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GECIiCi KOY KORUCULARI HAKKINDAKI
“GiZLi” YONETMELIGIN HUKUKSALLIGI
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Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Idare Hukuku Anabilim Dali Ogretim Uyesi

Anayasanin yasaklamadigi her alan ve konuda diizenleme yapabilme yetkisi anlamina
gelen “yasama yetkisinin genelligi” ilkesi, ayni zamanda bir konunun en ince ayrintilarina
varincaya dek diizenlenebilmesini de igermektedir. Boyle olmakla birlikte, yasama organinin,
bir konunun genel ilkelerini saptamakla yetinip, ayrintilarin yani “ihtisasa ve idare teknigine
taalluk eden hususlarin” diizenlenmesini yiiriitme ve idare organina birakmasi “iyi yonetim”in
gereklerine ve yasama organinin yapisal niteliklerine daha uygun diismektedir'. Bu nedenle,
gerek 1961 ve gerekse 1982 Anayasasi, kanunlarin uygulanmasini saglamak ve gostermek
icin yliriitme ve idare organina tiiziikk ve yonetmelik ¢ikarma yetkisi tanimis bulunmaktadir.
Tiiziik konusunda her iki Anayasanin diizenlemesi arasinda herhangi bir fark bulunmadigi
halde, yonetmelik konusunda 6nemli bazi farklar bulunmaktadir. Bunlarin basinda, 1982
Anayasasinin  biitiin  yonetmeliklerin Resmi Gazetede yaymlanmasit sartin1 kaldirmis
olmasidir. Nitekim 1982 Anayasasina gore, “Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede

yayimlanacagi kanunda belirtilir”.

1.6.1984 tarih ve 18418 sayili Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirliige giren 24.5.1984
tarih ve 3011 sayili Resmi Gazetede Yayinlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanunun 1
inci maddesine gore ise, Bagbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisilerinin, a) 1sbirligine,

yetki ve gorev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen, b) Kamu personeline ait genel hiikiimleri

! Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, G6zden Gegirilmis 12. Baski, Yetkin, Ankara, 2011, s. 207.



kapsayan, c¢) Kamuyu ilgilendiren yonetmelikler Resmi Gazetede yayimlanir. Ancak, milli

emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi tasiyan yonetmelikler yayimlanmaz.

Goriilecegi iizere, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi
tagiyan yonetmelikler yayimlanmaz. Ancak bir yonetmeligin s6z konusu konulara iliskin ve
belirtilen nitelige sahip olup olmadigim takdir yetkisinin kime ait oldugu acik degildir.
Doktrinde genel kabul goren goriise gore, bu yetki nihai olarak Bagbakanligin ilgili birimine
(Mevzuat1 Gelistirme ve Yayin Genel Miidiirliigii) aittir’. Ancak bu yetkinin yonetmelik
cikarma yetkisine sahip olan kurulusa ait oldugu da ileri siiriilebilir. Baska bir ifadeyle,
yonetmelik ¢ikarma yetkisinin, onun yayinlanmasinin gerekip gerekmedigine karar verme

yetkisini de igerdigi ileri siiriilebilir.

Bugiine kadar kag tane “gizli” yonetmeligin yiiriirliige konulmus oldugu bilinmemekle
birlikte, bunlardan biri, Gegici Koy Korucular1 Yonetmeligidir. Yargisal kararlar sayesinde
varligindan haberdar oldugumuz bu Yonetmelik, kanimizca Anayasa ve 3011 sayili Kanun
hiikiimlerine aykin bir bigimde yiiriirliige konulmustur. Ciinkii yargisal kararlardan anlasildigi
kadariyla, bu Yonetmelik hiikiimleri gecici koy korucularinin ise alinmasi, ddiillendirilmesi,
cezalandirilmas1 ve islerine (gorevlerine) son verilmesi ile ilgili usul ve esaslar hakkinda
hiikkiimler tasimaktadir. Dolayisiyla, boyle bir yonetmeligin Resmi Gazetede yayilanmasi
gerekir. Ancak Damistay 8. Dairesi 23.1.1996 tarih ve E. 1994/6995, K. 1996/113 sayil
kararinda®, “Gegici koy koruculari yonetmeligi milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve
gizlilik derecesi tasiyan yonetmeliklerden oldugundan Resmi Gazetede yayimlanmamis
olmas1 yonetmeligi hukuken gegersiz kilmaz” diyerek Van Idare Mahkemesinin aksi yondeki

31.5.1994 tarih ve 321 sayili kararinin bozulmasina karar vermis bulunmaktadir.

