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AVRUPA BIiRLiGIi HUKUKU’NUN
UYE DEVLETLERDEKiI MEMUR ISTIHDAMINA ETKIiSi

Dr. Lale Burcu ONUT :

GIRIS

Temmuz 2013 itibariyle Avrupa Birligi’nin 28 iiyesi bulunmaktadir'.
Birlik hukuku, iiye devletler tarafindan, Avrupa Birliginin Isleyisi Hakkinda
Andlasma® (ABIA) m. 355 ile 6ngoriilen yer bakimindan uygulama alanina
iliskin sinirlamalara uygun olarak Avrupa Birligi Andlasmasr® (ABA) m. 52
uyarinca uygulanir. Bununla birlikte Birlik mevzuati agikca iiye devletler
tarafindan benimsenmesi gereken bir memur veya kamu gorevlisi tanimi
icermemektedir.

Bu durum, iiye devletlerin Birlik hukukunu dikkate almaksizin, ulusal
diizenlemeleri ile memur istihdamina iliskin kurallar belirleyebilecekleri

Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku Anabilim Dalh

Almanya, Fransa, Ingiltere, Italya, Ispanya, Polonya, Romanya, Hollanda,
Yunanistan, Portekiz, Belgika, Cek Cumbhuriyeti, Macaristan, Isveg, Avusturya,
Bulgaristan, Danimarka, Slovakya, Finlandiya, Irlanda, Litvanya, Letonya,
Slovenya, Estonya, Giiney Kibris Rum Yonetimi, Liikksemburg ve Malta giinii-
miizde Avrupa Birligi tiyesidir. Hirvatistan da 1 Temmuz 2013 tarihinde, AB’nin
28. iiyesi olmustur. Tiirkiye, izlanda ve Karadag ile AB arasindaki iiyelik miizake-
releri devam etmektedir. Makedonya ve Sirbistan da aday iilke statiisiindedir.
Arnavutluk, Bosna-Hersek ve Kosova ise potansiyel aday iilke statiisiindedir.
European Union, “On the road to EU membership”, erisim “http://europa.eu/
about-eu/countries/on-the-road-to-eu-membership/index_en.htm”, 03.07.2013.

: ABIA igin bkz. JOUE, 30.03.2010, C. 83, s. 47-199.

} ABA i¢in bkz. JOUE, 30.03.2010, C. 83, s. 13-45.

Dokuz Eylil Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi Cilt: 14, Say!: 2, 2012, 5.205-252 (Basim Yili: 2013)
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anlammna gelmemektedir. Birligin hedeflerini diizenleyen ABA m. 3’de,
“Birlik bir i¢ pazar kurar” hilkkmii yer almaktadir. ABIA m. 26/2’ye gore de
“fg Pazar, andlasmalarin hiikiimleri uyarinca mallarn, kisilerin, hizmetlerin
ve sermayenin serbest dolasimimin giivence altina alindigi, ic swrlar
olmayan bir alani” ifade etmektedir. Uye devletlerin Birlik hukukundan
tamamen 6zerk bir sekilde memur istihdamina iligskin kurallar1 belirleyeme-
meleri de, I¢ Pazarm kurulmasi hedefinden kaynaklanmaktadir. Bu hedefin
gergeklestirilmesi amaciyla kabul edilen Birlik hukuku diizenlemeleri, {iye
devletlerin memur istihdamina iligskin diizenleme ve uygulamalarini etkile-
mektedir. Tiirkiye nin Birlige tiyeligi durumunda s6z konusu diizenlemeler,
Tirkiye’deki memur istihdamina iliskin diizenleme ve uygulamalar1 da
etkileyecektir®.

Tiirkiye ile Avrupa Birligi arasinda miizakere siireci, 3 Ekim 2005 tarihinde
baslamigtir. Miizakere basliklarindan ikincisi, is¢ilerin serbest dolasimina iliskin-
dir. S6z konusu basliga iligkin olarak 18 Eyliil 2006 tarihli tarama toplantisinda,
Avrupa Komisyonu Tiirkiye’ye, Tiirkiye nin yalnizca kamu giictiniin kullanimini
veya devletin genel menfaatlerinin korunmasini gerektiren isleri kendi vatandag-
larma 6zgiilemesini 6ngéren Avrupa Topluluklar1 Adalet Divan1 (ATAD) kararla-
rina, uyup uymayacagini sormustur. Bu soruya, Anayasanin 128. maddesi, Devlet
Memurlar1 Kanunun (DMK) 4. ve 48. maddeleri ¢ercevesinde degerlendirme yapi-
larak cevap verilmistir. Giiniimiizde Anayasanin 128. maddesinde “Devletin, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore
yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir. Memurlarin ve diger
kamu gérevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklart ve yiikiimlii-
liikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve
sosyal haklara iliskin toplu sozlesme hiikiimleri saklidir.” hitkkmii yer almaktadir.
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun istihdam sekilleri baslikli 4. maddesinde, kamu
hizmetlerinin memurlar, sézlesmeli personel, gecici personel ve isgiler eliyle
gordiiriildiigli diizenlenmektedir. Komisyon’a verilen cevapta, yabancilarin bazi
kisitlamalara tabi olarak sozlesmeli personel ve gegici personel olarak istthdam
edilebildigi belirtilmistir. S6z konusu cevapta, DMK m. 48 uyarinca devlet
memuru olabilmek i¢in Tirk vatandasliginin bir 6n kosul oldugu, bu ¢ercevede
yabancilarin kural olarak devlet memuru olamayacagi, bununla birlikte iyelik
durumunda, ATAD kararlar1 dahil olmak {izere, Birlik miiktesebatina gerekli uyu-
mun gergeklestirilecegi belirtilmistir. European Commission, Non Exhaustive list
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Birlik hukukunun {iiye devletlerdeki memur istihdamima etkisinin
degerlendirilmesi amaciyla hazirladigimiz ¢alismamizda, Birlik hukukun-
daki anlamiyla ig¢i kavramindan hareketle, serbest dolasim ilkesinin iye
devlet memurlarmin istihdami {izerindeki etkisi agiklanmaktadir. Birinci
boliimde, iscilerin serbest dolagimina iliskin diizenlemeler c¢ercevesinde
iscilere taninan bazi haklar belirtilmekte, iscilerin serbest dolagimina iliskin
diizenlemelerin niteligi ve etkisi degerlendirilmektedir. Ardindan {iye devlet
hukuku cercevesinde memur olarak istihdam edilen kisilerin Birlik huku-
kundaki konumu incelenmektedir. Bu ¢ercevede s6z konusu kisilerin, Birlik
hukuku anlaminda is¢i olarak kabul edilip edilemeyecegi sorusu cevaplan-
dirilmaktadir. Calismamizin son kisminda ise, is¢ilerin serbest dolasiminin
kisitlanmasina izin veren Andlasma hiikiimleri (serbest dolagim istisnalar)
degerlendirilmektedir. Kamu diizeni, giivenligi ve sagligi gerekgeleri ile
serbest dolasimin nasil kisitlanabilecegi, bu kisitlamanin iiye devletlerdeki
memur istihdamma etkisi ve kamu idaresindeki istihdamlarin is¢ilerin
serbest dolagimi ilkesi iizerindeki etkisi, Komisyon’un konuya iliskin
acgiklamalar1 ve Avrupa Birligi Adalet Divan1 (ABAD) kararlar1 1s18inda
degerlendirilmektedir.

I. iSCILERIN SERBEST DOLASIMI iLKESIi BAGLAMINDA
GENEL DEGERLENDIRME

Uye devlet memurlari, Birlik hukuku anlaminda isci olarak deger-
lendirildikleri takdirde istihdamlar1 Birlik hukukuna tabi olur. Bu durumda
Andlagmanin isgilerin serbest dolasimi basligi altinda yer alan hiikiimlerinin,
Birlik iginde iscilerin serbest dolasimina iliskin 492/2011 sayili Tiiziigiin’ ve
Birlik yurttaglari ile aile iiyelerinin liye devletlerde serbest dolagim ve ikamet
hakkina iliskin 2004/38 sayili Direktifin® uygulanmasi gerekir’.

of questions, Chapter 2- Freedom of movement for workers, s. 4-5, erisim
“http://www.ab.gov.tr/files/tarama/tarama_files/02/sorular%20ve%20cevaplar_file
s/SC02_Cevaplar.pdf”, 25.07.2013.

> JOUE, 27.05.2011, L.141, s. 1-12. 492/2011say1l1 Tizik, 1612/68 sayili Konsey
Tiiziglind yirtrlikten kaldirmigtir.

6 JOUE, 30.04.2004, L. 158, s. 77-123.
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Iscilerin serbest dolasimi, iiye devletlerin iscileri arasinda istihdam,
iicret ve diger calisma kosullart bakimindan, vatandasliga dayali her tiirlii
ayrimciligm kaldirilmasini  gerektirmektedir (ABIA m. 45/2). 492/2011
sayili Tiiziigiin 1. maddesinde de ikametgahi nerede olursa olsun biitiin {iye
devlet vatandaglarinin bir bagka iiye devlette o devletin vatandaglarinin tabi
olduklar1 kurallara uygun olarak igse girme ve ¢aligma hakkina sahip oldugu,
uygun islerde istihdam edilmek bakimindan o devletin vatandaslar1 ile ayni
onceligi paylastiklar1 kabul edilmistir. ABIA nin ayrimcilik yasagi ve Birlik
yurttaglig1 baslikli ikinci kisminda yer alan m. 18/1 de, vatandaslik nedeniyle
ayrimciligi yasaklamaktadir. Bu diizenlemeye gore, “Andlasmalarin uygu-

ABIA’nm 4. baghg kisilerin, hizmetlerin ve sermayenin serbest dolasimina iliskin-
dir. Bu baslik altinda yer alan ABIA m. 45-48 iscilerin, m. 56-62 ise hizmetlerin
serbest dolasgiminmi diizenlemektedir. Birligin memuriyete yaklasimi ¢aliymamiz
icerisinde yalnizca iscilerin serbest dolasimi cercevesinde degerlendirilmektedir.
Ciinkii tiye devlet hukuku uyarinca memur olarak istihdam edilen kisilerin Birlik
hukuku anlaminda hizmet sunucusu olarak degerlendirilebilmesi miimkiin degildir.
Nitekim ABIA’nim 4. baghg altinda yer alan m. 57°de normal olarak bedel kars-
l1g1 yapilan ve mallarin, sermayenin, kisilerin serbest dolasimina iligkin hiikiimle-
rin kapsamina girmeyen faaliyetlerin Andlasmalar ¢ergevesinde hizmet olarak
kabul edilecegi belirtilmistir. ABIA m. 56 ile de, hizmet alicisinin bulundugu iiye
devletten baska bir liye devlette yerlesmis olan {iye devlet vatandaslarimin, Birlik
icerisindeki hizmet sunumlarinin kisitlanamayacagi kabul edilmistir. S6z konusu
diizenlemeler c¢ercevesinde hizmetin Birlik hukukuna tabi olmasi, hizmeti sunan
kisilerin AB vatandag1 olmasina, sunulan hizmetin Birlik icerisinde sinir asan bir
nitelik tasimasina ve hizmetin bedel karsiliginda sunulmasma baghdir. Tekinalp,
Giiloren (Tekinalp/Tekinalp), Avrupa Birligi Hukuku, Beta, Istanbul 2000, s. 358;
Divan Scorpio kararinda, hizmetlerin serbest dolagimina iliskin Andlasma hiikiim-
lerinin uygulanabilmesi i¢in hizmetin Topluluk igerisinde sunulmasi gerektigini ve
hizmet sunucusunun Topluluk icerisinde yerlesmis bir {iye devlet vatandasi olmasi
gerektigini belirtmistir. CJCE, FKP Scorpio Konzertproduktionen, C-290/04,
03.10.2006, Rec. 2006, s. 1-9461, p. 67. Bir faaliyetin is¢ilerin serbest dolagimina
iliskin Andlasma hiikiimlerinin kapsaminda yer almasi, hizmetlerin serbest dolasi-
mima iliskin diizenlemelerin uygulanmasma engel olmaktadir. Nitekim Divan
Gebhard kararinda, iscilerin ve hizmetlerin serbest dolasimina iligkin diizenle-
melerin ayn1 olay bakimindan birlikte uygulanamayacagimi agiklamistir. CJCE,
Gebhard/Consiglio dell'Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano, C-55/94,
30.11.1995, Rec. 1995, s. 1-416, p. 20.



Avrupa Birligi Hukuku nun Uye Devletlerdeki Memur Istihdamina Etkisi 209

lama alaninda vatandaslik nedeniyle gercgeklestirilen her tiirlii ayrimcilik,
Andlasmalarda éngériilen ozel hiikiimlere halel gelmeksizin yasaktr™. S6z
konusu diizenleme genel kural niteligindedir ve ABIA m. 45/2 ile arasinda
genel kural- 6zel kural iliskisi bulunmaktadir’.

Benzer sekilde Birlik yurttaslarina {iye devletlerin topraklarinda serbest
dolasim ve ikamet hakki taniyan ABIA m. 20/2-a ile iscilerin haklarim
diizenleyen ABIA m. 45/3' arasinda da genel kural- 6zel kural iliskisi
bulunmaktadir. Oteiza Olazabal kararina gore, genel olarak tiim Birlik
vatandaslarina iiye devletlerin topraklarinda serbest dolagim ve ikamet hakki
tantyan diizenleme, is¢ilerin serbest dolagimina iligkin Andlasma hiikmiinde
ozel bir ifadeye kavusmustur. Divan’a gore temel davanin ¢oziimii bu
diizenlemeye bagh ise, Birlik yurttasligi basligi altinda yer alan diizen-
lemenin yorumlanmasia gerek yoktur''.

Bu diizenleme hem yatay, hem de dikey dogrudan etkiye sahiptir. Diger bir ifade
ile yalnizca iiye devletler ile bireyler arasindaki iligkiler agisindan degil, bireylerin
kendi aralarindaki iligkiler agisindan da gecerlidir. Oder, Bertil Emrah (Tekinalp/
Tekinalp), Avrupa Birligi Hukuku, Beta, Istanbul 2000, s. 126, 129.

Yiiksel, Saadet, Avrupa Birligi’nde Iscilerin Serbest Dolasimi ve Tiirk Iscilerinin
Statiisii, Artkan Basim Yayim, istanbul 2007, s. 30; Bilgin, Ash, “Avrupa Birligi
Adalet Divani i¢tihadi Isiginda Serbest Dolasim ve Birlik Yurttaglii”, Uluslararast
Hukuk ve Politika, C. 6, S. 23, Y1l: 2010, s. 26; Bozkurt, Enver/Ozcan, Mehmet/
Koktas, Arif, Avrupa Birligi Hukuku, Asil Yayin Dagitim, Ankara 2011, s. 270;
Gocmen, ilke, Avrupa Birligi'nde I¢ Pazardaki Serbest Dolasimlar ve Birlik
Vatandaghiginin Etkilesimi, Siyasal Kitabevi, Ankara 2011, s. 147, 183; Genel
ayrimcilik yasaginin ikincil nitelikte oldugu yoniinde bkz. Can, Haci, Avrupa
Birligi I¢ Pazar Hukuku, Adalet Yaymevi, Ankara 2008, s. 83.

ABIA m. 45/3°de isgilerin kamu diizeni, giivenligi ve saghig1 gerekgeleriyle getiri-
len kisitlamalar sakli kalmak kaydiyla sahip olduklari haklar diizenlenmistir. Bu
cercevede isciler ig tekliflerini kabul etme, bu amagla iiye devletlerde serbestge
dolagma, bir liye devlette o devlet vatandaslariin istthdamini diizenleyen yasa,
tiiziik ve yonetmelik hiikiimlerine uygun olarak ¢alismak amaciyla ikamet etme ve
istihdam edildikten sonra Komisyon tarafindan belirlenen kosullara uygun olarak o
tlye devlette kalma hakkina sahiptirler.

""" CJCE, Oteiza Olazabal, C-100/01, 26.11. 2002, Rec. 2002, s. I-10981, p. 26; Aym
yonde bkz. CJCE, loannidis, C-258/04, 15.09. 2005, Rec. 2005, s. 1-8275, p. 37;
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Iscilerin serbest dolasimini diizenleyen ABIA m. 45 dogrudan etkili bir
diizenlemedir'>. Van Duyn kararina gore, diizenleme bireylere ulusal mahke-
meler 6niinde ileri siirebilecekleri haklar tanimaktadir'”. Petrie kararinda da,
Van Duyn karari ile liye devletlerin is¢ileri arasinda istihdam, licret ve diger
caligma kosullar1 bakimindan, vatandasliga dayali her tiirlii ayrimeciligin
kaldirilmasin1 6ngdren diizenlemenin dogrudan etkisinin kabul edildigi
vurgulanmustir'.

