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OZ
Atama, ‘durum-iglem” kategorisinde yer alan tipik bir bireysel idari islemdir. Son
donemlerde, gerck kanun, gerekse kanun hiikmiinde kararnameler vasitasiyla,
atama ve benzeri islemlerin dogrudan dogruya yasama organ: tarafindan tesis
edildigi gozlemlenmektedir. Yasama organinin kanun formunda idari islemler
yapmasi; kuvvetler ayriligs, yasama yetkisinin genelligi, hukuk devleti ve hak arama
hiirriyeti agisindan ¢oziilmesi gereken bircok meseleyi de beraberinde getirmektedir.
Okudugunuz calisma, Anayasa Mabkemesi nin bu husustaki inemli bir kararini

(04.02.2010 taribli, E. 2007/97, K. 2010/32 numarals karar)!" inceleyecek ve
baglantily meselelerle ilgili degerlendirmelerde bulunacakir.

Anabtar Kelimeler: Anayasa Mahkemesi, Maddi-Sekli Kriter, Atama, Yiiriitme,
Hak Arama Ozgiirliigii.

X X3

A NEW TENDENCY IN
LEGISLATION: INDIVIDUAL
ADMINISTRATIVE ACTS
ESTABLISHED BY STATUTES

(EVALUATION UNDER THE LIGHT
OF A DECISTON MADE BY TURKISH
CONSTITUTIONAL COURT)

ABSTRACT

Appointment is a typical individual administrative act, which takes place in the title
of conditional act. Recently, it can be observed that, appointment and appointment-
like administrative acts are established by legislative body directly with statutes and
statutory decrees. Establishment of individual administrative acts by legislative body
with statutes and statutory decrees brings out problems that should be evaluated in
the context of separation of forces, unlimitedness of legislative function, state of law
and right to legal remedies. The paper that you are about to read will examine an
important decision made by Turkish Constitutional Court (2010/32) and analyze
related problems concerning this matter.

Keywords: Constitutional Court, Material-Formal Criteria, Appointment, Execu-
tion, Right to Legal Remedies

[1] 10 Aralik 2011 tarihli ve 28138 sayili Resmi Gazete, erisim: www.resmigazete.gov.tr
12.12.2011.
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I. KARARA DAIR BILGILER

A. OLAY

02.07.1993 tarihli Gimritk Miistesarliginin Tegkilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun Hitkmiinde Kararname’ye, 09.02.2006 tarihli ve 5456 Sayili Kanun’un
1. maddesiyle eklenen gegici 10. madde, Giimriik ve Muhafaza Bagmiuidiirii
olarak gorev yapan davacinin Miistesarlik Miisavirligi’ne atanmig sayilmasini
ongormektedir. Davaci, bu atama islemine kargi idari yargiya miiracaat etmistir.
[slem dogrudan dogruya s6z konusu kuraldan kaynaklandigs igin, davay1 gor-
mekte olan Danistay 5. Dairesi bu hitkmiin Anayasa’ya aykirt oldugu kanisina
varmig ve itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi’'ne bagvurmustur.

[tirazin gerekgesinde s6z konusu kuralin; Anayasa'nin baglangi¢ béliimiin-
deki kuvvetler ayriligina iligkin ifadelere, 2. maddesindeki “hukuk devleti”
kavramina ve 36. maddesinin ilk fikrasindaki “hak arama hiirriyeti’ne iligkin
hitkme aykiri oldugu ve bu sebeplerle iptali i¢cin Anayasa Mahkemesi’'ne bas-
vuruldugu belirtilmektedir.

B. KARARA ILISKIN MEVZUAT
1. Itiraz Konusu Yasa Kural

Danigtay 5. Dairesi’nce Anayasa’ya aykirt oldugu diistiniilen kuralin tam
metni sdyledir:

“Ekli (1) sayili listede yer alan kadrolar ihdas edilerek 13/12/1983 tarihli ve
190 sayilt Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin
eki (I) sayili cetvelin Giimritk Miistesarligina ait bolimiine eklenmistir.

22/712003 tarihli ve 2003/5932 sayili Bakanlar Kurulu Karart ile kaldirilan
Giimriikler Bagmiidiirliikleri ile Giimriikler Muhafaza Basmiidiirliikleri kad-
rolarinda bulunan ve kadrolar1 1/9/2003 tarihli ve 2003/6121 sayili Bakanlar
Kurulu Karari ile degistirilen Glimriik Bagmiidiirii ve Gimritk Muhafaza
Bagmiidiirlerinden halen memuriyet gorevi devam edenler, bu maddeyle ihdas
edilen ekli (1) sayili listede yer alan Miistesarlik Miisaviri kadrolarina atanmug
sayilirlar. Bu kadrolar, herhangi bir nedenle bosalmalari halinde higbir isleme
gerek kalmaksizin iptal edilmis sayilir. Soz konusu personelin atandiklari yeni
kadrolarinin aylik, ek gosterge, her tiirlii zam ve tazminatlar ile diger mall
haklari toplaminin net tutary; Miisavirlik kadrolarina atanmadan 6nce en son
ayda aldiklari aylik, ek gosterge, her tiirlii zam ve tazminatlar ile diger mali
haklari toplami net tutarindan az olmast halinde aradaki fark, farklilik gide-
rilinceye kadar, atandiklart kadrolarda kaldiklar: siirece herhangi bir kesintiye
tabi tutulmaksizin tazminat olarak kendilerine 6denir.”
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2. Itirazda Dayanilan Anayasa Hiikiimleri

Danugstay 5. Dairesi, itiraz konusu kuralin Anayasa'nin agagidaki hiikiim-
lerine aykir1 oldugu kanaatindedir.

*  “Baglangic” boliimiinde kuvvetler ayriligina iliskin ifadeler: “(... ) Kuvvetler
ayriminin, Devlet organlar: arasinda iistiinliik siralamast anlamina gelmeyip,
belli Devlet yetki ve gorevlerinin kullanilmasindan ibaret ve bununla sinirl
medeni bir isboliimii ve isbirligi oldugu ve iistiinliigiin ancak Anayasa ve

kanunlarda bulundugu; (...)”

* 2. madde: “Tiirkiye Cumburiyeti, toplumun huzuru, milli dayanisma ve
adalet anlayss: icinde, insan haklarina saygily, Atatiirk milliyetciligine bagl,
baslangicta belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, liik ve sosyal bir
hukuk Devletidir.”

*  36. madde ilk fikra: “Herkes, mesru vasita ve yollardan faydalanmak suretiyle
yarg: mercileri oniinde davact veya davalr olarak iddia ve savunma ile adil
yargilanma hakkina sahiptir.”

C. KARARIN OZETi

Anayasa Mahkemesi yapugt ilk incelemede “davada wygulanacak kural
sorununu ele almis, bagvuruda bulunan mahkemede bakilan dava atamaya
iliskin islemin iptali i¢in agildigindan, itiraz konusu kuralin “atanmis sayilirlar’
ibaresinin bulundugu ikinci fikrasinin birinci ciimlesi disinda kalan hiikiim-
lerinin “davada wygulanacak kural’ niteligi tastmadigt sonucuna varmustir. Bu
dogrultuda mahkeme, s6z konusu ciimle digindaki hiikiimler agisindan yet-
kisizlik nedeniyle red karari vermis, bu ctimle hakkinda ise esas incelemesine
gecilmesini kararlagtirmigtir.

