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ONSOZ

Glicler ayrilig1 ilkesine dayanan demokrasilerde idarenin toplumun ihtiya¢larina
en iyi sekilde cevap verebilecek sekilde yeniden yapilanmasi neticesinde, bu ihtiyaglari
hizli ve etkin bir sekilde idareye ileten, toplumsal uzlasi misyonuyla birey ve devlet
arasinda adeta bir kopri islevi goren Ombudsmanlik Kurumlari meydana gelmistir.
Ombudsmanin idarenin islem, eylem ve tutum ve davranislarinin hukuka ve hakkaniyete
uygunluk konularinda tavsiyede bulunmasini saglayan o6zellikleri, akademik literatiirde
basl basina bir inceleme konusu olmasini saglamistir. Ombudsmanligin uluslararasi
standartlarda kendine 6zgii inceleme ve ¢6ziim lretebilme teknikleri ile Kurumumuz
calismalarinin giin gectikce kamuoyunda daha fazla yanki bulmasi neticesinde
akademide de bu alana artan bir ilgi olacagi beklenmektedir.

Ombudsmanhigin teorik arka planiyla pratikteki uygulamalarini bir araya
getirerek teorinin ayaklarinin yer basmasi, pratigin ise evrensel ilkelerle
zenginlesmesini saglamak gerekliligi, akademik c¢evrelere Ombudsmanlig1 icra edenin
bakis a¢isinin yansitilmasi fikrini dogurmus ve elinizdeki dergi bu noktadan hareketle
hazirlanmistir. Bu sayida tavsiye kararlarimizin kamu yonetiminde uygulanmasi
ontlindeki engeller ile yeni bir 6rgiit modeli olarak Kamu Denetgiligi Kurumunun neden
kuruldugu ele alinmistir. Bir diger inceleme konusu ise TBMM tarafindan devlet
kurumlarina ilye atanmasinin hukuki rejimidir. Insan haklarinin korunmasina katkida
bulunmamizin uluslararasi gelismeleri de takip etmemizi zorunlu kilmasindan hareketle
AB’nin insan Haklar1 Sézlesmesi’ne katilimi da bu sayida irdelenen konular arasindadir.
Kurumumuzun c¢okea sikayet aldig1 yiiksek6grenim ise, konunun insan hakki olup
olmadig tartismasiyla ele alinmaktadir. Bir diger makale ise, Avrupa insan Haklar
Mahkemesinin toplant1 gosteri yiirliylisii hakkin1 yorumlamasi ve Kurumumuzun bu
konudaki kararlarinda o6lciiliiliik ilkesinin somutlastirilmasini analiz etmektedir. Son
calismada ise Devlet Denetleme Kurulu ve Kurumumuz hakkinda bir irdeleme
yapilmaktadir.

Bu alanda calismalarda bulunanlari tesvik etmek ve ¢alismalarimizda bizler i¢in
de ufuk agic1 olmasini diledigim, kurulusumuzun 2. yilinda 2. sayisini yayimladigimiz
hakemli Dergimiz icin bizlerden destegini esirgemeyen degerli hakemlerimize, makale
hazirlayanlara ve emege gecen tim c¢alisma arkadaslarima tesekkiirlerimi sunuyor,
Dergimizin herkese faydali olmasini temenni ediyorum.

M. Nihat OMEROGLU

Kamu Basdenetcisi
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YENI ORGUTLERIN ORTAYA CIKISI: TURK KAMU DENETCILiGi KURUMU
ORNEGI

Dog. Dr. Oktay Kog*

OZET:

Yeni orgiitlerin neden ortaya ¢iktig1 sorunu, halen daha dikkate deger bir aragtirma ger¢evesini ifade
etmektedir. Mevcut calismada, Kamu Denet¢iligi Kurumu/Ombudsman Tiirkiye deneyiminden hareketle bir
kamu orgiitiiniin neden kuruldugu sorusuna, 6zellikle arsivlerden elde edilen ikincil veri kaynaklari incelenerek
cevap verilmistir. Buna gore orgiitlerin (6zelde kamu oOrgiitlerinin); ulusiistii aktorlerin miidahaleleri, kamu
yonetiminde degisen kurumsal mantiklar ile siyasi taahhiit ve vaatler gibi bir takim i¢sel ve/veya digsal etkenler
dogrultusunda kurulduklar1 belirlenmistir.

Anahtar Kelimeler: Orgiitsel Yaratim, Orgiitsel Cevre, Orgiit-Cevre Iliskisi, Ombudsman

THE EMERGENCE OF NEW ORGANIZATIONS: THE CASE OF TURKISH
OMBUDSMAN

ABSTRACT:

The issue of “why do organizations emerge?” depicts still a particular research frame. In current study,
the question of “why was a public organization created?” is answered in the context of Turkish Ombudsman
experience by using particularly secondary data gathered from archives. Thus, it is determined that organizations
(and specially public organizations) have been constructed in the direction of the intervention of supranational
actors, changing institutional logics in public sector, and political promises and liabilities.

Keywords: Organizational Creation, Organizational Environment, Organization-Environment
Relationship, Ombudsman

* Kocaeli Universitesi, Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Boliimii, oktaykoc@yahoo.com
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YENI ORGUTLERIN ORTAYA (;IKISI:TURK KAMU DENET(;iLIGI KURUMU ORNEGI
GIRIS

Orgiit galismalar1 bakimindan oldukga énemli olan drgiitlerin yaratimi veya kurulmast
(Tucker vd., 1990); orgiit kuramlar1 literatiiriinde -ve Ozellikle belirtmek gerekirse- orgiit-
cevre iligkileri baglaminda incelenmis bir konudur. Yeni orgiitlerin dogusu, orgiit tiplerinin
kokenleri ile orgiitsel olimler konusunda belki en dikkate deger Onermeleri, Popiilasyon
Ekolojisi (Hannan ve Freeman, 1977; 1989) olarak bilinen oOrgiit kuraminin iirettigi ifade
edilebilir. Buna gore, orgilit yapilarindaki degisimlerin c¢ogu, yeni Orgiitler ile orgiit
bigimlerinin yaratimi ve bunlarin eskileriyle yer degistirmesi yoluyla meydana gelir (Hannan
ve Freeman, 1977). Bir bagka orgiit kurami olarak Kaynak Bagimliligi Kurami, orgiitlerin
kaynak ve bagimlilik iligkilerini yonetmek {izere yeni Orgiitlerin iiretimine de girigebilecegi
yoniinde deliller sunmaktadir (Orn: Pfeffer, 1972; Pfeffer ve Salancik, 2003). Cevre-orgiit
iliskileri bakimindan daha genel olarak Aldrich (1979) ise ayn1 baglamda, Orgiitlerin
cevrelerini kontrol altina almak veya yonetmek veyahut da en azindan ¢evreye olan
bagimliliklarin1 yonetmek agisindan harekete gegebileceklerini ifade etmektedir. Son olarak
Yeni Kurumsal Kuram aragtirmacilarinin da Orgiitlerin olusturulmasi ve mesruiyetlerini
yitirmeleri ile ilgili bir takim 6nermeler gelistirdikleri ifade edilebilir. Bu anlamda 6rnegin
herhangi bir alanda bir aktor olarak yeni oOrgiitlerin olusturulmasini, kurumsal mantiklarin
gerektirdigini, ancak yine de bu amagla bir kurumsal girisimciye ihtiya¢ duyulacagini ifade
eden calismalardan s6z etmek miimkiindiir (Friedland ve Alford, 1991; Thornton, 2004;
Tracey vd., 2011).

Orgiitlerin yaratimi konusundaki tartismalari, orgiit kuramlar1 disinda en isabetli
sekilde orgiit yaratimimi konu edinen girisimcilik (Wortman, 1987) temelli caligmalarda
bulmak herhalde miimkiin ise de; Pennings (1982) bu alana iliskin arastirmalarin, Orgiit
yaratiminin ¢evresel onciillerini agik¢a ele almada yetersiz kaldigini ileri siirmiistiir. Yine de
girisimcilik yazinina gore Orgiitlerin; para, teknoloji, ¢aba ve enformasyon gibi toparlanmasi
icin  girigimcilerin  olduk¢a zaman harcamasini  gerektirecek  kaynaklarla ancak
kurulabildiklerini ifade etmek gereklidir (Orn: Audia vd. 2006). Bu arastirma alanina evrimci
orgiit lensi ile bakan Aldrich ve Martinez (2001) ise, Orgiit yaratiminda bu kaynaklarin yani
sira, bicimsel egitim ve deneyimlerden elde edilecek belirli bir miktar bilgiye de ihtiyag
duyulacagini ileri siirmiislerdir.

Mevcut ¢alismada, biitin bu yaklagimlar gozoniinde bulundurularak ikincil
kaynaklardan elde edilen verilere dayali olarak orgiit-cevre iligkisi ekseninde “bir Orgiitiin
neden kuruldugu” hakkinda bir aragtirma yapilmistir. Zira Tucker vd. 'ne (1990) gore orgiit
kuramcilari, orgiitler lizerinde yaptiklar ¢aligmalarda, orgiitlerin varligini verili olarak kabul
etmektedirler. Bu kapsamda Pennings de (1982) orgiitsel arastirmalar agisindan oldukga
onemli bir konu olan orgiitsel yaratima, aragtirmacilarin gorece daha az ilgi gostermekte
olduklarini ileri slirmiistiir. Bunlardan hareketle mevcut calismayi temellendiren arastirma
sorusunun secilmesinde, oncelikle orgiitlerin kurulus nedenlerinin (Orn: Brunsson ve Sahlin
Andersson, 2000) ve daha 6zel olarak makro ve mikro temelde Orgiit yaratimina iliskin
cevresel etmenlerin —6zellikle siyasi ve kurumsal faktorlerin- arastirilmasina ihtiyag oldugu
(Orn: Rainey ve Milward, 1983; Scott, 2003; Wortman, 1987) yéniindeki cagrilara, -isin
dogrusu- literatiirde ¢ok da sik rastlanilmayan kamu sektoriinden bir Orgilitsel aktoriin
kurulusu incelenerek karsilik verilmistir. Boyle bir 6rnek se¢ilmesini motive eden temel neden
ise, Orgiit kuramlar1 kapsaminda daha ¢oklukla 06zel sektor isletmelerinin incelenmesi
karsisinda (Christiensen vd., 2007), Ferlie vd. nin (2003) “kamu sektorii Orgiitleri nigin
vardir?” sorusunun arastirmacilarca ele almmasma gereksinim duyuldugu yoniindeki
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bildirimleridir. Nihayet, ikincil kaynaklardan (DPT raporlari, kanun gerekceleri, AYM iptal
kararlari, AB raporlar1 gibi) veri toplanarak, 6rnek olarak segilen “Tiirk Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun (Ombudsman)” yeni bir 6rgiit olarak kurulus gerekgeleri, belli bir 6rgiit kurami
merkeze alinmaksizin ve belki biraz daha genel olacak sekilde Orgiit-gevre iligkileri
kapsaminda belirlenmistir. Burada hemen vurgulamak gerekir ki; kamu orgiitlerinin sik sik
sektorlere digsal yapilar olarak kabul edilmislikleri (Van de Ven, 1993), diger bir deyisle
sektor bazli analizlerde 6zel sektdr kuruluslart benzeri bir yaklasimla ele alinmayislari,
analize elverisli olmadiklar1 anlamina gelmemektedir. Dogrusu, mevcut ¢alisma agisindan da
bu yaklagim gozardi edilmistir.

Caligma bulgulan orgiitlerin (ve daha 6zel olarak bir kamu orgiitiiniin); ulusiistii
aktorlerin miidahaleleri, kamu yonetiminde degisen kurumsal mantiklar ile siyasi taahhiit ve
vaatler gibi bir takim i¢sel ve/veya digsal etkenler dogrultusunda kuruldugunu gostermektedir.

Son olarak mevcut ¢aligmanin dort boliimden olustugu ifade edilmelidir. Buna gore
calismanin giris boliimiiniin ardindan, orgiitlerin kuruluglara iligkin genel bir literatiir
taramast yapilmistir. Bunu izleyecek sekilde, yontem ve analizlerin yapildigir bolime yer
verilmistir. Caligmanin son kismi ise, sonu¢ boliimiine ayrilmistir.

1. Kuramsal Arka Plan

Tiirk kamu yonetimi, son 10 yilda olduke¢a ciddi ve bazi alanlarda gegmisle baglarini
kopartacak nitelikte degisimler gecirmistir. Bu degisimleri motive eden c¢ok ¢esitli faktorler
sayilabilecekse de iktidara mensup siyasi aktorlerin beyanatlar1 dikkate alindiginda, temel
gerekcenin, kurumsal mantiklarda meydana gelen koklii farklilasmalar oldugu ileri siiriilebilir.
Bu kapsamda belki de en dikkat ¢ekici ifadelerden birisi 2014 yilinda basbakan olan Ahmet
Davutoglu’na aittir. Partisi’nin 98. Genisletilmis Il Baskanlar1 toplantisinda Davutoglu; “Eski
Tiirkiye buydu. Devlet mutlaka kendini gdsterirdi, 'Ben buradayim' diye. 'Bir huzuruma gelsin
su vatandas, bir hesap sorayim, bakayim gercekten dogdu mu o6ldii mii, bosandi mi, ne
yapiyor? Yeni devlet halkinin hizmetinde ve emrindeki devlettir, vatandasin devletidir. Yeni
Tiirkiye bu. Artik devlet amir, vatandas memur olmayacak; vatandas amir, devlet ise o amire
tabi memurdur.” (AK Parti, 2015) diyerek, kamu yonetimindeki anlayis degisimini agikca
ortaya koymustur. Bu dogrultuda nihayet bir biitiin olarak Tiirk kamu yonetiminde emredici
(zorlayici/tahakkiimcii) kurumsal mantiklardan, hizmet¢i kurumsal mantiklara dogru su veya
bu diizeyde bir degisimin gereklestigi (veya gerceklestirmekte oldugu) ileri siiriilebilir’.

Bu ve benzeri degisimleri reform basligi altinda ele alan Brunsson ve Sahlin-
Andersson (2000), kamu kesimindeki bir¢ok reformun, orgiitler yaratmaya doniik girisimler
olarak degerlendirilebilecegini ileri siirerlerken, Tiirk kamu sektoriinde meydana gelen
reformist hareketleri incelemede, arastirmacilar i¢in —belki- farkli bir Olgiit de Onermis
oluyorlardi. Orgiitlerin yaratimim reformlarla iliskilendirmek, gekici ve fakat oldukca genel
bir tartisma alan1 ortaya koyarken, 6rnegin Kimberley (1979) ve Aldrich (1990) gibi yazarlar,
daha 6zel olarak kamu ve 6zel sektorlerde politik, ekonomik, sosyal ve psikolojik faktorlere
(dogrusu bunlardaki degisimlerez) bagli olarak siirekli yeni Orgiitlerin yaratildigini ileri
stirmektedirler. Scott (2003) ise bu kapsamda, oOrgiitlerin hem bu degisimlerin meydana
gelmesine yardimei olduklarini, hem de bu degisimler sonucunda yaratildiklarini ifade

! Kurumsal mantiklar konusunda temel bir okuma olarak Thornton (2004) yayinina bakilmas1 6nerilir.
? Yazar tarafindan eklenmistir.
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etmektedir. Dolayisiyla orgiitlerin yaratiminda, bir biitiin olarak ¢evrenin 6nemli bir faktor
olarak kendini gosterdigi ileri siiriilebilir. Cevrenin, kamu ydnetiminin yanit verebilirligi
acisindan bu diizeyde belirleyici olmasi; politikact ve biirokratlarin, kamusal gereksinim ve
taleplere kars1 duyarli, reaktif ve sempatik olma zorunluluklarina dayalidir ve haliyle dinamik
bir toplumda bunu bagarabilmek, sistematik bir yaklagim izlemeyi gerektirmektedir (Vigoda,
2002). Nihayet, kamu yonetiminde yeni oOrgiitlerin ortaya ¢ikmasini saglayan reformlarin da
sistematik girisimler olduklari ileri siiriilebilir.

Dogrusu Tiirk kamu kesiminde son 10 yilda gerceklestirilen reformlar ¢ercevesinde
orgiit olusturmaya iligkin olduk¢a giincel ve dikkate deger cesitli drneklerin bulunabilecegi
ifade edilmelidir. Ilgili reformlarin sonuglarna veya yeni yaratilan orgiitlere iliskin birtakim
ornekler sunmak miimkiin ise de, burada isin 6ziinden uzaklagsmadan, kamu kesimi igin bir
orgiitsel dogum, yaratim veya iiretiminin tam olarak ne anlama geldigini ifade etmek yerinde
olacaktir. Delacroix ve Carrol (1983) bu manada bir 6rgiitiin dogumunun; tedarikgilerden elde
ettigi girdileri kullanarak belirli bir kitle i¢in (miisteriler, talep edenler, hastalar gibi) ¢iktilar
iiretmek lizere isleyen bir varlik yaratma anlamina geldigini ileri siirmektedirler. Bu tanima
bakildiginda, bir sistem dahilinde c¢esitli islevler listlenen belki karmasik yapilar olarak, ancak
mutlaka {istlendikleri aragsal rol(ler) iizerinden tanimlanarak orgiitlerin yaratimindan soz
edilmekte oldugu ifade edilebilir. Ayn1 kapsamda ve belki daha 6zel olarak Hannan ve
Freeman (1987) orgiit yaratmayi; 6zel amaclar dogrultusunda insan ve kaynaklar1 harekete
gecirmek olarak kavramlagtirmaktadir. Marret (1980) ise benzeri bir tartismada, yeni
orgiitlerin, bazi bakimlardan mevcut olandan farklilasan veya digerleriyle benzesse de
faaliyete yeni baslayan oOrgiitler olduklarini ve bu anlamda her Orgiitiin bir donem yeni
oldugunu ileri siirmektedir. Bu c¢alismanin kapsaminda yeni 6rgiit kavrami, Marret’in (1980)
ifade ettigi ikinci anlamda, yani; diger kamu orgiitlerine benzese de faaliyete yeni baglayan bir
kamu Orgiitlinii ifade etmek tlizere kullanilmigtir.

Yeni orgiitlerin kokenlerinin ne oldugu veya kimin yeni bir 6rgiit kurmayi ilk defa
neden Onerdigi veyahut da drnegin bir ihtiyact kargilamak tizere yeni orgiit kurma fikrinin ilk
defa nasil ortaya ¢iktigi gibi sorulara (Scott, 2003: 151 ) yanit bulmak, 6rgiitsel davranis ve
faaliyetlerin incelenmesi kadar yasamsal bir konu olarak kabul edilmelidir. Bu anlamda
Stinchombe (1965), okur-yazarligin yayginlagsmasi, 6zellesmis ileri okullagma, kentlesme,
para ekonomisi ve siyasi devrimler (geleneksel seckin sinifi ortadan kaldirmasi bakimindan)
gibi etkenlerin, bir toplulugun 6zel amagh Orgiitler gelistirme ve destekleme kapasitesini
belirledigini ileri stirmektedir. Buradan hareketle, sosyal yap1 ve isleyisteki farkliliklara,
nihayet yeni Orgiitlerin kurulmasi yoluyla ancak yanit verilebildigi sonucuna varilabilir. Bunu
dogrulayacak sekilde Hannan ve Freeman (1989), ¢cevredeki degisikliklerin, mevcut orgiitlerin
yeniden bi¢imlendirilmesi veya yeni orgiitlerin yaratilmasina degin, toplumu ciddi sorunlarla
kars1 karsiya birakabilecegini ileri siirmektedirler. Bodylece, toplumun mevcut ve/veya
gelecekteki belirsizlik veya sorunlarla basa ¢ikmasma katki vermek {izere izlenecek yol ve
yontemlerden birinin de érgiit yaratimi oldugu ifade edilebilir. Orgiitlerin ortaya gikiglarini,
toplumsal ¢evrenin onayiyla iligkilendiren Parson (1960) ise, dzellikle orgiitlerin kendilerine
6zgii islev ve bagimsiz varliklarinin sosyal olarak mesrulastirilmasinin, -en azindan baska’-
orgiitlerin yaratilmasini destekleyecegini ileri siirmektedir. Ayn1 ¢ergevede Aldrich de (1979);
cevrelerinde daha uygun kosullar olusturmak igin oOrgiitlerin devlet giiclinii kullanmaya
kalkisabileceklerini ileri siirerek, aslinda orgiitleri kuranlarin devlet giiciinden su veya bu
sekilde yararlanmak isteyenler olabileceginin igaretlerini vermektedir.Bir baska agidan Scott
(2003), daha eski aragtirmalara da dayanarak, tarihsel siirecte bireyselligin ortaya ¢ikmasi ile

? Yazar tarafindan eklenmistir.
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0zel amagh orgiitlerin gelismesi arasinda karsilikli, destekleyici ve yakin iligki bulundugunu
ifade etmektedir. Hannan ve Freeman (1987) ise, cok daha iddiali olarak, bir alanda atalet
yaratan giiclerin etkinliklerinin artmasi durumunda, orgiit popiilasyonlariin yeni ve ayrik
orgiitler olusturarak degisime konu olabileceklerini ileri siirmektedirler. Bu ¢ergevede sosyo-
kiiltiirel yapilara daha ¢ok gonderme yapan Meyer ve Scott (1983), modern kurumsal
yapilarin rasyonel bir Orgiit yaratmanin kaynagi oldugunu; Aldrich (1979) ise, daha agik
olarak egemen ulus devletlerin siyasi istikrar, tutarli yasalar ve kaynak tahsisatini esas alan
kurumsal diizenlemeleri desteklemeyi iceren Onciil kosullari olusturarak, orgiit yaratimini
etkilediklerini ileri stirmektedir.

Orgiit yarattmim kimin iistlendigi sorusuna, kamu ve &zel sektérii birlikte ele alarak
Van de Ven (1993), orgiit kurmayi, kilit rolleri gerektiren kolektif bir bagarim olarak ele
almakla yanit vermektedir. Ayn1 kapsamda Marret (1980) bigimsel gruplarin; Brint ve Karabel
ise (1991) ise oOrgiitsel elitlerin hazirlikli ve arzulu olmalari halinde Orgiitlerin ancak
kurulabileceklerini ve bu oOrgiitlerin de ilgililerin ¢ikarlarina hizmet edecegini ileri
stirmektedirler. Dolayisiyla orglitsel yaratimin, siradan bir ig olmaktan daha ¢ok, belki 6zel
kaynak ve yetkileri elinde bulunduran kesimlerin iistlendikleri grupsal bir faaliyet oldugu ileri
stiriilebilir.

2. Arastirma Tasarimi, Yontem, Veri Ve Analizler

Mevcut arastirma, bir kamu orgiitiiniin neden yaratildig1 sorusuna yanit vermek iizere
tasarlanmistir. Bu gibi sorularin ¢oziimiinde mutlaka ¢ok farkli nicel veya nitel yontemler
kullanilabilecekse de bu arastirmada bir 6rnek olarak Kamu Denet¢iligi Kurumu/Tiirk
Ombudsmani incelenmistir. Arastirma agisindan mevcut ¢alismanin 6rnek olay ydntemine
dayandirilmasinin temel nedeni; ¢ok iyi anlagilamamis fenomenlerin 6rnek olay incelemesi
yoluyla aragtirilmasinin uygun olabilecegine dair degerlendirmeler (Eisenhardt, 1989) ile
“neden” ve “nasil” sorularina yanit aramada 6rnek olay incelemelerinin uygun olduguna dair
varsayimlardir (Yin, 2003).

Caligma sonucunda elde edilen bulgulara nasil ulasildiginm1 okuyucularm anlamasi
bakimindan 6rnek olay incelemesinde, Tirk Kamu Denetc¢iligi Kurumu’nun kurulmasini
gerektiren olaylar zinciri agsama asama ele alinmistir (Yin, 2003). Bu amagla kullanilan veri,
ikinci kaynaklardan tedarik edilmistir. Asagida yer alan Tablo 1.’de arastirma sorusunun
¢ozliimii bakimindan gerekli verinin toplandig: ikincil veri kaynaklari sunulmustur. Bu
kaynaklardan elde edilen veri, basit¢ce kodlanip tasnif edilerek nihayet bir kamu orgiitii olarak
Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratilma gerekgeleri belirlenmistir. Ayrica belge incelemesi
(arsiv arastirmasi) sonucu olusturulan kategorilerin agiklanmasinda, ilgili belgelerden kisa
pasajlar halinde alintilar yapilarak, bulgularin delillendirilmesi saglanmistir.

Bu kapsamda, oncelikle Tiirkiye’de Kamu Denetgiligi Kurumu’nun olusturulmasi
stireci, ana hatlariyla bir biitiin olarak ele alinmis, ardindan arastirma sorusuna karsilik
bulmak tizere analizler yapilmistir.
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Tablo 1. Arastirma Baglaminda Incelenen Metinler

Kaynak Belge Ad1 Tarihi
Conclusions of the meeting of the Assembly's Legal Affairs
AB Parlamenterler . . . .
Asamblesi Committee with the Ombudsmen and Parliamentary Commissioners
in Council of Europe member states 1975
AB Parlamenterler Strengthening the institution of ombudsman in Europe 2013
Asamblesi
AB Komisyonu Turklye"nln 'Katlhm Yoniinde Ilerlemesi Uzerine Komisyon’un 1998
1998 Diizenli Raporu
AB Komisyonu Tiirkiye 2005 ilerleme Raporu 2005
AB Komisyonu Tiirkiye 2006 ilerleme Raporu 2006
. Katilm Ortakligi Belgesinde Yer Alan ilkeler, Oncelikler ve
AB Komisyonu Kosullara iliskin 23 Ocak 2006 tarihli Konsey Karari 2006
AB Komisyonu Tiirkiye 2007 lerleme Raporu 2007
2006/35/EC Sayili Kararin Feshine ve Tirkiye ile Katilim
AB Komisyonu Ortakliginin kapsadigi ilkeler, oncelikler ve kosullara dair bir 2008
Konsey Karar1
AB Komisyonu Tiirkiye 2008 lerleme Raporu 2008
AB Komisyonu Tiirkiye 2009 flerleme Raporu 2009
AB Komisyonu Tiirkiye 2010 ilerleme Raporu 2010
AK Parti 2002 Genel Segimleri Se¢cim Beyannamesi 2002
AK Parti 2007 Genel Segimleri Se¢cim Beyannamesi 2007
AK Parti 2011 Genel Segimleri Se¢cim Beyannamesi 2011
AK Parti Bagbakan Konusma Metni 2015
AB Maastricht Antlasmasi 1992
Avrupa Birligi Miiktesebatinin  Ustlenilmesine lliskin Tiirkiye
Resmi Gazete (RG) Ulusal Programmin Uygulanmasi, Koordinasyonu Ve Izlenmesine 2008
Dair Karar
28.9.2006 Gunlii, 5548 Sayili Kamu Denetciligi Kurumu
Resmi Gazete (RG) Kanunu’nun Timiiniin Anayasa’ya Aykirt Olduguna ve Iptaline 2009
Dair Karar
Resmi Gazete (RG) Saydamligmm  Artirilmast  ve  Yolsuzlukla ~ Miicadelenin 2010

Giiglendirilmesi Stratejisi (2010-2014)
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. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik
Resmi Gazete (RG) Yapilmas: Hakkinda Kanun 2010
Resmi Gazete (RG) Yiiksek Se¢im Kurulu Karari 2010
Resmi Gazete (RG) Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu 2012
Resmi Gazete (RG) Kamu Basdenetciligi Segimine Iliskin Karar 2012
Resmi Gazete (RG) Anayasa Mahkemesi Karari 2013
TBMM Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu Tasaris1 ve Gerekgesi 2000
SDE Siyasi Partilerin Secim Beyannameleri Uzerine Bir Karsilastirma 2011
TBMM Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist ile Igisleri, Plan ve Biitce 2003
ve Anayasa Komisyonlar1 Raporlari
TBMM Kamu Denetgiligi Kanunu Tasaris1 2005
TBMM Kaml} Denetgiligi Kurumu K'flnun Tasarist ile Avrupa Birligi Uyum 2012
Komisyonu ve Anayasa Komisyonu Raporlari

2.1. Tiirkiye’de Kamu Denetc¢iligi Kurumu’nun Olusturulmasi

Tirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun yaratimi konusundaki temel ¢ikis noktast;
Avrupa Konseyi Parlamenterler Asamblesi’nin 1975 yilinda gergeklestirdigi toplantida aldig
10 numarali kararda Bakanlar Komitesi’nin; “henliz Ombudsman kurumuna sahip olmayan
tiye iilkelerin, ulusal, bolgesel ve/veya yerel diizeyde bu gorevi yerine getirecek gorevli(ler)
atamay1 gozoniinde bulundurmalar1” (AB Parlamenterler Asamblesi, 1975) yoniindeki dnerisi
gibi goriinmektedir. Asamble’nin, bu yonlii 6nerilerinin ana dayanagi, tam karsilig: ile “koti
yonetime (maladministration) karst vatandaslart korumak” olarak &zellikle vurgulanmakla
birlikte; Ombudsman’in, demokrasiyi, hukukun istlinliigiinii ve insan haklarin1 pekistiren
yasamsal bir rol iistlenecek olmasi da mutlaka buna eklenmis olmalidir (AB Parlamenterler
Asamblesi, 2013). Bu kapsamda Ombudsmana verdigi hassas rol ile Asamble’nin, idare
kargisinda, vatandag bakimindan bir denge unsuru olarak Ombudsman kurumunun
gelistirilmesini dnerdigi ileri siiriilebilir.

Bunlara dayali olarak, Konsey’in eski iiyelerinden biri olan Tiirkiye'nin, Kamu
Denet¢iligi Kurumu'nu olusturmaya doniik yogun cabalarinin, 7. Bes Yillik Kalkinma
Plani’nda (1996-2000), “Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Artirilmas1 Projesi” g¢ercevesinde,
“Denetim ve Halkla Iliskilerin” gelistirilmesi amaciyla yapilacak bir diizenleme olarak
“Kamu Denetgisi (Ombudsman) sisteminin kurulmas1” yoniindeki teklif ile bagladig ileri
striilebilir (DPT, 1995). Bunun ardindan hazirlanan 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda da
(2001-2005) Kamu Denetgiligi Kurumu’nun olusturulmasina doniik bir Oneriye, “Kamu
Hizmetlerinde Etkinligin Artirilmast” bagligi altinda yer verilmistir (DPT, 2000). Ancak
hemen ifade etmek gerekir ki; Kamu Denetciligi Kurumu gibi kritik roller iistlenmesi umulan
ve tiizel kisilige sahip olacak bir Orgiitiin yaratimi i¢in, mutlaka ¢ok iyi diizenlenmis bir
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kanuna ihtiya¢ duyulacaktir. Zira Anayasa’nin 123. Maddesi, “kamu tiizelkisiligi, ancak
kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” (RG, 1982) hiikmiini
haizdir. Bu anlamda Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimi1 agisindan ilk kodifikasyon
girisimi, gerekcesinde, mezkur her iki Kalkinma Planina da atif yapilarak Adalet
Bakanligi’nca hazirlanan ve 14/9/2000 tarihinde Bakanlar Kurulu’nca TBMM Baskanligi’na
arz1 kararlastirilan, 1/763 esas no.lu “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu Tasarisi’dir”. Ancak
anilan kanun tasaris1 Meclis Bagkanligi’na sunulmus olmasina karsin, ilgili donem igerisinde
gorilisiilmesi miimkiin olmamis ve mezkdr tasar1 hiikiimsiiz kalmlst1r4.

Ombudsmanlik (Halk Denet¢iligi) konusundaki ikinci girisim, Kamu Y6netimi Temel
Kanunu Tasarisi ile gerceklestirilmistir. 20/10/2003 tarihinde TBMM Bagkanligi’na arzi
kararlagtirilan, 1/731 esas no.lu tasarmin 42. maddesinde yer alan diizenleme, “mahalli
idareler bakimindan, bir halk denetimi araci olarak mahalli idareler halk denetgiligi sistemi”
onermektedir (TBMM, 2003). Ancak anilan tasar1 da 2004 yilinda Cumhurbagkani’nca veto
edilmis ve TBMM’ye geri gonderilmistir. Bundan sonra ise, anilan kanun ile ilgili herhangi
bir ¢alisma yapilmamastir.

Akim kalan bu girisimlerin ardindan, Tiirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun
olusturulmasi noktasinda, her ne kadar AB Ilerleme Raporlarinda bir takim elestiriler yapilmis
olsa da (Orn: AB Komisyonu, 2005), kurumun yaratimina déniik kanun yapma girisimi
bakimimdan 2006 yilima degin beklemek gerekmigtir. 2006 yilma gelindiginde, 5521 sayili
“Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu”, tasari olarak hazirlanmig ve TBMM tarafindan kabul
edilerek onay amaciyla Cumhurbaskanligi’na sunulmustur. Anilan kanun, Cumhurbagkani
tarafindan yayimlanmasi uygun bulunmayan 3., 4., 9., 11., 13., 15., 22., 26., 30., 33., gegici 1.
ve 41. maddelerinin bir kez daha goriisiilmesi i¢in, Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi
Bagkanligi’na geri gonderilmistir. Bunun ardindan kanun, ayni yil igerisinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Genel Kurulu’nda yeniden goriisiilerek, 5548 sayili kanun olarak aynen kabul
edilmis ve 13/10/2006 tarihli ve 26318 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Ancak, yapilan
basvuru lizerine Anayasa Mahkemesi, 27/10/2006 tarihli ve E. 2006/140, K. 2006/33 sayili
karariyla; kanunun, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasini 6ngoren gegici 1. maddesinin
yirtirligiini durdurmus ve 25/12/2008 tarihli ve E. 2006/140, K. 2008/185 sayili karartyla da
kanunun tiimiinii, Anayasa’nin 6., 87. ve 123. maddelerine aykir1 gorerek iptal etmistir. S6z
konusu iptal karari, 4/4/2009 tarihli ve 27190 sayili Resmi Gazete ’de yayimlanmis ve
boylece Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratimmi saglayacak yasal zemin
olusturulamamugtir. Bu karara gore; Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurucu yasal dayanagi
olarak ele aliman 5548 sayili kanunun anayasal temelinin olmamasi, anilan kanunun iptal
edilmesini gerektirmistir (RG, 2009). Burada anilan kararm, AB Ilerleme Raporlarinda
elestirildigi hemen ifade edilmelidir (Orn: AB Komisyonu, 2009).

Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratimi agisindan her ne kadar 2006 yilindaki yasa
yapma girisimleri AYM iptaliyle sonuc¢lanmigsa da, hiikkumet tarafindan Avrupa Birligi’ne
uyum kapsaminda bir Kamu Denetgiligi Kurumu’nun olusturulmasi yoniinde, ice ve diga
dontik bir takim taahhiitlerde bulunuldugu ifade edilebilir. Bu ¢ercevede, drnegin, AK Parti
tarafindan 2002, 2007 ve 2011 genel se¢imlerine doniik hazirlanan Se¢im Beyannamesi’nde
Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurulacagi yoniinde bir taahhiit mevcuttur (AK Parti, 2002;
2007; 2011). Benzer sekilde, 2008 yilinda olusturulan “Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programi'nda” siyasi kriterlerin yerine getirilmesi

* Hiikiimsiizliik karari igin bakiniz: www.tbmm.gov.tr/develop/owa/tasari_teklif gd.onerge bilgileri?kanunlar_sira_no=1124
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kapsaminda, “tam anlamiyla iglevsel bir kamu denetciligi kurumu kurulacagi da” ifade
edilmektedir. Yine Ulusal Program'in 23'iincii fasil "yargi ve temel haklar" bolimi altinda
2009 yil1 itibariyle bir Kamu Denetgiligi kurumu kurulmasinin planlandigi, bu amagla 5.000’1
ulusal ve 1.170.000’i AB kaynaklarindan olmak {izere toplamda 1.175.000 Euro bir egitim ve
yatirim biitgesi 6ngoriildiigi ifade edilmelidir (RG, 2008).

Bunlarla birlikte, 2009 yilinda Avrupa Komisyonu tarafindan hazirlanan ilerleme
raporunda; AYM’nin, “Anayasanin bu tiir bir kurumun TBMM ile iliskilendirilmesine izin
vermedigi” gerekgesiyle 2006 tarihli Kamu Denetgiligi Kurumu yasasimi iptal ettigi,
Ombudsmanlik sisteminin olugturulmasi i¢in Anayasada degisiklik yapilmasi gerektigi, ancak
bunun i¢in de TBMM’de gerekli mutabakatin saglanamadigi belirtilmektedir. Devamla,
“Ozellikle bagimsiz bir insan haklari kurumunun ve Ombudsmanlik kurumunun kurulmasi
baglaminda, insan haklarina iligkin kurumsal g¢er¢evenin giiclendirilmesi ig¢in daha ¢ok caba
gosterilmesine ihtiyag bulunmaktadir” denilmistir.
(www.ab.gov.tr/files/AB_liskileri/AdaylikSureci/llerlemeRaporlari/turkiye ilerleme rap 20
09.pdf) .

Tam da bu donemlerde Tiirkiye nin de taraf oldugu ve 2010/56 sayili Bakanlar Kurulu
karar1 ile onaylanip 27501 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren,
“Saydamligin Artirllmas1 ve Yolsuzlukla Miicadelenin Giiglendirilmesi Stratejisi (2010-
2014)” isimli antlagmanin, ‘Stratejinin Temel Bilesenleri® ana basligi ve ‘Onlemeye Y6nelik
Tedbirler’ alt bagligr altinda “Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsman) kurulmasina iligkin
calismalarin tamamlanmasi” seklinde bir hitkmiin bulundugu ifade edilmelidir (RG, 2010a).

Bunun ardindan, Anayasa Mahkemesi’'nin iptal kararinda belirtilen hususlar
gézoniinde bulundurularak, 5982 sayili “Tiitkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin Bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un” 8. maddesiyle, Anayasa’'nin 74.
maddesinde degisiklik yapilmis ve ‘Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi’na bagl olarak
kurulacak Kamu Denet¢iligi Kurumu nun kurulusu, gorevi, ¢alismasi ve inceleme sonucunda
yapacag islemler ile Kamu Bagdenet¢i i ve Kamu Denetgilerinin nitelikleri, segcimi ve ozliik
haklarina iligkin usul ve esaslarin kanunla diizenlenecegi’ (RG, 2010b) hiikme baglanmistir.
S6z konusu Anayasa degisikligi, 2010 yilinda yapilan halkoylamasinda kabul edilmis ve kesin
sonuglarin Resmi Gazetede yayimlanmasiyla yiiriirlige girmistir (RG, 2010c). Boylece bir
onceki kanunun (5548) Anayasal dayanaksizlik nedeniyle AYM tarafindan iptal edilmesindeki
ana gerekge ortadan kaldirilmis ve Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratimini saglayacak yeni
bir kanun yapmanin 6niindeki en 6nemli engel ortadan kaldirtlmigtir.

Nihayet,14/06/2012 tarihinde TBMM’de kabul edilen ve 29/06/2012 tarih ile 28338
sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6328 sayili kanun ile Kamu Denetciligi Kurumu’nun
kurulmas1 miimkiin olmustur. Kanunun gecici 1. maddesine gore; “Basdenetc¢i ve denetgilerin
secimi ile Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun” kurulmasi ancak miimkiin olabilecektir. Kanunun,
“Kurulus, Gérev ve Calisma ilkeleri” baslikli, “Kurulus” alt baslikli 4. maddesinde ise, Kamu
Denet¢iligi Kurumu’nun, Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisi Baskanligi’na bagli, kamu tiizel
kisiligini haiz, 6zel biitceli ve merkezi Ankara’da bulunacak sekilde kuruldugu hiikme
baglanmistir. Devamla maddede, kurumun Bagdenetcilik ve Genel Sekreterlik’ten olustugu da
ifade edilmistir. Kanunun 5. maddesi ise, “idarenin isleyisi ile ilgili sikayet lizerine, idarenin
her tiirli eylem ve islemleri ile tutum ve davraniglarini; insan haklarina dayali adalet anlayist
icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye
Onerilerde bulunmak” (RG, 2012a) yoniiyle gorevlendirilerek Kurumun tesis edildigine dair
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bir hiikkiim barindirmaktadir. Burada hemen belirtmek gerekir ki; mezkur kanunun bazi
maddelerinin yiiriirliiklerinin durdurulmasi ve iptali istemiyle her ne kadar ana muhalefet
partisi tarafindan Anayasa Mahkemesi’ne basvurulmus ise de; yliksek mahkeme vermis
oldugu 2012/206 sayili karar1 ile istemleri reddetmistir (RG, 2013).

Biitiin bunlarin ardindan yasanin gosterdigi sekilde Kamu Bagdenetcisi’nin, Resmi
Gazete’de yayimmlanan 1028 no.lu 27/12/2012 tarihli TBMM karar1 ile segildiginin
duyurulmasi ve buna ek olarak Kamu Denetgilerinin de segilmesi neticesinde kurulmustur
(RG, 2012b). Bunun ardindan kurum, 29/3/2013 tarihi itibariyle sikayet basvurulari almaya
baslamigtir (www.ombudsman.gov.tr/custom_page-346-hakkimizda.html).

2.1.1. Tiirk Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nun Kurulus Gerekceleri

Tiirkiye’de Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasina iligkin 3 temel gerekge
iiretilmesi, eldeki metinlerin incelenmesi neticesinde miimkiin olmustur. Buna gore, 6zellikle
AB iiyeligine aday bir iilke ve AB Konseyi’nin 1950’den beri iiyesi olan Tiirkiye’yi, bir
Kamu Denetgiligi Kurumu olusturmaya, AB Oneri ve raporlarmin motive ettigi ileri
siiriilebilir. Dogrusu bu gerekce, dogrudan AB’nin miidahalesi degil, ama genellestirilerek
ulusiistii aktorlerin miidahaleleri olarak kavramsallagtirilmistir. Bunun hemen ardindan, farkli
hiikimetlerce, bir kamu tiizel kisiligi olarak kurulmasi planlanan Kamu Denetgiligi
Kurumu’na mesrutiyet kazandirmak tizere hazirlanan biitiin kanun tasarilarinda agikca ifade
edildigi gibi, kamu sektdriindeki degisen kurumsal mantiklar, bir baska gerekce olarak
siralanabilir. Mevcut arastirma cergevesinde yapilan arsiv incelemeleri, Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun yaratimi noktasinda iigiincii 6nemli gerekcenin, politik vaat ve taahhiitler
oldugunu ortaya koymustur. Asagida, bu ii¢ temel gerekgeye iliskin hem genel bir tartisma ve
hem de bu gercevede arsivlerden elde edilen metinler delil olarak sunulmustur.

2.1.1.1. Ulusiistii Aktorlerin Miidahaleleri

Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratimi noktasinda herhalde en yogun ve kesintisiz
baski, bu mekanizmay1 etkin olarak kullanan ve kurulmasini Oneren AB ve bagh
organlarindan gelmis olmalidir. Zira 1975 yilindaki Parlamenterler Asamblesi’nin kararindan
flerleme Raporlarina degin bircok metinde, iiye iilkeler kapsaminda Tiirkiye’de de bir
Ombudsmanlik sistemi kurulmasi onerilmekte ve yer yer politik elestiriler yapilmaktadir
(Om: AB Parlamenterler Asamblesi, 1975; AB Komisyonu, 1998; 2005; 2006a; 2009).

Dogrusu AB baglaminda Kamu Denetciligi Kurumu’ndan bahsederken, Maastricht
kriterlerinden evvelemir s6z etmek elzemdir. Zira anilan kriterlerin 8d maddesi, “birlik {iyesi
her vatandagin, 138. md. dogrultusunda kurulmus Ombudsmana miiracaat edebilecegi”
konusunda bir hiikiim bulundurmaktadir. Bu maddeye dayanak teskil eden 138. maddeye
bakildiginda ise, “Birligin kurum veya organlarmin faaliyetlerinden kaynaklanan kotii
yonetim baglaminda, vatandas veya uygun sekilde yerlesik diger kisilerin sikdyetlerini almak
iizere, Avrupa Parlamentosu’nun bir Ombudsman tayin etmesi gerektigi” hiikiim altina
alinmistir (Maastricht Treaty, 1992).

1950 yilinda AB Komisyonu iiyesi olan ve 2005 yilindan itibaren de {iyelik
miizakereleri siirdiiren bir lilke olarak Tiirkiye’nin, AB miiktesebati dogrultusunda gerekli
diizenlemeleri yapmak ve gereken kurum/kuruluslart olusturmak sorumlulugunun mevcut
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oldugunu burada yeniden belirtmek yerinde olacaktir. Kald1 ki, 6328 sayili Kamu Denetciligi
Kurumu kanununun gerekgesinde yer alan Anayasa Komisyonu raporunda, “Avrupa Birligi
miiktesebatinin Kamu Denetgiligi Kurumu’nu olusturmayi zorunlu kildigi” belirtilmektedir.
Ayni1 metinde yer alan AB Komisyonu raporunda tasariya atfen,

“Tasarinin temel amaci; idareyi yargi diginda denetleyen ama idareye de bagli olmayan bir denetim
sistemine olan ihtiyacin, Avrupa Birliginin kendi biinyesinde ve iiye iilkelerin ¢gogunda bulunan ve
halkin sikayetleriyle ilgilenen bir Kamu Denet¢isi (Ombudsman) sisteminin Tiirkiye'de de kurulmasi
yoluyla karsilanmasi ve idare ile vatandas iliskilerinde karsilagilan uyusmazliklarm etkin ve hizli bir
sekilde ¢oziimiiniin saglanmasidir”

denilmektedir (TBMM, 2012). Yine aym1 metnin 40. sayfasinda mevcut muhalefet
serhinde ise;

“Kamu Denet¢iligi, Avrupa Birligi (AB) tarafindan da 6zel onem atfedilen konularin basinda
gelmektedir”

ifadesine yer verilmektedir. Ayni1 sayfada daha ilging olarak “hiikumetin hazirlanan bu
tasar1 ile AB tavsiyelerini yiizeysel’ olarak ele aldig1” yoniinde bir elestiri de kendisine yer
bulmustur. Ayni metnin 48. sayfasinda yer alan muhalefet serhinde de;

“AB’ye katilim siirecinde, Kamu Denet¢iligi biriminin kurulmasina doniik ¢abalarin yogunluk
kazandi1$1”

ileri striilmiistiir. Dogrusu bu ifadeyle de, Tirk Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun
yaratiminda AB’nin baskin rolii (veya miidahalesi) a¢ik¢a ifade edilmistir.

Bunun o6ncesinde c¢ikartilan 2006 tarihli 5521 sayili kanunun genel gerek¢esine
bakildiginda ise, ¢ok a¢ik olmasa da ¢esitli “Avrupa iilkelerinde Ombudsman kurumunun
mevcut olmasi” ile “Avrupa Birligi’nin de, Avrupa Birligi biirokrasisi tarafindan yapilacak
yanlis uygulamalara karsi iiye iilke vatandaslarinin haklarimi korumak iizere “Ombudsman’
kurumunu olusturulduguna” (TBMM, 2005) gonderme yapilarak, Tiirk Kamu Denetgiligi
Kurumu’na, Avrupa Birligi yonelimli mesru bir zemin hazirlanmak istenmis gibi
goriinmektedir. Bunlardan belki daha ilging olan, 2000 yilinda TBMM Baskanligi’na sevk
edilen fakat goriisiilmediginden bahisle hiikiimsiiz kalan “Kamu Denetciligi Kurumu Kanun
Tasarisi’nin” gerek¢esinde, Kamu Denetciligi Kurumu’nun AB ile olan baglantisi oldukca
zayif bir gonderme yapilarak “Avrupa Birliginin kendi blinyesinde ve iiye iilkelerin ¢ogunda
bulunan” (TBMM, 2000) Kamu Denet¢isinden (Ombudsman) bahsedilmis olmasidir. Bu
hususu ilging yapan, Tiirkiye hakkinda AB Komisyonunca 1998 yilinda hazirlanan ilerleme
Raporu’nda

“Bagimsiz bir ombudsman atanmasi, uzun zamandan beri TBMM tarafindan tartisilmaktadir. Bu
diizenlemenin benimsenmesi, Tirkiye’de insan haklarimin korunmasini ¢ok bilyiik 6lgiide

iyilestirecektir’ (AB Komisyonu, 1998)

denilmis olmasidir. Bu ifadenin yer aldigi raporun yayinlanmasindan kisa bir siire
sonra, koalisyon hiikumeti (DSP-ANAP-MHP) tarafindan bir kanun teklifi hazirlanarak

’ Yatay yazim vurgu amactyla yazar tarafindan yapilmstir.
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TBMM Bagkanligi’na sunulmus olmasi, Ombudsman Kurumu’nun yaratiminda, ulusiistii bir
aktor olarak Avrupa Birligi’nin etkisini gostermesi bakimindan 6nemlidir.

Ote yandan, 5521 sayili kanunun AYM tarafindan iptalinden sonra, ihtiya¢ duyulan
Anayasa degisikligi i¢in ¢ikartilan 2010 tarih ve 5928 sayili kanunun, Kamu Denetciligi
Kurumu’na iligkin 9. maddesinin gerek¢esinde,

“Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulup faaliyete gegirilmesi, Avrupa Birligi Miiktesebatinin
Ustlenilmesine {ligkin Tiirkiye Ulusal Programi’min da bir geregidir”

denilerek, Kamu Denet¢iligi Kurumu’'nun olusturulmasinda Avrupa Birligi’nin ne
denli etkili oldugu, bir kez daha agikca ortaya konmustur. Bununla birlikte, AB Komisyonu
tarafindan hazirlanan Katilim Ortaklig1 belgelerinde yer alan “Tam anlamuyla isleyen bir
Ombudsman sistemini kurmay1 amaglayan mevzuatin uygulanmast” (AB Komisyonu, 2006b;
2008a) yoniindeki ifade ile Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurulmasia doniik onerilere de
yer verilmistir. Benzeri sekilde Tiirkiye Ilerleme Raporlarinda da Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun kurulmasina iliskin onerilere yer verilmistir. Ornegin; 2010 Yili ilerleme
Raporu’'nda, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun kurulmasi konusunda daha fazla c¢aba
gosterilmesi ve siyasi destek saglanmasi Onerilirken (AB Komisyonu, 2010), 2007 ve 2008
yili raporlarinda, AYM’nin iptal bagvurusu {izerine karar noktasinda ilerleme saglanamamasi,
kanunun yiiriirliigiinii askiya almasi gibi konular elestirilmekte ve Ombudsman kurumunun
olusturulmasi halinde saglanacak yararlardan bahsedilmektedir (AB Komisyonu, 2007;
2008b). Ancak buradaki drneklerdense, 2005 yilinda Komisyon tarafindan yayimlanmis olan
Ilerleme Raporunu hususen ayr1 ele almak gereklidir. Zira bu raporun 13. sayfasinda yer alan;

“Ombudsman’ kurulmasi konusunda hicbir gelisme olmamustir. Bu makam, kamu idaresinin
etkinliginin artirilmasinda ve suiistimalin ortaya ¢ikarilmasinda kilit bir kurum olacaktir”

ifadesiyle AB’nin, aday {iilke Tiirkiye iizerinde, en azindan Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun olusturulmasi yoniiyle ciddi bir baski uyguladigr ileri siiriilebilir.

2.1.1.2. Kamu Sektoriindeki Kurumsal Mantik Degisimleri

Kurumsal mantiklari, “farkli kurumsal ve sosyal sektorlerde mevcut maddi
uygulamalar ile kiiltiirel sOylemlere dayali olarak, orgiitlenme ve eylemde bulunmayi
saglayan ana ilkeler” (Thornton, 2004:3) seklinde tanimlamak miimkiindiir. Yeni Kurumsal
Kuram olarak isimlendirilen 6rgiit kurami baglaminda ele alinan 6nemli hususlardan birisi
olarak kurumsal mantiklarin, “diinyayr algilama ve yorumlama big¢imlerini sekillendiren
orgiitlenme ilkeleri” (Suddaby ve Greenwood, 2005) olarak da kavramlastirilmasi olanaklidir.
Buna gore kurumsal mantiklar, belirli bir alanda yer alan bireysel veya orgiitsel aktorlerden,
bunlarin eylem ve faaliyetlerine kadar her seyi hem var, hem de kontrol ederek her seferinde
kendine uygun normlar, degerler ve inaniglar ¢er¢evesinde bunlarin yeniden iiretimini saglar.
Kurumsal mantiklar, aktorler bakimindan salt 6zel sektori degil, kamu kesimini de
bi¢cimlendirir. Bu anlamda ¢ogu kez alanlarda (sektorlerde) meydana gelen degisimlerin,
kurumsal mantiklardaki degisikliklerle iligkili oldugu kabul edilir. Zira Scott vd. ‘ne (2000:
349) gore, “ ilgililerin sadece seyleri farkli yapmalarina degil, ayn1 zamanda farkli seyleri
yapmalarina da neden olabilecek kurumsal mantiklardaki degisimlerdir”. Bu anlamda, son 10
yilda Tiirk kamu kesiminde meydana gelen oldukc¢a koklii degisimleri, daha 6nce de temas
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edildigi tizere kurumsal mantiklarda meydana gelen degisimlerin yarattigi ifade edilebilir.
Genel olarak kamu kesimi ele alindiginda, kurumsal mantiklardaki bu degisimleri, 6zellikle
kanun yapma g¢alismalarinda tespit etmek olanaklidir. Bu anlamda bir tasar1 olarak hazirlansa
da yiirlirliige giremeyen Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’nin gerekgesinde ve
Anayasa Komisyonu raporunda gecen su ifadeler olduk¢a dikkat ¢ekicidir:

“Rekabete agik bir diinyada, halkin rizasina dayali olmayan bir yonetim®, insanlarmi mutsuz

kilmakta(...)”. “Kiiresellesme ve sanayi toplumundan, bilgi toplumuna geg¢is ve bunun sonucu
halkin artan ve gesitlenen taleplerinin kamuda yeni bir yapilanmayr zorunlu kildigi(...)* (TBMM,
2003).

Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratilmasini saglayan siyasi aktor olarak AK Parti
tarafindan hazirlanan 2011 Genel Segimleri Se¢im Beyannamesi’nde mevcut olan;

“AK Parti siyasetinde kendi insanindan korkan, her farklilig1 diismanlik olarak gdren, milletin sesine
kulak vermeyen ceberrut siyaset anlayigina yer yoktur”. (AK Parti, 2011)

ifadesi de en azindan kurumsal mantiklarda meydana gelen degisimi ifade eder
nitelikte kabul edilebilir.

Bu ifadelere bakildiginda, 6zellikle gegmisten bugiine kamu kesiminde hiikiim siiren
ceberrut/tahakkiimcii olarak isimlendirilebilecek bir yonetsel anlayistan, hizmetkar/emir alan
bir anlayisa gegis olduguna dair izler elde etmek miimkiindiir. Kald1 ki Bugra (1994: 264),
kat1 ve tahakkiimcii bir devlet anlayisinin olasi nedenini; “1980 sonrasi Tiirkiye’de resmi
ideolojinin geregi olarak, genelde yonetimsel unsurlarin giiclerinin genisletilmesine ve
bdylece karar mekanizmalarinin merkezilestirilmesini saglayacak bigimde devlet aygitinin
yeniden Orgiitlenmesine” baglamaktadir. Bu kat1 ve emredici yapinin, toplumda yasanan hizli
degisime ayak uyduramadigi ve bunun sonucunda da kamu tarafindan sunulan hizmetlerin
kalitesinin toplumsal talepleri karsilayacak diizeyden uzak kaldigr ileri siiriilebilir (Giil, 2002).
Dogrusu, kurumsal mantiklarda bir degisimden sz edildiginde, Bagbakan Davutoglu’nun;
“Artik devlet amir, vatandas memur olmayacak; vatandas amir, devlet ise o amire tabi
memurdur” (AK Parti, 2015) yoniindeki beyani, herhalde olduk¢a kuvvetli bir delil olarak
kabul edilmelidir.

Bu calisma 6zelinde, kamu kesimindeki kurumsal mantik degisimlerini teshis etmek
acisindan, 2000 yilindan beri yaratilmaya calisilan Kamu Denetciligi Kurumu kanun
tasarilarina (bunlarin gerekgelerine) ve bunlara temel teskil eden Bes Yillik Kalkinma
planlarina bakmak gereklidir. Buna gore, 7. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun olusturulmasina iligkin gerekgeler izah edilirken;

“Yonetim-birey iliskilerinde karsilasilan uyusmazliklarin etkin ve hizli bir sekilde ¢6zlimii amaciyla;
yargimin kati isleyis kurallarina bagli olusu ve zaman alict islemesi gergegi karsisinda, yonetimi
yargt disinda denetleyen ama yonetime de bagli olmayan bir denetim sistemi ihtiyaci sonucunda
ortaya ¢ikmis olan (...) halkin sikayetleriyle ilgilenen bir Kamu Denetgisi (ombudsman) sisteminin

Tiirkiye’de de kurulmasi saglanacaktir” (DPT, 1995).

denilerek, Ombudsman 6rneginde kamu kesiminde hizmetci bir yapisal doniigiimiin

® Yatay yazim vurgu amactyla yazar tarafindan yapilmstir.
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isaretleri verilmistir. Benzeri bir ifadenin 8. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda da mevcut oldugu
ifade edilmelidir.

Bu planlara dayali olarak hazirlanan kanun tasarilarmin gerekgelerine bakildiginda;
2000 yilinda TBMM Baskanligi’na sunulan Kamu Denetciligi Kanun Tasarisi’nin genel
gerekcesinde yer alan;

“Kamu yonetiminin diinyada ve iilkemizdeki degisme ve gelismelere paralel olarak yeniden
yapilanmasi ihtiyaci, her gegen giin artarak devam etmektedir. O nedenle, kamu hizmetleri ile ilgili
devlet gorevlilerinin yeniden degerlendirilmesi ve halkin sikdyetlerini en aza indirecek bir yonetim
anlayiginin yerlestirilmesi zorunluluk arz etmektedir” (TBMM, 2000).

ifadesi, yine Tirkiye’de kamu kesimindeki kurumsal mantik degisimlerinin
sinyallerini barindirmas1 bakimindan 6nemli goriilmelidir.