Diizenlemenin dogrudan etkisinden yararlanilabilmesi, Birlik hukuku
anlaminda isci statlisiinde bulunmay1 gerektirir. Bu nedenle Birligin memu-
riyete yaklasimi degerlendirilirken, Oncelikle iiye devlet hukuku gergeve-
sinde memur olarak istihdam edilecek kisilerin Birlik hukuku anlaminda is¢i
olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi sorusu cevaplandirilmalidir.

Skanavi kararinda ise, Andlasma ve Andlagmanin uygulanmasi i¢in kabul edilen
diizenlemeler ile 6ngoriilen sartlar ve kisitlamalar sakli kalmak iizere, tiim Birlik
vatandaslarina genel olarak iiye devletlerin topraklarinda serbest dolasim ve ikamet
hakki taniyan diizenlemenin, yerlesme hakkina iliskin Andlagsma hiikmiinde 6zel
bir ifadeye kavustugu belirtilmistir. Divana gore temel davanin ¢oziimii bu
diizenlemeye baglh ise, Birlik vatandashigi bashig: altinda yer alan diizenlemenin
yorumlanmasina gerek yoktur. CJCE, Skanavi et Chryssanthakopoulos, C-193/94,
29.02. 1996, Rec. 1996, s. 1-929, p. 22; Skanavi kararina iliskin degerlendirme i¢in
ayrica bkz. Bilgin, “Avrupa Birligi Adalet Divami Igtihadi Igiginda Serbest
Dolagim”, s. 27.

ABAD Kkararlarma gére ABIA m. 45/1 ve 2’nin dogrudan etkili diizenlemeler
olduklar1, uygulanmalar1 bakimindan yeni diizenleme yapilmasina gerek olmadigi
ve iiye devletlere takdir yetkisi birakmayan yiikiimliiliikler icerdikleri yoniinde
bkz. Bozkurt/Ozcan/Koktas, s. 254; Goemen, s. 109; ABIA m. 45°de yer alan
diizenleme Maastricht andlagmasindan Once Avrupa Ekonomik Toplulugu
Andlagsmas1 (AETA) m. 48’de, Lizbon Andlagmasindan Once ise Avrupa
Toplulugu Andlagmast (ATA) m. 39°da yer almigtir. AETA m. 48’in dogrudan
etkisine iliskin olarak bkz. Koktas, Arif, Avrupa Birliginde Iscilerin Serbest
Dolagim Hakki ve Tiirk Vatandaglarinin Durumu, Nobel Yayin Dagitim, Ankara
1999, s. 102-103; ATA m. 39’un dogrudan etkisine iligkin olarak bkz. Can,
Avrupa Birligi I¢ Pazar, s. 288.

" CJCE, Van Duyn/Home Office, C-41/74, 04.12.1974, Rec. 1974, s. 1337, p. 4-8.

'Y CJCE, Petrie e.a./Universita degli studi di Verona et Bettoni, C-90/96, 20.11.
1997, Rec. 1997, s. 1-6527, p. 28.
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II. BIRLIK HUKUKUNDA iSCi KAVRAMI

Isci kavrami, Avrupa Birligi Andlasmalarinda tanimlanmamistir. Ancak
iscilerin serbest dolasimi mallarin, hizmetlerin, sermayenin serbest dolasimi
gibi Andlagmalar ile glivence altina alman dort temel 6zgiirliikkten biridir. Bu
cercevede isci kavrami, Birlik hukukuna iliskin bir kavramdir'.

Birlik hukukuna iliskin kavramlarin yorumu, Birligin hukuk diizeni
icerisinde gerceklestirilir. Bu durum Birlik hukukunun 6zerkliginin bir
sonucudur. Avrupa Birligi Adalet Divam (ABAD)', Birlik mevzuatini
yorumlarken veya Birlik hukukuna iliskin kavramlarin kapsami konusunda
degerlendirme yaparken, kendisini iiye devletlerin ulusal hukuklarinin bu
kural ve kavramlara verdikleri anlamla bagli gérmemekte, anlami &zerk
olarak belirlemektedir. Diger bir ifade ile otonom yorum yapmaktadir'’.
Otonom yorum yetkisi ¢ercevesinde ig¢i kavraminin kapsamini belirleme
yetkisi iiye devletlere birakilmamustir. Aksi yonde bir kabul, is¢ilerin serbest
dolagimina iligkin olarak Andlasmada yer alan diizenlemelerin uygulan-
masina ve dolayisiyla Birligin hedeflerinin gergeklestirilmesine engel
olabilirdi'®*. Boyle bir yaklasim benimsenmediginden, tiye devletlerin
mevzuatlarinda yer alan ve is¢i kavramini smirlandiran diizenlemelerin
uygulanmasi miimkiin degildir'®. Is¢ilerin serbest dolasimu Birligin temel
ilkelerinden biri oldugu i¢in is¢i kavrami, ulusal hukuklara gore tanim-

Steiner, Josephine/Woods, Lorna, EU Law, Oxford University Press, New York
2009, s. 465; Horspool, Margot/Humphreys, Matthew, European Union Law,
Oxford University Press, New York 2010, s. 388.

Avrupa Topluluklar1 Adalet Divan1 (ATAD), Lizbon Andlasmasinda Avrupa
Birligi Adalet Divan: (ABAD) olarak adlandirilmistir. Bu nedenle ¢calismamizda 1
Aralik 2009 tarihi oncesinde Divan tarafindan agiklanan kararlara atif yapilirken
ATAD kisaltmasi kullanilmigtir.

ATHM de, ATHS’de yer alan terim veya kavramlarin anlamimin belirlenmesinde
kendisini taraf devletlerin i¢ hukukunun bunlara verdigi anlamla bagli gormemekte
ve anlami oOzerk olarak belirlemek suretiyle otonom yorum yapmaktadir.
Sancakdar, Oguz, “AIHM Kararlarinin Tiirk idare Hukukuna Etkileri Konusunda
Genel Gozlemler”, Amme Idaresi Dergisi, C.38, S.1, Mart 2005, s. 90.

'8 Koktas, s. 117.

Can, Avrupa Birligi I¢ Pazar, s. 291.
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lanamaz®. Bu kavram, Birlik hukuku acisindan &6zel bir anlama sahiptir.
Temel 6zgiirliigiin uygulama alanim belirledigi i¢in, Birlige 6zgii bir kavram
olarak genis yorumlanmaktadir®'.

Levin kararnda is¢i kavrami ekonomik yoniyle yer almistir™.
Ekonomik yaklasim c¢ergevesinde isin niteligi, yapist ve siiresi dikkate
alinabilir”. Karara gore, iscilerin serbest dolasimma iliskin kurallar, kismi
zamanli (part-time) iicretli ¢aligma gergeklestiren ve bu suretle asgari ticretin
altinda gelir elde eden kisileri ilgilendirmektir. Kismi zamanli g¢aligma,
is¢ilerin serbest dolagimina iligkin kurallarin uygulama alaninin disinda yer
almamaktadir. Bununla birlikte bu kurallar, tamamen marjinal ve tali
nitelikte kiiciik olgekli faaliyetler s6z konusu oldugunda uygulanamazlar.
Diger bir ifade ile iscilerin serbest dolasimina iliskin kurallar, yalnizca
gergek ve etkili faaliyetlerin icrasi s6z konusu oldugunda uygulanabilir®.
Kismi zamanli ¢aligma gergeklestiren kisi, her ne kadar asgari iicretin altinda
bir gelir elde etse de, bu is bir¢ok kisi i¢in hayat kosullarinin iyilestirilmesi

*  CJCE, Unger/Bedrijfsvereniging voor Detailhandel en Ambachten, C-75/63,
19.03.1964, Rec. 1964, s. 362, 363; CJCE, Levin/Staatssecretaris van Justitie, C-
53/81, 23.03.1982, Rec. 1982, s. 1035, p.11; CJCE, Lawrie- Blum/Land Baden-
wiirttemberg, C-66/85, 03.07.1986, Rec. 1986, s. 2121, p. 16.

2 CJCE, C-53/81, p. 13; CJCE, C-66/85, p. 16; CJCE, Kemp{f/Staatssecretaris van
Justitie, C-139/85, 03.06.1986, Rec. 1986, s. 1741, p. 13; CJCE, Bettray/
Staatssecretaris van Justitie, C-344/87, 31.05.1989, Rec. 1989, s. 1621, p. 11;
Communication de la Commission, “Libre circulation des travailleurs- en tirer
pleinement les avantages et les potentialités”, COM (2002) 694 final, 11.12.2002,
s. 5, “http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0694:
FIN:fr:PDF”, 20.07.2013.

Gog¢men, s. 120; Levin kararinda herhangi bir is¢i tamimina yer verilmedigi
yoniinde bkz. Bilgin, Ash, “Isgilerin Serbest Dolasim”, Akgay, Belgin/
Bayraktaroglu Ozcelik, Giiliim, (ed.), Lizbon Andlasmasi Sonrast Avrupa Birligi:
Serbest Dolagim ve Politikalar, Seckin Yayncilik, Ankara 2012, s. 77.

» Steiner/Woods, s. 465.

*  CJCE, C-53/81, p. 16, 17, 18; Ayni yénde bkz. CICE, C-344/87, p. 13; CJCE,
Kurz, C-188/00, 19.11.2002, Rec. 2002, s. I-10691, p. 32; CICE, Collins, C-138/
02, 23.03.2004, Rec. 2004, s. 1-2703, p. 26; CJCE, Trojani, C-456/02, 07.09.2004,
Rec. 2004, s. 17573, p. 15.
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acisindan etkili bir aractir”. Bu ¢er¢evede Divan (ABAD), Hollanda’da oda
hizmetcisi olarak kismi zamanli ¢alisma gergeklestiren Ingiliz vatandasi
Bayan Levin’in, Birlik hukuku anlaminda is¢i olarak degerlendirilebilecegini
kabul etmistir’.

Kempf kararina konu olan olayda da Alman vatandasi Kempf,
Hollanda’da miizik 6gretmeni olarak haftada 12 saat ¢alismaktadir. Kempf
bu siiregte, gelirinin yan1 sira kamusal fonlardan mali destek de almugtir.
Kempf’in Hollanda’da iicretli calisma gergeklestirmek amaciyla yapmis
oldugu oturma izni bagvurusu reddedilmistir. Danistay tarafindan 6n karar
usuliiyle ATAD’a bagvurulmustur. Divan’a, gercek ve etkili ekonomik
faaliyet gerceklestiren bir iiye devlet vatandasinin ek gelir elde etmek
amaciyla kamusal fonlardan mali destek talebinde bulunmasinin, isgilerin
serbest dolagimina iligkin kurallarin uygulanmasina engel olup olmadig:
sorulmustur. On karar usuliinde Divan ve ulusal yargic arasinda kurulan
igbirligi ¢ercevesinde dava konusu olaylart degerlendirme yetkisinin ulusal
mahkemeye ait oldugunu belirten Divan, gergeklestirilen faaliyetin gercek ve
etkili bir ekonomik faaliyet olup olmadigini degerlendirmemistir. Bununla
birlikte gelirin desteklenmesi amaciyla kamusal fonlardan mali yardim
talebinde bulunulmasinin, isc¢ilerin serbest dolasimina iliskin kurallarin
uygulama dis1 birakilmasima yol agmayacagini vurgulamistir®’,

»  CJCE, C-53/81, p. 15.

26 Barnard, Catherine, The Substantive Law of the EU, Oxford University Press,
New York 2007, s. 288; Bilgin, Asli, “Avrupa Birligi Adalet Divam Igtihadi le Is
Arayan Kisilere Taninan Sosyal Avantajlar”, Ankara Avrupa Calismalar1 Dergisi,
C.9,8.2, Yil: 2010, s. 6; Karara iliskin degerlendirme i¢in ayrica bkz. Ozkan, Isil,
Yabancilarin Caligma Hiirriyeti ve Avrupa Toplulugunda Kisilerin Serbest
Dolasimi, Kazanci, Istanbul 1997, s. 31; Kéktas, s. 117; Foster, Nigel, Foster on
EU Law, Oxford University Press, New York 2009, s. 300; Steiner/Woods, s. 465;
Balkir, Canan, Uluslararas1 Ekonomik Biitiinlesme, Istanbul Bilgi Universitesi
Yayni, Istanbul 2010, s. 204; Horspool/Humphreys, s. 388, 389.

2 CJCE, C-139/85, p. 2, 3, 5, 12, 16; Karara iliskin degerlendirme i¢in ayrica bkz.
Ozkan, s. 31-32; Koktas, s. 117-118; Sezer, Yasin, Tiirk Yiiksek Mahkemeleri ve
Avrupa Toplulugu Adalet Divam Kararlar1 Isiginda Kamu Hizmetine Girme
Hakki, Seckin Yaymecilik, Ankara 2006, s. 173-174; Barnard, s. 288; Foster, s.
300; Steiner/Woods, s. 465-466; Horspool/Humphreys, s. 389.



214 Dr. Lale Burcu ONUT

Lawrie Blum kararinda ise is¢i kavraminin, ilgili kigilerin hak ve
yukiimliiliikkleri ¢ergevesinde is iliskisini ortaya koyan objektif kriterlere
gore tamimlanmasi gerektigi kabul edilmistir. Is iliskisinin temel dzelligi, bir
kisinin bagkasi yararina ve onun yonetimi altinda belli bir siire iicret kargilig1
hizmet ifa etmesidir’®. Kararda is¢i tanimi bigimsel yoniiyle yer almistir®.
Bu tanim ¢ergevesinde iscilerin, serbest ¢alisanlardan ayrilabilmesi miim-
kiindiir”’. Is¢i kavramina bigimsel yaklasim, ekonomik yaklasimin goz ardi
edildigi anlamina gelmemektedir. Lawrie-Blum kararina gore, stajyer 6gret-
menin haftalik ders saatinin az olmasi ve meslegin basindaki bir 6gretmene
gore diigiik iicret almasi, ig¢i olarak degerlendirilmesine engel degildir.
Levin kararma da atifta bulunan Divana gore, gercek ve etkili bir faaliyetin
icrasi s6z konusu oldugu siirece isci ve ticretli ¢calisma kavramlarinin, kismi
zamanli ¢alisma nedeniyle tam zamanli ¢alismaya gore diisiik iicret alan
kisileri de kapsayacak sekilde anlasilmasi gerekir’'.

Steymann kararia gore, felsefi veya dini temelleri olan bir Toplulugun
iiyeleri tarafindan bu Toplulugun ticari faaliyetleri kapsaminda gergek-
lestirilen ¢aligmalarin karsilig1 olarak Topluluk tarafindan iiyelerine sunulan
hizmetler, gercek ve etkili faaliyetlerin dolayli karsiligini olusturuyorsa, s6z
konusu Toplulugun iiyeleri tarafindan gerceklestirilen faaliyetler ekonomik
faaliyet niteligindedir’. Karara konu olayda Bhagwan Toplulugu, iiyelerinin
maddi ihtiyaglarini gerceklestirdikleri ¢alismalarin niteligine ve kapsamina
bagli olmaksizin karsilamaktadir. Toplulugun {iyelerine sundugu hizmetler,
Toplulugun ekonomik bagimsizligini giivence altina almak amaciyla toplu-
lugun iiyeleri tarafindan topluluga katilimin bir geregi olarak gergeklestirilen

2 CJCE, C-66/85, p. 17; Ayn1 yonde bkz. CJCE, C-344/87, p. 12; CJCE, C-188/00,

p- 32; CJCE, C-456/02, p. 15.

Gocmen, s. 119.

30 Steiner/Woods, s. 465.

3 CJCE, C-66/85, p. 21; Karara iliskin degerlendirme igin ayrica bkz. Ozkan, s. 61;
Koktas, s. 118; Sezer, s. 174; Barnard, s. 287; Foster, s. 301; Horspool/
Humphreys, s. 389; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolagim1”, s. 77.

32 CJCE, Steymann/Staatssecretaris van Justitie, C-196/87, 5.10. 1988, Rec. 1988, s.
6159, p. 14.
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islerin dolayli karsiligini olusturmaktadir®®. Kisinin maddi ihtiyaglar1 ger¢ek
ve etkili bir ekonomik faaliyetin karsiliginda karsilaniyor, bu ¢ercevede ilgili
kisiye bir cep har¢hgi veriliyorsa kisinin is¢i statiisiinde oldugu kabul
edilebilir’®. Diger bir ifade gercek ve etkili bir ekonomik faaliyet gercek-
lestiren kisinin bu faaliyetin karsilig1 olarak nakdi bir {icret almiyor olmasi, o
kisinin is¢i olarak degerlendirilmesine engel olmamaktadir®.

