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Tiirkiye’de anayasal bir kurum olan Kamu Denetgiligi Kurumu,
diinyadaki “ombudsmanya” (“ombudsmania”) akiminin iilkemizdeki
karsiligin1 olusturmaktadir. Diinyada bu kadar ¢ok yaygin olan bir dene-
tim sistemi, ulus devletler ve Avrupa Birligi gibi ulus iistii kurumlarca
farkl1 6zelliklere sahip olarak diizenlenmistir. Ulkemizdeki ombudsman-
lik denetimi de yine ililkemizin hukuk sistemine ve idari yapisina gore
sekillendirilmelidir. Yaklasik bes yillik faaliyetine bakildiginda, Kamu
Denetciligi Kurumunun diinyadaki basarili Orneklerine nazaran etkin
olmadig goriilmektedir. Bu nedenle Kamu Denetciligi Kurumuna iliskin
hukuki yapinin yeniden tasarlanmasi kag¢inilmazdir. Bu kapsamda Ku-
rumun gerek organik anlamda gerekse fonksiyonel anlamda yeniden
gozden gecirilmesine yonelik c¢esitli tespitler ve Oneriler getirilmeye ca-
listlmastir.

Anahtar Kelimeler: Ombudsman, Kamu Denet¢iligi Kurumu,
Kamu Denet¢iligi Kanunu, idarenin biitiinliigii, insan haklari.

ABSTRACT

The Public Supervision Institution, which is a constitutional insti-
tution in Turkey, constitutes the equivalent of “ombudsmania” move-
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ment in the world. A system of supervision, which is so common in the
world, has been organized by nation-states and supranational instituti-
ons such as the European Union with different characteristics. The om-
budsman system in our country should also be shaped according to the
legal system and administrative structure of our country. When the five-
year activity is examined, it is seen that the Public Supervision Institu-
tion is not effective compared to its successful examples in the world.
Therefore, it is inevitable to redesign the legal structure of the Public
Supervision Institution. In this context, various determinations and sug-
gestions for revising the Institution in terms of both organic and functio-
nal aspects have been tried to be introduced.

Keywords: Ombudsman, the Public Supervision Institution, Law

on the Public Supervision Institution, integrity of administration, human rights.
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Giris

Idarenin denetimi, hukuk devleti ilkesinin vazgecilmez bir unsuru
olarak varligin1 artan 6nemle devam ettirmektedir. Yargisal denetim esas
olmakla birlikte, glinlimiizde idarenin yargi yaninda yargi disi1 yollarla
denetimi de giindeme oturmustur. Arka planinda cesitli sebeplerle ifade
edilebilecek yargi dis1 denetim yollarinin gelisimine baktigimizda, kamu
denetciligi, yaygin adiyla ombudsman denetimi, idarenin yargi dis1 dene-
tim yollarindan biri olarak uygulanmaktadir. Diinyadaki “ombudsman-
ya” fenomeni, idarenin biiyiikliigliniin ve karmasikligimin arttig1 diizen-
leyici refah devletinin yiikselisi ve yargiya basvuruya nazaran daha az
resmi, esnek bir prosediir icermesi nedeniyle aciklanmaktadir." Genis bir
uygulama alani olan bu denetim, 28.09.2006 tarihli ve 5548 sayili Kamu
Denet¢iligi Kurumu Kanunu ile ilk kez hukuk sistemimize girmistir. An-
cak bu Kanun’un tiimii, Anayasa’ya aykir1 oldugu gerekcesiyle Anayasa
Mahkemesinin 25.12.2008 tarihli karariyla? iptal edilmistir. Anayasa
Mahkemesinin bu iptal karar1 dogrultusunda, 07.05.2010 tarihli ve 5982

! Ana Maria Moure Pino, “The European Ombudsman In the Framework of The Euro-
pean Union/La Figura del Defensor del Pueblo en el Marco de la Unién Europea”,
Revista Chilena de Derecho, Volume 38, No. 3,2011, s. 427.

2 AYM, 25.12.2008, E. 2006/140, K. 2008/185, RG, 04.04.2009/27190.
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sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanun ile Anayasa’nin 74. maddesine getirilen ek
fikra getirilerek, TBMM Baskanligina bagl olarak kurulan Kamu De-
netciligi Kurumunun idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri inceleyecegi
kabul edilmistir. 2010 Anayasa degisikligi ile hukuk sistemimizde yerini
alan Kamu Denetciligi Kurumunun, 14.06.2012 tarihli ve 6328 sayili
Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu ile hukuki olusumu tamamlanmaistir.

Ombudsmanlik sisteminde, idare edilenlerin hak ve ozgiirliikleri
ile idarenin faaliyetlerinin ¢atismasi durumunda, tarafsiz ve ¢esitli yetki-
lerle donatilan yargi disindaki bir birim tarafindan idarenin eylem ve
islemleri denetlenmektedir. Ote yandan bu sistem sadece idarenin dene-
timini degil, temel hak ve ozgiirliiklerin ihlali halinde idare dis1 Orgiitle-
rin de denetimini i¢erecek genislikte ele alinabilmektedir. Ombudsmanin
aldig1 kararlarin niteligi ve uygulanma kabiliyeti, uyusmazligin ¢oziimii-
niin yargi yoluna gidilmeden yargi oncesi asamada gerceklestirmesini
saglamaktadir. Bu ¢ercevede, lilkemizde 6328 sayili Kamu Denetgiligi
Kurumu Kanunu ile olusturulan Kamu Denet¢iligi Kurumu, 29.03.2013
tarihi itibariyle faaliyetine baslamistir. Kamu Denet¢iligi Kurumunun
giiniimiize kadar olan faaliyetleri, bu Kurumun olumlu ¢ikis amaci ya-
ninda olusumu ve aldig: kararlarin etkinligi acisindan bazi olumsuzlukla-
r1 biinyesinde tagimaktadir. Calismamizda Kamu Denet¢iligi Kurumu
hem organik anlamda hem de fonksiyonel anlamda incelenerek, bu Ku-
rumun etkinliginin ve verimliliginin artirilmasi noktasinda yeniden tasar-
lamaya yoOnelik sorunlari tespit etmek ve ¢oziim Onerileri getirmek amac-
lanmaktadir.

I. Kamu Denetciligi Kurumunu Yeniden Tasarlamaya Yonel-
ten Sebepler ve Uygulama Ornekleri

Kamu Denetciligi Kurumunu, yeniden ele almay1 gerektiren se-
bepler, Kurumun yayimladig: yillik raporlarindaki istatistikler ve tavsiye
kararlarinin uygulanmamasina dair olarak idarelerin yaklasimi iizerinden
anlasilabilir. Kamuoyuna yansiyan orneklerinde, Kurumun aldig1 ve tav-
siye niteligindeki kararlarinin kimi zaman idareler tarafindan cesitli ge-
rekc¢elerle uygulanmadigr goriilmektedir. Calismamizda inceledigimiz bu
kararlar; farkli konudaki idare hukuku meselelerini icermeleri ve idarele-
rin 1yl yonetim ilkelerine uygun islem, eylem, tutum ve davranista bulu-
nup bulunmadiklarin1 yansitmalar1 sebebiyle sec¢ilmistir. Bu cercevede
oncelikle genel istatistikler ve yillik raporlar iizerinden ortaya ¢ikan so-
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nuglara yer verilecek, sonrasinda ise ornek olaylar iizerinden Kurumun
aldig1 kararlarin uygulanamamasi noktasindaki idarelerin yaklagimlar
degerlendirilecektir.

a. Kamu Denetciligi Kurumunun Raporlari, TBMM Deneti-
mine Yamtlar1 ve Kamuoyuna Yansiyan Aciklamalar1 Uzerinden
Gozlemlenen Sebepler

Kamu Denetciligi Kurumu, Tavsiye Kararina uyan ve uymayan
idareleri ve bu kararlara konu olan gelismeleri yillik raporlarinda pay-
lagmaktadir. Tavsiye kararlarindan bazilari, bagvuran yaninda Kuruma
basvuru yapmayanlan etkileyecek nitelikte objektif kararlar oldugu i¢in
kamuoyuna yansimaktadir. Bu kararlara idareler tarafindan uyulup
uyulmadigi sadece Kurum ve bagvuran tarafindan degil kararla ilgili olan
kisilerce ve basin tarafindan da takip edilmektedir. Bizim verdimiz son
ornek haricindeki diger tavsiye kararlarina uyulmamasi, basinda yer
bulmus ve elestirilere konu olmus kararlardir.

2017 yillik raporuna gore, Kamu Denetciligi Kurumuna yapilan
basvuru sayis1 2013 yilinda 7.638 iken, 2017 yilinda 17.131°1 bulmustur.
2016 yilinda, 2013 yilinin da gerisinde kalan bagvuru sayis1 2017 yilinda
biiyiik artis gdstermistir (%210).> Fendoglu, drnek verdigi iilkelerdeki
niifus sayisi, kurumdaki personel sayist ve basvurulara iliskin sayisal
verileri degerlendirerek, Tiirkiye’de 1yi isleyen bir ombudsmanlik kuru-
munun yilda asgari 20 bin basvuruyu almak durumunda oldugunu ifade
etmistir.* Ancak yaklasik 10 milyon niifuslu Isve¢’te 2016/2017 yilinda
yaklasik 9 bin bagvuru®, 46,5 milyon niifuslu Ispanya’da yaklasik 18 bin
basvuru®, 67 milyonluk Fransa’da 2017 yilinda 140 binin tizerinde’ bas-

3 Kamu Denetciligi Kurumu, 2017 Yilhik Raporu, Ankara, 2018, s. 122.

* Ornegin miiellif, niifus sayis1 géz oniinde bulunduruldugunda, Ispanya’da 200 kisilik
personelle yilda yaklasik 30.000 basvuru alinmasinin ¢arpici oldugunu ifade etmistir.
Hasan Tahsin Fendoglu, Kamu Denetciligi (Ombudsmanhk), Ankara: Yetkin,
2001, s. 83.

Justitiecombudsmannen/The Ombudsmen or the Parliamentary Ombudsmen (JO),
Statistics, https://www.jo.se/en/About-JO/Statistics/ (19.10.2018).

Defensor del Pueblo, Annual Report Summary 2016, https://www.defensor
delpueblo.es/en/wp-content/uploads/sites/2/2017/11/Summary_annual_report_2016.
pdf (19.10.2018).
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vuru s6z konusudur. Ulkemizin ombudsmanlik tecriibesi kisa bir siireye
dayansa da Kuruma basvurunun niifusa oranla diisiik kaldig1 sdylenebilir.

2017 yilinda yapilan sikayetlerin dagiliminda ilk ii¢ idare olarak,
Milli Egitim Bakanligi, Sosyal Giivenlik Kurumu Bagkanligi ve mahalli
idareler siralanmistir. Kamu Denetgiligi Kurumu, kendisine yapilan si-
kayet bagvurular ile ilgili olarak mevzuata gore su kararlar1 tesis etmek-
tedir: Basvurunun Gegersiz Sayilmasi Karari, Birlestirme Karari, Gon-
derme Karari, Incelenemezlik Karari, Dostane Cozliim Karari, Karar Ve-
rilmesine Yer Olmadigina Dair Karar, Ret Karari, Kismen Tavsiye Kis-
men Ret Karari, Tavsiye Karari. 2017 yilinda bu kararlarin biiyiik kismi-
n1 Basvurunun Gecgersiz Sayilmasi ve Birlestirme Kararlar1 olusturmak-
tadir (%61,10). Kararlarin, % 1,66 orant Tavsiye Karari, % 2,39 oram
Ret Karar1 ve % 1,20 oran1 ise Kismen Tavsiye Kismen Ret Karari ola-
rak karsimiza ¢ikmaktadir. Kurumun yillik raporuna gore, 2017 yilinda
tavsiye yoniinde verilen 422 adet kararla ilgili olarak; 349 idare karara
iliskin uyup uymayacagi yoniinde cevap verirken, 53 idare herhangi bir
cevap vermemis, 18 idare ise kararin kendisine ulastig1 bilgisini iletmis-
tir. Kararlara iliskin cevap veren 349 idarenin cevaplar1 degerlendirildi-
ginde ise; 226 idarenin karara uyacagi,117 idarenin uymayacagi, 6 idare
ise degerlendirme calismalarina devam ettigi seklinde bir tablo ortaya
cikmaktadir. Tiim bu hususlar degerlendirildiginde Kurumun 2017 yilin-
da verdigi tavsiye kararlara uyulma orami %65 olarak gerceklesmistir.
Bu oranin 2013 yil1 i¢in %20’lerde oldugu diisiintildiiglinde, %65 oranin
biiyiik bir ivme oldugu sdylenmelidir. Ancak %65 oraninin yetersiz ol-
dugu da belirtilmelidir. Kurum yillik raporunda, kendisinin basvurulari
inceleme oranlarinin, Avrupa iilkelerinden daha yiiksek oldugunu, ince-
lenemezlik oranlarinin ise ¢cok daha diisiik oldugunu bazi verilerle ifade
etmistir. Ancak yillik raporda, Tavsiye Kararlarina uymama noktasinda,
Avrupa iilkeleriyle ilgili bir karsilastirma oran1 sunulmamastir.

Tavsiye Kararlarina uyulmamasi, Kamu Denet¢iligi Kurumunun
faaliyet raporlarinin incelendigi TBMM komisyonlarinda elestiri konusu
edilmektedir. Bu elestiriler yaninda milletvekilleri tarafindan verilen
yazili soru onergelerine Kurum tarafindan verilen yanitlarin kamuoyuna
yansimast Kurumun etkinligi lizerine soru isaretleri yaratmaktadir. Ayri-

7 Defenseur des Droits, Rapport Annuel d’Activite 2017, https://www.defenseur
desdroits.fr/sites/default/files/rapport_annuel/raa2017_num-accessibilite-10.04.2018.
pdf (19.10.2018).
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ca, Kamu Basdenetgisinin verdigi beyanlar ve Kurumun yillik raporla-
rinda verdigi hedeflerde sunulan agiklamalar da Kurumun etkinliginin ve
kamuoyu desteginin arzu edilen diizeyde olmadigimi gostermektedir.®
Yine Kamu Denetciligi Kurumunun faaliyet raporlarinda, Kurumla ilgili
mevzuat ¢calismalarinin yapilmasina yonelik beklentiler dile getirilmek-
tedir. Dolayisiyla Kurumun yillik raporlarinda belirttigi iizere, Kamu
Denetciligi Kurumunun daha “fonksiyonel ve verimli™® ¢alismasi ama-
ciyla yeniden tasarlanmasi gerektigini sdyleyebiliriz.'°

8 Uler, vatandas ile yonetim iliskilerinin iyilestirmeye gereksinimi olmadig1 sdylene-
meyeceginden ucuz, ¢abuk, basit ve etkili olan ombudsmanlik kurumunu benimse-
memizde yararli olacagini; ama iilkemizde kamu oyu bilgisi ve destegi saglanmadan
denenecek modellerin girisimde basi ceken hiikiimet, parti ya da grubun istedigi yon-
de zayif ve hatta komik yapilarin olugsmasina yol acgabilecegini belirtmistir. Yildirim
Uler, “Ombudsman (Kamu Denet¢isi)”, 1. Ulusal idare Hukuku Kongresi I"Jg:iincii
Kitap Cesitli idare Hukuku Konulari, Ankara: Damstay Yaynlart, 1990, s. 1021-1028.

? Kamu Denetgiligi Kurumu, 2017 Yillik Raporu, s. 579.

10’ Kamu Denetciligi Kurumunun kanun cercevesinde ortaya konuldugu sekliyle olumlu
karsilandig goriisler de 6gretide mevcuttur: “Ulkemizde Kamu Denetgiligi Kurumu,
devletin uygulamalarina karst vatandaslarin haklarvm savunacak, devletin sinirsiz
yetkilerini vatandas lehine ve ayni zamanda kamu yararina uygun olarak diizeltecek-
tir”, Muhammed Serkan Sahin, Kamu Denetciligi (Ombudsmanlik) ve Uygulama
(")rnekleri, Ankara: Astana, 2015, s. 136. “Ombudsmanlik kurumunun Tiirkiye’de
basart ile uygulanabilmesinde risk olusturacak faktorler (kalabalik niifus, genis yii-
z0lciimii, degisiklige direnc ve duyarsiz kalma, vatandaglarin biling diizeyinin yeterli
olmamast vb.) bulunmakla birlikte kurumun etkin ve verimli calisabilmesi icin gerekli
ortamin mevcut oldugu soylenebilir.”, Ismail Seving, “Kamu Yo6netiminin Denet-
lenmesinde Yeni bir Yontem Olarak Ombudsmanlik Kurumunun Uygulanabilirligi”,
Siileyman Demirel Universitesi idari ve iktisadi Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt
20, Say1 4, 2015, s. 118. “Kamu Denetciligi Kurumu kurulusundan giiniimiize kadar
olan siirecte bireysel basvuru inceleme, kararlar alma, raporlar hazirlama ve insan
haklarimin korunmasina ve gelistirilmesine yonelik egitim ve kampanya diizenleme
gibi calismalariyla geleneksel sistemin disina ¢ikilmasin ve ¢agdag ve verimli ¢ali-
san bir hale gelmesini saglamistir.”, Umran Giines, “Tirkiye’de Insan Haklarinin
Korunmasina Iliskin Ulusal Insan Haklar1 Kurumlari: Kamu Denetciligi Kurumu ve
Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu”, Trakya Universitesi Sosyal Bilimler
Dergisi, Cilt 20, Say1 1,2018,s. 183.
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b. Ornek Olay 1: Basvuran Tarafindan Ucretli Ogretmen Ola-
rak Gorev Yaptigi Donemde Sigorta Primlerinin Eksik Bildirildigi
ifade Edilerek Magduriyetinin Giderilmesi Sebebiyle Alinan Tavsi-
ye Karari

Devlet Memurlar1 Kanunu uyarinca dgretmenler, Kanun’un 4/A
maddesine gére memur ya da 4/B maddesine gore sozlesmeli personel
biciminde istihdam edilebilmektedir. Ayrica Kanun’un 86. maddesi kap-
saminda memur olarak istthdam edilen 6gretmenlerin islerinden gegici
olarak ayrilmalar1 halinde yerlerine vekil 6gretmen atanabilmektedir.
Yine egitim kurumlarinda yeterli 6gretmen bulunmamasi halinde, anilan
Kanun’un 89. maddesi kapsaminda ac¢iktan atanacaklara ticret ile ek ders
gorevi verilebilmektedir. Bu dogrultuda yiiriirliige konulan 2006/11350
sayill Milli Egitim Bakanligi Yonetici ve Ogretmenlerinin Ders ve Ek
Ders Saatlerine iliskin Karar'm!' “Ders iicreti karsiiginda gorevlen-
dirme” baslikli 9. maddesine dayanilarak 6gretmen sayisinin yeterli ol-
mamasi halinde bagvurana haftada 30 saate kadar ek ders gorevi verile-
bilmektedir.

Devlet Memurlart Kanunu’nun 89. maddesi kapsaminda iicret kar-
siligl ders gorevi verilen 6gretmenler hakkinda; 5510 sayili Sosyal Si-
gortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu’nun “Sigortali sayilanlar”
baslikli 4. maddesi uyarinca, aynt maddenin (a) bendi kapsaminda sigor-
tal1 sayilan hizmet akdi ile bir veya birden fazla igveren tarafindan ¢alis-
tirilanlar hakkindaki hiikiimler uygulanmaktadir. 5510 sayili Kanun’un
“Prime esas kazan¢lar” bashikli 80. maddesinde, ay igerisinde giiniin
bazi saatlerinde ¢alisan ve calistigi saat karsiliginda ticret alan sigortali-
nin ay i¢indeki prim 0deme giin sayisinin, ay i¢indeki toplam c¢alisma
saati siiresinin 4857 sayili Is Kanunu’na gore belirlenen haftalik ¢alisma
stiresine gore hesaplanan giinliik caligma saatine bollinmesi suretiyle
bulunacag: hiikmiine yer verilmektedir. iste bu dogrultuda iicretli 6gret-
men olarak c¢alisan basvuran, sigorta priminin aylik 14 giin {izerinden
odendigi, aylik 30 giin lizerinden prim 0denmesi talebiyle idareye bas-
vurdugunu, ancak talebinin reddedildigini iddia ederek, calistigi doneme
iliskin sigorta primlerinin aylik 30 giin {izerinden 6denmesi suretiyle
magduriyetinin giderilmesini Kamu Denet¢iligi Kurumundan talep et-
mistir.

