ANAYASA MAHKEMESI'NIN 1982 ANAYASASI DONEMINDE
PERSONEL HUKUKUNA BAKIS!

Prof. Dr. Sait GURAN*

Anavasa Mahkemesi'nin bu wilki kurulug wildéniimi Sempozyu-
munda, personel hukuku alaminda bildiri hazirlamamin, bence, dnemli
«sebepleri» var, Tirkiye'de kamu personelinin &zellikle memur (1}
kesiminde, on yillardir kararl, tutarh, giivenli, gekicl, dzendiricl ve
doyumlu bir statildden, artan élgiilerde uzaklasiimast; daha kétisil, bu
kesimin siyasal iktidarlarin yanli ve sistemli operasyonlarinin uygu-
lama alani yapiimasidir. Tirkiye'deki slyasal kutuplasma ve ekiples-
menin, Kamu Yonetiminde, yatay ve dikey boyutlarda, sinir tanimak-
sizin, bitlin siddetiyle, durmak bilmeden ve askeriikteki deyigle «si-
per kazanmak» anfayisiyla gerceklestirilmesidir (2). Sebep bir baska
olguyla devam ediyor. Kamu personeli, bu defa kamu kesimi iggileri
de dahil, bir ka¢ yildir, sanki ekonomi ve ydnetim {management) ge-
redi imis glbi gbsterilerek, dzeliestirme ve sotzlesmelilestirme arag-
lart kullanilarak, blr =eritilme= (3) ve «yandaslastirma= siirecinden 1s-
rarl bir yaklasimla gegirilmekte. Ogreti ve igtihadin, oybirligi Iginde
shukuken olmaz» dedigi hususlar, Mikimetin, kanun hitkminde ka-
rarname yoOnteminden yararlanarak, kat bir tavirla slirdirmesl!, biin-
yedeki sorunlan agdirlagtinp, ¢éziimlenmesini daha da zorlastirmak-
ta. Bunun 6tesinde, maalesef, Anayasa'nin 128. maddesinin yiikledigi
gbrevi ve verdigl buyrugu unutmuscasina, Parlamento da, kanun hik-
milinde kararnameleri, oncelik ve ivedilik (4) bir yana, «sonralik ve

{*) LOHF. Ogretim Uyesi

{1) Bu baglamda =memur» kavrammne, 657'nin kapsami ile sinirfamiyor; Anayasanm
diliyle, yargiglan, savoilan, yiksek Ogretim kadrolanni, yerel ybnetim ve kamu
kurum ve kuruluglarinin bu statllG mensuplanm da kativoruz.

(2) Bakiniz, Sait Glran: Memur Hukukunda Kayrrma ve Livekat Sistemleri {IOHF,
yayini, 1980).

(3) Biraz daha sert, fakat, belki de dsha [sabetli deyigle =extinction» soyunun tike-
tilmesl.

(4) Anayasa, madde 91/8.

39



yavaghklas giindeminé almak suretiyle, Yasama erkinin gécici ve ko-
sullu olarak Yiiriitme'ye aktatilmas: ilkesine dayali diizenleme mode-
lini, bir anilamda, siirekli ve kesin aktarma modeline cevirmekte. Par-
lamento, bu «yasama aniayist» ilé, kamu personeli alaninda, mesele-
lere el atmayan, bunalimi ve gerilimi isé arttiran bir kurum rolii oyna-
makta.

Iste, bu ahval ve serait iginde, bir yanda dgretive, diger yanda
Yargi'ya, kamu personeli konularimi, meteorolojik ifadeyle, kot hava
kosullarinin egemen oldugu bir ortamda, hukuk ve kamu yonetimi bi-
liminin kurallarina ve gereklerine uygun bir zemine ulastirmalart gé-
revi diisiiyor. Ozallikie 1982 Anayasasi'nin karimasik metni ve siste-
matlgi kargisinda, tim bu ciddi soruniarin asilmasi bakimindan, Ana-
yasa Mahkemesi'ne gergekten bilyiik bir sorumluluk ve etki sahibi bi-
fundugu igin, bakisim, yorumiarim dile getiren kararlan ve gerekge-
leri, Ulkede, siyasal iktidarlann degil, Hukuk'un Gstiinlitgiine inanmis
herkesin dikkatlerinin, dmitli ve sicak bir ilgiyle yogunlastig: odak
noktasi oluyor.

Bu disiinceler ve diirtiiler ile ele aldigimiz Anayasa Mahkemesi’-
fin personel hukukuna iliskin kararlarinin neredeyse timinin, Ana-
vasa'uin 128'inci maddesi etrafinda ddndiigi gdrilmektedir. Bu, bir
rastlant1 degildir. Ciinkil, bu madde, mevcut igerigiyle, Tirk Personei
Hukuku'nun temel tasi konumundaki, anahtar hikimdir. Ayrica, mad-
denin 82 Anayasasi'ndaki metni, birinci fikradaki ilavelerle, 61'in 117"
sinden dzde farkh ve yeni bir durum yaratmakla kalmamis; karmasa
ve problemi de birlikte getirmistir. Odreti ile Yarg, bu gibi ikilemleri,
agmazlar: agmak, metiniere, kendi sistémi iginde isler anlamlar ver-
mekle gorevlidir,

Bu nedenlerle, bildiri, 128, maddenin irdelenmeési ekseni tizerine
bina edilmistir. Bunu yaparken, Ghce madde 128'in orijinine gidilecek;
sonra 61/82 metinleri karstlastirilacak ve bu kisivi; 128/1'in ne dedi-
dinin belirlenmesi ile noktalanacaktir.

Bildirinin ikinci kisminda, Anavasa Mahkemesimin, 128. madde-
nin birinci ve ikinci fikrasini igliven kararlan ele alinacaktir.
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128'inci Maddenin Dogusu ve Bugiinti
I. On Tasar

1961 Anayasasi'mn yapiimasi sGrecinin ilk adim olarak kurulan
ve lstanbiil’da galisan Bilim Komisyonu (5) tarafindan hazirlanan «Ana-
yasa On Tasarisi=nin bes maddesinden kaynaklanan $|md|k| 128. mad-
de, T.C. idare Teskilat: |q:|nde yer alan, klasik idari ybnetlm modeli
uyarinca olusturulan kuruluslaria —basta Deviet kamu tiizel kigisi—
kamu Iktisadi tesebbisleri gibi ticarf, sinai, mali fonksiyonlu ve ayr
yonetim usullerinin hakim oldudu kuruluslar arasinda varhigi kabul
edilen farkin Griiniidiir. Bu iiritniin olusumundaki bir katki maddesi de,
788'ler, 3656'lar, 3659'lar, 4/10195'ler gibi statilerle ortaya gikan kar-
maganin giderilmesi memurlarin  diger kamu gorevlilerinden ayirt-
edilmesinin saglanmasi ve bir diizene baglanmas: diislincesidir.

Bu sorundan, gdzlimetli yaklas:mla yota cikan Bilim Komisyonu,
memurluda bir meslek olarak bakmis; kiasik kamu hizmetlerinin isler-
fligini saghyacak lokomotifler olan asli ve sirekli gdrevlerin, «an-
cak», kamu gdrevierini, asli ve siirekii bigimde gbrmek isteyen, yani
kamu gorevliligini mesiek olarak secmis ve girmis kamu gdrevlisi ki-
siler eliyle yiritiilebilecedini varsaymistir {(6).

On Tasari'mn bu yaklasimini agiklayan ve maddé 136, 148-151'de
yodunlasan hiikimleri sdyle dzetliyebiliriz :

Genel idare usulleri, ticari, sinai ve mali faaliyetler ile bunlart
yerine getiren kamu iktisadi tesebbiisieri diginda kalan; yani, kamu
hukuku kurallan ve kamu kudreti usulleri iginde dtisl‘.'lnliilegcektir ki,
<idarf kamu hizmetleri, ahcak genel idare usulleriyle gériilebilir. (md.
131).

Genél idare, yani «kamusal ysnétim» usullerine tabi hizmetlerin
personeline gelince; On Tasari, asli ve siirekli gérevleri, yasal statii
ve givenceyle donatilmis «memur»larin tekeline sokmus; «lkincils
mahiyetteki devamli isler igin, «geq.lcm olarak gbrevlendirilen ve me-
murfugun hak ve gilivencesinden yoksun tutulan, fakat en cok 2/3
pranda daha yiiksek Ucret verilecek kisilere birakmis (md. 148-149);

(5} Swddik Sami Onar'in bagkanh@indaki Komisyonun @yelerl sunlardi : Muemmer
Aksoy, Ilhan Arsel, Litfi Duran, Hiiseyin Nail Kubal, Ragip Sarica, Bahri Savc,
Naci $énsoy, Hifzi Veldet Velidedeoghy, Vakur Versan. Komisyon iyelerinden
Duran ve Versan, daha sonra ismet GIHtll lle Tark Zafer Tunaya’ntn yerine ka-
titmislardsr.

(6) Gitran: n. 2, 185.

4



sozlegsmeli personelin ise, ancak, «gegici» nitelikteki islerde, sirell
bigimde calistinlabilecedini (md. 151) &ngdrmiisiir.

Ozel idare usulleri ile vuritilen ticarf, sinaf, mali tesebbiisle-
rin (7), devamh Gdevleri, «siirekli» istihdam edilen, fakat memur sta-
tiisiine girmeyen, ancak memurlardan iki kat aylik alabilecek ojan ki-
silerce gdrillecektir. Bu tiir tegebbiislerin gegici islerinde de, sbtzles-
mell persone! gahstinlmast benimsenmistir (md. 150-151).

1. 1961 Anayasasi

Kurucu Meclis ise, bu aynntiya girilmesini gerekll bulmamis ola-
cek ki; Anayasa’nin 117. maddesi ile sadece memurlar hakkinda hii-
kiim koymakla yetinmistir. Bu igerigiyle, 1961 Anayasasi'ndaki «<genel
idare esaslari» kavram On Tasari’daki fonksiyonunu yitirmekle be-
raber; gene de, arkasindaki kaynak metinle birlikte okununca, anla-
sthir, tutarh bir 8lclit —tamim ve sistem— kural getirmistir,

61 Anayasasi’min 117. maddesinin ilging ve isabet!i olan yan, bu
meini ile, memuru tammlamas: ve sirekli, glivenceli profesyonel ka-
mu gdrevlilerine dzgililenmesi gereken gorevleri, dogru ve yerinde
olarak, «ilgilisisne, yani memurlara terk ve teslim etmesi olmustur (8).

Fakat, On Tasar’'min, kamu iktisadi tesebbiislerini, ¢zel hikiim-
le, genel idare usullerinin disinda tutmak suretiyie, memuru tanimla-
yan 148. maddesinde genel idare usullerine tabi kamu hizmetlerl gd-
ren diger kamu tiizel kisileri arasindan cikartan modeli, 1961 Anaya-
sast'min sadece 148. maddeyi alan 117. maddesiyle dedigmistir. Gin-
ki1, yeni diizenleme ile 61 Anayasasi, kuskusuz birer kamu tiize! ki-
sisl durumundaki KiT'lerinin de, birden bire madde 117'nin kapsamina
sokulabilecegi; bunun sonucu olarak, bunlarin asli- surekli gérevle-
rinde de «memurs gahgtirlmasi zorunlulugunun getirebilecedi bir hii-

(7) Genel idaredeki «hizmets sozcidgiine karsilik burada «tesebbliss tercih edil-
mis.