Bir kisinin is¢i statiisiinde olup olmadigi degerlendirilirken, kisinin
veriminin diisiik olup olmamasi, kisiye ddenen iicretin kaynagi, miktar1 veya
kisi ile isvereni arasindaki hukuki iliskinin niteligi 6nemli degildir®.
Bununla birlikte gerceklestirilen faaliyet yalnizca kisinin rehabilitasyonunun
veya topluma kazandirilmasinin araci ise ve iicretli ¢alismanin amaci, kisiye
istihdam edilme veya olabildigince normale yakin bir hayat siirdiirebilme
yetenegi kazandirmak ise, gercek ve etkili bir ekonomik faaliyetten soz
edilemez’’. Ornegin Bettray kararinda oldugu gibi rehabilitasyon program
kapsaminda gergeklestirilen sosyal hizmet faaliyetleri karsiliginda kisi nakdi
bir karsilik alsa da, faaliyetin esas amaci kisinin kendisini toparlamasini
saglamak oldugunda, s6z konusu faaliyet gercek ve etkili bir ekonomik
faaliyet olarak degerlendirilememektedir’. Dolayisiyla Divana gére bu
durumdaki bir kisi isci statiisiinde degildir’’.

Dava konusu bakimindan Bettray kararina benzer nitelikte olan Trojani
kararinda ise Divan, barinma ve cep har¢ligi karsiliginda Kurtulug Ordusu
yurdunda sosyal entegrasyon projesi ¢ercevesinde haftalik 30 saat hizmet
sunan Michel Trojani’nin gercek ve etkili bir ekonomik faaliyet gercek-

¥ CJCE, C-196/87, p. 12.

34 Barnard, s. 287; Bilgin, “Avrupa Birligi Adalet Divam I¢tihadi Isiginda Serbest

Dolagim”, s. 5; Bilgin, “Is¢ilerin Serbest Dolagim1”, s. 77-78.

3 Steiner/Woods, s. 465.

% CJCE, C-344/87, p. 15, 16; CJCE, C-188/00, p. 32; CJCE, C-456/02, p. 16;
Barnard, s. 287.

7 CJCE, C-344/87,p. 17.

38 Barnard, s. 287-288; Steiner/Woods, s. 466; Gocmen, s. 120-121; Bilgin,
“Iscilerin Serbest Dolasimi”, s. 78.

¥ CJCE, C-344/87, p. 20; Foster, s. 301.
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lestirip gergeklestirmediginin ulusal mahkeme tarafindan degerlendirilmesi
gerektigini agiklamustir®. Ulusal mahkeme bu degerlendirmeyi yaparken
kurumun uygulamalarini, statiisiinii, sosyal entegrasyon projesinin kapsa-
muni, hizmet sunumunun yéntemlerini ve niteligini dikkate alabilecektir®'.

Raulin kararma konu olan olayda ise, Fransiz vatandasi Raulin
Hollanda’da yaklasik sekiz ay siireli bir is akdi yapmustir. Bu is akdi ¢agri
iizerine gerceklestirilen ¢alismay1 konu edinmektedir (oproep contract). Bu
sozlesme cercevesinde Raulin garson olarak kisa bir donem toplam 60 saat
calismustir. Sozlesme siiresi devam ederken, Amsterdam’da tam zamanli
plastik sanatlar egitimi gérmeye baslamistir. Raulin egitiminin finansmani
amaciyla, Hollanda Egitim ve Bilim Bakanligina mali yardim bagvurusunda
bulunmustur. Yapmis oldugu basvuru, Hollanda’da oturma iznine sahip
olmadig1 gerekgesiyle reddedilmistir. ATAD 6n karar usuliiyle oniine gelen
olayda, bir kisinin c¢agri iizerine gergeklestirilen c¢alismayir konu edinen
sozlesme ¢ergevesinde istihdam edilmis olmasinin, Birlik hukuku anlaminda
is¢i olarak degerlendirilmesine engel olmadigini belirtmistir. ATAD’a gore
s6z konusu kisinin Birlik hukuku anlaminda is¢i olarak degerlendirilip
degerlendirilemeyeceginin tespiti amaciyla gerekli kontrolleri yapma yetkisi
ulusal mahkemeye aittir. Ulusal mahkeme gerceklestirilen ¢alismanin gergek
ve etkili bir ekonomik faaliyet olup olmadigini degerlendirirken, sunulan
hizmetlerin diizensiz niteligini ve smirli siiresini veya isverenin talebi
halinde kisinin g¢aligmak iizere hazir bulunma zorunluluguna tabi olup
olmadigimi dikkate alabilir. Bir kiginin is iligkisi ¢er¢cevesinde ¢ok kisa bir
siire ¢alismis olmasi da, gergeklestirilen faaliyetin marjinal ve tali nitelikte
oldugunu gosteren bir unsur olarak degerlendirilebilir*.

40 CJICE, C-456/02, p. 9, 24, 29; Karara iliskin degerlendirme i¢in ayrica bkz.
Barnard, s. 288; Foster, s. 301; Steiner/Woods, s. 466; Bilgin, “Avrupa Birligi
Adalet Divam Igtihadi Isiginda Serbest Dolasim”, s. 33, 34; Horspool/
Humpbhreys, s. 389-390.

' CJCE, C-456/02, p. 24.

2 CJCE, Raulin/Minister van Onderwijs en Wetenschappen, C-357/89, 26.02.1992,
Rec. 1992, 5. 1-1027, p. 3, 4, 11, 14,15; Karara iliskin bir degerlendirme i¢in ayrica
bkz. Barnard, s. 288; Foster, s. 300-301; Steiner/Woods, s. 466; Bilgin, “Avrupa
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Yukarida belirtilen kararlar ¢ercevesinde, bir bagkasi yararina ve onun

yonetimi altinda iicret karsilig1 gercek ve etkili ekonomik faaliyet gercek-
lestiren kisiler Birlik hukuku anlaminda is¢i olarak kabul edilmektedir®. Bu
faaliyetleri belirtilen sekilde gerceklestiren kisiler “iiye devlet hukuku ¢er¢e-

vesinde memur

4 olarak istihdam edilseler de, Birlik hukuku anlaminda isci

43

44

Birligi Adalet Divam Ictihadi le Is Arayan Kisilere”, s. 6; Horspool/Humphreys,
s. 389; Géemen, s. 121; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolasimi1”, s. 79.

COM (2002), 694 final, s. 5; Yiiksel, s. 20-22; Can, Avrupa Birligi i¢ Pazar, s.
291-292; Horspool/Humphreys, s. 388; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolasimi”, 5.79.

Fransa’da memurlarin statiisii, her biri statliniin ayr1 bir bagligini olusturan dort
farkli yasa ile diizenlenmistir. Bunlardan ilki “Le Pors” yasasi olarak adlandirilan
memurlarin hak ve yiikiimliiliiklerine iligkin 13 Temmuz 1983 tarihli 83-634 say1li
yasadir. Yasa devlet memurlarina, mahalli idare memurlarina ve saghk kurum-
larinda ¢alisan memurlara iligkin genel hiikiimlere yer vermektedir. Loi no. 83-634
du 13 juillet 1983 portant droits et obligations des fonctionnaires, Version
consolidée au 01 janvier 2013, “http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte
=JORFTEXT000000504704&fastPos=1&fastReqld=1169277459&categorieLien=
cid&oldAction=rechTexte”, 21.07.2013. Memur statiisiiniin ikinci bashgini
olusturan diizenleme, devlet memurlarina iliskin hiikiimler iceren 11 Ocak 1984
tarihli 84-16 sayili yasadir. Yasanin genel hiikiimler bashigi altinda yer alan 2.
maddesinde diizenlemenin uygulama alaninda yer alan kisiler belirtilmistir. Buna
gore, “daimi (permanent) ve tam zamanl (temps complet) olarak istihdam edilmek
lizere atanan ve devlet merkezi idaresinin, deviete bagh tasradaki hizmetlerin
(vetki genigligi hizmetleri- services déconcentrés) veya devlet kamu kurumlarinin
hiyerarsik diizeninde bir konuma yerlestirilen (hiyerarsik derece sistemine giren)
kigiler” kapsam dahilindedir. Loi no. 84-16 du 11 janvier 1984 portant
dispositions statutaires relatives a la fonction publique de 1'Etat, Version
consolidée au 19 décembre 2012, “http:/legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?
cidTexte=JORFTEXT000000501099&fastPos=1&fastReqld=338656571&categori
eLien=cid&oldAction=rechTexte”, 21.07.2013; Federal Almanya Cumbhuriyeti
Anayasasinin 33/4. maddesinde ise, kamu giiciinden kaynaklanan yetkilerin kulani-
minm, kural olarak, kamu hukuku uyarmca hizmete sadakatle bagli olan kamu
gorevlilerine daimi bir gorev olarak birakilacagi belirtilmistir. Federal Almanya
Cumhuriyeti Anayasasinin Ingilizce metni icin bkz. Service of the German
Bundestag, Basic Law for the Federal Republic of Germany, Ekim 2010, erisim
“https.//www.btg-bestellservice.de/pdf/80201000.pdf>, 24.07.2013;  Fransizca
metin i¢in bkz. Bundestag allemand, Loi fondamentale pour la République
fédérale d’Allemagne, Berlin 2010, erisim “http://www.bundestag.de/htdocs_f/
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statiisiindedirler®”. Dolayisiyla, iscilerin serbest dolasiminin teminine yonelik
Birlik hukuku diizenlemelerinin bu kisiler acisindan da uygulanmasi
gerekir®.

Istihdam, iicret veya diger ¢alisma kosullart bakimindan bu kisilere
yonelik vatandasliga dayali her tiirlii ayrimciligin kural olarak kaldirilmasi
gerekir. Iscilerin serbest dolasimi yoniinden “dogrudan®’ veya dolayli™

documents/cadre/loi_fondamentale.pdf”, 24.07.2013; Federal Alman Cumbhuriyeti

eylul/anayasalar/ulkeana/pdf/08-AL MANY A%20209-276.pdf”, 24.07.2013;
Ingiltere’de ise, Kraliyetin tek tarafli yetkisi gergevesinde atanan kamu gérevlileri
(civil servants) bulunmaktadir. Auby, Jean- Marie/Auby, Jean Bernard/Jean-
Pierre, Didier/Taillefait, Antony, Droit de la fonction publique, Dalloz, Paris 2005,
s. 17; Fransa, Almanya ve Ingiltere’de memur kavramina iliskin olarak ayrica bkz.
Sancakdar, Oguz, Disiplin Yaptirimi Olarak Devlet Memuriyetinden Cikarma ve
Yargisal Denetimi, Yetkin yaymlari, Ankara 2001, s. 91-101.

¥ COM (2002) 694 final, s. 5.

% COM (2002) 694 final, s. 19.
47

Vatandashk kriterine dayamlarak ayrimcilik yapilmasi, dogrudan ayrimcilik
olusturmaktadir. Ozkan, s. 34; Ulusal isciler karsisinda diger iiye devlet vatandas-
lari1 vatandagliklar1 nedeniyle daha dezavantajli konumda tutan diizenlemeler
dogrudan ayrimcilik olusturmaktadir. Barnard, s. 255, 291; Dogrudan ayrimeili-
gin iiye devletlerin i¢ hukuk diizenlemelerinden kaynaklanabilecegi gibi, kamu
hukukuna veya 6zel hukuka tabi kuruluslarin diizenleme veya uygulamalari ile
kabul ettikleri kisitlamalardan da kaynaklanabilecegi yoniinde bkz. Balkir, s. 203;
Bir iiye devletin kendi vatandaslarina, diger liye devlet vatandaslar1 karsisinda
acikca farkli davranarak istihdam bakimindan kendi vatandaslarini avantajl
konuma getirmesi, istthdam bakimindan dogrudan ayrimcilik olusturmaktadir.
Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolasim1”, s. 81; Iscilerin serbest dolasimi konusunda

dogrudan ayrimcilik 6rnegi icin ayrica bkz. Barnard, s. 291-292; Gécmen, s. 196.

“ Vatandaghk disindaki kriterlere dayanilarak gerceklestirilen ve vatandaslik

kriterine dayal1 ayrimcilik ile ayni sonucu doguran ayrimcilik dolayli ayrimcilik
olusturmaktadir. Ozkan, s. 34; Goriiniiste vatandashga dayali ayrimcilik iger-
meyen, ancak diger liye devlet vatandaglarina etkisi bakimindan ayrimcilik yaratan
onlemler dolayli ayrimcilik yaratir. Barnard, s. 256, 292; Dolayli ayrimcilik bazi
kaynaklarda gizli ayrimcilik olarak yer almaktadir. Vatandaghiga dayali olmayan
ancak uygulamaya konuldugunda muamele esitligini sarsacak sekilde ayrimeilik
yaratan diizenlemeler, gizli ayrimcilik yaratan diizenlemeler olarak degerlendiril-
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ayrimeilik iceren onlemler” ile “diger serbest dolasim engelleri” nin® oran-
tililik ilkesine uygun olarak Andlagmada yer alan istisnalar gergevesinde

49

mektedir. Yiiksel, s. 40; Bir iiye devletin kendi vatandaslarini korumak i¢in, ulusal
diizenlemelerinde diger iiye devlet vatandaslarinin yerine getirmekte zorlanacaklari
kosullara yer vermesinin dolayli ayrimcilik olusturdugu yoniinde bkz. Balkir, s.
203; Bir iiye devletin kendi vatandaslari ile diger iiye devlet vatandaglari arasinda
dogrudan ayrimcilik icermeyen diizenlemeleri ile diger liye devlet vatandaslarini
dezavantajli konuma getirmesinin dolayli ayrimcilik olusturdugu yoniinde bkz.
Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolasimi”, s. 82; ATAD, Scholz kararinda isgilerin
isttihdami bakimindan dolayli ayrimciligin Birlik hukukuna aykirihigini ortaya
koymustur. Scholz Alman asillidir ve evlilik yoluyla ftalyan vatandagligim kazan-
mustir. Cagliari Universitesinde istihdam edilmek amaciyla bagvuru yapmistir. Jiiri
degerlendirme sirasinda, onun evlilik dncesi Alman posta idaresinde gergekles-
tirmis oldugu ¢alismay: dikkate almamistir. Istihdama iliskin yarisma kurallari,
kamuda gerceklestirilen Onceki ¢alismalarin dikkate alinacagini ongérmektedir.
Idari yargida agilan davada &n karar usuliiyle ATAD’a bagvurulmustur. ATAD,
kamuda gerceklestirilen onceki ¢aligmalarin dikkate alinacagi 6ngoriilmiis olma-
sina ragmen, bir baska iliye devlette gerceklestirilen ¢aligmanin dikkate alinma-
masi dolayli ayrimcilik olarak degerlendirmistir. Kararda AETA m. 48’in yal-
nizca vatandasliga dayali acik ayrimcilifi degil, dier ayrimcr kriterlerin uygulan-
mast suretiyle vatandashifa dayali acik ayrimcilik ile aym1 sonucu doguran biitiin
gizli ayrnimcilik tiirlerini de yasakladigi belirtilmistir. CJCE, Scholz/Opera
Universitaria di Cagliari et Cinzia Porcedda, C-419/92, 23.02.1994, Rec. 1994, s. I-
505, p. 2,3,7,10, 11, 12; 1sqi1erin serbest dolagimi konusunda dolayli ayrimcilik
ornekleri i¢in ayrica bkz. Barnard, s. 292-293; Go¢cmen, s. 204-205.

Fiilen veya hukuken ayrimcilik yaratmayan ancak pazara erisimi engelleyen
diizenlemeler bu kapsamda yer almaktadir. Barnard, s. 262, 293; Bunlar vatan-
dasliga bakilmaksizin tiim is¢ilere uygulanabilen, ayrimecilik yaratmayan ancak
uygulama sonucunda iggilerin serbest dolagimini sinirlayan veya engelleyen
diizenlemelerdir. Yiiksel, s. 43; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolagimi”, s. 83; ATAD,
Komisyon tarafindan Danimarka’ya karsi agilan bir ihlal davasinda; ister
Danimarka ister bir bagka iiye devlet vatandasi olsun, Danimarka’da yasayan Birlik
vatandaslarinin Danimarka’da kayitli olmayan araglari kullanmasini kisitlayan
uygulama ve diizenlemelerin iscilerin serbest dolasimina engel oldugu yoniinde
karar vermistir. Kararda, ATA m. 39’un yalnizca vatandasliga dayali dogrudan ve
dolayli ayrimciligi degil, iscilerin vatandagligina bakilmaksizin uygulanmasina
ragmen serbest dolagimi engelleyen ulusal diizenlemeleri de yasakladigi belirtil-
mistir. CJCE, Commission/Danemark, C-464/02, 15.09. 2005, Rec. 2005, s. I-
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hakli gosterilebilmesi ise miimkiindiir’. ABIA m. 45/3’de iscilere taninan
serbest dolasim hakkinin kamu diizeni, giivenligi ve saglig1 gerekgesi ile
kisitlanabilecegi ongoriilmiistir. ABIA m. 45/4°de ise, serbest dolagima
iliskin Andlagma hiikmiiniin kamu idaresindeki istihdamlara uygulanma-
yacagi kabul edilmistir. Bu ¢er¢evede asagida Andlasmada yer alan istisna-
larin memur istihdamina etkisi degerlendirilmektedir.

