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OZET

Kamu Denetgiligi Kurumu (KDK), vyargiya gitmeden once
basvurulabilen, licretsiz, en ge¢ alt1 ay i¢inde karar veren ve idare ile vatandas
arasindaki arabulucu rolii nedeniyle, tavsiye karari dahi vermesine gerek
kalmadan pek ¢ok dosyada dostane ¢oziim ile bagvurucunun sorununun
¢oziilmesine imkan saglayan Anayasal bir kurumdur. KDK, yasasindaki 6zel
diizenleme geregi idari yargi denetiminden farkli olarak, idari iglem ve
eylemlerin yani sira, idarenin tutum ve davranislarini denetleyebilmektedir.
Ayrica KDK, yasal mevzuat denetimi disinda hakkaniyet ve yonetim ilkeleri
yoniinden denetim gerceklemektedir. Kimligin a¢iklanmasi gerekmeyen sahsi
nitelikteki bagvurular disinda, talep haline gizlilik kaydiyla da Kuruma bagvuru
yapmak miimkiindiir. Bu avantaj isvereni niteliginde idare ile olan
uyusmazliklarini yargi disinda ¢6zmek isteyen Devlet Memurlar:1 Kanunu'nun
4/d bendi kapsami galisan iscileri, Kuruma yonlendirmistir. KDK'ya yapilan
basvurularin incelenmesi, bagvurucular 6zelinde var olan baslica sorunlarin
tespitine imkan vermektedir. Bu ¢alismamizda KDK'nin, kamuda alt isveren
iscisi olarak ¢alisirken kadroya gegirilen ve 4/d’li olarak kabul edilen kamu
iscilerinin gegis sonrasi yasadig1 sorunlara iliskin basvurulara kars: gelistirmis
oldugu uygulamayr ve sorunlarin ¢oziiliis bigimlerini inceleme konusu
yapilmaktadir.
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OMBUDSMAN INSTITUTION AND SUBCONTRACTOR WORKERS'
APPLICATIONS TO THE INSTITUTION AFTER TRANSITION TO
STAFF

ABSTRACT

The Ombudsman Institution of the Republic of Turkey (KDK) is a
constitutional public entity that can be applied before going to the judiciary, is
free of charge, and decides within six months at the latest. In addition, due to
its role as a mediator between the administration and the citizen, the
Ombudsman Institution allows the applicants’ problems to be resolved through
a friendly settlement, in many cases without even having to issue a
recommendation. The Ombudsman Institution can audit the attitudes and
behaviours of the administrations, as well as administrative acts and actions,
unlike the administrative judicial review empowered by special legal regulation.
The institution conducts investigation not only on legislative audit but also
equity and administration principles. Complaints can be filed confidentially at
the request of the applicant. By means of this advantage, workers working
within the scope of subparagraph 4/d of the Civil Servants Law, who want to
resolve disputes with the administration without applying to the judiciary have
begun to apply the Ombudsman Institution. Examining the applications made
to the KDK allows the identification of problem areas arising from the
administration's transactions and actions. The subject of this study is
the practice developed by the KDK against the applications related to the
problems experienced by the public workers who were recruited and accepted
as 4/d while working as a subcontractor in the public sector. Additionally, the
approaches to solve the problems are examined.

Keywords: The Ombudsman Institution, Ombudsman, good
governance, subcontractor, subcontractor worker.
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GIRIS

Vatandaglarin idare karsisinda magdur olmamasi igin, idarenin
gerceklestirmis oldugu biitiin islem ve faaliyetlerin yargi denetimine agik
oldugu Anayasa’nin 125. maddesi ile giivence altina alinmistir. Bu noktada idari
organlar tarafindan haklarinin ihlal edildigini diisiinen vatandaslar, yargi
yoluna bagvurma imkanina sahip olmuslardir. Kamu Denetg¢iligi Kurumu ise,
bireylerin yargi makamlarina bagvurmalarina gerek kalmadan basvuru konusu
uyusmazhigr ¢oziimlenmesi igin, ¢alisma yapmaktadir. Hem hukuk, hem
hakkaniyet ve hem iyi yonetim denetimi yapan KDK’'nin, Anayasal bir
dayanaga sahip olmasi, idarenin tiim iglem ve eylemlerinin yani sira tutum ve
davraniglar1 inceleyip, denetleme yetkisine sahip olmasi, yargiya gitmeden
sorun ¢oziimiine imkan sagladig1 i¢in en basta hukuk devleti agisindan 6nem
arz etmektedir.

KDK, sadece bireysel nitelikteki basvurularda vatandasin problemini
dogrudan ¢6zmekle kalmamaktadir. Ayni zamanda benzer durumdaki kisilerin
de hukuki durumlarini agikliga kavusturmaktadir. Bilgilendirme talepleri
kapsaminda yapilan bagvurularda ise vatandasin sorununa ¢6ziim bulmakta ve
vatandasa  hukuki  yardimda  bulunarak  ilgili =~ yonlendirmeler
gerceklestirmektedir. 2021 yilinda KDK, 19.740 karar vermis olup, 125.028
kisiye saglanan hukuki yardim ve yol gosterme faaliyetlerinde bulunmugtur'.

KDK, kararlarinda sosyal devlet ilkesi ve hakkaniyetin gerceklesmesini
oncelemektedir. Hakkaniyetin gerceklesmesi, hukuk kuralinin somut olaya
uygulanmasinda ortaya ¢ikan sonucun adil olmasini saglamaktadir. Bu durum
iyi yonetim ilkeleri agisindan idareye yol gosterici olmaktadir. Kurumun temel
misyonlarindan biri, iyi yonetim ilkelerinin tiim idarelerde yayginlagmasidir.

KDK, o6zellikle ayn1 konulu basvurular hakkinda ¢aligma yaparak ilgili
idare ile goriismek suretiyle, dostane ¢6ziim oranlarini artirmaktadir. Bu suretle
aynt1 iyi yonetim uygulamalarinin, KDK’na miiracaat etmeyen basvurucular: da
kapsamasi saglanmaktadir. Onemli olan bagvuru iizerinde tek karar verilmesi
kadar, ayni nitelikteki kisilere bagvuru yapilmadan etkileyecek nitelikli genel
kararlarin alinabilmesidir. Bu nedenle Kurum kararlarinin katma degeri, ayni

! Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2022) 2021 Yillik Raporu, Ankara, s.25.
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konumda olan ve bagvuru yapmadan da karardan etkilenen yiizbinlerce
vatandasi etkileyebilmesi nedeniyle oldukga yiiksektir.

KDK’na yapilan basvurularin yogunlastigi konularin tespiti, tematik
sorunlarin ortaya konmasi agisindan ciddi bir veri saglamaktadir. Bu noktada
calismamizda, siirekli iscilerin yaptig1, is hukukuna iligkin bagvurular inceleme
konusu yapilmistir. Zira is hukukunda asil olan isverenin kendi isgisi ile mal
veya hizmet itiretmesidir. Ancak, gesitli ekonomik ve teknolojik sebeplerden
dolay1 igverenler, bazen isin bir boliimiinii bagka bir isverenin is¢ileri vasitasiyla
yapmaktadirlar. Bu durum kamu kurum ve kuruluslarinda alt isveren is¢ileri
olarak ¢alisan iscilerinin kadro taleplerine yol a¢gmus, siyaset makamlarinin bu
talebi kabul etmeleri {izerine yapilan mevzuat degisiklikleri de, alt isveren
iscilerinin siirekli is¢i kadrosuna gecisine neden olmustur.

Tiirkiye’de kamuda ciddi sayilara ulasan alt isveren iscileri, bugiine kadar
iki defa, 2007 yilinda 5620 sayili Kanun ve 2017 yilinda ise 696 sayili Kanun
Hikmiinde Kararname ile siirekli is¢ci kadrolarina gegirilmistir. Bu gegisle
uygulamada var olan bir kisim sorunun giderilmesi amaglanmis iken, kadroya
gecis siireciyle baska problemler de olusmus, sorunlar tamamen ortadan
kalkmamustir.

696 Sayili Kanun Hitkmiinde Kararnamenin etki alaninin sekiz yiiz elli
bin is¢i olarak ifade edilmesi, buna kargin Kanun Hikmiinde Kararnamede
detayll hiikiimlerin = 6ngoriilmemesi, iscilerin is hukukuna iliskin
uyusmazliklarinin daha o6nce ise alindiklari ihale sartnamesindeki is¢i ve
isveren arasindaki bireysel sozlesme ile degil toplu olarak Yiiksek Hakem
Kurulu Karar1 ve akabinde is¢i ve isveren sendikasi tarafindan imzalanacak olan
toplu is sozlesmesi hiikiimlerine gore belirlenecek olmasi, siirekli isci
kadrosuna gectikten sonra Kanun Hitkmiinde Kararname ile Devlet Memurlar1
Kanunu’'nun 4/d bendinde agiklanan isciler haline Devlet Memurlar
Kanunu’nun 4/a ve 4/b bendinde belirlenen kamu ¢aliganlari ile ayn1 haklara
sahip olacaklar1 yolundaki beklentiler, tam karsilanamamuistir. Yine, Toplu Is
Sozlesmelerinden  kaynaklanan  sorunlar, ozellikle degisik kamu
kurumlarindaki toplu is sozlesmesinden kaynaklanan iicret farkliliklari, hatta
ayn1 sekilde yasanin 4/d statiisiinde olan ancak farkli ihale sartnameleri ile ise
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alindiklar1 i¢in toplu is sdzlesmelerinde ve protokollerle belirlenen skalalarda
da ticretlerin farkli degerlendirilmeleri, kadroya gecis siireci sonrasi bir ¢ok
problemi ve anlasmazlig1 ortaya gikarmistir.

Stiphesiz, isciler agisindan bahsi gegen anlagsmazliklarin ¢oztimii igin
yarglya miiracaat ederek nihai ¢oziim tesis etmek miimkiindir. Ancak
mahkemeye bagvuru yolu, hem maliyetli oldugu ve hem de uzunca bir siirede
sonuglanamadig igin, Ozellikle de yarg: yoluna miiracaatin iscinin calistig1
kurum ile olan iliskileri zedelemesi ve ¢alisma barisini bozmasi nedeniyle,
devam eden is hukuku uyusmazliklari agisindan ¢ok da fazla tercih
edilememektedir. Zira taraflar aras1 devam eden bir yargilama, dogal olarak
calisma barisinin bozulmasina sebebiyet verecek ve daha sonra is iliskisinin
saglikli bir sekilde devam etmesi fiilen miimkiin olamayacaktir. Dolayisiyla
calismaya devam eden iscilerin kendileri ¢alistiklar: kuruma kars1 dava agmak
istememeleri, onlari taleplerini dile getirmek i¢in farkli alternatifler aramaya
itmistir.

Bu noktada Kamu Denetgiligi Kurumu 6nem kazanmaktadir. KDK’na
Devlet Memurlar: Kanunu'nun 4/d maddesi uyarinca siirekli is¢i kadrosunda
calisan iscilerin yaptig1 bagvurularin tespiti, idarelerin bu konuya kars1 verdigi
cevaplarin irdelenmesi, Kanun Hitkmiinde Kararname ile kadroya gegirme
sonrasl iscilerin devam eden sorunlarini gostermek agisindan, olduk¢a 6nem
arz etmektedir. Siirekli iscilerle ilgili diizenlemelerin 6nemli bir kismi devam
eden siiregte Toplu I Sozlesmeleri ile diizenlenmistir. Toplu Is S6zlesmelerinde
nihai karar verici, Is¢i ve Isveren Sendikalaridir. Idare, Toplu Is Sozlesmesinde
kesin olarak diizenlenmis konularda ilgi hiikiimlerini yerine getirmek
zorundadir. Idarenin takdir vyetkisinin bulunmadigi konularda, Kamu
Denetgiligi Kurumunun da yetkisi yoktur. Bu konu yasa ya da Toplu Is
Sozlesmesi degisikligi ile ¢oziilmesi gerekmektedir.

Bununla birlikte 4/d li is¢ilerin Kamu Denetg¢iligi Kurumuna yapilan
basvurulari, kadroya gecis sonrasi devam eden sorunlarini ve taleplerini
gostermesi agisindan  degerlidir. Sorunun tespiti ile kararda ¢oziim
bulunamayan konularin ilgili idareye, Tirkiye Biiyitk Millet Meclisi ve
Cumbhurbagkaninin ilgili komisyon ve kurullarina bildirilerek nihai mevzuat
diizenlemesinin yapilmasina katki saglayacaktir. Bu noktada bagvuru ve
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kararlarin degerlendirilmesi, genel sorunlarin ¢éziilmesine imkan saglamak
acisindan 6nem arz etmektedir.

I. KAMU DENETCILIGI KURUMU
A. GENEL OLARAK

Kamu, biirokrasinin giinden giine biiylimesi, vatandaslara etkili ve
verimli bir bicimde hizmet sunulamamasi sorununu beraberinde
getirmektedir. Gegmiste oldugu gibi giiniimiizde de kamuda vatandaslarin istek
ve sikéyetlerini dikkate alan, sorunlarin {izerini 6rtmeyen, aksine var olan
sorunlarin ortadan kaldirilmasi i¢in ¢aba harcayan kurumlarin olusturulmasi
amaciyla ugras verilmektedir?.

Vatandaglarin,  kendilerini ~ yonetenlerin  uygun  bulmadiklan
davraniglarina kars1 tepkilerini iletmeleri, yoneticiler hakkinda sikayetci
olmalari, bu sikayetlerin bagimsiz bir denetim organinca aragtirilmasi ve
vatandaslarin isteklerinin yerine getirilmesi, tarihin hemen her déneminde var
olan bir taleptir’. Yargisal denetimin sonuglarinin kesin olmasina kargin uzun
stirmesi ve maliyetli olmasi, idari denetimin hiyerarsik kaygilar1 barindirmasi
gibi bir takim hususlar, denetim i¢in alternatif yollarin aranmasina neden
olmaktadir®.

Diinyada, hukuk devleti ve insan haklar1 alaninda yasanan degisimler ile
geleneksel denetim araglarinin kamu yonetimlerini denetlemede yetersiz
kalmasi, Isve¢ modeli gergevesinde ombudsmanlik kurumunun yayginlagmasi
ile sonuglanmistir’. Ciinkii ombudsmanlik kurumlari, insan haklarinin

Demir, Alp (2014) “Kamu Denetgiligi Kurumu'nun Tirkiye’ye Saglayacagr Katkilar ve
Islevselligi Uzerine Tartigmalar”, Mehmet Akif Ersoy Universitesi IIBF, S:1, s.2.

