiir. Anayasa Mahkemesi, se¢im is-
lemini denetim gorevi disinda degerlendirmis; davayi reddetmistir.

“Yasama Meclislerinin s6zii gecen onaylama yetkisini kullanirken
aldiklar: kararlari, Anayasanin degisik 64. 81. ve 85. maddelerinde be-
lirtilen tiirde bir yasama belgesi veya islemi saymaya olanak yoktur.
(...) Burada su yontin aciklanmasinda yarar vardir: Meclislerin Ictii-
ziik degisikligi niteliginde aldig1 kararlarla, Anayasa Mahkemesinin
denetimi disinda tutulan bir yasama isleminin olusturulmasinda kimi
ictlizlik kurallarma uyulmamis olmasini ya da aykir1 uygulamalar ya-
pilmis bulunmasini birbirinden ayr1 konular olarak gérmek gerekir.
Cumbhuriyet Senatosu, 832 sayili Sayistay Kanununun 5. maddesinde
belirtilen yetkiyi kullanmis ve bu konuda bir karar almistir. Bu kara-
rin olusturulmasinda Anayasaya ya da Ictiiztige ters diisiildiigt veya
yeni bir icttiziik hiikmii yaratilmis oldugu yontinde one siirtilen sav-
larin Anayasaya uygunluk denetiminden gegirilebilmesi, ancak bu
kararin denetiminin Anayasa Mahkemesinin gorev ve yetkisi icinde
olmast kosulu ile gerceklestirilebilir. (...) Ote yandan, Sayistay Birinci
Baskaninin Biitge Karma Komisyonunca yapilan secimin Cumhuriyet
Senatosunca onaylanmasina iliskin karar, yeni bir Ictiiziik hitkm di-
zenlenmesi veya ictliztigtin bir hikmiinin degistirilmesi niteliginde
olmayip, belli bir kanun hitkmiiniin uygulanmasindan ibarettir. (...)
Bu nedenlerle Cumhuriyet Senatosunun Sayistay Birinci Baskaninin
se¢imine iliskin kararin Anayasaya uygunluk denetiminden gegiril-
mesi, Anayasa Mahkemesinin gorevi disindadir. S6z konusu kararin
iptali istemiyle acilan dava reddedilmelidir.”*

10" AYM, E. 1978/50, K. 197843, T. 22.6.1978, AYMKD, say1 16, s. 190. Tezi, s6z ko-
nusu karar1 yorumlarken, dava konusu islemin meclisin i¢ hukuku ile ilgili olma-
y1p kanunun uygulanmasi sonucu alinan idari nitelikte bir karar olduguna dikkat
cekmektedir: “... yasama meclisi Baskanlik Divanimin idari nitelikteki kararlarinin hu-
kuka aykiriliklar: idari yargilamanin denetimine baglanmstir. Aym sekilde, idari nitelik-
teki yasama meclisleri genel kurul kararlarinin, meclislerin i¢-hukukuna iliskin olmama-
lart nedeniyle, idari yargilamanin denetimine bagli olduklarini kabul etmek gerekir. Baska
bir anlatimla, yasama meclislerinin idari nitelikteki kararlari Anayasa Mahkemesinin
denetim gorevi disindadir ama, bagl olduklar: hukuksal rejim nedeniyle idari yargilama
denetiminden siyrilms da sayilamazlar.” Erdogan Tezig, Tiirk Parlamento Hukukunun
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1982 Anayasasi1 doneminde ise, Sayistay Kanununun, Sayistay Bi-
rinci Bagskaninin TBMM Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan segilme-
sine iliskin kararin TBMM Genel Kurulunca onaylanmasini 6ngoren 5.
maddesi iptal davasina konu olmustur. Anayasa Mahkemesi, Anaya-
sanin “Yarg1” bolimiinde diizenlenmis olmasina karsin Sayistay’1 bir
yargi organi olarak nitelememis, “Sayistay ile ilgili secimlerin, TBMM nin
istisnai olarak kullandig1 ve maddi anlamda idari nitelikte olan bir yetki oldu-
gunu” kabul etmistir.

“Anayasa’nin 160. maddesinin tiglinct fikrasinda, Sayistay’in is-
leyisinin yasayla diizenlenecegi ongorulmiistiir. Sayistay, genel ve
katma biitceli idarelerin gelir ve giderlerini ve mallarin1 TBMM adina
denetlemek ve mali yonetimin belirli gorevlilerinin hesaplarini yasa-
sinda gosterilen kendine 6zgti yontemlerle incelenmekle gorevlidir.
Denetleme ve sorumlularin hesaplarini kesin hiikme baglama TBMM
adina yapilmaktadir. Bu denetim, yargisal degil 6zel yontemler kulla-
nilarak yapilan ve 6zt itibariyle idari nitelikte bir tiir denetimdir. (...)
Turkiye Biiytik Millet Meclisi adina denetim yapan anayasal bir orga-
nin Baskan ve tiyelerinin secimi Anayasa’da gosterilmemis ise de, bu
se¢imlerin TBMM genel kurulunca yapilmasi anayasal sistemin, diger
bir anlatimla TBMM ile Sayistay arasindaki iliskinin dogal sonucudur.
(...)Anayasa’nin 7. maddesinde yasama yetkisi ile ilgili kural konul-
mustur. Basta yasama olmak tizere TBMM'nin gorevleri Anayasa’nin
87. maddesinde sayilmistir. Bu maddeye gore, TBMM nin yasama go-
revi yaninda yapisal niteligi siyasi ve idari olan bir dizi gorevi daha
vardir. Bu gorevlerin niteligi 87. madde sebebi ile yukarida tartisilmis-
tir. Sayistay tiye secimlerini diizenleyen ve iptali istenen maddenin,
yasama gorevi ile ilgili genel ve temel esaslar1 belirleyen Anayasa'nin
7. maddesi ile bir ilgisi yoktur.”**

Danistay, TBMM Bagkanlik Divani1 ve TBMM Baskani'nin islem-
leri karsisinda, Genel Kurul islemlerinden farkli bir yaklasim benim-
semektedir. TBMM'nin bu iki organmi idari makam saymaktadir. Or-
negin, TBMM Baskani'nin Sayistay {tiyelerinin aylik ve 6denekleri ile
ilgili islemlerini kendi gorev alani iginde degerlendirmistir'>. TBMM

Kaynaklar: ve 11gili Anayasa Mahkemesi Kararlari, s. 34

1 AYM, E. 1990/39, K. 1991/21, T. 11.7.1991, R.G. Tarih-Say1: 23.5.1992-21236

12 Danistay Dava Daireleri Kurulu, E. 1967/846, K. 1968/271, T. 6.4.1968. Aktaran:
Seref Gozubiytik - Turgut Tan, Idare Hukuku, Cilt 2, Idari Yarqilama Hukuku,
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Genel Kurulunca onaylanip Resmi Gazete’de yayimlanan, Sayistay’a
tiye secimine iliskin TBMM Biitce Plan Komisyonu kararinin iptali is-
temiyle agilan davayz1 ise, organik ol¢tit bakimimdan bir idari islem bu-
lunmadig: gerekcesiyle gorevsizlik karar1 vererek reddetmistir. Mah-
keme, islevsel ve bicimsel 6lctite de deginmekle birlikte, dava konusu
islemi tesis eden bir “idari makam” arastirmasina agirlik vermistir.