1'RG, 06.12.2006/26378.
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Kamu Bagdenetgisi, 2017/3743 numaral1 basvuruya iliskin olarak
verdigi 27.03.2018 tarihli kararinda, bagvurana iicret karsilig1 ders gore-
vi verilen donemde, ay i¢indeki prim O0deme giin sayisinin tam siireli
calismaya gore hesaplanarak bildirilmesi ve bu bildirim iizerine gerekli
islemlerin yapilmasi hususunda Milli Egitim Bakanligina ve Sosyal Gii-
venlik Kurumuna tavsiyede bulunulmasina karar vermistir. Basdenetci
bu Tavsiye Kararinda, ilgili mevzuat hiikiimlerine ve Milli Egitim Ba-
kanlig1 basta olmak lizere idarelerle yaptig1 yazismalara dayanarak, bas-
vuranin prim 6deme giin sayisinin, ay i¢indeki toplam calisma saati sii-
resinin Is Kanunu'na gore belirlenen haftalik calisma siiresine gore he-
saplanan giinliik ¢alisma saatine (7.5 saate) boliinmesi suretiyle hesap-
lanmasi isleminde hukuka uyarlik bulunmadigi sonucuna ulagmastir.

Tavsiye Kararinda ifade edildigi gibi basvuran belirli saatler i¢inde
caligsa da Is Kanunu hiikiimlerine tabi degildir. Aslinda egitim kamu
hizmetinin, idarenin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle gorevli olan
memurlar tarafindan goriilmesi kamu personel hukukumuzdaki temel
kuraldir.!? Ancak sozlesme ile personel istihdam etme tercihi egemen
olduktan sonra, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda bu konuda
yiiriitmeye genis bir takdir yetkisi taninmustir.!® Dolayisiyla ayni isi ya-
pan Ogretmenlerin, farkli hukuk kurallarina tabi olmasi gibi bir sonu¢ da
ortaya cikmistir. Nitekim bir 0gretmenin giinde 7,5 saat calismasi da s6z
konusu degildir. Idarenin iicretli dgretmenlerin sigorta prim hesabi ve
sigortaliligin tespitine yonelik islemi temelden sakattir. Bagvuruya konu
olan eksik prim magduriyeti de bu sonuglardan birini olusturmaktadir.
Basdenetci, 5510 sayili Kanun’daki atif nedeniyle Is Kanunu hiikiimleri-
ne dayanarak basvuran aleyhine yapilan hukuka aykiriliga ulagmustir.
S6z konusu Tavsiye Kararina ragmen ticretli 6gretmenlerin sigorta prim-
lerindeki gilin sayisina yonelik farkli uygulamalar devam etmektedir.

12 Cumhuriyet oncesi déneme kadar uzatilabilecek kamu idaresi gelenegimiz, temel
istihdam bi¢iminin memurluk oldugu bir anlayisa sahiptir. 128. madde basta olmak
tizere 1982 Anayasasi, asli ve siirekli kamu hizmetlerinde ¢alisacak kamu gorevlileri
acisindan memur istihdamini temele alarak, kamu gorevlilerine yonelik kurallar ge-
tirmistir. Konuyla ilgili bkz. Tayfun Akgiiner, Kamu Personel Yonetimi, 7. Bs., Is-
tanbul: Der, 2016, s. 4 vd.; Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yone-
tim, Istanbul: Imge, 2013, s. 15 vd.

13 Ornegin, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4. maddesinin B fikrasinin 5. paragrafinda,
bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmet olduguna Cumhurbaskaninca karar veri-
len gorevlerde sozlesmeli personel istihdam edilebilecegi ongoriilmiistiir.
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Halbuki bu hukuki sorunla ilgili yeknesak hukuk kurallarinin olusturul-
masi ve ilden ile degisen uygulamalara son verilmesi gerekmektedir.

¢. Ornek Olay 2: OSYM Tarafindan Belirlenen 15 Dakika Ku-
ralina Gore Ge¢ Kaldiklar1 Gerekcesiyle Adaylarin Yiiksekogretime
Gecis Sinavina Alinmamasi Sebebiyle Alinan Tavsiye Karari

OSYM, 29.12.2016 tarih ve 2016/26 sayili OSYM Yonetim Kuru-
lu karartyla; 2017 yilindan itibaren biitiin sinav kilavuzlarinda yer almak
lizere baz1 diizenlemeler yapmis ve bu diizenlemeleri internet sitesinde
yayimlamustir. Bu diizenlemelerden birini de OSYM nin adaylarin soru-
lar1 cevaplamaya baslama saatinden 15 dakika oncesinde binaya girisin
tamamlanmis olmasi kurali olusturmaktadir. Yiik(ekogretime Gegis Si-
navina basvuran adaylardan bazi kisiler, yeni Sinav Uygulama Talimati
uyarinca 09.45’ten sonra smav binasina adaylarin alinmayacagi kuralin-
dan dolayi, smav tarihinde sinav binalarina ve sinava girememislerdir.
Bunun iizerine, konuyla ilgili Kamu Denetciligi Kurumuna sikayet bas-
vurusunda bulunmuslardir.

Bu bagvurularin birlestirilmesi ile 2017/2171 numarali bagvuruda-
ki sikayetlere iliskin olarak incelenen dosya, kamu denet¢isi tarafindan
Tavsiye Karar1 Onerisi ile Basdenetciye sunulmustur. Kamu Denetgiligi
Kurumu adina Basdenet¢i 28.04.2017 tarihli karariyla; sikayet bagvuru-
sunun kabuliine, Kuruma basvuran adaylarin sinav saatinden once sinav
binasinda hazir bulunmalarina ragmen sinav binasina alinmamalarindan
dogan magduriyetlerinin (LYS’ye girmeye hak kazanan Ogrenciler aci-
sindan yeni magduriyetlere yol agmayacak sekilde) giderilmesine ve
smav saatinden 15 dakika Once siav binasi 6niinde hazir bulunma kura-
linin gdzden gecirilerek bundan sonraki sinavlarda benzer radikal karar-
larm alinmas1 durumunda olgiilii ve orantili davranilmasi ve yumusak
gecis yapilarak, adaylarin ve ailelerinin iletisim ve medya araglar ile
yeterince bilgilendirilmesine karar vermistir. Tavsiye Kararinda hem
ulusal hem de uluslararasi hukuksal metinler ile yargi kararlar1 goz
oniinde bulundurulmustur. Ayrica bu Tavsiye Kararinda, temel hak ve
Ozgiirliik tizerinden bir degerlendirme yapilarak, idarenin olgtiliiliik kura-
lina uymadigl yoniinde bir tespit yapilmistir. Kararda, basvuru konusu
edilen idari uygulamanin idari istikrar ilkesi ve idari giiven ilkesi ile
bagdagmadig: ifade edilmis, boylece idare hukuku kavramlar iizerinden
de bir hukuka aykirilik incelemesi yapmistir.

Journal of Constitutional Law - Volume: 7/Issue:14/Year: 2018, s.457-512



466 Kamu Denetciligi Kurumunu (Tiirk Ombudsmanint) Yeniden Tasarlamak

Bu Tavsiye Karar1 iizerine OSYM, internet sayfasinda duyurdugu
05.05.2017 tarihli ve “OSYM'den KDK tavsiye kararina iliskin deger-
lendirme” bashikl yazisiyla'* 6zetle; basvuran adaylarm magduriyetleri-
nin giderilmesinden kastin, bu adaylara yonelik yeni bir sinav yapilmasi
ise 117 kisi ve benzer durumdakilere iliskin tavsiyenin yerindelik ve uy-
gulanabilirlik ilkelerine uygun olmadig1 ve sinav binasina kilavuzda ilan
edilen zamanda gelmis ve sinavla ilgili tiim kurallara riayet etmis olan
adaylarin herhangi bir magduriyete ugramasma yol acmadan yeni bir
sinavin yapilmasinin miimkiin olmadigm ifade etmistir."

4 OSYM, “OSYM'den KDK tavsiye kararina iliskin degerlendirme (05.05.2017)”,
https://www.osym.gov.tr/TR,13105/0osymden-kdk-tavsiye-kararina-iliskin-
degerlendirme-05052017 .html (21.11.2018).

15 OSYM’nin karar degerlendirmesinde 6lciiliiliik elestirisine iliskin su gerekce veril-
mektedir:
"Tavsiye kararina yerindelik acisindan bakildiginda, 15 dakika kurali, yukarida
ayrintili olarak izah edildigi iizere, sinav giivenliginin geregi gibi yerine getirilmesi
ve simav oncesi iglemlerin sinav baglamadan once tamamlanmast gerekceleriyle
hukukun genel ilkelerinden olan gereklilik, elverislilik ve orantililik ilkelerine uygun
bir sekilde olusturulmus, idare tarafindan tiim araclarla kamuoyuna ve ilgililere
zamaminda duyurulmug, sinava girecek tiim adaylara da yazili olarak teblig
edilmigtir.
Ge¢ kaldig: icin sinava alinmama bir ceza olmadig icin konunun cezalara iligkin
yvargt kararlariyla olusmus hukuki durum kapsaminda degerlendirilmemesi daha
isabetli bir yaklasim olacaktir. Sinava ge¢ kalamin alinmamast durumu, aday
bakimindan ancak bir on sartin zamaninda Yyerine getirilmemesinin zorunlu
sonucuna maruz kalma olarak degerlendirilebilir. Bu durumda idarenin diizenleyici
islemleri nedeniyle olusan bir magduriyetten soz edilemez. Tiim is ve islemlerin
zamanli ve disiplin icinde yerine getirilmesini ilke edinen OSYM tarafindan yapilan
genel duyurularin yam sira tiim adaylara elektronik onay sistemi ile birebir teblig
edilen, 'siiresi icinde sinav binasina giris yapmayan adaylarin sinava alinmamasi
kurall', hizmetin gerekleri dikkate alindiginda bireylerin egitim haklarina olciisiiz
miidahale edilmesi olarak kabul edilemez." ...

Istikrar ve hakl1 beklenti ilkeler acisindan ise su gerekce ileri siiriilmiistiir: “OSYM
tarafindan yapilan yida ortalama 40 sinavin her birinin aday kitlesi birbirinden
farklidir. Dolayisiyla tiim kurallar her farkli sitnava bagvuran adaylar icin bir ilk ol-
ma ozelligi tasryabilmektedir. Bir kural ile ilk kez karsilasan adaylar her zaman ola-
caktir. Yillardan beri uygulanmakta olan, istikrar kazanmis ve adaylarin binaya
alinmamasina veya sinavlarimin iptal edilmesine yol acan cep telefonu, kol saati gibi
yasaklt esyalart yaminda bulundurma, sinava giris belgesi olmadan sinava alinmayi
talep etme, niifus ciizdani disinda kimlik belgeleriyle sinava girmeye ¢alisma gibi ku-
ral ihlalleri nedeniyle sinavi iptal edilen adaylara her sinavda rastlanmaktadir."
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OSYM nin Tavsiye Kararini1 uygulamamasi yoniindeki gerekcele-
ri, smava girenlere esit davranma yiikiimliliiglinii saglama noktasinda
haklilik pay1 tagisa da temel hak ve ozgiirliikler ile idarenin hukuk devle-
ti ilkeleri birlikte degerlendirildiginde, hukuken sorunsuz bir uygulama
oldugunu gostermemektedir. idarenin eylem ve isleminde kamu yarari
saikiyle hareket etmesi yaninda, bu tasarruflarini gerceklestirme yollari-
nin da hukukun evrensel ilkeleri ve idare hukukunun kendine 6zgii ilke-
leriyle uyumlu olmasi yani hukukla bagdasir olmas1 gerekmektedir. Ida-
renin, hukukla bagli kalmasi yoniindeki ilkeler, Kamu Denetciligi Ku-
rumu Kanununun Uygulanmasina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y6-
netmelik’in “Iyi Yonetim Ilkeleri” bashkli 6. maddesi ile normatif hale
gelmistir. Tavsiye Kararinda belirtildigi lizere, bu madde geregince Ka-
mu Denetciligi Kurumu, idarenin iyi yonetim ilkelerine uygun islem ve
eylem ile tutum veya davranista bulunup bulunmadigin1 gozetecektir.
Dolayistyla her idare, insan haklarina dayali adalet anlayist icinde, ka-
nunlara uygunluk, ayrimcilifin 6nlenmesi, olgiiliiliik, yetkinin kotiiye
kullanilmamasi, esitlik, tarafsizlik, diiriistliik, nezaket, seffaflik, hesap
verilebilirlik, hakli beklentiye uygunluk, kazanilmig haklarin korunmast,
dinlenilme hakki, savunma hakki, bilgi edinme hakki, makul siirede ka-
rar verme, kararlarin gerekceli olmasi, karara kars1 basvuru yollarinin
gosterilmesi, kararin geciktirilmeksizin bildirilmesi, kisisel verilerin ko-
runmast gibi iyi yonetim ilkelerini her tiirlii eylem ve isleminde gozet-
mek durumundadir. OSYM’nin Tavsiye Kararini1 uygulamama gerekge-
leri kanaatimizce hukuken yetersizdir. Kamu Denetc¢iligi Kurumuna ya-
pilan bagvurularla ilgili olarak, bagvurucularin yasadiklart magduriyetin
giderildigine dair bir bilgi de idare tarafindan kamuoyuna sunulmamaistir.

Ote yandan OSYM adina kamuoyuna yapilan aciklamalarda; 15
dakika kuralinin kaldirildigi, 10.00°dan sonra adaylarin sinav binasina
alinmayacag1 ve saat 10.15’ten sonra sinav salonuna gelen aday sinav
salonuna alinmayacag1 yoniinde bir karar alindig1 agiklanmistir.'® Buna
gore, daha Once adaylarin binaya alinma islemi 09.45°de sona erip, sinav
10.00’da basliyorken; bu karar sonrasinda adaylarin binaya alinma isle-
mi 10.00°da bitirilerek, sinav cevaplama siiresi 10.15°de baslayacak-
tir. Yani adaylar saat 10.00°da smav binasinda, saat 10.15’den Once de
sinav salonunda olmak durumunda olacaklardir. Bu yeni uygulama de-

16 Hiirriyet, “15 dakika kural bitti”, 17.10.2017, http://www hurriyet.com.tr/egitim/15-
dakika-kurali-bitti-40614042 (21.11.2018).
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gerlendirildiginde, idarenin yaklasiminda bir degisiklik olmadigini, sii-
reyle ilgili yasanabilecek sikintilarda alternatif ¢oziimler getirilmedigini
sOyleyebiliriz.

d. Ornek Olay 3: Lehlerine Yarg: Kararlar1 Bulunan Persone-
le Idarenin Ek Odeme Yapmamasi Sebebiyle Alinan Tavsiye Karari

657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanun’un miilga 4/C maddesinde dii-
zenlenen gegici personel, 696 sayilt olaganiistii hal KHK s1 ile baslayan
siire¢ oncesinde ayr1 bir isttihdam bi¢cimi olarak diizenlenmistir. Devlet
Memurlar1 Kanun’un 4/C maddesinin ilga edilmekle birlikte bu madde-
nin ilgili fikralar1 Kanun’un benzer sekilde 4/B diizenlemesinde devam
ettirilmektedir. Gegici personel istihdami, Devlet Memurlar1 Kanun’un
miilga 4/C diizenlemesinin uygulamada esnetilmesi ve istthdam kosulla-
rinda esitsizliklerin dogmasi sonucu bir¢ok defa yargi 6niinde uyusmaz-
liklara s6z konusu olmustur. Gegici personel, kanuni diizenlemenin ek-
sikligi ve idarelerin farkli uygulamalar1 nedeniyle sosyal haklar konu-
sunda esitsiz hukuksal muamelelere tabi olmustur. Bu personelin hak
kazanimlar1 ise yargi kararlariyla gerceklesmistir. Zaten gecici personel
istthdaminda kamu personel hukukumuzda ortaya c¢ikan hukuksal ve
sosyal sorunlar, Devlet Memurlar1 Kanun’un 4/C maddesinin ilga edil-
mesine yonelik siireci baglatmistir.

Kamu Denetgiligine yapilan bagvuru, Devlet Memurlar1 Kanun’un
miilga 4/C maddesinin yiiriirliigii sirasinda, bu personelin idarenin dii-
zenleyici islemleriyle 375 sayili KHK'!” kapsaminda ek édemeden yarar-
landirilmamasi nedeniyle idari yargida konu edilen uyusmazliklarin per-
sonel lehine sonuglanmasi ile ilgilidir. Bagvurunun konusu, lehlerine
yargi kararlari bulunan 4/C kapsamindaki personelin ek ddemelerinin
yapilmasi talebi olusturmaktadir. Bagvuru konusu olay su sekilde ozetle-
nebilir: Lehe olusan yargi kararlar1 sonrasinda, gegici personelin ek
O0demelerden yararlanma hakki Toplu Sézlesme yolu ile yazili bir kural
haline gelmistir. Gegici personelin ek 6deme hakkindan yararlanmasi,

17657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu, 926 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel
Kanunu, 2802 sayil1 Hakimler ve Savcilar Kanunu, 2914 sayil1 Yiiksekogretim Per-
sonel Kanunu, 5434 sayili T.C. Emekli Sandigi Kanunu ile Diger Baz1 Kanun Ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi, Devlet Memurlar1 ve Diger
Kamu Gorevlilerine Memuriyet Taban Ayligi ve Kidem Aylig ile Ek Tazminat
Odenmesi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RG, 30.06.1989/20211 Miik.
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Kamu Gorevlilerinin Geneline ve Hizmet Kollarina Yonelik Mali ve
Sosyal Haklara iliskin 2016 ve 2017 Yillarin1 Kapsayan 3. Dénem Toplu
Sozlesmenin'® 24. maddesi ile kabul edilmistir. Diger taraftan, Toplu
Sozlesme kapsaminda verilen ek 6demeden gelir vergisi, damga vergisi
vb. yasal kesintiler yapilirken, 375 sayili KHK kapsaminda verilen ek
O0demeden sadece damga vergisi kesintisinin yapilmasi s6z konusudur.
Yani, her iki 6demenin aslinda yapilari itibariyla farkli 6demeler oldugu
belirtilmelidir.”” Konunun muhatabi olan Maliye Bakanligi ise Toplu
Sozlesme hiikmiinii gerekce gostererek, gegici personelin lehlerine olan
idari yarg1 kararlar1 kapsaminda 375 sayili KHK kapsaminda yararlan-
diklar1 ek 6demeleri ddeme yoluna gitmemistir.

Memur Sendikalar1 Konfederasyonu tarafindan gecici personel
adina yapilan 2017/1806 numarali bagvuruda Kamu Denetciligi Kurumu,
05.04.2017 tarihli karariyla, lehlerine verilen yarg: karar1 sonucunda 375
sayili KHK kapsaminda ek édemeden yararlanan 4/C kapsamindaki per-
sonelin, Maliye Bakanliginin toplu sozlesmedeki hiikiimden kaynakla-
nan goriisii dogrultusunda ek ddemelerin yapilmamasi sebebiyle olusan
magduriyetinin ilgili idarelerce giderilmesi ve ek ddemelerin 6denmesi-
ne devam edilmesi, bu kisilerin hem yargi karar1 kaynakli ek 6demeden
hem de toplu sozlesme kapsamindaki ek 6demeden yararlanacagini On-
goren genel bir uygulama yazisinin Maliye Bakanligi tarafindan yazil-

8 RG, 23.08.2015/29454.

19 Kamu Gérevlilerinin Geneline ve Hizmet Kollarina Yoénelik Mali ve Sosyal Haklara
[liskin 2017 ve 2018 Yillarim Kapsayan 4. Donem Toplu Sozlesmenin 24. madde-
sinde;

“Gecici personele ek ddeme

Madde 24- (1) Ayin veya haftanin bazi giinleri ya da giiniin belirli saatleri gibi kismi
zamanli ¢calisanlar ile parca basi iicret vermek suretiyle istihdam edilenler hari¢ ol-
mak iizere 657 sayili Kanunun 4 iincii maddesinin (C) fikrast hiikmiine istinaden yii-
riirliige konulan Bakanlar Kurulu kararlart kapsaninda Yiiksek Secim Kurulu ve
Tiirkiye Istatistik Kurumunda istihdam edilen gecici personel ile 29/12/2014 tarihli
ve 2014/7140 sayilt Bakanlar Kurulu Karart uyarinca kamu kurum ve kuruluglarinda
istihdam edilen gecici personele, 2.400 gosterge rakanunin memur aylik katsayisiyla
carpimi sonucu bulunacak tutarda ek odeme verilir. Bunlara kurumlarinca doner
sermaye dahil baska bir kaynaktan ek odeme ve benzeri adla herhangi bir ddeme ya-
pilmaz.”

hiikmiine yer verilmigtir.
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mas1 hususunda Maliye Bakanligina tavsiyede bulunulmasina karar
vermistir.

Maliye Bakanligi ise sundugu gerekcelerle bu Tavsiye Kararina
uymamustir.”’ Maliye Bakanligi, mevzuata ve yargl kararlarina dayan-
dirdig1 uzun gerekge ile su sonuca ulagmstir:

“... lehlerine verilen yargi karart bulunan gecici personele, hem
bu yargi kararlart uyarinca hem de Toplu Sozlesme uyarinca ek ddeme
yvapilmasimin, aynt statiide istihdam edilen gecici personelin onemli bir
kismina sadece Toplu Sozlesmeye gore ek odeme yapilirken diger kismi-
na ise buna ilave olarak ayni nitelikte miikerrer bir ddeme yapilmasi
sonucunu doguracagi ve bu durumun esitlik, adalet, hakkaniyet ve huku-
kilik olciitlerine uygun diismedigi degerlendirilmektedir. Bu nedenle
5/4/2017 tarihli ve 2017/1806 say! ‘Tavsiye Karart’nda yer alan ¢oziim
uygulanabilir nitelikte goriilememektedir.”