(8) Anayasamin 117. maddesinin &mir hilkmi ortada iken, Devietin genel Iidare
esaslaring gbre ylrittigld hizmetlerinin asli ve siirekli gérevierinin =bir kariyer
tegkil eden teminath memurlars elivle gdriillmesi gerekir. LGtfl Duran: TOrk
Idaresinde Polltlk Nitelikte Yiksek Kademe Yéneticilik Mevkileri ihdas Edilme-
i midir? (1/1 Amme ldaresi Dergisi 74; 1968); <Anayasadaki tanimiamaya sa-
dik kalacafiz ve memurlars, idari kamu hizmetlerinin yiritilmesine, asli ve si-
rekli gorevierle katilan ve aylik (*) alan kamu gdrevlilerl olarak tanimlayaca-
fiz.» Mukblil Ozytirek : idare Hukuku Dersleri, 114 (Ankara, 1973); (*) «...akdi
nitelikte licret degil.» {ibid). -
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kiim yaratmigtir (9). Mamafih, 61 Anayasasi'ni, kaynad On Tasar ile
birllkte degerlendiren yorumlar yapildiginda, KiT'lerini 117'nin diger
kamu tiize! kigileri arasinda saymamak yolu sakli kalmak kaydiyle.
Ancak, 61'in uygulandigt donemde, KiT'leri, memur ¢alistiran diger
kamu tiizel kisileri olmustur (10).

Hl. 1882 Anayasasi

Danmsma Meclisi, eski 117. madde metnini esas aldiktan sonra,
buyiik ihtimalle, Anayasa Mahkemesi'nin, Devlet Piénlama ve ODTU
kararlanr (11) ile memur statlisiinde olmiyan kamu personelinin, me-
murlara &zgi gérevlere getirilemiyecegini ifade eden igtihadini etki-
siz kilarak, bu yolu agmak diisincesiyle, maddeye ~diger kamu g6-
reviilerl» kategorisini de eklemisgtir. Yeni igerigi ile bliyiik ve kokten
bir degisiklige ugrayan bu hikiim, Milli Guvenlik Konseyi tarafindan
da degistirilmistir. Maddeye, bu defa, «kamu iktisadi tegebbiisleris de
konulmus (12); ve bdylece su noktaya ulasilmigtir :

«Belirtmek gerekir ki, 1982 Anayasasi, 'memur” kategorisini be-
lirleyen ‘asli ve siirekli gbrev’ kavrami icine ‘diger kamu gorevlileri'ni
sokmak ve hatta kamu iktisadi tesebb{islerini ‘genel idare esaslan’ ve
personelini de ‘asll ve siirekli giirev’ kapsami icine almakla, ‘kamu
ajanlar’ arasinda biiyiik bir karisiklija ve belirsizlige yol agmug bulun-
maktadir. Oysa, 1961 Anayasasi (md. 117) sadece ‘genel idare esaslan-

(9) Genel idare esaslart kavrami, istanbul Komisyonu tasla@inda (On Tasar) KiT"
ler igin dngdrilen kargiti «&zel idare esaslari= deylminin yer aldifi baska bir
madde Kurucu Meclis tarafindan metne konulmadifindan; o zamandan beri du-
raksamalara ve yanlhis aniamalara yol acmaktadir. LUtfi Duran : Sdzlesmell Ke-
mu Perganeli (Cumhuriyet. 12 Aralik 1988, Sf. 2).

(10) Devlet Personel Dairesl'nln, Kamu Parsonefl Anket Sonuglarine gbre 1976 wi-
Iinda, iktlsadi devlet tesekkiillorinde «memur= orami séyledir : PTT'de % 99.5;
DDY'nda % 459; Zirat Donatim Kurumu'nda % 58,.8; Toprak Mahsulleri Ofi-
si'nde % 90,2; Emlak Kredi Bankasi'nda % 98,6; Ziraat Bankasi'nda 94 99.5;
Halk Bankasi'nda % 100'dir. (Giiran : n. 2, 23); Ay snket sonuglarimin 1986
ythna ait rakkamlarina gdre, kamu tktisadi tegebhbiislerinde (33 kurulug) 303,315
isci, 44.313 gegicl personel, 3441 sidzlesmeliye (toplam 350.868) karsihik,
253.218 memur bulunmaktadir. Boylece, memurlar, oplam KIT parsonelinin
% 41,9'unu teskil etmektedir. KIT memurlan da, toplam tlke memur nifusu-
nun % 20'st civarmdadir.

(11) Swrasiyla, AYM. 23-25.10.1969, E: 41, K: 57 [RG: 12.3.1971 - 13776; AYM.
25.5.1976, E: 1, K: 28 (RG: 16.8.1976 - 15679).

(12) Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast / Komisyon Raporlan ve Madde Gerekgeler,
Sf. 193 (Millet Meclisi Vakfr Yayini, 1983).
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na gbre viiriitiilen kamu hizmetlerinde’ yani klasik kamu idare ve ku-
rumlarinda ‘kamusal yénetim usulleri’ uyarinca gergeklegtirilen esas
|$Ievler|nm gerektrrdlgl ‘asli ve siirekli gorevlerde calisan personehn
‘memur’ oldugunu belirtmekte Ve yalniz bunlara ‘memur teminaty’ [md
118) tanimakta idi... 1982 Anayasasi ‘kamu hizmeti gérevlileri'nin tii-
miind, yani ‘memur ve dijer kamu gbrevlllerl ni tek bir personel kate:
gorisi iginde kaynastirip ayni genel kurala tabi kilinca; memurlarla
tteki personsel arasinda aywirtma yer olmadigi gibi, ‘genel idare esas-
lan’ veya ‘tzel ydnetim usulleri'ne gére yiritilen kamii hizmétierinde
gahsanlar arasinda da bir fark kalmamistir.» (13)

128'in dogumundan bu yana gecen siire sonunda ortaya gikan hu-
kuksal durum, orijininden ayrilrms bir hikiim, personel hukiku ile
bagdasmayan bir madde, icindeki kavramlarla aywrimlarin antamlarins
kaybettigi bir metindir. Ciinkii, Duran'in da az &nce belirttigi gibl, as-
inda, 6zel idare usullérinin «kendisi olan» ve genel idare usullerine
yer vermiyen KiT'leri de, genel idare usulleriné dahil edilince, zaten
gerive 8ze! idare usulleriyle cevrilécek <hizmt tipi» kalmiyor, O z&-
tnan, su sorulara cevap gerekiyor: Maddedeki genel idare esaslari
né anlama geliyor; hangi farkllllgl ifade ediyor; olan bir ayinmi mu,
yoksa olmayan aytrimi mt? Ayrica, 6zel idare usulieri uyarinca go-
rilecek kamu hizmetleri var iss, fakat bunlar KiT'lerinin gérditkleri de
olmlyacagma gbre, bunlar nelerd:r ve KlITlerinkinden hangi noktada
ayriimaktadir?

Varsayimi ve anlamlandirma yaklasimim degistirelim, o zaman
da su ikilemle karsilasiliyor : 82 Anayasasi/128 ile, fonksiyoilari vé
varhik sebepleri, orijinin de, 6zel idare usullerini tygulamak ofan Kit*
ierinde de, denel idare esaslar gergevesinde ylritilecek «goreviers
degil «kamu hizmetlerinnin bulundugu tesci! ediliyor. O halde, artik
sbyle mi dilsiinecegjiz? Bakacagiz, hangi kamu tiizel kisisinde —Dev-
let kamu tiizel kisisi dahil— ve KiT'nde, «genel idare esaslari=na tabi
bir <hizmets var mi; nce bunu belirliyecegiz. Yani burada, «birima,
o kurulusta goriillen kamu hizmeti veya birden ¢ok ise —&rnegdin Dev-
let, belediyeler— kamu hizmetlerinin «her birin olacakur. Bunlardan,
genel idare usullerine gore igletilen kamu hizmetierf 128 kapsamina
glrecektlr Ancak, 6zel Idare usullerinin uygulandigi kamu hizmet! 6r-
giitleri «kamu tiizel kisileri 626l hizmetkar kullanamiyacadina gores(14)

(#3) Litfl Duran: Ariayasa Mahkemesi'ne Gore Tirkiye'nin Hukuk Dlzesi i1, 19/2
Amme idares] Dergisi; 18 (1986],
{14) Duran:n.9,2.
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hizmet, hangi tiir kamu géreviileri ile yirathlecektir? Bu kamu go-
revlileri ile, genel idare esaslarina tébi hizmetlerde calisan «dider
kamu gérevlileris arasinda hukuken ne gibi farklar olacaktir veya hig¢
fark olmiyacak midir? Bagka bir deyisle, 128 kamu gérevlisi; 128 - digi
kemu gorevlisi mi vardir? Yoksa, 5zel idare usuileri uyarinca ydne-
timde, memur olmiyacak, 128'in diger kamu gdrevlisi olmiyacak; te-
peden tabana herkes, drnedin «igci» mi olacak? ... Ya da, Duran’in de-
dI§i gibi (15) «KiT'ler kamu kesiminde yer almakta ise de; ybnetim
bigimleri tamamen “genel idare esaslar’™ uyarinca degil, kamusal -
ozel karisimi karma bir yonetimi icermektedir. Bu kuruluglar, dis ilis-
kilerinde 6zel hukuk kural ve usullerine uymakla beraber, i¢c ditzen ve
etkinliklerinde kamu hukuku ilke ve diizenlemelerine bagh bulunmak-
tadir. KIT'lerin kamu tiizel Kisileri olmalari ve kamu yararina yonelik
bir takim yeni kamu hizmetlerini gérmeleri nedeniyle, isciler diginda
kalan personeli ile iliskileri kamusal nitelikli statiilerin nesne! (ob-
jektlf) ve genel hitkiimlerine gdre yiirtitiilmek gerekir. Yiikiimlé ol-
duklan kamu hilzmetlerini salt “genel idare usullerine” ¢gdre yiirit-
medlkleri gerekcesiyle, KIT'lerin personelini memur veya kamu go-
revlisi saymamak dodru ve miimkiin degildir. Ger¢ekten 1982 Anaya-
sast baglaminda bunlar ... ancak kamu personelinden ya memur ya da
kamu géirevlisi olabilirler= {16).

Bir dijer soru da 128/2 ile baglantidir. Soyle ki, eger hukuksal
rejimleri vasayla diizenlenecek olanlar, sadece Anayasa'daki 128/1
personeli ise, kamu tiizel kigilerinin —Devlet dahil— 6zel idare esas-
lari gergevesindeki hizmetlerini yiiriiten kapsam digi personelin 128/2
de belirtilen «mesleki» konulari, dogrudan dogruya veya yetki kanu-
nut itsliblu iki satirlik kanunlarin ardindan «idari diizenlemeye» mi terk

edilecek?

Son soru da, asli - siirekll gorevierin, somut planda, tali - siorekli,
asli - gegici gorevierden, kesin cizgilerie ayirtedilebilecedi var sa-
yilsa bile; bu defa da, asli-strekli gorevleri yirltecek «diger kamu
gdrevlileri=nin kimler olacagidir. Ustelik, bunlar, maddedeki tanim ve

(15) ibid.

(16) Duran: n. 9, 2: «KiT'lerin denetimini diizenleven 165. madde... bunlarin dev!qt_'
icindeki varligimi ve sirekliliini kabul etmektedir. Sivas| partilere girme ya-
sadl kapsaminda bulunanlari sayan 68. maddenin son fikrasi... dzellikle KiT
personellni anlatmak istemistir.» ihn}id. ' )
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yazim sekli geredi memurlara Gzgiilenmis gbrevleri paylagacaklar-

dir (17).

iste, Anayasa Mahkemesi, Tirk Kamu Yénetimi'nin, kurulus ve
isleyisi bakimindan, Tlirk Personel Hukukunun bugiinit ve gelecegi yo-
niinden fevkaldde &nemli olan 128. maddedeki bu «caos=u ve anlam-
sizhklar sona erdirip, gerekli diizeltmeyi yaparak, maddeye, rasyo-
nel bir anlam vermek, saghkli bigimde isletmek «vargisals girevi ile
kars: karsiyadir. Bunun igin, Yliksek Mahkeme'nin, «olaya» maddenin
metninin lstiine gikarak bakmasi gereklt ve yeterlidir.