Kamu Denetgiligi Kurumu agisindan bakildiginda, kamu kesiminde kurumsal
mantiklarin degistigini gosteren ve ilgili yasal diizenlemelerde yer alan bazi emarelerden s6z
etmek de miimkiindiir. Ornegin; 2012 yilinda TBMM Baskanligi’nca hazirlanan “Kamu
Denetgiligi Kurumu Kanun Tasaris1 ile Avrupa Birligi Uyum Komisyonu ve Anayasa
Komisyonu Raporlar1” baglikli dokiimanda yer alan degerlendirmede mevcut;

“Kapsamu giderek genisleyen idare-birey (vatandas) iliskilerinden kaynaklanan gikayetlere etkin ve
hizli ¢oziimler getiren, idarenin isleyisi ile ilgili sikayetleri inceleyen ve Onerilerde bulunan bir

kuruma ihtiyag duyulmas” (TBMM, 2012),

yoniindeki ifade, Kamu Denetciligi Kurumu’nun yaratimi bakimindan, kamu
kesiminde meydana gelen kurumsal mantik degisimlerinin temel isaretlerinden birisi gibi
goriinmektedir. Bu kapsamda yapilan degerlendirmeler, kurumsal mantiklarda meydana gelen
degisimler ekseninde ortaya ¢ikan reformist hareketlerin temel nedenlerini igcermekte ve daha
otesinde —ortiik de olsa- bu hareketlerin neticesinde karsilasilan yeni 6rgiit yaratimlarinin bir
bagka gerekgesi olarak tasnif edilebilmektedir.

2.1.1.3. Politik Vaat ve Taahhiitler

Tirk Kamu Denetgiligi Kurumu’nun yaratimi agisindan dikkate deger bir bagka
gerekee, politik aktorlerin vaat ve taahhiitleri olarak tasnif edilebilir. Daha 6nce de deginildigi
lizere, “elit aktorlerin” hazirlikli ve arzulu olmalart durumunda ancak yeni Orgiitlerin
kurulmas1 miimkiin olabilmektedir (Brint ve Karabel, 1991). Bu anlamda toplumsal talep ve
beklentilere karsilik vermesi gereken politik aktorlerin, yeni orgiitlerin yaratimini temel alan
faaliyetlere girismeleri olanakli goriinmektedir. Kamu Denetgiligi Kurumu agisindan
bakildiginda, ozellikle beklentilere karsilik verebilmek adina politik aktorlerin  ¢oklu
denemeleri sonucunda ancak bu orgiitsel aktoriin yaratimi miimkiin olabilmistir.

Politik aktorlerin, 6zellikle yiiriitme giiciinii elinde bulunduran politik aktorlerin (AY,
md. 8), Kamu Denet¢iligi Kurumu gibi 6zerk ve tiizel kisiligi haiz orgiitsel aktorler eliyle
kendi kendilerini denetlemeye yonelmelerini, isin dogrusu politik taahhiit ve vaatlerle
aciklamak olast goriinmektedir. Zira 2002 yilinda yapilan genel segimlere doniik olarak AK
Parti tarafindan ¢ikartilan Se¢im Beyannamesi’ne bakildiginda, isin dogrusu boyle bir

24



Dog. Dr. Oktay KOC

taahhiidiin ileri siiriildigi anlasilmaktadir. Asagida yer alan metin, bu se¢im beyannamesi
kapsaminda, politik aktorlerce ileri siiriilen bir proje gibi goriinmektedir.

“Kamu yonetiminin denetlenmesinde ve insan haklarinin korunmasinda kamu denetgisi
(Ombudsman) yontemi, hukuki alt yapisi olusturularak, etkili bir sekilde kullanilacak ve yerel

diizeyde de Ombudsman uygulamas: getirilecektir”. (AK Parti, 2002: 35)

Dikkat edilecek olursa, bu metinde hilkumet kurmaya namzet bir aktér olarak AK
Parti, sadece genel bir Ombudsman olusturmaktan degil, bunun 6tesine gegerek bir yerel
Ombudsman da olusturmak taahhiidinde bulunmaktadir. Bu veya benzeri bir kurumun
olusturulmasi i¢in yapilan ilk girisimin 2003 yilinda hazirlanan Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarisi’nda “mahalli idareler halk denetciligi” adiyla yer aldigimi ifade etmek
gereklidir. Ikinci girisim ise, Cumhurbaskani tarafindan veto edilen 2006 tarihli 5521 sayili
Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu ve bunun aymiyla kabul edilip kanunlastirilmis halini
iceren, fakat AYM tarafindan iptal edilen aymi tarihli 5548 sayili Kamu Denetgiligi
Kanunu’dur.

2007 genel secimlerine gelindiginde, bir donem once iktidar olmus ve Kamu
Denetciligi Kurumu olusturma girisimleri nakis kalmig AK Parti tarafindan hazirlanmig olan
secim beyannamesinde yine;

“Halk denetgisi (Ombudsman) diizenlemeleri sonuglandirilacak, merkezi ve yerel diizeyde etkili bir
sekilde kullanilacaktir”. (AK Parti, 2007: 155)

denilerek, yine Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun hem merkezde hem de yerel olarak olusturulmasi
noktasinda, yeni bir taahhiitte bulunulmustur. Ancak bu taahhiidiin de yerine getirilmesi, 6zellikle bir
onceki kanunun iptal edilmesinde One c¢ikan Anayasal dayanak sorunu nedeniyle bir miktar
gecikmistir. Nihayet 2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile bireylere Kamu Denetgisi’ne
basvuru hakki getirilmis ve 2012 yilinda ¢ikartilan Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu ile ancak Kamu
Denetgiligi sistemi ile ilgili iktidar partisi olan siyasi aktdrce verilen taahhiitler yerine getirilmistir. Bu
cergevede AK Parti’nin 2011 Genel Segimleri Se¢cim Beyannamesi’nde yer alan asagidaki ifade, Kamu
Denet¢iligi Kurumu’na iliskin siyasi taahhiitler agisindan dnemli goriinmektedir:

“Bireylere kamu denetgisine bagvuru hakki getirilmis ve bu yolla idarenin isleyisinin
denetlenmesi saglanmigtir”. (AK Parti, 2011: 10)

Ayn1 metinde yer alan, “AK Parti siyasetinde kendi insanindan korkan, her farklilig:
diismanlik olarak goéren, milletin sesine kulak vermeyen ceberrut siyaset anlayisina yer
yoktur” (AK Parti, 2011: 8) ifadesi, burada yer verilen taahhiitlere iligkin temel gerekge bir
gerekge olarak kabul edilebilir. Buna benzer olarak Stratejik Diislince Enstitiisti tarafindan
hazirlanan “Siyasi Partilerin Se¢im Beyannameleri Uzerine Bir Karsilagtirma” isimli yayinda;
“AK parti, yeni donemde Ombudsmanlik kurumunun kurulacagini, istinaf mahkemelerinin
olusturulacagini ve yargilamay1 hizlandiracak tedbirlerin alinmasina devam edilecegini de
vaat etmektedir” (SDE, 2011: 7) denilerek, dogrusu, siyasi bir taahhiit olarak Kamu
Denetgiligi Kurumu’nun yaratildigina dair 6nemli bir delil sunulmaktadir.
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2.2. Tartisma

Mevcut ¢alisma, Kamu Denet¢iligi Kurumu 6rneginde, bir orgiitiin ve 6zel olarak bir
kamu orgiitiiniin neden yaratildig1 sorusuna odakli olarak tasarlanmistir. Bu ¢ergevede 6zel bir
kuram lensiyle arastirma sorusunun ele almmasi yerine, daha genel olarak orgiit-cevre
iliskileri kapsaminda inceleme yapilmigtir. Dogrusu literatiirde, orgiitsel yaratimin (6zellikle
de kamu orgiitlerinin) gerekgeleri bakimindan ¢ok fazla kaynaga rastlamak olanakli olmasa
da, bu caligmada ele alinan soru ve iligkili orgiite dair, oldukca nitelikli yaratilma gerekgeleri
elde edildigi ifade edilmelidir.

Buna gore oOzellikle ulusiistii aktdr olarak isimlendirilebilecek AB veya baglh
orgiitlerinin, Tiirkiye ve diger AB iiyesi veya namzedi iilkelerde Ombudsman Kurumu’nun
olusturulmasi noktasinda 6nerilerde bulundugu, baski yaptig1 ve yer yer elestiriler gelistirdigi,
yapilan arsiv arastirmasi ve buna dayali belge incelemelerinden anlasilmistir. Dogrusu
Pennings’in de (1982) orgiitsel yaratimin, oOrgiitiin iginden ¢ikacagl sosyo-ekonomik
niteliklere dayandigini ileri siirmesi, bir anlamda burada zikredilen ulusiistii aktor baskisini
aciklayict olabilir. Yine Kimberley (1979) ve Aldrich (1990) gibi yazarlarin, kamu ve 6zel
sektorlerde politik, ekonomik, sosyal ve psikolojik faktorlerin orgilit yaratimi bakimindan
etken olabilecegini ileri stirmeleri, AB gibi aktdrlerin, Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun
yaratimi noktasinda iistlendigi rolii anlamada yardimei olabilecektir.

Ote yandan, ¢aligma kapsaminda incelenen metinlerden elde edilen veriye gére, kamu
kesiminde son 10 yilda yasanan kurumsal mantik degisimlerinin, Kamu Denet¢iligi Kurumu
6zelinde yeni bir orgiit yaratimina olanak sagladig: ifade edilmelidir DiMaggio ve Powell
(1991: 30) bu siireci, aktorler tarafindan ¢oklu mantiklarin kullanilmast olarak
degerlendirmislerdir. Ayn1 kapsamda Scott (2003), orgiitlerin hem sosyal, kiiltiirel ve politik
degisimlerin meydana gelmesine yardimci olduklarini, hem de bu degisimler sonucunda
yaratildiklarin1 ifade etmekte, dolayisiyla bu c¢alisma ile elde edilen bulguyu destekler
mahiyette bir Onerme ileri siirmektedir. Ancak bdyle bir durum kendiliginden
olmayacagindan, AB Parlamenterler Asamblesinin de 6nerdigi tizere devletin; “Ombudsmanin
gorevini yerine getirebilmesi bakimindan gerekli kaynaklari saglamasi, onun kamusal
bilinirliginin artirilmasi ve Ombudsman dostu bir ortam yaratilmasi zorunlulugu oldugunu”
ifade etmek gereklidir (AB Parlamenterler Asamblesi, 2013).

Cevrenin, kamu yonetiminin yanit verebilirligi agisindan bu diizeyde belirleyici
olmasi; politikact ve biirokratlarin, kamusal gereksinim ve taleplere kars1 duyarli, reaktif ve
sempatik olma zorunluluklarma dayalidir ve haliyle dinamik bir toplumda bunu basarabilmek,
sistematik bir yaklasim izlemeyi gerektirmektedir (Vigoda, 2002). Aymi sekilde Aldrich ve
Pfeffer, orgiitlerin ¢evrelerine verdikleri tepkilerin, ¢evresel kosullar dogrultusunda bilingli ve
planli oldugunu ileri siirmektedirler (Aldrich ve Pfeffer, 1976). Dolayisiyla politik aktorlerin,
vaat ve taahhiitleri de yeni bir orgiitiin yaratilmasi1 anlaminda 6énemli bir gerekce olarak kabul
edilebilir. Daha 6nce de deginildigi gibi, bu tip aktorlerin hazirlikli, arzulu olmalar1 ve
girisimde bulunmalar1 halinde ancak yeni orgiitler yaratilabilir (Brint ve Karabel, 1991). Bu
anlamda Rao vd. de (2000) “yeni Orgiit bi¢cimlerinin yapilandirilmasini, kolektif eyleme
dayanan bir politik proje olarak™ ele alarak, en azindan yeni orgiitlerin yaratiminda, aktorlerin
eylemlerini motive eden niyetlerine zimni de olsa bir gonderme yapmuislardir.
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SONUC

Mevcut ¢aligma, yeni bir Orgiitiin neden yaratildigi sorusuna, bir kamu Orgiitiiniin
(Tirk Kamu Denetgiligi Kurumu) kurulusunu inceleyerek yanit vermistir. Buna gore
orgiitlerin  kurulmasinda, ulus/uluslararasi veya ulusiistii politik aktorlerin baski ve
onerilerinin etkili olabilecegi ileri siiriilebilir. Orgiit yaratimi bakimindan bu g¢alisma
sonucunda ortaya ¢ikartilan bir baska neden ise, kurumsal mantiklarda meydana gelen
degisimlerdir. Alanlar1 ve bireysel ve/veya oOrgiitsel aktorlerin eylem ve faaliyetlerini
bi¢imlendiren kurumsal mantiklarin degisimi halinde, degisimin gergeklestigi alanda yeni
kurumsal mantigin varligin1 gosteren yeni tip aktorlerin ortaya ¢ikmasi da beklenecektir.
Dolayistyla kurumsal mantiklarin degisimi ile birlikte yeni tip Orgiitlerin ortaya ¢ikmasi, bu
yeni tip Orgiitsel aktorlerin, yeni kurumsal mantigin temsilcisi olarak goriinecekleri anlamina
da gelecektir. Son olarak c¢alisma bulgulari, orgiitsel yaratimin bir gerekcesinin de politik
aktorlerin vaat ve taahhiitleri oldugunu gostermektedir. Buna gore gerek orgiitsel aktorler
olarak siyasi partiler ve gerekse bireysel politik aktorlerin, vaat veya taahhiit ettikleri
projelerin gergeklesmesi bakimindan yeni 6rgiit yaratimina yoneldikleri ifade edilebilir.

Caligmanin kendi 6l¢eginde bir takim kisitlart mevcuttur. Buna gore, ilgili literatiiriin
zengin olmamasi ve g¢aligmanin belirli bir kuram lensiyle c¢alisilmak yerine, genel olarak
orgiit-cevre iligkileri baglaminda ele alinmasi, onun zayif yanlarini olusturmaktadir. Bununla
birlikte, calismada salt ikincil kaynaklardan elde edilen verilerin kullanilmas1 da bir bagka
kisit olarak goriinmektedir.
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OMBUDSMAN TAVSIYE KARARLARI VE TURK KAMU YONETIMiINDE
UYGULANABILME SORUNU

Yrd. Dog. Dr. Siikrii Mert Karc1”

OZET

Ombudsman kurumlarinin temel bir &zelligi, yaptirim giicli olmayan, tavsiye niteliginde kararlar
almalaridir. Ombudsman, kamu yonetimi {izerinde dolayli yaptirimlara sahiptir. Dolayli yaptirimlarin yaninda,
sistemin demokratiklesme diizeyi ve hukukun Ustiinliigii gibi unsurlar1 da tavsiyelerin kamu yonetimince dikkate
alinmasinda etkilidir. Bu makalede, iilkemizde Kamu Denetgiligi Kurumunun aldig tavsiye kararlarma kamu
yonetimince uyum sorunu ele almmustir. Ulkemizde Ombudsman kurumunun etkin bir bigimde ¢alismasimin
onlindeki yasal ve ydnetsel engeller, sadece tavsiye kararlarinin hayata gecirilmesi unsuru baglaminda
irdelenmigtir. Ombudsman kararlarina uyum konusunda yonetsel kiiltir ve mevzuat engelleriyle
karsilagilmaktadir. Kararlarmn iradi bi¢imde uygulanmamasi genel olarak biirokratik kiiltirden kaynaklanmakla
birlikte, mevzuat da Ombudsman kararlarina uyma konusundaki olumlu tutumlari engelleyebilmektedir.

Anahtar Sozciikler: Ombudsman, Kamu Denetgiligi Kurumu, Ombudsman Tavsiye Kararlari,
Biirokrasi, Biirokratik Kiiltiir.

OMBUDSMAN RECOMMENDATIONS AND APPLICABILITY PROBLEMS
IN TURKISH PUBLIC ADMINISTRATION

ABSTRACT

Instead of making binding decisions, recommending is a major characteristic of Ombudsman
institutions. Ombudsman institutions have indirect power over public administration for these decisions to be
considered. In addition to the Ombudsman’s indirect power, the implementations of recommendations vary
according to the characteristics of the administrative system such as the level of democratization and rule of law.
The compliance of public administration to Turkish Ombudsman Institution’s recommendations is discussed in
this article. The legal and administrative obstacles of an effective Ombudsman in Turkey are examined only
according to the implementation of recommendations. The main obstacles of implementations are administrative
culture and legislation. The voluntary incompliance generally originates from bureaucratic culture while in some
other cases presence of an attitude towards compliance may be precluded by incompatible legislation.

Keywords: Ombudsman, Turkish Ombudsman Institution, Ombudsman Recommendations,
Bureaucracy, Bureaucratic Culture.
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GIRIS

Ulkemiz kamu yénetiminde degisim ve reform, denetim boyutunda da ortaya ¢ikmus,
yeni denetim kurum ve uygulamalar1 hayata gegirilmistir. Bu baglamda 6nemli bir yenilik,
2010 yilinda 5982 sayili “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile Kamu Denetc¢iligi Kurumunun anayasal olarak kurulmasi
olmustur. Daha 6nceki yasa denemelerinin olumlu sonuglanmamasi nedeniyle 2010 yilinda
anayasal olarak diizenlenen ombudsmanlik, “6328 sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu”
ile sistemimize dahil edilmistir. Kamu Denet¢iligi Kurumunun daha kurulmasi asamasinda
siyasal ve yonetsel boyutta cok sayida tartisma giindeme gelmistir. Anayasa degisikligi
gergeklestirilene kadar, ¢esitli yasa girisimleri, Anayasa Mahkemesinde agilan davalar ve iptal
stirecleri, Ombudsman kurumunun ne denli hassas bir gorev yerine getirecegini ortaya
koymustur.

Kurum klasik anlamda yasama, yiirlitme ve yargi glglerine taninan yetkiler
baglaminda yapilan denetimlerden farkli bir anlayisa sahiptir. Klasik denetim siirecleriyle
birlikte ¢aligmakta, tavsiye niteliginde kararlar alarak bunlara uyum konusunda dogrudan bir
yaptirima sahip bulunmamaktadir. Kamu kurum ve gorevlilerinin Ombudsman kararlarina
uymalar1 konusunda yasal diizenlemelerin yeterli yaptirnmi saglayamayacagi soylenebilir.
Ombudsman kendisine yaptirnm yetkileri taninan bir kurumdan farkli olarak, yapisi ve
taniirligr ile temsilcisi olan Ombudsmanin kisiliginde biitiinlesen cesitli sosyal kabul
Ozelliklerine dayanmaktadir. Bu baglamda Ombudsman kararlarinin kamu gorevlileri ve
kurumlarmmca uygulanmasi, sosyal — siyasal sistemden kaynaklanan baska mesruiyet
mekanizmalarini beraberinde getirmektedir.

Demokratik kiiltiirlin toplumun biitiin kesimlerince benimsendigi iilkelere has bir
denetim bi¢imi olan ombudsmanligin, geligmekte olan toplumlarda nasil bir sonug¢ doguracagi
ise her zaman bir sorunsal olarak karsimiza g¢ikmaktadir. Teorik diizeyde ortaya atilan
tartigmalar, iilkemizde Kamu Denet¢iligi Kurumunun faaliyete ge¢mesi sonrasinda siyasal
boyutta somut bir bigimde giindeme gelmistir. Daha sonralar1 Kamu Basdenetgisi, Kurumun
ilk yilina iligkin faaliyetlerini degerlendirdigi agiklamalarinda, kamu kurumlarinin
Ombudsman Kkararlarina uymadigmi ve bunun bazi yasal ve yonetsel altyapilardan
kaynaklandigini dile getirmis, biirokrasi kiiltiiri ve mevzuat engellerini 6rnek olarak
gostermistir. Bu gelismeler, Ombudsman kurumunun hayata gegirilmesinden kisa bir siire
sonra teorik tartigmalarin somuta indirgendigini gostermesi agisindan dnemlidir.

Burada karsimiza c¢ikan temel sorunsal, Tiirk kamu yonetimi sisteminde tavsiye
niteliginde kararlar veren bir kurumun kararlarina uyulmasini engelleyici ne gibi yasal ve
yonetsel sorunlar oldugudur. Ombudsman kararlarina uyulmamasi kamu gorevlilerinin kendi
inisiyatiflerinden kaynaklanabilse de bu durum patolojik bir sorun olarak gériilebilir ve ¢6ziim
Onerileri sunulabilir. Ancak Ombudsman kararlarina uyum sorunu yasal — yonetsel sistemin
temel Ozelliklerinden kaynaklaniyorsa, konunun daha farkli bir boyutta ele alinmasi
gerekmektedir.
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1. Tiirkiye’de Biirokrasi ve Kamu Yonetiminin Sorunlar

Ombudsman kurumlarinin diinya genelinde sisteme dahil edildikleri iilkelerde uyum
sorunlariyla karsilastiklart goriilmektedir. Bu durum Tiirkiye i¢in de gegerlidir. Tavsiye
kararlarmin etkinligi hakkinda bir degerlendirme yapabilmek i¢in yOnetim yapisinin
ozellikleri ve sorunlar1 incelenmelidir. Osmanlhidan gliniimiize degismez ozellikler gosteren
Tirk biirokrasinin gelisimi ve bugiinkii konumu ise yonetsel sorunlarla iligkili olarak ayrica
ele alinmalidir.

1.1. Tiirkiye’de Biirokrasinin Gelisimi ve Ozellikleri

Yonetim ve toplumun kiiltiirel degerleri arasinda bir iliski bulunmaktadir. Yonetim
yap1 ve isleyisi, dayanismaci-toplulukgu kiiltiire sahip toplumlar ve yarisimei-bireyci kiiltiire
sahip toplumlarda farkli bigimlerde ortaya ¢ikmaktadir. Kiiltliriin yonetim {izerindeki etkisi
incelenirken, toplumdaki yetke (otorite) iliskileri ve bunlar dogrultusunda sekillenen kiiltiirel
degerler ele alinmalidir. Yurttaglarin ¢ogunlugunda yonetime karsi ¢ikma egiliminin
olmamasi ve devlete boyun egme gibi giiclii bir gelenegin varligi, yurttas gereksinimleri
dogrultusunda bir yonetimin ortaya ¢ikmasini zorlagtirmaktadir (Emre, 2003:477-479).

Ulkemiz toplum yapist ve kamu yonetimi dikkate alindiginda da yetkecilik
(otoriterlik) ve yetkeye boyun egmenin farkli boyutlar, giinliik yasantida ve yoneticilerin
davraniglarinda ortaya ¢ikmaktadir. Tiirk kamu yonetimiyle ilgili gerek bilimsel gerekse
gozleme dayali metinlerde, yetkecilik ve onun devaminda merkeziyetgilik, 6n sirada ifade
edilen kavramlar olmustur (Emre, 2003:481-482). Heper (1977:146) aragtirmasi sonucunda,
Tiirk kamu yOnetiminin “hukuki patrimonyal” bir biirokrasi oldugu sonucuna ulagmistir.
Bagka arastirmalar da “hata kabul etmez” bir biirokrat tipine isaret etmektedir. Toplulukgu-
dayanigmaci kiiltiir ortamlarinda grup iradesinin iyeler iizerinde baskin olma durumu,
yetkecilik ve devletin kutsalligi inanciyla birlesince, yonetimle ilgili en kiigiik elestirilere bile
tahammiil edilememesine neden olmaktadir (Emre, 2003:482-488). Tiirkiye’de kamu
kuruluglarinin yapisal ve siiregsel 6zelliklerinin kisilige etkilerini inceleyen arastirmalara
gore; merkezi karar verme; kidem, egitim ve siyasi sadakate dayali ige alma, terfi ve
odiillendirme; performansa gore degil ama yasa ve yonetmelikleri temel alan, belirsiz ve hata
bulmaya yonelik denetim gibi Orgiitsel siirecler; biirokratlarin aile ve egitim gibi etkenler
aracihigiyla onceden sekillenmis olan yetkeci-insancil ve edilgen-belirsizlikten kaginma
egilimlerini pekistirmektedir. 1950 — 60’11 yillara ait olan bu ¢aligmalarin sonuglari, reform
girisimlerine ragmen 1990’11 yillarda da gegerliligini siirdiirmiistiir (Ozen, 1996:50-55).

Weber’in yasal-ussal biirokrasi modeli, Bati1 toplumlarindaki biirokratik gelismelere
dayanarak ortaya konmustur. Ileri diizeyde sanayilesmis toplumlara has bir modeldir ve
Osmanli — Tiirk biirokratik gelisimi agisindan yerinde degildir. Osmanli — Tiirk biirokrasisi,
patrimonyal 6zellikler tagimaya devam etmistir (Heper, 1974:163-164). Tiirk biirokrasisi,
hicbir zaman yasal-ussal bir biirokrasiye donligememistir. 1980 sonrasinda, patrimonyal
ozellikler tastyan bu biirokrasiyi, ussal-iiretken bir biirokrasiye doniistiirme girisimi
yapilmisgtir. Ancak yasal-ussallik, ussal-liretkenligin 6n sarti oldugu i¢in; hi¢ kaybolmayan
patrimonyalizmin etkisiyle, ussal-iiretkenlik zedelenmistir (Heper ve Sancar, 1998:159-160).
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Yonetim sisteminde insan unsurunun &zelliklerinin degistirilmesi, gerekli vasif, tutum
ve davraniglarin kazandirilmasi bigiminde olmaktadir. Bu konuda, dogrudan etkinin yaninda
cevresel kosullarda degisiklik yapilmasi bigiminde dolayli yontemler uygulanabilmektedir.
Insanlar degistirmek icin gerekli yontemler tam olarak uygulanabilse bile bu konuda kesin bir
sonuca ulasmak miimkiin gériinmemektedir. Kisitli sonuglar elde edilebilmesi igin bile etkin
bir politik gii¢, sistematik ve uzun siireli ¢abalar gerekmektedir (Payaslioglu, 2012:459-464).
1980’den sonra baslayan ve 2000 yilindan sonra hizlanan kamu yonetimi reformlari

Y 9

kapsaminda iilkemizde mevzuata giren “stratejik plan”, “performans programi”, “vizyon”,
“misyon”, “saydamlik”, “hesap verebilirlik”, “katilimecilik”, “etik”, “halkin memnuniyeti”,
“hizmet standartlar1” gibi kavramlar, geleneksel kamu yonetiminden yeni kamu ydnetimine
gecis cabalart olarak degerlendirilebilir (Eryilmaz, 2014:133). Bu kavramlarin hayata
gecirilmesi ¢abasi, Ozellikle kamu gorevlilerinin i gérme bigimlerinde onemli yenilikleri
icermektedir. Ombudsman tavsiye kararlarinin uygulanmasiin 6niindeki sorunlarin 6nemli

bir oran1 da kamu gorevlilerinin tutum ve davranislariyla ilgilidir.

1980 sonrasi yasanan hizli doniisiim, 6zellikle biirokrasi ve ¢aligma anlayisinda énemli
degisiklikleri zorunlu kilmistir. Degisim, biirokrasinin klasik yapisiyla varligini siirdiirmesi
oniinde bir engel olmustur. 1990’11 yillardan itibaren, uluslararasi kuruluslarin da etkisiyle, bir
ist kurullar biirokrasisi ortaya c¢ikmustir. 1960°lardan sonra siyasetin etkisine girmeye
baslayan sivil biirokrasi, 6zerk {ist kurullarda dokunulmaz hareket alan1 bulmaya baslamistir
(Durgun, 2002:96-100). Ancak Tiirkiye’de kamu yonetimi reform girisimleri, batililasma
hareketlerine kadar temellendirilebilse de uygulamada devlet ve yurttaslarin birbirine
bakisinda koklii bir donilisim yaganmadigi sOylenebilir (Bulut ve Kahraman, 2010:339).
Yonetsel reformlar; siyasal isteng, strateji, model, uygulama ve izleme eksikliklerinden dolay1
basarisiz olmaktadir. Ulkemizdeki yeniden yapilanma calismalarinda, hedef belirsizliginin
giderilmesi sorununa ¢oziim biirokrasiden beklenmektedir. Biirokrat agirlikli reform
komisyonlarinin O6nerileri de yine biirokratik tercihler dogrultusunda olmakta, bazi
durumlarda toplumsal ve siyasal tercihlere uymamaktadir (Tutum, 2012:486). Kamu yarari
kavram1 daha ¢ok devlet yarar1 biciminde algilana gelmistir. Boylelikle devlet ve yurttag
arasinda mesafe arttig1 gibi gliven sorunu da ortaya g¢ikmaktadir. Giiven sorunu, hak
ihlallerinin,  hukuk  devletinin  gereklerinden = uzaklagsmanin, etkin  yOnetimin
gerceklestirilememesinin de sebebidir (Bulut ve Kahraman, 2010:339). Ozellikle 1980 sonras1
gelismeler degerlendirildiginde, Tiirkiye’de batili anlamda yerlesik bir biirokratik yapinin
hayata gecirildigi sOylenemez. Biirokratik yapi; iktidar, biirokratlar, siyasi partiler, yerel
yoneticiler ve yurttaglar arasinda karsilikli gliven eksikligine dayali ¢ekismeler
sergilemektedir (Tortop,vd., 2010:455). Var olagelen biirokratik yapmnin bu o6zellikleri,
Ombudsman tavsiye kararlarinin dikkate alinmasi konusunda endiseleri beraberinde
getirmektedir.

Yonetsel reformun biirokraside kapsamli doniisiimii saglayamamasinin yaninda
iilkemizde yonetisim modelinin gerektirdigi katilim konusunda da sikintilar bulunmaktadir.
Yonetisim modelinin uygulanabilirligi agisindan en énemli kriterler, aktif yurttaglik bilinci ve
orgiitlii toplum yapisidir. Bu kriterler modelin odak noktasinda yer alan katilim ve sivil
toplum kavramlariyla dogrudan ilgilidir. Tiirkiye’de uygulamada segkinci yaklagimin s6z
konusu olmasi ve katilimin secimlerle sinirli kalmasindan dolayi, yonetisim igin elzem olan
yurttas modelinin bulunmadigi sdylenebilir. Orgiitlii toplum yapismin varhigi konusu da
sorunludur. Tarihsel kokenlere dayanan devlet — toplum karsithiginin varligi, Tiirkiye’de sivil
toplumun yetersizliginin sebebidir. Toplumsal orgiitlenmenin yogun olmamasi da yonetigim
modelinin uygulanmasini zorlagtirmaktadir (Sobaci, 2007:228-232). Yonetisim ilkeleri ve
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ombudsmanlik arasinda dogrudan bir iligki bulunmaktadir. Aktif yurttaslik bilinci ve katilim,
Ombudsman etkinliginin toplumsal temellerini olugturmaktadir.

1.2. Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi ve Sorunlari

Ulkemizde reform taleplerine maruz kalan kamu ydnetimi sisteminin temel &zellikleri,
idari rejim, kamu yonetimi — 6zel sektor yonetimi ayriligi, yonetimin biitiinliigl, yasal
dayanak, merkezden yOnetim — yerinden yoOnetim, statli hukuku, kariyer — liyakat, tarafsizlik
ve glivence ilkeleri biciminde ifade edilebilir. Yasal dayanak ilkesine gore, yonetimin eylem,
islem ve diizenleme yetkisi, yasaya dayanmak zorundadir ve takdir yetkisi de ancak yasal
siurlar kapsaminda kullanilabilir. Statii hukuku ilkesine gore, kamu gorevlilerinin devletle
olan iliskileri yasa ile belirlenmektedir. Giivence ilkesine gore ise kamu hizmeti, hukuk
yoniinden giivenceli kigiler tarafindan yiiriitiilmektedir (Tutum, 2012:483-484). Bu genel
ozellikler, geleneksel kamu yonetiminin unsurlarini1 barindirdiklar: icin, temelde ydnetsel
sorunlar olarak goriilmemekle birlikte Ombudsman kararlarinin uygulanmasmin Oniinde
mevzuata dayal1 engeller olusmasina neden olabilmektedir. Ayrica bu 6zelliklere bagli olarak
yasanan yonetsel sorunlar da yine Ombudsman kararlarinin hayata gecirilmesini olumsuz
etkilemektedir.

Eryllmaz’a gore Tiirkiye’de biirokrasinin sorunlari, orgiitsel sorunlar ve islemsel
sorunlar seklinde iki baslikta ifade edilebilir. Orgiitsel sorunlar arasinda merkeziyetcilik,
orgiitsel biiyiime, yonetimde gizlilik ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk sayilabilir.
Islemsel sorunlar olarak da kuralcilik ve sorumluluktan kaginma, yénetimde siyasallasma ve
kayirmacilik, yolsuzluk ve riigvet, islemlerin aracilar yoluyla yiiriitiilmesi gosterilebilir
(Eryilmaz, 2014). Bu sorunlarin tamami dogrudan ya da dolayh olarak Ombudsman tavsiye
kararlarmin kamu gorevlilerince dikkate alinmasi oranina etki etmektedir. Bu sorun alanlari
arasinda merkeziyetgilik, yonetimde gizlilik ve diga kapalilik, yonetimde tutuculuk, kuralcilik
ve sorumluluktan kacinma ise Ombudsman tavsiye kararlarnin hayata gegirilmesiyle
dogrudan iligkilidir.

Yetki ve sorumluluklarim merkezde ve {iist yonetimde toplanmis olmasi, yonetimi
halktan uzaklagtirmakta ve bu sekilde kirtasiyeciligi de arttirmaktadir. Tiirk kamu yonetiminin
bu baglamda yerinden yonetim, yetki devri ve sivillesmeye fazla agik olmadigi ve bu yonde
degisimin yavas isledigi sOylenebilir (Eryilmaz, 2014:302-303). Geleneksel olarak Tiirk kamu
yonetiminde calisanlarin itaati, hiyerarsik yapida rasyonel tartisma ve diigiincelere degil,
makamin yetkisine dayanarak istenmektedir. Biirokraside kendini halktan ¢ok devlete karsi
sorumlu gérme egilimi bulunmakta, hizmetin amaca ne oranda yonelmis oldugu
onemsenmemekte, amaglarin gerceklestirilme diizeyi orgiitsel boyutta ortaya konamamaktadir
(Cevik,vd.,2008:52-54).

Gizlilik, bilinmesinde yasal bir sorun olmayan bilgi ve belgelerin devlet sirr1
gerekcesiyle yurttaglardan saklanmasidir. Gizlilik, yonetim ve yurttasin uzaklagsmasina, kamu
yonetimine olan gilivenin sarsilmasina, yurttasin yabancilagsmasina ve yonetimin
esrarengizlesmesine neden olmaktadir (Bulut ve Kahraman, 2010:345). Tiirkiye’de seffaflik
kavramimin 6nem kazanmasi yeni bir gelismedir. Biirokrasi, geleneksel olarak gizlilik ve
resmi sir esasina gore Orglitlenmistir. Gizliligin genel kural olageldigi ve agikliin istisna
oldugu bu yapida, yonetime iliskin diizenlemeler, resmi sir kavraminin kamu goérevlilerince
istedikleri dogrultuda kullanilmasini saglamistir. Seffaf bir yonetime gegcis siireci ise 2003
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yilinda kabul edilen 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile baslamigtir (Eryilmaz,
2014:305-306).

Kamu gorevlilerinin eski uygulamalara siki bir bicimde bagl olmalari, alisila geldigi
bi¢cimde yapmakta olduklar1 faaliyetleri yeni sartlara gére ele almamalari durumunda ise
yonetimde tutuculuktan bahsedilebilir. Yonetimde degisim isteginin toplumsal taleplerden
kaynaklanmasi ve siyasal siireclerle baglatilmasi, yeniliklerin biirokrasi tarafindan
engellenmesi sonucunu dogurmaktadir. Ust diizey yoneticiler reform uygulamalarinin hayata
gecirilmesi konusunda isteksiz davranabilmekte, reformlar yapilsa bile eski aligkanliklara
baglilik sonucunda kamu yonetimi toplumsal ihtiyaclart yeterli oranda karsilayamamaktadir
(Eryilmaz, 2014:306).

Onceden belirlenmis yazili kurallara uyum, biirokrasilerin var olan amagclarim
gerceklestirmelerini saglayan temel bir 6zellik olmasinin yaninda hukuksal bir gerekliliktir.
Ancak islemlerin verimlilik esasi yerine kurallara uygunluk agisindan degerlendirilmesi,
denetimden kag¢inma amaciyla kamu gorevlilerinin kuralciliga basvurmalart sonucunu
dogurmaktadir (Yilmaz ve Kilavuz, 2002:18-19). Biirokratik yapilarda, mevzuata uygun
olmama durumunu ileri siiriilerek, sorumluluktan kagma davranigi ortaya konabilir.
Sorumluluktan kagmanin dolayli bir yolu da sorumlugun yayilmasidir. Bu durum, yetki
kapsamindaki konularda bile {ist makamlarin onaymi alma, komisyon olusturma ve
yardimcilarin  karara katilimini1 saglama bigiminde ortaya ¢ikabilmektedir (Tortop,vd.,
2010:409). Tiirk kamu yonetiminde kuralcilik ve sorumluluktan kaginma, ayrintili diizenlenen
yasalar nedeniyle ortaya c¢ikmaktadir. Asir1 mevzuatcilik, amaglardan uzaklagmaya ve
bicimsellige neden olmaktadir. Boylelikle, inisiyatif kullanma yerine pasif kalma, diizeni
sirdirme davraniglart kurumsallagsmaktadir (Yilmaz, 2007:219). Bu durum isleyisi
yavaglatmakta, etkin olamayan gorevlilere mazeret sunmakta, yetkilerin kotiye
kullanilmasima neden olabilmektedir. Kurallar kamu gorevlilerince, yurttaslar karsisinda
kendilerini aklama araci olarak kullanilmaktadir (Y1lmaz ve Kilavuz, 2002:18-19).

Ulkemizde kamu gérevlileri, faaliyetleriyle ilgili 6zel bir yargilama siirecine tabidirler.
Giiclii devlet anlayisinin etkisiyle, Tiirkiye’de kamu biirokrasisi gorevlerini yerine getirirken
yasalarca korunmaktadir. Kamu gorevlilerinin faaliyetlerinden dolay:r davalar ancak idare
aleyhine agilabilirken, ceza kovusturmasi agilmasi ise idari makamlarin iznine tabidir (Cevik,
2004:68-69). Memurlarin yargilanmasina biirokrasinin izin verdigi bir sistem bulunmaktadir
(Eryilmaz, 2002:158-159). Memurlarin sahip olduklar1 giivenceler, statii hukukuna bagl
olarak calistiklar1 i¢indir. Amag bir ayricaliga tabi olmalari degil, kamu hizmetlerinin siirekli,
diizenli ve kamu yararina yonelik olarak sunulmasidir (Avci, 2007:275). Ancak kamu
gorevlileriyle ilgili adli sorusturmalarda var olan izin sistemi, lilkemizde hep tartigilagelmistir.
Bu konuda biri Iehte ve digeri aleyhte olmak tizere iki goriis vardir. Memur ayricaliklarimin
kaldirilmasi goriisliniin  yaninda, memurlarin dogrudan adli sorusturmaya tabi tutulmasi
durumunun kamu hizmet sunumunda aksamalara, kamu otoritesinin sayginliginin
zedelenmesine yol agabilecegi goriisii ileri stiriilmiistiir (Uz, 2011:161-162).

izin sistemi, kamu politikalarmin uygulanmasi ve hizmetlerin sunulmasi konusunda
kamu gorevlilerinin hesaba ¢ekilememesi sorununa yol agmakta, hesap verme
sorumlulugunun hayata gegcirilmesini zedelemektedir. Bu sekilde kendilerini geleneksel olarak
sadece hiyerarsik amirlerine kars1 sorumlu hisseden kamu goérevlilerinin, iistlerinin taleplerine
uyduklar siirece gorevlerini ne sekilde yerine getirdiklerinin bir 6nemi olmayacaktir (Cevik,
2004:68-69). Geleneksel yaklagimda verimlilik i¢in gerekli bir unsur olarak nitelenen memur
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giivenligi, memuriyetin gerceklerden uzak ve baskalarini isine karigtirmayan, kapali bir sistem
olmasi tehlikesini sunmaktadir (Al, 2007:111-115). Kamu gorevlilerinin farkli bir yargilama
stirecine tabi olmalari, Ombudsman kararlar1 karsisindaki tutumlarini da etkileyebilir. Yargi
organi karsisinda bile biirokratik bir giivenceye sahip olan gorevliler, Ombudsman kararlarina
uyma konusunda da yine ayni zirha biirlinebilirler.

Ombudsman tavsiye kararlar1 kargisinda kamu yonetimi, “kaldirma”, “degistirme” ve
“geri alma” biciminde yonetim hukuku araglarini uygulamaktadir. Bu baglamda etkili bir
Ombudsman kurumu, bir idari usul yasasiyla birlikte diisiinilebilir (Uler, 2012:505).
Ulkemizde genel bir idari usul uygulamasmin bulunmamasi, Ombudsman kararlarmin kamu
yonetimince dikkate alinmasi ve baglayiciligi agisindan bir engel olarak goriilebilir.

Yonetsel islemler, hukuka uygunluk karinesi geregi, aykiriliklar: ispat edilene kadar
hukuka uygun kabul edilmekte ve gecerliliklerini korumaktadir. Hukuka aykiri ydnetsel
islemlerin uygulanmasini engellemek igin ise yargiya basvurmak ve yiirlitmenin
durdurulmasmi talep etmek gerekmektedir (Kirisik, 2013:245-246). Yonetsel prosediirler,
biirokrasinin siyasal kontrolii i¢in 6nemli olduklar1 kadar, hukuka uygunluk, katilimin
saglanmasi ve demokratiklesme i¢in de islevseldir. Tiirkiye’de yasama ve yargi organlarinin
uymalart gereken usuller mevzuatta diizenlenmistir ancak idarenin faaliyetlerine iliskin genel
bir diizenleme bulunmamaktadir. idari usulle ilgili diizenlemeler dagimik bir bicimde cesitli
yasa ve yonetmeliklerde yer almakta, tekil durumlar igermektedir (Demir, 2011:309-315).
Genel bir idari usul yasasinin yoklugu, idari iglem siireclerinde uyulmas: gerekli usul ve
kurallarin uygulamada idari yargi igtihatlarina dayanmasi durumunu ortaya cikarmstir.
Biiyiik bir idari teskilat yapisinin ¢ok ¢esitli eylemlerde bulunmasi, ¢cok sayida mevzuatin
taranarak iceriginin genel idari usule uygun olarak diizeltilmesi gerekliligi ve biirokratlarin
yetkilerini sinirlandiracak bir diizenlemeye olumlu yaklagmamalari sebeplerinden dolayi
genel bir diizenleme yapilmasi zorlagmaktadir (Demir, 2011:320-321).

Genel idari usul yasasi, takdir yetkisinin keyfi kullanimin1 engelleyecek, idari yargi
denetimini de kolaylastiracaktir. Yonetimin olaylara gore takdir yetkisini kullanarak usul
belirlemesi durumlari, takdir yetkisinin mevzuatta ve teamiillerde ayrintili bir bigimde
aranmasini gerekli kilmaktadir. Tek bir usul yasasimin varligi ise bu sorunu ¢dzecektir
(Kirisik, 2013: 250-251). Genel idari usul yasasmin idari yargiya saglayacagi kolayliklar,
Ombudsman denetimi i¢in de s6z konusudur. Ombudsman tavsiye kararlar1 karsisinda
idarenin tutumu konusunda diizenlemenin genel bir usul i¢inde yer almasi etkinligi
arttiracaktir. Ayrica Ombudsman denetiminin maruz kaldig: belirsizlikler 6nlemis olacaktir.

2. Diinya Genelinde ve Tiirkiye’de Ombudsman Kurumlarimin Faaliyet Cevresi

Ombudsman kurumlarinin ¢ogu iilkede faaliyette olmasi, iilkemizde de uygulanmasi
i¢in yeterli bir neden degildir. Ombudsmanligin uygulanmasi, demokrasi anlayis1 ve yonetsel
kiiltiirle dogrudan baglantilidir. Bu tarz bir kurumun {ilkemizdeki demokrasi kiiltlirii ve
biirokrasinin isleyis tarziyla ¢ok uyumlu olmadigi sOylenebilir (Sayan, 2014:344-345). Asil
ama¢ Kurumun faaliyete gegmesi degil, etkin calimasinin saglanmasi olmalidir. Bu
baglamda iilkemizde Ombudsman kurumunun faaliyete gecirilme siirecinin halen devam ettigi
degerlendirmesinde bulunulabilir.
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1974 yilinda yapilan bir ¢alismada, diinya genelindeki ¢ok sayida Ombudsmanin ayni
Ozelliklere sahip olduguna ek olarak, gorev yaptiklari ¢evrelerin de benzer ozellikler
gosterdigi tespitinde bulunulmustur. Ayrica Ombudsman kurumlarmin en az ihtiyag
duyulduklar1 yerlerde kurulduklari tespiti de ironik olarak yorumlanmistir. Uygulandigi
iilkelerde kamu yonetimi standartlari oldukc¢a yiiksektir ve medeni bir yonetsel Kkiiltiir
paylasilmaktadir. Bu alt yapiya sahip olmayan kiiltiirlerde ise Ombudsmanin basariya
ulasmasi zor gériinmektedir (Hill, 1974:1085).

Ombudsmanin basarisi, siyasal — yonetsel sistemlerin, halkin gikayetlerine duyarli
olmastyla iligkilidir. Ombudsman faaliyeti, toplumda egemen olan ideolojinin kapsaminda
degerlendirilmelidir. Gerekli toplumsal degerler ise, bireye ve insan onuruna saygi, temel
insan haklarmin korunmasi, kamusal faaliyetlere halk katilim1 ve kamuya hizmet ideolojisinin
varligidir (Pickl, 1986:43). Bu dogrultuda Ombudsman denetimi gelismis iilkelerde basarili
bir bigimde uygulanmakta ve genel olarak islemsel sorunlarla karsilagmamaktadir. Ancak
gelismekte olan lilkelerde ¢ok tatmin edici sonuglara ulagildigi sdylenemez. Cesitli zorluklar
ve uyumsuzluklarla karsilagmasi, etkili ¢aligmasma engel olmakta ve uygulama sorunlarini
ortaya ¢ikarmaktadir. Otoriter yonetimlerin goriildiigii lilkelerde ise etkili olamadig1 dogrudan
sOylenebilir (Abedin, 2013:273-274).

Ombudsman kurumlarinin daha gelismis iilkelere uygun oldugu yorumu, gelismekte
olan iilkelerde daha farkli iglevleri olabilecegi goriigiiyle karsilanmaktadir. Buna gore, “kibirli
Ucgiincii Diinya biirokrasisi” karsisinda yurttaslara basit, iicretsiz, kolay erisilebilir bir basvuru
mekanizmasi sunulmasi daha énemlidir ve islevlerinin sadece yarisinin uygulanabilmesi bile
bir gelisme sayilabilir. Gelismekte olan iilkelerin ifade Ozgiirliigli, baski gruplarinin
yetersizligi, yonetsel etkisizlik ve asirilik, siyasal denetimin etkin olmamasi, yiiriitmenin
iistlinliigii, basinin sorunlar1 giindeme getirememesi, biirokraside giiclii paternalist egilimler,
yonetimde gizlilik gibi sorunlar1 bulunmaktadir. Ayrica bu iilkelerde yurttaglarin egitim
seviyelerinin yani sira yonetime katilim ve ilgi de oldukca diigiik diizeydedir. Yurttaglar
haklar1 konusunda yeterli bilince sahip olmayip, yonetime karsi ¢ekingen ve ¢ogu zaman
korkak bir tavir igindedirler. Biirokrasi kendini ayricalikli bir konumda hissetmektedir. S6zii
edilen nedenlerle Ombudsman, bu iilkelerde denetim amaciyla olusturulmus bir kurumdan
daha farkli islev kazanmis, yurttaslar ve devlet arasinda bir araci ve agiklayici roliine
biirtinmiistlir. Her ne kadar egitim islevi gelismis ililkelerde de bulunmakla birlikte, gelismekte
olan iilkelerde daha fazla onem kazanmustir. Altyap1 sorunlarina ragmen bu iilkelerde
Ombudsman kurumlar1 kendilerine verilen gorevi yerine getirmek konusunda beklenenden
Oonemli cabalar ortaya koymustur. Ayrica bu filkelerin tamamimi da aymi smiflandirma
igerisinde degerlendirmemek gerekmektedir. Demokratiklesme ve kurumsallasma ge¢misleri
acisindan daha avantajli durumda olan iilkeler bulunmaktadir (Abedin, 2013:278-281).

Bahsedilen sorunlarin bazilarinin iilkemiz i¢in de s6z konusu oldugu ifade edilebilir.
Yiiriitmenin yasama ve yargi {izerindeki etkisi, Ombudsman bagimsizligiyla ilgili siipheleri
beraberinde getirmektedir. Hak arama kiiltiiriiniin varligi ise baska bir sorun alanmidir (Efe ve
Demirci, 2013:66-67). Denetim kurumlar yetersiz olmamakla birlikte, denetim disiplini
olusturulamadigi igin ve siyasal — yonetsel kadrolarin denetim sonuglarina duyarsizliklarindan
dolayi, etkisiz kalmaktadir. Ombudsmanin etkileme giicii iilkemizde 6nemli bir sorun alanidir.
Kurumun basarist i¢in kamu yonetiminin duyarliligi da 6nemlidir ancak iilkemizde hukuka
uygunluk konusu istenen diizeyde degildir. Anayasaya aykirilik durumlari, denetim
raporlarinin dikkate alinmamasi, yargi kararlarinin uygulanmamasi sorunlar1 goriilmektedir.
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Yaptirim giicii olan kararlarin uygulanmamasi bile normal karsilanabilmektedir (Sezen,
2001:91-93).

Ulkemizde medya destegi konusu da sorunlu gériinmektedir. Resmi medya organinin
vesayet altinda olmast ve oOzel medya kuruluslarinin da sermaye gruplarmin elinde
toplanmasi, saglayabilecekleri kamuoyu denetimi acisindan kuskuyla kargilanmaktadir
(Sezen, 2001:91-93). Farkli medya kuruluglarmin degisik siyasal yonelimlerinin s6z konusu
olabildigi dikkate alinirsa, Ombudsmanin tiim medya kuruluslarina ayn1 mesafede durmasi
gerekmektedir. Ulkemizde yurttaglari yonetime katilimi arttirilmadan, var olan biirokratik
anlayis degismeden, yurttaglarda medyaya olan giiven yeniden olusturulmadan, Ombudsman
kurumunun kendisinden bekleneni yerine getirmesi oldukea zordur (Sayan, 2014:341-347).

Gelismekte olan iilkelerde goriilen genel sorunlar iilkemizde de s6z konusu olmakla
birlikte, yeni kurumlarin hayata gecirilmesi sonrast belirli bir adaptasyon siireci gegirmeleri
normal karsilanmalidir. Kapsamli yonetsel yapilarda Ombudsman kurumlarina biitiin
sorunlarin dermani olarak yaklasmamak gerekmektedir. Ombudsman faaliyetleri konusunda
cok fazla beklenti, en iist diizeyde hayal kirikligina yol agacaktir (Hill, 1974:1085). Bu
baglamda Kamu Denet¢iligi Kurumunun kendinden beklenenleri ¢ok kisa bir siire igerisinde
gerceklestirmesi umulmamalidir. Sadece bir denetim organi olarak goriilmemeli, vatandagin
sikayetlerini daha rahat sunabilecegi ve kamu yonetiminin daha dikkatli igslem ve eylemlerde
bulunmasini saglayacak bir kurum olarak degerlendirilmelidir (Demir, 2014:30).

3. Ombudsmanin Temel islevi ve Tavsiye Kararlar

Cagdas devletin karmasiklasan yonetsel yapisina klasik denetim kurumlarinin cevap
verememesi, Ombudsman kurumlarinin ortaya ¢ikmasinin baslica nedenidir. Parlamento
denetimi, siyasal siirecler nedeniyle islevsiz kalmis; yonetsel denetim orgiit ici iligkiler
nedeniyle yurttaglar i¢in glivence olmaktan ¢ikmis; yargi denetimi ise yavas, masrafli ve
hukuka uygunluk ile sinirli olmasi nedeniyle her durumda etkin olamamustir. Biiyliyen ve
karmagiklasan biirokratik yapilar, yonetsel takdir yetkisinin arttirilmasi, idari islem ve
eylemlerde ortaya c¢ikan haksizliklar karsisinda yurttaglarin korunmasi ihtiyaci, denetim
yapilarinda yeni arayiglara yol a¢muistir (Kahraman, 2011:362). Yurttaglarin hak ve
sorumluluklar1 konusunda bilgi edinememesi, yonetim karsisinda giigsiiz diismelerine neden
olmaktadir. Asil gorevi onlara hizmet etmek olan biirokrasi, bireylerin caresizlik igine
distiikleri bir yap1 halini almigtir. Bu soruna ¢oziim olarak ise Ombudsman kurumlari
giindeme gelmistir (Kii¢likdzyigit, 2006:94).

Geleneksel kamu yonetiminde denetim olgusu, verimlilige vurgu yapan, hiyerarsi ile
iliskili bir kontrol amacina dayanmaktadir. Verimlilik cagdas denetimde de temel amag
olmakla birlikte, iki yaklagimin bu konuda anlayis1 birbirinden farklidir. Weberyen anlayista
verimlilik, nitel kavramlarla ifade edilir, denetim siire¢ odaklidir ve mevzuata uygunlukla
sinithdir. Mevzuat agirhikli denetim, calisanlarin isleri mevzuata uydurma gayretiyle
karsilanabilir. Bu yaklasim, verimsizligin gizlendigi, yurttas taleplerinin dikkate alinmadig,
cezalandirma amaci giiden, gorevlilerin katkilarin1 engelleyen, degisime engel olan bir
denetimi isaret eder. Cagdas anlayista ise temel amag etkin sonuglara ulagmaktir ve verimlilik
nicel kavramlarla ifade edilir (Al, 2007:111-117).
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Kamu yonetimi, belirli bir mesruiyet lizerinde faaliyet gdstermektedir. Mesruiyet
kavrami ise genellikle yasallik kavramiyla ayni anlamda kullanilmaktadir. Bu sekliyle
yasallik, mesruiyetin tek kaynagi olarak gosterilmektedir. Ancak iki kavram arasinda
farkliliklar bulunmaktadir. Yasallik, genel olarak yasalara uygunlukla agiklanabilir. Hem
yurttaglar hem de kamu yoOnetimi i¢in, hukuk devleti anlayis1 temelinde, bigimselligi ifade
etmektedir. Yonetimin yasalligi, yiiriirliikteki hukuk kurallarina uygun olmasiyla saglanabilir.
Bu durum sekli mesruluk kavramini ortaya ¢ikarmaktadir ancak genis anlamda mesruluk i¢in
yeterli degildir. Genis anlamda mesruluk, toplumsal kabulle agiklanmakta, yasalara
uygunlugun yaninda aykiriligi da s6z konusu olabilmektedir. Siyasal — yonetsel sistemlerin
mesrulugu, temel hukuk kurallari, kurucu diizenlemeler ve uygulamada yurttaglarin kabulleri
ile desteklenmelidir. Giinlimiizde yonetim — yurttas iliskileri artis gOstermis, yurttaglarin
yonetimden beklentileri ¢cogalmis, yonetisim ve yurttag sorumlulugu gibi kavramlar 6n plana
cikmistir. Daha ileri bir diizeyde yurttaglar, yonetimin miisterileri olarak algilanmaya
baglanmistir. Bu dogrultuda yurttas beklentilerinin yonetim tarafindan dikkate alinmasi
gerekliligi, yonetimin yeni mesruiyet kaynagi olarak belirmistir (Eren, 2003:57-62). Bu yeni
mesruiyet anlayisinda kamu yonetiminin denetimi ise, klasik yontemlerin yetersiz kaldigi
alanlarin ortaya ¢iktigi farkli bir boyuta tasmmistir. Yasalarda diizenlenenlerin yaninda,
onemli Ol¢lide kamu yonetiminin takdir yetkisini igceren islem ve eylemlerin denetimi farkli
yaklagimlar1 zorunlu hale getirmistir.

Kamu yonetiminin hizmet sunarken sahip oldugu yetki, “bagli yetki” ve “takdir
yetkisi” olmak iizere iki bigimde ortaya ¢ikmaktadir. Bagh yetki, siireglerin kesin olarak ifade
edildigi, inisiyatif tanimayan yetkidir. Takdir yetkisi ise yonetime belirli oranda bir serbestlik
tanimaktadir. YOnetimin hizmet sundugu alanlarin ¢esitlenmesi sonucunda, yasal
diizenlemeler konunun sadece genel ¢ergevesini belirlemekte, uygulamaya iliskin icerikse
yonetsel iglemlere birakilmaktadir. Sorumlu olunan kamu hizmetlerinin ihtiyaca uygun bir
bi¢imde sunulabilmesi i¢in yonetime genis bir takdir yetkisi taninmaktadir. Takdir yetkisinin
keyfi kullanimi ise kotii yonetim sonucunu dogurur. Takdir yetkisine dayali olarak segilen
¢ozliim yollarmin yerindeliginin denetimi ise yargi yerlerince yapilamamaktadir (Sengiil,
2005:130-131). Bireylere idari yargiya basvuru hakkinin verildigi ilkelerde bile
uygulanabilen Ombudsman; yonetimin biinyesine kolaylikla girebilen; geleneksel yontemlerle
kiyaslandiginda daha hizli, daha kisisel ve az bigimci; karsilikli iligki kurabilen; gayri resmi
uygulamalarla daha etkin olabilen bir kurumdur (Kii¢iikézyigit, 2006:94). Ombudsmanin kotii
yonetim {izerinde denetimi, hukuka uygunluk agisindan olmakla birlikte, yonetimin etkinlik
ve verimliligini de icerebilir (Sengiil, 2005:133-136). Yonetsel islemler, hukuka uygun ancak
adil olmayabilirler. Boyle durumlarda en uygun islemin yapilmasi yoniinde Ombudsman
tavsiye kararlar1 ¢6ziim sunmaktadir (Kahraman, 2011:365).