7929, p. 45-52, 85; Iscilerin serbest dolasiminin vatandasliga dayali olmaksizin
kisitlandig1 6rnek olaylar i¢in bkz. Barnard, s. 293-294; Go¢men, s. 225-228.

Dogrudan ayrimcilik igeren dnlemlerin hem Andlasmada yer alan agik istisnalar,
hem de temel haklar ile hakli gosterilebilecegi yoniinde bkz. Can, Avrupa Birligi
I¢ Pazar, s. 311-314; Gogmen, s. 196, 293, 294, 307, 346, 361, 367, 404; Acik
ayrimciligin orantililik ilkesine uygun olmak kosuluyla yalnizca Andlagsmada veya
ikincil mevzuatta ongoriilen agik istisnalar ile hakli kilinabilecegi yoniinde bkz.
Barnard, s. 254, 291; Dolayl ayrimcilik iceren 6nlemler ile diger serbest dolasim
engellerinin, orantililik ilkesine uygun olmak kosuluyla hem acgik istisnalar, hem
Divan tarafindan kabul edilen kamu yararinin gerektirdigi nedenler, hem de temel
haklar ile hakli gdsterilebilecegi yoniinde bkz. Can, Avrupa Birligi i¢ Pazar, s.
311-314; Gogcmen, s. 202, 204, 213, 225, 293, 294, 332, 346, 361, 367, 404;
Dolayl ayrimeilik ile serbest dolagim engellerinin orantililik ilkesine uygun olmak
kosuluyla hem acik istisnalar, hem de kamu yararinin gerektirdigi nedenler ile
hakli kilinabilecegi yoniinde bkz. Barnard, s. 263, 264, 275, 292, 293; Dogrudan
ayrimeilik iceren onlemlerin yalnizca ATA m. 39/3 (giiniimiizde ABIA m. 45/3),
dolayli ayrimeilik igeren onlemler ile serbest dolasim engellerinin ise hem kamu
yararinin gerektirdigi nedenler, hem de Andlasmada yer alan istisnalar ile hakl
kilinabilecegi yoniinde bkz. Steiner/Woods, s. 510-511; Ise giris hakki bakimin-
dan ayrimciligi hakli kilan tek istisnanin, orantililik ilkesine uygun olmak kosu-
luyla kamu diizeni, kamu giivenligi ve kamu saglig1 gerekgelerinden birinin varlii
oldugu, ayrimc1 olmayan ancak uygulanmasi sonucunda serbest dolasimi sinirlayan
veya engelleyen ulusal diizenlemelerin ise, orantililik ilkesine uygun olmak
kosuluyla kamu yararmin gerektirdigi nedenler veya serbest dolasimin genel istis-
nalarindan birinin varlig: ile hakli bulunabilecegi yoniinde bkz. Bilgin, “Avrupa
Birligi Adalet Divani Igtihadi ile Is Arayan Kisilere”, s. 7, 8; Iscilerin serbest
dolagiminin yalmzca ABIA m. 45/3 ve 4’de belirtilen gerekgeler ile kisitlanabi-
lecegi yoniinde bkz. Horspool/Humphreys, s. 414.
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III. ANDLASMADA ONGORULEN iSTISNALARIN MEMUR
ISTIHDAMINA ETKISi

A. KAMU DUZENI, KAMU SAGLIGI VE GUVENLIGI ISTISNAST

Andlagmaya gore iscilerin serbest dolasimi kamu diizeni, kamu
giivenligi, kamu saglhgi gerekgesi ile kisitlanabilir (ABIA m. 45/3). Bu
hiikiim belirli mesleklerin yalnizca iiye devlet vatandaslarina 6zgiilenmesine
izin vermemektedir. Komisyon Marina Mercante Espanola ve Anker karar-
larinda, bu hiikmiin yalnizca davranislariyla kamu diizeni veya giivenligini
tehlikeye sokan bireyler agisindan uygulama alani bulabilecegini belirtmistir.
Komisyon’a gore, bir meslegi icra edenlerin kamu diizenini veya giivenligini
saglamakla ylikiimlii olmalari, meslegin tamamen kisilerin serbest dolagimi
ilkesinin uygulama alanindan ¢ikarilabilmesi i¢in uygun bir gerekce degil-
dir’.

ABAD da bu yaklasimi benimsemekte ve ABIA m. 45/3’i dar bir
sekilde yorumlamaktadir’>. Komisyon tarafindan Ispanya’ya karsi agilan
ihlal davasinda ATAD, iiye devletlerin kamu diizeni, saglig1 veya giivenligi
gerekeesiyle iscilerin serbest dolagimini kisitlayabilecegini kabul etmistir.
Bununla birlikte ATAD’a gore, 6zel giivenlik gibi ekonomik faaliyet alan-
larindaki tiim istihdamlarin serbest dolasim ilkesinin uygulama alanindan
¢ikarilabilmesi miimkiin degildir”. Marina Mercante Espanola kararma gore,
ticaret gemilerinde birinci ve ikinci kaptan olarak istihdamin tamamen

! CJCE, Colegio de Oficiales de la Marina Mercante Espaifiola, C-405/01, 30.09.
2003, Rec. 2003, s. I-10391, p. 36; CJCE, Anker e.a., C-47/02, 30.09. 2003, Rec.
2003, s. I-10447, p. 55.

2 ATA m. 39/3%in (ginimiizde ABIA m. 45/3) dar bir sekilde yorumlandig
yoniinde bkz. Steiner/Woods, s. 565.

> CJCE, Commission/Espagne, C-114/97, 29.10.1998, Rec. 1998, s. I-6717, p. 42;
Marina Mercante Espanola kararinda bu durum deniz ticareti gibi ekonomik
faaliyet alanlar1 ve ticaret gemilerinde birinci veya ikinci kaptanlik gibi meslekler
acisindan teyit edilmistir. CJCE, C-405/01, p. 48; Anker kararinda bu durum
balik¢ilik gibi ekonomik faaliyet alanlari ve balik¢i teknelerinde kaptanhik gibi
meslekler agisindan teyit edilmistir. CJCE, C-47/02, p. 67.



222 Dr. Lale Burcu ONUT

ilkenin uygulama alani diginda tutulmasi kamu diizeni, saglig1 veya giiven-
ligi gerekgesiyle hakli kilinamaz®*. Anker kararinda ise bu durum balikg
teknelerinin kaptanlarinmn istihdami bakimindan teyit edilmistir>. Divan’a
gore kamu diizeni, saglig1 veya giivenligine iligkin genel istisna hilkkmii iye
devletlere, lilkeye girisi veya iilkede kalmasi kamu diizeni, sagligi veya
giivenligi acisindan tehlikeli olan kisilerin, iilkeye girmelerine veya kalma-
larina engel olma imkani tanimaktadir™®.

Birlik yurttaslar ile aile iiyelerinin iiye devletlerde serbest dolasim ve
ikamet hakkina iligkin 2004/38 sayili Direktifin 6. baslig1 da tilkeye giris ve
ikamet hakkinin kamu diizeni, saglig1 veya giivenligi gerekcesiyle kisitlan-
masidir. Bu baslik altinda yer alan m. 27/1°e gore, bu istisnalar ekonomik
amaglarla ileri siirilemez. Diizenlemenin 2. fikrasina gore “kamu diizeni
veya giivenligi gerekcesiyle alinacak onlemlerin orantililik ilkesine uygun
olmasi ve miinhasiran ilgili kisinin kisisel davranisina dayanmasi” gerek-
mektedir. Ayn1 diizenlemeye gore, “ilgili kisinin davranisimin, toplumun
temel bir ¢ikart agisindan gercek, mevcut ve yeterince agir bir tehdit olug-
turmasr” da gerekmektedir. Direktifin 29. maddesi kamu saglig1 istisnasina
iligkindir. Bu diizenlemeye gore, serbest dolagimin kisitlanmasini hakli kilan
hastaliklar, “Diinya Saglik Orgiitiince salgin potansiyeli tasidig kabul edilen
hastaliklar ile kabul eden devletin kendi vatandaslarint koruyucu nitelikteki
diizenlemelerine konu olan diger bulasici hastaliklar veya bulasict parazit
hastaliklaridir”’. Esasen 2004/38 sayili Direktif 6ncesinde yiiriirliikte olan
64/221 sayili Direktifte de kamu diizeni, kamu saglig1 ve giivenligine iligkin

' CJCE, C-405/01, p. 49.
*  CJCE, C-47/02, p. 68.
% CJCE, C-114/97, p. 42; CJCE, C-405/01, p. 48; CJCE, C-47/02, p. 67.

7 Diinya Saglik Orgiitiince salgin potansiyeli tasidigi kabul edilen hastaliklar i¢in

bkz. Alerte et action au niveau mondial, Flambées ¢épidémiques,
“http://www.who.int/csr/don/fr/”, 15.05.2013; Fransa’da Kamu Sagligi Kanununun
(Code de la santé publique) D3113-6 ve 7. maddesinde bulasici hastaliklarin
listesine yer verilmistir. Erigim igin:
“http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cidTexte=LEGITEXT00000607266
S&dateTexte=20130721", 21.07.2013.
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istisnalara yer verilmistir'®. Bununla birlikte 2004/38 sayili Direktif daha
kapsamli bir diizenlemedir. Kanaatimizce s6z konusu diizenlemenin kabu-
liinde, 64/221 sayil1 Direktifin yiriirliikte oldugu donemde agiklanan ATAD
kararlarinin da etkisi bulunmaktadir.

Van Duyn karari bu dénemde acgiklanan bir karardir. Scientologie
kilisesinde sekreter olarak calismak amaciyla Ingiltere’ye gelmek isteyen
Hollanda vatandast Duyn’un talebinin reddedilmesi {izerine agtig1 davada 6n
karar usuliiyle ATAD’a bagvurulmustur. Karara gore, 64/221 sayil
Direktifin 3. maddesinde kamu diizeni gerekgesiyle alinacak onlemlerin
miinhasiran ilgili kiginin kigisel davranigina dayanmasi gerekliligine yer
verilmis olmasi, yabancilarin iilkeye giris ve sinir dis1 edilmeleri konusunda
yetkili makamlara yasa koyucu tarafindan tanman takdir yetkisinin kisit-
lanmasina yoneliktir. Kararda bir {iye devletin kamu diizeni gerekgesiyle
serbest dolasimi kisitlarken, kisinin iiye devlet tarafindan yasaklanmamus
ancak faaliyetleri sosyal agidan tehlikeli bulunan bir grup veya Orgiite
katilimini, kisitlamanin dayanagini olusturan kisisel davranis olarak dikkate
alabilecegi belirtilmistir. Uye devletin bdyle bir grup veya 6rgiit biinyesinde
caligmak isteyen vatandaslari i¢in kisitlama dngérmemesi ise, bu degerlen-
dirmenin 6niinde bir engel olarak kabul edilmemistir’®. Esasen bu yaklasim,
vatandasliga dayali ayrimeilik yasagma uygun degildir®. Nitekim ATAD’in
Adoui ve Cornuaille kararinda, liye devletin kendi vatandasi tarafindan
gerceklestirildiginde engellenmeyen veya gercek ve etkili dnlemlere konu
olmayan bir davranisin, bir bagka {liye devlet vatandas: tarafindan gergekles-

> 64/221 sayil1 Direktif i¢in bkz. JOCE, 04.04.1964, P.56, s. 850-857.

5 CIJCE, C-41/74, p. 2, 13, 24; Karara iliskin degerlendirme i¢in ayrica bkz. Ozkan,
s. 56-57; Koktas, s. 121; Sezer, s. 178; Barnard, s. 462, 463-464; Yiiksel, s. 48;
Can, Avrupa Birligi I¢ Pazar, s. 313; Foster, s. 328; Steiner/Woods, s. 568;
Horspool/Humphreys, s. 415; Géemen, s. 311-312; Bilgin, “Iscilerin Serbest
Dolasimi”, s. 91, 92.

Barnard, s. 464; Van Duyn kararindaki yaklagimin, sinirlardan girisler konusunda

hassas olan Ingiltere’ye karsi yapilan bir jest olarak degerlendirildigi yoniinde bkz.
Koktas, s. 121, dpn. 80.
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tirilmesi durumunda kisinin smir dis1 edilmesinin veya lilkeye girisinin
engellenmesinin Birlik hukukuna aykir1 oldugu a¢iklanmistir®'.

Bouchereau kararina konu olan olayda ise, Ingiltere’de iicretli ¢aligma
gerceklestiren ve uyusturucu bulundurma sugundan hakkinda sarth tahliye
karar1 verilen Fransiz vatandas: Bouchereau’nun, ingiliz Gé¢men mevzua-
tina uygun olarak sinir dist edilmesi talep edilmistir. Ulusal mahkeme 6n
karar usuliiyle ATAD’a bagvurmustur. ATAD kararinda kamu diizeni
kavramina agiklik getirmistir. Kamu diizeni gerekgesiyle kisilerin serbest
dolagimiin kisitlanabilmesi i¢in “toplumun temel ¢ikarini etkileyen gercek
ve yeterince agir bir tehdidin var olmasi” gerektigi belirtilmistir®. Sonug
olarak 2004/38 sayili Direktif ile ATAD’in Andlagsmada 6ngoriilen serbest
dolagim istisnasina yaklasimmin kurala baglandig1 belirtilebilir®.

B. KAMU IDARESINDEKI iSTIHDAMLARA ILISKIN iSTISNA

ABIA m. 45/4de yer alan “Bu madde hiikiimleri kamu idaresindeki
istihdamlara uygulanmaz” hikkminin® memurlarin istihdamina etkisi
asagida, Komisyon’un ve ABAD’m s6z konusu diizenlemeye yaklasimlari
cercevesinde incelenmektedir.

o CJCE, Adoui et Cornuaille/Etat belge, C-115, 116/81, 18.05.1982, Rec. 1982, s.
1665, p. 8, 9; Karara iligkin degerlendirme i¢in ayrica bkz. Koktas, s. 121, 126;
Sezer, s. 178; Barnard, s. 464, 465; Can, Avrupa Birligi I¢ Pazar, s. 313; Foster,
s. 327; Steiner/Woods, s. 568-569; Horspool/Humphreys, s. 415; Bozkurt/
Ozcan/Koktas, s. 265; Gocmen, s. 315; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolagimi”, s. 92.

62 CJCE, Regina/Bouchereau, C-30/77, 27.10.1977, Rec. 1977, s. 1999, p. 2-5, 35;
Karara iligkin degerlendirme i¢in ayrica bkz. Koktas, s. 119-120, 122, 125-126;
Barnard, s. 465; Foster, s. 328; Steiner/Woods, s. 568; Horspool/Humphreys, s.
415-416; Gécmen, s. 313; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolagimi”, s. 92.

6 Steiner/Woods, s. 568.

o Maddenin Tiirkgesi i¢in ayrica bkz. Cam, Haci, Avrupa Birligi’nin Kurucu

Andlasmalari, Adalet Yaymevi, Ankara 2009, s. 83; Re¢ber, Kamuran, Avrupa
Birligi Kurumlar Hukuku ve Temel Metinleri, Alfa Aktiiel Yayinlari, Bursa 2010,
s. 439; T.C. Basbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Avrupa Birligi
Antlasmas1 ve Avrupa Birligi’nin Isleyisi Hakkinda Antlasma, Ankara 2011, s. 17.
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1. Komisyon’un Yaklasimi

Kamu idaresindeki istihdamlara iligskin istisna hiikmiine dayanarak,
vatandashiga dayali ayrimciligin kaldirilmasi gerekliligi uygulama dist
birakilabilir. Komisyon 1988 yilinda kamu idaresinde istihdam ile ilgili bir
bildirim (Communication) kabul etmistir®. S6z konusu bildirimde
Komisyon hangi gorevlerin kamu idaresindeki istihdamlara iliskin istisnanin
kapsaminda yer aldigini, hangilerinin bu kapsamda yer almadigini1 deger-
lendirmistir. 2002 tarihli bildiriminde de, 1988 tarihli bildirimine atifta
bulunarak s6z konusu degerlendirmelerine agiklik getirmistir®.

Komisyon’un bildirimine gore, “silahli kuvvetler, polis ve diger diizen
saglayan kuvvetler ile yargi, maliye ve diplomasi gibi devlet ile benzeri
idarelere ozgii islevler” istisna kapsaminda yer almaktadir®. Belirtilen
alanlardaki biitiin gorevler kamu giiciiniin kullanimint ve devletin genel
menfaatinin korunmasi sorumlulugunu gerektirmemektedir. Dolayisiyla
belirtilen alanlardaki idari gorevlerin, teknik danigmanliklarim, bakim
hizmetleri gibi gdrevlerin yalnizca belirli bir devletin vatandaglarina
ozgiilenmesi amaciyla ABIA m. 45/4’e dayamlmasi miimkiin degildir®®.

