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IDARE HUKUKU BOYUTUYLA
MILLETVEKILLERINE VERILEN DiSiPLIiN
CEZALARININ HUKUKI NIiTELIGIi VE
BUNLARA KARSI YARGISAL BASVURU

The Legal Nature of Disciplinary Penalties
Imposed on Members of Parliament from the
Perspective of Administrative Law and the Judicial
Application Against Them

Asuman CAPAR*
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Yasama organinin yasama fonksiyonu disinda kalan, idari
fonksiyon kapsamina giren birtakim faaliyetler yapabildigi
konusunda giintimiizde tartisma bulunmamaktadir. Bununla
birlikte yasama organinin hangi islemlerinin idari fonksiyon
kapsaminda kaldig1 ve bunlara karsi yargi yoluna gidilip
gidilmeyecegi, gidilecek ise hangi yargi organina
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bagsvurulabilecegi hususunda net olmayan bir kistm hukuki
alanlar bulunmaktadir. Net olmayan bu alanlardan birisini
milletvekillerine verilen disiplin cezalarinin hukuki niteligi ve
bunlara karsti hangi yargi orgamma basvurulacag:
olusturmaktadir. Bu ¢alismanin amaci konuyu bilimsel igtihatlar
ve yargl ictihatlar1 cergevesinde degerlendirmektir. Konu, devlet
fonksiyonlariin tasnifinde kullanilan maddi (fonksiyonel) ve
sekli (organik) kriter ile idari islem kavrami gercevesinde izah
edilmeye  cahisilmistir. Kamimizca yasama  organinca
milletvekillerine verilen disiplin cezalar1 yasama fonksiyonu
kapsamina girmeyen, idari fonksiyon kapsaminda kalan
islemlerdir. Bu nedenle milletvekillerine verilen disiplin
cezalarina karsi idari yargi yoluna basvurulmas: gerektigini
degerlendirmekteyiz.

Anahtar Kelimeler: Idari fonksiyon, Yasama fonksiyonu,
Idari islem, Disiplin cezasi, Milletvekili.

Abstract

There is currently no dispute that the legislative body can
perform certain activities beyond the legislative function, which
fall within the scope of the administrative function. However,
there are several legal areas that are not clear as to which acts of
the legislature fall within the scope of the administrative
function and whether judicial remedies can be taken against
them, and if so, to which judicial body it is possible to apply. One
such ambiguous area is the legal nature of the disciplinary
penalties imposed on members of parliament and the judicial
body to which they can be appealed. The present study aims to
discuss this issue within the framework of scientific
jurisprudence and judicial precedents. The issue is analyzed
within the framework of the substantive (functional) and formal
(organic) criteria employed in the classification of state functions
and the concept of the administrative act. From our standpoint,
disciplinary penalties imposed on members of parliament by the
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legislature do not fall within the scope of the legislative function,
but within the scope of the administrative function. Therefore,
we believe that disciplinary penalties imposed on MPs must be
subject to administrative judicial proceedings.

Keywords: Administrative function, Legislative function,
Administrative action, Disciplinary penalty, Members of
Parliament.

GIRIS

Hukuk sistemimizde devlet organlar1 yasama, yiiriitme ve
yargi organindan olugmaktadir. Kural olarak her bir organin
kendi fonksiyonunu ifa etmesi esas olmakla birlikte, devlet
organlarinin farkli fonksiyonlar1 yerine getirmeleri de s6z
konusu olmaktadir. Devlet fonksiyonlarmnin igeriklerine ve
amaglarina gore yapilan ayrim, anayasanin yapmis oldugu is
boliimiinden kaynaklanan gorev ayrimina aynen uymayip, ayni
zamanda birtakim i¢ ice ge¢meler icermektedir.! Bu gercevede
idari organlar haricinde kamu giicii kullanan yasama ve yargi
organinin da idari fonksiyon kapsaminda yapmis oldugu cesitli
faaliyetler bulunmaktadir.

Yasama organmnin idari fonksiyon kapsaminda yapmis
oldugu islemlere iligkin literatiirde gesitli incelemeler bulunsa da
yaptig1 bazi islemlerin yasama fonksiyonu kapsaminda mi yoksa
idari fonksiyon kapsaminda mi kaldig1 konusunda yeteri kadar
aciklik  bulunmamaktadir. Bu islemlerden  birisini
milletvekillerine verilen disiplin cezalar1 olusturmaktadir.
Konunun yarg: kararlar1 ve bilimsel goriisler cercevesinde ele
alinmasinda yarar bulunmaktadir.

Bu c¢alismanin amact yasama organi tarafindan
milletvekillerine verilen disiplin cezalarinin hukuki niteligini ve
bunlara kars1 bagvurulabilecek yarg: organini tespit etmektir. Bu

1 Giddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Cilt (istanbul: Hak
Kitabevi, 1966), 1-6.
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kapsamda oOncelikle devlet organlarmin fonksiyonlari
agiklanacak, devaminda yasama organinin idari nitelik gosteren
islemlerine genel olarak deginildikten sonra milletvekillerine
verilen disiplin cezalar1 ve bunlara kars1 bagvurulabilecek yargi
organi incelenecektir. Konu, doktrinde ve yargi kararlarinda
kullanilan kriterler ve idari islem kavrami cergevesinde
degerlendirilecektir.

|. DEVLET ORGANLARININ FONKSIYONLARI

Devlet organlarmmin fonksiyonlari, organlarin yapmis
olduklar1 islevlere gore yiriitme fonksiyonu, yasama
fonksiyonu ve yargi fonksiyonu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

A. Yiiriitme Fonksiyonu- Idari Fonksiyon

Kamu giicii kullanan bir organin yapmis oldugu faaliyetin
hukuki niteligini belirlemek icin iki kriter kullanilmaktadir.
Bunlar maddi (fonksiyonel) kriter ve sekli (organik) kriterdir.?
Maddi kriter Fransiz hukukgusu Duguit tarafindan ileri
siirtilmiis olup bu kritere gore devlet fonksiyonlariin tasnifi,
bunlarin yerine getirilmesinde basvurulan islemlerin hukuki
icerigine dayanmaktadir. Burada devlet fonksiyonlari, bunlar
yerine getiren kisilerden ya da kurullardan tamamen
soyutlanmis olarak, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesinde
basvurulan islemlerin i¢ biinyesine, hukuki igeriklerine gore
tanimlanmaktadir? Maddi kriter uyarinca yasama organi
tarafindan yapilan kanunlar ve igtiiziikler ile yiiriitme orgam

2 Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku (Ankara: Seckin Yaymnlari, 2017), 185;
Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku (Bursa: Ekin Yaynevi, 2021), 669;
Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Gozden Gegirilmis (Ankara: Yetkin
Yayinlari, 2016), 194-195.

3 Leon Duguit, Manuel de Droit Constitutionnel (Paris: Anciennes Maisons
Thorin et Fontemoing, 1923), 156-158, aktaran Ozbudun, Tiirk Anayasa
Hukuku, 194-195; Kemal Gozler, Idare Hukuku, Cilt T (Bursa: Ekin Yayinlari,
2019), 40.
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tarafindan ¢ikarilan kararnameler ve yonetmelikler yasama
fonksiyonuna dahildir.

Devlet fonksiyonlarinin tasnifinde kullanilan bir diger kriter
olan sekli (organik) kriterin en giiglii savunucusu Fransiz
hukukgusu Malberg’dir. Bu kritere gore devlet fonksiyonlar1 ve
bunlari ifa vasitasi olan hukuki islemler, onlar1 yapan organa ve
yapilis bigimlerine gore tasnif edilmektedir. Bu tasnifte sekli
anlamda fonksiyondan, devletin ii¢ organi tarafindan bunlarin
her birinin kendine 6zgii metotlarla yerine getirdigi cesitli
faaliyetler anlasilmalidir. Bu kritere gore yapilan islemin hangi
fonksiyona dahil oldugunu belirleyen etken, onu yapan organ ve
islemin icra edilis seklidir. Islemin maddi igeriginin, bir diger
deyisle bireysel ya da genel olusunun bu belirlemede higbir rolii
bulunmamaktadir. Yasama organinin kanun adiyla yapmig
oldugu islemler maddi niteligi ve igerigi ne olursa olsun her
zaman kanun olarak kabul edilirler. Buna karsin yargisal ya da
idari bir makamin yaptigr islem, igerik ve 0Ozellik olarak
kanunlarla ayni olsa bile bunlar kanun giicii tasimazlar ve kanun
degildirler.®

Sekli kriter kullanilarak yargi ve yasama organlarmin
islemlerinin  idari iglem olarak nitelendirilemeyecegi
soylenebilir. Idari islemlerin yalnizca idari makamlar tarafindan
yapilabilecegini sdylemek, diger kamusal makam ve organlar
tarafindan yapilan islemleri idari islemin kapsami disinda
tutmak miimkiindiir. Bununla birlikte bu islemlerin yargi

4 Atar, 186.

5 R. Carré de Malberg, Contribution a la theorie generale de I' Etat (Paris:
1920) c. I, n. 1, 259, aktaran Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 196-197; Atar,
187.
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denetiminden muaf tutulmasi, hukuk devleti ilkesi ile
bagdasmadig: icin maddi kritere basvurma geregi dogmustur.®

Devlet fonksiyonlarindan birisini olusturan yiiriitme
fonksiyonunun neyi ifade ettigi konusunda doktrinde degisik
gorisler bulunmaktadir. Doktrinde bir goriis idari fonksiyon ile
ylriitme fonksiyonu arasinda bir ayrima gitmemektedir. Maddi
kriter uyarinca yliriitme yani idare fonksiyonu somut, kisisel ve
subjektif islemler yapilmasini ifade etmektedir. Yiiriitme iglemi
her zaman bir defa kullanilmakla tiikenen islemlerdir.” Alman
idare hukukcusu W. Jellinek’ten gelen tanimlama ile bu goriis
taraftarlar1 idari fonksiyonu, yargi ve yasama fonksiyonu
disinda kalan devlet fonksiyonu olarak kabul etmektedir, bunlar
haricinde devletin topluma kars iistlendigi tiim faaliyetleri idari
fonksiyona dahil saymaktadir.®

Baska bir goriis ise yiiriitme fonksiyonu ile idari fonksiyonu
ayr1 degerlendirmekte, yiiriitmenin idari fonksiyon haricinde
kalan, salt siyasal nitelikli faaliyetlerinin ytiriitme fonksiyonu
kapsamina girdigini kabul etmektedir. Bu goriise gore idari
fonksiyon, yargi ve yasama fonksiyonlar ile yiiritmenin salt
siyasal nitelikteki faaliyetleri haricinde kalan, devletin giinliik
toplumsal ihtiyaglar1 karsilamak maksadiyla yiiriitmiis oldugu
tiim kamusal faaliyetleri ifade etmektedir.’

¢ Turan Yildirim ve digerleri, Idare Hukuku, Editor Turan Yildirim (fstanbul:
Oniki Levha, 2020), 412; Devlet organlarinin fonksiyonlarmmn ayrimi
konusunda maddi kriterin degil sekli kriterin kullanilmas1 gerektigi
yoniindeki goriis i¢in bakiniz (bkz.) Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 675.

7 Atar, 186.

8 Metin Giinday, Idare Hukuku (Ankara: hnaj Yaymevi, 2015), 13; Siddik Sami
Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslart, Cilt II (istanbul: Hak Kitabevi, 1966),
985.

9 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, 48-49; Glinday, 14; Ahmet Nohut¢u ve Nazh
Ece Ozin, "TBMM Tarafindan Devlet Kurumlarina Uye Atanmasi 1§leminin
Hukuki Rejimi,” Ombudsman Akademik, (2015), 64; Oguz Sancakdar ve
digerleri, Idare Hukuku Teorik Calisma Kitab: (Ankara: Seckin Yayinevi, 2022),
40.
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Idari fonksiyon kavrammm Onar, genel ihtiyaglarin
karsilanmasi igin liizumlu ve faydali olan neticelere ulasmak
maksadiyla cesitli hareketleri iceren stireklilik arz eden bir
fonksiyon olarak ifade etmistir. Onar’a gore bu fonksiyonda
hukuki diizenlemeler bir gaye olmayip bunlar bir vasita niteligi
tasimaktadir. Idari fonksiyon, iyi ve faydali sonuglara ulasmak
maksadiyla hukuki ¢ercevede, hukuki vasitalarla yerine getirilen
bir fonksiyondur.!°

B. Yasama Fonksiyonu

Yasama fonksiyonu soyut ve genel nitelikte norm koyma,
kaldirma ya da degistirme faaliyetlerine denilmektedir.!
Yasama faaliyetleri yasama organi tarafindan genel kurul ve
komisyonlar vasitasiyla gergeklestirilir. Kural olarak bunlarin
faaliyetleri yasama islemi olarak gerceklesirler ve anayasa
hukukunun alanmna girerler.!? Yasama iglemi kavrami, yasama
organinin yasama yetkileriyle ve gorevleriyle ilgili olarak, belli
bir hukuki sonucun gergeklesmesine yonelik olarak yaptigi irade
aciklamalarini ifade etmektedir.'?

Yasama organinin hukuki islemleri kanunlar ve parlamento
kararlar1  olmak iizere ikiye ayrilmaktadir.’> 1982
Anayasasi’nin'® (Anayasa) 87. maddesinde ve bir kisim
maddelerinde yasama organina anayasa, kanun ve igtiiziik

10 Onar, [dare Hukukunun Umumi Esaslari, Cilt I, 4.

1 QOnar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar, Cilt [, 2; Sancakdar ve digerleri (vd.),
35; Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, 40.

2 Ramazan Caglayan, Idari Yargilama Hukuku (Ankara: Seckin Yaymnevi,
2015), 115.

13 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 691.

14 Calismada yasama organini ifade etmek icin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
(TBMM) ifadesi kullanildig1 halde, anayasa hukuku alaninda bir terim
olarak kullanulan “parlamento karar1” terimi degistirilmeden kullanilmisgtir.