Ombudsman kurumlarinin etkin bir bi¢imde hayata gecirilmesiyle ilgili olarak iki
onemli sorun alam vardir. ilki, giiciinii parlamentodan alan kurumun tarafsizhigi ve
giivenirligi, digeri ise verecegi kararlarin yaptirmmidir (Sayan, 2014:335). Ombudsman
kurumunun bagimsizligi, diizenlendigi mevzuata, ombudsmanin segilme ve atanma sekline,
goreve yeniden atanma durumuna, dokunulmazlifina, ikinci bir gdrevde bulunmasina,
faaliyetlerinin denetime tabi olmasina, mali olanaklarina, isbirligi yaptigi kurumlara gore
degerlendirilebilir (Temizel, 1997:56). Kararlarinin uygulanmasi da farkli etkenlere bagli
olarak dolayl1 bir bigimde saglanabilir.

Ombudsman kararlarmin baglayiciligt bulunmamaktadir. Kurumlar genel olarak
yetkileri ile birlikte tanimlanirken, Ombudsman &ncelikle yetkisizligi ile ifade edilen bir
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kurumdur. Neleri yapabileceginden Once, neleri yapamayacagi belirtilir. YOnetime emir
veremez, onun yerine gecerek islem ve eylem yapamaz. Tek ve mutlak yetkisi incelemedir.
Arastirma konusunu aydinlatmak i¢in gereken her tiirlii incelemeyi yapabilir, ulastigi sonucu
ilgililer, yonetim ve kamuoyuna agiklar. Yukarida da deginildigi gibi, Ombudsman tavsiyeleri
dogrultusunda islem ya da eylem yapacak olan kamu kurulusu, yonetim hukuku agisindan
“kaldirma”, “degistirme” ve “geri alma” hukuksal araglarindan faydalanir (Uler, 2012:504-
505). Kamu kuruluslan iizerindeki etkisi, elestiri ve ikna etme boyutunda ortaya ¢ikmakta,
asil giiclinli incelemeleri sonucunda parlamento ve kamuoyunu bilgilendirme yetkisinden
almaktadir (Efe ve Demirci, 2013:55).

Ombudsman kararlarinin  etkinligi konusunda ilging benzetmeler yapilmistir.
Havlayabilen ancak isiramayan bir bek¢i kopegine benzetilmesinin yaninda (Letowska,
1990:209), yaptirnm yetkisi olmayan tavsiye mizragiyla biirokratik yel degirmenlerine
saldiran modern bir Don Kisot olup olmadigi sorusu da degerlendirilmistir (Hill, 1974: 1081).
Ancak Ombudsman kurumlarinin kapsamli arastirma yetkilerinin disinda, elestiri ve iknadan
baska yaptiriminin olmamasi, ¢agdas kamu yonetimi anlayisinin gerektirdigi bir durumdur.
Yaptirim yetkisine sahip olmama, bu denetim tiiriniin temel bir 6zelligidir. Ombudsmanlik,
idari islem ve eylemlerin hukuka uygunlugu ve yerindeligi konularinda, kamu gdrevlilerine
ilgili durumu degistirme ya da ortadan kaldirma konusunda diizeltici bir islev sunmaktadir
(Temizel, 1997:53).

Hukuken baglayic1 olan kararlarin bile yonetim tarafindan uygulanmamasi durumu
miimkiindiir. Demokratik devletlerde kamuoyunun yaptirimi, bazi durumlarda yarginin takdir
ettigi tazminatlardan daha etkili sonug¢lar dogurmaktadir. Baglayiciligini hukuksal yaptirim
yerine siyasal yaptirimdan alan Ombudsman kararlarinin, daha etkili olabilecegi teorik olarak
ifade edilebilir. Ombudsman kararlarinin hukuken baglayict olmamasi, uygulamada baglayici
olmadiklar1 anlamina gelmemekte, yeri geldiginde hukuken baglayici olan kararlardan daha
ileri diizeyde bir baglayicilig1 ifade edebilmektedir (Erhiirman, 2000:178-179). Ombudsman
kararlarmin, tekil etkiden ote, genellenebilir ¢6ziimlerle dolayli etkileri vardir. Kamu
kuruluglarina genel uygulamalar 6nerilmektedir. Bu dogrultuda daha Onemlisi, Onerilen
diizenlemenin sadece ilgili yonetim tarafindan degil, tiim kuruluslarca benimsenmesidir. Tlgili
konuda bir yasal diizenlemeye yol agmak ise daha ileri diizeyde bir etkidir. Etkinlik asil olarak
bireysel ¢oziimlerde degil, onlardan yola ¢ikarak oOnerilen genel uygulamalardadir. Burada
onemli olan, kamu gorevlilerince Ombudsman faaliyetlerinin caydirici etkisinin
igsellestirilmesidir. Yurttaglarin sikayetlerini sunabilecekleri ve bunlarla ciddi bir sekilde
ilgilenecek bir kurumun varligi, kamu gorevlilerinin sikdyete yol acacak durumlardan
kaginmalarin1 saglayacaktir. Kamusal bir raporda kusurlu olarak ifade edilme ve bu sekilde
istlerinin tepkisine maruz kalma endisesi, kusurlu davranmamanin O6grenilmesine yol
acacaktir (Pickl, 1986:45).

Ombudsman kararlarinin neden yaptirimi yoktur? Bu konuda verilebilecek ilk cevap,
Ombudsman denetiminin niteligidir. Tavsiye kararlari, diger denetim yontemleriyle birlikte
caligabilmesini saglamaktadir. Hukuka uygunluk denetiminin yani sira yerindelik denetiminin
de uygulanabilmesi agisindan boyle bir gereklilik bulunmaktadir. Bazen kurallara kati bir
bicimde uygun olmakla birlikte genel anlamda mesru olmayan bir uygulamanin diizeltilmesi
ancak bu sekilde miimkiindiir. Yaptirim ve kurala uygunluk arasindaki dogrusal baglant,
yerindelik ve yaptirim arasinda bulunmamaktadir. Yaptirim, illa ki bir kurala uygunluk
gerektirmekte, yerindelik ise bu baglamda ancak tavsiyelerle sunulabilmektedir. Bu konuda
daha genis bir yorum, kuvvetler ayrilig1 ilkesiyle iligkilendirilebilir.
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Ombudsman kurumlarinin temel Ozellikleri baglaminda sadece tavsiye Kkararlari
almalarindaki amag, dar bir bakis agisiyla, diger denetim mekanizmalariyla uyumsuzlugu
Onlemek olarak nitelendirilebilir. Genis anlamda ise, kuvvetler ayriligi ilkesinin
zedelenmemesi amaglanmaktadir. Yasama, yiirlitme ve yargi gili¢lerinin etkinlik alanlar
yasalarla belirlenmistir. Yo6netsel islem Onerisi, yasama onerisi ya da adli yardim gibi konular
Ombudsman faaliyeti kapsamina girebilmektedir. Bu baglamda diinya genelinde Ombudsman
kurumlari, yasama, yiiriitme ve yargi kuruluslarinin tamamini ilgilendiren kararlar
alabilmektedir. Baglayici kararlar almasi1 durumu ise, kuvvetler arasinda dengenin bozulmasi
yoniinde endiseleri giiclendirebilir. Ombudsman, kuvvetler ayriliginin yoriingesine, yine
kendi i¢inde her bir kuvvete etki edebilen kiitle ¢gekim giiclinlin dengesiyle oturmustur. Bu
dengenin bozulmasi, ya etki altina girmesine ya da yetkisini agsmasina neden olabilir. Bu
durumda tavsiye kararlar1 Ombudsman kurumlarimin temel &zelligi haline gelmektedir.
Kararlarimin  hukuksal yaptirm olan kurumlar bu nedenle Ombudsman olarak
adlandirilmamaktadir.

Ombudsman kurumlari, uygulandigi {ilkelerin yapilarina gore esnek bir bigimde
hayata gecirilebilmekte, kararlarinin etkinligi her uygulamada farkli sekilde saglanmaktadir.
Ancak bu esneklik, bazi iilkelerde hukuk devleti ilkesini gelistirmekle birlikte bazilarinda ise
gostermelik birer kurumun ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Gostermelik bir yapinin ortaya
¢tkmasinin 6nlenmesi i¢in ombudsmanin halka mal edilmesi ¢ok 6nemlidir (Eren, 2000:89).
Temel mantig1 yonetim ve yurttasi birbirine yakinlastirmak olan bu kurumun kamu yonetimi
iizerindeki etkisi yine halk destegi ile miimkiin olabilecektir. Ancak bunun dogrudan ve
dolayli olmak {izere ¢esitli yontem ve araglar1 bulunmaktadir. Ombudsmanin sahip oldugu
araglar disinda, kararlarinin etkinligi a¢isindan, faaliyet gosterdigi ¢cevrenin de bazi 6zellikleri
barindirmasi gerekmektedir.

Ombudsmanin sonuca ulagabilmesi, gelistirdigi argiimanlarin kalitesine, kararlarina
olan saygiya ve kurumun sahip oldugu ahlaki otoriteye baglidir. Ikna, elestiri ve alenilestirme
yoluyla islev gostermektedir (Gregory, 1999:155). Genel ve 6zel raporlarinin genis kesimlere
iletilebilmesi, medya organlariyla iliskilerinin gelistirilmesi yoluyla kamuoyunun harekete
gecirilmesi, sikayetciler i¢in adli yardim talebi (Eren, 2000:90-91), kararlarin takibinde
parlamentonun aktif bir pozisyona tasinmasi, kamu kuruluslar1 aleyhine yargiya basvurabilme
gibi araclar, Ombudsman tavsiyelerinin uygulamaya gecirilmesi icin kullanilabilecek
giiclerdir.

Alenilestirme temelli ve dolayli olarak uygulanabilen c¢esitli araglar bulunmakla
birlikte, Ombudsman kurumlari, yasama denetiminin kapsaminda degerlendirildiginde,
etkinliginin dogrudan parlamento destegiyle saglanmasi daha yerinde goriinmektedir.
Ombudsmanin en 6nemli gorevi, sorunlari parlamentonun Oniine getirmektir. Ombudsman,
parlamento adina denetim yaptig1 i¢in, raporunu sunduktan sonra tavsiyelerinin yaptirimini
yine parlamentodan beklemelidir (Pearce, 1999:96). Ancak uygulamada Ombudsman
kurumlari, gelisme farkliklarina bagli olmaksizin, hicbir iilkede yeterli yasama destegini
alamamaktadir. Ombudsman ve parlamento iligkisi, rapor sunma sonrasinda bitmemeli, rapor
yeni bir siirecin baslaticisi olmalidir. Ombudsman goriisleri, parlamento icinde de ele
alinmali, parlamento raporlarin uygulamada da takipgisi olmalidir. Tavsiyelere uyumun
izlenmesi konusunda sorumluluk, yasamanin ya da yasama organi biinyesindeki ilgili
komisyonundur (Abedin, 2013:286). Parlamentodaki iliskili komisyon, Ombudsmanin sahip
oldugu giicler arasinda etkinligini saglamak ac¢isindan belki de en Onemlisidir. Komisyon,
kamu yonetimi tlizerinde bir baski unsurudur, tavsiye kararlarina uymayan kurum ya da
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gorevliler hakkinda bir ileri diizeyde elestiri igeren raporu daha etkili olacaktir. Boyle bir
komisyonun muhatab1 olmak, kamu gorevlilerinin hatta bakanlarin Ombudsman kararlarina
uymama konusundaki cesaretlerini kiracaktir. Yasama organinda bir komisyon ile iliskili
olmak Ombudsmanlar igin oldukca islevsel ve degerlidir ancak diinyada her Ombudsman
kurumu béyle bir komisyona bagli olarak ¢alismamaktadir (Gregory, 1999:155-156).

Kararlara uymayan yonetime karst yargi yoluna gidilmesi ve uygulamanin yargi
karariyla yerine getirilmesi kimi zaman tartigilmakla birlikte, bunun olumsuz etkileri de goz
oniinde bulundurulmalidir. Béyle bir durumda Ombudsman, agikligini, kolay bir bagvuru
yontemi olmasini, hizim1 kaybedebilir ve toplumda sayginligini yitirebilir (Gregory,
1999:155).

Biirokrasi ve hiyerarsik yapilanma, Ombudsman ile isbirliginin 6niinde bir engeldir.
Ombudsman faaliyetleri bazi memurlarca bir miidahale, bir meydan okuma olarak
algilanabilir. Ancak Ombudsman, sadece hata bulma amacinda olan bir gorevli olarak
algilanmamalidir. Ombudsman, hatali yonetsel islem ya da eylemlere muhatap olan
yurttaglarin  haklarin1 ararken, dogru yapilmis yonetsel islemlerin de destekgisidir.
Ombudsmanlara yapilan bagvurularin biiyilk bir oram1 haksiz yakinmalar igermektedir.
Yonetimin hakli oldugu durumlarda bu haklilig1 anlatan bir mekanizma olarak da halkla
iliskiler gorevini yerine getirmektedir (Pickl, 1986:42-43). Tavsiye kararlar1 Ombudsman
faaliyetlerinin oldukga kiigiik bir boliimiinii olugturmaktadir. Uygulamada faaliyetlerinin daha
biiyiik bir orani ise kamu yonetimini onaylama islevi bigiminde kargimiza ¢ikmaktadir.

4. Tiirkiye’de Ombudsman Tavsiye Kararlarimin Durumu

6328 sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’na gore, Kurum sikayet iizerine,
idarenin her tiirli eylem, islem, tutum ve davranislarini, insan haklarina dayali adalet anlayisi
icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye
Onerilerde bulunmakla gorevlidir (md.5). Basdenetcinin gorevleri arasinda; sikayetleri
incelemek, aragtirmak ve idareye Onerilerde bulunmak; yillik raporu hazirlamak; gerek
gordiigli konularda 6zel rapor hazirlamak; raporlar1 kamuoyuna duyurmak yer almaktadir
(md.7). Kurumun inceleme ve arastirma konusu ile ilgili istedigi bilgi ve belgelerin otuz giin
icinde verilmesi zorunludur ve istenen bilgi ve belgeleri bu siirede hakli bir neden olmaksizin
vermeyenler hakkinda Basdenet¢i veya denetginin bagvurusuyla ilgili merci tarafindan
sorusturma agilacaktir (md.18). Inceleme ve arastirma sonucu ve Oneriler, ilgili merci ve
basvurana bildirilir. Tlgili merci, Kurumun &nerileri dogrultusunda tesis edilen islem ya da
onerilen ¢oziimiin uygulanabilir goriilmemesi durumunda bunun gerekgesini otuz giin i¢inde
Kuruma bildirir (md.20). Kurumun faaliyetlerini ve onerilerini igeren raporu her takvim yil
sonunda hazirlanarak, TBMM’de Dilekce Komisyonu ile Insan Haklarim1 Inceleme
Komisyonu iiyelerinden olusan Karma Komisyona iletilir. TBMM Genel Kuruluna iletilecek
olan raporun son sekli, Komisyonca kendi goriislerini de igerecek sekilde Ozetlenerek
hazirlanir. Yillik Rapor, Resmi Gazetede yayimlanmak suretiyle de kamuoyuna duyurulur.
Kurum aciklanmasinda fayda goriilen konulari yillik raporu beklemeksizin her zaman
kamuoyuna duyurabilir (md.22).

Yasada belirtilen inceleme usulleri ve yetkilerin yonetmelikle diizenlenen uygulama
ayrintilarinda, Kurumun tavsiye kararlarinin uygulanabilirligine yonelik bazi diizenlemelere
yer verilmistir. “Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun Uygulanmasma [liskin Usul Ve
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Esaslar Hakkinda Yonetmelike gore, gerekli siire iginde istenen bilgi ve belgeleri hakli bir
neden olmaksizin vermeyenler hakkinda agilacak sorusturmayla ilgili olarak, sorusturma
islemi ve sorusturma sonucu hakkinda ilgili merci Kurumu bilgilendirecektir (md.23).
Yonetmelige gore, inceleme ve arastirma sonucunda sikayetin yerinde oldugu kanaatine
varilmasi durumunda tavsiye karari verilir. Tavsiye karart; “hatali davranildiginin kabulii”;
“zararin tazmini”’; “islem yapilmasi veya eylemde bulunulmasi”; “mevzuat degisikliginin
yapilmas1”; “islemin geri alinmasi, kaldirilmasi, degistirilmesi veya diizeltilmesi”;
“uaygulamanin diizeltilmesi”; “uzlasmaya gidilmesi”; “tedbir alinmasi” 6nerilerinden bir ya da
birkagimi icermektedir. Bu tavsiyeler disinda baska tavsiye karari da verilebilir. Tavsiye
dogrultusunda tesis edilen islem, alman Onlem veya tavsiye edilen ¢oziimiin uygulanabilir
goriilmemesi durumunda bunun gerekgesi, ilgili merci tarafindan otuz giin i¢inde Kuruma
bildirilir (md.32). Ret karar ise, inceleme ve arastirma sonucunda sikayetin yerinde olmadigi
kanaatine varilmasi durumunda verilmektedir (md.33).

Kamu Denetgiligi Kurumunun, tavsiye ya da ret karar1 verme agamasina gelmeden
Once, taraflar arasinda uzlagsma saglamaya yonelik girisimleri oldugu goriilmektedir. Bazi
basvurular uzlasma yoluyla ¢oziilmiistiir (TBMM, 2014:97). Bu ¢oziimler, Kurumun etkin
oldugu faaliyetler olarak degerlendirilmelidir. Ancak uzlasma saglanamamasi ve sikayetlerin
hakli goriilmesi durumunda tavsiye karari verilmektedir.

Kamu Denetgiligi Kurumu idari faaliyet raporlarinda, verilen tavsiye kararlarina
idarenin uyumu konusunda bir bilgiye yer verilmemistir. 2014 Y1l Idari Faaliyet Raporunda
ise bu konuda bazi yorumlar yer almistir. Tavsiyelere uyum konusu, Kamu Denetgiligi
Kurumu Yillik Raporu’nda ele alinmistir. Kuruma, ilk faaliyet yilinda toplam 7638 sikayet
bagvurusu yapilmistir. 2014 yili toplam sikdyet sayist ise 5639’dur. Kurumun faaliyetleri
sonucunda verdigi kararlarin dagilimi agagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 1. Kamu Denetciligi Kurumunca 2013-2014 Yillarinda Verilen Kararlarin Tiirlerine Gore
Dagilim

Karar Tiirleri 2013 2013 (%) 2014 2014 (%) Toplam
Gonderme Karari 2.155 37 2.323 36,59 4478
Incelenemezlik Karari 2.240 35 2.147 33,82 4.387
Basvurunun Gegersiz | 329 5,9 80 1,26 409
Sayilmast
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Karar  verilmesine  Yer | 307 5,3 806 10,13 1.113
Olmadigmna Iliskin Karar

Birlestirme Karar1 522 7,1 643 12,70 1.165
Mahalli Idarelere Hiskin 432 7,9 80 1,26 512
Basvurular

Tavsiye Karari 64 1 93 1,47 157
Ret Karari 37 0,6 150 2,36 187
Kismen Tavsiye Kismen | 11 0,2 26 0,41 37

Ret Karar1

Toplam 6.097 100 6.348 100 12.445

Kaynak: Kamu Denetciligi Kurumu 2014 Yili Faaliyet Raporu, Kamu Denetc¢iligi Kurumu, Ankara, 2015,

$.56.

Diinya genelindeki uygulamalara paralel olarak, Kuruma yapilan bagvurularin 6nemli
bir oraninin tavsiye karari ile sonuglanmadigi goriilmektedir. Tavsiye ve kismen tavsiye
kararlariin orani, 2013 yilinda %]1,2; 2014 yilinda 1,89’dur. Kurum incelemelerinin 6nemli
bir cogunlugu tavsiye asamasma gelmeden sonuglanmaktadir. Az oranda goriilen bu tavsiye

kararlarina karst kamu yoOnetiminin tutumu ise asagidaki tabloda verilmistir.

Heniiz 2014

Yillik Faaliyet Raporu yaymnlanmadigi icin, bu konuda sadece ilk faaliyet yili verileri

bulunmaktadir.
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Tablo 2. 2013 Yih Kamu Denet¢iligi Kurumu Tavsiye Kararlarinin Kamu Yénetimince
Uygulanmasi

Tavsiye ve Kismen Tavsiye Kararlar1 Sonucu Say1
Geri Bildirim Beklenen 40
Idari Islem Tesis Edilmeyecegi Yéniinde Bildirim Yok 1
Kismen Uyum Saglanan 2
Tavsiye Karar1 Dogrultusunda Islem Tesis Edilmeyen 27
Tavsiye Karar1 Dogrultusunda Islem Tesis Edilen 5
Toplam 75

Kaynak: Kamu Denet¢iligi Kurumu 2013 Yilhik Raporu, TBMM, Ankara, 2014, s.179-180.

Kurumun ilk faaliyet yilinda verdigi 64 “tavsiye karar1” ve 11 “kismen ret kismen
tavsiye karar1” ile ilgili olarak, raporun hazirlandig1 donemde, islem tesis edilip edilmeyecegi
yoniinde geri bildirim beklenen 40, islem tesis edilmeyecegi yoniinde bilgi alinmayan 1,
Onerilere kismen uyum saglanan 2 tavsiye karar1 s6z konusudur. Kurumca verilen 27 tavsiye
kararindaki oneriler ise kamu yonetimi tarafindan uygulamaya gecirilmemistir. Dénem sonu
itibariyle 5 tavsiye kararmma uygun olarak kamu yonetimince islem tesis edilmistir.
Ombudsman kararlarina uyma oraninin %80 oldugu Avrupa ortalamasindan ¢ok farkli olarak
iilkemizde bu oran %21 dolaylarindadir. Baz1 durumlarda kamu yonetimi, Ombudsman
tavsiyelerini uygulamak arzusunda olmakla birlikte, mevzuatin bu duruma aykiri olmasindan
dolay1 iglem tesis edilememesi de s6z konusudur (TBMM, 2014:179-180).

Ik faaliyet yilimin Kurum ve temsilcisi tarafindan degerlendirilmesinde, kamu
yonetiminin Ombudsman kararlarina uyma sorunu énemli bir bagligi olusturmustur. 2013 Y1l
Idare Faaliyet Raporuna gére, yaptirim giiciine sahip olmayan bir kurum algisinin yanlis
oldugu kamuoyuna aktarilmali ve yonetsel hatalarin giderilmesi konusunda Kurumun hukuk
devletindeki 6nemi gosterilmelidir. Bunu hayata gegirmek i¢in ise Ombudsman kararlarinin
TBMM’ce takibi, kamuoyu destegi ve Kurumun tanmirliginin arttirilmasi gerekmektedir.
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Tavsiye kararlarina uyma oranmin uluslararasi seviyeye ulastirilabilmesi igin yasal
diizenlemeler yapilmasi ihtiyaci bulunmaktadir (KDK, 2014a:81). 2013 Yillik Raporu’nda da
bu konu o6nemli bir odak noktasini olusturmustur. Raporun sunus boliimiinde Kamu
Basdenetgisi M. Nihat Omeroglu bu konuya &zellikle vurgu yapmistir. Omeroglu’na gore,
kamu yonetiminden tavsiye niteligindeki kararlara uyum beklenmektedir ancak bir yasal
diizenleme ya da bir kurumun kurulmasiyla, kiiltiirliimiizde yer almayan hesap verebilirlik ve
seffaflik ilkelerinin yOnetim sistemimize tam anlamiyla yerlesmesini beklemek miimkiin
degildir. Dogas1 geregi tavsiye kararlari alabilen Kurumun bu kararlarinin uygulanabilmesi
i¢cin ise TBMM nin desteginin dnemi tekrarlanmistir. Ayrica Kurumun islerliginin artirilmasi
i¢in kurulus kanununda ¢esitli diizenlemeler yapilmasi gerekmektedir (TBMM, 2014:18-19).

Kamu Basdenetgisi M. Nihat Omeroglu’nun ilk faaliyet dénemini gesitli platformlarda
degerlendirdigi agiklamalarinda da Kurum kararlarina uyum sorununa 6zellikle vurgu yaptigi
goriilmektedir. Gazetecilerle yapilan bir toplantida, ilk faaliyet yilinda yeterli ilgiyi
gormediklerini ifade etmistir. Kurumla ilgili farkindalik yaratmak i¢in ¢ok ¢aba sarf ettiklerini
ve bu konuya daha ¢ok agirlik vereceklerini belirtmistir. Bununla birlikte, Kurumun verdigi
tavsiye kararlarina kamu yonetiminin uyumu beklenen oranda gergeklesmemistir. Bu konuda
temel nedenler, biirokrasi kiiltiirii ve mevzuat engelidir. Ust diizey ydneticiler, tavsiye
kararlarmi yeterince denetlememektedir. Tavsiye kararlarinin bakanlara, en azindan
miistesarlara kadar ulagsmasi ve degerlendirilmesi gerekmektedir. Ulkemizde yonetsel
yapilanma kiiltliri, blirokrasi, seffaf olmama, vatandasa zamaninda hesap verilmeyisi,
kararlarin zamaninda alinmayisi gibi sorunlar bulunmaktadir. Bunlara ek olarak genellikle
mevzuat engeli ortaya ¢ikmaktadir. Tavsiye kararlarinin uygulanmamasinda aligkanliklar da
etkilidir. Ulkemizde mahkeme kararlarinin her zaman uygulanmasi konusunda bile sorunlar
yaganabilmektedir (Haberler.com, 2014). 90 willik Cumbhuriyet tarihinde, s6zii gegen
biirokratik sorunlarin kirilmast miimkiin olmamistir (KDK, 2014b). Omerogluna gére,
Avrupa'da ve Iskandinav iilkelerinde Ombudsman kararlarinin neredeyse tamamina
uyulmaktadir. Ombudsman kararlarinin dikkate alinmasi yoniinde bir algi bulunmaktadir.
Bunun nedeni ise yillarin getirdigi birikim, hukukun istiinliigiine inan¢ ve demokrasinin ¢ok
ileri diizeyde olmasidir (Anadolu Ajansi, 2014).

Kurumun ilk yillik raporunda, tavsiye ve ret kararlar1 karsisinda idarenin tutumunun
degerlendirildigi bir alt baslik bulunmaktadir. Rapora gore, yargi kararlarina uyulmasi
oraninin bile diisiik oldugu iilkemizde, kararlarmin yaptirim giicli bulunmadig1 yoniinde bir
alg1 olan Kurumun etkili olamayacag: diisiiniilebilir ancak demokrasi kiiltiirliniin temelinde
yer alan taraflarin esit haklarla ¢oziim odakli bir anlayista bulugmasi anlayisi nedeniyle
Ombudsman kurumu hukuk devletinin bir pargas1 olarak degerlendirilmelidir. Ayrica,
Kurumun kamu yonetimi iizerindeki tek yaptirimi, Karma Komisyonca O6zetlenen yillik
raporunu TBMM Genel Kuruluna sunmasidir. Bu baglamda “milli irade karsisinda hesap
verme” sorumlulugu, sahip oldugu baglica giic olarak ifade edilmistir. Kamu yo6netiminin
milli irade karsisinda sorumlulugu temelinde ortaya ¢ikan bu dayanak, tavsiye kararlarinin
uygulanmasi oranini arttirmak i¢in Kurum kararlarimin TBMM tarafindan takip edilmesi ve
kamuoyu desteginin verilmesini gerektirmektedir (TBMM, 2014:179).

Raporda, kamu yonetiminde tespit edilen eksikler kapsaminda 6nemli bir alt baglik da
insan haklan ihlalleri konusunda iilkemizde var olan cezasizlik kiiltiiriidiir. Tiirkiye’de insan
haklar1 ihlal iddialarinin incelenmesi ve kusurlu kamu gorevlilerine ceza verilmesi
konularinin etkin bir sekilde uygulanmadigi, bu alanda taraf olunan uluslararas
mekanizmalarca dile getirilmektedir. Ge¢gmiste yasanan ihlal iddialarinin sorusturma siiregleri,
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cezasizlik kiltiirine isaret etmektedir. Kolluk sektériinde idari sorusturmalarda cezasizlik
kiiltiiriiniin  varlig1 ise, gereksiz ayrintilarin yaninda yaptirima sahip olmayan disiplin
mevzuati, mesleki dayanisma ve oOzerk bir kolluk sikdyet mekanizmasinin olmamasiyla
aciklanmaktadir (TBMM, 2014:183).

Kamu Denetciligi Kurumunun ilk faaliyet yilinda medya ile iligkilere 6nem verdigi
goriilmektedir. Tavsiye kararlarinin kamu yonetimince dikkate alinmasi konusunda toplumsal
destegin dnemi raporlarda vurgulanmistir. Bu amagla Kurum tarafindan iki farkli kamu spotu
hazirlanmistir. Ayrica tanitim amacryla Tiirkge, Ingilizce, Arapca ve Kiirtge dillerinde afisler
hazirlanmis, valiliklere gonderilmistir. Kurumun sikayet bagvurulari almasi sonrasinda Kamu
Bagdenetcisi ve Denetgiler medya temsilcileriyle, kuruma erisim, sikayet bagvurulari,
faaliyetler ve tavsiye kararlar1 konularinda goriismelerde bulunmuslardir (TBMM, 2014:39-
40). 2014 yilinda Kurum ulusal, bdlgesel ve yerel diizeyde toplam 1.174 haberde yer almigtir.
Kurumun kararlarima yonelik olarak ise, ulusal diizeyde 107, bolgesel diizeyde 26, yerel
diizeyde 117 olmak iizere toplam 250 haber yaymlanmistir. Kararlara iliskin olarak
yayinlanan haberlerin toplam haberlere orant %21°dir (KDK, 2015:71). Kurumun ilk faaliyet
yilinda, amag¢ ve calisma yontemlerinin kamu kuruluslarina anlatilmasi amaciyla list diizey
irtibat birimleri de kurulmus, sikayetler konusunda kamu kuruluslaryla sozlii ve yazih
temaslar saglanmistir (TBMM, 2014:42).

2013 Yillik Raporu’nda bagka bir 6nemli alan, Kamu Denetciligi Kurumu mevzuatina
iligkin diizenleme Onerileridir. Bu Oneriler arasinda, verilen tavsiye kararlarinin uygulanmasi
oranin1 arttirmaya yonelik gereklere de yer verilmistir. Bu konuda bir Oneri, denetim
kapsamindaki 6zel hukuk tiizel kisilerinin hangileri oldugu konusunun kanunda
tammlanmasidir. Ozel raporlarm iletilmesi konusunda da bir diizenleme ihtiyacina dikkat
¢ekilmektedir. Sikayet basvurusu yapilabilmesi i¢in gerekli olan idari bagvuru yollarinin
tiiketilmesi sartinda 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’na atif yapilmamasi, buna
iligkin usul ve esaslarin dogrudan Kurum Kanunu’nda diizenlenmesi geregi belirtilmistir.
Kamu kuruluglarindan istenen bilgi ve belgelerin verilmemesi durumunda ilgili merci
tarafindan agilacak sorusturma hakkinda bilgi verilmesinin saglanmasi, kanuna aykirilik
hallerinde Basdenet¢i ve Denetgilerin ilgililer hakkinda idari ve adli yonden iglem yapilmasin
isteyebilmeleri de bu baglamda diizenlenmesi oOnerilen konular arasindadir (TBMM,
2014:204-208).

Yillik Raporda dikkat ¢ekilen baska bir konu da kamu gorevlilerinin sorumlulugudur.
Buna gore, Kurumun 6nerisi dogrultusunda yapilan islem veya eylemden dolayr kamu kurum
ve gorevlilerinin sorumluluk yiikklenmemesi konusu diizenleme altina alinmalidir. Bu sekilde,
kamu gorevlilerinin sorumluluk almaktan ¢ekinerek Ombudsman oOnerisine uygun islem
yapmaktan kag¢inmalari 6nlenmelidir. Kurumun o6nerisi dogrultusunda yapilan iglem veya
eylemden dolay ilgili merci veya gorevlilere adli, mali veya idari sorumluluk yiiklenememesi
yoniinde bir yasal diizenleme, tavsiye kararlarina etkinlik kazandiracaktir. Ayrica, Kamu
Bagdenetgisine adli ve idari yargida dava agabilme hakkinin verilmesinin yaninda Anayasa
Mahkemesine bagvuru hakkinin taninmasi gerekmektedir (TBMM, 2014:209-210).

2014 Yil idari Faaliyet Raporu’nda da Kurumun daha etkin ¢aligmasini saglamaya
yonelik diizenlemeler yapilmasi konusunda bir dizi 6neri yer almigtir. Bu 6nerilerde, 2014 yil1
AB Tiirkiye Ilerleme Raporu, Avrupa Konseyi Parlamenterler Meclisinin Avrupa
Ombudsmanlik Kurumunun Gii¢lendirilmesi Raporu ve Ombudsman kurumlari hakkinda
diinya genelindeki degerlendirmelere atif yapilmaktadir. Gerekli diizenlemelerin yapilmasinin
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uygun olacagi belirtilen konularin 6nemli bir ¢ogunlugu, kamu yonetiminin Ombudsman
kararlarina uyumunu saglamaya yonelik tedbirleri igermektedir. Etkin ¢aligmaya yonelik diger
Onerilerin yaninda tavsiye kararlariyla ilgili olarak, “Oneri” yerine “tavsiye” ibaresinin
kullanilmasi, Kurumun tavsiyesi dogrultusunda degerlendirme yapacak makamlarin Kanun’da
belirlenmesi, tavsiye kararlar1 dogrultusunda yapilan islem veya eylemden dolay1 ilgili merci
veya gorevlilere sorumluluk yiiklenememesi, inceleme ve arastirma konusuyla ilgili dava
acma ve acilan davalara katilma yetkisi, gerekli goriilen diizenlemeler arasindadir (KDK,
2015:77).

SONUC

Kamu yonetiminde cagdas denetim ilkelerinin uygulanabilmesi i¢in énemli bir kurum
olan Ombudsman, hukuka uygunlugun yaninda yerindeligin de denetlenebilmesi ve bdylece
genis anlamda mesruiyetin saglanmasi agisindan iglevseldir. Tavsiye kararlarinin, parlamento
denetiminin etkinlestirilmesi ve toplumsal kabuliin saglanmasi gibi gii¢lii yonleri vardir.
Ombudsman, tekil durumlarda ¢6ziim sunmaktan &te genel uygulamalarin kamu
gorevlilerince igsellestirilmesini saglama amaciyla, yurttas merkezli bir anlayisin hayata
gecirilmesine destek olabilecek onemli bir kurumdur. Bu degerlendirmeler 1s18inda
Ombudsman kurumlariin asil islevinin yine tavsiye kararlarinda aranmasi gerekmektedir.
Diger denetim yontemleriyle birlikte ¢alisabilmesi ve diizenleme disinda kalan konularda bile
yurttaglar yalniz birakmamasi, tavsiye zirhina siginarak kamu yonetiminin biitiin unsurlaria
niifuz edebilmesine baglidir.

Ombudsman tavsiyeleri yol gostererek, yanlislarin yine kamu yonetimince
diizeltilmesini saglamaktadir. Yonetim, Ombudsman goriisleri dogrultusunda yine idare
hukuku araglarint kullanarak ¢6ziim sunmaktadir. Yaptirimi olmayan tavsiyeler, denetim
biciminin 06ziinde yer almakla birlikte, uygulamada ortaya ¢ikabilecek sorunlarin da
merkezindedir. Tavsiye kararlariin kamu yonetimince uygulanmasimin kurumsallagtirilmast,
Ombudsmanin sahip oldugu dolayl giiglerin yaninda, yonetsel — siyasal sistemde bazi temel
ozelliklerin varligin1 ve toplumun belirli bir biling diizeyinde bulunmasin1 gerektirmektedir.
Etkin bir Ombudsman faaliyeti, toplumun demokratiklesme diizeyi, hukukun {istiinliigiine
olan inang, yurttaglarin aktif katilim1 gibi unsurlardan etkilenmektedir. Bu baglamda gelismis
iilkelerde daha uygulanabilir olan Ombudsman kararlarinin, gelismekte olan iilkelerde ayni
sonuglart dogurmadigi goriilmektedir. Tavsiye kararlarinin hayata gegirilmesi igin
Ombudsman kurumlarinin sahip oldugu araglar arasinda en 6nemlisi ise, tavsiye kararlariin
uygulanmasinin parlamento tarafindan dogrudan izlenmesidir. Parlamentolardaki ilgili
komisyonlar, kamu yonetimi iizerinde dogrudan bask1 kurabilecek olusumlardir.

Ulkemizde ilk faaliyet yili sonrasinda Kamu Denetgiligi Kurumunun aldig tavsiye
kararlarma karst kamu yoOnetiminin tutumu beklenen diizeyde olmamustir. Tarihsel siire¢
icinde ¢ok fazla degismeyen biirokratik yapi1 ve anlayis yaninda yoneticilerin otoriter
egilimleri, yonetsel sistemin mevzuatgilik gibi unsurlariyla birlesince, tilkemizde Ombudsman
kararlar1 karsisinda engeller olarak belirmistir. Bu durum ilk iki faaliyet yili sonrasinda
Kurumun raporlarinda 6zellikle vurguladigi 6nemli bir sorundur.

Kamu Denetgiligi Kurumunun bu sorunu ¢ézmek igin Onemli ¢aligmalar yaptigi
goriilmektedir. Diinya genelinde gerek akademik gerekse yonetsel cesitli platformlarda
Ombudsmanlarin etkin ¢aligmast yoniinde sunulmus teorik ve pratik bilgilerin tamaminin
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dikkate alindigi ve bu dogrultuda uygulamalar yapildigi, degisiklik onerileri gelistirildigi
goriilmektedir. TBMM’de Karma Komisyonun daha aktif calismasi gerektigi goriisii
Kurumca ifade edilmistir. Ayrica gerek etkinligi arttirmak, gerekse tavsiye kararlarina uyumu
saglamak amaciyla mevzuatta diizenleme Onerileri sunulmusgtur. Kurum toplumda tanmirhigini
ve kamu yOnetimi lizerinde itibarini arttirmaya yonelik ¢abalar da sergilemistir. Daha aktif
calisabilmek amaciyla kamu kuruluslariyla yakin iliskiler kurulmasi yoniinde girisimler
yapilmis, medya organlariyla da yakin iletisim saglanarak, Kurum amaglar1 hakkinda genis
capli bilgilendirme yapilmistir.

Ombudsman tavsiyelerinin uygulanamamasi; merkeziyetcilik, gizlilik, tutuculuk,
kuralcilik ve sorumluluktan kaginma gibi biirokratik sorunlar yaninda; hukuka uygun ama
islevsel olmayan durumlarda da ortaya g¢ikabilmektedir. Biirokratik sorunlar, Ombudsman
uygulamalarinin gelismesi ve taninmasi sonucunda belirli bir zaman siirecinde giderilebilir.
Bunun i¢in uygulamanin siire¢ i¢inde gelismesini ve yerlesmesini beklemek gerekmektedir.
Ancak yonetsel sistemin hukuka uygun ama yeri geldiginde islevsiz kalabilen siirecleri
karsisinda ¢oziim getirmek i¢in mevzuatta diizenleme yapilmasi zorunlulugu bulunmaktadir.

Ombudsman kararlarinin iglevselligini arttirmak yoniinde yapilmasi gerekenlerin
onemli bir ¢ogunlugu Kurum raporlarinda sunulmustur. Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunun
yeniden ele alinmasi, Kurumun belirledigi eksikler dogrultusunda diizenlemelerin yapilmasi
Oonemlidir. Ayrica, yasaya uygun ama yerinde olmayan uygulamalarin ortaya c¢ikmasi
durumunda bunlarm telafi edilebilmesi adina bazi diizenlemeler eklenmelidir. Ombudsman
tavsiyesine maruz kalan kurum ya da gorevlilerin sorumlulugu konusu énemle ele alinmalidir.
Hukuki sorumluluk nedeniyle Ombudsman kararlarini uygulayamayan gorevlilerden bir
beklenti igine girmek mimkiin degildir. Sadece Kurum mevzuatinin ele alinmasi yeterli
olmayacaktir. Kurumun faaliyet alanina giren konulari igerenlerin yaninda, denetim
kapsamindaki kamu kuruluslarinin mevzuatlarinda da Ombudsmana atif yapilmasi 6nemlidir.

Kamu gorevlilerinin ayricalikli konumu da tavsiye kararlarinin uygulanmasi oniinde
bir engeldir. Ulkemizde kamu gorevlilerinin yargilanmasi sistemi de gdzden gegirilmelidir.
Sundugu hizmetten dolay1 yarginin muhatabi olma konusunda bile hiyerarsik amirine tabi
olan bir gorevli, tavsiye kararlar1 karsisinda da kendini bu konumda hissedecektir. Bu konuda
ilgili mevzuatta da Ombudsman tanimlanmalidir.

Kamu yonetiminin tavsiye kararlar1 karsisindaki tutumuyla ilgili 6nemli bir baslik,
genel bir idari usuliin uygulamaya gegirilmesidir. Genel idari usul yasasinin, idari yargi
kuruluslarinin  faaliyetlerini daha etkin hale getirmek biciminde yapabilecegi katki,
Ombudsman denetimi i¢in de sdz konusudur. Kusurlu faaliyetler, mevzuatin ¢ok ayrintili
hiikiimleri igerisinde bahane bulabilmektedir. Tek bir usul yasasinin varligt Ombudsman
tavsiyelerini daha uygulanabilir hale getirecektir. Idari usul yasasinda Ombudsmanin
konumunun tanimlanmasi ve tavsiye kararlarina karsi uygulanabilecek usullerin sunulmasi
etkinligi arttiracaktir.

Genel olarak gelismekte olan {ilkelerde karsilagilan sorunlarin iilkemiz i¢in de gegerli
oldugu soylenebilir. Bu sorunlar Ombudsman tavsiyelerine uyulmasimi engellemektedir.
Ancak Ombudsman kurumlar1 gelismekte olan {ilkelerde, kararlarinin uygulanmasina engel
olan sistemin degistirilmesi yoniinde daha onemli bazi islevler edinmistir. Bu {ilkelerde
Ombudsman kurumlarmin degisim yoniinde énemli ¢abalar sarf ettigi soylenebilir. Ulkemizde
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de Kamu Denetgiligi Kurumu ilk iki faaliyet yilinda, toplumda tanmirligini arttirmak,
kararlari1 uygulamaya gegirebilmek i¢in gereken girisimlerde bulunmustur. Ayrica ¢ok
cesitli iilke gruplarin1 gelismekte olan smiflandirmasina alirken, bu iilkeler arasindaki
farkhiliklara da dikkat edilmelidir. Ulkemizi gelismislik diizeyi agisindan, Ombudsman
kurumunun sisteme yeni dahil edildigi diger pek ¢ok iilkeden ayirmak gerekmektedir. Bir
Ombudsman kurumuna sahip olmak ¢ok dnemli bir gelismedir. Ancak Kurumun sisteme
adaptasyonu, taninirliginin artmasi ve kararlarinin etkin olabilmesi i¢in bir kurumsallasma
siirecine ihtiya¢ oldugu unutulmamalidir.
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OZET

Makalenin konusu, TBMM tarafindan gesitli devlet kurumlarina baskan ve iiye atanmasidir. Meclis
tarafindan gergeklestirilen iiye atama igleminin 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 Danigtay kararlar1 esas alinarak Meclis’in atama igleminin hukuki
niteligi tartigilacaktir. Devlet organlarinin hukuki iglemlerini siniflandirmak, s6z konusu iglemlerin tabi
olacaklar1 yargi mercilerini tespit etmek agisindan Onem tagimaktadir. TBMM’nin Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenen islemleri Anayasa’da sayilanlarla smirhdir. Uye segimi islemi, Anayasa’da sayilan
islemlerden biri degildir. Bu durumda, Anayasa Mahkemesi'ne iiye se¢imiyle ilgili basvuruda bulunmak
miimkiin degildir. Uye secimi islemlerinin idari islem olarak kabulii, s6z konusu islemleri idari yarg1 denetimine
tabi kilacaktir. Aksi halde, Meclis tarafindan gergeklestirilen islemler yargi denetimi diginda kalmaktadir. Atama
isleminin idari islem olarak kabul edilmesi, maddi Glgiit esas alinarak miimkiindiir. Maddi 6lgiit, hukuki islemin
icerigine gore islemi siniflandirir. Maddi 6l¢iit uyarinca islemi tesis eden organ 6nemli degildir. Hukuk devleti
ilkesi geregince, biitiin devlet tasarruflarinin yargi denetimine tabi olmasi gerekmektedir. Meclis tarafindan
gerceklestirilen iiye atanma iglemlerinin maddi Olgiit esas alinarak idari islem olarak kabul edilmesi hukuk
devleti ilkesine uygundur. Danistay’in RTUK ’le ilgili kararlarinda da maddi 8lgiitii esas alarak, atama iglemini
idari iglem olarak kabul ettigi goriilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Meclisin Islemleri, Yargisal Denetim, Yasama Islevi, Idari Islemler, Idare Islevi.

LEGAL CHARACTERISTICS OF THE APPOINTMENTS OF MEMBERS TO
GOVERNMENT AGENCIES BY THE TURKiSH GRAND NATIONAL ASSEMBLY

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.

Keywords: Legislative Acts, Judicial Review, Legislative Function, Administrative Acts,
Administrative Funciton.
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Idare digindaki devlet organlarmin da idari islem tesis ettikleri goriilmektedir.
Makalenin konusu, TBMM tarafindan ¢esitli devlet kurumlara baskan ve iiye atanmasidir.
Makalede {iye atama isleminin yasama fonksiyonuna iliskin olup olmadig1 incelenecektir. Ik
olarak, yasama islevi; sonrasinda idare islevi agiklanacak ve atama islemlerinin hukuki
mahiyeti tartigilacaktir. Devlet organlarinin hukuki islemlerini siniflandirmak, séz konusu
islemlerin tabi olacaklar1 yargi mercilerini tespit etmek agisindan énem tagimaktadir.

Sekli olgiit esas almarak Devlet islemleri siniflandirildiginda, TBMM ve Yiiksek
Mahkemelerin idari islem tesis etmesi miimkiin degildir. Ancak, devlet islemlerinin
siiflandirilmasinda 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 iizere, hukuk devleti, “hukuku tiim Devlet
Organlarina egemen kilan, Anayasa ve hukukun iistiin kurallari ile kendisini bagh sayip,
yargt denetimine agik olan, yasalarin iistiinde, yasa koyucunun da bozamayacagi temel hukuk
ilkeleri ve Anayasa bulundugu bilincinden uzaklastiginda gegersiz kalacagint bilen devlettir”
(Anayasa Mahkemesi, 1984). Hukuk devleti ilkesi geregince, idare iglevine iligkin olarak
tesis edilen iglemler, hangi devlet organi tarafindan tesis edildigine bakilmaksizin, idari islem
olarak kabul edilmeli ve idari yargi denetimine tabi olmalidir.

Yukarida belirtildigi lizere makalenin amaci, TBMM tarafindan tesis edilen idari
islemlerin hukuk devleti ilkesine uygun olarak idari yargi denetimine tabi tutulmasidir.
Danigtay’in, Meclis’in idari islemlerini yargi denetimi kapsaminda kabul edip etmedigi
arastirilmadan oOnce, ilk olarak devlet organlarmin maddi ve sekli OoOlgiitlere gore
siniflandirilmas1 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
igslemleriyle kiyaslanacaktir. BOylece islevler arasindaki farkliliklar ortaya konacaktir. Bu
kiyaslamalardan sonra, makalenin esas konusunu olusturan idare islevi ve idari islem
kavramlar1 agiklanacaktir. Nihayetinde, konuyla ilgili Damistay kararlar1 incelenerek,
Meclis’in atama iglemlerinin idari islem olarak kabul edilmesi ve idari yarg: denetimine tabi
olmasi gerektigi sonucuna ulagilacaktir.

1. Devlet Organlarimin islemlerinin Simflandiriimasinda Kullanilan Olgiitler

Devlet organlarin iglemleri, organik/sekli/yapisal ve fonksiyonel/maddi/gorevsel
olmak iizere iki farkli sekilde siiflandirilmaktadir. Islemlerin sekli olgiit esas alinarak
nitelendirilmesi, s6z konusu iglemi tesis eden organ esas alinarak yapilmaktadir. Sekli 6l¢iitii
savunan yazarlar, yasama organinin tiim iglemlerini yasama iglemi olarak kabul ederler (Carre
de Malberg, 1922: 327). Sekli 6l¢iit, islemin igerigiyle ilgilenmez. Esas olan, islemi tesis eden
organdir.

Devlet islemlerinin maddi 6lgiite gore siniflandirilmasinda esas alinan islemlerin
icerikleridir. Islemler, kural (diizenleyici, objektif) islemler ve bireysel (siibjektif) islemler
olarak ikiye ayrilirlar. Bu ayrimda esas alinan islemlerin doguracaklar1 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 igermemekte, soyut olarak bir statiiyii
diizenlemektedir (Tezig, 2007: 13).
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Devlet islemlerini maddi 6l¢iite gore siniflandiranlar, islemin hukuki mahiyetine gére
islemi tanimlarlar (Duguit, 1923: 102-113). Maddi igeriklerine gore hukuki islemler, kural
islem, siibjektif islem ve yargi islemi olarak iice ayrilirlar. Maddi 6lgiit teorisinin
savunucularindan Léon Duguit, yasama islevinin kural-iglemleri ¢ikarmak, idare islevinin
stibjektif iglemleri tesis etmek oldugu goriisiindedir. Yargisal islemler ise, hukuki anlagsmazlik
ve hukuka aykirilik iddialarini, taraflarin iddia ve savunmalarini alarak, karara baglayan
islemlerdir. Kisacasi, maddi dlgiit uyarinca, yasama iglevi kurallarin koyulmasi ve idare islevi
kurallarin somut olaylara uygulanmasindan ibarettir. Maddi 0l¢iit, islemi tesis eden organla
ilgilenmez, sadece islemin hukuki mahiyetini esas alarak islemi tanimlar. Maddi 6l¢iit esas
aliarak devlet islemleri simiflandirildiginda; yasama islemleri, daima genel ve soyut olmali;
idari islemler ise bireysel ve somut olmalidir. Bu ¢ergevede, maddi Olgiit esasina gore,
diizenleyici islemlerin hepsi yasama islemidirler. Ancak, idare organi, sadece bireysel islemler
aracihigiyla faaliyetlerini yerine getirmez. Idarenin, kural islemleri de bulunmaktadir. Maddi
olgiitiin  savunuculari, kanunun acikca yetkilendirdigi alanlarda, idarenin kural koyucu
nitelikte islemler gerceklestirebilecegi goriisiindedirler. Maddi 6l¢iitii savunanlara gore,
idarenin diizenleyici islemleri ile kanunlar arasinda icerik bakimindan herhangi bir fark
bulunmamaktadir (Duguit, 1923: 104-111).

Bir devlet isleminin, sekli dlgiit esas alinarak nitelendirilmesiyle, maddi 6lgiit esas
almmarak nitelendirilmesi ¢ogu zaman oOrtismemektedir. Bu duruma O6rnek olarak
yonetmelikler verilebilir. Anayasa’nin 124. maddesinde diizenlenen yonetmelikler, idare
tarafindan diizenlenen kural islemlerdir. Bu islemler, maddi &lgiit uyarinca yasama islemleri;
sekli dlgiit uyarinca ise idari islemlerdir.

2. idare islevi ve Devlet Organlarinin islevi

Islevsel anlamda idare ile idari kurum ve kuruluslarn gorevlerini 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 énem arz etmektedir. Bu baglamda oncelikle
islevsel olarak da idarenin yasama ve yargi ile yiiriitmenin salt siyasal nitelikli
etkinliklerinden farkinin ortaya konmasi gerekmektedir.

2.1. Yasama Islevi ve Idare Islevi

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

Biitlin temsili demokratik rejimlerde hiikiimet sisteminden bagimsiz olarak yasama
organlar1 kanun yapma, hiikiimeti denetleme ve devlet biit¢esini kabul etme olmak iizere ii¢
temel isleve sahiptir (Ozbudun, 2005:293). Bunlara doktrinde baz1 yazarlarca meclis kararlar:
da' eklenmektedir (Giinday, 2013:11).

! Meclis kararlari, konu ve igerik bakimindan gok gesitlidirler. Meclis’in 6zerk yetkisine dayanarak kendisinin olusturdugu ve meclis baskani
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Bunun yaninda, Meclis’in parlamenter hiikiimet sisteminin 6zelliklerinden
kaynaklanan gorevleri vardir. TBMM’nin bilgi edinme ve denetim yollar1 baglikli
Anayasa’nin 98, 99 ve 100. maddeleri, Meclis’e soru, genel goriisme, Meclis arastirmasi,
Meclis sorusturmasi ve gensoru kurumlarini ongérmiistiir.

Yasama organ1 olan Meclis’e verilen gorev ve yetkiler genel olarak 1982
Anayasast’nin 87. maddesinde diizenlenmistir. Anayasa’nin 87. Maddesine gére TBMM nin
gorev ve yetkileri genel olarak sunlardir:

1) Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak,

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

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

4) Biitce ve kesin hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabul etmek,

5) Para basilmasina karar vermek,

6) Savas ilanina karar vermek,

7) Milletleraras1 anlagmalarin onaylanmasini uygun bulmak,

8) TBMM fiye tam sayisinin beste li¢ cogunlugunun karari ile genel ve 6zel af ilanina
karar vermek,

9) Anayasa’nin diger maddelerinde 6ngdriilen yetkileri kullanmak ve gorevleri yerine
getirmek.

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

1) Ictiiziik yapmak,

2) Anayasa’y1 degistirmek,

3) Kalkinma planlarini onaylamak,

4) Kamu iktisadi tesebbiislerini denetlemek,

5) Kanun hiikmiinde kararnameleri onaylamak,

6) Olaganiistii hal ve sikiyonetim kararlarin1 onaylamak,
7) RTUK iiyelerini segmek,

8) Anayasa Mahkemesine liye segmek,

9) Kamu Basdenetcisini segmek.

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 siirli 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 basvurulari karara
baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve denetler. Ancak,
olaganiistii hallerde, sikiyonetim ve savas hallerinde g¢ikarilan kanun hiikmiinde

araciligiyla Resmi Gazete’de yayimlamp yiiriirliige giren islemler olarak tamimlanirlar. Meclis kararlara érek olarak Igtiiziik, yasama
dokunulmazliginin kaldirilmas1 ve iiyeligim diisiiriilmesi kararlari, gensoru agilmasi iizerine veya goreve baslarken ya da bagbakanin istegi
tizerine gorev sirasinda Bakanlar Kurulu veya bir bakan hakkinda giiven veya giivensizlik oyu, olaganiistii hal ve sikiyonetim ilan1 verilebilir
(Tandr ve Yiizbasioglu, 2011: 303-304).
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kararnamelerin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa
Mahkemesinde dava agilamaz.”. Meclis tarafindan gergeklestirilen atama islemleri Anayasa
yargisinin denetimi disindadir.

Yasama islevi, genel, soyut, kisilik dis1, herkese uygulanabilir, bir defa uygulanmakla
titkenmeyen, 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 organiin Meclis Bagkanini se¢gmek, genel ve 6zel af ilan etmek, biitce ve kesin
hesap kanun tasarilarin1 kabul etmek, bazi {iyelerinin yasama dokunulmazliklarini kaldirmak,
TBMM Baskaninin TBMM’nin olaganiistii toplantiya ¢agrilma istemini ret karar1 gibi somut
ve bireysel nitelikli iglemleri vardir. Yine, Meclis’te c¢aliganlarin 6zliik haklarinin
diizenlenmesi ve biiro, alim-satim, ihale gibi idari nitelikte iglemleri bulunmaktadir.

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

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

Oyleyse maddi élgiite gore, yani islevsel anlamda idare ile yasamayi ayirt etmek ¢ok
kolay olmamaktadir. Buna gore, yasama ve idare islevini ayirt ederken sekli (organik, yapisal)
ve maddi oOl¢iit 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 organlarm kanunlarin kendilerine verdigi gérev ve
yetkileri kullanirken yaptig1 bireysel veya diizenleyici tiim islem ve etkinliklerini de idare
islevi ger¢evesinde diisiinmek dogru olacaktir (Nohutgu, 2015: 21).

2.2. Yarg islevi ve idare Islevi

Yargt islevi, bagimsiz mahkemelerin hukuki uyusmazliklari ve hukuka aykirilik
iddialarin1  “iddia-tespit-miieyyide” siirecinde ¢oziip kesin hilkkme baglama islem ve
etkinliklerini igerir. Ayrica, Damstay Ictihatlar1 Birlestirme Kurulu’nun verdigi igtihatlari
birlestirme karar1 veya Adalet Bakani’nin bir davaya iliskin kanun yararina bozma isteminde
bulunmasina dair karar1 da yine yargi islevine dahil islemlerdendir.

