ANAYASA MAHKEMESI’NiN 1982 ANAYASASI DONEMINDE
PERSONEL HUKUKUNA BAKISI

Prof. Dr. Sait GURAN*

Anayasa Mahkemesi'nin bu vyilki kurulug yildénimi Sempozyu-
munda, personel hukuku alaninda bildiri hazirlamamin, bence, 6nemli
«sebepleri» var. Turkiye'de kamu personelinin 6zellikle memur (1)
kesiminde, on vyillardir kararli, tutarli, glvenli, c¢ekici, 6zendirici ve
doyumlu bir statliden, artan dlgllerde uzaklasiimasi; daha kotisl, bu
kesimin siyasal iktidarlarin yani ve sistemli operasyonlarinin uygu-
lama alani yapilmasidir. Tulrkiye'deki siyasal kutuplasma ve ekiples-
menin, Kamu Yoénetiminde, yatay ve dikey boyutlarda, sinir tanimak-
sizin, butin siddetiyle, durmak bilmeden ve askerlikteki deyisle «si-
per kazanmak» anlayisiyla gerceklestiriimesidir (2). Sebep bir baska
olguyla devam ediyor. Kamu personeli, bu defa kamu kesimi iscileri
de dahil, bir kag yildir, sanki ekonomi ve ydnetim (management) ge-
regi imis gibi gosterilerek, Ozellestirme ve sbzlesmeli lesti rme arag-
lari kullanilarak, bir «eritiime» (3) ve «yandaglastirma» sulrecinden is-
rarli bir yaklasimla gecirimekte. Ogreti ve ictihadin, oybirligi icinde
«hukuken olmaz» dedigi hususlari, Hikimetin, kanun hikminde ka-
rarname yonteminden vyararlanarak, kati bir tavirla sirdirmesi, bln-
yedeki sorunlari agirlastirip, ¢6zimlenmesini daha da zorlastirmak-
ta. Bunun Otesinde, maalesef, Anayasa'’nm 128. maddesinin yukledigi
gorevi ve verdigi buyrugu unutmuscasina, Parlamento da, kanun huk-
munde kararnameleri, 6ncelik ve ivedilik (4) bir yana, «sonrahk ve

(*) IL.U.H.F. égretim Uyesi

(1) Bu baglamda «memur» kavramini, 657'nin kapsami ile sinirlamiyor; Anayasanin
diliyle, vyargiclari, savcilari, yuksek Ogretim kadrolarim, yerel ybnetim ve kamu
kurum ve kuruluslarinin bu statlili mensuplarini da katiyoruz.

(2) Bakiniz, Sait Giran m. Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri (IUHF.
yayini, 1980).

(3) Biraz daha sert, fakat, belki de daha Isabetli deyisle «extinction» soyunun tiike-
tilmesi.

(4) Anayasa, madde 91/8.
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yavaslikla» gundemine almak suretiyle, Yasama erkinin gecici ve ko-
sullu olarak Yuritme'ye aktariimasi ilkesine dayali dizenleme mode-
lini, bir anlamda, slrekli ve kesin aktarma modeline c¢evirmekte. Par-
[Gmento, bu «yasama anlayigi» ile, kamu personeli alaninda, mesele-
lere el atmayan, bunalimi ve gerilimi ise arttiran bir kurum roli oyna-
makta.

iste, bu ahval ve serait iginde, bir yanda o6gretiye, diger yanda
Yargi'ya. kamu personeli konularini, meteorolojik ifadeyle, koétd hava
kosullarinin egemen oldugu bir ortamda, hukuk ve kamu yoénetimi bi-
liminin kurallarina ve gereklerine uygun bir zemine ulastirmalari go6-
revi dusiyor. Ozellikle 1982 Anayasasi'nin karmasik metni ve siste-
matigi kargisinda, tim bu ciddi sorunlarin asilmasi bakimindan, Ana-
yasa Mahkemesi'ne gergekten buydk bir sorumluluk ve etki sahibi bu-
lundugu igin, bakiSini, yorumlarini dile getiren kararlari ve gerekge-
leri, Ulkede, siyasal iktidarlarin degil, Hukuk'un ustiinligiine inanmis
herkesin dikkatlerinin, Umitli ve sicak bir ilgiyle yogdunlastigi odak
noktasi oluyor.

Bu dislnceler ve duirtdler ile ele aldigimiz Anayasa Mahkemesi’-
riln personel hukukuna iliskin kararlarinin neredeyse timinin, Ana-
yasa 'mn 128'inci maddesi etrafinda déndigii gorilmektedir. Bu, bir
rastlanti degildir. Clnkl, bu madde, mevcut icerigiyle, Turk Personel
Hukuku’nun temel tasi konumundaki, anahtar hikimdir. Ayrica, mad-
denin 82 Anayasasindaki metni, birinci fikradaki ilavelerle, 61 'in 117-
sinden 6zde farkli ve yeni bir durum yaratmakla kalmamis; karmasa
ve problemi de birlikte getirmistir. Ogreti ile Yarg, bl gibi ikilemleri,
agcmazlari asmak, metinlere, kendi sistemi iginde isler anlamlar ver-
mekle gorevlidir.

Bu nedenlerle, bildiri, 128. maddenin irdelenmesi ekseni Uzerine
bina edilmistir. Bunu yaparken, 6énce madde 128'in orijinine gidilecek;
sonra 61/82 metinleri karsilastirilacak ve bu kisim, 128/1’in ne dedi-
ginin belirlenmesi ile noktalanacaktir.

Bildirinin ikinci kisminda, Anayasa Mahkemesinin, 128. madde-
nin birinci ve ikinci fikrasini igliyen kararlari eie alinacaktir.
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128'inci Maddenin Dogusu ve Bugiinii
. ©n Tasari

1961 Anayasasi'nin yapilmasi sirecinin ilk adimi olarak kurulan
ve Istanbul’da galisan Bilim Komisyonu (5) tarafindan hazirlanan «Ana*
yasa On Tasarisinin bes maddesinden kaynaklanan simdiki 128. mad-
de, T.C. idare Teskilati icinde yer alan, klasik idari yénetim modeli
uyarinca olusturulan kuruluslarla —basta Devlet kamu tlzel Kkigisi—
kamu Iktisadi tesebbusleri gibi ticari, sinai, mali fonksiyonlu ve ayri
ydnetim usdllerinin  hakim oldugu kuruluslar arasinda varligi kabul
edilen farkin Grindddr. Bu Grinin olusumundaki bir katki maddesi de,
788ler, 3656'lar, 3659’lar, 4/10195'ler gibi statllerle ortaya cikan kar-
masanin gideriimesi memurlarin  diger kamu gorevlilerinden ayirt-
edilmeslInin saglanmasi ve bir dizene baglanmasi duglncesidir.

Bu sorundan, c¢dzimcu yaklagimla yola ¢ikan Bilim komisyonu,
memurluga bir meslek olarak bakmis; klasik kamu hizmetlerinin igler-
ligini sagliyacak lokomotifler olan asli ve surekli gorevlerin, «an-
cak», kamu gorevlerini, asli ve surekli bicimde gdrmek isteyen, yani
kamu gorevliligini meslek olarak se¢mis ve girmis kamu gorevlisi ki-
siler eliyle yurutulebilecegini varsaymistir (6).

On Tasari'nin bu yaklasimini agiklayan ve madde 136, 148-151'de
yogunlasan hikiamleri syle 6zeti iyebi liriz :

Genel idare usulleri, ticari, sinai ve mali faaliyetler ile bunlari
yerine getiren kamu Iktisadi tesebbiisleri disinda kalan; yani, kamu
hukuku kurallari ve kamu kudreti usulleri icinde dusunulecektir ki,
«idart kamu hizmetleri, ahcak genel idare usulleriyle gérilebilir, (md.
131).

Genel idare, yani «kamusal yonetim» usullerine tabi hizmetlerin
personeline gelince; On Tasari, asli ve sirekli gorevleri, yasal statii
ve glvenceyle donatiimis «memur»larin tekeline sokmus; «ikincil»
mahiyetteki devamli isler icin, «gegici» olarak gorevlendirilien ve me-
murlugun hak ve guvencesinden yoksun tutulan, fakat en c¢ok 2/3
branda daha ylksek Ucret verilecek kisilere birakmis (md. 148-149);

(5) Siddik Sami Onar'in bagskanhgindaki Komisyonun Uuyeleri sunlardi : Muammer
Aksoy, Ilhan Arsel, Latfi Duran, Hiseyin Nail Kibal, Ragip Sarica, Bahri Savcl,
Naci Sensoy, Hifzi Veldet Velidedeoglu, Vakur Versari. Komisyon uyelerinden
Duran vei Versan, daha sonra ismet Giritli lle Tarik Zafer tiinaya'nm vyerine ka-
tilmiglardir.

(6) Guran;n. 2, 185.
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sozlesmeli personelin ise, ancak, «gegici» nitelikteki Islerde, sireli
bigimde calistirilabilecegini (md. 151) 6ngdrmustar.

o0zel idare usulleri iie yduritilen ticari, sinai, mali tesebbisle-
rin (7), devamh Odevleri, «siirekli» istihdam edilen, fakat memur sta-
tistne girmeyen, ancak memurlardan iki kat aylik alabilecek olan ki-
silerce godrulecektir. Bu tur tesebbuslerin gegici islerinde de, so6zles-
meli personel galistirimasi benimsenmistir (md. 150-151).

II. 1961 Anayasasi

Kurucu Meclis ise, bu ayrintiya girilmesini gerekil bulmamis ola-
cak ki; Anayasa’nin 117. maddesi ile sadece memurlar hakkinda hu-
kim koymakla yetinmigtir. Bu icerigiyle, 1961 Anayasasi’’ndaki «genel
idare esaslari» kavrami On Tasarr’daki fonksiyonunu vyitirmekle be-
raber; gene de, arkasindaki kaynak metinle birlikte okununca, anla-
sthir, tutarh bir él¢cit —tanim ve sistem— kural getirmisgtir.

61 Anayasas’’nin 117. maddesinin ilging ve isabetli olan yani, bu
metni ile, memuru tanimlamasi ve surekli, givenceli profesyonel ka-
mu gorevlilerine o6zgllenmesi gereken gorevleri, dodru ve vyerinde
olarak, m ilgilisl»ne, yani memurlara terk ve teslim etmesi olmustur (8).

Fakat, 6n Tasar'nin, kamu Iktisadi tesebbislerini, Ozel hikim-
le, genel idare usullerinin disinda tutmak suretiyle, memuru tanimla-
yan 148. maddesinde genel idare usullerine tabi kamu hizmetleri go-
ren diger kamu tlzel kisileri arasindan cikartan modeli, 1961 Anaya-
sasi'nin sadece 148. maddeyi alan 117. maddesiyle degismistir. Cln-
ki, yeni dizenleme ile 61 Anayasasi, kuskusuz birer kamu tizel ki-
sisi durumundaki KiT'lerinin de, birden bire madde 117’nin kapsamina
sokulabilecegi; bunun sonucu olarak, bunlarin asli-strekli gorevle-
rinde de «memury ¢alistiriimasi zorunlulugunun getirebilecegi bir hi-

(7) Genel idaredeki «hizmet* so6zcigine karsihk burada «tesebbus* tercih edil-
mis.