Komisyon’un bildirimine gore, “hukuki islemlerin hazirlanmasi,
bunlarin yiiriirliige konulmasi, uygulanmalarinin denetimi ve bagh kurulus-
larin vesayeti gibi devletin veya diger bir kamu hukuku tiizel kisisinin
kamusal erk ¢ergevesinde diizenledigi faaliyetleri ifa eden bakanlik, bélgesel
hiikiimet, mahalli idare ve benzeri kuruluslar ile merkez bankasi persone-
linin istihdami” da istisna kapsaminda yer almaktadir®. 2002 tarihli
bildiriminde Komisyon séz konusu istisnaya aciklik getirmistir. Buna gore,
kamu giiciiniin kullanimin1 ve devletin genel menfaatinin korunmasi sorum-
lulugunu gerektiren idari islevler ile karar alma islevleri bakimindan
istthdamin belli bir devletin vatandaglarina o6zgiilenmesi miimkiindiir.

% JOCE, 18.03.1988, C. 72, s. 2-4.

6 COM (2002) 694 final, s. 1-28.

7 JOCE, 18.03.1988, C. 72, s. 2; COM (2002) 694 final, s. 21.
% COM (2002) 694 final, s. 21.

% JOCE, 18.03.1988, C. 72, s. 3; COM (2002) 694 final, s. 21.
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Bununla birlikte belirtilen kuruluslardaki biitiin goérevlerin istisna kapsa-
minda degerlendirilmesi miimkiin degildir. Ornegin, insaat iznine iliskin
kararin hazirlanmas: siirecine katilacak bir gorevlinin istihdami bakimindan
ABIA m. 45/4’¢ dayanilmas1 miimkiin degildir’.

Bazi faaliyetler iistlenilen gorev ve sorumluluklar bakimindan kamu
idaresine 0zgii faaliyetlerden ayrilmaktadir. Bu faaliyetler 6zel sektor
tarafindan da ifa edilebilmektedir. Bu durumda ABIA m. 45/4’de yer alan
istisna uygulanamayacaktir. Bu faaliyetlerin kamu idaresi tarafindan ifa
edilmesi de durumu degistirmemektedir. Diger bir ifade ile baz1 faaliyetler
bakimindan kamu idaresinde istihdamin, ulusal vatandaslik kosuluna
baglanmas1 Birlik hukukuna aykiridir. Komisyon bildiriminde dort temel
sektor belirlenmis ve iiye devletlerden bu sektorlere iliskin istihdamin diger
ilye devlet vatandaslarina agik olmasimi istemistir. Bu aciklamasiyla
Komisyon sektorel bir yaklasim benimsemistir. Belirtilen sektorlere iliskin
istihdamlar kural olarak istisna kapsaminda degildir. “Toplu tasimacilik,
elektrik veya gaz dagitimi, hava veya deniz tasuimaciligi, posta ve telekomii-
nikasyon, radyo ve televizyon yayini gibi ticari hizmet yiiriitmekle yiikiimlii
kuruluslar; kamu saglhgna iliskin operasyonel hizmetler, kamu kurumla-
rindaki egitim; kamu kurumlarindaki sivil ama¢h arastirma” bu kapsamda
yer almaktadir’'. Komisyon’a gore, bu sektorlere iliskin istihdamlar iistle-
nilen gorev ve sorumluluklar dikkate alindiginda ancak ¢ok ender durum-
larda ABIA m. 45/4°iin kapsaminda yer alabilir.

Yukaridaki agiklamalar g¢er¢evesinde Komisyon’un, kamu idaresinde
istthdam bakimindan, islevsel yaklasimin yani sira kurumsal yaklagimi da
benimseyip benimsemedigi sorgulanabilir. Kurumsal yaklagim c¢ergevesinde
kurum ve personeli, kurum calisanlarinin ifa ettikleri gorevlere bakilmak-
sizin, bir biitiin olarak degerlendirilmektedir’®. islevsel yaklasim gergeve-
sinde ise, belirli bir gorev ¢ercevesinde tstlenilen sorumluluklar, s6z konusu
gorevin gerektirdigi faaliyetler, gorevin devletin menfaatlerinin korunmasina

 COM (2002) 694 final, s. 22.
' JOCE, 18.03.1988, C. 72, s. 3; COM (2002) 694 final, s. 20.
72 Barnard, s. 482.
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yonelik yetkileri, kamu giiciiniin kullanimina dogrudan veya dolayli katilimi
gerektirip gerektirmediginin tespit edilmesi amaciyla incelenir’. Kanaati-
mizce Komisyon 2002 tarihli bildirimi ile istisna kapsaminda yer alan
durumlar bakimindan kurumsal yaklagimi benimsemedigini agik¢a ortaya
koymustur. Komisyon islevsel bir yaklasim benimsemektedir’®. S6z konusu
bildirimde goérevin niteliginin 6nemli oldugu ve iki tiir gorevin istisna
kapsaminda yer aldig1 vurgulanmistir. Bunlar “kamu giiciiniin kullanimin
gerektiren gorevler ile devlet ve diger kamu idarelerinin genel menfaatle-
rinin korunmasi sorumlulugunu gerektiren” gorevlerdir”. Diger bir ifade ile
kurumsal yaklasima dayanilarak belirli kurumlarin faaliyetlerinin kamu
gorevi sayllmasi ve ABIA m. 45/4 uyarinca devletlerin bu kurumlarda
yalnizca kendi vatandaslarni galistirabilmesi miimkiin degildir’®. Burada
Komisyon’un bildiriminin baglayici nitelikte olmadigimi da belirtmemiz
gerekir’’.

Komisyon tarafindan iiye devlete karsi acilan bir ihlal davasinda, iiye
devlet faaliyetin kamu idaresinde istihdama iliskin istisnanin kapsaminda yer
almas1 gerektigini ortaya koyabilir. Komisyon tarafindan Liiksemburg’a
kars1 agilan bir ihlal davasinda arastirma, egitim, saglik, kara tagimaciligi,
posta, telekomiinikasyon sektorleri ile su, elektrik, gaz dagitim hizmetlerinde
memur veya kamu gorevlisi olarak istihdam edilmeyi vatandaglik kosuluna
baglayan Liiksemburg’un, Birlik hukukunu ihlal ettigi ileri siirilmistiir.
Liiksemburg, bu davada geleneksel degerlerin aktarilmasi agisindan 6gret-
menlerin Liiksemburg vatandasi olmasinin gerekli oldugunu ve vatandaslik

73 Barnard, s. 482; Steiner/Woods, s. 499.

™ Lambert, Christian, “Le concept d’administration publique dans la jurisprudence

de la Cour de justice de I’Union européenne”, Potvin- Solis, Laurence (Dir.), Vers
un modele européen de fonction publique?, Bruylant, Bruxelles 2011, s. 226.

' COM (2002) 694 final, s. 20.

62002 tarihli Komisyon bildirimi 6ncesinde aksi yonde yapilan bir degerlendirme

icin bkz. Sancakdar, Disiplin Yaptirimi Olarak, s. 89, 90.

7 Komisyon bildirimlerinin hukuki etkisine iligkin olarak bkz. Foster, s. 123-124;

Jacqué, Jean Paul, Droit institutionnel de I’Union européenne, Dalloz, Paris 2010,
s. 529.
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sartinin ulusal kimligin korunmasina yonelik temel bir kosul oldugunu ileri
siirmiistiir. Ulusal kimligin korunmasinin Topluluk hukuk diizeni tarafindan
saygl gosterilen mesru bir amag¢ oldugunu agiklayan Divan ise, bu amaca
baska yontemlerle de ulasilabilecegini belirtmistir’®. Sonugta, ihlal davasi

78 : o e s . ‘e . . .
Divan, kamu giiciiniin kullanimina ve devletin veya diger kamu idarelerinin genel

menfaatlerinin korunmasini konu edinen gérevlere dogrudan veya dolayl etkili bir
katilim1 gerektiren istihdamlar diginda, egitim ve benzeri sektorlerdeki istihdamin
bir biitiin olarak diger iiye devlet vatandaslarina kapatilmasmin ulusal kimligin
korunmas1 gerekgesi ile hakli gosterilemeyecegini agiklamistir. Karara gore; arag-
tirma, egitim, saglik, kara tagimacilifi, posta, telekomiinikasyon sektorleri ile su,
elektrik, gaz dagitim hizmetlerinde memur veya kamu gorevlisi olarak istihdam
edilmeyi, kamu giiciinliin kullanimina ve devletin veya diger kamu idarelerinin
genel menfaatlerinin korunmasini konu edinen goérevlere dogrudan veya dolayl
katilim1 gerektiren istihdamlar ile sinirlandirmaksizin vatandaglik kosuluna bagla-
yan Lilksemburg AETA m. 48 ve 1612/68 sayil1 Konsey Tiiziiglinlin 1. maddesin-
den kayanaklanan yiikiimliliiklerini ihlal etmistir. CJCE, Commission/
Luxembourg, C-473/93, 02.07.1996, Rec. 1996, s. 1-3207, p. 1, 32, 35, 36, 50;
Karara iliskin degerlendirme igin ayrica bkz. Barnard, s. 484; Komisyon tara-
findan Yunanistan’a karsi agilan bir ihlal davasinda ise; arastirma, egitim, saglk,
kara, deniz, hava tagimacilifi, posta, telekomiinikasyon, radyo, televizyon sektor-
leri ile su, elektrik, gaz dagitim hizmetleri ve miizik sektoriinde istihdamin vatan-
daslik kosuluna baglanmasinin ATA m. 48 ile Topluluk i¢ginde isgilerin serbest
dolasi-mina iliskin 1612/68 sayili Konsey Tiizligiinlin 1 ve 7. maddelerine aykiri
oldugu ileri siiriilmiistiir. ATAD kararinda 1612/68 sayili Konsey Tiizligiiniin 7.
maddesinin istihdam ile ilgili olmadigim ag¢iklamistir. Karara gore belirtilen
sektorlerdeki istthdamin, kamu giiciiniin kullanimina ve devletin veya diger kamu
idarelerinin genel menfaatlerinin korunmasini konu edinen gorevlere dogrudan
veya dolayli katilimi gerektiren istihdamlar ile sinirlandirilmaksizin, Yunanistan
vatandas1 olma kosuluna baglanmas1 AETA m. 48 ve 1612/68 say1l1 Konsey Tiizii-
gliniin 1. maddesine aykirilik olugturmaktadir. Bu ¢ergevede Divan Yunanistan’in
lizerine diisen yiikiimliiliikleri ihlal ettigini agiklamistir. CJCE, Commission/
Gréce, C-290/94, 02.07.1996, Rec. 1996, s. 1-3285, p. 1, 34, 38, 39. Karara iliskin
degerlendirme i¢in ayrica bkz. Barnard, s. 484; Komisyon tarafindan agilan bir
baska ihlal davasinda ise, su, elektrik, gaz dagitim hizmeti iistlenen kamu kurum-
larinda memur veya kamu gorevlisi olarak istthdam edilmeyi vatandaslik kosuluna
baglayan Belgika’nin AETA m. 48 ile 1612/68 sayili Konsey Tiiziigliniin 1 ve 7.
maddelerini ihlal ettigi ileri siiriilmistiir. Divan kararinda su, elektrik, gaz dagitim
hizmeti iistlenen kamu tiizel kisiliklerinde isttihdam edilmeyi kamu giiciiniin kulla-
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cergevesinde konuya iligkin nihai degerlendirmeyi yapma yetkisi ABAD’a
aittir.

Istihdam talepleri reddedilen Birlik vatandaslarinin talebin reddedildigi
iilkedeki ulusal mahkemelerde dava agarak Birlik hukukunun dogrudan
etkisini ve Onceligini ileri siirmeleri de miimkiindiir. Agilan davada Birlik
hukukunun yorumlanmasi sorunu ortaya ¢iktiginda ulusal mahkeme, ABIA
m. 267 uyarinca 6n karar usuliiyle ABAD’a bagvurabilir. Kararlarina karst
kanun yolu kapali olan ulusal mahkemeler agisindan ise, yorum sorununun
¢Oziimlenmesi amaciyla ABAD’a basvurmak bir zorunluluktur. Marina
Mercante Espanola ve Anker kararlarina konu olan olaylarda da 6n karar
usuliiyle ATAD’a bagvurulmustur.

Marina Mercante Espanola kararina konu olan olayda, Temyiz
Mahkemesi (Tribunal Supremo) kraliyet kararnamesinin iptali istemiyle
acilan dava tizerine ATAD’a bagvurmustur’’. Divan’a iki 6n karar sorusu
iletilmistir. Oncelikle, bir iiye devletin kendi bayragm tasiyan ticaret
gemilerinde birinci ve ikinci kaptan olarak yalnizca kendi vatandaslarini
isttihdam etmesinin miimkiin olup olmadig1 sorulmustur. Komisyon’a gore,
idare ile arasinda organik bir bag bulunmasa da kaptan devletin genel
menfaatinin korunmasi amaciyla kamusal yetkilere sahip ise, istihdami
ulusal vatandashk kosuluna baglanabilir. Uye devlet kaptanlara kamusal
yetkiler tanimis ise, kamu idaresinde istihdama iligskin 6zel istisna kuralindan
yararlanilabilmesi geminin boyutuna, yolcularin sayisina, geminin giizerga-
hma, iilke topraklarina yakimlhigina veya kaptanin kamu goérevini etkin bir
sekilde icra edebilmesi olasiligina bagl degildir. Kaptanlar gemideki duru-
mun gereklerine gore, her tiirlii gemide ve her zaman bu gorevleri icra
edebilirler. Divana yoneltilen ikinci soru, bir {iye devletin kendi bayragini

nimina ve devletin veya diger kamu idarelerinin genel menfaatlerinin korunmasini
konu edinen gorevlere dogrudan veya dolayl katilimi gerektiren istihdamlar ile
sinirlandirmaksizin vatandaslik kosuluna baglayan Belgika’nin AETA m. 48 ve
1612/68 sayili Konsey Tiiziigiinlin 1. maddesinden kaynaklanan yiikiimliliiklerini
ihlal ettigini agiklamistir. CJCE, Commission/Belgique, C-173/94, 02.07.1996,
Rec. 1996, s. 1-3265, p. 1, 24.

7 CJCE, C-405/01, p. 28,29, 31, 33, 51, 56, 57.
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tagiyan ticaret gemilerinde diger iiye devlet vatandaslarinin birinci ve ikinci
kaptan olarak istihdamini, karsiliklilik kosuluna baglamasinin miimkiin olup
olmadigidir. Komisyon, iiye devletlerin her zaman kamu idaresinde
istihdama iliskin istisnanin uygulanmasindan vazgecebileceklerini ve
istidami kismen veya tamamen diger iiye devlet vatandaglarina agabilecek-
lerini belirtmistir. Bununla birlikte istihdamin diger tiye devlet vatandas-
larina kismen agilmasi, Topluluk hukukuna uygun objektif sartlara tabi
olmalidir. Bu c¢ergevede degerlendirme yapan Komisyon, karsiliklilik
kosulunun esit muamele ilkesine uygun olmayacagimi agiklamustir™.

Anker kararina konu olan olayda ise, Hollanda vatandasi olan bagvu-
rucularin Alman bayrakli balik¢1 teknelerinde kaptan olarak gorev ifa etmek
amaciyla Deniz Tasimaciligi ve Seyriisefer Miidiirliigiine yapmis olduklar
basvuru reddedilmistir®'. Ilgililer, idare Mahkemesinde (Verwaltungsgericht)
dava acarak birel islemin iptalini talep etmislerdir. Mahkeme, kaptanlik
faaliyetinin ATA m. 39/4 anlaminda kamu giiciine iligkin ayricaliklar
icerdigi gerekgesiyle davayr reddetmistir. Yiiksek Idare Mahkemesi
(Oberverwaltungsgericht) kendisine yapilan bagvuru iizerine ATAD’a 6n
karar usuliiyle basvurmustur. Divan’a kamu idaresinde istihdama iligkin
Andlagsma hiikmiiniin bir {iye devlete, kendi bayragini tasiyan ve kiigiik
6lgekli denizcilik faaliyeti gerceklestiren teknelerde, yalnizca vatandaslarina
kaptan olarak calisma izni verme yetkisi taniyan bir diizenleme olarak
yorumlanip yorumlanamayacagi sorulmustur. Komisyona gore, kaptanlarin
ulusal ve uluslararas: kurallara uygun olarak giivenligin korunmasina, polis
yetkilerinin kullanilmasima, medeni hali konu edinen iglemler yapilmasina
yonelik ve Divan tarafindan yorumlandigi sekliyle “kamu idaresine” ait
gorevler icra etmeleri miimkiin ise, iiye devletin istihdami yalnizca kendi
vatandaglarina 6zgiileyebilmesi miimkiindiir. Kaptanlarin kamu giiclinden

Divan ise, ticaret gemilerinde birinci ve ikinci kaptanlarin nadiren bayrak devletini

temsil gorevi icra ettiklerini, bu kapsamda kaptanlarin istihdami bakimindan
Andlasmanin kamu idaresinde istihdama iligkin istisna hiikmiiniin uygulama alani
bulamayacagini agiklamistir. Andlagsma veya ikincil hukuk ile ongoriilen yiikiimlii-
likklerin icrasinin ise kargiliklilik kosuluna baglanamayacagini agiklamigtir. CJCE,
C-405/01, p. 45, 59, 61, 62.