Yasama ve idare islevinin ayrilmasinda oldugu gibi maddi Olgiit, yargt ve idare
islevinin ayrilmasinda da yeterli olmamaktadir. Ornegin yargi makamlarmin yargida calisan
idari personelin 6zliik iglemleri ya da mahkeme kalem ya da yazi isleri biirolarinin etkinlikleri
yargi iglevinin 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
bi¢imde verdigi disiplin cezalari, kolluk islemleri, resen ya da cebren icra uygulamalar: 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, yargt ve idare islevini de ayurt
etmek i¢in maddi ve sekli kriterler birlikte kullanilmalidir. Bu ¢ergevede: Yarg: organlarinin
iddia-tespit-miieyyide siirecinde kesin olarak ¢dzilip hilkkme baglayan islem ve etkinlikleri
yargl islevini; Idari makamlarm 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 (Nohutgu, 2015: 22).

2.3. Yiiriitme Islevi ve Idare Islevi

Yiiriitme iglevi, Anayasanin yiiriitme yetki ve gdrevinin sahibi olarak nitelendirdigi
Cumhurbagkan1 ve Bakanlar Kurulunun idareyle ilgili sorumluluk ve baglarinin disinda
siyasal tercih ve oncelikler tagiyan, iilkenin genel yonetimi ve yliksek siyasetiyle ilgili siyasal
nitelikli faaliyetlerinin timiini kapsar. Yani, yiiriitme organiin idari isleve dahil olmayan,
siyasal nitelikli islemleri bulunmaktadir.

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

- Yasamaya iligkin Anayasal gorevleri

- Yiirlitmeyle ilgili bir milletvekilini hiikkiimeti kurmakla gorevlendirmek (basgbakani
se¢mek) ve istifasini kabul etmek,

- Bagbakanin teklifi iizerine bakanlar1 atamak ve gorevlerine son vermek,

- Yabanc1 devletlere Tiirk Devletinin temsilcilerini gondermek,

- Tiirkiye Cumhuriyetine gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek,

- Milletleraras: antlagsmalari onaylamak ve yayimlamak gibi gorevleri.

Yine Bakanlar Kurulunun:

- Segilmesi, atanmasi, giivenoyu almasi, gorevine son verilmesi,

- Meclise kanun tasarisi sunmasi,

- Hiikiimet programini hazirlamasi,

- Yabanc1 devlet ya da uluslararasi kuruluslarla antlagmalar yapmasi,

- D1s politika ve uluslararas: iligkiler alaninda diplomatik temas ve iligkilerde
bulunmasi gibi iilkenin 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 Kavramlan

3.1. idare slevi

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

Idari islev:

- Devletin yasama organi olan TBMM’nin, genel ya da bireysel olsun, hiikiimetin
siyasal denetimi, kanun ya da meclis islemleri yapma bi¢imindeki etkinlikleri diginda;
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- Yarg1 organi olan bagimsiz mahkemelerin hukuki uyusmazliklari ve hukuka aykirilik
iddialarin1  “iddia-tespit-miieyyide” siirecinde ¢oziip kesin hilkkme baglama islem ve
etkinlikleri disinda;

- Yiiriitme organi olan Cumhurbagkani 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
ihtiyaglar1 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 iglemler (tiiziik,
yonetmelik gibi) yapabildigi sonucuna varmak mimkiindiir. Hakeza, yargi organlari 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 igleve 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 i¢inde
yer alan bir idari makamca verilmis olmasi” ve “idarenin idare hukuku alaminda gérdiigii
idari faaliyetlerle ilgili bulunmasi” gerektigine hitkkmetmektedir (Anayasa Mahkemesi, 2004)
(Anayasa Mahkemesi, 2006). idari islemin, idare &rgiitii 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 gordiigii idari faaliyetlerle ilgili bulunmasi zorunludur”
(Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu, 2007). Bu durum, idare islevine iliskindir. Idare islevi,
ihtiyaglarin belirlenmesi ve yerine getirilmesi veya kisi, mal ve degerlerin korunmasina
yonelik olarak siirekli yapilmasi gereken kamu hizmetlerinin sunulmasini ihtiva eder
(Yildirim, vd, 2013; 547).

Idari islemi, Damstay, 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) (Danistay 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
aciklamalar1 (Duran, 1982: 385) olarak tanimlanmigtir.

Binaenaleyh, tiim bunlar icerecek sekilde idari islem, idari kurum ve kuruluslarin,
idare hukukuna tabi, devlet ya da kamu tiizelkisiliginin verdigi kamu giicii ayricaliklar
gercevesinde, kamu yarari amaciyla, karsi tarafin riza ve muvafakatina bagvurmaksizin tek
tarafli istiinliigline dayanarak hukuki hiikkiim ve sonu¢ dogurmaya yonelik icral 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 sonug¢ dogurma, idari islemin kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu olmasina iligkindir.
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 agiklandigi anda sonu¢ 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 muhatabi olan Kkisilerin iradesinin, islemin olusumuna katilmamasidir
(Yildirim, vd, 2013, 578). Idarenin iradesi tek basina sonu¢ dogurmaktadir. Idare, kamu
yararini gerceklestirme amaciyla hareket ettiginden &tiirii, idari islemler tek taraflidir. Idare,
egemenlik yetkisinin uzantis1 olan kamu kudreti kavramina dayanarak islemlerini tesis
etmektedir. Burada amaglanan, idarenin hizli ve diizenli islemesini saglamaktir. Kamu
hizmetlerinin aksamamasi igin idare tek yanl hareket etmektedir (Yildirim, vd, 546). Idarenin
tek tarafli islem yapma yetkisi, hukuk normlartyla cer¢evelenmistir ve idari yarginin
denetimine tabidir. Anayasa’nin 125. maddesinin 1. fikras1 uyarinca “idarenin her tiirlii eylem
ve islemlerine karsi yargi yolu aciktir”.

Tiim bu hususlar g6z 6niinde bulundurularak, TBMM nin bazi Devlet kurumlarina
bagkan ve iiye atama igleminin hukuki niteligi tartigilacaktir.

4. TBMM’nin Uye Atama Isleminin Hukuki Niteligi

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

2) Kamu Denetciligi Kurumu ,

3) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu’na

ilye atama gorevi vermistir.

Anayasa’da dogrudan bir hiikiim bulunmamakla beraber 6085 sayil1 Sayistay Kanunu,
Sayistay Bagkani ve liyelerinin TBMM tarafindan secilecegine hiikmetmektedir. Bu gorevler
bireysel islem olarak kabul edilebilir. Uye segme islemi, kanun yapma ydntemi ile baglantili
degildir. Idari kurumlara iiye se¢gme isleminin yasama islevine iliskin olmadig1 agiktir.

Buna ragmen Danistay, TBMM Plan ve Biitce Komisyonunun Sayistay’a iiye segme
kararini idari islem olarak kabul etmemistir. Kararda, Danistay “Kuvvetler ayriligi ilkesini
benimsemis olan Anayasamizda TBMM nin gérev ve yetkileri yasama béliimiinde
diizenlenmistir. Bu haliyle TBMM Genel Kurulunun ve TBMM I¢ Tiiziigiine gore olusturulmus
olan Plan ve Biitce Komisyonu'nun Anayasa sistemimiz icinde ‘idari makam’ olarak
diistiniilmesi hi¢bir sekilde miimkiin degildir. TBMM Baskanlhiginda TBMM de gorev yapan
personel hakkinda tesis edilen islemlere karsi agilan davalarda ise, bu islemler fonksiyonel
acidan idari nitelik tasidigindan ve TBMM Genel Kurulu ve Komisyonlarmmin bir tasarrufu
olarak diigiiniilemeyeceginden durum uyusmazik konusu isten farkli bir nitelige biiriinmekte
ve bu konudaki davalar idari yargi mercilerinin gérev alamna girmektedir. Ac¢iklanan
duruma gére, ‘idari bir makam’ olarak kabul edilemeyecegi tartismasiz olan yasama
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orgammin Sayistay’a tiye se¢ilmesiyle ilgili olarak Plan ve Biitce Komisyonunca yapilan ve
TBMM Genel Kurulunca onaylanmis olan tasarrufun idari yargi denetiminde tabi
tutulmasinin olanak disr” olduguna hiikmetmistir* (Danistay 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 6l¢iitii kullanmamigtir. Kararda incelenen husus, liye segme isleminin maddi
Ol¢lit uyarinca idare faaliyetine iligkin olmasi degildir. Danistay, islemin hangi organ
tarafindan gergeklestirildigini incelemistir. islem, yasama organi iginde yer alan bir komisyon
tarafindan3 tesis edildigi i¢in yasama islemi olarak kabul edilmis ve idari yargi denetimine
tabi olmadigina hiikmedilmistir.

Ancak, Sayistay’a iiye segme isleminin denetimi, Anayasa Mahkemesi tarafindan da
yapilmamaktadir. Bu durumda, s6z konusu islem yargi bagisikliina sahiptir
(Karahanogullar1, 2012: 31). Islem, maddi 6lgiit uyarinca idari islem olarak kabul edilerek
idari yarg1 denetimine tabi tutulmalidir (Yildirim, vd, 2013: 555). Islemi tesis eden Plan ve
Biitce Komisyonu’nun esas alinarak, iglevsel olarak idari olan {iye se¢me isleminin idari iglem
olarak kabul edilmemesi hukuk devleti ilkesine aykir1 goriinmektedir.

RTUK ’e iiye segilmesine iliskin islemin iptali icin agilan davada Ankara Yedinci Idare
Mahkemesi, TBMM Genel Kurulunun, “idari bir makam” olarak kabul edilmesinin miimkiin
olmadig1 gerekcesiyle, davayir incelemeden ©on kosullar yoniinden (usulen) reddetmigtir
(Ankara Yedinci Idare Mahkemesi, 2007). Mahkeme, organik 6liitii kullanarak Danistay’in
Sayistay kararyla aym dogrultuda hiikiim kurmustur. Ancak Damistay Ankara Yedinci idare
Mahkemesi’nin kararin1 bozarak, RTUK’e TBMM Genel Kurulunca iiye atanmasi isleminin
idari islem olduguna hiikmetmistir (Damstay Besinci Dairesi, 2007); “Iptal davasina konu
olabilecek nitelikteki bu tiir igslemler, yalnizca Anayasa’nin yiiriitme organi i¢inde 6ngordiigii
yapisal ‘idare’ye Ozgii olmayip, yasama ve yargl organlarinca tesis edilmekle birlikte
‘yasama’ ya da ‘yargi’ fonksiyonuyla ilgisi olmayan ve tiimilyle ‘idare’ islevine iligkin olarak
yukarida belirtilen tanima uygun bi¢imde alinan kararlarin da idari islem olarak kabulii
gerekir. 3984 sayili Yasa ile izin sisteminin geregi olarak, radyo ve televizyon yayinciligl ve
bu yayinlarin iletiminde diizenleyici ve denetleyici olmak lizere bagimsiz ve yansiz bir Radyo
Televizyon Ust Kurulu olusturulmustur. Bu Ust Kurul’un yiiriitme erki iginde yer aldig
kuskusuzdur”.

Danistay, Meclis tarafindan tesis edilen idari islemlerin, Anayasa’nin 36. ve 125.
maddeleri uyarinca, idari yargi denetimine tabi olmasi gerektiginde hiikmetmistir. Yiiksek
Mahkemenin kararma ve gerekgesine gore (Damistay Besinci Dairesi, 2007), “Idare islevine
ait iglemlerin 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 normlart 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 organwmin idari islemleri tizerinde yargisal denetimin

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

* Halbuki, Meclis Baskanligina tabi personel hakkinda islem tesis edilmis olsaydi, Damstay’in nitelendirmesi farkli olacakti. Damistay,
Meclis Bagkanligina bagl idari birimler tarafindan tesis edilen islemlerin idare islevine iliskin olduguna hiikmetmektedir. Ozay, Yasama
Meclis Komisyonlarimin yaptigi islemlerin niteligi ile Meclis Baskanh@ina bagh idari birimlerin gerceklestirdigi islemlerin
“layaslanmastnr” hatall bulmaktadir (Ozay, 1995: 60).
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yapimamaswin hukuk devleti ilkesine” uygun diismeyecektir. Danistay maddi Olgiitii esas
alarak, Sayistay’a liye se¢imine iliskin verdigi kararin aksi yoniinde hiikiim kurmustur.

Benzer bi¢imde, Danistay’n RTUK e iiye seciminde TBMM’de grubu bulunan siyasi
partinin aday gdsterme islemini 6n kosullardan reddeden Ankara Onbirinci Idare
Mahkemesi’'nin kararin1 bozup bu davada esasa girip karar verilmesi gerektigi yonde bir
karar1 da mevcuttur (Danistay Besinci Dairesi, 2006).

RTUK iiyelerinin segimi organik dl¢iit géz oniinde bulundurulursa yasama islemidir.
Ancak, islem, idare teskilati iginde yer alan, diizenleyici ve denetleyici kuruma {iye se¢me
islemidir. Bu islemin yasama faaliyetine iliskin olmadig1 agiktir (Ozay, 1995: 59). Bu sebeple,
yargisal denetimi saglamak i¢in maddi Olgilite bagvurup islemin igeriginin incelenmesi
gerekmektedir.

Yukarida belirtildigi lizere, TBMM nin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenen
islemleri Anayasa’da sayilanlarla smirhdir. Uye segimi islemi, Anayasa’da sayilan
islemlerden biri degildir. Bu durumda, Anayasa Mahkemesi’'ne iiye se¢imiyle ilgili bagvuruda
bulunmak miimkiin degildir. Anayasa’nin 125. maddesi ve hukuk devleti ilkesine uygun
olarak, idare islevine iliskin bireysel iglemleri, idari yargi denetimine tabi tutmak gerekir
(Yildirim, vd, 2013: 555).

Anayasa’nin 146. maddesi uyarinca Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi, Anayasa
Mahkemesi’ne li¢ iiye segmektedir. Ayrica, Anayasa’nin 74. maddesine gore Meclis, TBMM
Bagkanligi’'na bagli olarak kurulan Kamu Denetciligi Kurumu’nun Basdenetgisini
segmektedir. Her iki se¢im, TBMM Genel Kurulu tarafindan yapilmaktadir. Anayasa
Mahkemesi’ne iiye se¢cimi ve Kamu Denetciligi Kurumu Basdenetcisinin se¢imi iptal
davasina konu olmamistir. Ancak, s6z konusu se¢im islemlerinin iptali istemiyle acilacak bir
davada Danistay’in hangi yonde karar verecegi muglaktir. Sayistay’a liye sec¢imine iliskin
kararda Danistay, organik Olgiitii kullanarak islemin idari yargi denetiminin diginda
bulunduguna hiikkmetmistir. Ancak, RTUK e iliskin kararda maddi 6liitii esas alarak se¢imi
idari islem olarak kabul etmistir. Maddi 6l¢iite gore bir siniflandirma yapilacak olursa, liye
secimi islemlerinin idare islevine iliskin oldugu agiktir. Danistay’in iiye sec¢imi islemlerini
hangi Devlet Organi tarafindan gergeklestirildigini esas almadan, islemin icerigine gore
degerlendirmesi hukuk devleti ilkesine uygun olacaktir. Bu durumda, Meclis’in atama
iglemleri idari islem olarak kabul edilmeli ve idari yarginin denetimine tabi tutulmalidir.
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SONUC

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

Montesquieu’ya uzanan erkler ayriligi prensibi ¢ercevesinde devletin ii¢ ana erkinden
yasama erki genel, soyut, objektif, kisilik dis1 kural-iglem (norm) olusturur; yiiriitme erki 6zel,
somut, siibjektif, spesifik tatbik-iglemi icra eder; yargi erkiyse kural-islemlere aykiriliklarda
cezal miieyyide iglemi 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, yliriitme erkinin
tim islemleri yiiriitme ve yargi erkinin tiim islemleri yargi islevine dahildir. Maddi kritere
goreyse, islemi yapan organa bakilmaksizin islemin mahiyetine gore degerlendirme yapilir.
Bu cer¢evede idare organlar1 disinda yasama ve yargi organlarimin 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 islemlerinin yargisal denetime tabi tutulmasi hukuk devletinin yerlesmesi agisindan son
derece kritik 6neme sahiptir. Ciinkii hukuk devleti, tim eylem ve islemleriyle hukuka bagli,
dolayistyla tiim eylem ve islemleri yargisal denetime tabi devlet demektir.

Yasama erkinin karar biciminde yerine getirdigi islevlerinden Ozellikle Anayasa
Mahkemesi’ne, Sayistay’a ve RTUK e iiye segme ile Kamu Basdenetgisini segme faaliyetleri
yasama fonksiyonu kapsaminda kural-islem mahiyetindeki olmadiklar1 agikardir. Ayrica
bunlar yargisal ve idari nitelikteki kurum ve organlara iiye se¢imi olmasi itibariyle
TBMM’nin hiikiimeti denetlemesi, hiikiimete giivenoyu vermesi, Tiirk silahli kuvvetlerinin
kullanilmasi, erken se¢im ve benzeri gibi diger siyasi nitelikteki kararlardan da farklidir.

Bunlar iginde 6zellikle kamu tiizelkisiligini haiz ve anayasal statiiye sahip RTUK ve
Kamu Denetgiligi Kurumu idari kurumlar olmasi hasebiyle RTUK iin iiyelerinin ya da Kamu
Bagdenetcisinin sec¢imi tipik idari iglemlerdir. Nitekim 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanunu’nda III sayili cetvelde yer alan diger sekiz adet diizenleyici ve denetleyici
kurumun iiyelerini Bakanlar Kurulu se¢mektedir ve bu tipik bir idari islemdir. Bunlardan
dokuzuncusu olan RTUK ’e iiye secimini TBMM’nin yapmas1, bunun yasamanin idari isleve
dahil idari islem oldugunun gostergesidir. Binaenaleyh, Bakanlar Kurulunun biitiin kararlari
nasil idari yarg: denetimine tabiyse, benzer icerikteki TBMM’nin RTUK ’e iiye se¢gmesinin de
idari yargt denetimine tabi olmasi hukuksal tutarligin ve mantigin kaginilmaz geregidir. Keza,
TBMM’nin Anayasa Mahkemesi ve Sayistay’a iiye secmesi de aymt kapsamda
degerlendirilmelidir.
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AVRUPA BiRLiGi’NiN AVRUPA iNSAN HAKLARI SOZLESMESiI’NE KATILIMI:
SAATLER ILERIYE Mi YOKSA GERIYE MI ISLIYOR?

Dr. Servet Alyanak*
OZET

Bu makale, Avrupa Birligi Adalet Divani’nin (ABAD) Avrupa Birligi’nin (AB) Avrupa insan Haklar1
Soézlesmesi’ne (ATHS) katilimiyla ilgili Taslak Anlasma’ya iliskin 18 Aralik 2014 tarihinde verdigi goriisiin
etkilerini incelemektedir. 47 iiye devleti olan Avrupa Konseyi ile AB temsilcilerinin miizakere heyeti AB’nin
ATHS’ye katilimiyla ilgili Taslak Anlagma metni iizerinde 5 Nisan 2013 tarihinde mutabik kalmislardir. 4
Temmuz 2013 tarihinde AB Komisyonu Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkindaki Antlasma’nin (ABIHA) 218(11)
maddesi uyarinca Taslak Anlasma’min AB Antlasmasi ile ABIHA’yla uyumlu olup olmadigina dair gériis
talebinde bulunmustur. 18 Aralik 2014 tarihinde ABAD Taslak Anlasma’nin AB hukukuna uygun olmadigini
belirten, zorlu sartlar ileri siiren ve agagidaki ¢aligsmada irdelendigi lizere s6z konusu katilimin gelecekte oldukca
zor bir konu oldugunu ortaya koyan nedenler ileri slirmiistiir. Uzun bir siiredir AB’nin insan haklarinin
korunmastyla ilgili dagmnik yetkileri ile AB iiye devletlerinin tiimiiniin AIHS ye taraf olmasi ve fakat AB nin
AlHS’ye taraf olmamasiyla ilgili celiski siirekli tartigma konusu olmustur. Bu makale, ABAD’in AB’nin
AIHS’ye katilimiyla ilgili verdigi 2/13 sayil goriisii; 6zellikle akademik camiada AB’nin AIHS’ye katilimima
iliskin bilimsel tartismalari, bu konudaki ABAD igtihadim1 ve Lizbon Antlagsmasi’nin getirdigi degisiklikler
yoniinden c¢esitli baglamlarda ele almaktadir.

Anahtar Kelimeler: Avrupa Birligi (AB), Temel Haklar, Avrupa insan Haklar1 Sozlesmesi (ATHS),
AB hukukunun 6zerkligi, ortak sorumluluk mekanizmasi, 6n denetim yontemi, 6n goériis yontemi, Avrupa Birligi
Adalet Divani’nin 2/13 sayili Goriisii.

EUROPEAN UNION ACCESSION TO THE EUROPEAN CONVENTION ON
HUMAN RIGHTS: DO CLOCKS GO FORWARD OR BACKWARD FOR
ACCESSION?

ABSTRACT

This essay examines the impact of the European Union Court of Justice’s (EUCJ) opinion, delivered on
18 December 2014, on the draft agreement for the accession of the European Union (EU) to the European
Convention on Human Rights (ECHR). On 5 April 2013, the negotiators, representatives of the 47 Council of
Europe member states and of the EU, had agreed about the draft accession agreement of the EU to ECHR. The
request for an Opinion submitted to the EUCJ on 4 July 2013 by the European Commission pursuant to
Article 218(11) of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) whether the draft agreement is
compatible with the EU Treaty and TFEU. In its opinion 2/13, delivered on 18 December 2014, EUCJ held that
the draft agreement was incompatible with EU law and developed a highly demanding reasoning rendering
future accession quite a difficult task, as is set out in more detail in this essay, It has long been discussed that the
current EU’s fragmented human rights-related competences on protection of human rights and the paradox that,
while all the member states of the EU are parties to the ECHR, the EU is not a party to the ECHR. The paper
analyses Opinion 2/13 of the EUCJ on EU accession to the ECHR in various contexts, particularly the ongoing
scholarly debate on accession of the EU to the ECHR, the jurisprudence of the EUCJ, and the changes to be
effected by the Lisbon Treaty.

Keywords: European Union (EU), Fundamental Rights, European Convention on Human Rights
(ECHR), EU law’s autonomy, co-respondent mechanism, prior involvement, advisory opinion, Opinion 2/13 of
European Union Court of Justice.
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Lizbon Antlasmasi' AB’nin AIHS’ye katilimim 6ngdrmekle birlikte bu otomatik
olarak gerceklesecek bir husus degildir. Bu amagla AB’nin Avrupa Konseyi ile bu konuda bir
katilim anlagmas1 yapmasi gerekmektedir. Uzun bir miizakere siirecinden sonra 2013 yilinda
bir katilim anlagmasi kabul edilmistir. Bu ¢alisma, ABAD 1n’ yakin tarihli 18 Aralik 2014
tarihinde AB’nin AIHS’ye katilmmi 6ngdren anlasmanin AB hukukuyla uyumunu
incelemektedir.

Aslinda ABAD ile AIHM arasinda iiretken bir yargisal etkilesim bulunmaktadir
(Pielmann, 1999: 757-780). ABAD daha &nce de AIHS nin 6zel bir neminin oldugunu ifade
etmistir.3 Bu iki mahkeme kararlar1 arasinda ge¢misteki etkilesimin detaylarin1 vermek bu
¢aligmanin kapsamum asar niteliktedir.* Dolayisiyla, bu ¢alisma, AB’nin AIHS’ye katilimina
iliskin yasanan tarihi gelismeler ile AB’nin AIHS’ye katiliminin gerekli olup olmadig1 ve
ABAD’n 18 Aralik 2014 tarihinde AB’nin AIHS’ye katilimiyla ilgili verdigi kararin analizini
icermektedir. Makalenin temel amaci, ABAD’in AB’nin AIHS’ye katilimina iligkin tarihi
geligmeleri ve 2/13 sayili goriigsiinde bu kararda 6ne ¢ikan hususlar tartigmaktir.

Makale iki kisimdan olusmaktadir. Oncelikle, ABAD’1n 2/13 sayili goriisii oncesi
Birligin AIHS ye katilimiyla ilgili tarihi gegmis ve AB’nin insan haklar1 alanindaki yetkisi ile
AB’nin AIHS’ye katiliminin gerekli olup olmadig: analiz edildikten sonra ABAD’m soz
konusu goriigiinde ortaya koydugu arglimanlar tartigilmigtir.

1. Avrupa Birligi’nin Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesi’ne Katilimmna iliskin
Tarihi Gelismeler Ile Avrupa Birligi’nin Avrupa Insan Haklar1 S6zlesmesi’ne Katilim

1.1. Tarihsel Siirec ve Avrupa Birligi’nin insan Haklar1 Alanindaki YetKisi

AB’nin AIHS’ye katilimuyla ilgili tarismalar AB entegrasyonunun baslangig tarihi
kadar eskidir (Bu konuda bkz. Schermers, 1978:1-8; Jacqué, 1993: 889). Ancak, Avrupa
Ekonomik Toplulugu (AET) Antlagmasi ile Avrupa Komiir Celik Toplulugu (AKCT)
Antlagmasi’nin ilk kabul edildigi orijinal halleri bu Antlasmalar’in ekonomik niteligi
nedeniyle temel haklarin korunmastyla ilgili diizenlemeler igermemekteydi. Bu nedenle
baslangigta, temel amaci ekonomik entegrasyon olan AET ile temel islevi insan haklar1 ve
demokrasi olan 1949 yilinda kurulan ve halihazirda 47 {iye devleti olan Avrupa Konseyi
arasinda hukuki diizenleme alanlari itibariyle bir ¢atisma ¢ikmasi diisliniilmiiyordu. Siyasi bir
birlik olusturma hedefinin ortaya ¢ikmasiyla birlikte temel haklarin korunmasi da artik AB
entegrasyon siirecinin kapsamina girmistir (Doblhoff-Dier and Kusmierczyk, 2013: 351).

' OJ No. C 306 of 17 December 2007.

% Avrupa Birligi Adalet Divani terimini karsilamak iizere, ABAD, Adalet Divani ve Divan kelimeleri kullanilmustir.

3 Ozellikle bu agidan ABAD Xkararlarina bkz. Case C-260/89, ERT v. DEB [1991] European Court Reports (ECR) 1-2925, [41] numarali
paragraf; Case C-17/98, Emesa Sugar, [2000] ECR 615; Joined Cases C-402/05 P & C-415/05, Kadi and Al Barakaat International
Foundation v. Council and Commission, [2008] ECR 1-6351, [41] numarali paragraf.

4 ABAD’a gore temel haklar AB hukukunun tamamlayici bir pargasidir. Divan bu baglamda iiye devletlerin ortak anayasal geleneklerinden
esinlendigini ve iiye devletlerin taraf oldugu insan haklarin1 korumaya yonelik uluslararasi anlagmalar1 kendisine rehberlik ettigini ifade
etmistir. Bu konuda bkz. Case 11/70, International Handelsgesellschafi v. Einfithr- und Vorratsstelle Getreide [1970] ECR 1125, [4]
numarali paragraf; Case 4/73, Nold v Commission, [1974] ECR 491, [13] numarali paragraf; Case 136/79, Panasonic [1980] ECR 2033; Case
C-105/03, Pupino, [2005] ECR 1-5285.
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Insan haklar konusunun AB maddi hukukunun da kapsamina yavas yavas dahil olmasiyla
birlikte AB’nin AIHS’ye katilimiyla ilgili tartismalar baglamistir.

Birligin AIHS’ye katilimi  Avrupa diizeyinde temel haklar korumasini
yeknesaklastirma ve etkinligini artirma hedefini tagimaktadir. Aslinda bu katilim fikri 1974
yilina kadar gitmektedir. Almanya Federal Anayasa Mahkemesi’nin
(Bundesverfassungsgericht) Solange I kararmda’ temel haklarm korunmasi konusunda
AET’deki diizenleme eksikligini elestirmesi ile bu konudaki tartigmalar baglamistir. 1979
yilinda AB Komisyonu, Toplulugun AB’ye katilimmi tesvik etmis ve bu organin AB
Konseyi’'ni ikna etmesi iizerine, Konsey 1994 yilinda ABAD’tan Toplulugun AIHS’ye
katilimina iligskin goriis talebinde bulunmustur.

ABAD’mn AB’nin Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesine taraf olmasi konusunda daha
once 1994 yilinda verdigi 2/94 sayili1 goriisiinde, AB’nin dis yetki kullaniminda da sinirh
yetki ilkesine gore hareket etmek durumunda oldugunu, bu ilkenin Toplulugun dis iligkileri
acisindan da gegerli oldugunu ve Toplulugun AIHS’ye taraf olmasi agisindan Lizbon
Antlagmasi dncesi AT Antlasmasi igerisinde yasal dayanak bulunmadigim belirtmisti.® Bu
sekilde Adalet Divani, Toplulugun AIHS’ye katiliminin miimkiin olmadigima iliskin verdigi
goriiste Toplulugun insan haklartyla ilgili kurallar kabul etmeye yonelik bir genel yetkisinin
olmadigini belirtmistir.

Lizbon Antlagmasinda insan haklari konusunun birincil 6neme sahip oldugu cesitli
hiikiimlerde vurgulandigir goriilmektedir. Bu c¢ercevede, Lizbon Antlasmasi kapsaminda
gegerli olan AB Antlagsmasinin 2. maddesinde; “Birlik, insan onuruna saygi, ozgiirliik,
demokrasi, esitlik, hukukun tistiinliigii ve azinliklara mensup kisilerin haklari da dahil olmak
lizere insan haklarina saygi degerleri iizerine kuruludur. Bu degerler, cogulculuk, ayrimcilik
yapmama, hosgorii, adalet, dayanisma ve kadin-erkek esitliginin hakim oldugu bir toplumda
iiye devletler i¢cin ortaktir” diizenlemesi yer almaktadir.

Nice Antlasmaslna7 ek olarak 2000 yilinda kabul edilen AB Temel Haklar Sarti AB
vatandaglar1 ile AB'de ikamet eden kisilerle ilgili kisisel, medeni, siyasi, ekonomik ve sosyal
haklariyla ilgili ¢ok genis bir haklar ve ozgiirliikler katalogudur.8 AB'de yasal baglayicilik
vasfi olacagi diisiiniilerek hazirlanan Temel Haklar Sart1 baglangigta sadece bildiri niteliginde
kabul edilmistir. Yirirliige girmeyen Anayasal Antlasma metni ile ona baglayicilik vasfi
kazandirma girisimi de Fransiz ve Hollandal1 segmenlerin Anayasa metnini veto etmesi ile
sonugsuz kalmistir. Lizbon Antlagmasi Temel Haklar Sartinin baglayicilik vasfini kabul etmis
ve AB'nin Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesine taraf olmasii éngdrmiistiir. AB’nin Avrupa
Insan Haklar1 Sézlesmesine taraf olmastyla ilgili AB Antlagmasimnin 6(2) maddesinde; “Birlik,
Insan Haklarinin ve Temel Ozgiirliiklerin Korunmasina Iliskin Avrupa Sozlesmesi ne katzllr
Bu  katilim, Birligin Antlasmalar’da belirlenen yetkilerinde degisiklige yol ag¢maz”
diizenlemesi yer almaktadir.

° Case 11/70, Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuthr- und Vorratsstelle fur Getreide und Futtermittel ('Solange I Case), 1970
E.C.R. 1125, [1972] 11 Common Market Law Reports (C.M.L.R). 255.

® ABAD, 2/94 sayih miitalaasinda, Toplulugun ATHS’ye katilmasimin miimkiin olmadigini bildirmisti. Miitalaaya gore, Toplulugun kurucu
Antlagmalart ve 6zellikle AT Antlagmast insan haklar1 alaninda genel bir yetkilendirme hiikmii igermediklerinden, Topluluk AIHS’ye
katilamayacaktir. Bunun yani sira AT Antlasmasinin 308. maddesinin de bu katilim konusunda bir yetki tiretmesinin s6z konusu olmadigina
deginmistir. (Miitalaayla ilgili bilgi verilebilir). Bkz. Opinion 2/94 Accession by the Community to the European Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms [1996] ECR 1-1759.

7 “Treaty of Nice’, Official Journal (OJ) (2001) C 80.

8 Charter of Fundamental Rights, OJ C 326, 26.10.2012, p. 391-407.
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AB Antlagmasmin 6(1) maddesindeki diizenlemeye gore, Birlik Antlagmalarla ayn
hukuki degere (statliye) sahip olan Avrupa Birligi Temel Haklar Sartinda yer alan haklari,
Ozgiirlikleri ve ilkeleri tanir. Lizbon Antlagmasi, yiiriirlige girmeyen AB Anayasasi
Antlasmasindan farkli olarak AB Temel Haklar Sartt metnini bir biitiin olarak icermemekle
birlikte bu sarta atifta bulunmaktadir. Avrupa Anayasasi ise Temel Haklar Sartini oldugu gibi
Anayasa metnine dahil etmisti. O zaman da Avrupa Konvansiyonunda tartisilan diger bir
alternatif de Temel Haklar Sartin1 Avrupa Anayasasina veya ona bagli bir protokole dahil
etme yerine bu sekilde Antlasmada yapildig gibi agik bir atif yapilarak yasal bir baglayicilik
kazandirma diigiincesi vardi. AB Komisyonu Temel Haklar Sartinin etkin uygulanmasini
saglamak tizere bir Strateji kabul etmistir.” Komisyon bu Strateji belgesinde Temel Haklar
Sartinda belirtilen hak ve Ozgiirliiklerin miimkiin olan en etkin bir sekilde uygulanmasini
amagladigini beyan etmistir.

Temel Haklar Sarti1 insan haklar1 konusunda giiniimiiziin diinyadaki en giincel ve
modern kodifikasyonunu temsil etmektedir (Peers, Hervey, Kenner and Ward, 2004). Lizbon
Antlagmasinin getirdigi en 6énemli yeniliklerden biri, Divanin 6zgiirliik, giivenlik ve adalet
alani ile temel haklar alanindaki yetkisini gii¢clendirmesidir. Temel Haklar Sartiyla birlikte su
anda AB tam ve ‘goriiniir’ haklar bildirgesine sahiptir ve bildirgenin kapsami AIHS’ye
kiyasla oldukga genistir. Lizbon Antlagsmasi sonrast Temel Haklar Sarti, AB Antlasmasinin
6(1) maddesi uyarinca AB’de birincil hukukun 6nemli bir kaynag1 ve ayrilmaz bir parcasini
olusturmaktadir. ABAD artik kararlarinda Temel Haklar Sartindaki hak ve 6zgiirliiklere yer
vermeye ve yorumlamaya baslamigtir. ABAD Temel Haklar Sartinin kapsaminda kalan kisi
ve konularla ilgili 6nemli ve kritik kararlar almak zorunda kalacaktir. Sonugta, AB
Antlagmasimin 19(1) maddesinde ifade edilen yetki marifetiyle ABAD, Antlagmalar
uygulanirken ve yorumlanirken Temel Haklar Sartinda yer alan ve artik dogrudan uygulanma
niteligi olan hak, 6zgiirliik ve ilkelerin gozetilmesini saglamakla ylikiimlidiir.

Ingiltere ve Polonya'nin Lizbon Antlasmasima ekledigi bir protokolle Temel Haklar
Sartinin muhtemel etkilerine kars1 kendilerine koruma saglama diislincesiyle attiklari adim
cok tartismaya aciktir. Lizbon Antlasmasi miizakereleri sirasinda Ingiltere Polonya’nin
destegiyle bu Antlasmaya Temel Haklar Sartinin kapsamiyla ilgili iki maddeden olusan bir
protokol ekletmeyi basarmistir. Bu protokoliin birinci maddesine gore, Temel Haklar Sarti
ABAD veya herhangi bir Ingiliz veya Polonya mahkemesinin yetkisini, bu iki iilkenin yasa,
yonetmelik veya idari hiikiimleri ile uygulama veya eylemlerini Temel Haklar Sartinda yer
alan temel hak, 6zgiirliik ve ilkelerle ¢eliskili bulacak bir sekilde genisletmez. Boylece AB
Komisyonu veya iiye iilkeler ABIHA'nin 257. maddesi uyarinca ingiltere ve Polonya’y1 dava
edemeyecektir. Ikinci paragraf da Temel Haklar Sartinin IV. bashiginda ulusal hukuka
yapilan atiflar, Ingiltere ve Polonya tarafindan kendi ulusal mevzuatinda Sartta yer alan hak
ve prensiplere yer verdigi, tanidigi oranda bu iki {ilke ulusal hukukunda uygulanabilir. Bu
protokol ile Ingiltere ve Polonya Sartin baglayici yasal etkilerinden bir nevi uzakta kalmayi
tercih etmistir. Protokoliin ikinci maddesine gore Sartta ulusal hukuk ve uygulamalara yapilan
herhangi bir atfin ancak Sartta yer alan hak ve ilkelerin ingiltere ve Polonya yasalar1 ve
uygulamalarinda tanindig1 dl¢ilide gegerli oldugu belirtilmistir.

Su anda ATHS’nin AB kurumlari iizerinde herhangi bir baglayiciligi bulunmamaktadir.
Bununla birlikte AB'nin ATHS’ye katilim1 saglandiktan sonra Sézlesme dogrudan baglayici

° European Commission, ‘Communication from the Commission — Strategy for the Effective Implementation of the Charter of Fundamental
Rights by the European Union’, COM (19 Oct. 2010): 573 final, 3. http:/ec.europa.cu/justice/news/intro/doc/com 2010 573 4 en.pdf
(20.02. 2015).
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bir hal kazanacaktir. Bununla birlikte, AB Antlasmasi’nin 6(2) maddesinde de ifade edildigi
iizere, AB’nin ATHS ye katilimi Birligin Antlasmalarda belirlenen yetkilerinde degisiklige yol
agmaz. Bu nedenle, AB’nin ATHS’ye katilimi Birligin yetkilerinin genisletilmesi icin bir
temel olusturamayacaktir (Cremona, 2010: 47).

4 Haziran 2010 tarihinde AB fiyesi iilkelerin Adalet Bakanlari1 Konseyi AB
Komisyonunu, Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi de 26 Mayis 2010 tarihinde insan Haklar
izleme Komitesini yetkilendirerek AB'nin AIHS'ne katilimu ile ilgili miizakereye resmi olarak
7 Temmuz 2010 tarihinde baslamiglardir. Bu siire¢ icerisinde gerek ABAD gerek Avrupa
Insan Haklar1 Mahkemesi (AIHM) yetkilileri de bir araya gelerek AB'nin AIHS'ne katilimi
neticesinde AB aleyhine ATHM'de acilacak davalarda iki Mahkeme arasindaki gelecekte nasil
bir iliski saglanacagi hususu da konusulmustur. Bu goriismeler ATHM ile ABAD arasindaki
iliskiyi koordine etme ve giiclendirmeyi amaglamistir. Burada bu iki Mahkeme arasindaki
iligki insan haklari ile ilgili konularda yargisal yetki kullanimina iligkin karmasik bir bagdir.
Burada ABAD kadar AIHM de kararlarinda ABAD Kkararlarma atifta  bulunarak
gerekcelendirme yapmaktadir. ATHM de ABAD gibi yargisal yetki kullanimiyla ilgili kendi
otonomisi konusunda hassasiyet gostermekte ve ABAD tarafindan aslinda ele alinan konular
hakkinda ayrica degerlendirme yapma ozgiirliigiinii kendisinde gormektedir. AB {iyesi
iilkelerin AB hukukunun uygulanmasiyla ilgili aldig1 tedbirler ve yaptigi islemleri kendi insan
haklar1 kriterlerine gore denetleme konusunda AIHM'nin artan bir istegi sz konusudur
(Harpaz, 2009: 114-115).

ABAD ile AIHM arasinda yaklasik ii¢ y1l siiren teknik goriismeler neticesinde 5 Nisan
2013 tarihinde Taslak Anlasma metni kabul edilmistir (Taslak Anlasma acisindan analiz i¢in
bkz. Polakiewicz, 2013: 592-605; De Vries, 2013: 78-79; Lock, 2012: 162-197). Nihayetinde
AB Komisyonu, 4 Temmuz 2013 tarihinde AB'nin ATHS'ne katilimiyla ilgili Taslak Anlasma
metnini ABIHA nin 218(11) maddesi'® dogrultusunda gbriis i¢in ABAD'a sunmustur.''

Taslak Anlasma AB’nin AIHS’ye katilimi igin gerekli diizenlemeler igermektedir.
Anlagsmanin  birinci grup hiikiimleri bu katilim1  gergeklestirmeye yonelik usuli
mekanizmalarla ilgilidir. ikinci grup hiikiimler tamamen teknik mahiyette olup AIHS’de
yapilmasi gereken degisiklikleri igermektedir. Zira AIHS metni Avrupa Konseyi’ne iiye
devletler bakimindan kaleme alinmis temel bir metin olup (Greer and Williams, 2009: 464),
AB ne miistakil bir devlet ne de Avrupa Konseyi’nin bir iiyesidir. Ikinci grup hiikiimleri
arasinda ATHS yle baglantil diger konularla ilgili diizenlemeler yer almaktadir. Anlasmanin
geriye kalan diizenlemeleri de Anlagmanin yiiriirlige girmesi ve onay siireciyle ilgili nihai
hiikiimler igermektedir. Taslak Anlagsmanmn da AIHS’nin tamamlayici (miitemmim) bir
pargast olmasi 6ngdriilmiistii. "

Usul agisindan AB’nin AIHS’ye katilmiyla ilgili uluslararasi anlasmanmn AB
Konseyinde oybirligi ile kabul edilmesi ve Avrupa Parlamentosu tarafindan onaylanmasi
gerekmektedir. Bunun yam sira Taslak Anlasmanin ABIHA ’nin 218. maddesine gére biitiin
AB fiyesi devletlerin ulusal anayasalarina uygun olarak onaylanmasi gerekmektedir.

1" ABIHA’nmn 218(11) maddesine gbre; “Bir iive deviet, Avrupa Parlamentosu, Konsey veya Komisyon, éngériilen anlasmanin,
Antlagsmalar in hiikiimlerine uygun olup olmadigi konusunda Adalet Divani’'min goriisiinii alabilir. Adalet Divani’min goriigiiniin olumsuz
olmasi halinde, ongoriilen anlasma, soz konusu anlasmada veya Antlasmalar’da degisiklik yapilmadik¢a yiiriirliige giremez” diizenlemesi
yer almaktadir.

11.0J C 260, 07.09.2013, s. 19.

12 Opinion 2/13, [49] ve [51] numarali paragraflar.
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1.2. Avrupa Birligi’nin Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesi’ne Katihmi Gerekli
Midir?

AB dolayli olarak AIHS’ye bagl olmakla birlikte AB’nin ATHS’ye katilim1 gerekli
midir? ABAD igtihadina bakildiginda, insan haklarinin korunmasi, AB hukukunun genel
ilkelerinden birisi olup ATHS bu genel ilkelerin kaynaklarindan birisidir. AB Antlagmasi da
Maastricht Antlasmasi’ndan itibaren ATHS’ye agik atif yapmaktadir. Bunun yani sira bazi
akademisyenler biitin AB iiyesi devletlerin AIHS’ye taraf olmasindan dolaytr AB’nin de bu
nedenle dolayli olarak AIHS’ye bagli oldugunu iddia etmislerdir (Pescatore, 1988: 450). 1976
tarihli AB Komisyonu’nun raporunda ise, ATHS’de tanman haklarin AB hukuku baglaminda
zaten baglayici bir sekilde tanindigindan o dénem agisindan Birligin ATHS ye katilimimin
gerekli olmadig: ifade edilmisti.”’ Nihayetinde AB agisindan 2000 yilinda kabul edilen ve
2009 yilindan itibaren - Lizbon Antlagsmasi sonrasi - baglayici nitelik kazanan Temel Haklar
Bildirgesi de bu konudaki siipheleri gliglendirmistir (Lizbon Antlasmasi ve insan haklariyla
ilgili gelismeler igin bkz. Douglas-Scott, 2011: s. 645).

Bununla birlikte, AB’nin ATHS ye taraf olmas1 ihtiyaci ve gergegi, bu varsayimlarin
otesinde AB igerisinde insan haklarinin korunmasi konusunda mevcut kusurlardan
kaynaklanmaktadir (Verstichel, 2005: 128). Bu konudaki gerekgelerin baginda, AB
tasarruflar1 nedeniyle bireylerin AIHS de tanman haklari ihlal edildiginde, AB’nin AIHS ye
taraf olmamasindan dolayi, AB aleyhine bireysel bagvuruda bulunamamalar1 gercegidir
(Saltinyte, 2010: 185-186). ABAD, AB tasarruflarinin hukuki acidan ATHS’de tanman temel
haklara uygunlugunu inceleyebilmekte ise de bireylerin ABAD’a dogrudan bagvuruda
bulunmalar1 olduk¢a kisithidir. Bireyler ancak belli kosullar altinda ABAD’a dava agma
hakkinda sahiptirler.'* Bireyler yoniinden, ihtimal olarak AB tarafindan AIHS’nin ihlal
edilmesi durumunda yetersiz bir yargisal koruma s6z konusu olabilecektir.

Yukarida aktarilan durumlar disinda bazi AB tasarruf veya islemleri AB {iyesi
devletlerin miidahalesi olmadan (iiye devletler tarafindan ayr1 bir ulusal islem yapilmadan, i¢
hukuka aktarimi olmadan) dogrudan uygulandigi durumlarda AIHS’nin ihlal edildigi
iddiastyla yapilan basvurular agisindan AIHM’nin inceleme yetkisi tartismalidir. Zira iiye
devletlerin AB’nin s6z konusu tedbiriyle ilgili higbir miidahalesi bulunmamaktadir. AB’nin
de AIHS’ye taraf olmamasindan dolayr bu tiir durumlarda konu AIHM incelemesi diginda
kalma riskini tagimaktadir.

Diger bir gerekge, AB hukukunun {iye devletler tarafindan uygulanmasi neticesinde
AIHS nin ihlal edilmesi durumunda iiye devletlerin sorumluluguna gidilmesi cihetidir. Bu
durumda, AB’nin AIHS ye taraf olmamasi ve hakkinda dava agilamamas1 (AIHS nin kisisel
olarak, ratione personae, kapsaminda kalmamasi) nedeniyle AB hukukunu uygulayan iiye
devletlere karsi dava acilmaktadir (Costello, 2006: 91; Lock, 2010: 529). AB iiyesi

'3 European Commission, ‘The protection of fundamental rights as Community law is created and developed’ COM (76) 37, para 28.

'* ABIHA'nin 263(4) maddesinde; “Her gercek veya tiizel kisi, muhatabt oldugu veya kendisini dogrudan ve bireysel olarak ilgilendiren
tasarruflar ile kendisini dogrudan ilgilendiren ve uygulama tedbirleri alinmasint gerektirmeyen diizenleyici tasarruflara karst 1 ve 2.
paragraflarda ongériilen sartlar ddhilinde dava agabilir” diizenlemesi yer almaktadir. AB tasarruflarindan yonerge veya tiiziik hakkinda
bireyler tarafindan dava agilmasi i¢in dogrudan ve bireysel ilgi kosullarmin bulunmasi gerekmektedir. Bagvuru sahibinin hukuki durumunu
dogrudan etkileyen ve uygulanmasindan sorumlu makamlara herhangi bir takdir hakk: tanimayan bir yonerge ile tiiziik hakkinda bireyler
dava agabilir. Bireylerin kendilerini muhatap alan kararlara kars1 da dava ac¢ilmasinda bir engel bulunmamaktadir. Buna karsilik, dogrudan
kendisine yonelmeyen bir karara karsi bireyin dava agabilmesi ilgili karardan dolay:r dogrudan ve bireysel ilgi kosullarinin gerceklestigini
kanitlamasina baglidir. Dogrudan ilgi i¢in davacinin yasal statiisiinii etkilemesi ve kararin uygulayicilarina takdir hakki birakmamasi
gereklidir. Bireysel ilgi kosulunun gergeklesmesi ise ABAD tarafindan daha kati bir yoruma tabi tutulmustur. Bu konuda ABAD Xkararlart
icin bkz. C-25/62, Plaumann v Commission, [1963] ECR 95; C-106-107/63, Toepfer v Commission, [1965] ECR 405; C-231/82, Spijker
Kwasten v Commission, [1983] ECR 2559; C-T-177/01, Jego-Quere v Commission, [2002] ECR 1I-2365.
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devletlerin AB hukukunu uygulamaktan kaynakli ATHS’ye aykirilik olusmasi durumunda,
burada ATHM agisindan agilan davada sorumluluk, AB’ye degil AB hukukunu uygulayan iiye
devletlere tesmil edilmektedir.'”” AIHM’ye gére, AIHS ye taraf devletlerin uluslararasi bir
antlasma ile bazi yetkilerini de lege lata bir uluslararasi orgiite devretmis olmalar1 ATHS ye
uygunluk agisindan onlarin sorumluluklarim ortadan kaldirmaz.'® AB’nin AIHS’ye taraf
olmamas1 nedeniyle AB hukukunun uygulanmas: sonucu iiye devletler tarafindan AIHS nin
ihlal edilmesi durumunda {iiye devletler a priori sorumluluktan hari¢ tutulamazlar
(Zwanenburg, 2005: 111).

Diger bir gerekce de, AB hukukunun uygulanmasiyla ilgili iiye devletlerin higbir
takdir hakkinin olmadig1 hallerde ATHS’ye aykirilik nedeniyle iiye devletler aleyhine agilan
davalarda iiye devletlerin sorunluluklarma gidilmeyerek bu davalarin reddedilmesidir."”
AB’nin de AIHS’ye taraf olmamasindan dolayr bu tiir durumlarda da konu AIHM’nin
incelemesi diginda kalmaktadir. Burada diger bir varsayim da, AB’nin temel haklarin
korunmasma yonelik ABAD’in AIHM’e benzer veya muadil bir insan haklari denetim
islevinin olmasi gerektigi goriisidiir ki, bu da ¢ok ciddi tartismalart tetiklemektedir.'® Ayrica,
AB hukukunun kendine 6zgii niteliginden dolay1 AB iiyesi devletlere taninan bu bagisikligin
(imtiyazin) neden AIHS’ye taraf diger iilkelere tanmmadigina yonelik elestiriler
yoneltilmektedir (Kuhnert, 2006: 186; De Hert and Korenica, 2012: 889).

AB birincil hukukunun' ATHS’ye uygunlugunun tartisildig bazi durumlarda AIHM
iiye devletlerin ihlalden sorumlu tutulabileceklerini belirtmigtir. ABAD, AB birincil
hukukunun AIHS’ye uygunluguna dair inceleme yapamamaktadir. AIHM, AB iiyesi
devletlerin agik bir karar1 ile AB tasarrufuna (Avrupa Parlamentosu dogrudan sec¢imiyle ilgili
1976 tarihli 76/787 sayili Konsey karar1)* bagli oldugunu belirtmesi nedeniyle iiye devletler
aleyhine agilan davalari kabul etmekte ve AB {yesi devletlerin sorumluluguna
gidebilmektedir.”!

Ozetle, AB’nin AIHS’ye taraf olmasmin yukarida aktarilan maddi hukuksal
temellerinin yani sira Avrupa diizeyinde artik uyumlu bir insan haklar kiilliyat1 (AB Temel
Haklar Bildirgesi ve AIHS) olmus olacak ve AB’nin global diizeydeki itibar1 artacak ve insan
haklariyla ilgili dis faaliyetlerine ciddi bir altyap1 saglanmis olacaktir.

'3 AIHM’de bu sekilde AB iiyesi devletlerin sorumlu tutuldugu davalar igin bkz. X v Federal Republic of Germany App No 235/56 (ECtHR,
10 June 1958), para 300; Waite & Kennedy v Germany App No 26083/94 (ECtHR, 18 February 1999).

' M & Co v Federal Republic of Germany App No 13258/87 (Commission Decision, 9 February 1990); Matthews v UK App No 24833/94
(ECtHR, 18 February 1999).

17 Senator Lines App No 56672/00 (ECtHR, 10 March 2004); Emesa Sugar SA v Netherlands App No 62023/00 (ECtHR, 13 January 2005).
'8 Benzer veya muadil bir inceleme kriteri de ABAD ile AIHM’in yargilama usul kurallari arasindaki farkliliklar nedeniyle problemli bir
kriterdir. Bireysel bagvurular agisindan, ABAD’a dogrudan bireysel dava agilmasmin kati kosullar1 karsisinda ATHM’e bireysel bagvuru
yapilabilmesi igin 6ngoriilen kriterlerin karsilanmasi daha kolaydir. Ote yandan ABAD’a yapilan 6n karar miiracaat1 ile ATHM’e yapilan
basvuru iizerine yapilan denetim nitelik agisindan da aym degildir. ABAD’1n temel haklar yoniinden yaptig1 denetim de karmagik ve ATHM
denetimine gore farklhilik arzetmektedir. Tiim bu nedenlere bu iki mahkeme arasindaki temel haklar yoniinden yapilan denetimi muadil
gormek de tartigmalidir.

1 ABIHA ve AB Antlasmasi ile ekleri ve protokolleri ile bu Antlagmalari tadil eden Antlagmalar ile yeni iiye devletlerin AB’ye katilimi
ongoéren Katilim Antlagmalari. ABAD Antlagmalarin yorumlanmasi konusunda yetkili olmakla birlikte Antlagsmalarin gegerliligi konusunda
yetkili degildir. Antlasmalarin gegerliligi sorunu uluslararasi hukukun konusudur.

“ Bu karar AB Konseyi ile iiye devletlerin ilgili Bakan’larmn tiimii tarafindan imzalanmus ve Antlagma’ya II No’lu Ek olarak ilave edilmis
olmasi nedeniyle AB birincil hukukun bir parcasidir.

! Matthews v UK App No 24833/94 (ECtHR, 18 Februry 1999).
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2. Avrupa Birligi Adalet Divan’’nin 18 Aralik 2014 Tarihli ve 2/13 Sayih Gériisii

ABAD 18 Aralik 2014 tarihli goriisiinde s6z konusu Taslak Antlagmanin bes tane
gerekgeyle AB hukukuyla uyumlu olmadigimi belirtmistir. ABAD’in bu goriisiinii ortaya
koyarken bes temel konu altinda bir inceleme yapmustir. Bunlar; AB’nin kendine 6zgii
niteliklerinin dikkate alinmamasi, AB hukukuyla ilgili meselelerde ABAD’ 1 miinhasir bir
yargt yetkisinin dikkate alinmamasi, ortak sorumluluk mekanizmast (Co-respondent
mechanism), AB kurumlarina ¢6ziim getirme imkaninin verilmesi —6n denetim yontemi-
(Prior involvement of the EU) ve AB ortak dig ve giivenlik politikas1 konulariyla alakali
sorunlar olarak 6zetlenebilir. Bu konular asagida analiz edilmistir.

2.1. Avrupa Birligi’nin Kendine Ozgii Niteliklerinin Dikkate Almnmamasi

Goriildiigii iizere AB’nin AIHS’ye katilim1 bazi sinirlara tabidir. Oncelikle yukarida
ifade edilen AB Antlagmasi’nin 6(2) maddesinde belirtildigi {izere, AB’nin AIHS ye katilim1
AB’ye Antlagmalar ile (ABIHA ve AB Antlasmasi’nda) tanman yetkilerin 6nemli niteliklerini
etkilemez. Bu agidan Divan, AB’nin taraf oldugu bir uluslararasi anlagmanin, Antlagmalar’da
AB’ye taninan yetkilerin 6nemli niteliklerinin muhafaza edilmesiyle ilgili vazgegilemez
kosullarin karsilanmas1 halinde Birlik yetkilerini etkileyebilecegini belirtmistir. Ancak
AB’nin taraf oldugu boyle bir uluslararas1 anlasmanin AB hukuk diizeninin 6zerkligi {izerinde
olumsuz bir sonu¢ dogurmamasi gerekmektedir.22 Bunun yaninda bu katilim AB’nin kendine
0zgii niteliklerine miidahale olusturacak bir sonug dogurmaz.23

Divan, oncelikle Taslak Anlagsma’da AB’nin kendine 06zgii niteliklerinin dikkate
alimadigini belirtmistir.** AB’nin miistakil bir devlet olarak kabul edilemeyecegini, AIHS ye
katilim a¢isindan AB’nin 6zel niteliklerinin s6z konusu katilim ag¢isindan dikkate alinmasi
gerektigini belirtmistir.”> Bu katilimin sonucunda AIHS nin Birligin kabul ettigi biitiin diger
uluslararasi anlagmalar gibi tiim Birlik kurumlar1 ve iiye devletler agisindan baglayici olacagi
ve bu itibarla AB hukukunun bir pargasi olacag belirtilmistir. Bu durumda AB de AIHS’ye
taraf biitiin diger iilkeler gibi AIHS icerisinde taminan hak ve Ozgiirliiklerin gdzetilmesi
acisindan bir dis denetime tabi olacaktir. Bunun sonucunda AB ve kurumlari, AIHS nin
kontrol mekanizmalarna ve dzellikle ATHM Kkararlariyla bagh olacaktir. ABAD gériisiinde,
bu dis denetimin niteligi geregi AIHS ye yonelik AIHM tarafindan getirilecek yorumun biitiin
AB kurumlari agisindan baglayict olacagi ancak AIHS’ye yonelik ABAD tarafindan
gelistirilecek yorumun ise AIHM agisindan baglayicilik teskil etmeyecegini belirtmistir.
Ancak bu hususun bizzat ABAD tarafindan AB hukukunun yorumuna iliskin olarak (AB
Temel Haklar Sartiyla ilgili olarak da) yapilmasiyla ilgili durumlar igin s6z konusu
olamayacag ifade edilmistir. Bu nedenle Divan, AITHM nin AB hukukuyla ilgili yapacag
yorumlarin AB kurumlar1 agisindan baglayici olmamasi gerektigini vurgulamistir.

