KAMU GOREVLILERI DiSIPLIN HUKUKUNDA
KANUNILIK ILKESINI YENIDEN DUSUNMEK

(Reconsidering The Principle of Legality in Public Officials Disciplinary Law)
Metin BULUT*

oz

Kanunilik, su¢ ve cezalarin heniiz fiil islenmeden once belirlilik,
kesinlik, aciklik ve kiyas yasag1 esaslarina gore kanunla diizenlenmesini
ifade eden temel bir hukuksal ilkedir. Baska bir anlatimla tutarli ve
istikrarl1 normatif standartlar tiretmek zorunlulugunun bir parcasi
olarak ilke, kurallarin fiilden 6nce kamuya agiklanmasi esasina dayanur.
Kanunilik ilkesinin igerdigi ¢ok yonlii hukuksal menfaatler, ulusal
ve uluslar arasi hukuki belgelerde ilke etrafinda genis bir mutabakat
ortaya cikardig1 gibi, disiplin hukuku dahil kamu hukukunun geneline
yayilan bir etkinlik ve niifuz alaninin dogmasina da olanak saglamaistir.
Tirk hukuk literatiirii, kamu gorevlileri disiplin hukuku ve kanunilik
iliskisine hukuk devleti gerekleri, temel anayasal haklar, kamu yarar:
ve hukuk giivenligi kriterleri temelinde degisik agiklama ve yorumlar
getirerek birbiriyle farklilasan goriisler ortaya koymustur. Gelistirilen
hukuksal yaklasimlar, kanunilik ilkesinin mutlak olarak savunulmasi,
esnek olgiilerde kabul edilmesi ve reddi etrafinda sekillenen bir ayrisma
gostermektedir. Yalnizca idari, mali ve mesleki yoksunluklar doguran
disiplin cezalarmin karsilig: fiillere miinhasir olarak kanunla diizenleme
esasmnin kabul edilmesine iliskin Oneri ise, kamu yarar ile bireysel
haklar arasinda denge kurmaya yoOnelen karma bir hukuksal ¢oziime
isaret etmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kanunilik flkesi, Kiyas Yasagi, Disiplin Sugu,
Disiplin Cezasi, Kamu Gorevlisi.
ABSTRACT

Legality is a basic principle which means regulating the crime and
punishment with law according to the rudiments of certainty, clarity,
accuracy and comparison prohibition before the action occured. In

1 Milli Egitim Bakanligi, Basmiifettis, Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Doktora
Ogrencisi-metinb@meb.gov.tr
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other words this principle depends on explaining the rules before action
to the public as a part of producing consistent and stable normative
standarts obligation. The principle of legality including versatile legal
interest, national and international legal documents provided to reach
an agreement and it also enabled to create a zone of influence in general
public law involving disciplinary law. Turkish law literature expressed
different opinions and comments which are different from each other on
the basis of public officials disciplinary law, basic constitutional rights,
requirements of state of law, public benefit, law security. Developed
legal approaches disintegrates around supporting the principles of
legality unconditionally,  acceptancy with flexible measurements
and refusal. Suggestions of regulating the laws just for disciplinary
punishments which only creates administrative, fiscal, vocational
deprivation, indicate the mixed legal solution of a balance between
public benefit and individual rights.

Keywords: Principle of Legality, Comparison Ban, Disciplinary
Offence, Disciplinary Punishment, Public Offical.

GIRIS

Hukuk diinyasi, nesnel kurallar ag1, yargisal karar birikimi, teamiili
kaideler ve kamusal faaliyetler alaninin bic¢imlendirdigi dinamik bir
olgudur. Birbiriyle entegre olmus farkh iliski alanlar1 ¢ercevesinde ve
karmasgik kiiltiirel stiregler etkisinde gelisen hukuk, ayn1 anda kolektif
temsiliyetin icra edildigi tistiin bir toplumsal degeri ifade eder. Hukuku
kusatan tarihsel ve giincel referanslar dizisi bu isleve ek olarak temelde
sosyolojik, kiiltiirel ve tarihsel kaynaklar tizerinden bi¢imlenmis normatif
bir insa hareketinin gelismesine de sebebiyet verir. Verili ve tarihsel
kaynaklarm dogurdugu hukuk enstriimanlar1 kimi zaman celisik ve karsit
cikarlara, baz1 durumlarda ise birbiriyle uyumlu yorum ve anlayiglara
hizmet ederek son analizde genis ve etkilesimli bir normlar repertuar:
ortaya cikarir. Dolayisiyla hukuk alani, bireysel ve toplumsal ¢ikarlarin
dengelendigi ¢ok katmanli bir haklar ve yiikiimliiliikler dizisine atifla
tanimlanan yogun ve derinlikli bir anlam cergevesi icinden gegerek dis
diinyaya yansir. Miilkiyet/egemenlik, s6zlesme/haksiz fiil, hukuk/siyasa,
yasama/yarg1 ve hak/yetki gibi kavram ciftleri, hukuk diinyasindaki bu
coklu temel iligkisel alanlar1 detaylandirmak icin imal edilen yargisal ve
kismen de siyasal igeriklere isaret etmektedir.?

2 ALLEN, Francis A., The Habits of Legality : Criminal Justice and the Rule of Law, Oxford
University Press: New York: eBook Collection (EBSCOhost), 1996, s. 4.
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Gerek 6zel hukuk gerekse kamu hukuku diizeyinde belirli standartlar
ve ilan edilmis ilkelere dayanarak normlar diinyasi i¢inde varlik kazanan
kurallar, 6ziinde kisi giivenligi, temel hak ve ozgiirliiklerin korunmasi,
kamusal giiclin sinirlanmasi, hukuksal esitlik, hakli beklenti/kazanilmis
haklarin teminat altina alinmasi, hukuksal 6ngoriilebilirlik ve yasalarin
kotiiye kullaniminin 6nlenmesi bigiminde tezahiir eden hukuk devletinin
temel niteliklerini korumak amaciyla toplumsal ve siyasal hedeflerin
Oznesi haline getirilmistir.* Kanunilik ilkesi, baslik vurgulariyla siralanan
bu hukuksal tahkimat i¢inde 6zellikle kisi gtivenligini iceren baris odakh
toplumsal yapinin kurucu 6gelerinden biri olarak 6n plana gikarilmistir.
Hukuk fikrinin gelisim evresi iginde, kanuniligin evrensel hukuki
degerlerle uyum gostererek genel ceza hukuku yaninda idari yaptirimlar
veya idari ceza hukuku alanini kusatmasi gerektigi dile getirilmis ve
bu amaci gergeklestirmek icin de hukuk devletine referans veren giiglii
hukuki gerekgeler gelistirilmistir.

Idari yaptinm gerektiren eylemlerin kriminal 6zlii 6geler ile ceza
hukuku kaynakli yaptirimlardan muaf olmasi, idari para cezas tiirtinden
mali esasli onlemler gerektirmesi yaninda kamu hizmeti orgiitlenmesi
ile idari diizenleme ve kararlara aykirilik olusturan eylemlere 6zgiilenen
yaptirimlar ve kolluk tedbirleri igermesi,* kanunilik ilkesinin ceza hukuku
diinyasindanidariyaptirimlaralaninatesmiledilmesiniengelleyememistir.
Bu durumun ortaya ¢ikmasinda anilan ilkenin hukukun genel prensipleri
icinde goriilmesinin pay1 biiyiiktiir.

Idari kararlarin normlar hiyerarsisine tabi zincir iginde kendinden
onceki kural-tasarrufa uygun tanzim edilmesi,” yargilama konusu suglar
i¢in ulagilabilir yasal bir temel aranmasinin hukuksal zorunluluk olarak
goriilmesi, suglarin 6nceden tanimlanarak bireyler i¢in adil, agik ve makul
bir bildirimin saglanmasi, ¢rf-adetlere, gelenek ve teamiillere dayanan
kaynaklarmi 6ne siirerek ve yargi makamlarinin inisiyatifiyle sug ihdas
edilememesi ile heniiz yasadisi oldugu beyan edilmeyen ve yaptirima
baglanmayan eylemler i¢in kimsenin sorumlu tutulmamas: gibi kanunilik

3 SEBOK Anthony/ TRAGARDH, Lars, “Adversarial Legalism and the Emergence of a New
European Legality: A Comparative Perspective”, Imagining New Legalities : Privacy And
Its Possibilities In The 21St Century, (der. M. M. Umphrey, vd.), Stanford Law Books, 2016, s.
164; ALLEN, 1996, s. 18.

4 OGURLU Yiicel, “Idari Yaptiimlara Genel Bir Bakis ve idari Yaptirim-Ceza Yaptirimi
Ayrim1”, Atatiirk Universitesi Erzincan Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil: 1999, Cilt: 3, Sayz: 1,
s. 147; EVREN Cinar Can, “Kabahatlerde Kanunilik ilkesi”, I{UHFM, Y1l: 2011, Cilt: 69, Say1: 1-2, s.
969.

5 SELGUK Sami “Yonetimde Yasallik ilkesi ve Bunun Saglanmasi”, Damigtay Dergisi, Yil:
1979, Say1: 32-33, s. 56-57.
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icinde mezcedilmis ilkeler, hukukun gecirdigi evrim sonucunda genel
ve evrensel hukuk formlar1 haline geldiginden sozii edilen ilkelerin idari
yaptirimlar ve disiplin hukuku alaniyla biitiinlestirilmesi ciddi oranda
tesvik gormiistiir.®

Hukuk diinyas: igin tartismanin temel yonii, dile getirilen ilkelerin
uygulanma diizeyine iliskin simir tayinin nasil ve hangi hukuk
argiimanlariyla yapilacaginda odaklanmaktadir. Bu c¢ercevede, idari
birimlerce karara baglanmasi, yargisal nitelikli bir ceza yaptirimi
ongormemesi nedeniyle idari yaptirimlar icinde miilahaza edilen kamu
disiplin hukuku’ alanina, genel ceza hukukunun asli unsurlarindan
kanunilik ilkesi ve tamamlayic ikincil ilkeler hangi diizeyde etkide
bulunmalidir veya disiplin sug¢ ve cezalar1 uygulamada kanunilik
ilkesinden dogan hukuksal yiikiimliiliiklerle hangi baglam ve sinrlar
dahilinde bir hukuksal birlesme i¢inde olmalidir sorusu, kamu hukuku
cevresinde bir tartisma konusu olarak giincelligini hala korumaktadir.

Bilimsel ve yargisal ictihatlarin olusturdugu yogun hukuki
degerlendirme ve goriisler kiilliyati incelendiginde kanunilik ilkesi-
disiplin hukuku arasindaki hukuki baglantida kismi miisterekler
hari¢ heniiz tam bir uzlasma saglanmamis durumdadir. Dolayisiyla
idare hukuku ile ceza hukukunun karsilastig1 ara kesitteki hukuki
kavram, ilke ve kurumlarin ortak tirtini olan idari ceza hukuku,
organik ve islevsel Olgiitler temelindeki tartisma zeminini heniiz
sonlandiramamuistir.

Idari yaptirimlar (administrative sanction), kendine o6zgii islem
kimliginin tagidigr nitelikler hasebiyle genel toplum diizeninin
korunmasin1 hedef tutan ceza kanunundan farkli olarak yalnizca
idari diizenin ve idarenin ig isleyisinin saglanmas: ile kamu hizmetleri
alanina yonelmis olmasima ragmen,® ceza hukukunun gekirdek ilkeleri
arasinda bulunan kanunilik gibi temel hukuksal blokajlarin ilgi alaninda
kalmaya devam etmektedir.

Bu ¢alismada gorev tanimlari, kurumsal diizenlemeler, idari/mesleki
gerekler ve kamu hizmet diizeni ag¢isindan norm ihlali olusturan
personel davranislariin konu edinildigi disiplin hukuku, kanunilik

6 MARC Ribeiro, Limiting Arbitrary Power, UBC Press, 2003, s. 11.

7 OGURLU Yiicel, idari Yaptirimlar Kargisinda Yargisal Korunma, Seckin Yayinlari, 2. Basim,
Ankara, 2001, s. 105.

8 KIZILYAR Ayatar Sema, “Ceza Yaptirimi ile idari Yaptiim Ayrimi”, Yasar Universitesi
Elektronik Dergisi, Y1l: 2013, Sayz: 8, s. 1658.; ERDiNC Burcu,“idari Yaptirimlarin Kavramsal
Cergevesi ve Cezai Yaptirimlarla Karsilagtirilmas1”, Ankara Barosu Dergisi, Y1l: 2012, Sayz: 2,
s. 242, 248.
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ilkesi baglaminda farkli hukuksal yaklasimlarin nitelendirmesine gore
ayr1 bagliklar halinde incelenmis ve kanunilik-disiplin hukuku iliskisine
yonelik genel hukuksal birikim birbirinden ayrisan yonler itibariyle
tasnif edilmeye c¢alisilmistir. Bagka bir anlatimla idare ve ceza hukuku
alaninda iiretilen bilimsel goriislerin kanunilik ve disiplin hukuku iligkisi
agisindan gruplandirilmasinin hangi dlgiitlere dayali olarak yapilabilecegi
ve uygulama esaslarmin nasil belirlenebilecegini ortaya koyan analitik bir
amaclar dizisi benimsenmistir.

Disipline aykir1 kamu gorevlisi davraniglarinin  6nceden genel
tanimlar cercevesinde kanunla diizenlenmesinin veya tiimiiyle idari
tasarruf alanina birakilmasinin kanunilik ilkesinin 6ngordiigii giivenceler
ile kamu hizmetinin saglikli yiiriitiilmesi arasindaki dengeyi kurmada
yeterli bir mevzuat kapasitesini ortaya cikarip cikarmadig1 sorusu,
kanunilik ilkesinin esnek Ol¢iilerde kabul edilmesi ile kanunilik ilkesinin
reddedilmesi basliklar1 kullanilarak cevaplanmaya galisilmistir. Kanunilik
ilkesinin mutlak anlamda savunulmasi veya disipline aykir1 kamu
gorevlileri davranisinin kanun metinlerinde yoruma ve kiyasa olanak
tanimayacak nitelikte tiiketici olarak sayilmasi halinde, ongoriilmeyen
personel davranislari nedeniyle kamu hizmetinin isleyisi ve cezalandirma
sisteminin dogacak yasal bosluktan nasil etkilenecegi konusu ¢alismanin
odagina aldig1 diger bir soru ve ilgi alanini olusturmaktadir.

Anayasal hiikiimlerle giivence altina alinan bireysel temel haklarin
korunmasina hizmet etmek {izere yalnizca idari, mali ve mesleki
yoksunluklar doguran disiplin cezalarinin karsilig1 fiillere miinhasir
olarak kanunla diizenleme esasinin kabul edilmesine iligkin Oneri ise,
karma bir hukuksal ¢6zlime isaret ettigi varsayimiyla ayr1 bir siniflandirma
konusu yapilmistir. Kanunilik ilkesine iliskin bu son egilimde, disiplin
yaptinmlarinin temel haklarin kullanimina tesir eden sonuclarindan
hareket edildigi soylenebilir.

I. KANUNILIK (LEGALITY) ILKESI

Kanunilik ilkesinin mahiyetinin belirlenmesinde, formalist anlamda
kanunun tekelciliginin savunulmasi basat bir hukuksal yaklasimi
icerir. Bu kabule dayali olarak su¢ ve ceza igeren hiikiimlerin tesis
edilmesinde idari diizenleyici islemlerin, yargisal yorumlar ile orf ve
adetlerin fonksiyonunun reddedilmesi, aciklik-belirlilik ilkesi, ge¢mise
ylrtimezlik ve kiyas yasagi kuralina stiinliikk taninmasi ile kanun
metninin erigilebilir ve Ongorilebilir olmasi 6ne c¢ikan pekistirici
temel hukuksal 6geleri olusturmaktadir. Kanunilik ilkesine baglanan
normatif diizenleme ve terimler diinyasmin bu esaslar 1s1ginda etraflica
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yapilandirildigr ve ¢ok yonlii hukuksal kaynaklara basvurularak ilkeyi
besleyen etkili bir kavramsal cergevenin viicuda getirilmis oldugu
sOylenebilir. Ortaya ¢ikan hukuksal degerler biitiinii ise temelde kanun
koyucuya, yargica ve idareye hitap eden uyaric1 ve kimi durumlarda da
emredici yonler tasimaktadir.’

A. Kapsam, Boyut ve Destekleyici Alt Hukuki Ilkeler Bakimindan
Kanunilik Tlkesi

Anayasa, ceza ve idare hukuku basta olmak iizere kamu hukukunun
temel tartisma konularindan birini olusturan ve bu niteligiyle hukukun
genel ilkeleri arasinda gosterilen kanunilik; hukuk devleti, insan hak
ve ozgilirliiklerinin korunmasi, kisi giivenligi, liberal demokrasi, erkler
ayrilig1 ve kanuna dayali su¢ ve ceza anlayis1 gibi hukuki kavram ve
kurumlar zemininde varlik kazanir. Alman hukukc¢u, Anselm Ritter von
Feuerbach (1775-1833) tarafindan formiile edilen'® ve sucta kanunilik
(nullum crimen sine lege) ile cezada kanunilik (nulla poena sine lege)
olmak tiizere iki kisimdan olusan kanunilik ilkesinin gecerlilik sorunu
yalmizca ceza hukuku alaninda tartisilmamakta; giivenlik tedbirleri
ve disiplin cezasini gerektiren fiiller ile kabahatlerden olusan idari
yaptirimlar diizeyinde de ayrintili yorum ve degerlendirmelere konu
kilinmaktadir." Dolayisiyla hukuksal giivenlige ve birey ozgiirliigiine
verilen onemin bir geregi olarak su¢ ve cezalarin kiyas yapilmadan
ve yargl makamlarmin takdir yetkisi disina c¢ikarilarak hentiz fiil
islenmeden once belirlenmesi ve cezai yaptirimlarla birlikte kanunla
diizenlenmesini ifade eden kanunilik ilkesi, hukuksal alanin geneline
tesmil edilen biitiinliiklii bir hukuksal perspektife sahiptir.'?

Kanunilik kavrami, bi¢gimsel ve maddi (6ze iliskin) olmak tizere iki
tiir yaklasimi biinyesinde tasir. Bicimsel kanunilik ilkesi, su¢ olusturan
fiiller ile suglara karsilik gelen cezalarin/yaptirimlarin ve giivenlik
tedbirlerinin hukuki belirlilik, kesinlik ve aciklik ilkelerine (lex certa)
uygun olarak yalnizca kanun metniyle diizenlenmesi gerektigini 6ne

9 APIS Ozge,“Yiiriitmenin/idarenin Diizenleyici Islemleriyle Sug ve Ceza Yaratilmas1 Yasag1 ve
Tiirk Anayasa Mahkemesi'nin Yasaga iliskin Kararlar1 Agisindan Bir inceleme”, Bahgesehir
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Kazanct Hakemli Hukuk Dergisi, Yil: 2010, Say1: 69-70,
http://www .kazanci.com/kho2/hebb/giris.htm 09.03.2018.

10 iCEL Kayihan, Ceza Hukuku Genel Hiikiimler, Beta Yayinlari, Yenilenmis Basim, Istanbul,
2016, s. 97.; ARTUK, Mehmet, E., “Kanunilik ilkesi ve Tarihcesi”, Ceza Hukukunda
Kanunilik ilkesi, (der. Y. Unver, vd.), 1. Basim, Seckin Yaymlari, Ankara, 2014, s. 39.