15 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 237.
16 Resmi Gazete (RG), 09.11.1982, Say1 (S): 17863 (Miikerrer).
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yapmak, degistirmek gibi birtakim gorev ve yetkiler verilmistir.
Anayasa’da yasama organinin gorevleri arasinda kanun yapmak
belirtilmistir. Kanun, yasama organi tarafindan kanun adiyla ve
belirli yasama usulleriyle yapilmis olan her tiirlii islem olarak
tanimlanabilir."”

Parlamento kararlar: ise konu ve nitelik olarak ¢ok cesitli
oldugu icin bunlarin maddi bakimdan tanimlanmalari, bunlarin
tam bir tasnifinin yapilmasi miimkiin goriinmemektedir. Bu
nedenle parlamento kararlarmi TBMM'nin kanun haricindeki
tim islemleri olarak tanimlamak mimkindiir. Yasama
organinin ¢alismalarma ve Orglitlenmesine iliskin kararlar
parlamento kararlarmin énemli bir boliimiinii olusturmaktadir.
Yasama organ1 kural olarak kendi calismalarina ve
orglitlenmesine iligkin olarak diledigi kararlar1 alabilir. TBMM
[ctiizigiiniin®® kabul edilmesi, komisyonlara iiye segimi,
se¢imlerin yenilenmesine karar verilmesi, kapali oturum
yapilmasina karar verilmesi gibi kararlar buna Ornektir.
Parlamento kararlarinin bir diger bolimiinii ise yasama
organinin yiiriitme organ ile olan iligkileri kapsaminda verdigi
kararlar olusturmaktadir. Cumhurbagkani ya da bakanlar
hakkinda meclis sorusturmasi agilmasi karari, meclis arastirmasi
acgilmasi karar1 gibi kararlar buna 6rnek gosterilebilir.’® Kural
olarak parlamento kararlarin RG’de yayimlanmasi sart

17 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 209-212.
18 RG. 13.4.1973, S. 14506.

1 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 237-238; Gozler'e gore ‘parlamento karart’
ile “‘parlamentonun idari kararlar)’ birbirinden ayr1 kavramlardir. Parlamento
kararlar1 TBMM Genel Kurulundan g¢ikarken, parlamentonun idari
kararlart TBMM Bagkanligi, Bagkanlik divani ya da Genel Sekreterliginden
¢ikmaktadir. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 703.
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olmayip, hangilerinin RG’de yayimlanacag ilgili yonetmelikte
belirtilmistir.20

Doktrinde bir goriise gore yasama organinin yapmis oldugu
islemleri ifade etmek igin kullanilan yasama islemi kavrami
yalnizca kanunlar1 ve parlamento kararlarini ifade etmek igin
kullanilmamaktadir. Yasama islemi kavrami ayn1 zamanda
TBMM Genel Kurulunun bilgisine sunulmasiyla gerceklesen ve
“diger (isimsiz) yasama islemi” olarak da adlandirilan birtakim
islemleri de kapsamaktadir. Fakat bu goriise gore TBMM Genel
Kurulunun bilgisine sunulan her durumda diger yasama islemi
ortaya ¢ikmamakta, bilgiye sunumdan sonra yasama yetkisi ya
da goreviyle ilgili bir hukuki sonu¢ meydana gelmis ise yasama
islemi ortaya ¢ikmaktadir.?! Parlamento kararlarinin dogru bir
sekilde tanimlanabilmesi i¢in bu tiir yasama organi iglemlerinin
ayrimimi saglayacak bir Olglitiin  parlamento kararlarmin
taniminda bulunmas1 gerekir. Buna gore diger yasama
islemlerinin Anayasa, TBMM igtijziigii, meclis teamilleri ve
kanunlar olmak iizere dort kaynagi bulunmaktadir. Anayasa’nin
84. maddesinde belirtilen “Milletvekilliginin kesin hiikiim giyme
veya kisitlanma halinde diismesi, bu husustaki kesin mahkeme
kararmmin Genel Kurula bildirilmesiyle olur.” hikmii uyarinca
milletvekilliginin diismesi diger yasama islemlerine Ornek
gosterilebilir.?2

2 Sezgin Bas, "Parlamento Kararlarmin Yayimlanmasi ve Yirirlige
Girmesi,” Siileyman Demirel Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 11, no. 2
(2021), 471. Hangi parlamento kararlarmin RG’de yayimlanacag:
konusunda 1.10.1989 tarih ve 20299 sayili RG’'de yayimlanan “Resmi
Gazetede Yayimlanacak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Kararlari; Meclisin
Yaptifi Secgimlerin Sonuglar;; Baskanhik Divami Kararlari Hakkinda
Yonetmelik” hiikiimleri uygulanmaktadir.

21 Onur Cekig, “Tiirk Parlamento Hukukunda Yasama Islemi Tiirleri ve Diger
(Isimsiz) Yasama Tiirleri,” Yasama Dergisi, no. 12 (2009), 113; Abbas Kilig,
Tiirkiye'de Parlamento Kararlarimin Hukuki Rejimi (Ankara: Adalet Yaymevi,
2020), 444.

2 Cekig, 122-123.
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Yasama organmin yasama fonksiyonu haricinde, idari
fonksiyon kapsamina giren islemleri de bulunmaktadir. Yasama
organmin yasama fonksiyonu ile idari fonksiyon kapsaminda
yapmis oldugu islemleri ayirt etmek her zaman kolay
olmamaktadir.® Belirtmek gerekir ki maddi kriteri kullanarak
yasama fonksiyonunun idari fonksiyondan ayrilmasi her zaman
miimkiin olmamaktadir. Nitekim idari organlar da kimi zaman
soyut ve genel nitelikte normlar koyabilmektedir. Buna idarenin
diizenleyici islemi niteligini tasiyan cumhurbagskanlig
kararnameleri, yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler
ornek gosterilebilir.

C. Yargi Fonksiyonu

Yargi fonksiyonu nitelik olarak yiiriitme ve yasamadan fakli
ozellik gostermektedir. Yiiriitme ve yasama fonksiyonundan
farkli olarak kendine 6zgii olan adaletin gerceklestirilmesi hedefi
dogrultusunda  hukuki  uyusmazhklarn  kesin  olarak
¢oztimlenmesi  faaliyetini biinyesinde barindirmaktadir.
Yargilama faaliyeti hukuki uyusmazlik hakkinda karar vermek
ve verilen kararin gergeklestirilmesini emretmek unsurlarindan
olusmaktadir.

2 Sancakdar vd., 36; Yasama organmnin 6zel hukuk islemi niteligi tasiyan
islemleri de bulunabilir. Yasama organinin alim-satim, kira gibi 6zel hukuk
islemlerine dayanan islemleri, adli yargi organlar1 tarafindan
incelenmektedir. Buna kargin bu sotzlesmelerden bir kismini olusturan
TBMM Bagkanligiin 6zel bir mesleki bilgi ve uzmanlik gerektiren gegici
iglerde calistirdig1 personelle imzalamis oldugu idari hizmet sézlesmeleri
gibi sozlesmelerden dogan uyusmazliklar ise idari yargt mercilerince
¢oziimlenmektedir. Cekig, 112.

2 Giinday, 10; Gozler, Idare Hukuku, Cilt 1, 41.

% Tirker Ertas, Kuvvetler Ayrilig Tkesi Baglaminda Yasama Yiiriitme ve

Yargi Organlar1 Arasindaki Modern iligkiler (Ankara: Seckin Yaymevi,
2020), 76.
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Maddi  kritere gore yargi fonksiyonu, hukuki
uyusmazliklarin  ¢ozlimlenmesini ve hukuka aykirilik
iddialarmin karara baglanmasini ifade eder. Buna gore yarg:
organlarmin idari nitelik gosteren islemleri yargi fonksiyonu
kapsamina girmeyip idari fonksiyon kapsaminda kalmaktadir.?¢
Bununla birlikte yargi fonksiyonunun tanimlanabilmesi igin
maddi ve sekli kriterin bir arada bulunmasi gerekmektedir. Bir
faaliyetin yargi fonksiyonu kapsaminda degerlendirilebilmesi
icin o faaliyetin bir yargi organi (mahkeme) tarafindan yapiliyor
olmast ve yapilan faaliyetin hukuki uyusmazliklarin
¢oziimlenmesine yonelik olmasi sartinin birlikte gerceklesmesi
gerekmektedir. Yargi organlar1 haricinde baska organlarin
hukuki uyusmazliklar1 ¢oztimleme islevi yargi fonksiyonu
kapsamina dahil degildir. Bu kapsamda idari makamlarmn
vermis olduklar: disiplin cezalar1 yarg: fonksiyonu kapsamina
girmemektedir. Ayni zamanda yargi organlar1 tarafindan
yapilmakla birlikte hukuki uyusmazlhigin ¢oziimiine iliskin
olmayan islemler de yargt fonksiyonu kapsaminda
degerlendirilmez.?

Yarg: organlarinin yargilama faaliyeti disinda kalan, idari
fonksiyon kapsaminda yapmis oldugu faaliyetleri de
bulunmaktadir.?® Bunlarin idari yargiya konu olabilecekleri
aciktir, fakat yargi organi tarafindan tesis edilen bir islemin
yargisal degil de idari oldugunu kabul edebilmek icin ilgili

2% Atar, 186; Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, 41.

7 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, 44-48.

2 Caglayan, 117-118. Doktrinde cekismesiz yarg: adiyla yargi organlarinca
yapilan islemlerin de idare islevi kapsaminda kaldig1 yoniindeki goriis icin
bkz. Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku- Genel Esaslar, Cilt I
(Ankara: Turhan Kitabevi, 2016), 21. Bizim de katildigimiz aksi yondeki
goriis igin bkz. Caglayan, 119.
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islemin tiimiiyle idari fonksiyona iliskin olmasi, yargisal nitelik
gosteren bir yetkinin kullanimina iligkin olmamasi gerekir.?

Adalet hizmetlerinin yiriitiilmesine iligkin bireysel ve
diizenleyici islemler, adliyenin idari personeline iliskin islemleri
ve disiplin islemleri gibi birtakim islemler idari nitelikte olup
idari yargmin gorev alaninda kalmaktadir. Hakimler haricinde
yargl organlarinda istihdam edilen personelin idaresine iliskin
islemlerin idari fonksiyon kapsaminda kaldig1 hususunda ihtilaf
bulunmamaktadir. Mahkemelerin kendi {iyeleri arasmndan
bagkan ve iiye se¢imi konusunda ise yargi organlarinca verilmis
farkli kararlar bulunmaktadir. Askeri Yiiksek idare Mahkemesi,
Askeri Yargitaya tiye segimine kars1 agilan iptal davasinda, idare
islevine iliskin bir davanin olmadig gerekgesiyle davanin
reddine karar verirken,* baska bir davada Askeri Yargitaya iiye
aday belirleme isleminin idare islevi kapsaminda kaldigina®
karar vermistir.3

1. GENEL OLARAK IDARi FONKSIYON KAPSAMINA
GIREN YASAMA ORGANI iSLEMLERI

Yasama organimnin idari islem niteligi gosteren faaliyetleri,
asagida ifade edilecegi {izere azimsanamayacak kadar ¢oktur.
Yasama organmin idari islem niteligi tasiyan islemlerine
birtakim yarg: kararlar1 1siginda deginmek, milletvekillerine
verilen disiplin cezalarinin hukuki niteliginin izahi bakimmdan
faydali olacaktir. Bu nedenle ana hatlar1 ile bu islemlere
deginilecektir.

»  Dan. 10. D, E. 1990/2918, K. 1990/1760, 20.09.1990, (Legalbank); Caglayan,
117.

3  Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi Daireler Kurulu, E. 1994/21, K. 1994/4,
10.02.1994, aktaran Caglayan, 118.

31 Askeri Yiiksek idare Mahkemesi, E. 2000/59, K. 2000/1728, 19.10.2000,
aktaran Caglayan, 118.

%2 Caglayan, 117.
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A. TBMM Baskanligi, Genel Sekreterligi ve Bagskanlhk
Divani islemleri

Yasama organinin asil gorevi kanun yapmak ve Anayasa’da
belirtilen diger gorevleri ifa etmek olmakla birlikte, yasama
organi sahip oldugu tegkilatin islemesi icin idari nitelikte
birtakim faaliyetleri de yerine getirmektedir. Kural olarak
TBMM Baskani, Baskanvekilleri, Baskanlik Divani, genel
sekreter ve yardimcilar ile idare amirleri tarafindan yerine
getirilen bu faaliyetler, 6253 sayili TBMM Bagkanhg: Idari
Tegkilat Kanunu'nda® diizenlenmistir. Bu Kanun’a gére TBMM
Bagkanhig1r idari tegkilat1 igerisinde Kanunlar ve Kararlar
Bagkanlig1, Biitce Bagkanligi, Tutanak Hizmetleri Bagskanhig: gibi
toplam on sekiz kalem idari hizmet birimi bulunmaktadr.

TBMM Bagkanlik makami temsili bir kurum olmayip,
TBMM Bagkanlik Divaninin hem idari sorumlulugunu hem de
yasama fonksiyonu kapsaminda kalan sorumlulugunu paylasan
bir makamdir** Anayasanin 95/3. maddesinde TBMM
Baskanhigiin gorevleri arasinda “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
biitiin bina, tesis, eklenti ve arazisinde kolluk ve yonetim hizmetleri
Meclis  Bagkanligr  eliyle diizenlenir ve vyiiriitiiliiv.” ifadesi
belirtilmistir. TBMM igtﬁzﬁgﬁ’nﬁn 14/8. maddesinde “Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin idari ve mali igleri ile kolluk islerini yiiriitmek
ve denetlemek” Baskanligin gorevleri arasinda sayilmustir. Bu

% RG.18.12.2011, S. 28146; Giirsel Kaplan, Idari Yargilama Hukuku (Bursa: Ekin
Yayinlari, 2022), 274.

3 Hamit Egsen, “Parlamento Hukuku Agsindan Bagkanlik Divaninin
Konumu, Gorevleri ve Yetkileri,” Yasama Dergisi, (2007), 19; TBMM'ye bagh
olan Milli Saraylar Daire Bagkanligi, 2011"de 6253 sayili TBMM Baskanlig1
Idari Teskilat Kanunu ile Genel Sekreter Yardimciligina doniistiiriilmiistiir.
16.07.2018 tarihli ve 30480 say1li Resmi Gazete’de yayinlanan kararnamenin
ardindan da Cumhurbaskanligina baglanmis ve Milli Saraylar Baskanlig1
kurulmustur. Erisim tarihi Subat 16, 2023,
https://www.millisaraylar.gov.tr/kurumsal/hakkimizda.
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cercevede TBMM Bagkanlig1 ve genel sekreterligi idari fonksiyon
kapsaminda birtakim faaliyetler yapabilir.