Taslak Anlagma’nin ayn1 zamanda AB’nin adalet ve icgisleri alanindaki meseleler
acisindan AB’nin temel haklarin korunmasiyla ilgili mevzuata uyumla ilgili istisnai durumlar

2 Opinion 2/13 of 18 December 2014, [2014] ECR 1-0000 (not yet reported), [183] numarali paragraf. Bu agidan Divan Kadi davasini buna
ornek olarak gostermistir. Joined Cases C-402/05 P & C-415/05, Kadi and Al Barakaat International Foundation v. Council and
Commission, [2008] ECR 1-6351.

3 Opinion 2/13, [164] numarali paragraf.

* Opinion 2/13, [179] ve [200] arasi paragraflar.

2 Opinion 2/13, [156] numarali paragraf.

% Opinion 2/13, [184] numarali paragraf.
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disinda tiye devletler arasinda var olan ‘karsilikli giiven’ ilkesinin uygulanmasini goz ardi
ettigi belirtilmistir.*’

ABAD, Taslak Anlasmanin AB Temel Haklar Sartinin 53. maddesinde yer alan
diizenlemeyi de dikkate almadigmi belirtmistir. Sdyle ki, AIHS’nin 53. maddesinde; “Bu
Sozlesme hiikiimlerinden hi¢hbiri, herhangi bir Yiiksek Sozlesmeci Taraf’in yasalarina ve onun
taraf oldugu baska bir Sozlesme’ye gore tamnabilecek insan haklarini ve temel ozgiirliikleri
smirlayamaz veya onlara aykir diigsecek gekilde yorumlanamaz.” diizenlemesi yer almaktadir.
Buna gére ATHS ne taraf olan devletler ATHS igerisinde taninan hak ve zgiirliiklerden daha
yiiksek standartlar kabul edebileceklerdir. AB Temel Haklar Sarti’nin 53. maddesinde de; “Bu
Sartta yer alan hi¢hir hiikiim, ilgili uygulama alanlarinda, Birlik hukuku, uluslararast hukuk,
Avrupa Insan Haklar: Sézlesmesi de dadhil olmak iizere, Birlik, Topluluk ve tiim iiye
devletlerin taraf oldugu uluslararas: sézlesmeler ve iiye devietlerin anayasalart tarafindan
taminan insan haklart ve temel ozgiirliikleri smurlayici veya zedeleyici bigimde
yorumlanamaz” diizenlemesi yer almaktadir. ABAD’in AB Temel Haklar Sarti’nin 53.
maddesinin yorumlanmasiyla ilgili Melloni kararinda®® belirtildigi iizere, temel haklarin
korunmasina iligkin ulusal standartlar Temel Haklar Sartinda yer alan koruma diizeyi ve AB
hukukunun etkililigi, birligi ve {istiinliigii ilkeleriyle celiski yaratmamalidir. Divan, ATHS nin
taraf iilkelere ATHS’de tanmnan koruma standartlarindan daha yiiksek diizeyde koruma
standartlarin1 kendi i¢ hukuk sistemlerinde ngérebileceklerinden dolayt AIHS nin AB Temel
Haklar Sartiyla koordinasyon igerisinde olmasi gerektigini belirtmistir. AB Temel Haklar
Sartinda ifade edilen haklarin AIHS’de tannan haklar ile ortiismesi halinde AB iiyesi
devletlere AIHS cercevesinde taninan yetkinin simir1, Temel Haklar Sartinda taninan koruma
diizeyini temin etme yiikiimliiliigli ile AB hukukunun biitiinliglinii ve etkililigini risk altina
almamaktir. ABAD, Taslak Antlagsma igerisinde bdyle bir koordinasyonu temin edecek
herhangi bir diizenlemenin olmadigini beyan etmistir.”’ Bu agidan Taslak Anlasma igerisinde,
AIHS’nin 53. maddesinde taraf devletlere temel haklarm korunmasi agisindan daha yiiksek
diizeyde koruma imkan1 veren diizenleme ile AB Temel Haklar Sarti’nin 53. maddesi arasinda
bir koordinasyon saglanmasma yonelik diizenleme gerceklestirilmelidir. Bu amagla, Taslak
Anlasma’nin, AB iiyesi devletler agisindan AIHS kapsamindaki temel haklarin korunmasi
diizeyini (stirin1) AB hukukunun birligi ile etkililigi ve dnceligi ilkelerine uygun olarak ele
almasi gerekmektedir. Divan’m AB iiyesi devletler acisindan AIHS kapsamindaki temel
haklarin korunmasiyla ilgili ortaya koydugu bu kisitlama diizeyi haddi zatinda tartigma
yaratacak niteliktedir. ATHS’ye taraf devletlerin AIHS kapsamindaki hak ve dzgiirliiklerin
koruma diizeyini (sinirin1) kendi ulusal hak ve 6zgiirliikler kapsaminda taninan sinirlar olarak
kabul etmek olasi degildir. Zira, bu argiiman1 AIHS nin amac1 ve hedefleriyle bagdastirmak
oldukca giictiir. Bu agidan, AB ATHS’ye taraf olacaksa Birlik agisindan ATHS de taninan hak
ve Ozgiirliklerin koruma diizeyini (sinirin1) AB’nin Temel Haklar Sartinda taninan hak ve
ozgiirliiklerin smirlar1 olarak ifade etmek demektir. Bu hususun da AIHS’nin amag ve
hedefleriyle bagdasmasi tartisma konusudur.

Divan, Taslak Antlasma icerisinde AB’nin kendine 6zgii yapisinin goérmezden
gelinerek AB’yi her anlamda AIHS ye taraf olan devletlerle ayn1 muameleye tabi tutan bir
yaklasim oldugunu belirtmistir.>® Divan, ozellikle, bu yaklasimm AB’ye iiye devletlerce
devredilen yetkilerle ilgili konular1 ve bu dogrultuda {iye devletlerin iligkilerinin de baska bir
hukuk diizenine degil AB hukukuna tabi oldugu gercegini dikkate almadigini belirtmistir.

27 Opinion 2/13, [191] ve [194] numaral paragraflar.

26 Subat 2013 tarihli Case C-399/11, Stefano Melloni v. Ministerio Fiscal [2013] ECR 1-0000.
¥ Opinion 2/13, [187] ve [189] numarah paragraflar.

3% Opinion 2/13, [158] numarali paragraf.
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Divan, Taslak Antlasma igerisinde, AB ve iiye devletlerin hem AIHS’ye taraf olan diger
devletlerle hem de kendi aralarindaki iliskiler agisindan miistakil taraflar olarak kabul
edilmesi nedeniyle ortaya g¢ikabilecek problemlerin 6niine gececek tedbirlerin alinmadigini
belirtmistir. ATHS’ye taraf her bir devlet diger taraf devletleri insan haklar1 korumasi
acisindan gozetleyebilmektedir. Divan, AB hukukunun AB iiyesi devletler arasinda karsilikli
giiven yiikiimliiliigii esasina dayali oldugunu AIHS’ nin uygulanmasiyla ilgili olarak da bunun
gormezden gelinmesinin bir tezat olusturdugunu belirtmistir. Bu kosullar altinda AB’nin
AIHS’ye katilimmin AB hukukunun é')zerkligine31 ve AB i¢ yapisi agisindan kurulu denge
sistemine zarar verebilecegi belirtilmistir.

2 Ekim 2013 tarihinde imzalanan ATHS 16 No’lu Protokolii’ne gore taraf devletlerin
temyiz mahkemeleri AIHS ve ek protokollerinde tanman haklarin uygulanmasi ve
yorumlanmasiyla ilgili 6n goriis miiracaatinda bulunabileceklerdir. AIHS 16 No’lu Protokol
ile ATHS nin uygulanmas1 ve yorumlanmasiyla ilgili ulusal yiiksek mahkemeler ile ATHM
arasinda isgbirligi iliskisinin kurulmasi hedeflenmektedir. Bu yontemi 6n goriis yontemi
(advisory opinion) olarak ifade edebiliriz. Burada ATHS’ye taraf devletlerin ulusal yiiksek
yargi organlari ile ATHM arasindaki iliski 6n goriis yontemi ile giiglendirilmek istenmektedir.
On goriis yontemi, ulusal yiiksek yargi organlarinin ulusal diizeydeki bir uyusmazlhigi ¢oziime
kavusturmak amaciyla gerekli olan ATHS’nin ilgili hiikmiine iliskin yorumda bulunma
istemine izin verdiginden, bu gorevin yerine getirilmesinde olduk¢a 6nemli bir yere sahiptir.
Bu Protokol ile insan haklari alaninda AIHM ve ulusal yiiksek yargi organlar1 arasinda bdyle
bir iligki kurulmas1 6ngoériillmektedir.

Bu Protokoliin 1(1) maddesinde yer alan diizenlemeye gére, AIHS’ne taraf olan
devletlerin yiiksek yargi organlar1 ATHS de belirtilen hak ve 6zgiirliiklerin uygulanmas1 ve
yorumlanmasiyla ilgili prensipler konusunda ATHM’den karar vermesini talep edebilir. Bu
talep ancak kendisine agilan ve yargilamasi devam eden davalara yonelik olabilir. Bu talepte
bulunan ulusal yiiksek mahkeme talebine yonelik gerekgelerini ve ilgili yasal ve maddi
vakialar1 da belirtmelidir. ATHM’nin verecegi goriis talepte bulunan ulusal yiiksek
mahkemeler agisindan baglayici degildir. ATHM’nin verecegi goriislerin yayimlanacagi da
belirtilmistir. Protokoliin diger hiikiimlerinde bu usuliin nasil ve ne sekilde isleyecegine dair
detay diizenlemeler yapilmistir. Bu Protokolii imzalayan AIHS ye iiye devletler bu Protokol
ile hangi ulusal yiiksek mahkemeler ile yargi benzeri kuruluslarin 6n goriis talebinde
bulunabilecegini ayrica belirtirler.

AB’nin ATHS’ye katilimi halinde AIHS AB hukukunun bir pargasi olacaktir. Divan
2/13 sayili goriigiinde, bu protokolde ongodriillen mekanizmanin, AB Temel Haklar Sartinda
ifade edilen haklarm AIHS’de taninan haklar ile ortiismesi halinde ABIHA’nin 234.
maddesinde ifade edilen On karar yonteminin 6zerkligi ve etkinligini olumsuz
etkileyebilecegini belirtmistir. AIHS 16 no’lu Protokoliine gore iiye devletlerin bir ulusal
mahkemesinin ATHM’ye yapilacak bir 6n goriis miiracaatinin ABAD’a ABIHA nin 234.
maddesi uyarinca yapilabilecek bir 6n karar miiracaatin1 risk altina alacagi belirtilmistir.
Bunun yam sira asagida incelenecek olan ABAD’in ATHM &niinde AIHS’nin 16 no’lu
Protokoliine gore iiye devletlerin bir ulusal mahkemesinin 6n goriis miiracaati iizerine
goriilmekte olan bir bagvuruya ABAD’1n 6n denetim yontemi (prior involvement) ile 6n goriis
yontemi (advisory opinion) arasinda bir iligki kurulmamistir. ABAD, Taslak Anlagmanin bu

3! AB hukukunun 6zerkligi konusunun tasidig1 yitksek onem ABAD’in Van Gend en Loos davasi kararina kadar uzanmaktadir. Bu dava igin
bkz. Bkz. Case 26/62, Van Gend en Loos v. Nederlandse Belastingadministratie, [1963] ECR 1.
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ihtimali g6z ardi ederek bu iki mekanizma arasindaki iligki agisindan herhangi bir diizenleme
icermedigini belirtmistir.**

2.2. Avrupa Birligi Hukukuyla flgili Meselelerde Avrupa Birligi Adalet
Divanr’min Miinhasir Bir Yarg: Yetkisinin Dikkate Alinmamasi

ABIHA’nin 344. maddesine gore; “Uye devietler, Antlasmalar’'in yorumu veya
uygulanmasi ile ilgili bir uyusmazhik konusunda, Antlasmalar’da ongériilenler disinda bir
¢Oziim yontemine basvurmamayt taahhiit ederler”. Buna gore, liye devletler Antlagmalar’in
(ABIHA ve AB Antlasmasi) yorumlanmasi ve uygulanmasiyla ilgili uyusmazliklara
Antlagmalar’da Ongoriilen ihtilaf ¢6zme mercileri ve yontemleri disinda baska bir ¢6ziim
merciine ve yontemine bagvuramaz. AB’nin taraf oldugu bir uluslararas1 anlasma da AB ve
iiye devletler arasindaki yetki dagilimini ve AB hukukunun 6zerkligini zedeleyemez. Nitekim
bunun gozetimini de ABAD yerine getirmek‘[edilr.33

Taslak Anlagsma’nin 5. maddesine gore, AB iiyesi devletler agisindan, ABAD 6niinde
yapilan yargilama siirecinin AIHS’nin 55. maddesi** baglaminda bir yargilama olarak
degerlendirilmemesi gerekmektedir. Bununla birlikte, AIHS nin 33. maddesi dogrultusunda
AB liyesi devletlerden birisinin diger iiye devletler ile bizatihi AB’ye yonelik bir miiracaat
yapma ihtimali devam etmektedir. Divan, bu ihtimalin varliginin dahi ABIHA’nin 344,
maddesine uygun olmadig: belirtmistir.*®

AB fiyesi devletler arasinda veya AB iiyesi devletler ile AB arasinda, AB hukuku
baglaminda, AIHS’nin uygulanmasiyla ilgili ABAD’m miinhasir bir yargi yetkisi soz
konusudur. Taslak Anlasma’ya gére, ABAD oniindeki yargilama siirecinin ATHS’ye
uygunluk kapsamina tabi olmayan bir ¢dziim yontemi olarak kabul edilmemesi nedeniyle bu
durum ABAD’in miinhasir yargi yetkisinin muhafaza edilmesi konusunda yeterli
kalmamaktadir. Taslak Anlagsma, AB veya {iye devletler tarafindan AB hukukunun
uygulanmasiyla ilgili olarak ATHS’nin ihlal edildigi iddiasiyla hem AB’nin hem de iiye
devletlerin miinferiden AIHM’ye basvuruda bulunma olanagmi tamimaktadir. ABAD bu
ihtimalin varliginin ABIHA nin gereklilikleriyle uyumlu olmadigini belirtmistir. Bu kosullar
altinda Taslak Anlasmanin ABIHA ile uyumlulugunun ancak, AB hukuku baglaminda
AIHS nin uygulanmasiyla ilgili iiye devletlerle AB arasinda veya iiye devletler arasinda
niiksedecek ihtilaflar yoniinden ATHM’nin yargi yetkisini acik¢a hari¢ tutmasi halinde
miimkiin olacagini belirtmistir.’® Bununla birlikte, boyle bir hari¢ tutulma diizenlemesini AB
iiyesi olamayan ve fakat AIHS ye taraf devletlerin nasil karsilayacaklar1 da énemlidir. Bunun
yani sira AB’nin bagitladig: uluslararasi anlasmalarda ABIHA’nin 344. maddesiyle tezat
teskil eden durumlarla ilgili istisna diizenlemesi sik rastlanan bir durum degildir. Ote yandan,
bdyle bir istisna diizenlemesinin tek basma AB hukukunun oOzerkligini saglamasi da
kuskuludur. Bunun yerine Hukuk Sozciisii Kokott’un belirttigi iizere, ABIHA nin 344,
maddesini ihlal eden iiye devletler aleyhine ABIHA nin 258. maddesi dogrultusunda bir ‘ihlal
prosediirii’ baglatmak daha uygun gibi goriinmektedir. Ayrica, AB iiyesi devletlerin, AB
hukuku baglaminda AIHS nin uygulanmasiyla ilgili meselelerde AIHS nin 33. maddesinde

32 Opinion 2/13, [196] ve [200] numaral paragraflar arasinda yer alan paragraflar.

3 ABAD’m 1/91 sayili goriisii, [35] numarah paragraf, ABAD’in 1/00 sayili goriis [2002] ECR 1-3493, [21], [23] ve [26] numaral
paragraflar; Case C-459/03, Commission v Ireland [2006] ECR 1-4635 [123] ve [136] ve numarali paragraflar; Joined Cases C-402/05 P &
C-415/05, Kadi and Al Barakaat International Foundation v. Council and Commission, [2008] ECR 1-6351, [282] numaral1 paragraf.

3* Opinion 2/13, [208] numarali paragraf.

*% Opinion 2/13, [213] ve [214] numarah paragraflar.

3% Opinion 2/13, [213] numarali paragraf.
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Ongoriilen bagvuru yontemine miiracaat etmeyeceklerini uluslararasi baglayici bir tasarrufla
deklare etmeleri de soruna ¢oziim olabilecektir.®’

2.3. Ortak Sorumluluk Mekanizmasi (Co-respondent mechanism)

Taslak Anlagsma’nin 3. maddesi ortak sorumluluk konusunu diizenlemektedir.
Buradaki ortak sorumluluk, AIHS’nin ihlal edildigi iddiasiyla AB iiyesi bir veya birkag
devletle birlikte AB’nin ortak sorumluluguna gidilmesi anlaminda kullamilmgtir. Uye
devletler AB hukukunu uygulamak {izere kabul ettikleri ulusal bir tasarrufun kendisi veya
uygulamasinin ATHS ye aykirilik olusturmasi nedeniyle AIHS nin 57. maddesinde®® belirtilen
cekince kaydmn ileri siiremezler. AB hukuku tedbirinin AIHS’ye aykiriligi durumunda bu
aykirilig: iiye devletlerin tek baslarina gidermelerinin miimkiin olmadig1 durumlarda AB’nin
de iiye devletlerle birlikte sorumluluguna gidilmesi amaglanmistir. Burada her ne kadar iye
devlet ATHS’ye aykirilik teskil eden tasarruf nedeniyle AIHM 6niinde dava edilmekte ise de
dava konusu edilen ulusal islem aslinda AB’nin kabul ettigi bir tedbire istinaden
gerceklestirilmistir. Dolayisiyla, AIHM tarafindan verilecek bir ihlal kararmn telafisini
saglamak da ilgili tiye devletlerin yetkisini asan durumlar nedeniyle AB’nin bu tiir davalara
katilmini saglamak {izere bu mekanizma kabul edilmistir. Bu nedenle Taslak Anlagma’nin 3.
maddesi, AB’nin de iiye devlet/iiye devletlerle birlikte ortak sorumluluklarma gidilmesini
Oongormiistiir. Taslak Anlagma’nin 3. maddesi, AB’nin ortak sorumluluguna gidilebilecek
durumlari 6yle belirtmistir. Buna gére; AIHS ye aykirilik iddiasinin giderilmesinin ancak s6z
konusu AB hukuku tedbirinin iptali veya AIHS ye aykirilik iddiasinin AB birincil hukukuyla
ilgili olmasi halinde AB’nin ortak sorumluluguna basvurulmalidir. Taslak Anlasma, bu tiir
durumlarda ilgili iiye devlet ile AB’nin ortak sorumluluguna gidilmesini 6ngérmiis olup,
ancak Taslak Anlagma’nin 3(7) maddesine gore dava taraflarinin ileri siirecegi goriisler
sonrasinda ATHM sadece birisini sorumlu kabul edip davanin ona yoneltilmesini
saglayabilecektir.

Taslak Anlasma’nin 3(5) maddesine gére ya ATHM’nin bu bildirimi (ortak sorumluluk
mekanizmasi yontemine gidilmesine yonelik) AB’ye iletmesi ve AB tarafindan davaya taraf
olundugunun kabul edilmesi ya da ATHM’nin bu konuda aldig1 karar {izerine gerceklestirilir.
ABAD’m bu konuda elestirdigi husus s6z konusu ortak sorumluluk mekanizmasina
gidilmesiyle (AB’nin davaya dahil edilmesiyle) ilgili degerlendirmenin AIHM tarafindan
degil kendisi tarafindan kararlastiriimasidir.®

Taslak Anlagsma’da ongoriilen ‘ortak sorumluluk mekanizmasi’nin amaci, AB iiyesi
olmayan AIHS’ye taraf devletler tarafindan veya bireysel basvuru ydntemiyle AIHM’ye
yapilan miiracaatlarin AB’ye ve/veya AB iiyesi devletlere dogru bir sekilde bildirilmesini
(AB’nin davaya taraf olmasi) iermektedir.*’ Burada eger bagvuru yapildiginda bagvurunun

37 13 Haziran 2014 tarihli Hukuk Sozciisii Kokott'un ABAD’a sundugu gbriisiin [119] ve [120] numarali paragraflari, OJ C 65, 23.02.2015, s.
2.

¥ AIHS™nin “Cekince” bashikl 57. maddesinde; “I. Bu Sizlesme'nin imzast ve onaylama belgesinin sunulmast sirasinda her devlet,
Sozlegme'nin belirli bir hiikmii hakkinda, o sirada kendi iilkesinde yiiriirliikte olan bir yasanin bu hiikme uygun olmamasi dl¢iisiinde bir
¢ekince kaydi koyabilir. Bu madde genel nitelikte ¢ekinceler konmasina izin vermez.

2. Bu maddeye uygun olarak konulacak her ¢ekince, sozii edilen yasanin kisa bir agiklamasini i¢erir” diizenlenmesi yer almaktadir.

% Paragraf [220].

4 ATHS nin “igiincii taraf sifatiyla davaya katilma” bashkli 36. maddesinde; “I. Kendi vatandaslarindan birinin bagvurucu konumunda
olmasi halinde, her Yiiksek Sozlesmeci Taraf, Daire ve Biiyiik Daire oniindeki davalarda yazili goriis sunma ve durusmalara katilma hakkina
sahiptir.

2. Mahkeme baskani, adaletin geregi gibi yerine getirilmesi amaciyla, davaya taraf olmayan herhangi bir Yiiksek Sozlesmeci Taraf"t ya da
bagvurucu disinda davayla ilgili her kigiyi yazili goriis sunmaya veya durusmalara katilmaya davet edebilir.
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muhatab1 olan potansiyel ortak sorumluya bagvurunun yoneltilmemesi durumunda sorun
¢ikar. Miizakereler siirecinde bu mekanizmanin ihtiyari veya zorunlu kilinmasma yonelik
tartigmalar olmustur (Polakiewicz, 2013: 598). Sonugta, Taslak Anlagma’da bunun ihtiyari
olmasma ve AB’nin kosullarin olusmasi durumunda ortak sorumlu (taraf) olmasia yonelik
kendisinin bir talebi iizerine bu mekanizmanin islemesine yonelik bir diizenleme
ongoriilmiistiir. Taslak Anlasma’ya gore ATHS ye taraf devletlerin ATHM karar1 veya yapilan
basvurunun kendilerine bildirilmesi iizerine davaya katilmayi kabul etmeleri ile davaya taraf
olunabilecektir. AB veya AB iiyesi devletlerin AIHM o6niinde bu sekilde agilan bir davaya
taraf olabilmeleri agisindan usul olarak ATHM tarafindan AB ve iiye devletler arasindaki yetki
dagilimmin da dikkate almarak bu ydnde karar verilmelidir. Bu durumda, AIHM’nin bu
mekanizmanin isleyisindeki rolii nedeniyle, AIHM’nin alacagi tutum AB ve AB iiyesi
devletler arasindaki yetki dagilimini etkileme riskini tagimaktadir. Bunu da ABAD uygun
bulmamustir.

2.4. Avrupa Birligi Adalet Divaninin On Denetim Yontemi (Prior involvement of
the EU)

Taslak Anlasma’nin 3(6) maddesinde, AB kurumlarina belli bir konudaki AB
mevzuatinin AIHS’ye uygunluguyla ilgili goriislerini ortaya koyma imkaninm verilmesi
amaclanmaktadir. Bu dogrultuda, AIHM &niinde goriilmekte olan bir davada AB
kurumlarinin AB mevzuatini ilgilendiren ve ayn1 zamanda ATHS’ye aykirilik iddiasi igeren
durumlarda miidahale etme imkan1 getirilmek istenmistir. Bu mekanizma ile AB kurumlari
ilgili AB mevzuatinin ATHS’ye aykirilik sorununun daha énce ABAD tarafindan ¢oziiliip
¢oziilmedigini inceleme ve eger ¢oziilmemisse sorunu ABAD’a gotiirerek orada ¢6ziime
kavugturma yoniinde bir imkan elde etmektedir. Sorunun ABAD’a taginmasi durumunda,
ABAD’a bahis konusu olan AB mevzuatinin ATHS ye aykiriligi iddiasini inceleyecek yeterli
bir zaman diliminin de taninmasi 6nem tasir. Bahse konu mevzuda ABAD’1n daha 6nce bir
karar verip vermediginin de AB kurumlar tarafindan dile getirilmesi ve eger ABAD’1n s6z
konusu hususta daha dnce verdigi bir karar var ise bunun ATHM acisindan baglayici olmasi
gerekmektedir. Aksi durum, ABAD’in daha o6nce verdigi bir kararin yorumlanmasinin
AIHM’e transfer edilmesi anlamina gelmektedir.41 ABAD sonug olarak, Taslak Anlasma’nin
3(6) maddesinin mevcut haliyle ATHM oniinde goriilen davalar agisindan AB’nin ‘tam ve
sistematik’ olarak bilgilendirilmesini temin etmedigini belirtmistir.** Bu bilgilendirme ile
AB’nin ilgili kurumlar agisindan ATHM &niinde goriilmekte olan davalarda (AB mevzuatinin
AIHS’ye aykiligi iddiasmin oldugu davalarda) s6z konusu mekanizmay: isletme imkani
dogacaktir.

Bu yontem ile AB hukukuyla ilgili bir sorunu da barindiran ancak ABAD tarafindan
daha &nce bir ¢oziime baglanmamis olan ATHM 6niinde goriilmekte olan davalarda ABAD’a
on denetim agisindan bir imkan taninmistir. Ancak Divana gore, Taslak Anlagma ikincil
mevzuatin yorumlanmasiyla ilgili bir mevzuda ABAD’a konunun taginmasi ihtimalini g6z
ard1 etmistir. ATHS o6niinde goriilmekte olan davalarda ABAD’m bu &n denetimi yapma
ihtiyaci sadece AB mevzuatinin gegerliliginin s6z konusu oldugu durumlarda degil, ayrica AB
mevzuatinin yorumlanmasiyla ilgili durumlarda da s6z konusu olabilecektir. Bu nedenle,
AIHM éniinde goriilen davalar agisindan AB’nin  ‘tam ve sistematik’ olarak

3. Bir Daire veya Biiyiik Daire éniindeki her davada Avrupa Konseyi Insan Haklari Komiseri yazili goriis sunabilir ve durusmalara
katilabilir” diizenlenmesi yer almaktadir.

41 Opinion 2/13, [238] ve [239] numarali paragraflar.

4 Opinion 2/13, [241] numaral: paragraf.
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bilgilendirilmesini temin edecek ve AIHM oniinde goriilmekte olan AB hukukunun
yorumlanmasini ilgilendiren davalarda da bu yontemin isletilmesini 6ngoérecek sekilde Taslak
Anlagma’nin yeniden ele alinmasi gerekmektedir.

2.5. Avrupa Birligi Ortak Dis ve Giivenlik Politikas1 Konulariyla Alakah
Sorunlar

Son olarak ABAD 2/13 sayili goriisiinde, AB ortak dis ve giivenlik politikasi
konulariyla alakali sorunlar agisindan yargisal denetimin kendine 6zgii niteligini dikkate
almistir. AB ortak dis ve giivenlik politikas1 kapsaminda alinan bazi kararlar ABAD’1n yargi
denetimi kapsami disinda tutulmustur. ABAD’1in yarg:1 yetkisinden muaf tutulan en 6nemli
sey, ortak dig ve giivenlik politikasidir. Yasama tasarruflarii icermeyen bu politika, Birlik
Dasigleri ve Giivenlik Politikas1 Yiiksek Temsilcisi ile iiye devletler tarafindan Antlagmalara
uygun olarak yiiriitiiliir.

AB Antlasmasinin 24. maddesine gore yargi muafiyeti, Avrupa Birligi Zirvesinin,
Konseyin ve aym zamanda Komisyon iiyesi de olan Dis iliskiler ve Giivenlik Politikas
Yiiksek Temsilcisinin kararlarimi ilgilendirir. ABIHA'nin 275. maddesine gore, Avrupa Birligi
Adalet Divani, ortak dis ve gilivenlik politikasina iligkin hiikiimler veya bu hiikiimler
temelinde kabul edilen tasarruflar konusunda yetkili degildir. Ancak Divan, Avrupa Birligi
Antlagsmasinin 40. maddesine uyulup uyulmadiginin kontrol edilmesine ve Konsey tarafindan
Avrupa Birligi Antlagmasmin V. Baglhiginin 2. Boliimi temelinde gercek veya tiizel kisilere
karst kabul edilen kisitlayict tedbirler oOngoren kararlarin  hukuka uygunlugunun
denetlenmesine iligkin olarak, ABIHA'nin 263. maddesinin 4. paragrafinda éngériilen sartlara
uygun olarak acilan davalarda karar verme yetkisine sahiptir.

Bununla birlikte, Taslak Anlasma’ya gore AIHM AB ortak dis ve giivenlik politikasi
kapsaminda gergeklestirilen islem ve eylemlerin AIHS ye uygunlugunu denetleyebilecektir.
Divan’a gore, ABAD’a yarg1 yetkisi taninmayan bu konularda AIHM’ye yargi yetkisi
tammak bir anlamda AB orgami olmayan AIHM’ye miinhasir bir yargi yetkisi tanimak
anlamina gelir.43 Divan bu durumu kabul edilemez olarak degerlendirmistir. Bu nedenle
Taslak Anlagsma, AB ortak dis ve gilivenlik politikas1 kapsaminda gergeklestirilen islem ve
eylemlerin yargisal denetimine iligkin AB hukukunun 6zel diizenlemelerini dikkate
almamistir. Bununla birlikte Hukuk Soézciisii Kokott, ABAD’1n yargi yetkisi diginda tutulan
AB ortak dis ve giivenlik politikas1 kapsaminda gerceklestirilen islem ve eylemlerin yargisal
denetiminin iiye devletlerin ulusal mahkemelerince yerine getirileceginden bireylerin etkin
yargisal koruma altinda oldugunu, ayrica AIHM’ye ABAD’a nazaran daha kapsamli bir yarg
yetkisi taninmasmin AB’nin uluslariistii yapisini tehlikeye atmayacagini ve bahse konu
mevzuda bir yargi yetkisi ihtilafinin ¢itkmasinin s6z konusu olmadigini dile getirmistir.

ABAD’in bireysel haklarin daha etkin korunmasmi saglayacak sekilde AB
vatandaslarinin AB ortak dis ve giivenlik politikas1 kapsaminda gerceklestirilen islem ve
eylemlerin yargisal denetimine iliskin ATHM’ye basvuru olanagmi da elde etmelerine karsi
¢ikma anlamina gelen bu goriisii ikna edici degildir. Kaldi ki ABAD’1n bu argiimaninin, AB
ortak dis ve gilivenlik politikas1 kapsaminda gergeklestirilen islem ve eylemlerin Lahey
Uluslararas1 Adalet Divani oniinde yargisal denetime tabi olmasi halinde problem yaratmasi
da s6z konusudur.

* Opinion 2/13, [255] numarali paragraf.
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SONUC

ABAD yaptign degerlendirmeler sonucunda AB’nin AIHS’ye katilmini dngéren
Taslak Anlasmanin AB hukukuna uygun olmadigini belirtmistir. Bu kanaatini ortaya
koyarken Divan 2/13 sayili goriisiiniin 6nemli bir kismin1t AB hukukunun ‘kendine 6zgii
niteliklerine’ vurgulayarak ortaya koymustur. Kendine 0zgii nitelikler olarak da AB
hukukunun tstiinligii, dogrudan etkisi, siirli yetki ilkesi, kurumsal yapis,** sadakat ilkesi ve
karsilikli gliven ilkesi* ve temel haklar1 koruma istegi gosterilmistir. Divan, AB hukukunun
gerek liye devletlerin ulusal hukuku gerekse uluslararasi hukuk karsisindaki 6zerkliginin altini
¢izmistir.** AB hukukunun 6zerkligi ile kendine 6zgii niteliklerinin yani sira AB hukukunun
yorumlanmasi ile yeknesak, tutarli bir sekilde uygulanmasini saglamak iizere bir yargi diizeni
de olusturulmustur. Bu yargi diizeni agisindan da 6n karar usulii temel bir islev gérmektedir.
Ozetle, s6z konusu Taslak Anlasma, AB hukukunun bazi niteliklerini goz ardi ettiginden ve
bazi kaygilar1 karsilayacak sekilde diizenlenmediginden tekrar gbézden gegirilmesi
gerekmektedir. Burada bir yandan ABAD’1n anilan goriisiiniin hukuki ve politik boyutlarinin,
bir yandan da ABAD ile ATHM arasindaki {istiinliik miicadelesinin izlerini gormek
miimkiindiir. Bu nedenle, ABAD’1n 2/13 sayil1 goriisiiniin politik a¢idan etkilerinin oldugu da
bir gercektir.

AB'nin mevcut yapisii belirleyen 2009 tarihli Lizbon Antlagmasi'nda, AIHS'ye taraf
olmak bir hedef olarak belirlenmistir. AB liderleri de sézlesmeye katilima 2013'te yesil 151k
yakmisti. ABAD’in 2/13 sayili goriigiinde ortaya koydugu temel problemlerin asilmasi ise
kolay olmayacaktir. Ornegin, ABAD’in AB acisindan ATHS’de tanman hak ve 6zgiirliiklerin
koruma diizeyini (sinirin1) AB’nin Temel Haklar Sartinda tanman hak ve ozgiirliiklerin
sinirlart olarak degerlendirmesi ATHS nin amag ve hedefleriyle uyumlu degildir.

Bununla birlikte ABAD’1n 2/13 sayili gériisiiniin hicbir kisminda AB’nin AIHS’ye
katilimina kars1 ¢ikilmamis, bu baglamda kapilar kapatilmamis veya AIHM’yi veya igtihadin
elestiren bir argliman ileri siirilmemistir. Sonug olarak, ABAD’in 2/13 sayil1 goriisiinde
ortaya konulan gériislerin muhatabi AB’nin AIHS’ye katilimina iliskin Taslak Anlasma’nin
hazirlanmasinda etkin rol alan AB yetkilileridir. Bu nedenle, AB yetkililerinin ABAD’ 1 2/13
sayili goriigiinde belirtilen kaygilar giderecek degisiklikleri yapmalar1 beklenmektedir. Ancak
anilan kararda ifade edilen bazi gerekgelerin karsilanmasi oldukc¢a zor goriinmektedir.
Ornegin, ABAD, Taslak Anlagmanin ABIHA ile uyumlulugunun ancak, AB hukuku
baglaminda AIHS nin uygulanmasiyla ilgili AB iiyesi devletlerle AB arasinda veya AB iiyesi
devletler arasinda niiksedecek ihtilaflar yoniinden ATHM’nin yarg1 yetkisinin acik¢a harig
tutulmas1 halinde miimkiin olacagini belirtmistir. AB’nin  bagitladigi  uluslararasi
anlasmalarda, ABIHA nin 344. maddesiyle tezat teskil eden durumlarla ilgili bu yonde bir
istisna diizenlemesi, sik rastlanan bir durum degildir. Ote yandan, boyle bir istisna
diizenlemesinin tek bagina AB hukukunun 6zerkligini saglamasi da kugkuludur.

* Opinion 2/13, [165] ve [166] numarali paragraflar.
4 Opinion 2/13, [168] numarali paragraf.
4 Opinion 2/13, [170] numarali paragraf.
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YUKSEKOGRETIM VE iNSAN HAKLARI: BITMEYEN BiR TARTISMA

Dog Dr. Nezir Akyesilmen”

OZET

Egitim hakki hem ulusal hem de uluslararasi diizeyde son yillarda ana giinden konularindan birisi
olmayi basardi. Uluslararasi insan haklar1 belgeleri, egitimi temel bir insan hakki olarak tanimlarken, verilecek
egitimin de insan haklar1 ilke ve prensiplerine uygun olmasi gerektigini belirtmektedirler. Fakat yliksekogretimin
evrensel bir insan hakki olup olmadigi konusunda literatiirde derin goriis ayriliklar: var. Kimisi yliksekdgretimi
bir insan hakki olarak tanimlarken, bagkas1 bunun tartigmali oldugunu ileri siirebilmektedir. S6z konusu tartigma
sadece egitim hakkin tamimi ile simrli olmayip dogasi, kapsami ve niteligiyle de ilgilidir. Bu ¢alisma
yiiksekogretim ve insan haklari baglaminda birkag temel soruya cevap aramaya caligmaktadir: Yiiksekogretim
evrensel bir insan hakki midir? Hak-temelli bir yiiksekogretim nasil olmalidir? Universitede akademik 6zgiirliik
ve kurumsal 6zerklik bu tartismanin neresinde yer almaktadir? Bu ¢aligmanin ulastig1 veriler dikkate alindiginda,
akademik 6zgiirliigiin tiniversitelerde dnemsendigi fakat yeterince tartigilmadigi, ¢alisilmadigi ve dncelenmedigi
acikca goriilecektir. Bu kisa ¢aligma, s6z konusu sorunlarin agilmasi i¢in bir takim 6neriler sunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Egitim Hakk, Yiiksekogretim, Insan Haklar1, Akademik Ozgiirliik, Katilimcilik

HIGHER EDUCATION AND HUMAN RIGHTS: UNENDING DISPUTE

ABSTRACT

Right to education has succeeded to be one of the main agenda at both national and international levels
in recent years. While international human rights documents accept education as one of the basic human rights,
education also needs to be compatible with the human rights norms and principles. Yet there are sharply
different approaches in the literature on whether higher education is a universal human right or not. Some
consider it as human rights while some others claim that it's discussible. This discussion is not limited with
definition of the right to education but also related to its nature, content and the quality. This paper tries to
answer some basic questions on the relationships between higher education and human rights: Is higher
education a universal human right? How does a rights-based higher education needs to be? Where do the
academic freedom and institutional autonomy of university stand in this discussion? When the data accessed in
this study are taken into consideration, it is clear that academic freedom is cared about, yet it is not adequately
discussed, studied and prioritized. This piece of work comes up with some recommendations to overcome the
mentioned problems.

Key Words: Right to Education, Higher Education, Human Rights, Academic Freedom, Participation
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GIRIS

Egitim ve insan haklar1 arasindaki iliski olduk¢a komplikedir. Egitimin, 6zellikle
yiiksekodgretimin, literatiirde insan hakki olup olmadig tartisilirken, basta Evrensel Insan
Haklar1 Beyannamesi (EIHB-1948) olmak iizere, Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi (1952) 1
No'lu Protokolii, Egitimde Ayrimciliga Karsi Sozlesme (1960), Uluslararast Ekonomik,
Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Anlagmasi(1976) ve Cocuk Haklar1 Sozlesmesi gibi uluslararasi
baslica insan haklar1 belgelerinde bir insan hakki olarak tanimlanmaktadir. Egitim hakkini ve
icerigini detayli bir sekilde tanimlayan EIHB (26. madde), egitimi bir insan hakki olarak
tanimladiktan sonra, verilecek egitimin nasil olmasi gerektigini de detaylica agiklamaktadir:

1. Herkes, egitim hakkina sahiptir. Egitim, en azindan ilk ve temel Ogrenim
asamalarinda parasizdir. llkégretim zorunludur. Teknik ve mesleki egitim herkese agiktir.
Yiiksek 6grenim, yetenege gore herkes icin egit olarak ulasilabilir olmalidr.

2. Egitim, insan kigiliginin tam gelistirilmesine, insan haklarina ve temel
ozgiirliiklere sayguyt  giiclendirmeye yonelik olmalidr. Egitim, biitiin uluslar, wklar ve dinsel
gruplar arasinda anlayis, hosgorii ve dostlugu yerlestirmeli ve Birlesmis Milletlerin barist
koruma yolundaki  etkinliklerini giiclendirmelidir.

3. Ana-babalar, ¢ocuklarina verilecek egitimi segmede oncelikli hak sahibidir.

Egitim ve insan haklar1 arasindaki tartigmali iliski siiphesiz ki tanimlamayla sinirl
degildir. insan haklar1 ruhsat niteliginde olmasina ragmen -yani kisi isterse kullanir isterse
kullanmaz- EIHB 26. maddesinin temel egitimi zorunlu gérmesi ayri bir tartisma konusudur.
Diger taraftan egitim hakki, pozitif bir insan hakki olarak siniflandiriliyorken, negatif haklar
gibi toplumun ivedi bir ylikiimliiliigii olarak kabul edilmesi, egitim hakkini daha da karmagik
bir hale getirmektedir. ETHB 26. maddesi, yiiksekdgretim dahil, egitimi bir insan hakk1 olarak
tanimlarken, verilecek egitimin insan kisiliginin tam gelistirilmesine, insan haklarma saygiy1
ve kiiresel bariga hizmet edecek nitelikte olmasini da egitim hakkinin bir bileseni olarak kabul
etmektedir.

Felsefi agidan egitim hakkinin bir insan hakki olup olmadig: tartisilirken, yukarida
tartisgtldign gibi, hukuki anlamda bir hak olarak tanimlanmasi, uluslararasi insan haklari
belgeleriyle sabittir. Egitim ve insan haklar1 baglaminda en tartigmali konularin basinda
yiiksekdgretimin bir insan hakki olup olmadig1 gelmektedir. Kimisi, yliksekdgretimin bireysel
kazang sagladigindan kisiler maliyetini yiiklenmeli derken, bunun bireysel degil kamu
yararina oldugunu savunanlar ise, yiiksekdgretimin evrensel bir insan hakki olarak
tanimlanmas1 gerektigini ileri siirerler (McCowan, 2012:111). Fakat su da bir gergektir ki;
kamu yarari bir insan haklar1 kavrami degildir. Aksine, insan haklarinda dncelenen sey, kamu
yarar1 degil, kisi yarari ile temel hak ve dzgiirliikleridir. Ikisi arasinda bir ¢atigma olmasi
durumunda hiikiimetler insan haklarin1 smirlandirma yoluna gitse de, insan haklar
anlayiginda ve felsefesinde oncelikli olan kisi hak ve hiirriyetleridir.
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Bu makalede iki konu iizerinde durulacaktir. Birincisi, yiiksekOgretimin evrensel bir
insan hakki olup olmadigi uluslararasi insan haklari belgeleri 1s18inda irdelenecek ve ikincisi,
insan haklarina uygun baska bir deyisle hak-temelli bir yiiksekdgretimin 6zellikleri
tartisilacaktir.

1. Yiiksekogretim Bir Insan Hakki M1?

1888 yihinda ilk defa bir kadin Britanya iiniversitelerinde hukuk egitimi almak igin
Oxford'da yeni kurulan Somerville Kolejine basvurdu. O kadin, Hindistan'in ileri  gelen
bir ailesinden ve emperyal Britanyanin bir vatandasi olan Cornelia Sorabji'dir.
Somerville'nin diger kadinlar: gibi, Sorabji de herhangi bir dini simav ya da zorunluluga
tabi degildi. Fakat o zamanlar, 1920 yilina kadar kadinlar Oxford'a kabul edilmiyorlar ve
diploma alamiyorlardi. Bu simirlamaya ragmen, Cornelia Sorabji hukuk simaviarina
erkeklerle beraber girebilmek i¢in  yetkililer nezdinde bagarili bir miicadele verdi. Fakat
barolar da kadinlar: iiyelige kabul etmedikleri igin, ilk denemelerde avukat olma hakki

reddedilmesine ragmen, daha sonra Hindistan'da bu meslegi elde etmeyi basard:
(Osler, 2012: 295).

127 y1l 6nce meydana gelmis olan bu kisa hikdyede basta ayrimcilik olmak {izere,
egitim hakkimin (yiiksekdgretim hakkinin) ihlali, cinsiyet ayrimciligi, ¢alisma hakkinin ihlali,
esitlik ve 6zgiirliiklerinin yok sayilmasi, insanlik onurunun zedelenmesi gibi bir dizi kisi hak
ve hiirriyetleri yok sayilmaktadir. Sorabji gibi kisilerin onur ve hak miicadeleleri, insan
haklarinin bugiinkii kapsamli ve yaygin bir boyuta gelmesinde 6énemli rol oynamistir. O giin
cinsiyet temelli ayrimcilik nedeniyle yiiksekdgretim hakkindan yoksun birakilan Sorabji gibi,
bugiin de diinyanin c¢esitli bolgelerinde bagka tiir ayrimciliklarla insanlar bu haklarindan
mahrum birakilabilmektedir. Fakat uluslararasi insan haklar1 hukukunda yiiksekogretimi de
kapsayan egitim hakk1 evrensel bir insan hakki olarak kabul edilmektedir.

Insan haklari, insan olmasi hasebiyle herkesin esit bir sekilde sahip oldugu ya da
olmast gerektigi, kisinin insanca yasamasini saglayan ve insanlik onurunu korumay1
amaglayan evrensel ve ahlaki normlardir(Madigan, 2004: 74-77; Haule, 2006:368).Bu
cergevede biitiin insanlar insanlik onuru ve haklar1 bakimindan esit ve 6zgiir dogarlar ( EIHB,
Madde,1). Temelinde 6zgiirlik ve esitlik olan insan haklar kisiler agisindan bir ruhsattir,
kullanim1 kisinin 06zgiir iradesine birakilmistir. Kisi isterse haklarmi kullanir, istemezse
kullanmaz. Oysa 2009 yilinda diinya geneline bakildiginda yliksekdgretim c¢aginda olup
egitim goren Ogrenci oran1 %27°dir (Globalhighered, 2011). Cevabi bulunmasi gereken soru,
geri kalan insanlarin %73'niin tamami ya da bir kism1 bu hakkini kullanmak istemiyor mu
yoksa bu hakkimi kullanamiyor mu? Yani iradesi disinda bu hakkindan mahrum mu
birakilmaktadir?

Yiiksekogretim, baglica uluslararasi insan haklar1 belgelerinin egitim hakkim
diizenleyen maddelerinde hep zikredilmistir. EIHB 26. maddesinin 2. fikrasinda "
Yiiksekogrenim, yetenegine gore herkes igin esit olarak ulasilabilir olmalidir" hiikkmi yer
almaktadir. Ayni sekilde, Uluslararast Sosyal, Ekonomik ve Kiiltiirel Haklar S6zlesmesinin
madde 13-c fikras1 da, "Yiiksek 6grenim, Ozellikle baslangigta verilecek iicretsiz gelistirme
egitimi gibi her tiirli uygun vasitalarla, yetenek Olglisiine gore herkesin esit
olarak yararlanmasina a¢ik duruma getirilir" seklinde diizenlenmistir. Hem Beyanname hem
de Sozlesme yiiksekogretim ile ilgili hususlar: egitim hakk: cercevesinde degerlendirdiginden
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yiiksekogretimin evrensel bir hak olup olmadigi konusundaki tartigmaya 11k tutmaktadir.
Kisacasi, baglica uluslararasi insan haklar1 diizenlemelerinde egitim hakki yliksekdgretimi de
kapsayacak sekilde diizenlenmistir (Benedek, 2012: 43). Fakat insan haklar1 insan olmamiz
hasebiyle higbir 6n sart aranmaksizin sahip olunan haklardir. Peki, yiiksekdgretim hakkindan
yararlanmak i¢in yetenek ya da bagka herhangi bir sart ileri siiriilebilir mi? Bu sorunun cevabi
insan haklar1 kusaklari ya da gruplarinda gizlidir.

1.1. insan Haklar1 Guruplari: Ayr1 Fakat Ayrilmaz

Insan haklar1 evrensel ve bir biitiin olarak kabul edilmesine (Viyana Deklarasyonu ve
Eylem Plan1,1993: Par. 5) ragmen, haklarin niteliginin daha iyi anlagilabilmesi i¢in literatiirde
farkl1 temellerde gruplandirilirlar. Bu ¢ercevede, ortaya cikis ve gelisim tarihleri ve
temellendirildikleri felsefi dayanaklarina gore dort kusaga ve devletle iliskilerine goére de
negatif ve pozitif haklar seklinde smiflandirilirlar. 17. ve 18. ylizyil liberal aydinlanmaci
felsefeye dayali haklar, kapitalist Batili lilkelerin 6nceledikleri birinci kusak haklar ya da Sivil
ve siyasal haklar olarak tanimlanirken, 19. yiizy1l esitlik¢i sosyalist diisiinceye dayali haklar
ise, Sosyalist iilkelerin daha ¢ok dnemsedigi ikinci kusak haklar ya da Ekonomik, sosyal ve
kiiltiirel haklar olarak kabul edilirler. Ugiincii diinya iilkelerinin destekledigi {i¢iincii kusak
haklar ya da uzlagma haklar1 ve dordiinciisii, tartismali da olsa bazilari tarafindan ileri siiriilen
bilisim ve iletisim haklar1 ve bazilarina gore ise bu kategorideki haklar genetik mithendisligi
ile ilgili hak gruplar1 daha ¢ok 20. yilizyilda gelistirilmistir (Pavel, 2012: 873-883; Cornescu,
2009).

1.1.1. Birinci Kusak Haklar ya da Negatif Haklar

Birinci kusak haklar 17 ve 18. ylizyillarda gelisen liberal aydinlanmaci felsefeye
dayanir. Devlete kars1 bireyin ozgiirliikklerini merkeze alan bu haklar daha ziyade sivil ve
siyasal haklar1 kapsamaktadir. Bu caglarda devletin fazla miidahaleci politikalarini ve mutlak
egemenlik anlayisin1 sorgulamaya baslayan filozoflar, yOneten-yonetilen iligkisinde
yonetilenin rizast ve haklarinin korunmasi fikrini savundular. Iktidar mutlakiyetciliginin
smirlandirilabilmesi, keyfiligin ortadan kaldirilmasi ve yonetilenlerin rizasinin yansimasi
olarak zamanla yonetime katilma hakki ile ilgili siyasal haklar diislincesi yayginlasti. Bireyin
ozerkligi, kendini etkileyen siireglere katilim ve iktidar1 sinirlandirma diisiincesi ile birlikte
kisisel 6zgiirliik ve bireyin devletin miidahalesinden korunmasi diislincesi gelisti. Literatiirde
sivil ve siyasal haklar olarak tanimlanan bu haklara ayn1 zamanda 6zgiirliik haklari ve liberal
felsefeye dayandiklari i¢in liberal haklar diyenler de vardir.

Farkli temellere dayandirilarak degisik isimler altinda gruplandirilan birinci kusak
haklarin devlet ile iligskisi yoniiyle negatif haklar da denir. Bu haklarin 6zii “-den ozgiir
olma”dir. Burada ifade edilen sey baskidan, iskenceden, sinirlandirilmadan, yasaktan,
ayrimciliktan, dislanmadan, adaletsizlikten, kolelikten, kendini ifade etmekten ve biitiin
bunlar1 yapma giiciine sahip orgiitlii yap1 olan devlet 'ten 6zgiir olmadir. Bagka bir ifade ile,
birincil kusak haklarm en belirgin 6zelligi ozgiirlik fikridir(Sastry, 2011: 15-16). Bu haklar
devlet miidahalesinin yoklugunu 6ngoriir. Bu hak grubunun 6zii, devlet "golge etmesin baska
ihsan istemez" seklinde formiile edilebilir.

~ Birinci kusak haklar ya da negatif haklar basta Evrensel insan Haklari Beyannamesi
(EIHB)'nin 3-21. maddeleri ve Uluslararas1 Sivil ve Siyasal Haklar Sézlesmesi (1976) ile
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diizenlenmistir. Kigilerin esit ve 6zgiir bir sekilde bu haklardan yararlanmasi ve devletlerin bu
haklara saygi gostermesi ve onlar1 ivedilikle saglamasi gerekir. Uluslararasi Sivil ve Siyasal
Haklar S6zlesmesi'nin ikinci maddesi bu gergegi sOyle ifade etmektedir:

1. Bu Sézlesme ‘ye Taraf her Devlet kendi iilkesinde yasayan ve yetkisi altinda bulunan biitiin
bireylere irk, renk, cinsiyet, dil, din, siyasal ya da baska fikir, ulusal ya da toplumsal

koken, miilkiyet, dogum ya da bagka bir statii bakimindan hi¢bir ayirim gozetmeksizin bu Sozlegme'de
tammman haklari saglamak ve bu haklara saygr  gostermekle yiikiimliidiir.

2. Mevcut mevzuatta ve diger yasal tedbirlerde heniiz diizenleme bulunmayan  durumlarda,

bu Sozlesme'ye Taraf her Devlet, kendi anayasal kurallarina ve bu Sozlegsme'nin hiikiimlerine
uygun olarak, bu Sézlesme'de tanminan haklarin uygulanmasini saglamak bakimindan gerekli  olan
yasama ve diger tedbirleri almakla yiikiimliidiir.

Uluslararasi insan haklar belgelerinde ifade edilen baslica sivil ve siyasal haklar ya da
ozgiirliik haklarindan bazilar1 sdyle ifade edilmistir (Donnelly, 1986: 607): Ozgiirlik ve
giivenlik hakki; yasama hakki; 6zel miilkiyet hakki; yasama hakki; kolelik yasagi; adil
yargilanma hakki; iskence yasagi; din ve vicdan Ozgiirligi; ifade ozgiirliigli; orgiitlenme
Ozglirligi; seyahat hakki; kisiliginin taninmast hakki; hukuk oniinde esitlik; seyahat hakki;
demokratik katilim hakki ve iltica hakki.

1.1.2. ikinci Kusak Haklar ya da Pozitif Haklar

Ikinci kusak haklar 19. yiizyilda sosyalist gelenekten etkilenmis, sanayilesme ve is¢i
smifinin gelismesi ve miicadelesi sonucu ortaya ¢ikmistir. Sanayilesmeyle birlikte ortaya
¢ikan isciler ve sehirlere yogun go¢ sonucu artan issizlik ve emek somiiriisii neticesinde artan
gelir adaletsizligi, asir1 fakirlik ve yoksulluk beraberinde yeni ihtiyaglar dogurmustur. Insanlik
onurunu korumak i¢in 6zgiirliiglin tek basina yeterli olmadigi, yeme, giyinme ve barinma gibi
temel ihtiyaglarin  karsilanamamast ve insanlik onuruna yakisir bir hayatin
stirdiiriilememesinin de insanlik onurunu zedeledigi gercegi fark edilmistir. Bu haklar, temel
ihtiyaglar1 kargilamaya yonelik oldugu igin refah haklari olarak da adlandirilmaktadir ( Kara,
2014: 73-74). Diger taraftan 6nemli bir kismi sosyal adaleti saglamaya yonelik haklar olmasi
hasebiyle esitlik haklar olarak da bilinirler.

Sosyal, ekonomik ve kiiltiirel haklar olarak da bilinen bu haklarin saglanabilmesi i¢in
topluma pozitif bir sorumluluk diismektedir. Birinci kusak haklarda toplumun sorumlulugu
saygt duyma ve koruma ile sinirli iken, ikinci kusak haklarda toplumun sorumlulugu maliyeti
yiiklenme seklindedir. Bu haklarin saglanabilmesi topluma ya da devlete mali bir ylikiimliiliik
getirmektedir. Yani devletin pozitif bir yilik yiiklenmesi gerekmektir ki; bu nedenle bu haklara
ayn1 zamanda pozitif haklar da denmektedir. Birinci kusak haklarin aksine bu haklarin
saglanmasinda devletin miidahalesi gerekmektedir.

Bu haklar genel olarak Uluslararasi Sosyal, Ekonomik ve Kiiltiirel Haklar S6zlesmesi
(1976) ve Evrensel Insan Haklari Beyannamesi(EIHB)'nin 22-27. maddelerinde
diizenlenmistir. Uluslararas1 insan haklar1 belgeleri, birinci kusak haklarin tiim devletler
tarafindan herkes i¢in esit ve ivedilikle saglanmasi talep edilirken, pozitif haklarin her iilkenin
kendi kaynaklar1 mesabesinde ve tedrici olarak saglanmasi talep edilmektedir. Bu durum
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Uluslararasi Sosyal, Ekonomik ve Kiiltiirel Haklar S6zlesmesi ikinci maddesinde soyle ifade
edilmistir:

1. Bu Sozlesme've Taraf her Devlet, miinferiden ve ekonomik ve teknik plan basta olmak

tizere uluslararast yardim ve isbirligi yoluyla, mevcut kaynaklarin azamisini kullanarak,

bilhassa yasal diizenleme suretiyle alinacak tedbirleri de icerecek sekilde her tiirlii uygun
yontem vasitasiyla, bu Sézlesme'de taninan haklarin tam olarak kullamilmasim asamali
olarak saglamak amaciyla tedbirler almayi taahhiit  eder[vurgu yazar tarafindan yapilmistir].

2. Bu Sozlesme'ye Taraf Devletler, bu Sozlesme'de belirtilen haklarin wrk, renk, cinsiyet, dil,
din, siyasal ya da baska fikir, ulusal ya da toplumsal kdken, miilkiyet, dogum ya da baska bir
statii bakimindan herhangi bir ayrim gézetilmeksizin uygulanmasini taahhiit  ederler.

3. Gelismekte olan iilkeler, insan haklarini ve kendi ulusal ekonomilerini dikkate
alarak[vurgu yazar tarafindan yapilnustir], bu Sozlesme'de taninan ekonomik haklart hangi
6lciide yabancilara da vereceklerini belirleyebilirler.