Okur, Yasar (2011) “Ombudsmanlik Kurumu: Tarihi Gelisimi ve Tiirkiye’de Baslangigta
Birkag Oneri”, Denetigim, S:6, 5.72.

Zopa, Keziban (2019) “Kamu Denetgiligi Kurumuna Yapilan Yerel Yonetimlere Iliskin
Bagvurularin Analizi”, (Yiksek Lisans), {zmir Dokuz Eyliil Universitesi, Sosyal Bilimler
Enstitiisi, s.12.

> Aktel, Mehmet/ Kerman, Uysal/ Altan, Yakup/ Lamba, Mustafa/ Burhan, Orhan (2014)
“Tiirkiye i¢in yeni bir Denetim Modeli; Kamu Denetgiligi (Ombudsman) A New Inspection
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korunmasi ve gelistirilmesinde 6nemli bir rol oynamakta ve insan hakki
ihlallerine iligkin iddialar olmas1 durumunda, bireylere sikayette bulunma yolu
saglamakta ve bahsi gecen hususlarin ¢oziimlenmesine yol agabilmektedir®.

Tirkiye’deki adi Kamu Denet¢iligi Kurumu olan, ombudsmanligin
temel amaci, idarenin is ve islemlerinden dolay1 zarar goren vatandaslarin
haklarinin yargi dis1 yollarla savunulmasidir. Bu amaci gergeklestirebilmek igin
cesitli alanlarda, bolgelerde ya da iilke genelinde ombudsmanlik kurumlar:
olusturulmustur’. Diinyada tek tip bir ombudsmanlik miiessesesi
bulunmamaktadir. Ulkeler gorev, yetki, atanma, basvurma kosullar1 vs.
acilarindan kendi ihtiya¢ ve anlayislar1 gercevesinde farkliliklar arz eden
ombudsmanlik miiesseseleri kurmuglardir. Ingiltere’de “Yonetim Igin Halk
Komiseri”, Fransa’da “Arabulucu”, Kanada’da “Yurttas Koruyucusu”, italya’da
“Sivil Haklar Savunucusu”, Avusturya’da “Halk Avukat1”, Polonya’da “Yurttas
Haklar1 Savunucusu” gibi adlarla ortaya ¢ikan ombudsmanin bu farkliliklar:
daha ¢ok  kurumun faaliyetlerini  yogunlastirdigi  alana  gore
belirginlesmektedir®. Ulkemizde, 2010 yilinda Anayasa’da degisiklik yapilarak,
iyi yonetimin saglanmasi adina Kamu Denetgiligi Kurumu iilkemize
kazandirilmigtir. Tirkiye'de, diinyada kullanilan isim olan Ombudsmanlhk
yerine, Kamu Denetg¢iligi Kurumu adinin kullanilmasi tercih edilmistir.

Kamu Denetgiligi Kurumu, kamu hizmetlerinin isleyisinde bagimsiz ve
etkin sikdyet mekanizmasi olusturmak suretiyle, idarenin isleyisi ile ilgili
sikayet izerine, idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davranislarin;
insan haklarina dayali adalet anlayisi i¢inde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk
yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye Onerilerde bulunmakla
gorevlendirilen bir kurumdur’. Bu baglamda KDK, vatandasla idare arasindaki

Model for Turkey; Publis Inspectorship (Ombudsman)”, Mehmet Akif Ersoy Universitesi

Sosyal Bilimler Enstitiisit Dergisi, C:5 S:9, s.21.

Avrupa Konseyi, Ombudsmanlik Kurumunun Korunmasi, Desteklenmesi ve Gelistirilmesi

(2020) <https://rm.coe.int/ombudsmanl-k-kurumunun-korunmas-desteklenmesi-ve-

gelistirilmesi/1680a139ff> s.e.t. 29.04.2022, s. 3.

7 Aktel/Kerman/Altan ve digerleri, s. 33.

8 Okur,s. 77.

Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2020) Iyi Yoénetim Ilkeleri Rehberi, 2. Bask,
fleri, Ankara, s.25.
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uyusmazlikta, alternatif bir mekanizmadir. Calismalarini gergeklestirilirken,
idareyle yakin temasa gecerek hukuken uygun islemleri tesis etmeye
yonlendirmekte, dostane ¢oziim yontemlerini benimsemekte, bagvurularin
gerektirdigi durumlarda hakkaniyet ilkesini esasa alarak kamunun vicdani
olmaktadur'’.

Kurumun amaglar: arasinda, yasada yer alan islevlerin yani sira kamusal
alanda seffaflik ve hesap verebilirligin yayginlagmasi, kamu kurumlar: ile
vatandaslarin arasinda diyalog ve is birligi gelistirilmesi ve katilimci
demokrasinin  yayginlastirilmast  gelmektedir. Kurum bu amaglar
dogrultusunda idare ile uyusmazlik yasayan vatandaglarin bagvurularim
incelemekte ve dostane ¢oziim ve tavsiye karar basta olmak {izere uyguladig
cesitli yontemlerle s6z konusu uyusmazliklarin ¢oziime kavusturulmasinm
saglamaktadir'’. KDK, oncelikle birey ve idare arasinda bir koprii vazifesi
gormek  suretiyle, uyusmazliklar1 dostane ¢oziime kavusturmayi
hedeflemektedir.

Kamu denetgisinin varlik nedeni, bireylerin temel haklarini korumak,
kisi hak ve ozgiirlikklerini savunmak, idare karsisinda zor durumda kalan
yurttaglara yardim etmek ve kotii yonetimden kaynaklanan haksizliklar
onlemek amaciyla, idarenin eylem ve islemlerinin iyilestirilmesine
¢aligmaktir’>, Kurumun bu anlamda, vatandaglar ile idareler arasindaki
uyusmazliklarin ¢oziime kavusturulmasinda, daha seffaf ve katilimci bir
yonetim anlayisinin sergilenmesinde 6nemli katkis: bulunmaktadir®.

Kamu Denet¢iligi Kurumu'na gercek ve tiizel Kkisiler, isterlerse
basvurular gizli tutulmak kaydiyla sahsen, elektronik ortamda veya diger
iletisim araglariyla bagvuru yapabilmektedir. Bagvurularda herhangi bir araciya

10 Tirkiye Buytik Millet Meclisi (2021), 2020 Yili Kamu Denetgiligi Kurumu Raporu Hakkinda
Dilek¢e Komisyonu ile Insan Haklarini inceleme Komisyonu Uyelerinden Kurulu Karma
Komisyon Raporu, Yasama Donemi: 27, Yasama Yili:4,
<https://www5.tbmm.gov.tr//sirasayi/donem27/yil01/ss264.pdf> s.e.t. 23.03.2022. s. 14.
Duran, Hazal (2021) “Tiirkiye'de Idari Denetim ve Kamu Denetgiligi Kurumu
(Ombudsmanlik)”, SETA, S:344, Ankara, s.9.

12 Kahraman, Mehmet (2011) “Hukuk Devletine Katkilar1 Bakimindan Kamu Denetgiligi”,
Mustafa Kemal Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, C:8, S:16, 5.356.

Duran, s.18.

796



YBHD 2022/2 Fatma BENLI YALGIN

ihtiyag duyulmamasi ve her tiirlii kolayligin saglanmasi, kamu denetgiliginin
sekilcilikten uzak, basit, masrafsiz ve hizli isleyen niteliklerine uygun'* caligmasi
her gegen giin daha ¢ok vatandasin bagvurmasina yol agmaktadir.

KDK ile kotii yonetimin etkilerinin azaltilmas1 amaglandigi kadar, insan
haklar1 kiltiiriintin  yerlestirilmesi, demokrasi bilincinin saglanmasi ve
farkindaligin artirilmasi gibi amaglarin da gergeklestirilmesi miimkiin hale
gelmektedir. Hak arama kiiltiiriiniin ve kamu denetgisi sisteminin yerlestigi
tilkelerde, ombudsmanin aldig: kararlarin uygulanma orani ve kamuoyundaki
etkisi artmaktadir. Yargi gibi kesin karar vermedigi icin klasik denetim
yollarina oranla etkisi sinirli olmakla birlikte, kamuoyundaki yansimalar1
bakimdan Kurumun giiciiniin daha etkili ve hizli oldugunu séylemek
miimkiindiir”. Nitekim KDK tarafindan sikéyetlerin alinmaya baslandig:
tarihten bu yana tavsiye kararlarina uyum orani 2021 yilinda, %79,50’a
ulasmistir'®. KDK, sadece bireysel nitelikteki bagvurularda vatandasin
problemini dogrudan ¢6zmekle kalmamaktadir. Ayni zamanda benzer
durumdaki kisilerin de hukuki durumlarini agikliga kavusturmaktadir.

B. TANIM

Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinin 74. maddesi uyarinca Kamu
Denetgiligi Kurumu, idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri incelemekle yiikiimlii
olan kurumdur. “Kamu hizmetlerinin isleyisinde bagimsiz ve etkin bir sikayet
mekanizmasi olusturmak suretiyle, idarenin her tiirli eylem ve islemleri ile
tutum ve davraniglarini; insan haklarina dayali adalet anlayis1 iginde, hukuka ve
hakkaniyete uygunluk yonlerinden incelemek, arastirmak ve oOnerilerde
bulunmak” {izere 6328 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu’na dayal
olarak kurulmustur’.

Kamu Denetciligi Kurumunu, kamu tiizel kisiligini haiz, 6zel biitgeli
idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri incelemek tizere, Tiirkiye Biiyiik Millet

" Aktel/Kerman/Altan ve digerleri, s.33.

5 Zopa, s.229.

16 Kamu Denetciligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2022), s.16.
Duran, s. 8.
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Meclisi Bagkanligina bagh olarak kurulan, Anayasa’da yer aldig icin anayasal
bir giice sahip olan, basdenet¢isinin TBMM Genel Kurulu tarafindan, 5
denetcisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Dilekce Komisyonu ile Insan
Haklarin1 Inceleme Komisyonu iiyelerinden olusan Karma Komisyon
tarafindan secildigi, gorevi, kurulusu, inceleme sonucunda yapacag islemler,
¢alismasi, Kamu Bagdenetcisi ve kamu denetcilerinin secimi, nitelikleri ve 6zlitk
haklarinin kanunda yer aldigi, yasasinda belirtilen gorevleri yerine getirmek
amaciyla kurulmus olan, Anayasal bir Kurum olarak tanimlamak miimkiindiir.

Diinya’da yiizden fazla'® iilkede ve kurulusta uygulama alani bulan Kamu
Denet¢isi Kurumunun, biitiin ombudsmanlar i¢in gegerli, sabit bir diizenlenme
bi¢imi yoktur. Kurum olarak “ombudsman”, bugiin parlamento tarafindan,
parlamento adina idareyi denetlemek i¢in se¢ilmis kimse veya kimseleri ifade
etmektedir. “Ombudsman” kelimesinin Tiirk¢e karsiligi olarak; “halk
denet¢isi”, “kamu denet¢isi”, “kamu hakemi”, “arabulucu”, “halk avukati”,
“yurttas sozciisti” gibi ifadeler kullanilmaktadir’®. Ombudsman, Tiirkge bir
kelime degildir. Ombudsman Isve¢ diline ait olup “vekil” ve “temsilci”
anlamlarina gelmektedir. Resmi metinlerde, 2010 yil1 Anayasa degisikliginde,
Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu'nda (6nce Tasarida sonra Kanunda)
ombudsman kelimesi yerine Kamu Denetgisi terimi kullanilmistir. Bu nedenle,
Tiirkiye uygulamasinda kisi “Kamu Denetg¢isi” ve kurum da “Kamu Denetgiligi
Kurumu” olarak ifade edilmektedir®.

Uluslararas1 Ombudsmanhk Enstitiisti, Afrika, Asya, Avustralya ve Pasifik, Avrupa,
Karayipler ve Latin Amerika ile Kuzey Amerika olmak tizere alti1 bolgesel alanda organize
olmustur. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Creutzfeldt, Naomi/O’brien Nick/Nowick Marek (2021)
Avrupa Birligi/Avrupa Konseyi/Tiirkiye Cumhuriyeti Ortak Projesi, Idari Yarginin
Etkinliginin Artirilmasi1 ve Danigtayin Kurumsal Kapasitesinin =~ Giiglendirilmesi,
Ombudsmanliklara Iligkin Kargilagtirmali Rapor, Nihai Taslak, <https://rm.coe.int/design-
1-comparative-rep-karsilastirmali-rap/1680a2a471> s.e.t. 14.04.2022, s.8.

¥ Erhiirman, Tufan (2000) “Turkiye h;in Nasil Bir Ombudsman Formili”, Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi, C:49, S:1-4, 5.156.

20 Demir, s.2.
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C. TARIHI GELISIM

Ombudsmanlik Osmanli Devleti'ndeki yonetim teskilatlanmasindan
esinlenilmis olsa da giiniimiizdeki anlamiyla ilk defa Isve¢’te uygulanmistir.
Ayni gekilde basarili sonuglar elde edilmesi iizerine, 6nce Isve¢’te anayasal bir
nitelik kazanmigtir”’. Ombudsman, modern yap: ve bicimiyle ilk kez 1809
Anayasasit ile, yasalarin ve diizenleyici islemlerin uygulanmasini gézeterek tiim
kamu idarelerini ve mahkemeleri denetlemek; memurlarin ve yargi¢larin hatali,
keyfi tutumlarindan zarar géren, haksizliga ugrayan vatandaslarin sikayetlerini
dinlemek; alinmasi gerekli tedbirleri 6nermek ve hatta memurlar ve yargiglar
aleyhine her tiirlii davay1 agmak gorevlerini yiiklenmek ve yiiriitmek amaciyla
Isve¢’te kurulmustur?.

Buna karsin ombudsmanhigin Osmanli Imparatorlugu donemi
uygulamalarindan esinlendigine dair goriisler de bulunmaktadir. Ciinki
ombudsmanligin modern anlamda ilk olarak olustugu Isveg’te, isve¢ kralinin
Osmanl Imparatorlugu’nda kaldig1 zamanda bu uygulamaya baglanilmistir.
Isve¢ Krali VII. Charles’in Osmanlr’da kaldigi donemde Islam Hukukunun
Tirkler arasinda nasil gelistigini 6grendigi ve iilkesine dondiigiinde kamu
idarecilerini daha sorumlu hale getirmek i¢in ombudsmanlik kurumunu
kurdugu ifade edilmektedir®.