11 EVREN 2011, s. 970, 981.

12 SANCAKDAR, Oguz, “Disiplin Yaptirnmlarmmin Hukuki Niteligi Konusundaki Baslica
Gortisler”, Fasikiil Hukuk Dergisi, Yil: 2013, Sayz: 39, s. 10.; iCEL, 2016, s. 95.
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siirer. Devaminda ise kanunun yetki verdigi ve cezasini mutlak olarak
gosterdigi durumlar mahfuz kalmak kosuluyla yiiriitme organina sug
yaratma yetkisi verilmemesi, hakimin kiyas metodunu kullanarak
sug ihdas etmemesi (lex scripta) ve ahlaki olmayan veya anti sosyal
ozellikler gosteren davraniglarin kanunla diizenlenmedigi siirece sug
olarak nitelendirilmemesi gerektigini, kanunun izin verdigi veya agik¢a
yasaklamadig: her fiilin ise hukuken mesru oldugunu belirtir."

Sugun fiilin islendigi anda degil, zaman itibariyle Onceden
kanunla diizenlenmis olmasi ve cezai yaptirima baglanmasi ilkesinde
ifade edilen kanun kavrami igerik ve kapsam bakimindan maddi
kritere gore degil, onu yapan organa nispetle (yasama organi)
nitelendirilir. Dolayisiyla idari diizenleyici islemler yiiriitme organiyla
iliskilendirildigi i¢in bu yolla su¢ ve ceza yaratilmis olmasi, kanunla
diizenleme ve kanunilik prensibi ile bagdasan bir usul olarak
vasiflandirilmamistir. Sug teskil eden fiil i¢cin ongoriilen cezadan farkl
veya daha agir ceza takdir edilmemesi, asag1 ve yukar: smirlar dahilinde
kalmak kosuluyla cezanin eksiltilmemesi veya degistirilmemesi kurali
bu cercevede cezalarin kanuniligi ilkesini yaptirim teorisine baglayan
temel bir iligkiyi belirtir.

flke uyarinca diizenleyici islemlerden olusan hukuk kaynaklari
vasitasiyla yiiriitme ve idare organlarinca sug¢ ve cezalara iligkin
hiikiimler ihdasinda bulunularak kanunla diizenleme tekeli hig
bir halde ikame edilmemelidir.”® Miinhasiran kanunun ceza olarak
nitelendirdigi sey veya nesne, gercekten ceza olarak tanimlanmalidir.
Aksi halde hem maddi ceza hukuku hem de usul hiikiimleri alaninda
yol gosterici agik kurallarin yoklugu, adli mercilerin ve idari organlarin
Olglistiz yargilar gelistirmesine yol agmakla kalmaz, cezalandirma
sistemi belirsiz uygulamalarin sahasina itilerek giivenceden yoksun bir
hukuksal sonug ve yapiyla karsilasilabilir.'®

13 HAKERI Hakan, Ceza Hukuku, 17. Basim, Adalet Yayimnevi, Ankara, 2014, s. 12-13.;
KANGAL Zeynel, T., “Anayasal Giivence Olarak Sugta ve Cezada Kanunilik Ilkesi”, Ceza
Hukuku Dergisi, Yil: 2011, Cilt: 6, Say1: 17, s. 62.; TOROSLU Nevzat /TOROSLU Haluk,
Ceza Hukuku Genel Kisim, 24. Basim, Savas Yaymevi, Ankara, 2018. s. 49-50; 67-68.; iCEL
2016, s. 97.

14 NUHOGLU Ayse, “Kanunilik flkesi Isiginda 554 Sayili Endiistriyel Tasarimlarm Korunmast
Hakkinda Kanun Hiitkmiinde Kararname”, Prof. Dr. Ergun Onen’e Armagan, (der. S. Oztek,
vd.), Alkim Yayinlari, Istanbul, 2003, s. 678.

15 ibid, s. 682.; KANGAL, 2011, s. 66-67.

16 MONTESQUIEU, Kanunlarin Ruhu Uzerine I, (Cev. F. Baldag), 2. Basim, Toplumsal
Déniisiim Yaymlari, istanbul, 1998, s. 138, 146.; OZLUER ligin (jzkaya, “Idari Yaptirimlarin
Ozellikleri ve Cevre Kanunu” , Ankara Barosu Dergisi, Y1l: 2015, Sayz: 1, s. 136.
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Genel anlamda kanunilik ilkesinin pozitif ve negatif tanimlar
icerdiginden de sb6z edilmis; 6nceden yasal uyari olmadan ceza
verilmemesini ifade eden cezada kanunilik ilkesi negatif kanunilik
olarak adlandirilmistir. Buna gore, toplum ve kamu diizenini
tehdit eden belirli davraniglar icin cezai yaptirimlar ongoriilmiisse
bireylerin ihlali doguran davrarnislar ile yaptirimlari énceden bilme
hakki vardir. Bu tarz diizenlemeler, yasal baglayicilik ve kesinlik
geregi yargiclarin kendine 0Ozgili vasitalar ihdas ederek keyfi
kararlar almasmin 6niine gegmeyi amaclar. Pozitif yasallik ilkesi ise
bireylerin haklarini korumak adina devletin ceza yasalarini anayasal
buyruk geregi uygulamak sorumlulugu altinda olmas: ve suclularin
takibinde yasal kanitlar1 veri kabul ederek herhangi bir gecikmeye
meydan vermemesi olgularina istinat eder."”

Her tiir hukuki, politik ve ahlaki riskleri 6nlemeye doniik olarak
kapsamli bir diizenlemeyi hedef tutan bir hukuk diizeninde kanunilik
ilkesi, gercekte gelecegi siklikla belirsizlikler icinde algilayan ve her
tekil durumu Ongorebilme yetenegi olmasi beklenmeyen bireyler
icin hukuki anlamda bilgi ve enformasyon temininde bulunmay:
amagclar. Aynmi zamanda bireyler ve gruplar, sosyo-ekonomik ve
siyasal zemin iginde dis diinyaya yansiyan davranislarinda ongori
kapasitesi gelistirerek pazarlik ve miizakere etme ugraslarini en az
veya tolere edilebilir diizeye indirebilir. Onceden diizenleme sayesinde
ongoriilebilir davraniglar gelistiren bireyler, karmasik, tartismal
ve kavgali olabilecek amaglarin iistesinden gelen istikrarl
kurallarin rehberliginde sosyal diizenlilik ve iist diizey bir sorumluluk
kapasitesi gelistirmis olurlar. Bir bakima kendi davranislarin1 gozetim
ve denetim altinda tutarak kurallar1 tanima ve bilme firsati elde
ederler. Hukuk diisiincesi bu nedenle insan hayatin1 planlama olanag:
sagladig, tartismali ve rastlantisal ¢oziimlerle ahlaki sorunlar doguran
bosluklar: giderdigi icin degerli kabul edilmekte ve olusturulan giivence
sistemi siyasal bir toplumda rejimin gelecegi ig¢in yasamsal degerde
onem tasimaktadir. Gergekten cagdas bir hukuk diizeni her seyden
once toplumsal ve hukuki sorunlarin ¢oziimii i¢in 6nceden ytiriirliige
konularak kamuya aciklanmis, ileriye yonelik, tutarli ve istikrarl
normatif standartlar iiretmek zorunlulugu altindadir. Eger bu hukuksal
ylkiimliiliikk yerine getirilmemisse toplumun ihtiya¢ duydugu yol
gostericilik, esgiidiim ve denetleme araclar1 saglanmamis demektir."®

17 FLETCHER George P., Basic Concepts of Criminal Law, Oxford University Press (US), 1998,
s. 207.

18 SCOTT Shapiro. Legality, Harvard University Press, 2011, s. 199-200, 396.
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Hukuk diizeninin hak ve yetki tanidig1 bireyleri karar verme
asamasinda kurallar1 dikkate almaya davet etmesi, oncelikle hukukun
gelecege yonelik olmasimin énemli bir sonucudur. Belirli-agik kurallarin
varligl, bireylerin hangi hak ve yetki diizenine izin verildigini,
yasaklandigini ve neyin gerekli oldugunu anlayabilmelerine imkan ve
firsat tanir. Saglanan bu 6n belirleme, hukuku celiskiden kurtararak
yasal normlar kapsaminda faaliyet gosteren yetkililerin eylemlerine
uyum ve istikrar kazandirir.” Genel toplum diizenine aykirilik
olusturan fiillerin sorusturuldugu ceza hukuku alami kadar kamu
personeli disiplin hukuku diizeyinde de kanunilik prensibinin énem
arz ettiginin one siiriilmesi esasen vurgulanan bu toplumsal faydalara
dayandirilmaktadir. Ilkenin kendisine yiiklenen iglevleri yerine
getirebilmesi igin ise giiclendirilmis hukuki payandalarla desteklenmesi
gerekmistir. Bu nedenle kamu hukuku diinyas: ve miinhasiran ceza
hukuku alaninda gegerlilik kazanan kanunilik ilkesi Ozet bilgiyle
vurgulamak gerekirse; kendisini besleyen kanunun tekelciligi
(kanunla diizenleme), idarenin diizenleyici islemleriyle su¢ veya ceza
yaratilmamasi, orf-adet kurallar1 yasagi, aciklik-belirlilik ya da kesinlik
(kiyas yasag1), ge¢mise yiiriimezlik (zaman bakimindan uygulanma)
onceden hesaplanabilirlik ve hukuk giivenligi gibi alt ilkelerle somutluk
kazanabilmektedir. Konuyla ilgili Tirk hukuk literatiiriiniin de
kanunilik ilkesinin unsurlari, temel 6nermeleri ve bulgular1 bakimindan
benzer nitelikte bir yaklasim sergiledigi agik¢a goriilmektedir.?’

B. Alt ilkeler Bakimindan Bi¢imsel Kanunilik Ilkesinin Hukuksal
Goriiniimii

Hukuksal agilimi farkli unsurlar tasiyan bicimsel kanunilik ilkesi
davranisin icerigine, sosyal tehlikelilik durumuna ve toplum dis

19 BRUNNEE Jutta/ TOOPE, Stephen J, Legitimacy And Legality In International Law : An
Interactional Account, Cambridge University Press, Cambridge, 2010, s. 26, 351.

20 TOROSLU/ TOROSLU 2018, s. 49-78.; DONMEZER Sulhi / Erman SAHIR, Nazari ve Tatbiki
Ceza Hukuku c. I, 12. Baski, Beta Yaymnlari, Istanbul, 1997, s. 17-23; SOYASLAN Dogan, Ceza
Hukuku Genel Hiikiimler, 7. Basim, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2016, s. 108-110.; CENTEL
Nur / ZAFER Hamide / CAKMUT Ozlem Tiirk Ceza Hukukuna Giris, 10. Basim, Beta
Yaymlari, Istanbul, 2017, s. 45-56.; ALACAKAPTAN Ugur, ingiliz Ceza Hukukunda Suc ve
Cezalarin Kanuniligi Prensibi, Ajans-Tiirk Matbaas1, Ankara, 1958, s. 12, 26; @ZGENC izzet,
Tiirk Ceza Hukuku, Genel Hiikiimler, 10. Basim, Seckin Yaynlari, Ankara, 2014, s. 104-114.;
HAKERI, 2014, s. 11-30.; HAFIZOGULLARI Zeki /OZEN Muharrem, Tiirk Ceza Hukuku
Genel Hiikiimler, 6. Basim, US. A Yayincilik, Ankara, 2012, s. 19-23.; DURSUN Hasan, idari
Sug ve Cezalarda Kanunilik Ilkesi, 1.Basim, Adalet Yaymevi, Ankara, 2015, s. 27, 76-78,
112-117.; SAGLAM Mehmet, Tiirk Personel Hukukunda Disiplin Sug ve Cezalarina iliskin
esaslar ve Uygulamasi, 1. Basim, Mahalli idareler Dernegi Yayimlari, 2003, Ankara, s. 86-87.;
FEYZIOGLU Metin, “Isyeri Kapatma Cezast ve Anayasa Karsisindaki Konumu”, Tiirkiye
Barolar Birligi Dergisi, Y1l: 1993, Say1:1, s. 14-15.; KANGAL, 2011, s. 63.
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ozellikler gostermesi gibi etkenlere odaklanmaksizin yalnizca kanunda
sug olarak vasiflandirilmis eylemleri gegerli hukuksal veri olarak kabul
eder. Kanunda tanimlanmayan ancak toplumsal deger yargilarina
gore anti-sosyal nitelikli davramislar1 su¢ sayan maddi (6ze iligkin)
kanunilik anlayis1 bigimsel kanunilik ilkesinin 6ngordiigti hukuksal
parametrelerin disinda ayr1 bir konumlanma 6zelligi sergiler.

Yasama islevini yerine getiren organla irtibatli olarak tasarlanan
kanunun tekelcili¢i kavrami, yargisal siirecler ve maddi ceza alaninda sug
ve cezalarin genel, nesnel, siirekli ve soyut hukuk kurallarini ifade eden
kanun metniyle diizenlenmesi esasina dayanir.* Suclara karsilik gelen
yaptirim tiirleri, ceza araliklar ile hafifletici ve agirlastirici nedenler de
objektiflik ve genellik kurallar1 geregi idarenin diizenleyici islemleriyle
degil mutlak anlamda kanunla belirlenmelidir.

Kanunsuz su¢ ve ceza olmaz prensibini temel hukuki oncelikler
icinde kabul eden demokratik Ozgiirliik¢i toplumlarda kanunla
diizenleme ilkesi, kamusal hayatin vazgecilmez merkezi degerini ifade
eder” Temel amacin, yasama organindan kaynaklanmayan yazili ve
sozlii kaynaklarin (tiiziik, yonetmelik, kararname, adsiz diizenleyici
islemler, yargisal igtihat, ogreti, orf-adet, gelenek, ahlak vb.) su¢ ve
ceza yaratma yetenegini elinden alarak yiiriitme erkine atfedilen hukuk
kaynaklarimi etkisizlestirmek; orf-adetler ve hakimin hukuk yaratmasi
yoluyla sug ve giivenlik tedbirleri ihdas edilmesini reddederek de yarg:
erkinin keyfiligini ve ayrimcr tutumunu 6nlemek oldugu ifade edilebilir.
Nihai asamada yargi ve yiiriitme organlarina konulan fonksiyonel
smirlamalarla kuvvetler ayrimi tesis edilerek hukuksal giivenlik
ve esitlik saglamak amacimi gerceklestirmeye yonelen bir hukuksal
perspektifin elde edilmesi amaglanmaktadir.?

Kamu giiciniin smirsiz kullanimina kargt hukuksal smirlamalar
insa etmek kaygisi, kisi oOzglrliigiinii korumak adina kanunun
tekelciligini kamu hukuku diinyasinda tavizsiz uygulama anlayisina
gotiirmiistiir. Aksi durumda kamu yarar1 saikinin muglaklastirildig:
bir vasatta kamusal erkin kullanimi, kanunla smirlanma ilkesini tahrip
ederek kanunilik idealini zayiflatan bir etki ortaya g¢ikarmis olurdu.
Kaldi ki tarihsel uygulama ornekleri geleneklerin, belirsiz idari takdir
yetkisinin ve gerekgesi hukukilik kriterine uygun olusturulmayan yogun

21 DURSUN, 2015, s. 27.
22 ALLEN, 1996, s. 15.

23 SAGLAM, 2003, s. 85 vd..; HAFIZOGQLLARL 2012, 5.20,; HEINRICH, Bernd, Ceza Hukuku
Genel Kisim-I, (Cev. H. Hakeri / Y.Unver / V.O. Ozbek, vd.) 1. Basim, Adalet Yaymnevi,
Ankara, 2014, s. 17.
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idari tasarruflarin kanunilik ilkesi {izerinde ciddi baski kaynaklarini
olusturduklarini gostermektedir.** Bu nedenle 6zgiirlitk alaninin smirlari
konusunda bireye giivence saglamayr amaglayan kanunun tekelciligi
ilkesinin oncelikli islevi, temel haklarin garanti altina alindig: giiclii bir
hukuksal cerceveyi elde etmektir. Bagka bir anlatimla, demokratik temsil
mekanizmalarinin iiriinii olan kanun, yiiriitme ve idare giicii karsisinda
bireyin temel hak ve hiirriyetlerini sug ve cezalarin belirliligi kistasindan
yola ¢ikarak giivence altina almay1 baslica hedef haline getirmelidir.”

Aciklik-belirlilik (lex certa) ve bu ilkeyle baglantili kesinlik  (kiyas
yasagi) ilkesi (lex strictia), sugun kanuni unsurlarimin ve tipiklige
iliskin genel sartlarin acgik ve secilebilir olmasimni, suglar1 tarif eden
hiikiimlerin miiphem, genel ve genis ibarelere dayandirilmamasini, sug
olusturan davranislarin kapsam ve uygulama alan1 bakimindan dnceden
bilinebilir olmasini, cezalarin alt ve st smirlari ile fiilin tanmiminin
kamu otoritesinin sinirsiz ve belirsiz takdir yetkisine birakilmamasini,
kanunda diizenlenmeyen bir durumun, kanuni form ve tarife uygunluk
temelinde tam benzerlik gosterdigi olay ve olguya nispet edilerek kiyas
yoluyla kanunun diizenleme sahasina aktarilmamasin ifade eder. Bu
duruma gore su¢ olusturan davranislar ve Ongoriilen cezalar kanun
metninden tam olarak ve biitiin unsurlariyla anlasilabilmelidir.

Kanunun alternatifi olarak hukukun genel ilkeleri, 6rf-adet kurallars,
hakimin hukuk yaratarak bosluk doldurmasi ve bilimsel ictihatlar
gibi hukuk kaynaklar1 kullanilarak kanunda diizenlenmeyen konuda
sug¢ yaratilmamali ve cezalar agirlastirilmamalidir. Mevcut bir hukuk
normu ayrica yasanin diizenlemedigi benzer bir olay ya da fiile tegmil
edilerek kurulacak analojik bir bagla genisletilmemelidir. Keza, ceza
hukukunun hayatin olagan akisina uydurulmasi, suglu kisiliklerin
kanunun inceliklerinden yararlanarak hukuka aykiriigin sonuglarindan
kurtulmasinin oniine gegilmesi, adsiz suglarla miicadele, sosyal fayda
gibi gerekgeler kullanilarak yeni su¢ tanimlari yapilmaktan titizlikle
kaginilmalidir. Temel amag, kurallarin agik, tutarli ve ileriye yonelik
olmasmi ongoren formel kanuniligin onkosullarini asgari diizeyde de
olsa kargilamak olarak belirlenmelidir.?

24 HEINRICH, 2014, s. 5-7.

25 ESITLI Ezgi Aygiin, “Suglarin ve Cezalarin Kanuniligi Ilkesi”, Tiirkiye Barolar Birligi
Dergisi, Yil: 2013, Say1: 104, s. 229.

26 HAKERI, 2014, 5.16-28; OZGENC, 2014, s. 107-118; KANGAL, 2011, s. 71-75; SAGLAM,
2003, s. 94-96; ALACAKAPTAN, 1958, s. 6-10; HEINRICH, 2014, 5.18-24.; ICEL, 2016, s. 102-
103.; RAMRA]J Victor, V., “No doctrine more pernicious? Emergencies and the imits of
kgality”, Emergencies and the Limits of Legality, (der. V. Ramraj.), Cambridge University
Press, Cambridge, 2008, s. 4; MUNDAY Roderick, "ingiliz Hukukunda ve Common Law
Ulkelerinde Kanunilik Ilkesi", (Cev. Z. T. Kangal), TUHFM, Yil: 2003, Cilt: 61, Say1: 1-2, s. 450.
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Kanun metninde normlar, sugu ve cezay1 isimlendirerek
unsurlarin1 agikliga kavusturacak nitelikte belirli simirlar dahilinde
diizenlenmemisse cezalandirma yetkisi ve olanag1 da ortadan kalkmuis
demektir. Boylelikle yargi organma smir konularak istenmeyen
hukuksal sapmalara engel olmak amacina hizmet edilebilir.