(8) Anayasanin 117. maddesinin amir hikmu ortada iken, Devletin genel idare
esaslarina go6re yurattudu hizmetlerinin asli ve surekli goérevlerinin «bir kariyer
teskil eden teminatli memurlar» eliyle go6rilmesi gerekir. LOtfi Duran: Turk
idaresinde Politik Nitelikte Yilksek Kademe Yéneticilk Mevkileri ihdas Edilme-
li midir? (1/1 Amme Idaresi Dergisi 74; 1968); «Anayasadaki tanimlamaya sa-
dik kalacagiz ve memurlari, Idari kamu hizmetlerinin vyiritilmesine, asii ve si-
rekli goérevlerle katilan ve aylik (*) alan kamu gorevlileri olarak tanimlayaca-
§iz.» Mukbii 6zyiirek: idare Hukuku Dersleri, 114 (Ankara, 1973); (*) «...akdi
nitelikte tcret degil.* (ibid).
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kiim yaratmigtir (9). Mamafih, 61 Anayasasi'm, kaynagi On Tasari ile
birlikte degerlendiren yorumlar vyapildiginda, KiIT'lerini 117°'nin diger
kamu tlzel kigileri arasinda saymamak yolu sakli kalmak kaydiyle.
Ancak, 61in uygulandi§i dénemde, KiT'leri, memur calistiran diger
kamu tuzel kisileri olmustur (10),

111. 1982 Anayasasi

Danisma Meclisi, eski 117. madde metnini esas aldiktan sonra,
biyik ihtimalle, Anayasa Mahkemesi'nin, Devlet Planlama ve ODTU
kararlari (11) ile memur statiisinde olmiyan kamu personelinin, me-
murlara 6zgli gérevlere getirilemiyecegint ifade eden igtihadini etki-
siz kilarak, bu yolu agmak dislncesiyle, maddeye «diger kamu go6-
revlileri» kategorisini de eklemistir. Yeni igerigi ile buyuk ve kdkten
bir degisiklige ugrayan bu hikim, Milli Glvenlik Konseyi tarafindan
da degistirimrstir. Maddeye, bu defa, «kamu liktisadi tesebbiisleri» de
konulmus (12); ve bdylece su noktaya ulasiimistir :

mBelitmek gerekir ki, 1982 Anayasasi, “memur" kategorisini be-
lirleyen ‘asli ve siirekli gdrev’ kavrami igine 'diger kamu gorevi ileri'n i
sokmak ve hatta kamu Iktisadi tesebbiislerini 'genel idare esaslar' ve
personelini de ‘asli ve siirekli gorev' kapsami icine almakla, 'kamu
ajanlar’ arasinda buyuk bir karisikliga ve belirsizlige yol acmis bulun-
maktadir. Oysa, 1961 Anayasasi (md. 117) sadece 'genel idare esaslari-

(9) Genel Idare esaslari kavrami, Istanbul Komisyonu taslaginda (On Tasar) KIT'-
ler igin ongérilen karsiti «bzel idare esaslari» deyiminin yer aldigi baska bir
madde Kurucu Meclis tarafindan metne konulmadigindan; o zamandan beri du-
raksamalara ve yanls anlamalara yol agmaktadir. LOtfi Duran: Soézlesmeli Ka-
mu Personeli (Cumhuriyet. 12 Aralik 1988, Sf. 2).

(10) Devlet Personel Dairesi'nin, Kamu Personeli Anket Sonuglarina gére 1976 vyi-
linda, Iktisadi devlet tesekkiillerinde «memur» orani séyledir: PTT'de % 99,5;
DDY’'nda % 45,9; Zirai Donatim Kurumu'nda % 58,8; Toprak Mahsulleri Ofi-
sinde % 90,2; Emlak Kredi Bankasi’nda % 98,6; Ziraat Bankasi'nda % 99,5;
Halk Bankasrnda % 100’diur. (Giiran : n. 2, 23); Ayni anket sonuglarinin 1986
yilina ait rakkamlarina goére, kamu iktisadi tesebbuslerinde (33 kurulus) 303,315
isgi, 44313 gecici personel, 3441 sbézlesmeliye (toplam 350.869) karsilik,
253218 memur bulunmaktadir. Béylece, memurlar, toplam KIT personelinin
% 41,9'unu teskil etmektedir. KIiT memurlari da, toplam iilke memur niifusu-
nun % 20'si civarindadir.

(11) Sirasiyla, 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) Tdarkiye Cumhuriyeti Anayasasi / Komisyon Raporlari ve Madde Gerekgeleri,
Sf. 193 (Millet Meclisi Vakfi Yayini, 1983).
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ria gore yiriitiilen kamu hizmetlerinde’ yani klasik kamil idare ve k-
rumlannda ‘kamusal yonetim usulleri’ uyarinca gergeklestirilen esas
islevlerinin gerektirdigi ‘asli ve sUrekli godrevlerde’ c¢alisan personelin
‘memur’ oldugunu belirtmekte ve yalniz bunlara ‘memur teminatr’ (md.
118) tanimakta idi... 1982 Anayasasi ‘kamu hizmeti goérevliier'nin tu-
mdnd, yani ‘memur ve diger kamu gorevlilerini tek bir personel kate-
gorisi icinde kaynastirip ayni genel kurala tabi kilinca; memurlarla
Oteki personel arasinda ayirima yer olmadigi gibi, ‘genel idare esas-
lar' veya ‘6zel ydnetim usulleri'ne goére ylrutilen kamu hizmetlerinde
calisanlar arasinda da bir fark kalmamistir.» (13]

128’'in dogumundan bu yana Jegen slire sonunda ortaya ¢ikan hu-
kuksal durum, orijininden ayriimis bir hikim, personel hukuku ile
bagdasmayan bir madde, Igindeki kavramlarla ayirimlarin anlamlarini
kaybettigi bir metindir. Cunkl, Duran’in da az Once belirttigi gibi, as-
linda, 6zel idare usullerinin -kendisi olan» ve genel idare UsullerinO
yer vermiyen KlT’leri de, genel idare usullerine dahil edilince, zaten
geriye Ozel idare usulleriyle cevrilecek «hizmt tipi» kalmiyor. O za-
man, su sorulara cevap gerekiyor: Maddedeki genel idare esaslari
ne anlama geliyor; hangi farkliigi ifade ediyor; olan bir ayirimi mi,
yoksa olmayan ayirimi mi? Ayrica, 6zel idare usulleri uyarinca go6-
rilecek kamu hizmetleri var ise, fakat bunlar KiT'lerinin goérdikleri de
olmiyacagma gore, biinlar nelerdir ve KiTTerinkinden hangi noktada
ayrilmaktadir?

Varsayimi ve anlamlandirma yaklasimini degistirelim, o zaman
da su ikilemle karsilasiliyor; 82 Anayasasi/128 ile, fonksiyonlari ve
varlik sebepleri, orijinin de, 6zel idare usullerini uygulamak olan Kir-
lerinde de, Jenel idare esaslari g¢ercevesinde yurutilecek -goérevier*
degil «kamu hizmetleri»nin bulundugu tescil ediliyor. O halde, artik
sOyle mi dusunecegiz? Bakacagiz, hangi kamu tizel kisisinde —Dev-
let kamu tiizel kisisi dahil— ve KiT'ride, «genel idare esaslari-na tabi
bir «hizmet» var mi; 6nce bunu belirliyecegiz. Yani burada, «birimy,
o kurulusta goérulen kamu hizmeti veya birden ¢ok ise —o6rnegin Dev-
let, belediyeler— kamu hizmetlerinin «her biri» Olacaktir. Bunlardan,
genel idare usullerine goére isletilen kamu hizmetleri 128 kapsamina
girecektir. Ancak, Ozel idare usullerinin uygulandi§i kamu hizmeti 6r-
gltleri «kkamu tizel kisileri 6zel hizmetkar kullanamiyacagina goére»(14)

(13) Latfl Duran: Anayasa Mahkemesl'ne Gére Tirkiye'nin Hukuk Diizeni I, 19/2
Amme idaresi Dergisi, 18 (1986),

(14) Duran:n.9,2.
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hizmet, hangi tir kamu gorevlileri ile yurutilecektir? Bu kamu go6-
reviileri ile, genel idare esaslarina tabi hizmetlerde g¢alisan «diger
kamu gorevlileri» arasinda hukuken ne gibi farklar olacaktir veya hig
fark olmiyacak midir? Baska bir deyisle, 128 kamu gorevlisi; 128-disl
kamu gorevlisi mi vardir? Yoksa, 6zel idare usulleri uyarinca yone-
timde, memur olmiyacak, 128'in diger kamu gdrevlisi olmiyacak; te-
peden tabana herkes, 6rnegin «is¢i» mi olacak? ... Ya da, Duran’in de-
digi gibi (15) «KIT'ler kamu kesiminde yer almakta ise de: ydnetim
bigimleri tamamen "genel idare esaslar” uyarinca degil, kamusal -
6zel karisimi karma bir yOnetimi icermektedir. Bu kuruluslar, dis ilis-
kilerinde 6zel hukuk kural ve usullerine uymakla beraber, i¢ dizen ve
etkinliklerinde kamu hukuku ilke ve dizenlemelerine bagli bulunmak-
tadir. KiT'lerin kamu tlzel kisileri olmalari ve kamu yararina ydnelik
bir takim yeni kamu hizmetlerini gdrmeleri nedeniyle, isgiler disinda
kalan personeli ile iligkileri kamusal nitelikli statllerin nesnel (ob-
jektif) ve genel hukimlerine goére yurutilmek gerekir. YUkimld ol-
duklari kamu hizmetlerini salt "genel idare usullerine” goére yurit-
medikleri gerekgesiyle, KlT'lerin personelini memur veya kamu go0-
revlisi saymamak dogru ve muiumkin degildir. Gergekten 1982 Anaya-
sasl baglaminda bunlar ... ancak kamu personelinden ya memur ya da
kamu gorevlisi olabilirler» (16).

Bir diger soru da 128/2 ile baglantiidir. Séyle ki, eger hukuksal
rejimleri yasayla dizenlenecek olanlar, sadece Anayasa’daki 128/1
personeli ise, kamu tizel kisilerinin —Devlet dahil— 6zel idare esas-
lari cercevesindeki hizmetlerini yuriten kapsam disi personelin 128/2'
de belirtilen «mesleki» konulari, dogrudan dogruya veya yetki kanu-
nu Usldblu iki satirlik kanunlarin ardindan «idari diizenlemeye» mi terk
edilecek?

Son soru da, asli-surekli goérevlerin, somut planda, tali-sirekli,
asli-gegici gorevlerden, kesin cizgilerle ayirtedilebilecegi var sa-
yilsa bile; bu defa da, asli-surekli gorevleri yiritecek «diger kamu
gérevi ileri »n in kimler olacagidir. Ustelik, bunlar, maddedeki tanim ve

(15) ibid.