Tarihsel kaynaklar ise, Osmanli 6ncesi Selguklu doneminde benzer
kurumlarin varligina isaret etmektedir. Selcuklu Veziri Nizamiilmiilk
nasihatleri iceren eseri Siyasetname’de, devlet adamlarinda olmas: gereken
ozelliklerin yanisira, donemin ombudsmanlik kurumu olan Divan-1 Mezalimin
isleyisine yonelik oOnerilere de yer vermistir. Selguklularda, hiikiimdarin
haftanin iki giinti halkin sikayetlerini dinledigi, bu sikayetlerin hiikiimdar adina
tlkeyi  yOnetenlerin  uygulamalarina, giiniimiiz  tabiriyle idarenin
uygulamalarina karsi oldugu, hatta bir kanun veya nizam aleyhine de sikayette
bulunulabildigi, bunun sonucunda hiikiimlerin siiratle verildigi mekanizma
etkin bir sekilde islemistir. Mevlana’nin Mesnevisi ile Sadi Sirazi’nin Bostan ve

21 Zopa, 5.229, Aktel/Kerman/Altan ve digerleri, s.25.
2 OKur, s.74.

2 Zopa, s.5.
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Giilistan adli eserleri, donemin yonetici ve kamu gorevlileri i¢in adalet ilkesine
riayet, adaletsizlikten ka¢inma ile iyi yonetim konularinda kilavuz eserler
olmuglardir®.

Aslinda bu durum ge¢misten giiniimiize her yOnetim sisteminde,
vatandas ve idare arasinda araci kurumlar oldugu, bu arac1 kurumlar vesilesi ile
vatandasin kendisi ile ilgili islemleri iletebildigini, bu noktada Kamu Denetgiligi
Kurumunun  misyonunun  biyikligini  gostermektedir.  Nitekim
ombudsmanlik, ilk olarak kuruldugu Isve¢ disinda hemen hemen hig
taninmadan bir buguk asir kadar devam etmis, akabinde 1919 yilinda
Finlandiya tarafindan uygulamaya konulmustur. Yakin tarihte ise 6nemi ve
degeri anlagilmis ve yaygin bir sekilde diinyanin ¢esitli tilkelerine yayilmigtir®.

D. KDK KARAR CESITLERI

Kamu Denetg¢iligi Kurumuna yapilan bagvurular hakkinda, bagvurunun
gecersiz sayillmasi, birlestirme, ayirma, incelenemerzlik, gonderme, dostane
¢oziim, karar verilmesine yer olmadigy, ret, kismi tavsiye kismi ret ve tavsiye
seklinde yedi farkli karar tesis edilmektedir.

Bagvurular 6ncelikle ilk incelemeden ge¢mekte ve basvurunun gegerli
olup olmadigina bakilmaktadir. ilk incelemenin ardindan on inceleme
gerceklestirilmekte, bu asamada ozellikle idari bagvuru yollarnin tiiketilip
tilketilmedigi ~arastirilmaktadir. Idari basvuru yollar1 tiiketiimemigse
basvurunun ilgili idareye gonderilmesi saglanmaktadir. Gonderme karari
sonrasl, idarenin talebi yerine getirilmemesi durumunda, tekrar miiracaat
edilirse inceleme ve aragtirma asamas: baslamaktadir. Bu noktada gerekli
incelemeler ve arastirmalar yapilirken kurumlardan her tiirlii bilgi ve belge
talebi gerceklestirilmekte, gerektiginde bilirkisi gorevlendirilmesi ve tanik
dinlemesi yapilmaktadir. Akabinde basvuru ile ilgili karar agamasina
gecilmektedir®.

2 Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2020), s.13.
% Okur, s.74, 75.

% Duran, s.13.

800



YBHD 2022/2 Fatma BENLI YALGIN

E. KDK DENETIM OLCUTLERI
1. Genel Olarak

Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu'nun 1. ve 5. maddelerinde,
Kurumun idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davranislarini insan
haklarina dayali adalet anlayis1 icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk
yonlerinden incelemek, arastirmak ve idareye oOnerilerde bulunmak {izere
kuruldugu belirtilmektedir”. Bu noktada Kamu Denet¢iligi Kurumu, “hak
arama 0zgirlig”, “hukuk devleti ilkesi” ve “iyi yonetim ilkeleri” ile baglantili
olarak denetim yapmakta ve bagvurucunun hakli bulundugunun tespiti halinde

tavsiye kararlar1 vermektedir?.

Buna gore, Kamu Denetg¢iligi Kurumunun denetim 6lgiitleri asagidaki
gibidir.

2. Hukuk

Kamu Denet¢iligi Kurumunun yapmis oldugu denetim, hukukilik
denetimidir. Bu husus Kanunda da diizenleme altina alinmistir. Bununla
birlikte, Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanununun Uygulanmasina iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelikte ise, inceleme ve arastirma oOlciitii olarak
“hukuka uygunluk” ifadesi yerine “kanunlara uygunluk” ifadesine yer
verilmistir (madde 6)”. Yonetmelikteki bu diizenlemeyi hukuka uygunluk
olarak anlamak gerekmektedir.

Devletin biitiin iglemlerinin hukuk kurallarina uygun olmasi, hukuk
devletinin temel sartlarindan birini olusturmaktadir®. Anayasa’min 2’nci
maddesinde diizenlenen hukuk devleti ilkesinin 6nkosullarindan biri, kisilerin
hukuki giivenliginin saglanmasidir. Hukuk devletinin saglamakla yiikiimli
oldugu hukuki giivenlik ilkesi, hukuk normlarinin 6ngoriilebilir olmasini,
bireylerin tiim eylem ve islemlerinde devlete giiven duyabilmesini, devletin bu

¥ Karakul, Selman (2015) "Hukuki ve Idari Denetim Olgiiti Olarak Iyi Yénetim
flkeleri", Ombudsman Akademik, S:3, s.84.

Kaplan, Onur (2020) “Kamu Denetgiligi Kurumu Tarafindan Verilen Tavsiye Kararlarinin
Hukuki 1§levi ve Etkisi”, Ombudsman Akademik, S:13, s.105.

»  Karakul, s.84.

Kahraman, s.356.
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giiven duygusunu zedeleyici yOntemlerden kaginmasini gerekli kilar’'.
Hukukun istiinliigliniin egemen oldugu bir devlette hukuk giivenliginin
saglanmasi hukuk devleti ilkesinin yerine getirilmesi zorunlu kosullarindandir.
Bireyin insan olarak varliginin korunmasini amaglayan hukuk devletinde
vatandaslarin hukuk giivenliginin saglanmasi zorunludur. Devlet agik ve
belirgin hukuk kurallarini yiriirlige koymak, bunlari uygulamak ve
uygulanmasini saglamak suretiyle hukuk giivenligini de yerine getirmis olur™.

Tirkiye'de de Kamu Denetgiligi Kurumu'nun hukukilik denetimi
gerceklestirmesi, idarenin sadece basvurucular acisindan degil, aym
uyusmazliktan muzdarip diger vatandaglar agisindan islem, eylem, tutum ve
davraniglarinin da hukuka uygun olarak tesis edilmesine imkan saglamasi
agisindan 6nem arz etmektedir.

3. Hakkaniyet

Kamu Denetgiligi Kurumu, yargi disinda yer alan bir denetim
kurumudur. Idarenin hukuksal denetimi, yargiyr ilgilendiren bir konudur.
Bununla birlikte idarenin yalnizca hukuksal denetiminin yapilmas: yeterli
degildir. idarenin gerceklestirmis oldugu faaliyetlerinin verimlilik, etkililik ve
hatta yerindelik denetimleri agisindan da incelenmesi gerekir. Ancak yargi
organinin, mevzuat geregi yerindelik denetimi yapmasi mimkiin degildir’.
Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu’nun 1. maddesi uyarinca Kamu Denetgiligi
Kurumu, hukuk denetiminin yanisira hakkaniyet denetimi de yapmaktadir.
Gergekten Kanunun 1. maddesine gore, “Bu Kanunun amaci;; kamu
hizmetlerinin isleyisinde bagimsiz ve etkin bir sikdyet mekanizmasi olugturmak
suretiyle, idarenin her tiirlii eylem ve islemleri ile tutum ve davraniglarini; insan
haklarina dayali adalet anlayisi icinde, hukuka ve hakkaniyete uygunluk
yonlerinden incelemek, arastirmak ve Onerilerde bulunmak iizere Kamu
Denetgiligi Kurumunu olusturmaktir”.

Hakkaniyet nihai amag olan adalete ulagmak i¢in kullanilan bir aragtir.
Kurumun yalnizca hukuki agidan degil hakkaniyet agisindan da denetim

3 AYM, E: 2015/94, K: 2016/27, T: 07.04. 2016, Resmi Gazete, S: 29701, T: 03.05.2016.
32 AYM, E:2003/67, K: 2003/88, T: 18.10.2003, Resmi Gazete, S: 25387, T: 28.02.2004.

3 Demir, s.8.
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yapabilmesi de kurumun etkinligini artiran unsurlardandir’*. Kamu Denetgiligi
Kurumu, kararlarinda sosyal devlet ilkesi ve hakkaniyetin gerceklesmesini
oncelemekte ve hukuka uygun olan ancak hakkaniyete aykir1 olarak
gerceklestirilen, idarenin islem, eylem, tutum ve davraniglar1 hakkinda tavsiye
kararlar1 verebilmektedir. Hakkaniyetin ger¢eklesmesi, hukuk kuralinin somut
olaya uygulanmasinda ortaya ¢ikan sonucun adil olmasini saglamaktadir. Bu
durum iyi yonetim ilkeleri agigindan idareye yol gosterici olmaktadir.

4. Tyi Yonetim flkeleri

Kamu Denetgiligi Kurumu, sadece idarenin islem ve eylemlerini degil,
mahkemelerden farkli olarak tutum ve davranislar1 da inceleme ve denetleme
yetkisine sahiptir. Ayrica Kamu Denet¢iligi Kurumu yine, vyarg:
makamlarindan farkli olarak hukukilik denetim yanisira iyi yonetim ilkeleri
agisindan da denetim yapmaktadir. Kurumun temel misyonlarindan biri iyi
yonetim ilkelerinin tiim idarelerde yayginlasmasidir.

Iyi yonetim, en genel anlamda, belirli bir faaliyeti yiiriitmek igin
ongoriilen usul, ilke ve kurallara uygun hareket edilmesini ifade etmektedir.
Yiriitillen faaliyet alanina gore farkliliklar gosterse de, tarafsizlik, dogruluk ve
cabukluk gibi tiim idari faaliyetler icin gecerlidir®. Iyi yonetim kavrami, kamu
yonetimi, siyaset bilimi, isletme ve hukuk gibi bir¢ok disiplinin ortak ¢alisma
alanina giren, kamu, 6zel ve sivil toplum sektorleri tarafindan farkli yonleriyle
de olsa benimsenen genis bir kullanim alanina sahiptir. Iyi yonetim ilkeleri
1990’11 yillarin sonlarina dogru ilk defa hukuki denetim olgiitii olarak da
kullanilmaya baslanmustir’.

Hukuk devletinin geregi olarak, bireye dinlenilme, hukuki yardim ve
belgelere erisim hakkinin taninmasi; ilgilinin hakli beklentilerine uygun
davranilmasi; karar verme siirecinde tarafsizlik, usulde paralellik, olgiililiik,
oranlillk ve nihayet islemin tespitinde gerek¢e ve bagvuru yollarinin
gosterilmesi gibi pek ¢ok ilke ve hakkin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Bu
noktada iyi yonetim, bireyin, insan onuruna yakisir bir muameleye tabi

3% Duran, s.16.

3 Karakul, s.62.
% Kamu Denetg¢iligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2020), s.11.
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tutuldugu, makul ve hakli her tiirli beklentisinin gergeklestigi, her zaman
yaninda hissettigi, kendisine giiven duydugu seffaf bir yonetimdir?’.

Iyi yonetim konusunda onemli belgelerden biri, 7.12.2000 tarihinde
kabul edilen Avrupa Birligi Temel Haklar Sartidir. Sartin degisik maddelerinde
iyl yonetimin saglanmasina yonelik ilkeler ortaya konulmakla birlikte 41’inci
maddesinde 6zel olarak “Iyi Yonetim Isteme Hakki” diizenlenmistir. Ornegin;
8inci maddede kisisel verilerin korunmasi, 20’nci ve 21’inci maddelerinde
esitlik ve ayrimcilik yasagi, 42’inci maddesinde belgelere erisim hakki ve 44
tincli maddesinde dilekge hakkina yer verilmistir. Avrupa Birligi
Ombudsmaninin, Avrupa Adalet Divani kararlarindan yararlanarak ve
uygulamalardaki kotii yonetim Orneklerinden yola g¢ikarak hazirlamistir.
Avrupa Parlamentosu tarafindan 2001 yilinda kabul edilen Avrupa Dogru Idari
Davranis Yasasinin giris kisminda, yasanin amacinin, vatandaglarin, AB
kurumlarindan hangi idari standartlar1 beklemeye haklar: oldugu konusunda
bilgi sahibi olmalarina yardimci olmak ve iyi idare ilkesini daha somut hale
getirerek, en yiiksek idare standartlarinin tegvik edilmesini saglamak oldugu
belirtilmigtir®.

Tirkiye’de iyi yonetim ilkelerinin hukuki cergevesi, ¢ogu Avrupa
Konseyi tiiyesi devlet gibi Anayasa’da agik¢a ifade edilmemistir. Ancak
Anayasanin farkli maddelerinde iyi yonetime iligkin pek ¢ok ilkeye rastlamak
da miimkiindiir. Anayasanin 2. maddesindeki hukuk devleti ilkesi, 10.
maddesindeki esitlik ve ayrimcilik yasag ilkesi, 12. maddesindeki temel
haklarin niteligi, 40. maddesindeki temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi, 74.
maddesindeki dilekge, bilgi edinme ve kamu denet¢isine bagsvurma hakki, 123.
maddesindeki idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi, 125. maddesindeki
yargl yolu, 128. ve 129. maddelerindeki kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
hitkiimler iyi yonetime iligkin birtakim temel kurallar1 da igermektedir®.

37 Akyilmaz, Bahtiyar (2003) “Iyi Yonetim ve Avrupa Iyi Yoénetim Yasas1”, GUHFD, C:7, S:1-
2,8.2.

3% Kamu Denetg¢iligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2020), s.18.