Belirlilik ilkesi daha kapsayici olarak kanunu bilmede hukuksal
esitlik saglanmasi, cezalandirilabilir davramislarin kodifiye edilmesi,
toplum tiyelerinin sug olusturan eylemler konusunda biling gelistirmesi,
kisinin savunma hakkini etkili bi¢cimde kullanabilmesi ve isnadin
bildirilmesi gibi kisi hak ve hiirriyetlerine yonelik hukuksal garantiler
sisteminin gerceklestirmesini gaye edinir. Ayn1 zamanda yasal metin
ve diizenlemelere ulagilabilirlik hakkini ve bunlarin belirsiz ibarelere ve
terimlere bogulmamas talebini de kapsar.”

Belirlilik ve kiyas yasagi bu tanimlamalar ekseninde kanunun
arastirilmasi ve anlasilmasma doniik zihinsel ¢abay1 temsil eden yorum
sisteminin tartistlmasmi gerekli hale getirmektedir. Yorum faaliyeti
somut olay ve normlarin adlandirilmasini ve hukuksal yasayabilirligini
belirgin hale getiren 6nemli bir etkinliktir. Benzetme ile yasal boslugun
dolduruldugu kiyas metodunun aksine 6zellikle kullanilacak genisletici
yorum faaliyetiyle mevcut hiikiimden hareket edilerek yasa koyucunun
varsaylilan iradesini belirleme veya yasal terimlerin anlamin tutarli ve
dogru bir hukuksal tabana oturtma gabasina girisilebilir.*® Bu faaliyet
icinde bir ¢ok metodun benimsenmesinin miimkiin oldugu ancak kiyas
ya da analojinin bir hukuki metot olarak cezai hiikiimler igeren kanunun
anlaminin saptanmasinda kullanilamayacagl savunulmustur. Diger
bir deyimle kanunda ongoriilmeyen bir durumun baska bir konuya
benzetilerek yeni su¢ ve yaptirim kaidesi olusturulmasi cagdas ceza
hukukunda mesru bir hukuki deger veya gegerli bir hukuki ¢aba olarak
takdir gormemistir.

Sonug itibariyle tekrar vurgulama pahasina kanunda agik¢a sug
olarak diizenlenmemis bir fiil, benzerlik gosterdigi olay ve olguya
yaklastirilarak veya kanundaki mevcut diizenleme ve ilkeler, kanunda
ongoriilmeyen benzer durum kapsamina almarak sug tarifi igine dahil
edilemeyecektir. Bu kural, ‘genelin iyiligine kasteden fiil ve hareketler,
sosyal tehlikelilik ve zararli olma hali, toplumsal savunma, halkin saf ve
selim takdiri, toplumun himayesi, sosyal savunma politikas:, iyi diizenin
siirdiiriilmesi” gibi gerekgelerle kanunun belirliligini kiyas yoluyla

27 MUNDAY Roderick, 2013, s. 453.; ESITLI, 2013, s. 234.
28 ICEL, 2016, s. 107-108.
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genisletmeyi hedef tutan yaklasimlara kapalidir. Dolayisiyla kiyas
metodu kullanilarak kural yaratmak ve fiilin kapsamini genisletmek
belirlilik ilkesini ihlal edici etkisi nedeniyle kanunilik ilkesine mutlak
aykirilik olusturacaktir. Kiyas yasagi kurali ayrica hukuka aykirilik,
sugun maddi ve manevi unsurlari, objektif cezalandirilabilme kurallari,
tipiklik ve diger 0Ozel oOgeler acgisindan da failin zararmma sonug
doguracak tiim unsurlar1 kapsamina almaktadir.”

Ge¢mise yiiriimezlik/aleyhe yasanin geriye etkili olmamas: (lex
previa) veya zaman bakimindan uygulanma ilkesi ise ceza kanunlarinin/
hukuk kuralmin vyiriirliik tarihinden itibaren ortaya cikan fiilleri
kapsamasi, yiiriirlitk tarihinden 6nceki olay, fiil veya durumlara lehe
hiikiim, kamu yarari, kazanilmis haklar disinda uygulanmamasr®,
failin durumunun fiilden sonra yiriirliige giren kanunlar vasitasiyla
agirlastirilmamasi, yiiriirlitk doneminde kanunun sug¢ saymadig1 mesru
bir fiilin sonradan ihdas edilen kanunla cezalandirilamayacag: kuralin
anlatir. Baska bir deyimle temel adalet duygusunu sarsmamak adina
bireyler, daha az sert hiikiimler iceren kurallarin geriye doniik olarak
uygulanmas1 disinda, yasa yapilmadan Once ortaya c¢ikan olaylar
bakimindan cezaya maruz birakilamaz ve ge¢mise ekili yasalardan
masun tutulurlar.®® Bu hukuki perspektif, kanunun yirirliigiini
gecmis ve gelecek olaylar baglaminda smirlayarak hakimlerin yani sira
yasama gibi kamusal organlarin yetkilerini daraltmaya ve temel hak ve
ozgilirliiklerin korunmasina iliskin hukuksal giivenceler elde etmeye
yoneliktir. Sadece yiiriirliik tarihinden sonraki olaylara uygulanan
kanunun fayda ve dstiinliigii, yasal yaptirimlarin muhtemel
sonuglarina gore hukukun 6znesi konumundaki bireylere davranis
seciminde adil ve esit bir hukuki firsat saglamasindan ileri gelir.>

Kavramm birtindtigti igerik, kanunla diizenleme esas1 geregi
disiplin hukuku agisindan kamu gorevlisini statii ve gorev sartlari
bilgisine dnceden sahip kilmay1 gerektirmektedir. Bu kural ise gegmise
yurtimezlik ilkesini, hukuka aykiri1 durumlarin veya sug tegkil eden
fiillerin yeterli ve anlasilabilir sekilde diizenlenmesi ilkesini ifade eden
onceden hesaplanabilirlik ilkesiyle ayni hukuksal zemin {izerinde

29 TOROSLU/ TOROSLU, 2018, s. 49-50, DONMEZER /ERMAN, 1997, s. 19 vd.; MUNDAY,
2003, s. 459.; ICEL, 2016, s. 104.

30 AYM, E. 2007/77, K. 2010/50, K.T. 24.03.2010.; D.10.D., E. 1984/958, K. 1984/1262, K.T.
12.06.1984.

31 VAN VUGT Adrienne de Moor., “Administrative Sanctions in EU”, Review of European
Administrative Law, Y1l: 2012, Cilt: 5, Sayz: 1, s. 16.

32 RIBEIRO, 2003, s. 12.; HAKERI, 2014, s. 30.; HEINRICH, 2014, s. 19-22.
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birlestirmektedir. Dolayisiyla kisilerin hukuken sorumlu tutulabilmesi
icin, yasak eylemleri bilmesi yaninda kendi fiil ve hareketlerine egemen
olma hakkinin da yasal koruma altinda olmasi gerekmektedir.®® Bu
cercevede kurallarin usulsiizliikten ve ihlalden once konulmasi, idari
cezalarmn tayin ve takdir edilmesinde gerekli hukuki diizenleme sartini
olusturarak hukuki giivenlik prensibinin pekistirilmesine hizmet eder.*

Sonu¢ olarak kamu gorevlileri disiplin hukukuna transfer
edildiginde alt unsurlariyla birlikte aciklanan kanunla diizenleme
ilkesi mali haklar, personel disiplini, gorev degisikligi, yer degistirme,
atama esaslar1 ve emeklilik gibi alanlarda benzer nitelikte bir kamusal
sinirlandirmalar diizenini kapsamaktadir. Siyasi, sosyal ve ekonomik
sartlarin degismesine bagli olarak normlarin sert diizenlenisinden
dogan uygulama zorluklarini asmak igin elverisli bir hukuksal imkan
ve arag gelistirilmesi gerektigini ve ‘ceza kanununun suglari tarif eden
hiikiimlerinin oldukca genis ibareleri havi olmasini’ varsayan® goriislerle
birlikte kanunilik etrafinda olusturulan hukuksal sabitelere farkhi
hukuksal boyutlar kazandirilmak istense de bu beklenti kanunilik
ilkesiyle iligkili temel normlarin varligin tiimiiyle sarsic1 bir etki ortaya
koyamamustir.

II. KANUNILIK ILKESININ ULUSAL VE ULUS USTU HUKUKI
DAYANAKLARI

Tiirk hukuk tarihinde kismi adimlarla baslayan kanunilik alanindaki
gelismeler, hukuksal degisim ve adaptasyon siiregleri icerisinde zamana
yayilan bir olgunlasma donemi gegirmistir. Osmanli hukuk hareketleri
acgisindan ilk donemlestirme Tanzimatla baglatilsa da bu zaman dilimine
adin1 veren Tanzimat Fermani'nda yalnizca cezalarin kanuniligi ilkesine
yer verilmis, hayat, hiirriyet ve miilkiyet gibi temel hak ve 6zgiirliik
alanlarinda sucta kanunilik esasi uygulama alan1 bulamamistir. Bu
donemin sonrasinda ise 1858 tarihli Osmanli Ceza Kanunnname-i
Humayunu'nun muhtelif maddelerinde ve ilk Osmanli Anayasas1 olan
1876 Kanun-u Esasi'nin 10. maddesinde sucta ve cezada kanunilik
prensibi acik hiikiimlerle diizenleme imkani bulmustur.** Cumhuriyet
doneminde ise ilkenin anayasal bir kural haline doniismesinin
1924 tarihli Teskilat-1 Esasiye Kanunuyla basladigi (m. 68) ve 1961

33 HAKERI, 2014, s. 13.; DONMEZER /ERMAN, 1997, s. 17-18.
34 VAN VUGT, 2012, s, 16.
35 ALACAKAPTAN, 1958, s. 9.

36 ARTUK, 2014, s. 43-44.; SOYASLAN Dogan, Yiiriitme Organinin Sug¢ ve Ceza Koyma
Yetkisi, Kazanc1 Hukuk Yaymlar1 No: 77, Ankara, 1990, s. 32-34.
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Anayasasmin 33. maddesiyle ayrintili bir diizenleme ve anayasal kural
formuna kavustugu belirtilmistir.?”

Disiplin hukuku acisindan ise 1982 Anayasasinin cesitli
hiikiimlerinde kanunilik prensibini agikliga kavusturacak farkh
normatif diizenlemeler ihdas edilmistir. Anayasanin 38. maddesinde
gecen ‘Kimse, islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanunun sug¢ saymadig
bir fiilden dolay: cezalandirilamaz; kimseye sucu isledigi zaman kanunda o
sug¢ icin konulmus olan cezadan daha agir bir ceza verilemez... Ceza ve ceza
yerine gecen giivenlik tedbirleri ancak kanunla konulur’ hitkmii ile ‘Idarenin,
kurulus wve gorevleriyle bir biitiin oldu§unu ve kanunla diizenlenmesi’
geregini ifade eden idarenin biitlinliigli ve kamu tiizelkisiligi baglikl
123. madde diizenlemesi yaninda 128/2. maddesinde yer alan
‘Memurlarm ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve Odenekleri ve diger ozliik isleri
kanunla diizenlenir’ kurali kamu gorevlilerine yonelik disiplin su¢ ve
cezalarinin kanunilik ilkesi acisindan temel anayasal dayanaklarini
meydana getirir. Zikredilen bu anayasal normlarla birlikte temel hak
ve hiirriyetlerin ancak kanunla smirlanabilecegini dngéren Anayasanin
13. maddesi de anayasal giivence teskil etmesi bakimindan kanunilik
ilkesini kapsayan temel bir norm hiiviyetini tagir.* Universitelerin ve
ogretim elemanlarinin disiplin ve ceza islerinin kanunla diizenlenecegini
ongoren anayasanin 130/9. maddesi ise miinhasir bir alanda kanunilik
ilkesini vurgulayan agik bir hiikiim 6zelligi tasimaktadir.?

5237 sayih Tirk Ceza Kanununun ‘Sucta ve cezada kanunilik
ilkesi” baslikli 2. maddesine gore ise kanunilik; kanunun acgikca sug
saymadig1 bir fiil icin kimseye ceza verilememesi ve giivenlik tedbiri
uygulanmamasi, kanunda yazili cezalardan ve giivenlik tedbirlerinden
bagka bir ceza ve giivenlik tedbirine hiikmolunmamasi, idarenin
diizenleyici islemleriyle su¢ ve ceza konulamamasi, kanunlarin sug
ve ceza igeren hiikiimlerinin uygulanmasinda kiyas yapilmamas: ve
bu hiikiimlerin kiyasa yol acacak bigimde genis yorumlanmamasi
prensiplerine dayanir. Yasal diizenleme sug islenmesi, kuralin ytiriirliik
zamani ve kanunlar ihtilafi iliskisine gore cesitli hukuki gortintimler
almakta ve kanunun diger maddeleriyle biitiinliik arz etmektedir. Bu

37 OZAY llhan, idari Yaptirimlar, Istanbul Universitesi Yaymlari, Istanbul, 1985, s. 75.

38 CETINTURK Ekrem, “Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Idarenin Diizenleyici
Islemleriyle Sug ve Ceza Konulamaz ilkesi”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, Yil: 2017,
Say1: 9, s. 48-49.

39 ASLAN Zehreddin/ ALTINDAG Halil, Memurlarin Disiplin ve Ceza Sorusturmasi, 1.
Basim, Se¢kin Yayinlar1 Ankara, 2018, s. 46-47.
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agidan zaman bakimindan uygulama baghkli 7. maddenin 1. ve 2. fikralar1
esasen ‘Sucta ve cezada kanunilik ilkesi” baglikli 2. maddeyi tamamlayici
bir islev gormektedir. Tiirk Ceza Kanununun 61/10. maddesinde gegen
‘Kanunda agikca yazilmis olmadik¢a cezalarin artirilmayacag, eksiltilemeyecegi
ve degistirilemeyecegi’ yolundaki diizenleme de kanunilik prensibinin
pozitif hukuk diizenlemesi acisindan diger bir 6nemli dayanagini
olusturmaktadir.®

Ulus-iistii diizey baglaminda ise kanunilik ilkesi kisi giivenligi, temel
haklar ve ozgiirliikler yoniinden tasidig: {istiin hukuki deger nedeniyle
evrensel capta hukuki koruma ve kabul gormiis; yiizyillar 6ncesine
uzanan yazili hukuksal diizenlemelerin ana konusunu teskil etmistir. Bu
diizenlemelerin en erken tarihli olani Ingiliz hukuk tarihinin iiriinii olan
ve evrensel hukuk birikiminde énemli bir yer tutan 1215 tarihli Magna
Carta Libertatum’dur (Biiyiik Hiirriyet Fermani). 1774’te Philadelphia’da
gerceklestirilen kitalararas1 ilk kongrede ortaya konulan Haklar
Bildirgesi, 1776 tarihli Amerika Birlesik Devletleri Maryland Eyaleti
Anayasasi, 1787 tarihli Avusturya Ceza Hukuku, 1789 Fransiz Insan
ve Vatandas Haklar1 Beyannamesi, 1948 tarihli Insan Haklar1 Evrensel
Bildirgesi, 16 Aralik 1966 tarihli Birlesmis Milletler Kisisel ve Siyasal
Haklar Uluslararas: Sozlesmesi, 4 Kasim 1950 tarihli Insan Haklar1 ve
Ana Hiirriyetleri Korumaya Dair Avrupa Sozlesmesi ve 7 Aralik 2000
tarihli Avrupa Birligi Temel Haklar Sarti, Magna Carta’da kanunilik
adma ortaya konulan hukuksal cerceveyi cagdas zamanlara basariyla
ulastirmada 6nemli hukuksal dénemecleri temsil etmektedir. Ozellikle
18. Yiizyilin ikinci yarisindan itibaren yasal metinler ve hukuksal
diizenlemelerde halen gecerligi olan ortak hukuksal argiimanlar
gelistirildigi ve kanunilik ilkesi baglaminda temel egilim ve hukuksal
prensipleri yazili hukuk formuna kavusturan ulus-asir1 yaygmn bir
uzlasmin ortaya ciktig1 sdylenebilir.*!

III. TORK HUKUK DOKTRININDE VE YARGISAL IiCTIHATLAR
ALANINDA DiSiPLIN HUKUKU-KANUNILIK iLISKiSINE BAKISLAR

Tiirk hukuk literatiirii kamu gorevlileri disiplin hukuku ve kanunilik
iliskisine hukuk devleti gerekleri, temel anayasal haklar, kamu yarari,
kamu hizmetinin devamlilig1 ve ¢alisanlarin hukuk giivenligi kriterleri

40 ESITLI, 2013, s. 236.

41 ESITLI, 2013, s. 231.; MARC, 2003, s. 11.; VAN VUGT, 2012, s. 15-16.; SOYASLAN, 2016, s. 220-
222.; CENTEL / ZAFER / CAKMUT, 2017, s. 50-51.; ARTUK, 2014, s. 41-42.; EROGLU Onur,
“Vergi Ceza Hukuku Acisindan Kanunilik ilkesi”, Eskisehir Osmangazi Universitesi iiIBF Dergisi,
Yil: 2013, Cilt: 8, Sayr: 3, s. 160-161.
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temelinde farkli aciklama ve yorumlar getirerek birbiriyle ayrisan
goriisler ortaya koymustur. Baz1 noktalarda ortak hukuksal yaklagimlar
icerse bile bu yorum ve degerlendirme farkliliklarinin disiplin hukuku-
kanunilik iligkisine simiflandirilabilir agiklama diizeyleri kazandirdigina
kugku bulunmamaktadir. Ancak bu farkli hukuksal yorum alanlari,
temel anayasal haklarin korunmasi ilkesinde birbirine yaklasarak
sagladig1 diistinsel geciskenlik vasitasiyla karma bir yapr gortintiimii
elde etmeyi de basarabilmistir.

Kanunilik ilkesinin disiplin hukukunda gecerliligi sorununa
mutlak ret, istisnasiz kabul ve esnek olgiiler icinde onaylama yanitinin
verildigi birbirinden ayrilabilen bilimsel goriisler ve yargisal ictihatlar,
kaynagimni biiyiik oranda korumak istedigi hukuksal ve idari menfaat
alanlarinin farklilasmasindan almaktadir. Kanunilik ilkesinin anlam ve
prensiplerini goz oniinde tutarak ilkenin gereklerini hukuki ve maddi
cikar alanlariyla telif eden yaklasim ise karma bir bakis agisin1 ve farkl
hukuksal yaklasimlarin gesitli yonlerini birlestiren senteze dayali bir
aciklama denemesini temsil etmektedir. Son yaklasim ayni zamanda,
kanuniligin reddedilmesi ile kanunilik ilkesini mutlak anlamda ve tiim
unsurlariyla disiplin hukukuna hakim kilmak isteyen iki u¢ sdylem
arasinda temel haklarin korunmasin ve idari gereklilikleri merkeze alan
uzlastirmaya dayal1 bir hukuksal form 6zelligi sergilemektedir.