“Kuvvetler ayrilig1 ilkesini benimsemis olan Anayasamizda
TBMM'nin gorev ve yetkileri yasama boliimiinde diizenlenmistir. Bu
haliyle TBMM genel kurulunun ve TBMM I¢ Tiiziigiine gore olustu-
rulmus olan Plan ve Biitge Komisyonunun Anayasa sistemimiz icinde
“idari makam” olarak diistintilmesi hi¢ bir sekilde miimkiin degildir.
TBMM Baskanliginca TBMM’de gorev yapan personel hakkinda tesis
edilen islemlere kars1 acilan davalarda ise, bu islemler fonksiyonel aci-
dan idari nitelik tasidigindan ve TBMM Genel Kurulu ve Komisyonla-
rinin bir tasarrufu olarak diisuintilemiyeceginden durum uyusmazlhik
konusu isten farkli bir nitelige buirinmekte ve bu konudaki davalar
idari yargi mercilerinin gorev alanina girmektedir. A¢iklanan duruma
gore, ‘idari bir makam’ olarak kabul edilemiyecegi tartismasiz olan ya-
sama organinin Sayistaya tiye secilmesiyle ilgili olarak Plan ve Biitce
Komisyonunca yapilan ve TBMM Genel Kurulunca onaylanmis olan
tasarrufun idari yargi denetimine tabi tutulmasi olanak disidir.”*?

Esasen bir ytiksek mahkeme olarak Danistay, aktarilan kararin-
da yargisal nitelikli gorevleri bulunan Sayistay’in tiyelerine iliskin bir
davaya bakmaktan kaginmustir. Bu karar, Anayasa Mahkemesi'nin
Sayistay’a tiye secimini idari islem olarak niteleyen ve kendi denetimi
kapsami disinda tutan kararlari ile birlikte ele alindiginda, farkli ge-
rekgelerle de olsa iki mahkeme tarafindan benimsenen bir yarg: kisinti-
st ortaya ¢ikmaktadir.

Sayistay, her ne kadar Anayasa Mahkemesince yargi organi ola-
rak nitelenmemis olsa da, Anayasa ile Baskan ve tiyelerine yargiclik

Turhan Kitabevi, 4. Basi, Ankara, 2010, s. 166

13 Darnugtay 5. Daire, E. 1987/2379, K. 1987/1785, T. 16.12.1987, Danistay Dergisi,
Say1 70-71, s. 271. Karar1 degerlendiren Ozay’a goére, “Meclis idari personelinin
ozliik islerine iliskin islem ve kararlar Baskanin yonetlm1ndek1 idare birimlerinin
yetkilileri tarafindan alindig1 icin bu “kiyas” dogru degildir.” Il Han Ozay, “Radyo
ve Televizyon Ust Kurulu”, I.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, No: 10, Ocak 1995,
s. 60, dipnot 4
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teminatina taninmis, kurulus ve isleyisi yargt organi gibi drgtitlenmis-
tir. Danistay, TBMM Genel Kurulu'nun idare icindeki birimlere {iye
se¢me kararlari ile yargi organlarina tiye se¢cme kararlari arasinda fark
gozetmektedir. Ornegin, TBMM Genel Kurulunca RTUK'e iiye segme
isleminin iptali ile davacinin RTUK iiyeliginin sona ermesi sonucu-
nu doguran bu karardan dolay1 yoksun kaldig1 aylik ve diger ozluk
haklarinin yasal faiziyle birlikte ddenmesi ve goreve iadesine hiikme-
dilmesi istemiyle agilan davada, Sayistay’a tiye se¢me islemine karsi
acilan davada benimsedigi yaklasimini takip etmemistir. Idari makam
arayisina agirlik vermek yerine islevsel 6lctitii belirleyici kabul etmis-
tir. Sonug olarak “idari makam bulunmadig1” gerekgesiyle gorevsizlik
karar1 veren idare mahkemesi kararini bozmustur. Hukuk devleti ge-
regi, devlet orgtitlenmesinden ¢ikan higbir irade agiklamasinin diizel-
tici mekanizmalar disinda kalmamas: gerekliligi idari orgtit (organik
olciit) arayisindan tasarruf edilmesinin gerekcesi olmustur." Mahke-
me, boylelikle uyusmazlik konusu TBMM Genel Kurulu karari tize-
rinde yarg1 kisintisina gitmeyerek yasamanin idari isleminin denetime
acilmasini saglamistir.

“Iptal davasina konu olabilecek nitelikteki bu tiir islemler, yalniz-
ca Anayasa’'nin yuriitme organi icinde ongordiigu yapisal “idare”ye
0zgu olmayip, yasama ve yargl organlarinca tesis edilmekle birlik-
te “yasama” ya da “yarg1” fonksiyonuyla ilgisi olmayan ve tiimiiyle
“idare” islevine iliskin olarak yukarida belirtilen tanima uygun bicim-
de alman kararlarin da idari islem olarak kabulii gerekir. (...) Idare
islevine ait islemlerin yasama organinca yapilmis olmasz, islemin idari
niteligini degistirmeyecegi gibi, bunlarin yargisal denetim disinda bi-
rakilmas1 hukuki sonucunu da dogurmaz. Zira bu tiir islemlerden ¢ok
daha iistiin hukuk normlar: olan kanunlarin, kanun hiikmiinde karar-
namelerin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiztigtiniin veya bunlarin
belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya
Mahkemesi 6niinde iptal davalarina konu edilmeleri mimkiin iken,
yasama organinin idari islemleri tizerinde yargisal denetimin yapil-
mamasl1 hukuk devleti ilkesine uygun diismez. / Bu nedenle, ytiriitme
erki icinde bulunan bir tist kurula kamu gorevlisi atanmasina iliskin

4 Onur Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler (Yarg:

Kararlarina Dayali Bir Inceleme), s. 33
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uyusmazlik konusu TBMM Kkarari, idare fonksiyonuyla ilgili oldugun-
dan, iptal davasina konu edilebilecek nitelikte bir idari islem oldugu
acik olup, Mahkemece uyusmazhi§in esasma girilerek bir karar veril-
mesi gerekirken, davanin incelenmeksizin reddi yolunda verilen Idare
Mahkemesi kararinda hukuki isabet gortilmemistir.”*®