3 Karakul, s.94.
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Tirkiye'de 2012 yilinda Kamu Denet¢iligi Kurumunun kurulmasi ve
sikayet bagvurularini kabul etmesiyle birlikte, iyi yonetim ilkelerinin hukuki ve
idari denetim 6l¢iitii olarak degerlendirilmesinde yeni bir donem baglamigtir®.

F. IDARENIN BASLICA DENETIM YOLLARI
1. Genel Olarak

Hukuk devleti i¢in, temel kamu haklarinin taninmasi ve giivence altina
alinmast ile idarenin hukuka bagli olmasi anayasal ve yasal bir yukimlaliktar*.
Idarenin tiim eylem ve islemlerinin hukuka uygun olmasi, denetim ile miimkiin
olmaktadir®.

Tiirkiye Cumbhuriyeti'nde, idarenin denetlenmesi konusunda, idari
denetim, kamuoyu denetimi, parlamento denetimi ve yargisal denetim gibi
farkli secenekler bulunmaktadir®. Bireylerin temel hak ve o6zgiirliiklerinin
devletin eylem ve islemleri karsisinda korunabilmesi i¢in gerceklestirilen
hukuka uygunluk ve yerindelik denetimi kapsaminda yer alan, yargisal
denetim, idari denetim, parlamento denetimi (siyasal denetim)* ile kamuoyu
denetimi, basinin denetimi ve uluslararasi denetim yer almaktadir®.

Calismamizda bu denetim yollarinin bashcalarindan olan “Idari
Denetim" ve “Yargisal Denetim”e yer verilerek, KDK Denetiminin farkli yonleri
acitklanmigtir. Zira Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu’nda “idare” kavraminin
genis bigimde tanimlanmasy; denetime tabi tutulan 6znenin sayisinin artmasina
ve kapsam olarak Kamu Denet¢iligi Kurumu’'nun faaliyet alaninin
genislemesine sebep olmaktadir*.

4 Kamu Denetg¢iligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2020), s.6.

41 Kahraman, s.356.

2 Kaplan, s.97.

4 Erhiirman, s.179.

4 Kestane, Dogan (2006) “Cagdas Bir Denetim Organizasyonu Olarak Ombudsmanlik (Kamu
Denetgiligi)”, Maliye, S:151, 5.130.

> Aktel/Kerman/Altan ve digerleri, s. 22.

% Kaplan, 5.97.
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2. idari Denetim

Idare, dncelikle i¢ denetim yaptirarak, kendi islem ve eylemlerinin usule
uygun olarak gerceklesmesinin saglamaya caliymaktadir. Bu denetim idarenin
kendi igindeki teftis kurullar1 veya benzeri birimlerce ger¢eklestirilmektedir.
Ancak idarenin kendi i¢inde denetim gergeklestirmesi, her zaman objektifligi
saglamamakta ve sonug alma agisindan yeterli olmamaktadir.

Ayrica Sayistay ve i¢ denetim birimlerince yapilan denetim neticesinde
idarenin isleyisi ile ilgili sorunlarin ¢oziilmesi, kaynak kullaniminin etkinligi
gibi meselelere yogunlasmaktadir. Ancak Kamu Denetgiligi Kurumu, idarelerin
yerine getirmis oldugu eylem ve islemler ile idarelerin tutum ve davranislarini
idare birey iliskileri ¢ercevesinde degerlendirmektedir. Bu baglamda heniiz
islem ve eylemlerin hukuka ve hakkaniyete uygunlugu incelenirken veya
vatandagin ya da idarenin haklilig1 ortaya ¢ikarilirken Kurumun hem vatandasa
hem de idareye kars: tarafsiz olmasi ve bunu yansitmasi gerekmektedir. Sonugta
denetimin hata bulmak, cezalandirmak seklindeki 6zelliklerin disinda;
rehberlik etmek, yol gostermek ve sorunlari uzlagi ile ¢ozmek amaglariyla,
Kamu Denetgiligi Kurumu bu alandaki bir ihtiyac1 gidermektedir. Idareler
acisindan bu yonlerde katki saglamakla birlikte tarafsiz ve bagimsiz bir kurum
tarafindan nitelikli ve kapsamli incelemeler yapilarak vatandaslar acisindan da
olusabilecek tereddiitlerin giderilmesi bakimindan 6nem tagimaktadir?’.

Idari makamlarin tesis ettigi idari islem ve eylemlere karsi bireylerin
sahip oldugu hukuki basvuru yollarindan biri, Kamu Denetgiligi Kurumu’na
yapilan sgikayet basvurulari olmustur®. Zira idareyi denetleyecek olan
kurumlarin merkezi yo6netim hiyerarsisi igerisinde yer almalar1 bu
kurumlardan beklenen faydalar1 azaltmaktadir. Bir denetim kurumunun en
onemli 6zelligi bagimsiz olmasidir. I¢ denetim organlari agisindan ise bu imkan
mevcut degildir. KDK’'nin yerel idarelerle ve merkezi idareyle olan iliskileri
bakimindan 6nemli olan husus; Kurumun klasik bir denetim yontemi gibi hata
bulma odakli ¢alismamasidir. Bir baska deyisle, Kurum daha ¢ok hatalarin
diizeltilmesi, yonlendirilmesi, cezalandirmaktan ziyade goniilli bir is birligi ile

17 Zopa, s.221.
4% Kaplan, s.113.
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haksizliklarin  ve hukuksuzluklarin giderilmeye c¢aligilmas: ig¢in ¢aba
gostermektedir. Kurumun verdigi kararlar ile sadece yanlislar, eksiklikler
bulunmamakta vatandas ve idare arasindaki diyalogun artirilmasi
saglanmaktadir®.

Zira hukuk devletlerinde 6nemli olan, haksizligin tespit edilip ortadan
kaldirilmast igin gerekli olan kurumlarin tesis edilmesidir. Kamu Denetgiligi
Kurumu, bu ihtiyac1 karsilamakta ve yaptig1 calismalar neticesi vatandas ile
idare arasindaki bagi giiclendirmektedir. Zira kisi idarenin kendine karsi
yaptigini disiindiigii haksizligy bir bagka kurum vasitasiyla ortadan
kaldirmakta, dolayisiyla bu durumun sistemden degil kisiden kaynaklanan bir
hata oldugunun idrakine varmasina yol agmaktadir.

3. Yargisal Denetim

Idari yargmin, hukuk devletini gerceklestirmede en 6nemli denetim
araglardan biri oldugu siiphesizdir®. Uyusmazlik giderilebilmesinde akla gelen
ilk yontem, dava a¢gmak yoluyla yargi mercilerinin uyusmazligi ¢6zmesini
istemektir. Buna karsin vatandagin idare ile sorun yasadiginda ilk miiracaat
edecegi mekanizma olan yargi, uzun slirmekte, masrafli olmakta ve
mahkemeler sadece hukukilik denetimi yapmaktadir. Ustelik kisinin yargiya
basvurmasi, c¢aliyma diizenini de olumsuz etkileyebilmektedir. Kisiler bu
nedenle, bir bagka yontem olarak gizli miiracaatin da miimkiin oldugu, Kamu
Denetgiligi Kurumuna basvuruda bulunmayi tercih edebilmektedirler.

Zira 07.05.2010 tarihli 5982 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin
Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanunun 11'inci
maddesiyle, Anayasa'nin 125. maddesinde degisiklik yapilarak hukuka
uygunluk denetiminin hi¢bir surette yerindelik denetimi gseklinde
kullanilamayacagi da vurgulanmistir. Bu noktada, mahkemeler sadece
hukukilik denetimi yapilip, yerindelik denetiminden kaginirken Kamu
Denetgiligi Kurumu, hukukilik denetimi disinda hakkaniyet ve iyi yonetim
ilkeleri yoniinde denetim gergeklestirmektedir. Elbette Kamu Denetgiligi
Kurumu kararlarinda, vatandaglik odakli caliyma yaparken, idarenin takdir

1 Zopa, s.231.

%0 Kahraman, s.356.
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yetkisinin varligini, hizmet verirken 6ncelikler listesi yapma zorunlugunu da
g0z oniinde tutmaktadir.

4, KDK Denetimi

Ulkemizde Kamu Denetgiligi Kurumu’nun kurulmast ile birlikte var olan
denetim mekanizmalarina yeni bir denetim mekanizmasi da eklenmistir>'.
Elbette 6zellikle vurgulanmasi gerektigi tizere Kamu Denetgiligi Kurumu, idari
yarginin yerini alabilecek bir kurum olarak tesis edilmemistir. Aksine yasa
gerekcesinde Kamu Denetg¢iligi Kurumunun amaglarindan birinin yarginin is
yukiinii azaltmak oldugu ifade edilmektedir®.

Kamu Denetgiligi Kurumu tarafindan klasik denetim organlarindan
farkli inceleme ve denetleme gergeklestirilmektedir. Klasik denetim araglarinda
oldugundan farkli olarak kamu denetgiligi kurumu y6neticileri ve personeli var
olan sorunlarin uzlas ile ¢oziilmesi i¢in faaliyet gostermektedir. Yarg: yollari
denenmesine gerek kalmadan ya da vatandaglarin haklari ihlal edilmeden
sorunlara hizli ve pratik ¢oztimler getirilebilmesi, Kamu Denetciligi Kurumu
i¢in beklenen en biiyiik faydalardan biridir. Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
verdigi kararlarin tavsiye niteliginde olmasi, idarelerle dogru iletisim ve igbirligi
icerisinde bulunmasi sorunlarin ¢oziimiinde idarenin olumlu bir yaklagim
benimsemesine imkan saglamaktadir. Bu itibarla Kamu Denetciligi
Kurumu’'nun ashinda denetimin yumusak yiizii olarak goriilmesi belki de
sorunlarin daha kolay ve etkili ¢6ziilmesine katkida bulunmaktadir®.

Yarg: dist bir denetim mekanizmasi olan ombudsmanlik miiessesesi,
idari isleyiste var olan hukuka aykiriliklarin 6nceden tespit edilmesinde ve
bunlardan ileri gelebilecek zararlarin Oniine gecilmesinde 6nemli bir rol
oynamaktadir. Kamu Denetgiligi Kurumu, iyi yonetim ilkeleri ¢ergevesinde,
idari isleyisin iyi olmasina ve bireylerin hak arama 6zgiirligiine katk: saglayan
bir kurulustur™.

31 Zopa, s.226.

2 Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu, Genel Gerekge, <https://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-
1158.pdf> s.e.t. 21.02.2022.

3 Zopa, $.225-226.

> Kaplan, s.113.
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Kamu Denetgiligi Kurumunun 6nemi, kamu giicii otoritesini kullanan
ve vatandaslar karsisinda stiin ve ayricalikli yetkilerle donatilan idarenin
eylem ve islemleri karsisinda, daha zayif ve korumasiz olan yurttaslari korumasi
ve savunmasi noktasinda goriilmektedir®. Bu noktada Kamu Denetciligi
Kurumu vatandasin yaninda yer almakla birlikte, idarelerin de karsisinda olan
bir Kurum degildir. Nitekim idareler ile iletisimin acik olmasi ve isbirliginin
saglanmasi denetimlerin baskidan uzak oldugu anlamina gelmektedir. Bu
anlayisla ozellikle idarelerle iliskileri gelismis, verilen kararlara onyarg: ile
yaklagilmayan ve vyapici iligkilerin kuruldugu idarelerle kararlarin
uygulanabilirlik oranlarini da artiracag disiiniilmektedir>.

Kamu Denetg¢iligi Kurumu, 6zellikle ayni konulu bagvurular hakkinda
calisma yaparak ilgili idare ile goriismek suretiyle, dostane ¢6ziim oranlarini
artirmaktadir. Bir bagka ifadeyle, Kurum, idare ile goriismek suretiyle, ayni
sorunla kargilasan fakat Kuruma bagvurmayan kisilerin de problemlerine
¢oziim aramaktadir. Bu suretle ayni iyi yonetim uygulamalarinin, Kamu
Denetciligi Kurumuna heniiz miiracaat etmeyen/edemeyen bagvuruculara
uygulanmasini da saglanmaktadir. Onemli olan bagvuru iizerine ayni1 konuya
iligskin tek/yeknesak karar verilmesi kadar, ayni nitelikteki kisiler i¢in bagvuru
yapmadan, onlari etkileyecek genel nitelikli kararlarin verilmesidir. Bu nedenle
Kurum kararlarinin katma degeri ayn1 konumda olan ve bagvuru yapmadan da
karardan etkilenen yiizbinlerce vatandas: ilgilendirmesi potansiyeli nedeniyle
oldukga yiiksektir.

Nitekim Tiirkiye’de koklii bir idari yargi ge¢misi olmasina ragmen
vatandas haklarinin yargisal korunmasi agamasinda cesitli sorunlar ortaya
¢ikabilmektedir. Tiirkiye’deki yarg: sistemi ne kadar gelismis olursa olsun
vatandaslarin bagvuru yapma asamalarinda belirli kurallar ve yontemler vardir.
Bu bigim kurallarina bagh olarak calisan yarg: sistemi zaman almaktadir”.
Sikayet yoluyla harekete gecen Kamu Denet¢iligi Kurumunun en 6nemli
ozelligi ise sekilcilikten uzak bir yontemin benimsenmesidir. Kamu Denetgisi,
kendisine yapilacak bagvurularda herhangi bir bicim kosulu aramamakta,

% Kahraman, s.356.

% Zopa,s.217.

57 Demir, s.5, 6.
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bagvuru igin avukat olmak ya da konu hakkinda hukuki bilgiye sahip olmak
zorunlulugu da bulunmamaktadir®.

Idarenin Kamu Denetcisinin Onerilerini dikkate almasi durumunda,
isleyis siirecindeki sorunlu alanlarini iyilestirme ve bu sayede de olas:
uyusmazliklar hentiz meydana gelmeden onlar1 ortadan kaldirma imkanina
kavusmaktadir. Kamu Denetgiligi Kurumu, idari yargida oldugu gibi idare
tarafindan gerceklestirilen eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunu
denetlemektedir. Bu noktada Idari yarg: ile Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
gorev alani, calisma sekilleri, olaylara yaklasim ve ¢6ziim yontemleri
birbirinden farklidir®.