Esas incelemesinde Anayasa Mahkemesi; kisilere hukuk giivenligi saglanma-
sinin Anayasa nin 2. maddesinde belirtilen “/ukuk devleti” kavraminin bir geregi
oldugu, mevcut Bagmiidiirliiklerin kaldiriimasindan sonra, bu Bagmiidiirliiklerin
yerine yeni Bagsmiidiirlitkler kurulmasina karsin, kaldirilan Basmiidiirliiklerde
bagmiidiir olarak gorev yapanlarin durumlarinin kariyer ve liyakat ilkeleri ile
kadro dereceleri gozetilip degerlendirilerek atanmalarina olanak verecek sekilde
yasal diizenleme yapilmasi gerekirken, yeni kurulan Bagmiidiirliiklere basmidiir
olarak atanabilmelerini ya da yeni ihdas edilen basmiidiir kadrosuna atanan-
larin da bu grevlerini siirdiirmelerini dnleyecek sekilde Miistesarlik Miisaviri
kadrolarina atanmalarinin, Yasa'nin zorunlu bir sonucunu olusturmasi ve yasa
kuralina karg: ilgililerin dava agma haklarinin bulunmamasinin Anayasa’nin
36. maddesinde diizenlenen hak arama 6zgiirligiiniin kullanilabilmesine engel
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olusturdugu ve kisilerin hukuk giivenligini ihlal ettigi gerekgesiyle itiraz konusu
kuralin iptaline karar vermistir.

Iptal kararina yazilan karsi oy gerekgesinde ise; Anayasa’nin 128. madde-
sinde memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev
ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isle-
rinin kanunla diizenleneceginden bahsedildigi, bu hiikiimden hareketle itiraz
konusu diizenlemenin hukuki ve fiili imkénsizliktan kaynaklanan ve “kamu
yarar?” amactyla yapilmus bir diizenleme oldugu, diizenleme sonucu Miistesar-
lik Miisavirligi gorevine atananlarin gerekli kogullari tagimalari halinde tekrar
Bagmiidiirliik makamina atanmalarinin éniinde hukuki bir engel bulunmadigy,
yasa koyucunun kamu hizmetinin yiiriitiilmesine iligkin kogullar belirleyerek
kadro diizenlemesi yapabilecegi ve kamu alacag; ile ilgili 6deme emrine karst
yargt yolu kapatilmadigt hususlari 6ne siiriilerek s6z konusu diizenlemenin
Anayasa’ya aykir1 olmadig; dile getirilmistir.

I1. KARARIN DEGERLENDIRILMESI

A. KUVVETLER AYRILIGI VE YASAMA YETKIiSININ GENELLIiGI
ACISINDAN

“FEsas teskildt’1 olugturan biitiin anayasal organlar, farkl iilkelerde farkls
isimlerle orgiitlense de, aslinda devletin “yasama”, “yiiriitme” ve “yargs” adindaki
ti¢ temel fonksiyonunu somutlastirmaktadir. Devletin farkli fonksiyonlarini
ifa eden bu organlarin ortaya cikslar1 “kuvvetler ayriligs” prensibi ile yakindan
alakali olup, tarihi ve fikri temellere sahip bir siirecin neticesidir.

1. Yasama Fonksiyonunun Hukuki Niteligi ve Sinirlar:

Kuvvetler ayrilig1 diisiincesinde yasama fonksiyonunun “kural koyma”
seklinde somut ifadesini bulmasi®?, yasama faaliyetinin nasil gerceklestirildigi
ve s6z konusu faaliyetin kimin tarafindan tstlenildigi hususunu 6nemli kilar.
Nitekim yasama fonksiyonunun, devletin diger hukuki fonksiyonlarindan ayril-
dig1 noktalarin tespiti, yasamanin hangi alanlarda ne gibi dl¢iitlerle diizenleme
yapacagina ve yiiriitmenin alaninin yasama karsisinda nerede baglayip bittigine
iliskin somut bir sorunsalin ¢6ziimii agisindan elzemdir. Bu noktada yasama

[2]  Devletin hukuki fonksiyonlari, kural koyma(yasama), kurallar1 uygulama(yiiriitme)
ve uyusmazliklart ¢6zme(yargi) olarak somutlagir. Murat SEZGINER, Giiniimiiz
Demokrasilerinde Kuvvetler Iliskisi ve 1982 Anayasasi'nda Sorunlar, Seckin Yayincilik,
Ankara, 2010, s. 13
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fonksiyonunu diger fonksiyonlardan ayirmada kullanilan iki kistas olan maddi
ve sekli kriterlerin agiklanmasi zorunlulugu dogmakradr.

Maddi kriter, devlet fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesinde
kullanilan islemlerin hukuki mahiyetine gére ayirmaktadir®. Hukuki islem-
leri, kural-iglem, stibjektif islem ve yargi islemi olmak iizere tige ayiran maddi
kritere gére bu tig tiir islemden her birinin yapilmast, sirasiyla devletin yasama,
yiiriitme ve yargt fonksiyonlarini isaret eder. “Devlet, yasama fonksiyonu
ile objektif hukuku formiile eder ve uygulamaya koyar. Idari fonksiyonuyla
devlet, siibjektif bir hukuki durum yaratir veya bireysel bir islemle yasal bir
durumun dogmast igin gerekli sarts belirler. Yargi fonksiyonuyla devlet, ihlal
veya uyusmazlik halinde, bir hukuk kuralinin veya hukuki durumun varligini
ve kapsamini belirtir ve buna uyulmasini saglayacak tedbirlere karar verir®.”
Dolayistyla maddi kriter, yasama fonksiyonunu, hukuki islemlerin mahiyetini
esas alan bir tanimi benimsemesi sebebiyle, genel, kisilik dis1, soyut, objektif
ve bir kere kullanilmakla tiikkenmeyen kurallar koyma islevi olarak tespit eder.
Bu baglamda yasama fonksiyonunu, yiiriitme ve yargi fonksiyonundan ayiran
ozellik ise islemin i¢ mahiyetinde yer alan bu 6zellikler olmakradir.

Organik (sekli) kriter ise devlet fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine
getirilmesinde kullanilan islemleri yapan organa gére tasnif etmektedir. S6z
konusu siniflandirma ¢ercevesinde hukuki islemler, i¢ mahiyetlerine bakilmak-
sizin kendilerini yapan organa gore ayrilirlar®. Bu durumda “yasama organinin
tesrii bicimde aldig1 her karar, muhtevast ve i¢ niteligi ne olursa olsun, anayasal
terminolojide kanun ismini almaktadir”.” Bu ayrim, hukuki fonksiyonlarin
icerigi ister ayni ister farkli olsun, hukuki iglemleri gerceklestiren organa gore
belirlenecegini 6ne siirer.

Gerek maddi kriter, gerekse sekli kritere yonelik olarak, s6z konusu her iki
kriterin hukuki fonksiyonlarin siniflandirilmasinda yetersiz kaldigini 6ne stiren
elestiriler yapilmisur®®. Giines'e gore “Soyut ve genel deyimi, ilk bakista mantiki

3] Ergun OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2011, s. 188

[4] OZBUDUN, (2011),s. 188

[5] Kemal GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, Bursa Ekin Kitabevi Yayinlari, 2000, s.357,
Leon DUGUIT, Manuél de droit constitutionnel, Paris, Anciennes Maisons Thorin et
Fontemoing, 1923), s.88'den naklen.

(6] OZBUDUN, (2011), s. 190, Carre De Malberg, R. Contribution a la theorie generale
de I'Etat, (Paris, 1920: Sirey; C.N.R.S fotomekanik baski, 1962), 5.268 vd'dan naklen.

[7] GOZLER, (2000), s. 360, Carre De Malberg, R. Contribution a la theorie generale de
IEtat, (Paris, 1920: Sirey; C.N.R.S fotomekanik baski, 1962), 5.268 vd'dan naklen.

[8]  Giines, maddi kriterin elestirisi baglaminda maddi kriter taraftarlarinin kanunun genellik

ve soyutluk vasfina dayandigini, ancak bunun bir hukuk isleminde bulunmasi gereken bir

sarttan ibaret oldugunu, kanunun tanimlanmasina esas olamayacagini iddia etmektedir.