Fransa’da ise, Conseil d’Etat organik olgtite cok daha fazla bagh
kalmaktadir. Mahkeme'nin yakin zamana kadar yalnizca organik 6l-
clitli esas alarak parlamenter meclislerin organlarmin idari islemlerini
yargilamakta bile ¢cekingen davranmasi, tarihsel nedenlerle aciklan-
maktadir. Ctinkii III. Cumhuriyet Donemi'ne hakim olan asir1 yasa-
merkezci anlayis, gerek dogrudan Ulusal Meclis ve Senato’dan gerekse
meclislerin organlarindan ¢ikan kararlara taninan yargt bagisikliginm
hakli gostermistir. Parlamenter meclislerin anayasal ayricaliklari, ba-
gimsizliklarinin giivencesi olarak goriilmiistiir.'® Ayrica, bazi idari is-
lemlere kars1iptal davasi yolunu kapatan 24 Mayis 1872 sayil1 Yasa'nin
9. maddesi ile buradaki hiikmii tekrarlayan 31 Temmuz 1945 tarihli 45-
1708 sayili Kanun Hitkmiinde Kararnamenin (Ordonnance) 32. madde-
si, Conseil d’Etat'nin idari makam bulunmadig: gerekcesiyle verdigi
gorevsizlik kararlarmin dayanagini olusturmustur. Mahkeme, pek ¢ok
kararinda, parlamenter meclislerin idaresi ile gorevli organlarin idari
nitelikteki islemlerini gorev alan1 disinda degerlendirmistir.”” Ancak,
17 Kasim 1958 tarihli Kanun Hiikmiinde Kararname (Ordonnance) ile
idari yargiya Parlamento personelinin kariyerine iliskin uyusmazlik-
lara bakma gorevi verilmesinden sonra, parlamenter meclislerin ve
komisyonlarinin idari islemleri 6ntindeki kisintilar bir 6l¢tide ortadan
kalkmustir. S6z konusu Kanun Hitkmiinde Kararname, igtihat yoluy-
la, gorev bagvurusunda bulunan adaylari, stajyerleri, emeklileri ve

15 Danistay 5. Daire, E. 2005/5627, K. 2007/72, T. 24.1.2007, Danistay Dergisi, Say

115, s. 196

Nicolas Chifflot, “Le juge administratif n’est-il que le juge de 'administration? Un

élément de réponse”, AJDA, 2011, s. 1851

7" CE, “Sieur Vouters”, 26 Mays1s 1950, concl. Agid, Rec. Lebon, s. 316; CE, “Gleyses”,
20 Mart 1953, Rec. Lebon, s. 137; CE Ass. plén., “Sieur Girard (Louis-Dominique)”,
31 Mayis 1957, Rec. Lebon, s. 360, Dalloz, 1957, jurisprudence, s. 430; CE, “Buyat”,
18 Subat 1955, , Rec. Lebon, s. 755; CE, “Sabaty”, 29 Aralik 1995, Rec. Lebon, s. 610;
CE Ass., “Brouant”, 25 Ekim 2002, Rec. Lebon, s. 345, concl. Guillaume Goulard,
RFDA, 2003, s. 1, chron. Francis Donat - Didier Casas; AJDA, 2002, s. 1332; CE,
“Papon”, 4 Temmuz 2003, concl. Laurent Vallée, RFDA, 2003, s. 917, note Jean-
Pierre Camby, RDP, 2003, s. 1227-1235
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sozlesmeli personeli de kapsayacak sekilde yorumlanmistir.’® Conseil
d’Etat'min Ulusal Meclis’in ihale stirecindeki islemlerinin iptal dava-
sina konu edilebilecegini kabul eden karari, Mahkeme’nin kat1 suret-
te organik olgiitti gozeten yaklasimini degistirmekte oldugu seklinde
yorumlanmaktadir.” Danistay’in yasama organinin idari islemlerini
yargilamak konusundaki uygulamasimin, gerek parlamentonun tis-
tunlugu fikri, gerekse yasama kisintilar1 nedeniyle uzun siire organik
olgtite tsttinliik taniyan Fransiz uygulamasindan daha zengin oldugu
soylenebilir.

B. TBMM Genel Kurulu'nun Se¢im Kararinda Idari islem Arayis

1. Secim kararinda idari 6zne: TBMM kendisine “bagli”
Kurum’da gorev yapacak personeli belirlemektedir

[k bakista, kamu basdenetcisi secen organin Tirkiye Biiytik Millet
Meclisi Genel Kurulu olmasindan hareketle, s6z konusu islemlerin ida-
ri islemler icin aranan organik ¢l¢iitten yoksun oldugu ileri stirtilebilir.
Yasama iglemlerinin tiimiiniin son kertede TBMM Genel Kurulu’'ndan
ciktig1 sdylenebilirse de?”, TBMM kaynakli tiim irade agiklamalarinin
yasama islemi oldugunu sdylemek olanakl1 degildir. Daha acik bir ifa-
deyle, yasamanin her islemi “yasama islemi” degildir.

Idari yargig, her seyden 6nce “organik anlamda idare”nin yargici
olarak goriildiigtinde, Parlamento’nun idari nitelikteki faaliyetlerinin
yargt denetiminden bagisik tutulmasi sonucu dogmaktadir.?! Devlet
orgtitlenmesi icinde idare, ilke olarak ytirtitme organinin 6rgiitlenme-

8" Michel Braud, “Le juge administratif et la fonction publique parlementaire”, AJFP,

2010, s. 125
Y CE Ass., “Président de 1’ Assemblée Nationale”, 5 Mart 1999, Rec. Lebon, s. 42, concl.
Catherine Bergeal, RFDA, 1999, s. 333, notes Marceau Long - Prosper Weil - Guy
Braibant - Pierre Delvolvé - Bruno Genevois, Les grands arréts de la jurisprudence
administrative, Dalloz, 17eme éd., 2009, s. 747 vd., chron. Fabien Raynaud - Pascale
Fombeur, AJDA, 1999, s. 409, note Pierre Brunet, Recueil Dalloz, 1999, s. 627; CE,
“ Assemblée Nationale”, 9 Aralik 2005, Rec. Lebon, s. 557
Yasama isleminin nitelenmesinde organik olctitii esas alan Gozler, TBMM
Bagkani kararlarmin da yasama islemi niteligi tasiyabilecegi ve bunlarin, yasa ve
karar disindaki iki yasama islemi kategorisine ek olarak, tictinci grup yasama
islemlerini olusturabilecegi kanaatindedir. Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku
Dersleri, Ekin Yaynlari, 5. Basi, Bursa, 2008, s. 328
Francis Donnat - Didier Casas, “Le juge administratif et les actes non législatif
émanant des assemblées parlementaires”, AJDA, 2003, s. 1603
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sini animsattigindan yasama ve yargt organlar: icindeki idarenin ilk
bakista goriilmesi daha zordur. Oysa TBMM'nin ve yargi organinin
da bir orgtitlenmesi vardir. Yasama ve yarginin idari érgutitlenmesi “ig
idare” olarak adlandirilabilir®. Irade agiklayan birimin idari orgiit-
lenme icinde bulunmasi gerektiginin kabul edilmesi, yasama ve yargt
orgiitlenmesi icindeki bir birimden cikan fakat yasama ve yarg isle-
vinin yerine getirilmesine iliskin olmayan irade agiklamalarinin idari
olarak nitelenmesine engel olabilmektedir. Fakat yasama organinin
orgiitlenmesindeki bir birimin yasama islevine ait olmayan ve kendi
orgtitlenmesini saglamak tizere aldig1 kararlar idari nitelikte kabul
edilmektedir. Diger bir deyisle, i¢ idarelerin orgiitiine iliskin irade agik-
lamalari idari sayilmaktadir.” Niteligini sorguladigimiz kamu basde-
netgisi se¢cme islemine gelince, Kamu Denetciligi Kurumu'nun TBMM
Baskanlig1 gibi TBMM'nin i¢ idaresi oldugunu sdylemek mtimkiin de-
gildir. Kurum'un kendisi yasama organi icinde degil ytiriitme iginde
kurulmus ve orgiitlenmistir; ayrica kamu tiizelkisiligine sahiptir. Bu
bakimdan, yasama organinin kendi i¢ idaresi gercevesinde TBMM Bas-
kani ya da Baskanlik Divani gibi organ ve makamlarin gerceklestirdigi
personel isleriyle tam olarak orttismese de**, TBMM ve Kamu Denetci-
ligi Kurumu arasindaki gticlii organik bag nedeniyle bu islere benzer
nitelik tagimaktadir.