Kanaatimizce Danistay’in bu karari isabetli degildir. Ciinkii bu kararin dayandigi ana
esas, gecici kdy korucularinin kamu personeli sayilmamasidir. Zira aksi kabul edilseydi, yani
gecici koy korucularinin kamu gorevlisi yahut personeli olduklart kabul edilseydi, tam tersi
bir sonuca ulasilmasi gerekirdi. Ciinkii yukarida anilan 3011 sayili Kanuna gore, Bagbakanlik,
bakanliklar ve diger kamu tiizel kisilerinin “kamu personeline ait genel hiikiimleri kapsayan”
yonetmeliklerin yayilanmasi sarttir. Dolayisiyla, gecici koy koruculan ile ilgili yonetmeligin
Resmi Gazetede yayimlanmasinin zorunlu olup olmadigi, bunlarin kamu personeli sayilip

sayllmayacaklar kosuluna baglidir.

ZA. Seref Goziibiiyiik/Turgut Tan, Idare Hukuku, Cilt: I, Giincellenmis 8. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2011,
s. 117; Kemal Gozler/Giirsel Kaplan, Idare Hukuku Dersleri, 12. Baski, Ekin Kitabevi, Bursa, 2012, s. 441.
% www.kazanci.com.tr



Gegcici koy korucularinin kamu personeli yahut gorevlisi sayilip sayilmayacaklar
meselesi ise oldukca tartismalidir. Esasen, kamu gorevlisi kavraminin kendisi de
hukukumuzda tartismali bir meseledir. Nitekim gerek doktrinde ve gerekse yargisal kararlarda
daima bu gii¢liige isaret edildigi gbrulmektedir4. Kendine 6zgii bir kurum olan gecici koy
koruculugunun hukuki statiisii ise daha fazla tartismalidir. Ciinkii ilgili yasal diizenlemelerde
konuya iligkin herhangi bir acik niteleme ve belirlemeye rastlama olanagi bulunmamaktadir.
Bunun nedeni, s6z konusu kurumun kisa Omiirli ve tamamen gegici nitelikte
diisiiniilmesinden ileri gelmektedir. Oysa gelismeler bu varsayimi dogrulamamistir. Bagka bir
anlatimla, gecici kdy koruculugu miiessesesi, basta diisiiniilenin tam tersi yonde bir gelisme
gostererek  kalic1  bir nitelik kazanmis bulunmaktadir. Gegici kdy koruculariin
gorevlendirildigi illerin zamanla daha da genislemesi ve bu sifatla gérevlendirilen kisilerin
sayisindaki artis bu tespiti dogrulamaktadir. Fakat s6z konusu kurumun yeterli bir hukuksal
diizenlemeye kavusturulmamis olmasi, beraberinde birgok sorun getirmistir. Ornegin gecici
kdy korucularmin hukuki statiisii ile ilgili olarak ortaya ¢ikan duraksamanin giderilmesi icin
Danistay’dan istisari goriis alma ihtiyaci dahi ortaya cikmistir. Damistay 1. Dairesi,
19.12.1996 giinii verdigi 1996/131-242 sayil istisari kararinda’; "kamu gorevlileri" deyimi ile
ilgili olarak yasalarda acgik bir niteleme ve tamimin yer almadigini, Ogreti ve yargisal
kararlarda, kamu idare ve kurumlarinda kamu hizmetlerini yiiriiten kisilerden; idare orgiitiine
ve hizmet kadrosuna siirekli bicimde girmis ve onunla kaynasmis olan, orgiit icinde ve
aralarinda hiyerarsi bagi ve kendilerine 6zgii statiileri bulunan, gorevleri disinda da bu
statilleri ile resmi sifat ve yetkilerini koruyan, kamu hizmetinin gerektirdigi alanlarda
uzmanlasmis olanlarin "memur veya kamu gorevlisi" sayildigini, bu nitelik ve kosullar
tasimayanlarin ise, anilan kavram kapsaminda kabul edilmedigini, gecici ve goniillii koy
korucularinin kamu hizmetlerine gecici ve arizi olarak katildiklari icin kamu gorevlisi
sayllmasina olanak bulunmadigini, bu nedenle, sozii edilen kisilerin 3713 sayili Terorle
Miicadele Kanununun 4131 sayili Kanunla eklenen ek 1. maddesinde yer alan "kamu