TBMM Bagkanlik Divami ise Anayasa'min 94. maddesi
uyarmnca, “Meclis iiyeleri arasindan secilen Meclis Bagskan,
Baskanuvekilleri, Katip iiyeler ve Idare Amirlerinden olusur.”. TBMM
Bagkanlik Divaninin, TBMM’de temsil edilen siyasi parti
gruplarinin giigleri oraninda temsil edildigi idari bir organ
durumunda oldugu ifade edilebilir.*

TBMM Baskanlik Divani islemleri sekli kritere gore yasama
islemi ozelligi gostermektedir, fakat hukuki islemlerin niteligini
aciklama bakimindan sekli kriterin tek basina kullanilmasi
yeterli olmamaktadir. Maddi kriterin de degerlendirmeye
alinmasi ile TBMM Bagkanlik Divani islemlerinin bir boliimiiniin
idari iglem niteligi tasidig1 goriilmektedir.®* Diger bir deyisle
TBMM Bagkanlik Divaninin idari nitelik tasityan, idari yapmin
isleyisine iligskin kararlar1 oldugu gibi, TBMM'nin i¢ isleyisine ve
siyasal orgiitiine iliskin kararlar1 da bulunmaktadir. TBMM
Bagkanlik Divaninin gorevleri TBMM Igtiiziigiinde 13.
maddede diizenlenmistir. Bu gorevlerin daha ¢ok yasama
fonksiyonuna iliskin oldugu ifade edilebilir.*’

TBMM Bagkanlik Divaninin yasama organinda gorev yapan
memurlarla ilgili olarak verdigi kararlar konusunda Danistayin
farkli kararlar1 bulunmaktadir. Bir kararinda Damnstay
memuriyetin yasama organinca sonlandirilmasina kars: agilan
bir davada, verilen kararin mahiyeti itibariyle idari nitelikte
oldugunu belirtmis, bununla birlikte bu islem yasama orgam
tarafindan yapildig1 i¢in bunun idari davaya konu

%  Esen, 6.

% Biilent Yiicel, “Hukuki Islemlerin Smiflandirilmasi Bakimindan Yasama-
Idare Islevi Ayrimi1 ve Yasama Organinin Idari Islemleri,” Sosyal Bilimler
Dergisi 1 (2004), 5.

37 Esen, 18-19.
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olamayacagini belirtmistir.*® Diger yandan ilerleyen siiregte
Danistay yasama organmin memurlarla ilgili kararlaria kars:
acilan davalara bakmustir. Danistay bir kararinda TBMM
Bagkanliginin ve Bagkanlik Divaninin idari makam olarak
degerlendirilebilecegini ifade etmistir. Bu kapsamda Sayistay
iiyelerinin ayliklarinin ve ddeneklerinin 6denmemesine yonelik
TBMM Bagkani islemine karsi agilan davada Daristay, gorev
sorununu tartismaksizin davaya bakmis ve verilen karar iptal
etmigtir.®

B. TBMM Baskanliginin idari Personele Yonelik islemleri

Yasama organinin kendi biinyesinde calisan idari personeli
hakkinda tesis etmis oldugu birtakim islemler vardir. Yasama
organinda gorev yapan idari personel birtakim haklara ve
yetkilere sahiptir. TBMM Bagkanliginin idari personel ve
milletvekilleri {izerindeki yetkileri TBMM Igtiiziigii'nde
diizenlenmistir.

Yasama organinda gorev yapan idari personel hakkinda
TBMM Basgkanliginin diizenlemis oldugu birtakim islemlerin
idari fonksiyon kapsaminda kaldig1 konusunda tartisma
bulunmamaktadir. Yasama organinin idari personel hakkinda
yapmis oldugu faaliyetlerin hukuki niteliginin ne oldugu,
Danistay kararlarina da konu olmustur. Damistay vermis oldugu
birtakim kararlarinda TBMM Bagkanlig1 tarafindan burada
gorev yapan personel hakkinda yapilan islemlere karsi agilan
davalarda, bunlar fonksiyonel olarak idari islem niteligi tasidig:
icin bunlarin TBMM Genel Kurulunun veya komisyonlarinin bir
tasarrufu olarak diisiiniilemeyecegini, buna iliskin olarak agilan

3% Dan. Dava Daireleri Genel Kurulu, E. 1947/36, K. 1947/46, 16.05.1947,
aktaran Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku- Idari Yargilama
Hukuku, Cilt II (Ankara: Turhan Kitabevi, 2016), 140.

39 Dan. Dava Daireleri Kurulu, E. 1967/846, K. 1968/271, 6.4.1968, aktaran
Goziibiiyiik ve Tan, Idari Yargilama Hukuku, 139-140.
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davalarin idari yargi mercilerinin gorev alanina girdigini ifade
etmistir®0 Bu cercevede yasama organi galisanlari, kendileri
hakkinda TBMM Bagkanliginin almis oldugu kararlara kars:
idari yargiya bagvurabilirler. Ornegin bir idari personel TBMM
Bagkanliginin kendisi hakkinda vermis oldugu disiplin cezasmi
idari yargiya tasiyabilir.

Danistayin bu kararlar1 isabetlidir.# Bununla birlikte
belirtmek gerekir ki TBMM Baskanlig tarafindan yapilan her
tiirli islem idari islem niteligi tasimaz. Ornegin TBMM'nin
olaganiistii toplantiya ¢agirilmasi islemi TBMM Baskanlig1
tarafindan yapilmakla Dbirlikte idari islem kapsamina
girmemektedir.*

C. TBMM’nin Birtakim Kamu Kurum ve Kuruluslarina
Baskan ve Uye Segme islemi

TBMM'nin Sayistaya, Radyo ve Televizyon Ust Kuruluna
(RTUK) iiye se¢me islemi, Kamu Bagdenetgisini se¢me islemi,
Kisisel Verileri Koruma Kuruluna ve Hakimler ve Savcilar
Kuruluna iiye se¢me islemi, yasama organinin idari fonksiyon
kapsamina dahil edilebilecek islem tiirlerinden bir kismini
olusturmaktadir. Bu kapsamda bu islemlerin hukuki niteligine
genel olarak deginmekte fayda vardir.

4 QOrnegin bkz. Dan. 5. D, E. 1987/2380, K. 1987/1783, 16.12.1987, aktaran
Goziibiiyiik ve Tan, Idari Yargilama Hukuku, 139; Dan. 5. D, E. 1987/2379, K.
1987/1785, 16.12.1987 (Kazana ictihat ve Bilgi Bankas).

4 TBMM Bagkanliginin yalnizca bireysel idari islemleri degil ayn1 zamanda
diizenleyici islemleri (yonetmelikleri) de idari islem niteligindedir ve idari
yarginin gorev alanina girmektedir. Danistay da bir kararinda (Dan. 6. D,
E. 1996/91, K. 1996/929, 28.02.1996) TBMM'nin ¢ikardig1 yonetmeliklerin
kendi denetimine tabi olduguna karar vermistir. Gozler, Idare Hukuku, Cilt
1, 728.

2 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, 729.
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1. TBMM'’nin Sayistaya Baskan ve Uye Se¢me islemi

6085 sayili Sayistay Kanunu'nun® 13. maddesi uyarinca
Sayistay bagkan1t TBMM Genel Kurulu tarafindan bu Kanun’'da
belirtilen usullere gore segilir. 6058 sayili Kanun'un 16. maddesi
uyarinca Sayistay Genel Kurulunca her bos iiyelik i¢in belirlenen
dort aday, TBMM’ce olusturulan Gegici Komisyonda ikiye
diisiiriilerek bunlardan birisi Sayistaya iiye olarak segilir.*

Bir yoniiyle Sayistayin temel islevinin TBMM adina biitge
denetimi yapmak oldugu, Sayistayin faaliyetlerini TBMM'den
ayri olarak gormenin miimkiin olmadigl, bunlarin bir biitiin
oldugu, bu nedenle Sayistaya baskan ve {iye se¢gme faaliyetinin
yasama fonksiyonu kapsaminda kaldig: ifade edilebilir. Baska
bir yoniiyle ist diizey kamusal makamlara iiye atamalari,
niteligi itibariyle prensip olarak idari fonksiyon kapsaminda
degerlendirilir. Bu sebeple Sayistay her ne kadar idari
gorevlerden ziyade hesap yargilamasi yapmak gibi gorevleri
ylriitse de Sayistaya iiye se¢imi, idari fonksiyon kapsaminda
degerlendirilebilir.*

Gortilme ihtimali zayif olsa da bu tiir islemlerde
yapilabilecek agir ve bariz hukuki hatalarin yargisal boyutta
denetlenebilirligi hukuk devleti ilkesinin bir geregidir. Bu
baglamda TBMM'nin Sayistaya baskan ve iiye se¢me islemini
idari fonksiyon kapsaminda degerlendirmek daha uygun
gorinmektedir. Boylelikle bu tiir atamalara iliskin yetki ve
usulde yapilan acgik ve bariz hatalarin idari yargi organlari
tarafindan denetlenmesi miimkiin olabilir.%

4 RG. 19.12.2010, S. 27790.

4 Ali D. Ulusoy, Tiirk Idare Hukuku (Ankara: Yetkin Yayinlari, 2022), 57.

4 Benzer goriis i¢in bkz. Yiicel, 14; Nohutc¢u ve Ozin, 68.

% Ulusoy, 57, TBMM'nin AYM'ye iiye se¢imine iliskin islemin de yargisal
denetime tabi tutulmasi gerektigi yoniindeki goriis i¢in bkz. Nohutgu ve
Ozin, 71.
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1961 Anayasasi doneminde, Cumhuriyet Senatosunun
Sayistay Birinci Bagkanmi se¢me kararma karst Anayasa
Mahkemesine (AYM) iptal davasi agilmistir. AYM yapmuis
oldugu degerlendirmede kendisini bu konuda yetkisiz gormiis
ve agllan davanin reddine karar vermistir.¥’ AYM ilerleyen
yillarda vermis oldugu bir kararinda isabetli bir sekilde,
Sayistaya tiye se¢iminin TBMM'nin istisnai olarak kullandigy,
maddi anlamda idari nitelik gosteren bir yetki oldugunu
belirtmisgtir.*

Danistay bir kararinda Meclis bagkaninin TBMM adina
denetim gorevini yerine getiren Sayistayin da dogal olarak ita
amiri oldugunu ifade etmistir.** Bagka bir kararda ise kuvvetler
ayrili1 sistemini benimsemis olan Anayasamiza gore TBMM nin
yetkilerinin ve gorevlerinin yasama boliimiinde diizenlendigini,
TBMM igtﬁzﬁgﬁ’ne gore olusturulan Plan ve Biitge
Komisyonunun “idari makam” olarak diistintilmesinin miimkiin
olmadigini, bu kapsamda Sayistaya liye se¢gme isleminin idari
islem olarak nitelendirilmesinin miimkiin olmadigini, idari yargi
denetiminin de miimkiin olmadigmi belirtmigtir. Darustay
yapmis oldugu esas incelemesinde TBMM'nin bu konudaki
secim iradesine, bir diger deyisle takdir yetkisine miidahale
edilmemesi gerektigini ifade etmistir.>

Danistay bu kararinda sekli kriteri kullanarak idari
fonksiyon- yasama fonksiyonu ayrimi yapmustir ve yapilan
islemin hukuki niteliginin idari fonksiyon kapsamina girmedigi

4 AYM, E. 1978/50, K. 1978/43, 22.6.1978, AYM Kararlar Bilgi Bankasi,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/, 16.02.2023. Calismada
kullanilan ve kaynak belirtilmeyen AYM norm denetimi kararlari bu
adresten alinmigtir.

#  AYM, E. 1990/39, K. 1991/21, 11.07.1991.

¥ Dan. 3. D, E. 1978/834, K. 1978/894, 18.07.1978 (Kazanc Igtihat ve Bilgi
Bankasi).

5 Dan. 5. D, E. 1987/2379, K. 1987/1785, 16.12.1987 (Kazana Igtihat ve Bilgi
Bankasi).
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gerekcesiyle islemin idari yargi organlarinca denetiminin
miimkiin olmadigina karar vermistir. Danistayin bu yaklasimina
katilmamaktay1z. Burada sekli kriterin tek basma kullanilmasi
yeterli gériinmemektedir. Maddi 6lgiit cercevesinde, Sayistaya
bagkan ve iiye se¢me islemi yasama organmin yasama
fonksiyonu kapsaminda yapmis oldugu bir faaliyet olmayip,
yargl denetimine tabi tutulabilecek idari fonksiyon kapsamina
giren bir nitelik tasitmaktadir. Elbette burada yasama organinin
bu konuda sahip oldugu genis takdir yetkisinin denetlenmesi
soz konusu degildir. Fakat maddi oOlgiit cercevesinde idari
fonksiyon kapsaminda kalan islemlerin yargi denetimine tabi
tutulmasi, hukuk devletinin gereklerinden birisidir.>!

2. TBMM’nin Radyo ve Televizyon Ust Kuruluna Uye
Se¢me islemi

Anayasa’nin  133/2. maddesi uyarmca RTUK diyeleri
TBMM’de bulunan siyasi parti gruplar1 tarafindan
segilmektedir. RTUK konumu itibariyle bagimsiz idari otorite
niteligi tasimaktadir ve idari fonksiyon kapsaminda faaliyet
yiiritmektedir. RTUK’iin  yaptig1r faaliyetlerin  yasama
fonksiyonu ile ilgisi bulunmamaktadir.>

Danistay bir kararnda TBMM Genel Kurulunun RTUK’e
tiye seciminin hukuki niteligine iligkin degerlendirme yapmustir.
Danistay bu kararinda idare islevine iligkin islemlerin yasama

51 TBMM'nin Sayistaya iiye se¢me islemi yasama fonksiyonu kapsamina
girmese bile komisyon ve genel kurul karar1 olarak ortaya ¢iktig1 igin bunun
idari yargi organlar: tarafindan denetlenemeyecegi yoniindeki goriis igin
bkz. Caglayan, 117. Benzer sekilde Gozler de TBMM'nin Sayistay bagkani
ve {iyelerini, Kamu bagdenetcisini ve RTUK {iyelerini segme isleminin
bireysel idari islem niteligi gostererek, maddi bakimdan idari isleme
benzeseler bile organik olarak yasama islemi olduklarini ve yasama
islemlerinin hukuki rejimine tabi olduklarini belirtmektedir. Gozler, Idare
Hukuku, Cilt 1, 44; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 689.