Ote yandan, Kurum ile TBMM arasindaki organik bagin daha
Once liye secimi islemleri yoniinden Anayasa Mahkemesi ve Danistay
kararlarina konu olan Sayistay ve RTUK ile TBMM arasindaki hukuki
iliskiden de farkli oldugunu belirtmek gerekir. Sayistay, her ne kadar,
“TBMM adimna” mali denetim yapryor olsa da, TBMM'nin bagly, ilgili
ya da iliskili kurulusu olarak nitelenemez. Idari ve yargisal nitelikte
gorevleri bulunan Sayistay, Anayasamn “Yarg1” baghkl Ugtincii Bo-
limiinde diizenlenmistir. RTUK bakimindan ise, 6112 say1li Radyo ve

2 Onur Karahanogullary, [darenin Hukukla Kavranmas: Yasallik ve Idari Islemler (Yarg:

Kararlarina Dayali Bir Inceleme), s. 30

2 Ibid., s.30

% 657 sayilt Devlet Memurlar1 Kanununun 36. maddesinin (F) bendinde, “Bu ka-
nunla tespit edilen cesitli hizmet simiflart mensuplardan Cumhurbaskanhigr Genel Sek-
reterliginde ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanlig1 Idari Teskilatinda asli ve stirekli
gorevlerde bulunanlarin kadro, tinvan, derece ile intibak ve diger haklarinin tespit ve kul-
lamlmast ile ilgili yetkiler Cumhurbagkanligr Genel Sekreterligi ile Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Bagkanlik Divanina aittir.” hitkmii yer almaktadir.
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Televizyonlarin Kurulus ve Yaym Hizmetleri Hakkinda Kanununun
34. maddesinin 1. fikrasi, “Radyo, televizyon ve istege bagl yayin hizmet-
leri sektoriinii diizenlemek ve denetlemek amaciyla, idari ve mali dzerklige
sahip, tarafsiz bir kamu tiizel kisiligi niteli¢inde Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu kurulmustur.” hikmiint icermektedir. Kamu Denetgiligi Kuru-
mu ile TBMM arasindaki orgtitsel baglilik iliskisi ne Sayistay ne de
RTUK ile TBMM arasinda mevcuttur. Oysa kamu bagdenetgisini secen
TBMM Genel Kurulu, kendisine 6rgiitsel olarak “baglanan” idari bi-
rimin personelini belirlemeye yonelik bir karar alinmaktadir. Dolay1-
styla, varlig1 ilk bakista diger olciitlere gore daha az belirgin goriinen
olctit organik olgtitttr. Nitekim 2010 Anayasa degisikligi kapsamin-
da Anayasanin 74. maddesine eklenen fikralar ile Kamu Denetcili-
gi Kurumu'na anayasal dayanak kazandirilmasindan ve 6328 sayili
Kamu Denetciligi Kurumu Kanununun yirtirliige girmesinden ¢nceki
hukuki stireg, secim isleminin organik o6lciite gore idari islem olarak
taninmasini desteklemektedir.

7.5.2010 tarihli 5982 sayil1 Yasa'nin 8. maddesi ile, Anayasa’nin 74.
maddesine “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina bagl olarak kuru-
lan Kamu Denetciligi Kurumu idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri inceler.”
hiikmii eklenmistir. 6328 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun
4. maddesinin ilk fikrasi ise, “Bu Kanunda belirtilen gérevleri yerine getir-
mek amaciyla, Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi Baskanligina bagl, kamu tiizel
kisiligini haiz, dzel biitceli ve merkezi Ankara’da bulunan Kamu Denet¢iligi
Kurumu kurulmustur.” dtizenlemesini igermektedir. Gerek Anayasa’da,
gerek Yasa’da belirtildigi tizere, Kamu Denetciligi Kurumu TBMM'ye
bagh olarak kurulmustur. Bu yonden, TBMM'nin i¢ idaresi olarak ni-
telenmesi miimkiin olmasa dahi, iki birim arasinda organik/orgtitsel
bir bag bulundugu goriilmektedir.

Anayasa Mahkemesi'nin 2008 yilinda, 5548 sayili Kamu Denetci-
ligi Kurumu Kanunu'nun timiiniin Anayasa’ya aykir1 oldugu gerek-
cesiyle, oybirligiyle verdigi iptal karari tam olarak yukaridaki tartisma-
lara 151k tutmaktadir. Bu nedenle, iptal kararmnin ilgili kisimlar1 aynen
aktarilabilir.