gorevlileri"nden olmadigi sonucuna ulasildigini bildirmistir.

Anayasa Mahkemesi de 10.12.1985 tarih ve E. 1985/5, K. 1985/23 sayili karar ile
gecici koy korucularinin Anayasanin 128 nci maddesi kapsamina girmedigi yani memur veya

diger kamu gorevlilerinden sayillamayacaklar1 sonucuna ulagmaistir.

* Bu konuda genis bilgi i¢in bkz.: Kemal Gozler, Idare Hukuku, Cilt: II, Giincellenmis 2. Baski, Ekin Kitabevi,
Bursa, 2009, s. 623 vd.
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Kanaatimizce Danistay’in bu istisari diislincesinde ve Anayasa Mahkemesinin
kararinda ortaya konulan diisiincenin isabeti de tartismalidir. Gecen zaman zarfinda konuya
iliskin olarak yapilan yasal diizenlemeler karsisinda ise dogru olduklar1 sdylenemez. Ciinkii
bu siire zarfinda gegici kdy korucularinin hukuki statiisiine iliskin ¢ok 6nemli birtakim yasal
diizenlemeler gerceklestirilmistir. Ornegin gegici koy koruculugu kurumunun ayri bir
orgiitlenme kanunu cercevesinde olmasa bile, 1985 yilinda, 3175 sayili yasal diizenleme ile
442 sayili Koy Kanunu hiikiimleri icerisinde hukuk ve toplum yasamina girmesinin ardindan
kanun koyucu bu kez, gec¢ici koy korucularmin herhangi bir sosyal giivenlik kurumu
semsiyesi altinda ve sosyal giivenlik kanunu kapsaminda bulunmamalarindan dogan
magduriyetlerinin bir boliimiinii gidermek amaciyla 5443 sayili Kanun ile yeni bir diizenleme
gerceklestirmigtir. 03.01.2006 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 5443
sayili Kanun ile 442 sayili Kanunun 74’iincii maddesine eklenen dordiincii fikra hitkmiine
gore, "Hicbir sosyal giivenlik kurumunun giivencesi altinda bulunmayan geg¢ici kdy koruculart
ile bunlarin esleri, bakmakla yiikiimlii olduklar1 anne, baba ve ¢ocuklarinin muayene, tetkik
ve tedavileri, 3816 sayili Odeme Giicii Olmayan Vatandaslarin Tedavi Giderlerinin Yesil Kart
Verilerek Devlet Tarafindan Karsilanmasi Hakkinda Kanun'da Ongoriilen sartlara

bakilmaksizin anilan Kanun hiikiimlerine gore yesil kart verilerek saglanir”.

02.06.2007 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 5673 sayili Kanun
ile gecici kdy koruculugu hakkinda daha ayrintili ve kapsamli ilke ve esaslar benimsenmistir.
Nitekim bu Kanun ile 442 sayih Koy Kanununun 74 iincii maddesinin ikinci fikrasi
degistirilmis ve fikra "Bakanlar Kurulu'nca tespit edilecek illerde; olaganiistii hal ilanini
gerektiren sebeplere ve siddet hareketlerine ait ciddi belirtilerin kdyde veya cevrede ortaya
cikmasi veya her ne sebeple olursa olsun koyliiniin canina ve malina tecaviiz hareketlerinin
artmas1 hallerinde, valinin teklifi ve Igisleri Bakami'nin onayi ile yeteri kadar gegici koy
korucusu gorevlendirilmesi kararlastirilabilir. Bu sekilde gorevlendirilecek gegici koy
korucusu sayis1 40.000 kisiyi gecemez. Bakanlar Kurulu bu sayiy1 yiizde elliye kadar

artirmaya yetkilidir" seklini almigtir.