ANAYASA MAHKEMESI'NIN BAKISI

1982 Anayasasi'ndan sonra, Anayasa Mahkemesi'nin verdigi ka-
rarlardan, yayinlanan onaltisi bu bildiride ele alinacaktir, KiT'lerinde
sozlegsmeli personel ile idari yarg: yargiglari kararlari iptal hiikkmd{iniin
duyurulmasina ragmen, bugiine kadar heniz yayinlanmadigindan, bun-
lar inceleme dig1 kalmaktadir. Bununia beraber, Gnceki kararlarina ba-
karak, stézlesmeli personel hakkinda tahliller yapilacaktir.

I. 128’inci Maddenin Birinci Fikrasinda Yer Alan Konular

Aslinda Anayasa Mahkemesi, verdidi kararlarda, dniine gelen da-
valarda, ¢Gziimlenmesi istenen somut hukuksal aykinthk {izerine egil-
mig, onu yanitlamig; fakat, buradan hareketle, 128'deki kavramlar ve
128'in bitininit yeterince yerli yerine oturtan bir yol izlememistir.
Mahkeme'nin, 128'den ne anladig: veya ne anlam verdigi, tam olarak

(17} Nitekim, 22. yildtnlmiinde sundudum bildiride, diger kamu gdrevillerinin kim-
ler olabilecedinl agiklamistim®. Bu defa, ayni satirlara, Hocam Duran‘in, KIT-
lere iliskin olarak azbnce aktardidim, bunlerin kamusal - $zel karigimi karma bir
yonetim modell iizerine kurulmus kemu tiizel kisileri olduklan tesbitinden he-
reketie, bu noktaya iligkin acikhfii vererek tammlamay: gbyle yapiyorum :
128. maddenin 1. fikrasindaki ifade, zaten memurun kabul gérmis tamimi ol-
maktadir, Ayrica, buradakl géirevler, kamu tiizel kisilerinin salt kamusal veya
kamusal-5zel karisimi yBnetim esaslarina-usullerine gore yirlitilen hizmetle-
rin asli ve sirekli nitelikteki ogeleri —yap taglari— oldugundan, tamm ve do-
fias1 geregl Oncelikle ve kaideten, memurlara Gzgli gbrev kategorisi, tesgkil
ettiginden ve bunlar tarafindan yerine getirlldiginden, «dlger kamu gdrevii-
leri= kavratminin igeridinin de bhu gergeve iginde belirlenmesi gerekir. Buna
gbre, 128/1’deki dijer kamu gbrevlileri, ancak Idare ile «kamu hukuku» iligkisi
bulupan ve hizmetin «asli elemani» sayilabilecek tiirde bir gbravde calisanlar
olabilir.*

Sait Gliran : Anayasa'min 128. ve 129, Maddeleri Yéniinden Kamu G8reviiler,
Bekanlarin Durumu (Anayasa Yargisi, Sf. 199; Any. Mhk. Yayi 4, 1984).



netlesmis degildir. Bu husus, yanlig gdrmiiyorsak, Mahkeme'nin, da-
valar vesilesi ve vasitas: ile, ilke koymaktan ziyade, somut bir Ana-
yasa aykwrihgh iddiasini, «birel bir uyusmazlik» gibi ele almasindan
kaynaklanmaktadir. Ayrica Anayasa Mahkemesi'nin, kararlarinda, ben-
zer gerceve iginde miitalda edilebilecek konularda, farkli sonuglara
varirken, iki kararin ayrildi§i noktalar: yeterince net belirtmedigi za-
manlarda, bir takim yorum ve tesbit zorluklar ve tereddatler ortaya

cikiyor.

Yitksek Mahkeme™in «igtihadi»nin algilanmasi  ve buradan Hu-
kuk Oretilmesi bakimindan, profesyone! bir diigiinceyle dile getirdl-
gim bu noktadan sonra, icerige donik karar incelemelerine gegebili-
riz.

1 — «Genel Idare Esaslans Konusu

Anayasa Mahkemesi, hangi hizmetleri gorenlerin memur veya di-
ger kamu gorevlisi sayifacagint arastirirken, konuya, hizmetin kate-
gorisinin belirlenmesinden baghyor. Ve, 128/1'in «metnines sadik ka-
larak, su hususlarin altim ¢iziyor (18) :

Kamu hizmetleri nitelik yéniinden ayrilik tasir. Devletin, KiT'le-
tinin ve diger kamu tiizel kisilerinin hepsinin, genel idare esaslanna
gbre yliritmekle vyiikiimli olduklari hizmetlerin bulundugu wvarsayl-
migtir. Sadece genel idare esaslarina gire yiritiilen hizmetler kamu
hizmeti kabul edilmistir.

Ayrica, «6nemi ve degeri nedeniyle Devletin baghca girevleri
icindeki hizmetler, genel idare esaslarina gore voritilen hizmetler-
dir=; SS8YB'nin «saghk igletmeleri= buna &rnektir (19).

Yiksek Mahkeme'ye gire, «kadro tahsisi genel idare hizmetleri-
nin karakteristlgldir. Genel idere hizmetlerinin vapisal ve islemsel
ozellikleri, onu 8biir hizmetlerden ayirir»; genel idare esaslarina gé-
re hizmetin yiritilmesi, glivenceli personel eliyle hizmet ve kamu
hizmetinin siireklillgi ilkelerinin parcastdir, geregidir (20).

(18) AYM., 19.4.1988, E: 16, K: 8 (RG: 23.8.1988 - 15908, Sf. 51).

(19} id: 52; Kald ki bu igletmeler, bugiinkii hastahanelerden farkll olarak, kazan-
ma (kar) gibi faktorlerin stz konusu oldugu, meccanilidin terk edlidigl bir «ma-
nagement» olgusuna gdre isletllecektir.

(20) [d: 53.
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Diger taraftan, genel idare esaslarimin tanimi veya dgeleri, Ana-
yasa’nin 123, 125, 126, 128 ve 5'inci maddelerinde, «esaslars sozcii-
giinde aranmalidir {21).

Anayasa Mahkemesi'nin kararinda yer verilen bu satirlar, genel
idare esaslarini, 6zel idare esaslarindan; birine gore kurulmus hizme-
ti digerinden ayirmaga elverisli ve yeterli olglitleri vermekten uzak-
tir. Giinkit, Duran'in yazdidy gibi, «gene| idare esaslari» sadece dev-
. letin merkezi idare diizen ve drgiitiini ifade eden ‘genel idare’ anla-
minda olmayip, 6ze! kesimde kullanilan kural ve usuller karsisinda da,
‘kamusal yonetim bigimi'ni deyimlemekte ve dolaysiyle tiim kamu
kesimini kapsayan bir idare ydntemini anlatmaktadir.» (22)

Nitekim, Mahkeme'nin, genel idare esaslari kavramini agiklamak
amaciyla dayanak yaptigi 123-128'inci maddelerle 5. madde; «idare
Clhazi»n1, yani biitiin kamu tiizel kisilerini, tzel idare esaslar uyarin-
ca yiiriittikleri hizmetleriyle birlikte ifade eden hikimlerdir.

Kadro tahsisi olayi da, genel idare esasiarina tabi hizmetlere «6z-
gii= bir karakteristik degildir. Mevzuattan biliyoruz ki, sézlesmeli per-
sonel, mistahdemler, hatta isciler icin dahi kadrolar teshit edilmek-
tedir. Konumuz bakimindan daha ilginci, 6zel idare usullerinin ege-
men oldugu KiT'lerinde ve daha &zele benzer yapidaki TPAO, Denizci-
lik Bankas: gibi anonim sirket statlilii ve hizmetli ¢aligtiran tegebbiis-
lerde bile, kadro - personel iliskisi, (istelik Bakanhk veva Bakanlar
Kurulu onayh bigimde siirmektedir.

Bir nokta da, hangi hizmetlerin Devletin, 128 metnine gbre KiT™-
terinin ve dider herhangi bir kamu tizei kigisinin «baghea gorevieri
icinde» yer alip almadid hususudur.

Anayasa’'mn 5. maddesine, daha sonra sosyal ve ekonomik hak-
lar listesinde, yer veren; 127. maddede giiclii yerel ySnetim anlayisi-
m vurgulayan; 168. maddede madenler basta gelmek {zere dogal kay-
nak ve servetlerin aranmas! ve isletilmesi hakkini Devlete ajt kabuli
eden, madde 169'da, Devlet'e kendi ormanlarini isletme gérevi yiikle-
yen; 47. maddede, kamu hizmeti niteligi tasidigh ve kamu yararini da zo-
runlu kildigh igin, 6zel tesebbiislerin devietlestirilerek bir kamu tizel
kigisi seklinde idare Cihazi'na ithalini 8ngéren bir Anayasa ile, hangi
gdrevierin «basglica», hangilerinin ikincil, d¢iincii! oldugunu, sbylemek

(21) id: 51-52.
(22) Duran: n. 8, 2.
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ve bdyle bir ayinmi, baska bir kavramin dlgiiti olacak kesinlikte va-
pabilmek ¢ok zordur.

Isaret etmek istedigimiz nokt.ayl, Yiiksek Mahkeme'nin Eximbank
karariyla daha da netlestirelim.

Eximbank, Devlet's, Anayasa'min 167. maddesinde acik hiikiimle
verilecek kadar énemli ve % 100 kamusal nitelikte bir gbrevin gercek-
lestirilme aracidir. Bu konudaki kararda (23) da, su saptamalar géze
carpmaktadir :

3332 sayili Kanun Eximbank’a, skamusal fonksiyonlu= gérev ver-
mistir; «Banka esas mukavelenamesi Bakanlar Kurulu'nca hazirlana-
caktir»; «Bankamin sahip oldugu kamu tize! kisiliginin dodal bir ge-
redi ... Bankanin faaliyetlerinin her geyden Snce Bakanlar Kurulu'nca
belirlenecek esaslar gercevesinde yiiriitilecek»tir; zaten resmi adi
Tirkiye ihracat Kredi Bankasi olan bu kurulusun, sermayesinin timii
Devlet tarafindan taahhiit edilen, hattd baskalarina gegirilme halinde
bile en az % 51'l, yani «ySnetimi» kesinlikle Devlette kalan; Devlet
Bitgesinden, resmi fonlarla bankalardan Bakanlar Kurulu'nun koydu-
gu esaslar dairesinde imkénlar tahsis edilen (24) bu Banka, T.C. Dav-
leti'nin basghca gorevierinden birini yerine getirmiyor mu?

Kaldi ki, Yitksek Mahkeme, Eximbank’t, 6zel idare esaslarina gd-
re yiirGtiilen bir hizmetin Srgiitit olarak degerlendirirken, fokusu su
noktada yogunlastirmistir; «Bilindigi gibi, kamu bankalari, toplu ban-
kacilik sektoriinde faaliyet gbsteren 6zel sektér bankalart gibi yodun
rekabet i¢inde ¢aligmaktadir. Adi gecen sektérde Ozel isletmecilik
esaslari hakimdir... Bu nedenle, banka personelinin hizmetini genel
idare esaslarina gbre viritiilen hizmetlerden saymaya imkén yok-
tur.= (25).