“Anayasa’da kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiye daya-
nilarak kamu tiizelkisiligi kurulabilmesi konusunda yasa koyucuya
takdir hakk: tanimasi, Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi'nin bu konuda si-
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nirsiz bir yetkiye sahip olmasi1 anlamini tasimamaktadir. (...) Bir kamu
kurumu ya da kurulusu kurulurken Anayasa’da ongoriilen idari tes-
kilat yapisi disina ¢ikilmamasi gerekmektedir. Kamu kurum ya da ku-
ruluslarmin s6z konusu yap1 disinda kurulmasi, idarenin biittinltugi
ilkesiyle bagdasmaz. (...) 5548 sayil1 Yasa'nin temelini, Tiirkiye Buytik
Millet Meclisine baglhh Kamu Denetciligi Kurumu'nun kurulmasi olus-
turmaktadir. Kamu Denetciligi Kurumu'nun Turkiye Biiytik Millet
Meclisi'ne bagli oldugunun belirtilmesi, Kurum ile TBMM arasindaki
organik bag1 gostermektedir. Yasa'nin diger maddelerinde de bu bag-
liligin sonucunu olusturan diizenlemeler yer almaktadir. Anayasa’nin
123. maddesine gore idari tegkilat icinde merkezi idare veya yerinden
yonetim kuruluslar1 arasinda yer almasi gereken bir kurumun, mer-
kezden yonetim ve yerinden yonetim esaslaria aykir1 olarak “Idare”
disinda kurulmasi ve “Yasama”ya baglanmasi olanakli degildir. Bu
durum, hi¢ kimsenin veya organin kaynagini Anayasa’dan almayan
bir Devlet yetkisi kullanamayacag: yolundaki Anayasa’nin 6. madde-
sine de aykirilik olusturmaktadir. / Ote yandan, Yasa'nin bir biitiin
olarak incelenmesinden, Basdenetci ve denetgilerin secimi ve gorev-
den alinmalar1 konularinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne gorevler
verildigi ve Yasa’'min bu konulara iliskin hiikiimlerinin Tiirkiye Bii-
yiik Millet Meclisince ytiriitiilmesinin dngorildugi anlasiimaktadir.
(...) Turkiye Biytik Millet Meclisi'nin Anayasa’da belirtilen gorev ve
yetkileri arasinda Kamu Denetgiligi Kurumuna Basdenetgi ve denetci
secme gorev ve yetkisi bulunmadig gibi ad1 gecen Kurumla Turkiye
Biiyiik Millet Meclisi arasinda bu secime olanak verecek Anayasa’dan
kaynaklanan dogal sayilabilecek bir iliski de s6z konusu olmadigindan
Yasa Anayasa’nin 87. maddesi ile uyumlu degildir. / Aciklanan ne-
denlerle 5548 sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu, Anayasa’nin
6., 87. ve 123. maddelerine aykiridir. Iptali gerekir. / Anayasa’nin 6.,
87. ve 123. maddelerine aykir1 goriilerek iptal edilen Yasa'nin ayrica
Anayasa’nin 2., 7., 8., 9., 11. ve 128. maddeleri yontinden incelenmesi-
ne gerek gortilmemistir.”»

Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararindan iki sonug cikarilabilir:
Bunlardan ilki, Kamu Denetciligi Kurumu ile TBMM arasindaki or-
ganik bagin Anayasa Mahkemesi tarafindan da agik¢a vurgulanma-

B AYM, E. 2006 /140, K. 2008/185, T. 25.12.2008, R.G. Tarih-Say1: 04.04.2009-27190
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sidrr. Tkincisi ise, Mahkeme'nin, TBMM'nin Kurum’a tiye se¢mesini,
karar verdigi tarihte ytirtirliikte olan anayasa hiikiimleri gercevesinde
hukuka uygun bulmamasidir. Mahkeme, boylece, yasama yetkisinin
genelliginden hareketle, yasamanin idare alanindaki her tiirlii islemi
yapamayacaginit da kabul etmis olmaktadir.

Nitekim 2010 Anayasa degisiklikleri ile; TBMM ve Kamu Denetci-
ligi Kurumu arasindaki hukuki iliskinin, TBMMnin kamu basdenet-
cisi secme yetkisinin, secime iliskin nisaplarin dogrudan Anayasa ile
kurala baglanmasimin ardindaki neden de Anayasa Mahkemesi'nin
yukarida aktarilan iptal kararidir. Anayasa Mahkemesi, yasama orga-
n1 ile idare arasinda yasa ile kurulan organik bagi Anayasa’ya ayki-
r1 buldugundan, bu bag1 Anayasa ile tesis etme geregi duyulmustur.
Boylelikle, Anayasa Mahkemesi'nin karar verdigi tarihte ytirtirliikte
olan Anayasa hiikiimlerine gére TBMM'nin sahip olmadig1 bir yetki,
bir Anayasa degisikligi ile taninmigtir.?® TBMM ile Kurum arasindaki
organik bag, hem Anayasa'nin hem de 6328 sayil1 Yasa'nin aktarilan
hiikiimleri ile acikca kurulmustur. Ustelik Yasa’nin 4. maddesi ile bas-
denetcilik, Kurum'un organlarindan biri olarak diizenlenmistir. Do-
layisiyla, TBMM'nin Kurum'’a tiye secme islemleri, kendisine “bagli”
idari kurulusun bir organinda gorev yapacak personelin belirlenme-
sine iliskindir. Irade aciklamas: her ne kadar TBMM Genel Kurulu'na
ait olsa da, aslinda 6zne idaredir. Islem ise, idari bir 6znenin kendi
teskilatina tiye se¢gme islemidir ve organik olctitii tastmaktadir.

2. Secim karari idari prosediiriin bir parcasidir

Parlamento calismasi, konusma ve oylamalardan olusur. Parla-
mentolarin karisik yasama stireclerinin son asamasi, genellikle bir oy-
lama ile sonuglanir. Ancak, parlamento uygulamalarinda, her oylama
bir yasama islemi olmadig gibi, oylamasiz sonuglanan yasama islem-
leri de vardir.”” Parlamento kararlarinin konu itibariyle gesitlilik gos-

% Ayni gerekeelerle, Sayistay tiyelerinin ve RTUK iiyelerinin TBMM Genel Kurulu

tarafindan secilmesini 6ngoren yasal diizenlemelerin de Anayasanin 87. madde-
sine aykir1 oldugu ileri stirtilmiistiir. S6z konusu Anayasaya aykirilik sorunlari
da secim yontemleri Anayasa diizenlemesi haline getirilmek suretiyle Anayasa
degisiklikleri ile giderilmistir. Yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris, Ek: 1982 Anayasast,
Imaj Yayinevi, 15. Bas1, Ankara, 2012, s. 209

27 Seref Iba, “Tiirk Parlamento Hukukunda Yasama Islemi ve Karar Kavramlar1”, in
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termesi nedeniyle, bu kararlarin alinmasinda izlenecek usul ve sekil
kurallar1 da, kararin konusuna gore degisebilir. Her ne kadar, parla-
mentonun isleyisine dair kurallarin yasa ile dtizenlenmemesi esas olsa
da, yasalar, icttiziiklere benzer sekilde, komisyonlardaki secim ile ge-
nel kuruldaki oylamanin toplant1 ve karar yeter sayisina iliskin ayrin-
tili kurallar getirebilir. Bu yasalarin yasama meclisindeki usule iliskin
olarak ongordiigi kurallar aslinda yasamanin dogrudan i¢ hukuku ile
ilgili degildir ve bu yasalarin uygulanmasi sirasinda alinan kararlar
idari nitelikte olup idari yarginin denetim alanimna girdiklerini kabul
etmek gerekir.”