A. Kanunilik Prensibinin Mutlak Olarak Savunulmas1

Idare ile aralarinda 6zel ve statiiter iliski bulunan kamu gorevlilerini
kapsayan disiplin su¢ ve cezalarinin, ceza hukukuyla en ¢ok iltisakli
kilinan idari yaptirim tirtinii tegkil ettigi** diisiincesinden hareketle
kanunilik ilkesinin hem bu tiir yaptirimlar hem de hukuka aykir1 tiim
eylemler i¢in gecerli ve uyarlanabilir kaideler icerdigi 6ne siiriilmiistiir.
Hukuka aykir1 eylemler katalogu icinde yalnizca suglarin degil cezaya
benzer yaptirimlar1 gerektiren disiplin suclar1 ve zabita tedbirlerine
aykir1 davranislardan olusan eylem tiirlerinin olmasi1®, idari yaptirimlar
hukuku 6rneginde oldugu gibi ceza hukuku sahasi disinda da kanunilik
ilkesinin uygulama alani buldugunu gostermektedir. Her ne kadar ceza
hukuku kapsaminda sucu doguran etkenin, genel toplum diizenini
korumaya matuf olarak herhangi bir sahsin yasanilan {iilkede gegerli
kurallara aykir1 davranislar;; disiplin sugunun ise kurumsal yap1,
kamu hizmetinin saglikli isleyisi ve personel statiisiinden dogan hak,

42 OZAY, 1985, s. 43.
43 ALACAKAPTAN Ugur, Sucun Unsurlari, AUHF Yaynlari, Ankara, 1970, s. 11-17.

243

Y1l 6, Sayr 12, Aralik 2018




Kamu Goérevlileri Disiplin Hukukunda Kanunilik flkesini Yeniden Diigiinmek

odev ve yiikiimliiliikler diizenine aykiriliklarla smirli kamusal bir alani
korumak igin belirli sifat ve unvan tasiyan kisilerin mesleki gereklilikleri
ihlal eden fiil ve hareketleri olustursa da* dogurdugu cezai ve idari
yoksunluklar, ceza hukukunda kullanilan prensipleri bu alanda da
tatbik etmeyi zorunlu kilmaktadir.

Kanunilik prensibinin hukukun kapsadig: biitiin alanlarda gecerli
olmas1 gereginden hareket edenlerce savunulan mutlakg goriis,
insan hak ve Ozgiirliiklerinin idari erk karsisinda istisnasiz koruma
gormesinin ancak bu tavizsiz tutumla saglanabilecegi inancini ve
kanuni idare ilkesini kendine dayanak almaktadir. Konu baglaminda
telaffuz edilen kanun kavrami ise kendisini olusturan kisisel iradelerin
toplamindan ayr1 ve bagimsiz bir otorite olan yasama organinin
koydugu kurallari ifade etmektedir.

Kanun kavramma iliskin vurgu, baslangicta kuvvetleri yasama,
ylriitme ve yargi olarak ayirdigi halde ters bir siire¢ olarak yiiriitme
ve yargimin yasama aleyhine etkinlik kazandigi 1789 Fransiz Ihtilali
sonrasinda belirgin olarak bigimlenmistir.*> Fonksiyonel anlamda idari
faaliyet ve islemlerin kanuna dayanmasi, hukuk devletinin bir geregi
olarak idarenin kendi koydugu kurallara riayet etmesi, aleyhinde
gordiigii kanunlar1 her an degistirme imkanina sahip olamamasi ve
idari mekanizmanin hukukla simirlandirilmasi, kanuni idare ilkesine
atfedilen yaygin niteliklerdir*®. Genel toplum diizenini koruyan
kurallarda oldugu gibi kamu otoritesinden insan hak ve 6zgiirliiklerine
yonelebilecek Olciisiiz miidahalelere karsi evrensel bir hukuk prensibi
olan sugcta ve cezada kanunilik formiiliiniin istisnasiz idari ceza hukuku
alanmmin  tim Dbirimlerine hakim kilinmasi, kanuni idare ilkesinin
dogurdugu hukuksal bir zarureti ifade etmektedir. Aksi yonde bir
hukuksal kabule bagli olarak idari diizenleyici islemler araciigiyla
disiplin rejimine iliskin kurallar konulmasi yasama organmin temel
islevi olan kanun yapma yetkisini ytiiriitme ve idari organlara devretmek
anlamina gelebilecektir.”

Bireyin davraniglarini 6nceden tayin etmesine baglanan kamusal
yararlarin elde edilmesi ic¢in diisiiniilen kanunla diizenleme ilkesinin
doktriner tartismalarin disina c¢ikilarak bigimsel anlamda kanun

44 ALACAKAPTAN, 1970, s. 17.
45 SOYASLAN, 1990, s. 26-27.

46 AYDINOC}LU Zeynep Nihal, “Idarenin Kanuniligi {lkesi Baglaminda Idari Yaptirimlar”,
Cankaya Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil: 2017, Cilt: 2, Say1: 1, s. 12-13.

47 CAGLAYAN Ramazan, Tiirk Idari Rejimi Dersleri, c. I, 1. Basim, Mimoza Yayinlari, Konya,
2014, s. 286.
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olarak anlagilmasi gerekir. Oncelikli amac elbette idari metinlerle
su¢ yaratilmasina izin vermemektir*® Ayrica, anayasada yer alan
kanuni idare ilkeleri dogrultusunda disiplin sugu teskil eden eylemler
ile bunlara uygulanacak disiplin cezalariin o©nceden kanunla
diizenlenmesi sarti, yasama organmin mahalli ihtiyaglar1 yeterince
takdir edip degerlendirmesinin olanaksiz olmasi, kanun yapma
tekniginin karmasik, yogun ve uzun bir zaman siirecine yayilmasi,
kamusal ihtiyaglara yerinde ve zamaninda yart verilmesinin aciliyet
arzetmesi ve idari islemlerin gecikme gostermeden yerine getirilmesinin
saglanmasi gibi kamu yararina dayandirilan 6nceliklerle de gegersiz hale
getirilmemelidir.*’

Savunma hakki ve disiplin cezalarina karst yargi yolunun
ongoriilmesi gibi, kanunilik ilkesi de esasen 1982 Anayasasi’'nda
kamu personeli disiplin hukukuna hakim kilinan ¢ekirdek ilke
konumundadir. Ozellikle Anayasanin 128 ve 130. maddeleri, disiplin sug
ve cezalar1 alaninda miinhasir kanunilik iligkisi kuran temel hiikiimler
niteligindedir.” Dolayisiyla kiyas metodu kullanilarak idari yaptirimlara
sebebiyet verecek sug tipleri yaratilmamasi, idari tasarruflar yoluyla
su¢ ve ceza ihdas edilmemesi ve eylemin belirlilik esaslarma uygun
olarak kanunla diizenlenmesi mutlak bir zorunluluk arz etmelidir.
Kanun metninin saglayacagi giivencelerin yerine getirildigini kabul
etmek igin, idari diizenleyici islemlerin Resmi Gazete’de yayimlanmasini
yeterli gormek ise hicbir halde dogru bir éngorii noktas1 olmadig1 gibi
hukuksal giivence ilkesine uygun bir yaklasim olmaktan da uzaktir.”
Baska bir anlatimla hukuksal diizenleme ve smirlamanin, bireyleri
ylkiimliiliik altinda birakan etkisi ile hak ve yoksunluklar doguran
kisitlayicilik  6zelligi g6z Oniine alindiginda, teknik konulara veya
teferruata iliskin diizenlemenin kanun dis1 hukuk kaynaklarina havale
edilmesi, yeterli bir hukuksal giivence kapasitesi sunamamaktadir. Bu
durumun, anayasanin kanuna atif yaptig1 hususlarla smirli oldugunu
one siirmek ise kaynaklarin siralanisi acisindan gecgerli bir soylem

48 KILINGARSLAN Saniye, “Disiplin Hukukunda Idarenin Takdir Yetkisinin Kanunilik {lkesi
Cercevesinde Yargisal Denetimi”, Fasikiil Hukuk Dergisi, Y1l: 2015, Cilt: 7, Sayz: 62, s. 21,23.

49 NISANCI Dilaver, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Disiplin Sug ve Cezalarinda
Kanunilik Ilkesi”, Fasikiil Hukuk Dergisi, Y1l: 2015, Cilt: 7, Say1: 62, s. 40.

50 ASLAN/ALTINDAG, 2018, s. 49.

51 BOSTANCI Giilsah, Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesi Baglaminda Tiirk Ceza Hukukunda
Sucta ve Cezada Kanunilik ilkesi, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul, Istanbul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, 2007, s. 151.

BEKRI, Muhammet Nedim, Sugta ve Cezada Kanunilik i1kesi ve Ilkenin Tiirk Hukukundaki
Uygulamasi, Yaymlanmamis Doktora Tezi, [stanbul, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisti, 2010, s. 107 vd.
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degeri tasimamaktadir. Diizenleme ve smirlamanin yasama organinin
miinhasir yetkileri arasinda sayildigir kurallastirma sahasina, idari
diizenleme yetkisinin bir gerik olarak dahil edilmesi her durumda
kanunla diizenleme ve smirlama esaslarina aykirilik gosterir.>

Anayasanin 2. maddesinde yer verilen hukuk devleti ilkesinin
bir geregi olarak soruna yaklasildiginda ise idari su¢ ve cezalarin
ihdast1 ve yorumlanmasinda kanunla diizenleme, belirlilik ilkesi ve
kiyas yasag1 gecerli olmalidir. Hukuk giivenligi ve yasama yetkisinin
devredilemeyecegi dogrultusundaki cagdas anayasal birikimden
kaynagmi alan bu yaklasim hukuk devleti gatis1 altinda bir anlam
birlikteligi olusturmaktadir. Disiplin su¢ ve cezalar1 bu bakis agisiyla
yasama yetkisinin devri yasagini ongdren Anayasanin 7. ve temel hak
ve hiirriyetlerin sinirlanma sartlarii diizenleyen 13. maddesine uygun
olarak kanunla diizenlenmek zorunlulugu altindadir.”

Idarenin diizenleyici islemler yoluyla gerceve kanunlarda genel
olarak tanimlanan suglar1 diizenleme ve kanunda sayilan suglara benzer
eylemleri cezalandirma yetkisi ise temel hak ve 6zgiirliiklere miidahale,
yaptinm gerektiren idari suclarin kamuoyu Oniinde tartisilmasini
engelleme ve idareye esitsizlik ve celiski doguran belirsiz bir takdir alan:
birakilmasi anlamini tasityacaktir.* Dolayisiyla disipline aykin fiiller ile
karsili§1 cezai yaptirnmlar onceden kurallagtirilmali ve her tiir yaptirim
kanuni dayanaklardan gii¢ almalidur.

657 sayili Kanunun 125. maddesi orneginde oldugu gibi nitelik
ve agirhiklar1 itibariyle benzer nitelikli eylemlere ceza verme
yetkisinin idareye taninmasi ve kiyasa olanak taniyan genel sug
tipleri yaratilmasi, diizenleme konusu fiillerin agiklik ve tipiklik
ilkelerinden uzaklastirllmasma yol agmakla kalmaz®, calisanlarin
sahip olmas1 gereken hukuk giivencesine biiyiik zararlar vererek kamu
otoritesine duyulan sayginhigin ve calisma barisinin zedelenmesine
de sebebiyet verir. Disiplin yaptirimlar1 yoluyla g¢alisma hakki ve
ozgirliigline getirilecek her kisitlama ile ceza tehdidi, dogal olarak

52 GUNESNTuran, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici islemleri,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymlar: No: 191-173, Ankara, 1965, s. 101-102.
53 PINAR ibrahim,” Disiplin Suglarinin ve Cezalarinin Diizenlenmesinde Yasallik Ilkesine

Uyma Zorunlulugu ve Kesinlesen Disiplin Cezalarinm idari Bir islemle Kaldirilamayacag:
Ilkesi”, Terazi Hukuk Dergisi, Yil: 2012, Sayz: 74, s. 43.

54 EVREN, 2011, s. 989-999.

55 YESIL Ismail, “Anayasal {lkeler Cergevesinde Disiplin Cezalari”, Terazi Hukuk Dergisi, Yil:
2010, Sayw: 52,s.28.; PINAR, 2012, s. 44.
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yasal diizenlemenin konusu disina ¢ikarilmamalidir.®® Aksi halde kamu
yararinin savunulmasi admna yaratilacak hukuki belirsizlik hukuki
gliven ve idari istikrar ilkelerine duyulan giiveni sarsacak ciddi riskler
yaratabilir. Sugla etkili miicadele gerekgesiyle esnek kurallar diizeninin
kabul edilmesi ise higbir bicimde yasama organinin sosyal yasamin
gerektirdigi zaruretleri ongérmesindeki zorluklarla izah edilmemelidir.

Fiil tanimlanmadan sucun konusu ve ceza yaptirrmmin kanunda
belirtilerek su¢ teskil eden davramiglarin idarenin yapacag:
diizenlemeyle belirginlestirilmesi veya genel gercevesi yasalarla ¢izilen
idari su¢ ve yaptirimlar alanmi diizenleyici islemlerin tasarrufuna
birakarak ‘agik, beyaz ya da kér ceza kurali” yaratilmasina olanak taninmasi
ve genel hiikiimler temel alinarak kiyas metoduna bagvurulmas:”
en basta hukuksal pragmatizm {izerinden elde edilecek kazanclara
kanunilik ilkesinin feda edilmesi anlamina gelir. Bu nedenle adli, idari
ve disiplin kapsamindaki su¢ ve cezalar istisna tanimaksizin idari
diizenleyici islemlerin ilgi sahasindan ¢ikarilmali ve yalmizca sekli
kanun konusu yapilmalidir. Aksi tutum ve uygulama kisiyi siyasal
toplum nezdinde korunaksiz bir konum igine iterek esas itibariyle
demokratik sistem i¢in onarilmaz hasarlar ve sosyal maliyetler ortaya
cikarir.

Anayasanin 128. maddesinin kamu gorevlileri disiplin rejimini statii
hukukunun iginde diizenlemesinden hareket edildiginde de benzer
sonugclarla karsilasilir. Buna gore, temel esaslar1 kanunda yer almis ve
hukuksal smirlar1 agiklikla belirtilmis olsa dahi disipline aykir1 diger
hususlarin idari diizenleyici islemlerle somutlastirilmasina cevaz
verilmesi Anayasanin yetki devri yasag1 ongoren 7. ve yasama organinin
gorevlerini diizenleyen 87. maddeleriyle bagdasmayacak surette
ylriitme organina ve idareye suglarin tanimlanmasinda genis ve belirsiz
bir inisiyatif alan1 birakmak anlamina gelir.>®

Bu yargmin 21/01/2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik = Yapilmasmna Dair Kanun hiikiimleri*

56 TAN Turgut, idare Hukuku, 2. Basim, Turhan Yayinevi, Ankara, 2013, s. 529.; OGURLLU,
1999, s. 179-187.

57 AKYILMAZ Bahtiyar, “Anayasal Esaslar Cercevesinde Kamu Personeli Disiplin Hukuku ve
Uygulamadaki Sorunlar”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil: 2002, Cilt: 6,
Say1: 1-2, s. 250.; PINAR, 2012, s. 46. APIS, 2010, http://www .kazanci.com/kho2/hebb/giris.
htm. 09.03.2018.

58 AKYILMAZ, 2002, s. 246.; NUHOGLU, 2003, s. 687.

59 11/02/2017 tarihli ve 29976 sayii Resmi Gazete’de yaymmlanmis ve 16/04/2017 tarihli
referandumda kabul edilmistir.
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karsisinda da glincel gecerliligini korudugu veya yeni diizenlemenin
yukarida siralanan gerekgeleri dogrulayici hiikiimler tasidigi pozitif
bir gergeklik olarak stiriilebilir. Zira anilan Kanunun Anayasanin
104. maddesinde degisiklik yapan 8. maddesinin 18. fikra
hitkkmti ‘Cumhurbagkanmin, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanhigi kararnamesi ¢ikarabilecegini, Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve Odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve
odevlerin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegini,
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular ile
kanunda agikga diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamayacagini, Cumhurbaskanlig: kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagmni,
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun c¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimstiz hale
gelecegini” belirterek kanunla diizenlenme kuralin1 6ngéren Anayasanin
128/2. maddesi ile Anayasanin ikinci kisminin ikinci boliimiinde kisinin
haklar1 ve 6devleri icinde yer verilen 38. maddenin her durumda kanun
konusu olmaya devam edecegini acikliga kavusturmustur. Bu itibarla
kanun koyucu hukuksal bosluk doguran miiphem ve muglak alanlar:
gidermek igin ytiriitme organina ve idareye havale edildigi 6ne siiriilen
kamu gorevlileri disiplin rejimi alaninda yetki kullanma hakkmni ve
diizenleme yapma iktidarimi anayasal referanslara uygun olarak yasama
fonksiyonu cercevesinde etkin sekilde yerine getirmelidir.

Disiplin su¢ ve cezalarinin kanunda gosterilmeyip pratik
miilahazalarla idari takdir ve tasavvura birakilmasi ayni zamanda
belirsizlige de yol acabileceginden, disiplin amir ve kurullar1 bu hukuki
bosluk nedeniyle aymi idari is ve islemler igin farkli uygulamalara
yonelebilirler. Son tahlilde idarenin kamu gorevlileri disiplin hukuku
alaninda sahip oldugu kurumsal cezalandirma yetkisini anayasal
buyruklar dogrultusunda kullanabilmesi ic¢in su¢ ve ceza igeren
hiikiimlerin mutlak surette kanun koyucu tarafindan belirlenmesi
gerekir.

Belirli ve kesin diizenlemelerin yoklugunda hangi tiir davranislarin
disiplin sucu olusturdugu ve ceza yaptirnmi gerektirdigini tam
anlamiyla takdir edemeyen kamu gorevlisi dogaldir ki verimli calisma
ortamindan uzaklasabilir. Bu nedenle, memurlarin 6zIiik haklarini,
mesleki gelecegini, statii hukukunu, is ve gorev giivenligi ile ilerleme,
kariyer ve ytikselme gibi beklentilerini etkileyen disiplin sug ve cezalar1
ile uygulamaya iligskin biitiin idari satha, Anayasanin 2, 7, 38, 87, 91 ve
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128. maddeleri geregince mutlak anlamda yasal diizenlemenin konusu
haline getirilmelidir. Ozellikle 128. maddenin ikinci fikrasinda yer alan
‘memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve
yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri
kanunla diizenlenir.” yoniindeki hiitkmiin ‘diger 6zlik isleri” kapsamina
mali haklar yaninda personel disiplini, emeklilik ve genel anlamda
mesleki nitelikli tiim haklar1 dahil ettigini goz oniinde bulundurmak
gerekir. Bu bakimdan kanunla diizenleme ilkesinin sayilan bu alanlarin
timiine tesmil edilmesi® ve dolayisiyla disiplin cezasi gerektiren
fiiller ile karsilig1 cezalarin, eylemler heniiz ortaya c¢ikmadan once
hukuki dayanaklariyla birlikte kanunda gosterilmesi hukuk devleti
agisindan mutlak bir zorunluluk arz etmektedir.®® Yasama organinin
sugun unsurlarmi belirlerken agik ve kesin tabirler yerine ucu agik
veya muglak ifadeler kullanmas: halinde ise Anayasa Mahkemesi bu
tarz hiikiimleri Anayasanin 38. maddesine aykiriliktan dolay:r iptal
etmelidir.®

Idare hukuku gevresinde disiplin rejimi agisindan {izerinde
ittifak edilmis Onemli bir hukuki kabul, kanunda ongoriilen cezalar
sisteminin disinda farkli bir cezai yaptirimin kamu gorevlileri hakkinda
uygulanmamasina ve cezalarda kanunilige mutlak olarak riayet edilmesi
gerektigine dairdir. Disiplin suglar1 agisindan ise ceza uygulanacak
fiillerin Ornek niteliginde olmasinin ve kiyasa cevaz verilmesinin
anayasal haklara tehdit olusturdugu hususu mutlak anlamda
kanunilik savunusu icinde olanlarca &éne siiriilmiistiir. Ozellikle devlet
memurlugundan c¢ikarma cezasima karsilik gelen fiillerin kiyas yoluyla

60 GURAN Sait, “Anayasa Mahkemesinin 1982 Anayasasi Déneminde Personel Hukukuna
Bakis1”, Anayasa Yargsi, Yil: 1989, Sayt: 6, s. 64.; GIRITLI Ismet, “Devlet Memurlar: Kanunu
Tasaris1 ve Baz1 Eksiklikleri”, TUHFM, Yil: 1964, Cilt: 30, Say11-2, s. 8-9.; AKYILMAZ, 2002, s.
259.