Turan GUNES, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islemleri,

AUSBF Yayinlart No: 191-173, Seving Matbaast, Ankara, 1965, s. 21 vd.
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bir ayrima dayanir intibaini yaratmakla beraber, aslinda, yanilmaz rasyonel
olctitlere degil, cesitli hukuk islemlerinin gesitli tesir sahalarina sahip olmasina
miistenid bulunmaktadir. Bu bakimdan da iglemin biinyesini gostermekten
cok uzak kalmaktadir®.”

Sekli kriter ise anlagilmasi bakimindan oldukga kolay ve kullanisli bir usul
olmasina karsilik, devletin hukuki fonksiyonlarinin tespitinde tek basina bagvu-
ruldugu takdirde anlamsizlagsacak olmasindan étiirii elestirilmistir'?. Gergekeen
de yalnizca bir islemin hangi organin yetkilisi tarafindan yapildigina bakilarak,
islemin i¢ niteliginin bir kenara birakilmasi oldukea kullanssli olan sekli kriteri
anlamsizlagtracakur. Nitekim yasama, yiiriitme ve yargt organlarinin hepsinde
idari islemler s6z konusu olabilmekte yani tiim bu organlarda idare etkinligi
goriilebilmektedir!!l.

Yasama fonksiyonun sinirlarinin tespitinde maddi kriterin 6ncelikle dikkate
alinmasi"?, gekli kriterin ise anayasa ve kanunlarda belirtilen ayriksi durumlarda
bagvurulabilir oldugunu ifade etmek en dogrusu olacakuir. Nitekim kanunlarin
genel, soyut, objektif ve kisilik dis1 olmasi, hukuki 6ngériilebilirligin saglanmasi
agisindan da biiyiik bir neme sahiptir ve bu yoniiyle hukuk devletinin kurucu
unsurlarindan birine isaret eder!?.

Anayasanin agik hitkiimlerinden kaynaklanan, biit¢e kanunu, gibi hukuki
islemler elbette maddi anlamda kanun sayilamazlar. Ancak belirtildigi gibi bu
tip sekli kanunlarin varligi, ancak onlarin anayasanin agik hiitkiimlerinden
kaynaklanmalari durumunda séz konusu olabilmektedir". Yasama organinin,
para basilmasina karar vermek ve 6zel veya genel af ilani gibi kanun diginda

9]  GUNES, (1965), s. 22

[10] Fatih AYDIN, Tiirk Pozitif Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisi, T.C. Basbakanlik
Uzmanlik Tezi, Ankara, 2000, s. 27

[11] 1l Han OZAY, Giinigiginda Yonetim, Alfa Yayinlari, Istanbul, 1986, s. 363,

[12] SEZGINER, (2010),s. 18

13] Carre de Malberg’e gore ise kanunun alani yiiriirlitkeeki kanunlarin icrasindan ibaret
olmayan her tiirlti karar ve tedbiri kapsamaktadir. Daha 6énce yapilmis bir kanunla
herhangi bir idari makamin yetki alanina sokulmamis olan bir konu ilk defa olarak
kanunla diizenlenebilir. Béyle bir kanun, genel ve objektif bir kural koyabilecegi gibi,
eger ihtiyag gerektiriyorsa bireysel ve subjektif islem niteliginde bir tedbir de alabilir.
Ancak belli bir kisiye kanunla yiikiimliiliik yiiklenemeyeceginde siiphe yoktur. Sekli kriter
taraftarlar: da bu durumu kabul etmektedirler, ancak bu gériis kanunlarin mutlaka kural
islem niteligi tasimast gerekliligine degil, hukuk devleti ve kanun 6niinde esitlik ilkelerine
dayandirilmakeadir. OZBUDUN, (2011), s. 218, Halbuki sekli kriteri savunanlarin
dayandigs hukuk devleti ilkesi, hukuki islemlerin éngériilebilirlik agisindan genel ve
soyut olusuna dayanmaktadir. Bu yénde bir goriis icin Mithat SANCAR, Devlet Akli
Kiskacinda Hukuk Devleti, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 2010, 5.54, Bu bakimdan aslinda
sekli kriteri savunanlarin da kanunla belli bir kisiye ytikiimliiliik yiiklenemeyecegi savi,
maddi kriteri savunanlarin isaret ettikleri hususlarla ortiisiir niteliktedir.

[14] Bunlar 1982 Anayasasi’'nda da acikga belirlenen sekilleriyle biitce ve kesinhesap kanunlar
ile milletlerarasi antlagmalarin uygun bulunmasina iligkin kanunlardir. S6z konusu kanunlar
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kalan iglemleri yapabilmesi de tipki biit¢e kanununda oldugu gibi anayasanin
agtkca bu yetkiyi yasama organina vermesi ile miimkiin olabilmistir. Yasama
organinin bu husustaki yetki alaninin anayasa ile kendisine verilen bu yetkilerle
sinirl oldugu kuskusuzdur.

Yasama fonksiyonunun hukuki niteliginin tespitinde maddi kriterin esas
alinmas, sekli kriterin ise istisnai durumlarda ortaya ¢ikabilecegini belirtmek,
sekli kanunun istisnai alaninin mahiyetinin tespitini de zorunlu kilmakradir.
Turkiye'de bugiine kadar yiiriirliige konmus sekli anlamdaki kanunlarin 6nemli
bir ortak ozelligi ise s6z konusu alaninin sinirlarinin dogru bir bicimde ¢izilme-
sinde yol gosterici niteliktedir. Bunlardan Mustafa Kemal'e “Azatiirk” soyadinin
verilmesi hakkinda kanun ve 07.07.1948 tarih ve 5245 sayili “/dil Biret ve Suna
Kan'in Yabanci Memleketlere Miizik 1ahsiline Gonderilmesine Dair Kanun”da
s6z konusu kanunlarin hak yaratici niteliklerinden bahsetmek miimkiindiir. Bu
kanunlarin ve 1961 Anayasasi'nda yiiriirliige kondugu gériilen genel ve soyut
nitelikte olmayan diger kanunlarin ortak 6zelliklerinin hak yaratci nitelikte
olmasi dikkat ¢ekicidir™. Mahiyetleri itibariyla bu kanunlar, ilgilendirdikleri
kisiler agisindan bir hak yaratmus, bu kanunlarla ilgililere veya tigiincii kisilere
yonelik herhangi bir yiikiimliliigiin 6ngoriilmesi s6z konusu olmamustir.

Tirkiye'de yasama organi tarafindan kanun adi altinda ilgilisine yonelik hak
yaratici bir nitelige sahip olmayan ve sekli kriterle agiklanabilecek kanunlara
ornek gosterebilmek miimkiindiir. 1924 Anayasasi doneminde gikarilan 14
Aralik 1953 tarihli ve 6195 sayili Kanun, CHP’nin 1924 Anayasasi doneminde
iktisap ettigi mallarin haksiz bir sekilde elde edildigini belirtmekte ve “Mezkir
Parti’nin bu kanununun mer’iyete girdigi taribte malik oldugu biitiin menkul ve
gayr: menkul mallarla para, haklar ve alacaklar ve sair kiymetler Hazine miilkiyetine
intikal eder” ifadesini kullanmaktadir. S6z konusu kanun, CHP nin iktisaplari-
nin haksiz oldugunu ifade eden bir karar olmasi bakimindan yasamanin, yargi

hukuki mahiyetleri bakimindan bir kural-islem niteligi tastmamaktadir. OZBUDUN,
(2011),s. 218

[15] Diger drnekler 5 Ocak 1961 tarih ve 215 sayili Merhum Cemal Pasa Kizi Kimuran
Cemal’e Vatani Hizmet Tertibinden Maas Tahsisine Dair Kanun, ve 6 Nisan 1976 tarih
ve 1980 Sayili Anka Ajanst Muhabirlerinden Sehit Adem Yavuz'un Annesine Vatani
Hizmet Tertibinden Aylik Baglanmast Hakkinda Kanun Kanunlar olarak ifade edilebilir.
GOZLER, (2010), s. 370
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fonksiyonunun alanina tecaviiziinii ifade ettigi gibi"®, bir hakki ihlal eden ve
hak arama 6zgiirliigiinii tanimayan bir kanundur!"”.