(16) Duran: n. 9, 2; «KIT'lerin denetimini duzenleyen 165. madde... bunlarin devict
icindeki varh@ini ve surekliligini kabul etmektedir. Siyasi partilere girme ya-
sa§l kapsaminda bulunanlari sayan 68. maddenin son fikrasi... o&zellikle KIT

personelini anlatmak istemistir.» ibid.
*% Q

45



yazim sekli gere§i memurlara &6zgulenmis gorevleri paylagacaklar-
dir (17).

iste, Anayasa Mahkemesi, Tirk Kamu Y®énetimi'nin, kurulus ve
isleyisi bakimindan, Turk Personel Hukukunun bugini ve gelecedi yo6-
ninden fevkalade o6nemli olan 128. maddedeki bu «caos»u ve anlam-
sizliklari sona erdirip, gerekli dizeltmeyi yaparak, maddeye, rasyo-
nel bir anlam vermek, sadlikli bigimde isletmek «yargisal* gorevi ile
karsi karsiyadir. Bunun igin, Yuksek Mahkeme'nin, «olaya» maddenin
metninin Ustlne gikarak bakmasi gerekil ve yeterlidir.

ANAYASA MAHKEMESI'NIN BAKISI

1982 Anayasasi’'ndan sonra, Anayasa Mahkemesi'nin verdigi ka-
rarlardan, yayinlanan onaltisi bu bildiride ele alinacaktir. KiT'lerinde
s6zlesmeli personel ile idarl yarg yargiglar kararlari iptal hikmunin
duyurulmasina ragmen, bugline kadar heniz yayinlanmadidindan, bun-
lar inceleme disi kalmaktadir. Bununla beraber, 6nceki kararlarina ba-
karak, s6zlesmeli personel hakkinda tahliller yapilacaktir.

l. 128’inci Maddenin Birinci Fikrasinda Yer Alan Konular

Aslinda Anayasa Mahkemesi, verdigi kararlarda, 6nine gelen da-
valarda, c¢ozimlenmesi istenen somut hukuksal aykirilik Uzerine egil-
mis, onu yanitlamis; fakat, buradan hareketle, 128'deki kavramlar ve
128’in  bGtlindnl yeterince vyerli yerine oturtan bir yol izlememisgtir.
Mahkeme'nin, 128'den ne anladidi veya ne anlam verdigi, tam olarak

(17) Nitekim, 22. yldéniminde sundugum bildiride, dider kamu gdrevlilerinin  kim-
ler olabilecegini aciklamistim*. Bu defe, ayni satirlara. Hocam Duran'in, KIT"-
lere iliskin olarak azdnce aktardigim, bunlarin kamusal - 6zel karigimi karma bir
yonetim modeli Uzerine kurulmus kamu tizel Kisileri olduklari tesbltinden ha-
reketle, bu noktaya iliskin acikligi vererek tanimlamayl sdyle yapiyorum:
128. maddenin 1. fikrasindaki ifade, zaten memurun kabul gérmis tanimi ol-
maktadir. Ayrica, buradaki gorevler, kamu tizel Kkisilerinin salt kamusal veya
kamusal-6zel karigimi  yonetim esaslarina-usullerine goére yiritilen hizmetle-
rin asli ve sdirekli nitelikteki 6geleri —yapi taslari— oldugundan, tanim ve do-
gasi geredi Oncelikle ve kaideten, memurlara 06zglu goérev kategorisi, teskil
ettiginden ve bunlar tarafindan vyerine getirildiginden, «diger kamu gorevli-
lerin  kavraminin igeriginin de bu cergeve iginde belirlenmesi gerekir. Buna
gére, 128/1 'deki diger kamu gérevlileri, ancak Idare ile «kamu hukuku» iligkisi
bulunan ve hizmetin «asli elemani» sayilabilecek turde bir goérevde ¢alisanlar
olabilir.*

Sait Gulran; Anayasa'mn 128. ve 129. Maddeleri Yoninden Kamu Gorevlileri,
Bakanlarin Durumu (Anayasa Vargisi, Sf, 199; Any. Mhk. Yayini 4, 1984).
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netlesmis degildir. Bu husus, yanlis gérmuyorsak, Mahkemenin, da-
valar vesilesi ve vasitasi ile, ilke koymaktan ziyade, somut bir Ana-
yasa aykiriligl iddiasini, «bire! bir uyusmazlik» gibi ele almasindan
kaynaklanmaktadir. Ayrica Anayasa Mahkemesi’nin, kararlarinda, ben-
zer gerceve iginde mitalaa edilebilecek konularda, farkli sonuglara
varirken, iki kararin ayrildigi noktalari yeterince net belitmedigi za-
manlarda, bir takim yorum ve tesbit zorluklarn ve teredditler ortaya
cikiyor.

Yuksek Mahkeme'nin ictihadi»nin algilanmasi ve buradan Hu-
kuk Uretiimesi bakimindan, profesyonel bir dilsinceyle dile getirdi-

gim bu noktadan sonra, igerige donlk karar incelemelerine gecebili-
riz.

1 — «Genel idare Esaslari» Konusu

Anayasa Mahkemesi, hangi hizmetleri gorenlerin memur veya di-
ger kamu gorevlisi sayilacagini arastinrken, konuya, hizmetin kate-
gorisinin belirlenmesinden basliyor. Ve, 128/1 'in -metnine» sadik ka-
larak, su hususlarin altini giziyor (18):

Kamu hizmetleri nitelik yoéninden ayrilik tasir. Devletin, KiT'le-
rinin ve diger kamu tizel kisilerinin hepsinin, genel idare esaslarina
gbre ylriutmekle yUkdmld olduklart hizmetlerin  bulundugu varsayil-
mistir. Sadece genel idare esaslarina goére yurutilen hizmetler kamu
hizmeti kabul edilmistir.

Ayrica, «6nemi ve degeri nedeniyle Devletin basglica goérevleri
icindeki hizmetler, genel idare esaslarina goére vyuritilen hizmetler-
dir»; SSYB’nin «saglik isletmeleri» buna érnektir (19).

Yiksek Mahkeme'ye goére, «kadro tahsisi genel idare hizmetleri-
nin karakteristigidir. Genel idare hizmetlerinin yapisal ve Islemsel
ozellikleri, onu o6bir hizmetlerden ayirir»; genel idare esaslarina go-
re hizmetin yUritiimesi, guvenceli personel eliyle hizmet ve kamu
hizmetinin stirekliligi ilkelerinin pargasidir, geregidir (20).

(18) AYM., 194.1988, E: 16, K: 8 (RG: 23.8.1988 -19908, Sf. 51).

(19) Id: 52; Kaldi ki bu isletmeler, bugiinkii hasta han el erden farkl olarak, kazan-
ma (kéar) gibi faktorlerin séz konusu oldugu, meccaniligin terk edildidi bir «ma-
nagement» olgusuna gore isletilecektir.

(20) id: 53.
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Diger taraftan, genel idare esaslarinin tanimi veya o&geleri, Ana-
yasa'’nin 123,125, 126, 128 ve 5'inci maddelerinde, «esaslar® sb6zcl-
gunde aranmalidir (21).

Anayasa Mahkemesi nin kararinda yer verilen bu satirlar, genel
idare esaslarini, 6zel idare esaslarindan; birine gére kurulmus hizme-
ti digerinden ayirmaga elverigli ve vyeterli olgUtleri vermekten uzak-
tir. CUnkd, Duran’in yazdidi gibi, «genel idare esaslari» sadece dev-
letin merkezi idare diuzen ve &rgutini ifade eden ‘genel idare’ anla-
minda olmayip, 6zel kesimde kullanilan kural ve usuller karsisinda da,
‘kamusal ydnetim bicimi'ni deyimlemekte ve dolayisiyle tiim kamu
kesimini kapsayan bir idare ydntemini anlatmaktadir.» (22)

Nitekim, Mahkeme'nin, genel idare esaslari kavramini acgiklamak
amaciyla dayanak yapti§i 123-128'inci maddelerle 5. madde; «idare
Cihazi »ni, yani batin kamu tdzel kigilerini, 6zel idare esaslari uyarin-
ca yuruttikleri hizmetleriyle birlikte ifade eden hikumlerdir.

Kadro tahsisi olayl da, genel idare esaslarina tabi hizmetlere «6z-
gl» bir karakteristik degildir. Mevzuattan biliyoruz ki, sézlesmeli per-
sonel, muistahdemler, hatta isciler igin dahi kadrolar tesbit edilmek-
tedir. Konumuz bakimindan daha ilginci, 6zel idare usullerinin ege-
men oldugu KlT'lerinde ve daha Ozele benzer yapidaki TPAO, Denizci-
lik Bankasi gibi anonim sirket statllli ve hizmetli calistiran tesebbis-
lerde bile, kadro - personel iliskisi, Ustelik Bakanlik veya Bakanlar
Kurulu onayl bigimde strmektedir.

Bir nokta da, hangi hizmetlerin Devletin, 128 metnine goére KIT’-
lerinin ve diger herhangi bir kamu tlzel kisisinin «baglica gorevleri
icinde» yer alip almadigi hususudur.

Anayasa'ntn 5. maddesine, daha sonra sosyal ve ekonomik hak-
lar listesinde, yer veren; 127. maddede gugli yerel yOnetim anlayisi-
ni vurgulayan; 168. maddede madenler basta gelmek Uzere dogal kay-
nak ve servetlerin aranmasi ve isletimesi hakkini Devlete ait kabul
eden, madde 169'da, Devlete kendi ormanlarini isletme goérevi yukle-
yen; 47. maddede, kamu hizmeti niteligi tasidigi ve kamu yararini da zo-
runlu kildigr igin, 6zel tesebbuslerin devietlestirilerek bir kamu tizel
kisisi seklinde idare Cihazrna ithalini éngéren bir Anayasa ile, hangi
gorevlerin «baslicax, hangilerinin ikincil, Ggtncil oldugunu, sOylemek

(21) Id: 51-52.
(22) Duran:n.9, 2.
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ve boyle bir ayirmi, baska bir kavramin olgutii olacak kesinlikte ya-
pabilmek ¢ok zordur.

isaret etmek istedigimiz noktayl, Yiksek Mahkeme'nin Eximbank
karariyla daha da netlestirelim.

Exfmbank, Devlet'e, Anayasa’nin 167. maddesinde agik hikimle
verilecek kadar énemli ve % 100 kamusal nitelikte bir gérevin gergek-
lestiriime aracidir. Bu konudaki kararda (23) da, su saptamalar gdéze
carpmaktadir :

3332 sayili Kanun Eximbank'a, «kamusal fonksiyonlu» goérev ver-
migtir; «Banka esas mukavelenamesi Bakanlar Kurulu'nca hazirlana-
caktir»; «Bankanin sahip oldugu kamu tizel kisiliginin dogal bir ge-
redi ... Bankanin faaliyetlerinin her seyden o6nce Bakanlar Kurulu'nca
belirenecek esaslar ¢ercevesinde yulrutlilecek »tir; zaten resmi ad
Tirkiye Ihracat Kredi Bankasi olan bu kurulusun, sermayesinin timii
Devlet tarafindan taahhut edilen, hattd bagkalarina gegiriime halinde
bile en az % 511, yani «yoOnetimi» kesinlikle Devlette kalan; Devlet
Butcesinden, resmi fonlarla bankalardan Bakanlar Kurulu'nun koydu-
Ju esaslar dairesinde imkanlar tahsis edilen (24) bu Banka, T.C. Dev-
leti'nin baslica gorevlerinden birini yerine getirmiyor mu?

Kaldi ki, Yiksek Mahkeme, Eximbank’t, 6zel idare esaslarina go-
re yudrutilen bir hizmetin 6rgiti olarak degerlendirirken, fokusu su
noktada yogunlastirmistir; «Bilindigi gibi, kamu bankalari, toplu ban-
kacilik sektériinde faaliyet gosteren 0Ozel sektoér bankalari gibi yogun
rekabet icinde calismaktadir. Adi gegen sektérde o6zel isletmecilik
esaslarl hakimdir... Bu nedenle, banka personelinin hizmetini genel
idare esaslarina go6re vyaritilen hizmetlerden saymaya imkan yok-
tur.» (25).