52 Ulusoy, 58.
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organi tarafindan yapilmasmin, islemin idari niteligini
degistirmeyecegini, bunlarin yargisal denetim disinda
birakilamayacagini ifade etmistir.®® Danistay 5. Dairesinin bu
karar1 Damistay Idari Dava Daireleri Kurulu tarafindan hukuka
uygun goriilmiistiir.** Bu baglamda RTUK e iiye se¢me islemi
yasama organi tarafindan yapilsa da maddi anlamda idari
fonksiyon = kapsaminda  yapilan  bir islem  olarak
degerlendirilebilir. Bu nedenle idari yarg: organlari tarafindan
denetlenebilir.>

Boylelikle iradenin disa vurum sekli parlamento karari
olarak tezahiir etse de maddi Olgiit cercevesinde idari islem
ozelligi tasiyan birtakim yasama orgami islemlerinin
bulunabilecegi ve bunlarin idari yargl organlarinca
denetlenebilecegi, zikredilen yargi ictihatlariyla tespit edilmistir.

3. TBMM’nin Kamu Basdenetgisini Segme islemi

TBMM Genel Kurulunun kamu bagdenetcisini se¢me
isleminin maddi kriter agisindan idari nitelikte oldugu ileri
stirulmiistiir. Bu nedenle kamu basdenetcisi se¢cimine iliskin bu
kararin idari yargimnin gorev alanina girdigi ifade edilmistir. Bu
kabul ile hem kamu basdenetgisi se¢imine iliskin TBMM Genel
Kurul kararinin, ilk incelemede gorevli mahkemenin belirsizligi
nedeniyle muallakta kalmasi engellenecektir, hem de esas

% Dan. 5. D, E. 2005/5627, K. 2007/72, 24.01.2007, (Kazanc1 Igtihat ve Bilgi
Bankasi); TBMM'nin RTUK’e iiye segme isleminin, idari fonksiyon
kapsamina girse bile idari yargi denetiminin disinda bulundugu, zira
bunun bir “parlamento karar1” ile alindig1, ancak acik anayasal diizenleme
ile anayasa yargisinin konusu olabilecegi yoniindeki goriis i¢in bkz.
Caglayan, 116.

5 Dan. Idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2008/697, 18.12.2012, aktaran Ulusoy,
58.

55 {1 Han Ozay, “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,” Istanbul Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, no. 10 (1995), 59-60.
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incelemesi asamasinda Genel Kurul iradesinin hukuka
uygunlugu denetlenebilecektir.>

4. TBMM'’nin Kisisel Verileri Koruma Kuruluna ve
Hakimler ve Savcilar Kuruluna Uye Segme islemi

6698 sayili Kisisel Verilerin Korunmasi Kanunu'nun® 21.
maddesinde  TBMM'nin, Kisisel Verilerin Korunmasi
Kurumunun karar organi olan Kisisel Verileri Koruma Kuruluna
bes iliye segecegi belirtilmis, iiye olabilme sartlar1 ve tiyelerin
se¢im usulii diizenlenmistir. Diger yandan Anayasa’min 159.
maddesine gore TBMM, Hakimler ve Savclar Kuruluna bu
maddede belirtilen kigiler arasindan toplam yedi adet iiye segme
hakkma sahiptir.

TBMM'nin Kisisel Verileri Koruma Kuruluna ve Hakimler
ve Savcalar Kuruluna iiye se¢me isleminin maddi Olgiit
cercevesinde idari fonksiyon kapsaminda degerlendirilmesi ile
TBMM'nin ilgili mevzuatta belirtilen kosullara uymayan bir tiye
secmesi ya da bagka bir hukuka aykirihik durumunda, bu
islemlerin yarg: denetimine tutulmasi miimkiin olacaktir.>®

56 Nazile frem Yesilyurt, “TBMM'nin Kamu Basdenetgisi Segme Islemlerinin
Yargisal Denetimi Uzerine Bir Coziimleme,” Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi,
no. 107 (2013), 141; 6328 sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu'nun 11.
maddesi uyarinca, kamu basdenetgisi TBMM Genel Kurulu tarafindan
secilirken, kamu denetgileri TBMM'de olusturulan Karma Komisyon
tarafindan segilmektedir.

57 RG.7.4.2016, S. 29677.

% Tezig, yasama organinin yiiksek dereceli kamu gorevlilerini ve yiiksek
mahkemelere iiye atamasini idari islev kapsaminda kalan islemler olarak
degerlendirmektedir. Bkz. Erdogan Tezig, Anayasa Hukuku (Genel Esaslar),
(Istanbul: Beta Yaymnevi, 2018), 467; Benzer sekilde Yiicel de yasama
organinin bazi islemlerinin idare islevi kapsaminda kaldigin1 “Her ne kadar,
islemi yapan yasama organi da olsa, maddi 6lciit geregince yapilan islemlerin idari
nitelikli olmasi, yasama organini da o islem agisindan idare konumuna sokacak ve
dolayistyla 125. madde kapsaminda degerlendirilmesine neden olacaktir. Islemleri
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1l. MILLETVEKILLERININ HUKUKi STATUSU VE
MILLETVEKILLERINE VERILEN DISiPLIN
CEZALARININ HUKUKI NiTELIGI

Konunun daha iyi izah edilebilmesi igin Oncelikle genel
olarak milletvekillerinin hukuki statiisiine, bunlara verilebilecek
disiplin cezalarma deginildikten sonra milletvekillerine verilen
disiplin cezalarinin hukuki niteligi incelenmeye ¢alisilacaktir.

A. Genel Olarak Milletvekillerinin Hukuki Statiisii ve
Milletvekillerine Verilebilecek Disiplin Cezalari

Anayasa'nin 128. maddesi uyarinca “kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle goriiliir.”. Kamu gorevlisi kavrami doktrinde iki anlamda
kullanilmakta olup bunlar dar anlamda ve genis anlamda kamu
gorevlisidir. Dar anlamda kamu gorevlisi, 6zel hukuka tabi
olarak calisanlar haricinde kamu tiizel kisilerinde mesleki bir
sifatla ticretli olarak ¢alisan ve kamu hukuku rejimine tabi olan
kamu gorevlilerini ifade eder. Genis anlamda kamu gorevlisi ise
yaptiklar1  gorevin niteligine ve hukuki durumlarma
bakilmaksizin devletin tiim organlarinda ve kamu kesiminde

yapan makanun yasama organi olmasi, surf bu niteligi sebebiyle, idari islemler
acisindan yargisal denetimden ayrik tutulan hallerin kapsamini genigletmek
sonucunu dogurmamalidir.” ifadeleri ile belirtmektedir. Yiicel, 15; TBMM'nin
gesitli kurullara {iye se¢gme islevinin Genel Kurul tarafindan yapilmis
olmasi nedeniyle bunlarin idare islevine dayanan idari islem olarak degil
de yasama fonksiyonuna dayanan parlamento karar1 oldugu yoniindeki
goriis i¢in bkz. Kilig, 449; Gozler ise yasama organinca alman parlamento
kararlarmin Anayasa’da belirtilen {i¢ parlamento karar1 haricinde yargisal
denetimlerinin yapilamayacagini ifade etmektedir. Gozler, Tiirk Anayasa
Hukuku, 701 ve devamu.
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gorev yapan, kamu hukuku rejimine tabi olan herkesi ifade
etmektedir.”

Milletvekillerinin kamu gorevlisi olup olmadig1 Anayasa’da
belirtilmemistir. 5237 sayili Tiirk Ceza Kanununun® 6/1-c
maddesinde belirtilen “Kamu gorevlisi deyiminden; kamusal
faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya secilme yoluyla ya da herhangi bir
surette siirekli, siireli veya gecici olarak katilan kisi” ifadesinden yola
¢ikarak milletvekillerinin asli ve stiirekli nitelikte bir kamusal
faaliyet olan yasama faaliyetlerini ytiriiten, secim yoluyla goreve
gelen ve stireli bir sekilde bu faaliyetleri yerine getiren kamu
gorevlisi oldugu ifade edilebilir." Milletvekilleri ‘genis anlamda
kamu gorevlisi’®? kapsamina girmekle birlikte, se¢ilmis olmalar1 ve
ifa ettikleri gorev itibariyle diger kamu gorevlilerinden farklh
ozellikler gosterirler. Milletvekilleri, milletin temsilcileri olarak
TBMM'de gorev yapmakta olup, egemenlik yetkisi millet adina
milletvekilleri vasitasiyla kullanilmaktadir. Milletvekillerinin
halkin istek ve arzularini rahatca ifade edebilmeleri maksadiyla
milletvekilleri i¢in Anayasa’da yasama dokunulmazligi ve
sorumsuzlugu gibi giivenceler benimsenmistir. Bununla birlikte
bir kurum olarak TBMM'nin, calisma diizenin tesis edilip

% Kemal Gozler, Idare Hukuku. Cilt II (Bursa: Ekin Yaymlari, 2019), 644;
Giinday, 580. Benzer tanimlama icin bkz. Bahtiyar Akyilmaz, Murat
Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (Ankara: Seckin Yayinlart: 2023),
701-702; Ulusoy Kamu hukuku calisanlarini kendi igerisinde “Kamu
Gorevlileri” ve “Istisnai Kamu Hukuku Calisan1” olarak ayirmakta olup,
milletvekili, muhtar, belediye baskani gibi secimle gelen ve belli bir siire
gorev yapan kamu hukuku ¢aligsanlari ile asli, rutin ve siirekli kamusal
gorev yiiriiten kamu gorevlilerinin birbirinden ayrilmasinin daha dogru
olacagini ifade etmektedir. Ulusoy, 617.

%  RG, 12.10.2004, S: 25611.

61 Abdurrahman Eren, Anayasa Hukuku Dersleri (Ankara: Seckin Yayinlari,
2021), 717-718.

02 Akyilmaz vd., 701; Gozler, Idare Hukuku. Cilt 1I, 644; Eren, 718;
Milletvekillerinin  genis anlamda kamu gorevlisi olarak kabul
edilebilecegine ve statiilerine iligskin agiklamalar igin bkz. AYM, E. 2009/57,
K. 2011/33, 03.02.2011.
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korunmas: gerekir. Nitekim fiiliyatta TBMM'nin ¢alismalar1
sirasinda milletvekilleri tarafindan arzu edilmeyen birtakim
olumsuz davranislar sergilenmektedir.

Disiplin cezalar1 esas olarak hiyerarsi giiciine dayanilarak,
kamu hizmetinin geregi gibi ytiriitiilmesi maksadiyla, kamu
hizmeti ifa eden gorevlinin hizmete bagliligin1 ve kamu
hizmetini iyi bir sekilde ifa etmesini saglamak icin verilen idari
yaptirimlardir.®® Calisilan kurumun diizenini tesis edip korumak
maksadiyla getirilmiglerdir. Bu baglamda disiplin cezalari, tim
kamu kurum ve kuruluslarinda kendi mevzuatlara
dayanilarak ilgililere ~ uygulanan idari islemlerdir.
Milletvekillerinin disiplin hiikiimleri, memurlara ve diger kamu
gorevlilerine iliskin disiplin hiikiimlerinden bagimsiz olarak
TBMM Ictiiziigiinde 156 ila 163. maddeleri arasinda
diizenlenmigtir. TBMM Igtiiziigiinde diizenlenen disiplin
hiiktimleri -diger kamu kurum ve kuruluslarinda oldugu gibi-
yasama organinin bir devlet orgami olarak geregi gibi
calisabilmesi maksadiyla getirilmis olan diizenlemeler olup,
yasama fonksiyonu nedeniyle ve/veya yasama fonksiyonu
kapsaminda 6ngoriilmiis diizenlemeler degildir.

Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin tabi olacaklar:
disiplin hiikiimleri ilgili kanunlarda diizenlenmistir. Disiplin
cezalar1 konusunda memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
yargisal bagvuru hakki bulunmaktadir. Genis anlamda kamu
gorevlisi kapsamina giren milletvekillerine verilen disiplin
cezalarina karsi basvurulabilecek yargi yolu konusunda
Anayasa’da ve TBMM Ictiiziigiinde agik bir diizenleme
yapilmamistir. Bununla birlikte Anayasa'nin 129/3. maddesinde
“Disiplin kararlar: yarg: denetimi disinda birakilamaz.” seklinde
ifade edilmistir. Genis anlamda kamu gorevlisi olarak kabul
edilen milletvekillerini, Anayasa’nin memurlara ve diger kamu

0 Zehreddin Aslan ve Halil Altindag, Memurlarin Disiplin ve Ceza Sorusturmasi
(Ankara: Segkin Yayinevi, 2021), 37.
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gorevlilerine taridigr bu yargisal basvuru hakkindan harig
tutacak bir diizenleme bulunmamaktadir.

