ANAYASANIN 128. ve 129. MADDELERI YONUNDEN
KAMU GOREVLILERI, BAKANLARIN DURUMU

Prof. Dr. Sait GURAN*

Sayin Baskan, saym dinleyiciler;

Baghktaki konuyu islemeden 6nce, biri bu oturumun konug- .
maais: ile yorumcusuna, difgeri konunun &zellifine, sonuncusuy
~da tiim Anayasalarin kaderine iliskin {i¢ ayr1 noktaya degin-
mek istiyorum,

Sundugum bildiri, Sayin Duran ¢apmdaki ve titizligindeki
bir Kamu Hukukgusu tarafindan yorumlanacak. Sayin Duran’-
1n yorumlayacagini bilerek bildiri hazirlamanin zorlugu ile ken-
disi tarafindan yorumlanmamn gerefine ilaveten, Saymn Duran,
hepsinden &nemlisi yirmibes vildir Hocam ve rahle-i tedrisinde
feyz aliyorum, giraklik ve kalfalik yapiyorum. Bu itibarla, ya-
sim, bagim, bilgi birikimim ne olursa olsun, Hocam ve Ustamiz
Duran'in yorumcusu bulundugu bir bildirinin sahibi olmamn
gugligi ile mutlulugunu, burada dile getirerek sdzlerime bag-
lamaktan lavang duyuyorum,

Ikinci nokta konunun &zelligi olup, Yargitay Hukuk Genel
Kurulu ile Yiksek Secim Kurulunun yakm tarihli ve vardikla-
r1 somut sonuglan farkh iki karar ile YHGK kararmdaki gogun-
luk ve azinlik gdriugleri arasindaki temel ayriliktan kaynakla-
niyor, Bakan, kamu gérevlisi midir sorusu, ayrica, zamannda,
kamuoyunun ds gundemine girmis, tartisiimus. Bu yontyle bil-
diri «sicaks bir konuya deginiyor; bir gok meseleyle baglanfily
olan <temel - kritik» bir konuyu islivor. Hemen belirteyim ki,
<Bakan, difer kamu gorevlileri arasinda yer alir mu?» mesele-
sini ele ahirken, bu kararlar bilerek, fakat bunlardan yola ¢ik-
manin getirecegi hareket sinirlamas: yerine, daha genig ve kap-
samli bir noktadan girip bakmayl, ¢éziimler ve somut cevaplar
aramay: daha isabetli bir yontem sayiyorum,

™ 18 HP Opretim Uyesl
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~ Anayasalarin kaderine iligkin geklinde tammladifim dglin-
€l ve son nokta ile, Sempozyuma katilanlann bilgisine ve dik-
katine, <Anayasalarin, hukuka bagli Devletin énemsendigi her
iilkede, her zaman, her cevrede, her diizeyde, tlizerinde en g¢ok
konusulan, en g¢ok yazilan, siirekli tartisilan metinler oldugu ol-
gususnu sunmalk istiyorum, Ornegin, bir kag yv1l sonre ikiyiiz
yvasim dclduracak olan ABD Federal Anayasasi, haklunda on-
binlerce kitap, yiizbinlerce makale yazilan, binlerce mahkeme

karariyla islenen, fikirlerin carpisma alani olan, beyazwla, zen-
cistyle, yoksuluyla, varhkhkhsiyla, kiglik esnafi tiliketicisi ve
dev kartelleriyle, asmm irkcisiyla, komiinist partisi iiyesiyle, ka-
dimiyla, erkegiyvle, yurtdas:y yabancisiyla, suglusuyla, din ada-
miyla, tutucusuyla ilericisiyle, yediden yetmige <herkes» tara-
findan; barigta, savasta, dinya ekonomik bunalim: veya refah
giinlerinde <her zamans; Parlamento’da, basinda, Yénetim’'de,
Yargr'da, akademik galismalarda, toplantl ve gosteri ytriiylis-
lerinde, baski ve menfaat grubu faaliyetlerinds, kisaca, yeri gel-
diginde «her yerdes; Cumhurbaskaninin suglanmasindan, rek-
iamlarin ifade hiirriyetinin kapsamina girip girmedigini, kiirtaj-
dan kamulagtirmaya, ¢zel hayatin gizliliginden, okullarda sabah
duasina, miistehcenlikten vergi salmaya kadar <her konuda»...
tarbigilan, {izerinde konusulan metin olmugtur, Cok yonlii bu ir-
deleme olayl, 1787 dogumlu Federal Anayasayl, zedelememis,
yipratmamis, kendi deyisiyle <Ulke'nin en yiksek yasasina say- .
gl azaltmamis, aksine, stirekli bigimde iglenmesini saglamisg,
yenilemis, ayni kelimelerin willar sonra, yeni kosullar ka,rslsmda;
belli bir sﬁreqten gecerek ve yeni anlamiar alarak ve iglerligin-
den bir sey kaybetmeden yagamasin saglamagtir.