Anilan Kanunla 74 iincii maddeye besinci, altinci, sekizinci fikralar da eklenmek
suretiyle gecgici kOy korucularina yapilacak odemeler diizenlenmistir. Buna gore, 5 inci
fikrada, gecici kdy korucularina hizmetin devam siiresince her ay belirli miktarda, herhangi
bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaksizin ve pesin olarak iicret ddenecegi, 6. fikrada, bu
Kanunda belirtilen gorevler ile dogal afetlerde ve diger olaganiistii hal ve durumlarda

emsallerine gore bagarili gorev yaptiklar1 goriilen veya biiylik yararlilik gosterenlere valinin
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teklifi ve Igisleri Bakami'nin onay1 ile yilda bir defa aylik iicretlerinin iki katina kadar odiil
verilebilecegi, giivenlik giicleriyle birlikte operasyonlara katilan gegici kdy korucularina
herhangi bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaksizin her ay belli tutarda ek tazminatin ayrica

odenecegi, hiikiim altina alinmustir.

Diger taraftan 5673 sayili Kanun hiikiimleri incelendiginde, gecici kdy koruculugu
sistemine yonelik koklii ve yapisal diizenlemelerin 442 sayili Koy Kanununun sonuna eklenen
Ek 16 ve 17 nci maddeler ile yapildig1 anlasilmaktadir. Bunlardan ek 16. maddede aylik
baglama ve kesme, ek 17. maddede ise tazminat ve Oliim yardimi 6denmesi konulari
bulunmaktadir. Ek madde 16 adi altinda yapilan diizenlemede; gecici kdy korucularindan elli
bes yasim1 dolduranlarin gorevleriyle ilisiklerinin kesildigi, ilisikleri kesilenlerden on bes yil
veya daha fazla hizmeti olanlara hayatta bulunduklan siirece belirli tutarda, Sosyal Giivenlik
Kurumu'nca aylik baglanacagi, buna gore aylik baglanmis olanlardan yasamini yitirenlerin
dul esleri ile elli bes yasin1 doldurmamis olmakla birlikte on bes yil veya daha fazla siire
gecici kOy koruculugu hizmeti bulunanlardan gorevleriyle ilisikleri devam etmekte iken
hayatim kaybedenlerin dul eslerine belli oranda aylik baglanacag diizenlemesine yer

verilmistir

Ek 17 nci maddede ise, elli bes yasini doldurup on bes yildan az hizmeti olan veya elli
bes yasini doldurmamis olan gecici koy korucularindan; saglik ve idari nedenlerle gorevine
son verilenler ile' 6lenlere ( elli bes yasint doldurmamis olmakla birlikte on bes yil veya daha
fazla hizmeti bulunanlardan gorevleri ile ilisikleri devam etmekte iken yasamin yitirenler
disinda ), belli miktarda tazminat ddenecegi, elli bes yasin1 doldurmadan kendi istekleri ile
gorevlerinden ayrilan gecici koy korucularina da hizmet siirelerine bakilmaksizin belirli
tutarda tazminat odemesi yapilacagi, hayatim kaybeden gegici kdy korucularinin hak ettigi
tazminatlarinin yasal miras¢ilarina verilecegi, gegici kdy korucularindan gorev siiresi iginde
yasamini yitirenlerin esine ve ¢ocuklarina, bunlar yoksa anne ve babasina, bunlar da yoksa
kardeslerine, belli miktarda herhangi bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaksizin 6lim yardimi
O0denecegi, ek 16 ve ek 17. madde kapsamindaki odemelerin, Sosyal Giivenlik Kurumu

tarafindan yapilacagi aciklanmistir.