Basdenetci se¢gme islemi maddi anlamda kanun olmadig gibi sek-
li anlamda da bir kanun teskil etmemektedir. Anayasanin kanunlar
icin ongordiigi usule gore yapilmamis, dogrudan TBMM Karar: ad1
altinda Resmi Gazete’de yaymlanmustir. Anayasa ve Kamu Denetciligi
Kurumu Kanununda, adaylarin belirlenmesinden TBMM iradesinin
olusumuna kadar gegen asamalara iliskin ayrintili yontem kurallar:
bulunmaktadir. Anayasanin 74. maddesinin 5. fikrasinda, TBMM nin
kamu basdenetgisi se¢me islemi ayr1 usul ve oylama nisaplarina bag-
lanmigtir. Buna gore, “Kamu Basdenetcisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan gizli oyla dort il icin secilir. Ik iki oylamada iiye tamsayisinin
iigte iki ve tigtincii oylamada tiye tamsayisimin salt cogunlugu aranmr. Ugiin-
cii oylamada salt cogunluk saglanamazsa, bu oylamada en ¢ok oy alan iki
aday icin dordiincii oylama yapilir; dordiincii oylamada en fazla oy alan aday
se¢ilmis olur.” Ayni1 maddenin 6. fikrasinda ise, kamu basdenetgisi ve
kamu denetcilerinin niteliklerine ve se¢imine iliskin usul ve esasla-
rin kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. 6328 sayili Kamu Denetgili-
g1 Kurumu Kanununun “adaylik ve secim” baslikli 11. maddesinde,
adaylarin TBMM Baskanligi’'na basvurularina, TBMM Dilekce Ko-
misyonu ile Insan Haklarini inceleme Komisyonu tiyelerinden olusan
Karma Komisyon'un basvuruda bulunan adaylar arasindan ti¢ kisiyi
belirlemek tizere gerceklestirecegi 6n degerlendirmeye, TBMM Genel

Anayasa ve Parlamento Uzerine Incelemeler, Tiirkiye Is Bankas: Kiiltiir Yaymlari, 1.
Basi, Istanbul, 2010, s. 458

Tezig, 832 sayil1 Sayistay Kanunu uyarinca birinci bagkanin, 44 sayili Kanun ve
1697 sayili Kanun uyarinca Anayasa Mahkemesi tiyelerinin yasama meclislerince
secilmesi usuliine iliskin kurallarin idari nitelikte oldugunu ileri stirtisttr. Erdo-
gan Tezig, Tiirk Parlamento Hukukunun Kaynaklar: ve 11gili Anayasa Mahkemesi Karar-
lari, s. 33
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Kurulu'nun secim islemlerinde uymasi gereken usul ve nisaplara, se-
¢im prosediiriiniin tamamlanmasi gereken stireye iliskin kurallara yer
verilmistir. Tim bu kurallar, TBMM Genel Kurulu’'nda karar alinma-
sindan onceki tim idari stirecin yontemli isleyisine ve son asamada
TBMM Genel Kurulu'nun se¢im iradesinin yontemli olusmasina ilis-
kindir. TBMM Genel Kurulu'nun secim karar1 idari se¢im prosediirti-
nin son asamasint olusturmaktadir; s6z konusu se¢im prosediiriine
dahildir. Bu bakimdan, yasama organinin yasa yaparken, parlamento
karar1 alirken izledigi kurallardan farkl olarak, idari bir islemin yapil-
masina iliskin sekil kurallarinin uygulanmasi s6z konusudur. Dolayi-
styla, se¢im karar1 bicimsel 6l¢iit bakimindan da idari nitelige sahiptir.

3. Kamu basdenetgisi se¢mek,
idare islevine iliskin bir gorev ve yetkidir

Anayasanin 87. maddesi, TBMM'nin yetkilerini saymis ancak
yasama yetkisini tanimlamamistir. Anilan madde, Anayasanin diger
maddelerine de gondermede bulunmak suretiyle, Meclis’in bu mad-
dede sayilanlar disinda yetkilerinin de bulundugunu hiikiim altina
almistir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesinden hareketle; yasalarin
diizenleme alaninin konu yontinden kimi istisnalar disinda sinirlan-
dirilmamis oldugu, yasa koyucunun bir konuyu istedigi ayrintida di-
zenlemekte serbest oldugu, dolayisiyla yiirtitme ve idarenin mahfuz
bir diizenleme alani bulunmadig; ifade edilmektedir.” Yasama yetki-
sinin genelligi ilkesine atfedilen bu sonuclar, yasamanin ytirtitme ve
idarenin kural koyabilecegi her alanda kural koyabilecegi, birel islem-
ler tesis edebilecegi dogrultusunda bir kabule gotiirebilir ki buna katil-
mak muimkiin degildir. Yasama yetkisinin genel, yani konu yoniinden
sinirlanmamis olmasi s6z konusu yetkinin Anayasada sayilan konu-
larla sinirli olmadigr seklinde anlasilmalidir. Ciinkti hangi konularda
yasa ¢ikarilabilecegi Anayasada tiiketici bicimde sayilmamakla birlik-
te, yasama yetkisinin konu yoniinden hicbir anayasal sinir1 olmadig:
da sdylenemez. Yasama meclislerinin ytirtitme organina iliskin karar-
lariin, parlamenter rejimin gerektirdigi kuvvetler ayrilig: ilkesine ay-
kir1 olmamasi zorunludur. Yasama yetkisinin genelligi bir ilkedir ve

%" Yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris, Ek: 1982 Anayasasi, s. 210; Ergun Ozbudun, Tiirk

Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, 12. Basi, Ankara, 2011, s. 207
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bu ilkenin sinurlar1 yargi ve yiirtitme erklerinin yetkilerini diizenleyen
diger Anayasa normlarinda mevcuttur.

Yargiislevini yerine getirmek, Anayasa’nin 138. maddesi uyarinca,
bagimsiz mahkemelere taninmistir. Ogretide “yargisal nitelikli Meclis
kararlar1” olarak adlandirilan yasama dokunulmazliginin kaldirilmas:
ve TBMM f{iyeliginin diistrtilmesi islemleri disinda, TBMM'nin yarg:
islevine giren kararlar almas1 Anayasa ile yasaklanmaistir. Idare islevi-
ne gelince, yasamanin idare islevine yonelik her isleminin Anayasanin
ongordiigii minhasir yetki kurallari, idarenin orgtitlenmesine iliskin
ilkeler ve devlet organlar1 arasindaki isboliimii kurallar1 acisindan si-
nanmasi gerekmektedir. Idarenin yasama fonksiyonunu gasbetmesi
sz konusu olabilecegi gibi, yasama organinin idare aleyhine fonksi-
yon gasp1 gerceklestirmesi de ihtimaller dahilindedir. Birkag 6rnekle
aciklamak gerekirse, yasama organinin “kanunun uygulanmasini gos-
termek veya emrettigi isleri belirtmek tizere” ttiziik ¢ikarmasi Bakan-
lar Kurulu aleyhine fonksiyon gaspidir ve Anayasanin 115. maddesine
aykiridir. Anayasanin 104. maddesinin (b) bendinde cumhurbaskani-
nin yurtitme alanina iliskin gorev ve yetkileri belirlenmistir. Bunlar-
dan herhangi birinin yasama tarafindan gerceklestirilmesi cumhurbas-
kani aleyhine fonksiyon gaspi teskil edecektir. Yiirtitme alanina giren
somut ve bireysel durumlar hakkinda TBMM'nin gerek yasa, gerekse
parlamento karar: altinda islem yapmasi da yiirtitme organinin dii-
zenleme alanina miidahaledir. Ornegin, bir kanunla kisilere akademik
unvan verilemeyecegi gibi, kanunla memur atanamaz ya da gorevden
uzaklastirilamaz. Kanun yalnizca yapilacak islemlerle ilgili kurallar:
koymakla yetinip uygulamay yetkili idari mercie birakmak zorunda-
dir*. TBMM yasayla valilik gibi bir kamu gorevi ihdas edebilir. An-
cak boyle bir gorevi ihdas ettikten sonra bu goreve bizzat bir kisinin
atanmasina dair bir islem yapamaz. Ctinkti TBMM bu gibi konularda
Anayasa tarafindan yetkisiz kilinmistir.*! Tum 6rneklerde, yasamanin
fonksiyon gaspi ile sakatlanan islemi ayn1 zamanda kuvvetler ayrilig:
ilkesine ve Anayasanin hi¢bir organinin kaynagini Anayasadan alma-
yan bir devlet yetkisi kullanamayacagini belirten 6. maddesine aykir1
olacaktir.