Maliye Bakanliginin, Kamu Denetciligi Kurumu kararin1 uygula-
nabilir nitelikte gormemesi yoniindeki tercihi elestiriye agiktir. Bu itibar-
la Maliye Bakanliginin s6z konusu kararmin iptali amaciyla, Kamu De-
netciligi Kurumuna basvuran sendika tarafindan idari yargida da dava
acilmistir. Zira kanuni giivenceye sahip olmayan ve idareler arasindaki
belirsiz ve farkli uygulamalar ile esit haklardan yararlanmayan kamu
personelinin, yargi karariyla sahip oldugu haklarin idare tarafindan yok
sayllmasi miimkiin olmamalidir. idari yargi kararlarinin idare tarafindan
uygulanmadigi bir durum yaratilmistir. Yarg: kararlar1 sonrasinda ortaya
cikan Toplu Sozlesmenin, yargi kararlarini ortadan kaldirmasi hukuk
devleti sistematiginde yeri yoktur. Maliye Bakanligi, ek ddemelerle ilgili
gecici personel lehine verilen yargi kararlarinin, sonradan Danistayin
kanun yararina bozma (kanun yararina temyiz) kararlari ile bozulmasini
da kararinda dayanak gostermistir. Ancak kanun yararina temyiz kararla-
rinin, kesinlesmis yargi kararlarini ortadan kaldirmayacagi ve bu kararla-
ra gore saglanan hak kazanimlarini etkilemeyecegi ortadadir. Nitekim
Kamu Denet¢iligi Kurumunun s6z konusu kararina gore bu durum, yargi
kararlarinin uygulanmasinin ilgili organin siibjektif takdirine birakilmasi
anlamini tagir ki, bunun da hukuk devleti ilkesi ve yargi bagimsizlig ile
bagdagmayacag aciktir. Dolayisiyla Tavsiye Kararinda belirtildigi tize-

20 Maliye Bakanligi, 11.05.2017 tarihli ve “Tavsiye Karar1” baglikli yaz1, https://www.
memurlar.net/common/news/documents/673612/tbmm_kdk.pdf (20.10.2018).
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re, toplu sozlesmede lehe olan mahkeme kararlarini kaldiran bir hiikiim
bulunmadigi, s6z konusu sozlesmenin 01.01.2016 ile 03.12.2017 tarihle-
ri arasinda gecerli olacag ve ilgili tarih sonrasi i¢in 4/C kapsamindaki
personele bu uygulamanin nasil yapilacaginin belirsiz oldugu ve 375
sayilh KHK kapsaminda verilen ek ddeme ile toplu sozlesmedeki ek
O0demelerin yapilan itibariyla farkli oluslar1 g6z Oniinde bulunduruldu-
gunda, ilgili idarelerin, Maliye Bakanliginin toplu sozlesmedeki hiikiim-
den kaynaklanan goriisii dogrultusunda lehe olan yargi kararlari netice-
sinde 6denen 375 sayili KHK kapsamindaki ek 6deme uygulamasini so-
na erdirmesi islemi hukuka aykiridir. Basdeneti¢inin ulastigi bu hukuka
aykirilik tespitine ragmen Tavsiye Karari, Maliye Bakanlig1 tarafindan
uygulanmamuistir.

e. Ornek Olay 4: idarenin Riskli Yap1 Onay Tarihinden itiba-
ren Sikayet Basvurucusuna Kira Yardiminda Bulunulmamasi Sebe-
biyle Alinan Tavsiye Karari

Tavsiye Kararina konu olan olayda basvuran, 07.03.2017 tarihinde
kira yardimi i¢cin Kadikdy Belediyesi’ne yapmis oldugu basvurusunun,
riskli yapiya riskli yap1 onay tarihinden sonra tasinmis oldugu gerekge-
siyle reddedildigini; ancak riskli yapida 1985 yilindan 19.04.2016 tarihi-
ne kadar kesintisiz olarak ikamet ettigini, esinin vefati nedeniyle diger
mirascilarla birlikte tarafina intikal etmis ve miras paylasimi sonucu ba-
gimsiz boliimiin kendisine kalmamasi nedeniyle kendine ait olan baska
bir bagimsiz boliime tasindigini iddia ederek kira yardimindan yararlan-
dirllmamasia yonelik “idari islemin iptal edilmesini ve tarafina kira
yardumi yapilmasina karar verilmesini’” talep etmistir.

Bagvuranin kira yardimi talebi, riskli yapi tespit raporu onay tari-
hinde riskli yapida “ikamet etme sartini” saglamadig1 gerekcesiyle red-
dedilmistir. 6306 sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin Doniistiiriilmesi
Hakkinda Kanun’a gore, anlagma ile tahliye edilen yapilarin maliklerine
veya malik olmasalar bile kiract veya sinirli ayni hak sahibi olarak bu
yapilarda ikamet edenlere veya bu yapilarda isyeri bulunanlara gecici
konut veya isyeri tahsisi ya da kira yardimi yapilabilir. Afet Riski Altin-
daki Alanlarin Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun’da kira yardim kosulla-
11 diizenlenmemistir. Dolayisiyla Tavsiye Kararinda, 6306 sayili Ka-
nun’un Uygulama Yo6netmeligi ile 20.01.2015 ve 15.03.2017 tarihli Kira
Yardimi Uygulama Kilavuzu cercevesinde kira yardimi ile ilgili bir de-
gerlendirme yapilmistir. Kararda da belirtildigi gibi 6306 sayili Ka-
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nun’un Uygulama Yo6netmeligi’nde, belirli bir tarihte riskli yapida ika-
met etme sart1 getirilmemistir. Cevre ve Sehircilik Bakanligr Altyap: ve
Kentsel Doniisiim Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin riskli olarak tespit
edilmis yapilar i¢in hazirlamig oldugu 20.01.2015 tarihli Kira Yardimi
Uygulamalar1 Kilavuzuna gore, kira yardimi 6demelerinde riskli yapida
ikamet sarti aranmakta olup, malik, kiraci1 ve siirli ayni hak sahiplerin-
den sadece bu sart1 saglayanlara 6deme yapilacaktir. Burada riskli yap1
onay tarihinde riskli yapida ikamet etme gibi bir kosulun aranmadigi
goriilmektedir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi Altyap1 ve Kentsel Donii-
siim Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin riskli olarak tespit edilmis yapilar
icin hazirlamis oldugu 15.03.2017 tarihli Kira Yardimi: Uygulamalari
Kilavuzunda ise malikten riskli olarak tespit edilen yapida yap1 kimlik
numarasinin alindigi tarihte ikamet ettigine ve riskli olarak tespit edilen
yapiy1 tahliye ettigine dair eski ve yeni adresini gosteren adres bilgileri
raporu istenecegi, buna gore yapr kimlik numarasi alindig: tarihte riskli
yapida ikamet etme kosulunun arandigi goriilmektedir.

Kamu Basdenet¢isi, s6z konusu 2017/3445 numarali basvuruda;
kira yardimina iliskin basvurunun idare tarafindan 09.03.2017 tarihinde
sonug¢landirildigi hususu dikkate alindiginda, 2017 yili Kira Yardimi
Uygulamalart Kilavuzunun 15.03.2017 tarihinden itibaren gecerli oldu-
gunu ve bu nedenle mezkur olay acisindan 20.01.2015 tarihli Kira Yar-
dim1 Uygulamalar1 Kilavuzunun gegerli oldugunu agiklamistir. Basde-
netci, bagvuruya konu islemin, Afet Riski Altindaki Alanlarin Doniistii-
riilmesi Hakkinda Kanun’un getirilis amacina ve gerekcelerine dikkat
cekerek sosyal hukuk devleti ilkesiyle bagdasmayacagi sonucuna ulas-
mistir. Bu itibarla Kamu Basdenetcisi, bagvurana, 11 no.lu bagimsiz bo-
liimdeki hissesi oraninda kira yardiminda bulunulmasi hususunda makul
stirede bir islem tesisi i¢cin Kadikdy Belediye Baskanligina tavsiyede
bulunulmasina karar vermistir. Tavsiye Kararinda agiklanan mevzuat
hiikiimleri incelendiginde, kanunda olmayan bir sinirlamanin idarenin
diizenleyici islemleri ile getirildigi goriilmektedir. Tavsiye Kararinda,
yapilan basvuruya iliskin dogru mevzuatin uygulanmadigi da belirlen-
mistir. Dolayisiyla Tavsiye Kararina konu olayda kanunilik ilkesine ay-
kir1 bir idari islem s6z konusudur.

Diger taraftan Basdenet¢inin hukuka aykiri buldugu ve Tavsiye
Karar1 verdigi bu olayda, Cevre ve Sehircilik Bakanligrt Hukuk Miisavir-
liginin cevabi yazisinda, yapisi riskli olarak tespit edilen ancak kira yar-
dimi i¢in 2015 yilinda basvuru yapan hak sahiplerine; Bakanlikca yapi-
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lan “Riskli yapilardaki kira yardimi odemelerinin sadece ikamet eden
hak sahiplerine yapilmasi” hususundaki diizenleme nedeniyle riskli ya-
pida ikamet etmeleri sartiyla kira yardimi yapilabilecegi, riskli yap1 onay
tarihten sonra satis/devir yapildigi durumlarda, yeni malik riskli yap1
onay tarihinde ikamet etme sartini saglayamayacagindan kira yardimi
basvurusunda bulunamayacagi belirtildiginden Tavsiye Kararinin uygu-
lanamayacag: ifade edilmistir.?! Ancak Kamu Denetciligi Kurumu tara-
findan da ac¢iklandigi lizere, Afet Riski Altindaki Alanlarin Dontistiiriil-
mesi Hakkinda Kanun’da ve bu kanunun uygulama yodnetmeliginde,
riskli yapilardaki kira yardimi 6demelerinin sadece ikamet eden hak sa-
hiplerine yapilacagina iligkin bir hiikiim bulunmadigindan, ilgili idarenin
s0z konusu sartin Kira Yardimi1 Uygulamalar1 Kilavuzunda yer aldigina
iliskin gerekcesini kabul etmek miimkiin degildir. Kanunda veya bu ka-
nunu uygulamak iizere c¢ikarilan yonetmelikte ongOriilmeyen bir sartin,
normlar hiyerarsisinde yonetmeligin altinda yer alan kilavuz adindaki bir
diizenleyici islemde 6ngoriilmesi idarenin kanuniligi ilkesi ile Ortlisme-
digini ve Tavsiye Kararimin uygulanamamasiin hukuken isabetli olma-
digini soyleyebiliriz.

I1. Tiirk Idari Teskilatinda Kamu Denetciligi Kurumunun Ye-
rinin Belirlenmesi Gerekliligi

Ombudsmanlik her tilkenin kendi hukuk sistemi, siyasi, sosyolojik,
kiiltiirel unsurlar1 ve 6zellikle demokrasiyle olan iligkileri ile farklilasan
bir kurumdur. Diinyada tek tip bir ombudsman uygulamasindan bahset-
mek miimkiin degildir. Ulkemizde ombudsmanlik kurumunun karsiligini
olusturan Kamu Denet¢iligi Kurumu, Anayasa’nin 74. maddesi uyarinca
TBMM’ye bagl olarak kurulmustur. Kurulus kanunu olan 6328 sayili
Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na gore Kamu Denetciligi Kurumu,
kamu tiizel kisiligini haiz olup 6zel biitgeli bir idaredir. Kanun’da, Ku-
rumun bagimsiz olacagina vurgu yapilmistir. Kurumun parlamento ile
kurulan bagi, TBMM Dilek¢ce Komisyonu ile Insan Haklarini Inceleme
Komisyonu iiyelerinden olusan Karma Komisyon ile yiiriitiilmektedir.
Buna mukabil, parlamentoya bagli olarak kurulan Kurumun, anayasal
sistemde hangi erk igerisinde yer aldign belirsizdir. Idari teskilatimiza

2! fdarenin Tavsiye Kararma uymadigi ile ilgili bilgi icin bkz. Kamu Denetciligi Kuru-
mu, 2017 Yilhik Raporu, s. 328.
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hakim anayasal ilkeler diisiiniildiigiinde Kurumun, yasama, yiiriitme ve
yargi erklerinden de bagimsiz olup olmadigi, bu ii¢ erkin yaninda dor-
diincii bir erk olarak m1 degerlendirilecegi yoksa yasama organi i¢inde
mi ele alinacagr sorularinin yaniti mevzuatta net olarak verilmemistir.??
Belirtmek gerekir ki, aslinda Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanunu’nda yer
alan bagimsizlik, kanaatimizce 6zerklik kelimesi ile es degerdedir.”® Ka-
nun’a gore, hi¢bir organ, makam, merci veya kisi, Basdenet¢iye ve de-
netcilere gorevleriyle ilgili olarak emir ve talimat vermemesi, genelge
gondermemesi, tavsiye ve telkinde bulunamamaktadir. Dolayisiyla ba-
gimsizlik kavrami aslinda Kanun’da yer verilen bu hiikiimle birlikte de-
gerlendirilmelidir.

Kamu Denetciligi Kurumunun idari teskilat icerisinde nerede ko-
numlandirilmasi gerektigi sorusu, bu Kurumun idari bir teskilat olup
olmadig1 sorusunun yanitina ulasmay1 engellemektedir. Kamu tiizel kisi-
ligi sebebiyle idari teskilatimizda yerinden yonetim icinde degerlendi-
rilmesini Kurumun, parlamento ile olan hukuksal bagi engellemektedir.
Kurum, tegkilat acisindan kendisine en yakin olarak belirleyebilecegimiz
RTUK ’ten farkli bir icerige sahiptir. RTUK, idari teskilat i¢inde hizmet
yoniinden yerinden yonetim kurumlari icinde saydigimiz diizenleyici ve
denetleyici kurumlar arasinda yer almaktadir. Uyeleri parlamento tara-
findan secilmekle birlikte, RTUK ’iin idari teskilatimizla olan yeri belirli
kilinmistir. Kamu Denetgiligi Kurumu ise dogrudan anayasadan kaynak-
It 6zerk bir kurum olarak kendine 6zgii yani sui generis bir yapida ku-
rulmustur. “Sui generis” ise aslinda sorunun icinden c¢ikilamadigi nokta-
da, bir tiizel kisiligi idare hukukumuzun temel ilkeleriyle uyusmadigi
cercevede c¢ikist saglayan maymuncuk bir kavram niteligini kazanmustir.

22 Anayasa Mahkemesi, 6328 sayili Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanunu’nun bazi mad-
delerinin iptali talebi lizerine verdigi ret kararinda, “viiriitmenin yasama organina
bagli bir kurum tarafindan denetlenmesi’nim kuvvetler ayrilig1 ilkesinin somutlasti-
rilmast anlamimna geldigini ifade etmistir. AYM, 27.12.2012, E. 2012/96, K.
2012/206, RG, 25.05.2013/28657.

23 Bir goriise gore ise ombudsman literatiiriinde agik¢a ortaya konuldugu iizere bagim-
sizlik ve tarafsizlik ombudsmanin en onemli ayirt edici 6zelliklerinden birisi olup, bu
bagimsizlig1 kazandirmanin ve korumanin en 6nemli yolu ise ombudsmanin kurumu-
nun Anayasa tarafindan kurulmasi ve ombudsmanin parlamento tarafindan atanmasi-
dir; Engin Saygin, “Ombudsmani Beklerken: Anayasa Mahkemesi’nin Kamu Denet-
ciligi Kurumu Kanunu Iptaline Dair Gerekceli Karar1 Uzerine Bir Inceleme”, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 12, Say1 1-2, 2008, s. 1063-1064.
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Dolayisiyla ombudsmanlik, iilkelerin farkli uygulamalar1 6rnek verilse
de her iilkenin kendi hukuksal sistemi i¢inde kazandirilmas: gereken bir
kurumdur.

Ombudsmanlik kurumunun ortaya cikisinda hareket noktasi, par-
lamento adina idarenin denetlenmesi amacidir. Bu itibarla parlamentoya
bagli ombudsmanlik kurumunun olusturulmasi dogaldir. Ilk ortaya ¢ikti-
g1 iilke olan Isveg basta olmak iizere diger iilkelerde de yayginlasan om-
budsmanlik, o tilkenin sahip oldugu hukuk ve demokrasi Kkiiltiirii ile bu-
giine kadar uygulanagelmistir.2* Isveg¢, anayasal krallik olan devlet sis-
teminde parlamenter demokrasiye sahip olup, birden fazla ombudsman-
lik kurumuna sahiptir. Bu iilkenin Parlamento Ombudsmanligi, parla-
mentonun hiikiimet tizerindeki denetim yetkisinin kullaniminin bir iirii-
niidiir ve yiiriitmenin disindadir?> Anglo Sakson hukuk sisteminin ge-
cerli oldugu bu iilkedeki ombudsmanlik sistemi iilkemiz acisindan rol
model olacaksa da Kamu Denet¢iligi Kurumu olustururken, bu iilke uy-
gulamasinin anayasal sistemiz ve yerlesik idare hukuku ilkelerimizin gz
oniinde bulundurulmas: gerekliydi. Bu itibarla Kamu Denet¢iligi Kuru-
munun bir Parlamento Ombudsmani olarak diisiiniilmemesi gerekmekte-
dir. Ote yandan idare hukuku baglaminda iilkemize en yakin olarak dii-
stiniilebilecek Fransa’da, Haklarin Savunucusu ismiyle varlik bulan om-
budsman, Fransiz Anayasasi’na 2008 yilinda 71-1 maddesi eklenerek
yeniden diizenlenmis olup, eskiden sahip oldugu ve “bagimsiz bir idari
otorite”’olarak ele alindig1 “Le Médiateur” konumdan farklilagmistir.
Fransa’daki mevcut ombudsmanlik kurumu i¢in, “bagimsiz bir idari oto-
rite” ifadesinden farkli olarak “bagimsiz bir anayasal kurum” (“autorité
constitutionnelle indépendante”) ifadesi, 29.03.2011 tarihli ve 2011-333
sayili Organik Kanun’da?® belirtilmis hem de Fransiz Anayasa Mahke-

24 Isveg’in 1809 tarihli Anayasasi'nda ilk defa kurumsal bir sekilde ©ngoriilen om-
budsman ornegi, yiiz yildan sonra Finlandiya’da 1919°da Parlamenter Adalet Dele-
gesinin atanmasiyla uygulanmaya baslamis ve Norve¢ (1950), Danimarka (1953) ve
Almanya (1957) uygulamasiyla Avrupa iilkelerinde yayginlagmistir. Konu i¢in bkz.
Jolanta Arcimowicz, “The Ombudsman - One of the Figures in the Drama of the
Third Republic”, Polish Sociological Review, No. 140, 2002, s. 430.

25 [sve¢’te Ombudsmanlik sisteminin gelisimi icin bkz. Lester B. Orfield, “The Scandi-
navian Ombudsman”, Administrative Law Review, Volume 19, No. 1, 1966, s. 7-74.

%6 Loi Organique n° 2011-333, 29.03.2011, relative au Défenseur des Droits,
https://www legifrance.gouv fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000023781167
&dateTexte=&categorieLien=id (14.11.2018).

Journal of Constitutional Law - Volume: 7/Issue:14/Year: 2018, s.457-512



476 Kamu Denetciligi Kurumunu (Tiirk Ombudsmanint) Yeniden Tasarlamak

mesi kararinda®?’ vurgulanmistir. Ancak belirtmek gerekir ki, Fransa’da
ombudsmanlik kurumu, organik ve fonksiyonel anlamda iilkemizdeki
orneginden farklilagmaktadir.

Ombudsman ile insan haklarini korumak amaciyla olusturulan bi-
rimlerin bagimsiz idari otorite kategorisinde bulustugu, ombudsmanin
hem geleneksel hem de ¢agdas hukuk kategorisinde yer alan bir bagim-
s1z idari otorite oldugu ogretide belirtilmektedir.”® Bagimsiz idari otori-
teler modeli, ayn1 ombudsmanlik modelinde oldugu gibi, her iilkede
farkli bir terminolojiyle ve icerikle karsilanmistir.?® Kimi zaman bu ku-
rumlara Anayasa’da yer verildigi goriilse de (Yunanistan, Polonya gibi),
cogu lilke Anayasalarinda bu kurumlara yonelik bir madde bulunma-
maktadir. Bu kurumlar, kurulduklar1 faaliyet alaninda uzmanlasarak dii-
zenleme, denetleme, uyusmazlik ¢ozme, yonlendirme gibi farkli gorev
ve yetkilerle donatilmislardir. Finans piyasalarinda, ozel sektorlerde
(enerji, telekomiinikasyon gibi), is hukukuna yonelik sosyal devletle
baglantili alanlarda, cevre alaninda veya temel hak ve ozgiirliiklerin ko-
runmasinda bu kurumlarin varligi 6n plandadir. Bu kurumlarin misyo-
nunun, yeni teknolojilerin ve mali enstriimanlarin, kimi hak ve 6zgiirliik-

27 Le Conseil Constitutionnel, Décision n° 2011-626 DC, https://www.conseil-
constitutionnel .fr/decision/2011/2011626DC .htm (14.11.2018).