61 GIRITLI ismet/BILGEN Pertev / AKGUNER Tayfun, idare Hukuku, Der Yayinlari, Istanbul,
2001, s. 558-561.; AKGUNER Tayfun, Kamu Personel Yonetimi, 1. Basim, Der Yayinlari,
Istanbul, 2001, s. 64,; AKGUNER Tayfun, idare hukuku Dersleri, 2. Basim, Der Yaymlari,
Istanbul, 2017, s. 247.; AKYILMAZ Bahtiyar / SEZGINER Murat/ KAYA Cemil, Tiirk idare
Hukuku, 3.Basim, Seckin Yayinlari, Ankara, 2012, s. 631-632.; LIVANELIOGLU Omer Asim,
Memur Disiplin Hukuku, 2. Basim, Tiirk Hukuk Enstitiisii Yayimnlari, Ankara, 2003, s. 24.;
SAGLAM, 2003, s. 123.; ASLAN Zehreddin, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununa Goére
Disiplin Sug ve Cezalari, 1. Basim, Alfa yaymlari, [stanbul, 2001, s. 40-43.; CACLAYAN, 2014,
s. 237-238.; KAYA Cemil, “Memur Disiplin Sug ve Cezalarina ve Disiplin Sorusturmasina
Hakim Olan Temel ilkeler”, Amme Idaresi Dergisi, Yil: 2005, Cilt: 38 Sayw: 2, s. 65-67.;
YUCE Turhan Tufan, “Ceza Hukuku ilkelerinin Disiplin Ceza Hukukunda Gegerligi Sorunu
ve Damistay Kararlarinin Bu Agidan Tahlili”, Danistay Dergisi, Yil: 1994, Say1: 88, s. 9-10.;
MEMIS Emin, Genel idare Hukuku Notlari, 1. Basim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2014, s. 396.;
GUNDAY Metin, Idare Hukuku, 11. Basim, imaj Yaymevi, Ankara, 2017, s. 628.

62 SAGLAM, 2003, s. 123.
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genisletilmesi durumunda Anayasanin 70. maddesinde diizenlenen
“kamu  hizmetine girme hakki’nin ihlal edilecegi, ayliktan kesme ve
kademe ilerlemesinin durdurulmas: cezalarina karsilik gelen fiillerin
genisletilmesi sonucunda ise, memurun {icret rejimi ve kariyer diizenine
etki etmesi nedeniyle temel hak ve hiirriyetler kapsaminda miilkiyet
hakkinin zarar gorecegi hususlarina vurgu yapilmistir. Korunmasi
gereken hak ve menfaat alanlar1 agisindan zikredilen disiplin cezalarina
karsilik gelen suglarin eylem tarihinde diizenlenmis olmas1 ve ge¢mise
etki yasagi kuralindan mutlak surette yararlanmasi gerekir.®® Dolayisiyla
disiplin hukukunun kendine 06zgili sartlar1 s6z konusu edilerek ceza
hukuku prensiplerinden ayrilmanin anayasal giivence altindaki kamusal
haklar, kamu hizmeti gerekleri ve memur giivenligi acisindan hakl
bir tarafi bulunmamaktadir. Disiplin sug¢ ve cezalari, kamu gorevlileri
calisma diizeni ve kurumsal gereklilikler korunarak kiyasa cevaz
verilmeden ve kanun metni disina ¢itkmadan da acgik ve kesin sinirlarla
diizenlenebilir. Bu yargi, Anayasa'min memurlar ve diger kamu
gorevlilerine iliskin disiplin rejimiyle ilgili genel ilkelere yer veren 129.
maddesi ve disiplin alaninin (su¢ ve cezalar, savunma hakki, itiraz,
cezalarin kesinlesmesi, cezalarin personel bilgi sisteminden silinmesi,
zamanasimi, tekerriir, cezalarin hafifletilmesi gibi) hicbir halde idari
diizenlemenin konusu yapilamayacagmi hiikme baglayan anayasal
buyruklar (38. ve 128/2. Maddeler) ile de uyumludur.®* Uygulama
acgisindan ise disiplin rejiminde kanun metnine iistiinlitk taninmasina
bagh olarak ceza hukuku ve ceza yargilama hukuku genel ilkeleri ile
disiplin suglar1 arasinda hukuksal zemine dayali giiglii bir baglanti
kurulmus olacaktir.®® Bu asgari hukuksal gereklilikler disinda disiplin
kurullarinin olusumu, isleyisi, karar alma yontemleri, sorusturmanin
yuriitiilmesi gibi hususlarin idari diizenleyici islemler alanina
birakilmasinda ise kanunilik ilkesine aykir1 bir yon bulunmamaktadir.®

B. Kanunilik Prensibini Esnek Olgiiler I¢cinde Kabul Eden
Yaklasimlar

Idarenin kamu gorevlilerine doniik siibjektif ve tek tarafli ferdi
tasarruflar1 niteligindeki” disiplin suglarinin, ilkesel olarak kanunla

63 GURKAN Mehmet Fatih, “657 Say1li Devlet Memurlar1 Kanunu Kapsaminda Disiplin Sug ve
Cezalarinin Kanuniligi”, Akdeniz Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil: 2014, Cilt: 4,
Sayt: 1, s. 63,70,; YILDIRIM Turan / YASIN Meliksah / KARAN Nur, vd., idare Hukuku, 4.
Basim, XII Levha Yayinlari, fstanbul, 2012, s. 421-425.

64 SAGLAM, 2003, s. 123.; DURSUN, 2015, s. 320.

65 KARAHANOGULLARI Onur, “Memur Disiplin Hukukunun Niteligi ve ilkeleri”, Cagdas
Yerel Yonetimler Dergisi, Yil: 1999, Cilt: 8, Sayz: 3, s. 62, 77.

66 SAGLAM, 2003, s. 123.; PINAR, 2012, s. 45.
67 SOYASLAN, 1990, s. 107-108.
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diizenlenmesi geregine isaret eden mutlakc: yaklasimdan uzaklasilmasi
ancak disiplin cezalarmin istisna edilmesi gerektigini savunan bir kamu
hukuku cevresi daima var olmustur. Kanun yapma siirecinin uzun
slirmesi, yasama organmin agir isleyen yapisi, acil idari ihtiyaclara
zamaninda cevap verilememesi ve sug tiplerinin tiim boyutlariyla
yorumlanmasinin gii¢ olmasi gibi etkenler kanuni diizenlemede esnek
su¢ tamimini, agik ceza normunu veya beyaz hiikiim uygulamasimni
gerekli kilabilmektedir.

Teknik-uzmanliga dayali, karmasik ve ayrinti gerektiren idari
tasarruflarin, daha hizli hareket edebilen ve kamusal alanda ortaya
cikan degisikliklere uyum gosterme kapasitesi yiiksek idareye
birakilmasi, kanunla diizenleme ilkesini kat1 bir sekilde uygulamaktan
kaynaklanan sakincalar1 da giderecektir. Gergeklesmesi muhtemel
olumsuzluklarin daha ziyade kamu hizmeti siireglerine yonelik
isleyis ile idari etkinliklerin zamanla degisen gereklerine inhisar
ettigi gortilmektedir.®® Sert, yoruma izin vermeyen kesin hiikiimlerin
hukuka aykir1 fiilleri tam karsilayamadigi durumlarda suclularin
hukuki yaptirimlardan kurtulmalari ceza siyaseti bakimindan uygun
telakki edilmeyeceginden kanunda muhakeme ve takdire imkan
taniyan esnek hiikiimlerin varligina daima ihtiya¢ bulunmaktadir. Ceza
kanununda dahi esnek hiikiimlerin yer almasi saglanarak, suglularin
kanunun bosluklarindan sizmasina izin verilmemesi gerektigi bir
¢oztim yoOntemi olarak ileri siiriilmiistiir. Bu genel yorum cergevesi
icinde kanunilik ilkesinin toplum diizenini tehdit eden suglar agisindan
tavizsiz uygulanmasi, disiplin suglar1 yoniinden ise en azindan kesin
tanimlar tizerinden hareket edilmemesi ve agik formiiller kullanmaktan
kaginilmamas: Onerilmistir.”® Baska bir deyimle, disiplin hukukunda
kanunilik ilkesinin kendine 0Ozgii sartlar cergevesinde ele alinmasi
ve izah edilmesi gereginden hareket eden bu yaklasim, kanunilik
ilkesinin disiplin hukuku alanina aktarilmasini izafi dlgtiler i¢inde kabul
etmekten yanadir. Suca iliskin maddi unsur/hareket-fiil, nedensellik
bagi, manevi unsur/kusurluluk ve neticeden olusan kanuni tarif, ceza
hukukuna nazaran disiplin rejiminde daha genel ve esnek olgiilerde
gecerli kabul edilmelidir. Diger bir deyimle is gerekleri ile galisma
hayatinin kosullarina adapte olabilen dinamik bir hukuksal cerceve
olusturmak temel amaglar arasinda sayilmisgtir.”

68 SAGLAM, 2003, s. 85-9{1; OZAY, 1985, s. 87.; YAI‘{‘%UVAT Duygun “Yiiriitme Organinin
Koydugu Kaidelerle Su¢ Ihdasi ve 1961 Anayasast”, IUHEM, Yil: 1963, Cilt: 29, Say1: 3, s. 557.

69 DONMEZER/ ERMAN, 1997, s. 26-27.
70 ALACAKAPTAN, 1970, s. 17.
71 YUCE, 1994, s. 8-9.
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Yaptinm gerektiren disipline aykir fiilleri diizenleyici isleme konu
kilarken idarenin onceden yiiriirliige giren yasal bir dayanag: kendisine
hareket noktasi almasi hukuksal giivence esaslari yoniinden yeterli
goriilmelidir.” Sonraki asamada genel gergevesi olusturulmus ve cezai
yaptirimlara baglanmis norma gore (agik ceza veya beyaz ceza normlari)
idare, diizenleyici islemlerle disipline aykir1 fiilleri her durumda
bagli yetki uyarinca somutlastirma yetkisine sahiptir.”® S6z konusu
edilen agik, beyaz veya kor ceza kanunlar1 ise yasama organinca ceza
miieyyidesinin ve suglara iliskin genel esaslarin belirlenmesi sonrasinda
emir verilmesi ve onlemler alinmasi yetkisinin idari gorev icra eden
makamlara birakilmasi olgusunu ifade eder.” Bagka bir anlatimla idare
daha sonraki bir zaman siirecinde genel su¢ tanimlarini esas alarak
hukuka aykir fiil tipini ortaya koyabilir, unsurlarimi gosterebilir ve bu
davraniglar: idari nitelikli kural-islemlerle somutlasgtirabilir. Bu amacin
gerceklesmesi icin diizenleme yetkisine iliskin hukuki smirin yasayla
acikca belirlenmesi ise yeter sart: tegkil etmektedir.”

Esnek su¢ tanimini kapsayan hukuksal yaklasimin temeli, gergekte
normlarin kural ve yaptinm olmak {iizere iki kisimdan olustugu
varsaymmina dayanir. Buna gore acik ceza normunda kesin olarak
belirlenen miieyyide hiikiimleridir. Sug hiikiimlerini vuzuha kavusturan
normun kural kismi, yiiriitme organi ve idarenin diizenleyici
islemleriyle ortaya konulan ve gelecekte somut ve aktiiel bir olaya
bagh bicimde ortaya ¢ikmasi beklenen kaidevi bir unsura bagimlhdir.
Genellik arz eden kuralin yaptirima baglanmis oldugu bu yapida™
idarenin teskilat yapis: ve faaliyetlerinin ¢ok cesitli ve degisken nitelikte
olmas: hasebiyle, disiplin cezas1 gerektiren tiim fiil ve hallerin ayrintili
olarak kanunda belirlenmesinin ¢ok gii¢, hatta imkansiz oldugu
distiniilmektedir. Bu nedenle disiplin su¢ ve cezalarinin yasal bir
dayanaga sahip olmasi, hukuksal giivence beklentisini karsilamak
agisindan yeterli sayilmalidir. 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanununda,
¢ogu kez genel su¢ tanumlamalarina gidilmesi ve idareye sucun
tavsifi konusunda genis takdir yetkisi taninmasi da ayni mantigin
trtintidiir. Anilan yasa’nin 125. maddesinin 4. fikrasinda diizenlenen

72 KURT Hayrettin, “Idari Yaptirimlara Kars: Giivenceler”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Y1l: 2014, Cilt: 18, Say1: 1, s. 158.

73 DURSUN, 2015, s. 67.; AKYILMAZ, 2002, s. 248.

74 SOYASLAN, 1990, s. 120.

75 KOCA Mahmut/ UZULMEZ ilhan, Tiirk Ceza Hukuku, Genel Hiikiimler, 10. Basim, Seckin
Yaymlar1 Ankara, 2016, s. 57.; CENTEL/ ZAFER/ CAKMUT, 2017, s. 57.
YARSUVAT, 1969, s. 553.

76 OZAY, 1985, s. 93.
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kiyas yetkisiyle mahiyeti geregi onceden tiiketici nitelikte saptanmasi
miimkiin olmayan disiplin suglarinin sosyal ve kamusal hayatin degisen
sartlarina uygun olarak yeni diizenlemelere acik tutulmasi, kamu yarar1
ve idari diizenlilik kriterleriyle rasyonalize edilmektedir.

Disiplin suglar1 alaninda kanunilik ilkesini mutlak surette tatbik
etmenin mevzuatta emredici bir usul olarak benimsenmemesi, bu
gerekce acisindan idari islevin farklilasan dinamigine uygun yerinde
bir yaklasgimdir. Anayasanin 38. maddesinde diizenlenen ‘Kanunsuz
su¢ ve ceza olmaz’ prensibini disiplin hukuku acisindan iki kisma
ayiwrarak ‘kanunsuz ceza olmaz’ kurali baglaminda mutlak surette kabul
etmek, ‘kanunsuz su¢ olmaz’ prensibini ise disiplin hukukunda fiillerin
onceden belirlenmesinin miimkiin olmamasi nedeniyle aymi katilikta
uygulamamak kamu hizmeti gerekliliklerine uygun makul bir ¢oziim
sekli olarak goz oOniinde bulundurulmalidir. Bunun anlami, disiplin
suglarin1 kiyas yasagi kuralindan her sart altinda muaf tutmaktir.”
Tipiklik ilkesine istisna getirilerek idareye kiyas yapma yetkisinin
verilmis olmas1 oncelikle, cezasiz disiplin eylemi birakilmamasi amacina
yonelik bir kamu yarar1 6nlemini ifade eder. Ancak bu yontemde dikkat
edilmesi gereken husus, disiplin cezasi vermeye yetkili merciin kanunda
gosterilen davramis Orneklerini belirleyerek benzer eylem kalibina
ulasmasi ve disiplin cezasini bu sonuca gore takdir etmesidir.”

Disiplin cezas1 verilmesine yol acan fiillerin, cezai yaptirim
hazirlayan sebep unsurunu (mucip ahval) tegkil ettigi fikrinden
hareketle kanunilik prensibinin disiplin hukuku alaninda mutlak
surette uygulanmasinin yerinde olmadig: ve son tahlilde disipline aykir1
davranislar icin genel sebepler ¢ercevesinde tanimlar yapilmasi gerektigi
de tamamlayic1 bir hukuksal argiiman olarak ayrica dile getirilmistir.
Ceza hukuku Olgiilerinde kesin ve yoruma olanak tanimayan sug
tanimlarmin idari is ve islemlerin temelini olusturdugu sug sistematigi
ile her durumda tutarlilik arz etmemesi genel su¢ tanimina iliskin
kabuliin ana gerekgesidir. Prensip olarak bu yorum, idari yaptirimlar
agisindan kanundan yetki alma zorunlulugunu kapsadig: gibi kanunun
yetki verdigi hukuksal smirlar icinde disipline aykiri eylemlerin
teknik yonlerini idari diizenleyici islemlerin konusu haline getirme
yetkisini de igine almaktadir.”” Neticede idarenin, yasama organinin

77 ATAY Ender Ethem, idare Hukuku, 5. Basim, Turhan Kitabevi, Ankara, 2016, s. 941.

78 GOZUBUYUK $eref, Yonetim Hukuku, 34. Basim, Turhan .kitabevi, Ankara, 2016, s. 228;
YAYLA Yildizhan, Idare Hukuku, 2. Basim, Beta Yaymlari, Istanbul, 2010, s. 287.

79 ORUCU Esin, “Disiplin Cezala}'.l 657__ Sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu Sistemi”, TUHFM, Yil:
1966, Cilt: 32, Say1: 2-4, s. 793.; OZLUER, 2015, s. 140-141.
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kanuni gergevesini ¢izdigi hukuki izin sahasinda hareket ederek sugun
maddi unsurunu somutlastirdig1 ve sug¢ olgusunu tanimladig1 gozden
kagirilmamalidir.®

Disiplin yetkisinin kaynagini olusturan hiyerarsi giictiniin biiyiik
oranda takdire dayanmasina bagh olarak idari ve mesleki gerekliliklerin
degisken yapisinin genel kanuni smrlar iginde idareye disiplin
sugunu nitelendirmede de hareket serbestligi vermesi, gercekte kanuni
cerceve icinde izah edilebilecek veya normatif diizenlemelere muhalif
olmayan mesru yetki kullanimi Ornekleridir. Bir diizenleyici islemle
goriiniirliik kazanan bu ¢abanin asil gayesi, kanunilik ilkesini askiya
alma hesab1 i¢inde olmaksizin kurallar1 degisen kosullara uygun canli
bir yorum esnekligi icinde tutmaktir. Yasama organindan idareye
yetki delegasyonu anlamina gelmeyen bu hukuksal yetki diizeni aym
zamanda kanunilik ilkesinin gercek anlamini teskil eden cezalarin
uygulanmasinda standart saglama amaciyla da tam olarak uyumludur.®!
Bu nedenle mutlak yasallik ilkesinden ayrilarak disipline aykir fiillerin
idari diizenlemelere atifla somutlastirilmasi ve hukuki belirlilik ilkesi
geregince onceden bir diizenlemeyle (yonetmelik gibi) kamuya duyuru
yapilmasmin yeterli sayilmasi, hukuksal giivence teminini zedelemeyen
uygun bir ¢oziim yontemi olarak kabul gormelidir. Sayet tiim idari
suglar kanuni diizenlemeye konu kilinirsa ayrintilara bogulmamak igin
zorunlu olarak fiiller soyut ve genel ozellikleriyle tanimlanacagindan,
hukuki belirsizlik ve giivenceden yoksunluk sanilanin aksine daha ¢ok
artacaktir.®” Nihai asamada kanunla diizenleme ilkesine yiiklenebilecek
en gecerli islev, disiplin suglarini ‘cerceve tanim’ konsepti icinde
temel kurallar ve genel esaslar diizeyinde sinirli olarak belirlemektir.
Uzmanlik ve idare teknigi gerektiren kisimlarin somutlastirilmasinda
ise genel diizenleme ve idari takdirin yeterli goriildiigii bir hukuksal
yaklagim istiin tutulmalidir.®

C. Kanunilik Prensibini Reddeden Hukuksal Goriisler

Kanunilik ilkesi, kamu otoritesini smnirlandirmak ve kisi haklarmi
gilivence altina almak amaciyla koken itibariyle ceza hukuku alaninda
gelisim gosterse de ilkeye ickin olarak One siiriilen hukuksal gerekgeler

80 YILDIRIM Turan, “Kamu Yarar: ve Disiplin Cezalarinin Affi”, Anayasa Yargisi, Yil: 2001,
Sayr: 18, s. 439.
http://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/anayasa_yargisi/anyarg18/YILDIRIM.PDF 30.03.2018.