6195 Sayilt CHP’nin Haksiz Iktisaplarinin fadesine iliskin Kanun'un maddi
kriteri kargilamayan niteligi, bu kanunun Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmesine sebep olmustur. Sekli anlamdaki kanunlarin ortak 6zelligi esitlik
ilkesinin saglanmasi amaciyla belli 6zneler i¢in hak yaratirken, bir bagska 6zne-
nin menfaatini ihlal etmemeleridir. Bu baglamda genel nitelikte olmayan bir
kanunun ancak hak yaratict olmasi ve bagkalarinin menfaatini ihlal etmemesi
durumunda Anayasaya aykirilik teskil etmeyecegi sdylenebilir®.

Anayasa Mahkemesi’nin maddi-sekli kriter ayriminda benimsedigi kriter,
maddi kriter olmasina karsilik!*), Mahkeme, zorunlu durumlarda sekli kriterin
kabul edilebilecegini 6ngormiistiir. Ozellikle 1961 Anayasast doneminde, her
ne kadar Anayasa Mahkemesi tarafindan pek ¢ok kararda yasama fonksiyo-
nunun taniminda maddi kriterin kullanildig1 goriilmekte ve sekli kanunlarin
ancak zorunlu durumlarda bagvurulabilir olacagini ifade etmekeedir. 1961

[16] 6195 Sayili Kanun'un iptali davasinda Anayasa Mahkemesi'nin karsisina ¢ikan ilk mesele
kanunun yiiriirliikte olup olmadig meselesidir. Nitekim kanunun yiirtirlige girmesiyle
CHP’nin mallar1 Hazine’ye intikal etmis ve kanunun konusunun ortadan kalkip kalkmadig;
meselesi giindeme gelmistir. Ancak dogru bir ifadeyle kanunun yiiriirliigii ile hukuki
neticeleri birbirine karistirllmamalidir. Turan GUNES, “CHPnin Haksiz f/eti:ﬂp/ﬂrznzn
ladesi Hakkinda 6195 Sayili Kanunu Iptal Eden Anayasa Mahkemesi Karar: Uzerine”,
AUSBF Dergisi Cilt: 18, Sayt: 3, 1963, 5. 349, 6195 Sayilt Kanun'un Anayasa’ya aykurilig:
ve Anayasa Mahkemesi’'nin konuyu e

[17] 6195 Sayili Kanun'un Anayasa’ya aykuiriligi, Anayasa Mahkemesi’nin konuyu ele alist ve
kanunun iptal davasina konu olmast bakimindan getirdigi hukuki problemler hakkinda
ayrinult bilgi icin bkz. GUNES, “CHPin...” s. 346 vd. 6195 Sayili Kanun'un ihtiva
ettigi hiikiimlerin &zel hukuk baglaminda incelenmesi ve kanunun kullandig hukuki
terimler bakimindan elegtirilmesi gerektigi yoniinde griis igin ayrica bkz. Esat ARSEBUK
“C.H.P nin Haksiz ]/etimplarmm iadesi Hakkindaki Kanuna Dair’, AUHFD, Cilt: 10,
Sayr: 1-4, 1953, s. 426 vd.

[18] Anayasa Mahkemesi, sz konusu karari iptal edetken “kanunun kamu yararina olarak
gelecegi diizenleyici, miicerret, sahsi olmayan, genel hukuk kurallar: koymadigs aksine olarak
yayrmlanmasindan once kazanilmis haklar: ortadan kaldiran ozel bir miisadere hiikmii
koydugn’nu ifade etmistir. Anayasa Mahkemesi'nin 04.12.1963 tarih ve 1963/124 E.,
1963/243 K. Sayili Karar:

[19] Tiirk Anayasa Mahkemesi, doktrinde biiyiik él¢iide Tiirk pozitif hukukunda sekli kriterin
benimsendigine iliskin goriis birligine varilmasina ragmen gerek 1961 Anayasasi, gerekse
de 1982 Anayasasi doneminde verdigi kararlarda maddi kriteri benimsedigini gostermistir.
Anayasa Mahkemesi'nin 24.9.1990 tarih ve 1990/31 E., 1990/24 K. Sayili Karar1.

[20] Nitekim Anayasa Mahkemesi, séz konusu ifadesinde de kanunlarin genel, soyut ve
objektif niteligine vurgu yapmakta, bu 6l¢iitiin yetersiz kaldigt durumlarda sekli kritere
basvurulabilecegine isaret etmektedir. Son dénemde ise Anayasa Mahkemesi, “Anayasanin
2. maddesinde belirtilen hukuk devleti, temel hak ve ozgiirliiklere dayanan, bu haklarin
korunup giiclenmelerine olanak saglayan, adaletli bir hukuk diizeni kurup bunu gelistirerek
siirdiiren, hukuku tiim devlet organlarina egemen kilan, Anayasa ve hukukun iistiin kurallarzyla
kendini bagls sayan, eylem ve iglemlerine karsi yarg: yolu agik olan devlettir. Boyle bir diizenin
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Anayasast doneminde aldig1 bir kararinda Anayasa Mahkemesi, “Yasalarin ilke
olarak genel ve nesnel nitelikte bulunmalar1 gerekmekte ise de, yasa koyucu kimi
durumlarda yasama yetkisini baska bicimde kullanamadigindan &zel ve 6znel
yasalari ¢ikarmak zorunlulugu ile karsilasmaktadir. Boylece, ancak zorunlu ve
ayrik durumlarda ortaya ¢ikan ve 6gretide bicimsel anlamda yasa diye anilan bu
yasama tasarruflarinin Anayasa ile catgan bir yonii bulunmadigs ortadadir®'.”
diyerek zorunlu durumlarda sekli kritere de bagvurulabilecegini ifade etmistir.
Bu durum hi¢ kuskusuz daha once belirtildigi gibi yasama fonksiyonunun
hukuki niteliginin tespitinde maddi kriterin dnceligi ile ilgilidir. Sekli kriterin
kabulii ise belirtildigi gibi yalnizca Anayasada agik¢a 6ngériilen durumlarda ve
hak yaratict mahiyette kanunlar i¢in miimkiin olabilmelidir. Aksi bir durum,
bireylerin hak arama 6zgiirligiine aykirilik teskil edecegi gibi hukuk devleti
ilkesinin hige sayilmasi sonucunu dogurabilecektir.

2. Yasama Yetkisinin Genelligi

Yasama yetkisinin genelligi ilkesinin, birincisi, ikincisini tamamlayan iki
vechesinin bulundugundan bahsetmek miimkiindiir®. Bunlardan birincisi,
yasama organinin alaninin konu itibariyla sinirlandirilmamis olmasi, ikincisi
de yasama organinin bir konuyu en ince ayrintsina kadar diizenlemesinin
oniinde hukuki bir engel bulunmamasidir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesi-
nin ikinci vechesi olan yasama organinin bir konuyu en ince ayrinusina kadar
diizenleyebilmesi hususu ise yasama organinin bir konuya iliskin genel ilkeleri
saptamakla yetinmesinin hukuki bir gereklilik olmadigini, yasama organinin
yliriitme organina higbir diizenleme alani birakmayabilecegini ifade etmek-
tedir. Bu baglamda yasama organi, yiiriitmeye yalnizca “bagls yetki” vererek

kurulmast, yasama, yiiriitme ve yargt alanina giren tiim islem ve eylemlerin hukuk kurallar:
icinde kalmasi, temel hak ve ozgiirliiklerin anayasal giivenceye baglanmasiyla olanaklidsr.
Yasalarin kamu yararinin saglanmas: amacina yonelik olmasi; genel, objektif, adil kurallar
icermesi ve hakkaniyer ilgiitlerini gozetmesi de hukuk devleti olmanin geregidir. Bu nedenle
yasa koyucunun hukuki diizenlemelerde kendisine taninan takdir yetkisini anayasal sinzrlar
icinde adalet, hakkaniyet ve kamu yarar: slgiitlerini goz oniinde tutarak kullanmas: gerekir.”
diyerek yasalarin genel ve objektif nitelikte olmasini hukuk devleti ilkesinin bir geregi
olarak gérdiigiinii ifade etmistir. Anayasa Mahkemesi’nin 30.12.2010 tarihli ve 2008/105
E., 2010/123 K. Sayili Karar1.

