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Makalenin konusu, TBMM tarafindan cesitli devlet kurumlarina baskan ve iiye atanmasidir. Meclis
tarafindan gergeklestirilen iliye atama isleminin hukuki rejimi incelenecektir. Devlet tasarruflari, yasama
islemleri, idari islemler ve yargi kararlari olarak iige ayrilmaktadir. Ilk olarak, yasama, yargi ve yiiriitme
islemlerinin idari islemlerle kiyaslamasi yapilacaktir. Sonrasinda ise, idare islevi ve idari islem kavramlari
aciklanacaktir. Nihayetinde, konuyla ilgili Danistay kararlar1 esas alinarak Meclis’in atama isleminin hukuki
niteligi tartisilacaktir. Devlet organlarimin hukuki islemlerini siniflandirmak, séz konusu islemlerin tabi
olacaklar1 yargi mercilerini tespit etmek agisindan Onem tasimaktadir. TBMM’nin Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenen islemleri Anayasa’da sayilanlarla sinirhdir. Uye segimi islemi, Anayasa’da sayilan
islemlerden biri degildir. Bu durumda, Anayasa Mahkemesi’ne iliye se¢imiyle ilgili bagvuruda bulunmak
miimkiin degildir. Uye segimi islemlerinin idari islem olarak kabulii, s6z konusu islemleri idari yargi denetimine
tabi kilacaktir. Aksi halde, Meclis tarafindan gerceklestirilen islemler yargi denetimi disinda kalmaktadir. Atama
isleminin idari islem olarak kabul edilmesi, maddi 6lgiit esas alinarak miimkiindiir. Maddi 6lgiit, hukuki islemin
icerigine gore islemi siniflandirir. Maddi 6l¢iit uyarinca islemi tesis eden organ dnemli degildir. Hukuk devleti
ilkesi geregince, biitiin devlet tasarruflarinin yargi denetimine tabi olmasi gerekmektedir. Meclis tarafindan
gerceklestirilen iiye atanma iglemlerinin maddi 6lgiit esas alinarak idari islem olarak kabul edilmesi hukuk
devleti ilkesine uygundur. Damstay’in RTUK ’le ilgili kararlarinda da maddi 6lgiitii esas alarak, atama islemini
idari islem olarak kabul ettigi goriilmektedir.
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ABSTRACT:

The subject of this article is the appointments of heads and members to government agencies by the
Turkish Grand National Assembly. Legal characteristics of the appointments made by Turkish Grand National
Assembly will be examined. Acts of states are classified as legislative acts, administrative acts and judicial
decisions. Firstly, legislative acts, judicial decisions and acts of sovereignty will be compared to administrative
acts. Afterwards, administrative acts will be explained. Examination of acts of state is important in order to
determine the court of jurisdiction. According to the Turkish Constitution, the legislative acts under the
jurisdiction of Turkish Constitutional Court are numerus clausus and appointments of government officers are
not included. Therefore appointments made by Turkish Grand National Assembly are out of jurisdiction of
Constitutional Court. The principle of rule of law requires judicial review of all acts of state notwithstanding the
State Organ which established the act. Therefore, appointments made by TGNA should be classified as
administrative acts.
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GIRIS

Idare disindaki devlet organlarinin da idari islem tesis ettikleri goriilmektedir.
Makalenin konusu, TBMM tarafindan ¢esitli devlet kurumlarina bagkan ve liye atanmasidir.
Makalede iiye atama isleminin yasama fonksiyonuna iliskin olup olmadig: incelenecektir. ilk
olarak, yasama islevi; sonrasinda idare islevi agiklanacak ve atama islemlerinin hukuki
mabhiyeti tartisilacaktir. Devlet organlarinin hukuki islemlerini siniflandirmak, s6z konusu
islemlerin tabi olacaklar1 yargi mercilerini tespit etmek agisindan 6nem tagimaktadir.

Sekli olgiit esas alinarak Devlet islemleri siniflandirildiginda, TBMM ve Yiiksek
Mahkemelerin idari islem tesis etmesi mimkiin degildir. Ancak, devlet islemlerinin
smiflandirilmasinda maddi 6lgiitiin esas alinmasiyla, Meclis ve Yiiksek Mahkemelerin, idari
islem tesis ettigi kabul edilir. 1982 Anayasasi’nin 2. maddesi uyarinca, Tiirkiye Cumhuriyeti
bir hukuk devletidir. Hukuk devleti, biitiin eylem ve islemleri, yargi denetimine tabi devlettir.
Anayasa Mahkemesi'nin de kararinda hiikmettigi lizere, hukuk devleti, “hukuku tiim Deviet
Organlarina egemen kilan, Anayasa ve hukukun tistiin kurallar: ile kendisini baglh sayip,
yvargt denetimine agik olan, yasalarn iistiinde, yasa koyucunun da bozamayacagi temel hukuk
ilkeleri ve Anayasa bulundugu bilincinden uzaklastiginda gegersiz kalacagini bilen devlettir”
(Anayasa Mahkemesi, 1984). Hukuk devleti ilkesi geregince, idare islevine iliskin olarak
tesis edilen islemler, hangi devlet organ1 tarafindan tesis edildigine bakilmaksizin, idari islem
olarak kabul edilmeli ve idari yargi denetimine tabi olmalidir.