Kisiler kendilerini tam olarak gergeklestirebilmek ve potansiyellerini yansitabilmek
i¢in yeme, giyinme, barinma, egitim, evlenme, sosyal giivenlik ve saglik gibi sosyal haklara,
sendikal haklar, calisma hakki, iicretli tatil yapma hakki, yaslilar, muhtaglar, engelliler,
kimsesiz ¢ocuklar ve sosyal giivencesi olmayanlar gibi hassas gruplarin ya da kisilerin
insanlik onuruna yakisir derecede bir hayat siirmesi i¢in asgari bir yasam standartlar1 saglayan
ekonomik haklara (Donnelly, 1986: 607)ve toplumsal hayata tam anlamiyla katilabilmek i¢in
kiltiiriinii yagama, kendi dil, din, etnik ve felsefi dzelliklerini yagsatma ve gelistirmeve yasam
tarzi gibi kiiltiirel haklara ihtiyag duyarlar.

1.1.3. Uciincii Kusak Haklar ya da Uzlasma Haklar

Ugiincii  kusak haklar 6zellikle 1970'li yillarda eski sémiirge toplumlarinin
bagimsizligimi kazanmasiyla sayilar artan, kapitalist Bati ve Sosyalist ikinci diinya iilkeleri
disinda kalan kimisine gore ti¢lincii diinya olarak tanimlanan {ilkelerin 6nemsedigi daha ¢ok
uzlagsma haklar1 olarak da bilinen kolektif haklardir ( Algan, 2004: 124-125). Farkl1 sekillerde
bagimsizliklar1 engellenmis toplumlarin bu hakkini kazanmasini 6ngoren ve temelde ABD
Bagkan1 Wilson ilkelerine dayanan milletlerin kendi kaderini tayin etme hakki (Uluslararasi
Sosyal, Ekonomik ve Kiiltiirel Haklar S6zlesmesi ve Uluslararas1 Sivil ve Siyasal Haklar
Soézlesmesi; madde 1);bu hakka bagli olarak dogal kaynaklarini isletme hakki (Uluslararasi
Sosyal, Ekonomik ve Kiiltiirel Haklar Sozlesmesi (1976) ve Uluslararasi Sivil ve Siyasal
Haklar Sozlesmesi (1976); madde 1);gelecek nesilleri ve dogayr dikkate almadan ekonomik
biiyiimeyi hedef alan kalkinma sonucu tahrip olan ¢evreyi koruma amagh siirdiiriilebilir
kalkinma, temiz ve saglikli bir ¢evre hakki (Afrika Insan ve Topluluk Haklar1 Sart1 ( 1981),
BM Kalkinma Hakki Deklarasyonu (1986), BM Yerel Halklarin Haklar1 Deklarasyonu
(2007), Stokholm Konferansi (1972) ve Rio Deklarasyonu (1992) ; sdomiirgecilik ve kiiresel
ekonomik sistem neticesinde giderek fakirlesen basta Gliney yarim kiire olmak {izere diger
iilkelerin bu dezavantajin1 kismen de olsa gidermeyi amaglayan kalkinma hakki (BM
Kalkinma Hakk1 Deklarasyonu (1986); i¢ ve dis ¢atismalarla giderek fakirlesen ve artan insan
haklar1 ihlallerini engellemek i¢in barig hakki (BM Barig Hakki Deklarasyonu (1984),
bunlardan bazilaridir (Cornescu, 2009).
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Yukarida so6zii gecen haklarin tamami farkli zamanlarda fakat bircogu 1970'lerden
sonra yapilan uluslararasi insan haklari belgeleriyle diizenlenmislerdir. Yasadiklari sorunlarin
¢ogunun kaynagi ve sebebi olarak gelismis diinyayr goren iciincii diinya iilkeleri, bu
sorunlarin ¢6ziilmesi ig¢in onlarin da sorumlu tutulmalari gerektigini ileri siirmiislerdir.
Kiiresellesme, kiiresel fakirlik, kiiresel tehditler, ¢evre kirliligi gibi insan haklar1 ihlallerine
neden olan fakat tilkelerin tek basina ¢6zliim bulmasinda sorun yasadigi alanlarin isbirligi ile
¢Oziilmesi ve vatandaglarinin temel hak ve Ozgiirliiklerini saglayamayan iilkelerde insan
haklarmin korunmast i¢in uluslararasi insan haklar1 belgeleri uluslararasi topluma
sorumluluklar yiiklemektedir (Algan, 2004: 146-147). Evrensel Insan Haklar1 Beyannamesi
28. maddesinde "Herkesin bu Bildirgede ileri siiriilen hak ve ozgiirlikklerin tam olarak
gerceklesebilecegi bir toplumsal ve uluslararasi diizene hakki vardir" denerek, kiiresel
sorunlarin ortak bir ¢aba ile ¢oziilebilecegi ve ¢oziilmesi gerektigi ifade edilmektedir.

1.1.4. Dordiincii Kusak Haklar ya da Iletisim Haklar

Kitle iletisim ve bilisim teknolojilerindeki gelismeler beraberinde yeni sorunlar ve
yeni ihtiyaglar dogurmustur. internet, cep telefonlari, sosyal iletisim aglar1 gibi teknolojiler
insanlarin  giinliik hayatiin 6nemli bir pargast haline gelmistir. Bu teknolojilerin
smirlandirilmast ya da yasaklanmasi basta gelismis lilkeler olmak iizere, diinyanin birgok
bolgesinde giinliik hayat1 olumsuz etkileyecek ve insanlarin manevra alanlarmi daraltacaktir.
Ifade 6zgiirliigii, haberlesme ve iletisim haklari, rgiitlenme hakki gibi bazi haklar bugiin bu
teknolojilerle dogrudan baglantilidir. Bu teknolojiler ayn1 zamanda bir {ilkedeki insan haklari
ihlallerinin yayilmasi ve diinya kamuoyunun olusturulmasi i¢in de 6nemli araglardir. Arap
baharinda sosyal iletisim aglarinin oynadig1 6nemli ve hayati rolii biitiin diinya fark etmistir.
Bu nedenle kimisi bu devrimlere hakli olarak "Twitter devrimleri" demektedir.

Kitle iletisim hakkinin bu etkili kullanimi ¢ogu zaman otoritelerin hosuna
gitmemektedir ve otoriteler bu hakki sinirlama yoluna gitmektedirler. Twitter, Facebook ve
kisisel bloglarin yasaklanmasi baskici yonetimlerin diinyada sik sik bagvurdugu bir
yontemdir.

Bazilar1 dordiincii kusak haklar olarak daha ¢ok genetik miihendisligi ile ilgili haklar
dikkate almaktadir. Bazilan ise, bu kategoride gelecek nesilleri ilgilendiren insanligin ortak
varliklar1 gibi haklar kabul etmektedir. Baskalar ise, uzayin kesfi ve uzaydan elde edilecek
yararlar1 bu kategoriye almaktadir(Cornesvcu, 2009).

Dordiincii kusak hak kategorisi bir¢ok analist tarafindan elestirilmekte ve literatiirde
fazla ragbet gormemektedir. Yoneltilen elestirilerin basinda, bu kategoride ifade edilen
haklarin birinci kusak haklar arasinda tanimlanan ifade ozgiirliigli kapsamina girdigi ileri
stiriilmektedir. Diger elestiriler ise, karmasik, smirlar1 belli olmayan ve ¢ogunun birbiriyle
baglantili olmadig1 iddia edilmektedir. Bu nedenle, yeni yazilmis birgok insan haklar
kitabinda bile dordiincii kusaktan bahsedilmemektedir.

Ozetle, insan haklarmi daha iyi anlamak ve analiz edebilmek igin, bu haklar birtakim
temellere dayandirilarak kategorize edilmelidir, fakat bu kategorilerin net cizgilerle
birbirinden ayrildigini séylemek zordur. Zira negatif olarak kabul edilen her hakkin kismen de
pozitif yanlar1 vardir, tersi de gecerli olabilmektedir. Ornegin, adil yargilanma hakk1, negatif
bir hak olarak kabul edilmektedir, fakat bu hakkin saglanabilmesi i¢in mahkeme binasi, hakim
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ve savcinin saglanmasi gerekmektedir. Bu durumda, adil yargilanma i¢in devletin pozitif bir
yiik yliklenmesi gerekir. Bu nedenle, bu hakkin saf negatif bir hak oldugunu séylemek zordur.
Benzer bir durum diger bir¢ok haklar i¢in de gegerlidir.

Yiksekogretimin insan hakki olup olmadigi ve insan hakkiysa isteyen herkese
saglanmasi gerekip gerekmedigi sorusuna gelirsek;

a) Yiiksekogretim insan haklar diizenlemelerinde egitim hakkinin bir parcasi olarak
degerlendirildiginden evrensel bir insan hakki oldugu ileri siiriilebilir.

b) Pozitif bir hak ya da sosyal, ekonomik ve kiiltiirel bir hak olarak kabul edildiginden
saglanmasi toplumlarin ya da iilkelerin giicii ve kaynaklariyla siirlidir. Bu nedenle, esit
erisilebilir oldugu ve saglanmasi ayrimciliga tabi tutulmadigi siirece, adil kosullar
cercevesinde sinirh sayida kisinin faydalanmasi, onun hak dogasina zarar vermez. Baska bir
ifade ile yiiksekogretim hakkinin saglanmasi, toplumlarin ekonomik giiciine ve altyapisina
baglidir. Bu nedenle, farkl {ilkelerde farkli diizeylerde saglanmasi bu hakkin ihlali anlamina
gelmez.

2. Hak-Temelli Bir Yiiksekogretim

Yukarida ifade edildigi gibi, uluslararasi insan haklar1 belgelerinde tanimlanan egitim
hakki, kisilerin sadece egitime ulagmasini kapsamamakta, ayn1 zamanda verilecek egitimin
iceriginin de insan haklarma uygunlugunu éngérmektedir. EIHB 26. maddesinin 2. fikrasi1 bu
durumu soyle ifade etmektedir: " Egitim, insan kisiliginin tam gelistirilmesine, insan
haklarina ve temel ozgiirliikklere saygiy1 giiclendirmeye yonelik olmalidir. Egitim, biitiin
uluslar, wklar ve dinsel gruplar arasinda anlayis, hosgorii ve dostlugu yerlestirmeli ve
Birlesmis Milletlerin baris1 koruma yolundaki etkinliklerini giiglendirmelidir". Avrupa insan
Haklar1 Sozlesmesi, 1. Ek protokol 2. maddesi de verilecek egitimin ana-babanin dini ve
felsefi inanglarma aykir1 olamayacagini belirtmektedir: "Hi¢ kimse egitim hakkindan yoksun
birakilamaz. Devlet, egitim ve 6gretim alaninda yiiklenecegi gorevlerin yerine getirilmesinde,
ana ve babanin bu egitim ve 6gretimin kendi dini ve felsefi inanglarina gore yapilmasini
saglama haklarina saygi gosterir". Egitimde ayrimcilig1 yasaklarken uluslararasi insan haklari
belgeleri, bilimsel, elestirel, kapsayici, ¢ogulcu, katilimer ve insan kigiliginin tam gelismesi
icin bir ortamin olusturulmasini desteklemektedir. Uluslararast hukuka gore, bu baglayici
insan haklari diizenlemelerine taraf olan iilkeler, bu belgelerde tanimlanan evrensel, bilimsel
ve insan odakli egitim modelini uygulamakla yiikiimliidiirler (Akyesilmen, 2014: 5-6). Insan
haklar1 belgelerinin 6ngdrdiigii egitim modeline literatiirde hak-temelli egitim de denmektedir
(OSCE, 2008: 7).

2.1. Hak-Temelli Bir Egitim Modeli: PANEL Analizi

Insan haklar1 temelli bir egitim modelinin 6zellikleri bilyiik oranda benzerlikler
tagimasina ragmen, detaylarda bazen kisiden kisiye ve kurumdan kuruma farkliliklar
gosterebilmektedir (Downs, 2009: 4). UNICEF (2007: 10-11) insan haklarinin temel
ozelliklerini gdz Oniline alarak hak temelli bir egitimin ilkeleri arasinda evrensellik,
devredilemezlik, boliinmezlik, birbiriyle iligkili olmasi, esitlik, ayrimciligim olmamasi,
katilimeilik ve kapsayicilik, giliclendirme, hesap verebilirlik ve hukukun {stiinliigtinii
saymaktadir. Akyesilmen de (2014:8-13) insan haklar1 belgelerinde belirtilen egitimin
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Ozelliklerini g6z Oniine alarak, hak-temelli bir egitimi katilimcilik (participation), hesap
verebilirlik ya da seffaflik (accountability), ayrimciligin olmamasi (non-discrimination),
giiclendirme (empowerment) ve insan haklariyla dogrudan iligkilendirme (linkages to human
rights) kavramlarinin Ingilizce bas harflerine denk gelen PANEL Analizi ile formiile etmistir.

PANEL Analizi bilesenleri kisaca tamimlanacaksa; katilimcilik, miifredattan
okutulacak kitaplara, ders isleme yonteminden egitim politikalarina kadar, egitim siirecinin
tim safhalarinda bagta Ogrenci ve Ogretmen olmak iizere aile, egitim kurumlari, egitim
STK'lar1 ve biirokrasi dahil tiim egitim paydaslarinin karar alma mekanizmasinda etkili
olmasmi ongérmektedir (Jennifer-Morgan, 2006: 340-348).Hesap verebilirlik ya da seffaflik
ise, egitimde tiim siireclerin seffaf olmasin1 ve egitim kurumlar ile egiticilerin demokratik
topluma karst sorumlu olmasint gerektirmektedir. Ayrimciligin olmamast ilkesi, egitimin
herkese esit bir sekilde acik ve ulasilabilir olmasmi ve herkesin kisisel ve Kkiiltiirel
ihtiyaglarma gore diizenlenmesini zorunlu kilmaktadir. Gii¢lendirme ise, egitimin insanlarin
kendi kaderini sekillendiren eylemleri tasarlama firsatt vermesini baska bir ifade ile,
insanlarin kendi kaderini kontrol edebilmesi i¢in egitimin bir ara¢ olmasin1 hedefler(Benedek,
2012: 253;Atanasio, 2002). Hak-temelli bir egitimde giiclendirme, bireyleri 6zgiir kilmals,
Ozgiir, elestirel ve bilimsel diisiinmesine zemin hazirlamali (Chrisp, 2013:16)ve
endoktrinasyondan uzak olmalidir. PANEL Analizinin son bileseni olan insan haklariyla
iliskilendirme ise, kisilerin bireysel, entelektiiel ve profesyonel kapasitelerinin gelistirilmesi
icin insanlik onurunu korumayi amaglayan temel hak ve Ozgiirlikklerin saglanmasi, insan
haklarina saygimin pekistirilmesi ve evrensel bir insan haklar kiiltiiriiniin olugsmasia katki
saglamay1 amacglamaktadir(Akyesilmen, 2014:8-13).

Yiiksekogretimde hak-temelli bir egitim, ancak akademik Ozgiirliglin saglandigi
bilimsel 6zerklige sahip bir {iniversite ile miimkiindiir. Universitelerde akademik 6zgiirliigiin
ve kurumsal Ozerkligin ihlali, toplumlarda sosyal, ekonomik, kiiltiirel ve siyasal alanda
onarimi zor sorunlara ve biiylik maliyetlere neden olabilir. Buna karsilik genel olarak egitim
istikrarli, barig¢il ve demokratik bir toplumun olugmasinda ve 6zelde yiiksekogretim biitiin
boyutlariyla kalkinma siire¢lerinde anahtar bir role sahiptir (Magna-Charta, 1999).

2.2. Akademik Ozgiirliik

Akademik 6zgiirlik diinyanin her tarafinda yiiksek 6gretimin olmazsa olmaz sarti
olarak ifade edilmesine ragmen, tanimlari, sinirlari, yansimalari ve uygulamalari birbirinden
farkli oldugundan (Karran, 2007: 291) literatiirde birbiriyle g¢elisen ve cakisan bir takim
argliman ve tartigsmalara neden olmustur. Akademik 6zgiirliik kavrami zamanla tanimi ve
mabhiyeti degisen dinamik bir kavramdir ayn1 zamanda. Eski ¢aglarda daha ¢ok Ogreticilerin
baski gérmeden 6gretme Ozgiirliigli ve 6grencilerin 6grenme 6zglirligii ile siurl iken, 19.
yiizyilda buna 6zgiir arastirma eklenmistir ve daha sonra ifade ve orgiitlenme 6zgiirliiklerini
de kapsayacak bir anlam kazanmustir (Altbach, 2001: 206). UNESCO'nun 11 Kasim 1997
tarihinde kabul ettigi "Yiiksekdgretimde Egitici Personelin Statiisiine iliskin Tavsiye
Raporu"na gore, akademik 6zgiirliik "higbir sinirlamaya tabi tutulmadan 6gretme ve tartigma
Ozgiirligili, arastirma yapma ve elde edilen sonuglart yayma ve yayinlama o6zgiirligi,
calistiklart kurum ya da sistem ile ilgili goriislerini dile getirme Ozgiirligi, kurumsal
sansiirden ve baskidan uzak, mesleki ve akademik kurumlara katilim 6zgiirliigii hakki" olarak
tanimlanmigtir. Buna gore, "biitiin yliksekogretim personeli, hi¢bir temelde ayrimciliga tabi
olmaksizin ve devlet ya da herhangi bagka bir giiciin baskisindan korkmadan gorevlerini
yerine getirme hakkina sahiptirler" (UNESCO, 1997: par.27). Tanimda goriildiigi gibi, diger
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hak ve oOzgiirliiklerin yaninda, akademik 6zgiirlikk; 6gretme 0zglirliigli, tartisma 6zgirligi,
aragtirma Ozglirligii, ifade 6zgiirliigli, yayin yapma ozgirliigii ve orgiitlenme 6zgiirligiinii
kapsamaktadir. Tavsiye raporu, sadece akademik 6zgiirliikk tanim1 yapmamakta, ayn1 zamanda
egitim, Ogretim ve arastirma hakkinin akademik oOzgiirlik ve kurumsal o6zerklikle
saglanabilecegine de vurgu yapmaktadir. Daha Onemlisi, diinyada barig ve istikrarin
saglanabilmesi i¢in yliksekogretimde Ozgiirce verilecek bir barig egitimi ve insan haklarina
saygiy1 gerekli gormektedir (UNESCO, 1997). ILO-UNESCO ortak ¢aligmasi ise, kurumsal
ozerkligi de biitlin yiiksekogretim personelinin ve kurumlarinin gorevlerini yerine
getirebilmesi i¢in bir Ongart olarak gdérmekte ve akademik o6zgiirliigiin kurumsal bir formu
olarak tanimlamaktadir (ILO-UNESCO, 2012: iv).

Ozetle, iiniversite misyonunun temelinde, akademik &zgiirliigin oldugu ve bu
Ozglirliglin gelismis bir yiiksekOgretim, arastirma ve egitim i¢in olmazsa olmaz bir sart
oldugu ve yiiksekogretimin temel bir degeri oldugu konusunda yaygin bir kanaat vardir
(Altbach, 2001: 205). Bu nedenle, akademisyenlerin ve yiiksek6gretim karar alicilariin
akademik 6zgiirliiglin anlamini, igerigini, yasal ¢ercevesini, giincel boyutlarini (Poch, 1993:5)
ve etkilerini bilmeleri bilimsel gelisme ve toplumsal kalkinma i¢in son derece 6nemlidir.

Yiiksekogretimde akademik ozgiirliigiin tanimi ve smirlarimin tartismali olmasina
ragmen, gerekliligi konusunda diinya genelinde bir konsensiis vardir. Zira akademik 6zgiirliik
bilimsel aragtirma yapabilme, toplumsal degisim, doniisiim ve demokratik bir toplumsal
diizenin olugmasina katki saglama, insan haklarma saygiyr pekistirme ve iniversiteden
beklenen gorevin yerine getirilmesi i¢in onemli bir ara¢ oldugu kadar gerekli bir unsurdur
(Seggie ve Gokbel, 2014: 12-13). Akademik 6zgiirliik ayn1 zamanda iniversitelerde insan
haklari-temelli bir egitim ve dgretim i¢in, 6zgiir diisiince ve demokratik fikirlerin rahatga
yayilmasi i¢in ve siirlamaya tabi olmadan bilimsel ve akademik arastirma ve yaynlar i¢in de
gerekli bir unsurdur.

Akademik 6zgiirliigiin yiiksekdgretimde ve toplumsal doniisimde bu denli 6nemli ve
hayati olmasma ragmen, gerek uluslararasi bilimsel toplantilarda ve gerekse literatiirde az
tartisilan bir kavram olmasi, diisiiniilmesi ve ¢6ziim bulunmasi gereken bir konudur(Altbach,
2001: 206).internet caginda ve kiiresellesme siirecinde akademik &zgiirliiklerin korunmasinin
bilimsel ve toplumsal kalkinma i¢in temel bir unsur oldugu konusunda yaygin bir kanaatin
varligi yukarida vurgulanmisti. Bu c¢ergcevede, akademik o6zgiirligiin korunmasi ve
yayginlastirilabilmesi i¢in giiniimiizde yiiksekogretim kurumlarinin yapmasi gereken bir
takim diizenlemeler mevcuttur (Poch, 1993:80-81).

Yukarida elde edilen veriler 15181inda akademik 6zgiirliigiin yayginlagmasi, korunmasi
ve yerlesebilmesi igin iiniversitelerin asagidakileri yapmasinda biiylik bir yarar oldugu
sonucuna varilmistir:

1- Oncelikle internet sayfalarinin basinda ve goriiniir bir sekilde uluslararasi akademik
ozgiirliikk standartlar1 gercevesinde tasarlanmis acgik, net ve kapsamli bir akademik ozgiirliik
bildirgesi koymalidirlar.

2-  Yiksekogretim kurumlarmin karar alicilart  akademik 6zgiirliigiin - yasal
parametreleri ile ilgili temel bir bilgiye sahip olmali ve bu Ozgiirliikkleri korumanin
yiiksekogretimin temel degeri oldugu konusunda farkindalik sahibi olmalidirlar.
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3-  Yiiksekogretim kurumlarmin akademik Ozgiirliikle ilgili politikalarinin
belirlenmesinde basta akademisyenler olmak iizere tiim yiiksekdgretim paydaslart aktif bir rol
almalidur.

4- Yiksekogretim kurumlarinda akademik oOzgiirliik ile ilgili konular hakkinda
konferanslar, seminerler ve g¢alistaylar diizenlenmeli ve bu konudaki akademik yayinlara
agirlik verilmelidir.

5- Akademik 6zgiirliigiin yiiksekogretimin temel bir degeri oldugu bilinci, bilgisi ve
anlayis1 akademik personelden idari personele, 6grencilerden yardimci personele biitiin bir
yiiksekdgretim camiasinda canli tutulmalidir.

6- Akademik ozgiirliigin korunmast ve gelistirilmesi icin basta Orgilitlenme
Ozglirligliniin kullanilmast olmak tizere yerel, lilkesel, bolgesel ve uluslararasi akademik ve
mesleki Orgiitlerde aktif olunmali ve onlarla yogun bir iligki gelistirilmelidir. Bu sayede
akademik 6zgiirligiin uluslararasi koruma mekanizmalarina ulagimi saglanabilecektir.

7- Son olarak, akademik oOzgiirliigiin akademisyenden Ogrenciye, yoOneticiden
aragtirmaciya yiiksekdgretimin tim paydaslari i¢in korunmasi gereken bir deger oldugu
bilinci ve anlayisi yayginlastirilmalidir. Boyle bir farkindalik sayesinde 6zgiirliik alan1 olmasi
gereken Ttniversitelerde bilimsel gelisme Oniinde bir engel olan hiyerarsik iliskiler
engellenebilecektir.

SONUC

Literatiirde yliksekdgretimin temel bir insan hakki olup olmadigi konusu tartigmali bir
mesele iken, hukuki anlamda birgok uluslararasi insan haklar1 belgelerinde evrensel bir insan
hakki olarak diizenlenmistir. Yiiksekdgretimin, evrensel bir insan hakki olarak diizenlenmesi,
Oziinde herkese agik olmasi ve isteyen kisilerin herhangi bir Onsarta bagli olmaksizin bu
haktan yararlanmasini 6ngdérmektedir. Fakat ekonomik, sosyal ve kiiltiirel haklar gibi bazi
uluslararasi insan haklarimin saglanmasi ivedi ve otomatik degildir. Bu haklarin saglanmasi
ilgili tlkelerin ekonomik ve altyapt imkanlariyla simirli olabilmektedir. Egitim hakki da,
ozellikle yiiksekdgretim, bu ¢ergcevede degerlendirildiginden, bu haktan yararlanmak 6ziinde
herkesin hakki iken, pozitif bir hak olmasi hasebiyle toplumun imkanlar1 gergevesinde
herkese agik ve ulasilabilir olmasi sartiyla yani firsat esitligi ilkesi c¢ergevesinde
saglanabilmektedir. Kisacasi, bu kisa ¢alismada varilan bulgular 1s181inda yiiksekogretim;

a) uluslararas1 insan haklar1 belgelerinde evrensel bir insan hakki olarak
diizenlenmistir;

b) fakat uygulamasi toplumlarin imkanlar1 dahilinde herkese agik ve esit ulasilabilir
olmasi sartina baglanmistir.

99



YUKSEKOGRETIM VE INSAN HAKLARI: BITMEYEN BiR TARTISMA

Egitim hakk: siiphesiz sadece insanlara herhangi bir egitimin saglanmasi ile smnirli
degildir. Bu hak, verilecek egitimin igeriginin ve ydnteminin de insan haklarina uygun
olmasini, insan hak ve 6zgiirliiklerine saygiy1 gelistirmesini ve kiiresel bariga hizmet etmesini
amaglamalidir. Boyle bir egitimin saglanabilmesi igin ise, yiiksekdgretim kurumlarinda
akademik 6zgiirliik ve kurumsal 6zerkligin saglanmasi ve bunun yasal giivence altina alinmasi
esastir. Daha 6nemlisi, bu 6zgiirliiklerin uluslararasi koruma mekanizmalarindan yararlanmasi
onemli bir giivence olacaktir. Akademik 6zgiirliigiin 6zii, akademisyenlerin, 6grencilerin ve
arastirmacilarin fikirlerini korkusuzca ifade edebilmeleridir (Downs, 2009: 16-17). Akademik
Ozgilirliik konusunda akademisyenlerin ve akademik kurumlarin hassas olmasi, bu konuda
farkindalig1 canli tutmasi ve bilimsel aragtirmalara agirlik vermesi bu hak ve 6zgiirliiklerin
korunmasina biiyiik bir yarar saglayacaktir.
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OLCULULUK iLKESi BAGLAMINDA KOLLUGUN TOPLANTI VE GOSTERI
YURUYUSU HAKKINA MUDAHALESI: ATHM iCTIHATLARI VE OMBUDSMAN
KARARLARI CERCEVESINDE BiR ANALIZ

< "
Ridvan Degirmenci

OZET

Idarenin bugiinkii uygulamalarma bakildiginda olgiiliiliik ilkesinin idareye belli bir 6l¢ii getirdigi
goriilmektedir. Ancak s6z konusu ilkenin yalin manasiyla devleti durdurmaya muktedir olmadig: goriilmektedir.
Zira idare kendi perspektifinden anlamlandirmaya g¢alistigi problemlere odaklanmakta, bu soyut kavramin
amacini ¢ogu zaman dikkate almamaktadir. Bu sebeple soyut ilkenin somut olayla baglamini kurma vazifesi
bagimsiz kuruluslara diigmektedir. Makalede, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi’nin toplant1 gdsteri yiiriiyiisii
hakkini yorumlamasi ve Tiirkiye’de yeni bir pratik olarak ortaya ¢ikan Kamu Denetciligi Kurumu’nun bu konu
hakkindaki kararlar1 6lciiliiliik ilkesinin somutlastirilmast cercevesinde ele almmaktadir. Olgiiliiliik ilkesinin
iceriginin tiim devlet erklerince igsellestirilmesinin ne derece ehemmiyetli oldugu bu ¢aligmanin genelinde bir
kez daha ortaya konulmak istenmektedir.

Anahtar Kelimeler: dlgiiliiliik ilkesi, miidahaleci devlet, toplant1 ve gosteri yiirlyilisii hakki, Avrupa
Insan Haklar1 Mahkemesi, Ombudsman.

POLICE INTERFERENCE IN THE RIGHT OF ASSEMBLY AND THE RIGHT OF
DEMONSTRATION WITHIN THE CONTEXT OF THE PRINCIPLE OF
PROPORTIONALITY: AN ANALYSIS IN THE FRAME OF PRECEDENTS OF
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS AND DECISIONS OF OMBUDSMAN

ABSTRACT

Evaluating the practices of administration, it is understood that this principle tunes up to administration.
But this principle is not capableof limiting the state by its pure meaning. This is because state focuses on the
problems it gives meanings from its perspective and thus it usually does not take into account the aim of this
abstract principle. Therefore, the mision of building a connection between this abstract principle and concrete
case is assigned to independent instituations. In the article, European Court of Human Rights interpretation of
freedom of assembly and demosntration and the decisions on this subject by KDK that appears as a new practice
are discussed within the frame of reifying the principle of proportionality. The fact that internalization of

substance of the principle of proportionality by all state bodies is very crucial is aimed to be emphasized one
more time in the general context of this work.

Keywords: the principle of proportionality, interventionist state, freedom of assembly and
demosntration, European Court of Human Rights, Ombudsman.
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GIRIS

Temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi sorunu modern devletlerde siyaset bilimcilerin
ve kamu hukukgularinin en ¢ok tartistigi konulardan biridir. Bir yandan devletin merkezilesip
giiclenmesi ve tiim toplumsal mekanizmalari kontrol edebilir hale gelmesi diger yandan ise
bireylerin giderek atomize olmalar1 bu problemi daha da sorunlu hale getirmektedir.

Hukuk, adil olanmi tesis etme amacini giider. Bireysel iligkilerde oldugu gibi devlet-
birey iligkisinde de adalet hukukun rehberliginde saglanacaktir. Modern devlette, bireylerin
adalet duygularmin tatmini i¢in gereken, devletin hukukun genel kaideleri igerisinde kalarak
bireylerin 6zgiirliiklerine miidahale etmemesidir. Ancak, modern zamanlardaki esas celigki
burada baglamaktadir. Zira, bir taraftan devletin bireyin hayatina daha az miidahalesi
istenirken diger taraftan devlet, ¢oziim iiretmekle miikellef tutulmaktadir. Modern bireyin
devlet kargisindaki bilyiik ¢eligkisini boyle 6zetleyebiliriz.

‘Miidahaleci devletin’ var olmadig1 bir toplumsal sistem heniiz tahayyiil edilemedigi
ve bunun yaninda bireysel refah ve huzurun devlet tarafindan bozulmasinin arzulanmadigi
cagimizda, devletin birey hayatina ne derece miidahil olacagini belirlemek igin ‘6lgiiliiliik
ilkesi” bir ¢ikis yolu olarak belirlenmistir. 20. yiizyilin ortalarinda devlet terdrii yasanan
Almanya’da akademik c¢evrelerce olusturulan teori, ayni probleme gark olan diger tim
toplumlar i¢in bir kurtulus recetesi olarak addedilmistir.

Oysa bugiin ki idare uygulamalarina baktigimizda bu regetenin yalin manasiyla devleti
durdurmaya muktedir olmadigin1 goriiyoruz. Zira idare bu soyut kavramin anlamini
belirlerken kendi perspektifinden anlamlandirmaya calistig1 problemlere ¢are aramaktadir. Bu
sebeple soyut ilkenin somut olayla baglamimi kurma vazifesi bagimsiz kuruluslara
diismektedir. Caligmamizda Avrupa Insan Haklari Mahkemesi’nin toplanti gdsteri yiiriiyiisii
hakkinit yorumlamas1 ve Tiirkiye’de yeni bir pratik olarak ortaya ¢ikan Kamu Denetciligi
Kurumu’nun bu konu hakkindaki kararlarini 6lgiiliiliik ilkesinin somutlagtirilmasi baglaminda
ele alacagiz. Olgiiliiliik ilkesinin igeriginin tiim devlet erklerince igsellestirilmesinin ne derece
ehemmiyetli oldugu bu metnin genelinde bir kez daha ortaya konulmak istenmektedir.

1. Genel Olarak Olgiiliiliik ilkesi

Temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi sorunu modern devletlerde siyaset bilimcilerin
ve kamu hukukgularmin en ¢ok tartistigi konulardan biridir. Zira bir taraftan bireyin hayatina
devletin daha az miidahalesi istenirken bireyin iradesi daha da dnemsenmekte, diger taraftan
devletin karsilasilan sorunlara ¢6ziim iiretmesi beklenmektedir.

Hukuk, adil olani tesis etme amacii giider. Bireysel iliskilerde oldugu gibi devlet-
birey iligkisinde de adalet hukukun rehberliginde gerceklestirilecektir. Modern devlette,
bireylerin adalet duygularinin tatmini i¢in gereken; devletin, hukukun genel kaideleri
icerisinde kalarak bireylerin 0Ozgiirliklerine miidahale etmemesidir. Ancak, modern
zamanlardaki esas ¢eligki burada baglamaktadir. Zira, hayata miidahaleci devlet
arzulanmamakta ve bireyin iradesi daha da kutsanmakta iken devlet, ¢6ziim Ttiretmekle
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miikellef tutulmaktadir. Modern bireyin devlete bakigindaki biiyiik celiskisi bdyle
Ozetlenebilir.

Cagimmizda ‘miidahaleci devletin® var olmadig1 bir politik sistem heniiz tahayyiil
edilememistir. Bununla beraber bireysel refah ve huzurun devlet tarafindan bozulmasinin
arzulanmadig1 ¢cagimizda, devletin birey hayatina ne derece miidahil olacagini belirlemek i¢in
‘olctiliiliik ilkesi’ bir kilavuz olarak ortaya e¢ikmustir. 20. yiizyilin ortalarinda bireysel
ozgiirliiklere ¢ok ciddi sekilde miidahale eden devlet uygulamalar1 yasanan Almanya’da
akademik cevrelerce olusturulan teori, ayni sorunun yasandigi diger tiim toplumlar igin bir
kurtulus regetesi olarak addedilmistir.

Modern toplumda birey ve devlet arasi iligkiler karmasik bir yapiya biirlinmiistiir.
Ayn1 zamanda insanlar arasi iligkilerin farkli etki alanlar1 igerisinde gerceklesmesi ile birlikte
modern dinamiklerle birey davranislarinin uyumlu hale getirilmesi giindeme gelmistir. Burada
devlet, hukuku kodifiye etme yetkisi ile bireyleri sinirlayan, doniistiiren ve topluma bir nizam
veren bir kurum halini almistir. Ancak devlet, kendisini bir {ist idea olarak tasarladiginda
yahut birey hak ve ozgiirliiklerini bagka kavram ve amaglara feda edecek egilimlere meyilli
oldugunda bireylerin devlete kars1 korunmasi giindeme gelecektir.

Olgiiliiliik ilkesi, temel hak ve hiirriyetleri kanunla diizenleme yetkisini elinde
bulunduran modern devleti sinirlandirma islevine malik bir anayasal kurum olarak ortaya
cikmistir. Olgiiliiliik ilkesi, devletin temel hak ve hiirriyetleri sinirlandirirken uymasi gereken
temel kriterleri gosteren bir ilkedir (Metin, 2002: 19). Zira yasama organi her konuyu
diizenleme yetkisine sahip oldugundan, bu tir bir smirlandirmanin Ongorilmemesi
durumunda usuliine uygun olarak ¢ikarilan bir kanunla temel hak ve hiirriyetler
siirlandirilmig olacaktir.

Modern toplumlarda temel hak ve hiirriyetlerin sonuna kadar korunmasi istenilenin
aksine bir anarsi ortamina ve bunun sonucunda bir ¢atisma durumuna sebebiyet verecektir.
Bundan dolay1 temel hak ve hiirriyetlerin “olabildigince iyi” korunmasi gerekliliginden
bahsedebiliriz (Rumpf, 1993: 26). Bireyin yararinin kamunun yarar1 ile ¢atisma yasamasi
modern diinyada kaginilmazdir. Devletten beklenen insanin yasamini simdiden daha iyiye
tasimasini saglamasinin yani sira bireyin dzgiirliiklerini de korumasidir. Iste dlgiiliiliik ilkesi
devletin bu Odevleri arasindaki ¢atismayr Onleyecek bir ara formiil olarak tasavvur
edilebilecektir. Olgiiliiliik ilkesi devletin temel hak ve hiirriyetleri sinirlandiramamasimi degil,
siirlandirmasimin 6l¢iisiini belirlediginden siyasal karar aliciya adeta bir rehber olmaktadir
(Rumpf, 1993: 26). Aym zamanda modern demokrasilerin temeli olan esitlik ilkesi ile
oOlgiiliiliik ilkesi arasinda orantili ve makul bir iliski ile kdprii kurulmakta ve boylelikle hiir
bireyler ve saglikli toplumsal yagam birlikte var olabilmektedir.

Tiirk hukuk ogretisinde oOlgiiliiliik ilkesine ilk olarak Fazil tarafindan yazilan Temel
Hak ve Hiirriyetlerinin Sinirlandirilmasimin Ozii adli Kitapta yer verilmistir. Saglam, kitabinda
Alman ekoliinden etkilenerek ilkenin alt ilkelerini de siralamis ve oOlgiiliiliik ilkesi 6gretide bu
sekliyle kabul gormiistiir. S6z konusu alt ilkeler elverislilik, gereklilik ve oranlilik olarak
siralanmistir.

Elverislilik ilkesi, Alman Anayasa Mahkemesi’ne gore smirlamay1 olusturan yasal
Onlemin istenilen sonuca bir katki sunmasi gerektigi goriisii ile tamimlanmaya c¢aligilmistir
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(Saglam, 1982: 114). Burada belirtilmek istenen; kullanilan aragla, giidiilen amaca
ulasilabiliyorsa aracin elverisli, tam tersine bu durumda amagtan uzaklagiliyor ya da amaca
ulasmak zorlasiyorsa aracin elverissiz oldugudur (Metin, 2002: 26).

Gereklilik ilkesi ise; belirlenen tedbirin bu 6zgiirliigii siirlandirmak i¢in makul bir
tedbir olup olmadigi ile ilgilidir. Yani daha farkli bir yol ile ayn1 amaca ulasilabilirken daha
agir bir yol belirlendiginde bu gereklilik ilkesi ile bagdasmayacaktir. Saglam’a gore bu ilke
siirlandirmanin dayandigi amaci gerceklestirmek igin en yumusak aracin segilmesini ifade
eder (Saglam, 1993: 115). Alman Anayasa Mahkemesi gerekliligi “amaca ulagmada ayni
etkiye sahip, bireylere daha az yilikiimliiliikk getiren baska bir ara¢ yok ise ara¢ gereklidir”
seklinde tanimlamistir (Metin, 2002: 31). Goriildiigii tizere gereklilik ilkesi bireylere daha az
sorumluluk yiiklemek ve devleti amaca giden her yolu pervasizca kullanmaktan caydirmak
amacina matuf bir ilkedir. Temel hak ve hiirriyetleri simirlandirmak isteyen devlet, bir
muhakeme yaparak hangi aracin daha uygun oldugunu belirlemek ve bdylelikle kendi
belirledigi amagla birey 6zgiirliikleri arasindaki dengeyi gbzetmek suretiyle bireylere sorunlu
bir hayat vermekten imtina etmekle miikellef kilinmaktadir.

Oranlilik ilkesi ise siirlandirma ile giidiilen amag arasinda bir oraninin saglanmasini
amaglar. Elverisli ve gerekli olarak tespit edilen bir tedbirin, tedbire bagli olarak ortaya ¢ikan
dezavantajlar ile Olglisiiz bir oran igerisinde bulunup bulunmadigi, baska bir deyisle
miidahalenin agirlig ile gerceklesen neticenin arasinda bir orantisizlik bulunup bulunmadigi
ve bu yiizden miidahaleden vazgecilip gecilmeyecegi oranlilik ilkesi baglaminda
degerlendirilecek hususlardir (Metin, 2002: 37). Oranlilik ilkesi géreceli bir ilkedir. Gereklilik
ilkesi amaca giden araglar arasindaki segimle ilgili iken, oranlilik ilkesi iki degisken
arasindaki iligki ile ilgilidir (Metin, 2002: 37). Alman Anayasa Mahkemesi’nin ifadesi ile
amag ve arag birbirine kars1 6l¢iisiiz bir oran igerisinde olmamalidir (Saglam, 1993: 116).

Olgiiliiliik ilkesi, literatiirde uzun yillar tartigilmasina ragmen pozitif anayasa metnine
dahil olmamistir. Bundan dolay1 2001 yilindan dnce dlgiiliiliik ilkesinin anayasal dayanaginin
ne oldugu hususunda tartigmalar yasanmistir. Alman Anayasa Mahkemesi’nin Olgiiliiliik
ilkesini hukuk devleti ilkesinin bir geregi saymasi Tiirk doktrininde genel olarak
benimsenmistir diyebiliriz (Saglam, 1993: 128). Ancak Gozler bu ¢ikarima karsi ¢ikmakta ve
eger hukuk devleti ilkesinden Olgiiliilik ilkesi ¢ikarilirsa daha pek c¢ok ilkenin
¢ikarilabilecegini, bunun da hukuk devletini belirsiz kilacagini belirtmekteydi (Ogurlu, 2002:
s. 40). Ozbudun ise olciiliiliik ilkesini Anayasa’nin 15. maddede diizenlenen temel hak ve
hiirriyetlerin durdurulmasi bashig: altindaki maddeye dayandirmaktaydi. Maddede, temel hak
ve hiirriyetlerin durumun gereklerine uygun olarak durdurulmasi gerektigi belirtilmekteydi.
Ozbudun, bu hiikmiin evleviyetle olagan zamanlardaki temel hak ve hiirriyetlerin ihlaline
uygulanabilecegini belirtmekte idi (Ogurlu, 2002: 41).

Anayasada yapilan 2001 yili degisiklikleri ile 13. maddede ilke pozitif metindeki
yerini almustir. Degisiklikten onceki 13. madde genel bir smurlandirma hiikmii iken,
degisiklikten sonra genel bir koruma hitkmiine doniigmiistiir. Artik temel hak ve hiirriyetlerin
siirlandirilmasinda  anayasanin sézii ve ruhu, demokratik toplum diizeninin ve laik
cumbhuriyetin gerekleri ve oOlgiiliiliik ilkesi {i¢ temel diistur olarak siralanmaktadir (Giinday,
2011: 314).
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Temel hak ve hiirriyetlerin siirlandirilmasi bu ii¢ diisturun rehberliginde s6z konusu
olacaktir. Ancak sunu belirtmemiz gerekir ki 6lgiiliiliik ilkesi siirlandirilabilecek temel hak
ve hiirriyetler i¢in ele alinabilir. Yasam hakki, iskence yasagi, su¢ ve cezalarin geriye
yiiriimezligi gibi sert ¢ekirdekli haklar herhangi bir sinirlandirmaya konu olamayacaklarindan
Oleiiliiliik ilkesinin uygulanmasi s6z konusu olamaz (Ogurlu, 2002: 49).

2. idare Hukukunda Olgiiliiliik ilkesi

Idare hukuku ilkelerinin temel hak ve hiirriyetleri dogrudan etkiledigini gérmekteyiz.
Ozellikle idarenin islem ve eylemlerinin yasalara uygun oldugu karinesi idarenin islem ve
eylemlerini bagtan itibaren hukuki olarak nitelendirilmesini saglamaktadir. Bu anlamda
bireylerin temel hak ve hiirriyetlerine iliskin eylem ve islemlerin hukukiliginin sorgulanacagi
yetkili idarl ya da adli mercilere basvurulana dek gegen siire igerisinde bireylerin hak ve
hiirriyetleri ihlal edilebilecektir. Gerek idarenin ajanlar1 gerekse idari yarg: yerleri dl¢iiliiliik
ilkesini gdz Oniine aldiklarinda temel hak ve hiirriyetlerin ihlalini 6nleyebilecektir. Atay’a
gore kamu diizeni ile temel hak ve hiirriyetler arasinda bir ¢atisma s6z konusudur. Devletler
bu alanda tercihlerini kamu diizeninden yana kullanmaktadirlar. Olgiiliilik ilkesi ve
mahkemelerin bu ilkeyi uygulamasi devletlerin belirtilen yetkileri kullanmasinda yegane
giivence ve dengeleyici unsurdur (Atay, 2012: 616).

Modern diinyada kamu yonetimi, istikrara, hizli karar almaya ve ilerlemeye
odaklandigindan temel hak ve hiirriyetler uygulayicilar tarafindan  dikkate
alinmayabilmektedir. Ozellikle Tiirkiye gibi ge¢c modernlesen iilkelerde idareyi harekete sevk
eden dinamiklerin ilerleme ve gelisme kaygisimi ilk planda tutmasi s6z konusu durumu
somutlagtirmaktadir. Bu durum, 6lgiiliiliikk ilkesinin yalnizca kanun yapan ve onu denetleyen
kurumlarin g6z Oniine almasi gereken bir ilke konumundan ¢ikarilarak tiim adli ve idari
mercilerin eylem ve islemlerinde dikkate alacagi bir anlayisla yorumlanmasi ve algilanmasi
ile Onlenebilir. Bu manada modern iilkelerde olgiiliilik ilkesi, idarenin takdir yetkisinin
denetiminde 6nemli bir dl¢ii niteligi tagimaktadir (Azrak, 1993: 331). Avrupa Konseyi'nin 11
Mart 1980 tarih ve R (80)2 sayili kararinda idarenin takdir yetkisinin kullanilmasinda
orantililik ilkesinin dikkate alinmasinin gerekliligi vurgulanmaktadir. Bu ilke ile idareye bir
sinir ¢izilmesinin gerekliligi belirtilmektedir denebilir (Karahanogullar1,1996: 327-333).

Idare hukukunda; kolluk ve disiplin hukuku, kamulastirma, cebri icra gibi kurumlar ve
idarenin takdir yetkisi, kamu yarari, kamu diizeni gibi temel kavramlar ol¢iliilik ilkesi
baglaminda degerlendirilmediginde temel hak ve hiirriyetleri olumsuz etkileyebilirler (Ogurlu,
2002: 70). Ozellikle idarenin islem ve eylemlerinin icrai nitelikte olmasi ve kanunilik
karinesinden yararlanmas1 uygulamada biiyiik hak kayiplarina yol agmaktadir. Idarenin
faaliyetleri, niteliginden Otiirli yasama faaliyetlerinden ¢ok daha hizli ve ¢ok daha belirgin
olarak insan hak ve hiirriyetleri ile muhatap olmaktadir. O halde dlciiliiliik ilkesinin idarece ve
onu denetleyen idari yarglt mercilerince temel diistur olarak benimsenmesi temel hak ve
hiirriyetlerin korunmasi bakimindan ¢ok elzemdir'.

! Bu hususta 1979 tarihli uluslararasi anlasma ile kabul edilen Yasa Uygulayicilar igin Davrams Kurallarinda yasa uygulayanlarin uyacagi
temel kurallar benimsenmis, ve su sekilde siralanmustir: a) Yasa uygulayan gérevliler ancak &zel durumlarda zora bagvurabilirler. b) Yasa
uygulayicilar higbir durumda , ulasilacak yasal hedefle orantili olmayan gii¢ kullanimina yetki verir bigimde emir veremez, 6nlem alamaz ve
davranista bulunamaz. c) Atesli silahlarin kullanilmasi agirt bir 6nlem sayilir. Silahli direnis ve baskalarinin yagamini tehlikeye sokma
sani1gin yakalanmasi igin baskaca bir 6nlemin olmamasi istisna olarak diizenlenmistir ( Atasoy, 2002).
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Idarenin faaliyetleri cercevesinde olciiliilik ilkesinin ele alinmasi gereken

faaliyetlerden biri kolluk faaliyetleridir. Idari kolluk, bir iilkenin i¢ giivenlik, saglik ve dirlik-
esenligi ile bireylerin kendilerine ve mal varliklarina kars1 olas1 saldirilart 6nlemek amaciyla
idare tarafindan alinan ve uygulamasi da bazi yaptirnmlar tarafindan gii¢lendirilip saglanan
genel ya da birel 6nlemler ve bu amaca yonelik hizmetlerin hepsinin igeren bir alandir (Ozay,
2002: 495). Kolluk alani; kamu giicliniin en sert bigimde gosterildigi, hak ve 6zgiirliikleri
hemen her islem ve eylemiyle etkileme sonucu doguran bir alandir (Ogurlu, 2002: 69).

Kamu diizeni korunurken amag¢ ve Ozgirlikler arasinda dengenin gozetilmesi
gerekmektedir. Bu dengelemede ne 6zgiirliikkler adina kamu diizeni goz ardi edilir ne de kamu
diizeni adma ozgiirliikler ihlal edilir. Idarenin eylem ve islemlerinin icrasinda séz konusu
0zglirliiglin 6nemi ve ihlalin 6l¢iisii karsilastirilarak bu iki unsur arasinda denge kurulmalidir
(Kaya, 2014: 155). Boylelikle kolluk faaliyetlerinin gerekleri yerine getirilmis olunurken
demokratik standartlar ve 6zgiirliikler ihlal edilmemis olacaktir.

Kolluk faaliyetleri denetlenirken alinan dnlemin hakliligi sorgulanarak kamu yarari
bulunup bulunmadigi, diger taraftan idarenin ayni1 sonucu daha az zorlayici 6nleme
basvurarak elde etmesinin miimkiin olup olmadigini denetlenmek durumundadir (Ogurlu,
2002: 72)*. Ozay’a gore sayet kamu 6zgiirliigii hukuka uygun olarak kullaniliyor, fakat idare
bunu yasakliyorsa kollugun aldigi onlemler hukuka aykiridir (Ozay, 2002: 510). Ancak
burada hukuka uygunlugun anlami sorgulanmalidir. Sayet hukuka uygunluk kanuna uygunluk
olarak addedilirse o zaman uygulamada birtakim sorunlarin 6niine gecilemeyecektir. Ancak
hukuk genis manada tiim formel ve informel normlar olarak addedilirse ve bu biling tiim idari
mercilere kazandirilirsa belli dar kaliplardan ¢ikilabilir ve haksiz uygulamalar 6nlenebilir. Bu
bakimdan kollugun amaci yalnizca kamu diizeninin yeniden tesisi olmalidir. Miidahale edilen
alandakileri cezalandirma, yildirma, yipratma, itibarsizlastirma gibi saiklerle hareket
edildiginde kolluk faaliyeti tabii ki haksiz olacaktir.

Kamu diizenini korumak igin gerekli Onlemlerin yetersiz oldugu durumlarda
ozgiirliikler sinirlanabilir. Dolayisiyla 6nlemlerin timii uygulandiginda ve fakat kamu diizeni
tesis edilemediginde kolluk tarafindan smirlandirilmahidir. Ozay’a goére yerindelik ve
olciiliiliik ilkesi kollugun faaliyetlerini sinirlayan ve denetleyen iki mekanizmadir. Yerindelik;
kamunun maddi diizenini bozma tehlikesinin s6z konusu oldugu durumlarda, o an igin
yapilmasi en uygun sayilan davranis bicimidir. Olgiiliiliik ise yerindelikle dogrudan orantili ve
ona bagli olarak alinacak tedbirlerin sadece varilmak istenen sonuca ulagtirmaya yetecek
kadarinin gecerli olmasi anlaminmi tagir. Bir anlamda idarenin genis takdir yetkisinin
sinirlandiriimasidir (Ozay, 2002: 5.510).

Bunun yaninda dlgiiliiliik ilkesi elverislilik, gereklilik, oranlilik bigimindeki alt ilkeleri
vasitastyla yerindeligin alanina girdigi belirtilmektedir (Ogurlu, 2002: 112). Ancak idarenin
denetimini etkin sekilde yapacak olan yargi erki, agikga Idari Yargilama Usul Kanunu'nun 2.
maddesi geregince yerindelik denetimi yapamayacaktir. Bize gore temel hak ve hiirriyetlerin
korunmasi demokratik bir iilkenin olmazsa olmazidir. Bunu ihlal eden idari faaliyetlerin tiim
boyutlariyla yarg: tarafindan ele alinmasi gerekir. Bunun yerindelik denetimi gerekgesi ile
onlenmeye calisilmasi, mahkemelerin temel hak ve hiirriyetleri koruma misyonunu
zedeleyecektir. Kolluk yetkisinin sinirlar1 Anayasa ve ilgili mevzuat olduguna gore bu iki

? Nitekim PVSK 16. maddede diizenlenen “zor ve silah kullanma” kenar bashkli madde kollugun zor kullanmasini kademeli bir sisteme
baglamis ve boylelikle dl¢iisiiz bir miidahalenin 6nlenmesi amaglanmustir.
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soyut kavrami somutlastiracak olan merci mahkemelerdir (Tan, Goziibiiyiik, 2010: 813-814).
O halde kolluk yetkisinin simirlarin1 Slgiiliiliik ilkesi baglaminda ele alarak sinirlar
somutlagtiracak olan idarenin denetiminden sorumlu merciler, somut olay adaletini
gerceklestirmek ve s6z konusu olaydan ilke kararlari ¢ikarmak i¢in idarenin takdir yetkisini
Olgiiliiliik ilkesi baglaminda degerlendirmek durumundadirlar (Yildirim, Yasin, Kaman,
Ozdemir, Ustiin, Tekinsoy, 2013: 563).

Olgiiliiliik ilkesi kanunda diizenlenmediginden Anayasa hiikmii idare tarafindan
dogrudan dikkate almabilecektir. Zira idari Yargilama Usul Kanunu’nun 2. maddesinde islem
ve eylemlerin hukuka uygunlugunun denetiminde bahsedilmektedir (Ogurlu, 2002: 97).
Anayasa hukuk dahilinde oldugundan anayasa hiikmii de dogrudan uygulanabilecektir.
Kolluk takdir yetkisini genel saglik, genel ahlak, kamu diizeni gibi amaglara matuf iglem tesis
ettiginden takdir yetkisi oldukc¢a genistir. Takdir yetkisi sadece sebep ve konu unsuru
bakimindan kullanilabilir. Bu anlamda amacinin kamu yararini ve kamu diizenini saglamak
olmast mutlak zorunluluk olan kolluk faaliyetlerinin Olgiiliiliik ilkesi baglaminda
degerlendirilmesi kagimilmazdir.

3. Toplanti ve Gosteri Yiiriiyiisii Hakki ve Kolluk Faaliyetleri
Toplant1 ve gosteri yiiriiyiisii hakki Anayasanin 34. maddesinde:

Herkes, dnceden izin almadan, silahsiz ve saldirisiz toplanti ve gésteri yiiriiytisii diizenleme
hakkina sahiptir.

Toplanti ve gésteri yiiriiyiisii hakki ancak, wmilli giivenlik, kamu diizeni, sug islenmesinin
onlenmesi, genel saghgin ve genel ahldkin veya baskalarimin hak ve ézgiirliiklerinin korunmasi
amactyla ve kanunla simirlanabilir.

Toplanti ve gosteri yiiriiyiisii diizenleme hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart ve
usuller kanunda gésterilir.

biciminde diizenlenmistir. Buna gore, toplantt ve gosteri yiiriiyiisiinde izin usulii degil
bildirim usulii benimsenmistir. Anayasamizda genel sinirlandirma sebepleri kaldirildigindan,
maddede 6zel sinirlandirma sebepleri siralanmig ve s6z konusu hak ancak bu sebeplere binaen
s0z konusu sinirlanabilecektir. Son fikraya binaen 2911 sayili Toplant1 ve Gosteri Yiiriyiisleri
Kanunu ile bu hakkin igerigi detaylandirilmigtir.

Oncelikle 2911 sayili Toplant1 ve Gésteri Yiiriiyiisleri Kanununda toplanti ve gdsteri
yiirliylisiiniin amaci belirlenmistir. Kanuna gore bu hak, halki aydinlatmak ve kamuoyu
olusturmak suretiyle o konuyu benimsetmek amacina matuf olarak kullanilacaktir. Hakkin
amac1 belirlendikten sonra bildirimin nasil yapilacag: diizenlenmistir. Toplantiy: tertip edecek
diizenleme kurulu 48 saat onceden valilik ya da kaymakamliga toplantinin yapilacagini
bildirecektir. flgili miilki amir kanunun 6. ve 22. maddesi geregince giizergahi belirlemek
durumundadir. Burada deginmek istedigimiz husus toplantt ve gosteri yiiriiylisii sirasinda
belirlenen yol giizergahinin ihlal edilebilecegi ve bu ihlalin her zaman kamu diizeni
bozmayacagidir (Kaboglu, 2002: 413). Bu nedenle, sirf belirlenen gilizergdha uyulmadigi
gerekgesiyle toplantinin iptali Olgiiliilitk ilkesi ile bagdasmayacaktir. Ayrica, toplantinin
yapilmak istenildigi alana, toplananlarca bir anlam yiiklenmig olabilir. Bu durumda idarenin

109



OLCULULUK ILKESI BAGLAMINDA KOLLUGUN TOPLANTI VE GOSTERI YURUYUSU HAKKINA MUDAHALESI:

AIHM ICTIHATLARI VE OMBUDSMAN KARARLARI CERCEVSINDE BIiR ANALIZ
kamu diizenini gerekce gostererek toplantiy1 istenilen alanda yaptirmamasi olgiiliiliik ilkesi ile
bagdagmayacagi kanaatindeyiz. Ciinkii, kuralci zihniyetin yasaklamada gerekce gosterdigi
kamu diizeni bu durumda daha fazla bozulmakta ve sinirlama ile varilmak istenilen amag
arasindaki dengesizlik artmaktadir.