[21] Anayasa Mahkemesi’nin 23.11.1978 tarih ve 1978/56 E., 1978/60 K. Sayili Karar1.

[22] OZBUDUN, (2011), s. 207, Yasama yetkisinin genelligi, tiim {ilkelerde benimsenen bir
ilke olmay1p bu konuda en bilinen rneklerden biri Fransa Anayasast’'nin 34. maddesidir.
Bu maddeye gore yasalar yalnizca séz konusu maddede belirtilen konularda ¢ikartilabilir.
Dolaystyla Fransada, Turkiye'de oldugu sekliyle yasama organinin faaliyet alaninin konu
bakimindan sinirlandirilmadigs ve yasama yetkisinin genelligi ilkesinin gegerli oldugunu
sdylemek miimkiin degildir.
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herhangi bir idari diizenleme alani birakmayabilir®?. Ancak yasama yetkisinin
genelligi, yiiriitmenin gergeklestirdigi birel islemlerin yasama organi tarafindan
yapilabilecegi anlamini tasimamalidir. Nitekim her ne kadar yiiriitme organina
birakilmis “mahfuz” bir diizenleme alani yoksa da yiiriitmeye birakilmis mahfuz
bir yetki alant mevcuttur®. Bu da yiiriirlitkteki kanunlarin uygulanmasidir®’.

Hukuk devletini 6nciileyen kosullardan biri olan kanunlarin genel, soyut,
kisilik dis1, objektif ve bir kere kullanmakla titkenmeyen islemler olusu, hukuki
ongoriilebilirligin ve dolayistyla hukuk devletinin gereklerinin saglanmasi
noktasinda maddi kriterin dncelikle esas alinmasini zorunlu kilmakeadir. Sekli
kriterin kabulii ise hukuk devletinin bir geregi olarak yalnizca Anayasada agik¢a
belirtildigi durumlarda veya bireyler agisindan hak yaratici ve fakat yiikiimliilitk
getirmeyen zorunlu durumlarda miimkiin olabilmelidir.

B. YUORUTME FONKSIYONUNUN MAHFUZ ALANI VE “KADRO
DUZENLEMESI” ACISINDAN

Yukarida yapilan degerlendirmeler, yasama yetkisinin genelliginin “genel,
soyut ve kisilik-dist olma” 6n-sart1 baglaminda anlagilmasi gerektigini, devletin
diger fonksiyonlarinin da kendine has ve korunmus alanlarinin bulundugunu
gostermektedir. Bu baglamda yiirtitmenin ve dolayisiyla idarenin “somut, izel
ve bireysel islemler” yapma konusunda mahfuz bir alana sahip olup olmadigy,
atama isleminin de bu kapsamda ancak yiirtitme tarafindan tesis edilmesinin
gerekliligi ve itiraza konu yasa hitkmiiniin Anayasa'nin 128. maddesi anlaminda
bir kadro diizenlemesi olup olmadig hususlar: 6nem kazanmaktadir.

1. Yiiriitme Fonksiyonunun “Mahfuz” Alani ve Atama Islemi

Baslangi¢c boliimiindeki ifadeler, Anayasa tarafindan tesis edilen devlet
diizeninin temel prensipleri ve karakteri hakkinda fikir edinmemizi saglar.
Anayasa'nin baglangi¢ boliimiinde kuvvetler ayriligi kavramina yer verilmis ve bu
kavramin yasama, yiiriitme ve yargi arasinda yapilacak bir tistiinliik siralamasini
diglayan medent bir isboliimii oldugu vurgulanmigtir. O halde devletin ti¢ temel
fonksiyonundan biri olan yiiriitmenin, varlik gayesini ve s6zciik anlamini ifade
eden “yasalarin somut, izel ve bireysel durumlara wygulanmas:” konusunda tek
gorevli ve tek yetkili olmasi beklenir.

Anayasa, “Genel Esaslar” basliklt birinci kisminda “yiriitme yetkisi ve
gorevi’nin Cumhurbagskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan Anayasa ve kanunlara
uygun olarak yerine getirilecegini hitkme baglayarak baslangi¢ boliimiindeki

23]  OZBUDUN, (2011), 5. 207
[24] OZBUDUN, (2011), 5. 218
25] OZBUDUN, (2011),s. 218
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tutumuna paralel bir diizenleme getirmistir (m.8). Bu maddede yiiriitmeden
bir “yetki” olarak bahsedilmesi, Anayasa'nin “organik yiirtitme®ye tabiri caizse
“odiing” verdigi baz1 diizenleyici islemler (olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK lari
ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi) yapma yetkisiyle iliskilendirilebilecegi
gibi”!, bu ifade, Anayasa’nin Baslangi¢ kisminda istiinliik siralamasini diglayan
ifadeler dogrultusunda, yasama yetkisinin asliligi ve genelliginin maddi anlamda
yurititmeyi ortadan kaldiracak sekilde anlagilmasinin 6nlenmesi ve yiiriitmenin
de fonksiyonel anlamda ayri bir “uwvver”i temsil ettiginin vurgulanmasini da
isaret eder niteliktedir®. O halde Anayasanin 8. maddesi, “yasalarin somut,
ozel ve bireysel durumlara uygulanmasi”ni minhasir bir “yetki” olarak ytiriitme
organina tahsis etmistir”.

Atama, muhatabini daha énceden diizenlenmis bir hukuki duruma dahil
eden, mahiyeti icab1 bireysel nitelikte bir islem olarak bireysel islemlerin bir
ale-tiirii olan “durum(sart, kosul)-iglem”in en tipik 6rnegidir®®. Devlet tasarruf-
lar1, genel-soyuttan 6zel-somuta dogru bir yelpaze hélinde siralanacak olursa,
atama isleminin en ugta ve en somut tasarruflar arasinda yer alacag agikur.
Belirli yahut belirlenebilir bir muhataba ydénelmesi ve onun 6zel durumunu
dogrudan etkilemesi sebebiyle hicbir genellik icermeyen béyle bir tasarruf,

[26] Maddi kriter- gekli kriter ayrimi, devletin hukuki fonksiyonlarinin tespitinde kullanilan
bir ayrim olmast bakimindan yiiriitme fonksiyonunun niteligini de belirleyici bir isleve
sahiptir. Bu baglamda idare de organik ve fonksiyonel idare olarak anlagilabilir. Bunlardan
organik idare, idari teskilat ifade ederken, fonksiyonel anlamda idare ise konulan genel,
soyut, siirekli, kisilik dist kurali somut bir olayda bir kisi ya da bir nesneye uygulamak
faaliyetini ifade eder. Bahtiyar AKYILMAZ/Murat SEZGINER/ Cemil KAYA, Tiirk Idare
Hukuku, Seckin Yayinlari, Ankara, 2009, s. 92.