Anayasa Mahkemesi'nin bu olgitiiniin igerigine dokunmadan, bir
noktaya dikkatleri ¢gekmek istiyorum. Kamu bankalari —ki kamusal is-
lev yerine getiriyorlar— arasinda yer alan Eximbank, 6zel idare esas-
larina gore faaliyet gOsteriyorsa, ayni kural, Ziraat Bankasi, Halk Ban-
kasi, Simerbank, Etibank, Emldk Bankasi icin de gecerlidir. Bunlarin
hepsi birer KIiT, ve KiTlik de, dzel idare esaslarinin kendisi olduguna
ve yogun rekabet tekel digi tim ekonomik, ticarf, turistik alanlarda,

(23) AYM., 21.1.1988, E; 11, K: 2, (RG: 29.3.1988-19769).
(24) id: 44, 48, 55.
(25) Id:4s8.
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hattd saglik ve editimde bile, bulunduguna ve bunlar k&r amacgh 0&zel
isletmecilik esaslarini izledigine gore; iki soruyu yanitlamak gerekir:
ilk soru, o halde 128'deki genel idare esaslari cercevesinde faaliyet
gosteren KiT var midir? var ise hangisidir? Ikinci soru da, dipnotu 9'da
gosterdigimiz Uzere, bankalar dahil, bunca KiT'nde galistirilan bunca
memur nasil acgiklanacaktir? Cunkl, 6zel idare esaslarina tabi kuru-
luglar, 128. madde hukimleri kapsami disindadir (26).

2 — «Diger Kamu Goérevlileri» Kimlerdir?

Yuksek Mahkeme'nin kararlarinin bu noktaya iligkin satirlari, bir
¢izgi olusturmaga elverisli ve yeterli bulunmakla beraber; bazi yan-
lar1 da tartismaya aciktir.

Konuya, Duran'in bir saptamasiyla girelim : 128inci maddedeki
asli ve siirekli olma niteligi «galiganin kisiligine ve durumuna degil,
yaptigi géreve bagh kosullardir.» (27). O halde, hangi gorev asli ve
slreklidir ve bunun sonucu, kim diger kamu gorevlisidir olayinda, dik-
katin, kisi yerine o6nce gorevde toplanmasi gerekir. Bagka bir deyisle,
asli-surekli olmak personelin degil, goérevin niteligidir. Gene Duran'-
dan alarak belirtelim ki, personelin «gecici olarak calistinimasi, yap-
tiklari kolluk gérevinin sireklilik niteligini degistirip kaldirmaz.» (28).

Anayasa Mahkemesi, bazi kararlarinda kimlerin diger kamu go6-
revlisi sayilmiyacagini agik - kesin dille ifade etmis ve nedenini de
soyle aciklamistir ;

Gegici koy koruculari, genel idare esaslarina tabi kolluk gorevi
yerine getiriyorlarsa da, yaptiklari is «siirekli gorev niteliginde de de-
gildir.» (29).

Il 6zel fdareleri’nin, kamu tizel kisileri, goérevlerinin kamusal ni-
telikli olmalarina karsin, il genel meclisi uyeleri: hizmetle kaynas-
mis, kaybolmus bulunmayip, hizmet kadrosuna surekli girmemis, blr-
lesmemls, bagimsiz kaldiklarindan, genel veya mesleki statilerine
tabidirler: sadece toplandiklarinda resmi sifat ve stati kazanirlar ...
(Bu onursal ajanlar) kamu hizmetine gegici ve anzi katildiklan, o6rgit
icinde ve aralarinda hiyerarsi bagi bulunmadidi; is ve meslek statiisiin-

(26) Ibid.
(27) Duran :n. 13,17
(28) Ibld.

(29) AYM.,, 10.12.1985, E: 5, K: 23, (RG: 21.1.1986 m 18995).
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deki vyerlerini koruduklarindan, kamu hizmetlerinin gerektirdigi alan-
da va oOlgilide uzmanlagsmadiklari igin, memur ya da »kamu gorevlisi sa-
yilmalar olanagi yoktur.» (30).

Serbest meslek ve 6zel hastahane doktorlari, saglik kamu hizme-
ti goérmekle beraber, memur ve dider kamu gorevlisi degildir. Fakat,
resmi hastahanelerde sézlegmeli personel olanlari diger kamu gorev-
lisidir (31).

Maden Kanunu'ndaki yeminli teknik biro elemanlarini, dider ka-
mu gorevlisi saymayan Anayasa Mahkemesi (32), 3194 sayili imar Ka-
nununda 6ngoérilen ve ruhsat yetkisiyle de donatilan yeminli serbest
biro elemanlarina da diger kamu gorevlileri arasinda yer verilemiye-
cegine hikmederken (33) bu konuda, asagidaki muhakemeyi yapmis
ve esaslari koymustur:

Blrolar, esas itibariyle serbest meslek icra etmektedir; merkezi
idarenin gobzetim ve denetimi altinda, onun bir birimi durumunda olan
kuruluglar degildir; bunlarla merkezi idare arasinda statluter iligski de
yoktur (34).

Yeminli Mali Miisavirler de, bir Oncekiler gibi, Ucretle c¢alisan
serbest meslek sahibidirler; kamu vyetkisi kullanirlar, kamu hizmeti
yaparlar (35); ve bu kisiler gérev itibariyle idarenin butinligi icinde
yer alirlar ... ve, 6te yandan, Devletle bunlar arasindaki iligki bir ka-
mu hukuku iligkisidir, ¢lUnkli kendilerine goérev kanunla verilmis olup,
sahip olduklari tasdik yetkisinin mahiyeti nedeniyle kamu gorevlisi
saymak gerekir (36).

Yiksek Mahkeme, saglik hizmetlerine iliskin kararinda, diger ka-
mu gorevlisi kavraminin o6gelerini, kisaca ve kahn c¢izgilerle olsa da
soyle siralamistir: Bu idare personeli, memurlar ve isciler degildir;
asli ve surekli goérevlerde calisirlar; Yonetim'e kamu hukuku iligki-
siyle baghdirlar; ve sonu¢ olarak da haklarinda 6zel kurallar uygu-
lanir (37).

(30) AYM., 22.6.1988, E: 18, K: 23, (RG: 26.11.1988-20001, Sf. 23-24).
(31) AYM.,, 19.4.1988, E: 16, K; 8, (RG; 23.8.1988-19908, Sf.42, 51).
(32) AYM.,, 24.12.1986, E: 20, K: 30, (RG: 15.3.1987-19401).

(33) AYM,, 11.12.1986, E; 11, K: 29, (RG: 18.4.1987-19435).

(34) Id:27.

(35) Oncekiler de imar kollugu giiciinii, 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’nm128. maddesinin 1. fikrasinda so6zi edilen ve memur-
larla «ve» eki ile bagimli bulunan »diger* kamu gorevlilerinin kimler
olabilecegini, kisisel goérisuimuzi, bildirinin 6nceki sayfalarinda agik-
lamistik.

Simdi, Mahkeme'nin ilgili kararlarindan yaptidimiz aktarmalardan
sonra, bazi sorularin cevaplarinin aranmasi gerektigi kanisindayiz.
Ustelik, Yiksek Mahkeme'nin, diger kamu gérevlileri kategorisinin di-
sinda kalan ajanlarin, statiisiniin yasal diizenleme vyerine, idari di-
zenlemelerle belirlenecegini kabul eden karan karsisinda (38).

Gegici kdy korucusu gibi, belediye, il genel meclisi Uyeleri, bele-
diye baskanlar!, muhtarlar, sureli atanan yardimci docentler, kismi za-
manli dogentlerle profesorler, KiT ydnetim veya danisma kurulu (ye-
leri, diger kamu gorevlisi degil ise, nedir? Cunki, bunlar da surekli
goérevli degildir. Fakat bunlarin gorevi surekli degil ise, s6zlesmeli
personel nasil diger kamu gorevlilerinden sayilmaktadir?

imar Kanunundaki yeminli biiro elemanlari ile yeminli mali mi-
savirler arasindaki, aksi sonu¢ doguran ve serbest meslek erbabini
diger kamu gorevlisi yapan «belirleyici» fark nedir? Ustelik yerel yo-
netimlerin genel karar organlarinin Uyeleri dijer kamu gorevlisi sta-
tisini  kazanamazken. Onceki paragrafta saydiklarmiz da, yeminli
mali misgavirler kadar «gérev itibariyle» idarenin butinligli iginde
mitalda edilemez mi? Bunlarla Devlet arasinda kamu hukuku iligkisi
yok mudur ve goérevleri kanunla verilmemis midir?

Bir bagska soru da, kamu tlzel Kkisilerinin 6zel idare usulleri ile
yuritilen kamu hizmetlerini yerine getiren asli ve surekli personel,
diger kamu gorevlisi degilse ve is¢ci ya da 6zel hizmetkar olamiyaca-
gina goére nedir?

Yukardan itibaren saydigimiz ve kamu hukuku iligkisi icinde olan,
«asli» gorevleri yapan «asli» personel, diger kamu gorevlisi sayllmaz
ve hukuki rejimleri de, yasal dizenlemeye ihtiya¢ dahi goérmeksizin,
basta Bakanlar Kurulu gelmek (zere, idari diizenlemeyle belirlenir de-
niyorsa; 128'inci madde, |afz1 asilamamis olan, kamu personel hukuku
ile bagdasmiyan ve sorunlar yumagdi yaratan bir hikime indirilmis
olur.

(38) AYM, 22.6.1988, E: 18, K: 23, ERG: 26.11.1988 -20001, Sf. 24): AYM,, 11.12.1986.
E: 11, K: 29, ERG: 18.4.1987-19435, Sf. 27).
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3. Mahkeme «Memur»u Tanimlamigtir

128. maddenin gerekgesinde, hernekadar memurun tanimlanma-
sindan kacginildigi yazilmis ise de, aslinda metnin kendisi, yapiimadi
denilen! vermektedir. Cunkl, Onar'in belirttigi gibi, «Memurun tam
bir tarifini yapmak c¢ok gugtir... Ancak memur hakkinda her memleke-
tin kabul ettigi umumi telékkiler vardir. Yani muhtelif mevzuattaki
memur tariflerinin tahlil ve terkibiyle umumi bir fikir ve mugsterek bir
tarif c¢ikartilablimektedir... Memur mefhumunun umumi ve musterek
sayilan Iki esasli unsuru vardir: 1 m Amme hizmeti; 2 - Daimi bir su-
rette idare kadrolari ve hiyerarsisi icinde kaynasmak.» (39) ... Cunkd,
ayni sozclkler, On Tasarinin 148. ve 1961 Anayasas’'mn 117. madde-
sinde memurun tanimini teskil ediyordu.

Anayasa Mahkemesi, bunlan birlestirip, 6zinde, memurun tanimi
olan 128deki ifadeye acgikhk getirmistir. Il Genel Meclisi Uyelerinin
hukuksal durumunu belirlerken, memurlarin, goérevleri disinda da ka-
mu hizmetleri statlisine tabi olduklarina, resmi sifat ve yetkilerini
koruduklarina (40) dikkatleri ¢ektikten sonra; iki kararinda, memurlu-
gun 6gelerini saymistir ki, bunlar : idare’nin daimi ve sabit kamu hiz-
metleri kadrosunda yer almis ve biirokratik hiyerarsi icinde bulunan,
Devletten ya da belediyeden maas alan elemanlardir (41).