' CJCE, C-47/02, p. 15, 16, 18, 30, 38, 53.
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kaynaklanan yetkilere sahip olup olmadigmin ulusal mahkeme tarafindan
degerlendirilmesi gerektigini belirten Komisyon, kamu idaresinde istihdama
iliskin 6zel istisna kuralindan yararlanabilmenin, kamusal yetkilerin kaptan
tarafindan etkin bir sekilde kullanilabilmesi olasiligina ve geminin boyutuna
bagli olmadigini belirtmistir.

2. ABAD’mm Yorumu

Kamu idaresi kavramu, ig¢i kavrami gibi Birlik hukukuna iliskindir. Bu
nedenle ABAD otonom yorum yetkisini kullanmaktadir. ABAD’a gore,
kamu idaresinde istihdama iliskin Andlagsma hiikmiiniin Birlik i¢erisinde
yeknesak bir sekilde yorumlanmasi ve uygulanmasi gerekir®. Bu cergevede
Divan, s6z konusu diizenlemenin kapsamini belirleme yetkisini iye
devletlere birakmamistir™. Bu durum iiye devletlerin tek tarafli olarak kamu
idaresi kavramini tanimlamalarina ve dolayisiyla iscilerin serbest dolagimi
ilkesinin uygulanabilirligini etkilemelerine engel olmaktadir. Kamu idare-
sinde istihdama iliskin diizenleme, serbest dolasimin istisnasini olusturdu-
gundan, ABIA m. 45/3°de yer alan istisna gibi dar bir yoruma tabi tutul-
maktadir®,

ATAD Sotgiu kararinda s6z konusu diizenleme ile dngdriilen istisnanin
yalnizca kamu idaresinde istihdam edilmeye iliskin oldugunu belirtmistir®.

82 CJCE, Commission/Belgique, C-149/79, 17.12.1980, Rec. 1980, s. 3881, p. 12;
CJCE, C-405/01, p. 38; CJCE, C-47/02, p. 57.

8 CJCE, C-149/79, 17.12.1980, p. 18; CJCE, C-405/01, p. 38; CJCE, C-47/02, p.
57.

Komisyon 1988 tarihli bildiriminin giris kisminda, ATAD’mm AETA m. 48’in
Andlasma sistematigindeki 6zel konumunu vurguladigini, dogrudan uygulanabi-
lirligini tanmidigim ve istisnanin dar bir yorumu gerekli kildigini ortaya koydugunu
belirtmigtir. JOCE, 18.03.1988, C. 72, s. 2; ATA m. 39/4’lin, serbest dolagima
istisna olusturdugu icin, dar olarak yorumlanmasi gerektigi yoniinde bkz.
Barnard, s. 481; Can, Avrupa Birligi I¢ Pazar, s. 300; ABAD’in kamu sektorii
istisnasini dar olarak yorumladigi yoniinde bkz. Koktas, s. 129; Sezer, s. 179;
Horspool/Humphreys, s. 388, 414, 420; Bozkurt/Ozcan/Koktas, s. 267.

% CJCE, Sotgiu/Deutsche Bundespost, C-152/73, 12.02.1974, Rec. 1974, s. 153, p.
4, 6; Karara iligkin degerlendirme icin ayrica bkz. Ozkan, s. 60; Barnard, s. 481;

84
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Diger bir ifade ile bu diizenleme, kamu idaresinde istihdam edilmis olanlara
iicret veya diger ¢alisma kosullart bakimindan ayrimcilik yapilmasinda hakli
bir gerekge olarak kabul edilemez®. Bununla birlikte bu durum, kamu
idaresinde istihdam edilmis olanlarin belirli gérevlere yiikseltilmek bakimin-
dan vatandasliklar1 nedeniyle ayrimciliga tabi tutulamayacaklari anlamina
gelmemektedir®’,

Nitekim Komisyon tarafindan Italya’ya karsi agilan ihlal davasinda
ATAD, bu durumun Birlik hukukuna aykirt olmadigimi agiklamustir®®. ABIA
m. 45/4’in kapsaminda yer almayan gorevlerde istihdam edilen kisilerin,
ABIA m. 45/4 kapsaminda yer alan gorevlere yiikseltilmesinde, vatandasliga
dayali ayrimcilik yapilmasi Birlik hukukuna aykir1 degildir. ATAD Birligin
menfaatleri ile {iye devletlerin menfaatleri arasinda bir denge kurmaya
caligmaktadir. Bununla birlikte kanaatimizce kamu idaresinde istihdam edil-
mis olan kisilerin belirli gérevlere ylikseltilmek bakimindan vatandagliklar
nedeniyle ayrimciliga tabi tutulmalari bircok ulusal hukuk sisteminde
benimsenen “kariyer ilkesine” uygun degildir. Bu ilke ¢ercevesinde memur-
lara bulunduklart memuriyet sinifi igerisinde en yliksek derecelere kadar
ilerleme imkan1 saglanmalidir®.

Foster, s. 329; Steiner/Woods, s. 498-499; Horspool/Humphreys, s. 420;

Gocmen, s. 319-320; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolasimi”, s. 93.

86 Aussant, Jill/Fornasier, Raffacllo/Louis, Jean- Victor/Séché, Jean- Claude/

Raepenbusch, Sean Van, Commentaire Megret, Libre Circulation des personnes,
des services et des capitaux. Transports, C.3, Editions de I’Université de Bruxelles,
Bruxelles 1990, s. 19-20; Koktas, s. 129; Yiiksel, s. 47; Foster, s. 329; Bozkurt/
Ozcan/Koktas, s. 267.

Gocmen, s. 322.

¥ CJCE, Commission/Italie, C- 225/85, 16.06.1987, Rec. 1987, s. 2625, p. 10.
89

87

Kariyer ilkesi, memurlarin gergeklestirdikleri hizmetler i¢in gerekli bilgilere ve
yetisme sartlarina uygun olarak, bulunduklar1 sinif igerisinde en yiiksek derecelere
kadar ilerleme imkanina sahip olmalarim ifade etmektedir. Giinday, Metin, Idare
hukuku, Imaj Yaymevi, Ankara 2011, s. 591-592; Sancakdar, Oguz, Memur
Hukuku, Anadolu Universitesi Yayin, Eskisehir 2011, s.24-25; Gézler, Kemal/
Kaplan, Giirsel, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, Bursa 2012, s. 630;
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ATAD Birlik hukuku g¢er¢evesinde is¢i olarak degerlendirilen kisilerin,
ABIA m. 45/4’in disinda kalan istihdamlarinda, bir¢cok ulusal hukuk
% tiim Birlik vatandaslarim kapsa-
yacak sekilde uygulanmasi gerektigini kabul etmektedir. Kamu idaresinde
istihdama iliskin Andlagma hiikmiiniin kapsaminin belirlenmesi agisindan,
kamu idaresinde istihdam edilecek kisi ile idare arasinda kurulacak hukuki
bagmn niteligi 6nemli degildir’'. Diger bir ifade ile ilgili kisinin sahip olacag
statiisel durum, is¢i veya memur olarak istihdam edilecek olmasi, istihdam
iligkisinin 6zel hukuka veya kamu hukukuna dayanacak olmasi onemli
degildir’?. Bununla birlikte kamu idaresinde istihdama iliskin istisna,
idarenin yalnizca bazi faaliyetleri bakimindan s6z konusudur’. Bu durum
kamu idaresi kavraminin dar olarak yorumlanmasi gereginin bir sonucudur.
Kamu idaresi kavrammin genis olarak yorumlanmasi durumunda, ulusal
mevzuatlar uyarinca kamu idaresine ait olan iglerin tiimii istisna kapsaminda
degerlendirilebilir ve isgilerin serbest dolasimi ciddi bir sekilde kisitlana-
bilirdi™*.

Divan bir faaliyetin kamu idaresinde istihdama iliskin istisnai diizenle-
menin kapsaminda yer alip almadigini degerlendirirken islevsel bir yaklagim

sisteminde benimsenen “esitlik ilkesinin

Fransa’da, Amerika’dan farkli olarak kariyer ilkesi gecerlidir. Bu konuda bkz.

Chapus, René, Droit administratif général, C.2, Montchrestien, Paris 2001, s. 141.

% Memuriyete giriste esitlik ilkesi, istihdam sirasinda bireyler arasinda goérevin

gerektirdigi niteliklerden baska bir ayrim yapilmayarak ayni hukuki durumda
olanlara ayni hukuki muamelenin yapilmasini ifade etmektedir. Giinday, s. 593;
Sancakdar, Memur Hukuku, s. 33; Memurluga girise iliskin olarak ii¢ ilkenin
gegerli oldugu; bunlarin serbestlik, esitlik, gorevin gerektirdigi niteliklerden bagka
nitelik aranmamas ilkesi oldugu yéniinde bkz. Sancakdar, Oguz, idare Hukuku,
Seckin Yayincilik, Ankara 2012, s. 397; Gozler/Kaplan, s. 633; Fransa’da memu-
riyete giriste esitlik ilkesi i¢in bkz. Chapus, s. 153-162.

' CJCE, C-152/73, p. 5, 6; Yiiksel, s. 46, 47.
%2 Aussant/Fornasier/Louis/Séché/Raepenbusch, s. 20.
Aussant/Fornasier/Louis/Séché/Raepenbusch, s. 20; Koktas, s. 129; Bozkurt/
Ozcan/Koktas, s. 267.

Sezer, s. 179.

93

94
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benimsemektedir’. Gérev ve sorumluluklarm niteligini dikkate almaktadir™.
Bu yaklasimiyla, Birlik hukukunun gerekleri ile iiye devletlerin {istiin
menfaatlerine saygiy1 bagdastirmaya calismaktadir”’. ATAD’a gore, “kamu
giictiniin  kullanimina ve devletin veya diger kamu idarelerinin genel
menfaatlerinin korunmasini konu edinen gorevlere dogrudan veya dolayli
katilimi gerektiren isler” bu kapsamda yer almaktadir’®. ATAD’in konuya
yaklagimi gercevesinde iiye devletler mevzuatlarinda Birlik hukukuna uyum
amaciyla ¢esitli diizenlemeler yapmustir.

Ornegin Fransa’da sahip olunan yetkiler bakimindan, egemenligin
kullanimindan ayrilabilen gorevler ile devletin veya diger kamu idarelerinin
sahip oldugu kamu giicii ayricaliklarinin kullanimina dogrudan veya dolaylt
herhangi bir katilim1 gerektirmeyen gorevler, 26 Temmuz 1991 tarihli 91-
715 sayili yasamin’ 2. maddesi ile Avrupa Ekonomik Topluluguna iiye
devlet vatandaslarina agilmistir. Bu diizenlemenin Roma Andlasmasi m.
48¢'" ve dolayisiyla Anayasa m. 55°¢'”" aykiri oldugu ileri siiriilerek
Anayasa Konseyine basvurulmustur'®. AET’na iiye diger devlet vatan-

95 CJCE, Commission/France, C-307/84, 03.06.1986, Rec. 1986, s. 1725, p. 12;
CJCE, Commission/Luxembourg, C-473/93, 02.07.1996, Rec. 1996, s. 1-3207, p.
27; Sancakdar, Disiplin Yaptirimi Olarak, s. 87, 89; Barnard, s. 482; Steiner/
Woods, s. 499; Go¢cmen, s. 322; Lambert, s. 225, 226.

% Lambert, s. 225.

7 Sancakdar, Disiplin Yaptirim Olarak, s. 89.

®  CJCE, C-149/79, 17.12.1980, p. 10; Ayn yonde bkz. CICE, C-66/85, p. 27;
CJCE, C-290/94, p. 2; CICE, C- 405/01, p. 39; CICE, C-47/02, p. 58.

% JOREF, 27.07.1991, no.174.

1% Roma Andlasmas1 m. 48/4’de yer alan hiikiim giiniimiizde ABIA m. 45/4’de

bulunmaktadir. S6z konusu diizenlemelerde “Bu madde hiikiimleri kamu idare-

sindeki istihdamlara uygulanmaz” hilkmii yer almaktadir.

101 . .
% Fransiz Anayasast m. 55’de, “Usuliine gére uygun bulunan ve onaylanan

andlasma veya anlasmalar, diger tarafca da uygulanmak kosuluyla yiiriirlige
girdikleri andan itibaren yasalardan iistiin bir konumdady” hilkmii yer almaktadir.
Constitution de la République frangaise, ‘“http://www.assemblee-nationale.fr/
connaissance/ constitution.asp”, 21.07.2013.

"2 Conseil Constitutionnel, Décision n0.91-293 DC, 23.07.1991, JORF, 25.07.1991,
s. 9854, ozellikle bkz. p. 3, 5, 6, 8, 10, 11, 13; Karara iliskin degerlendirme i¢in
ayrica bkz. Chapus, s. 146-147.
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daglarina kamuda istihdam edilebilme yolunu agan yasanin, Andlagma
hiikkmiine aykir1 oldugu belirtilerek, bu diizenlemenin yasalar karsisinda
Andlagmalarin istiinliiglinii 6ngoren Anayasa hiikmiine aykiri oldugu ileri
striilmiistiir. Anayasa Konseyi ise yasanin uluslararasi andlagma veya
anlagma hiikiimlerine uygunlugunu inceleme yetkisine sahip olmadigin
belirterek yasanin 2. maddesinin uluslararast andlasmaya uygunlugunu
incelemekten kaginmistir. Anayasa Konseyine yapilan bagvuru ¢ercevesinde,
kamuda istihdama erisimi yalmzca Fransiz vatandaghigina sahip kisilere
taniyan anayasal ilkenin de ihlal edildigi ileri siiriilmiistiir. Anayasa Konseyi

bu iddiay1 da kabul etmemistir'®.