Anayasa Mahkemesi'nin bu dlgiitiniin icerigine dokunmadan, bir
noktaya dikkatleri cekmek istivorum. Kamu bankalart -—ki kamusal is-
lev yerine getiriyorlar— arasinda yer alan Eximbank, 6zel idare esas-
lara gore faaliyet gosteriyorsa, aym kural, Ziraat Bankas:, Halk Ban-
kasi, Siimerbank, Etibank, Emlédk Bankas: igin de gegerlidir. Bunlarin
hepsi birer KIT, ve KiT'lik de, 6zel idare esaslarinin kendisi olduguna
ve yogun rekabet tekel disi tiim ekonomik, ticari, turistik alanlarda,

{23) AYM. 21.1.1988, E; 11, K: 2, (RG: 29.3.1988 - 19769).
(24} |d: a4, 48, 55.
(25) Id: 48.



hatta saglik ve egitimde bile, bulunduguna ve bunlar kar amach Szel
isletmecilik esasiarim izledigine gore; iki soruyu yamtlamak gerekir :
flk soru, o halde 128'deki genel idare esaslar gercevesinde faaliyet
gdsteren KiT var midir? var ise hangisidir? ikinci soru da, dipnotu 9'da
gosterdigimiz Gzere, bankalar dahil, bunca KiT'nde cahstirilan bunca
memur nasil agiklanacaktir? Giinki, 6zel idare esaslarina tabi kuru-
luslar, 128. madde hiikiimleri kapsami disindadir {26).

2 — «Diger Kamu Gérevlileri» Kimlerdir?

Yiiksek Mahkeme'nin kararlarmin bu noktaya iliskin satirlan, bir
glzgi olusturmaga elverigli ve yeterli bulunmakla beraber; bazi yan-
lari da tartigmaya agiktir.

Konuya, Duranin bir saptamasiyla girelim: 128'inci maddedeki
asli ve siirekli olma niteli§l «cahsamin kisiligine ve durumuna degil,
yaptigi gbreve badh kosullardir.» (27). O halde, hangi gérev asli ve
siireklidir ve bunun sonucu, kim dider kamu gbrevlisidir olayinda, dik-
katin, kisi yerine dnce gbrevde toplanmasi gerekir. Bagka bir deyisle,
asli - siirekli olmak personelin degil, gbrevin niteligidir. Gene Duran’-
dan alarak belirtelim ki, personelin «gecici olarak galigtiriimasi, yap-
tiklar1 kolluk gdérevinin sireklilik niteligini degigtirip kaldirmaz.» (28).

Anayasa Mahkemesi, bazt kararlarinda kimlerin diger kamu gé-
revlisi sayilmivacagini acik - kesin dille ifade etmis wve nedenini de
sbyle aciklamistir :

Geciel kéy koruculars, genel idare esaslarina tébi kolluk gobrevi
yerine getiriyorlarsa da, yaptiklart is «siirekli gbrev niteliginde de de-
giidir.» (29).

Il Gzel idareleri’nin, kamu tiizel kisileri, gorevlerinin kamusal ni-
telikli olmalarina karsin, il genel mechisi iiyeleri: hizmetle kaynas-
mug, kaybolmus bulunmayip, hizmet kadrosuna siirekli girmemis, bir-
lesmemis, bagimsiz kaldiklarindan, genel veya mesleki statiilerine
tabidirler . sadece toplandiklarinda resmi sifat ve statli kazanirlar ...
(Bu onursal ajanlar) kamu hizmetine gecici ve arzi katildiklar, &rgiit
iginde ve aralarmda hiyerarsi badi bulunmadigy; is ve meslek statiisiin-

(26} Ibid.

{(27) Duran: n. 13, 17

(28) Ilbid.

{28) AYM. 10121985, E: 5, K: 23, {(RG: 21.1.1986 - 18995).
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deki yerlerini koruduklarindan, kamu hizmetlerinin gerektirdigi alan-
da ve dlgiide uzmanlasmadiklar igin, memur ya da «kamu gérevlisi sa-
vilmalart olanag: yoktur.» (30).

Serbest meslek ve 6zel hastahane doktorlart, saglik kamu hizme-
ti gbrmekle beraber, memur ve diger kamu gbrevlisi dedildir. Fakat,
resmi hastahanelerde s8zlesmeli personel olanlan dijer kamu gbrev-
lisidir (31).

Maden Kanunu'ndaki yeminli teknik biiro elemanlarim, diger ka-
mu gdrevlisi saymayan Anayasa Mahkemesi (32), 3194 sayili Imar Ka-
nununda ongbriilen ve ruhsat yetkisiyle de donatilan yeminli serbest
biiro elemanlarina da diger kamu gorevlileri arasinda yer verilemiye-
cedine hiikmederken (33) bu konuda, asadidaki muhakemeyi yapmis
ve esaslar koymustur :

Biirolar, esas itibariyle serbest meslek icra etmektedir; merkezi
idarsnin gdzetim ve denetimi altinda, onun bir birimi durumunda olan
kuruluslar degildir; bunlarla merkezi idare arasinda statiiter iligki de
yoktur (34).

Yeminli Mali Miisavirler de, bir dncekiler gibi, (icretle ¢alisan
serbest meslek sahibidirler; kamu vetkisl kullamirlar, kamu hizmeti
yaparlar (35); ve bu kisiler gtrev itibariyle Idarenin biitinligi icinde
yer alirlar ... ve, 6te yandan, Devletle bunlar arasindaki iligki bir ka-
mu hukuku iligkisidir; glinkil kendilerine gérev kanunla verilmis olup,
sahip olduklar tasdik yetkisinin mahiyeti nedeniyle kamu gdrevlisi
saymak gerekir (36).

Yitksek Mahkeme, saghk hizmetlerine jliskin kararinda, dijer ka-
mu gdrevlisi kavraminin dgelerini, kisaca ve kalin gizgilerle olsa da
soyle siralamistir : Bu idare personeli, memurlar ve isgiler degildir;
asli ve siirekli gorevierde gahsirfar; Y&netim'e kamu hukuku iliski-
sivle baglidirlar; ve sonuc olarak da haklarinda 6zel kurallar uygu-
{lanir (37).

(30) AYM., 22.6.1988, E: 18, K: 23, (RG: 26.11.1988 - 20001, SFf. 23.24).

(31) AYM., 19.4.1988, E: 16, K; 8, (RG: 23.8.1988 . 19908, 5f. 42, 51}.

(32) AYM., 24.12.1986, E: 20, K: 30, (RG: 15.3.1987 - 19401).

(33) AYM., 11.12.1986, E: 11, K: 208, (RG: 18.4.1987 - 19435).

£34) id: 27.

(35) Oncekller de imar koliugu giicling, ruhsat yetkisi dahil kullanirlar.
(36) AYM., 19.3.1987 E: 5, K: 7, (RG: 12.11.1987 - 19632, Sf. 43-44).

(37) AYM,, 19.4.1988, E: 16, K; 8, (RG: 23.8.1988 - 19908, Sf. 52).
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Anayasa’nin128. maddesinin 1. fikrasinda sbzii edilen ve memur-
larla «ve» eki ile bagimh bulunan «diger- kamu gdrevlilerinin kimler
olabilecegini, kisisel gbrlisimizi, bildirinin 6nceki sayfalarinda acik-
lammigtik.

Simdi, Mahkeme'nin ilgili kararlarindan yaptigimiz aktarmalardan
sonra, bazi sorularin cevaplarimn aranmas: gerektigi kamsindayiz.
Ustelik, Yoksek Mahkeme'nin, diger kamu gdrevlileri kategorisinin di-
sinda kalan ajaniarin, statisiiniin yasal cizenleme yerine, idari di-
zenlemelerle belirlenecedini kabul eden karar karsisinda (38).

Gecici kéy korucusu gibi, belediye, ii genel meclisi Gyeleri, bele-
diye baskanlari, muhtariar, sOreli atanan yardimci dogentler, kismi za-
manl dogentlerle profestrler, KiT yonetim veya damsma kurulu iiye-
leri, diger kamu gorevlisi degdil ise, nedir? Ciinkit, bunlar da sirekli
gbrevli dedildir. Fakat bunlarin gbrevi siirekli dedil ise, s6zlesmeli
personel nasil dier kamu gorevlilerinden sayilmaktadir?

Imar Kanunundaki yeminli biro elemanlar ile yeminli mali mi-
savirler arasindaki, aksi sonu¢ doduran ve serbest meslek erbabinm
diger kamu gdrevlisi yapan «belirleyicl» fark nedir? Ustelik yerel yb-
netimlerin genel karar organlarinin iyeleri diger kamu gbrevlisi sta-
tissiinti kazanamazken. Oncekl paragrafta saydiklanmiz da, yeminli
mali miisavirler kadar «gdrev itibariyles Idarenin biitinligd icinde
mitalda edilemez mi? Bunlarla Devlet arasinda kamu hukuku iligkisi
yok mudur ve gdrevleri kanunla verilmemis midir?

Bir baska soru da, kamu tiizel kisilerinin 6zel idare usulleri ile
yiriitillen kamu hizmetlerini yerine getiren asli ve siirekli personel,
diger kamu gorevlisi degilse ve isci ya da 6zel hizmetkér olamiyaca-
gina gdére nedir?

Yukardan itibaren saydifiimiz ve kamu hukuku iligkisi iginde olan,
«asli» gbrevieri yapan «asli» personel, diger kamu gbrevlisi sayilmaz
ve hukuki rejimlerl de, yasal diizenlemeye ihtiyag dahi gérmeksizin,
bagta Bakanlar Kurulu gelmek iizere, idari diizenlemeyle belirlenir de-
niyorsa; 128’inci madde, 18fz1 astlamarmis olan, kamu personel hukuku
ile bagdagmiyan ve sorunlar yumad yaratan bir hikkime indirilmis
olur,

(38) AYM., 22.6.1988, E: 18, K: 23, (RG: 26.11.1988 - 20001, Sf. 24): AYM., 11.12.1986,
E: 11, K: 29, (RG: 18.4.1987 - 19435, 5f. 27).
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3. Mahkeme =Memur=u Tanimlamistir

128. maddenin gerekcesinde, hernekadar memurun tanimlanma-
sindan kaginildi§i yazilmus ise de, ashinda metnin kendisi, yapiimad
denileni vermektedir. Cilinkii, Onar'in belirttigi gibi, «Memurun tam
bir tarifini yapmak ¢ok giigtiir... Ancak memur hakkinda her memleke-
tin kabul ettigi umumi teldkkiler vardir. Yani muhtelif mevzuattaki
memur tariflerinin tahlil ve terkibiyle umumi bir fikir ve miisterek bir
tarlf gikartilablimektedir... Memur mefhumunun umumf ve milsterek
sayllan ki esash unsuru vardir : 1 - Amme hizmeti; 2 - Daimf bir su-
rette idare kadrolan ve hiverarsisi icinde kaynasmak.» (39) ... Ginki,
aym sbzcitkler, On Tasarimin 148. ve 1961 Anayasasi'min 117. madde-
sinde memurun tammum teskil ediyordu.

Anayasa Mahkemesi, bunlar birlestirip, 6zlinde, memurun tanimi
olan 128'deki ifadeye aciklik getirmistir. {| Genel Meclisi Gyelerinin
hukuksal durumunu belirlerken, memurlarmn, gérevleri disinda da ka-
mu hizmetleri statiisiine tabi olduklarina, resmi sifat ve yetkilerini
koruduklarma (40) dikkatleri gektikten sonra; iki kararinda, memurlu-
gun égelerini saynestir ki, bunlar : idare'nin daimi ve sabit kamu hiz-
metleri kadrosunda yer almis ve blirokratik hiyerarsi iginde bulunan,
Devletten ya da belediyeden maas alan elemanlardir (41).