Yukarida belirtildigi iizere makalenin amaci, TBMM tarafindan tesis edilen idari
islemlerin hukuk devleti ilkesine uygun olarak idari yargi denetimine tabi tutulmasidir.
Danistay’in, Meclis’in idari islemlerini yargr denetimi kapsaminda kabul edip etmedigi
arastirilmadan once, ilk olarak devlet organlarinin maddi ve sekli Olglitlere gore
siniflandirilmasi incelenecektir. Meclis’in  atama isleminin niteligini ortaya koymasi
bakimindan 6nemli oldugu i¢in devletin farkli islevleri aciklanacak ve idare islevi, yasama ve
yargl isleviyle ve Cumhurbagkani ile hiikiimetin, yargi denetimi disinda tutulan salt siyasi
islemleriyle kiyaslanacaktir. Boylece islevler arasindaki farkliliklar ortaya konacaktir. Bu
kiyaslamalardan sonra, makalenin esas konusunu olusturan idare islevi ve idari islem
kavramlar1 aciklanacaktir. Nihayetinde, konuyla ilgili Danistay kararlar1 incelenerek,
Meclis’in atama islemlerinin idari islem olarak kabul edilmesi ve idari yargi denetimine tabi
olmasi gerektigi sonucuna ulasilacaktir.

1. Devlet Organlarinin Islemlerinin Smiflandiriimasinda Kullanilan Olgiitler

Devlet organlarmin iglemleri, organik/sekli/yapisal ve fonksiyonel/maddi/gérevsel
olmak iizere iki farkli sekilde siniflandirilmaktadir. islemlerin sekli 6lciit esas alinarak
nitelendirilmesi, s6z konusu islemi tesis eden organ esas alinarak yapilmaktadir. Sekli dlgiitii
savunan yazarlar, yasama organinin tiim iglemlerini yasama islemi olarak kabul ederler (Carre
de Malberg, 1922: 327). Sekli dlgiit, islemin igerigiyle ilgilenmez. Esas olan, islemi tesis eden
organdir.

Devlet islemlerinin maddi olgiite gore smiflandirilmasinda esas alinan islemlerin
icerikleridir. Islemler, kural (diizenleyici, objektif) islemler ve bireysel (siibjektif) islemler
olarak ikiye ayrilirlar. Bu ayrimda esas alinan islemlerin doguracaklari hukuki sonuglardir
(Basgil, 1966: 338). Diizenleyici islemler, genel, soyut ve kisisel olmayan islemler olarak
tanimlanirlar. Genellik, hukuk normunun statiisiinii diizenledigi biitiin kisi veya mallara
hitaben kurallar icermesidir. Kural, belirli bir kisiyi icermemekte, soyut olarak bir statiiyii
diizenlemektedir (Tezig, 2007: 13).
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Devlet islemlerini maddi Olgiite gore siiflandiranlar, islemin hukuki mahiyetine gore
islemi tanimlarlar (Duguit, 1923: 102-113). Maddi igeriklerine gore hukuki islemler, kural
islem, stibjektif islem ve yargit islemi olarak {ice ayrilirlar. Maddi Olgiit teorisinin
savunucularindan Léon Duguit, yasama islevinin kural-islemleri ¢ikarmak, idare islevinin
stibjektif islemleri tesis etmek oldugu goriisiindedir. Yargisal islemler ise, hukuki anlagmazlik
ve hukuka aykirilik iddialarini, taraflarin iddia ve savunmalarini alarak, karara baglayan
islemlerdir. Kisacasi, maddi 6l¢iit uyarinca, yasama islevi kurallarin koyulmasi ve idare islevi
kurallarin somut olaylara uygulanmasindan ibarettir. Maddi 6lgiit, islemi tesis eden organla
ilgilenmez, sadece islemin hukuki mahiyetini esas alarak islemi tanimlar. Maddi 6lgiit esas
almarak devlet islemleri siniflandirildiginda; yasama islemleri, daima genel ve soyut olmali;
idari iglemler ise bireysel ve somut olmalidir. Bu ¢ercevede, maddi Olglit esasina gore,
diizenleyici islemlerin hepsi yasama islemidirler. Ancak, idare organi, sadece bireysel islemler
aracihigiyla faaliyetlerini yerine getirmez. Idarenin, kural islemleri de bulunmaktadir. Maddi
Olciitiin  savunuculari, kanunun agikca yetkilendirdigi alanlarda, idarenin kural koyucu
nitelikte islemler gerceklestirebilecegi goriisiindedirler. Maddi Olgiitii savunanlara gore,
idarenin diizenleyici islemleri ile kanunlar arasinda icerik bakimindan herhangi bir fark
bulunmamaktadir (Duguit, 1923: 104-111).

Bir devlet isleminin, sekli Olgiit esas alinarak nitelendirilmesiyle, maddi 0l¢iit esas
alinarak nitelendirilmesi ¢ogu zaman Ortismemektedir. Bu duruma o6rnek olarak
yonetmelikler verilebilir. Anayasa’nin 124. maddesinde diizenlenen yonetmelikler, idare
tarafindan dilizenlenen kural islemlerdir. Bu islemler, maddi 6l¢iit uyarinca yasama islemleri;
sekli ol¢iit uyarinca ise idari islemlerdir.

2. idare islevi ve Devlet Organlarimin Islevi

Islevsel anlamda idare ile idari kurum ve kuruluslarin gdrevlerini yerine getirirken
yapmis oldugu eylem, is, islem, etkinlik, gorev, icraat ve uygulamalarin tiimii kastedilir.
“Efradin1 cami, agyarin1 mani” ¢ergevede idare islevinin igerik ve kapsaminin ve diger devlet
kuvvetlerinden farkliliklarinin belirlenebilmesi 6nem arz etmektedir. Bu baglamda oncelikle
islevsel olarak da idarenin yasama ve yargr ile yiiriitmenin salt siyasal nitelikli
etkinliklerinden farkinin ortaya konmasi gerekmektedir.