% Yabancilarm kamuda istihdama erisiminin Insan ve Yurttag Haklari Beyanname-

sinin 6. maddesiyle yasaklandig1 ileri siiriilmiistiir. Buna ek olarak da, yasanin
ikinci maddesindeki belirsizlik nedeniyle, diizenlemenin millet egemenligini ilgi-
lendiren islevlerin yalnizca vatandaslar tarafindan gerceklestirilebilecegini ifade
eden anayasal gereklilik ile bagdasmadig: ileri siiriilmiistiir. Insan ve Yurttas
Haklar1 Beyannamesinin 6. maddesinde, “Yasa genel iradenin ifadesidir. Biitiin
yurttaglar bizzat veya temsilcileri araciligiyla yasalarin olusturulmasina katilma
hakkina sahiptir. Yasa ister koruyucu ister cezalandirici olsun herkes icin aymi
olmalidir. Biitiin yurttaslar yasalar oniinde egit olduklarindan, kapasitelerine
uygun olarak her tiirlii kamu gérevi, riitbe ve mevkiine, yetenek ve erdemlerinden
bagska bir ayrim gozetilmeksizin, esit olarak kabul edilirler” hiikmii yer almaktadir.
Anayasa Konseyi kamu personeline iligkin olarak bu hiikmiin Fransiz hukukunda
kamu gorevine giriste herkes i¢in esitlik ilkesinin tesisini konu edindigini agikla-
mistir. Anayasa Konseyine gore, esitlik ilkesi yalnizca yurttaglara 6zgiilenecek
sekilde yorumlanamaz. Insan ve Yurttas Haklari Beyannamesinin 6. maddesi
esitlik ilkesi ile diger anayasal kural ve ilkelere saygi cergevesinde yasa koyu-
cunun, kamu gorevine girige iligkin genel kosullar1 belirlemesine engel degildir.
Yasanin 2. maddesinin, millet egemenligini ilgilendiren islevlerin yalnizca vatan-
daglar tarafindan gerceklestirilebilecegini ifade eden anayasal gereklilik ile bagdas-
madig1 iddiasina iliskin olarak da Anayasa Konseyi, memuriyet sifatinin Fransiz
vatandasligina sahip olunmasi kosuluna bagl oldugunu, ancak AET’na iiye diger
devlet vatandaglar1 yararina bir istisna getirildigini agiklamigtir. Anayasa Konseyi
s6z konusu diizenleme ile sahip olunan yetkiler bakimindan, egemenligin kullani-
mindan ayrilabilen kamu gorevleri, Avrupa Ekonomik Topluluguna iliye devlet
vatandaglarina acildigr i¢in, ulusal egemenligin kullanimina iligkin temel esaslarin
ihlal edilmeyecegini agiklamistir. Ulusal egemenligi ilgilendiren islevlerin yalnizca
vatandaglar tarafindan ifa edilebilecegini dngdren anayasal degere sahip olan ilke,
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yasanin 2. maddesi ile ihlal edilmemektedir. Kanaatimizce kararda agik¢a belirtil-
mese de s6z konusu yasal diizenlemenin temel dayanagi Fransa’nin AET na katili-
mint saglayan anayasal diizenlemelerdir. Nitekim Anayasa Konseyi’nin Lizbon
Andlasmasit hakkindaki goriislerine yer veren 20 Aralik 2007 tarihli kararinda bu
nitelikte diizenlemelere yer verilmistir. Kararda 1958 Anayasasinin girig kismina,
3. 53. ve 88-1. maddesine, Insan ve Yurttas Haklar1 Beyannamesinin 3. maddesine,
1946 Anayasasinin giris kismina ve 27. maddesine atifta bulunulmustur. Karara
gore sOz konusu diizenlemeler, Fransa’nin hukuki kisilige ve iiye devletler
tarafindan taninan yetkiler uyarmca karar alma yetkisine sahip daimi bir Avrupa
orgiitinin  kurulmasma ve gelismesine katilimimi saglamaktadir. Conseil
Constitutionnel, Décision n0.2007-560 DC, 20.12.2007, JORF, 29.12.2007, s.
21813, ozellikle bkz. p. 8; 1958 Anayasasinin baslangic kismi ile Fransiz halki
1789 tarihli beyannamede belirtildigi ve 1946 Anayasasinin baglangic kismiyla
tamamlandig1 ve tasdik edildigi sekliyle insan haklarina ve ulusal egemenlikten
kaynaklanan ilkelere bagliligini agiklamistir. 1958 Anayasast m. 3’e gore referan-
dum yoluyla ve temsilciler aracilifiyla kullanilan ulusal egemenlik halka aittir.
1958 Anayasasiin 53. maddesi ile 1946 Anayasasinin 27. maddesinde uluslararasi
orgiitlere iliskin andlagmalar ile anlagmalarin ancak bir yasa uyarinca uygun
bulunabilecegi veya onaylanabilecegi belirtilmektedir. 1958 Anayasasinin 88-1.
maddesinde ise Cumhuriyetin, Avrupa Birligi ve Avrupa Birliginin Isleyisine
iliskin Andlagsma uyarinca bazi yetkilerini birlikte kullanmay:1 &zgiir bir sekilde
secen devletlerden olusan Avrupa Birligi’ne, katilimi diizenlenmektedir. Insan ve
Yurttag Haklar1 Beyannamesinin 3. maddesine gore egemenligin temeli, esas
olarak ulustadir. 1946 Anayasasinin baslangi¢ kisminin 14. paragrafinda Fransiz
Cumhuriyetinin uluslararas1 hukuk kurallarina uyacagi, 15. paragrafinda ise
Fransa’nin barisin korunmasi ve tesisi i¢in gereken egemenlik kisitlamalarini karsi-
liklilik koguluyla kabul ettigi belirtilmistir. 2007-560 say1l1 karara iliskin degerlen-
dirme i¢in bkz. Rideau, Joé€l, Droit institutionnel de I’Union européenne, L.G.D.J.,
Paris 2010, s. 1241-1242. Giiniimiizde Fransa’da devlet memurlarina, mahalli idare
memurlarina ve hastanelerde ¢aligan memurlara iligkin genel hiikiimlere yer veren
13 Temmuz 1983 tarihli 83-634 sayili yasanin 5. maddesinde memuriyete giris
kosullar1 diizenlenmektedir. Bu diizenlemeye gore Fransiz vatandashifina sahip
olmayanlar, kamu haklarindan mahrum olanlar, 2 numarali sabika kaydinda yer
alan bilgileri gorevin ifas1 ile bagdagmayanlar, Ulusal Hizmet Kanunu cerceve-
sinde {izerine diisen ylikiimliiliikleri ihlal edenler, gorevin ifas1 igin gerekli fiziki
yeterlilik kosullarini karsilayamayanlar, yasanin 5 bis hiikiimleri sakli kalmak
lizere, memur olamazlar. Yasanin 5 bis maddesine gore ise, Avrupa Ekonomik
Alan1 Anlagmasina taraf devlet veya Avrupa Topluluguna iiye devlet vatandaslari,
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Bir istihdamin istisna kapsaminda degerlendirilebilmesi i¢in hem kamu
giiciiniin kullanimini, hem de devletin veya diger kamu idarelerinin genel
menfaatlerinin korunmasini konu edinen gorevlere katilimi birlikte gerektirip
gerektirmedigi de sorgulanabilir'®. Konuya kiimiilatif yaklasimm istisnanin
dar olarak yorumlanmasi gerekliligi ile uyumlu oldugu ileri siiriilebilir'®.
Ancak kamu idaresi kavrammnim, ABIA m.45/4’iin {iye devletlere koruma
imkan1 tanidig1 menfaatlerin korunmasina imkan saglayacak sekilde yorum-
lanmasi gerekir'®. Diger bir ifade ile diizenlemenin kapsami konusunda
degerlendirme yaparken, hiikmiin iiye devletlere koruma imkani tanidigi

menfaatler, dar olarak gerceklestirilecek yorumun sinirini olusturmaktadir.

Komisyon tarafindan italya’ya karsi acilan bir ihlal davasinda
kiimiilatif yaklasimin kabul edilmedigi goriilmektedir'”’. Karara gore, Ulusal

egemenlik yetkilerinin kullanimini gerektiren gorevler ile devletin veya diger kamu
idarelerinin sahip oldugu kamu giicii ayricaliklarinin kullanimina dogrudan veya
dolayli katilimi gerektiren gorevlerde istihdam edilemezler. Bununla birlikte s6z
konusu kigilerin belirtilen nitelikteki faaliyetler haricinde memur olarak istihdam
edilebilmesi miimkiindiir. S6z konusu diizenlemede vatandasi oldugu devlette
kamu haklarindan mahrum olan, hakkinda gorev ile bagdasmayan mahkimiyet
hiikmii bulunan, vatandast oldugu devletin ulusal hizmet yiikiimliiliikklerini ihlal
eden, gorevin ifas1 i¢in gerekli fiziki yeterlilik kosullarin1 karsilamayan Avrupa
Ekonomik Alan1 Anlagmasina taraf devlet veya Avrupa Topluluguna iiye devlet
vatandaglarinin memur olamayacaklar1 da belirtilmisgtir.
"% Nitekim Anker kararmna konu olan olayda basvurucular, kamu idaresinde istihdama
iliskin Andlagsma hiikkmiiniin uygulanabilmesi i¢in istithdamin, devlet ile istthdam
edilecek kisi arasinda vatandaslik bag: ile giivence altina alinmas: gereken 6zel bir
dayanmismay1 gerekli kildigim ileri slirmiiglerdir. Onlara goére bu bag yalnizca
istthdam karakteristik olarak kamusal yetkinin kullanimini igeriyorsa ve istihdam
edilen kisiye devletin genel menfaatinin korunmasi sorumlulugu veriliyorsa séz
konusu olacaktir. Bagvuruculara gore buradaki kosullar kiimiilatif niteliktedir.
CJCE, C-47/02, p. 20.
15 Barnard, s. 482.
1% CJCE, C-225/85, p. 7; CICE, C-405/01, p. 41; CJCE, C-47/02, p. 60.

107 CJCE, C-225/85, p. 9, 10; ATAD’1n baz1 kararlarinda ise bir faaliyetin istisna
kapsaminda yer alip almadig1 degerlendirilirken iki kriterin birlikte ger¢eklesmesi
aranmaktadir. Bkz. dpn. 78; Horspool/Humphreys, s. 421; Sezer, s. 180.
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Arastirma Konseyinin genel yetkilerine atifta bulunulmasi ve bu kurulusta
caligan biitiin arastirmacilar tarafindan tistlenilen gorevlerin sayilmasi ile bu
arastirmacilarin kamu giiciinii kullanma yetkisine “veya” devletin genel
menfaatlerini koruma yiikiimliiliigiine sahip olduklar1 ortaya konulama-
maktadir. Kararda bir liye devletin belirli bir kariyer igerisinde, kamu giicii-
niin kullanimint “veya” devletin genel menfaatlerinin korunmasina katilimi
gerektiren gorevleri, yalnizca kendi vatandaslarina hasretmesinin Topluluk
hukuku tarafindan yasaklanmadig1 da belirtilmistir.

Divana gore kamu idaresinde istihdama iliskin istisna hiikmiiniin
kapsaminda yer alan istihdamlar, 6zel bir sekilde devlete baglilig1 ve vatan-
daglik iligkisinin temelini olusturan hak ve yikiimliiliikklerde karsiliklilig:
gerektirmektedir'®. Istihdam neticesinde Birlik hukuku anlaminda kamu
idaresine 0zgli gorevlere katilim s6z konusu olmayacak ise, bu istihdam
devlet veya diger kamu idarelerinden kaynaklansa da kamu idaresinde

istihdama iliskin istisna hiikmiiniin kapsaminda yer almamaktadir'®.

Gergek kisi veya oOzel hukuk tiizel kisisi tarafindan gerceklestirilen
istihdamlar da, kural olarak kamu idaresinde istihdama iliskin istisna hilkmii-
niin kapsaminda yer almamaktadir. Divan, istihdam edilecek kisinin ger¢ek-
lestirecegi gorev ne olursa olsun, gercek kisi veya 6zel hukuk tiizel kisisi
tarafindan gergeklestirilen istihdamlarin kamu idaresinde istihdama iligkin
istisna hiikmiiniin kapsaminda yer almadigmi kabul etmektedir''’. Bu durum
isttihdam edilecek kisinin “kamu giiciiniin temsilcisi” olarak degerlendiri-
lemeyecegi durumlar agisindan gegerlidir'''. Kamu giiciiniin temsilcisi

% CJCE, C-149/79, 17.12.1980, p. 10; Aym yonde bkz. CICE, C-66/85, p. 27;
CJCE, C-290/94, p. 2; CJCE, C-405/01, p. 39; CJCE, C-47/02, p. 58.

19 CJCE, C-149/79, 17.12.1980, p. 11; CJCE, C-290/94, p. 2; CJCE, 405/01, p. 40;
CJCE, C-47/02, p. 59.

9 CJCE, Commission/Italie, C-283/99, 31.05.2001, Rec. 2001, s. 1-4363, p.- 25;
CJCE, C-405/01, p. 40; CJCE, C-47/02, p. 59.

Gergek kisi veya 6zel hukuk kisisi tarafindan istihdam edilecek kisinin andlas-
manin kamu idaresinde istihdama iligkin istisna hiikmii anlaminda kamu idaresine
ait gorev icra etmesi, kurumsal olarak kamu idaresine bagli organin herhangi bir
miidahale imkanina sahip olmamas1 veya miidahale edebilmesinin ¢ok zor olmasi
durumunda miimkiindiir. Bu durumda kisi, kamu giiciiniin temsilcisi olarak deger-

111



Avrupa Birligi Hukuku nun Uye Devletlerdeki Memur Istihdamina Etkisi 239

olarak istihdam edilecek kisi, kamusal ayricaliklar1 diizenli olarak kullanacak
ve bu ayricaliklar onun faaliyetlerinin ¢ok kii¢iik bir kismini olusturmayacak
ise, istihdami ABIA m. 45/4 kapsaminda degerlendirilebilir. Kanaatimizce
bu yaklasim istisnanin dar olarak yorumlanmasi gerekliligine aykir1 degildir.
Diizenlemenin kapsaminin, hilkkmiin {iye devletlere koruma imkani tanidigi
menfaatlerin korunmasina imkan saglayacak sekilde degerlendirilmesi
gerekir.

ATAD, Komisyon tarafindan Ispanya’ya karsi acilan ihlal davasinda,
ozel giivenlik sirketlerinin kamu idaresine déhil olmadigini ve dolayisiyla
kamu idaresinde istihdama iligkin istisna hiikmiiniin uygulanamayacagini
kabul etmistir''. italya’ya kars1 agilan ihlal davasinda, yeminli 6zel giivenlik
gorevlilerinin  kamu idaresine dahil olmadigi agiklanmustir'”®. Marina
Mercante Espanola kararina konu olan olayda ise Ispanyol hukuku, Ispanyol
bayragi tasiyan ticaret gemilerinin birinci ve ikinci kaptanlarina, bayrak
devletinin genel menfaatlerinin korunmasi amactyla kamu giicli ayricalik-
larmm kullamlmasmi gerektiren gorevler yiiklemektedir''*. Divan kaptan-
larin gercek kisi veya 6zel hukuk tiizel kigisi tarafindan istihdam edilme-
lerinin, kamu idaresinde istihdama iliskin istisna hiikmiiniin uygulanmasina
engel olmadigimi kabul etmistir. Ispanyol hukuku cercevesinde kaptanlar
kendilerine verilen gorevleri ifa edebilmek igin bayrak devletinin genel
menfaatlerinin hizmetinde “kamu giiciiniin temsilcisi” olarak hareket etmek-
tedirler. Bununla birlikte kaptanlarin ulusal hukuk g¢ercevesinde kamu giicii
ayricaligina sahip olmasi, tek basina istihdamlarinin istisna hiikmii kapsa-
minda degerlendirilmesi igin yeterli goriilmemistir. Istihdamin bu kapsamda
degerlendirilebilmesi icin “bu ayricaliklarin diizenli olarak kullanilmasi ve
kaptanlarin faaliyetlerinin ¢ok kiiciik bir kismint olusturmamasr” gerekmek-

lendirilebilir. Yalnmzca kamusal yetkilere sahip olunmasi ise, Andlasmanin kamu
idaresinde istihdama iliskin istisna hiikmiiniin uygulanabilmesi bakimindan yeterli
degildir. CJCE, C-47/02, p. 52.

"2 CJCE, C-114/97, p. 33.
"5 CJCE, C-283/99, p. 25.

1 CJCE, C-405/01, p. 42, 43, 44, 50; Karara iliskin degerlendirme i¢in ayrica bkz.
Barnard, s. 484.
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tedir. Bu yaklasimiyla Divan Komisyon’un konuya iligkin agiklamalarini
kabul etmedigini ortaya koymustur. Komisyon, kamu idaresinde istihdama
iligkin 6zel istisna kuralindan yararlanilabilmesinin, kamu goérevinin icra
edilebilirligine bagh olmadigini kabul etmektedir. Divan’a gore ise, kamu
giicii ayricaliklarinin diger iiye devlet vatandaglari tarafindan diizensiz bir
sekilde veya istisnal olarak kullanilmasi, devletin genel menfaatlerini tehli-
keye sokmamaktadir. Bu gercevede, iiye devletin kendi bayragini tasiyan
ticaret gemilerinde yalnizca kendi vatandaslarini birinci ve ikinci kaptan
olarak istihdam etmesinin, birinci ve ikinci kaptanlara taninan kamu giicii
ayricaliklarinin diizenli olarak kullanilmasi ve faaliyetlerinin ¢ok kiigiik bir
kismin1 olugturmamasi kosuluyla miimkiin oldugu kabul edilmektedir.

Anker kararinda da bu yaklasim yer almustir'°. Alman hukuku Alman
bayrag1 tasiyan balik¢i teknelerinin kaptanlarma giivenligin korunmasi ve
kolluk yetkilerinin kullanilmasina yonelik yetkiler vermektedir. Kaptanlara
bayrak devletinin genel menfaatlerinin korunmasi amaciyla kamu giicii
ayricaliklarinin kullanilmasini gerektiren gorevler verilmistir. Kamu idare-
sinde istihdama iligkin Andlasma hiikmiiniin de, “kaptanlara tanminan kamu
giicti ayricaliklarimin  diizenli olarak kullaniimasi ve faaliyetlerinin ¢ok
kiigtik bir kismini olugturmamasi kosuluyla”, bir iiye devletin kendi bayragini
tagiyan kiiciik dlgekli denizcilik faaliyeti gergeklestiren teknelerde yalnizca
kendi vatandaglarin1 kaptan olarak istihdam etmesine izin veren bir
diizenleme olarak yorumlanmasi gerekir.

ABAD’in yaklasimi ¢ergevesinde, adli kolluk gorevlilerinin kamu
idaresindeki istihdama iliskin Andlagsma hiikmiiniin kapsaminda yer aldigin
belirtebiliriz. Adli kolluk gorevlileri kamu giicii ayricaliklarini diizenli olarak
kullanmakta ve bu ayricaliklar onlarin faaliyetlerinin ¢ok kii¢iik bir kismini
olusturmamaktadir''®. ATAD gece bekgiligi, kontrolorlik ve mimarlik faali-
yetlerini de kamu idaresindeki istihdamlara iligkin istisnanin kapsaminda

5 CJCE, C-47/02, p. 61-65, 69; Karara iliskin degerlendirme igin ayrica bkz.
Barnard, s. 483-484; Foster, s. 329; Bilgin, “Iscilerin Serbest Dolagim1”, s. 94.