Kamu Denetg¢iligi Kurumuna bagvuru, kurumun dogas1 geregi, idari
yargida dava agmaktan daha kolay, daha ucuz ve daha az sekilcidir®. Ayrica
idare hakkinda sikayetleri olan vatandaslarin yargi yoluna basvurmalar
sonucu, yarginin is yikidi ¢ogalmakta ve yargi siirecinin vatandagslarin
basvurularina hizli bir sekilde ¢6ziim tiretememesi sonucu sorunlar tatminkar
bir olgiide ¢oziime kavusturulamamaktadir. Kamu Denetciligi Kurumu ise,
kotii yonetim uygulamalarina karsi miicadele ederek idare ile vatandas arasinda
meydana gelen siirtiigmeleri en aza indirmektedir®'.

Kamu Denetciligi Kurumu kararlar1 ile sonu¢ alindiginda,
uyusmazliklarin yargi yoluna gidilmeksizin ¢oziilmesi saglanmaktadir. Kamu
Denetgiligi Kurumu, hem yarginin yiikiiniin azaltilmasina, hem kisilerin
ulagsmak istedikleri sonuca daha g¢abuk ve kolay ulasmasina katki
saglamaktadir®. Kamu Denetg¢iligi Kurumu Kanunu gerekgesinde de ifade
edildigi {izere, idarenin miimkiin oldugu kadar Kurumun o6nerilerini
degerlendirmeye alarak uymasi ve idari yarginin yiikiiniin azaltilmasi
hedeflenmektedir®. Kuruma miiracaat, idare mahkemelerine miiracaat sayisini

8 Erhiirman, s.173.

% Demir, s.9.

60 Erhiirman, s.175.

61 Demir, s.8.

¢ Kaplan, s.98.

¢ Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu, Genel Gerekge, <https://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-

1158.pdf> s.e.t. 21.02.2022.
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da azaltmaktadir. Ayrica Kamu Denetciligi Kurumunun sorunu ¢dzmesi
durumunda, bagvurucular ya bizzat hizmet aldiklar1 ya da calistiklar: idare ile
cekismeli olmaktan da kurtulmaktadir.

II. ALT ISVERENLIK VE ALT ISVEREN ISCILERININ KADROYA
GECIS SURECI
A. GENEL OLARAK

Is hukukundaki {iclii iliskilerden biri olan asil isveren-alt isveren iliskisi,
uygulamada ¢ok sik goriilmekte ve ¢aliyma yasaminin 6nemli sorunlarindan
birini olusturan bir kurum olarak karsimiza ¢ikmaktadir®.

Is Hukukunda asil olan isverenin kendi iscisi ile mal veya hizmet
tretmesidir. Ancak, ¢esitli ekonomik ve teknolojik sebeplerden dolay:
isverenler, bazen isin bir boliimiinii bagka bir isverenin iscileri vasitasiyla
yapmaktadirlar. Ozellikle, teknolojik gelismelerin ortaya ¢ikardigi yeni
uzmanlik alanlari, maddi imkansizliklar, kamudaki kadro kisitlig, amansiz
rekabet sartlar1 gibi bir takim mali ve teknik sebeplerden dolay: isverenler,
kendi istihdam ettikleri iscilerle birlikte bagka isverenin iscilerinin devreye
girdigi alt isveren iligkisi gibi diizenlemelere de yonelmektedirler. Alt igverenlik,
isverene isyerindeki mal veya hizmet iiretimini baska bir isverenin is¢ileri
vasitasiyla gerceklestirme imkéani saglayan bir uygulamadir®. Bu noktada
isverenin kendi iscileri ile tiretim yapmasi, is hukukunda asil oldugu halde,
1980’li yillardan itibaren kiiresellesme siireci ile ekonomik ve teknolojik
gelismeler sonucu, isletmeler, kiiresel pazarda rekabet kosullarina uyumlu
stratejiler izlemeye baglamis ve esneklik araci olarak, iiretim ve istihdam
dissallastirma stratejilerini izlemiglerdir®.

#  Zincirlioglu, Candan Albayrak (2015) “Alt Igveren iliskisi ve Benzer Hukuki Iligkilerle
Karsilagtirilmas:”, Karatahta / I§ Yazilari, S:2,5.103.

®  Kog, Muzaffer (2016) “Kamuda Bir Istthdam Modeline Déniisen Alt Isverenlik” Marmara
Universitesi Siyasal Bilimler, C:4, S:2, 5.86.

% Giizel, Ali (2010) “Alt Isveren Uygulamasinda Giivencesiz Bir Sisteme Dogru”, Calisma ve

Toplum, C:4, S:27, s.16.
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Diinyada kamu, 1980’li yillardan itibaren uygulamaya konulan yeni
liberal politikalarla kiitiltiilmustiir®”. Sosyal devlet zayiflamis, 1990’1 yillarda
kamuya ait isletmelerin ve fabrikalarin 6zellestirilmesi ile hizlanan bu siireg,
giinimiizde ulasimdan haberlesmeye, egitimden sagliga, kiiltiirel ve sanatsal
faaliyetlerden, belediye hizmetlerine kadar biitiin alanlarda kamu hizmetlerinin
daraltilarak ticarilesmesine yol agmigtir®.

Calisma yasamindaki taseron uygulamasi, islerin veya hizmetlerin asil
isveren adina yapilmasi anlamina gelmektedir®. Giiniimiiz Diinyasinda is
hukuku, sosyal politika ve endiistri iligkileri alaninda tartismalara konu olan
taseron ig¢iliginin tarihi, neredeyse sanayi toplumuyla 6zdestir’. S6z konusu
islerin aslinda bagka isverenlere verilmesi istisnai bir durumdur ve ancak
Kanunun 6ngérdiigii sinirlar igerisinde, gergeklestirilmesi miimkiindiir’'. Buna
karsin giiniimiizde 6zellikle ingaat sektorii gibi bazi sektorlerde ve isletmelerin
temel faaliyet alaninin disinda kalan iglerde kullanilan taseron isciligi artik
istisnai bir istihdam bigimi olmaktan uzaklasarak, egemen bir istihdam bigimi
haline gelmistir”.

Kamu kesiminde alt isveren uygulama sebeplerinden bir tanesi de,
ozellestirme uygulamalaridir. Aslinda, alt isverenlik, 6zellestirmenin uygulama
yontemlerinden bir tanesi olarak gorilmiistiir”. Zira kamu sektori, isgiicii
acisindan onemli bir istihdam alanidir. Diinyada, sosyal devlet politikalarinin
yerini neoliberal politikalarin almasi anlayisi, devletin bir bagka deyisle

¢ 2014 yilinda yapilan bir ¢aligma, 27 Avrupa Birligi tilkesinde alt isveren kapsaminda ¢alisan

is¢i sayisinin 4 buguk milyon civarinda” oldugunu gostermektedir. Ayrintili bilgi i¢in
bkz. TRT Haber, “Tiirkiyede Ka¢ Taseron Isci Caligtyor?”, 21.05.2014,
<https://www.trthaber.com/haber/ekonomi/turkiyede-kac-taseron-isci-calisiyor-
128304.html> s.e.t. 06.03.2022.

8 DISK/ Genel-i§ Sendikas1 (2014) “Kamu Istihdam Biilteni”, Emek Aragtirmalari, s.3.

<https://docplayer.biz.tr/9002834-Kamu-istihdam-bulteni.html> s.e.t. 15.01.2022.

Kaya, Gazanfer (2015) “Kamudaki Taseron Isgiler Uzerine Bir Alan Arastirmasi: Adiyaman

Ornegi” Elektronik Sosyal Bilimler, C:14, S:55, 5.257.

70 Et¢i, Hilmi/Kagnicioglu, Deniz (2017) “Kamuda Tageron Olarak Calisan Iscilerin Sendikal
Algisi Eskigehir Ornegi”, Caligma ve Toplum, C:1, S:52, 5.76.

I Kog, s.66.

2 Etgi/Kagnicioglu, s.76.

73 Aykag, Hande Bahar (2011) Is Hukukunda Alt Isveren, Istanbul, Beta, s.24.

69
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kamunun kiigiiltiilmesi ve de 6zellestirmeleri beraberinde getirmistir. Devletin
kiigtilmesi gerekliligi anlaysi, diger pek ¢ok alanda oldugu tizere kamu istihdam
alanina da yon vermistir. Tiirkiye bu siirece 1980’lerin basinda déhil olmus,
akabinde kamu kurumlari 6zellestirilmeye baglanmistir’. Bu suretle iilkemizde
taseron isciligi 6zellikle karayolu, koy hizmetleri ve devlet su isleri alanlarinda
yogun bir bi¢cimde kullanilmaya baslanmistir. Maliyetlerin diistiriilmesi i¢in
hizmet satin alma yoluyla yapilan taseron firmalar araciligiyla personel
istihdamu ilk olarak temizlik, giivenlik, yemek vb. uygulamalarla baslamais, daha
sonralar1 kurumlarin kendi asli islerini de kapsayacak sekilde genisleyerek
devam etmisgtir”.

Tiirkiye’de taseron iligkisinin is hukuku alanina girmesi, 3008 sayil Is
Kanunu’nun yiiriirliige girdigi 1936 yilina kadar uzansa da, endiistride taseron
uygulamalarinin yayginlagsmasi, ozellikle kamu sektoriinde yayginlasmaya
bagladig1 donem’® olan 1980’li yillardan sonra olmugtur’””. Nitekim Tiirkiye’de
19807lerden itibaren kamu sektoriindeki taseron uygulamasi Oncelikle
belediyelerde temizlik iglerinde baglamistir’®. Bu noktada alt isverenlik
uygulamasi, ¢alisma hayatinin gereksinimlerinden biri olarak, ekonomik
kosullarin etkisiyle 1980’li yillarda yayginlasmaya baglamigtir”.

Alt igverenlik uygulamalarinin gosterdigi gelismeye paralel bicimde, alt
isveren iscilerinin ¢alisma kosullar: tizerindeki tartigmalar hem iilkemizde, hem
de diinyada artmustir®. Zira taseron is¢i uygulamasi, sadece Tirkiye'de degil
tim diinyada tercih edilen bir istthdam bigimi haline gelmistir. Almanya ve

7 Kaya, 5.258.

7> Tiyek, Ramazan (2014) “Devletin Endiistri iligkilerindeki Rolii ve Taseron Galisma” HAK-
IS Uluslararas1 Emek ve Toplum, C:3, S:7, Ankara, s.24, Et¢i/Kagnicioglu, s.79.

¢ Et¢i/ Kagnicioglu, s.79.

77 Safak, Can (2004) “4857 Sayihi s Kanunu Cergevesinde Taseron (Alt Isveren) Meselesi”,
TBB, §:51, s.111.

8 Kaya, 5.259.

7 Saymn, Ali Kemal (2015) “Tiirk Hukukunda Alt Isveren Uygulamasi: Kamu Kuruluglarinin

Personel Caligmasina Dayali Hizmet Alimlarinda 6552 Sayili Kanunun Getirdigi Yeni

Yaklagimlar”, Sosyal Siyaset Konferanslari, S:69, s.80.

Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu (2012) “Soru, Cevap ve Sorunlariyla Is

Hukukunda Alt Igveren”, TISK, Yayin No: 318, s.5.

80

813



Fatma BENLI YALGIN YBHD 2022/2

Hollanda’da isletmelerin yaridan fazlasi, Isvicre, Fransa ve Irlanda’da ise yiizde
40’1 taseron is¢i calistirmay1 se¢mislerdir®’. Bu konuda tageronlasmada yaganan
bu yayilmayr dogrular nitelikte yapilan bir arastirmada, Bati Almanya ve
Hollanda'da isletmelerin yaridan fazlasinin, ingiltere, 1svi(;re, Fransa ve
[rlanda'da ise en az % 40'nin tageron kullandiklarim gostermektedir®.

Alt igveren olgusuna bagh olarak ortaya ¢ikan taseron is¢ilik, glinimiiz
Tirkiye’sinin kamu sektoriinde olduk¢a yayginlik kazanan bir istihdam
bicimidir®. Asil igveren alt igveren iligkisi, uzun yillardan beri Tiirk I3 Hukuku
uygulama ve 6gretisinin en 6nemli konularindan biri olmustur®. Bir isyerinde,
isyerinin sahibi ya da isletmecisi olan asil igverenden is alan, bu isi isyerinde
kendi iscileriyle goren diger isverene “alt isveren” denmektedir. Giindelik dilde
alt isveren yerine tageron sozctigii daha sik kullanilmaktadir®.

B. KAMUDA CALISAN ALT ISVEREN ISCILERININ KADROYA
GECISINI SAGLAYAN YASAL DUZENLEMELER

1. Genel Olarak

Kamu kurumlarinda alt igveren uygulamasinin yayginlagsmasi ile, asil
igveren - alt igveren iligkilerinin getirdigi sorunlar da giderek artmis, adeta
kanayan bir yara haline gelmistir®. Ozellikle bireysel is hukuku temelinden
baslayan alt isverenlik sorunlary, i saglig1 giivenligi, sosyal giivenlik ve toplu is
hukuku alanlarinda da goriilmektedir. Bu sorunlarin ve etkiledigi alt isveren
iscisi say1sinin artmast siirekli daha fazla uyusmazligin yargiya intikal etmesine
yol agmustir. Yargitay ve doktrin, asil igveren - alt igveren iliskilerine yonelik

81 (zkal Sayan, ipek (2018) “Tiirkiye’de Kamuda Tageron Isci Istihdami: 696 Sayili KHK’ya
Hi§kin Bir Degerlendirme”, Emek Aragtirma, C:3, S:2, s.52.

82 Colak, Aytiil (2017) “Subcontracting Tendency of Public Sector in Turkey, Tiirkiye’de Kamu
Kesiminin Tageronlasma Egilimi”, International Journal of Social Sciences and Education
Research, C:3(3), s.1005.

8 Kaya, 5.257.

8 Kabak¢l, Mahmut/Hacioglu, Arzu (2016) “Asil Isveren ile Alt Igverenler Arasindaki Riicu
Tliskisi”, Sicil Is Hukuku, S:36, 5.92.

% Et¢i/Kagnicioglu, s.77.

8 (Ozkal, s.57.

814



YBHD 2022/2 Fatma BENLI YALGIN

ictihat ve yorumlarla sorunlar1 ¢bzmeye ¢alismigsa da yeterli olmamigtir®.
Yargitay, doktrin tarafindan isabetli bulunan ictihatlar1 ile kamu
kuruluslarindaki gergek irade is¢i temini oldugu halde alt igveren isgisi olarak
calistirllan isciler i¢in yapilan uygulamalari muvazaali islem olarak
tanimlamakta ve bastan itibaren bu iscileri asil ig veren iscisi olarak kabul
etmektedir®.