Kamu hizmetlerinin aslt ve siirekli yiriitiiciileri, nitelikleri tas:-
yan profesyonelleri, hizmetle biitiinlesip, kaynasmis, onun onsuz ol-
maz pargasi haline gelmis bulunan bu 6zel ve kural kamu personeline
6zgillenmig gérevlerin, hangi ve ne statiideki sdzlesmeli personel ya
da dijer kamu gorevlisi eliyle de yiiriitiilebilecegini yasalara koyar-
ken, Yargi yerlerine hilkmederken ve Gdretive yazarken, yukardaki me-
mur taniminin verdlgi isaretleri sirekli dikkate almak gerekiyor.

4 — «Sbzlegsmeli Personels Nedir?

KiT'leri personelinin hukuksal rejimini diizenliyen 233 sayih Ka-
nun Hilkmiinde Kararnameyi degistiren 308 sayih KHK’nin iptali igin
agilan dava, Anayasa Mahkemesi'ne, sbzlesmeli persone!l konusunda
ve 128. madde hakkinda, bundan éncekilerden daha net ve kesin esas-
lart dile getirme firsati saglamigtir. Ancak, iptal karart, verildigi bilin-

(39) Siddik Seml Onar : [dare Hukukunun Umurai Esaslan, 1074-1075 (Halk Kitabevl,
3. bas1, 1966).

(40) AYM., 22,6.1988, E: 18, K: 23, (RG: 26.11.1888 - 20001, Sf. 24).
(41} id: 25; AYM,, 19.3.1987, E: 5, K: 7, (RG: 12.11.1987 - 19632, Sf. 43).
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mekle beraber, heniiz yayinlanmadigindan, bildirimizde, sozlesmeli
personele iliskin bulunan Saglik Hizmetleri Temel Kanunu karan ile
yetinecek; buradan yola gikarak, baz: tehliller gelistirecegiz.

Once, anilan karardan (42) sbdzlesmeli personel olayina agiklik
getirecek baz) nakiller yapalim :

Anayasa Mahkemesl'ne gore, kamu hizmetlerinin asli ve siirekli
bir gérevinde, memur ve iggiden ayn olan ve kamu hukuku baglantis:
bulunan idare ajanlari sbzlegmeli personeldir; ve bdyle bir gorevli
=diger kamu gbrevlisl» sayilabilir {43). Bu nedenle, =Anayasanmn 128.
maddesi cerceve ve temel alinarak, stzlesmell persone! diizenleme-
si yasayla yapilmali= (44); &rnedin, stzlesme usul ve esaslar yanin-
da, bu personelin «calistirilma kosullari, gorevden alinmasi ve gikar-
ma nedenleri, atanma hitkiimieri, gorev ve yetkileri, haklan, yiikiim-
leri, (icretl, prim dagitim usul ve esaslan, diger ddemeler ve personel
devri» mutlak yasayla yapiimalidir (45).

Mahkeme'nin, somut, net ve kesin bicimde koydugu bu nirengi
noktalar ile 308 sayill KHK hukiimlerini birlikte degeriendirince, Yiik-
sek Mahkeme'nin, stzlesmeli personelin hukuksal rejimi konusunda,
nelere evet, nelere hayir diyecedine iligskin bir takim ilke sonuclar
cikartabiliriz (46).

Ozel Hukuk rejimi lizerine bina edilmis bulunan 308 ve benzeri
model, tartismasiz Anayasava aykindir. $oziesmeli personel Tiirki-
ye'de olacak Ise, bu kesinlikle bir «idare Hukuku Hizmet S8zlesmesi»
olacaktir.

KT lerinde, memurlan diglayip, yapilanmayi, genel mtidiirden
baslatarak, genel idare hizmetlerinin asli-slirekli gorevlerini bile, sa-
dece sézlesmeli personele acik tutan 308 modeli, bu yaniyla da Ana-

(42) AYM., 19.4.1988, E: 16, K: B, (RG: 23.8.1988 - 19308).
(43) 1id: 52.

(44) id: s54.

(45) Id: 53, 54, 56.

(46) Bu tesbitleri, kisa bir siire Gnce, 26 Subat / 1 Mart 1989'da ORHIM tarafindan
diizenlenen, Anayasa Mahkemesi'nin iptal Karart Karsisinda Sézlesmeli Perso-
nel Uygulemasinda Yeni Durum ve Yanl Yaklasimlar baghkl seminerdeki bil-
diride dile getirmistim (Salt Giiran: Anayasa Mahkemesi Kararimin Idare Hu-
kuku Yoniinden Dederlendirilmesl, 5f. 5-6).
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yasayla bagdagsmamaktadir (47). Madde 128, anilan gdrevlerin me-
murlar «ves diger kamu gdrevlilerince yiiriitilecegine Izin verirken;
memursuz bir Grgiitlenmeyi kasd ve ifade etmis degildir. Diger kamu
gorevlilerini, memurlann tamamlayicisi, onlaria birlikte ve onlardan
sonra digdniilen kamu ajanlan olarak gérmiistir. By yiizden, 308'in &r-
nedini verdigi, memursuz KIT personel rejimi modeli de hukuken ola-
naksizdir. Bu noktada, 128'in, 61'in 117'sinden ve 6zelitkle On Tasar)-
dan ayrilarak memurlarla KIT'leri bir araya getiren yaziligtni, gdzden
kagirmamak gerekir.

Sézlesmell personeiin, madde 128/2've giren tiim hususlarda
—en ug 8rnek olarak licretlerle primler dahil— kararlarla esastarin,
Bakaniar Kurulu, Yoksek Planlama Kurulu (YPK} gibi idare'nin iginde-
ki =styasi» kimligi agir basan veya bu yam hi¢ olmiyan mercilerin tak-
dir ve tesbltine degil; TBMM'nin yasama erkine, dizenlemesine ait
bir alan oldudunu, 308'in YPK modelinin ve benzerlerinin siirdiirile-
miyecedini, tekrar tekrar vurgulamgtir,

Anayasa Mahkemesi'nin, sbzlesmenin =idari» sdzlesme olabilece-
gini hiikme badlamasinin dogal ve Damigtay’la llgili Anayasa maddes]
155'In yenl memni karsisinda da, hukuksal ve pratik bakimdan tutarh
sonucu ve uzantisi olarsk bunlardan g¢tkacak dava ve uyusmazhiklar,
Idari Yarg: yerlerinin gdrev alanina girecek (48) ve idari yargilamanin

(47) «Anayasa Mahkemesi, kemu hizmetlerinin siirekll bicimde sdzlesmeli perso-
nele dedil, ancak statilleri kanunla belirlenmls giivencell memur veya kamu
goravlileri eliyle gorilebilecedi yolundak! igtihad ve uygulamalarinr, 1982 Ana-
yasas! rejiminde de aynen korumakta ve siirdiirmektedir. Gergekten, YOksek
Mahkeme, saghk hizmetlerf teme! kanununa karg: agilan dava...» (Duran: n. 9, 2).

(48) Bu vesileyle, «Idari= davalarin, Yasakoyucu tarafindan, asil ve tek gbrevlisi
idart Yargi'dan ahnup, Adlt Yargi mahkemelerinin gSrevll kehintp kihnamiyaca-
§t meselesine de kisaca dedinmel istiyoruz. Daha nce de ifade ettigim gibi,
Yasama organmimin, kanun koymak suretiyle kullanilabilecedi takdir hakk 1se,
o davanin ¢6zimiind Danistay ya da baska bir Idari yargi merciine brrakmak-
tan ibarettir. Burada bir an duralim ve Damstay't diizenliyven eskl 140. madde-
nin =idari» dava ve uyusmazhklardan s3z etmesine kargilik, yeni 155. madde-
nin =idarf» stzchglni atip, sadece «davalar gbtrmek= ile yetinen metninden
yola c¢ikarak, az Bnce dedindigimiz Anayasa Mahkemest igtihadimin artik da-
vanaksiz kaldigina yonelik varsayimlart veya endiseleri destekleyecek hig bir
verinln Anayasa'min Bzinde ve séziinde bulunmadigeni belirttikten sonra; su
kamtlan ekleyerek, 1976 tarihli aktarma yasafinin 1982 Anayasasi dGneminde
de slirdd§init ekilyellm. Madde 155/2'de, davalardan «idari» sifatim esirge-
ven Anayasa, Danigtay’ Idarf uyusmazliklarin tek mercii yapmig; son parag-
rafta, Damgtay'in kurulugunun, igleyisinin, mensuplarinin niteliklerinin «idaris
yarginin Szelliglsne gore dizenlenmesini buyurmustur, Sézcikler diizevinde
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etkin olanaklan devreye katilacaktir, Bu ciimleden olmak iizere, Da-
nistay'in, 233/308 uygulamasi sirasinda verdigi kararlarinda gordii-
gumiiz gibi, idari hizmet sézlesmelerinde, fesih ya da yenilememe

konusundaki eski ve yerlesmig igtihadi da devam edecektir.

Sozlesmeli iligkisinin licret, prim gibi en Oznel ve karsilikl Ira-
delere —pazarlija— agik yanlarinda bile, nesnel, genel, gaynsahsi,
tilkenmez kurallarla élgiitlerden olusan diizenlemelere gidilecektir.
Bu suretle, s6zlegsmeli personelde =sézlesmer olayi, sadece isimden
ibaret kalmaktadir. Ortada, kesin bir «statii hukuku» vardr (49).

Sozlesmeli personele ait agiklamalari, personel hukukundan, per-
sone! ydnetimine kayarak tamamliyahim, Bir taraftan statiiter durum,
diger taraftan asli - siirekli gorevierde calisma ve ayrica KiT'leri da-
hi! genel idare esaslarina tabi hizmetleri yerine getirme faktérleri
karsisinda, memurlar varken, sdzlesmeli personelin, varhigini agikla-
mak ve savunmak, ne pratik, ne hukuksal bakimdan mimkiindiir. S6z-

devam edince, Askeri Yiksek [dare Mahkemesime iligkin 157. maddede, bu
idatT yargl yerinin gbrev alammin idari davalara inhisar ettirildigi g&riilmekte-
dir. - Anayasa'nin, Idari yargiyi, alt mahkemelerlyle bitlikte Gngbrdikten ve
Idari yargimin Gzelliklerine uygun surette olusturulmast direktifini verdlkten
sonra, Idari davalarin, kanunla adll varginin kapsamina sokulmasina miigaade
etmesl, kendisivle celismesi, kurdudu bir yargl diizeninin varlik sebehinl ve
iglevini reddetmes! demekilr. Ciinkii, Anayasa Mahkemesi'nin katildigimiz ifa-
desiyle, «adli yargidan ayrt ve badimsiz bir idari yarg: sisteminin Anayasaca
ve Idare hukukunca kabul edllmis olmasimin nedeni, kamu hizmetlerinde do-
gan anlasmazhklarin yapilarindaki Szellikler; bunlara uygulanacak kurallarin
hukukl ve teknlk bir nitellk tasimass; dzel hukuk dali ile Idare hukuku arasin-
da biiyiik bir blinye, esas ve prensip farkintn var olmasy; idari Iglemlerin,
idare hukuku dalinda uzmanlasmiz ve kamu hukuku slanmnda bilgi ve tecrilbe
adinmis hakimlerce denetlenmesinin zorunlu sayilmis clmasidir=* Sonug,
1982 Anayasasi'nin da, metni ve mantid [le, idart yarginin kapsaminin, dedal
olarak gbrev alanina glren konularin, kanunlarla adli yargiya aktarilarak daral-
tilmastna §zln vermedigidir. Bu yasagi temslinde, aktarmamin, idari yarg: sis-
teminin safladifi etkin yargisal denetimi ve buna bagl olan duyarli Anayasal
Dengeyi bozmasi tehllkest vardir... Damistayin 117. Kurulus Yilini Kutlama
Sempozyumu'na (13-14 Mayis 1985, Ankara) sunulan bildiri, (52, lat. Onv. Huk.
Fak. Msc., 38-39/1987).
(*) AYM., 255.1975 E: 1, K; 28, (14 AMKD., 185).