16 Lambert, s. 226.
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degerlendirmistir''’. Devlet hastanelerinde hemsire olarak istihdam soz

konusu istisna kapsaminda yer almazken''®, Lawrie Blum kararinda 6gret-
menlik staji kamu giicliniin kullanilmasin1 gerektiren bir faaliyet olarak
kabul edilmemistir'"®. italyan Ulusal Arastirma Konseyi nezdinde arastir-
maci olarak istihdam edilmek de bu kapsamda degerlendirilmemistir'®’.
Allu¢ ve Coonan kararina gore de, iiniversitede yabanci dil okutmanligi,
Bleis kararina gore orta 6gretimde 6gretmenlik kamu idaresindeki istihdam-

lara iliskin istisnanin kapsaminda yer almamaktadir''.

Ulusal hukuk uyarinca kamu idaresinde istihdam edilmis olan kisiler,
Birlik hukuku anlaminda is¢i olarak kabul edilebilir ve bu kisilere iicret veya
diger calisma kosullar1 bakimidan ayrimecilik yapilmasi yasaktir. Ornegin
ayn1 kamu idaresinde ulusal hukuk uyarinca memur olarak ¢alisan farkl {iye
devlet vatandasliklarina sahip iki kisiye disiplin kovusturmalar1 veya yapti-
rimlar1 bakimimdan vatandagliklart nedeniyle farkli kurallarin uygulanmasi
Birlik hukukuna aykiridir. Bununla birlikte kamu idaresinde istihdam edilen
kisilerin gdrevde yiikseltme sirasinda vatandasliklar1 nedeniyle ayrimciliga
tabi tutulmasi Birlik hukukuna aykir1 olmayabilir'*2. Ciinkii kamu idaresinde
istihdam edilmek bakimindan, vatandaslik nedeniyle ayrimeciligin Birlik
hukukuna uygunlugu, istihdam neticesinde kamu giicliniin kullanimina, dev-
letin veya diger kamu idarelerinin genel menfaatlerinin korunmasini konu

"7 CJCE, Commission/Belgique, C-149/79, 26.05.1982, Rec. 1982, s. 1845, p. 11;
Karara iligskin degerlendirme i¢in ayrica bkz. Steiner/Woods, s. 499; Horspool/
Humphreys, s. 420-421.

CJCE, C-307/84, p. 13; Soz konusu davada, liye devletler tarafindan tercih edilen

kurumsal yaklagimin Divan tarafindan kabul edilmedigi yoniinde bkz. Horspool/

Humphreys, s. 422; Lambert, s. 225.

CJCE, C-66/85, p. 27, 28; Karara iliskin degerlendirme igin ayrica bkz.

Horspool/Humphreys, s. 421.

2 CJCE, C-225/85, p. 9.

2l CJCE, Allué e.a./Universita degli studi di Venezia, C-33/88, 30.05.1989, Rec.
1989, s. 1591, p. 9; CJCE, Bleis/Ministere de 'Education nationale, C-4/91,
27.11.1991, Rec. 1991, s. [-5627, p. 7; Bleis kararina iliskin degerlendirme i¢in
bkz. Ozkan, s. 61.

122 CJCE, C-225/85, p. 10; Barnard, s. 483; Gogmen, s. 322.
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edinen gorevlere dogrudan veya dolayli katilimin gerekip gerekmemesine
baglhdir. Kamu idaresinde istihdam edilmis olan kisilerin kamu giiciiniin
kullanimin1 veya devletin veya diger kamu idarelerinin genel menfaatlerinin
korunmasini konu edinen gorevlere ylikseltilmek bakimindan vatandasliklar
nedeniyle ayrimciliga tabi tutulmalar1 Birlik hukukuna aykir1 olmayacaktir.

SONUC

Birlik mevzuati agikga iiye devletler tarafindan benimsenmesi gereken
bir memur veya kamu gorevlisi tanimi icermemektedir. Uye devletlerin
ulusal mevzuatlarinda, memur veya kamu gorevlisi kavramlar1 farkli
sekillerde tanimlanabilir. Bununla birlikte I¢ Pazarin kurulmas: Birligin
hedefleri arasinda yer almaktadir. Bu hedefin gergeklestirilmesi amaciyla
ig¢ilerin serbest dolasimi, Birlik Andlagmalari ve ikincil mevzuat ile giivence
altina alinmistir. Andlasmalara taraf olan tiye devletlerin, Birlik hukukundan
kaynaklanan yiikiimliiliklerini yerine getirmeleri, iscilerin serbest dolasi-
mina engel olmamalari gerekir. Iscilerin Birlik igerisinde serbest dolasiminin
temini amaciyla kabul edilen Birlik diizenlemeleri liye devletlerin iscileri
arasinda istihdam, iicret ve diger ¢alisma kosullar1 bakimindan vatandasliga
dayali her tiirlii ayrimeiligin kaldirilmasini éngérmektedir. Birlik hukukunun
temel ilkelerinden biri olan dogrudan etki ilkesi ¢ergcevesinde, Birlik hukuku
anlaminda is¢i olarak kabul edilen kisilerin, Birlik hukukundan kaynaklanan
haklarini ulusal mahkemeler 6niinde dogrudan ileri siirebilmeleri de miim-
kiindiir.

ABAD is¢i kavramimin kapsamini belirleme yetkisini iiye devletlere
birakmamistir. Ulusal hukuk sistemlerinin bu kavrama verdikleri anlam
baglayici nitelikte degildir. ABAD is¢i kavramini ulusal hukuk diizenle-
rinden bagimsiz olarak genis bir sekilde yorumlamaktadir. Birlik hukuku
anlaminda isgiler bagka bir kisinin idaresi altinda, iicret karsilig1 gercek ve
etkili ekonomik faaliyet gergeklestiren kisilerdir. Bu kisiler, ulusal mevzuat
uyarinca memur olarak kabul edilseler bile Birlik hukuku anlaminda isgi
statiislindedirler. Bu kisilerin serbest dolagiminin temini Birlik hukukunun
bir geregi oldugundan, iiye devletlerin sd6z konusu kisilerin istihdamina
iligkin kurallar1 Birlik hukukunu dikkate almaksizin belirleyebilmesi
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mimkiin degildir. Bu kisilerin istihdamlar1 sirasinda vatandasliga dayali
ayrimcilik yapilmasi Birlik hukukuna aykirilik olusturur.

Iscilerin serbest dolasimimi diizenleyen ABIA m. 45 iki tiir istisnai
diizenlemeye yer vermistir. S0z konusu istisnalar ¢ercevesinde is¢ilerin
serbest dolasimi kisitlanabilir. Bu diizenlemeler, ulusal mevzuat gergeve-
sinde memur olarak kabul edilen, ancak Birlik hukuku c¢ergevesinde isci
statiisiinde olan kisilerin serbest dolasiminin kisitlanmasinda hakli gerekge
olarak ileri siiriilebilir.

ABIA m. 45/3 uyarinca, iscilerin serbest dolasimi kamu diizeni, kamu
giivenligi ve kamu sagligi gerekgeleri ile kisitlanabilmektedir. Komisyon ve
ABAD, sb6z konusu diizenlemeyi dar bir sekilde yorumlamaktadir. S6z
konusu diizenleme, belirli mesleklerin iiye devlet vatandaslarina 6zgiilen-
mesine izin vermemektedir. Bununla birlikte iiye devletler s6z konusu
diizenlemeye dayanarak {ilkeye girisleri veya iilkede bulunmalari kamu
diizeni, saglig1 veya giivenligi acisindan tehlikeli olan kisilerin iilkeye giris-
lerini veya iilkede bulunmalarini ve dolayisiyla istihdamlarini engelleye-
bilirler. Bu konudaki degerlendirmenin, vatandasliga dayali ayrimcilik
yasagina uygun olarak yapilmasi gerekir. Yine kamu diizeni veya giivenligi
gerekgesiyle alinacak onlemlerin orantililik ilkesine uygun olmasi, miinha-
siran ilgili kisinin kisisel davraniglarindan kaynaklanmasi ve s6z konusu
davranisin toplumun temel bir ¢ikar agisindan gercek ve yeterince agir bir
tehdit olusturmasi gerekir. Serbest dolasimin kisitlanmasimi hakli kilan
hastaliklar 2004/38 sayil1 Direktifte belirtilmistir.

ABIA m. 45/4 de yer alan istisna, dar ve islevsel bir yaklasimla
yorumlanmaktadir. ABIA m. 45/4 kamu idaresinde istihdam edilmis olanlara
iicret veya diger caligsma kosullart bakimindan ayrimcilik yapilmasinda hakli
bir gerekge olarak kabul edilmemektedir. Uye devletlerin, Birlik hukuku
anlamida kamu idaresine 6zgli gorevlerde yalmizca kendi vatandaglarini
istihdam etmesi, Birlik hukukuna aykir1 degildir. Bu ¢er¢evede yer almayan
gorevler bakimindan, iiye devletin istihdami yalnizca kendi vatandaslarina
ozgiilemesi, Birlik hukukuna aykiridir. Kamu idaresinde istihdama iliskin
diizenlemenin kapsaminda yer almayan gorevlerde istihdam edilen kisilerin,
vatandagliklart nedeniyle ayrimciliga tabi tutularak, s6z konusu diizenle-
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menin kapsaminda yer alan gorevlere yiikseltilmemeleri ise Birlik hukukuna
aykir1 degildir.

Komisyon, kamu giicliniin kullanimini gerektiren gorevler ile devlet ve
diger kamu idarelerinin genel menfaatlerinin korunmasi sorumlulugunu
gerektiren gérevlerin ABIA m. 45/4’iin kapsaminda yer aldigin1 agiklamistir.
Her ne kadar Komisyon 1988 ve 2002 tarihli bildirimlerinde kamu idare-
sinde istihdama iliskin istisnanin kapsaminda yer almayan bazi gorevleri
belirtmigse de, Komisyon tarafindan iiye devlete karsi acilan bir ihlal
davasinda, davaya konu olan olaydaki faaliyetin kamu idaresinde istihdama
iliskin istisnanin kapsaminda yer almas1 gerektigi ileri siiriilebilir. Istihdam
talepleri reddedilen Birlik vatandaslar1 da talebin reddedildigi tlkedeki
ulusal mahkemelerde dava agarak Birlik hukukunun dogrudan etkisini ve
onceligini ileri stirebilirler. Agilan davalarda Birlik hukukunun yorumlan-
masi1 sorunu ortaya ¢iktiginda ulusal mahkeme 6n karar usuliltyle ABAD’a
bagvurabilir. Kararlarina kars1 kanun yolu kapali olan ulusal mahkemeler ise
bu durumda ABAD’a basvurmak zorundadir.

Gerek On karar usulii, gerek ihlal davasi cergevesinde Oniine gelen
olaylarda ABAD, ABIA m. 45/4’de yer alan kamu idaresi kavramini
yorumlarken iglevsel bir yaklasim benimsemektedir. ABAD’a gore, “kamu
giiciiniin  kullamimina ve devletin veya diger kamu idarelerinin genel
menfaatlerinin korunmasint konu edinen gorevlere dogrudan veya dolayl
katilimi gerektiren isler” ABIA m. 45/4’{in kapsaminda yer almaktadir. S6z
konusu istihdamlar, 6zel bir sekilde devlete baglilig1 ve vatandaslik iliski-
sinin temelini olusturan hak ve yiikiimliiliklerde karsilikliligi gerektir-
mektedir. Bir istihdamin ABIA m. 45/4’{in kapsaminda yer alip almadiginin
degerlendirilmesinde, diizenlemenin iiye devletlere koruma imkani tanidigi
menfaatler dikkate alinmalidir. Bu ¢ercevede konuya kiimiilatif yaklagimin
zorunlu olmadig1 kanaatindeyiz. Diger bir ifade ile belirli bir gérevin kamu
giliciiniin kullanimina veya devletin genel menfaatlerinin korunmasina
katilim1 saglamasi o gorevin kamu idaresinde istihdam kapsaminda deger-
lendirilmesine neden olabilir. Gergek kisi veya o6zel hukuk tiizel kisisi
tarafindan gergeklestirilen istihdamlar da, ABIA m. 45/4’{in kapsaminda yer
alabilir. Bunun i¢in istihdam edilecek kiginin kamu giicliniin temsilcisi
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olarak hareket edecek olmasi, kamu giiciinden kaynaklanan ayricaliklarin
diizenli olarak kullanilacak olmasi ve bu ayricaliklarin istihdam edilecek
kisinin faaliyetlerinin ¢ok kiigiik bir kismini olusturmamasi gerekir. ABAD
devlet hastanelerinde hemsire olarak, {iniversitede yabanci dil okutmani
olarak, orta 6gretimde 6gretmen olarak, Ulusal Arastirma Konseyi nezdinde
arastirmaci olarak istihdami kamu idaresinde istihdam olarak degerlendirme-
mistir. Dolayisiyla s6z konusu istihdamlar bakimindan vatandaghiga dayali
ayrimeilik ABIA m. 45/4 ile bagdasmaz.

Avrupa Birliginin iiye devletlerdeki memur istihdamina yaklasimi
Tiirkiye agisindan da 6nem arz etmektedir. Tirkiye ile Avrupa Birligi
arasindaki miizakereler, 3 Ekim 2005 tarihinde baslamistir. Miizakere
basliklarindan ikincisi, isgilerin serbest dolasimina iligkindir. Tiirkiye’nin
Birlige iiyeligi durumunda, kamu giiciiniin kullanimin1 veya devletin genel
menfaatlerinin korunmasint gerektiren isler digsindaki gorevlerde yalnizca
Tiirk vatandaglarimin istihdam edilebilmesi miimkiin olamayacaktir. Oysa
glinimiizde Anayasa m. 128’de “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve
diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gére yiiriitmekle yiikiimlii
olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevier, memurlar
ve diger kamu gorevlileri eliyle gériiliir.” hilkkmii yer almaktadir. Istihdam
sekillerini diizenleyen DMK m. 4’de de, mevcut kurulus bigcimine bakil-
maksizin, Devlet ve diger kamu tiizel kisiliklerince genel idare esaslarina
gore yliriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerini ifa ile goérevlendirilenlerin
DMK uygulamasinda memur sayilacagi, devlet ve diger kamu tiizel kisileri
disindaki kurumlarda genel politika tespiti, arastirma, planlama, program-
lama, yonetim ve denetim gibi islerde gorevli ve yetkili olanlarin da memur
sayilacagi belirtilmistir.

S6z konusu diizenlemeler ¢ergevesinde, devlet kurumlarindaki hemsi-
reler, 6gretmenler memur statiisiindedir. Atamalar1 her ne kadar birel, kosul
islem ile gergeklestirilse de, bu kisiler Birlik hukuku anlaminda kamu
idaresinde istihdam edilen kisgiler degildir. Tiirkiye’nin Birlige iiyeligi duru-
munda devlet memurluguna alinacaklarda aranan genel ve 6zel kosullari
diizenleyen DMK m. 48’de degisiklik yapilmasi gerekecektir. S6z konusu
degisiklik ¢cercevesinde, egemenlik yetkilerinin kullanimini gerektiren gorev-
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ler ile devletin veya diger kamu idarelerinin sahip oldugu kamu giicii ayrica-
liklariin kullanimina dogrudan veya dolayli katilimi gerektiren gorevlerde
Avrupa Birligine iiye devlet vatandaslarinin istihdam edilemeyecekleri,
belirtilen nitelikteki gorevler haricinde memur olarak istihdam edilebile-
cekleri agikga diizenlenebilir. Adli kolluk mensuplari, hakimler, savcilar,
miilki amirler kamu giicliniin kullanimini ve devletin genel menfaatlerinin
korunmasini gerektiren gorevler ifa etmektedir. Avrupa Birligine tiye devlet
vatandaglarinin bu gorevlere kabul edilmemesi Birlik hukukuna aykiri
olmayacaktir. Vatandasi oldugu devlette kamu haklarindan mahrum olan,
hakkinda gorev ile bagdagmayan mahkimiyet hiikkmii bulunan, vatandasi
oldugu devletin ulusal hizmet yiikiimliiliikklerini ihlal eden, gorevin ifas1 i¢in
gerekli fiziki yeterlilik kosullarin1 karsilamayan Avrupa Birligine {iye devlet
vatandaglarinin da memur olmalarina izin verilmemelidir.

S6z konusu degisiklik ¢ercevesinde, memuriyete giriste esitlik ilkesinin
tim Birlik vatandagslarin1 kapsayacak sekilde uygulanmasi gerekecektir.
Bununla birlikte kariyer ilkesi bakimindan farkli bir sonuca ulasilabilir.
Kamu idaresinde istihdam edilmis olanlarm kamu giicliniin kullanimim
gerektiren veya devletin veya diger kamu idarelerinin genel menfaatlerinin
korunmasin1 konu edinen gorevlere yiikseltilmeleri bakimindan vatandas-
liklar1 nedeniyle ayrimciliga tabi tutulmalar1 Birlik hukukuna aykir1 degildir.
Dolayisiyla kariyer ilkesi baglaminda bu yonde bir diizenlemenin yapilmasi
Tiirkiye’nin menfaatlerinin korunmasi agisindan yararli olabilecektir.
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