2.1. Yasama Islevi ve Idare Islevi

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, Tiirk milleti adina yasama yetkisini kullanmaktadir.
Ancak, 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasi’nda oldugu gibi, egemenligi, islemin igerigine gore
degil, egemenligi kullanan organa gore tanimlamistir (Tandr ve Yiizbasioglu, 2011: 274). Bu
durumda, Anayasa yasama yetkisinin TBMM’ye ait olduguna hiikmetmekte fakat yasama
yetkisinin igerigini (yani yasama fonksiyonunu) tanimlamamaktadir.

Biitiin temsili demokratik rejimlerde hiikiimet sisteminden bagimsiz olarak yasama
organlar1 kanun yapma, hiikiimeti denetleme ve devlet biitgesini kabul etme olmak tizere ii¢
temel isleve sahiptir (Ozbudun, 2005:293). Bunlara doktrinde bazi yazarlarca meclis kararlar
da' eklenmektedir (Giinday, 2013:11).

! Meclis kararlari, konu ve icerik bakimindan ¢ok ¢esitlidirler. Meclis’in 6zerk yetkisine dayanarak kendisinin olusturdugu ve meclis bagkani
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Bunun yaninda, Meclis’in parlamenter hiikiimet sisteminin &zelliklerinden
kaynaklanan gorevleri vardir. TBMM’nin bilgi edinme ve denetim yollart baglikli
Anayasa’nin 98, 99 ve 100. maddeleri, Meclis’e soru, genel goriisme, Meclis arastirmasi,
Meclis sorusturmasi ve gensoru kurumlarini éngérmuistiir.

Yasama organi olan Meclis’e verilen gorev ve yetkiler genel olarak 1982
Anayasast’nin 87. maddesinde diizenlenmistir. Anayasa’nin 87. Maddesine gore TBMM  nin
gorev ve yetkileri genel olarak sunlardir:

1) Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak,

2) Bakanlar Kurulu ve bakanlar1 denetlemek (soru, genel goriisme, meclis aragtirmasi,
gensoru ve meclis sorusturmasi gibi),

3) Bakanlar Kurulu’na belli konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi
vermek,

4) Biitce ve kesin hesap kanun tasarilarin1 gériismek ve kabul etmek,

5) Para basilmasina karar vermek,

6) Savas ilanina karar vermek,

7) Milletleraras1 anlagsmalarin onaylanmasini uygun bulmak,

8) TBMM iiye tam sayisinin beste {i¢ cogunlugunun karari ile genel ve 6zel af ilanina
karar vermek,

9) Anayasa’nin diger maddelerinde ongoriilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine
getirmek.

Anayasa’nin 87. Maddesi disindaki diger maddelerinde TBMM’ye asagidaki gorev ve
yetkiler verilmistir:

1) Ictiiziik yapmak,

2) Anayasa’y: degistirmek,

3) Kalkinma planlarin1 onaylamak,

4) Kamu iktisadi tesebbiislerini denetlemek,

5) Kanun hiikkmiinde kararnameleri onaylamak,

6) Olagantistii hal ve sikiyonetim kararlarin1 onaylamak,
7) RTUK iiyelerini se¢mek,

8) Anayasa Mahkemesine iiye se¢cmek,

9) Kamu Basdenet¢isini se¢mek.

TBMM’nin bunlar yaninda Anayasada yer almayan, Sayistay Kanununa gore
Sayistay’a liye segme gorev ve yetkisi vardir.

Yasama organinin tesis ettigi yasama islemleri, 1961 Anayasasi’ndan beri Anayasa
Mahkemesi’'nin denetimine tabidir. Ancak, Anayasa Mahkemesi’'nin denetimine tabi olan
islemler sinirli sayidadir. 1982 Anayasasi’nin 148. maddesi uyarinca, “Anayasa Mahkemesi,
kanunlarin, kanun hiikmiinde kararnamelerin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin
Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular: karara
baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve denetler. Ancak,
olaganiistii hallerde, sikiyonetim ve savas hallerinde ¢ikarilan kanun hiikmiinde

araciligiyla Resmi Gazete’de yayimlanip yiiriirliige giren islemler olarak tanimlanirlar. Meclis kararlarma 6rnek olarak Igtiiziik, yasama
dokunulmazliginin kaldirilmasi ve tiyeligim diisiirilmesi kararlari, gensoru agilmasi {izerine veya goreve baslarken ya da bagbakanin istegi
lizerine gorev sirasinda Bakanlar Kurulu veya bir bakan hakkinda giiven veya giivensizlik oyu, olaganiistii hal ve sikiydnetim ilan1 verilebilir
(Tan6r ve Yiizbasioglu, 2011: 303-304).
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kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirili@i iddiasiyla, Anayasa
Mahkemesinde dava acilamaz.”. Meclis tarafindan gerceklestirilen atama islemleri Anayasa
yargisinin denetimi digindadir.

Yasama islevi, genel, soyut, kisilik dis1, herkese uygulanabilir, bir defa uygulanmakla
tikenmeyen, siirekli ve objektif norm koyma etkinligi; idari islev ise bu genel ve objektif
normlarin bireysel olay ve kisilere uygulanmasidir. Fakat bu kuralin istisnalar1 vardir. Ornek
olarak yasama organinin Meclis Bagkanini segcmek, genel ve 6zel af ilan etmek, biitce ve kesin
hesap kanun tasarilarini kabul etmek, bazi iiyelerinin yasama dokunulmazliklarin1 kaldirmak,
TBMM Bagkaninin TBMM’nin olaganiistii toplantiya ¢agrilma istemini ret karar1 gibi somut
ve bireysel nitelikli islemleri vardir. Yine, Meclis’te calisanlarin 6zliikk haklarinin
diizenlenmesi ve biiro, alim-satim, ihale gibi idari nitelikte islemleri bulunmaktadir.