81 G@LCUISLU Feyyaz, “Idari Ceza Hukuku ve Anlami; Idarenin Cezai Miieyyide Tatbiki”,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Y1l: 1963, Cilt: 18, Sayz: 2, s. 123, 162.

82 ULUSOY Alj, Idari Yaptirimlar, 1. Basim, XII Levha Yayinlari, Istanbul, 2013, s. 89-98.
83 ULUSOY, 2013, s. 93.; LIVANELIOGLU, 2003, s. 24-26.
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doktrinde lehte ve aleyhteki goriisleri igine alan bir biitiinliik icinde
kavranmis ve kamu hukukunun diger dallarmma da sirayet ettirilerek
tartisma zemini onemli oranda genisletilmistir. Ceza hukuku alaninda
kanunilik prensibine yoneltilen elestirilerin, kamu gorevlileri disiplin
hukukuyla iligkili su¢ ve ceza sistematigini de icine alan bir genellik
arz etmesi de ayni yaklagimn iir{iniidiir. One siiriilen en temel hukuki
itiraz, suglarin tanimlanmasinda referans alinan normatif kaliplarin
suclulukla etkili miicadelede ciddi sorunlara ve hukuksal bosluklara
neden olduguna yoneliktir. Bigimsel kanunilik diizenlemesi altinda
muayyen bir tanim igine girmeyen ve olusan tartismali alanda himaye
goren hukuka aykin fiiller yaptirimsiz kalma tehdidi altindadir. Kiyas
yasagina iliskin kurallarin varligi kanundaki bosluklarin doldurulmasini
engelleyerek adeta suclularin kullanabilecegi kullanish yeni koridorlar
inga etmektedir. Ulusal ve uluslararas1 diizeyde ticaret, sanayi, bilim
ve teknolojideki gelismeler, hukuk kurallarinin niifuz etmede giigliik
cekecegi tanimi heniiz yeterince yapilmamis karmasik fiiller ortaya
cikardigindan kamu diizenini bozucu yeni durumlar1 ceza yaptirimi
kapsamma almak bu kisitlayicilik altinda neredeyse olanaksiz hale
gelmektedir. Toplumun degisen kiltiir yapisi, farklilasan oOrf-adetler
diizeni, geleneklerin zamanla dogurdugu degisik davranis Oriintiileri
yurtrlitkteki kurallar1 yetersiz ve islemez kilma etkisine sahiptir.*
Siralanan hukuki ve fiili sakincalar1 gidermek icin kamu hukuku
alaninda kanunilik prensibinin yeniden ele alinmasi, su¢ tanimlarinda
belirsiz formiiller kullanmaktan kaginilmamas: ile kiyas yasagi gibi
kanunilik biinyesinde yer alan bazi ceza hukuku ilkelerinin kesinlik
ozelliginden feragat edilmesi, sugla etkin miicadelede kamu yararmna
uygun sonuglar dogurabilecek etkili hukuksal imkanlardir.®

Kanunilik prensibinin disiplin su¢ ve cezalar1 agisindan hicbir
bicimde gecerli olmayacagini dile getiren goriisler oOncelikle, farkh
hukuk alanlarmin fiil ve yaptirim diizenlemesi ile bunlarin dogurdugu
hukuki etki ve sonuglara yoneltilen teorik itirazlardan gii¢ alir.
Devaminda ise disiplin islemleri siirecine yonelik sorusturma ve karar
verme usulii, idarenin irade olusturmasinda yargi makamlarinin
miidahale ve iznine gerek duyulmamas: ile idare hukukuna ozgii
usule gore kullanilan re’sen icra® gibi pratik alanda birbirinden
farklilasan normatif hususiyetlere yer verilir. Idari yaptirimlar diizenine
de atfedilen bu nitelikler esasen idare adina islem tesis edilmesini

84 ERDOGDU Ahmet, “Yeni Disiplin Cezalar1”, Danistay Dergisi, Yil: 1972, Say1: 6-7, s. 12.
85 CENTEL/ZAFER/ CAKMUT, 2017, s. 46-47.
86 OZAY, 1985, s. 35-37.
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iceren" organik anlamda idari islevlerin farkli bir anlatimidir. Sonug
itibariyle sug ve cezalarda kanunilik ilkesinin mutlak anlamda gecerli
oldugu ceza hukuku alani ile kamu gorevlileri disiplin hukukunun
karsilastirilmasindan elde edilen sonuglar tizerinden farkli hukuksal
yorumlar {iretmeye yonelen bu zihinsel ¢aba, siireg igerisinde disiplin
hukuku literatiirtinde yerlesiklik kazanan ve neredeyse uniform
nitelemesine haklilik kazandiran homojen goriisler insa edilmesine yol
acmuistir.

Hakim anlatim birikimine gore genel olarak ceza hukuku ile bir idari
yaptirim tiirli olan disiplin hukuku karsilastirlmasinda uygulanma
amaclar1 ve kapsami, hedef alinan hukuk sijjesi, sorusturma usulii, karar
almada basvurulan yontem ile temel ilkeler baglaminda su sonuglar
one cikmaktadir: Ceza hukuku genel toplum ve kamu diizenine aykir:
davraniglar1 diizenlerken, disiplin hukuku kamu gorevinin ihlalinden
veya kamu gorevlisiyle idare arasindaki hizmet iliskisinden dogan hata
ve kusurlarin yaptirimlara baglanmas: gibi daha dar ve 6zel bir alana
yonelik hiikiimler ihtiva etmektedir. Bagka bir ifadeyle ceza hukukunun
amact genel kamu veya toplum diizenini korumaya yonelmisken,
idari yaptirimlarin bir alt tiirii sayilan disiplin cezalari kamu hizmetini
ylriiten devlet memurlarina yonelik calisma ve kurum diizenini
korumayr hedef alir. Kariyer sistemi ile gorev ve yetki diizenine
etki ederek mali, idari ve statiiter nitelikte mesleki yoksunluklar
doguran ve ne bis in idem kuralna tabi olmayan disiplin yaptirimlars,
temel hak ve hiirriyetleri baglayici bir etki de tasimamaktadir.®®
Ceza hukukundan dogan yaptirimlar bagimsiz mahkemelerce ceza
muhakemesi kurallarina tabi yargilama siireci sonunda hiikme
baglanirken, ceza yaptirimlari ile arasinda tekerriir iligkisi kurulamayan
disipline rejimine iliskin yaptirimlar, idare hukukunda benimsenen

87 SANCAKDAR Oguz, “idari Cezalarin Yaptirimlar Teorisindeki Yeri ve Tiirk Hukuku’'ndaki
Anayasal Temelleri”, idari Ceza Hukuku Sempozyumu, (Ed. I. Ulusan, vd.) 1. Basim, Seckin
Yaymlari, Ankara, 2009, s. 61.

88 GUNDAY, 2017, s. 628; GIRITLI/ BILGEN/ AKGUNER, 2001, s. 614-617;
KARAHANOGULLARI, 1999, s. 57.; AKGUNER, 2017, s. 247.; TUTUM Cahit, Tiirkiye'de
Memur Giivenligi, TODAIE Yaymlari, Yayin No: 132, Ankara, 1972, s. 42-43.; PINAR,
ibrahim, Devlet Memurlar1 Kanunu Serhi, 9. Basim, Seckin Yayinlari, Ankara, 2006, s. 1136-
1137.; CEM Cemil, “Disiplin ve Disiplin Hukuku”, Ankara Barosu Dergisi, Y1l: 1969, Say1:
5, s. 821.; HEINRICH, 2014, s. 30.; ZANOBINI Guidio, idari Yaptirimlar, (Cev. Y. Giinal),
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, Ankara, 1964, s. 78-84.;, GELEGEN
Taner, “Kamu Yonetiminde Disiplin ve Disiplin Cezalar1”, Damistay Dergisi, , Yil: 1973,
Say1: Cumhuriyetin Kurulusunun 50.Y1l1 Ozel Sayisi, s. 226.; DiNCER Yildiz, “Devlet
Memurlarmin Disiplin Hukuku”, Amme idaresi Dergisi, Yil: 1976, Cilt: 1, Say1: 1, s. 73.; SEN
Ersan, “Idari Ceza Hukuku”, Istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Yil:
1994, say1: 8, s. 48.; GOLCUKLU, 1963, s. 156-160.; SANCAKDAR, 2009, s. 67.
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usuli hiikiimler ve genel hukuk ilkeleri gercevesinde idarece yiiriitiilen
sorusturma stirecinin bir parcasi olarak kabul edilir. Bunun anlam,
idari otoritenin kendi icra vasitalariyla 6zerk uygulama sahasinda
hareket ederek, organik kriter acisindan 6nemli bir hukuki ayrima yol
acmis olmasidir.¥” Bu gerekgelere ek olarak manevi unsuru olusturan
kusurluluk kavrammin disiplin hukukunda kendi sartlarma o0zgi
esaslarla uygulanmasi ve disiplin yaptirimlarinin ceza hukukundan
farkli bicimde idari islem teorisi ile idari usul kurallarina tabi olmasi
gercekligi goz oOniine alindiginda sug ve cezada kanunilik ilkesinin
disiplin hukukunda gegerli bir kural oldugu iddias1 tiimiiyle degerini
yitirmektedir.”

Nihayet ceza hukuku kapsamindaki yaptirimlarin belli sartlarda bir
infaz rejimi olarak ertelendikleri, baska bir cezaya cevrildikleri veya
hitkmiin agiklanmasinin geri birakilmasina karar verilip mahkumiyet
hitkmii ilama baglanmadigi halde bir idari yaptinm tiirti olarak
adli sicile ge¢meyen ve kendi icinde zamanasimi, istirak ve igtima
kurallara tabi olan disiplin cezalarmin ertelenmesi veya tahakkuk
eden cezanin geri birakilarak agiklanmamasi yoluna gidilmesinin
miimkiin olmadig: tereddiitsiiz bir bicimde ifade edilmistir.

Sozii edilen hukuksal farkliliklar, kabul edilebilir hukuki bir zemin
ingsa ederek disiplin suglarmin taniminda idareye genis bir takdir
yetkisi alani birakilmasi dogrultusundaki gerekgeleri haklilagtirmak
icin kullanilmaktadir. Pratikte one siiriilen en yaygin goriis ise kurum
diizenini ihlal edici davranislarin degiskenlik gostermesi sonucunda
fillerin ayr1 ayr1 tanimlanmasmin imkansiz hale gelmesidir. Bu durum,
ayni anda disipline aykir: fiillerin 6ngoriilebilirlik kabiliyetini yok eden
ancak idari gereklilikleri tatmin etmeyen fiili sonuclar ortaya cikarir.”
Dolayisiyla su¢ ve cezalarin kanunla diizenlenmesi ilkesini 6ngoren
Anayasanin 38. maddesinin aksine disiplin rejiminde maddi anlamda
genel, kisilik dis1 ve soyut kurallarin muhakkak kanunla diizenlenmesi

89 ERDING, 2012, s. 262, 271.; EVREN, 2011, 5. 970.; GELEGEN, 1973, 5. 226.; ZANOBINI Guido,
“Idari Ceza Hukukunda Kistas Mes’elesi”, Ankara iiniversitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

Dergisi, (Cev. Y. Giinal), Yil: 1963, Cilt: 18, Sayz: 3, s. 315-316.; SANCAKDAR, 2009, s. 67-
68.; KIRMIZIGUL Hiisamettin, Uygulama ve Teoride Disiplin Sug ve Cezalar1 ve Denetim
Yollari, Kazanci Yayinlari, Istanbul, 1998, s. 5.

90 SANCAKDAR, 2013, s. 12.

91 CEM, 1969, s. 822.; ALiKA$1FOCLU Kemalettin, “Disiplin Cezalar1”, Amme idaresi Dergisi,
Yil: 1977, Cilt: 10, Say1: 4, s. 33.; SANCAKDAR Oguz/ US Eser /TURHAN, Mine K., vd,,
idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi, 6. Basim, Seckin Yaymlari, Ankara, 2017, s. 449,;
GUNDUZ Fatma Ebru., Idari Yaptirimlar, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, Gazi
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi, 2004, s. 79.; OGURLU, 2001, s. 111-114.
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gerektigi dislincesinin disina ¢ikilmakta, kiyas usuliiniin dinamik
idare anlayisina uygun olarak suclarin belirlenmesi ve yaptirim altina
alinmasinda kamu yarar1 agisindan mesru bir vasitayr teskil ettigi
savunulmaktadir.”?

Kamunun aydinlatilmas1 bakimindan idarenin genel diizenleyici
islemleri de tipki sekli kanunlar gibi suglarin 6nceden hukuk siijelerinin
bilgisine sunulabilecegi ve hukuksal giivenligin saglanacag: elverisli
araclar niteligindedir. En dogru ve genel hukuk ilkelerini goézeten
¢oztim ise tipki esnek krallar diizeninde oldugu gibi idarenin, sahip
oldugu takdir yetkisini objektiflestirme adina disiplin suglarmi idari
diizenleyici islemler kategorisi iginde ©nemli bir kullanima sahip
olan ve resmi gazetede yayimlanan yonetmelikle diizenlemesidir.”
Bu durum asla idarenin denetimsiz Ozerk bir alan icinde veya
kanunla gosterilmemis bir alanda kontrol dis1 faaliyet ve islem
icrasinda®*  bulundugu anlaminda  distiniilmemelidir. ~ Yasama
organinin agir isleyen yapisi, teknik gereklilikleri takip ve takdir
etmede uzmanlik eksikligi, ayrintilarin zamanin ihtiyaglariyla uyumlu
olarak diizenlenmesindeki aciliyet ve giigliikler kanunla diizenleme
prensibinin islemesinde ciddi piiriizler ortaya g¢ikardigindan, kamu
yarar1 gerekliliklerinin mutlak kanunilik ilkesine {istiin geldigi bir
denge noktasi kaginilmaz goriilmektedir. Suglarin ihdas edilmesinde
yliriitme organina tasarruf yetkisi taninmasi, bu tiir teknik ve hukuksal
zaruretlerin varligr goz oniinde tutularak anlasilabilir ancak. Anayasa
Mahkemesi'nin 1993 yilina kadar, yiiriitme organinin diizenleyici
islemler vasitastyla sug teskil eden fiilleri belirlemesini anayasaya uygun
olarak nitelendirmesi bu cer¢evede maddi kanun anlayisin1 yansitan
yerinde bir hukuksal bakis agisin1 temsil etmistir.*

Disiplin dtizenlemeleri kapsaminda meslek seref ve haysiyetinin
korunmasi, gorev mahallinde kurumlarca belirlenen usul ve esaslarin
yerine getirilmesi, devlet memurundan vakara uygun davranslar
sergilemesinin beklenmesi, gorevin igbirli§i icinde yapilmasma o6zen
gosterilmesi, gorev mahallinde genel ahlak ve edep dis1 davranislarda
bulunulmamasi, verilen emirlere riayet edilmesi, memurun itibar

92 SANCAKDAR/ US/ TURHAN, vd., 2017, s. 449.
93 GOZLER Kemal, Idare Hukuku, C.IL, 2. Basim, Ekin Yaymlari, Bursa, 2009, s. 756-757.
94 GUNES, 1965, s. 100-101.

95 YAVUZDUGAN Seckin, “Anayasa Mahkemesinin Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islem
Yapma Yetkisine Yaklasimi”, Atatiirk Universitesi Erzincan Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Yil:
2004, Cilt: 8, Sayz: 3-4, s. 241-243. (Bahsedilen karar, Anayasa Mahkemesi'nin 6.7.1993 tarih ve
E. 1993/5, K. 1993/25 say1li kararidir.)
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ve giliven duygusunu sarsict davramislardan kaginmasi, (iistlerine,
is arkadaglarma ve maiyetindekilere karsi kiigik disiiriici veya
asagilayia fiil ve hareketler icinde olmamasi gibi genellik gosteren fiil
tanimlarma kanunda yer verilmesi, mahiyeti geregi bu fiillerin ancak
idari diizenlemeyle somutluk kazanacagi zorunlulugunu beraberinde
getirmekte ve uygulamada idari diizenleyici islem alanina birakilan
yetkinin genis kapsamli bir hacme sahip oldugunu tiim agikligiyla
gostermektedir. Idareye birakilan disiplin suglarini tanimlamadaki
hareket serbestisi ile idarece genel suglarin somut hale getirmesi
gerekliliginin bilesiminden dogan sonug ise disiplin suglariyla kanunilik
prensibi arasindaki tabiiyet iligskisinin koparilmas: olmaktadir. Aksi
halde kanunilik ilkesi disiplin hukuku alaninda mutlak olarak gegerli
kabul edilirse hem kanunda sug¢ olarak nitelenmeyen ancak gorev
gereklerine aykir fiiller cezasi kalacak hem de kurum diizenine aykir1
fiilleri tespit etmede kamu yararina yonelik kiyas yapma imkanindan
yararlanilamayacaktir. Dolayisiyla disiplin sugu tegkil eden fiillerin
eksiksiz bir listesini olusturmanin imkansizligina bagh olarak kanunla
ongoriilmemis ancak kurum diizenini bozucu davraniglar yaptirimsiz
kalabilecektir. Kamu hizmeti sunumunun saglikli isleyisi amaciyla
belirtilen bu sakincalar1 gidermek igin idare her durumda disiplin
sugu olusturan fiillerin nelerden miitesekkil olduguna bizatihi kendisi
karar verebilmelidir. Idari diizenleyici islemler yoluyla disipline aykiri
davraniglarin belirlenmesi yaklasimina kapi aralayan bu tutum, disiplin
alanina 6zgii fiillerin genellenebilir sug kaliplarinda tarif edilmis olmasi
gerceginden gii¢ almaktadir. Disiplin cezas1 verilmesini gerektiren
fiil ve hallere nitelik ve agirliklar itibariyle benzeyen eylemlerin de
ayn tiir disiplin cezasiyla tecziye edilecegini belirten 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 125/4. maddesindeki yasal diizenleme de pozitif
hukuk agisindan ayni gergeklige isaret etmektedir.”® Dolayisiyla disiplin
cezalarma karsilik gelen fiillerin yonetmelikle diizenlenebilecegini
veya ihlalin yapilacak sorusturmaya bagli olarak tanimlanacagini
ongoren diizenlemelerin kategorik olarak hukuka aykirilik baglamina
oturtularak degerlendirilmesi hukuki ve maddi dayanaklardan yoksun
bir yaklasim anlamina gelmektedir. Avrupa Birligi memurlarmin
disiplin sorusturmalarinda ‘AB Memurlar1 Statiisii” niin disiplin rejimi
baslikli 6. boliimiinde yer alan diizenlemeler ile statiiniin disiplin
prosediirii bashkli (9) numarali ekinde yer alan diizenlemelerin,
memurlarin yiiktimliiliiklerine ve disiplin yaptirimlarina yer vermesine

96 ZABUNOGLU Yahya Kazim., Idare Hukuku, C.I., 1. Basim, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2012,
s. 664-669.; KANGAL, 2011, s. 71.