28 fbrahim O. Kaboglu, “Degerlendirme”, Bagimsiz Idari Otoriteler, Ed. ibrahim O.
Kaboglu, Istanbul: Alkim, 1998, s. 195.

2 Uluslararas1 alanda bu kurumlar i¢in; agency, independent agencies, independent
regulatory agencies, les autorités administratives indépendantes, quasi autonomous
non governmental organizations, non-departmental public bodies, office gibi terimler
kullanilmaktadir. Tiirk hukukunda ise regiilasyon kurumlari, diizenleyici ve denetle-
yici kurullar, diizenleyici kurumlar, bagimsiz iist kurumlar, iist kurullar, 6zerk kurul-
lar, 6zerk kurumlar, bilge kurullar, bagimsiz idari otoriteler seklinde farkli terimlere
rastlanmaktadir. Terimlerle ilgili bkz. M. Jean-Marie Pontier, “Etude de Droit Com-
paré sur les Autorités Administratives Indépendantes”, Assemblée National et Sénat,
Office Parlementaire d’Evaluation de la Législation, Rapport sur les Autorités
Administratives Indépendantes 2006, No. 404 Sénat, No. 3166 Assemblée Natio-
nale, 15.06.2006, Tome II, s. 162 vd., http://www.assemblee-nationale.fr/12/pdf/rap-
off/i3166-tIL.pdf (01.12.2018); Miisliim Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Om-
budsman, Istanbul: Beta, 1999, s. 118 vd.; Seriye Sezen, Tiirk Kamu Yo6netimin-
de Kurullar: Geleneksel Yapilanmadan Kopus, Ankara: TODAIE, 2003, s. 136;
Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kurullar, Ankara: Asam, 2002, s. 8.
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leri, belli sosyal alanlar1 ve ekonomik diizeni tehdit ve ihlallerine karsi
kollama ve koruma oldugu belirtilmektedir.*°

Olusumu ve isleyisi kanunla belirlenen, merkezi idarenin denetimi
disinda kalan, icrai kararlar alma yetkisine sahip olan ozerk bir statii,
bagimsiz idari otoritelerin ortak nitelikleri olarak karsimiza c¢ikmakta-
dir3! Bu niteliklerin yogunlugu veya cesitliligi iilke sistemlerine gore
degisiklik gostermektedir. Pauliat, tek model yoklugu hakkinda, tek bir
bagimsiz idari otorite modelinin olmadigini, clinkii izlenilen amaci ve
ilgili sektorleri hesaba katmanin gerektigini ve sonug¢ olarak her seyin
ilkenin siyasi, ekonomik ve sosyal sisteminin etrafinda organize edildi-
gini aciklamaktadir.*® Bagimsiz idari otorite ifadesi, Anayasa Mahkeme-
si kararinda ilk kez Tiitiin, Tiitin Mamulleri ve Alkollii I¢kiler Piyasasi
Diizenleme Kurumu ile ilgili olarak kullanilmistir.>®> Bu kararda Mah-
keme, s6z konusu Kurumun bir kamu kurumu oldugunu belirtmistir.

19. yiizyilin sonlarinda ortaya ¢ikan®* bagimsiz idari otoriteler, as-
linda modern devletin doniisiimii ekseninde degerlendirilmesi gereken
yapilardir. 1980’lerden itibaren 6zellestirme akiminin baslamasi, neo-
liberal politikalarin uygulamaya konulmasi ve bagimsiz idari otoritelerin
yaygilagsmasi birbirine bagl gelismelerdir. Buna karsilik, tilkemizde
merkezden yonetim ile yerinden yonetim icinde yer alan ve tiirdes olma-
yan kurullarmm idari tegkilat i¢cindeki varligi, Cumhuriyetin baslarina ka-

30 Kaboglu, a.g.m., s. 193. Bu kurumlarin, statiileri ve gordiikleri islevler nedeniyle
dordiincii erk olarak adlandirildigi da ifade edilmektedir. ibrahim O. Kaboglu, Ana-
yasa Hukuku Dersleri, 13. Bs., istanbul: Legal, 2015, s. 220.

3! [ngiltere’de bu kurumlar, “the fringe of government/hiikiimet piiskiilii”” olarak adlan-
dirilmaktadir. Alan Cameron, “Administrative Justice at the Fringe of Government-
Corporate Regulation”, Administrative Justice - The Core and the Fringe, Ed.
Robin Creyke/John McMillan, Canberra, A.C.T.: Australian Institute of Administrative
Law, 2000, s. 174, http://www.aial.org.au/Publications/webdocuments/Procedures/
AdministrativeJustice.pdf (02.12.2018).

32 Hélene Pauliat, “Autorités Administratives Indépendantes Droit Comparé”, Cev.
Mahmut Goger, Bagimsiz idari Otoriteler, Ed. Ibrahim O. Kaboglu, Istanbul: Al-
kim, 1998, s.9.

33 AYM, 20.11.2003, E. 2002/32, K. 2003/100, RG, 11.08.2004/25550.

3 Tlk ornek olarak gosterilen Interstate Commerce Commission/ICC (Eyaletlerarasi
Ticaret Komisyonu), ABD’de 1887 yilinda eyaletler arasi tasimacilik islerinin diizen-
lenmesi amaciyla kurulmustur. Bkz. Dominique Custos, “Rulemaking Power of In-

dependent Regulatory Agencies”’, The American Journal of Comparative Law,
Volume 54, 2006, s. 54 https://doi.org/10.1093/ajcl/54 .suppl1.615 (10.01.2019).
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dar gotiiriilebilir. Ornegin, 1927 de kurulan Ali Iktisat Meclisi, ekono-
mik alanda bugiinkii anlamda “think-tank” islevi goren, karar yetkisi
olmayan, danisma ve arastirma islevleri iistlenen bir yapiya sahiptir.®
Diger taraftan, kamu tiizel kisiligine sahip olmalarina ragmen bu kurum-
larmn, Tiirk idari teskilatinda nasil konumlandirilacagr meselesi 6nemli-
dir. Ekonomik kollukla baglantili olanlar1 agcisindan bu kurumlarin daya-
naklari arasinda Anayasa’nin 167. maddesi gosterilmektedir.® Giinday,
Anayasa’nin 123. maddesine gore kanunla ya da kanunun verdigi yetki
ile kamu tiizel kisileri olusturulmak suretiyle hizmet yerinden yonetim
kuruluglarmmin kurulmasi miimkiin oldugu gibi, ayn1 sekilde bagimsiz
idari otoritelerin kurulmasimin da miimkiin oldugunu belirtmistir.>” Ayri-
ca yine ekonomik kamu diizenini saglama cercevesinde, Anayasa’nin 5.,
48. ve 66. maddeleri de bu kurumlarin olusumundaki anayasal dayanak-
lar olarak gosterilebilir. Nitekim Anayasa Mahkemesi, yukarida degin-
digimiz Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasasi Diizenleme
Kurumuna iliskin kararinda, Anayasa’nin 5., 48., 166. ve 167. maddele-
rine atif yaparak; Kurumun bakanlik ile olan iliskisi nedeniyle merkezi
idareden tamamen bagimsiz olmadigini, idarenin biitiinliigiine dahil
edildigini, Kurumun kanunun gosterdigi cercevede tiitiin, tiitliin mamul-
leri ve alkollii ickiler piyasasi ile ilgili diizenlemeler yapma yetkisine
sahip oldugunu belirtmis ve Kurumun olusturulmasinin Anayasa’nin 2.
ve 167. maddelerine aykirt olmadigina karar vermistir. Burada Mahke-
menin, bagimsiz idari otoritelerin “tamamen bagimsiz” olmadigina ve
Kurumun merkezden yoOnetim ile olan iligkisinin, idarenin biitiinltigii
ilkesi ¢ercevesinde kurulduguna dair yaklasimi 6nemlidir.

Danistay, 2009 tarihli bir kararinda “bagimsiz idari otorite olarak
da isimlendirilen iist kurullarin”, bagimsiz kurulus olduklarindan tesis
ettikleri idari islemlerin, merkezi idare makamlarinin hiyerarsik ve vesa-
yet denetimine tabi tutulmadiklarini bir kararinda agiklamustir.*® Ogreti-

3 Sezen, a.g.e.,s. 14-15.

36 M. Ayhan Tekinsoy, “Bagimsiz idari Otoriteler ve Regiilasyon Bagimsiz Idari Otori-
teler ve Regiilasyon Anlayis1 Tartismalar, Sorunlar”, Ankara Barosu Dergisi, Yil
65, Say1 2,2007,s. 126.

37 Metin Giinday, “Panel”, Bagimsiz idari Otoriteler, 05.11.2001, Ankara: Rekabet
Kurumu Yayini, s. 76.

3 D 5. D., 11.03.2009, E. 2006/6386, K. 2009/1211, https://www kazanci.com.tr/
(10.10.2019). Benzer yonde D 5. D., 07.11.2008, E. 2006/532, K. 2008/5466,
https://www kazanci.com.tr/ (10.10.2019).
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de de bagimsiz idari otoritelerin, kamusal hayatin hassas olarak nitelen-
dirilen belli hiirriyetler, ekonomik, mali ve iletisim alaninda diizenleme
ve denetleme faaliyeti gosteren, tek bir hukuki rejimi bulunmayan, icrai
karar alma yetkisi ile donatilmis, kararlar1 yargi denetimine tabi, bagim-
s1z, kamu tiizel kisiligini haiz, klasik idari birimlerin disinda, iizerlerinde
hiyerarsik ve vesayet yetkisinin kullanilmadigi nevi sahsina miinhasir
(kendine dzgii, sui generis) kuruluslar oldugu belirtilmistir.** Ayrica ba-
gimsiz idari otoritelerin, hizmet yerinden kuruluslarina gore farkli ko-
numlandirmak gerektigi, bunlarin yerel yonetimler ve hizmet yerinden
yonetim kuruluslar1 yaninda tigiincii bir yerinden yonetim kurulusu kate-
gorisi olusturduklar1 ifade edilmistir.* Ancak, bu kurumlarin kurulus
kanunlar1 incelendiginde, bu kurumlara yonelik olarak merkezden yone-
timin idari vesayet yetkisini kullandig1 goriilmektedir.*! Zaten iilkemizde
bagimsiz idare otorite olarak isimlendirilen idareler, ayr1 bir kamu tiizel
kisiligine ve diger kamu kurumlarindan daha Ozerk hareket edebilme
yetenegine sahip olarak, 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayil1 Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda diizenleyici ve denetleyici kurumlar
ismiyle yer almaktadir. Ote yandan, Danistay’in yukarida yer verdigimiz
kararindan sonra mevzuatta 6nemli bir diizenleme yapilmistir. 2011 ta-
rihli bir KHK*? ile 27.09.1984 tarihli ve 3046 sayili Kanun’un* 19/A
maddesinin 1. fikrasina, “Bakan, bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarin
(5018 sayili Kanuna ekli (IIl) sayili cetvelde yer alan kurumlar dahil)
her tiirlii faaliyet ve igslemlerini denetlemeye yetkilidir.” ciimlesi eklen-
mistir. Bu hiikiim, merkezi idare ile iliskili kurumlar arasinda bir idari
vesayet iligkisinin olusmasina neden olabilecek sekilde yorumlanabile-
cektir. Dolayisiyla bagimsiz idari otoriteler ile diizenleyici ve denetleyici

39 Ender Ethem Atay, “Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiirkiye Uygulamasi”, Gazi Uni-
versitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 10, Say1 1-2, 2006, s. 271.

40 Ali Ulusoy, Bagimsiz Idari Otoriteler, Ankara: Turhan, 2003, ag.e.s.93.

4 Ornegin, 5411 sayili Bankacilik Kanunu’na gore, Bankacilik Diizenleme ve Denet-
leme Kurumunun hizmet birimleri, Kurumun teklifi ve Cumhurbagkaninca yiiriirliige
konulan yonetmelikle belirlenmektedir (m.91).

42.08.08.2011 tarihli ve 649 sayili Avrupa Birligi Bakanhigmin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Karar-
namelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, RG,
17.08.2011/28028.

43 Bakan Yardimcilarinin Mali Haklar1 ve Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun.
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kurumlar arasinda, merkezden yonetim ile olan iligkinin saglanmasi nok-
tasinda 6nemli bir fark bulunmaktadir.**

Kanaatimizce idare hukukumuzun mevcut sistemi icerisinde ba-
gimsiz idari otoriteler olarak ifade edilen kurumlarin varligindan soz
etmek miimkiin degildir. Zira Anglo Sakson ve Kita Avrupasi i¢cinde
popiiler halen gelen ancak homojen bir yapisi olmayan bu kurumlar, iil-
kemizde anayasal bir dayanaga sahip degildir. Ogretide benzer yonde,
Tiirkiye’nin yonetim yapisinda, Amerika-Ingiltere ve/veya Fransa mo-
dellerindeki tiirden bagimsiz idari otoritelerinin bulunmadig: ifade edil-
mektedir.*> Ote yandan, kullandiklari yetkiler agisindan yabanci 6rnekle-
rine benzemesi sebebiyle, lilkemizdeki diizenleyici ve denetleyici ku-
rumlarin, Anayasa’ya aykirt bir orgiitlenme olduklarindan bahsedilmek-
tedir.*® Tiirkiye yonetiminde bagimsiz idari otoritelerden sz etmenin,
idari sistemimizin belirgin verileri ve genel ilkeleri karsisinda fantezist
bir girisim olarak goriilebilecegine dikkat ¢ekilmistir.*” Bagimsiz idari
otorite modelinin, insan haklarina iligkin giivence olusturan bir meka-
nizma olusturduklar1 giinlimiizde yadsimmamaz bir gercektir. Ancak bu
modelin iilkemizdeki mevcut Anayasa’da Ongoriilen idari teskilata ha-
kim ilkelerle uyumlulugunun bulunmadig ortadir. Bu itibarla, idarenin
biitlinliigii ilkesi karsisinda Kamu Denet¢iligi Kurumunun bagimsiz idari
otorite olarak nitelendirilemeyecegini diisiiniiyoruz.*3

# Tirkiye’de gegmiste 6zerklik uygulamalarina da bakarak, bagimsiz idari otoritelerin
ozerkliginin kanunla degil Anayasa ile saglanmasi gerektigi, ¢iinkii kanunla taninan
ozerkligin bagimsiz idari otoriteleri siyasal kadrolara ve iktidara kars1 koruyamaya-
cag1 da ifade edilmistir. Ismet Giritli/Pertev Bilgen/Tayfun Akgiiner/Kahraman Berk,
idare Hukuku, 6. Bs., istanbul: Der, 2013, s. 586.

4 Erkut, bagimsiz idari otorite tanimina iilkemizde uyan kurumlari, Rekabet Kurumu
ve SPK olarak ele almaktadir, Celal Erkut, “Bagimsiz Idari Makamlar Miiessesesi
Acisindan Sermaye Piyasasi Kurulu’nun Kisa Bir Degerlendirmesi”, Bagimsiz idari
Otoriteler, Ed. ibrahim O. Kaboglu, Istanbul: Alkim, 1998, s. 134.

4 Turan Yildirim, “Bagimsiz Idari Otoritelerin Yargisal Denetimi”, 2000 Yihnda idari
Yargi Sempozyumu, Ankara: Danistay Yayinlari, 2000, s. 206.

47 Liitfi Duran, “Tiirkiye’de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Bagimsiz Idari Otoriteler, Ed.
Ibrahim O. Kaboglu, Istanbul: Alkim, 1998, s. 24.

4 Ozdemir ise, Tiirkiye’de olusturuldugunu belirttigi bagimsiz idari otoritelerin, Kamu
Denet¢iligi Kurumuna bir model-6rnek olusturabilecegini; ancak bu model-
ornekligini Kamu Denet¢iligi Kurumuna birebir uygulamanin da sikint1 olusturabile-
cegini; bu nedenle bagimsiz idari otoritelerin genel 6zelliklerinin Kamu Denetgiligi
Kurumunun kendine has nitelikleri ile birlestirilmesi gerektigini ifade etmektedir. Bi-
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Kamu Denetciligi Kurumunun kurulusu oncesinde iilkemizdeki
ombudsmanligin, gerekli hukuki diizenlemelerin yapilmasiyla Devlet
Denetleme Kurulu tarafindan yerine getirilebilecegi de ifade edilmistir.*
Devlet Denetleme Kurulunun mevcut yapisal 6zellikleriyle bir ombuds-
man olarak kabul edilmesi miimkiin degildir. Ote yandan Devlet Denet-
leme Kurulunun, Cumhurbagkanligina bagli olma hususunun ve diger
organik anlamdaki konumunun degistirilmesi yoluyla, ombudsmanlik
kurumu olarak tasarlanmasi diisiintilebilirdi. Boylece zaten idareye yone-
lik arastirma ve inceleme yapan Kurulun bu yondeki birikiminden fayda-
lanilabilirdi.

Anayasa Mahkemesi, giris boliimiinde bahsettigimiz 5548 sayili
Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na dair vermis oldugu iptal kararin-
daki gerekcesinde, Anayasa'nin 123. maddesi uyarinca kamu tiizel kisisi
olarak kurulan idari bir kurumun, “idarenin biitiinliigii ilkesi” geregince
idarenin biinyesinde ve idari teskilat yapisi icinde yer almasi gerektigini
vurgulamistir. Mahkeme bu kararda, TBMM tarafindan bir kamu tiizel
kisiliginin kurulmasinda, Anayasa’da Ongoriilen kurallara uygun hareket
edilmesinin zorunlu oldugunu, bir kamu kurumu ya da kurulusu kurulur-
ken Anayasa’da ongoriilen idari teskilat yapist disina ¢ikilmamasi ge-
rekmeyecegini, aksi durumun idarenin biittinliigii ilkesiyle bagdagsmaya-
cagin ifade etmistir. Anayasa Mahkemesinin bu karar1 sonrasinda Ana-
yasa’nin 74. maddesinde Kurumun varligina bir anayasal dayanak olus-
turulmakla birlikte, kararda vurgulanan idarenin biitiinltigii ilkesinin go-
zetildigini soylemek giictiir. Ogretide konuya iliskin goriislerin farklilas-
t1g1 ifade edilebilir. Anayasa Mahkemesinin 5548 sayili Kamu Denetgi-
ligi Kurumu Kanunu’nu iptal etmesi sonrasinda, konuya iligskin olarak
degerlendirme yapan Ozbudun’a gére; “Yasama organina bir kamu ku-
rumu veya kurulusu kurma yetkisi veren hiikmiin, ‘idare’ye iliskin 123.
maddede yer almasi, TBMM'nin idare disinda bir kamu kurumu kura-
mayacagt anlanina gelmez. Anayasa'nin hicbir yerinde bunu yasaklayici
bir hiikiim yoktur. Esasen kamu denetciligi kurumunun mahiyeti, onun,
‘idare’ icinde yer almasina engeldir. Kamu denetciligi kurumu, yabanci
orneklerin de gosterdigi gibi, idareyi idarenin disinda ve yasama organi

rol Ozdemir, Kamu Denetciligi Kurumunun islevi, Yapis1 ve Devlet Teskilatin-
daki Konumu, Ankara: Adalet, 2015,s. 111.

4 Kamu Yonetimi Arastirmasi1 Genel Rapor (KAYA Raporu), Ankara: TODAIE,
1991, s.41-42.
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adina denetleyen, kendine 0zgii bagimsiz bir kurumdur. Dolayisiyla, ka-
mu denet¢iligi kurumunun kurulmasimin, ‘idarenin biitiinliigii ilkesi’ne
aykirt olacagt soylenemez.”® Odyakmaz, Kurumun kararlarinin tavsiye
niteliginde oldugunu ve baglayict olmadig: i¢in teskilat icindeki yerini
tespit etmeye ugrasmanin gerekli olmadigini sdylemistir.>!