TBMM I¢tiiziigii'niin 156. maddesine gére milletvekillerine
disiplin cezasi olarak uyarma, kinama ve meclisten gecici
cikarma cezast verilebilir. TBMM I¢tiiziigii niin 157. maddesinde
s0z kesmek, siik(ineti ve ¢alisma diizenini bozmak, sahsiyatla
ugrasmak uyarma cezasimi gerektiren durumlar olarak
diizenlenmistir. TBMM I¢tiiztigii'niin 159. maddesinde “Ayn:
birlesimde iki defa uyarma cezasi alan milletvekilinin”, “soz
soylemekten yasaklama cezas1” alabilecegi hal diizenlenmistir.
TBMM Igtiiziigii'niin  160. maddesinde kinama cezasmi
gerektiren hareketler diizenlenmis olup, “Kaba ve yaralayici sozler
sarf etmek ve hareketler yapmak” ve “Bir ay icinde ii¢ kere uyarma
cezasina ugramis olmak” gibi birtakim haller, kinama cezasini
gerektiren durumlar arasinda sayilmistir. TBMM I¢tiiziigii niin
161. maddesinde ise “Meclisten gecici ¢ikarma” cezasi
diizenlenmis olup bu cezay1 gerektiren hallere 6rnek olarak
“Aym birlesim sirasinda ti¢ kere kinama cezasina ugramak” ve “Bir ay
icinde bes kere kinama cezast almak” gibi haller gosterilebilir. TBMM
Ictiizigii'niin  163/5. maddesi uyarmnca “Kinama cezasina
carptirilan milletvekilinin bir aylik ddenek ve yollugunun iicte biri
kesilir.”.

TBMM Ictiiziigii'niin 158. maddesi uyarinca “Uyarma cezast
verilmesinin geregini takdir ve yerine getirme yetkisi, Baskana aittir.”.
Ictiiziikte 6ngoriilen diger cezalar bakimindan 159. ve 163.
maddelerde “Genel Kurulca goriismesiz, isaret oyu ile kararlagtirilir”
seklinde belirtilmistir. TBMM Ictiiziigii'niin 163. maddesinde
verilen cezalara kars:i ilgilinin ya da arkadasmin savunma
yapabilecegi diizenlenmis olsa da bu diizenleme yarg: yoluna
basvuruyu engelleyecek bir diizenleme degildir.

Goriildiigi tlizere milletvekilleri bakimindan 6ngoriilmiis
olan “Meclisten gecici ¢ctkarma” cezasi ve “soz soylemekten yasaklama
cezast” gibi disiplin cezalar1 milletvekilinin ifade 6zgiirligiinii
kisitlayici, 6denek ve yolluk kesintileri ise miilkiyet hakkina
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miidahale edici nitelik tagimaktadir. Bu durum dolayl olarak
milletvekilinin temsil ettigi kesimin yasama organinda yeterince
ifade edilmesine mani olabilir. Yasama organinda sayisal
cogunlugun belli partiler lehine artmas: durumunda, hukuksuz
disiplin cezalarmin verilmesi giindeme gelebilir. Boylelikle
dolayli da olsa yasama organinin iistlenmis oldugu bazi gorevler
sekteye ugrayabilir.

B. Milletvekillerine Verilen Disiplin Cezalarinin Hukuki
Niteligi

Yukarida izah edildigi {izere yasama fonksiyonu genel,
soyut, bir kez uygulanmakla tiikenmeyen objektif ve siirekli
norm koyma niteligini ifade ederken, idari fonksiyon konulmus
olan bu genel ve soyut normlarin bireysel olaylara ve kisilere
uygulanmasi islevidir. Kural olarak boyle olmakla birlikte hem
yasama organinin bireysel nitelik gosteren islemleri hem de
idarenin genel ve soyut nitelik goOsteren islemleri
olabilmektedir.® Idari islemler yalnizca idari organlar tarafindan
yapilabilen islemler degildir. Yasama ve yargi organlarmin
kendi fonksiyonlari kapsamina girmeyen faaliyetlerine iliskin
birtakim islemleri idari fonksiyon kapsaminda kalabilir.®

Yasama organinda gorev yapan milletvekilleri hakkinda
TBMM'nin tesis etmis oldugu disiplin cezalari, AYM'ye yapilan
27.10.2022 tarihli 2018/1878 numarali bireysel bagvuru dosyasi
ile AYM'nin giindemine gelmistir. AYM 2018/1878 numarali
bireysel bagvuruda bagvuran milletvekili, TBMM’de kullanmis
oldugu bir ifadeden dolay: disiplin cezasina mahkéim edilmistir.
TBMM Genel Kurulu tarafindan bagvurana disiplin cezasi
olarak, bagvuranin TBMM’den gegici ¢ikarilmasina ve bunun
neticesi olarak bir aylik 6denek ve yollugunun figte ikisinin

¢ Nohutcu ve Ozin, 63.
6% Sancakdar vd., 35-36.
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kesilmesine karar verilmistir.®® Bagvuran milletvekili TBMM
Genel Kurulu kararina karsi itiraz yolunun kapali olmasi
gerekgesiyle, ifade Ozgiirligiiniin ihlal edildigi iddiasiyla
AYM’ye bireysel basvuruda bulunmustur. AYM yasama
organinin disiplin cezast verme isleminin, yargi denetimi
disinda birakilan yasama islemi niteliginde kaldigini ifade ederek,
basvurunun “konu bakimindan yetkisizlik nedeniyle kabul edilemez
olduguna” oy ¢oklugu ile karar vermistir.*”

Konumuz bakimindan 6nem arz eden husus, basvuran
milletvekiline disiplin cezasi verme isleminin yasama islemi
olarak mi1idariislem olarak m1 degerlendirilecegi hususudur. Bir
diger deyisle milletvekiline verilen disiplin cezasinin yasama
fonksiyonu kapsaminda mi, yoksa idari fonksiyon kapsaminda
mi kaldiginin tespiti gereklidir. Milletvekillerine verilen disiplin
cezalarinda iradenin agiklanma sekli -uyarma cezasi1 haricinde-
Genel Kurul tarafindan alman parlamento karar1 seklinde
tezahiir etmektedir. Disiplin cezasi bagvuran milletvekiline,
TBMM Genel Kurulunun “TBMM karar:” ile diger adiyla
“parlamento karar1” ile verilmistir.

Yapilan hukuki islemin bireysel basvuru konusu olup
olamayacagi hususu ile idari fonksiyon kapsamma girip
girmedigi, boylelikle idari yargi organlarinda dava edilip
edilmeyecegi hususu farkli konulardir. Bu nedenle 6ncelikle
milletvekillerine verilen disiplin cezalarmin hangi fonksiyon
kapsamma  girdigi; yapilan hukuki islemin niteligi
belirlenmelidir. Zira bu belirlendikten sonra, islemin yarg:
denetimine girip girmedigi saptanabilir.

66 TBMM Ictiiziigii'niin 163/5. maddesinde belirtilen “Meclisten gecici olarak
ctkarma cezasia ¢arptirilan milletvekilinin bir aylik ddenek ve yollugunun iicte
ikisi"nin kesilmesi boliimii AYM'nin E. 2017/162, K. 2018/100, 17.10.2018
tarihli karar1 ile iptal edilmistir. AYM, Bireysel Basvuru (B.B.) No:
2018/1878, 27.10.2022, paragraf (p.) 23, AYM Kararlar Bilgi Bankasi, (Erisim
tarihi Subat 16, 2023, https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/).

7 AYM, B.B. No: 2018/1878, 27.10.2022.
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Devlet organlarmin fonksiyonlar1 konusunda kullanilan
kriterler bakimindan milletvekillerine verilen disiplin cezalars,
sekli kriter kullanildiginda yasama fonksiyonu kapsaminda
kalmaktadir. $ekli kriter uyarinca yasama fonksiyonu
kapsaminda kalan bir islemin idari yarg: organlari tarafindan
denetlenmesi miimkiin degildir. Fakat asagida izah edilecegi
tizere, milletvekillerine verilen disiplin cezalari, kamu giicii
tarafindan kurum diizenin korunmas: maksadiyla tesis edilen
islemlerden olup doktrinde ve yargi kararlarinda kullanilan
idari islem tanimlamasina uymaktadir. Sadece sekli kriter esas
alimirsa, idari fonksiyon kapsaminda kalan, kisilerin temel
haklarmi ve hiirriyetlerini kisitlayan bir islem, agik hukuki
dayanak olmaksizin yargi denetiminden muaf tutulmus
olacaktir. Bu durumda yasama organimni simirlayan bir hukuki
gliic bulunmayip, TBMM’de sayisal c¢ogunlugu elinde
bulunduran siyasi parti gruplarmin keyfi uygulamalarinin 6nii
acilmis olacaktir. Bu nedenle sekli kriterin buradaki hukuki
islemin niteligini belirleme bakimindan yeterli olmadigim
degerlendirmekteyiz.

Idari fonksiyonun &nemli bir boliimiinii idari islemler
olusturmaktadir. Milletvekili hakkinda diizenlenen disiplin
cezasinin hukuki niteligini belirleme bakimindan idari islem
kavraminin ne anlama geldigini hatirlamakta fayda vardir.

Idari islem kavrami en genel tanimiyla idarenin hukuki
sonug¢ dogurmaya yonelmis olan irade agiklamalar: olarak ifade
edilebilir. Bu baglamda bir idari islemin varhigindan
bahsedebilmek icin irade acgiklamasinin ve hukuki sonucun
varlig1 gereklidir. Idari islem bu iki unsurun bir araya gelmesi ile
meydana gelir.®® Benzer bir tanimla ile Danistay idari islemi,
idari makam veya mercilerin idare hukuku alaninda yiiriitmiis

% Ahmet Emrah Akyazan, “Maddi Agidan Idari Islemler,” Tiirkiye Barolar
Birligi Dergisi, no. 85 (2009), 221; Benzer tanimlar i¢in bkz. Yildirim vd., 408-
411.
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oldugu faaliyetlerle ilgili olarak, kamu hukuku kurallarim
uygulamak suretiyle kamusal alanda tesis ettikleri, tek tarafli ve
dogrudan dogruya uygulanabilir nitelikte hukuki islemler
olarak tanimlamistir.® Bagka bir kararinda ise idari merciler
tarafindan idari fonksiyonla ilgili olarak kamu hukuku alaninda
baska bir makamin onay1 gerekmeksizin tesis edilen, dogrudan
uygulanabilir ve tek tarafli nitelikteki irade beyanlar1 olarak
tanimlamistir.”

Idari islem konusunda belki de en kapsamli tanimlamanin
Akyillmaz, Sezginer ve Kaya tarafindan yapildig1 soylenebilir.
Buna gore idari islem, idare ya da idare adina hareket eden 6zel
hukuk kisilerince veya yarg1 veya yasama organlarinca, yargi ve
yasama fonksiyonu disinda kalan, idari fonksiyona iliskin olan
ve kamu giicli kullanilarak yapilan, dogrudan veya belli bir
siireg igerisinde, rizalariyla ya da rizalar1 disinda, kisilerin ya da
nesnelerin hukuki durumlarim1 etkileyen, kamusal nitelik
tasiyan tek yanli irade agiklamalaridir.”

Bu noktada idari islem tiirlerini genel hatlari ile hatirlamak,
konunun izahi bakimindan yararh olacaktir. Idari islemler ilk
olarak birel islem olarak adlandirilan somut, bir kez
uygulanmakla tiikenen kisisel diizenlemeler seklinde karsimiza
cikabilir. Ikinci olarak diizenleyici islem olarak adlandirilan
genel nitelikte, soyut, kisilik dis1 ve stirekli nitelik gosteren idari
islemler de vardir. Idari islemin somut bir diizenleme mi yoksa
soyut bir diizenleme mi oldugunun belirlenmesi hususunda
diizenlenen hukuki durum ile diizenlemenin muhatabinin kim

% Dan. 10. D, E. 2007/6407, K. 2008/3039, 30.04.2008; Dan. 7. D, E. 2002/3190,
K. 2002/2962, 26.09.2002 (Legalbank).

70 Dan. Idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2006/4286, K. 2007/60, 08.02.2007
(Kazanci i(;tihat ve Bilgi Bankas1); Dan. 7. D, E. 2002/3190, K. 2002/2962,
26.09.2002: “yasama ve yargi fonksiyonlar: ile hiikiimet etme faaliyeti disinda
kalan tiim kurumsal isler, yonetim islevini meydana getirir” (Legalbank); Benzer
tanimlamalar i¢in bkz. AYM, E. 2005/108, K. 2006/35, 01.03.2006.

7t Akyilmaz vd., 366.
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oldugu konular1 6nem arz etmektedir. Buna gore yapilan
diizenleme kisi, yer ve zaman bakimindan belirlenebilir
nitelikteyse ortada somut bir diizenleme bulunmaktadir. Bunlar
bir kez uygulanmakla tiikenirler. Bu tiir islemler birel islem
olarak adlandirilirlar. Bunun yani sira diizenlenen hukuki
durum kavramsal nitelikte olup bir sarta ya da varsayima
dayaniyorsa, soyut ve siirekli nitelikte bir diizenleme soz
konusudur. Buna karsin sayilar1 belli olmayan ve kapsama
alanina girecek herkese yonelik bir islem s6z konusu ise ortada
kisilik disi, genel diizenleyici islem bulunmaktadir. Bu tiir
islemlere idarenin diizenleyici islemleri denir.”? Bu baglamda
kamu personel hukukunda disiplin cezalar1 birel idari islem
niteligi tasimaktadir.

Milletvekiline disiplin cezas1 verme isleminde ortada her ne
kadar TBMM Genel Kurulu tarafindan yapilmis bir islem olsa da
¢alisma diizeninin devami maksadiyla yetkili organ tarafindan
alinmis, kisilerin haklarini etkileyen, kisiler {izerinde hukuki
sonug doguran, icra edilebilir nitelikte bir karar bulunmaktadir.
Bu noktada bu iglemler, yasama islemlerine dolayli katkis1 olan
islemler olarak nitelendirilebilir. Yasama islemlerine dolayli
katkis1 olan ya da bunlara dolayl olarak etki eden tiim islemler
yasama fonksiyonu cercevesinde degerlendirilirse, bu ¢ikarim
bizi yasama organi tarafindan yapilan hicbir islemin idari islem
niteligi tasimadig1 yanilgisina diisiirecektir.