[27] Bu yonde bir goriis icin bkz. OZBUDUN, (2011), s. 197

[28]  Yiriitmenin 1982 Anayasasi'nda 1961 Anayasasi’ ndan farkli olarak bir “yeski” biciminde
nitelendirilmesi Danigma Meclisi Anayasa Komisyonu'nun gerekgesinde su sekilde
aciklanmaktadir: ... yiiriitme yasamaya tabi bir organ olmaktan ¢ikarilmus, her iki kuvvetin
Devlet faaliyetlerinin diizenlenmesinde esitlik ve denklik icinde isbirligi yapmalarini
ongdren parlamenter hiikiimet sistemi biitiin gerekleriyle uygulamaya konmustur. Séz
konusu gerekgenin yasama ve yiiriitme fonksiyonlarinin ayriligini hitkiimet sistemi
sorunuyla karistirdigina iliskin goriis igin bkz. OZBUDUN, (2011), s. 196

[29] Diizenleyici islem yapma yetkisi, nitelik itibariyla yasama islevine isaret eder. Ancak elbette
idare de Anayasadan agikca aldigs yetkiyle, yetki alanina giren konularda kanunlara aykiri
olmayan ve kanunlarin uygulanmasini gésteren diizenleyici islemler yapabilmektedir.
Hasan TUNC/Faruk BILIR/Biilent YAVUZ, Tiirk Anayasa Hukuku, Berikan Yayinevi,
Ankara, 3. Baski, 2011, s. 267

[30] Sartislemlerin ortak 6zellikleri, maddi agidan 6zel, somut, bir kere uygulanmakla tiikenen
kisisel bir diizenleme tagimalari yaninda, yoneldikleri kisi icin nesnel bir hukuki durum
yaratmamalaridir. AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, (2009), s. 380 Atama islemi
de yoneldigi kisi agisindan nesnel bir durum yaratmayan, ilgiliyi 6nceden diizenleyici
islemlerle belirlenmis bir statiiye sokan bir islem olmast bakimindan bir sart islem niteligi
tagimakeadir.
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elbette yasamanin degil yiiriitmenin yetki alanina girecek ve bir “idari iglem”
olarak tanimlanacakur.

Yiiriitme fonksiyonunun yasama, yargi ve diger devletlerle olan iligkileri ve
kendi olusumu disinda kalan kismi idari fonksiyonu ifade eder®!). Bu anlamda
idari fonksiyon ve bu fonksiyonu iistlenen idare, yiiriitme fonksiyonunun asli
ve en yaygin gorintimii / bilesenidir. Maddji kritere gore idari fonksiyon, siib-
jektif hukuki durum doguran, bireysel ve somut islemlerdir®?. Sekli kriterin
islevsel oldugu ayrik durumlar kabul edilmek ve kenarda tutulmak kaydiyla;
ozel, somut ve bireysel islemler yapma yetkisinin idari fonksiyonun mahfuz
alanini olusturdugu agiktir. Nitekim Danistay’'in TBMM karari ile RTUK’e
tiye secilmesi islemini tipik bir idari islem olarak gériip idari yargt denetimine
tabi tutmast da®¥, bu tiir (6zel, somut ve bireysel) islemlerin idari fonksiyondan
ne denli “ayrilamaz” oldugunu gosterir mahiyettedir.

Atama iglemi, hem maddi agidan hem de anayasa hiikiimleri a¢isindan
tipik bir idari islemdir ve dogal olarak yiiriitme kapsamindaki idarenin yetki
alani igerisindedir. Bu islemin kanun formunda yapilmast -biitiin sekli kanun-
larda rastladigimiz istisnai kosullarin gerceklesmesi disinda- Anayasa'nin temel
sistematigine aykirilik teskil eder. Yasamanin bu derece somut, 6zel ve bireysel
bir yasa ¢ikarmasi, yiirtitmenin herhangi bir hukuki uyusmazlikta mahkeme
karari niteliginde bir idarf islem tesis etmesinden farkli degildir ve ayn1 dl¢iide
anayasal sisteme aykiridir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki mahkeme kararina konu olan olayda “sek/s
kanun” vaz edilmesini gerektiren herhangi bir istisnai durum bulunmamakradir.
Anayasada atama iglemini yasama organinin gérev ve yetkileri arasinda agik¢a
sayan herhangi bir hiikiim yoktur.

Ikinci olarak, kamu gorevlilerinin hangi sekilde atanacagina iliskin usil ve
esaslar daha 6nceden kanunla diizenlenmistir. Kamu gorevlilerinin hangi sekilde
atanacagina iliskin ustl ve esaslarin daha 6nceden kanunla diizenlenmis olmasi
ise daha 6nce yapilmus bir kanunla herhangi bir idari makamin yetki alanina
sokulmamis olan bir konunun ilk defa olarak kanunla diizenlenebilmesini
ongoren sekli kriter savunuculari® agisindan kabul edilebilir nitelikte degildir.
Nitekim bu atama iglemi de gerekli kadro diizenlemesi yapildiktan sonra pekala

[31] Kemal GOZLER, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Basin Yayin Dagitim, Bursa, 2011, s. 22.

[32] GOZLER, (2011), 5.22.

(33]  “...yiiriitme erki i¢inde bulunan bir iist kurula kamu gorevlisi atanmasina iliskin uyusmazlik
konusu TBMM karars, idare fonksiyonuyla ilgili oldugundan, iptal davasina konu edilebilecek
nitelikte bir idari islem oldugu acik olup...” Danistay 5. Dairesinin 24.01.2007 tarih
2005/5627 E., 2007/72 K. numarali karar1 (Danistay Bilgi Bankasi).

[34] OZBUDUN, (2011),s. 218
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yetkili idare tarafindan da yapilabilir niteliktedir. Yani ortada islemin idare
tarafindan yapilmasini engelleyecek hukuki ve fiili bir imkansizlik da yoktur.

Ugiincii olarak, yasa ile yapilan bu atamanin “kesinlikle hak yaraticr” oldu-
gunu soylemek de miimkiin degildir. Davaci yasa formunda yapilan bu islem
sonucu Bagmidiir iken daha pasif bir gorev olan Miistesarlik Miisavirligine
atanmistir.

Dérdiincii ve son olarak, ortada “bir kereligine gerceklesen ve tekrar: miimkiin
olmayan” bir durumun gerektirdigi bir zorunluluk yoktur. Kamu hizmetinin
gerekleri uyarinca idari tegkilatta stirekli degisimler olmakta ve bu sirada bir¢ok
kadro kaldirilirken bir¢ok yeni kadro da ihdas edilmektedir. Yasanin konusu
durum da, on yillardir ger¢eklesen bu olgunun bir parcasi olarak 6zellik ve
yeganelik arz etmemekte, somut bir atama igleminin ayni yasa icerisinde yapal-
masint “anlasilir ve hak verilebilir” kilmamaktadir.

Ortada sekli kanun formatini hakli kilacak hicbir sebep olmadigina gore,
somut olayda atama igleminin bir yasa ile yapilmasi, kuvvetler ayriligi pren-
sibini benimseyen Anayasa'nin ruhuna ve yukarda sayilan maddelerin ifade
ettigi manaya aykiridir. Anayasa Mahkemesi bu hiikmii iptal etmekle dogru
bir neticeye varmus olsa da, itiraz gerekgesinde de deginilen kuvvetler ayriligina
iliskin bu meseleyi hi¢ tartismayarak eksik bir degerlendirmede bulunmustur.

2. Itiraz Konusu Hiikiim Bir “Kadro Diizenlemesi” midir?

Anayasanin 128. maddesinde, memurlarin ve diger kamu gérevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve
odenekleri ve diger 6zliik islerinin kanunla diizenlenecegi belirtilmektedir. Karara
verilen kargs1 oy gerekgesinde dava konusu hitkmiin Anayasanin 128. maddesi
kapsaminda gerceklestirilen bir kadro diizenlemesi oldugu, “kamu yarar?” ama-
ctyla yapildigt ve dolayisiyla hukuki ve fiili bir imkénsizliktan kaynaklandig;
one siirtilmistiir. Karsi oy gerekgesinde dile getirilen bu iddia, “kadro (statii)
diizenlemesi”nin siirlarinin nerede baslayip nerede bittiginin ve ilgili Anayasa
hitkmiiniin nasil anlagilmasi gerektiginin tarugilmasini mecburi kilmaktadir.