Kamu hizmetlerinin asli ve surekli yirttculeri, nitelikleri tasi-
yan profesyonelleri, hizmetle butinlesip, kaynasmig, onun onsuz ol-
maz pargasi haline gelmis bulunan bu 6zel ve kural kamu personeline
o6zgllenmis gorevlerin, hangi ve ne statliideki sozlesmeli personel ya
da diger kamu gorevlisi eliyle de yuritilebilecegini yasalara koyar-
ken, Yargi yerlerine hikmederken ve ogretiye yazarken, yukardaki me-
mur taniminin verdigi isaretleri stirekli dikkate almak gerekiyor.

4 — «Sozlegmeli Personel» Nedir?

KiTleri personelinin hukuksal rejimini dizenliyen 233 sayili Ka-
nun Hikminde Kararnameyi degistiren 308 sayili KHK’nin iptali igin
acllan dava, Anayasa Mahkemesi'ne, stzlesmeli personel konusunda
ve 128. madde hakkinda, bundan 6ncekilerden daha net ve kesin esas-
lari dile getirme firsati saglamistir. Ancak, iptal karari, verildigi bllin-

(39) Srddik Sami Onar : Idare Hukukunun Umumi Esaslari, 1074-1075 (Halk Kltabevl,
3. basi, 1966).

(40) AYM., 22.6.1988, E: 18, K: 23, (RG: 26.11.1988 - 20001, Sf. 24).

(41) id:25; AYM., 19.3.1987, E: 5, K: 7. (RG: 12.11.1987-19632, Sf. 43).

53



mekle beraber, henlz yayinlanmadigindan, bildirimizde, s6zlesmeli
personele iliskin bulunan Saglik Hizmetleri Temel Kanunu karar ile
yetinecek; buradan yola ¢ikarak, bazi tahliller gelistirecegiz.

Once, anilan karardan (42) soézlesmeli personel olayina agiklik
getirecek bazi nakiller yapalim :

Anayasa Mahkemesl’ne gére, kamu hizmetlerinin asli ve siirekli
bir gérevinde, memur ve isgiden ayri olan ve kamu hukuku baglantisi
bulunan idare ajanlar s6zlesmeli personeldir; ve bdyle bir gérevli
«diger kamu gorevlisi» sayilabilir (43). Bu nedenle, «Anayasanin 128.
maddesi gerceve ve temel alinarak, sdzlesmeli personel dizenleme-
si yasayla yapilmali» (44); Ornegin, sb6zlesme usul ve esaslari yanin-
da, bu personelin «calistirima kosullari, gérevden alinmasi ve cikar-
ma nedenleri, atanma hukudmleri, gbrev ve yetkileri, haklar, yukim-
leri, Ucreti, prim dagitim usul ve esaslari, diger ddemeler ve personel
devri» mutlak yasayla yapilmalidir (45).

Mahkeme'nin, somut, net ve kesin bicimde koydugu bu nirengi
noktalari ile 308 sayili KHK hikimlerini birlikte degerlendirince, Yik-
sek Mahkeme'nin, sdzlesmeli personelin hukuksal rejimi konusunda,
nelere evet, nelere hayir diyecegine iliskin bir takim ilke sonuglar
cikartabiliriz (46).

0zel Hukuk rejimi Uzerine bina edilmis bulunan 308 ve benzeri
model, tartismasiz Anayasaya aykiridir. Soézlesmeli personel Turki-
ye'de olacak ise, bu kesinlikle bir «idare Hukuku Hizmet Sézlesmesi»
olacaktir.

KlIT'lerinde, memurlan dislayip, yapilanmayi, genel mudirden
baslatarak, genel Idare hizmetlerinin asli-siirekli gorevlerini bile, sa-
dece sozlesmeli personele agik tutan 308 modeli, bu yaniyla da Ana-

(42) AYM., 194.1988, E: 16, K: 8, (RG: 23.8.1988 -19908).
(43) Id: 52.

(44) Id: 54.

(45) id: 53, 54, 56.

(46) Bu tesbitleri, kisa bir sire énce, 26 Subat / 1 Mart 1989'da ORHIM tarafindan
diizenlenen, Anayasa Mahkemesinin iptal Karar Karsisinda Sézlesmeli Perso-
nel Uygulamasinda Yeni Durum ve Yeni Yaklasimlar baslhkhh seminerdeki bil-
diride dile getirmistim (Salt Giiran: Anayasa Mahkemesi Kararinin idare Hu-
kuku Yoénunden Degerlendiriimesi, Sf. 5-6).
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yasayla bagdasmamaktadir (47). Madde 128, anilan goérevlerin me-
murlar «ve» dider kamu gobrevlilerince yuratulecegine izin verirken;
memursuz bir Orgitienmeyi kasd ve ifade etmis degildir. Diger kamu
gorevlilerini, memurlarin  tamamlayicisi, onlarla birlikte ve onlardan
sonra dusunudlen kamu ajanlari olarak gérmustir. Bu yuzden, 308'in or-
negini verdigi, memursuz KiT personel rejimi modeli de hukuken ola-
naksizdir. Bu noktada, 128'in, 61 'in 117’sinden ve &zellikle On Tasarr’-
dan ayrilarak memurlarla KiT'leri bir araya getiren yazilisini, gézden
kacirmamak gerekir.

Soézlesmeli personelin, madde 128/2’ye giren tim hususlarda
—en u¢ Ornek olarak Ucretlerle primler dahil— kararlarla esaslarin,
Bakanlar Kurulu, Yiksek Planlama Kurulu (YPK) gibi Idare'nin iginde-
ki «siyasi» kimligi agir basan veya bu yani hi¢ olmiyan mercilerin tak-
dir ve tesbltine degdil; TBMM'nin yasama erkine, dlzenlemesine ait
bir alan oldugunu, 308'in YPK modelinin ve benzerlerinin surdurile-
mlyecegini, tekrar tekrar vurgulamistir.

Anayasa Mahkemesinin, sézlesmenin «idari» sbzlesme olabilece-
gini hilkme baglamasinin dogal ve Danistay'la ilgili Anayasa maddesi
155'In yeni metni karsisinda da, hukuksal ve pratik bakimdan tutarl
sonucu ve uzantisi olarak bunlardan c¢ikacak dava ve uyusmazliklar,
idari Yargi yerlerinin gorev alanina girecek (48) ve idari yargilamanin

(47) «Anayasa Mahkemesi, kamu hizmetlerinin sirekli bicimde soézlesmeli perso-
nele degil, ancak statuleri kanunla belirlenmis glvenceli memur veya kamu
gorevlileri eliyle goérulebilecegi yolundaki ictihad ve uygulamalarini, 1982 Ana-
yasasl rejiminde de aynen korumakta ve siurdurmektedir. Gergekten, Yuksek
Mahkeme, saglik hizmetleri temel kanununa karsi agilan dava...» (Duran: n. 9,2).

(48) Bu vesileyle, «idari» davalarin, Yasakoyucu tarafindan, asil ve tek gérevlisi
idari Yargi'dan alinip, Adli Yargi mahkemelerinin gérevli kilinip kili nam lyaca-
gt meselesine de kisaca deginmek istiyoruz. Daha 6nce de ifade ettigim gibi,
Yasama organinin, kanun koymak suretiyle kullanilabilecedi takdir hakki ise,
o davanin ¢6zuminli Danistay ya da baska bir idari yargi merciine birakmak-
tan ibarettir. Burada bir an duralim ve Danistay'i dizenliyen eski 140. madde-
nin «idari» dava ve uyusmazliklardan séz etmesine karsilik, yeni 155. madde-
nin «idari» sézciiginii atip, sadece «davalari gérmek» ile yetinen metninden
yola cikarak, az Once degindigimiz Anayasa Mahkemesi ictihadinin artik da-
yanaksiz kaldigina yonelik varsayimlari veya endiseleri destekleyecek hig bir
verinin  Anayasa'nin 6ziinde ve so6zinde bulunmadigini belirttikten sonra; su
kanitlan ekleyerek, 1976 tarihli aktarma yasaginin 1982 Anayasasi doéneminde
de surdugunu ekilyellm. Madde 155/2'de, davalardan «idari» sifatini esirge-
yen Anayasa, Danistay'' idari uyusmazliklarin tek mercii yapmis; son parag-
rafta, Danistay'in kurulusunun, isleyisinin, mensuplarinin niteliklerinin  «idari»
yarginin Ozelligbne gére diizenlenmesini buyurmustur. Sézcikler diizeyinde
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etkin olanaklari devreye katilacaktir, Bu cumleden olmak Uzere, Da-
nistay’'in, 233/308 uygulamasi sirasinda verdigi kararlarinda gérdi-
§umiz gibi, idari hizmet sdzlesmelerinde, fesih ya da yenilememe
konusundaki eski ve yerlesmis igtihadi da devam edecektir.

Soézlesmeli iligkisinin (cret, prim gibi en 6znel ve Kkarsilikli ira-
delere —pazarlia— aglk yanlarinda bile, nesnel, genel, gayrisahsi,
tukenmez kurallarla Odlgutlerden olusan duzenlemelere gidilecektir.
Bu suretle, sdzlesmeli personelde «s6zlesme» olayl, sadece isimden
ibaret kalmaktadir. Ortada, kesin bir «statii hukuku» vardir (49).

Soézlesmeli personele ait agiklamalari, personel hukukundan, per-
sonel ydnetimine kayarak tamamliyalim. Bir taraftan statiter durum,
diger taraftan asli - surekli gorevlerde calisma ve ayrica KiT'leri da-
hil genel idare esaslarina tabi hizmetleri yerine getirme faktorleri
karsisinda, memurlar varken, sozlesmeli personelin, varligini agikla-
mak ve savunmak, ne pratik, ne hukuksal bakimdan mimkuindur. S6z-

devam edince. Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi'ne iliskin 157. maddede, bu
idari yargi yerinin gérev alaninin idari davalara inhisar ettirildigi goriilmekte-
dir. - Anayasa'nin, idari yarglyl, alt mahkemeleriyle birlikte 6ngoérdikten ve
idari yarginin  &zelliklerine uygun surette olusturulmasi direktifini  verdikten
sonra, Idari davalarin, kanunla adli yarginin kapsamina sokulmasina miisaade
etmesi, kendisiyle c¢elismesi, kurdugu bir yargi duzeninin varlik sebebini ve
islevini reddetmesi demektir. Ciinkii, Anayasa Mahkemesi'nin katildigimiz ifa-
desiyle, «adli yargidan ayn ve badimsiz bir Iidari yarg sisteminin Anayasaca
ve Iidare hukukunca kabul edilmis olmasinin nedeni, kamu hizmetlerinde do-
gan anlagsmazliklarin yapilarindaki 6zellikler; bunlara uygulanacak kurallarin
hukuki ve teknik bir nitelik tasimasi; 6zel hukuk dali ile idare hukuku arasin-
da biyik bir biinye, esas ve prensip farkinin var olmasi; idari iglemlerin,
idare hukuku dalinda uzmanlagmis ve kamu hukuku alaninda bilgi ve tecriibe
edinmis hakimlerce denetlenmesinin zorunlu sayilmis olmasidir.»* * Sonug,
1982 Anayasasi'nin da, metni ve mantigi He, idari yarginin kapsaminin, dogal
olarak goérev alanina giren konularin, kanunlarla adli yargiya aktarilarak daral-
tilmasina izin vermedigidir. Bu yasagin temelinde, aktarmanin, idari yargi sis-
teminin sagladigi etkin yargisal denetimi ve buna bagh olan duyarli Anayasal
Dengeyi bozmasi tehlikesi vardir..., Danistay'in 117. Kurutus Yilini Kutlama
Sempozyumu'na (13-14 Mayis 1985, Ankara) sunulan bildiri, (52, ist. Onv. Huk.
Fak. Mec., 38-39/1987).