{49) =Sdzlesmell personelin hukuki durumu ise, sadece ise alma ve Isten ¢ikarma
bakimindan ilgililer ile YPK ve y6netim kurullarimin tstenglerinin birlesmesl
noktasinda bagit nitellgi tasimakta; geri kalan biitiin konular, KHK, YPK ve
yonetim kurullarimin tek vanlt Islemlerivle diizenlenmektedir. Ashinda, 15 al-
ma ve [gten cikarma iglemleri de yetkili kurullarin veya makamlarin tek yanlr
ve takdiri saydiklan kararlar lle gerceklestirilmektedir.» (Duran: n, 9, 2).
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lesmeli personel, ancak «asli= fakat «arizi-gegici» mahiyetteki «istis-
nals, yani «0zgiin= nitelikteki gorevler icin digiinllebilir; tabii, bir de,
Eximbank'in dedil ama opera, bale, tivatronun #érnek sayilabilecedi,
Ozel idare esaslarina tabi hizmetlerin aslt gérevlerinde.

II. 128’inci Maddenin lkinci Fikrasinda Yer Alan Konular

Anayasa Mahkemesi'nin, 1982 Anayasasi déneminde, personel
hukuku ile ilgili kararlarinda, 128. maddenin 2. fikras1 en gok Islenen
konu olmusg ve bunlar arasinda, kanunla dizenleme de ilk siray: al-
mistir.

1 — Kanunla Dizenleme

Bilindigi gibi, kamu personelinde «kanunla diizenleme=, her db-
nemde, mesleki glivenligin vazgecilmez kosulu olmustur. Ozellikle,
Devletin asli-siirekli gérevierini yariiten ve kamu yénetiminin omur-
gasini olusturan memurlarin hukuki statlistindn kanunla diizenlenme-
si ilkesi, 1876'dan itibaren, 6zel, acik ve kesin Anayasa buyruklartyla
ifade edilen ~mesleki bir giivence» mahiyseti tasimistir. Bu fonksiyonu
ile, kanunla dizenleme ilkesi ve olgusu, Tirk Personel Rejiminin, li-
yakat gibi, kariyer gibi, yansizlik gibi temet taslarindan biridir. Cum-
huriyet'in ilk iki Anayasasinin, memur statiisiindeki kamu personeli
icin getirdigi gilivence, 82 Anayasasi'nda, 128. maddeyle, organik ola-
rak KIT'leri dahil tim kamu tizel kisilerine; personel tirii bakimindan
da, maddede belirlenen ve ashinda memurlarca yerine getirilen ma-
hiyetteki gbrevleri yapan «diger kamu gorevlileri»ne taninmrstir. Ni-
tekim, Anayasa Mahkemesi, memur statiisii disinda kalan, drnedin,
sdzlegmeli personelin ve yeminli mali murakiplarin hukuki rejiminin,
kanunla dizenlemesi gerektigini, acikga itade etmistir.

$oyle ki, «Yasada, sozlesmeli personel calistirilmasina iliskin
esaslarm bulunmasi Anayasa’'mn 128. maddesinin geregidir... Kamu
gbrevlilerine iliskin diizenlemeler, ancak bu bicimde (yasayla) yapila-
bilir... Anayasa'nin 128, maddesi cerceve ve temel alinarak, sézles-
meli personel dizenlemesi yasayla yapilmadikca; ...yoksa yasama
yetkisinin devri nitelidindedir.» (50) Ayrica, «yeminli mali miisavir-
ler gibi Yeminli Mali Miisavirler Kurulu iyelerinin de ‘Kamu gérevlisi’
niteliginde olacagr» igin Anayasa'nin 128. maddesi karsisinda, «ka-
nunla diizenlemesi gereken, kamu gdrevlilerinin nitelikleri, atanma-

{50) AYM., 19.4.1988,E: 16, K: 8, (RG: 23.8.1988 - 19908, Sf. 53-54).
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"'H Tk

lari, gbrev ve yetkileri .. u diger ozluk isleri, 3239 sayilh yasanmn ...

maddesiyle .. Bakanlar Kurulu na birakilmis oldugundan, bu diizen-
leme, Anayasa mn 128. maddesinin ikinci fikrasina ve 7. maddesine

ey,lgw (51)

‘Béylece, Anayasa Mahkemesi, madde 128/1'deki kamu gorevlisi
kavraminin kapsamina ithal ettidi kamu gorevlilerinin durumunun 6n-
ce astatiiter> cldugunu, sonra da bu statiiniin ancak «yasas» ile diizen-
lenip olusturulabilecedine hiikmetmisgtir.

Mahkeme, bu temel ilkeyi ve Anayasayva aykirilk nedenini, olaya,
aksi yonden bakarak da ortaya koymustur. il Genel Meclisi iiyeleri,
128/1'deki diger kamu gorevlilerinin disinda kalmakta; bu yilizden de,
buniarm 128/2 gercevesine giren Gdeneklerinin yasa yerine Bakan-
tar Kurulu karariyla belirlenebilmektedir (52). Aymr sekilde, 3332 sa-
yilt yasay! denetlerken, Tiirkiye |hracat Kredi Bankasi (Eximbank) go-
revlilerinin, 128/1’e girmediklerine gogunlukca karar verildikten son-
ra, «dolayislyle, adi gecen Banka personelinin ... 128/2 islerinin Ba-
kanlar Kurulu karari ile belirlenecek ilkeler gercevesinde dizénfenme-
sinde, Anayasa’mn 128. maddesine herhangi bir avkinlik voldtur.s (53)
sonucuna varmistir.

Bu esnada, bir an i¢in durmak ve su soruyu sormak ihtivaci be-
liriyor. Anayasa Mahkemesi'nin 128/1 disinda biraktitn kamu gorevii-
lerinin, rnegin i} Genel Meclisi, Belediye Meclisi, Belediye Baskan),
dzel idare usullerine tabi, asli-gecici nitelikli kamu personelinin hu-
kuk? statiisiinin olusturmas, tamamen ldare’nin yetkisine brrakilacak
hir husus mudur? Yoksa, hig degilse, hizmet icin «aslt adirhktas gorev
yerine getirenler i¢in, temel bir yasayla diizenleme gerekmez mi? Bu
konuda, Eximbank kararinda, ¢oduniuktan ayrilan Turan'in «Bankada
galisan personel, memur ve diger kamu goreviileri kapsamina girer.
Girmedigi varsayilsa blle, Anayasa'nin 48 - 55 ve 60 - 62. maddeleri gi-
bi, bir gok hitkiimleri geredi, isciler icin de yasal kurallar gtkartiimig-
tir. Bu kurallan diglayarak Bakanlar Kuruluna her tiirlii personel hak-
kinda mutlak yetki taminmasr Anayasaya aykiridir= goriisindeki yak-
lasimi (54) Tiirk Kamu Persone! rejiminin hukuksal feisefesine daha
uygun buluyorum. Ayrica, bu konuda, Anayasa’nn, sivasal haklar ara-
sinda ver verdidi, hatta kanun hilkminde kararname ile diizenlemek-

{51) AYM. 19.3.1987 E: 5, K: 7, (RG: 12.11.1987 - 19632, Sf. 44).
[52) AYM., 226.1988, E: 18, K: 23, (RG; 26.11.1988 - 20001, Sf. 24},
(53) AYM., 21.1.1988 E: 11, K: 2, (RG: 29.3.1988 - 19769, Sf. 48).
(54) id: 60,
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ten dahi yasakladigi; madde 70'deki kamu hizmetine girme hakk ile
66 ve 76. maddelerde, is¢i niteligi tasimayan diger kamu gbrevlilerin-
den sbz edildigl; daha 8nemlisi, 123. madde, idarenin esasi olarak ni-
telenen Idarenin bitinligii ilkesi ve «kanunla dizenlenme» buyrudu,
dikkate alinirsa, 12871 disinda kalan personelin hukuksal rejimlerinin,
TBMM'ni dislryarak dogrudan dodruya idar: diizenlemelere birakmak
tezi, tartismaya acik bir goris izlenimi vermektedir.

Yilksek Mahkeme, bu dénem kamu personeli kararlarinda, kanun-
la diizenleme ilkesinin, alt boyutu olan idari diizenleme sorununa da
egilmis ve idare’nin bu yetkisinin kosullarin belirleyerek, bir dlgiit de
vermistir.

Ust kademe ydneticileri hakkindaki karartnda yazip, il Ozel ida-
releri Kanunu kararimda yineledigi gibi, kanunia dizenleme / yasama
yetkisinin devri denetimde esas alinmasi gereken noktalar sunlardir :
TBMM., belli konularda gerekli kurallan kcyarak cergeveyi cizecek;
efer uygun ve zorunlu gorurse onlarin uygulanmas yolunda sinirlari
belirlenmis alanlar brrakacak; idare, ancak o alanlar iginde takdir yet- .
kisine dayanarak; yasaya aykin olmayan kurallar koymak suretiyle;
yasamn uygulanmasini saglayacaktir {(55).

Bu noktadan hareketle, Anayasa Mahkemesi, 6rnegin, Ust kads-
me ydneticilerinin editim usul ve esaslariyla siiresi, kimlerin katila-
cagl, programlar gibi konularin Basbakanlk yonetmeligi ile diizenlen-
mesini dngoren yasa maddelerini, Anayasaya ayktrs sayarken; il Ozel
idaresi Kanunu madde 100'deki icisleri Bakaninin, kaymakamin ode-
negini belirleme yetkisini, su gerekceyle iptale mahkim bulmamistir :
igisleri Bakanhigi'nin yetkisi, &denegin dogrudan dogruya tesbiti ol-
mayip, kaynagini yasadan alan takdir yetkisinin kullaniimasidir. Yasa,
bu odenekle ilgili dgeleri belirledigine ve st sinin cizdi§ine gbre,
128/2 buyrugu yerine getirilmistir (56).

Bu konuda, Yiksek Mahkemenin aktardigimiz dlgitlerini paylasi-
yoruz. Bununla beraber, uygulamasi hakkinda bir degerlendirmeye git-

(55) AYM., 18.6.1985, E: 3, K: 8, (RG: 18.10.1985 - 18902) ve AYM., 22.6.1988, E: 18,
iK: 23, (RG: 26.11.1988 - 20001, Sf. 22).

(56} Ibid: Kiltlir, Tabiat ve Tarihl Varltklarin Korunmasi Hakkndaki Kanunu denet-
leyan Mahkeme, y8netmellkle diizenleme konusunda, Anaeyasaya aylirihk gdr-
mezken, idarenin keyfi takdirierini dnleyecek bazi dlgitlerin yasada varligim
ve igerige yonelik tanimlann yapildiim ve kategorilerin belirlendigini, ybnet-
mellgin uygulamay saglamak izere Gngériildiging saptarmisg {Sf. 11); hemen
12-13. sayfalarda da Anayasa 7'nin ihlalinin drnegini vermistir. AYM., 28.6.1988,
E: 2, K: 25, [RG: 8.1.1989- 20043).
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meden su noktanin altini gizmek istiyoruz ki, 128/2 kanunla diizenle-

- me/devir yasagmin asilmasi olayinin ¢izgisini bulmak fevkalade giic
ve ¢etin bir hususdur. Gnemli olan cihet, b ince simin arar ve saptar-
ken, kanunla diizenlemenin gok degerli, gok yonlit ve gok temel bir
~personel giivencesi» oldugunu unutmemak; ve her bir incelemeyi,
agirligr bu noktada yogunlagtirarak yapan yaklagimi 6zenle siirdiir-
mektir.