Hizmet alim ihaleleri ile siirekli is¢i istihdam edildiginde ihale donemleri
sona erdiginde yeni donem igin ihaleyi bazen ayni alt isveren yeniden almakta,
bazen de yeni bir alt isveren devreye girmektedir. Her iki durumda da
cogunlukla ¢alistirilan alt isveren isgileri ayn1 kisiler olmaktadir. Ayni kisilerin
calismaya devam etmesi asil isverenin cesitli acilardan tercih nedeni
olmaktadir. Burada hizmetinden memnun kalinan iscilere duyulan giiven
onemli bir faktordiir. Alt isverenler ise asil isverenin memnun oldugu kisileri
calistirmaya devam etmekle bir sorun yasamamakta, ayrica yeterli sayida uygun
nitelikte is¢i arayip bulma telasindan kurtulmaktadirlar. Calisan isciler ise
kamu kurum veya kuruluglarinin veya ortakliklarinin isyerlerini asil isyerleri
olarak degerlendirmekte, alt isverenler degisse bile ayn1 yerde ¢aligmaya devam
edebildikleri siirece kendilerini giivende hissetmektedirler. Giiniin birinde asil
isyerinde daimi bir is¢i kadrosuna atanabilmek dogal olarak en biyiik
beklentileri olmaktadir®.

Alt igveren iscileri ile ortaya ¢ikan sorunlar, zamanla siyaset alaninda da
karsilik bulmus, kanun koyucu gesitli yasal degisiklikler yaparak s6z konusu
sorunlara ¢oziim aramustir®. Sonugta, alt igveren iscileri ilgili Onemli
degisiklikler yapildig: gibi, taseron is¢ilerinin siirekli is¢i kadrolarina gegisleri
konusunda yasal diizenlemeler yapilmustir.

8  Karabacak, Emre (2018) Tiirk I3 Hukukunda Alt isveren Uygulamasi ve Toplu Is
Hukukunda Ortaya Cikardigi Sorunlar, Tiirk Metal Sendikasi Arastirma ve Egitim Merkezi
Yayinlary, S:22, Ankara, s.1.

8 Siizek, Sarper (2016) “Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Gergeklestirilen Alt Isverenlik ve Isci

Temini Sozlesmelerine Iligkin Diizenlemelerin Degerlendirilmesi”, Prof. Dr. Fevzi

Sahlanan’a Armagan, C: 1, Istanbul, 5.707.

Gerek, Niivit (2007) “Kamu Kuruluslarinda Hizmet Alim Thaleleri Kapsaminda Alt Isveren

Iscileri Ile Ilgili Sorunlar”, Caligma ve Toplum, S:15, 5.87.

%  Karabacak, s.1.
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Yasa diizenlemesinin en 6nemli tezahiirii kadrodur. Ciinkii alt isverenlik
miiessesesinin neden oldugu bireysel diizeydeki en biiyiik sorun, is giivencesine
iliskindir. Tirkiye’de yasal zeminde is giivencesi, is¢inin is sozlesmesinin
feshine itiraz sartlarini kapsarken, isciler tarafindan ¢ogu zaman “isten atilma
riskinin olmamas1” seklinde yorumlanabilmektedir. Nitekim bu durum taseron
isciler ile yapilan goriismelerde ve derneklerin kamuoyu agiklamalarinda sik sik
dile getirilmistir. Buna gore taseron isciler tarafindan sik sik dile getirilen is
glivencesi kavrami daha ¢ok algilanan kavram ile anlam kazanmakta ve “isten
atilma riski olmayan is” seklinde yorumlanmaktadir®'.

Belli donemlerde alt isveren iscilerinin mevcut sorunlarini agabilmek i¢in
kendilerine kadro sozii de verilmistir. Sonunda bu konuda kadroya gecise
iliskin diizenlemeler de yapilmistir.””. Siire¢ i¢inde iki yasal diizenleme ile,
kamuda ¢alisan alt isveren iscileri, siirekli isci kadrosuna alinmistir. Bunlardan
ilki, 5620 Sayili Kanun 04.04.2007 tarihinde Tirkiye Biiyitk Millet Meclisi
tarafindan kabul edilmis olup, 31.12.2006 tarihi itibari ile gecici iscileri
kapsamistir”. Digeri de, Cumhurbaskaninin baskanliginda toplanan Bakanlar
Kurulu’'nca 20.11.2017 tarihinde kararlastirilan 696 sayili Kanun Hitkmiinde
Kararname ise, 04.12.2017 tarihi itibartyla ¢alistirnlmakta olanlar
kapsamaktadir®.

2. 5620 sayil Kanunla Gegici Is¢i Pozisyonunda Calisanlarin, Siirekli
Isci Kadrolari veya Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri

Kamu kurum ve kuruluglarini genel olarak alti gruba ayirmak
mimkiindiir. Bunlar, genel ve katma biitgeli idareler, kamu iktisadi
tesebbiisleri, mahalli idareler (6zel biitgeli idareler), doner sermayeli idareler,
kanunlarla kurulan fonlar ve kefalet sandiklari ile 6zel kanunlarin verdigi
yetkiye dayanarak kurulan banka ve tesebbiislerdir. Is Kanununda kanuna veya
kanunun verdigi yetkiye dayanilarak kurulan kurum ve kuruluslar disinda

% Celen, Ali Thsan (2019) “Alt Igverenlik Uygulamalarinin Is¢i Orgiitlenmeleri Uzerindeki
Etkileri: Tageron isgi Dernekleri”, (Doktora), Istanbul Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisil,
s.53.

92 (Ozkal, s.62.

% Resmi Gazete, S: 26500, T: 21/04/2007, Yayimlandig1 Distur: Tertip: 5 Cilt : 46.

% Resmi Gazete, S: 30280, T: 24.12.2017.
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“bunlarin dogrudan veya dolayli olarak sermayesinin en az yiizde ellisine sahip
olduklar: ortakliklar1” hakkinda ayricalikli diizenlemelere yer verilmigtir®.

04.04.2007 tarih, 5620 sayili Kamuda Gegici Is Pozisyonlarinda Calisan-
larin Siirekli Ig¢i Kadrolarina veya Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri,
Gegici Is¢i Calistirlmas ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkin-
da Kanun 3’tincii maddesinde, yasa ile kamuda ¢alisan iscilere kadrolu ya da
sozlesmeli is¢i olarak istihdam edilmeleri saglanmistir.

6328 sayill Kamu Denetgiligi Kurumu Kanunu'nun; “Inceleme ve
aragtirma bagliklh 20'nci maddesinin birinci fikras;; “Kurum, inceleme ve
arastirmasini bagvuru tarihinden itibaren en geg alt1 ay icinde sonuglandirir.”
hitkmiinii igermektedir. Yasadaki 6 ay siire kosulu, Mahkemeler kanali ile
Anayasa Mahkemesine getirilmis olup, Mahkeme bu diizenlemenin hukuka
uygun oldugu ve zaten hak kaybina yol a¢mayacak sekilde istisnalarin
diizenlendigi ifadesiyle yasayi iptal etmemistir®®. Boylece 5620 sayili Yasa,
Anayasa Mahkemesi denetiminden de ge¢mis bulunmaktadir.

Doktrinde ifade edildigi {tizere 4857 sayih Kanunla getirilen
diizenlemelerin, taseron meselesinin ¢6ziimlenmesi agisindan yeterli ve tatmin
edici oldugunu séylemek giictiir”. Bu durum siklikla elestiri ve tartigmalar yol
acmistir. Bu noktada yasa koyucu alt isveren is¢ilerini siirekli is¢i kadrolarina
alarak mevcut tartigmalar1 azaltmistir. Boylece gegici isgilerin yeterli siyasal
baski giiciine eristiklerinde siirekli is¢i veya sozlesmeli personel kadrolarina
gecmesi 2007 yilinda miimkiin olmugtur®.

5620 sayil Kanununun genel gerekcesinde, kamuda gegici isci
calistirlmasinin uygulamada gegici olmaktan ¢ikarak stirekli bir istthdam sekli
haline geldigi ve sekreterlik, bilgisayar isletmenligi, hizmetli ve hemsirelik
gorevlerinde oldugu gibi is¢i istihdamiyla ilgili olmayan alanlarda da
yayginlastig1 ifade edilmistir. Getirilen diizenleme ile kamu kesiminde gegcici
is¢i istihdaminin yilin belirli donemlerinde gegici mahiyette yiiriitiilmesi

% Giiles¢i, Yusuf (2013) Kamu Isyerlerinde Alt Isveren Uygulamasi, Ankara, Adalet, s.147.

% AYM, E: 2007/56, K: 2009/84, T: 11.06.2009, Resmi Gazete, S: 27534, T: 27.03.2010.

7 Safak, s. 128.

% Cilavdaroglu Ahmet A. (2019) “Personel Hizmeti Sunan Belediye Sirketleri,” Sayistay, S:113,
5.186.
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gereken  belirli bazi  hizmetlerle smirlandirlmasinin - amaglandig:
belirtilmistir. Yasa koyucu bu amag¢ dogrultusunda, mevsimlik ve kampanya
isleri ile orman yanginiyla miicadele hizmetleri haricinde Yasanin 1.
maddesindeki kurum ve kuruluslarda gecici is pozisyonlarinda isci
calistirllamayacagr kuralini getirmistir. S6z konusu hizmetlerde ise bir mali
yilda alti aydan az olmak iizere vize edilecek gecici is pozisyonlarinda isci
calistirilabilecektir®™.

5620 sayili Kanunu usuliine uygun olarak vizesi yapilmis gegici is
pozisyonlarinda toplam 6 ay veya daha fazla siireyle ¢alismis olan yaklasik 220
bin gegici is¢i'®
101

stirekli is¢i kadrolarina veya sozlesmeli personel statiisiine
gecirilmistir

3. 696 sayill Kanun Hiikmiinde Kararname ile Taseron Iscilerin
Kadroya Gegirilisi

5620 sayili Kanunun yiiriirliige girmesi ile o zamana kadar ise alinan
gegici is¢i sifatiyla belirli siireli is sozlesmesiyle kamu kurum ve kuruluglarinda
istthdam edilmek miimkiin iken, 5620 sayii Kanunun yiriirlige girdikten
sonra bu uygulamanin yolu kapanmistir. Kamu kurumlarinda is¢i aliminin
sinirlandirilmast {izerine de, kamu igverenleri Kamu [hale Kanunu ve diger
kanun hiikiimleri ¢ercevesinde hizmet alimi sozlesmesi yaparak, kamu

isyerlerinde ytikleniciler vasitasiyla is¢i ¢alistirma yoluna gitmiglerdir'®.

Buna iliskin yasal diizenlemeler yapilsa da Tirkiye'de o6zellikle son
yillarda kamu kesiminde ihaleler yoluyla calistirilan iscilerin yasadiklar:
sorunlar 6nemli bir yer tutmustur. Son yillarda kamu kesiminde isci istthdam
politikasi, kadrolu isci istihdam etmek yerine 4734 sayili Kamu fhale Kanunu

% AYM, E: 2007/56, K: 2009/84, T: 11.06.2009, Resmi Gazete, S: 2753, T: 27.03.2010.

10 Tezel, Ali (2016) “Taseron Iscileri ile 5620 Magdurlarmin Hakli Beklentileri”,
<https://alitezel.com.tr/index.php?sid=yazi&id=8321> s.e.t. 22.03.2022.

101 Cilavdaroglu, s.186.

12 Giilesgi, s. 146.
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ve 4735 sayili Kamu Ihale Sozlesmeleri Kanunu cercevesinde hizmet alim

sozlegmesi yolu ile is¢i temini olarak sekillenmigtir'®.

Uygulamada 4734 sayih Kamu Thale Kanunu veya diger kanun
hiikiimleri ¢ergevesinde hizmet alim sozlesmeleri yapilarak, kamu isyerlerinde
alt isverenler vasitasiyla is¢i calistirilmistir. Hizmet alimi ihalesi yoluyla
genellikle yemek, temizlik ve giivenlik gorevlisi olarak yardimci islerde ve biiro
hizmetleri, hasta bakimyi, teknik servis elemani olarak asil isin bir boliimiinde
is¢i caligtirlabilmiglerdir '

Bu siiregte farkli ¢aliyma gruplar ile gergeklestirilen arastirmalarda
ortaya konan sorunlar, oncelikle yasa degisikligi ile ¢oziilmeye ¢alisilmustir.
Kamuoyunda Soma Kanunu olarak bilinen 10.09.2014 tarihli 6552 sayil1 Kanun
bu anlamda 6nemli olup alt isverenlige iliskin 6zel diizenlemeler getirmistir.
[gili yasa ile 4857 sayili Is Kanunu’nun 112. maddesine kidem tazminatlarina
iligkin eklenen ve ayni sekilde 6552 sayili Kanun ile 4735 sayili Kamu fhale
Sozlesmeleri Kanunu’'nun 8. maddesine eklenen fikralarla sendikal hak
ihlallerine iligkin ortaya cikan sorunlara ¢oziim getirilmesi amaglanmustir.
Ancak taseronluga iligkin sorunlar ¢ozillememistir'®. Bir bagka ifadeyle,
TBMM’de kabul edilen 6552 sayili torba yasa ile alt igveren iscilerinin
korunmasini ve suiistimal edilmesini 6nlemek maksadi ile 6zellikle madencilik
sektoriinii kapsayan birtakim degisiklikler yapilsa da getirilen diizenlemeler,
tilkemizde alt isveren iligkisi ve bu iliskiden kaynaklanan is¢i haklarinin

suiistimal edilmesi ve korumasiz kalmasini ¢6zmeye yetmemistir'®.

2014 yilinda 6552 sayili Kanun ile alt isverenlik konusunda yasalarda
yapilan degisikliklerin yeterli olmadigi, kamu kurumlarinda hizmet alim
ihaleleri kapsaminda ¢alistirilan iscilerin sorunlarinin ¢éziimi i¢in istihdam
tercihlerin degistirilmesi, bu iscilerin kamu kurumlarinin is¢isi yapilmasi

19 Yildiz, Gaye Burcu (2015) “Kamu Igveren Sendikalarimin Alt Igverenlerce
Yetkilendirilmesine Ili@kin Yasal Diizenlemenin Degerlendirilmesi”, Sicil Is Hukuku, S:34,
5.90.