("  AYM,, 25.5.1976, E; 1, K; 28. (14 AMKD., 185).

(49) «Sozlesmeli personelin hukuki durumu ise, sadece ise alma ve isten gikarma
bakimindan ilgiller He YPK ve vyénetim kurullarinin istenclerinin birlesmesi
noktasinda bagit niteligi tasimakta; geri kalan butin konular, KHK, YPK ve
yoénetim kurullarinin  tek yanli Islemleriyle diizenlenmektedir. Aslinda, ise al-
ma ve isten c¢ikarma islemleri de yetkili kurullarin veya makamlarin tek yanlt
ve takdiri saydiklar kararlari Ue gergeklesti rilmektedir.» [Duran: n. 9, 2).
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lesmeli personel, ancak «asli» fakat «arizi-gegici» mahiyetteki «istis-
nai», yani «Ozgin- nitelikteki gérevler igin dusindlebilir; tabii, bir de,
Eximbank’in dedil ama opera, bale, tiyatronun o6rnek sayilabilecegi,
Ozel idare esaslarina tabi hizmetlerin asli gorevlerinde.

Il. 128’inci Maddenin ikinci Fikrasinda Yer Alan Konular

Anayasa Mahkemesi'nin, 1982 Anayasasi doéneminde, personel
hukuku ile ilgili kararlarinda, 128. maddenin 2. fikrasi en gok islenen
konu olmus ve bunlar arasinda, kanunla dizenleme de ilk sirayi al-
migtir.

1 — Kanunla Diizenleme

Bilindigi gibi, kamu personelinde «kanunla duzenleme», her do-
nemde, mesleki givenligin vazgegiimez kosulu olmustur. Ozellikle,
Devletin asli-slrekli gorevlerini yuriten ve kamu yOnetiminin omur-
gasini olusturan memurlarin hukuki statlstinin kanunla dizenlenme-
si ilkesi, 1876'dan itibaren, 6zel, acik ve kesin Anayasa buyruklariyla
ifade edilen «mesleki bir glivence» mahiyeti tasimistir. Bu fonksiyonu
ile, kanunla dizenleme ilkesi ve olgusu, Turk Personel Rejiminin, li-
yakat gibi, kariyer gibi, yansizlik gibi temel taslarindan biridir. Cum-
huriyetin ilk Iki Anayasasinin, memur statiisiindeki kamu personeli
icin getirdigi glvence, 82 Anayasasi’nda, 128. maddeyle, organik ola-
rak KIT’leri dahil tim kamu tluzel kisilerine; personel tiri bakimindan
da, maddede belirlenen ve aslinda memurlarca yerine getirlen ma-
hiyetteki gorevleri yapan «diger kamu gorevlileri »ne taninmistir. Ni-
tekim, Anayasa Mahkemesi, memur statiisi disinda kalan, o6rnegin,
sOzlesmeli personelin ve yeminli mali murakiplarin hukuki rejiminin,
kanunla diizenlemesi gerektigini, agik¢a ifade etmistir.

Soyle ki, «Yasada, sozlesmeli personel calistinimasina iliskin
esaslarin bulunmasi Anayasa’nin 128. maddesinin geregidir... Kamu
gorevlilerine iliskin dizenlemeler, ancak bu bigcimde (yasayla) yapila-
bilir... Anayasa’nin 128. maddesi cerceve ve temel alinarak, sozles-
meli personel dizenlemesi yasayla yapimadik¢a; ..yoksa yasama
yetkisinin devri niteligindedir.» (50) Ayrica, «yeminli mali miisavir-
ler gibi Yeminli Mali Muisavirler Kurulu Uyelerinin de 'Kamu gorevlisi’
niteliginde olacadi» igin Anayasa’nin 128. maddesi karsisinda, «ka-
nunla dizenlemesi gereken, kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanma-

(50) AYM., 19.4.1988, E: 16, K: 8, (RG: 23.8.1988-19908, Sf. 53-54).
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lan, gérev ve vyetkileri ... (i¢ diger ozlik isleri, 3239 sayili yasanin ...
maddesiyle ... Bakanlar Kurulu’na birakiimis oldugundan, bu dizen-
leme, Anayasa’nin 128. maddesinin ikinci fikrasina ve 7. maddesine
syi$"(5i)

Boylece, Anayasa Mahkemesi, madde 128/1'deki kamu gorevlisi
kavraminin kapsamina ithal ettigi kamu gdrevlilerinin durumunun 6n
ce «statiter» oldugunu, sonra da bu statinin ancak «yasa» ile dizen-
lenip olusturulabilecegine hikmetmistir.

Mahkeme, bu temel ilkeyi ve Anayasaya aykirilik nedenini, olaya,
aksi yénden bakarak da ortaya koymustur. iI Genel Meclisi Uyeleri,
128/1’deki diger kamu gorevlilerinin disinda kalmakta; bu ylzden de,
bunlarin 128/2 c¢ergevesine giren d&deneklerinin yasa yerine Bakan-
lar Kurulu karariyla belirlenebilmektedir (52). Ayni sekilde, 3332 sa-
yili yasayl denetlerken, Tirkiye Ihracat Kredi Bankasi (Eximbank) gé-
revlilerinin, 128/1’e girmediklerine c¢ogunlukga karar verildikten son-
ra, «dolayisiyle, adi gegen Banka personelinin ... 128/2 iglerinin Ba-
kanlar Kurulu karari ile belirlenecek ilkeler gercevesinde dizdénienme-
sinde, Anayasa’nin 128. maddesine herhangi bir aykirilik yoktur.» (53)
sonucuna varmigtir.

Bu esnada, bir an icin durmak ve su soruyu sormak ihtiyaci be-
liriyor. Anayasa Mahkemtesl’nin 128/1 disinda biraktigi kamu gorevli-
lerinin, Ornegin il Genel Meclisi, Belediye Meclisi, Belediye Baskani,
Ozel idare usullerine tabi, asli-gegici nitelikli kamu personelinin hu-
kuki statlisiniin olusturmasi, tamamen idare’nin yetkisine birakilacak
bir husus mudur? Yoksa, hi¢ degilse, hizmet icin «asli agirlikta» gorev
yerine getirenler igin, temel bir yasayla dizenleme gerekmez mi? Bu
konuda, Eximbank kararinda, c¢ogunluktan ayrilan Turan'm «Bankada
calisan personel, memur ve diger kamu goéreviileri kapsamina girer.
Girmedigi varsayilsa bile, Anayasa’nin 48-55 ve 60 - 62. maddeleri gi-
bi, bir ¢cok hukumleri geregi, isciler icin de yasal kurallar cikartiimis-
tir. Bu kurallan dislayarak Bakanlar Kuruluna her turli personel hak-
kinda mutlak yetki taninmasi Anayasaya aykiridir» gorisundeki yak-
lasimi (54) Turk Kamu Personel rejiminin hukuksal felsefesine daha
uygun buluyorum. Ayrica, bu konuda, Anayasa’'nin, siyasal haklar ara-
sinda yer verdigi, hatta kanun hikminde kararname ile diizenlemek-

(51) AYM., 19.3.1987,E: 5, K: 7, (RG: 12.11.1987-19632, Sf. 44).
(52) AYM., 22.6.1988, 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 hakki ile
68 ve 76. maddelerde, isci niteligi tasimayan diger kamu gorevlilerin-
den s6z edildigi; daha énemlisi, 123. madde, idarenin esasi olarak ni-
telenen idarenin bitinligl ilkesi ve «kanunla diizenlenme» buyrugu,
dikkate alinirsa, 128/1 disinda kalan personelin hukuksal rejimlerinin,
TBMM'ni dighyarak dogrudan dogruya Idari diizenlemelere birakmak
tezi, tartismaya acik bir gorus izlenimi vermektedir.

Yuksek Mahkeme, bu dénem kamu personeli kararlarinda, kanun-
la diizenleme ilkesinin, alt boyutu olan idarl diizenleme sorununa da
edilmis ve idare’nin bu yetkisinin kogullarini belirleyerek, bir odl¢it de
vermigtir.

Ust kademe yoneticileri hakkindaki kararinda yazip, Il Ozel ida-
releri Kanunu kararinda yineledigi gibi, kanunla dizenleme / yasama
yetkisinin devri denetimde esas alinmasi gereken noktalar sunlardir:
TBMM, belli konularda gerekli kurallari koyarak c¢ergeveyi cizecek;
eger uygun ve zorunlu goérirse onlarin uygulanmasi yolunda sinirlari
belilenmis alanlar birakacak; idare, ancak o alanlar iginde takdir yet-
kisine dayanarak; yasaya aykin olmayan kurallar koymak suretiyle;
yasanin uygulanmasini saglayacaktir (55).

Bu noktadan hareketle, Anayasa Mahkemesi, 6rnegin, Ust kade-
me yodneticilerinin egitim usul ve esaslariyla sulresi, kimlerin katila-
cagi, programlar gibi konularin Basbakanlik yénetmeligi ile dizenlen-
mesini dngoéren yasa maddelerini, Anayasaya aykiri sayarken; il 6zel
idaresi Kanunu madde 100'deki icisleri Bakaninin, kaymakamin &de-
negini belirleme yetkisini, su gerekceyle iptale mahkim bulmamistir :
icisleri Bakanhgrnin yetkisi, 6denegin dogrudan dogruya tesbiti ol-
mayip, kaynagini yasadan alan takdir yetkisinin kullaniimasidir. Yasa,
bu o6denekle ilgili ogeleri belirledigine ve Ust sinir c¢izdigine gore,
128/2 buyrugu yerine getirilmistir (56).

Bu konuda, Yuksek Mahkemenin aktardigimiz &lgitlerini paylasi-
yoruz. Bununla beraber, uygulamasi hakkinda bir dederlendirmeye git-

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

(56} Ibid: Kdltir, Tabiat ve Tarihi Varliklarin Korunmasi Hakkmdaki Kanunu denet-
leyen Mahkeme, yodnetmelikle dizenleme konusunda, Anayasaya aykirilik gor-
mezken, Iidarenin keyfi takdirlerini &nleyecek bazi 6lgitlerin yasada varligini
ve igerie yonelik tanimlarin yapildigini ve kategorilerin belirlendigini, yonet-
meligin uygulamayi saglamak Uzere ongoruldigunt saptamis (Sf. 11); hemen
12-13. sayfalarda da Anayasa 7’nin ihlalinin 6rnegini vermistir. AYM., 28.6.1988,
E: 21, K: 25, (RG: 8.1.1989-20043).
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meden su noktanin “altini gizmek istiyoruz ki, 128/2 kanunla diizenle-
me/devir yasaginin asilmasi olayinin ¢izgisini bulmak fevkalade gulg¢
ve cetin bir hususdur. Onemli olan cihet, bu ince siniri arar ve saptar-
ken, kanunla dizenlemenin ¢ok degerli, ¢cok yonli ve c¢ok temel bir
«personel glvencesi» oldugunu unutmamak; ve her bir incelemeyi,
adirigr bu noktada yogunlagtirarak yapan yaklasimi 6zenle surdur-
mektir.