30 Tahsin Bekir Balta, Idare Hukuku I, Genel Konular, AUBSF Yaymnlar1 No: 326,
Ankara, 1970/72, s. 130
Kemal Gozler, Trirk Anayasa Hukuku, Ekin Yayinlari, Bursa, 2000, s. 365-267
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TBMM'nin yasama islevinin disinda, yiirtitme ya da yarg: isle-
vinde sonug doguran islemleri, Anayasa’ya aykiridir. S6z konusu is-
lemlerin TBMM'nin idari islemi ya da TBMM'nin yargi islemi olarak
nitelenmesi ise, ancak yasama organina kendi islevi disinda sonug do-
gurma yetkisi taniyan Anayasa hiikiimlerine dayandig durumlarda
olanaklidir. Bu durumda, sdyle bir sorudan yola c¢ikarak kamu bas-
denetcisi se¢gme isleminin yasama ya da idare islevlerinden hangisine
ait oldugu tartisilabilir: TBMM Genel Kurulu'nun se¢im yetkisi, yasa-
maya Anayasa ile verilen idarenin siyasal denetimini yapma islevinin
bir uzantis1 midir yoksa Anayasa ile verilen idari nitelikte bir gorev ve
yetki midir?

TBMM'nin kamu basdenetcisi segmesi; parlamentonun yasa yap-
ma, ictiiziik ¢ikarma iglevlerinin disinda kalmaktadir. Kamu denetgi-
ligi, yasamanin hiikiimetin siyasal denetimini gerceklestirme ve bu
yollarla idareyi etkileme olanagindan da farkl bir nitelik tasimakta-
dir. Bunun ilk nedeni, TBMM'nin soru, gensoru, genel goriisme, mec-
lis arastirmasi, meclis sorusturmasi gibi araclar1 kullanmamasidir.
Denetim, Kurum tarafindan hazirlanarak son asamada TBMM Genel
Kurulu'na sunulan raporlar vasitasiyla gerceklestirilmektedir. Kamu
Denetciligi Kurumu Kanununun 22. maddesinde, Kurum’un yillik ra-
porunu Karma Komisyon’a sunacagi, Karma Komisyon'un ise bu ra-
poru TBMM Genel Kurulu'na sunulmak tizere TBMM Baskanlig1'na
gonderecegi ongoriilmektedir. Raporun TBMM Genel Kurulu'na ulas-
masindan sonra, Genel Kurul’'un denetime tabi idareler iizerindeki
yetkilerinin ne olacag, ne tiir kararlar alabilecegi, bu kararlarin ilgili
idareler i¢in baglayici olup olmadig, raporun ilgili idari ve adli mer-
cilere intikal ettirilip ettirilmeyecegi gibi hususlar Anayasa ve Yasa’'da
diizenlenmemistir. Bu acidan, denetimin etkilerini ileride bir ¢lciide
uygulamanin gosterecegi sdylenebilir. Oysa sayilan hususlar Yasa’da
acikliga kavusturulmus olsaydi, se¢im kararinin islevine iliskin fikir
yiriitmeye yardimc olabilirdi. Kamu denetciliginin yasamanin ger-
ceklestirdigi siyasal denetimden farkli bir yontem olmasinin ikinci
nedeni ise, denetimin muhatabinin yalnizca Hikiimet degil, Yasa ile
belirlenen tiim idareler olmasidir.* Parlamenter sistemde, yasama ile

32 Kamu Denetcililigi Kurumu'nun denetimine tabi idareler, “Merkezi yonetim

kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlari, mahalli idareler, mahalli
idarelerin bagl idareleri, mahalli idare birlikleri, doner sermayeli kuruluslar, kanunlarla
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idare arasinda dolayl bir iliski vardir. Yasama, idare tizerindeki de-
netimini ayn1 zamanda siyasal bir organ olan hiikiimeti denetlemek
suretiyle gerceklestirir. S6z konusu denetim yontemi, stiphesiz idare-
nin faaliyetleri tizerinde de sonuglar dogurmaktadir. Ancak, deneti-
min idare {izerindeki etkisi, hitktimet araciligiyla, yani dolayh sekilde
gerceklesmektedir. Oysa Yasa’nin amaci, TBMM'nin Kamu Denetciligi
Kurumu araciligryla idarenin yiiriittiigu faaliyetleri denetlemesidir®.
Kurum’un Anayasa iginde diizenlenis sekli de islevsel lgiitiin saptan-
masina yardimci olabilir. Idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri incele-
mekle gorevli Kurum, Anayasanin 74. maddesinde, tek bir baslik al-
tinda, dilekce hakki ve bilgi edinme hakki ile birlikte diizenlenmistir.
TBMM'nin kendisine “bagli” olarak kurulan bir Kurum araciligiyla
idareyi denetlemesi, dogrudan isletilen yeni bir denetim ytntemini
ifade etmektedir. Bu agidan, parlamenter sistemin klasik denetim an-
layisini dontistiirmektedir. Yasama islevinden ziyade idare islevinde
sonu¢ dogurmaktadir. Islevsel anlamda idarenin denetimi ise, idari
yarginin gorev alanina girmektedir.