259




Kamu Goérevlileri Disiplin Hukukunda Kanunilik flkesini Yeniden Diigiinmek

karsin yaptirim gerektiren fiilleri belirtmemis olmasi ve dolayisiyla
suclarin kanunilik ilkesine tabi tutulmamasi da bu bakis agisini
destekler niteliktedir.”

Kamu gorevlileri disiplin hukukunu kanunilik prensibinin disina
cikarmada gelistirilen baska bir hukuksal argiiman disiplin cezalarmni
idari yaptinmlar i¢inde gormeyen yaklasimdir. Disiplin cezalari bu
yoruma gore memuriyet goreviyle ilgili, bu meslegin gereklerine aykiri
kusurlu eylemleri cezalandirmaya matuf kurallar dizisinden ibarettir.
Hedef Kkitlesi iginde, toplumun geneli degil ozel yiikiimlilikler ve
uistlinliiklere tabi olmasi itibariyle biirokrasi denilen dar bir topluluk;
tek ve miinhasir yetkili konumunda da idari otoriteler yer almaktadir.”®
Dolayisiyla disiplin cezalar1 ait oldugu formel c¢evrenin disinda
hukuksal sonuglu bir etki dogurma potansiyeli tasimamaktadir. Disiplin
ozlii normlar, ceza kanunu ve diger idari yaptirnmlarda oldugu gibi
kurallarin gegerligi ve cezalarin tesir derecesi bakimindan tiim toplumu
ilgilendirmediginden kiyas yasag1 gibi diisturlara disiplin hukukunda
yer vermenin de dogru bir yaklasim olmayacagina isaret edilmistir.”

Anayasal diizeyde ise su¢ ve cezalarin kanuniligine iligkin esaslar1
diizenleyen 38. maddenin, idari su¢ ve cezalara yonelik olmadigy,
miinhasiran ceza hukuku sahasiyla smirli bir hukuksal etki tasidig:
ifade edilmistir. Bunun anlami, idari su¢ ve cezalarda Anayasanin
38. maddesiyle belirlenen ilkelere uyulmasinin gerekmedigi ve ceza
kanununda yer alan boyutlariyla kanunun tekelciligi ilkesinin mutlak
gecerlilige ve baglayicaliga sahip olmadiginin kabul edilmesidir.
Anayasanin 38. maddesinde viicut bulan ‘ceza ve ceza yerine gecen
gtvenlik tedbirleri kanunla konulur” hiikmii esasen idari cezalar1 degil,
kriminal cezalar1 kasteden hukuki bir 6z sergilemektedir. Dolayisiyla
idari sug ve cezalari denetlerken anayasanin sug ve cezalarin kanunla
onceden diizenlenmesi gerektigini emreden hiikiimlerinden ziyade
anayasaya uygunluk alanina ait olan denetim araclarindan Olciiliiliik,
adil denge, hukuk devleti, demokratik toplum diizeninin gerekleri,
hakkin 6zii ve kamu yarar1 gibi ilkelerden hareket etmek en gecerli
hukuksal ¢6ziim gekli olarak kabul edilmelidir.'®

97 ONUT Lale Burcu, “Avrupa Birligi Personel Rejiminin Disiplin Hukuku Boyutu”, Fasikiil
Hukuk Dergisi, Yil: 2013,Cilt: 5, Sayz: 45, s. 28.

98 ZANOBINI, 1964, s. 80.

99 SEN, 1994, s. 48.

100 GOZLER, 2009, s. 757.; FEYZIOGLU, 1993, s. 15-22.
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D. Disiplin Hukuku ve Kanunilik ilkesine Yaklasimda Yargisal
Perspektif

Anayasa Mahkemesi, 1961 Anayasasi doneminden baslayarak
verdigi istisnai nitelikte siirh kararlar1 hari¢'” genel cercevesi kanunla
belirlenen fiillerin, unsurlar1 itibariyle idari diizenleyici islemlerle
somutlastirilmasini hukuk kaidelerini ihlal edici bir islem tiirii veya
kanunilik ilkesine aykir1 bir norm alani olarak nitelendirmemistir.
Kararlarda'®, sugun maddi unsurlarinin  kanunla diizenlenmesi
miimkiin olmasa dahi, yasak eylemlerin 6nceden Kkisilerin bilgisine
sunulmas1 amaciyla su¢un unsurlarinda yer alan ibarelerin yiiriirliikteki
mevzuat ve bunlara dayanilarak hazirlanan yonetmeliklerde acikca
tanimlanmasi gerektigine vurgu yapilmistir. Ayrica hukuki muglaklig
giderecek temel Olgiitlerin yasal metinlerde yer almasi ve sevk edilen
kuralin agik, anlasilir, belirli, erisilebilir ve Ongoriilebilir nitelikler
tasimas: yoOniinde genel kabule mazhar hukuksal Olgiitlere yer
verilmistir.

Kararlara konu kilman ilkeler ve hukuksal ytiikiimliiliikler bagka bir
acidan kamu otoritelerinin yetki kullanimina getirilen yargisal standart
ve kisitlamalar1 belirginlestirici nitelikte hukuksal 6zler tasimaktadir.
Mahkemece vurgulanan asgari sartlar 1s181nda ceza yaptirimi gerektiren
eylemlerin tespiti ile agirlastirici ve hafifletici nedenlerin tayin
edilmesinde izlenecek usuli kurallar, kanun koyucunun takdir yetkileri
icinde sayilmistir. Bu hukuki izin hatti icinde ekonomik ve sosyal
hayatin hizla degisen ve gelisen sartlarina bagh olarak uzmanlk ve
teknik ayrint1 gerektiren hususlarda sucun unsurlarina yonelik idareye
ozgiilenen diizenleme yetkisi, genis bir ilkeler biitiinii icinde varhk
kazanan yargisal standartlar ile dengelenmeye calisilmistir. Yasama
organinin esaslar: tespit ve amaci tayin etmesi sartiyla yetkinin idareye

101 AYM. E.1993/42, K. 1994/72, K.T: 27.9.1994.; E. 1995/28, K. 1996/2, K.T: 18.1.1996.; E. 2000/5,
K. 2003/65, K.T: 18.6.2003.; E. 2005/99, K. 2006/8, K.T: 19.1.2006.; E.2006/47, K. 2008/144, K.T:
18.9.2008.; E. 2010/69, K. 2011/116, K.T: 7.7.2011.; E. 2010/19, K. 2011/6, K.T: 06.01.2011.; E.
2011/18, K. 2012/53, K.T: 11.4.2012.

102 AYM. E. 1962/232; K. 1963/9; K.T: 16/1/1963.; E. 1963/4, K. 1963/71, K.T: 28/3/1963.; E. 1962/281,
K. 1963/52, K.T: 7/3/1963.; E. 1963/298, K. 1963/283, K.T: 29/11/1963.; E. 1962/198, K. 1962/111,
K.T: 10/12/1962; E. 1977/1, K. 1977/20, K.T: 5/4/1977.; E. 1973/12, K. 1973/24, K.T: 7/6/1973;
E.1997/5, K. 1998/62, K.T: 8.10.1998.; E. 2001/143, K. 2004/11, K.T: 10.2.2004.; E. 2001/345,K.
2002/86, K.T: 26.9.2002.; E. 2001/353, K. 2002/87, K.T: 26.9.2002.; E. 2001/332, K. 2002/106, K.T:
21.11.2002.; E. 2000/24, K. 2004/82, K.T: 17.6.2004.; E. 2011/64, K. 2012/168, K.T: 1.11.2012.; E.
2012/77, K. 2013/66, K.T: 22.5.2013.; E. 2014/61, K. 2014/166, K.T: 7/11/2014.; E. 2014/124, K.
2015/24 K.T: 05.03.2015.; E. 2017/103, K. 2017/108, K.T: 31.05.2017.; E. 2017/97, K. 2017/148,
K.T: 01.11.2017.; E. 2017/132, K. 2017/149, K.T: 01.11.2017.; B.No: 2013/849, K.T: 15/04/2014;
B.No: 2014/19152, K.T: 18.10.2017.; E. 2017/129, K. 2018/6 K.T: 18.01.2018.
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kanunla verilmesi, yiiriitme organinin sinrlari kanunla belirlenmis
bir hukuki sahada idari diizenleyici islemlere viicut vermesi, idarenin
adalet ve hakkaniyet ilkelerine uygun davraniglar gelistirmesi,
yasaklanan fiillerin Onceden Resmi Gazetede veya ilgililere teblig
edilmek suretiyle duyurulmas: ve nihayet ceza hukukunu uygulamakla
ylkiimlii yargr organlarmin sug ve cezalarin kapsamini yorum yoluyla
genisletmemesi kararlarda en sik yansima bulan ilke ve esaslari
olusturmaktadir.'®

Anayasa Mahkemesi miinhasiran kamu gorevlileri  disiplin
hukukuna iligkin verdigi bir kararda ise disiplin cezalarinin kanunilik
ilkesi kapsaminda oldugu ictihadinda bulunmus ve idari kararla ceza
ihdasinin s6z konusu olamayacagini agik ifadelerle dile getirmistir.'™
Disiplin kapsamindaki fiiller igin gelistirilen yorumsal ¢6ziim ise
farkli yonler icermektedir. 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun
‘memurluk sifat1 ile bagdasmayacak nitelik ve derecede yiiz kizartict ve utang
verici hareketlerde bulunmak’ fiilini diizenleyen 125/E-g maddesini 38. ve
128. maddeler bakimindan anayasaya aykiri bulmayan Mahkemenin
16.1.2014 tarih ve E:2013/110, K:2014/8 Sayili kararindaki gerekgeler
idari karar ve diizenleme yetkisine iliskin durum ve olgular1 ana
hatlariyla ortaya koymaktadir. Karara gore davaya konu kuralda belirsiz
oldugu ileri stiriilen ‘memurluk sifati ile bagdasmayacak nitelik ve derecede
yiiz kizartict ve utang verici hareketlerin’ idarenin faaliyetleri ¢ok cesitli,
karmasik ve degisken oldugundan 6nceden ongoriilmesi, tek tek ortaya
konulmasi ve tespiti olanaksizdir. Dava konusu norma daha kesin ve
acik bir diizenlemeye olanak taninmamasi sebebiyle yer verilmis oldugu
anlasildigindan kuralda gecen kavramlarin kullanilmasinda belirlilik
ilkesine aykir1 bir yon de bulunmamaktadir. Genel bir belirlemenin
yapilmadig fikrada, disiplin cezasi gerektiren hareketlerin memurluk
sifat1 ile bagdasmayacak derecede yiiz kizartici ve utang verici olmasi
gerektigi hitkkme baglanarak kuralin gergevesinin somut olay ve olgulara
gore cizilmesi ongoriilmektedir. Kaldi ki, itiraz konusu kural dayanak
alinarak tesis edilen idari islemlere karsi yargi yolu acik olup belirsiz
oldugu ileri siiriilen kavramlar ve bu kavramlarin isaret ettigi hareketler
yargi kararlar1 yoluyla da somutlastirilabilmektedir.

Mahkeme baz1 kararlarinda da idari yaptirimlara esas kurallarm
tam bir acgiklikla belirlenmedigi, smirlarinin ortaya konulmadigi,
iceriginin cok genis ve degisik bicimde yorumlanmaya elverisli oldugu

103 CETINTURK, 2017, s. 117-121.
104 SANCAKDAR, 2009, s. 79.; E. 1990/12, K..1991/7, K.T: 4.4.1991.
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sebeplerine istinaden hukuk devleti gereklerine aykir1 olarak idareye
esitsizlik, celiski ve haksizlik dogurabilecek keyfi ve belirsiz alanlar
birakildig1 gerekgeleriyle idarenin yasal belirleme ve dayanak olmadan
herhangi bir davranisin yaptirnm gerektirdigini takdir edip kendi
yetkisiyle bu konuda kural koyamayacag: igtihadinda bulunmustur.
Cezalarin verilme kosullarinin saptanmasi, disiplin su¢ ve cezalariyla
ilgili genel ilkelerin ve muayyen bir gercevenin ana hatlariyla da olsa
ortaya konularak yeterli kanuni giivence saglanmasi veya bireylerin
hangi somut fiil ve olguya ne yonde bir hukuksal yaptirimin veya
sonucun baglandigini belirli bir aciklik ve kesinlikte 6ngorebilmelerine
yasal gercevede imkan taninmasi, cezanin agik¢a miktar ya da alt ve
iist smirlar belirlenerek gosterilmesi ve eylemlerin igeriginin belirsiz
birakilmamasi1 yoniinde olusturulan hukuki gerekgeler ise idareye
smirlart muglak/genis takdir yetkisi verilmediginin gostergeleri olarak
kabul edilmistir. Dolayisiyla disiplin suglarmi diizenleyen hiikmiin
kapsam ve unsurlar bakimindan genel cercevesinin kanunla tespit
edilmesi kosuluyla igeriginin idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle
somutlastirllmasina Anayasa Mahkemesi kararlarinda agik¢a cevaz
verildigi goriilmektedir. Su¢ olusturan eylemin ve sugun unsurlarinin
saptanmasi, sinirlarmin belli olmasi ve ceza yaptiriminin yasada agik¢a
gosterilmesi, diizenleyici islem alanmna birakilan yetkinin smir ¢izgisini
olusturmaktadir. Saglanacak asgari hukuki sartlardan sonra uzmanlk
ve yonetim teknigine iliskin ayrintilarin belirlenebilmesi igin yiiriitme
organina yetki verilmesinin ise diizenleyici islemlerle veya idari
kararlarla sug ihdas etmek anlamina gelmeyecegi agikca ifade edilmistir.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda sonug itibariyle hukuk devletinin
temel gerekleri ve yasal giivenceler saglanmasi kosuluyla “sucta ve
cezada kanunilik” ilkesinin disiplin suglar1 yoniinden daha esnek
uygulanabilecegi ictihadi istikrarli olarak korunmus ve idari yaptirim
tiirlerinin geneline samil benzer gerekgeler tekrar edilerek benimsenen
yargisal tutum disiplin hukuku alaninda devam ettirilmistir.!® Bu
kararlar iginde temsil edicilik acgisindan Anayasa Mahkemesinin
13.01.2016 tarihli ve E. 2015/85, K.2016/3 sayili kararindaki gerekceler
kanunilik ilkesinin memur disiplin hukukunda daha esnek
uygulanabilmesine iliskin toparlayici gerekgeler icermektedir.

Mahkemenin Oniine gelen davada itiraz konusu kurali, 4.6.1937
tarihli ve 3201 sayili Emniyet Teskilati Kanununun 83. maddesinde

105 AYM, E. 1990/12, K. 1991/7, K.T: 4.4.1991.; E. 2004/84, K. 2004/124, K.T: 8.12.2004.; E. 2009/21,
K. 2011/16, K.T: 13.1.2011.; E. 2009/5, K. 2011/31, K.T: 3.2.2011.; E. 2015/85, K. 2016/3, K.T:
13.1.2016.; CETINTURK, 2017, s. 147, 149; 152-159.
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yer alan'® disiplin cezalarini1 gerektiren fiil ve hareketler ile cezalarin
derece ve miktarinin, polislik mesleginin haiz oldugu 6nem ve &zellik
gozetilerek diizenlenecek tiiziikle belirlenmesinin 6ngoriildiigii birinci
ctimle hitkmii olugturmaktadr.

Mahkeme, Anayasanin 38. ve 128. maddelerine aykiriig1 iddiasiyla
somut norm denetimi kapsaminda baktig1 davada diizenlemenin her iki
anayasa hiikmiine de aykir1 oldugu yolunda hiikiim kurmustur. Bagka
bir ifadeyle mahkeme, devlet memurlugundan ¢ikarma cezasi disinda
kalan diger disiplin cezalarinin polislik mesleginin 6nem ve oOzelligi
gozetilerek tiiziikle diizenlenmesi gerektigini ongdren kanun hiikmiinii
iptal etme dogrultusunda tavir almistir. Karar gerekgesine gore
diizenleme, emniyet teskilati mensuplarina yonelik disiplin islemleri
agisindan kanuni giivence prensibini ortadan kaldirdig: gibi disiplin
uygulamalariyla ilgili genel ilkelere de yer vermekten uzak bir yap1
icindedir.

Disiplin hukukuna iligkin tiiziik yoluyla diizenleme &ngoren verili
hukuki durumun ise Anayasanin 38. ve 128/2. maddelerinde yer alan
esaslarla uyum arz etmedigi belirtilmistir. Karara yansiyan temel
hukuki gerekcelere gore; memurlar ve diger kamu gorevlilerini 6zliik
haklar1 bakimindan yasal giivenceye kavusturan Anayasanin 128.
maddesinin ikinci fikras1 geregince, emniyet tegkilati mensuplarinin
statii haklarin1 dogrudan etkileyen disiplin islemleri “diger ozliik
isleri” kapsamina girmektedir. Uzmanlik ve teknik konulara iliskin
ayrintilarin belirlenmesi konusunda yiiriitme organina yetki verilmesi
ise diizenlenen alanda temel ilkelerin ve genel gercevenin kanunla tespit
edilmesini ifade eden kanuni diizenleme ilkesine herhangi bir aykirilik
olusturmamaktadir. Ancak sug ve cezalarin kanuniligi prensibini ihtiva
eden Anayasa'min 38. maddesi goz oniinde bulundurularak hangi
eylemlerin yasaklandig1 ve bu eylemlere hangi tiir cezalarin verilecegi
hususlarinin - higbir kuskuya yer birakmayacak bicimde kanunda
gosterilmesi, kuralin da acik, anlasilir ve smmirlarmin belli olmasi
gerekmektedir. Kigilerin yasak eylemleri onceden bilmeleri gerektigi
diisiincesine dayanan bu ilkeyle temel hak ve ozgiirliiklerin giivence
altina alinmasi amaglanmaktadar.

Mahkeme ayrica, Anayasanin zikredilen 38. madde hiikmiiyle idari
su¢ ve cezalar ile adli su¢ ve cezalar arasinda bir ayrima gitmedigi,

106 “Gerek inzibat komisyonlar: tarafindan ve gerek salahiyet dairesinde re’sen verilecek inzibat cezalarini
icap ettiren fiil ve hareketlerin ne oldugunu ve cezalarin derece ve miktari, polis mesleginin haiz oldugu
hususiyet ve ehemmiyet gozetilerek tanzim edilecek nizamnamede tayin olunur. Memuriyette ihrag
cezasi miistesnadir.”
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korunan hukuki deger bakimindan adli ve idari suglarin esit himayeye
mazhar olduklari, her iki ceza tilirtintin de bir ihlale karsilik olarak cebir
unsuru igerdigi gorilisiine yer vermis olsa da ihlalin yol a¢ti$1 hukuki
sonuglar icin farkli bir degerlendirme yapmustir.