2 — Kanun Hiikmiinde Kararname lle Diizenleme

Bildirinin bu sayfalarinda, yukardaki konuyu, mevcut bir kararin
cadristirdidi bir kag noktaya inhisar ettirerek ele alacagiz.

3268 sayili, memurlar ve diger kamu gbrevlileri —vargiclar, sav-
cilar, iiniversite &gretim Gyeleri, subaylarla astsubaylar dahil— hak-
kmdaki Yetki Kanununun tartisiichén kararda {57), Tiirk Personel Huku-
ku bakimindan, son derecede énemli ve duyarli konular islenmistir.

Bunlardan birincisi, Anayasanin, KHK ile diizenlenilmesini yasak-
ladig alanda yiiriitmenin tasarruf edebilmesi igin verilen yetkinin ge-
gerli sayilmasi igin Mahkeme'nin dayandig) gerekcedir. Anayasa Mah-
kemesi, «Yetki Kanununda, KHK konusu yapilabilecek hususun, Ana-
yasa'mn hizmete girme hitkmiine (md. 70} iliskin bulundugu kuskusuz-
durs; Ancak, ne var ki, «Bakanlar Kuruluna veriler. diizenleme yetkisi,
... (memurlanin) idarf, mali ve sosyal haklarda ivilestirmeler yapmak-
la simvrlandinimistir. Yasa ile bellrlenen bu ama¢ gdzéniinde tutuldu-
gunda ... (Yetki Kanununun) Tiirk vatandaslarimin Devlet memuriugu-
na alinmalan ile ilgili bir alanda yeni olanalklar yaratmak tzere dedi-
siklik ve dizenleme yapilmasini kapsamadigi kendillginden ortaya
¢ctkmaktadir.» (58).

Yetki Kanununun, yasak alana girdigini tescil ettikten sonra, Mah-
keme'nin, bu ihlalin amag ve nivetine itibar etmek suretiyle, avkinlik-
tan kurtaran yaklasimim paylasamamaktayz. Ayrica, iyilestirmek ama-
cina ybnelik hareketin bir parcast da, «yeni olanaklar yaratmak» de-
gil midir? O halde, hem iyilestirme ciheline gitmek, yani mevcuda
bir seyler katmak veya yenilestirmek, giiclendirmek, gelistirmek ama-
¢t gecerli olacak; hem de yeni olanaklar yzeratic degjisiklikierle diizen-
lemeleri igeren Yetki Kanunu veya KHK gegerli sayllmiyacak. Bu izah
tarzy da, katilmadigimez bir diger noktadir.

(57) AYM. 6.1.1987, E: 15, K: 1, (RG: 4.10.1987 - 19594),
(58) Id: 10-11.
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Ikinci konu, kararin, memurlarin sikayet ve dava hakkina iliskin
satirlaridir. Mahkeme'nin, bu hakkin Anayasa’min 36. maddesine, ya-
sagin ise 74. maddesine girdigi kuskusuzdur. Bununla beraber, Yiik-
sek Mahkeme'nin, bir ydntem ve yaklasim olarak tutarlihk gosterme-
si; vani, 91. madde yasafini, yasanin amacina —iyilestirme— agirhk
vermek suretiyle asmak, bertaraf etmek seklindeki tavrimi, 36 lle 74.
maddeleri, memur bakimindan tagidiklart =ortak» islevde ve giiven-
lik - giivence «payda»sinda koprilliyerek gbstermesi uygun olurdu.

Ugiineii konu, Yargi alaminin KHK ile diizenlenmesidir. Anayasa
Mahkemesi, Yetki Kanununun Hikidmete, siyasi iktidara, KHK yoluyla
yargiglarin ve savcilarin mesleki statiilerini, buradan dogrudan yan-
simayla Yargi'y1 diizenlemege mezun kilarken, olaya gayet metinci ve
vaside indirgeyen sekilde bakmaktadir. Ciinkii, «mahkemelerin bagim-
sizligi ile hakimlik ve saveilik teminatt acrsindan getirilen esaslarla
hakim ve savcilara tanman hakliarin neler oldugu, Anayasa’min 138,
139 ve 140. maddelerinde ... belirtilmistir. Bunlarin ... KHK'lerle dii-
zenlenmiyecedi, Anayasa'mn 91. maddesinde acrtklanan haklaria hig
bir 1lgisi bulunmamaktadir.» {59).

Maalesef, Yilksek Mahkeme'nin, bu gerekgesine katilamiyoruz.
Bildirimizin girisinde vurguladiimiz gibi, bu Mahkeme'nin gdrevi,
Anayasa’nin maddelerine ve sistemine anlam vermek; Anayasayl,
Tiirk Kamu Hukukunun ve Tiirkiye'deki Anayssal evrim surecinin akig
icinde ve dogrultusunda isletmektir. Bunun icin, satir aralarina gir-
mek, metinlerin Gstiine grkmak, 6zii egemen kilmaktir. Bu agidan ba-
kinca, gbriltecektir ki, Anayasa, Yuriitmeyi, Yargi'dan uzak tutmustur.
Yarg dnce Yiritmenin karsisinda bagimsiz ve givenceli olsun iste-
mistir. Unutmayalim ki, Yargi, birakahim 1961 Anayasasint, 1924 Ana-
yasasi’'nda bile, TBMM, Milletin yegéne ve hakiki mimessilidir denir-
ken: vazifei tesriiye, vazifei icraiyeye mukabil, Yargi'va kuvvei kazai-
ye denmis ve hakki kaza, Millet adina, miistakil mahkemelere verll-
mistir. Hig kimsenin, makam ve merciin, mahkemelere ‘genelge bile
gbnderemiyecedi; yargic ve savclarin 128/2 konularinin, mahkeme-
lere genelge bile gonderemiyecedi; yargic ve savcilarm $28/2 konu-
larinin, mahkemelerin bagimsiziin ve hékimlik teminatt esaslarnna
gbre diizenlenecedinin buyuruldugu, «idari» gbrevierine ve iglemleri-
ne ragmen, organik yénayle Yargy'min iginde yer verilen ve gogunlugu
yargiglardan olusan Hakimler ve Savcilar Yitksek Kurulu'nun éngtril-

(59) Id: 13; «Dolayh bigimde kisi hak ve dzgiirliikierini ilgilendirmiyecek bir di-
zenleme diigiinmek eldukga giigtir. Bu nedenle de, dolayli bir ilginin varlidina
dayanilarak sohuca gitmek isabetli sayiimaz.» {id: 14).
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diiga 82 Anayasasi'nda, vyargiglarin mesleki statiisiiniin KHK ile di-
zenlenmesi, Yirlitme'nin Yargi'ya ve bagimsizhgina miidahalesidir.

Bu ise kuvvetler ayrihigi ilkesine, Deviet'in temel yapisina ve 6zii-
ne dylesine aykin ve yabanci bir olaydir ki, 91. madde vyasaklari ara-
sinda sayllmasina gerek bile yoktur. Kald: ki, 91. maddede acik ifa-
deyle KHK Ile diizenlemenin kapsami disina gikartilan alan, kigilerin
temel siyasal haklaridir. Yani, amag, burada kisileri yasa ile diizenie-
me glvencesi vasitasiyla, Ylrlitme'ye kargi korumaktir. Yoksa, Dev-
let sisteminin 6ziine iligkin bulunan dogal ve kesin bir engeli, KHK yo-
luyla kaldirmak suretiyle, aslen miimkiin olmiyan bir hukuksal duru-
mu, miimkine gevirmek degildir.

Kararin ele aldigi son nokta, Yetki Kanununda, KHK'nin kapsami-
nin belirlenmesinde, topyekiin yetki devri anlamina neyin gelip neyin
gelmiyecegini agiklayan satirlardir. ligili temel yasalar saydiktan son-
ra kimi yasalarin, mevzuatin karmagikhigi nedeniyle gézden kacmis
olmasindan kaynaklanan sorunu agmak igin, «diger kanun ve kanun
hikmiinde kararnamelerin Devlet memurlar ile diger kamu gorevlile-
rinin idari, mali ve sosyal haklari ile ilgili hilkiimleris seklindeki «ge-
nel> belirlemenin, madde 91'e aykirt topyekiin yetki devri sayilmrya-
cad (60) gorigiini, bu gerceve ile paylasiyoruz.

3 — Fikramin Igerlgi

128. maddenin, kanunla dizenlenmesi buyurulan hususlarin  ne-
ler oldugu, dogrudan iigili sézciikierle Ifade edildikten baska, «dliger
ozliik isleri» gekiindeki torba bir terime de yer verilmigtir. Bu yazim
bigiminden kaynaklanan problemlierden biri, diger 6zlUk islerinin ige-
rigl; étekisi, agikca yazili sézciklerin klasik ve 1afzi anlamiarinin Ste-
sinde ne ifade etti§i; sonuncusu da, 128/2'dekiler diginda kalan, fakat
personel hukuku geredi yasayla diizenlenmesi gereken hususlarin du-
rumnudur. Ornegin, disiplin suglar, cezalart ve prosediirii, kadro ihda-
st - ilgasi ve dagitim, 128/2'de yaziimadigi igin ne yapilacaktir? Bu
soruyu sormamizin sebebi de, Anayasa Mahkemesi'nin kararlarinda
beliren bakis agisi ve yapilan ayirimlardir.

Yiiksek Mahkeme, 61 Anayasast déneminde verdigi iig Gnemli ka-
rarinda (61) ayhk odenek, diger istihkaklar, yolluk gibi mali haklara

60) Id: 15.
{61) AYM. 12.7.1985, E: 19, K: 2, (3 AMKD.. 175); AYM., 122.1972, E: 4, K: 11, (1D
AMKD., 240); AYM., 1.7.1980, E: 28, K: 45, (RG: '3.10.1980 - 17124).
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iliskin farklr sézcliklerin ne anlama geldigini ve yansimalarini agik-
lamis idi. Ancak, bu kararlar, kanunun bir boyutunu aydinlatmakla kal-
mislar, eski 117'deki aym sozciiklerden dzellikle diger zluk islerine
bir icerik vermis degdillerdi. Bu defaki kararlardaki bazi ipuclarindan
yararlanarak eski kararlara iligkin bir incelememizi (62} bir kag adim
daha, ileriye gdtdrelim.

Birincisi, Anayasa Mahkemesi, sadlik hizmetleri ile ilgili kararin-
da, 128. maddenin 2. fikrasindaki =nitelik» sozcuglini, 128/3'l devre-
ye sokarak ve olayla sinirh bakmak suretiyle yorumlamis ve, «burada
gegen nitelik'de, gdreve alinmada aranan niteliktir.» (63) demistir.
Mahkeme'nin, memurlarin ve diger kamu gdreviilerinin, kanunla be-
lirlenmesini zorunlu gérdaga niteliklerinin, sadece giriste aranacaklar
seklindeki ayirmina ve yorumuna katilamiyoruz. Hatta, boyle bir oku-
yusu, madde 70'In metni igin dahi diislinemiyoruz. Gunkil, Anayasa’
min her iki maddesindeki «nitelik kavrami», liyakat ve kariyer ilkeleri
{izerine kurulmus Tiirk Kamu Personeli Rejiminde, bu iki ilkeden kay-
naklanan «mesleki mitelikler» olgusudur ve memurun ya da diger ka-
mu gdrevlisinin biitiin mesleki yasanm boyunca tagimas:, korumass,
gelistirmesi zorunlu olan liyakatidir. Nitekim meslegin aradigt nite-
likler, baslangigta, girisin, Mahkeme'nin sozcikleriyle, goreve alinma-
da aranan liyakat'in ifadesi olurken; daha sonraki agamalarda, mes-
lekte yatay ve dikey ilerlemelerin takdir ve odillerin, cezalarn, hatta
re’sen emekliligin nitel kosullan olmaktadir. Bu itibarla, 128/1 kap-
samma giren personelin niteliginin kanunla bellrlenip diizenlenmesi
ilkesi, girigten itibaren, mesledin son adimina kadar, ayirrmsiz bir bi-
cimde gecerli ‘olan bir buyruk teskil etmektedir (64).