104 Giilesgi, s. 166, 167.

15 Ozkal, 5.57.

106

Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu (2014) Caligma Hayatinda Giincel Sorunlar,
Ankara, s.9.
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gerektigi ileri stirtlmiistiir'”. Zira taseronlasma siirecinin sonuglari da, ¢aligma
stirelerinden, yillik dcretli izin hakkinin, kidem tazminati hakkinin
uygulanmamasindan, is kazalarinin yayginlagmasina kadar uzanan genis bir
alanda kendini gostermistir'®. 696 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname ile de,
tageron iscilerin kadro beklentilerini ¢6ztime kavusturmaya yonelik olarak
cikarilmistir. 696 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname ile kamuda personel
calistirilma esasina dayali, hizmet alimi gergevesinde ¢alisma, yiiklenici isgilerin

sorunlar1 6nemli 6l¢iide ortadan kaldirilmigtir'®.

Taseron iscilerin sik isveren degisikligi nedeniyle yillik ticretli izne hak
kazanamamasi, iicretlerini tam ve diizenli olarak alamamalari, kendileriyle bir
yildan az siireli s6zlesme yapilmasi sebebiyle kidem tazminati alamamalar1 ve
iscilere verilen islerin belirsiz olmasi sorunlardan bazilaridir. Taseron isgilere
cesitli donemlerde yasadiklar1 sorunlar1 tamamen sonlandirmak amaciyla,
tageron iscilerin kadroya gegirilmesi Hiikiimet tarafindan vaat edilmis ve 2017

110

yili itibariyle 696 sayili KHK ile yerine getirilmistir'*.

696 sayil1 Kanun Hitkmiinde Kararname ile 375 sayili Kanun Hitkmiinde
Kararnameye eklenen gecici maddeler uyarinca, madde kapsamina giren kamu
kuruluslarina hizmet veren alt isveren iscilerine ilgili kamu kurumlarinda
stirekli olarak kadroya gegme imkani getirilmistir'''.

696 say1l1 Kanun Hiikmiinde Kararname ile 375 sayili Kanun Hitkmiinde
Kararnameye eklenen gegici 23. ve 34. madde ile kamu kurum ve kuruluslari ile
il 6zel idareleri ve belediyelerde 4734 sayili kanun ve diger mevzuat hiikiimler
uyarica personel calistirmasina dayali hizmet alim sozlesmeler kapsaminda
yikleniciler tarafindan 04.12.2017 tarihi itibar1 ile ¢alistirmakta olanlarla,
Kanunda belirtilen kayit ve kosullarda s6z konusu kurum ve kuruluslara gegis

107 Yildiz, s.102.

1% Ongel, Serkan (2014) “Tiirkiye'de Tageronlagmanin Boyutlar1”, DISK-AR Tiirkiye Devrimci
Isci Sendikalar1 Konfederasyonu Arastirma Enstitiisii, s.49.

19 Ekmekgi, ﬁmer/Yigit, Esra (2020) Bireysel Is Hukuku Dersleri, Istanbul, Onikilevha, s.164.

10 Ozkal, 5.50.

1 Usan, M. Fatih/Erdogan, Canan (2020) Is ve Sosyal Giivenlik Hukuku, Ankara, Segkin, s.61,
62.

820



YBHD 2022/2 Fatma BENLI YALGIN

hakk: taninmigtir''?

. Ama¢ kamuda ¢aligan alt igveren iscilerinin, her sene ihale
stirecinde sozlesmelerinin uzatilip uzatilmayacagi konusunda kaygi yasamak

zorunda kalmamalaridir.

696 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname’'nin 126 ve 127. maddeleri ile
375 sayih KHK’ya eklenen maddeler, kamu kurumlarinda personel
calistirlmasina dayali hizmet alimi kapsaminda ¢aligtirlan alt igveren
iscilerinden bir kisminin, ayni sekilde isci statiisiinde olacak sekilde, kamu
kurumlar1 biinyesine gegislerini diizenlemektedir. Ilgili diizenlemeye gére
04.12.2017 tarihi itibariyla, 5018 sayili Kanun’a ekli cetvellerde yer alan kamu
idareleri ile bunlara bagh déner sermayeli kuruluslar, 375 sayili KHK’ya ekli
listede yer alan idarelerin merkez ve tasra teskilatlarinda; 6demeleri merkezi
yonetim, Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK), fon, Kefalet Sandig1, Yatirim Izleme
ve Koordinasyon Baskanligi, Genglik Hizmetleri ve Spor il Miidiirliigii
biitgelerinden karsilanan veya il 06zel idareleri ve belediyeler ile bagh
kuruluslarinda ve bunlarin iiyesi oldugu mahalli idare birliklerinde, birlikte
veya ayr1 ayr1 sermayesinin yarisindan fazlasi il 6zel idareleri, belediyeler ve
bagli kuruluslarina ait sirketlerde personel ¢alistirilmasina dayali hizmet alim
sozlesmesi kapsaminda ¢aligtirilan alt isveren iscilerinden 02.01.2018
tarihinden itibaren on giin icerisinde yazili olarak bagvuranlarin, s6z konusu
maddede diizenlenen sartlar1 tasimak kaydiyla, kamu kurumlarinda siirekli isci
statlisiinde istihdam edilmek tizere gegisinin yapilacagi diizenlenmistir'’. 696
sayitll Kanun Hitkmiinde Kararname’'nin 127. maddesi ile “Kamu Kurum ve
Kuruluslarinda Personel Calistirlmasina Dayali Hizmet Alimi Sozlesmeleri
Kapsaminda Caligtirilmakta olan Iscilerin Siirekli Is¢ci Kadrolarina veya Mahalli
Idare Sirketlerinde Isci Statiisiine Gegirilmesine Iligkin 375 sayili Kanun
Hiitkmiinde Kararnamenin Gegici 23. ve 24. maddelerine gore, kamuda ¢alisan
alt igveren iscileri stirekli is¢i kadrosuna veya isci statiisiine gecirilmistir. Kanun
Hikmiinde Kararname ile merkezi biitgeye tabi kamu kurum ve kuruluslarinda
calisan alt igveren iscileri Devlet Memurlari Kanunu'nun 4/d kadrosuna

12 Celik, Nuri/Caniklioglu, Nursen/Canpolat Talat (2020) Is Hukuku Dersleri, 33. Baski,
Istanbul, Beta, s.121.
113 Karabacak, s.30.
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gecirilmis, belediye ve il 6zel idareler ayrik tutulmus, burada ¢alisanlar belediye

ve istirak sirketlerinde is¢i statiistinde istthdam edilmiglerdir'**.

Kanun Hitkmiinde Kararname sonrasinda Aile, Calisma ve Sosyal
Hizmetler Bakanli$ tarafindan gegis siirecinin nasil isleyecegine dair bir teblig

yaymnlanmigtir'”®

. Teblig ile, incelenme kriterleri, bagvurularin incelenmesi,
stirekli is¢i kadrolarina gecis yapamayanlarin tespit komisyonuna itirazi, sinav
kurulu ve sinav kararlarina itiraza iligkin hitkiimlere ve stirekli isci kadrolarina
iliskin diizenlemeler getirilmistir. Kadroya gegirilme islemi 02.04.2018

tarihinde sona ermistir''.

Teblige uygun olarak gecis siirecinin tamamlanmasindan sonra daha
once alt igveren iscisi olarak calisan isciler 657 sayili Devlet Memurlar
Kanunu’nun 4/d maddesi uyarinca is¢i olarak istiham edilmeye baslanmustir.
Bunun sonucunda alt isveren isgilerinin, alt isveren ile olan is s6zlesmeleri sona
ermis, artik kadrolu is¢i olarak ¢aliymalarini, kamu kurumlarinda stirdirmeye
baslamislardir'’. 696 sayili Kanun Hitkmiinde Kararnameden yaklagik 850 bin

tageron is¢inin yararlandig ifade edilmektedir''®.

III. KADROYA GECIRILEN VE 4/D STATUSUNDE KABUL
EDILEN ISCILERIN BASVURULARI

Kamu Denetgiligi Kurumuna 2021 yilinda yapilan toplam basvuru sayis
18.843’ttr'". 2021 yilinda yapilan basvurulardan 726 tanesi ise, “Kamu
Personeli-1 alan1” olarak tanimlanan 4/d’li is¢ilerin bagvurularina iligkindir.

14 Senyen - Kaplan, Tuncay (2019) Bireysel Is Hukuku, 10. Baski, Ankara, Gazi, 5.63.

115

Usan/ Erdogan, s.62.

116 Senyen - Kaplan, s.64, 65.

117

Usan/ Erdogan, s.62.
8 Erig, Hiiseyin/Kabalcioglu, Bucak Feray (2018) “Tageron Iscilerin Kadroya Gegirilmeleri
Hakkinda Kamu Hastane Yoneticilerinin Gorisleri”, Hacettepe Saglik idaresi, C:21, S:4,
$.724.

19 Kamu Denetgciligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2022), s.25. Bu bagvurular neticesi, 1.201
adet tavsiye, 403 adet kismen tavsiye kismen ret olmak iizere toplam 1.604 adet tavsiye
yoniinde karar verilmistir. Ayrica 3.160 tane dostane ¢oziim karari ile sonuglanan mevcuttur.

Kamu Denetg¢iligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2022), s.15.
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2021 yilinda is hukukuna iliskin 726 bagvuru hakkinda; dostane ¢6ziim
karar1 52, tavsiye karar1 18, kismen tavsiye kismen ret karari 4, ret karar1 21,
gonderme karar1 156, incelenemezlik karar1 102, karar verilmesine yer
olmadigina karar1 52, birlestirme karar1 seklinde 233 karar tesis edilmis olup,
2022 yilina 88 dosya devredilmistir. 2020 yilina yonelik ise, 2021 yilina
devreden 161 dosya mevcuttur. Devreden dosyalara iliskin, 31 tavsiye karari, 2
kismen tavsiye kismen ret karari, 41 ret karari, 26 dostane ¢6ziim karari, 37
gonderme karari, 23 incelenemezlik karar1 ve 1 karar verilmesine yer
olmadigina karari bulunmaktadir. 2020 yilinda devreden ve 2021 yilinda
yapilan bagvurularla ilgili olarak Kamu Denetg¢iligi Kurumunca, 801 karar tesis
edilmigtir. Bu suretle 2021 yilinda 4/d’li iscilere iligkin verilen kararlar; 51
tavsiye karari, 6 kismen tavsiye kismen ret karari, 62 ret karari, 78 dostane
¢oziim karari, 193 gonderme karari, 125 incelenemezlik karari, 53 karar
verilmesine yer olmadigina karari, 233 birlestirme karari seklindedir.

Kamu Denetgiligi Kurumuna 2021 yilinda yapilan 4/d’li iscilere iliskin
basvurular genel olarak, fiilen yiiriitmekte oldugu hizmeti ile meslek kodunun
birbirine uygun hale getirilmesi, saglik, aile birligi, engellilik ve can giivenligi
gibi mazeretlere dayanan nedenlerle idareler arasi yer degisikligi (nakil ve
becayis) talepleri, ayn1 isi yapan isciler arasinda is barisini ve is huzuru ile
birlikte hizmet kalitesini diisiiren farkli ticret skalasi (maas farklilig)
uygulamasinin sona erdirilmesi, maaslarin yanlis hesaplanmasi, maaslarda
yapilan kesintiler, yapilan fazla, gece, bayram mesailerinin, yol ve yemek
Ucretleri, ikramiyeleri, tazminatlar1 ve alacaklarinin 6denmesi, ayn1 yerde
calistiklari i¢in diger istihdam sekillerinde istihdam edilenlere verilen haklarin
ve 0demelerin kendilerine de verilmesi gibi ¢esitli adlar altindaki haklarin
6denmesi ve mali haklarinda gereken diizeltmelerin yapilmasi, gorev tanimi
disinda calistirllmamasi, bagka bir birimde ¢alistirilmasinin saglanmasi, gecici
gorevlendirmesinin iptal edilmesi, meslek kodunun degismesi sonucunda da
ge¢mise doniik olarak maasinda (teknik hizmet farki gibi) diizeltme yapilmasi,
egitim durumuna uygun kadrolara atanma, disiplin cezalarinin kaldirilmasi,
ISKUR aracilig1 yapilan ise alim ilanlarindaki eksiklikler ve ise alimlarda
idarelerce usulsiizlik yapildig: iddialari, isyerinde mobbing’e (bezdirmeye)
maruz kaldig iddialar, gesitli gerekgelerle sozlesmesi feshedilen ya da kendi
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istifa eden isgilerin ise iade talepleri ile fazla mesai ve nobet uygulamalari, hafta
sonu dahil zorla fazla mesai yaptirilmasi, yillik izinlerin ve dinlenme saatlerinin
kullandirilmamas: ve kullandirilmayan izinlerin karsihiginin 6denmemesi,
emeklilik tarihleri doldugunda Kanun Hiikmiinde Kararname de yer alan
hitkim geregi idarece istemedikleri halde emekli edilmeleri, ge¢misteki
gorevlendirmelerden kaynakli harcirah 6demelerinin yapilmamas: ve
imzalanan toplu is sozlesmesinin ilgili diger maddelerine aykir1 oldugu iddia

edilen diger hususlar seklindedir'*.

Kamu Denetgiligi Kurumu her bireysel basvuru i¢in, her bagvurunun
somut Ozellikleri dikkate alinarak ayri karar tesis etmektedir. Buna karsin
kararlar1 bireysel bagvurucularla birlikte, Idare ile ayn1 sorunu yasayan diger
kisiler agisindan faydali olmaktadir. Kurum, hukuk, hakkaniyet ve iyi yonetim
ilkeleri agisindan denetim yaptig1 icin ana amag Ozellikle Tavsiye kararlari
dogrultusunda, bagvurucuyla ayn1 konumda olan kisilere de ayni sekilde islem
yapilmasidir. Bunun igin de idarelerle goriisiilerek genel uygulamanin
degismesi icin ¢aba sarf edilmektedir. Bu noktada 6rnegin meslek kodlarina
iliskin verilen Tavsiye kararlar1 sonrasi, kisilerin resmi olarak SGK’ya bildirilen
islemlerle uyumlu ¢alisilmas: gerektigi noktasinda Saghk bakanligi gibi
genelgeler yayimlanmaya baslanmistir. Ayni sekilde Kurumun 6zellikle can
givenligi, kadina kars1 siddete iliskin ilgili durumlarda yer degisikligi
yapilmasina iliskin tavsiye kararlari bulunmaktadir. Akabinde bazi Toplu Is
Sozlesmelerinde 696 Sayili Kanun Hitkmiinde Kararnameden farkli olarak,
“kadro durumu ve ihtiyaca” gore, nakil konusunda idareye takdir yetkisi verilen
hiikiimlere yer verilmistir. Ucret artis1 gibi bazi bagvurular ise, yasa ya da Toplu
Is Sozlesmesi degisikligi yapilmasini gerektirdiginden Kurumun yetkisi diginda
kalmaktadir. Idarenin takdir yetkisinin bulunmadigi, konunun yasa ya da
Toplu Is Sozlesmesi ile diizenlendigi konularda, idarenin yasa ya da Toplu s
Sozlesmesindeki agik hitkme aykiri islem ya da eylemde bulunma yetkisi
mevcut degildir. Bu konular Kamu Denet¢iligi Kurumunun yetkisine
girmemekle birlikte, bagvurularin tespiti, Toplu Is Sozlesmesi ve yasa
degisikliginde kullanilabilecek veri olusturmasi agisindan 6nem arz etmektedir.