Binaenaleyh, yasama organinin temel faaliyetine iliskin olan gorev ve yetkiler yasama
fonksiyonuna aittir. Meclis tarafindan gergeklestirilen ancak, yasama fonksiyonuna iligkin
olmayan islemleri ise idari islem olarak kabul etmek gerekir (Gilinday, 2013: 11). Yani,
yasama organinin idari isleve dahil islemleri mevcuttur.

Idare organinin ise tiiziik, yonetmelik ya da kanun hiikmiinde kararname cikartma gibi
genel, soyut ve herkese uygulanabilir diizenleyici nitelikte islemleri vardir. Ama idari
organlarin bu tiir kural-islem niteligindeki diizenleyici islemleri, ancak yasama-benzeri
islevler olarak degerlendirilebilir.

Oyleyse maddi dlgiite gore, yani islevsel anlamda idare ile yasamay: ayirt etmek ¢ok
kolay olmamaktadir. Buna gore, yasama ve idare islevini ayirt ederken sekli (organik, yapisal)
ve maddi Olgilit beraber kullanilmalidir: Yasama organinin Anayasanin kendine verdigi
hiikiimetin siyasal denetimi, kanun yapma ve meclis islemleri yapma olmak {izere ii¢ grupta
toplanabilecek gorev ve yetkileri yerine getirmek i¢in yaptig1 genel ya da bireysel olsun tiim
islem ve eylemlerini yasama islevi; Idari organlarin kanunlarm kendilerine verdigi gorev ve
yetkileri kullanirken yaptigi bireysel veya diizenleyici tiim islem ve etkinliklerini de idare
islevi cercevesinde diisiinmek dogru olacaktir (Nohutcgu, 2015: 21).

2.2. Yarg Islevi ve Idare Islevi

Yargt islevi, bagimsiz mahkemelerin hukuki uyusmazliklari ve hukuka aykirilik
iddialarin1  “iddia-tespit-miieyyide” siirecinde ¢6ziip kesin hiikkme baglama islem ve
etkinliklerini igerir. Ayrica, Danistay Igtihatlar1 Birlestirme Kurulu'nun verdigi igtihatlari
birlestirme karar1 veya Adalet Bakani’nin bir davaya iligkin kanun yararina bozma isteminde
bulunmasina dair karar1 da yine yargi islevine dahil islemlerdendir.

Yasama ve idare islevinin ayrilmasinda oldugu gibi maddi dlgiit, yarg: ve idare
islevinin ayrilmasinda da yeterli olmamaktadir. Ornegin yargi makamlarinin yargida calisan
idari personelin 6zliik islemleri ya da mahkeme kalem ya da yazi isleri biirolarinin etkinlikleri
yargi islevinin disinda kalmaktadir. Yani, yasama organi gibi yargi organlarinin da idari isleve
dahil islemleri mevcuttur.

Benzer bigimde idarenin de, yargisal islevin iddia-tespit-miieyyide siirecine benzer
bicimde verdigi disiplin cezalari, kolluk islemleri, resen ya da cebren icra uygulamalar1 gibi
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gorev ve yetkileri, yargi islevine dahil olmayan, ancak yargi benzeri olarak nitelenebilecek
islevleridir.

Yasama ve idare islevini ayirt ederken oldugu gibi, yargi ve idare islevini de ayirt
etmek i¢in maddi ve sekli kriterler birlikte kullanilmalidir. Bu ¢ergevede: Yargi organlarinin
iddia-tespit-miieyyide siirecinde kesin olarak ¢oziip hiikme baglayan islem ve etkinlikleri
yargl islevini; Idari makamlarin yargi benzeri nitelik tasisalar bile kesin hiikiim tagimayan,
dolayisiyla Anayasa ya da yasalar tarafindan engellenmedigi (yasama kisintis1) durumlarda
aleyhlerinde yargiya dava agma hakkinin oldugu islem, eylem ve etkinlikleri ise idare islevini
olusturacaktir (Nohutcu, 2015: 22).

2.3. Yiiriitme Islevi ve idare slevi

Yiiriitme islevi, Anayasanin yiiriitme yetki ve gorevinin sahibi olarak nitelendirdigi
Cumbhurbagkan1 ve Bakanlar Kurulunun idareyle ilgili sorumluluk ve baglarimin disinda
siyasal tercih ve Oncelikler tagiyan, iilkenin genel yonetimi ve yiiksek siyasetiyle ilgili siyasal
nitelikli faaliyetlerinin tiimiinii kapsar. Yani, yiiriitme organinin idari isleve dahil olmayan,
siyasal nitelikli islemleri bulunmaktadir.

Ormegin asagida sayilanlar Cumhurbaskaninin siyasal nitelikli, dolayisiyla idare
islevine girmeyen yetki ve gorevlerindendir:

- Yasamaya iliskin Anayasal gorevleri

- Yiriitmeyle ilgili bir milletvekilini hiikiimeti kurmakla gorevlendirmek (basbakani
se¢mek) ve istifasini kabul etmek,

- Bagbakanin teklifi iizerine bakanlar1 atamak ve gorevlerine son vermek,

- Yabanci devletlere Tiirk Devletinin temsilcilerini gondermek,

- Tiirkiye Cumhuriyetine gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek,

- Milletleraras1 antlagsmalar1 onaylamak ve yayimlamak gibi gorevleri.