Kamu Denetciligi Kurumu tiizelkisilige sahip olmakla birlikte, ge-
rek gerceklestirdigi denetimin etkinligi, gerekse Kurum tiyelerinin ta-
rafsizlig1 gibi amaclar gozetilerek organik agidan TBMM'ye bagh kilin-
mustir. Yine ayn gerekgelerle, secime iliskin usul ve yetkiler, herhangi
bir idari birimin personelinin idarenin kendisi tarafindan belirlenme-
sinden farklilastirilmistir. Denetcileri se¢me yetkisi TBMM Dilekge
Komisyonu ile Insan Haklarini inceleme Komisyonu tiyelerinden olu-
san Karma Komisyon’'a, basdenetciyi se¢cme yetkisi ise TBMM Genel
Kurulu'na verilmistir. Bu anlamda, TBMM Genel Kurulu'nun segim
yetkisi Karma Komisyon'un secim yetkisi ile ayni nitelige sahiptir. Ka-
rar almaya yetkili merciin ad1 6nem arz etmemektedir. Baska 6rnekle
aciklamak gerekirse, Anayasanin 104. maddesinde, Cumhurbaskanli-

kurulan fonlar, kamu tiizel kisiligini haiz kuruluslar, kamu iktisadi tegebbiisleri,
sermayesinin yiizde ellisinden fazlas: kamuya ait kuruluglar ile bunlara bagli ortakliklar
ve miiesseseleri, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, kamu hizmeti yiiriiten
ozel hukuk tiizel kigileri” olarak tanimlanmustir. (3. madde, (e) bendi)

Kamu Denetciligi Kurumu Kanununun 5. maddesinin 1. fikrasinda, Kurum’un
gorev alani “idarenin isleyisi ile ilgili sikdyet iizerine, idarenin her tiirlii eylem ve
islemleri ile tutum ve davramslarini; insan haklarina dayali adalet anlayis icinde,
hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye énerilerde
bulunmak” olarak belirlenmistir.

33
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gina bagli olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu tiyelerini ve baska-
nin1 atamak Cumhurbaskaninin yurtitmeye iliskin gorevleri arasinda
saymustir. Kamu basdenetcisini segmek, TBMM Genel Kurulu'na Ana-
yasa ile verilmis idari bir gorev ve yetkidir. TBMM Genel Kurulu'nun
se¢im kararimin hangi isleve karsilik geldigi Anayasa’da agikga belir-
tilmemekle birlikte, Cumhurbaskaninin kendisine bagl idari kurulusa
tiye segmesi gibi, TBMM de kendisine bagl bir idari kurulusa tiye seg-
mektedir. Etkili ve tarafsiz bir denetim arayisiyla yetkinin TBMM'ye
verilmesi, sirf se¢im islemini yapan organin adindan hareketle, islemin
yasama islevine dair oldugunu kabule yeterli degildir. Kamu basde-
netgisini se¢mek, yasama organina Anayasa ile verilen idari nitelikte
bir gorev ve yetkidir; yasama isleviyle ilgisi bulunmamaktadir.

Bu nedenlerle, “Kamu Denetciligi Kurumu Kanununda belirtilen
gorevleri yerine getirmek amaciyla”, TBMM Baskanligina bagli olarak
kurulan, kamu ttizel kisiligini haiz bir kuruma tiye segilmesine iliskin
isleminde idare islevi ¢ok belirgindir. Se¢im, idare alaninda bulun-
maktadir. Ctinkii kamu faaliyetlerini ayirmada esas itibariyle konula-
rina bakilir; islevsel 6lctit esas alinir. Bigimsel ve organik olgitler ise ta-
mamlayici niteliktedir. Yasama veya yarg: organlar1 da kendi faaliyet
alanlar1 disinda ek ya da tali nitelikte idari konularla istigal ettiklerin-
den, tistelik karma alanl kuruluslar da bulundugundan organik olctit
tek basina yeterli degildir.** Islevsel olciitiin baskin oldugu faaliyetler
bakimindan idari 6zneden (organik olciitten) feragat etmek s6z konu-
su olabilir.*® Daha 6nce de belirtildigi gibi, TBMM Genel Kurulu'nun
kamu basdenetcisi secme isleminin organik olctitii ilk bakista gortintir
olmamakla birlikte, gerek bicimsel dlciitiin varlig1 gerekse islevsel 6l-
clittin belirleyici olmasi nedeniyle idari islem olarak nitelenmesi gere-
kir. Diger taraftan, TBMM nin kamu basdenetcisi secme yoluyla idare
islevinde sonu¢ dogurma yetkisi dogrudan Anayasa’nin 74. madde-
sinde taninmis oldugundan, kuvvetler ayrilig1 ilkesine ve Anayasanin
6. maddesinde yer alan hicbir kimse veya organin kaynagini Anayasa-
dan almayan bir devlet yetkisini kullanamayacag1 yontindeki kurala
aykirilik teskil etmemektedir. Fonksiyon gasp1 degil, TBMM nin islev-
sel acidan idari olan bir islemi mevcuttur.

34 Tahsin Bekir Balta, I'dare‘Hukuku I, Genel Konular, s. 10-11 ) .
Onur, Karahanogullary, Idarenin Hukukla Kavranmast: Yasallik ve Idari Islemler (Yargt
Kararlarima Dayali Bir Inceleme), s. 32-33
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Sonug

Danistay’m TBMM iradesinden dogan islemlerin yargisal dene-
timine iliskin ictihadi, tarihsel nedenlerle organik ¢lctitii hentiz asa-
mayan Conseil d’Etat ictihadindan daha zengin bir icerige sahiptir.
Ancak, Danistay, TBMM Genel Kurulu kararlarini yargilamak husu-
sunda, TBMM'nin idari organlarinin islemleri karsisindaki tutumuna
gore daha temkinli davranmaktadir. Ctinkti Danistay, ya TBMM nin i¢
idaresinden cikan ya da idare islevini belirgin bicimde tasiyan bir is-
lem arayisindadir. Oysa ilk bakista salt TBMM Genel Kurulu'ndan ¢ik-
t1g1 icin organik acidan idari nitelikte olmadiklar: izlenimi uyandiran
kararlar idari davaya konu edildiginde, TBMM ile tiye secimi yapilan
idari birim arasindaki iliskinin ¢dztimlenmesiyle, aslinda TBMM Ge-
nel Kurulu'nun hukuken idari bir 6zne konumunda bulundugu agiga
cikabilir. Idari makamin saptanamadig1 durumlarda dahi, islevsel 61-
ctttin hukuki iliskiyi belirleyecek agirlikta olmasi halinde, dava konu-
su islemin idari nitelikte oldugunun kabulii gerekir.

TBMM Genel Kurulu'nun kamu basdenetgisi se¢me islemi; orga-
nik, bigimsel ve islevsel acidan idari niteliktedir. Ug 6lgiit birlikte ger-
ceklesmektedir. Bu nedenle, secim kararinin idari yargmin gorev ala-
nina girdigi diistintilmektedir. Boyle bir ¢6ztim, TBMM Genel Kurulu
Karari'nin, hem ilk incelemede goérev sorunu siiphesiyle “mahkeme-
siz” kalmamasini, hem de esas incelemesinde Kurul iradesini olustu-
ran tiim asamalarin etkili bir norm denetimine acilmasin saglayabilir.
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