Milletvekillerine disiplin cezasi verme islemi kanimizca
yasama organinin yasama faaliyeti kapsaminda yapmis oldugu
bir islem olmayip, yasama islemlerinin geregi gibi yapilmasi
amaciyla getirilmis olan, yasama islemlerine dolayl olarak katki
saglayan, TBMM Ictiiziigii'niin uygulanmasi niteliginde bir
karardir. Bu nedenle yasama organi tarafindan milletvekillerine
verilen disiplin cezalarinin maddi kriter ve idari islem teorisi
cercevesinde  idari  fonksiyon = kapsaminda  kaldigim

72 Akyazan, 230-231.
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degerlendirmekteyiz.”? Zira her ne kadar yasama orgamn
tarafindan yapilmis olsa da verilen disiplin cezalari, ilgilisinin
hukuki durumunu etkileyen, kamu giicii kullanimina dayanan,
tek tarafly, ilgili milletvekilinin ifade hiirriyeti ve miilkiyet hakki
gibi temel haklarina ve hiirriyetlerine dogrudan miidahale
edebilen, mahiyetleri itibariyle idari fonksiyon niteligi baskin
olan, birel nitelikte idari islemlerin 6zelliklerini sergilemektedir.

V. MILLETVEKILLERINE VERILEN DIiSiPLIN CEZALARINA
KARSI YARGISAL BASVURU

Bu baghk altinda milletvekillerine verilen disiplin
cezalarmin dava edilebilirligi sorunu ve milletvekillerine verilen
disiplin cezalarinda gorevli ve yetkili yarg: organi incelenecektir.

A. Milletvekillerine Verilen Disiplin Cezalarinin Dava
Edilebilirligi

Yukarida izah edildigi tizere milletvekillerine iliskin disiplin
cezalari, -uyarma cezasi haricinde- TBMM Genel Kurulu
tarafindan alinan parlamento karari ile tesis edilmektedir.
Anayasa'nin  85. maddesinde “Yasama dokunulmazli§inin
kaldirilmasina veya milletvekilliginin diismesine” iliskin parlamento
kararlarina karsi, kararin Anayasa’ya, kanuna ya da ictiiziige
aykiriligr iddiasiyla iptali icin AYM'ye basvurabilecegi
diizenlenmistir. Anayasa’nin 148. maddesi uyarinca AYM
denetimine tabi olan diger parlamento karar1 TBMM
Ictiiziigii’diir. Anayasa koyucunun bu agik diizenlemesi
karsisinda, diger parlamento kararlarina karsi yargi yoluna
bagvuru imkaninin taninmadigi, zira onlari yargi denetimine
tabi kilmak isteseydi anayasa koyucunun bu sekilde istisnai bir
hiikiim diizenlemeyecegi ya da en azindan yarg: denetimine tabi

73 TBMM igtﬁzﬁgﬁ’nﬁn 156. maddesine gore milletvekillerine verilebilecek
disiplin cezalarinin yasama organinin idari faaliyetleri kapsaminda
degerlendirilebilecegi yoniindeki goriis i¢in bkz. Sancakdar vd., 36.



222 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2023/1)

kilmak istedigi diger parlamento kararlarini da belirtecegi
seklinde bir iddia ileri siiriilebilir. Nitekim Tiirk anayasa hukuku
doktrininde, ~Anayasa’da  belirtilenler  haricinde  diger
parlamento kararlarinin yargi denetimine tabi olmadig1 seklinde
genis bir kabul bulunmaktadir.”

Bununla birlikte bu yorum hem bugiine kadar AYM'nin
yapmis oldugu parlamento karari denetimleriyle celismektedir
hem de yasama organinin da idari islem yapabilecegi gercegiyle
uyusmamaktadir. Tiirk idare hukukunda kural olarak idari
islemlere kars1 yargi denetimi aciktir. Bu durumda anayasa
hukuku doktrinindeki genel kabul, somut olay adaletine
uymayabilir ve kamu vicdanimi tatmin etmeyebilir. Nitekim
bugiine kadar parlamento kararlarma karst acilmis cesitli
davalar olmustur.

Yukarida ifade edildigi tizere milletvekillerinin kural dist
davranislarina karsi verilecek disiplin cezalar1 ve bunlarin
verilmesinde uygulanacak usuller TBMM Ictiiziigii'nde
diizenlenmistir.”>» TBMM Genel Kurulu tarafindan disiplin cezas1
verilecek milletvekiline, TBMM I¢tiiziigiinde ongoriilen
cezadan daha agir bir cezanin verilmesi durumunda ya da
burada ongoriilen usul disinda bir yontem izlenerek ceza
verildiginde nasil bir yol izlenmelidir? Bu tiir durumlarda,
yapilan islemin yargi denetimine tabi olmadiginin kabuli,
denetlenemez islemler grubunu acgk hukuki dayanak
olmaksizin genisletmek anlamimna gelecektir. Bu durum hak
arama hiirriyetiyle, adil yargilanma hakkiyla ve hukuk devleti

74 Bkz. Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 239; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 701
ve devami; Erdal Abdulhakimogullari, “Tirk Anayasa Hukukunda
Parlamento (Meclis) Kararlarmin Yargisal Denetimi Sorunu,” Yasama
Dergisi, no. 5 (2007), 7, TBMM kararlarimni yasama fonksiyonu kapsaminda
degerlendiren goriis icin bkz. Glinday, 10-11.

75 Seref Iba, “Tiirk Parlamento Hukukunda Milletvekillerinin Kural Dist
Tutum ve Davranislar1 ve Disiplin Cezast Uygulamalary,” Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, no. 57-1 (2002), 44.
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ilkesiyle bagdasmaz. Yapilan islemin yasama fonksiyonu
kapsaminda yapildigin1 kabul ederek disiplin cezasi verme
islemini yargi denetimi disinda birakmak, bizleri hukukun
ulagsmak istedigi adil sonucu ulastirmayacaktir.

AYM'nin 2018/1878 numarali bireysel basvuru kararinda,
TBMM Igtiiziigiiniin 163. maddesinde TBMM’den gegici
¢ikarma disiplin  cezasmin verilmesine iliskin usuliin
belirlendigi, buna gore bu cezanin yalnizca oturum bagkanmin
teklifi tizerine Genel Kurulca verilebilecegi, nitekim somut
basvuruda da basvuran milletvekili hakkindaki disiplin
cezasimin TBMM Baskanvekilinin teklifi ile TBMM Genel Kurulu
tarafindan oycokluguyla alindigi, TBMM'nin Genel Kurulunda
ve yapilan bir oylama sonucunda alinmis olmasi nedeniyle ilgili
disiplin cezasmin bir parlamento karari oldugu belirtilmistir.
6216 sayii Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama
Usulleri Hakkinda Kanun'un” (6216 sayili Kanun) 45/3.
maddesinde” bireysel basvuruya konu islemin, islem
bakimindan sinir1 gosterilmis olup s6z konusu islemin AYM'nin
konu bakimindan yetkisine girmesi gerekir. AYM'ye gore
burada yasama organi tarafindan yapilan bir islem; yasama islemi
s0z konusudur. Bir diger deyisle AYM, parlamento kararinm
TBMM'nin kanun disindaki “yasama islemleri” olarak ifade
etmektedir.”®

AYM'ye gore yasama islemlerinin yargisal denetimleri
Anayasa’da ayrica diizenlenmis olup, hangi yasama faaliyetinin
hangi tiir yargisal denetime tabi olacag: tek tek ifade edilmistir,
bu konuda AYM yetkili kilinmistir. Birer yasama islemi olan
parlamento kararlar: igerisinden milletvekilliginin diismesine,

76 RG. 3.4.2011, S. 27894.

77 6216 sayili Kanun madde 45/3: “Yasama islemleri ile diizenleyici idari
islemler aleyhine dogrudan bireysel bagvuru yapilamayacagi gibi Anayasa
Mahkemesi kararlar1 ile Anayasanin yargi denetimi disinda biraktigi
islemler de bireysel basvurunun konusu olamaz.”.

78 AYM, B.B. No: 2018/1878, 27.10.2022.
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yasama dokunulmazliginin kaldirilmasina ve TBMM igtiizﬁgﬁ
degisikliklerine iliskin kararlar Anayasa’nin 85. ve 148. maddesi
ile yargisal denetime tabi tutulmustur. Bu ii¢ parlamento karari
haricinde Anayasa'da diger parlamento kararlarmin yargisal
denetimlerinin ~ yapilacagina  iliskin  bir  diizenleme
bulunmamaktadir. Anayasal yetkilendirmenin yapilmadig: bir
alanda AYM'nin denetim yapmas1 miimkiin degildir.”

AYM'nin 2018/1878 bagvuru numarali kararinda karsi oy
gortisiinde, yasama islemi kavramindan basvurucuyu dogrudan
ve kisisel olarak etkilemeyen kural koyucu/diizenleyici yasama
islemlerinin anlasilmas: gerektigi ifade edilmistir. Bu nedenle
niteligi geregi bireylerin temel haklarmi ve ozgiirliiklerini
dogrudan ve kisisel olarak etkileyen parlamento kararlarinin
degil, sadece soyut ve genel nitelik tagiyan parlamento
kararlarinin bireysel bagvurulara konu olmayacag belirtilmistir.
Somut olayda verilen disiplin cezasinin parlamento karari
niteligi tasidig1, bunun kural koyucu parlamento karar: niteligi
tastyan TBMM I¢tiiziigii'niin uygulanmasi niteliginde oldugu
belirtilmistir. Ictiiziik hiikiimlerine karsi dogrudan bireysel
bagvuru yapilmasi miimkiin olmamakla birlikte I¢tiiziik
hitkmiiniin uygulanmas1 niteligi tasiyan bagsvuru konusu
disiplin cezasina kars: bireysel basvuru yapilmasinda herhangi
bir engel bulunmadigi, aksi uygulamanin Anayasa'nin 148/3.
maddesine aykir1 olacagy ifade edilmistir.®

AYM'nin bu kararmin gerekgesinde ve karsi oy gortisiinde
milletvekiline verilen disiplin cezasinin bireysel bagvuruya konu
olup olamayacag1 bakimindan degerlendirme yapilmis olup,
disiplin cezas1 verme igleminin temel haklar1 ve hiirriyetleri
etkileyen bir parlamento karar1 oldugu, diizenleyici idari islem
kapsaminda kalmadig1 ve bunlara kars1 yarg: yolunu kapatan bir
hiikiim bulunmadig1 gibi hususlara deginilmis, bunun 6tesinde
yapilan islemin hukuki niteliginin ne olduguna iliskin

7 AYM, B.B. No: 2018/1878, 27.10.2022, p. 25.
8 AYM, B.B. No: 2018/1878, 27.10.2022, Kars1 oy Hasan Tahsin Gokcan, p. 13.
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degerlendirmeye girilmemistir.®' Yapilan bu degerlendirmelerde
parlamento kararlar1 bakimindan icerik olarak ayrima
gidilmistir. Parlamento kararlari soyut/genel nitelik gosteren
parlamento kararlari ve somut/birel nitelik gosteren parlamento
kararlar: seklinde ikili bir ayrima tabi tutulmustur.

Bu kararda AYM gerekgesinde ve karsi oy goriislerinde,
milletvekiline disiplin cezasi verme isleminin hukuki niteligi
konusunda yeteri kadar degerlendirme yapilmadigimm
diisiinmekteyiz. Kanimizca s6z konusu bireysel basvurudaki
hukuki sorun; ortada idari fonksiyon kapsamina giren bir
hukuki islemin varligi, buna ragmen olagan basvuru yollarmin
tiketilmemis olmasidir.

6216 say1l1 Kanun"un 45/3. maddesinde yasama islemleri konu
bakimindan bireysel bagvuru kapsami disinda tutulmustur. S6z
konusu Dbireysel bagvuruya konu islemin, sekli kriter
cercevesinde yasama iglemi niteliginde olduguna kugku yoktur.
Fakat yalnizca sekli kriter bakimindan degerlendirme yapmak,
bizi yapilan islemin hem olagan yargi denetiminden hem de
bireysel basvuru denetiminden hari¢ tutulmasi sonucuna
gotiirecektir.

TBMM'nin bireylerin hukukunu etkileyen parlamento
kararlarinin yarg: denetimi disinda oldugunun kabulii, TBMM
Ictiiziigii'ne aykiri yasama organi islemlerinin yargi denetimi

81 Bununla birlikte kars1 oy goriislerinde birtakim hukuki gerekceler ileri
siiriilmiistiir. Ornegin Ziihtii Aslan kars1 oy goriisiinde, Anayasa’da sadece
idari islemler bakimindan yargi yolunun kapatildigi durumlarin
sayildigini, oysa yasama islemleri ve bu kapsamda parlamento kararlar
bakimindan bdyle bir durumun s6z konusu olmadigini belirtmistir. Bu
gerekgeye devamla “Anayasa’da herhangi bir yasama igleminin yarg: denetimi
disinda birakildigina iligkin bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu kapsamda
Ictiiziik uyqulanarak milletvekillerine disiplin cezast verilmesi seklindeki islemlerin
yargwya kapali olduguna dair de herhangi bir anayasal diizenleme yoktur.”
seklinde ifade etmistir. AYM, B.B. No: 2018/1878, 27.10.2022, Kars1 oy Ziihtii
Aslan, p. 10-15.
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disinda kalmasina neden olacaktir.2 AYM'nin 2018/1878
numarali bireysel basvuru kararinin gerekgesinde belirtilen,
milletvekillerine verilen disiplin cezalarimin yargi denetimi
diginda birakilan bir yasama islemi oldugu goriisiine
katilmamaktayiz. Zira bagvuran milletvekiline verilen disiplin
cezast maddi kriter ve idari islem teorisi ¢ercevesinde bir idari
islemin sahip oldugu 6zellikleri tagimaktadir.

Bu kararinda AYM’'nin, TBMM Genel Kurulunun
milletvekiline disiplin cezas1 verme iglemini parlamento karari
olarak nitelendirmesinde yanlis bir tespit bulunmamaktadir.
Anayasa’da belirtilen {i¢ parlamento karari haricinde diger
parlamento kararlarinin yargisal denetime tabi tutulmadig:
yorumu da -anayasa hukuku doktrinindeki genel kabul
gozetildiginde- ileri siiriilebilecek bir goriistiir. Fakat burada
eksik bir husus gortinmektedir. Sorun zannimizca olaya yalnizca
anayasa hukuku perspektifinden bakilmasindan
kaynaklanmaktadir. Oysa uyusmazligin hakkaniyetli ¢oziimii
icin ayni zamanda idare hukuku perspektifinden de
bakilmalidir. Ustelik AYM'nin bu yorumu, AYM ve Danistay
ictihatlariyla da uyusmamaktadir. AYM ve idari yarg:
denetimine tabi olan kimi parlamento kararlar1 hukuk
sistemimizde mevcuttur.