Yine Bakanlar Kurulunun:

- Secilmesi, atanmasi, glivenoyu almasi, gorevine son verilmesi,

- Meclise kanun tasarisi sunmasi,

- Hiikiimet programini hazirlamasi,

- Yabanci devlet ya da uluslararas1 kuruluglarla antlagsmalar yapmasi,

- D1s politika ve uluslararasi iligkiler alaninda diplomatik temas ve iliskilerde
bulunmasi gibi lilkenin genel ve yiiksek siyasetiyle ilgili hiikiimet ya da yiiriitme islevi olarak
nitelendirilen, idare islevinden farkli siyasal nitelikli gorev ve etkinlikleridir (Nohutgu, 2015:
23).

3. Idare Islevi ve idari Islemi Kavramlar

3.1. idare Islevi

Tiim bu ayrim ve analizler sonucunda idari islevi, maddi ve organik oOlgiitleri de
birlikte kullanarak soyle tanimlamak olanaklidir (Nohutgu, 2015: 24):

[dari islev:

- Devletin yasama organi olan TBMM nin, genel ya da bireysel olsun, hiikiimetin
siyasal denetimi, kanun ya da meclis islemleri yapma bicimindeki etkinlikleri disinda;
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- Yarg1 organi olan bagimsiz mahkemelerin hukuki uyusmazliklar1 ve hukuka aykirilik
iddialarint  “iddia-tespit-miieyyide” siirecinde ¢6ziip kesin hiikkme baglama islem ve
etkinlikleri disinda;

- Yiiriitme organi olan Cumhurbaskant ve Bakanlar Kurulunun iilkenin genel ve
yiiksek siyasetiyle ilgili salt siyasal nitelikteki hiikiimet islevleri disinda;

- Kamu Orgiitlerinin, kamu yararin1 saglamak ve giindelik ve rutin toplumsal
ithtiyaglar1 karsilamak amaciyla yerine getirdikleri milli ya da yerel kamu hizmetlerini iceren
teknik nitelikli tiim islem, eylem ve etkinliklerinden olusur.

Idare islevi ile diger yasama, yiiriitme ve yargi islevlerinin niteliklerini karsilastirmali
olarak degerlendirdigimizde, yasama organinin idari isleve dahil islemler (biiro, ihale,
personel gibi) yapabilirken, idari organlarinin ise ancak yasama-benzeri islemler (tliziik,
yonetmelik gibi) yapabildigi sonucuna varmak miimkiindiir. Hakeza, yargi organlar1 idari
isleve dahil islemler (biiro, kalem, personel, zabit ve katip isleri gibi) yapabilirken, idari
organlar ise ancak yargi-benzeri islemler (disiplin, kolluk gibi) yapabilirler. Nihayet, yiiriitme
organinin idari isleve dahil olmayan islemleri de (dis politika, hiikiimetin kurulmasi gibi)
bulunabilir (Nohutgu, 2015: 24).

3.2. idari Islem

1982 Anayasasi’nda ve kanunlarda tanimlanmayan idari islemin tanimi ve nitelikleri
mahkeme kararlar1 ve 6greti tarafindan yapilmaktadir. Anayasa Mahkemesi, bir islemin idari
islem olarak kabul edilebilmesi i¢in, bunun “bir kamu kurumunca ya da idare orgiitii icinde
ver alan bir idari makamca verilmis olmast” ve “idarenin idare hukuku alaninda gordiigii
idari faaliyetlerle ilgili bulunmast” gerektigine hilkmetmektedir (Anayasa Mahkemesi, 2004)
(Anayasa Mahkemesi, 2006). idari islemin, idare orgiitii icinden gerceklestirilmesi islemin
organik unsuru; idari faaliyetlere iliskin olmasi ise islemin maddi unsurudur. Bir islemin idare
tarafindan gerceklestirilmesi, o islemin idari islem olmasi igin yeterli degildir. Idari islemin
“idarenin idare hukuk alaninda gordiigi idari faaliyetlerle ilgili bulunmasi zorunludur”
(Danistay idari Dava Daireleri Kurulu, 2007). Bu durum, idare islevine iliskindir. Idare islevi,
ithtiyaglarin belirlenmesi ve yerine getirilmesi veya kisi, mal ve degerlerin korunmasina
yonelik olarak siirekli yapilmasi gereken kamu hizmetlerinin sunulmasmi ihtiva eder
(Yildirim, vd, 2013; 547).

Idari islemi, Danistay, idari makamlar tarafindan, kamu giicii kullanilarak, kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesi amaciyla tesis edilen, tek yanli, kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu irade
aciklamasi olarak tanimlamaktadir (Danistay Dergisi, 2007: 252) (Danmistay Dergisi, 2008:
292-293). Ogretide de idari islem, idarenin tek yanli olarak kisiler hakkinda hukuki sonug
doguran islemleri (Yayla, 2009: 108) veya idari organ ve makamlarin idare alanindaki irade
acgiklamalar1 (Duran, 1982: 385) olarak tanimlanmuistir.

Binaenaleyh, tiim bunlar1 igerecek sekilde idari islem, idari kurum ve kuruluslarin,
idare hukukuna tabi, devlet ya da kamu tiizelkisiliginin verdigi kamu giicli ayricaliklar
cercevesinde, kamu yarar1 amaciyla, karsi tarafin riza ve muvafakatina basvurmaksizin tek
tarafli istiinligline dayanarak hukuki hiikiim ve sonu¢ dogurmaya yonelik icrai nitelikte,
hukuka uygunluk karinesinden yararlanan, uyusmazlik halinde idari yargi denetimine tabi
yazili irade beyanlar1 veya hukuki tasarruflaridir (Nohutgu, 2015: 281).
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Hukuki sonu¢ dogurma, idari islemin kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu olmasina iligskindir.
Hukuki sonu¢ doguran islem, idari islemin yoneldigi kisi veya mallarin, hukuki statiilerini
degistirir, ortadan kaldirir veya onlar1 yeni bir hukuki statiiye sokar (Giinday, 2013: 124).
Hukuki sonu¢ dogurmayan islemler, idari islem olarak kabul edilmez ve dava konusunu
olusturamazlar (Yayla, 2009: 109). Idari islemin sonu¢ dogurmasi igin araya baska bir
iradenin girmesine gerek yoktur. Irade acgiklandigi anda sonug¢ dogurur. Idari islemin
gereklerinin yerine getirilmesi sirasinda, idari isleme karsi direnilirse idare zor kullanma
yetkisini haizdir (Yildirim, vd, 2013: 578). Ancak, s6z konusu zor kullanma yetkisinin kanun
tarafindan agikga idareye verilmesi gerekir (Giinday, 2013: 125).