Konuya iligkin olarak Gozler/Kaplan, Kamu Denet¢iligi Kurumu-
nu, idari teskilat i¢inde yerini tespit etmenin ¢ok zor oldugunu ifade ede-
rek, merkezi idarenin icinde yer almadigini, merkezi idarenin hiyerarsi
ve 1idari vesayet yetkisinin bulunmadigini, bagli olmakla birlikte
TBMM’nin parcasi olmadigini, yargisal nitelige de sahip olmadigini be-
lirtmektedir. Bununla beraber, Kurumun 6zelliklerinin onu Anayasa’ya
aykir1 hale getirmedigini, ¢iinkii bu Kurumun bizzat Anayasa tarafindan
ongoriildiigiinii eklemektedir.’? Yesilyurt, Kamu Denetciligi Kurumunun
TBMM Bagkanligr gibi, TBMM’nin i¢ idaresi oldugunu sdylemenin
miimkiin olmadigini, Kurumun kendisinin yasama organi i¢inde degil;
yiiriitme iginde kurulmus oldugunu ve orgiitlendigini belirtmektedir.>
Miiellif, Kamu Basdenetcisi ve denetcilerin yasama organi tarafindan
se¢ilmesini bir idari islem olarak kabul etmektedir. Bas’a gore ise Kamu
Basdenetcisi segcme isleminin bir parlamento karar1 olarak degerlendi-
rilmesi gerekmekte olup, Kurum yiirlitme organinin i¢inde degerlendi-
rilmemelidir.>*

Bu itibarla Tiirk idare hukuku ag¢isindan, Kamu Denetciligi Kuru-
munun sui generis konumunun netlestirilmesinde ve belki de Tiirk idari
teskilatina iligkin Anayasa’da yeni bir yaklasim getirilmesinde fayda
vardir. “Bagimsiz” olarak nitelendirilen kurumlarin yayginlasmasi, idari
teskilatimizda yaratilan bu “adaciklar’a iliskin hukuksal belirlemeyi

0 Ergun Ozbudun, “Kamu denetciligi ve Anayasa Mahkemesi”, 28 Nisan 2009,
https://www .dunyabulteni.net/ (23.09.2018).

31 Zehra Odyakmaz, “Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun Erkler Arasinda Yeri ve Yargi
yetkisinin Kullanilmasindan Anlasilmasi Gerekenler”, I. Uluslararas1 Kamu Denet-
ciligi (Ombudsmanlik) Sempozyumu, 03 Eyliil 2013, Ankara: Kamu Denetgiligi
Kurumu, s. 66.

2 Gozler Kemal/Kaplan Giirsel, idare Hukuku Dersleri, 20. Bs., Bursa: Ekin, 2018, s. 746.

53 Nazile irem Yesilyurt, “TBMM nin Kamu Basdenetgisi Se¢me Islemlerinin Yargisal
Denetimi Uzerine Bir inceleme”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Say1 107,2013,s. 131.

54 Sezgin Bas, Tiirk Anayasa Hukukunda Yasama Islemleri Teorisi ve Parlamento
Kararlari, Istanbul: On iki Levha, 2016, s. 50 vd.
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giiclestirmektedir. Ancak Anayasa geregi, kamunun biitcesini kullanan
ve yasama, yiiriitme ve yargidan tamamen bagimsiz hale gelecek bir ya-
pidan soz edilemeyecegi de ortadadir. Bu dogrultuda, Kamu Denetciligi
Kurumunun temelden kopuk varlig1 yeniden ele alinmalidir. Yasama ve
yargt erkleri i¢inde disiiniilemeyecek Kamu Denet¢iligi Kurumunun
anayasal ilkeler ¢ercevesinde idari teskilattan bagimsiz diisiiniilmemesi
daha uygun olacaktir.>®

Idari teskilattmizin dayanagi olan Anayasa’'nin 123. maddesi basta
olmak tizere, ilgili anayasal hiikiimler degistirilmedik¢e mevcut durum-
da, bagimsiz idari otorite olarak nitelendiremeyecegimiz Kamu Denet¢i-
ligi Kurumunun, diizenleyici ve denetleyici kurumlar i¢inde yer alabile-
cegi diisiincesindeyiz.® Zira bir kurumun bagimsizlik, daha dogru ifa-
deyle ozerklik karakteri, onun tiizel kisiligine sahip olmasi ile 6l¢iilme-
melidir. Kamu tiizel kisiligini haiz olmadan da ozerk bir sekilde karar
verebilen bir idarenin varligi miimkiindiir. Kamu tiizel kisiligi tanimak,
ozerkligi giiclendiren bir yontemdir ancak bu 6zerkligin tamamen ba-
gimsizlik olarak nitelendirilmemesi gerekmektedir. Kurumun, 6zerk se-
kilde hareket edebilmesi gerektiginden, 6zerkligin diger kamu kurumla-
rina nazaran daha genis sekilde s6z konusu oldugu diizenleyici ve denet-
leyici kurumlar arasinda diizenlenebilmesi bir Oneri olarak getirilebilir.
Ancak vurgulanmalidir ki, diger diizenleyici ve denetleyici kurumlardan
daha ileri olarak Kamu Denetciligi Kurumunun, var olus sebebiyle idari
vesayet denetimine de tabi olmayacagi géz Oniinde tutulmali ve bu husus
kanuni dayanaga kavusturulmalidir. Dolayisiyla idare icinde yer alsa da
yiirlitmenin denetiminin siirlandig1 bir idarenin varhigindan s6z edile-
cektir. Bu cercevede Kamu Denetciligi Kurumu, diger diizenleyici ve
denetleyici kurumlar icinde ancak onlardan daha da 6zerk bir kurum ola-
rak karsimiza ¢ikacaktir.

55 Benzer yonde Erkut, idare cihazi i¢inde bagimsiz idari otoriteler tipi bir idari modelin
benimsenmesinin miimkiin olmadig diisiincesindedir, Erkut, a.g.m.,s. 131.

%6 Kars1 goriis olarak Azrak, bagimsiz idari otoritelerin Anayasa’da agikca diizenlenmis
olmalarmin zorunlu olmadigini, bunlarin her birinin Anayasa’da dngoriilmiis olmasi-
nin zorunlu sayilmasi, bagimsiz idari otoritelerin kurulmasini imkansiz kilacak bir
yaklasim olduguna isaret etmistir. Azrak A. Ulkii, “Diinyada ve Tiirkiye’de Bagimsiz
Idari Otoriteler ve Idarenin Yeniden Yapilanmasi Baglaminda Bunlara iliskin Bazi
Sorunlar”, Bagimsiz idari Otoriteler, 05.11.2001, Ankara: Rekabet Kurumu Yayini, s. 23.
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Kamu Denetg¢iligi Kurumunun Anayasa’da diizenlenmesi ve par-
lamento tarafindan secilmesi, Kurumun “bagimsiz” olmasim saglayacak
yegane hususlar degildir. Kurumun bagimsizligi, organik anlamdaki ko-
sullarin yaninda Kuruma taninacak yetkilerle bir arada degerlendirilme-
lidir. Kuruma bir bagimsizlik kazandirilacaksa, bu bagimsizligin hem
organik hem fonksiyonel ac¢idan taninmasi lazimdir. Calismamizin iler-
leyen boliimlerinde deginecegimiz iizere, Kurumun parlamento tarafin-
dan secilmesi ile Kurumun yetkilerinin ele alinis sekli, bu bagimsizlik
idealinin aslinda kanun metnine yansitilmadigini da gosterir niteliktedir.

III. Organik Anlamda Kamu Denetciligi Kurumunu Yeniden
Tasarlamak

Organik anlamdaki ayrim altinda belki de yeniden tasarlamaya ko-
nu olabilecek Oncelikli konu, Kamu Denet¢iligi Kurumu deyimidir. Ku-
rumun ismi, resmi belgelerden ve Kurum adina yapilan agiklamalardan
anlasilacag lizere ki resmi web adresi dahil, Kurumun kendisi tarafindan
kabul gormemektedir. Kurum, yillik raporlarinda dahi Anayasa ile belir-
lenen isminin yaninda ve parantez i¢in ombudsman kelimesini kullan-
maktadir. Kurumun 2015 Yili Faaliyet Raporunda, yanlis anlama ve
cagrisimlart onlemek iizere Kurumun isminin degistirilmesi yoniinde bir
mevzuat degisikligi de Onerilmistir. Bu nedenle, Kurumun isminin degis-
tirilmesi, ancak yabanci bir kelime oldugu i¢cin ombudsman sozciigii ye-
rine farkli bir s6zciigiin tercih edilmesi daha uygun olacaktir. Ornegin,
Fransa’daki Haklarin Savunucusu (Défenseur des Droits), italya’daki
Yurttas Savunucusu (Difensore Civico), Ispanya’daki Halkin Avukati
(Defensor del Pueblo), Kanada’daki Vatandas Koruyucu (Protecteur du
Citoyen), Portekiz’deki Adalet Temsilcisi (Provedor de Justica), isimleri
gibi. Bu baglamda, Yurttas Sozciiliigli Kanun Tasaris1 Taslaginda belir-
lenen “Yurttas Sozciiliigii” denetim kelimesini icermediginden yerinde
olmakla birlikte; sozcii yerine,”’ Fransa’daki gibi Haklar Savunucusu

57 Akinci, ombudsman i¢in sdzcii nitelemesinin yerinde olmadigini; sdzciiniin bir kim-
senin, bir grubun goriislerini, kararlarini, bir bagka kimseye, gruba, topluluga sun-
makla gorevli oldugunu; oysa ombudsmanin bireyle yonetim arasindaki ¢elismeli bir
konuda, belli bir yargilama yontemi kullanarak ¢oziim iiretmeye caligmakta ve bu
¢Oziimii manevi baskiyla yonetime empoze ettigini; ombudsmanin alelade bir sozcii
gibi salt bir iletim arac1 olmayip, karar iiretici ve Oneri getirici bir konumda bulundu-
gunu belirtmistir. Akinci, a.g.e., s. 369.
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isminin kullanilmasinin daha isabetli olacagi diisiincesindeyiz. Nitekim
Fransa’da, arabulucu/sozcii/hakem anlamina gelen “Médiateur” sozcii-
giinden vazgecerek “Défenseur des Droits” deyimi altinda ombudsman-
lik sistemini yeniden tasarlanmis ve Fransiz ombudsmani Haklarin Sa-
vunucusu olarak isimlendirilmistir.

Bagdenetcilik ve Genel Sekreterlikten olusan Kamu Denetgiligi
Kurumu, Basdenet¢i tarafindan yonetilir ve temsil olunur. Kurumda,
Basdenet¢i yaninda bes denetci, genel sekreter ve diger personel gorev
yapmaktadir. Kamu Basdenetcili, TBMM tarafindan gizli oyla dort yil
icin secilir. TBMM tarafindan ilan edilen bagvuru siiresi i¢inde, Kamu
Denetciligi Kurumu Kanunu’nda yazili nitelikleri tasiyanlardan, bas-
denetci veya denetci aday adayi olmak isteyenler TBMM Baskanligina
basvuruda bulunurlar. Basdenet¢i icin basvuruda bulunanlar, 6ncelikle
Karma Komisyonda secilerek sayilari iice indirilir ve bu li¢ aday ara-
sindan TBMM Genel Kurulu tarafindan seg¢ilir. Bagdenetci ve denetgiler,
iiye tamsayisinin iicte iki cogunlugu ile segilirler.’®

8« . (5) Bagsdenetci, iiye tamsayisimin iiste iki cogunlugu ile secilir. Birinci oylamada

bu ¢ogunluk Laglanamadigi takdirde ikinci oylamaya Lecilir. Ikinci oylamada da iiye
tamsayisuin iicte iki cogunlugunun oyu aramwr. Bu oylamada iiye tamsayisinin iicte
iki cogunlugu saglanamadigi takdirde iigiincii oylamaya [ egilir ve iiye tamlayilinin
salt cogunlugunun oyunu alan aday se¢ilmis sayilir. Ugiincii oylamada iiye tamsayi-
stmin salt cogunlugu saglanamazla, bu oylamada en ¢ok oy alan iki aday igin
dordiincii oylama yapilir. Dordiincii oylamada karar yeter sayisi olmak sartiyla en
fazla oy alan aday secilmis olur.

(6) Komisyon tarafindan olusturulacak alt komilyon, bagvuruda bulunan aday aday-
lart arasindan, secilecek denetci sayisinin ii¢c kati kadar adayi, basvuru siiresinin bit-
tigi tarihten itibaren onbes giin icinde belirler ve Komisyona sunar. Komisyon son-
raki onbes giin icinde denet¢i [écimlerini yapar. Denetgiler, iiye tamayilinin tigte iki
cogunlugu ile Lécilir. Birinci oylamada bu ¢ogunluk Taglanamadigi takdirde ikinci
oylamaya gecilir. Ikinci oylamada da iiye tam ayilinn iicte iki cogunlugunun oyu
aramir. Bu oylamada iiye tamlayilinin iigte iki ¢cogunlugu laglanamadigi takdirde
lictincii oylamaya Legilir ve tiye tamlayilimin lalt ¢ogunlugunun oyunu alan aday
secilmis olur. Uciincii oylamada iiye tamsayisimin salt cogunlugu saglanamadig tak-
dirde en cok oy alan adaylardan, secilecek aday sayisimin iki kati kadar aday ile
secime gidilir. Dordiincii oylamada karar yeter sayisi olmak sartiyla en fazla oy alan
aday secilmis olur. Birden fazla denetci secimi yapilacag: durumlarda adaylar igin
birlesik oy pusulasi diizenlenir. Adaylarin adlarimin karsisindaki ozel yer isaretlen-
mek suretiyle oy kullamilir. Secilecek denetcilerin sayisindan fazla verilen oylar
gegersiz sayir.”
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Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanunu uyarinca Basdenetci ve denet-
cilerin gorev siireleri dort yildur. Istifa, 6liim veya gorevden almma gibi
herhangi bir nedenle siiresi bitmeden gorevinden ayrilan Basdenetci ve-
ya denetcinin yerine yeni secilen Basdenet¢i veya denetcinin gorev siire-
si de dort yildir. Bir donem Basdenetci veya denetci olarak gorev yapan
bir kimse sadece bir donem daha Basdenetci veya denetci secilebilir.
Basdenet¢inin veya denetcilerin Kanun’da sayilan nitelikleri tagimadik-
larmin sonradan anlagilmasi veya bu nitelikleri secildikten sonra kay-
betmeleri halinde, durumun Karma Komisyon tarafindan tespit edilme-
sini takiben Basdenet¢inin gorevinin sona ermesine TBMM Genel Kuru-
lu tarafindan goriismesiz olarak; denetcilerin gérevinin sona ermesine ise
Komisyon tarafindan karar verilir.>

Organik anlamda Kamu Denet¢iligi Kurumunu yeniden ele almak
konusundaki lokomotif kavram “tarafsizlik’tir. Tiirkiye’de ombudsman-
lik kurumu, adeta bir Parlamento Ombudsmani gibi ele alinmistir. Hal-
buki Fransa ornegine baktigimizda, Haklar Savunucusunun parlamento-
ya ve Cumhurbaskanina karsi sorumlu olmakla birlikte Cumhurbaskani
tarafindan imzalanan Bakanlar Kurulu Karariyla ile atandigi; gérevden
almaya iliskin ise Danistayin karariyla belirlenen sartlarin arandigir go-
riilmektedir.®® Yani, yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin ombudsmanlik
kurumu {iizerindeki yetkileri belirlenmis ve dagitilmistir. Tiirk idare hu-
kuku sisteminde ise ombudsmanlik kurumu agisindan salt parlamentoya
bagl bir isleyis s6z konusudur. Bu tek tarafli isleyis ise Kamu Denetcili-
g1 Kurumunu yasama erkini olusturan ¢ogunlugun siyasi etkisine tabi
kilma endisesi yaratmaktadir.

Mevzuat uyarinca Basdenetcinin ve denetgilerin parlamento tara-
findan se¢iminde, dordiincii oylamada basit ¢ogunluk aranmasi, bu go-
revlilerin siyasi etki altinda kalabilmelerine yol agabilecek bir ihtimali
biinyesinde barindirmaktadir. Dordiincii turdaki basit cogunluk nedeniy-
le, Kurumun bagimsiz bir yap1 oldugunu sdylemenin zor oldugu belir-

% Secilmeye engel bir sugtan dolayr kesin hiikiim giyen veya kisitlanan Basdenetgi
hakkindaki kesinlesmis mahkeme kararinin Genel Kurulun; denetci hakkindaki ke-
sinlesmis mahkeme kararimin Komisyonun bilgisine sunulmasiyla Basdenetci veya
denet¢i sifat1 sona erer.

% Loi Organique n° 2011-333, 29.03.2011, relative au Défenseur des Droits,
https://www legifrance.gouv fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000023781167
&dateTexte=&categorieLien=id (14.11.2018).
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tilmektedir.! Kamu Denetciligi Kanunu’na gore Basdenetcinin gizli oy-
la secilmesi yerine acik oyla secilmesi siyasi etki elestirilerini bertaraf
edecektir. Nitekim 6rnek alinan Isve¢’te ombudsman parlamento tara-
findan acik oyla se¢ilmektedir.®? Ayrica Karma Komisyonun olusumu da
diger bir sorunlu konudur. Dilek¢e Komisyonu ile Insan Haklarini Ince-
leme Komisyonu siyasi cogunluga gore olusturulan bir dagilima sahiptir.
Dolayisiyla se¢imde iki komisyonun birlesimi ile olusan bir komisyon
yerine, TBMM’deki tiim partilerin esit dagilimla temsil edildigi bir ko-
misyonun tarafsizlik idealine daha kolay ulastiracagi belirtilmelidir. Zi-
ra, parlamentoda ¢ogunlugun siyasi goriisii ile belirlenmeyen, iktidarin
ve muhalefetin lizerinde uzlastiZi bir denetcinin secilmesi tarafsizlik
elestirilerinin Oniline gececektir. Burada, denetc¢i se¢ciminin adaylarin sah-
si bagvurusuna birakilmamasi ve adaylarin daha katilimci bir komisyon
tarafindan belirlenmesi Oncesinde cesitli temsilcilerden olusan bir ¢o-
gunluk tarafindan adaylarin belirlenmesi yoluna gidilebilmesi yoniinde
bir oneri getirilebilir. Ornegin, Yurttas Sozciiliigii Kanun Tasaris1 Tasla-
ginda, Yargitay ve Danistay Genel Kurullarinca kendi iiyeleri veya disa-
ridan, Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulunca birinci sinif adli ve idari
yargl hakim ve savcilarindan, Yiiksekogretim Kurulunca profesorlerden,
Tiirkiye Barolar Birligince en az yirmi yil fiillen avukathik yapmis olan-
lardan gosterilecek licer adaymn Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Yurttas
Sozciiliigii ile iliskiler Komisyonuna bildirilmesi 6ngériilmiistiir.®>

Diger taraftan Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’nda Bagdenetci
ve denetgilerin, bagvuru sirasinda herhangi bir siyasi partiye iiye olma-
masi1 gerektigine yonelik diizenlemesi olumlu bir diizenlemedir. Ancak
Basdenet¢i ve denetgilerin gorev siireleri oldukca kisa tutulmustur. Bir

6! Biilent Tanér/Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Huku-
ku, 17. Bs., Istanbul: Beta, 2018, s 215-216.

62 The Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen (Lag [1986:765] med
instruktion for Riksdagens ombudsmén — ”JO-instruktionen™), 13.11.1986 (revised
17 January 2017), https://www jo.se/en/ About-JO/Legal-basis/Instructions/ (20.10.2018).

63 1982 Anayasasi’nin yapim asamasinda Ankara Universitesi Hukuk ve Siyasal Bilgi-
ler Fakiiltesi tarafindan hazirlanan Gerekgeli Anayasa Onerisinin 114. maddesinde
ongoriilen Kamu Denetgileri Kurulunun iiyelerinin bes yillik bir siire i¢cin, TBMM,
Danistay, Sayistay, Savcilar Yiiksek Kurulu ile Tiirkiye Barolar Birligi’nin ayr1 ayri
gosterecegi ikiser aday arasindan Cumhurbaskan: tarafindan segilme usulii belirlen-
mistir, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi, Gerekceli Anayasa Onerisi,
Ankara: AUSBF Yayinlari, 1982, s. 137-138.
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donem daha segilme imkani olumlu bir diizenleme®* olsa da dort yillik
gorev siiresi, bagimsiz karar alabilme noktasinda soru isareti dogurmak-
tadir. Zira Anayasamiza gore parlamento secimleri de dort yilda bir ya-
pilmaktadir. Bu durumda parlamentonun secilme siiresinden daha uzun
bir gorev siiresinin belirlenmesi, alt1 ya da yedi yillik siireler gibi, daha
uygun olacaktir.®> Ornegin Fransa’da ombudsmanin gorev siiresi alti
yildir. Ancak Fransiz Anayasasi’nda ombudsmanin alt1 yildan sonra go-
rev siiresinin uzatilamayacag belirtilmistir.®® Diger taraftan, Yeni Ze-
landa’da ombudsmanin gorev siiresi bes yilken, bu siirenin bitiminde bir
kez daha atanmasi s6z konusudur.%’

Yine Basdenet¢i ve denet¢inin gorevlerine son verilmesindeki yon-
tem de tarafsizlik noktasinda elestiriye agiktir. Gorevden alma durumun-
da, yetkide paralellik ilkesinde bir olmasa da usulde paralellik ilkesi a¢i-
sindan bir sorun s6z konusudur. Zira goreve getirmede, ilk oylamalarda
ongoriilen nitelikli ¢cogunluk goérevden almada ©Ongoriilmemistir. Ka-
nun’da gorevden alma konusunda, gorevden getirmedeki usuliin takip
edildigi bir yeni diizenlemeye ihtiya¢ vardir. Ayrica Bagdenetcinin veya
denet¢ilerin Kanun’da sayilan nitelikleri tasgtmadiklarinin sonradan anla-
silmasi1 veya bu nitelikleri se¢ildikten sonra kaybetmeleri halinde Karma
Komisyon tarafindan yapilacak olan tespitin igerigi ile ilgili Kanun’da
acik bir diizenlemeye daha gerek bulunmaktadir.