AYM'nin Anayasa’da belirtilen ¢ parlamento karari
haricinde diger parlamento kararlarinin yargisal denetimlerinin
yapilamayacag1 yorumu tartisilabilir. Anayasa’nin lafzi yorumu
cercevesinde, bu ii¢ parlamento karari haricinde kalan diger
parlamento kararlariin AYM'nin yargisal denetimine tabi
olmadig1 sdylenebilir. Fakat diger parlamento kararlarinin, AYM
denetimi haricindeki yargisal denetimlere tabi tutulmasim
sinirlayan bir Anayasa hiikmii bulunmamaktadir. Anayasa
koyucunun bu ii¢ parlamento kararim1 Ozellikle AYM'nin
denetimine tabi tutmak istedigi, diger parlamento kararlar
bakimindan genel hiikiimlerin uygulanmasi gerektigi ileri

2 Kilig, 451.
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siirtilebilir. Bir diger deyisle Anayasanin 148. maddesinde
yapilan diizenleme burada belirtilen parlamento kararlarmnin
yargisal denetimi konusunda AYM'yi Ozel gorevli kilan bir
diizenleme olarak yorumlanabilir. Nitekim bu ¢6ziim yolu,
belirtildigi {izere bugiine kadar kimi parlamento kararlarmnimn
yargl organlari tarafindan denetime tabi tutulmus olmasi goz
ontinde bulunduruldugunda, mevcut yarg: ictihatlariyla da
uyumlu olacaktir.

AYM yapmus oldugu yorumlarla kimi kararlarinda gorev
alanmi genigsleterek, birtakim parlamento kararlarini maddi
anlamda kanun kapsamina girdigi gerekgesiyle denetlemistir.
AYM, oOniine gelen hukuki uyusmazlikta anayasaya uygunluk
denetimi yaparken TBMM'nin yapmis oldugu hukuki
nitelendirmeyle kendisini bagh géormemektedir. AYM'ye gore
anayasa denetiminin amact AYM'nin incelemesi igin Oniine
gelen hukuki metnin AYM tarafindan yeniden nitelendirilmesini
zorunlu kilmaktadir.?® Bu denetimle AYM, kanunla yapilmasi
gereken islerin, anayasal denetimden kagirmak maksadiyla
karar biciminde yapilmasinin 6niine gegmek istemistir.®

AYM’ye gore Anayasanin 85. maddesinde belirtilenler
disinda, TBMM'nin karar niteligi tasiyan hiikiimlerinin yargisal
denetime tabi tutulduguna iliskin, AYM’ye bu alanda yetki
veren ag¢ik bir Anayasa hiikmii bulunmamaktadir. Bununla
birlikte yasama metninde yapilan isimlendirme, o metnin
anayasal yargi denetimine tabi tutulup tutulamayacag:
konusunda yeterli ve tek 6l¢iit degildir. Ayn1 zamanda yasama
metninin 6ziiniin ve igeriginin de goz dnilinde tutulmasi gerekir.

83 Abdulhakimogullar;, 10; Ornegin bkz. AYM, E. 1966/7, K. 1966/46,
19.12.1966; AYM, E. 1977/6, K. 1977/14, 22.2.1977;, AYM, Millet Meclisi
se¢imlerinin yenilenmesi kararinda oldugu gibi siyasi nitelik gosteren
birtakim parlamento kararlarini ise niteligi geregi denetlenemez islemler
olarak ifade etmigtir (AYM, E. 1977/61, K. 1977/47, 21.04.1977). Ozbudun,
Tiirk Anayasa Hukuku, 240.

84 Atar, 194.
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AYM'nin yerlesik kararlarinda belirtildigi gibi yasama organi
tarafindan Anayasa’da ongoriilenler digindaki isimler altinda ve
baska yontemlerle olusturulan islemlerin AYM'nin denetimine
bagli olup olmadig: belirlenirken, uygulanan yontemle birlikte o
metnin igeriginin niteligi {lizerinde durulmalidir. Yapilan
degerlendirmede o metnin igerik olarak anayasal denetime tabi
tutulan islemlerle esdeger nitelikte oldugu saptaniyorsa, bu
denetimin yapilmasi zorunluluktur.®

Kanimizca da AYM denetimine tabi tutulan parlamento
kararlar1 haricindeki diger parlamento kararlarinin yarg:
denetimine tabi olup olmayacag1 konusunda, kararin igerigine
bakmak ©nem arz etmektedir. Bir diger deyisle parlamento
kararlarini, igerigine gore iki sekilde kategorize etmek geregi
dogmaktadir. Ik olarak TBMM'nin kuvvetler ayrihig ve
yontemsel bagimsizlik ilkeleri uyarinca almis oldugu bir kistm
kararlarinin yasama fonksiyonu kapsaminda kaldigma kusku
yoktur. Tkinci olarak yukarida zikrolunan kararlarda oldugu gibi
idari fonksiyon yonii agir basan parlamento kararlar1 da
bulunabilir.

Ortada sekli kriter gercevesinde yasama islemi niteliginde
bir islem bulunsa da maddi kriter gercevesinde idari islem
ozelligi gosteren bir islem bulunabilir. AYM'nin daha 6nceki
kimi kararlarinda uyguladig: tizere, sekli olarak parlamento
karar1 0zelligi gosterse de maddi anlamda kanun 6zelligi tasiyan
kararlar bakimindan, AYM norm denetiminin yapilabilecegi
goriisii tamamen dislanamaz. Bu nedenle bu tiir islemlerin
maddi kriter kullanilarak AYM denetimine tabi tutulmasi
miimkiindiir. Bunlarin haricinde yasama organinin -yasama
fonksiyonu disinda kalan- idari fonksiyon kapsamina giren,
idari islem 6zelligi sergileyen islemleri, anayasal ilkeler uyarinca
yargisal denetime tabi tutulabilmelidir. Bu tiir islemlerin
yargisal denetime tabi tutulmasi, bizi ulasmak istedigimiz adil

8 AYM, E. 1990/31, K. 1990/24, 24.09.1990.
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sonuca ulagtiracaktir. Bu ayn1 zamanda hukuk devleti ilkesinin
de geregidir. Burada yargisal denetim yapilirken elbette ki
Anayasa’nin yasama organmna tamidigl genis takdir yetkisi
(idarenin takdir yetkisi baglaminda) gibi idari yargiya iliskin
yerlesik ilkeler g6z oniinde tutulmalidur.

Milletvekillerine verilen disiplin cezalarmin yasama
organmin iglemi olmasi hasebiyle bunlarin yargisal denetime
tabi tutulmadigini iddia etmek, bugiine kadar yargi ictihatlar1 ile
yapilan cesitli yasama organi islemi denetimlerini tamamen
hukuksuz hale getirecek, bunlara aykir1 bir yorum olacaktir.
Yasama organinin islemi olmas: nedeniyle milletvekillerine
verilen disiplin cezalarinin yargi denetiminden muaf oldugunu
ileri siirmenin, makul ¢Ozim olmayacagini
degerlendirmekteyiz. ~ Ozellikle kisilerin  haklarmi  ve
hiirriyetlerini etkileyen, idari fonksiyon kapsaminda kalan
yasama organi islemleri bakimindan bunlarin yargi denetimine
tabi oldugunu kabul etmek, bu konuda genel hiikiimlere
basvurmak kanimizca adalet anlayisina daha uygun bir
¢oztimdiir. Ustelik bunlarm denetimi, disiplin cezalarmnin
yargisal denetime tabi oldugunu belirten Anayasanin 129/3.
maddesinin de bir geregidir.

B. Milletvekillerine Verilen Disiplin Cezalarinda Gorevli ve
Yetkili Yargi Organi

Anayasa'nin 125. maddesi uyarinca idarenin kamu giicii
kullanarak tesis etmis oldugu, kamu hukuku alanina giren
islemlerin ve eylemlerin idari yargi denetimine tabi olmasi
gerekir.’ Fakat yasama organimin idari fonksiyon kapsaminda
yapmus oldugu faaliyetlere karsi nerede dava agilmalidir sorusu
giindeme gelmektedir. Anayasa’da ya da ilgili mevzuatta
yasama organinin islemlerine karsi basvurulacak yarg yolu agik

8%  AYM, E. 2010/55, K. 2011/140, 20.10.2011; AYM, E. 2005/108, K. 2006/35,
01.03.2006.
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bir sekilde belirtilmis ise islemin hukuki niteligini tartismaya
lizum olmaksizin ilgili normun belirttigi yargi yolunun
kullanilmasi gerekir. Ornegin Anayasamin 85. maddesinde
TBMM Genel Kurulunca milletvekilliginin diismesine karar
verilmesi durumunda bu karara karsi, ilgili ya da bir bagka
milletvekilinin kararn alindig1 tarihten itibaren yedi giin
icerisinde AYM’ye, Anayasa’'ya, TBMM Ictiiziigiine veya
kanuna aykirilik nedeniyle iptal davas: agabilecegi belirtilmistir.

AYM iptal ve itiraz davalarin incelemekle gorevli ve yetkili
olup, ayn1 zamanda bireysel bagvurular: karara baglamaktadir.
6216 sayili Kanunun 45/2. maddesine gore bireysel basvuru
yapilmadan Once ihlale sebep oldugu iddia edilen islem igin
kanunda 6ngoriilmiis olan idari ve yargisal bagsvuru yollarmin
hepsinin tiiketilmis olmasi gerekir. AYM'ye yapilan bireysel
bagvuru bakimindan, milletvekillerine verilen disiplin cezalar1
kanunla agik¢a yargi yolu kapali olan hukuki islemlerden
olmadig1 icin olagan basvuru yollarimin tiiketilmedigi, bu
nedenle ilk bagvuru mercii olarak bireysel bagvuru yolunun
kullanilamayacag ileri siiriilebilir.

Idari fonksiyon kapsaminda kalan yasama organi
islemlerine karst dogrudan bireysel basvuru yoluna
basvurulabilecegini sOylemek kanimizca mimkiin
gorinmemektedir. Zira 6216 sayili Kanun'a gore AYM'ye
bireysel bagvuru yapabilmek igin oncelikle diger hukuki
bagvuru yollarmin tiiketilmesi gerekir. Bu noktada her ne kadar
yasama organi tarafindan yapilan bir hukuki islem s6z konusu
olsa da milletvekillerine verilen disiplin cezasi, idari fonksiyon
kapsaminda kaldig1 igin verilen disiplin cezasma kars: ilgili
milletvekilinin idari yargi yoluna basvurmas: gerekmektedir.
Aksi halde yapilan isleme karsi tiim yarg: yollar1 agik hukuki
dayanak olmaksizin kapatilmis ve denetlenemez islemlerin alani
yorum yOntemiyle genisletilmis olacaktir.

Bu nedenle AYM 2018/1878 numarali bireysel basvuruda,
yapilan islemin bireysel bagvuruya konu olabilmesinden ziyade,
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idari yarg1 yolunun agikligini tespit etmek yerinde olacaktir. S6z
konusu disiplin cezas1 idari yargi yolu tiiketildikten sonra
sartlar1 varsa bireysel bagvuruya konu olabilir. Esasen
mevzuatta idari yargiya gitmeye engel bir durum olmadigi igin
disiplin cezas1 alan milletvekilinin 6ncelikle bu yola bagvurmasi,
bireysel bagvuru yolunun olagan yargi yolunun tiiketilmesinden
sonra kullanilmasi gerekirdi. Bu nedenle AYM'ye yapilan
2018/1878 basvuru numarali bireysel basvuruda kanimizca,
“konu bakimindan yetkisizlik nedeniyle” degil de “olagan basvuru
yollarimin  tiiketilmemesi” nedeniyle kabul edilemezlik karar
verilmeliydi.

2575 sayilh Damistay Kanununun 24. maddesinde
Darnustaym 6zel gorevli olarak ilk derece mahkemesi sifatiyla
bakabilecegi davalar belirtilmistir. Bu davalar sayma usuliiyle
belirtilmis olup bunlar arasinda yasama organinin herhangi bir
islemi bulunmamaktadir.#” Bu diizenlemeler cercevesinde
milletvekillerine verilen disiplin cezalarinin Danistayin da gorev
alanina girmedigi soylenebilir.

Yetkili ve gorevli yargl organinin tespiti icin 2576 sayili
Bolge Idare Mahkemeleri, Idare Mahkemeleri ve Vergi
Mahkemelerinin Kurulusu ve Gorevleri Hakkinda Kanun’dakis®
ve 2577 sayil Idari Yargilama Usulii Kanunu'ndaki® hiikiimleri
incelemek gerekmektedir. Idari yargida genel gorevli mahkeme,
2576 sayih Kanunun 5. maddesi®® wuyarinca idare

87 Danistayda dava agilabilecek haller bunlardan ibaret olmayip, 2802 say1lt
Hakimler ve Savcilar Kanunu, 213 sayili Vergi Usul Kanunu ve 6491 sayili
Tiirk Petrol Kanunu gibi cesitli kanunlarda Danistaya bu konuda gorev
veren hiikiimler bulunmaktadir. Kaplan, 137.

8  RG, 18.12.2011, S. 28146.
8 RG, 20.01.1982, S. 17580.

% {dare Mahkemelerinin gorevleri: Madde 5 — 1. (Degisik: 24/2/1988- 3410/1
md.) “Idare mahkemeleri, vergi mahkemelerinin gorevine giren davalarla
ilk derecede Danistayda coziimlenecek olanlar disindaki: a) Iptal



232 ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi (2023/1)

mahkemeleridir. Bir diger deyisle ilk derece mahkemesi olarak
vergi mahkemelerinin ve Danistayin gorevine girmeyen her
idari dava ya da uyusmazlik idare mahkemelerinin gorevine
girmektedir.”! 2577 sayili Kanun'un 32/1. maddesine gore yetkili
mahkeme “dava konusu olan idari islemi .... yapan idari merciin
bulundugu  yerdeki  idare mahkemesidir.”. Diger yandan
milletvekilleri genis anlamda kamu gorevlisi oldugu igin 2577
sayili Kanun'un 33/3. maddesi uyarinca milletvekilinin gorevli
oldugu yer idare mahkemesi yetkilidir. Bu durumda gorevli ve
yetkili mahkeme Ankara idare mahkemesidir.