Statii, normlarla diizenlenen genel, soyut ve kisilik-dist hukuki durum-
lardir®). Bilindigi tizere idare hukuku, kamu hukuku brangi olmak itibariyle
statiiter bir ozellik gosterir®®. Bu ozellik, idare hukukuna kaynaklik eden kurallar
vasttasiyla pek cok genel, soyut ve kisilik-digt hukuki durumun yaratilmis ve
yaratiliyor olmasindan ileri gelir. Ornegin idare hukukunda tek bir memurun

[35] AKYILMAZ/ SEZG@NER / KAYA, (2009), s. 43
[36] AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, (2009), s. 43
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veya 6grencinin degil, ayn1 durumda olan biitiin memur ve égrencilerin hak
ve miikellefiyetleri genel bir statii hilinde diizenlenir®”.

Idare hukukunun statiiter olmasinin en 6nemli sonucu, “genel norm” szelligi
tastyan statiilerde yine “genel” nitelikte yapilan degisikliklerin o statiiye dahil
olan herkes i¢in hemen uygulanmasi, yani statiiye dahil olmanin herhangi bir
kazanilmis hak dogurmamasidir®®).

Atamanin, daha 6nce de belirtildigi tizere, 6zel, somut ve bir kez uygulan-
makla titkenen kisisel bir uygulama olmasinin zorunlu bir sonucu olarak statii
icerisinde yapilacak “genel” diizenlemelerin kazanilmis hak dogurmayacag:
asikir olmakla beraber, statiiyii diizenleyen bu normlarin kisilere uygulanmasi
sonucu ortaya ¢tkan kisisel hukuki durumlarin bir hakka konu olabilecegi kabul
edilmektedir®. Anayasa Mahkemesi de “kamu hukuku alaninda kazanilmas
hakkin statii hukukunun olanak verdigi oran ve kosullarda genel durumun kigsisel
duruma diniismesiyle ortaya ¢ikabilecegi’ni belirtmekeedir®.

Anayasa'nin 128. maddesi, yukarida yapilan agiklamalar cercevesinde,
memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin kanunla diizenlenmis bir “szazi”ye
tabi olmasint 6ngoren bir hitkiimdiir. Bu hitkme gére memurlarin atanmalari
ve diger ozliik igleri kanunla diizenlenir. Bu ¢ergevede kanunla kadrolarin kal-
dirilmasi, birlestirilmesi ve yeni kadrolarin ihdas edilmesi elbette miimkiindiir.
Ancak buradaki “diizenlenir” ibaresinin kelime anlamu itibariyle genel, soyut ve
objekdif bir tasarrufu ifade ettigi gézden kagirilmamalidir. Yani kanun, genel-
soyut ve objektif bir sekilde memurlarin hangi ustl ve esaslarla “atanacaging”
diizenleyecek, daha sonra da herhangi bir kisi bu ustil ve esaslara gore yetkili
idari merciler tarafindan “atanacak’ur. Baska bir deyisle, 128. maddedeki
“kanunla diizenlenir” ifadesinin, madde kapsamindaki islerin “kanunla yap:-
lacagr” seklinde anlagilmast miimkiin degildir. Oyleyse madde kapsaminda
yer alan “atama” isinin “diizenleme’nin Stesine gegilerek dogrudan kanun
tarafindan “yapilmasi”, s6z konusu kanun hitkkmiinii bir “statii diizenlemesi”
olmaktan ¢ikaracakur. Zira yukarida da belirtildigi tizere “genel norm’lardan

[37] AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, (2009), s. 43-44

[38] Danistay bu durumu bir kararinda soyle ifade etmektedir: “genel ve soyur nitelikteki
diizenleyici iglemler (kural tasarruflar) yine genel diizenleyici islemlerle degistirilebilir veya
kaldirilabilir. Objektif hukuk diinyasinda meydana gelecek bu degisikligin, daha onceki
kural tasarruflarin dogurmus oldugu objektif ve genel durumlara da tesir edecegi ve mevcut
durumlara da wygulanacagr agiktr. Soyut ve genel hukuki durumlarm (hukuki statiilerin)
en onemli ozelligi bunlarm daima degisebilmesi ve bu degisikligin de herkese karst gecerli
olmasidyr... (B)u diizenlemelerin eski diizenleme wyarinca statiisii devam eden bireyleri de
kapsayacagr agiknr.” Danistay 8. Dairesinin 09.04.2003 tarihli ve E. 2002 / 2755, K. 2003
/1661 numarali karari, Danistay Bilgi Bankasi: www.danistay.gov.tr

[39] AKYILMAZ / SEZGINER / KAYA, (2009), s. 43.

[40] Anayasa Mahkemesi’nin 23.02.2001 tarihli ve E. 1999/42, K. 2001/41 numarali karari.
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ITWANVYH

olusan statii, yine ancak “gene/’ nitelikli normlarla degistirilip diizenlendigi
takdirde bir hak konusu olmayacakuir.

Mahkeme kararina konu olan olayda Giimriikler Bagmiidiirliikleri ile
Giimriikler Muhafaza Bagmiidiirliiklerinin kaldirilarak bunlarin yerine Gimriik
ve Muhafaza Bagmiidiirliiklerinin kurulmast da bu kapsamdadir. Eger kanun
koyucu yalnizca bu diizenlemeyi yapsaydi ve bu dogrultuda eski Bagmiidiirlerin
bir kisminin Giimriitk ve Muhafaza Basmiidiirii, bir kisminin ise Miistesarlik
Miisaviri olarak “atanacagini” diizenleseydi, bu hitkiim karsi oy gereke¢esinde
belirtilen “kamu yarar: amacryla yapilmas bir kadro diizenlemesi” niteliginde
goriilebilirdi. Bu diizenleme uyarinca yetkili idari merci s6z konusu mevkilere
atamalari yapar, bu atamalarin hepsi de birer idari islem oldugu icin idari
yarginin denetimine tbi olurdu. Ancak kanun koyucu hepsi Bagmiidiir statii-
siinde bulunan muhataplarindan bir kismini ayni goreve, diger bir kismini ise
Miistesarlik Miisavirligi'ne dogrudan atamakla 6zel ve siibjektif bir tasarrufta
bulunmus, boylece Anayasa m.128'de dngoriilen “szatii diizenlemesi”nin sinir-
larint agmugtir. Ayni zamanda yasa formunda yapilan bu atama, Miistesarlik
Miisavirligi ne atananlarin bu iglemi idari yargiya bagvurarak hukuki denetimden
gecirmesine engel olmustur.

C. HAK ARAMA OZGURLUGU ACISINDAN

Modern toplumlarda bizzat ihkak-1 hak yasaginin karsisinda hak arama
ozglrligii, diger tiim haklart anlamli kilan, onlarin ihlalini ortadan kaldi-
ran bir islev gérmektedir®!. Anayasa Mahkemesi de bunu su sekilde ifade
etmektedir:“...hak arama 6zgiirliigii, kendisi bir temel hak niteligi tasimasinin
otesinde diger temel hak ve 6zgiirliiklerden gereken sekilde yararlanilmasini ve
bunlarin korunmasini saglayan en etkili giivencelerden birisini olusturmaktadir.
Kisinin ugradig bir haksizliga veya zarara karsi kendisini savunabilmesinin ya
da maruz kaldig1 haksiz bir uygulama veya isleme kargi hakliligini ileri siirtip
kanitlayabilmesinin, zararini giderebilmesinin en etkili ve giivenceli yolu, yargt
mercileri 6niinde dava hakkini kullanabilmesidir!.”

Hak arama 6zgiirliigiiniin kapsayicilik, koruyuculuk ve etkililik seklinde
her biri birbirine bagli ii¢ niteligi vardir®!. Bunlardan etkililik niteligi olmazsa
hak arama 6zgiirliigiiniin kapsayiciligt ve koruyuculugundan bahsetmek s6z
konusu olamaz /. Nitekim bir hakkin varlig, ancak o hak etkili korundugu

[41] Ismail KOKUSARI, “Hak Arama Ozgiirliigﬁ ve 2010 Anayasa Degisiklikleri”, GUHFD,
Cile:15 Sayr: 1, 2011, 5. 179

[42] Anayasa Mahkemesi, 4.2.2010 tarihli ve 2008/112 E.- 2010/31 K. Sayili karari.