. Bu itibarla 1982 Anayasasimn, bu sempozyumla girigme-
ye acllmasy;, bunun Anayasayl yorumlayarak, «Yasama, Yiriit-
me ve Yarg: organlarn ile Idare'yi ve herkesi baglayan» Ulkenin
en i15tiin hukuk kuralimn anlamim belirlemek bakimindan «son
sdzil sOylemes yetkisiyle donatilmig bulunan Anayasa Mahke-
mesi tarafindan baslatilmas: ve Anayasa Mahkemesi'nde ya-
pllma.si, Tark Anayasa Hukuku ve Anayasal gelisme siireci agi-
sindan, is:abet]i ve son derecede dénemli bir adim teskil etmek-
tedir,
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TERMINOLOJI SORUNU

«Kamu gérevlileri» teriminin, anlam ve kapsamini, Anaya-
samn 128, ve 129'ncu maddeleri yoéniinden arastinr ve bu ger-
gove iginde bakanlarm durumunu belirlerken, énce 1982 Anaya-
sasinun birlikte getirdigi ve inceleyecegimiz konu bakimindan
ayrica 6nem tasiyan bir sorunu ortaya koymak gerekiyor. Bu da
«terminoloji sorunu» olarak tenimladigimiz husustu ve Anaya-
sada, bir takim kelimelerin, kavramlarin, ifade ve ibarelerin, be-
lirsizlik ve kapahhktan uzak; kolay anlasihr, hatta, ltzumunda
fevkalade somut - §znel olmasy gerekirken, yer yer tartismay
-agsip karisikhiga yol agacak bigimlerde, tertiplerde kullaniimasi-
dir. Tabii ki, her hukuki metinde oldugu gibi, Anayasalarda da,
titizlikle segilen, isabetle verlestirilen sodzciiklerin de farkli yo-
rumlan, degisik okuyusglan yapilmaktaysa da, burada kasdetti-
gimiz ve sorun saydifimiz, bundan tamamen ayri bir olaydir. Bu
nedenle, bildiriye, isleyecegimiz konunun éziinii de etkileyen ter-
minoloji alanmdaki durumu sergileyerek bunun akla getirdigi
sorularia baglhiyoruz,

Birinci grupta, Anayasanin 33, 121, 137 ve 71'nci maddele-
. rinji topluyoruz. Anaysasanin, dernek kurmaea hiirrivetini diizen-
leyen 33'ncii maddesinde —fikra 7-- kullandign ve olaganiistii
hallere iliskin 121'nci maddesinde tekrarladifn <kamu hizmeti -
goérevlileriane demektir, bu ifadenin tanimi nedir; kimleri kap-
samalktadir?

Bu defa, Anayasa, aym bdliimtn bir diger maddesinde {md.
39), degigik bir ifadeye yer vermektedir. Bu maddedeki «kamu
gorev ve hizmetinde bulunanlar» kimlerdir; bir énceki kamu hiz-
meti gérevlilerinden ayrildigi ve birlestigi noktalar nelerdir; ka-
mu hizmeti bagka, kamu gorevi baska sey midir; bagka iseler
fark hangi noktalardadir? Yoksa kast edilen, Tiirk Ceza Kanu-
nu'nun 279'ncu maddesindeki amme hizmeti/amme gérevi ay-
rimi midir; o zaman Ay. 33'deki kamu hizmeti gérevlileri kim-
lerdir?