Idari islemler, 6zel hukuktaki islemlerin aksine tek tarafli olarak tesis edilirler. Tek
taraflilik, islemin muhatab1 olan kisilerin iradesinin, islemin olusumuna katilmamasidir
(Yildirim, vd, 2013, 578). Idarenin iradesi tek basina sonu¢ dogurmaktadir. Idare, kamu
yararini gergeklestirme amaciyla hareket ettiginden 6tiirii, idari islemler tek taraflidir. Idare,
egemenlik yetkisinin uzantis1 olan kamu kudreti kavramina dayanarak islemlerini tesis
etmektedir. Burada amaclanan, idarenin hizli ve diizenli islemesini saglamaktir. Kamu
hizmetlerinin aksamamast igin idare tek yanli hareket etmektedir (Y1ildirim, vd, 546). idarenin
tek tarafli islem yapma yetkisi, hukuk normlariyla g¢ercevelenmistir ve idari yarginin
denetimine tabidir. Anayasa’nin 125. maddesinin 1. fikras1 uyarinca “idarenin her tiirlii eylem
ve islemlerine karst yargt yolu aciktir”.

Tim bu hususlar géz oniinde bulundurularak, TBMM’nin bazi Devlet kurumlarina
bagkan ve liye atama isleminin hukuki niteligi tartisilacaktir.

4. TBMM’nin Uye Atama isleminin Hukuki Niteligi

1982 Anayasasi, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne:
1) Anayasa Mahkemesi ,

2) Kamu Denetgiligi Kurumu ,

3) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’na

liye atama gorevi vermistir.

Anayasa’da dogrudan bir hiikiim bulunmamakla beraber 6085 sayil1 Sayistay Kanunu,
Sayistay Baskani ve iiyelerinin TBMM tarafindan secilecegine hilkkmetmektedir. Bu gorevler
bireysel islem olarak kabul edilebilir. Uye se¢me islemi, kanun yapma ydntemi ile baglantili
degildir. Idari kurumlara {iye segme isleminin yasama islevine iliskin olmadig aciktir.

Buna ragmen Danistay, TBMM Plan ve Biitce Komisyonunun Sayistay’a liye segcme
kararmi idari islem olarak kabul etmemistir. Kararda, Danistay “Kuvvetler ayriligi ilkesini
benimsemis olan Anayasamizda TBMM ’nin gorev ve yetkileri yasama boliimiinde
diizenlenmistir. Bu haliyle TBMM Genel Kurulunun ve TBMM I¢ Tiiziigiine gére olusturulmus
olan Plan ve Biitce Komisyonu'nun Anayasa sistemimiz i¢inde ‘idari makam’ olarak
diistiniilmesi hi¢bir sekilde miimkiin degildir. TBMM Baskanliginda TBMM de gorev yapan
personel hakkinda tesis edilen islemlere karsi acilan davalarda ise, bu iglemler fonksiyonel
acidan idari nitelik tasidigindan ve TBMM Genel Kurulu ve Komisyonlarimin bir tasarrufu
olarak diisiiniilemeyeceginden durum uyusmazhik konusu isten farkl bir nitelige biiriinmekte
ve bu konudaki davalar idari yargi mercilerinin gorev alamina girmektedir. Ac¢iklanan
duruma gore, ‘idari bir makam’ olarak kabul edilemeyecegi tartismasiz olan yasama
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orgamnin Sayistay’a iiye segilmesiyle ilgili olarak Plan ve Biitce Komisyonunca yapilan ve
TBMM Genel Kurulunca onaylanmis olan tasarrufun idari yargi denetiminde tabi
tutulmasinin olanak digi” olduguna hitkmetmistir® (Damstay Dergisi, 1988: 273).

Danistay, TBMM Plan ve Biitge Komisyonu tarafindan tesis edilen ve TBMM Genel
Kurulu tarafindan onaylanan islemi idari islem olarak kabul etmemistir. Danistay bu
kararinda, maddi 6lgiitii kullanmamustir. Kararda incelenen husus, liye segme igleminin maddi
Ol¢iit uyarinca idare faaliyetine iliskin olmasi degildir. Danistay, islemin hangi organ
tarafindan gerceklestirildigini incelemistir. Islem, yasama organi icinde yer alan bir komisyon
tarafindan3 tesis edildigi i¢in yasama islemi olarak kabul edilmis ve idari yargi denetimine
tabi olmadigina hilkmedilmistir.

Ancak, Sayistay’a iiye segme isleminin denetimi, Anayasa Mahkemesi tarafindan da
yapilmamaktadir. Bu durumda, s6z konusu islem yargi bagisikligina sahiptir
(Karahanogullar1, 2012: 31). Islem, maddi 6lciit uyarinca idari islem olarak kabul edilerek
idari yargi denetimine tabi tutulmalidir (Yildirim, vd, 2013: 555). Islemi tesis eden Plan ve
Biitge Komisyonu’nun esas alinarak, islevsel olarak idari olan iiye segme isleminin idari islem
olarak kabul edilmemesi hukuk devleti ilkesine aykir1 goriinmektedir.