2 — Kanun Hiikmiinde Kararname ile Diizenleme

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

3268 sayili, memurlar ve diger kamu gorevlileri —yargiglar, sav-
cilar, Universite Ogretim Uyeleri, subaylarla astsubaylar dahil— hak-
kindaki Yetki Kanununun tartisildigi kararda (57), Turk Personel Huku-
ku bakimindan, son derecede 6nemli ve duyarl konular iglenmistir.

Bunlardan birincisi. Anayasanin, KHK ile dizenlenilmesin! yasak-
ladigi alanda yudrttmenin tasarruf edebilmesi icin verilen yetkinin ge-
cerli sayilmasi icin Mahkeme’'nin dayandidi gerekgedir. Anayasa Mah-
kemesi, -Yetki Kanununda, KHK konusu yapilabilecek hususun, Ana-
yasa'nin hizmete girme hikmine (md. 70) iliskin bulundugu kuskusuz-
dur»; Ancak, ne var ki, «Bakanlar Kuruluna verilen dizenleme yetkisi,
... (memurlarin) idari, mali ve sosyal haklarda iyilestirmeler yapmak-
la sinidandiriimistir. Yasa ile belirlenen bu amag¢ g6zéninde tutuldu-
gunda ... (Yetki Kanununun) Turk vatandaslarinin Devlet memurlugu-
na alinmalari ile ilgili bir alanda yeni olanaklar yaratmak lizere degi-
siklik ve dlzenleme vyapilmasini kapsamadigi kendiliginden ortaya
cikmaktadir.» (58).

Yetki Kanununun, yasak alana girdigini tescil ettikten sonra, Mah-
keme’nin, bu ihlalin ,ama¢ ve niyetine itibar etmek suretiyle, aykirilik-
tan kurtaran yaklagsimini paylagamamaktayiz. Ayrica, iyilestirmek ama-
cina yonelik hareketin bir pargasi da, «yeni olanaklar yaratmak» de-
gil midir? O halde, hem iyilestirme cihetine gitmek, yani mevcuda
bir seyler katmak veya yenilestirmek, guglendirmek, gelistirmek ama-
ci gegerli olacak; hem de yeni olanaklar yaratici degisikliklerle dizen-
lemeleri iceren Yetki Kanunu veya KHK gecerli sayilmiyacak. Bu izah
tarzi da, katiimadigimiz 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 sikdyet ve dava hakkina iliskin
satirlaridir. Mahkeme'nin, bu hakkin Anayasa’nin 36. maddesine, ya-
sagin ise 74. maddesine girdigi kuskusuzdur. Bununla beraber, Yuk-
sek Mahkeme'nin, bir yontem ve yaklasim olarak tutarlilik gdésterme-
si; yani, 91. madde yasagini, yasanin amacina —lyilestirme— agirlik
vermek suretiyle asmak, bertaraf etmek seklindeki tavrini, 36 ile 74.
maddeleri, memur bakimindan tasidiklari «ortak» islevde ve glven-
lik-glvence «payda»sinda képriliyerek gdéstermesi uygun olurdu.

Uglincii konu. Yargi alaninin KHK ile dizenlenmesidir. Anayasa
Mahkemesi, Yetki Kanununun HUkimete, siyasi iktidara, KHK yoluyla
yargiglarin ve savcilarin mesleki statllerini, buradan dogrudan yan-
simayla Yargl'yi duzenlemede mezun kilarken, olaya gayet metinci ve
vaside indirgeyen sekilde bakmaktadir. Clnkl, «mahkemelerin bagim-
sizh@r ile hakimlik ve savcilik teminati agisindan getirilen esaslarla
hakim ve savcilara taninan haklarin neler oldugu, Anayasa’nin 138,
139 ve 140. maddelerinde ... belirtimistir. Bunlarin ... KHK’lerle di-
zenlenmiyecegdi, Anayasa’nin 91. maddesinde agiklanan haklarla hi¢
bir ilgisi bulunmamaktadir.» (59).

Maalesef, Yiksek Mahkemenin, bu gerekgesine katilamiyoruz.
Bildirimizin girisinde vurguladigimiz gibi, bu Mahkeme'nin gorevi,
Anayasa’nin maddelerine ve sistemine anlam vermek; Anayasayi,
Tiark Kamu Hukukunun ve Turkiye’deki Anayasal evrim surecinin akisi
icinde ve dogrultusunda isletmektir. Bunun icin, satir aralarina gir-
mek, metinlerin Ustline ¢ikmak, 6zU egemen kilmaktir. Bu agidan ba-
kinca, gorllecektir ki, Anayasa, Yurutmeyi, Yargi'dan uzak tutmustur.
Yargl once Yduritmenin karsisinda bagimsiz ve glvenceli olsun iste-
mistir. Unutmayalim ki. Yargi, birakalim 1961 Anayasasini, 1924 Ana-
yasasinda bile, TBMM, Milletin yegane ve hakiki mumessilidir denir-
ken; vazifel tesriiye, vazifei icraiyeye mukabil, Yargi'ya kuvvei kazai-
ye denmis ve hakki kaza, Millet adina, mustakii mahkemelere veril-
mistir. Hi¢ kimsenin, makam ve merciin, mahkemelere genelge bile
gOnderemiyecegdi; yargic ve savcilarin 128/2 konularinin, mahkeme-
lere genelge bile génderemiyecegi; yargic ve savcilarin 128/2 konu-
larinin, mahkemelerin bagdimsizligi ve hakimlik teminati esaslarina
gore dizenleneceginin buyuruldugu, «idari» gorevlerine ve iglemleri-
ne ragmen, organik yonuyle Yargrnin iginde yer verilen ve ¢ogunlugu
yargiglardan olusan Hakimler ve Savcilar Yuksek Kurulu'nun 6ngoril-

(59) id: 13; «Dolayli bigcimde kisi hak ve o6zgurliklerini ilgilendirmiyecek bir di-
zenleme duslinmek oldukga gugtir. Bu nedenle de, dolayli bir ilginin varligina
dayanilarak sonuca gitmek isabetli sayiimaz.» (id : 14).
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diga 82 Anayasasi'nda, yargiclarin mesleki statisinin KHK ile di-
zenlenmesi, YUrutme'nin Yargi'ya ve bagimsizligina miadahalesidir.

Bu ise kuvvetler ayriligi ilkesine, Devletin temel yapisina ve 06zi-
ne Oylesine aykirli ve yabanci bir olaydir ki. 91. madde yasaklari ara-
sinda sayllmasina gerek bile yoktur. Kaldi ki, 91. maddede acik ifa-
deyle KHK ile dizenlemenin kapsami digsina g¢ikartilan alan, kisilerin
temel siyasal haklandir. Yani, amag, burada kisileri yasa ile dizenle-
me guvencesi vasitasiyla, Yurutmeye kargi korumaktir. Yoksa, Dev-
let sisteminin 6zline iliskin bulunan dogal ve kesin bir engeli, KHK yo-
luyla kaldirmak suretiyle, aslen mumkin olmiyan bir hukuksal duru-
mu, mUmkine ¢evirmek degildir.

Kararin ele aldigi son nokta, Yetki Kanununda, KHK’nin kapsami-
nin belirlenmesinde, topyekin yetki devri anlamina neyin gelip neyin
gelmiyecegini agiklayan satirlardir. ilgili temel yasalari saydiktan son-
ra kimi yasalarin, mevzuatin karmasikligi nedeniyle gbzden kacmis
olmasindan kaynaklanan sorunu asmak igin, «dider kanun ve kanun
hikminde kararnamelerin Devlet memurlari ile diger kamu gorevlile-
rinin idarf, mali ve sosyal haklari ile ilgili hukimleri» seklindeki «ge-
nel- beliremenin, madde 91’e aykin topyekin yetki devri sayilmiya-
cagi (60) goérusunu, bu gerceve ile paylasiyoruz.

3 — Fikranin igerigi

128. maddenin, kanunla dizenlenmesi buyurulan hususlarin ne-
ler oldugu, dogrudan ilgili soézciklerle ifade edildikten baska, «diger
0zlUk isleri» seklindeki torba bir terime de yer verilmistir. Bu yazim
biciminden kaynaklanan problemlerden biri, diger 06zlik iglerinin ige-
rigi; Otekisi, acikca yazili sdzciklerin klasik ve lafzi anlamlarinin 6te-
sinde ne ifade ettigi; sonuncusu da, 128/2'dekiler disinda kalan, fakat
personel hukuku geregi yasayla dizenlenmesi gereken hususlarin du-
rumudur. 6rnegin, disiplin suglan, cezalan ve prosedurl, kadro ihda-
si - ilgasi ve dagitimi, 128/2'de yazilmadidi icin ne yapilacaktir? Bu
soruyu sormamizin sebebi de, Anayasa Mahkemesi'nin kararlarinda
beliren bakig acisi ve yapilan ayirimlardir.

Yiksek Mahkeme, 61 Anayasasi doneminde verdigi ¢ 6nemli ka-
rarinda (61) aylik 6denek, diger istihkaklar, yolluk gibi mali haklara

(60) Id: 15.
[51) AYM., 12.7.1965, E: 19, K: 2, (3 AMKD., 175); AYM.. 12.2.1972, E: 4, K: 11. [10
AMKD., 240); AYM.. 1.7.1980, E: 28, K; 45, (RG: 3.10.1980-17124).
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iliskin farkh so6zciklerin ne anlama geldigini ve yansimalarini agik'
lamis idi. Ancak, bu kararlar, kanunun bir boyutunu aydinlatmakla kal-
miglar, eski 117°deki ayni sdzcuklerden &zellikle diger 6zluk islerine
bir igerik vermis degillerdi. Bu defakt kararlardaki bazi ipuglarindan
yararlanarak eski kararlara iligkin bir incelememizi (62) bir kagc adim
daha, ileriye goturelim.

Birincisi, Anayasa Mahkemesi, saglik hizmetleri ile ilgili kararin-
da, 128. maddenin 2. fikrasindaki «nitelik» sézciguni, 128/3'U devre-
ye sokarak ve olayla sinirli bakmak suretiyle yorumlamis ve, «burada
gecen nitelik'de, géreve alinmada aranan niteliktir.» (63) demisgtir.
Mahkeme’nin, memurlarin ve diger kamu gdrevlilerinin, kanunla be-
lirlenmesini zorunlu goérdudl niteliklerinin, sadece giriste aranacaklar
seklindeki ayinmina ve yorumuna katilamiyoruz. Hattd, bdyle bir oku-
yusu, madde 70’In metni igin dahi dislinemiyoruz. Cunki, Anayasa'-
nin her iki maddesindeki «nitelik kavrami», liyakat ve Kkariyer ilkeleri
Uzerine kurulmus Tirk Kamu Personeli Rejiminde, bu iki ilkeden kay-
naklanan «mesleki nitelikler» olgusudur ve memurun ya da diger ka-
mu goérevlisinin bitiin mesleki yagsami boyunca tasimasi, korumasi,
gelistirmesi  zorunlu olan liyakatidir. Nitekim meslegin aradigi nite-
likler, baslangicta, girisin, Mahkeme’nin sdzclkleriyle, gbreve alinma-
da aranan liyakatin ifadesi olurken; daha sonraki asamalarda, mes-
lekte yatay ve dikey ilerlemelerin takdir ve o&dullerin, cezalarin, hatta
re'sen emekliligin nitel kosullari olmaktadir. Bu itibarla, 128/1 kap-
samina giren personelin niteliginin kanunla belirlenip dizenlenmesi
ilkesi, giristen Itibaren, meslegin son adimina kadar, ayirmsiz bir bi-
cimde gecerli olan bir buyruk teskil etmektedir (64).