[43] KOKUSARYI, (2011), 179 vd.

[44] ...netice alinamayan hak arama yollariyla, hak arama 6zgiirliigiiniin daha énce belirtmis
oldugumuz koruyuculuk niteligi de teoriden ibaret kalacakur. KOKUSARI, (2011), 180
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takdirde anlamli olabilir. Aksi durumda, hangi ulusal ya da uluslararas: metinde
yer alsin, o hakkin varligi teorik baglamdan 6teye gecemeyecektir. Bu baglamda
hak arama ozgiirligiiniin diger tiim haklarin varligini giiclendiren bir hak
oldugunu séylemek miimkiindiir®!.

Modern devletlerde hak ve zgiirliiklerin sinirsiz oldugunu kabul etmek
elbette miimkiin degildir. Hak arama 6zgiirligt de diger 6zgurliikler gibi
Anayasanin 13. maddesinde belirtilen satlar ¢ercevesinde sinirlandirilabilir. Bu
bakimdan 6nem arz eden konu ise 5456 sayili Yasa'nin 1. maddesiyle eklenen
gecici 10. maddede yer alan “azanmis sayilirlar” ibaresinin hak arama ozgiirlii-
giine yonelik bir sinir olusturup olusturmadigidir.

S6z konusu ibare, Gimriitk Mistesarligr' nda Bagmiidiir olarak gorev yapan-
lart Miistesarlik Miisavirligi kadrosuna kanunla atamakta, boylece atananlarin
bu diizenlemeye kars: idari yargt yoluna gitmesini dnlemektedir. Bu bakimdan,
bu durumun hak arama 6zgiirliigiine bir sinir teskil ettigi ortadadir. Nitekim
diizenlemenin hak arama ozgiirliigiine aykirt oldugu da ¢alisma konusu olan
kararda belirtilmistir. Ancak belirtilmeyen husus, diizenlemenin nicin hak
arama ozgiirligiine aykirt oldugudur.

Hukuk devleti, tiim temel hak ve 6zgiirliikleri oldugu gibi hak arama
ozglirliiginii de giivence altna alir. Genel ve soyut olmayan kanunlarla idarenin
mahfuz alani icerisine giren islemleri yapmak ise 6ncelikli olarak hukuk devleti
ilkesine aykiri olmalidir. Nitekim bu durumda kuvvetler ayriligt ve kuvvetler
arast igbirliginin 6nemi kalmayacag; gibi, boyle bir durumda kisilerin kendilerini
hukuki giivenlik icerisinde hissetmeleri de miimkiin olmayacaktr.

[45] Hak arama hiirriyetinin konusunun diger haklar1 korumak oldugu yoniindeki gériis icin
bkz. Cengiz GUL/Fatih BIRTEK , “Hak Arama Ozgiir/iigii ve Tiirk Pozitif Hukukunda
Yarg: Yolu Kapalr Islemler”, Erciyes Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 11, Sayt:
1-2, Kayseri, 2007, s. 7
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SONUC

l : uvvetler ayriligy, devlet egemenliginin hukuk, demokrasi ve insan haklar

cercevesi igerisine oturtulmasinda hayati bir isleve sahiptir. Bu hayati

islevinden 6tiirti Anayasa, baslangic boliimiinde “kuvvetler ayrilig”
kavramina yer vermis ve bu kavramin kuvvetler arasinda tstiinlik / 6ncelik
iliskisini dislayan bir “medeni isholiimii” olarak anlagilmasi gerektigini agik¢a
ifade etmistir. Bu durum; devletin ii¢ temel fonksiyonunun hem maddi, hem
organik acidan agik ve berrak bir sekilde tanimlanmasini ve her fonksiyonun
“mahfuz” alanlarinin belirlenmesini mecburi kilmaktadir.

Yasama, yiiriitme ve yargi fonksiyonlarinin “mahiyetini” 5nceleyen maddi
kriter, bahsedilen mecburiyet agisindan daha net ve anlagilir sinirlar ¢izmektedir.
Devlet tasarruflarini kaynagina gore tasnif eden sekli kriter ise, ancak maddi
kriterin yetersiz kaldig1 istisnai durumlarda kullanilmalidir. Yasama fonksiyonu
bu minvalde ele alindiginda, “genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla
tiikenmeyen (siirekli) kurallar koyma faaliyeti” olarak kesinlesir. Maddi kriteri
temel alan bu tarife uymayan biittin “sekli kanun’lar;

*  ya anayasanin acik¢a ve tahdidi bir bigimde yasama organinin gérev ve
yetkileri arasinda saydig,

*  yahut hakkinda 6nceden bir yasa ¢ikarilmadigy icin idari islemle halledilmesi
miimkiin olmayan,

*  bir kereligine gerceklesen

*  ve “kesinlikle hak yaratic” olup baskalarinin menfaatini ihlal etme ihtimali
bulunmayan hususlarda ¢ikarilan “sznzrls ve istisnai” nitelikee tasarruflardir.

Yasama yetkisinin genelligi, yasama organi tarafindan yapilan tasarrufun
maddi anlamda “yasama’ niteliginde olmasi 6n sart1 baglaminda anlagilmalidir.
Yasamanin bir konuyu idarenin higbir diizenleyici islemine yer birakmayacak
derecede ayrintlt “diizenleyebilmesi”, diizenledigi bu hususlart “yapabilmesi”
(somut, 6zel, bireysel islemler tesis etmesi) manésina gelmez.

Maddji kriter agisindan yiirtitme fonksiyonu, genel diizenleyici islemle-
rin somut, 6zel ve bireysel durumlara uygulanmasidir. Anayasa'nin organik
yurtitmeye birtakim diizenleyici islemler yapma yetkisini “ddiing vermesi” ve
bu sebeple maddi kriterin yiiriitme fonksiyonunun sinirlarini ¢izmede yeter-
siz kalmasi, maddi kriterin yiiriitme fonksiyonunun alanini agikliyor olmasi
gercegini degistirmez.

Anayasa hiikiimleri, bahsedilen “mahfuz alan” agisindan incelendiginde;
somut, dzel ve bireysel islemler tesis etme yetkisinin tamamen yiiriitme yetkisi
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icerisinde miitalaa edildigi ve yiiriitme erkinin bu anlamda mahfuz bir alana
sahip oldugu agik¢a goriilmektedir.

Somut, ozel ve bireysel idari islemlerin en tipik 6rneklerinden biri olan
atama igleminin de ayn: mahfuz alan igerisinde bulundugu, ilgili Anayasa
hitkiimlerinden kolayca anlagilmaktadir. Anayasa'nin 128. maddesi, yasama
organinca genel ve soyut bir kadro diizenlemesine, diger deyisle bir “szazi” yara-
tilmasina cevaz vermektedir. Ancak ayni maddenin yasama organina, kisileri bu
statiiye dahil edecek sart-iglemler tesis etme imkani verdigi soylenemez. Nitelik
bakimindan idarf islem oldugu acik olan atama igleminin dogrudan kanunla
yapilmas, islemin yargisal denetimini zorlastirmakta ve dolayisiyla hak arama
ozglirligiini kisitlamakeadir.

Meselenin esastyla ilgili varilan biitiin bu neticeler, incelenen Anayasa
Mahkemesi kararinin sonug itibariyle dogru fakat gerekee itibariyle eksik bir
karar oldugunu gostermektedir. Kararda kanunun Anayasa’ya aykiriligy, yalnizca
hak arama hiirriyeti agisindan tespit edilmigtir. Halbuki asil yapilmasi gereken;
itiraz konusu kanunun kuvvetler ayrilig1 ve yasama fonksiyonunun niteligi,
yasama yetkisinin genelligi ve kadro diizenlemesi olup olmadig: acisindan
degerlendirilmesidir.
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