Diger bir husus bildirim zorunlulugunun Kanunun 3. maddesinde diizenlenmesidir.
Anayasa Mahkemesine konu olan bir davada, bildirimin yedi kisiden olusan bir tertip
komitesi tarafindan yapilmasi sartinin aranmasi hususunda yapilan bagvurunun reddi kararina
bir iiye tarafindan serh diigiilmiis, bu istemin Anayasa’ya aykirt oldugunu ileri siiriilmiistiir.
Kars1 oya gore Anayasa, hakki herkese tanirken kanunla getirilen bu sart yedi kisiden az bir
toplulugun bu hakki kullanamayacagi anlamima gelmektedir (Anayasa Mahkemesi Karari,
Esas No: 2004/90, Karar No: 2008/78, Karar Tarihi: 11/03/2008). Bize gore bu kaygi haklidir.
Ciinkii Kanunda, 6rnegin tek kiginin gosteri yapma hakkini kullanabilecegini gdsteren bir
emare mevcut degildir. Hak Anayasal oldugundan Anayasa’da, hakkin kullanimi i¢in bildirim
yapilmasi kurucu unsur olarak belirlenmedigi gbzden uzak tutulmamalidir. O halde, Kanun
bildirim ylikiimliliigiini bir tali unsur olarak ve kamu giivenligini muhafaza amaci ile va’z
etmistir.

Kanunda ol¢iiliiliik ilkesi baglaminda deginilmesi gereken diger husus 17. maddede
diizenlenen yasaklama yetkisidir. Bu maddeye gore Bolge valisi, vali veya kaymakam, milli
gilivenlik, kamu diizeni, sug iglenmesinin onlenmesi, genel saghgin ve genel ahldkin veya
baskalarimin hak ve ozgiirliiklerinin korunmast amaciyla belirli bir toplantiyi bir ay
asmamak tizere erteleyebilir veya sug islenecegine dair agik ve yakin tehlike mevcut olmasi
halinde yasaklayabilir.

Kavramlarin muglakligi ve bu kavramlarin igeriginin uygulamaca belirlenmesi bir
yana, yaptirim olarak erteleme ve yasaklamanin 6ngoriilmesi 6zgiirliik¢ii bir bakis acisi ile ele
alindiginda kaygi vericidir. Burada 6l¢iiliiliik ilkesinin tiim sartlar1 degerlendirilebilir. Ornegin
sadece belli kisi ve gruplarin toplantiya katiliminin 6nlenmesi toplantinin sihhatli iglemesine
yetecek iken kullanim hakkimin ertelenmesi ve yasaklanmasi gereklilik unsuruna aykir
olacaktir. Yine, elverislilik acgisindan ele alindiginda toplantinin ertelenmesi yahut
yasaklanmas1 kamu yararmi gerceklestirmeyecekse bu yaptirima gidilmemelidir. Oranlilik
ilkesi bakimindan maddeyi degerlendirdigimizde, erteleme yerine yasaklamanin yaptirim
olarak ongoriilmesi 6l¢iiliiliik ilkesine aykir1 olacaktir.

Ayrica, yasaklanan ya da ertelenen toplant1 ve gosteri yiiriiyiisii kararina yargi yoluna
gidildiginde, mahkeme kararini verene kadar gegecek siirede adaletin ge¢ islemesi s6z konusu
olacag: i¢cin idarenin yargi yoluna gidilmesine mahal birakmadan kararmi hukuka ve
hakkaniyete uygun olarak vermesi icap eder. Ayrica tiim bu belirlemeleri kendinde bulan ve
bunu sert sekilde uygulayan idare katilanlarin bildirim yaptig1 bir merci degil, izin veren bir
otoriteye doniisecektir.

Toplant1 ve gosteri yliriiylisii hakkinda Kanunda, kanuna aykir1 toplant1 ve gdsteri
yiiriiyiislerine genis yer verildigi gozlemlenmektedir. Kanunun 1983 tarihinde yapildigi
dikkate alindiginda, kanun koyucunun bellegindeki trajedilerin boyle bir diizenlemeye yol
actigimi diistinmekteyiz. 12 Eylill yonetiminin kurdugu siyasal ve hukuki diizen, devletci
algilarla ve “kontrol” giidiisii ile hazirlandigindan, toplum — iktidar iliskilerini diizenleyen her
kanunda bu yaklasimin benimsendigini gormekteyiz (Sirin, 2013: s. 30).
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Kanunun 23. maddesinde on iki farkli bentte toplant1 ve gdsteri yiiriiyiisiiniin kanuna
aykiriligr diizenlenmistir. Burada, kanun koyucunun muradi anayasada belirtildigi gibi
herkesin bu haktan yararlanmasini saglamak degil, devleti toplumun iizerinde ve onu kontrol
eden bir mekanizma konumuna getirmektir. Ancak gelinen siirecte kanunun bu anlayistan
¢ikarilarak, demokratik bir boyut kazanmasi saglanamamistir. Zira iktidarlar, toplumu ve
onun dinamiklerini kontrol etmek istediginden bu kanunun yoruma c¢ok a¢ik ve kontrolcii
yapisindan faydalanmay1 bilmislerdir.

Kanuna aykir1 yiiriiylisiin tabirini kati yorumlandiginda, atomize olmus bireylerin
birlikteligi sagladiklar1 nadir platformlardan olan toplanma hiirriyetini gerceklesme alani
smirlandirilmis olmaktadir. Bu ise kitle ve iktidar arasindaki dikey ayrigsmay1 hizlandirmakta
ve bireylerin demokrasiye katilim1 yalnizca se¢imlerde onaylama 6zgiirliiklerini kullanmaktan
ibaret kalmaktadir.

2911 sayili Kanunun 24. maddesi, 23. maddede belirtilen bildirim yiikiimliiligi yerine
getirilmeyen, belirlenen yerlerde yapilmayan, atesli silah ve bu gibi materyaller tasiyan
kisilerin oldugu, kanunlarin su¢ saydig1 maksatlar i¢in diizenlenen ve maddede belirtilen diger
sebeplerin meydana gelmesi durumunda kanuna aykiri hale gelen toplantinin nasil
sonlandirilacagini diizenlemektedir. Bu durumda toplantinin kademeli olarak sonlandirilmasi
ongoriilmiistiir. Oncelikle belirtmek gerekir ki 24. maddenin 4. fikras1 geregi 23. maddenin b
bendi kapsaminda toplantinin barisgil ortamini bozan materyal kullanan kisiler o topluluktan
uzaklastirilir ve toplantinin devami saglanir. Ancak toplanti tiimiiyle Kanuna aykiri hale
gelirse bu durumda miilki idare amirinin karariyla toplantinin Kanuna aykiri oldugu
katilmecilara bildirilir ve dagilmalar1 ikaz edilir. Ancak dagilmamalari durumunda kolluk
giicleri toplantiy1 zor kullanarak dagitir.

Kollugun zor kullanma yetkisi Polis Vazife ve Salahiyetleri Kanunu'nun 16.
maddesinde diizenlenmistir. Madde metninin birinci ve ikinci fikrasinda “Polis, gorevini
yaparken direnisle karsilasmast halinde, bu direnisi kirmak amaciyla ve kiracak élgiide zor
kullanmaya yetkilidir. Zor kullanma yetkisi kapsaminda, direnmenin mahiyetine ve derecesine
gore ve direnenleri etkisiz hale getirecek sekilde kademeli olarak artan nispette bedeni kuvvet,
maddi giic ve kanuni gartlart gerceklestiginde silah kullanilabilir.” hikmil yer almaktadir.
Buna gore polis, dncelikle 6l¢iilii olarak kuvvet kullanmak durumundadir. Bu durumda bu
kuvvetin Olgilisiiniin tespiti, toplu bir eyleme miidahale s6z konusu oldugundan, ayni
maddenin dordiincii fikrasi geregi kolluk amirince tespit edilecek ve uygulanacaktir.

Goriildiigl tizere kanun koyucu kanuna aykiri bir toplantinin dagitilmasini ol¢iiliiliik
ilkesi ¢er¢evesinde diizenlemistir. Toplantinin dagitilmasindan dnce ihtar etme ylikiimliiligii
ve buna uyulmamasi durumunda kollugun kullanacagi zorun o6lciilii olmast gerektigi kanun
koyucunun muradidir. Ancak burada temel sorun kanuna aykirilik noktasinda 2911 sayili
Kanunda kullanilan kavramlarin muglak olusudur. Zira Anayasa koyucu toplant1 ve gosteri
yiiriiyiisii hakkin1 6zgiirliik¢i bir bakis acist ile diizenlerken; kanun koyucu bu hakkin
kapsamini daraltmistir. Bu durumda ilgili mercilerin kanuna aykir1 saydigi hususun kolluk
kuvvetlerince dagitilmasi hiyerarsi ¢ercevesinde zaruridir. Diger bir husus ise, kollugun giic
kullanimiin kademeli olarak diizenlenmesine karsin bu kademeli miidahalenin kapsami
noktasinda kolluk personelinin ve amirlerinin tutumlaridir. Caligmamizin kapsaminda
kararlarmi ele alacagimiz Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi ve Kamu Denetciligi Kurumu bu
iki probleme dikkat ¢ekmekte, kanun koyucunun yasakei tavrinin degismemesini ve kollugun
toplantinin dagitilmasi esnasinda 6l¢iisiiz miidahalesini elestirmektedir.
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4. Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi Kararlarinda Toplanti ve Gosteri Yiiriiyiisii
Hakki

Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin 11. maddesinde toplant1 ve gosteri yiiriiyiisii
hakki “Herkes baris¢il olarak toplanma ve dernek kurma hakkina sahiptir. Bu hak, ¢ikarlarin
korumak amaciyla baskalariyla birlikte sendikalar kurma ve sendikalara iiye olma hakkini da
icerir.” seklinde diizenlenmistir. Toplanma ve dernek kurma hakkinin bir arada
diizenlenmesinden muradin, her iki hakkin bireylerin demokratik tepkilerini duyurabilecekleri
toplumsal platformlar1 olusturmak oldugu anlasilmaktadir. Diizenlemede hicbir sart
ongoriilmeksizin bariscil bir ortamda bu haktan faydalanmalar1 éngoriilmiistiir. Zira ATHM
kamu diizeninin gerekleri ile s6zlesmede koruma altina alinan haklar arasinda adil bir denge
gozetmektedir. Ancak ATHM nezdinde kamu diizeni-zgiirliik arasinda 6zgiirliik daha fazla
korunmaya deger bulunmaktadir (Tekinsoy, 2011: 298).

AIHM, toplanti hakkini demokratik toplumun temel niteliklerinden biri olarak
nitelendirdiginden dar yorumlanmamasi gerektigini ifade etmektedir. “Barigcil toplanti ve
gosteri yuiriylisii hakki demokratik bir toplumda temel haklardan biridir. Ayni ifade
ozgiirliigii gibi, [bu hak da]demokratik toplumun temellerinden birini teskil etmektedir. Iste
bu sebeple bu hak dar yoruma tabi tutulmamalidir.” ictihadi ATHM’in temel mottosudur
(Tanyar, 2011: 599).

AIHM bariscil toplanma 6zgiirliigii kapsaminda yiiriiyiisleri, gosterileri, oturma
eylemlerini, halka agik toplantilar gibi diger ifade cesitlerini sinirlanmaksizin madde
kapsaminda degerlendirmektedir (Harris, O’Boyle, Bates, Buckley, 2013: 532). Bu baglamda
hakkin sozlesmenin korumasi kapsamina alinmasi i¢in aranan tek kistas toplanmanin
‘baris¢il’ olmasidir. Bu baglamda toplantiya katilanlar igerisinde siddet egilimli kisilerin
olmasint AIHM hakkin ihlali kapsaminda degerlendirmemektedir. AIHM siddete
bagvurulmadigi siirece hosgoriiniin - gosterilmesi  gerektigini vurgulamistir’. “(Nurettin
Aldemir ve Digerleri/ Tiirkiye (no. 32124/02, 32126/02, 32129/02, 32132/02, 32133/02,
32137/02 ve 32138/02) sendika iiyesi olan 8 bagvurucunun 2001 yilinda yeni g¢ikacak bir
yasayl protesto etmek i¢in Ankara'da diizenledikleri gosterilere polis tarafindan miidahale
edilmesi ile ilgili yaptiklar1 basvuruda Mahkeme polis tarafindan miidahalenin yasalarca
ongorilmiis olmasina ve mesru bir amaca dayanmasina karsin toplant1 ve gosteri hakkinin
barigeil sekilde kullanildigi durumlarda kamu makamlarinin belli oranda hosgoriilii olmasi
gerektigini ve miidahalenin orantili kabul edilmeyecegini belirterek 11. maddenin ihlal
edildigine karar vermistir. Saya ve digerleri davasinda “Mahkeme nin goriigiine gore
gostericiler siddet icermeyen eylemlerde bulunuyorlarsa, Sézlesme nin 11.maddesi tarafindan
garanti altina alinan toplanma 6zgiirliigiiniin tiim esasindan yoksun kalinmamasi amaciyla
kamu makamlarimin  baris¢il toplantilara bir dereceye kadar tolerans gostermeleri
onemlidir.” denilerek devletin vatandaslarin sarsici sdylemlerine miidahale etmesini gereksiz
ve orantisiz bulmustur. Toplumu sarsacak derecede radikal ifade big¢imlerinin dile
getirilmesini  siddet kapsaminda degerlendirmeyen AIHM, bu tarz ifadelerin toplant:
Ozglirligliniin dogasinda var oldugunu ifade etmektedir. Ezelin-Fransa davasinda mahkeme
toplant1 esnasinda yer yer siddet olaylarinin bag gdstermesini siddet eylemine katilmayan
bireylerin s6z konusu hakkini kullanmalarina mani olunmasini1 gerektirecek bir sebep olarak
gormemistir (Dogru, Nalbant, 2013: 432.).

® Bigici ve Tiirkiye Kararinda Mahkeme benzer gerekgeyle ihlal karar1 vermistir. Yine Mahkeme siddete basvurulmadigindan Ocalan’in
desteklendigi gosteriyi makul gérmektedir (Turan Biger ve Tiirkiye).
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AIHM hakkin yorumlanmasinda devletlere pozitif bir yiikiimliiliik yiiklemektedir. Bu
yiikkiimliiliik devletin toplantiya katilanlarin karsit gostericilerin siddet igerikli tacizlerinden
korumasidir. Buna gore bir toplantiya karsi1 karsit goriis tasiyan bireyler toplanti diizenler ise
bu durumda devletin gorevi her iki grubun haklarimi korumaktir. Ancak gruplardan biri siddet
hareketlerine girisirse devlet, diger grubun zarar gérmemesi i¢in gerekli tedbirleri almakla
miikelleftir (Dogru, Nalbant, 2013: 435). 11. maddenin asil amaci, kisiyi yetkili makamlarin
korunan haklarinin uygulanmasina keyfi olarak miidahale etmekten korumasi olmasina
ragmen, AIHM bu madde kapsaminda sdz konusu haklarm etkin sekilde kullanilmasini temin
edecek pozitif yiikiimliiliiklerin de mevcut olabildigi kamisindadir. ATHM, devletlerin sadece
toplanti yapma hakkin1 korumakla kalmayip, bu hakki dolayli yoldan usulsiiz bir sekilde
siirlandirmaktan da kaginmalarinin gerektigini hatirlatmaktadir. Diger taraftan AIHM, 11.
maddenin esasen kamu gii¢lerinin, bireyin glivence altina alinan haklaria keyfi miidahalesine
kars1 korumayi1 amaglamakla birlikte, fazladan bu haklarin etkili bir sekilde kullanilmasim
saglamak icin pozitif yiikiimliiliik de getirebilecegini kaydetmektedir. Tiirkiye hakkinda
vermis oldugu ihlal kararinda mahkeme bu hususu degerlendirmis ve , “Devietlerin yalnizca
baris¢i yontemlerle toplanma ozgiirliigiinii giivence altina almakla yiikiimlii olmadigini, aym
zamanda bu hakka dolayli yoldan getirilecek agirt kisitlamalardan da kagimmalar: gerektigini
hatirlatmaktadir. Ayrica 11. madde esasen kamu erkinin, bireyin giivence altina alinan
haklarina keyfi miidahalesine karsi korumayr amaglamakla birlikte, ayrica bu haklarin etkili
bir sekilde kullanilmasi i¢cin pozitif yiikiimliiliik de getirmektedir.” diyerek bu yiikimliligi
hatirlatmistir (Giilizar Tuncer/ Tiirkiye Davasi).

Hakkin kullanilmasinda diger bir 6nemli husus ise barig¢il toplanma hakkina yonelik
miidahalelerdir. AIHS’in 11. maddesinin 2. fikrasinda “Bu haklarin kullamilmasi, yasayla
ongoriilen ve demokratik bir toplum i¢inde ulusal giivenligin, kamu giivenliginin korunmasi,
kamu diizeninin saglanmasi ve sug islenmesinin onlenmesi, saghgin veya ahlakin veya
baskalarimin hak ve ozgiirliiklerinin korunmast icin gerekli olanlar disindaki sumirlamalara
tabi tutulamaz. Bu madde, silahli kuvvetler, kolluk kuvvetleri veya deviet idaresi
mensuplarinca yukarda anilan haklarimi kullanilmasina mesru suirlamalar getirilmesine
engel degildir.” denmektedir. Mahkeme toplantiya miidahalenin hakkin ihlalini gerektirip
gerektirmedigini {iglii test olarak bilinen ii¢ temel unsur kapsaminda degerlendirerek tespit
etmektedir (Harris, O’Boyle, Bates, Buckley, 2013: 537). Buna gore mahkeme miidahalenin
kanuni diizenlemeye dayanmasi, mesru amag¢ tasimasi ve demokratik toplum gereklerine
uygun olmasi yoniinden degerlendirmektedir (Oya Ataman/Tiirkiye). Bu baglamda mahkeme
toplant1 6zgiirliigiiniin 6nceden izin ya da bildirim yiikiimliiligiine baglanmasini hakkin ihlali
olarak gormemektedir (Harris, O’Boyle, Bates, Buckley, 2013: 536). Ancak sirf bildirim
yikiimliliiglinin yerine getirilmedigi gerekgesiyle toplanti hakkina miidahaleyi mesru
gormemektedir. Oya Atman v. Tiirkiye davasinda devletin i¢ mevzuatinda toplant1 ve gosteri
yiriiyiisii hakkir i¢in gerekli tedbirleri almas1 makul goriiliirken, gostericilerin demokratik
haklarin1  kullanmamalarinin = sirf  bildirim  yiikiimliiliigiine aykirt olmasi hasebiyle
kullandiriimamasini dogru bulunmanmustir (Oya Ataman/Tiirkiye). ilgili konu bashiginda
belirttigimiz gibi bildirim kuralimin siki sikiya uygulanmasi hak ihlallerini doguracaktir.
Temel hak olan toplanma hakkimi ihlal edecektir, dolayisiyla uygulayicilarin ve kanun
koyucunun bu kat1 tutumlarindan bir an evvel vazge¢meleri gerekmektedir.

AIHM, 6nceden bildirim yapilmasmin gerekliligini kabul etmektedir. Sonucta kamuya
acik alanda yapilan bir yiirliylis toplumun genelini etkileyecektir. Ancak barig¢il amaglarla
baglamis bir gosterinin sirf izin alinmadigi gerekgesiyle kisilerin cezalandirilmasini hukuka
aykir1 gormektedir. ATHM, “basvuranlar hakkinda surf izinsiz ama bariscil bir gésteriye
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katilmalarindan otiirti dava acilmasindan - ve ilk derece mahkemesinde mahkum
edilmelerinden - endise duymaktadir. Barig¢i bir gosterinin, ilke olarak, cezai yaptirum
tehdidine maruz birakilmamas: gerekir” demektedir ( Akg6l/Gol ve Tiirkiye). Yine bagka bir
davada mahkeme kisilerin Istiklal Caddesinde 6nceden bildirmeden toplanmalarinin ig
hukukta 2911 sayili Kanunun 22. maddesi kapsaminda miidahale gerekgesi olarak
diizenlendigini belirtse de polisin gostericileri dagitmak icin kaba kuvvet kullanmasini ve
haklarinda ceza yargilamasinin baslatilmasin1 orantisiz bulmustur (Serkan Yilmaz ve
Digerleri/ Tiirkiye).

AIHM’in 11. madde kapsaminda Tiirkiye aleyhine vermis oldugu ihlal kararlar1 genel
olarak kollugun sert miidahalesine ve toplanti ve gosteri ylirliyligiiniin siddet igermemesine
ragmen 2911 sayili Kanun geregince cezai yaptirima tabi tutulmasi hakkindadir. Mahkeme
oniine gelen dosya kapsaminda protestocularin salondan ¢ikarilmasi akademik toplantinin
selameti acisindan yeterli iken, 6grencilerin darp edilmesi ve goz altina alinmasi toplanti ve
gosteri yiiriiyiisii hakkini ihlal eden orantisiz gii¢ uygulamalar1 olarak nitelendirilmistir. Bu
kararda goriildiigii tizere, kolluk olgiiliiliik ilkesini benimsemis olsa idi ve eylemle amag
arasinda bir oranlilik arasa idi ihlal kararina yer olmayacakti (Ac¢ik ve Digerleri/ Tiirkiye).
AIHM bir baska kararinda tedbirlerin kanuni ve mesru bir ama¢ giitmesini kabul etmekle
beraber, toplantiya katilanlarin basin agiklamasi yapmalarina engel olmanin ve ceza davasinin
acilmasiin demokratik toplum gereklerine aykir1 oldugu kanisindadir (Asicy/Tiirkiye).

Mahkeme kollugun gosterilere miidahalesinin oransizliginin yani sira 2911 sayili
Kanun ¢ercevesinde kanuna aykiri olarak diizenlenen ve cezal yaptirima baglanan eylemler
nedeniyle katilimcilara ceza davasinin agilmasini ihlal sebebi olarak gérmektedir. Akgol ve
Gol, Pekaslan, Giin ve Digerleri/ Tiirkiye davalarinda mahkeme barisgil olan gdsteri
yirliylisiine miidahaleyi ve katilimcilara ceza davasi agilmasimi gereksiz ve orantisiz
bulmustur.

Son tahlilde ATHM toplant1 ve gosteri yiiriiyiisii hakkinin kapsamini oldukca genis
tutmakta ve devletlere bu hakkin smirlandirilmasi ve hakka miidahale hususunda o6lgili
davranmalarini tavsiye etmektedir. Mahkeme icin hakkin sinirlandirilabilecegi temel odlgiit
‘bariggil’ vasfini yitirmedir. Eger gosteri siddet yahut siddete tesvik igermiyorsa miidahale
etmek demokratik toplum gereklerine aykiri olacaktir. Devletin bu noktada hosgoriilii olma ve
hakkin kullanilabilmesi igin gerekli Onlemleri alma yiikiimliiliigii oldugunu hatirlatan
mahkeme bu yiikiimliliigi yerine getirmek yerine devlet tarafindan gosteriye miidahale
edilmesini ihlal sebebi saymaktadir. Ayrica Mahkeme, 2911 sayili Kanun kapsaminda sayilan
kanuna aykiri gosteri toplanti ve gosteri yiiriiyiisii sebeplerini ve bu sebeplere dayanilarak
yapilan miidahaleleri s6zlesmeye aykir1 gormektedir. ATHM bu noktada hem kollugun &lgiisiiz
miidahalesini hem de bu miidahaleye sebep olan kanunlar1 kendi bakis agisi gergevesinde
Ol¢iilii bulmamaktadir.

5. Kamu Denetciligi Kurumu’nun Toplanti ve Gosteri Yiirilyiisii Hakkinda
Vermis Oldugu Tavsiye Kararlari

Kamu Denetciligi Kurumu 2012 yilinda kurulmus ve 2013 yilinin Mart ayindan
itibaren sikayetleri alarak gorevini ifa etmeye baslayan bir kamu kurumudur. Heniiz kurulus
asamasinda Tiirkiye’nin iginden gegtigi sancili silirecte toplumsal olaylarda devletin
miidahalesi hakkinda kendisine yapilan bagvurulara kayitsiz kalmamis ve kamuoyunda ‘Gezi
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Eylemleri’ olarak bilinen olaylar silsilesi hakkinda genel bir ¢alisma yaparak, bu olaylar
icerisinde polisin gosterilere miidahalesi sirasinda yaralanan bir vatandas hakkinda yapilan
basvuruyu degerlendirerek tavsiye karari vermis ve toplanti ve gosteri yiiriiyiisii hakkinda
temel igtihatlarini ortaya koymustur.

Kurumun sikayetleri alma tarihi olan 2013 yilinin Mart ayimnin ertesinde 1 Mayis Emek
ve Dayanigma Giinli etkinlikleri kapsaminda idarece alman tedbirler sikayet konusu
yapilmistir. S6z konusu basvuruda Istanbul Valiligi’nin 1 Mayis Emek ve Dayanisma Giinii
dolayisiyla yasa disi gosterileri 6nlemek amaciyla Istanbul’da ulasim seferlerinin iptal
edilmesi sikayet konusu yapilmigtir. Sikayet konusuna iligkin incelemelerini tamamlayan
Kamu Basdenetcisi Istanbul Valiligi ve Igisleri Bakanlig1 tarafindan Taksim Meydani’nin
devam eden ingaat ¢alismalar1 sebebiyle kutlamalara kapatilmasini hukuka uygun bulmustur.
Ancak sikayet konusu olan seyahat 6zgiirligiiniin Taksim Meydani’nda uygulanan tedbirin
geregi olarak sinirlandirilmasinin giivenlik gerekgesi ile asir1 sekilde sinirlandirilmasini Kamu
Bagdenetgisi hakkaniyete aykiri bulmustur. Kamu Basdenetcisi, s6z konusu seyahat 6zgiirliigii
simirlandirilmasimin anayasanin soziine ve ruhuna aykirt oldugunu dile getirmis, bu
sinirlamanin yasanan olaylarin gerektirdigi makul dlgcekten daha fazla kisintiya ugrattigi ve bu
durumun hakkaniyete aykiri oldugunu tespit etmistir (KDK Tavsiye Karari, Karar No:
2013/33). Bu noktada ‘makul 6lgek’ kavramina yer veren Kamu Basdenetcisi, giivenlik
gerekeesi ile kollugun faaliyetlerinin mithim oldugunu vurgulamis ancak s6z konusu kavrami
merkeze alarak bu faaliyetlerin ‘insan haklar1® ve ‘insan onuru’na layik sekilde
orgiitlenmesinin ve uygulanmasinin gerekliligini vurgulamistir. Bu gerekgelerle Istanbul
Valiligi’ne hatali davranildiginin kabulii ve sikayet konusu uygulamalarin tekrarlanmasinin
Onlenmesi i¢in gerekli tedbirlerin alinmasi hususunda ‘Tavsiye Karari’nda bulunmustur (KDK
Tavsiye Karari, Karar No: 2013/33).

Bir bagka kararinda Kamu Bagdenet¢isi, 1 Mayis Emek ve Dayanisma Giinii
kapsaminda yasadig1 gosteri yapan gruba karsi polisin miidahalesi neticesinde agir yaralanan
cocukla alakali yapilan sikayeti degerlendirmistir. Bu noktada 6ncelikle uluslararasi ve ulusal
mevzuatt ele alan Kamu Bagdenetcisi uluslararasi yargisal ve diger mercilerin sikayet
konusuna iligskin kararlarini siralamis, Tiirk yargisinin konuyla alakali bakisini kararina derg
etmistir. Akabinde, sikayet konusunu hukuka uygunluk yoniinden {ii¢ bashk altinda
degerlendirmeye tabi tutmustur; kolluk kuvvetlerinin giic kullanimi, toplanti ve gosteri
yiirliyiisii hakki ve ¢cocuk haklari. Bu noktada Kamu Basdenet¢i kollugun uyar1 yapmaksizin
sert miidahalede bulunmasini, bu miidahale sonunda bir ¢gocugun agir bi¢imde yaralanmasini
Ol¢iisiiz ve orantisiz bulmus, hukuka aykiri gérmiistiir. Yine toplanti ve gosteri yliriylsii
hakki kapsamindaki degerlendirmesinde, sikayete iliskin olaylarin vuku bulmasi sirasinda
sikayetcilerin siddete bagvuran kisiler arasinda olmasina ragmen siddet eylemi gosterdiklerine
dair bir emarenin bulunmadig: dile getirilmis, kollugun anayasal hak olan toplant1 ve gosteri
yiiriiylisii hakkinin vatandaglarin kullanmasimi saglamakla yiikiimli oldugunu hatirlatilmis,
siddete bagvuran kisiler ile bagvurmayanlar arasinda bir ayrim yapilmaksizin basvurulan
midahaleyi ozgiirliiklerin ihlali olarak yorumlamistir. Miidahale kapsaminda yaralanan
kisinin ¢ocuk olmasi sebebiyle Kamu Basdenetgisi, miidahale sonucu meydana gelen agir
yaralanma sebebiyle uluslararast ve ulusal mevzuata aykirilik durumu olustugunu beyan
etmistir. Sonug olarak sikayet konusu toplumsal olaylara miidahale eden kolluk personelinin
miidahalesini 6l¢iisiiz bulan Kamu Bagdenetgisi, kollugun miidahale esnasinda uluslararasi
sozlesmelerde koruma altina alinan haklar1 ihlal etmemesi i¢in orantili gii¢ kullanmasi
gerektigini, bu hususta siirekli egitime tabi tutulmalarmin zaruri oldugunu, kolluk
gorevlilerinin toplumsal olaylarda miidahalesinin etkin bir inceleme ve sorusturmaya tabi
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tutulmas1 gerektigini dile getirmistir. Ayrica kollugun miidahalesinde gii¢c kullaniminin ve
biber gazi kullaniminin mevzuatta agik, net, 6ngoriilebilir sekilde diizenlenmesi gerektigini
vurgulamistir ( KDK Tavsiye Karari, Karar No: 2013/69)

Gezi olaylarina iliskin hazirlamis oldugu kapsamli raporunda bir¢ok konuya temas
eden Kamu Bagdenetcisi, toplant1 ve gdsteri yiiriiyiisii hakkinin kullanilmasi ve bu hakkin
kullanilmasiin sinirlandirilmasina iliskin temel goriiglerini ortaya koymustur. Cok boyutlu
olaylar silsilesini degerlendirdikten sonra Kamu Basdenetcisi, ifade ve toplanma
Ozgiirliiklerini diizenleyen ulusal mevzuatin lafzi yorumlanmasinin neticesinde séz konusu
haklarin smirlandirmanin sinirini agacagini ifade etmis, mevzuatin ulusal ve uluslararasi
standartlar ¢ergevesinde tekrar gbzden gegirilmesini tavsiye etmistir (KDK Tavsiye Karari,
Karar No: 2013/90). Bunun yami sira Kamu Bagdenetcisi Ozellikle kollugun gosteriler
esnasinda yer yer sert miidahalesine sahit olundugunu, toplumsal olaylara miidahale
noktasinda mevcut politikalarin gézden gecirilmesi gerektigini bu c¢ergevede giivenlik
kaygilarii ortadan kaldirirken 6zgiirliik¢ii ve birey ¢ergeveli bakis agisini ihmal etmeyen bir
politikanin belirlenmesi gerektigini ifade etmistir (KDK Tavsiye Karari, Karar No: 2013/90).
Kamu Basdenetgisi ayrica kollugun toplant1 ve gosteri yiiriiyiisiine miidahale etmesi hususuna
iliskin degerlendirmelerde bulunmus; kollugun zor kullanma araglariin 6Sldiiriicii ve
oldiiriicii olmayan seklinde tekrar belirlenmesi, miidahale kararinin daha sogukkanli bir
mekanizma tarafindan alinmasi, miidahale sirasinda yaralananlara tibbl yardimin daha
kurumsal hale getirilmesi, miidahaleye iliskin raporlamanin gelistirilmesi, toplumsal olaylara
miidahale eden kolluk personelinin hizmet Oncesi ve hizmet igi egitiminin tekrar
diizenlenmesi, toplumsal olaylara miidahalede sertifikali personelin kullanilmasi, s6z konusu
personelin, miilki amirlerin ve savcilarin toplumsal katmanlarla iletisim, kitle psikolojisi,
miizakere anlayisi, ikna gilicli konularinda egitime tabi tutulmalar1 hususlarini tavsiye
kararinda belirtmistir (KDK Tavsiye Karari, Karar No: 2013/90). Kurumun tavsiye kararin
Izci ve Tiirkiye davasinda belirtilen hususlarla paralellik arz ettigi goriilmektedir. ATHM
kararinda gdz yasartict gazin kullanimina iliskin hususlarin diizenlenmesi, kolluk personelin
bu yonde egitilmeleri, kontrol ve gozetimin artirilmasi, ayrica sert direnis gostermeyen
kisilere kars1 gii¢ kullaniminin gerekli, orantili ve makul olup olmadigina iligkin olarak,
olaymn gerceklesmesinden sonra etkin bir inceleme yapilmasinin son derece dnemli oldugunu
belirtmistir (Izci/Tiirkiye). KDK’nin Gezi Olaylar1 ile alakali hazirlamis oldugu raporun
AIHM’in s6z konusu karar1 ile ortiismesi somut olaylart degerlendirme kriterlerinin
benzestigini gostermektedir.

Kamu Denetgiligi Kurumu 6328 sayili Kanun’un 1. maddesinde belirtildigi {izere
idarenin her tiirlii eylem ve islemini, tutum ve davramisini insan haklarma dayali adalet
anlayisi i¢inde hukuka ve hakkaniyete uygunluk yoniinden degerlendirmek ve tavsiyelerde
builunmakla gorevlidir. Calismanin konusu mucibince vermis oldugu kararlarinda KDK,
bireylerin idare ile kars1 karsiya geldigi toplant1 ve gosteri yiirliyiisii hakkinin kullanilmasina
iligkin uluslararas1 mevzuat ve insan haklar anlayis1 c¢ergevesinde hareket etmistir. Bu
noktada ulusal mevzuatin yetersiz kaldigini, degistirilmesi gerektigi goriisiindedir( KDK
Tavsiye Karari, Karar No: 2013/90). Bu noktada KDK uluslararas: standartlar1 6ziimseyen
yaklasimi ile genelde idarenin 6zelde kolluk giiglerinin toplant1 ve gosterilere miidahalesini
insan haklar1 perskpektifinden degerlendirmektedir. Kurum ATHM’in belirledigi standartlara
ek olarak devlete somut oneriler getirmektedir. Bu noktada o6lgiiliiliik ilkesinin alt ilkeleri olan
elverislilik, gereklilik ve oranlilik ilkesinin somut olaym bilesenleri ile biitiinlestirilmesi
noktasinda idareye on acan, yol gosteren onerilerde bulunmaktadir. idare hukukunda yeni
kabul goren olciilillik ilkesinin somutlastirilmasinda Kurumun bakis agisinin  dogru
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temellenmesi ve Orneklerde goriildiigii lizere teori ve pratigi biitiinlestirebilmesi kollugun
miidahalelerinin 6lgililik ilkesine uygunlugunu saglama noktasinda idareye imkan
sunabilecektir.

SONUC

Olgiiliiliik ilkesi Tiirk doktrininde yeni tartisiimaya baslanan bir kavramdir. 2001
yilinda Anayasa metnine dahil edilmesi ile hakkinda yapilan tartigmalar anayasa hukuku
tekelinden ¢ikarak idare hukuku alanina sirayet etmistir. Gerek idarenin kararlarin1 almada ve
uygulamadaki pratikligi gerekse bireyle olan fiziksel temasinin yogunlugu sebebi ile bu
ilkenin idare hukuku baglaminda tartisilmasini elzem kilmaktadir.

Bu ¢alismada, idare hukukunun bir konusu olan kolluk faaliyetleri ve anayasal bir hak
olan toplanti ve gosteri yliriiylisii hakkii birlikte degerlendirildi. Kanuni diizenlemede
kolluga bu hakki sinirlandirmak igin birgok yetki verildigini gozlemledikten sonra bu
yetkilerin uygulamada yasattig1 sikintilara deginmeye calisildi. Bagta da belirtildigi gibi,
atomize olmus bireylerin mesru taleplerini iktidara iletebilecekleri ender seceneklerden biri
olan toplant1 ve gosteri yiiriiyiisii hakkinin idare tarafindan yorumlanmasi olduk¢a 6nemlidir.
Cagimiz enformasyon ¢agi oldugu kadar toplumsal algilarin yonetildigi bir ¢agdir. Bireylerin
sivil toplumda ozgiirce oOrgiitlenebilmeleri kamuoyunun maniple edilmesini 6nler. Bundan
otiirii ¢esitli platformlarda orgiitlenmek, demokratik kiiltiiriin gelismesini ve bireylerin 6zgiir
hareket etmelerini saglayacaktir.

Ancak iktidarlar, bu durumda politikalarimi halka daha zor kabul ettireceklerinden
yahut icraatlarinin ardindan daha profesyonel ve organize tepkiler alacagindan yukarida
bahsedilen portreyi istemeyebilirler. Bunu 6nlemek i¢in ise gesitli argiimanlar kullanirlar.
Yasalar, kararlar, idari islemler sayesinde bu durumu lehlerine olacak diizeye getirebilirler.
Iste Avrupa Insan Haklari Mahkemesi, iktidar dogasii dikkate alarak dzgiirliiklerin en genis
sekli ile yorumlanmasi gerektigi ve muglak ifadelerle ozgiirlilklerin kisitlanmamasi
gerektigini kararlarinda vurgulamaktadir.

12 Eyliil 2010 referandumu ile anayasal bir kurum olarak diizenlenen ve 2012 yilinda
kurulan Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsman), 2013 yilindan itibaren sikayet
bagvurularii almaya baglamistir. Kurulusundan itibaren genis halk kitlelerinin katildig
gosteri ve yiiriyiisler iilke genelinde vuku bulmustur. Bu toplantilarda kollugun dl¢iisiiz giig
kullandigina iliskin sikayetleri inceleyen Kamu Denetciligi Kurumu, toplanti ve gosteri
yiiriiyiisii hakkin1 AIHM in igtihatlar1 cercevesinde degerlendirmistir. Bu durumda esas olarak
kollugun gosterilere miidahalesini AIHM cergevesinde degerlendirmis, bu miidahaleye zemin
hazirlayan kanuni metinlerin giiniin sartlarina ve demokratik toplum kriterlerine uygun
olmadigint belirtmigtir. Bunun yani sira kollugun eylemlere miidahalesinin sebep ve
sonuglarini irdeleyen Kurum, bu baglamda idareye kollugun egitimi, kamu otoritesinin ve
yargt mercilerinin gosteriler karsisinda nasil bir tutum takinmasi gerektigini gostermeye
calismstir.
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Olgiiliiliik ilkesi demokratik bir toplumda iktidar ve bireyin karsi karsiya geldigi
anlarda iktidarin birey 6zgiirliiklerine miidahalesinin sinirlarini belirleyen temel bir ilkedir.
Ancak bu ilkenin toplanti ve gosteri yiirliylisii hakkina miidahalenin somutlastiriimasi
noktasinda sorunlar olusabilmektedir. Dolayisiyla ATHM’in bu noktada igtihatlarinn iilkelere
rehber olmasi idarenin keyfiligini ve hakkin 6ziiniin korunmasi agisindan elzemdir. Bununla
beraber yerel kurumlarin bu ilkeyi iilkenin somut sartlarina uygun olarak degerlendirmesi ve
iktidarlara yol gostermesi demokratik toplumun dinamiklerinin olugsmasi ve iyl ydnetisim
acisindan kilit rol oynamaktadir. Kamu Denetgiligi Kurumu hassas toplumsal olaylarda
idarenin miidahalesinin smirlarim1 somutlastirarak olgiiliiliik ilkesinin soyut bir tasavvurdan
¢ikararak somut bir norma doniismesi hususunda gaba gostermektedir.
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IDAREYI DENETLEYEN iKi ANAYASAL KURUMA iLISKIiN KISA BiR
DEGERLENDIRME: DEVLET DENETLEME KURULU-KAMU DENETCILiGi
KURUMU
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Onur Onat

OZET

Otuz sene arayla iki 12 Eylill yasayan Tiirkiye, ¢aligmanmin konusunu olusturan iki ayr1 kurumla
tanigmistir. Bunlardan ilki, 1980 in 12 Eyliil’iniin miras biraktig1 Devlet Denetleme Kurulu (DDK); ikicisi ise,
2010’ un 12 Eylil’ Giniin armagan ettigi Kamu Denet¢iligi Kurumu (KDK) dur. Bu iki kurum, bazi agilardan
benzerlik gosterse de farkliliklari iglerinde barindirmaktadir. Bu ¢aligma, iki kurum arasinda bir karsilagtirma
yapip gelecege doniik Onerileri siralarken Tiirkiye’ de parlamenter demokrasiye olan bakisin nasil degismesi
gerektigini de tartigacaktir. Bir tarafta Danigma Meclisi tutanaklar1 ve 406 sayili KHK’nin® diizenlemesi, diger
tarafta Anayasa Uzlagma Komisyonu tutanaklari yapilacak degerlendirmelere rehber olacaktir.

Anahtar Kelimeler: Devlet Denetleme Kurulu, Ombudsman, parlamenter demokrasi, yeni anayasa.

BRIEF EVALUATION ON TWO CONSTITUTIONAL INSTITUTIONS
SUPERVISING THE STATE: STATE SUPERCISORY COUNCIL-OMBUDSMAN
INSTITUTION

ABSTRACT

Turkey, which experienced September 12 twice 30 years period, has met 2 different institution. One of
them is the Supervisory Council of the State, the legacy of September 12 of the year 1980 and the other one is
the Ombudsman Institution arised from September 12 of 2010. Besides their similarities, these 2 institution
shave also so medifferences. This essay discusses how should the way we look at parliamentary democracy be
changed, while comparig a for ementioned above and making recommendations for the future Minutes of the
Advisory Council and Statutory Decree numbered 406 in one hand and the negotiations of the Constitution
Commission for Concilation in the other hand will guide the evaluations rendered in this essay.

Keywords: The Supervisory Council of the State, Ombudsman, parliamentary democracy, new
constitution.
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12443 ve 3056 Say1li Kanunlarla 190 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname.

121



IDAREYI DENETLEYEN iKi ANAYASAL KURUMA ILISKiN KISA BiR DEGERLENDIRME
DEVLET DENETLEME KURULU - KAMU DENETGILIGi KURUMU

GIRIiS

12 Eylil 1980, Tiirkiye’ de yeni bir donemin baslangi¢ tarihidir. Cumhurbaskan:
secimlerini  sonuglandiramamiys TBMM kapatilmig; donemin bagbakani, bakanlari,
milletvekilleri, senatorleri ve g¢esitli akimlara mensup siyasetcileri cezaevlerine konulmus;
demokrasinin kurumlari olan siyasi partiler ve bir¢ok sivil toplum kurulusu kapatilmistir.
S6ziin 6zii 1946 yilinda baglayan ¢ok partili demokrasi seriiveni Tirkiye i¢in ii¢lincii kez
darbe duraginda durmustur.

Yasanan toplumsal, ekonomik ve siyasal hadiseler, halki tiikenme noktasina
getirmistir. Bu sebeple, gerceklestirilen askeri miidahale 12 Eyliil 6ncesindeki “kaos”a tercih
edilmistir. Halkin i¢inde bulundugu bu yaklasima paralel olarak yonetimi ele gecirenler de
eski doneme yonelik tepkisel bir tutum belirlemislerdir(Ozsoy, 2013: 402). Ongérdiikleri yeni
yapi i¢in en etkili vasita olarak da hukuk diizeninde yapilacak degisiklikleri ele almiglardir.

1970’1 yillarda ¢okga tartisilan 1961 Anayasasi, darbe yonetiminin hedef tahtasina
koydugu en 6nemli yasal diizenleme olmustur. Ciinkii 12 Eyliil 6ncesinde yasanan anarsi ve
teroriin kaynagi olarak dénemin anayasasinin 6zgiirliik¢ii anlayisi gériilmiis‘u’ir.2 Gergekten de
61 Anayasasi, haklar bakimindan daha 6zgiirliik¢li bir diizenlemedir. 1924 Anayasasi’yla
karsilastirilinca bu ¢ok daha net olarak gozler Oniine serilir. Ancak 12 Eyliil 6ncesinde
yaganan sokak olaylarmni, kanl cinayetleri ve katliami andiran toplu infazlar bir {ilkenin temel
yasasina baglamak da insafa sigmamaktadir.

1961 Anayasasi’nin bir baska elestirilen noktasi ise, yiirlitme organinin giigsiiz
kilinmas1 olmustur. 1924 Anayasasi meclis hiikiimeti sisteminin biraz daha yumusatilmis
haliyken 27 Mayis Askeri Miidahalesi sonrasinda hazirlanan anayasa, parlamenter sisteme
daha yakin ¢ift meclisli bir modeli uygun gérmiistiir.

24 Anayasasi’'nda yiiriitme yetkisi meclise ait bir yetki olarak diizenlenmistir; bu
yetkisini meclis, seg¢tigi cumhurbagkan1 ve onun tayin ettigi bakanlar kurulu eliyle
kullanmigtir. 1961 Anayasasi ise ylirlitme organinin cumhurbagkani ile bakanlar kurulundan
olusacagini belirtse de bu organin “yetkili” olmasi yerine “gorevlerle* yiikiimlii olmasini
ongdrmiistiir. Iste bu yaklasima bagh kalan 61 Anayasasi, 27 Mayis dncesi yasanan Demokrat
Parti tecriibesini de g6z Oniine alarak yiiritmeyi sinirlayici bir¢ok hilkkme yer vermistir. Biitiin
bunlar 12 Eyliil’ e giden siiregte yiiriitme ve idarenin hizli karar alamadigi, yasanan hadiselere
gec miidahale edebildigi ile kamu diizenini saglayamadigi elestirilerine sebep olmus ve
yiirlitmenin gii¢lendirilmesi fikrine agirhik kazandirmistir(Kuzu, 1987: 150-160).

“Giiglii  ylrlitme” arzusu, yiiriitme organinin tamami igin degil oOzellikle
cumhurbagkani i¢in disiiniilmiistiir. Cumhurbaskanligi, tarafsiz ve devletin basi olma
konumuyla kamu otoritesinin kaybina engel olabilecek en dogru makam olarak secilmistir
(Ozbudun, 2009: 64). Denge kuracagi ve devletin menfaatlerini 6nde tutarak giivenilmeyen

2Devlet Bagkan1 Kenan EVREN, Danisma Meclisi’nin agilist dolayisiyla 23/10/1981tarihinde yaptigi konusmasinda bu hususa iliskin su
degerlendirmeleri yapmistir: “Bugiine kadar Anayasadan kaynaklanan sikintilari sizler de gordiiniiz ve bizzat iginde yasadiniz. Bu Anayasay1
evvelce hazirlayanlar veya bunda ¢ikari olanlar onu hala savunabilirler. Ancak, ortada biitiin giplaklig1 ile duran bir hakikat var ki, bu hakikat
Tiirkiye'nin geldigi 12 Eyliil 6nceki durumdur: Kisi hak ve 6zgiirliikklerini hudutsuz olarak genisletip koruyalim derken; Devletin de bekasi
icin birtakim hak ve yiikiimliliikleri oldugunu, kisi 6zgiirliigii ugruna Devleti giigsiiz, bir sey yapamaz duruma getirmeye de hakkimiz
olmadigini, kisaca kisi hak ve 6zgiirliiklerinin hudutsuz olamayacagini da hatirdan ¢ikarmamamz gerektigini vurgulamak isterim.”
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siyasileri kontrol edebilecegi umulan cumhurbagkanimnin 61 Anayasasi’ndaki hakem rolii
yerini “devletin babas1” konumuna birakmaistir.

Yeni anayasa hazirlanmasi asamasinda kurulan Danisma Meclisi ve 12 Eyliil
Darbesi'ni gergeklestiren donemin kudretli pasalarindan kurulu Milli Giivenlik Konseyi, bu
yaklagimlar 1s1ginda hareket etmistir. Giicli arttirilan yiiriitme organinin iginde baskin
cumhurbagkani figiirlinii ve bunu saglayacak anayasal miiesseseleri tasarlamiglardir. Bu
kurumlardan biri de 03.04.1981 tarihli Resmi Gazete’ de yayimlanarak yiiriirliige giren Devlet
Denetleme Kurulu’dur.

Aslinda yeni anayasanin yazimindan once kanunla ihdas edilmig bir kurum olan
Devlet Denetleme Kurulu’nun anayasada yer almasi da arzu edilmistir. Ciinkii anayasa ile
cumhurbagkanina verilecek tim devlet organlari iizerindeki “g6zetim” yetkisinin kullanimi
sirasinda bazi araglara ihtiya¢ duyulmustur. Devlet Denetleme Kurulu da bu eksikligi
gidermek i¢in cumhurbagkaninin “y6netim” {izerindeki gozii olup anayasadaki yerini almigtir.

12 Eyliil 2010 ise, Tiirkiye’ de oldukc¢a tartigmali bir bagska donemin baglangi¢
tarihidir. Siyasal iktidar genis ¢apli bir anayasa degisikligine yonelmis, Anayasa Mahkemesi
ve HSYK ile ilgili maddelerde radikal doniigiimler dngoriilmiis, ayrica 12 Eyliil siirecine
yargisal koruma saglayan gecici 15. madde basta olmak iizere bircok anayasa maddesinde
degisiklik tasarlanmig, bunlar i¢in hazirlanan paketin mecliste gereken oy g¢ogunluguna
ulasamamasi nedeniyle halkoylamasi yolu goziikkmiis ve yapilan oylama sonunda gegerli
oylarin %57.88’1 degisiklige “evet” demistir.

Kimilerine gore bu halkoylamasiyla Tiirkiye, “ileri demokrasi” noktasina ulasmisken,
kimilerine goére ise yargi bagimsizligini yitiren bir iilke konumuna gelmistir. Ancak 2010
anayasa degisikligi nereden bakilirsa bakilsin hukuk sistemimize yeni mekanizmalar da
kazandirmigtir. Bunlardan biri idarenin igleyisini denetlemekle ve yeri geldiginde tavsiye
niteliginde kararlar vermekle gorevli olan Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsmanlik)’ dur.

2004 yilinin sonunda tam {iiyelik miizakerelerine baslayan Tiirkiye, Avrupa Birligi
sistemine entegre olmak i¢in ¢abalarini arttirmistir. Bunun sonucu olarak 2003, 2004 ve 2005
yillarinda birgok konuda anayasal ve yasal degisikliklere gidilmistir. Hazirlanan AB ilerleme
Raporlarinda da kendisine yer bulan “ombudsmanlik” miiessesesinin kurulmas: da bu
donemde giindeme gelmistir.

2006 yilinda kanun ¢ikarmak suretiyle ihdas edilmek istenen ombudsmanlik sistemi,
Anayasa Mahkemesi’nin ilgili diizenlemeyi iptal etmesi {izerine rafa kaldirilmigtir. Ancak
2010 anayasa degisikligi sirasinda tekrar giindeme alinan ombudsmanlik(iptal edilen
kanundaki ismiyle kamu denetgiligi), anayasaya taginmis ve bir anlamda AB uyum siirecinde
yarim kalan bir 6dev tamamlanmigtir.

Yukarida belirtildigi iizere otuz sene arayla iki 12 Eyliil yasayan Tiirkiye, calismanin
konusunu olusturan iki ayr1 kurumla tanismistir. Bunlardan ilki, 1980 in 12 Eyliil’liniin miras
biraktig1 Devlet Denetleme Kurulu; ikicisi ise, 2010° un 12 Eyliil’ iiniin armagan ettigi Kamu
Denetciligi Kurumu’ dur. Bu iki kurum, bazi agilardan benzerlik gosterse de farkliliklart
iclerinde barmmdirmaktadir. Bu ¢alisma, iki kurum arasinda bir karsilagtirma yapip gelecege
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DEVLET DENETLEME KURULU - KAMU DENETCILIGI KURUMU
doniik onerileri siralarken Tiirkiye’de parlamenter demokrasiye olan bakisin nasil degismesi
gerektigini de tartigacaktir. Bir tarafta Danigsma Meclisi tutanaklari ve 406 sayili KHK’ nin
diizenlemesi, diger tarafta Anayasa Uzlagsma Komisyonu tutanaklari ise yapilacak
degerlendirmelere rehber olacaktir.

1. Cumhurbagkaninin idareyi Denetleyen Eli: Devlet Denetleme Kurulu

1.1. Anayasa Koyucunun Devlet Denetleme Kurulu Hakkindaki
Degerlendirmeleri

6 Eyliil 1982 tarihinde yapilan Danisma Meclisi toplantisinda Anayasa Komisyonu
tarafindan hazirlanan “ Devlet Denetleme Kurulu” baslikli 152. madde tekrar ele alinmastir.
Ilgili madde:

“Yonetimin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin ve
gelistivilmesinin saglanmast amaciyla, Cumhurbaskanhigina bagh olarak, kurulan Devlet
Denetleme Kurulu, Cumhurbaskaninin istegi iizerine, tiim kamu kurum ve kuruluglarinda ve
sermayesinin yarisindan fazlasima bu kurum ve kuruluslarin katildigi her tiirlii kurulusta,
kamu kurumu niteliginde olan meslek tesekkiillerinde, kamuya yararl derneklerle vakiflarda,
her tirlii inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar, sonuglart rapor halinde
Cumhurbaskanina sunar.

Silahli Kuvvetler ve yargi organlari, Deviet Denetleme Kurulunun gorev alam
disindadur.

Devlet Denetleme Kurulu, dokuz iiyeden olusur; tiyeler ve iiyeleri i¢inden Bagskan,
kanunda belirlenen nitelikteki kisiler arasindan Cumhurbaskaninca atanir.

Devlet Denetleme Kurulunun kurulusu, isleyisi iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik
isleri, kanunla diizenlenir.” ifadelerine yer vermistir(Danisma Meclisi, 1982: 643-644).

Goriismeler sirasinda soz alan bazi meclis {iyeleri, verdikleri degisiklik onergeleriyle
bu maddeye yonelik muhalif tutumlarin1 gostermislerdir. Bu iiyelerden biri de Cahit Tutum’
dur. Kendi diigiincelerini ortaya koyan Tutum:

“... lilkemizde denetim sistemi konusu, santyorum ki diinyanin higbir {ilkesinde rastlanmayacak bir
garabet arz etmektedir. Katli, adeta birbirinin istlinde, piramit gibi denetim organlar1 vardir.
Tiirkiye’ de icraat yoktur, denetim vardir.

Devlet Denetleme Kurulu, aslinda bugiinkii haliyle, bir kamu ve 6zel hukukun birbirine karigmasini
temsil eden suijenerist bir tesekkiil halindedir. Eger bu gerekliyse, bir kanunla bugiinkii gibi kurulur
ve varligi bir siire devam eder, bakilir; ... denenir, eger varhiginm siirdiirebilecek giice kavusursa,
varligin stirdiiriir. Varligini siirdiiremezse, ... , kendi kendini giderir.

Dolayisiyla, Devlet Denetleme Kurulunun bu sekilde Anayasada yer alma§1n1n dogru olmadigini
diigtiniiyorum. Eger miimkiinse, onun yerine, belki Bati Avrupa’ da ve Iskandinav iilkelerinde
rastlanan ombudsman ‘“kamu denetgisi” adiyla bir organin ihdasinda belki yarar olabilir.”

ifadelerine yer vermistir (Danigma Meclisi, 1982: 644-645).
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Yapilan konugmada Devlet Denetleme Kurulu’'nun anayasal bir kurum haline
getirilmesi yerine ilk 6nce ¢alismalarinin izlenip ona goére bir diizenleme yapilmasinin uygun
olacagi vurgulanmigtir. Ayrica 1980’ler Tiirkiye’sinde de giiniimiizdeki gibi denetim
birimlerinin ¢okluguna deginilmistir. Yukaridaki ifadelerde yer alan ve ¢alismanin bir
pargasini olusturan ombudsmanlik kurumunun anayasal bir kurum olarak diizenlenebilecegi
soylemi ise ¢ok dnemlidir. Ozellikle bu yaklasim, idareyi denetleyen alisilmis kurumlar yerine
farkl bir bakis agis1 sunacak yapilara olan 6zlemi de gostermektedir.

Bir baska muhalif iiye ise Turgut Yegenaga’dir ve su ifadelerle diisiincelerine agiklik
getirmistir:

“Simdi, biitiin bu biirokrat grubu Denetleme Kurulunu tahrik edecektir; ispiyonluk baslayacaktir, bir
nevi jurnal miiessesesi olacaktir bunlar. Yalnmiz Cumhurbaskaninin muttali oldugu bir konuyu
kovusturacak degil, bir nevi jurnal miiessesesi olacaktir ve her zaman hiikiimetle Cumhurbagkanligi

miiessesesi arasinda bir siirtiisme kaynag olacaktir.” (Danigsma Meclisi, 1982: 646)

Benzer ifadelere konugmasinda yer veren Akif Erginay ise su sekilde agiklamalarda
bulunmustur:

“Simdi siz bu maddeleri kabul ederseniz, ortada adeta iki bagbakan olacaktir; birisi bildigimiz
bagbakan, birisi de Cumhurbagkani. Clinkli Cumhurbagkani, belki gizli anlamda iistelik bagbakan1 da
denetime tabi tutabilecektir. Bu iki bilyiik organ birbirine rakip midir, yoksa birbirini tamamlayici
mudir?

Kaldi ki bu durum, Cumhurbaskaninin o yiiksek mevkii bakimindan da zararhidir. Ciinki
‘Cumbhurbaskani, dikkat edin, yarin sizi de, beni de filan kurul tarafindan kontrol edecektir.” seklinde
bdyle bir hitkmiin bulunmasi halinde, onun zaafina; daha dogrusu kendisine karsi bir tereddiite sevk
edebilir. O yliksek Makam biitiin teskilat bakimindan tarafsizdir, bu anlamda bir denetim olmaktan
¢ok, yiiksek, tarafsiz ve biitiin organlarin iizerinde hakim elini gésteren bir organdir. Ona itimat
etmek gerekir, ama onun yapacagi 6zel bir denetimden sonra ne olacaktir? Onun vazifesine bu

girmez, girmemesi lazim.” (Danisma Meclisi, 1982: 647)

Yukarida art arda sozlerine yer verilen liyeler, dzellikle Devlet Denetleme Kurulu’ nun
cumhurbagkanma verecegi denetim giicli ile basbakan ve diger devlet organlarmin {ist
yoneticilerinin karsi karsiya gelmesi durumuna deginmislerdir.