RTUK ’e iiye secilmesine iliskin islemin iptali i¢in acilan davada Ankara Yedinci Idare
Mahkemesi, TBMM Genel Kurulunun, “idari bir makam™ olarak kabul edilmesinin miimkiin
olmadig1 gerekgesiyle, davayr incelemeden on kosullar yoniinden (usulen) reddetmistir
(Ankara Yedinci Idare Mahkemesi, 2007). Mahkeme, organik &lgiitii kullanarak Danistay’mn
Sayistay karariyla ayn1 dogrultuda hiikiim kurmustur. Ancak Danistay Ankara Yedinci Idare
Mahkemesi’nin kararim bozarak, RTUK’e TBMM Genel Kurulunca iiye atanmasi isleminin
idari islem olduguna hiikmetmistir (Damstay Besinci Dairesi, 2007); “Iptal davasma konu
olabilecek nitelikteki bu tiir islemler, yalnizca Anayasa’nin yliriitme organi i¢inde 6ngordiigii
yapisal ‘idare’ye 0Ozgli olmayip, yasama ve yarglt organlarinca tesis edilmekle birlikte
‘yasama’ ya da ‘yargi’ fonksiyonuyla ilgisi olmayan ve tiimiiyle ‘idare’ islevine iliskin olarak
yukarida belirtilen tanima uygun bi¢cimde alinan kararlarin da idari islem olarak kabulii
gerekir. 3984 sayil1 Yasa ile izin sisteminin geregi olarak, radyo ve televizyon yayincilig1 ve
bu yaynlarin iletiminde diizenleyici ve denetleyici olmak iizere bagimsiz ve yansiz bir Radyo
Televizyon Ust Kurulu olusturulmustur. Bu Ust Kurul’un yiiriitme erki icinde yer aldig
kuskusuzdur”.

Danistay, Meclis tarafindan tesis edilen idari islemlerin, Anayasa’nin 36. ve 125.
maddeleri uyarinca, idari yargit denetimine tabi olmasi gerektiginde hiikmetmistir. Yiiksek
Mahkemenin kararina ve gerekgesine gore (Danmistay Besinci Dairesi, 2007), “Idare islevine
ait islemlerin yasama organinca yapilmis olmasi, islemin idari niteligini degistirmeyecegi
gibi, bunlarin yargisal denetim disinda birakilmast hukuki sonucunu da dogurmaz. Zira bu
tiir islemlerden c¢ok daha iistiin hukuk normlari olan kanunlarin, kanun hiikmiinde
kararnamelerin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigii 'niin veya bunlarin belirli madde ve
hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasa Mahkemesi oniinde iptal davalarina konu
edilmeleri miimkiin iken, yasama organmmin idari islemleri tizerinde yargisal denetimin

2 Danistay Besinci Dairesi, E. 1987/2379, K. 1987/1785, 16.12.1987, Damstay Dergisi, 70-71, 1988, s. 273.

* Halbuki, Meclis Baskanligina tabi personel hakkinda islem tesis edilmis olsaydi, Danistay’in nitelendirmesi farkli olacakti. Danistay,
Meclis Baskanhigma bagli idari birimler tarafindan tesis edilen islemlerin idare islevine iliskin olduguna hiikkmetmektedir. Ozay, Yasama
Meclis Komisyonlarmmin yaptig1 islemlerin niteligi ile Meclis Baskanhgina bagh idari birimlerin gerceklestirdigi islemlerin
“kiyaslanmasinr” hatah bulmaktadir (Ozay, 1995: 60).
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vapilmamaswin hukuk devleti ilkesine” uygun diismeyecektir. Danistay maddi 6l¢iitii esas
alarak, Sayistay’a liye se¢imine iligkin verdigi kararin aksi yontinde hiikiim kurmustur.

Benzer bicimde, Danistay’in RTUK ’e iiye se¢iminde TBMM de grubu bulunan siyasi
partinin aday gdsterme islemini 6n kosullardan reddeden Ankara Onbirinci Idare
Mahkemesi’nin kararini bozup bu davada esasa girip karar verilmesi gerektigi yonde bir
karar1 da mevcuttur (Danistay Besinci Dairesi, 2006).

RTUK iiyelerinin segimi organik &lgiit g6z dniinde bulundurulursa yasama islemidir.
Ancak, islem, idare teskilati i¢cinde yer alan, diizenleyici ve denetleyici kuruma iiye se¢gme
islemidir. Bu islemin yasama faaliyetine iliskin olmadig1 aciktir (Ozay, 1995: 59). Bu sebeple,
yargisal denetimi saglamak i¢in maddi Olgiite basvurup islemin igeriginin incelenmesi
gerekmektedir.

Yukarida belirtildigi iizere, TBMM’ nin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenen
islemleri Anayasa’da sayilanlarla sinirhdir. Uye segimi islemi, Anayasa’da sayilan
islemlerden biri degildir. Bu durumda, Anayasa Mahkemesi’ne liye secimiyle ilgili basvuruda
bulunmak miimkiin degildir. Anayasa’nin 125. maddesi ve hukuk devleti ilkesine uygun
olarak, idare islevine iligkin bireysel islemleri, idari yargi denetimine tabi tutmak gerekir
(Yildirim, vd, 2013: 555).