Danistay bir kararinda iptal davalarini, 2577 sayili Kanun
madde 2/1 (a)’da idari islemler hakkinda yetki, sekil, konu, sebep
ve maksat unsurlar1 bakimindan hukuka aykiriliklar: nedeniyle
iptalleri i¢in menfaatleri ihlal edilenler tarafindan agilan davalar
olarak ifade etmistir. Buna gore iptal davasinin agilmasi igin idari
bir makamca tesis edilmis olan kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu
nitelikte bir idari islemin varlifi aranmaktadir. Danistaymn
incelemis oldugu bu davada, davact milletvekili kendisi
hakkinda hakaret iceren basin bildirisine iliskin beyanlarmn
TBMM tutanagma gecirilerek TBMM internet sitesinde
yayimlanmas: iizerine bunun kaldirilmasi icin TBMM
Baskanligina basvurmus, TBMM Baskanlig1 ise yapilan talebi
reddetmistir. Bunun tizerine ilgili milletvekilinin Ankara idare
mahkemesinde agmis oldugu iptal davasinda yerel mahkeme,
tesis edilen islemin bir idari islem niteligi tasstmadigy, ortada iptal
davasma konu olabilecek yiiriitiilmesi gerekli ve kesin nitelik

davalarini, b) Tam yarg: davalarmni, c¢) (Degisik: 8/6/2000 - 4577/2 md.)
Tahkim yolu ongoriilen imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden dogan
uyusmazliklardan hari¢, kamu hizmetlerinden birinin yiiriitiilmesi i¢in
yapilan idari sozlesmelerden dolayi taraflar arasinda ¢tkan uyusmazliklara
iliskin davalari, d) Diger kanunlarla verilen igleri, Coziimler. 2. Ozel
Kanunlarda Danistaymn gorevli oldugu belirtilen ve Idari Yargilama Usulii
Kanunu ile idare mahkemelerinin gorevli kilinmig bulundugu davalar
¢oziimler.”.

91 Kaplan, 146.



idare Hukuku Boyutuyla Milletvekillerine Verilen Disiplin Cezalarinin Hukuki 233

Niteligi ve Bunlara Karsi Yargisal Basvuru

tasiyan bir islem olmadig1 gerekgesiyle davanin reddine karar
vermistir. Danistay ise yaptigi temyiz incelemesinde yerel
mahkemenin kararini bozmustur. Danistaya gore yasama organi
tarafindan yapilan idari islemler bakimindan idari yarg:
yolunun agilmasi, hukuk devletinin etki alaminin artarak
koklesmesi bakimindan yerinde olacaktir. Bu ayni zamanda
Anayasa’'nin  36. maddesinde diizenlenen hak arama
hiirriyetinin bir geregidir. Diger yandan Anayasa’min 125.
maddesinde belirtilen “idarenin her tiirlii eylemine karst yarg: yolu
agiktir” ifadesi de bunu gerektirmektedir. Zira sekli kritere gore
ortada bir idari islem bulunmasa bile maddi kritere gore yasama
organinin idari islem niteligi tasiyan islemleri bulunmakta olup,
bu hiikiim kapsamina dahil edilecektir. Islemi yapan orgamn
yasama organi olmasi, sirf bu nedenle yapilan islemin yargi
denetiminden c¢ikarilarak, denetlenemez idari islemlerin
alaninin genisletilmesi sonucunu dogurmamalidir.®

Danistay burada TBMM Baskanligimin yapmis oldugu
islemin davacinin hukukunu etkileyen, idare islevine iligskin bir
islem oldugu nitelendirmesini yapmustir. Danistaya gore iptal
davasma konu olabilecek bu tiir islemler sadece Anayasanin
sekli/organik olarak idare Orgiitii igerisinde 6ngordiigii idare
yapisina 0zgii olmayip, yargl veya yasama organi tarafindan
tesis edilmekle birlikte, yargi ya da yasama fonksiyonuyla ilgili

%2 Dan. 10. D, E. 2007/7981, K. 2010/6186, 20.07.2010 (Legalbank); Ozbudun
parlamento kararlarinin Anayasa’da belirtilen iki istisna diginda yargisal
denetim diginda birakilmasini, hukuk devleti bakimindan 6nemli bir
sakinca olarak gormenin abarti oldugunu, parlamento kararlarmnin
vatandaslar bakimindan uyulmasi zorunlu genel hukuk kurallar
koymayacagini ifade etmektedir. Bkz. Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 239;
Ergun Ozbudun, “Parlimento Kararlari ve Yasama Meclislerinin
1§t1'iziik1eri,” Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 36, (1979), 11; aym
yonde goriis i¢in bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 704; Bu goriise
katilmamaktayiz. Zira parlamento kararlar1 genel hukuk kurali koyan norm
niteligi tasimasa da kigilerin temel haklarin1 ve hiirriyetlerini
etkileyebilmektedir.
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olmayan, tiimiiyle idare islevine iliskin olarak alinan kararlarin
daidari islem olarak kabulii gerekir. Nitekim normlar hiyerarsisi
bakimindan, bu tiir islemlerden daha iist sirada bulunan
kanunlarin, kararnamelerin, TBMM igﬁiziigﬁ’nﬁn ya da
bunlarin belli madde ve hiikiimlerinin esas ve sekil agisindan
AYM oniinde iptal davasina konu edilmeleri miimkiinken,
yasama organinin idari islem niteligi tasiyan islemlerinin yargi
denetimi diginda birakilmasi hukuk devleti ilkesiyle
bagdasmamaktadir.”® Danistayin bu yorumu yerindedir.

Milletvekillerine verilen disiplin cezalar1 idari fonksiyon
kapsaminda degerlendirilerek, ilgili milletvekilinin bu islemin
iptali icin Ankara idare mahkemesinde iptal davasi agmasina
hukuki bir engel goriinmemektedir. Bu yorum TBMM'nin
yasama fonksiyonu haricinde yapmis oldugu diger islemlerin
yargisal denetimi bakimindan Danistaymn daha once vermis
oldugu igtihatlarla da uyumlu olacaktir. Bu g¢ikarim aym
zamanda hukuk devleti ilkesi, adil yargilanma ilkesi, idari
islemlerin yargisal denetime tabi olmasi ilkesi ve hak arama
hiirriyeti gibi temel hukuk ilkeleriyle de uyumludur. Dava agma
siiresi ise 2577 sayili Kanun'un 7. maddesi uyarinca islemin
yazili bildiriminden itibaren altmig glindtir.

Bununla birlikte bu konuda en makul ¢6ziim yontemi bu isi
yorum yontemine birakmaksizin, milletvekillerine verilen
disiplin cezalarina karsi yargisal bagvuru yolunun mevzuatta
agikca diizenlenmesidir. Bu ihtiyag esasinda Anayasa’da agikca
yargl denetimine agilan ii¢ parlamento karar1 haricinde kalan
diger bir kisim parlamento kararlar1 bakimindan da
duyulmaktadir. Zira c¢esitli parlamento kararlarina kars:
AYM'de ve idari yargi organlarinda davalarin ag¢ilmis olmasi, bu
organlarin kimi zaman bu kararlar1 yargisal denetime tabi
tutmalar;, bu konuda mevzuatta bir diizenlemeye ihtiyag
oldugunu gostermektedir.

% Dan. 10. D, E. 2007/7981, K. 2010/6186, 20.07.2010 (Legalbank).
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Milletvekillerine verilen disiplin cezalarnin yargisal
denetimi  konusunda, kanun ile AYM'nin yetkili
kilinamayacagini degerlendirmekteyiz. Zira bu konu AYM'nin
Anayasa’da cizilen gorev alani disinda kalmaktadir. Bu konuda
ancak Anayasal diizenleme ile AYM gorevlendirilebilir.
Danistay bakimindan ise milletvekillerine verilecek disiplin
cezalar1 her ne kadar TBMM Igtﬁzﬁgﬁ’nde diizenlenmis olsa da
Ictiiziik ile Danigtaya gorev atfetmek, Anayasanin 155.
maddesinde belirtilen “Kanunla gdsterilen belli davalara da ilk ve
son derece mahkemesi olarak bakar.” hitkmii uyarinca miimkiin
gorinmemektedir. Diger yandan kanuni diizenleme ile bu
gorevin Danistaya verilmesini engelleyici Anayasal bir hitkmiin
bulunmadigini degerlendirmekteyiz.

SONUC

Yasama organi tarafindan yapilan hukuki islemlerin
niteliginin belirlenmesinde tek basina maddi ya da sekli kriterin
kullanilmast yeterli goriinmemektedir. Islemin salt yasama
organi tarafindan yapilmis olmasi onu dogrudan yasama
fonksiyonu kapsamina dahil etmemektedir. TBMM Ictiiziigii ne
ve kanuna iligkin islemler haricinde, yasama organmin yapmis
oldugu bir islemin yasama fonksiyonu kapsaminda mi yoksa
idari fonksiyon kapsaminda mi kaldigini belirlemek igin her bir
islem bakimindan ayri ayri degerlendirme yapilmalidir. Bu
noktada sirf iradenin disa yansima sekli parlamento karari
olarak gerceklestigi gerekgesiyle, yapilan islem yasama islemi
kategorisine dahil edilmemelidir. Disa yansima sekli parlamento
karar1 olsa bile idari islem niteligi tasiyan birtakim islemler
bulunabilir. Bu nedenle hukuki niteligin belirlenmesi igin
yapilan iglemin igerigine bakilmasi gerekmektedir. Idari
fonksiyon kapsamina giren bir islemin varlig1 durumunda idare
hukuku ilkeleri ¢ercevesinde hareket edilmelidir.

Milletvekillerine verilen disiplin cezalarma karsi hukuki
basvuru yollarinin agikga belirtilmemis olmasi, milletvekilleri
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bakimindan giivencesiz bir ortam yaratmanin otesinde, hukuk
devleti ilkesi, adil yargilanma ilkesi ve hak arama hiirriyeti
bakimindan sakinca dogurmaktadir. Burada 6nem arz eden
husus yasama organmin idari fonksiyon niteligi tasiyan tiim
islemlerinin yargi denetimine tabi tutulabilmesidir. Hukuk
devleti ilkesi uyarinca kisilerin haklar1 ve hiirriyetleri yeterli
givenceye kavusturulmus olmaldir. Kime uygulanirsa
uygulansin yargi denetimine tabi olmayan kamu giicline
dayanan islemler, hukuk devletinde arzu edilmeyen bir
durumdur. Bu nedenle bunlara kars1 yarg: yolunun acik oldugu
kabul edilmelidir. Boylelikle maddi kriter ve idari islem teorisi
uyarinca idari islemlerin 6zelliklerini tasiyan yasama organi
islemlerine karsi yargi yolu, yorum yontemiyle kapatilmamis
olur.

Kanimizca milletvekillerine verilen disiplin cezalarmin
dogrudan bireysel basvuruya konu edilmesi miimkiin
gorinmemektedir. Zira AYM'ye bireysel basvuru yolunun
kullanilabilmesi icin Oncelikle olagan basvuru yollarmin
tiiketilmis olmasi gerekir. Bu islemlere karsi yargi yolunu
kapatan agik bir hiikiim bulunmamaktadir. Bugiin itibariyle
milletvekillerine verilen disiplin cezalarina karsi
basvurulabilecek yargi organi konusunda, ayri ve agik bir
diizenleme bulunmadigi i¢in yargisal basvuru yolu olarak 2576
sayilt ve 2577 sayili Kanun'un ilgili diizenlemeleri uyarinca,
Ankara idare mahkemesinin yetkili ve gorevli oldugunu
degerlendirmekteyiz.*

Diger yandan milletvekillerine verilen disiplin cezalarma
kars1 bagvurulacak yargt organinin agik bir sekilde mevzuatta
diizenlenmesinde fayda bulunmaktadir. Zira yukarida izah
edildigi tizere bu konu yargi kararn ile adil bir ¢oziime
kavusamamistir. Anayasal diizenleme ile bu konuda AYM

9% Jdari nitelik tagiyan yasama organi isleminin muhataplarina, AYM’ye
basvuru hakkinin taninabilecegi yoniindeki goriis i¢in bkz. Yiicel, 14.



idare Hukuku Boyutuyla Milletvekillerine Verilen Disiplin Cezalarinin Hukuki 237

Niteligi ve Bunlara Karsi Yargisal Basvuru

gorevlendirilebilir. Diger bir ¢oziim ise kanun koyucunun
kanuni bir diizenleme ile Danistay1 gorevlendirmesidir.

Netice itibariyle yasama orgami tarafindan milletvekiline
verilen disiplin cezalarinin dava konusu edilebilecegini, iradenin
disa vurma sekli parlamento karari olarak tezahiir etse de bu
islemlerin yasama organinin idari fonksiyon kapsaminda kalan
islemleri oldugunu, bu nedenle kisilerin hukuki durumlarina
etki eden bu islemlere karg: idari yargiya bagvurulabilecegini
degerlendirmekteyiz. Devlet organlarmin yetkileri cesitli
hiikiimlerle smirlanmis olsa da bu organlarin hukuka aykir
islemleri zaman zaman giindeme gelmektedir. Bu kapsamda
yapilan islemin yasama orgami tarafindan yapiliyor olmasi,
kisiler agisindan tek bagma giivence saglamamaktadir. Bu
konuda engelleyici agik hiikiim olmamasina ragmen, Anayasa
tarafindan memurlara ve diger kamu gorevlilerine tanman
yargisal basvuru  hakkindan  milletvekilleri ~mahrum
birakilmamalidir. Mevzuatta yapilacak diizenleme ile
milletvekillerine verilen disiplin cezalarna karst yargisal
basvuru yolunun agik¢a diizenlenmesi, hukuk devleti idealine
ulagsma bakimindan eksik olan bir tasin daha yerine konulmasi
anlamina gelecektir.
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