Aktarilan yasal diizenlemeler bir biitiin olarak goz oniinde bulunduruldugunda, gegici
koy korucularinin da kamu gorevlileri arasinda sayilmalan gerektigi sonucuna varmak yanlig
olmayacaktir. Anilan yasal diizenlemelerde bu durumun agik¢a belirtilmemis olmasi, boyle

bir sonuca ulagsmaya engel degildir. Ciinkii taninan sosyal haklar, diger kamu gorevlilerine
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taninanlardan farksizdir. Esasen, iilkemizin belli bir bolgesinde yiiriitiilen giivenlik kamu
hizmetinin ayrilmaz ve vazgecilmez bir pargasi haline gelen gegici kdy koruculugu
miiessesesine diger tiirlii yaklagsmak da olanaksizdir. Ciinkii giivenlik hizmetleri, Anayasanin
128 nci maddesinde gegen ifadeyle, “genel idare esaslari”na yiiriitiilmesi gereken
hizmetlerden olduguna gore ve bu tiir hizmetlerin de Anayasanin yine anilan maddesine gore
ancak memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gerektigine gore, gegici kdy
korucularinin da “nevi sahsina miinhasir” kamu gorevlilerinden oldugunun kabulii
zorunludur. Gegici koy korucular hakkinda tesis edilmis olup da yargisal kararlara konu olan
islemlerin bizatihi kendisi de bu kisilerin kamu gorevlisi oldugu varsayimi iizerine insa
edilmistir. Ciinkii bunlar hakkinda tesis edilen “maas kesim cezas1” ve “gdreve son verme”
gibi disiplin cezalari, kural olarak ancak ve yalnizca kamu gorevlileri hakkinda uygulanan
prosediir ve yaptinmlardir. Keza gerek Yargitay ve gerekse Danistay kararlarinda® kategorik
bir sekilde benimsenen yaklasima gore, gecici kdy koruculari ile idare arasindaki iliski hizmet
akdi kurulan ve 6zel hukuka tabi bir iliski degil, kanuni ve nizami nitelikte idare hukuku
iligkisidir ve ortaya ¢ikan uyusmazliklarin ¢éziimiinii de idari yargi yerlerinin gorevine girer.
Bu tiir sonuglara ulasilabilmesi i¢in ya da ulasilan bu sonuclarin dogru kabul edilebilmesi i¢in
gecici koy korucularinin kamu personeli ya da gorevlisi olduklarini kabul etmek sarttir. Bagka
bir anlatimla, varilan bu sonuclar, zzimnen de olsa, gecici koy korucularinin kamu personeli ya
da gorevlisi olduklar1 6n kabuliine dayanmaktadir. Aksi kabul edildiginde s6z konusu

kararlarla ulasilan sonucu agiklama olanagi olmayacaktir.

Gecici kOy korucularimin kamu gorevlisi olduklar1 kabul edildigi takdirde ise,
haklarinda uygulanan yonetmeligin Resmi Gazetede yaymlanmasi zorunludur. Ciinkii
yukarida da ifade edildigi gibi, Resmi Gazetede Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda
Kanuna gore, Bagbakanlik, bakanliklar ve diger kamu tiizel kisilerinin “kamu personeline ait
genel hiikiimleri kapsayan” yonetmeliklerinin yayinlanmasi sarttir. Esasen Kanunun
yaymlanmamasina olanak tanidig1 yonetmelikler, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan
ve gizlilik derecesi tasiyan yonetmelikler olup, daha ziyade adli ve idari kolluk faaliyet ve
hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligkindir. Dolayisiyla, yaymlanmamig bir yonetmelikle kisiler

hakkinda dogrudan hukuksal sonu¢ doguracak sekilde hiikiim getirilemeyecegi gibi, boyle bir