120 Kamu Denetgiligi Kurumu (Ombudsmanlik) (2022) s.349, 350.
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SONUC

Kamu Denetg¢iligi Kurumu, hukukun astiinliigii, demokrasi ve insan
haklarina sayginin gelistirilmesi ile temel hak ve o6zgiirliiklerin korunmasi
noktasinda iilkemizde atilan adimlarin en somut 6rneklerinden birisini teskil
etmektedir. Kurum, Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi Bagkanligina bagli olarak
idarenin isleyisiyle ilgili sikdyetleri incelemektedir. Kamu Denetgiligi
Kurumunun bagimsiz ve etkin bir sikdyet mekanizmas: oldugu, kamu tiizel
kisiligini haiz, 6zel biitgeli bir kurum oldugu yasa ile de giivence altina
alinmustir.

Kamu Denetgiligi Kurumu, diger {iilkelerdeki Ombudsmanlar gibi
mahkeme kararlarindan farkli olarak “tavsiye niteliginde” karar vermektedir.
Ancak Kurumun, Anayasal bir giivenceye sahip olmasi, basdenetgi ve
denetgilerin Meclis tarafindan se¢ilmesi ve TBMM adina denetim yaparak,
tavsiye kararlarina uymayan idarelerin TBMM Karma Alt Komisyonunun
senelik toplantilarina ¢agrilarak dinlenmesi, Kamu Denetgiligi Kurumu ve
kararlarina, bagka idarelerde bulunmayan “yumusak gii¢” olarak
isimlendirilebilecek tiirden yaptirim giicli saglamaktadir. Kurumun bagvuru
almaya bagladig1 2013 yili sonra bagvuru sayisinin 180 bini bulmasi, Kurum
basarisini ve halkin tevecciihiinii gostermektedir.

Onemli olan bir Kurumun var olmasi kadar, etkin olmasidir. Nitekim
Kamu Denetgiligi Kurumunun insan haklarina katkisi bizzat 2021 yili Mart
ayinda Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanligi Makami tarafindan agiklanmaig
olan ve uygulayicilara yénelik yol haritast oldugu ifade edilen Insan Haklari
Eylem Planinda yer almis ve Eylem Planrnmin “Yillik Uygulama Raporu”nu
Kamu Denetgiligi Kurumu ve Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumuna
gonderilmesini diizenleyen giiglendiren diizenlemeler getirilmistir. Kamu
Denetgiligi Kurumu sikayet bagvurularim titizlikle inceleyip hak, hukuk,
hakkaniyet ve adalet anlayis1 icinde sonu¢landirarak, Tiirkiye’de temel hak ve
ozgirliiklerin korunmasi ve gelistirilmesi noktasinda 6nemli bir islev tistlenmis
bulunmaktadir.

2021 yilinda tavsiye kararlarina uyum oraninin %79lara ulagmas1 Kamu
Denetgiligi Kurumunun idareler iizerindeki etkinliginden ve cezalandirma
degil, iyi uygulama Orneklerini yayginlastirmaya yonelik calisma seklinden
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kaynaklanmaktadir. Idareler, Kamu Denetgiligi Kurumunun Tavsiye
kararlarina uymayacaklarsa bunun sebebini yasa geregi 30 giin igerisinde
bildirmek zorundadir. Kamu Denet¢iligi Kurumunun kararlarinin ilan
edilmesi, basinla paylagilmasi, Kurum sitesinde ilan edilmesi, tiniversitelerde
hukuk fakiiltelerinde goriisiilmesi, konu yargiya gittiginde mahkemeye
sunulmasi, Idarelerin kararlara uyum oraninin artirilmasini saglayan
unsurlardir.

Kurumun Tavsiye karari dahi vermesine gerek kalmadan, sadece
basvurucuyu ilgili idareye gondermesi ya da idareden bilgi belge istemesi
sonrasi idarelerin vatandasin sorununu ¢6zdiigii dostane ¢6ziim kararlari,
Kurumun etki ve giictiniin gostergesidir. Kurum, kararlar: ile idareleri iyi
yonetim ilkelerine uymaya zorlamaktadir. Kurum, karar tesis edildikten sonra
kararlara uyulmas: i¢in idare temsilcileri ile birebir toplantilar yapmaktadir.
Boylece sadece bagvuranin miiracaat ettigi tek bir karara uyulmas: ile
yetinilmemekte, idarenin uygulama degisikligine giderek Kamu Denetciligi
Kurumuna miiracaat etmemis kisilerin ayn1 yondeki sorunlarin da ¢6zmesini
saglanmaya c¢alisilmaktadir. Kamu Denet¢iligi Kurumu'nun sadece
Avrupa’daki emsallerinden farkli olarak, resen inceleme vyetkisine sahip
olmamas1 yasa degisikligi yapilmasi gereken bir eksiklik olarak karsimiza
¢ikmaktadir.

Basvuru iizerine karar veren Kamu Denet¢iligi Kurumuna yapilan
bagvurular, kamu kurumlarinda siirekli is¢i olarak calisan basvurucular
agisindan da onem arz etmektedir. Zira Devlet, kamu sektoriinde isgiiciiniin
6nemli bir kismini istihdam eden bir isveren durumundadir. Kamuda, memur
ve sozlesmeli personel olarak ise alimin kesin ve zaman alic1 prosediirlere bagl
olmasi, ayni zamanda hizmet veren kamu sektoriinde bazi islerin yapilabilmesi
i¢cin hizmet alim ihaleleri ile alt isveren iscilerinin istihdam edilmesine yol
acmistir. Her sene devam eden hizmet alim ihlallerinde, ihaleyi alan alt isveren
degisse dahi, alt isveren iscileri ¢ogu zaman, igverenlerinin isminden dahi
haberdar olmadan ayni1 kamu kurumunda ¢aligmaya devam etmislerdir

Tim diinyada oldugu gibi Tiirkiye'de 6zel sektorde oldugu gibi kamu
sektoriinde de alt igveren iscilerinin sayisinin artmasi, kamuda ¢aligan alt
isveren iscilerinin taleplerinin artmasi ile sonuglanmigtir. Alt isveren iscileri
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calistiklar1 kamu kurumunda, esas igverenleri kamuda ¢alisan haklarina sahip
olmay: talep etmislerdir. Siire¢ icinde alt isveren iscilerini korumak icin
cikartilan yasa diizenlemeleri ve mahkemelerinin alt isveren iscileri lehine
yorumlari, mevcut sorunlar1 ortadan kaldirmaya yetmemistir.

Yapilan arasgtirmalar, alt igveren iscilerinin en 6nemli taleplerinin, is
glivencesi oldugunu ortaya koymustur. Kamuda da ¢alissa, alt isveren is¢isi, her
hizmet alim ihalesinde, yeni alt isverenin sozlesmeyi feshetme tehdidi
altindadir. Gelecek sene ayni isi siirdiiriip siirdiirmeyecegini bilememek,
kisinin borg altina girmesine hatta bankalarin kredi vermesini dahi olumsuz
etkileyen bir unsudur. Bu noktada yiizbinlerce alt igveren iscisi, siyasal iradeyi,
calistiklar1 asil igveren olan kamu da istihdam edilmeyi talebinde
bulunmuglardir.

Siire¢ icinde alt isveren iscilerinin, kamuda siirekli ig¢ci kadrosuna
alinmasini saglayan iki yasal diizenleme gergeklesmistir. Ilk olarak 04.04.2007
tarih, 5620 sayili Kamuda Gegici I3 Pozisyonlarinda Calisanlarin Siirekli Igci
Kadrolarina veya Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri, Gegici Is¢i Ca-
listirlmas1 {le Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile
yasada yer alan sartlari saglayanlarin kamuda kadrolu ya da sozlesmeli isci
olarak istihdam edilmeleri saglanmustir. 5620 sayili Kanun ile iki yiiz binden
fazla gegici is¢inin, siirekli is¢i kadrolarina veya sozlesmeli personel statiisiine
gecirildigi ifade edilmektedir.

Zaman igerisinde kamuda alt igveren uygulamas: tekrar yayginlagmistir.
2014 yiinda 6552 sayii Kanunla alt isveren iscilerine yonelik 6nemli
degisiklikler yapilmis olsa da, yasa degisikligi mevcut sorunlari ¢dzmeye
yetmemis, kamu da ¢alisan alt isveren iscilerinin kadroya gecisini saglayan
ikinci yasal diizenleme yapilmak durumunda kalinmistir. 696 sayili Kanun
Hitkmiinde Kararname ile 375 sayili Kanun Hitkmiinde Kararnameye eklenen
gecici maddeler uyarinca, madde kapsamina giren kamu kuruluslarina hizmet
veren alt isveren iscilerine ilgili kamu kurumlarinda siirekli olarak kadroya
gegme imkani taninmistir. Kanun Hitkmiinde Kararname uyarinca, personel
calistirmasina dayali hizmet alim sozlesmeleri kapsaminda yiikleniciler
tarafindan 04.12.2017 tarihi itibar1 ile ¢aligtirmakta olanlarla, Kanunda
belirtilen kayit ve kosullarda s6z konusu kurum ve kuruluslara, stirekli is¢i
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olarak gecis hakki saglanmigtir. Amag kamuda ¢alisan alt igveren iscilerinin, her
sene ihale stirecinde sozlesmelerinin uzatilip uzatilmayacag: konusunda kaygi
yasamalarinin oniine gegmek olmustur. Kanun Hitkmiinde Kararname ile
yaklasik 850 bin is¢inin siirekli is¢i olarak kamu sektoriinde kadroya ge¢mistir.
Bununla birlikte, siirekli is¢i olarak kamuya gecis, sorunlar1 sonlandirmamus,
stire¢ Ozellikle ticret, yer degisikligi, ve degisik konularda kamuda ¢alisan
memur ve sozlesmeli personel ile ayn1 haklara sahip olma talepleri ile devam
etmistir.

Anayasal bir kurum olan Kamu Denetgiligi Kurumunun arabulucu ve
uzlastirici roli, dostane ¢oziimler icinde sorun ¢ozebilme kabiliyeti, en fazla alt:
ay icinde karar verme zorunlulugu, ¢ok kolay erisilebilir olmasi ve {icretsiz
hizmet vermesi, artik Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4/d statiistinde bulunan
iscilerin Kamu Denetg¢iligi Kurumuna miiracaat: sonucunu dogurmustur. Zira
kadroya ge¢mis olan siirekli iscilerin yargiya miiracaat etmesi yerine, isverenleri
olan idarenin islem, eylem, tutum ve davranislarin1 sikayet konusu
ettiklerinden Kamu Denetgiligi Kurumuna miiracaatlari, ¢aliyma barisim
olumsuz etkilememektedir. Kamu Denetciligi Kurumuna basvurunun {icretsiz
ve ¢ok kolay olmasinin yan: sira, bu durum iscilerin yargilama maliyeti, uzun
stiren davalar, ispat sorunu seklinde sorunlarin da o6tesinde senelerce kendi
isverenleri ile nizali durumda olmasini engellemektedir.

Nitekim Kamu Denetgiligi Kurumu, tesis ettigi kararlar ile kamu
hizmetinin aksamayacagi ve bagvuranin hakli oldugunun tespit edildigi
durumlarda bireysel magduriyetlerin ¢oziilmesine vesile olmaktadir. Kurum,
talebin haksiz oldugu durumlarda I3 Kanunu’na tabi olarak ¢aligmaya devam
ettikleri konusunda bilgilendirme yaparak gerekgeyi agiklamakta, bu suretle
uzlastiricilik gérevi ile calisma barisina katki saglamaktadir. Konunun Toplu Is
Sozlesmesinde kesin olarak diizenlendigi durumlarda, idarelerin Toplu Is
Sozlesmesine aykiri davranma vyetkisi olmadigi i¢in Kamu Denetgiligi
Kurumu'nun inceleme ve aragtirma yapma vyetkisi yoktur. Buna karsin
sorunlarin tespiti, yasa degisikligi ya da Toplu Is Sozlesmesi degisikligi icin
kullanilabilir bir veri alan1 saglamaktadr.

4/d is¢i kadrosuna alinan eski alt isveren is¢ilerinin Kamu Denetgiligi
Kurumuna yaptig1 bagvurular, kadroya gegis sonrasi 4/d’li is¢ilerin devam eden

828



YBHD 2022/2 Fatma BENLI YALGIN

sorunlarini gostermesi agisindan degerlidir. Resmi olarak SGK’ya bildirilen ile
fiili olarak gerceklesen ¢alisma arasindaki uyumsuzluktan kaynaklanan meslek
kodu degisikligi talepleri, il ici ve il dis1 yer degisikligi istemleri, {icretlerin
artirilmasi, ticretlerinin baglangictaki ihalelerle gore ayrimlagsmas: degil ayni
kadrodaki diger 4/d’li isciler ile esitlenmesi ya da ayni kadrodaki memur ve
sozlesmeli personelle esitlenmesi istemleri, teknik hizmet zammu talepleri,
degisen egitim durumlarina gore statiilerinin ve maaglarinin degismesi,
meslekte yiikselme sinavina girme, is taniminin belirlenmesi istekleri, emeklilik
yasina geldiklerinde emekli olmayarak caligmay: stirdiirme yoniindeki talepleri,
4/di iscilere iliskin bagvurularin belli baglicalar1 olarak sayilabilir. Kurum bu
taleplere yonelik verdigi kararlarda, hukuki hakkaniyetli ve iyi yonetim ilkeleri
yoniindeki bilgilendirmeler ile adaletli dostane ¢oziim yollar1 ve ¢alisma
barisini tesis ve stirdiirme yolunda 6nemli bir gorev ifa etmektedir.
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