IV. Fonksiyonel Anlamda Kamu Denetciligi Kurumunu Yeni-
den Tasarlamak

Kamu Denet¢iligi Kurumu iizerine yeniden bir tasarimin gerekli
oldugu konularin arasinda, Kurumun goérevleri, Kuruma bagvuru kosul-

6 Isve¢’te ombudsmanin ii¢ donem arka arkaya secildikten sonra bir daha secilmeme-
sinin teamiil haline geldigi belirtilmistir, Vakur Versan, Kamu Yonetimi: Siyasi ve
idari Teskilat, Istanbul: Der Yayinlari, 1990, s. 108.

65 Aksi yonde goriis sunan Akinci, Yurttas Sozciiliigii Kanun Tasarisi Taslaginda belir-
lenen yedi yillik siirenin oldukca uzun oldugunu, Tiirk Ombudsmaninin dort yillik bir
slire i¢in se¢ilmesini 6nermistir. Akinci, a.g.e., s. 363.

% Loi Organique n° 2011-333, 29.03.2011, relative au Défenseur des Droits,
https://www legifrance.gouv fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000023781167
&dateTexte=&categorieLien=id (14.11.2018).

7 Ombudsmen Act 1975, http://www legislation.govt.nz/act/public/1975/0009/latest/
whole.html#DL.M430988 (22.11.2018).
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lar1 ve Kurumun alabilecegi kararlar gelmektedir. Bu baslik altinda, bu
konulara iliskin sorunlar tespit edilmis ve bu sorunlara yonelik ¢oziim
onerileri getirilmistir.

a. Kamu Denetciligi Kurumunun Gorevleri Acisindan

Kamu Denetciligi Kurumunun goérevinin odagini “idarenin her
tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davranislarr” olusturmaktadir. Ida-
renin sadece aktif oldugu degil pasif veya sessizlik/eylemsizlik icinde
kaldig1 tutum ve davramiglar1 da Kurum tarafindan denetlenebilmelidir.
Kanun uyarinca Kurum, “insan haklarina dayali adalet anlayist icinde,
hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden” idarenin tasarruflarini in-
celemek, arastirmak ve onerilerde bulunmak yoniinde bir faaliyet yapa-
caktir. Ayrica Kurum, Kamu Denetciligi Kurumu Kanununun Uygulan-
masina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’in “Iyi yonetim
ilkeleri” bashikli 6. maddesi uyarinca idarenin, insan haklarina dayali
adalet anlayis1 icinde; kanunlara uygunluk, ayrimciligin 6nlenmesi, 6l¢ii-
liiliik, yetkinin kotiiye kullanilmamasi, esitlik, tarafsizlik, diiriistliik, ne-
zaket, seffaflik, hesap verilebilirlik, hakli beklentiye uygunluk, kazanil-
mis haklarin korunmasi, dinlenilme hakki, savunma hakki, bilgi edinme
hakki, makul siirede karar verme, kararlarin gerekceli olmasi, karara kar-
st bagvuru yollarinin gosterilmesi, kararin geciktirilmeksizin bildirilmesi,
kisisel verilerin korunmasi gibi 1y1 yonetim ilkelerine uygun islem ve
eylem ile tutum veya davranigta bulunup bulunmadigin1 gézetmektedir.
Dolayisiyla Basdenet¢i ve denetciler, Anayasa’da ve mevzuatta idare
yargicina dahi taninmayan yerindelik denetimi yetkisine sahiptir.%®

Kamu Denetciligi Kurumunun denetledigi “idare”nin kapsamina,
kamu hizmeti yiiriiten 6zel hukuk kisileri de dahil edilmistir. Buradaki
kamu hizmeti kavrami, kanaatimizce idarenin diger faaliyetlerini kapsa-
yacak sekilde genis yorumlanmalidir. Ornegin, 6zellestirilen veya 6zel
girisime siireli olarak devredilen idarenin kimi kolluk faaliyetleri de Ku-
rumun gorev alam i¢inde diigiiniilmelidir. Kamu Denet¢iligi Kurumu
Kanunu uyarinca, yasama ve yargi yetkisinin kullanilmasina iliskin ka-

% Ombudsmanin “hukuka uygunluk” denetimine ilaveten “ihtiyaca uygunluk” denetimi
yaptig1 da ifade edilmistir. Zehra Odyakmaz, “Kamu Denet¢iligi (Ombudsmanlik)
Kurumunun Tanitilmasi ve 6328 Sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun Bazi
Maddelerinin Degerlendirilmesi”, Tiirkiye Adalet Akademisi Dergisi, Y1l 4, Sayi
14,2013,5s.9.
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rarlar ile Tiirk Silahli Kuvvetlerinin sirf askeri nitelikteki faaliyetleri,
Kurumun gorev alan1 disinda birakilmistir. Ancak, organik anlamda ol-
masa bile fonksiyonel anlamda idari islem niteligini haiz yasama ve yar-
g1 islemleri de Kurumun gorev alanina girdigini kabul etmek gerekmek-
tedir. Yiiriitmeyle ilgili Kanun’da bir istisna kurali getirilmediginden,
yiiriitmenin de her tiirlii eylem ve islemi Kurumun denetiminde olmasi
gerektigi belirtilmelidir. Tiirk Silahl1 Kuvvetlerinin sirf askeri nitelikteki
faaliyetlerinin denetim diginda birakilmas: ise kanaatimizce dogru ol-
mamistir; zira ombudsmanlik kurumunun cikis amacina ters diismekte-
dir. Askeri alana iligkin uzmanlagsmis bir ombudsmanlik sistemi kurul-
madikc¢a, askeri faaliyetlerin tamami Kamu Denet¢iligi Kurumunun de-
netim yetkisinde diizenlenmelidir.®® Bu nedenle, Kurumun gérev ve yet-
kilerinin sadece idare ekseninde ele alinmasinin, ombudsmanlik siste-
miyle ne kadar ortiistiigii sorusu iizerinde diisiiniilmesi gerekmektedir.”
Kamu Denetciligi Kurumunun gérev alanini1 sadece idare eksenin-
de konumlandirmak, ombudsmanlik sisteminin felsefesine uygun diis-
memektedir. Ombudsman, demokrasi kiiltiiriiniin bir parcasini olustur-
maktadir; ki bu sistemin bagariyla yiirtitiildiigii tilkelerde ombudsmanlik
denetiminin ne kadar genis bir gorev alanma sahip oldugu ortadadir.
Giinlimiizde biiyliyen ve karmasiklasan devletin, temel hak ve 6zgiirliik-
lere miidahalede bulundugu her alanda yargisal denetimin yaninda om-
budsman denetiminin bir gereksinim oldugu belirtilmelidir. Boylece

% Benzer goris, Tufan Erhiiman, “Tiirkiye Icin Nasil Bir Ombudsman Formiilii?”,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 4, Say1 1-4, 2000, s. 171.

70 Bu konuda 6gretide su karsilastirilmaya rastlanmaktadir: “Fransa’da Haklarin Sa-
vunucusunun ‘herkesin’ sahip oldugu haklara karst tiim kurum ve kuruluslarin saygi
gostermesinin teminatt olarak gorev yapmaktadir. Kurulus kanununda gorev alam
belirlenirken ‘hak’ kavramu iizerinden hareket edilmis ve bu cercevede adaletsizlige
ugrayanlar, ayrimciliga tabi tutulanlar, giivenlik gorevlileri ile sorun yasayanlar ve
haklarina saygi gosterilmeyen cocuklarin savunulmasi gibi hem genis hem de belir-
leyici bir gorev ve yetki alam cizilmistir. Tiirkiye’de ise gorev alani belirlenirken
‘idare’ kavramu iizerinde durulmus ve idare ile vatandaslar arasinda ortaya ¢ikabi-
lecek uyusmazliklarin gsikdyet iizerine, hakkaniyete wygunluk yoniinden inceleyip,
arastirip, idareye oneriler sunmakla gorevli kilinnustir. Oysaki Fransa’da Haklarin
Savunucusu ornegin; ¢cocuklarin haklarina iliskin bir miidahale s6z konusu oldugun-
da hi¢bir bagvuru olmaksizin harekete gecerek tedbirler alabilmekte, giivenlik giicle-
rinin (kamu-ozel) gorevierini yerine getirirken kurallara uygun ve saygili olmalarin
izleyebilmekte ve tedbirler alabilmekledir.”, Hiiseyin Giil/Ramazan Kili¢, “Fransa
Tecriibesi Perspektifinden Tiirkiye de Kamu Denetciligi”, Dumlupmar Universitesi
Sosyal Bilimler Dergisi, Say1 49,2016, s. 208-209.
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devlet, her alanda kendini hukukla bagl oldugunu hatirlatacak bir kamu-
sal makami kurarak, bu kurumdan kendisine getirilecek elestirilere uyma
taahhiidiinde bulunmaktadir. Bu taahhiit ise ombudsmanin gorevli oldu-
gu alanlarda, aldig kararlara uyma seklinde bir manevi (moral) baskiy1
devletin kabuliinii gerektirmektedir. Bu manada ombudsman, bir “watchdog”
yani havlayan ama 1sirmayan ancak her zaman tetikte bekleyen bir bekci
kopegi olarak nitelendirilmektedir.”! Giiniimiizde bu sekilde ombuds-
manlik kurumlarinin gorev alan1 genislemis, her tiirlii hukuksuzluga ve
haksizliga kars1 harekete gecen saygin ve giivenilir bir “uyar: mekaniz-
mast” olarak ulus devletlerin gozdesi haline gelmistir. Ombudsman artik
sadece bireylerin medeni ve siyasi haklarim1 korumakla kalmayip, aym
zamanda ekonomik ve sosyal menfaatlerini de korumaktadir.”” Dolayi-
styla 1yi devlet ve 1yi idare, ombudsmanlik sistemiyle kendi mesrulugu-
nu saglayacak bir destege de kavusmustur. Bu nedenlerle, iilkemizdeki
ombudsmanlik kurumuna bigilen gorev alaninin darligindan vazgecilme-
sinin, kurumun 6ziine uygun diisecegi kanaatindeyiz.

b. Kamu Denetciligi Kurumuna Basvuru Kosullar1 A¢isindan

Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu’na gore, Kurumun idareyi de-
netlemesi i¢in bir sikayet bagvurusu yapilmasi gerekmektedir. Aracilt bir
basvuru yontemi Ongoriilmediginden, Kuruma bizzat basvuru yapilabil-
mektedir. Ombudsman ile bagvurucu arasina bir aracinin girmesi (Orne-
gin Ingiltere’de parlamentonun) kanaatimizce, ombudsmanlik sistemiyle
uyumlu degildir. Bu nedenle bizim sistemimizde Kamu Denet¢iligi Ku-
rumuna aracisiz bagvuru yontemi daha isabetli olmustur. Nitekim Fran-
sa, parlamento araciligiyla bagvuru yontemini son degisikligiyle kaldira-
rak, resen ve dogrudan basvuru yolunu kabul etmistir. Ingiltere de “Lo-
cal Government Ombudsman™’? ile aracili bagvurunun sakincalarini ma-
halli diizeydeki ombudsmanlarla gidermeye calismistir.”*

"I Nitelendirme 6rnekleri i¢in bkz. United Kingdom Study of Parliament Group, Parli-
ament’s Watchdogs: At The Crossroads, Ed. Oonagh Gay/Barry K Winetrobe,
London: The Constitution Unit Department of Political Science UCL (University
College London), 2008, s. 9 vd.

2 Akinct, a.g.e., s. 370.

3 Local Government Act, 1974, http://www legislation.gov.uk/ukpga/1974/7/part/I11
(24.11.2018).

74 6328 sayili Kamu Denet¢iligi Kanunu Tasarisinda ombudsmanin ancak sikdyet iize-
rine harekete gececegi anlayisinin benimsenerek bu konuda Birlesik Krallik om-
budsmaninin 6rnek alinmasinin kabul edilir bir tarafi olmadigi, Birlesik Krallikta ta-
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Emsal orneklerinin (AB, Isvec, Ispanya, Hollanda, Avusturya gibi)
cogundan farkli olarak Kamu Denetciligi Kurumu re’sen (“proprio mo-
1) harekete gecememektedir.”> Oysa ombudsmanlik sisteminin varolus
amacina uygun olan, herhangi bir bagvuruyu beklemeksizin Kamu De-
net¢iligi Kurumunun kendiliginden harekete gecebilmesidir. Bu dogrul-
tuda Basdenetci ve denetgilere resen inceleme ve arastirma yetkisinin
taninmas1 gerektirmektedir. Nitekim 2017 Yilik Raporunda, diinya uy-
gulamalarina bakildiginda iilkelerin yaklasik %80 inde ombudsmanlik
kurumlarinin resen harekete gecme yetkisinin oldugu; Kuruma re’sen
inceleme yetkisinin verilmesinin insan haklar1 kiiltiiriiniin yerlesmesi,
toplumun engelli, cocuk ve kadin gibi magdur kesimlerinin sorunlarina
cOziim bulunmasina onemli katkilar saglayacagi diisiiniildiigii agiklan-
mistir.”® Yurttas Sozciiliigii Kanun Tasarisinda da resen harekete gecme
yetkisi ongoriilmiistiir.”’

rihten bu yana, halkin parlamenterlere yaptig1 sikayetleri, dogrudan dogruya Om-
budsmanin kabul etmesinin parlamenterin haklarin1 gasp etmek olarak kabul edildigi
belirtilmektedir, Hasan Dursun, “Tiirkiye’de Ombudsmanligin (Kamusayligin) Etkin
Olarak Isleyebilme Yetisi Yoktur”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Say1 95, 2011,
s. 412. Ozellikle ingiliz sisteminde uygulama alan1 bulan, ombudsmani bir parlamen-
ter aracihigiyla harekete gecirme yonteminin, Ingiliz parlamenter gelenegiyle ve om-
budsmanin is yiikii altinda ezilmesinin 6nlenmesi amaciyla aciklandigi vurgulanmig-
tir, Erhiiman, a.g.m., s. 173.

> Ispanya icin bkz. Ley Orgdnica, 3/1981, 06.09.1981, del Defensor del Pueblo,
https://www.defensordelpueblo.es/en/wp-
content/uploads/sites/2/2015/06/LOIngles.pdf (22.11.2018). Diger iilkeler i¢in bkz.
Fendoglu, a.g.e., s. 82 vd.; Tevfik Bora Erdengi, Ombudsman Diinya Uygulamala-
r1 ve Tiirkiye, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Hacettepe Universitesi, 2009, s. 27 vd.

76 Kamu Denetciligi Kurumu, 2017 Yillik Raporu, s. 580.

"7 Konuyla ilgili Odyakmaz su agiklamalari yapmaktadir: “Biz 16 yil onceki ilk ¢alus-
malarimiza ombudsman icin ‘re’sen harekete gecme’yi koymustuk, hattG ombudsma-
na anayasaya aykirt buldugu bir kanun aleyhine Anayasa Mahkemesinde dava acma
vetkisini vermeyi bile diigiinmiistiik. Ama sonra vazgectik, ciinkii, baslangicta 75 mil-
yonluk iilkede birdenbire belki de beklenenden cok fazla sikdyet basvurusu ile karsi-
lasacak olan ombudsman bu sikdyetleri inceleyeyim derken, bu is yiikii icinde re'sen
goriip de incelemeye baslamast gereken, idareye tavsiyede bulunmasi gereken huku-
ka veya ihtiyaca aykirt iglem, eylem, tutum ve davramislar: gozden kacirabilirdi, top-
lumsal sorunlara yetisemeyebilirdi. Boylece toplumun goziinde beklentilere cevap
vermeyen bir miiessese durumuna diisebilir, halki hayal kirikligina ugratabilirdi. Ya-
ni daha baslangicta; Kurumun basarist tartismaya baslanabilirdi. Sikdyetci basvuru
siiresini gecirirse; ombudsmanin — toplumun cogunlugunu ilgilendiren ¢ok onemli
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Kanun’da yargi organlarinda goriilmekte olan veya yargi organla-
rinca karara baglanmis uyusmazliklara iliskin olan basvurularin, Kamu
Denet¢iligi Kurumunca incelenmeyecegi ongoriilmiistiir. Kanaatimizce,
idarenin tasarrufu ile ilgili hem yargiya hem Kuruma basvuru miimkiin
olabilmelidir.”® Zira Kurumun yaptig1 incelemenin ve aldig1 kararlarin,
yargl kararlarini bertaraf etmesi miimkiin degildir. Kurumun aldig: tav-
siye kararinin, yargi karar1 basvuranin aleyhine de olsa idare tarafindan
gozetilmesi gerekmektedir. Ciinkii Kurum, idareyi insan haklarina dayali
adalet anlayis1 i¢inde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yonlerinden ve
Iyi Yonetim Ilkeleri yoniinden inceleyerek, bir nevi yerindelik denetimi
de yapmaktadir. Yarginin smirlar1 ise Anayasa’da belirtildigi iizere laf-
zen hukukilik denetimi ile sinirlandirilmig, nitekim idarenin takdir yetki-
sine miidahalesi ililkemizde yargi kararlar1 agisindan en fazla tartigilan
konularindan olmustur.” Oysa yargisal denetimin ve ombudsmanlik de-
netiminin gerek uyusmazlik tizerindeki yetkileri gerekse aldiklar1 karar-
larin birbiriyle ¢atismasi sz konusu degildir. Aksi bir durum ise Kamu
Denetciligi Kurumunun neden olusturuldugunu sorgulatacaktir. Bu ne-
denle, yargi organlarinda goriilmekte olan veya yargi organlarinca karara
baglanmis uyusmazliklara iliskin basvurularin, Kamu Denet¢iligi Kuru-
mu tarafindan incelenmeyecek bagvurular arasindan ¢ikarilmasi uygun
olacaktir. Ote yandan iilkemizde kroniklesmis hale gelen idari yarg: ka-

bir konu ise- re’sen harekete gegebilecegi seklinde bir diizenleme getirmistik, sonra-
dan, islerinin cogalacagi endisesiyle vazgectik.”, Odyakmaz, a.g.m., s. 34. Biz bu
goriise katilmadigimizi ¢ilinkii Kamu Denet¢iligi Kurumuna sikayet yollarinin kisitlt
olarak sunuldugunu, idari yargi kararlarinin uygulanmasindaki sorununun Kurumun
tavsiye kararlarina da yansimis oldugunu, Kurumun tavsiye kararlarina uymadaki
idarenin ¢ekimserligi ile Kurumun gorev ve yetkilerinin yetersizligi nedeniyle Kuru-
mun varliginin tartigmaya zaten baglandigini, is yiikii endigesinin Kurumun yetkisini
kisitlamasi gerekmedigini, bu endisenin idareyi hukuka bagli kilmakla kokiinden ¢o-
ziilebilecegini belirtmek isteriz.

8 Aksi yondeki goriis i¢in bkz. Kemal Ozden, Ombudsman (Kamu Denetcisi) Tiir-
kiye’deki Tartismalar, Ankara: Seckin, 2010, s. 175.

7 Ogretide yargi organlarimin hukukilik denetimi yaptiklari, ombudsmanin bunu da
asmak suretiyle yerindelik denetimi yapabildigi ki Tiirkiye’de ge¢cmis yillarda tarti-
sildig1, yarg: kararlarinin dahi zor tatbik edildigi sozlerini dikkate alacak olursak,
ombudsman kurulduktan kisa bir siire sonra ortadan kaldirilacag da ileri siiriilmiis-
tiir, Siileyman Arslan, “Yildirim Uler’in Konusmasina Katki1”, 1. Ulusal idare Hu-
kuku Kongresi Uciincii Kitap Cesitli idare Hukuku Konular1, Ankara: Danistay
Yayinlari, 1990, s. 1045.
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rarlarinin uygulanmamasi sorunu sebebiyle, uygulanmayan bir idari yar-
g1 karar1 icin Kuruma basvurmak da miimkiin olmalidir.®® Kimi iilke 6r-
neklerindeki gibi, dogrudan olmamakla birlikte, yarginin isleyisi ile ilgili
sikayetlerin de Kamu Denet¢iligi Kurumuna iletilmesinin de faydali ola-
cagy; boylece yargiyla ilgili aksakliklarin asilmasina katkida bulunulaca-
g1 diisiincesindeyiz.®!