128/2’nin igeriginden sb6z ederken, ele alacagimiz ikinci konu,
«diger ozliik igleri»nin icerigidir. Mahkeme’nin, inceledigimiz dénem-
de bu cok 6nemli U¢ sdzclige deginen U¢ karari vardir. Yorumumuzu
yaparken, hem 128/2'nin metninden vyararlanacagiz; haliyle, hem de
bu kararlara dayanacagiz.

(62) Salt Guran : Aylik Yan o&demeler ve Ek Gostergelerin Hukuki Mahiyeti (1/2
idare Hukuku ve llimleri Dergisi 55).

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

(64) Anayasa Mahkemesi'nin onceki sayfalarda aktardigimiz kosullan c¢ergevesin-
de kalmak ve bdyiece kanunla dizenleme buyrugunu ihlal etmiyecek sekilde
tizik, yonetmelik ve kararnamelerle duzenlenebilecek noktalarin  bulundugu
gOrisimuiza,* niteliklerin  saptanmasi konusunda da, ayni dusincelerle ve si-
nirlar iginde yineliyoruz.

(*)Giran: n. 62, 65-66.

63



Anayasa, metinsel bir ipucu vermektedir. Benzeri diger mevzuat
hikimlerinde oldugu gibi, diger 6zlUk isleri sbzcukleri, bazi hususla-
rin agikga yazilmasindan sonra, tamamlayici, daha dogrusu, ayni kap-
sam iginde varsayllip da antimiyan «geri kalanlar» ifade fonksiyonu
verilen bir «torba» hikimdar.

Ayrica, diger ozlik igleri —haklan degil— 128/2'de sanki, aylik
ve Odenekleri tamamliyormus gibi anlamaya da ihtimal verebilecek
bir yazim terkibi iginde goériniyorsa da; bu konuda Anayasanin diger
maddelerinin gbézden geciriimesi yararlidir. Yargic ve savcilarla ilgili
139. maddedeki 6zlik haklari, burada, mall haklar anlami verebilecek
gibiyse de; madde 140/3, 156/son ile 157/sondaki ve 160/3'deki di-
ger 06zIUk isleri s6zclkleri, onlerindeki yani tamamladiklari kurumlarla
birlikte mutalda edilince, mali haklari asan bir seyleri kastettikleri
g6rallr. Bu baglamda, «diger 6zlik isleri», mall haklar da dahil olmak
Uzere, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin, 128. maddenin 2. fik-
rasinda, nitelikleri diye basliyan ve metinde yer almiyan, disiplini,
meslek ici egitimi, yer ve glrev degistirmeyi, sicili, emekliligi ve
«mesleki lligkilerinden dogan» diger isleri, daha dogrusu islemleri
icermektedir.

Diger taraftan, maddenin metnindeki yazimin Otesinde, personel
hukukunun giivence hiikmii olan 128/2'ye, bu Ozelliginden bakinca, va-
riimasi gereken sonu¢ da, bir 6ncekinden farkh olmiyacaktir. Yani,
diger ozluk isleri, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin «nitelikle-
rinin, atanmalarinin, goérev ve yetkilerinin, haklari ve yukUmlerinin,
aylik ve 6deneklerinin ve biitlin bunlari tamamliyan diger mesleki ko-
nulanimin kanunla diizenlenmesi anlamini tasiyacaktir.

Bu aciklamadan sonra, Mahkeme'nin Ug¢ kararina gecgelim.

Kararlardan birinde, Anayasa Mahkemesi, yorumumuzu destekle-
yen bir okuyusla sunlari yazmistir; «Ust kademe yoneticilik egitimi
programina katilma kosullari,... memurlara o6zliik isleri cergevesinde
degerlendiriimesi gereken bir konudur. Bu bakimdan egitime katiima
kosullarinin tiimiiyle kanunla belifrenmesi yodnetmelige birakilimamasi
gerekirdi.» (65). Diger kararda, memur doktorlar bakimindan mesleki
egitimin, kendileri iginde vyararli bir meslek geredi oldugu kanisini ta-
siyan Anayasa Mahkemesi, bu goérevlilerin, bu yikimlulik nedeniyle,

(65) AYM, 18.6.1985, E: 3, K: 8, (RG: 18.10.1985-18902).
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disiplin cezasi ile meslekten men edilince «&zlik haklarindan» yok-
sun birakilmalari durumunun ortaya gikacagini ifade ediyor (66).

Uglincli  kararda, gegici goérev tazminatinin harcirah oldugu, bu
niteligi itibariyle, 128. maddede s6zlU edilen aylik ve 6denek gibi 6zIik
haklariyla ilgisi bulunmadidini (67) sdylerken; Mahkeme, diger 06zIUk
iglerini, ayllk ve 6denek benzerlerine inhisar ettirerek daraltmis de-
gildir diyebiliriz.

Aksi halde, Anayasa Mahkemesi, kamu hizmetinin gerektirdigi
durumlarda, gdrevli kisilerin, gorev nedeniyle, katlanacaklari zorunlu
giderleri karsilamak Uzere Odenen para olarak takdim ettigi harcirahi,
gezici gorev tazminatini ya da benzeri éddemeler arasinda yer alan yer
degistirme giderini, kurs yevmiyesini, bdlge farkini (68) 128//2'dekl
aylik ve &deneklerden ayrik tutuyor demektir ki; kanimizca, bdyle bir
ayirimi benimsetecek «o6ze iliskin» bir fark yoktur. Clnki, bunlar da,
memur ve diger kamu gorevlilerinin mesleki —hatta gérevsel— ilis-
kileri cercevesindeki “istihkaklari»dir. Kaldi ki, Anayasa Mahkemesi,
yeminli mali mdasavirlerle ilgili 3239 sayili yasayl denetledidi kararin-
da, Maliye ve Gumrik Bakanligi personeline gorevleri nedeniyle ve
daha verimli gcaligmalarini saglamak amaciyla yapilacak «ek 6deme-
leri» kanunla diizenlenmesi gereken mahiyette sayiyordu (69).

Sahsen, memurun bir aylik mesaisi olarak sundugu profesyonel
isglcunin, goérevinin, mesleki niteliklerinin  6zelliklerinin  karsiligr  al-
digi aylik, ek gosterge, tazminat, ek 6deme, gosterge Ustl, bitin bun-
larla yolluk, yevmiye ve benzerleri arasinda bir «mahiyet- farki goére-
miyoruz. Bunlarin hepsi, ilgililerine, yaptiklari «igin karsihgi ve geregi»
oldugu igin, stati hukuku kurallari uyarinca O6denen «degisik Islevil»
OzIik haklaridir. Varlik sebepleri farkli olmakla beraber, mahiyetleri
aynidir. Bu yluzden, 128/2'nin igerigine dahildirler.

(66) AYM. 19.4.1988, E: 16, K: 8, (RG: 23.0.1908-19908, Sf. 45); Nitekim, disiplin
yetkisi, «Anayasa gercevesi icinde yasalarla dizenlenen alanlarda, yine yasa-
larda belirlenen kosullarda kullanilir... Y6netim, yasal belileme ve dayanak
olmadan, herhangi bir davranigin yaptinm gerektirdigini takdir edip kendisi
bu konuda 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-
tirlari sOyle tamamliyordu: «S6z konusu madde bu yetkinin Maliye ve Gum-
ruk Bakanhgtna birakilmis olmasi Anayasaya (128/2) aykirilik olusturmakta-
dir.» (Ibid).
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128/2 cergevesinde deginecedimiz son konu, kadrolarin kanunla
indasi - ilgasi olayidir. Atanmanin én adami olan kadro, ayni zamanda
diger 06zlUik islerinin de kapsami icinde dusunuUlebilir. Hatta, memur-
larin ilerlemesi veya ylkselmesi, gorev ve yer degistirmesi (70) hep
kadroya bagli oldujundan, 128/2'de agik soOzciikle ifade edilmemesine
karsin, «kadro»nun, 128/2’nin memurlarin ve diger kamu gorevlile-
rinden sonraki goérinmeyen ilk sézcuglu oldugu kuskusuzdur. Bu iti-
barla, Anayasa Mahkemesi'nin, 128/2'yi anarak «Anayasanin kanunla
dizenlenmesini emrettigi hususlar arasinda, ilk olarak kadronun da
bulundugunu kabul etmek gerekir» (71) seklindeki goérisine katiliyo-
ruz. Ancak, kanunla dizenleme zorunlulugunu, «kadro-bltge» arasin-
daki siki baglanti (72) ile degil; kadronun, 128/2'nin icerigine giren te-
mel bir personel unsuru ve Idare'nin kurulusunun yapi tasi olmasi ol-
gulari ile agikliyoruz.

Yuksek Mahkeme'nin, yerinden yoénetim kuruluslarinin personel
kadrolarinin  kanunla dizenlenmemesi goértsini de paylasmakla be-
raber; «butgelerinin kanun konusu olmamasi»na baglayan gerekcesi
yerine, bu hususun, yerinden ydnetim ilkesinin geregi oldudu seklin-
deki bir zemine oturtmay yegdliyoruz. Ayrica, bu vesileyle, kadro ko-
nusunda, 128/2 buyrugunun, bu Idareler bakimindan, ancak ve mutla-
ka, kadrolarin ihdasi, ilgasi, aktarilmasi, belirlenmesi gibi, kadro is-
lemlerinin, temel esaslarinin ve idari vesayet iliskisinin kanunla diizen-
lenmesi, uygulama islemlerinin ise kendilerine birakilmasi olarak an-
lasiimasi gerektigini ifade ediyoruz.

SONUG

Anayasa Mahkemesi'nin 1982 Anayasasi doneminde personel hu-
kukuna bakigini inceleyen ve kisisel goruslerimize de yer veren bildi-
riyi tamamlarken, bastaki goézlemlerle Onerilere doénerek, ayni seyleri
tekrarlamak istiyorum. Amacim, uzun suredir ciddi bunalim ve tahri-
bat icinde bulunan Tirk Kamu Personelinin, butin olumsuzluklardan,
en kisa zamanda bile, degil, «derhal, simdi» kurtariimasi zorunlulugu-
nu vurgulamaktadir. Bunalim ve tahribat, mali, ekonomik, y&netsel,
siyasal alandan, metastasa ugramis binye gibi hukuk alanina da sig-
ramistir. Bu sempozyumun, pozitife yonelik adim teskil etmesi dile-
giyle noktaliyorum.

(70) AYM., 28.6.1988, E: 21, K: 25, (RG: 8,1.1989 - 20043, Sf. 17).
(71) Ibld.
(72) Ibid.
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