Adli suglar i¢in Ongoriilen cezalarin idari suglara kiyasla genelde
daha agir olmasi, hiirriyeti baglayict sonucglar dogurmasi, idari
suglarda ihlal edilen hukuki degere kanun koyucunun daha az 6nem
atfetmesi ve idari yaptirimlarin idari usuller izlenerek uygulanmas gibi
gerekgelerle Anayasanin 38. maddesindeki diizenlemenin ‘ayni boyut
ve kapsamda’ idari suglara adapte edilmesini mahkeme, maksada ve
maslahata uygun bir tutum olarak kabul etmemistir. Bu goriis Anayasa
Mahkemesi'ni adli su¢ ve cezalar agisindan mutlak nitelikte korunmasi
gereken kanunilik prensibini idari sug ve cezalar alaninda yumusatmaya
yoneltmis; bu esnekligin hukuki gerekgeleri ise yasama organinin
agir isleyen yapisi, ekonomik ve teknik hayatin hizla degisen ve
gelisen sartlar1 gibi doktrinde daha once islenmis geleneksel unsurlara
basvurularak olusturulmustur. Ancak yine de kanun metni, mahkemeye
gore bireylerin hangi somut fiil ve olguya hangi hukuksal yaptirimin
baglandigimni belirli bir agiklik ve kesinlikte ongorebilmelerine imkan
verecek diizeyde kaleme alinmis olmalidir.

Kanunla diizenleme ilkesinde esnek bir yaklasim sergilenecegini
goriisiine eklemis olsa da mahkeme bu alani bos birakmamis; bazi
hukuki ilkeler zikrederek esnek diizenlemenin normatif cergevesini
cizmistir. Bu ilkeler, diizenlemenin belirli bir amac1 gerceklestirmeye
elverigli olmasi, yaptinm konusu eylemlerin yasal diizeyde
belirlenmesi, bireylerin sug teskil eden fiillere uygulanacak yaptirimlar:
ve eylemlerinin sonuglarini belirli bir acgiklik ve kesinlik iginde
ongorebilmesi esaslarimi icermektedir.

Belirtilen hukuksal kapasite ve kurallardan hareket edildiginde
disiplin cezalarmin tiirleri, disiplin cezasi vermeye yetkili makamlar
ve cezalarin kesinlesme usulii belirlendigi halde s6z konusu cezalarin
verilmesini gerektiren disiplin suglarmin tiiziikle belirlenmesini 6ngoren
kuralla getirilen tek Olgiitiin, “polislik mesleginin haiz oldugu Onem ve
ozelligin gozetilmesi” olmas1 ve bunun disinda herhangi bir kurala yer
verilmemesi mahkemeye gore, disiplin suglari konusunda emniyet
teskilatt mensuplar icin kanuni giivence eksikligine yol agmaktadir.

Itiraz konusu kuralin, disiplin suglariyla ilgili genel ilkeleri ortaya
koymamasi, cerceveyi cizmemesi ve disiplin cezalarmi gerektiren
eylemleri genel hatlariyla da olsa belirlememesi kanuni giivence
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eksikliginin birer tezahtirii niteligindedir. Sonug¢ olarak mahkeme
itiraz konusu kurali, Anayasa’min 38. maddesinin birinci fikrasinda
diizenlenen “sucta kanunilik” ilkesine ve Anayasanin 128. maddesinin
ikinci fikrasinda hiikme baglanan “kanuni diizenleme” ilkesine aykiri
bularak iptal etmistir.

Darnustay da verdigi kararlarda Anayasa'nin 38. maddesinin {igiincii
fikrasinda ifadesini bulan “kanunsuz su¢ veya ceza olmaz” ilkesinin
bir geregi olarak, yasalarin acikca diizenleme yapmadigr bir konuda,
bagka ceza hiikiimlerinin kiyasen uygulanmasini hukuki sinirlar iginde
gormemis, yaptirim gerektiren fiilin tiim unsurlari tamam olmadan
failin cezalandirilamayacag1 yolundaki ceza hukuku ilkesi geregince
varsayim ya da kiyas yoluyla ceza uygulanmasini hukuka uygun bir
tutum olarak nitelendirmemistir. Ayrica kanunun verdigi yetkiye
dayanmayan diizenleyici islemler ihdas ederek idari yiikiimliliikler
sevk edilmesi ve sorumlu Kkisilerin belirsiz birakilmasin yetki
yoniinden hukuka aykirilik teskil ettigi, kanunda ongoriilmeyen veya
kanunun yiiriirlitkte oldugu dénemde diizenlenmeyen bir cezanin idari
diizenlemeyle getirilmesinin ‘cezanin kanunla konulmasi” genel kuralinin
ihlali anlamina geldigi yoniindeki tespitler, mahkemenin miiteaddit
kararlarinda istikrarli bigimde tekrar edilmistir. Ancak bu yargi,
kanunla gercevesi cizilen disipline aykir fiil grubunun idare tarafindan
genel su¢ kapsami icinden gecerek somutlastirilmasina engel olarak
goriilmemistir.'?””

IV. DiSIPLIN HUKUKU IiLE KANUNILIK iLKESi ARASINDAKI
ILISKIiDE UZLASTIRICI HUKUKSAL COZUMLER ARAMAK

Kanunilik ilkesini mutlak anlamda savunan goriisler biiyiik oranda
calisma hakki ve kisi 6zgiirliigiinii teminat altina almak, sug teskil eden
eylemlerin 6nceden bildirimi yoluyla kamu otoritesini smirlayarak
ceza uygulamasinda standart Olgiitler gelistirmek ve idari islevlere
demokratik bir mesruiyet kazandirmak gibi gerekgelere yer verir.'®
Kanunilik ilkesinin disiplin hukukunda gegerli olamayacagini savunan

107 D.1.D. E. 1998/335, K.1998/357, K.T: 25.11.1998.; D.4.D. E. 2006/2998, K.2006/2299, K.T:
22.11.2006.; D. 5. D, E. 1986 / 1747, K. 1988 / 1333, K.T. 19.04.1988.; D.4. D. E. 1996/2603
K. 1996/5672 K.T: 17.12.1996; D.8.D. E. 2002/2264, K. 2004/1523, K.T: 30.3.2004.; D.15. D. E.
2011/2414, K. 2013/4072, K.T: 5.6.2013.; D.13.D, E. 2010/2490, K. 2013/2706, K.T: 1.11.2013;
D.10.D, E. 2010/1636, K. 2014/1040, K.T: 21.2.2014.; D.10. D. E. 2001/2834, K. 2002/4024, K.
T: 23.10.2002.; D.9.D. E. 2000/1515, K. 2002/4125 K.T: 10.10.2003.; D.13.D. E. 2009/2719,
K. 2011/3306, K.T: 4.7.2011.; D.3.D. E. 2012/1761, K. 2015/3576, K.T: 25.5.2015. http://www.
kazanci.com/kho2/ibb/giris.htm (erisim tarihi 05.03.2018).

108 CENTEL/ ZAFER / CAKMUT, 2017, s. 46.; SOYASLAN, 2016, s. 108-110.; YASAR, Hasan N.,
idare Hukuku, 3. Basim, Der yayinlari, Istanbul, 2016, s. 180.
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goriisler ise farkli bir hukuksal konumlanma geregi kamu hizmet
diizenini ve galisma iligkilerini denetim altinda tutmaya ve iyilestirmeye
oncelik veren kamu yarar1 esash bir bakis acisin1 kendisine dayanak alir.
Disiplin rejimi alaninda kanunun genel cerceve hiikiimler tasimasinin
yeterli oldugunu, yalnizca teknik ve uzmanhk gerektiren idari
ayrintilarin diizenleyici islemlere konu kilinmas: gerektigini savunanlar
da esnek bakis agisini temsil eden diger bir yaklasimi olusturmaktadir.

Kanunilik prensibini sugla etkin miicadele agisindan yorumlayanlarin
gerekceleri esasen pratik sebepler iizerinde yogunlasmaktadir. Bu
alanda suglar1 tamimlayan kati ve sert hukuksal kaliplarin teknik
ilerlemeyle ortaya ¢ikan ve herhangi bir tamima girmeyen sug
tipleriyle miicadeleyi zedeleyebilecegi, kiyas yasaginin yasal bosluklar
doldurmay1 6nemli oranda engelledigi, biitiin disiplin suclarinin yasama
organi tarafindan belirlenmesinin fiil ¢esitliligi/coklugu ve fiilleri
onceden belirlemenin giigliigli nedeniyle imkan dahilinde olmadig:
yoniinde siklikla giindeme getirilen goriisler ortaya konulmustur.'”
Genel tanimlarla formiile edilen disipline aykir fiillerin salt bigimsel
anlamda kanun metniyle diizenlenmesinin bash basina kanunilik
ilkesini gerceklestirmek icin yeterli olamayacagina da ayrica isaret
edilmisgtir.!?

Farkliliklarina ragmen kanunilik ve disiplin rejimi iliskisinde her
ii¢ hukuksal yaklasimin da onayladig1 ortak unsurlardan hareketle
birlestirici bir hukuksal formiilasyon elde etmek ve karma bir goriise
ulasmak miimkiin goriilmektedir. Buna gore, disiplin rejimine iligkin
diizenleme, resmi gazetede yayimmlanma zorunlulugu nedeniyle
yonetmelik ve hukuk sisteminde Ongoriilmiisse tiiziik vasitasiyla
yapilmalidir. Boylelikle erisilebilirlik ve ©ngoriilebilme gibi kriterler
karsilanarak hukuk giivenligi saglanmis olacaktir. Kaldi ki hukuksal
pragmatizm agisindan 6nemli olan Avrupa Insan Haklari Mahkemesi
kararlar1 dogrultusunda disipline konu su¢ ve yaptirimlarin 6nceden
kamunun bilgisine sunulmasidir. Bunun tek yolu da kanun metinleri
degildir'. Ancak devlet memurlugundan ¢ikarma cezasini gerektiren
fiiller, anayasanin 70. maddesi uyarinca kamu hizmetine girme hakkini
ilgilendirdigi icin istisnai bir durum olarak miinhasiran kanunla
diizenleme kurali icine alinabilir.'”> Anayasal hakkin korunmas: amacina

109 ULUSOY, 2013, s. 89-95.
110 CETINTURK, 2017, s. 81.
111 ULUSQY, 2013, s. 89-95.

112 GOZLER, 2009, s. 757. Ayni dogrultuda Anayasa Mahkemesi'nin E. 1987/16, K. 1988/8, K.T:
19.04.1988. karar zikredilebilir. Akt. SANCAKDAR, 2009, s. 83.
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hizmet etmek iizere devlet memurlugundan ¢ikarmaya iligkin ceza tiirtine
karsilik gelen disipline aykiri fiillerin belirsizlik icermemesi ve keyfi
yorumlamaya yol agacak degerlendirme bogluklariyla malul olmamasi
gerekir. Aksi durum, geligkili yorumlara ve haksiz uygulama 6rneklerine
yol acarak anayasal diizeyde korunan haklar bakimmdan muhtemel
esitsizlikler dogurma potansiyeli tasir. Meslek hayatin1 sona erdiren
suglarm kesin olgiiler kullanilarak unsurlari itibariyle kanuni metinlerde
acik bir sekilde taniminin yapilmasi temel haklarn korunmasi yaninda
hukuk devleti ilkesinin de bir geregi olarak deger gormelidir.'?

Devlet memurlugundan ve meslekten g¢ikarma cezasini gerektiren
fiillerin mutlak olarak kanunla diizenlenmesi Onerisine, disiplin
cezalarina karsilik gelen fiiller bakimindan kamu gorevlilerinin mesleki
gelecek ve kariyer imkanlarimmi ciddi oranda zedeleyen davranis
tiirleri de eklenebilmelidir. Zira 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu,
‘Uygulama’ bashikli 132. maddesinin degisik 4. fikrasinda ‘Ayliktan
kesme cezast ile tecziye edilenlerin 5 yil, kademe ilerlemesinin durdurulmas
cezast ile tecziye edilenlerin 10 i1l boyunca daire baskani kadrolarina, daire
baskan1 kadrosunun dengi ve daha iistii kadrolara, bolge ve il teskilatlarinin
en iist yonetici kadrolarina, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin baskanlik
ve iiyeliklerine, wvali wve biiyiikel¢i kadrolarina atanamayacagr’” hikmini
ongorerek kamu gorevlisinin bulundugu kadroda ilerleme, yiikselme
ve kariyer planlamasina azimsanmayacak yasal kisitlar getirmektedir.
Dolayisiyla, kamu hizmetine alinma ile memurlarin kariyer ve
smiflandirma ilkeleri iginde yiikselmelerine yonelik etkili yaptirimlar
ongoren disipline aykiri fiilleri kanun konusu haline getirip, diger fiilleri
belirlenen genel kanuni ilkeler cercevesinde idari diizenleme ve takdir
alanina birakmak hukuk devleti ilkesine aykirilik olusturmayan bir
sonucun elde edilmesine objektif bir katki saglayacaktir. Bu yontemle,
teknik-hukuka iliskin gereklilikler nedeniyle suglarin tanimlanmasinda
genel formiiller 6neren esnek kanuni yaklasim, onceden yasal metinle
diizenleme esasin fiillerin kesinligi kuraliyla birlikte ele alan mutlakci
gorlis ve kanunilik ilkesini reddederek idareye tam bir diizenleyici
tasarruf alani sunan bakis agisi, temel anayasal haklarin gozetilmesi ve
hukuki giivencelerin temin edilmesi zemininde ve gozetilen kamusal
menfaatler temelinde telif edilerek bir araya getirilmis olmaktadir. Diger
bir ifadeyle bu uzlasinin yalnizca devlet memurlugundan ¢ikarma cezasi
kapsamli fiillere hasredilmesi yeterli olmaktan uzaktir. Anayasal temel
haklar vurgusunun kariyer ve ilerleme haklarmi daraltan sug tiirlerine

113 GOZLER, 2009, s. 83-84.
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de tesmil edilmesi hukuksal giivence prensibi agisindan amaca daha
uygun bir ¢oztim sekli olarak kabul edilmelidir.

SONUC

Kanunilik (legality) ilkesi kapsam, boyut ve uygulama siiregleri
acgisindan ulusal ve ulus istii hukuk kaynaklarina bagvurularak pozitif
anayasal ve yasal dayanaklarla birlikte aciklanmasi gereken genel bir
hukuksal cerceveyi temsil eder. Kanunla diizenleme esasinin gegerli
olmasi, idarenin diizenleyici islemleriyle su¢ veya ceza yaratilamamasi,
orf-adet kurallarina dayanilmamasi, kiyas yasagi, ge¢mise yiiriimezlik
ve Onceden hesaplanabilirlik bu ¢ok yo6nli hukuksal birikimin
dogurdugu istikrar kazanmis temel ilkeler konumundadir.

Kamu gorevlileri disiplin hukuku alaninda kanunilik ilkesi ise idari
diizenleyici islem veya kararla su¢ tayin edilememesi kuralina bagh
olarak disipline aykir fiillerin tamaminin kanun metninde yer almasi,
cerceve yasalardan hareketle disiplin diizenine aykir1 fiillere idare
tarafindan somutluk kazandirilmas: ve kanunilik ilkesinin reddedilmesi
Onerileri etrafinda sekillenen farkli hukuksal bakis acilarini igerir. Bagka
bir anlatimla kamu hukukunda kanunilik ilkesine atfedilen diisiince
ve Onerilerin mikro diizeyde disiplin hukukuna adapte edilmesiyle,
yaptirim gerektiren fiillerin tespitine iliskin farkli goriis cergeveleri
ortaya ¢ikmis ve yogun doktriner tartismalar yargisal ictihatlarla birlikte
yekdigerinden ayrisan goriislerin belirmesine yol a¢mistir. Ceza ve
idare hukuku ile idari yaptirim teorisinin kesistigi hukuksal alan iginde
kanunilik ve kamu gorevlileri disiplin hukuku arasinda kurulan bag,
anayasal hiikiimler ve hukukun genel ilkeleriyle de desteklenerek farkl
bilimsel goriisler ve yargisal ictihatlar gelistirilmesinde tayin edici bir
islev tistlenmisgtir.

Kanunilik ilkesinin mutlak anlamda savunulmasi veya disipline
aykirt1 kamu gorevlileri davranisinin kanun metinlerinde yoruma ve
kiyasa olanak tanimayacak nitelikte diizenlenmesi Onerisinin karsisina,
reddedici tutum disinda 6ngoriilmeyen personel davranislari nedeniyle
kamu hizmetinin isleyisi ve dogacak tanim bosluguna bagl olarak
cezalandirma sisteminin olumsuz etkilenebilecegi savi ¢ikarilmis;
disipline aykir1 kamu gorevlisi davramislarinin acgik ceza normu ve
genel sug¢ kaliplarinda formiile edilmesi saglanarak bosluklarin idari
diizenleyici metinlerle doldurulmasi onerilmistir. Suglarin 6nceden
tanimlanarak bireyler icin adil, acik ve makul bir bildirimin saglanmas:
amaciyla da bu diizenlemenin resmi gazetede yayimlanmasinin yeterli
olacag goriisii ileri siirtilmiistiir.
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Tirk personel sistemine hakim olan pozitif hukuk yaklagim
disiplin rejimine iliskin esas ve temel noktalar ile disiplin cezalarinin
kanunla diizenlenmesi yoniinde olup, kanunda belirtilen genel ve
cerceve niteligindeki suclarin idari diizenleyici islemler araciligiyla
somutlastirilmas1 prensibine dayanir. Kamu gorevlilerine atfedilen
eylemin genel olarak idari gerekliliklere, kamu hizmet diizenine ve idari
isleyise aykir1 6geler icermesi halinde idarenin disiplin cezasi verme
hakkina sahip oldugunu belirterek disiplin hukuku alaninda kanunilik
ilkesini reddeden hukuksal bakis agisina kiyasla bu yaklasim, kanunilik
ilkesini mutlak savunanlarla, kabul etmeyen goriisler arasinda karma bir
hukuksal ¢6ziim niteligine sahip bulunmaktadir.

Kamu disiplin rejiminde kanunun tekelciligi ilkesinin mutlak surette
korunmasi yoniinde Anayasa Mahkemesi nezdinde ortaya ¢ikan yargisal
ictihat, idari diizenleyici islemler vasitasiyla sugun maddi unsurunun
belirginlestirilmesi gercegini ortadan kaldirmamaktadir. Ancak disiplin
hiikiimlerine aykir1 davranislarin tiirleri ve karsiiginda uygulanan
disiplin  yaptirimlarnin  bireysel haklarin korunmasi agisindan
kanunilik ilkesinin adaptasyonunda farkli bir hukuksal ¢6ziim ortaya
cikarabilecegini de gozden uzak tutmamak gerekir. Temel haklarla
ilgili bir himaye alan1 olusturmaya yonelik olan bu tiir bir yaklasimda
esas olan kamu gorevlisinin kariyer ve ilerleme olanaklarina ciddi
kisitlamalar getiren disipline aykir1 fiilleri mutlak anlamda kanun
konusu yapmaktir.

Kanunilik ilkesinden beklenen hukuksal giivencelerin saglanmasina
doniik yeterli bir mevzuat kapasitesinin elde edilmesi bu tiir kismi
yasal diizenlemelerle saglanabilecegi gibi ayni usulle kamu yarari,
calisma diizeninin disiplin hiikiimleri aracili§iyla kontrol edilmesi,
kamu hizmeti Orgiitlenmesi ve ¢alisanlarin hukuk giivenligi gibi ¢ikar
alanlarmin birbiriyle bagdastirilmas: da olanakli hale getirilebilecektir.
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