Bu konuda pek de haksiz sayilmazlar. Ciinkii sinirlart iyi ¢izilmeyen bir denetim
mekanizmasi marifetiyle hareket edecek giiclii cumhurbaskani “Olympos Dagi’ndaki Zeus”
gibidir. Ozellikle cumhurbagkanligmin ve hiikiimetin farkli siyasi diisiinceleri paylasan
aktorlerden olugmasi halinde Devlet Denetleme Kurulu, cumhurbaskaninin etkisini arttiracak
bir kurum konumundadir(Soybay, 1984:108). Bu yoniiyle de Kurul’ la ilgili diizenlemelerin
¢ok dikkatli sekilde kaleme alinmasi gerekmektedir. Ancak az sonra deginecegimiz iizere
Danigma Meclisi’nin ¢ogunlugu bu goriislere taraftar olmayarak diizenlemenin anilan sekilde
kabuliinden yana olmustur.
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Bu ¢ercevede meclis iiyesi Halil Erdogan Giirel konusmasinda su ifadelere yer
vermistir:

“Sadece bilgi toplamak maksadina matuf ve siyasi otoritenin veya hiikiimetin emrinde bulunmayan
bir organin ¢aligmasinin higbir mahzuru yoktur, Cumhurbagkaninin, belki simdiye kadar verilen
tayin yetkileriyle kuvvetli oldugunu sdyledigimiz maddelerin disinda, en kuvvetli madde budur.
Cumhurbagskanini kuvvetli kilan madde, ancak budur. Yoksa bir mahkeme bagkaninin tayin edilmesi
Sayistay Baskaninin, TRT Genel Midiiriiniin tayin edilmesi ona gii¢ kazandirmaz; ancak icra ile
ilgili konularda bilgi sahibi olabilmesi ve bu bilgilerin degerlendirilmesi konusunda uzmanlardan

istifade etmesi, ancak kendisine kuvvet kazandirir.” (Danigma Meclisi, 1982: 648)

Ayrica Anayasa Komisyonu Bagkam1 Orhan Aldikacti da kendisine s6z verilmesi
tizerine benzer olan su ifadeleri kullanmistir:

“Yalniz burada ‘Ombudsman’ miiessesesinin benimsenmesine katilamiyoruz; Ombudsman,
parlamentoyu temsil eden bir miessesedir, bir kisidir; ihtilaflar1 ¢dzer. Halbuki bizim burada
diizenlenen Devlet Denetleme Kurulumuz, idarenin hukuka uygunlugunu, diizenli ve verimli sekilde
yiiriitiilmesinin ve gelismesinin saglanmasi amaciyla; yani aslinda burada, bizdeki Denetim Kurulu,
Devlet Bagkanina, Saym Uyguner’ in de ¢ok giizel belirttikleri gibi, 113 iincli maddede belirtilen,
sayilan yetkilerini geregi gibi yerine getirmesini saglamak amaciyla kurulan yardimer bir kuvvettir.

Bundan dolayidir ki, bu hiikmiin Anayasaya konmasina karsi olan arkadaslara, bagka tiirlii bir
denetim kuvvetinin yahut da sisteminin varlifini kabul etmekle beraber, Devleti yonetmekle;
diyelim 113 {incli maddeye goére Devlet faaliyetlerinin Anayasaya uygunlugunu gozetmekle
yiikiimlii Devlet Bagkanina bu yetkinin verilmesi, bugilinkii ortamda fazla degildir ve eger bu yetki
bir Anayasal hiikiim olmaktan ¢ikartilirsa, belki ileride yeniden kotii durumlara, eski hallere donmek

ihtimali vardir.” (Danisma Meclisi, 1982: 648-649)

Devlet Denetleme Kurulu’nun kurulus felsefesi hakkinda ¢ok énemli ipuglari veren bu
ifadeler ayn1 zamanda oldukga diisiindiiriictidiir. Cumhurbagkaninin giiciinii etkin kullanmasi
amaciyla olusturuldugu anlagilan Kurul’ un bilgi edinme konusuyla smirli calisacagi
bahsedilmistir. Ancak kurulma gayesiyle birlikte bu diislincenin ele alinmasi farkli bir kaniy
kuvvetlendirmektedir. Ozellikle Kurul’ un cumhurbaskanini giiclii kildigina yénelik ifadeler
uygulamanin farkli olacagimi gostermektedir. Sonucta Devlet Denetleme Kurulu’ndan
beklenen cumhurbaskaninin idare {izerindeki “gdzetim” aygiti olmasidir(Soybay, 1984:110).

Ayrica ombudsmanligin tercih edilmemesine yonelik Anayasa Komisyonu Bagkaninin
yaptig1 agiklamalar da ilgi ¢ekicidir. Bu noktada parlamentoya bagli olan ve idareye iliskin
sikayetlerin ¢Oziim yeri olarak nitelendirilen ombudsmanhik kurumunun “giiglii
cumhurbagkani” figiiriine uymadigi mesaji verilmistir.>Ayrica halkin iradesinin tecelli ettigi
parlamentoya duyulan giivensizlik de ombudsmanligin kurulmasina karst olusan iradede
kendini goéstermistir. Ozellikle demokratik yollarla gelen temsilciler yerine devlet bakis
acisinin temsilcisi konumundaki biirokratlara olan giiven agir basmistir. Parlamenter

* Oysa 1982 Anayasasi’ nin hazirlik asamasinda Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi ve Siyasal Bilgiler Fakiiltesi gretim iiyelerinden
olusan bir grup tarafindan ortaya konulan “Gerekgeli Anayasa Onerisi” nde ise “Kamu Denetgileri Kurulu” adinda ombudsmanlik benzeri bir
kurum ihdas1 ongoriilmiistii. Anilan 6nerinin 114b maddesi gerekgesinde, bu kurumla ilgili su carpici ifadelere yer verilmistir: “Kamu
Denetgileri Kurulu vatandaslarin 6zgiirliiklerinin gergeklesmesini gozetmek yaninda onlarin dilek ve sikayetlerinin izlenmesinde, toplanip
degerlendirilmesinde, edindigi deneyimler 1s1ginda yonetime iyilestirici Oneriler getiren bir kurum olacaktir.” Ancak bu Oneri kabul
gOrmemistir.
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demokrasiye ters diisen bu anlayis “eski hallere donme” korkusunun koriiklenmesi marifetiyle
de gizlenmeye caligilmistir.

Danigma Meclisi’nde gerceklestirilen tartigmalarla dnerilen 152. madde, Anayasa’nin
“Idare” baslikli ve “Idarenin esaslari, idarenin biitiinliigii” alt baslikli kisminda yer aldig
gerekcesiyle ilk ciimlesindeki “Yonetim” kelimesinin “Idarenin” olarak degistirilmesiyle
kabul edilmistir. Milli Glivenlik Konseyi ise kiiciik birka¢ degisiklik yaparak maddeyi
“Yiirlitme” baglhkli boliimiin  “Cumhurbaskan1” bagslikli kismina 108. madde olarak
yerlestirmistir.” Bu suretle Kurul’ dan beklenen faydaya uygun anayasal zemin
olusturulmustur.

1.2. 406 Sayih KHK Aracihifiyla Devlet Denetleme Kurulu’nun Yetkisindeki
Degisiklige Bakis

Anayasal anlamda DDK‘nin konumlandirilist yukarda bahsedilen asamalardan
gegtikten sonra 16.01.1990 tarihli 406 sayili KHK araciligiyla kurumun yetkilerinde ¢ok
biiyiik bir degisiklik yapilmustir. Ilgili KHK’nin 2. maddesi 2443 sayili Devlet Denetleme
Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanun’ un 6. maddesini su sekilde yeniden kaleme almistir:

“Kurul adina hazirlanan raporlar, Kurulda konusulur ve Cumhurbaskanina arz
edilmek iizere karara baglanr.

Kurul raporlart Cumhurbaskaninin onayr alindiktan sonra Basbakanliga génderilir.

Kurul raporlarinda; incelenmesi, teftisi, tahkiki veya dava a¢ilmast istenilen konular
en ge¢ kirk bes giin icinde geregi yapilmak tizere Basbakanlik¢a yetkili mercilere intikal
ettirilir. Sonugtan Basbakanlik araciligt ile Cumhurbaskanligina bilgi verilir.

Cumhurbaskan gerek gordiigiinde énemli konularla ilgili raporlart dogrudan adli ve
idari mercilere intikal ettirir.”

Bu degisikligin madde gerekgesinde ise su ifadelere yer verilmistir:
“2 inci madde ile 2443 sayili Kanunun 6 nct maddesi degistirilmektedir.

Mevcut hiikiimde, Devlet Denetleme Kurulunca goriisiiliip karara baglanan ve
Cumhurbaskanminin onayr alindiktan sonra Basbakanlhiga ve diger alakali kuruluslara
gonderilen raporlar hakkinda ne gibi bir islem yapilacagi aciklanmamustir.

Bu konu bir eksiklik olarak goriilmiis ve benzer bir kurulug olan Bagbakanlik Yiiksek
Denetleme Kurulu hakkindaki mevzuat hiikiimleri de nazara alinarak yeni bir diizenlemeye
gidilmistir.”

*Ayrica Damisma Meclisi Genel Kurulu'nun kabul ettigi anilan 152. maddenin birinci fikrasinda yer alan “ sonuglari rapor halinde
Cumhurbaskanina sunar” ifadesini de MGK Anayasa Komisyonu herhangi bir gerekge gdstermeksizin metinden ¢ikarmustir.  Diger
degisiklikler igin de bkz. Milli Giivenlik Konseyi Anayasa Komisyonu Raporu, M. G. Konseyi: 1/ 397, 1982.

127



IDAREYI DENETLEYEN IKI ANAYASAL KURUMA ILISKIN KISA BIR DEGERLENDIRME
DEVLET DENETLEME KURULU - KAMU DENETCILIGI KURUMU
Cumhurbagkanligina bagli olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu, yaptigi inceleme,

aragtirma ve denetimlerin sonucunda hazirladigi raporlart 2443 sayili kanun geregi
cumhurbagkanina sunmaktadir. Bu kapsamda ilgili raporlarin tiirlerine gore etki
dogurabilmesi cumhurbagkaninin iradesine baglanmistir. Ancak 406 sayili KHK ile raporlarda
istenen incelenme, teftis, tahkik veya dava agiima hususlarinda Bagbakanliga geregi yapilmak
iizere tahdidi bir siire verilmistir. Kanunun degisiklik oncesindeki halinde de “geregi”
ifadesine yer verilmesine ragmen yeni diizenlemede sinirli bir siirenin Ongdriilmesi ve
yapilmasi istenen hususlara ayr1 ayri agiklik getirilmesi, cumhurbaskani tarafindan gonderilen
raporlarin baglayiciligim gl'i(;lendirmektedir.5

Ayrica ilgili diizenlemede yer alan son fikra da cumhurbaskaninin bagka vasita
kullanmadan ilgili raporlarin gereginin yapilmasini isteyebilecegini belirtmektedir. Bu husus
“gerek gordiigiinde onemli konularla ilgili raporlar” igin gecerli gibi goziikse de
cumhurbagkaninin takdirinin baskin olmasi her konunun bu sekilde ilgili mercilere intikalini
giindeme getirebilecektir.

Peki, Bagbakanlik vasitasiyla Oniine gelen raporlarda istenen c¢aligmay1 yapmakla
yiikkiimli oldugu sonucuna vardigimiz merciler, dogrudan cumhurbaskani tarafindan ayni
taleplere muhatap olursa ne yapmalidir? Bu noktada ilgili istemlere kayitsiz kaliamayacagi
diisiincesine oncelik verilmesi uygun olacaktir. Ciinkii diizenlemeyi yapanlarin gerekgede
iizerinde durmadigi iradelerinde cumhurbagkaninin etki ve kudretini arttirma istegi
sezinlenmektedir. Ayrica yapilan degisiklikle Bagbakanlik vasitasiyla yapilan bildirimlerdeki
isteklerin baglayiciligmin kuvvetlendigi diislincesinden hareket edildiginde dogrudan
ulastirilan raporlardaki taleplerin yerine getirilmesi zorunlulugu evleviyetle kabul edilmelidir.
Sonug olarak bu degerlendirmeler 1s181nda dogrudan cumhurbagkanligindan gelen raporlarin
geregi olarak idari mercilerin istenen islemleri/ eylemleri yapma zorunlulugu, adli mercilerin
ise sorusturma baglatma zorunlulugu s6z konusudur.®

Diizenlemenin irdelenmesi neticesinde ise olduk¢a karamsar bir tablo ortaya
¢tkmaktadir. Danisma Meclisi’nde yapilan toplant: sirasinda itirazlara konu olan hususlarin
birgogunun sekiz sene sonra yapilan diizenlemeyle gercek olabilme ihtimali giindeme
gelmistir. Bagbakan ve hiikiimeti by-pass ederek idare lizerinde bir takim tasarruflarda
bulunmaya ¢abalayan bir cumhurbagkaninin olmasi, Tiirkiye gibi bir iilkede her zaman so6z
konusudur. Siyasi yaklagimlart zit olan aktorlerin varligi, “devlet krizi” diye tabir edilen
olumsuzluklara dahi DDK vasitasiyla sebep olabilir. Bu g¢er¢eveden baktigimizda anayasa
koyucunun sorumsuz cumhurbaskanini giliclendirme iradesiyle konumlandirdigi DDK,
sorumluluk tasiyan siyasal iktidarin etki alanini daraltmistir.

Denetimin “idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin
ve gelistirilmesinin saglanmasi1” adina yapilmasi halinde hicbir sorun ortaya ¢ikmayacaktir.
Ancak siyasi giic miicadelesine alet olacak DDK, Danigma Meclisi Anayasa Komisyonu
Bagkan1 Orhan Aldikagti’nin ifadelerinde belirttigi su akibete ugrayabilir:

* Degisiklikten dnceki haline iliskin bir yorum igin bkz. SOYBAY, :223) Selguk, Devlet Denetleme Kurulu’ nun Konumu ve islevi-II, idare
Hukuku ve flimleri Dergisi, Cilt 6, Sayr: 1-3, 5.223
6Aksi yonde goriis i¢in bkz. GOZLER, Kemal ve KAPLAN, Giirsel, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, 2013, sf. 136
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“... Devlet Denetleme Kurulunun da, Cumhurbaskanligna baglh bir miiessese olarak konmasinda,
diizenlenmesinde fayda gériilmiistiir. Insallah ileride geregi kalmaz; o zaman zaten Anayasada olii

bir madde haline gelir ve kendiliginden silinir gider” (Danigsma Meclisi, 1982: 649)
2. Tiirkiye i¢in Yeni Bir Kurum: Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsmanlik)

12 Eyliil 2010 tarihli halkoylamasi1 sonrasinda kabul edilerek yiiriirlige giren 5982
sayili anayasa degisikligine iligkin kanun geregince Anayasa’nin 74. maddesine su fikralar
eklenmistir:

“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina bagl olarak kurulan Kamu Denetgiligi
Kurumu idarenin isleyisiyle ilgili sikdayetleri inceler.

Kamu Basdenetcisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan gizli oyla dort yil icin
secilir. Ilk iki oylamada iiye tamsayisinin iigte iki ve iigiincii oylamada iiye tamsayisinin salt
cogunlugu aramyr. Ugiincii oylamada salt ¢ogunluk saglanamazsa, bu oylamada en ¢ok oyu
alan iki aday icin dordiincii oylama yapiulr; dordiincii oylamada en fazla oy alan aday
secilmis olur.

Bu maddede sayilan haklart kullanma bigimi, Kamu Denet¢iligi Kurumunun kurulugu,
gorevi, calismasi, inceleme sonucunda yapacagi iglemler ile Kamu Bagsdenetgisi ve kamu
denetcilerinin nitelikleri, secimi ve ozliik haklarina iliskin usul ve esaslar kanunla
diizenlenir.”

Anayasa’daki bu diizenlemeyi takiben 6329 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu
yiirlirliige konulmus olup bdylece ¢alismaya konu ikinci kurum da faaliyete gegmistir. Hukuk
sistemimiz i¢in yeni olan KDK, idarenin her tirlii eylem ve islemleri ile tutum ve
davraniglarin1 hukuka uygunluk ve hakkaniyet bakimindan incelemek ve oneriler sunmakla
gorevlendirilmistir. Diinya genelinde farkli cografyalardan onlarca {ilkede kendisine
“ombudsmanlik” ifadesiyle yer bulan KDK, idarenin denetiminde alternatif bir aktor olarak
konumlandirilmistir.

KDK hukuk hayatinda yer ettigi asamada, Tiirkiye’nin giindeminde bir bagka konu
daha agirlik kazanmistir. Bu konu ise sudur: Yeni Anayasa.

1982 Anayasasi’nin giiniin sartlarina uymadigi yoniindeki hakli goriislerin ve
kamuoyu baskisinin etkisiyle 10 Ekim 2011 tarihinde TBMM biinyesinde yeni anayasa
onerisini yazmakla gérevli Anayasa Uzlasma Komisyonu kurulmustur.” Komisyon anayasal
cercevede bircok konuyu tartismistir. Bunlardan biri de “kamu denetgiligi” mekanizmasinin
yeni anayasal diizendeki konumu ve islevidir.

Anayasa Uzlasma Komisyonu’nda temsil edilen TBMM’ de grubu bulunan dort
partinin kamu denetgiligi ile ilgili farkli Onerileri olsa da ¢ogunlukla mutabik kaldiklari
metin(gerekgeli ve notlu) su sekilde ortaya koyulmustur:

"Faaliyetlerini siirdiiren TBMM Anayasa Uzlagma Komisyonu, temsil edilen siyasi partilerden birinin 19, 25 Kasim 2013 ve 25 Aralik 2013
tarihlerinde ist iiste ii¢ kez toplantiya katilmamasi iizerine kendiliginden dagilmistir (Gerekgesi i¢in bkz. Anayasa Uzlasma Komisyonu
Calisma Usulleri m. 9, erigim i¢in ayrica bkz.http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismaesaslari.aspx, [ 16.01.2015]).
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“Kamu denetciligi
Madde 105. (1) Herkes kamu denetgisine basvurma hakkina sahiptir.

(2) Kamu denetciligi, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina, idarenin isleyisiyle ilgili
sikdyetleri inceler.

(3) Kamu Bagsdenetgisi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan iiye tamsayisimin iigte
ikisinin (AK Parti Onerisi: beste iiiiniin) gizli oyuyla ancak bir defaligina bes yil icin seilir.
Liyakat ve insan haklar: alaninda temayiiz etmis kamu bagsdenetgisi adaylari, sec¢imden once
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nde ilgili komisyon tarafindan kamuya a¢ik olarak dinlenir. Bu
komisyon her adaym bagvuru dosyasini inceleyerek hazirlayacagr raporu Genel Kurula
sunar.

(4) Kamu basdenetcisi yetki ve gérevierini tarafsizik ve bagimsizlik i¢inde yerine
getirir. Kamu basdenet¢isi, goreviyle ilgili olarak yaptigi a¢iklamalardan sorumlu tutulamaz.

(5) Kamu bagdenetgisi, temel hak ve ozgiirliikleri korumak amaciyla idareye yonelik
sikayetleri arastirma ve inceleme; idareye Onerilerde bulunma; taraflar arasinda
arabuluculuk yapma, gereken hallerde savciliga su¢ duyurusunda bulunma; kanunda
belirtilen istisnai hallerde anayasa sikdyeti basvurusunda bulunma yetkisine sahiptir.

(6) Kamu bagdenetcisi her yasama yilimin basinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine
kendi calismalarina iliskin olarak yillik rapor sunar. Ayrica kamu vicdanini rahatsiz eden
hallerde re’sen ya da Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin talep etmesi halinde 6zel 6neme sahip
bir konu hakkinda da ayrica rapor hazirlayabilir.

(7) Kamu Denetgiligine iliskin diger hususlar Meclis i¢tiiziigii ve kanunda gosterilir.

Not: AK Parti, bu maddenin ilk 2 fikrasi ile 3. fikrasimin ilk ciimlesi disinda kalan
hiikiimleri igtiiziik konusu olarak degerlendirmektedir.

Gerekge notu: (1) Kamu denetciliginin, “Kamu idaresinin her tiir eylem ve islemleri
ile tutum ve davramiglarim, insan haklarina, ayrimcilik yasagina, hukuka ve hakkaniyete
uygunluk ac¢isindan incelemek, arastirmak ve idareye onerilerde bulunmak amaciyla”
kurulacag yazilacaktir.

(2)Olaganiistii yonetim usullerinin uygulanmasi kamu denetcisinin ¢alismasina engel
olmaz. ”(TBMM Anayasa Uzlagma Komisyonu, 2013)

Yirirliikte olan 1982 Anayasasi ile biiyiik farkliliklar iceren bu diizenleme, KDK’ ya
yonelik yeni bakis agisini da 6zetler mahiyettedir. Ancak hi¢ acele etmeden diizenlemenin bu
hale gelene kadar olan safhalardaki yaklagimlara bakilmasinda fayda vardir.
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IIk olarak Kurum’ un basinda yer alan basdenetcinin secimiyle ilgili Komisyon
iyelerinin ifadelerine deginilmelidir. Bu hususta iiyelerden biri olan Ahmet Iyimaya sunlari
belirtmektedir:

“...ben sahsen bireysel olarak bu konuda yiiksek oranli bir se¢im mekanizmasinin Parlamentoda
yani uzlagsmay1 mecbur kilacak bir se¢im oraninin, se¢im nispetinin, se¢im usuliiniin benimsenmesi

gerektiginden yanayim bireysel olarak.” (TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu, 2013a:
1767)

Yine aym iiyeye yonelik tek turlu bir secim yOnteminde israrci olmak gerekip
gerekmedigi yoniinde bir soru yoneltildiginde ise;

“Artik ombudsmanda da parlamento bu ¢ogunlugu saglayamiyorsa bu parlamento...

... ben, burada, krizin olabilecegini zannetmiyorum. Kesinlikle, bu, uzlasmay:1 zorunlu goren bir
yontemdir.”

seklinde cevap vermistir (TBMM Anayasa Uzlagsma Komisyonu, 2013a: 1778).

Ozellikle yiiriitme organi ve idareden (hatta yasama merciinden) bagimsiz olmasi
gereken KDK, bu niteligini ilk olarak bagdenet¢inin segimiyle ilgili nisaplarda saglamalidir
(Erhiirman, 1988:91). Ciinkii yiiksek oranli bir ¢ogunlugun olurunu alan basdenet¢inin
yonettigi KDK, faaliyetlerini gerceklestirirken farkli siyasi partilerin goziinde (6zellikle
iktidar partisi nazarinda) daha bagimsiz hareket edebilecektir. Bu sebeple yiiriirliikteki
anayasanin aksine tek turda ve ligte iki gibi yiiksek bir ¢ogunlukla segilmeyi zorlayan
hiikkiimler ¢ok degerlidir. Ayni zamanda tek donem icin bes yilligina se¢imi Ongdren
diizenleme, farkli meclis aritmetigiyle calismay:1 ve yeniden se¢ilmek adina mecliste agirlig
olan yiiriitme organina yakinlasmayi bir 6lgiide bertaraf etmektedir.®

Ayrica bagdenetci adaylarinin TBMM ‘de bir komisyon tarafindan kamuya agik sekilde
dinlenmesiyle ilgili Komisyon’da uzun tartismalar yasanmistir. Bu konu kapsaminda {iiye
Faruk Bal’in su ifadeleri 6nemlidir:

“Bizim, eger siyasi kiiltiirii olgunlastirmak ve buna kalite katmak istiyorsak bir yerden baslamamiz
lazim. Iste baslayacagimiz yer de tam burasi. Yani idarenin hakkaniyete uygun olup olmayan is ve
islemlerinde karar verecek olan bir 6nemli denetim mekanizmasini olusturuyoruz. Buraya getirilecek
kiginin hakkinda oy kullanacak milletvekili talimatla oy verecekse bdyle bir se¢imin higbir anlami
yok, ¢ikaralim bunu anayasadan. Nasil bilgi sahibi olabilir? Onu sorgulamakla. Bunu da yapan pek

cok iilke var iste.” (TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu, 2013a: 1785)

Diizenlemede yer alan iiglincii fikranin ikinci ve liglincii ciimleleri hukuk sistemiz igin
oldukga yeni yaklasimlardir. Diinyada bir¢ok {ilkenin iist diizey biirokratlarinin veya yiiksek
mahkeme {iyelerinin belirlenmesinde uygulanan usuliin bir benzerinin bagdenet¢i adaylarinin
se¢iminde kullamlmasi tahayyiilii oldukga heyecan vericidir. Ozellikle gérsel medya
araciligryla adaylari belirlemek icin yapilacak miilakatlarin kamuoyuna duyurulmas: da
devletin seffafliga verdigi 6nemi gostermesi agisindan degerlidir.

% Benzer bir goriis i¢in bkz. KILAVUZ R., YILMAZ A. ve iZCI F., Etkin Bir Denetim Arac1 Olarak Ombudsmanlik ve Tiirkiye’ de
Uygulanabilirligi, C.U. iktisadi ve idari Bilimler Dergisi, Cilt 4, Say1: 1, s. 66
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Belirtilen miilakat sirasinda bagdenetci adaylarinda “liyakat ve insan haklar: alaninda
temayiiz  etme”niteliklerinin  degerlendirilecegi  de  Ongoriilmektedir.  Komisyon
danismanlarindan®Dog. Dr. Selin Esen Arnwine bu konuda su hususlara temas etmistir:

“Bu kurumdan bekledigimiz islevi, bekledigimiz etkiyi etkinligi yakalayabilmek ig¢in, elde
edebilmek igin hem kamu bagdenetgisinin hem de diger kamu denetgilerinin aranan, istenen liyakat
ve diger olgiitleri tagimasi, karsilamasit gerekiyor yani biz bu denetgiligi hem insan haklarinin daha
diizgiin islemesi ya da bireylerin temel hak ve 6zgiirliiklerinin daha giivenceli bir hale gelmesi igin
istiyoruz, idarenin bu konuda daha dikkatli davranmasini saglayacak bir moderator olarak
diisliniiyoruz. Bu islevi hakkiyla yerine getirebilmesi igin, dyle bir anayasal, dylesine kurulmus bir
kurum olmanin 6tesine gegebilmesi igin mutlaka nitelikli bir kisinin kamu bagdenetgisi olmasi

gerekir.” (TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu, 2013c: 3721)

Liyakat, kamu gorevlilerinin belirlenmesi sirasinda bagvurulan 6nemli bir kistastir.
Ayrica ombudsmanlik kurumunun diinya 6rneklerindeki gibi insan haklarinin korunmasi ve
gelistirilmesi agisindan arz ettigi onem de malumdur ve bu kapsamda basdenetginin hak
savunuculugu anlaminda otorite olmasi da Onem tasimaktadir. Ancak bu diizenlemeyle
Komisyon esas olarak su amaci giitmektedir: TBMM, basdenetci se¢imi sirasinda herhangi bir
sahs1 degil, herkesin giivenini saglayabilen ve sorunlara hak savunucusu goziiyle bakabilen
birini se¢melidir (Erhiirman, 1988:96).

Bunu Komisyon gériismelerinde damisman Ozgiir Sevgi Goéral su sekilde ifade
etmektedir:

“Marangozun bile, degil mi yani, bir mobilya yaptiracakken ne istersin? Yani, masa yapmayi
bilmesini istersin. Insan haklarina gelince bir anda herhangi bir biirokrat olabilir, olur mu? O alanin
bilgisini, dogasini, tartigmalarini, sorun alanlarini bilmesini bekleriz tabi ki.

Avukat olabilir, hak savunucusu olabilir, sivil toplum &rgiitii iiyesi olabilir.” (TBMM Anayasa
Uzlagma Komisyonu, 2013c: 3723)

Ortaya koyulan metinde belirtilen bir diger husus da KDK’ nin yetkileridir. Bunun yer
aldig1 besinci fikra ise kuruma bigilen rolii gostermektedir. Komisyon, ¢etin tartismalar
sonucunda anayasa sikayeti (yani bireysel bagvuru) yetkisi ve taraflar arasinda arabuluculuk
yapma islevini(Kilavuz, vd.,2003:54) kuruma vermistir. Oneriler arasinda yer alan “kanun
teklif etme” yetkisinin KDK’ ya verilmesi konusu ise kabul gormemistir. Bu konuda
danigman Dog. Dr. Selin Esen Amwine;

... ombudsmanlik kurumunun déniisiimiine ve evrimine yonelik olarak ortaya ¢ikmis yeni bir yetki
ya da yeni yetkilerden biri. Portekiz’ de, Ispanya’ da, diger pek ¢ok Avrupa iilkesinde
ombudsmanlara bdyle bir yetki taniniyor, yasa teklif etme yetkisi.” seklinde konusurken(TBMM
Anayasa Uzlasma Komisyonu, 2013b: 1797) iiye Oktay Oztiirk ise:

° Danigmanlar, TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu Calisma Usulleri’ nde “Danisman gérevlendirilmesi” baslikh9.madde gerekgesiyle
gorevlendirilmistir. Anilan metne erisim; http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismaesaslari.aspx( 16.01.2015)

132



Onur ONAT

“Teklifin arkasindaki diislince bizi ilgilendiriyor, neden Parlamentoya bu kadar miidahale? Onu
sorgulayacagiz.” sozleriyle muhalif goriisiinii belirtmistir (TBMM Anayasa Uzlagma
Komisyonu, 2013b: 1797).

Burada tizerinde durulmasi gereken nokta, anayasa sikayeti yetkisidir. Yirtrlikteki
1982 Anayasasi’nin 148. maddesinin igiincii, dordiincii ve besinci fikralarinda “bireysel
bagvuru” olarak adlandirilan anayasa sikayeti miiessesesinin yeni anayasayla KDK’ ya da
verilmesi kurumun giiciine gii¢ katacaktir. Peki, bdyle bir yetkiye neden gerek vardir?

Ombudsmanhigi diger iilkelerdeki ¢alisma sekillerine bakildiginda “halk avukati”
mahiyetinde faaliyetlerine de rastlanmaktadir (Fendoglu, 2011: 71-79). Yani hakli bulunan
bireyler adina yargi mercilerine ombudsman basvurabilmekte ve boylece ilgili yasal siirecleri
takip edebilmektedir. Benzer bir yontem olan anayasa sikayeti yetkisiyle de bireysel olarak
hak aramak yerine resmi bir kurumun destegiyle Anayasa Mahkemesi’'nde dile getirilecek
iddialar ¢ok daha kabul edilebilir nitelikte olacaktir. Bu sebeplerle kurumun hakli buldugu
bireylerin basvurulariyla ilgili anayasa sikayeti yoluyla Anayasa Mahkemesi’'ne gidebilmesi
bir gerekliliktir. Ayn1 zamanda insan haklarinin korunmasi ve gelistirilmesi niyetiyle kurulan
KDK’ya hak ihlallerini dnlemek amaciyla dngoriilen anayasa sikayeti yetkisinin de verilmesi
kurumun varlik sebebiyle olduk¢a uyum igindedir.

Ancak Komisyon’daki goriismeler sirasinda bu konuda bazi ¢ekinceler ortaya konulup
“kanunda belirtilen istisnai hallerde” ibaresinin eklenmesi yerinde goriilmiistiir. Danisman
Prof. Dr. Ali Akyildiz bu durumu sdyle degerlendirmistir:

“Anayasa sikdyeti yolu, yani Anayasa Mahkemesine bagvurma, kamusal haksizliklarin, kamu giicii
kullanilarak yapilan islemlerin yapilmasiyla ilgili istisnai durumlarda gerekli olabilir bir yetkidir.
Aksi takdirde —Sayin Iyimaya’ min dedigi gibi- arabulucusu oldugu kisinin yerine gecerek islem
yapma gibi bir duruma yol agar ki bu, kurumun mahiyetini kaydirir.

Oyleyse burada, vesayet altinda bulunan veya heniiz fiil ehliyetine sahip olmayanlar adina basvurma
yetkisi verilebilecegi seklinde bir sinirlandirma yapma geregi ortaya ¢ikiyor. Yoksa c¢ok genel

anlagilir ve bu gercekten dogru olmaz.” (TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu, 2013b:
1799)

Anayasa sikayeti ile ilgili yetkiyi olduk¢a daraltan bu yorum, maalesef Komisyon
goriismelerinde fikirlerini paylasanlarin ¢ogunda karsilik bulmustur. Yeni anayasanin
yiriirliige girmesinden sonra yapilacak olan yasal diizenlemelerde bazi smirlarin korunmasi
istegi, Komisyon’ un bu yaklagimina yansmustir. Oysa benzer yetkiler kurumun bagka
iilkelerdeki benzerlerine de taninmustir.”® insan haklarina yapilan miidahalelere ve idarenin
haksiz muamelelerine karsi halkin avukathigini yapan ombudsmanin anayasa sikdyetinde
bulunmasindan ¢ekinmemek gerekmektedir. Hak ve Ozgiirliikleri genisletme arzusu
paylasiliyorsa bdyle sinirlandirmalar getirmek dogru degildir. Ancak su da bir gergektir ki,
kanun koyucu bu hiikmii kendisi yorumlayip kurum kanunundaki istisnalari yeniden

' Detay i¢in bkz. TBMM Anayasa Uzlagsma Komisyonudanismani Dog. Dr. Selin ESEN ARNWINE” in 28.02.2013 tarihli toplantida yaptig1
konusma. Erisim; http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/tutanak.aspx (16.01.2015)
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belirleyecektir. Yani TBMM burada ifade edilen daraltici anlayisi terk edip 6zgiirliikleri
koruma diigiincesiyle diizenlemeler de yapabilecektir.

Komisyon goriismeleri sirasinda ilgili oneri baglaminda farkli konulara da
deginilmekle beraber KDK’ dan beklenen islev de ortaya konulmustur. Danisman Prof. Dr.
Ali Akyildiz’1n su sozleri dikkate degerdir:

“Kamu Bagdenetgisi dedigimiz kisi aslinda Meclisin bir gesit damigmanidir da Meclisin gorevlerinde
ona yardimet olacak kisidir, onun igin bu miiesseseyi tasarlamaya galistyoruz.” (TBMM Anayasa
Uzlasma Komisyonu, 2013b: 1823)

Gergekten de KDK’nin boyle bir isleve sahip kilinmasi gerekmektedir. Hem
yiirlirliikte olan mevzuatta hem de Onerilen anayasa degisikligi hitkmiinde belirtildigi gibi
kamu bagdenetcisinin faaliyetleriyle ilgili meclise yillik rapor ve bazi durumlarda 6zel rapor
sunma gorevi bulunmaktadir. Bu raporlar vasitasiyla kanun koyucuya idarenin isleyigindeki
aksakliklar hatirlatilmakta ve yiirlitme organmin etkin sekilde denetlenmesine katki
saglanmaktadir.

Tarihte danigma amacgh kurulan birgok miiessese olmustur. Bunlardan giinilimiize
kadar ulagani ise Danigtay’dir. Fakat Osmanli’dan Cumbhuriyet’e uzanan siiregte idarenin
yargisal denetimi iglevinin agir basmasi ve ylritme organmnin c¢ogunlukla yasal
diizenlemelere yonelmesi Danistay’m bu konumunu sarsmistir. Oysa gilinlimiizde Tiirkiye’
deki kamu y&netimi anlayisi bir danisma organina ihtiyag duymaktadir. Iste bu sebeple Kamu
Denetgiligi Kurumu, hem yargisal bir kurum olmamasi hem de idareden bagimsiz olmasi
gerekeeleriyle TBMM ‘nin “danigma organi” sifatin1 bazi faaliyetleri yoluyla iistlenebilir.
Onerilen bu metin de klasik devlet organlarinin fark edemedigi aksakliklarm giderilmesi,
daha iyi uygulamalarin hakim kilinmasi ve Tiirk kamu yonetimi baglaminda bir danigma
organinin konumlandirilmasi amacina yardimei olabilir.

Bunlarla birlikte Komisyon’ da yapilan goriigmelerde genel anlayisin aksine bir takim
goriislerde dillendirilmistir. Ornegin danisman Prof. Dr. Yavuz Atar sozlerinde:

“Bir de bu kamu denetgisine ¢ok biiyiik bir islev yiikliiyorsunuz da ben aym goriiste degilim. Alti
ayda 12 tane basvuru olmus.

Arkadaglar, kayitlara gegsin, benim akademik goriisim, bu kamu denetciligi Tirkiye’ de
islemeyecek.” ifadelerine yer vermistir (TBMM Anayasa Uzlagma Komisyonu, 2013c:
3725).

Buna karsin danisman Dog¢. Dr. Selin Esen Arnwine ise kamu denetgiligi
miiessesesinden beklenenleri su sozlerle dzetlemistir:

“Kamu denetgisi yalnizca yargiya gidecek uyusmazliklarin sayisini azaltmak anlaminda degil —kisa
vadede belki bunu yapamayacaktir- ama idarenin kot isleyisine iligkin olarak kamuoyuna bilgi
vermek, idareyi bu konuda uyarmak ve idarenin bu tiir yanlis uygulamalarimi ortadan kaldirmasini,
azaltmasini saglamak gibi bir isleve de sahip. Bu islevi gz ard1 etmememiz gerekiyor. Yani, kamu
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denetgiligi yargimn, mahkemelerin bir alternatifi degil.” (TBMM Anayasa Uzlagma
Komisyonu, 2013c¢: 3726)

Yukarida da ifade edildigi gibi Kamu Denet¢iligi Kurumu’ndan beklenen idarenin
islem, eylem, tutum ve davranmglariyla hukuka ve somut adalete (hakkaniyete) aykir
yaklagimlarina “dur” diyebilmektir. Yapilandiriimasindaki gaye, insan haklarini ihlal etme
pratigi olan devlet organlarini yonetilenler adina denetlemektir. Bu sebeplerle kurumla ilgili
olumsuz bir gelecek Ongdérmek yerine daha iyi nasil calisabilecegini tartismak uygun
olacaktir.

Biitlin bu degerlendirmelerle birlikte Kamu Denetciligi Kurumu’nun TBMM ile olan
iligkileri de irdelenmelidir. Anayasa Uzlagsma Komisyonu'nun iizerinde ¢ogunlukla mutabik
kaldig1 diizenlemeye gore KDK, meclis adina idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri
incelemekle gorevlendirilmistir. Bu durum yiiriirliikteki 1982 Anayasasi’nin 74. maddesinden
kiiciik bir fark arz etmektedir. Yapilan 6neriyle kurumun TBMM Bagkanligina “bagli” olarak
faaliyetlerini siirdiirmesi hususu yerini TBMM “adina” inceleme yapma ve Onerilerde
bulunmaya birakmistir.

Ayrica basdenet¢i ve denetcilerin meclis tarafindan secilmesi usuliiniin benimsenmis
olmasi da KDK’ ya farkli bir konumu bahsetmektedir. Milletin temsilcilerinin bulundugu
parlamento tarafindan iist yonetimi segilen ve parlamento adina denetim goérevi listlenen
kurum, parlamenter demokratik yaklagimla uyum igindedir. Ciinkii ombudsmanligin teskiliyle
kotii uygulamalarin yerlesik hale geldigi idare mekanizmasi bir anlamda millet eliyle de
denetlenmeye baglanmigtir. Komisyonun diizenlemesindeki(yukarida belirtilen) kiigiik ifade
farki dahi kamu denetciligi miiessesesinin halkin avukati konumunda oldugunu bir kez daha
gostermistir.

3. Karsilastirma ve Oneriler

Caligmaya konu olan iki kurum arasinda bazi benzerlikler olmakla birlikte ¢ok biiylik
farkliliklarda goze carpmaktadir. Cesitli agilardan bunlara deginip her iki kurum tizerinden
idarenin denetlenmesi hususundaki alternatif yaklagimlara iliskin Oneriler sunmakta yarar
vardir.

3.1. Karsilastirma

Ozellikle hem vyiiriirliikteki mevzuat hiikiimleri hem de calismaya esas tutulan
metinlerden yararlanilarak yapilabilecek karsilastirmada su hususlara deginilmelidir:

a) DDK, cumhurbagkanligina bagli olarak ve cumhurbagkanimin istemi {izerine
inceleme, arastirma ve denetim yaparken; KDK, TBMM adina idarenin isleyisine iliskin
sikayetleri inceleyip onerilerde bulunmakla gorevlendirilmistir. Yani bir anlamda DDK, gii¢lii
cumhurbagkaninin idare iizerindeki giiclii eli; KDK ise, milletin temsilcilerinin idare
tizerindeki kontrol mekanizmasidir.
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b) DDK, cumhurbagkaninin istemiyle harekete ge¢ip onun tercih ettigi usullerden
birini(arastirma, inceleme veya denetleme) uygulamak zorunda olmasina' ragmen KDK,
bireylerin sikayetleri dogrultusunda inceleme ve arastirma yapip Onerilerde bulunmaktadir.
Bireylerin savunuculugunu iistlenen ombudsmanlik idareye muhatap olanlarin sorunlarina
odaklanmistir. Oysa DDK, klasik denetleme anlayisiyla cumhurbagkanini giliglendirme
yaklagiminin kesistigi bir noktada konumlandirilmistir. Bu yoniiyle de iki kurum birbirinden
tamamen ayrigmaktadir (Avsar, 2007: 165).

¢) Cumhurbagkanina “yardimci kuvvet’(Soybay, 1984:109) olmasi amaciyla
Cumhurbagkanligr Genel Sekreterligi teskilat1 igerisine yerlestirilen DDK’ ya karsin KDK;
idareyle, yiiriitme ve hatta yasama organiyla iligkilerinde bagimsiz, kamu tiizel kisiligine haiz
bir kurumdur. Ombudsmanligi bu degerlendirmeler 1s18inda devlet teskilati igerisinde
dordiincii erk olarak dahi gérebilmek miimkiindiir.*?

d) Cumhurbagkaninin iradesiyle beraber ilgili mercilere intikal ettirilen DDK
raporlarinin (yukarida yapilan degerlendirmeler 1518inda) “geregi” yapilmak zorundadir. Oysa
KDK’nin verdigi “tavsiye”™ kararlarida belirtilen hususlarm yerine getirilip getirilmemesi
idarenin takdirindedir. Bu durum ombudsmanhigin kararlarmin etkisiz kalabilecegi
varsayimini ortaya ¢ikarmaktadir. Ama TBMM ve kamuoyunun destegiyle KDK’nin tavsiye
kararlarinin da “baglayict” mahiyete erisecegi unutulmamalidir (Erhiirman, 2000:178-179).

e) DDK ve KDK’y1 birbirinden ayiran bir diger nokta ise, yeni anayasa ¢aligmalari
sirasinda bu kurumlara gosterilen ilgidir. DDK, Anayasa Uzlasma Komisyonu'nda temsil
edilen dort siyasi partiden hicbirisinin Onerilerinde yer almamis ve yeni anayasa
goriismelerinde giindeme dahi gelmemistir."* Oysa KDK, 6zel olarak ele almip kendisine
miistakbel anayasada yer bulabilmistir. Bu durum ayni zamanda anayasa koyucunun yaklasik
otuz senede degisen iradesini de gézler 6niine sermektedir.

f) DDK’nin gorev alani 1982 Anayasasi’nin 108. maddesinde ayrintilariyla ifade
edilmesine karsin KDK, genel bir ifadeyle “idare”**nin isleyisini incelemekten sorumlu
tutulmustur. 6328 sayili yiiriirliikkteki Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’nun 5. maddesi
geregince cumhurbagkaninin tek bagina yaptigi islemler ile re’ sen imzaladigi kararlar ve
emirler, yasama yetkisinin kullanilmasina iligkin islemler, yargi yetkisinin kullanilmasina
iliskin kararlar ve Tiirk Silahli Kuvvetlerinin sirf askeri nitelikteki faaliyetleri'® haricindeki
tiim idari islem, eylem, tutum ve davraniglart KDK’ nin gorev alanindadir.

Anayasa’nin 108. maddesi geregince silahli kuvvetler ve yargi organlart ise DDK’nin
denetimi digindadir. Yani ombudsmanlik DDK’dan ayrik olarak yargi organlarinin idari

" Ayrintili bilgi igin bkz. Devlet Denetleme Kurulunun Teskilat, Gérev ve Calisma Diizeni Hakkinda Y netmelik m.11
12 Farkli bir degerlendirme i¢in bkz. ODYAKMAZ, Zehra, Kamu Denetciligi( Ombudsmanlik) Kurumunun Tanitilmasi ve 6328 Sayihh Kamu
Denetgiligi Kurumu Kanununun Bazi Maddelerinin Degerlendirilmesi, TAAD, Yil: 4, Say1: 14, s. 14-15
B Ayrintili bilgi igin bkz. Kamu Denetciligi Kurumu Kanununun Uygulanmasina iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik m.32

Bkz. TBMM Anayasa Uzlasma Komisyonu, Yazim Komisyonu Tutanaklari. Erisim; http:/yenianayasa.tbmm.gov.tr/tutanak.aspx
(16.01.2015)
156328 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu’nun “Tanimlar” bashkli 3. Maddesinin ( e ) bendi kapsaminda “idare” su sekilde
aciklanmugtir: “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, mahalli idarelerin bagh
idarelerini, mahalli idare birliklerini, doner sermayeli kuruluslari, kanunlarla kurulan fonlari, kamu tiizel kisiligini haiz kuruluslari, kamu
iktisadi tesebbiislerini, sermayesinin yiizde ellisinden fazlasi kamuya ait kuruluslar ile bunlara bagh ortakliklar ve miiesseseleri, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarini, kamu hizmeti yiiriiten 6zel hukuk tiizel kisilerini ifade eder.”
' Bu ibarenin agiklamasi igim bkz. Anayasa Alt Komisyonu Raporu, Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu Tasarisi ile Avrupa Birligi Uyum
Komisyonu ve Anayasa Komisyonu Raporlari(1/ 626), Sira Sayist: 276.
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nitelikteki islemleri ile yargi yetkisinin kullanilmasina iligkin “iglemleri”ni (Odyakmaz,
2013:37-38) ve TSK’nin bazi faaliyetlerini de incelemektedir.

3.2. Oneriler

Idarenin denetimiyle sorumlu tutulmus olan DDK ve KDK, farkli gayelerle hukuk
diizenimize kazandirilmistir ve bugiiniin sartlarinda artitk yeni yaklagimlara ihtiyag
bulunmaktadir. Ozellikle de idarenin etkin bir bigimde denetlenmesi amaciyla bazi dnerilerde
bulunulmasi gerekmektedir.

12 Eyliil 1980 Darbesi sonrasindaki olaganiistii sartlarin artik gegerliligini yitirmesi
sebebiyle otuz ii¢ senelik tecriibesiyle faaliyetlerini siirdiren DDK’ ya 21. yy’
Tiirkiye’sinde ihtiya¢ duyulmamaktadir. Ayrica 1982 Anayasasi ile tasarlanan yonetim
anlayis1 da gegerliligini yitirmistir. Darbe siireci sonrasinda yaklasik bir yiizyillik gecmisi
olan parlamenter demokratik anlayis beklenenin aksine tekrar hdkim olmus ve “giiclii
cumhurbagkan” figiirii yerini secilmis hiikiimetlerin etkisine terk etmistir. Bdylece anayasa
koyucunun 6ngérdiigii cumhurbaskanligr pratikte tam anlamiyla iflas etmis ve ihdas edilen

DDK’ ya olan gereklilik de kalmamistir.”’

DDK’nin hazirladigi raporlarin baglayict mahiyeti cumhurbagkanini hiikiimetin ve
diger devlet organlarinin {izerinde konumlandirmaya yardimeci olmustur. Bu suretle farkli
siyasi bakig agilarina sahip cumhurbaskani ile hiikiimetin birlikte caligmasi neredeyse
imkansiz hale gelmektedir. Ozellikle DDK, hiikiimetin iizerinde Demokles’in kilic1 gibi bir
islevi gorebilecek yapidadir. Bu sebeple DDK’nin faaliyetleri biiyiik sorunlar1 da beraberinde
getirebilecektir. Iste bunlar gz dniine alindiginda su oneriler ortaya koyulmaldir:

a) Anayasa degisikligi marifetiyle DDK, anayasal bir kurum olmaktan ¢ikarilmali ve bu
cercevede sinirli bir alanda ¢aligmalarina izin verilmelidir ya da

b) Calismalarindaki verim ve etkinlik dikkate alinmak suretiyle gerekirse tamamen
lagvedilmelidir.

Bireylerin gikayetleriyle inceleme ve arastirma faaliyetinde bulunan Kamu Denetgiligi
Kurumu ise, heniiz iki yasindadir. Ancak gelecek i¢in umut verici bir noktadir. DDK’ ya gore
halka daha yakin olan ombudsmanlik, Anayasa Uzlagsma Komisyonu’nun hazirladigi metinde
yer alan ama yiiriirliikteki mevzuatta bulunmayan “arabuluculuk” gérevini'® uygulamada
halihazirda yerine getirmektedir. Bu suretle sik@yette bulunanlarin sorunlar yargisal yollara
nazaran daha kisa siirede ¢oziilebilmektedir.

Milletin temsilcileri adina yine milletin ugradigi haksizliklari inceleyen KDK, idareyle
bireyler arasinda bir koprii islevi de gormektedir. Ozellikle klasik denetim yontemlerine karsi
soguk duran idarenin ajanlar1 ombudsmana daha farkli bakabilmektedir (Erhiirman,
1988:100).

"Caligmanin yazimi sirasinda bu yorumun tam aksinin gergeklesiyor oldugu diisiiniilebilir. Ancak giincel gelismelerin etkisi altinda yapilan
degerlendirmeler kisa vadeli olmaktadir. Bu sebeple uygulamadaki istikrarin saglanmasinin beklenmesinde yarar vardir.

'8 « Arabuluculuk” gérevinin ombudsmanhgin genel karakteristiginde var olduguna yonelik bkz. KILAVUZ R., YILMAZ A. ve iZCi F,, C.
U. iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt 4, Say1: 1, 5.53-54
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iki yillik tecriibe, KDK’nin gelecek vadettigini ama ayni oranda desteklenmeye ve
gelistirilmeye ihtiya¢ duydugunu da gostermektedir. Ozellikle bu husus kurumun verdigi
tavsiye kararlarmin idare tarafindan uygun goriiliip uygulanma oraninda kendini ortaya
koymaktadir."?Ayn1 zamanda ombudsmanligin kamuoyu genelindeki bilinilirligi de oldukg¢a
diisiiktiir. Kisacasi, toplumun bir¢ok kesimine oldukg¢a yabanci gelen bu kurumun 6ncelikle
ayaklarin1 yere daha saglam basmasi daha sonra ise kendisinden beklenen etkide faaliyet
gostermesi biiyiik onem tagimaktadir.

Her seye ragmen yeni anayasa ¢alismalarinda goriildiigii lizere, kamu denetgiligine
olan giiven yiiksektir. Cesitli giivenceler ve yetkilerle donatilma iradesi bunu agik¢a ortaya
koymaktadir. Oyleyse KDK’nmin yapmasi gereken de bellidir: Nitelikli kararlarla ve etkin
arabuluculuk girisimleriyle idarenin insan hakki ihlallerini, yanlis uygulamalarini ve kotii
tutumlarini cesaretle dile getirmek.

Biitiin bu degerlendirmeler neticesinde KDK’nin gelecegi i¢in ise su Oneriler ortaya
konulmalidir:

a) Yeni anayasa caligmalari sirasinda Anayasa Uzlasma Komisyonu’nun ortaya ¢ikardigi
metin kapsaminda belirtilen hususlara (anayasa sikdyetinde bulunabilme ve
arabuluculuk) ek olarak Anayasa Mahkemesine’ ne itiraz yoluyla basvurabilme,
bagvuru olmaksizin re’ sen harekete gegebilme ve hakli bulunan sikayet¢i adina dava
acabilme yetkileri ombudsmanliga tanmmalidir.

b) KDK, TBMM’nin “danigman”1 olma hiiviyetine kavusturulmalidir. Kurumun meclis
caligmalarina (“yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesine aykiri olmadan) aktif
katilm1 saglanmalidir. Bu sebeple yeni anayasa baglaminda ombudsmanligin
“Yasama” boliimiinde diizenlenmesi se¢enegi iizerinde durulmalidir.

Bu noktada Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii tarafindan 1991 yilinda
hazirlanan Kamu Yo6netimi Arastirma Projesi’nin “Oneriler” bashikli boliimiindeki su &neriye
de dikkati ¢cekmekte fayda vardir:

“ 7. Basbakanhk Teftis Kurulu Baskanlhigimin gérev alami daraltilarak yeniden
diizenlenmelidir. Bu ¢er¢evede anilan kurul baskanhgimin ilgi alam, Basbakanhk merkez
teskilati ve bagl kuruluglari ile sumirlandwilmalidir. Devlet Denetleme Kurulunun da bir
kamu denetcisi (ombudsman) olarak islev gormesini saglayacak yasal diizenlemelere
gidilmelidir.”

Gergekten de Kamu Denetciligi Kurumu’nun olmadigi 90’li yillarda boyle bir
yorumun yapilmasi makul karsilanabilir. Ancak yapilan tim degerlendirmeler sonucunda,
bugiiniin sartlar1 gozetilerek bu yaklagimin tam tersinin temel alinmasi ve sunun Onerilmesi
bir zorunluluktur:

DDK, hukuk sistemimizden c¢ikarilmali ve tiim bilimsel, idari, mali ve teknik
kaynaklartyla KDK biinyesine katilmalidir.

192013 yili siiresince verilen tavsiye kararlarina idari merciler tarafindan uyulmasi orani maalesef % 21 civarindadir. Bkz. Kamu Denetgiligi
Kurumu 2013 Yillik Raporu, s.180. Erisim;
http://www.tbmm.gov.tr/komisyon/insanhaklari/belge/kdk_yillik_faaliyet raporu_12052014.pdf(19.01.2015) Ayrica bu oranin 2014 yilinda
da istenilen diizeye ulagmadigi Kurum yetkilileriyle yapilan miilakat sirasinda belirtilmistir.

»Benzer diisiinceler i¢in bkz. Kamu Denetgiligi Kurumu Basdenetgisi M. Nihat OMEROGLU’nun 29.04.2014 tarihli konusmasi. Erigim;
http://www.ombudsman.gov.tr/content_detail-322-832-aylik-degerlendirme-toplantisi.html (20.01.2015)
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Kanun-1 Esasi’ de 8Agustos 1909 tarihinde esasli degisiklikler yapilmasindan Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin iiclincli anayasasinin 7 Kasim 1982 tarihinde kabul edilmesine kadar gecen
stirede devlet yonetiminde baskin olan anlayis (baz1 farklar olmakla birlikte) parlamenter
sistemdir.

12 Eyliil 1980 Darbesi oncesinde yasanan otorite boslugunun ve buna bagli olarak
ortaya cikan gii¢lli yiiriitme arzusunun dogurdugu temel yasa, maalesef Tiirkiye’nin kodlariyla
oynamistir. Dayanagi millet olan TBMM’yi, devlet teskilatinin merkezinde goéren hukuk
sistemimizde cumhurbaskanligi giiclendirilmis ve hatta merkeze ortak edilmek istenmistir. Bu
anlayig, parlamenter sistemle bagin tamamen koparilip baskanlik sistemine gecilmesini de
arzu etmemis (Ozbudun, 2009: 347), bunun yerine sorun dogurmaya acik bir “Frankenstein”
yaratmistir. Devlet Denetleme Kurulu da maalesef boyle bir yaklagimin {iriinii olarak ortaya
cikmustir.

Ancak otuz yili asan tecriibeler ortaya koymustur ki DDK, klasik denetim anlayisinin
disina ¢ikarak idarenin hukuka uygun, diizenli ve verimli ¢alismasina katki saglayamamugtir.
Bunula birlikte yukarida da belirtildigi gibi ¢esitli sorunlar ¢ikmasina dahi sebep olabilecek
konumdadir.

Demokratik rejimler, her zaman bireylerin hiir iradeleri {izerinde yiikselmektedir.
Tiirkiye’ de tim kesimlerin hiir iradesinin yansidigi platform TBMM’dir. Parlamenter
sistemin carpik bir benzerini kuran 82 Anayasasi’nin 6ngordiigii diizen ise, demokratik
idealleri yansitan mahiyette degildir. Bu sebeple Tiirk siyasi gelenegi goz oniinde tutularak
anayasal anlayisin yeniden sekillendirilmesi gerekmektedir. Yani millet iradesinin tecelli
ettigi TBMM, devlet teskilatinin merkezindeki tekelci konumuna tekrar kavugmalidir ve yeni
anayasa c¢aligmalar1 da bu yaklasim ¢ergevesinde sekillenmelidir.

Meclisin 6neminin artmast beklenen bu durumda idarenin denetimiyle ilgili olarak
akla KDK gelmektedir. iki yillik calismalariyla {imit verici bir konumda olan ombudsmanlik,
TBMM’ den aldigi giigle idarenin isleyisine dair denetimini cesaretle ve kararlilikla yapmak
zorundadir. Sonug¢ olarak parlamenter demokratik anlayigsin yeni anayasal diizende hékim
olmast ve KDK’nin c¢aligmalart devlet mekanizmasinin bireylerle olan bagini da
giiclendirecektir.

Bu sebeplerle idarenin denetlenmesi konusunda yeni yaklagimlarin onii agilarak
kamuoyuyla birlikte faaliyet gosteren mekanizmalara 6nem verilmesi gerekmektedir.
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