Anayasa’nin 146. maddesi uyarinca Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi, Anayasa
Mahkemesi’ne ii¢ liye segmektedir. Ayrica, Anayasa’nin 74. maddesine gére Meclis, TBMM
Baskanligi’na bagli olarak kurulan Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun Basdenetcisini
secmektedir. Her iki se¢im, TBMM Genel Kurulu tarafindan yapilmaktadir. Anayasa
Mahkemesi’ne iiye se¢imi ve Kamu Denet¢iligi Kurumu Basdenetcisinin se¢imi iptal
davasina konu olmamistir. Ancak, s6z konusu se¢im islemlerinin iptali istemiyle agilacak bir
davada Danistay’in hangi yonde karar verecegi muglaktir. Sayistay’a liye se¢imine iligkin
kararda Danistay, organik Olgltii kullanarak islemin idari yargi denetiminin disinda
bulunduguna hiikkmetmistir. Ancak, RTUK ’e iliskin kararda maddi 6l¢iitii esas alarak segimi
idari islem olarak kabul etmistir. Maddi Olglite gére bir simiflandirma yapilacak olursa, liye
secimi islemlerinin idare islevine iliskin oldugu agiktir. Danistay’in iiye se¢imi islemlerini
hangi Devlet Organi tarafindan gergeklestirildigini esas almadan, islemin igerigine gore
degerlendirmesi hukuk devleti ilkesine uygun olacaktir. Bu durumda, Meclis’in atama
islemleri idari islem olarak kabul edilmeli ve idari yarginin denetimine tabi tutulmalidir.

68



Dog. Dr. Ahmet NOHUTCU / Nazh Ece OZIN

SONUC

Hukuk devleti, evrensel hukuk kurallarini iistiin tutan ve en basta kendisini bu hukuk
kurallartyla bagh tutan, koymus oldugu hukuk kurallariyla vatandaslarinin hak ve
ozgiirliiklerini koruyan ve onlara hukuki giivenlik saglayan, yasama ve yiirlitme organlarinin
islem ve eylemlerinin hakim giivencesine sahip hakimlerden olusan bagimsiz ve tarafsiz
mahkemeler tarafindan denetlendigi, idarenin mali sorumlulugunun oldugu devlettir.

Montesquieu’ya uzanan erkler ayriligi prensibi ¢er¢evesinde devletin ii¢ ana erkinden
yasama erki genel, soyut, objektif, kisilik dis1 kural-islem (norm) olusturur; yiiriitme erki 6zel,
somut, slibjektif, spesifik tatbik-islemi icra eder; yarg: erkiyse kural-islemlere aykiriliklarda
cezal mieyyide islemi tesis eder.

Iste devletin ana erklerinin gdrev ve yetkilerini belirleyip birbirinden ayirmada sekli
(organik, yapisal, uzvi) ve maddi (fonksiyonel, gorevsel, hizmetsel) olmak iizere iki kriter
kullanilmaktadir. Sekli kritere gore yasama erkinin tiim islemleri yasama, yiiriitme erkinin
tim islemleri yiirlitme ve yargi erkinin tiim islemleri yargi islevine dahildir. Maddi kritere
goreyse, islemi yapan organa bakilmaksizin iglemin mahiyetine gore degerlendirme yapilir.
Bu cergevede idare organlart disinda yasama ve yargi organlarinin da kendi asli islevleri
disinda idari islem kapsaminda idare islevlerinin olmasi kaginilmazdir.

Binaenaleyh, yasama ve yargi erklerinin kendi asli islevleri disindaki idari isleve dahil
idari 1slemlerinin yargisal denetime tabi tutulmasi hukuk devletinin yerlesmesi agisindan son
derece kritik 6neme sahiptir. Ciinkli hukuk devleti, tiim eylem ve islemleriyle hukuka bagli,
dolayisiyla tiim eylem ve islemleri yargisal denetime tabi devlet demektir.

Yasama erkinin karar bi¢iminde yerine getirdigi islevlerinden Ozellikle Anayasa
Mahkemesi’ne, Sayistay’a ve RTUK e iiye se¢gme ile Kamu Basdenetcisini segcme faaliyetleri
yasama fonksiyonu kapsaminda kural-islem mahiyetindeki olmadiklar1 asikardir. Ayrica
bunlar yargisal ve idari nitelikteki kurum ve organlara {iye se¢imi olmasi itibariyle
TBMM nin hiikiimeti denetlemesi, hiikiimete glivenoyu vermesi, Tiirk silahli kuvvetlerinin
kullanilmasi, erken secim ve benzeri gibi diger siyasi nitelikteki kararlardan da farklidir.

Bunlar i¢inde 6zellikle kamu tiizelkisiligini haiz ve anayasal statiiye sahip RTUK ve
Kamu Denetgiligi Kurumu idari kurumlar olmas1 hasebiyle RTUK ’iin iiyelerinin ya da Kamu
Basdenetgisinin sec¢imi tipik idari islemlerdir. Nitekim 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nda III sayili cetvelde yer alan diger sekiz adet diizenleyici ve denetleyici
kurumun {iyelerini Bakanlar Kurulu segmektedir ve bu tipik bir idari islemdir. Bunlardan
dokuzuncusu olan RTUK ’e iiye se¢imini TBMM nin yapmasi, bunun yasamanin idari isleve
dahil idari islem oldugunun gostergesidir. Binaenaleyh, Bakanlar Kurulunun biitiin kararlar
nasil idari yargi denetimine tabiyse, benzer icerikteki TBMM nin RTUK ’e iiye se¢mesinin de
idari yargi denetimine tabi olmas1 hukuksal tutarligin ve mantigin kacinilmaz geregidir. Keza,
TBMM’nin Anayasa Mahkemesi ve Sayistay’a 1iliye se¢mesi de ayni1 kapsamda
degerlendirilmelidir.
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