128/2'nin igeriginden siz ederken, ele alacagwmz ikinci konu,
«diger dzlitk islerinnin icerigidir. Mahkeme'nin, inceledigimiz donem-
de bu cok énemli li¢ sézciige deginen Ug karan vardir. Yorumumuzu
yaparken, hem 128/2'nin metninden yararlanacagiz: haliyle, hem de
hu kararlara dayanacagiz.

(62) Salt Giiran : Aybik Yan Odemeler ve Ek Géstergelerin Hukuki Mahiyeti (1/2
idare Hukuku ve llimlerl Dergisi 55).

(63) AYM. 19.4.1988, E: 16, K: 8, {RG: 23.8.1988 - 19908, Sf. 43).

(64] Anayasa Mahkemesi'nin énceld sayfalarda aktardiimiz kosullarn gergevesin-
da kalmak ve bdylece kanunla dizenleme buyrufunu ihlél etmiyacek sakllde
tiizitk, yénetmelik ve kararnamelerle diizentenebllecek noktalarin bulundugu
gortighmiizé,* niteliklerin saptanmasi konusunda da, aym diiglincelerie ve si-
nirlar iginde yineliyoruz,

{*) Giiran: n. 62, 6566.
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Anayasa, metinsel bir ipucu vermektedir. Benzeri dijer mevzuat
hiikimlerinde oldugu gibi, diger 6zliik isleri s6zciikleri, bazi hususla-
rn agikga yazilmasindan sonra, tamamlayici, daha dodrusu, ayni kap-
sam iginde varsayilip da anilmiyan «geri kalanlari» ifade fonksiycnu
verllen bir <torbas hikiimdir.

Ayrica, diger ozlik isleri —haklan de@il— 128/2'de sanki, ayhk
ve ddenekleri tamamhyormus gibi anlamaya da ihtimal verebilecek
bir yazim terkibi icinde goriiniivorsa da; bu konuda Anayasanin diger
maddelerinin gbzden gegcirilmesi vararlidir. Yargi¢c ve savcilarla ilgili
139. maddedeki dzliik haklari, burada, malt hakiar anlam verebilecek
gibiyse de; madde 140/3, 156/son ile 157/sondaki ve 160/3'deki di-
ger Gzlik islerl sozclikleri, 6nlerindeki yani tamamladiklari kurumlarla
birlikte mitalda edilince, mali hakiari asan bir seyleri kastettikleri
gériliir. Bu baglamda, «diger &zlik igleri», mali haklar da dahil olmak
tzere, memurlarin ve diger kamu gérevlilerinin, 128. maddenin 2. fik-
rasinda, nitelikleri diye baslivan ve metinde yer almiyan, disiplini,
meslek Ici edltiml, yer ve gorev degistirmeyi, sicili, emeklili§i ve
amesleki Iliskilerinden dogan» diger igleri, daha do§rusu islemleri
icermektedir.

Diger taraftan, maddenin metnindeki vazimin 6tesinde, personel
hukukunun giivence hikmii olan 128/2'ye, bu 6zelliginden bakinca, va-
rilmasi gereken sonug¢ da, bir éncekinden farkh olmiyvacaktir. Yani,
diger 6zliik isleri, memurlarin ve diger kamu gbtrevlilerinin «<nitelikle-
rinin, atanmalarinin, gérev ve yetkilerinin, haklan ve yiuktimlerinin,
aylhik ve odeneklerinin ve biitiin bunlari tamamliyan diger mesleki ko-
nulari=nin kanunla diizenlenmesi anlamnt tasiyacaktir.

Bu agiklamadan sonra, Mahkeme'nin ii¢ kararina gecelim.

Kararlardan birinde, Anayasa Mahkemesi, yorumumuzu destekle-
yen bir okuyusia sunlan yazmistir; «Ust kademe yoneticilik egitimi
programina katilma kosullar,... memurlarn 6zliik islerl ¢ergevesinde
degerlendirilmesi gereken bir konudur. Bu bakimdan egitime katilma
kosullannin tiimiiyle kanunla belirlenmesi yGnetmelige birakiimamasi
gerekirdi.» (65). Diger kararda, memur dektorlar bakimindan mesleki
editimin, kendileri ig¢in de yararli bir meslsk geredi oldugu kanisin: ta-
siyan Anayasa Mahkemesi, bu gorevlilerin, bu yiikiimlilik nedeniyie,

(65) AYM,, 186.1985 E: 3, K: 8, (RG: 18.10.1985 - 18902}.
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disiplin cezas ile meslekten men edilince «dzlik haklarindan= yok-
sun birakiimalart durumunun ortaya gikacagin ifade ediyor (66).

Ugtincii kararda, gegici gdrev tazminatinin harcirah oldugu, bu
niteligi itibariyle, 128. maddede 620 edilen ayhk ve ddenek gibi ozliik
haklariyla ilgisi bulunmadigin: (67) sdylerken; Mahkeme, diger 6zliik
islerint, aylik ve &denek benzerlerine inhisar ettirerek deraltmis de-
gildir diyeblliriz.

Aksi halde, Anayasa Mahkemesi, kamu hizmetinin gerektirdigi
durumlarda, gérevli kigilerin, gérev nedeniyle, katlanacaklar zorunfu
glderleri kargilamak iizere 6denen para olarak takdim ettigi harciraht,
gezici gdrev tazminatint ya da benzeri 5demeler araginda yer alan yer
degistirme giderini, kurs yevmiyesini, bilge farkini (68) 128//2'dekl
aylik ve ddeneklerden ayrik tutuyor demektir ki; kammizca, boyle bir
aytrimui benimsetecek «&ze illgkin= bir fark yoktur. Glinki, bunlar da,
memur ve diger kamu gdrevlilerinin mesleki —hatta gérevsel— illg-
kilerl cergevesindeki «istihkaklari=dir. Kaldi ki, Anayasa Mahkemesi,
yeminli mali misavirlerle ilgili 3239 sayili yasay: denetledigi kararmin-
da, Maliye ve Glmriik Bakanhg) personeline gérevleri nedenlyle ve
daha verimli ¢aligmalanmi saglamak amaciyla yapilacak <ek &deme-
leri» kanunla diizenlenmesi gereken mahiyette sayiyordu (69).

Sahsen, memurun bir ayhk mesaisi olarak sundugu profesyonel
isgictinin, gdrevinin, mesleki niteliklerinin 8zelllklerinin kargthg ai-
dig: aylik, ek gbsterge, tazminat, ek 6deme, gbsterge istii, biitin bun-
larfa yolluk, yevmiye ve benzerleri arasinda bir «mahiyet» fark:s gére-
miyoruz. Buniarm hepsi, ilgililerine, yaptiklar: «igin karsiligi ve geregl»
oldudu i¢in, statli hukuku kurallar uyarinca ddenen «degigik isleviis
6zlik haklaridir. Varlik sebepleri farkh olmakla beraber, mahiyetleri
aymdir, Bu yiizden, 128/2'nin igerigine dahildirler.

{66] AYM. 1941988 E: 16, K: 8, (RG: 23.8.1988- 19908, Sf. 45); Nitekim, disiplin
yetkisi, Anayasa ¢ergevesi iginde yasalarla diizenlenen alanlarda, yine yasa-
larda belirlensn kosullarda kullamilie... Yonetim, yasal belirleme ve dayenek
olmadan, herhangi bir davranisin yaptinm gerektirdiginl takdir edip kendisi
bu konude kural koyamaz.» (Sf. 44-45),

(67) AYM., 28.9.1988, E: 12, K: 32, (RG: 11.12,1988 - 20016, Sf. 23).

{68) Id: 24-25,

(69) AYM., 19.3.1987.E: 5 K: 7, (RG: 12.11.1987 - 19632, Sf. 48); Mahkeme, bu sa-
tirlan soyle tamambiyordu : 286z konusu madde bu yetkinin Malive ve Gim-

riik Bakanhgtma birakilmis olmasi Anayasaya (128/2) aykirthk olugturmakta-
dir.» [Ibid).
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128/2 cercevesinde deginecedimiz son konu, kadrolarm kanunla
ihdasi - ilgasi olayidir, Atanmanin 6n adani olan kadro, aym zamanda
diger 6zlitk islerinin de kapsami iginde diistiniilebilir. Hatta, memur-
larin ilerlemesi veya yiikselmesi, gbrev ve yer degistirmesi (70) hep
kadroya bagh oldugundan, 128/2'de agik sézcitkle ifade edilmemesine
kargin, «kadro=nun, 128/2'nin memurlarin ve diger kamu gdrevlile-
rinden sonraki gériinmeyen ilk sbzcOdii oldugu. kuskusuzdur. Bu iti-
barla, Anayasa Mahkemesi'nin, 128/2vi anarak «Anayasanin kanunla
diizenlenmesini emrettigi hususlar arasinda, ilk olarak kadronun da
bulundugunu kabul etmek gerekir» (71) seklindeki gériistne katiliyo-
fuz. Ancak, kanunla diizenleme zorunlulugunu, «kadro-biitce» arasin-
dakl siky baglant! (72) ile degil; kadronun, 128/2'nin igerigine giren te-
mel bir persone! unsuru ve [dare'nin kurulusunun yapi tas) olmasi ol-
gulani fle agikhyoruz.

Yiiksek Mahkeme'nin, verinden yonetim kuruluslartin personel
kadrolarinin kanunla diizenlenmemesi gortsini de paylesmakla be-
raber; «biitgelerinin kanun konusu olmamasisna baglayan gerekcesi
yerine, bu hususun, yerinden yonetim ilkesinin geredi oldudu seklin-
deki bir zemine oturtmayi yegliyoruz. Ayrica, bu vesileyle, kadro ko-
nusunda, 128/2 buyrugunun, bu idareler bakimindan, ancak ve mutia-
ka, kadrolarin ihdasi, ilgasi, aktarilmasi, belirlenmesi gibi, kadro is-
lemlerinin, temel esaslarimin ve idari vesayet fliskisinin kanunla diizen-
lenmesi, uygulama islemlerinin ise kendilerine brrakilmasi olarak an-
lasilmasi gerektigini ifade ediyoruz.

SONUCG

Anayasa Mahkemesi'nin 1982 Anavasasi déneminde personel hu-
kukuna bakisim inceleyen ve kisisel gériiglerimize de yer veren bildi-
riyi tamamlarken, basgtaki gdzlemlerle &nerilere dionerek, aym seyleri
tekrarlamak istiyorum. Amacim, uzun siredir ciddi bunalim ve tahri-
bat iginds bulunan Tirk Kamu Personelinin, biitiin olumsuzluklardan,
on kisa zamanda bile, degil, «derhal, gimdi» kurtariimasi zorunlulugu-
nu vurgulamaktadir. Bunalim ve tahribat, mali, ekonomik, vonetsel,
siyasal alandan, metastasa ugramis biinye gibi hukuk alanina da sig-
ramigtir. Bu sempozyumun, pozitife yonelik adim teskil etmesi dlle-
giyle noktaliyorum. -

(70) AYM., 28.6.1988, E: 21, K: 25, (RG: 8.1.1989 - 20043, Sf. 17}.
(71) Ihid.
(72) Ibid.
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