Kanun uyarinca Kamu Denetciligi Kurumuna yapilan basvuru,
idari islemin yiiriitmesini durdurmamakla birlikte, bagvuru konusu isle-
me karst dava acma siiresini durdurmaktadir. Yine Kuruma bagvuruda
bulunulabilmesi icin, 06.01.1982 tarihli ve 2577 sayili Idari Yargilama
Usulii Kanunu’nda (IYUK) 6ngoriilen idari basvuru yollar ile dzel ka-
nunlarda yer alan zorunlu idari bagvuru yollarinin tiiketilmesi gereklidir.
Idari bagvuru yollar tiiketilmeden yapilan basvurular ilgili kuruma gon-
derilir. Ancak Kurum, telafisi giic veya imkansiz zararlarin dogmasi ih-
timali bulunan hallerde, idari bagvuru yollar tiiketilmese dahi bagvurula-
11 kabul edebilecektir.? Basvurunun Kurum tarafindan reddedilmesi
halinde, durmus olan dava agma siiresi, gerekceli ret kararimin ilgiliye
tebliginden itibaren kaldig1 yerden islemeye baslar. Bagvurunun kabulii
halinde; ilgili merci Kurumun Onerisi iizerine otuz giin i¢inde herhangi
bir islem tesis etmez veya eylemde bulunmaz ise, durmus olan dava
acma siiresi kaldig1 yerden islemeye baslar. Kurumun inceleme ve aras-
tirmasini, bagvuru tarihinden itibaren alt1 ay i¢inde sonu¢landiramamasi
halinde de durmus olan dava a¢gma siiresi kaldig1 yerden islemeye baslar.

80 Benzer goriisteki Erhiiman, ombudsmanin kamuoyu denetimini harekete gegirmek
yoluyla karar1 uygulamayan idare iizerinde siyasal yaptirim uygulatilabilecegini acik-
lamugtir, Erhiiman, a.g.m., 179.

81 Anglo Sakson iilkelerinde (ABD, Birlesik Krallik gibi) “Yargt Omnbudsmant” olarak
yargiya yonelik uzman bir ombudsmanlik sistemi mevcut olup, bizim Onerdigimiz
yetkiden daha da ileri olarak dogrudan yarg: ve yargiclarla ilgili bagvurular: almakta-
dir. ABD’nin New Jersey eyaletindeki “Yargi Ombudsman1 Programi” (New Jersey
Judiciary Ombudsman Program) yargi ombudsmanlig1 i¢in ornek verilebilir. Bilgi
icin bkz. Michele Bertran, “Judiciary Ombudsman: Solving Problems in the Courts.”,
Fordham Urban Law Journal, Volume 29, 2002, s. 2009.

82 Ayrica, Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun Uygulanmasma Iliskin Usul ve Esas-
lar Hakkinda Yonetmelik uyarinca, idarenin tutum ve davranislarina ve kesin islem-
leri hakkinda yapilan basvurularda da idari bagvuru yollarinin tiiketilmesi sart1 aran-
mayacaktir.
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Ancak bu diizenlemeler, Kamu Denetciligi Kurumuna yapilan basvuru-
lar1 ve alinan kararlarin etkililigini sorgular niteliktedir.

Kuruma yapilacak bagvuru dncesinde bir idari basvuru yapilmasi
sartt aranmasi gerekliligi iizerinde durulmalidir. Kanun’a gore Kurum,
inceleme ve arastirma sonucunu ve varsa Onerilerini ilgili mercie ve bas-
vurana bildirir. Ayrica Kurum, bagvurana, isleme kars1 bagvuru yollarini,
basvuru siiresini ve basvurulacak makami da gosterir. Bu diizenleme,
hak kayiplarmin 6niine ge¢mesi icin dnem tasimaktadir. Ote yandan,
Kanun’da idari bagvuru yollarinin tiiketilmesinden bahsedilmistir. Ama
uygulamada bir idari bagvuru yolunun, zorunlu ya da ihtiyari olup olma-
dig1 noktasinda farkli goriisler mevcuttur. Zorunlu idari basvuru yollari-
nin iilkemiz uygulamasindaki belirlilik ve ongoriilebilirlik ilkelerine uy-
gun olmayan uygulamasi, Kuruma yapilacak basvurularda da giindeme
gelecektir. Bu durumda hangi bagvuru yolunun zorunlu olup olmadigina
dair karar Kuruma kalabilecektir ki Kurumun bu kararina karsi yargi
yolunun acgik olup olmayacagi ayri bir tartisma konusudur. Ayrica idari
basvuru yollarimin tiiketilmesine iliskin 6zel diizenlemelerin varligi ha-
linde, IYUK ’ta 6ngériilen basvuru yollariin Kuruma basvuruda uygula-
nip uygulanmayacagi sorusu belirsiz hale gelmektedir. Zira 6zel bagvuru
yollarinin séz konusu oldugu durumlarda, IYUK ta 6ngoriilen bagvuru
yollarin1 tiiketme zorunlulugu olmadan Kuruma bagvurulabilmelidir.
Aksi halde, yani hem 6zel basvuru yolu hem de YUK taki basvuru yol-
larimin tiiketilmesi sart1 arandiginda ise Kuruma bagvuru yapilmasi, dava
acma siiresinin gecirilmesine de neden olabilecektir.® Kamu Denetciligi
Kurumu Kanununun Uygulanmasina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik’te, sikayet basvurusunda bulunulabilmesi i¢in 0zel kanun-
larda yer alan zorunlu idari bagvuru yollarinin tiiketilmesi gerektigi agik-

85 Konuyu vergi uyusmazliklari agisindan degerlendirildiginde; Danistay Vergi Dava
Daireleri Kurulunun, Danistay 7. Dairesinden farkli olarak IYUK 11. maddenin, ver-
gi tarh ve tahakkuku islemlerine uygulanamayacagi goriisiinde oldugu; Danistay
Vergi Dava Daireleri Kurulunun, vergi tarh ve tahakkukuna dair islemlerin 213 sayili
Vergi Usul Kanunu’nda diizenlenen 6zel kurallara gore tesis edilecegini ve bu kural-
lara gore vergilendirme alaninda kesin islem tesis edildikten sonra gidilebilecek tek
yol olarak yargi yolunun gosterildigi gerekgesiyle, [YUK 11. maddenin vergilendir-
me islemlerine uygulanmasini uygun bulmadigi; bu farkli goriislerin bir yandan fikir
ve ictihat birliginin olugsmasini engellerken bir yandan da hak kayiplarina neden ola-
bilecegi belirtilmistir. Zeynep Miiftiioglu Hos, “Kamu Denet¢iligi Kurumu ve Vergi
Uyusmazliklarinda Uygulamas:”, Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Say1 114,2014,s. 308.

Journal of Constitutional Law - Volume: 7/Issue:14/Year: 2018, s.457-512



496 Kamu Denetciligi Kurumunu (Tiirk Ombudsmanint) Yeniden Tasarlamak

landiysa da yukarida da belirttigimiz iizere, ¢cogu zaman hangi basvuru
yolunun zorunlu olduguna dair bir belirlilik bulunmamaktadir. Farkli
ihtimallerin varli§1 bagvurucu aleyhine isleyebileceginden, IYUK ta 6n-
goriilen ihtiyari basvuru yolunu, zorunlu bir bagvuru yolu hale getiren
diizenlemeden vazgecilmelidir.®* Ornegin Yurttas Sozciiliigli Kanun Ta-
sar1s1 Taslaginda bir bagvuru sart1 belirtilmeden, Yurttas Sozciisiine idari
islemlerde teblig tarihinden; idari eylemlerde 6grenme tarihinden itiba-
ren bir yil icinde bagvurulabilme imkan1 getirilmistir. Anayasa Mahke-
mesi tarafindan iptal edilen 5548 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Ka-
nunu’nda da idari bagvuru yollarinin tiiketilmesi sart1 ongoriilmemistir.

Kuruma yapilacak bagvuru siiresi altt ay olarak Kanun’da belir-
lenmistir. Alt1 aylik siire zorunlu ya da ihtiyari idari bagvuruya idare ta-
rafindan verilecek cevabin tebligi tarihinden veya idare bagvuruya altmis
giin icinde cevap vermedigi takdirde bu surenin bittigi tarihten itibaren
baslatilmaktadir. Bu alt1 aylik siirenin oldukg¢a kisa oldugu, Yurttas S6z-
ciiliigii Kanun Tasaris1 Taslagi’nda da oldugu gibi bir yil olarak belir-
lenmesinin daha uygun olacagi ifade edilebilir. Dolayisiyla idari bagvuru
yollarinin tiiketilmesi sarti korunmak isteniyorsa, Kanun’da Kuruma
yapilacak basvurular i¢cin daha uzun bir siirenin taninmasi, olas1 hak ka-
yiplarinin 6niine ge¢cmek adina uygun diisecektir.

Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanununun Uygulanmasma Iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’te, Kuruma basvuru icin “men-
faati ihlali” sarti aranmaktadir. Diger taraftan, sikiyetin insan haklari,
temel hak ve ozgiirliikler, kadin haklar1, ¢cocuk haklar1 ve kamuyu ilgi-
lendiren genel konulara yonelik olmasi1 halinde menfaat ihlali aranmaya-
cag da eklenmistir. Ancak basvurudaki menfaat ihlaline iligkin bu sarta
Kanun’da yer verilmemistir. Dolayisiyla s6z konusu diizenleyici islemin
Kanun’a aykir1 olan madde diizenlemesinin ortadan kaldirilmas1 gerek-
mektedir. Eger boyle basvuru kisiti getirilecekse de bu diizenlemenin
dogrudan Kanun’da yer almasi hak arama 6zgiirliigli, mahkemeye erigim

8 Kanun’da idari bagvurunun zorunlu olmaktan ¢ikarilmasi ve niteliksiz ve ilgili idari
makamlarca yerinde kolaylikla giderilebilecek talep ve sikayetlerin denetgilerin giin-
demini iggal etmesinin Onlenmesi saglamak iizere, kamu denet¢isine yapilan bagvu-
ruda, idari bagvurunun yapilmamis olmasi durumunda, basvurunun incelenmesinin
Kurumun takdirine birakilmasi yoniinde bir 6neri de getirilmistir, Kadir Aktas, “Ka-
mu Denetgiligi Kurumunun Anayasal Sistemdeki Yeri ve Etkinligi Sorunu”, Tiirkiye
Barolar Birligi Dergisi, Say1 94,2011, s. 365.
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hakki, kanunilik ilkesi gibi en temel hukuk ilkelerinin geregidir. Kanaa-
timizce Kurumun, sikayet edenin menfaatinin ihlali sartina bagli olmak-
s1zin bagvurulart inceleme yetkisi olmali; bagvuruya iligkin yargiya 6zgii
bir kisitlama getirilmemelidir.

¢. Kamu Denetciligi Kurumunun Alabilecegi Kararlar Acisindan

Kanun’da yer verilmemekle birlikte, bagvuru siiresi ge¢mis olsa da
belirli uyusmazliklarda, ornegin temel hak ve ozgiirliiklerle ilgili basvu-
rular, siiresi gecen bagvurularin Kurumca incelenmesi kabul edilmelidir.
Nitekim, Tiirkiye Halk Denetciligi Kurumu Kanunu Tasarisinda Kurum,
bagvuru siiresi gectikten sonra yapilan bagvurulart kabul edip etmemeye
veya bireysel islemler hari¢c olmak iizere, kendiliginden inceleme yap-
maya ve Oneride bulunmaya yetkili kilinmustir.

Idarenin tasarruflaria kars1 dava agma yoluna gidilmesi 6ncesinde
ombudsman denetiminin islerligi s6z konusu olacaksa, Basdenet¢i veya
denet¢iler basvuruya konu idari islemin yiiriitmesini durdurabilmelidir.
Kanun’da, IYUK taki yiiriitmenin durdurulmasina benzer bir yetki geti-
rilebilir. Zira dava yoluna gitme hakki ve yiiriitmenin durdurulmasi kara-
r1 alma imkam zaten varken, bir de dncesinde Kamu Denetciligi Kuru-
muna basvurulmasinin basvuran i¢in nasil bir hukuki fayda saglayacagi
sorusu ortaya ¢ikmaktadir. Diger taraftan dava agma siiresinin durdurul-
masina yonelik diizenlemelerin kaldirilmasinin uygun olacag: belirtilme-
lidir. Kuruma yapilan bagvurunun dava a¢gma siirelerini etkilememesi
gerekmektedir.®

Kamu Denet¢iligi Kurumuna yapilan bagvurunun esasina girme-
den verdigi kararlarin iptali i¢in, 6rnegin incelenemezlik karar1 gibi, bas-
vurucunun idari yargiya basvuru hakki oldugunu kabul etmek gerekir.
Burada her ne kadar Kurumun aldig1 kararlarin baglayici olmadigi ve
karar ilizerine bagvurucunun dava acma hakkinin devam ettigi belirlense
de Kurumun usuli konularda verdigi kararlara karsi bir itiraz hakkinin
miimkiin olacag1 diisiincesindeyiz. Bu nedenle Kurumun, basvurunun
esasina girmeden aldig1 kararlarin icrai nitelikte oldugunu ve her ne ka-

85 Benzer goriiste Odyakmaz, ombudsman yarginin alternatifi olmadigini ve yargi ile
farkli fonksiyon icra ettigini belirterek Kuruma basvurunun dava agma siiresini dur-
durmamasi goriisiine katilmakta ve ilgili fikra diizenlemesinin (8. fikra) ileride kaldi-
rilabilecegini agiklamistir, Odyakmaz, a.g.m., s. 66.
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dar bagvuruya konu islem hakkinda dava yolu aciksa da Kurumun usule
iliskin bu yondeki kararmin bagvurucu agisindan sonu¢ dogurdugunu
belirtmeliyiz. Ancak Danistay bu yonde aksi yonde bir karar vererek;
Kuruma yapilan bagvurularin dava a¢gma siiresini durdurdugu ve Kuru-
mun verecegi karar lizerine duran dava agma siiresinin yeniden isleyece-
gi, ilgililerin idarenin islem ve eylemlerine kars1 dava agma haklarinin
devam ettigi, Kurumun verecegi kararlarin idarenin islem ve eylemlerine
kars1 Onerilerde bulunma niteliginde oldugu, ayrica bir yaptirima sahip
olmadigi, yine davacinin hukuki durumunda degisiklik meydana getiren
kesin ve icrai bir vasfi da bulunmadigindan idari davaya konu olacak
kesin ve yiiriitiilmesi gereken bir islem olmadig1 gerekgesiyle davanin
incelenmeksizin reddine karar veren idare Mahkemesi kararini onamis-
tir.3¢ Karara iliskin kars1 oyda ise Kuruma basvurularin esasina girilme-
den bazi usuli gerekgelerle incelenemezlik karar1 verilmis ise, bu karar-
larin iptali istemiyle acilan davalarin esasina girilerek, bagvurunun ge-
rekli sartlar1 tasiyip tasimadigi acisindan degerlendirilmesi gerektigi;
aksi durumun Anayasa ile taninan kamu denetcisine bagvurma hakkinin,
dolayisiyla hak arama hiirriyetinin hukuka uygun olmayan nedenlerle
engellenmesi sonucunu meydana getirdigi ifade edilmistir.

Diinyadaki uygulamalara bakildiginda, ombudsmanin sadece tav-
siye karari ile yetkilendirilmedigi, daha giiclii yetkilerle donatildig1 go-
riilmektedir. Ornegin ombudsman; sug isleyen kamu gérevlileri hakkin-
da adeta savci sifatiyla hareket edebilir ve disiplin sorusturmasi baslata-
bilir (Isvec®’) veya ilgili makamlara bildirerek ceza davasi agilmasim
talep edebilir (Danimarka®®) yahut idareden kamu gérevlisi hakkinda
disiplin yaptirrminin uygulanmasin talep edebilir (Fransa).*® Yine Av-
rupa Birligi Ombudsmani, ilgililer hakkinda disiplin sorusturmasi ve

8D 10.D., 18.01.2016, E. 2014/843 K. 2016/222. Benzer yénde D 10. D., 18.01.2016,
E.2014/842 K. 2016/223, https://www.lexpera.com.tr (22.11.2018).

87 The Act with Instructions for the Parliamentary Ombudsmen (Lag [1986:765] med
instruktion for Riksdagens ombudsmén — “JO-instruktionen™), 13.11.1986 (revised
17 January 2017), https://www .jo.se/en/ About-JO/Legal-basis/Instructions/ (20.10.2018).

8 The Ombudsman Act, No. 473, 12.06.1996, https://en.ombudsmanden.dk/loven/
(19.11.2018).

8 Loi Organique n° 2011-333, 29.03.2011, relative au Défenseur des Droits,
https://www legifrance.gouv fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000023781167
&dateTexte=&categorieLien=id (14.11.2018).
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ceza davasi agilmasimi isteme yetkilerine sahiptir.”® Kamu Denetciligi
Kurumunun ise bagvuruya konu olaydaki kamu gorevlisi hakkinda, suc
kovusturmast veya disiplin sorusturmasi yapilmasina yonelik ilgili ma-
kama veya idareye bir talepte bulunma yetkisi bulunmamaktadir. Kuru-
mun idareler icin baglayici olmayan tavsiye kararlarini uygulamayan
kamu gorevlileri hakkinda herhangi bir icrai karar alma, ilgili makamlara
basvurma veya disiplin yaptirimi onerme yetkisi mevcut degildir. Gerg¢i
kamu denetcisinin, konusu sug teskil eden bir idari tasarruf hakkinda su¢
duyurusunda bulunmasina bir engel yoktur. Ayrica 26.09.2004 ve 5237
sayil1 Tiirk Ceza Kanunu’nun “Kamu Gorevlisinin Sucu Bildirmemesi”
bashikli 279. maddesi’! de burada uygulama alani bulabilecektir. Zira
kamu gorevlileri, baglantili olarak bir sugun islendigini 6grendiklerinde
bu durumu yetkili makamlara bildirmekle yiikiimliiliigli altindadirlar.
Ote yandan bu konudaki yetkilerin ombudsmana ait mevzuatta ayrica
verilmesi, ombudsmanin kararlarina uyma acisindan psikolojik bir baski
yaratarak, idarelerin aldig1 kararlarda daha dikkatli olmasin1 saglayabile-
cektir.

Kurum, parlamentoya sundugu, internet sitesinde yayimladigi ra-
porlar ve kamuoyuna verilen agiklamalari ile kararlarinin idare tarafin-
dan uygulanabilirligini saglamaktadir. Ancak Kanun uyarinca, Karma
Komisyona sunulmasi ve bu komisyonun 6zet goriisiinii 6zetleyerek ra-
poru TBMM Genel Kuruluna gonderilmesi, bu raporlarin idare ilizerin-
deki etkisini zayiflatmaktadir. Bu diizenleme, Kuruma parlamento des-
tegi saglama icin 6nem tasimaktaysa da parlamentonun golgesi, Kurum
acisindan olumsuz bir goriiniim yaratmaktadir. Zira olusumundan isleyi-
sine kadar, tek erk iizerinden var edilen bir kurumun tarafsiz olabilme-
sinde soru isaretleri giindeme gelmektedir.”> Bu nedenlerle, idarelerin

% Decision of the European Ombudsman adopting implementing provisions, 08.07.2002,
https://www .cvce.eu/content/publication/2003/3/13/9a492d64-bf2b-4e02- bede-1f8c34d
02£27/publishable_en.pdf (16.11.2018).

oV “Kamu gorevlisinin sugu bildirmemesi
Madde 279- (1) Kamu adina sorusturma ve kovusturmay: gerektiren bir sucun
islendigini goreviyle baglantli olarak ogrenip de yetkili makamlara bildirimde
bulunmayt ihmal eden veya bu hususta gecikme gosteren kamu gorevlisi, alti aydan
iki yila kadar hapis cezasi ile cezalandiriir. ...”

92 Sz konusu raporun kanunen bagimsiz ve tarafsiz bir nitelige sahip olmasi gereken
denetciler tarafindan hazirlanmis olmasi gerekirken, bu rapora belirli bir siyasi dii-
stinceye sahip olan parti iiyeleri tarafindan miidahale edilmesi ve bu kisilerin kendi
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tavsiye kararlarina uyumunun artirilmasi i¢in Kuruma; tavsiye kararini
uygulamayan kamu gorevlileri hakkinda idareye disiplin sorusturmasi
talebiyle bagvurma, bu basvurunun sonugsuz kalmasi halinde resen di-
siplin sorusturmasi baslatma ve konusu su¢ olan eylem veya islemin var-
ligimin tespiti halinde ise savciliga su¢ duyurusunda bulunma yetkisinin
verilmesinin faydali olacagi diisiincesindeyiz. Ayrica, Basdenetci ve de-
netcilerin basvuruda inceledikleri mevzuata yonelik eksiklikleri ve degi-
siklik Onerilerini, yasama ve yiiriitmeye teklif olarak sunulabilmesi
imkan1 da idare ile kisiler arasinda yasanan uyusmazliklarin ¢éziimiine
katki saglayacaktir.”