% Ornegin bkz.: Yargitay 21. Hukuk Dairesinin 4.4.2011 tarih ve E. 2010/1744, K. 2011/3032 sayili karart;
Yargitay 10. Hukuk Dairesinin 18.12.2008 tarih ve E. 2007/14922, K. 2008/16720 sayil1 karari; Damstay 8.
Dairesinin 23.1.1996 tarih ve E. 1994/6995, K. 1996/113 sayili karari; Danistay 11. Dairesinin 24.3.2009 tarih
ve E. 2006/5126, K. 2009/3157 sayili karar1 (www.kazanci.com.tr).



yonetmelige dayanilarak ilgiler hakkinda icrai nitelikte bireysel islemler de yapilamaz. Aksini
kabul etmek, Anayasanin idarenin her tiirlii eylem ve islemine kars1 yargi yolunu acik tutan
125 inci maddesiyle, hak arama hiirriyetini diizenleyen 36 nc1 maddesine ve hukuk devleti

ilkesini 6ngoren 2 nci maddesi hiikiimlerine aykiri olur.

Ciinkii her seyden once, yaymlanmamis bir yonetmeligin hukuka aykiriligr ileri
stiriilerek iptali istenemez. Dolayisiyla yayinlanmamis bir yonetmelik, Anayasanin 124 iincii
maddesinde belirtilen esaslara aykiri olsa bile veya {ist hukuk normlarina ve hatta Anayasanin
baglayic1 kurallarina ters diisen kurallar icerse dahi yargisal denetimden ve yaptirimdan
kurtulmus olacaktir. Muhataplar1 hakkinda dogrudan uygulanabilir hiikiimler ihtiva etmemesi
yani sadece kamu hizmetinin yiiriitilmesi ile ilgili hiikiimler tasimasi kaydiyla normal
karsilanabilecek olan bu durum, kisiler hakkinda icrai nitelikte kararlarin alinmasina
dogrudan esas teskil ettigi takdirde ise kabul edilemez. Aksine bir kabul, Anayasanin yukarida
anilan hiikiimleriyle taninan ve giivence altina alinan yargisal denetim ve hak arama
hiirriyetinin yonetmelik hiikmiiyle etkisiz ve gecersiz kilinmasi anlamimna gelir. Su halde,
yaymlanmamis bir yonetmelik olsa olsa idarenin bir i¢ islemi gibi hukuki deger ifade edebilir
ve uygulanabilir. Kisiler yoniinden hukuki sonu¢ dogurmasi ise kesinlikle kabul edilemez.
Dolayisiyla, boyle bir yonetmelige dayanilarak tesis edilmis olan bireysel idari islemler

hukuka aykir1 olur.

Yayinlanmamig bir yonetmelik ilgililer hakkinda tesis edilen yaptirim niteligindeki
islemlere esas teskil ettiginde ise hukuka aykirilig1 daha bariz olur. Ciinkii doktrin ve yargisal
kararlarda genel kabul gbren goriise gore, disiplin hukuku yoniinden de gecerli olan suc ve
cezada kanunilik ilkesi, her seyden Once neyin su¢ olup olmadiginin ve nasil bir cezayi
gerektirdiginin bilinmesini yani aleniyeti gerektirir. Aleniyet yoksa kanunilik ilkesinin yerine
getirildiginden de soz edilemeyecegi aciktir. Ciinkii aleniyet, kanunilik ilkesinin ve hukuki
giivenlik prensibinin Onkosuludur. Oysa yargisal kararlara yansiyan uyusmazliklardan
anlasildig1 kadariyla, Gegici Koy korucular1 Yonetmeligine dayanilarak gegici koy koruculari
hakkinda “maas kesim” ve “goreve son verme” gibi yaptinm icerikli islemlerin tesis edildigi
goriilmektedir. Bu durumu, yukarida anilan anayasal ve yasal ilke ve kurallar ile demokratik

hukuk devleti bakimindan kabul etmeye olanak bulunmamaktadir.

Gursel KAPLAN “Gecici Koy Koruculari Hakkindaki “Gizli” Yonetmeligin Hukuksalligi”, Giincel Hukuk
Dergisi, Nisan 2013/4, Say1 112, s.44-47.