Kamu Denet¢iligi Kurumunun, Anayasa’ya aykiri buldugu husus-
larda Anayasa Mahkemesine iptal davasi agma yetkisinin ya da bireysel

kanaat ve goriislerini de icerecek sekilde 6zetledigi ve yeniden hazirlamis oldugu ra-
poru Genel Kurula sevk etmesinin 6328 sayili Kanun’un soziine ve oziine aykiri bu-
lundugu; kamuoyuna aciklanacagr Kanun’da belirtilen raporun, siyasi revizyona ug-
ramis metin olmasi durumunda ise, Kurumun islevinin yeniden diisiiniilmesinin ge-
rekebilecegi ileri siiriilmiistiir. Ozdemir, a.g.e., s. 146. Ombudsmanin raporu iizerine
kendi goriislerini de iceren bir “dzer” ekleyerek Meclis Genel Kuruluna yillik faaliyet
raporunu sunmasinin, Karma Komisyonun ombudsmanin faaliyetleri iizerinde bir ce-
sit vesayet algist olustugu izlenimi verebilecegi soylenmistir, Giil/Kili¢, a.g.m., s.
210. Dilekge Komisyonu ile insan Haklarim inceleme Komisyonunun kaldirilmasi,
bunun yerine Kamusaylik Komisyonu kurulmasi, bu komisyona, TBMM’de grubu
bulunan tiim partiler esit 6l¢iide iiye vermesi ve Komisyon Baskanligini, Komisyon
iyesi ana muhalefet partisinden bir milletvekili yapmasi da onerilmistir, Dursun,
a.g.m., s. 403.

93 Kamu Denetciligi Kurumu Bagkaninin Karma Komisyonda yaptigi; “Kuruma resen
arastirma yetkisinin verilmesi, tavsiye kararlarindan hukuka mutlak aykirt oldugu,
uymayan idarelere karsi dava acma, Meclis Baskanlig: ya da karma komisyonda Ku-
rum kararlarinin yerine getirilmesi yoniinde mekanizma gelistirilmesi” yetkilerini is-
tedigi; “Bu yetkiler bizim tavsiye kararlarimiza uyum oraninda hem toplumsal bari-
stn hem de bireyin biirokrasiden olan sorunlarini asgariye indirecektir” dedigi; Por-
tekiz ombudsmani ve Ispanya ombudsmaninin Anayasa Mahkemesine kanunlarin ip-
tali icin dava agma yetkisi bile oldugunu soylerken, “Ayn: zamanda ombudsmanin
Meclis’e sunulan yasa tekliflerine goriis bildirme yetkisi bile var. Gerekirse yasa tek-
liflerini Meclis Baskani’na sunma yetkisi var. Yanlis anlasiimasin ben bu kadar yetki
istiyorum anlaminda degil sadece Avrupa ombudsmanlarindaki mevcut mekanizmayi
arz etmeye calisiyorum.” seklindeki kamuoyuna yansiyan agiklamalart dikkat ¢ekici-
dir. Milliyet, “Ombudsman ‘savct’ yetkisi istedi”, 08.03.2016, http://www.milliyet.
com.tr/ombudsman-savci-yetkisi-istedi-siyaset-2205872/ (06.11.2018).
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bagvuruda bulunma yetkisinin taninmasi bir 6neri olarak getirilebilir.”*
Ornegin Ispanya da Halkin Avukati yani ombudsmana bu tiirden bir
yetki verilmistir.”> Boylece kamu denetcisi, Oniindeki bagvuruya iligkin
mevzuatta Anayasa’ya aykirillik tespiti yaptigi takdirde, bu tespitini
re'sen Anayasa Mahkemesi Oniine tasiyarak, hukuka aykirihigin gideril-
mesi i¢in isleyecek siirecin hizlanmasini saglayacaktir. Ayrica bu yetki-
nin kullanimi, bireysel basvuruya iliskin Anayasa Mahkemesi kararlari-
nin daha etkili bir sekilde ele alinmasina katkida bulunacaktir.”® Yine
Kurumun, bagvurulara iligkin olarak yeni bir mevzuatin hazirlanmasi,
degistirilmesi veya eksikliginin giderilmesi yoniinde parlamentoya bir
teklif sunabilmesi, parlamentoda kanunun hazirlanma siireclerine katil-
mas1 da miimkiin olmalidir.”” Ayrica Kurumun kendisinin de ifade ettigi
lizere, ¢esitli birimleri ziyaret etme yetkisinin de bulunmasi gerekmekte-
dir.”® Ozellikle temel hak ve ozgiirliiklerle ilgili ihlallerin yogunlastig1 ve
dogrudan bu ihlallerin tespit edilebilecegi cezaevleri, nezarethaneler,
saglik kurumlari, bakim evleri gibi yerlerin haberli veya habersiz sekilde
ziyaretler, idarenin denetiminin etkinligini artiracaktir.

Eklemeliyiz ki, Kamu Denetciligi Kurumu, idarenin insan haklari-
na uygun davranmasini saglama yoniinde bir islev de iistlendigi i¢in yet-
kileri acisindan ulusal bir insan haklar1 kurumu olarak diistiniilebilir. Bu
nedenle Birlesmis Milletler Genel Kurulu tarafindan 20.12.1993 tarihin-
de kabul edilen “Ulusal Insan Haklari Kurumlarmun Statiisiine Iliskin
Prensipler” yaygin ismiyle “Paris Prensipleri’nde (“the Paris Princip-
les”)” yer alan ilkeleri de ilgili mevzuatin icermesi gereklidir. Paris

% Sirin, Basdenetciye anayasa sikdyeti bagvurusunda bulunmasi imkaninin sunulmasi-
n1, Anayasa’ya gore temel hak ve ozgiirliiklerin “vazgecilmez” olusu ile uyumlu ola-
bilecegini belirtmektedir, Tolga Sirin, Tiirkiye’de Anayasa Sikayeti (Bireysel Bas-
vuru), Istanbul: On Iki Levha, 2013, s. 36.

9% Ley Organica, 3/1981, 06.09.1981, del Defensor del Pueblo, https:/www.
defensordelpueblo.es/en/wp-content/uploads/sites/2/2015/06/LOIngles.pdf (22.112018).

% Erdengi, a.g.e., s. 289.

7 Kamu Denet¢iligi Kurumu, Kurumla ig birligine yanagsmayan veya bilgi ve belge
taleplerine otuz giin icerisinde doniis yapmayan idarelerin sorumlulart hakkinda yasal

yaptirnm getirilmesinin uygun olacagini belirtmektedir. Kamu Denet¢iligi Kurumu,
2017 Yillik Raporu, s. 579.

%8 Kamu Denetgiligi Kurumu, 2017 Yilhik Raporu, s. 580.

% Principles Relating to the Status of National Institutions (the Paris Principles), adop-
ted by General Assembly resolution 48/134 of 20 December 1993, http://www.
ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/StatusOfNationallnstitutions.aspx (11.11.2018).
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Prensipleri 151g¢inda insan haklart komisyonu, danigma komitesi, insan
haklar1 kurumu gibi ulusal insan haklar1 kurumlari modelleri yaninda
ombudsman modeli de uygulanmaktadir. Birlesmis Milletler Insan Hak-
lar1 Merkezi tarafindan yayimlanan Insan Haklar1 Ulusal Kurumlar1 El
Kitabinda ulusal insan haklar1 kurumlari, insan haklar1 komisyonlari,
uzmanlasmis kurumlar ve ombudsman olarak iice ayrilmistr.!%

Paris Prensipleri, ulusal insan haklart modelleri i¢in asgari stan-
dartlar getirmistir. Bu kapsamda Kurumun, yetki alanina giren biitiin
konular1 Ozgiirce arastirmasi; goriislerini ve tavsiyelerini kamuoyuna
dogrudan dogruya veya basin araciligiyla bildirmesi; islevlerini yerine
getirmede yardimci olacak yerel ve bolgesel birimler kurmasi; insan hak-
larmin gelistirilmesi ve korunmasiyla yiikiimlii diger organlarla karsilikla
olarak danisma iliskileri siirdiirmesi beklenmektedir.!°! Siyasi ve ahlaki
bir bagliliga da sahip olan Paris Prensipleri uyarinca insan haklar1 ku-
rumlarinin, insan haklarinin gelistirilmesi ve korunmasiyla ilgili sivil
toplum giiclerinin ¢ogulcu bir bi¢cimde temsil edilmesi; kurumlarin, hii-
kiimetten bagimsiz olarak kendi personelini istihdam etmesi, kendi
mekanlaria sahip olmasi ve bagimsizliklarini tehlikeye diistirecek mali
bir kontrole tabi olmamas1 gerekmektedir. Ayrica, kurumlarin iiyelerinin
atanmalar1 kararname ile yapilmali, liyelerin gorev siiresi belirtilmeli ve
yeniden atanmasi miimkiin olmalidir. Yine bu Prensiplere gore, faaliyet-
leri bakimindan bu kurumlarin; yetki alanlarina giren biitiin konular1 6z-
giirce arastirmalari; goriislerini ve tavsiyelerini kamuoyuna dogrudan
dogruya veya basin araciligiyla bildirmeleri; islevlerini yerine getirmede
yardimci olacak yerel ve bolgesel seksiyonlar kurmalari; yargt giicii ol-
sun-olmasin insan haklarimin gelistirilmesi ve korunmasiyla yiikiimlii

100 Centre for Human Rights, National Human Rights Institutions, A Handbook on
the Establishment and Strengthening of National Institutions for the Promotion
and Protection of Human Rights, New York/Geneva: United Nations Publication,
1995, s. 35, https://www .ohchr.org/Documents/Publications/trainingden.pdf (01.12.2018).

101 Fendoglu, Kamu Denetgiligi Kurumunun ayni zamanda Paris Prensiplerine uygun
bir ulusal insan haklar1 kurumunu kapsamasi icin, mevcut gorevlerine ek olarak; in-
san haklar1 alaninda aragtirma yapmasi, bilin¢lendirme ve egitim faaliyetlerinde bu-
lunmasi, insan haklariin gelistirilmesi konusundaki gorevlerine vurgu yapilmasi; go-
revleri arasinda ayrimcilikla miicadele ve esitlik ile ilgili konulara acgik bir sekilde yer
verilmesi, Kurumun gorev alaninin yalnizca idarenin islem ve eylemleriyle sinirlan-
dirilmamasi gerektigini belirtmektedir. Fendoglu, a.g.e., s. 255. Benzer goriiste Zii-
leyha Keskin, Kamu Hizmetlerinde Esitlik ilkesi, istanbul: On iki levha, 2015, s.
203 vd.
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diger organlarla karsilikl1 olarak danmisma iliskileri siirdiirmeleri gibi il-
keler gozetilmelidir.

Kamu Denet¢iligi Kurumu da insan haklari kurumu sifatin1 da ta-
stdigindan, Paris Prensiplerinde yer alan ilkeler Kuruma iliskin mevzuat-
ta dikkate alinmalidir. Ancak yukarida tespit ettigimiz lizere, Paris Pren-
siplerindeki kimi ilkelerin Kurum acisindan gozetilmedigi belirtilebilir.
Ornegin, “Olusturulma Bicimleri ve Bagimsizlik ile Cogulculuk Giiven-
celeri” baslikli maddesine gore, ulusal kuruluslarin olusturulmasi ve
iyelerinin secimle veya bagka bir yoldan belirlenmesi, insan haklarinin
gelistirilmesi ve korunmasiyla ilgili (sivil) toplum gii¢lerinin cogulcu bir
bicimde temsil edilmesini saglayacak gerekli biitiin giivencelerin var
oldugunu gosteren bir usulle yapilmalidir. Bu da 6zellikle,

(a) Insan haklar1 ve irk ayrimciligia karsi miicadeleyle ilgili sivil
toplum kuruluslari, sendikalar ve 6rnegin hukukc¢u, hekim, gazeteci ve
bilim insanlarini bir araya getiren sosyal-mesleki kuruluslarin,

(b) Din ve felsefi diisiince akimlarinin,
(c) Universitelerin ve nitelikli uzmanlarin,
(d) Parlamentonun,

(e) (ancak istisari mahiyette katilmak kosuluyla) yonetimin temsil-
cileriyle etkin bir isbirligine imkén veren yetkilerle veya bu temsilcilerin
bu kuruluslara katilimiyla gerceklestirilebilir.

Kamu Denet¢iligi Kurumunun olusumu ve bu olusumundaki Kar-
ma Komisyonun yapist goz Oniinde tutuldugunda, Paris Prensiplerinde
aranan ¢ogulculugun, tiyelerin belirlenmesinde farkli toplumsal kesimle-
rin temsilinin giivence altina alinmasi noktasinda zayif oldugu belirtile-
bilir. Ayrica Kurumun, kurul olarak ¢alismasi Kamu Denet¢iligi Kanu-
nu’nda 6ngoriilmediginden bu noktada da ¢ogulcu temsilin saglanama-
dig1 da eklenebilir. Kaboglu, Kurumun insan haklarinin giivencesi olabi-
lir mi sorusunun yamitinin, Kurumun gorev alani, yetkisi ve yapilanma
tarz1 goz Oniine alinarak verilebilecegini ifade etmistir.'”? Bu dogrultuda
Kurumun hak ihlallerinin 6nlenmesinde etkili olamadigini agiklamistir.

Paris Prensiplerinde ifade edilen, yarg: giicii olsun - olmasin insan
haklarinin gelistirilmesi ve korunmasiyla yiikiimlii diger organlarla kar-
silikli olarak danisma iligkilerinin siirdiiriilmesi agisindan Kuruma tani-

102 Kaboglu, a.g.e., s. 302.
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nan yetkilerin yetersiz oldugu goriilmektedir. Daha 6nce de belirttigimiz
gibi, Ozellikle temel hak ve Ozgiirliikler alaninda mevzuat teklif etme,
mevzuat hazirlama siirecine katilma, resen Anayasa Mahkemesi Oniine
hukuka aykiriliklar1 tasima, danisma islevinin eklenerek goriis verme
gibi yetkilerin Kurumda bulunmasi, Paris Prensipleri ile uyumlulugu
artiracaktir. Nitekim Paris Prensiplerinde dogrudan yer almamakla bir-
likte, Insan Haklar1 Ulusal Kurumlari El Kitabinda, insan haklari kurum-
larmin yargisal siireclere katiliminin geregi ifade edilmistir. Bu kapsam-
da bu kurumlarin, “amicus curiae” (“friend to the court”) olarak insan
haklar ile ilgili konularda yargisal siire¢lere miidahale etmesi gerektigi
belirlenmistir. Mahkeme dostu olarak Tiirkcelestirecegimiz bu kavram,
davaya taraf olmayan {icilincii kisinin mahkemenin izni veya daveti ile
dava konusu iizerindeki goriislerini veya kanitlarin1 sunmasi anlamina
gelmektedir. Mevzuat uyarinca, Kamu Denetciligi Kurumunun bu sekil-
de insan haklarma iliskin uyusmazliklarda yargisal siireclerde yer alma-
dig1 ortadadir.

S0z konusu Paris Prensiplerinin “Gorevier ve Yetkiler” baslikli
maddesinde ulusal kuruluslarin hiikiimete, parlamentoya ve diger ilgili
biitiin organlara, bunlarin talebi iizerine veya kendi inisiyatifleriyle, in-
san haklarinin gelistirilmesi ve korunmasina iliskin konularda goriis bil-
direcegi ve tavsiyelerde bulunacag kurala baglanmistir. Yine aynt mad-
deye gore kuruluslar, uygun gordiikleri insan haklari ihlalleri vakalarina
el koyacaklardir. Ancak Kamu Denet¢iligi Kurumunun, re'sen harekete
gecme yetkisinin bulunmamasi1 Paris Prensipleriyle de oOrtiigmemekte-
dir.! Kurumun herhangi bir basvuruyu beklemeksizin ya da bir baska
merciden izin almaksizin kendi iradesi ile inceleme yapabilmesi, insan
haklar1 alaninda bir giivence mekanizmasi olmasinin ayrilmaz bir parcasi
olmalidir. Dolayistyla Kurumun kendiliginden harekete gecebilmesinin
yolunun ag¢ilmamasi, Kurumun var olus amacini sorgulatmaya devam
edecektir. Bu itibarla, insan haklar1 alaninda adalete erisim acisindan

103 Kamu Denetgiligi Kurumunun kendiliginden harekete gecerek re’sen inceleme bag-
latma yetkisi bulunmamakla birlikte, 6zel raporlar yoluyla 6zel dneme sahip konular-
da calisma yapabilmesinin miimkiin oldugu, ancak resen inceleme yetkisi Kuruma
verilmediginden incelemelerin Onleyici degil diizeltici mahiyet tagidig: ifade edilmis-
tir. Hamza Giinaydin, Paris Prensipleri Cercevesinde Ulusal insan Haklar1 Ku-
rumu Modeli Olarak Ombudsmanhk: Tiirkiye Ornegi, Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi, Istanbul Sehir Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku
Anabilim Dali, Istanbul, 2107, s. 214, 244
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kilit bir rol iistlenebilecek Kurumun, Paris Prensipleri acisindan da yeni-
den ele alinmasi gerektigini diisiiniiyoruz. '**

Sonug

“Idari yargimn is yiikii”, bitmek tiikenmek bilmeyen bir sorun ola-
rak idare hukukunun tam merkezinde yer almaktadir. Bu is yiikiinii
azaltmak adina yargisal bagvuru yollar1 dahil idareyi denetim altinda
tutmak lizere bircok hukuksal ¢oziim gelistirilmeye calisilmaktadir. Idari
yarginin is yiikii sorunun ¢dziimiiniin idarenin disinda aranmasi, idarenin
yargi disindaki yollarla denetlenmesine yonelik modelleri genisletmistir.
Ulkemizde, idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davranisla-
rint; insan haklarina, hukuka ve hakkaniyete uygunluk yoniinden denet-
leyen pek ¢ok idare vardir: Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu,
TBMM insan Haklarini inceleme Komisyonu, TBMM Dilekce Komis-
yonu, Devlet Denetleme Kurulu, Kamu Gorevlileri Etik Kurulu, Engelli
ve Yash Hizmetleri Genel Miidiirliigii, Kadinin Statiisii Genel Miidiirlii-
gii, Cocuk Hizmetleri Genel Miidiirliigli, ceza infaz kurumlar1 ve tutu-
kevleri izleme kurullari, merkezden yonetimdeki idarelerin ve yerinden
yonetim icindeki idarelerin kendi birimlerindeki cesitli kurullar (Igisleri
Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Baskanligi Insan Haklar1 Thlalleri Ince-
leme Biirosu, Jandarma Insan Haklar1 ihlalleri Inceleme ve Degerlen-
dirme Merkezi, Tiirkiye Barolar Birligi insan Haklar1 Arastirma ve Uy-
gulama Merkezi, liniversitelerin insan haklari hukuku arastirma ve uygu-
lama merkezi gibi). Aslinda bu kadar ¢ok idarenin varligi, iilkemizde
idarenin hukuka uygun davranmasi yoniindeki sorunlarin asilamadigini
gostermektedir. Kamu Denet¢iligi Kurumu bu sorunlarin yeni bir halka-

104 Nitekim iilkemizde 21.06.2012 tarihli ve 6332 sayili Tiirkiye insan Haklar1 Kurumu
Kanunu ile ve ulusal insan haklar1 kurumu niteligindeki Tiirkiye Insan Haklar1 Ku-
rumu kurulmustur. Daha sonra soz konusu Kanun yiiriirliikkten kaldirilmis ve
06.04.2016 tarihli ve 6701 sayili Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu Kanunu
ile Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu ismiyle yeniden olusturularak gorev ala-
m genisletilmistir. Tiirkiye Insan Haklar1 Kurumunun gorev ve yetkilerinin tekrar dii-
zenlenmesi, Kamu Denetciligi Kurumu i¢in de 6rnek teskil edebilir. Ancak bu yeni-
den tasarimin yine Paris Prensiplerinin gozetilerek yapilmas: gerekmektedir. Ornegin
Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumunun, Paris Prensiplerinde aranan ¢ogulculu-
gu yansitmadigi ifade edilebilir. 6332 sayili Kanun cercevesinde Tiirkiye Insan Hak-
lar1 Kurumunun Paris Prensipleriyle olan iliskisi hakkinda bkz. Ibrahim O. Kaboglu,
Hangi insan Haklar1?, Der. Perihan Ozcan, Istanbul: imge, 2013, s. 150, 318.
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sin1 olusturmaktadir. Kamu Denet¢iligi Kurumunun olusturulmasiyla bu
daginik yapidan vazgecilmedigi gibi, Kurumun eklenmesiyle daha par-
calt bir durum olusmustur. Kamu Denet¢iligi Kurumu organik ve fonk-
siyonel anlamda yeniden diizenlenmedigi siirece, yukarida saydigimiz
parcali denetim karmasasinin devam edecegi belirtilmelidir. Ayrica ulu-
sal insan haklar1 kurumu sifatina sahip olan Kurum, Paris Prensipleri
basta olmak iizere, bu sifatin gerektirdigi niteliklere tam anlamiyla kavu-
samamistir. Bu durumda biiyiik umutlarla olusturulan Kamu Denet¢iligi
Kurumunun varligi da sorgulanir hale gelecek ve diis kirikligr yaratacak-
tir. Idari yargi kararlarin uygulanmasi sorununun asilamadig bir siirec-
te, Kamu Denetciligi Kurumunun kendisini idareye kabul ettirmesinde
ne kadar basarili olacagi bir soru isareti olarak karsimizda durmaktadir.
Kanaatimizce calismamizda yaptigimiz tespitler ve getirdigimiz oneriler
cercevesinde Kamu Denetc¢iligi Kurumunun yeniden tasarlanmasi ve
yukarida saydigimiz farkli idarelerin sayilarinin azaltilmasi gerekmektedir.
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