Kanunsuz emire iligkin 137'n¢i maddenin siijesi olan «kamu
hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle caligmakia olan kim-
se» kimdir; kamu kesimi personelini en genis kapsamlh bigimde
agiklayan bir onceki ifade biciminden fark: var midir? varsa
nelerdir? Yetmisginci ve mal bildirimini emreden 71’'nci madde-
deki «kamu hizmeti» nedir, «<kamu hizmetine girenler» kimlerdir?
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Maddeye ikinci climlenin konmasindan hareketle varilacak so-

nu¢, milletvekilleriyle Bagbakan ve Bakanlarin, kamu hizmeti

goren kimseler saylumayacafidir. O zaman <Yargi» isi kamu

- hizmeti ve yargiglarla savcilar, kamu hizmeti yapanlar midir?
Cevap «evets» olunca sorun bitmemekte; <hayirs deyince de,

«smal bildiriminden miistesnalar mi1?» geklinde devam etmekte-

dir, : .
!

Ikinci grupta, madde 128, 129, 68 ve 76 yer ahyor. Bunlarda-

ki ememurlar ve diger kamuy gérevlileri» ile birinci gruptaki ka-
mu hizmeti gorevlileri veya kamu hizmet ve gérevinde bulu-

nanlar arasinda herhangi bir fark mi vardir? Madde 128'in basg-

lig1 «kamu hizmeti gorevlileri» olduguna gére, kamu hizmeti gé-

revlisi, kamu gdrevlisi degil midir?

Madde 128 ve 129 ile 88 ve 76 ikililerini kargilastirinca da su
sorunun soru/masi gerekmektedir: Madde 128 ve 120'daki «di-
goer kamu gorevlileri» kavrami, herhalde kapsamina, kamu ku-
rum ve kuruluglarinda (1) ¢aligan iscileri de almaiktadir ki, 68
ve 78'da «igg¢i niteligi tasiyanlars Oteki kamu goérevlilerinden,
ancak agik¢a belirtme yoluyla istisna edilmektedir. (Ote yandan
isciler disinda topyekin ve mutlak bir yasak getiren bu iki mad-
de, memurlar ve diger kamu gérevlileri dedikten sonra, hakim-
lerle savcilarl, yiiksek 8gretim kurumlarindaki dgretim eleman-
larim ayrica anmanin, yasak hikminin ve diger kamu gérevli-
leri teriminin kapsamnm belirlemek bakimmdan bhir anlam: ve
geregi mi vardir?

KONUNUN ISLENMES!

Terminolojideki bu durumu ve incelemeyi zorlastiran etkisi-
ni belirttikten sonra, bildiri konusunun iglenmesine ve sonundas,
128 ve 129'ncu maddeler «yodniinden» kamu gérevlileri deyimi-
nin kapsaminin belirlenmesine yani yumagin c¢éziilmesine haz:
sorular sorarak devam edelim : :

(1) Bu vesileyle, bir bagka terminolojik olay da, kamu kurum ve kurulug;
lan iharesidir. Bu sdzellklerin anlamin: belirlemege cahsirken, 135'neci
maddenin 2'nei fikrasina, ayrica, «kamu ikt'sad! tegebbiisleris de ek-
lenince, her tiginiin anlarm da karigmaga baglamaktadir, KIT'lerl,
kamu kurum ve kurulugu degilse, nedlr? Bunlar birbirinden nasitl ay-
riimaktadir?
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Anayasamn, 71'nci maddesinin ikinci ciimlesi olmasaydi, ér-
negin Bagbakanla Bakanlar, mal bildiriminin diginda mi kala-
caklard:?

Kamu hizmeti kavrami, madde 71/2'de, Basbakanla Bakan-
lan digladigina gore, 39'ncu maddedeki ispat hakkinda, bu kigi-
ler, kamu gorev ve hizmetinde bulunanlardan sayilmayip, so-
nucta, saniga ispat hakk: taninmayacak mi1?

Madde 68 ve 78, isgileri| de «difer kamu gorevlileri» arasm-
da kabul ettiginden; kural olarak memurlann calistirilacag
«asli ve stirekli gorevler», 128'nct maddesinin birinct climlesinin
acrk ifadesi nedeniyle, diger kamu gorevlisi olan «iggi»ler eliyle

de gdrillehilecek midir?

Anavasanin 112'nci maddesi ile, «kendi vetkisi icindeki ig-
lerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden des siyasi
~ sorumluluk yilikletilen Bakanlar, difer kamu gorevlilerinden sa-
yilmayip, madde 128/5 kapsarm diginda m kalacak, ast1 duru-
mundaki miistesarin isleminin yol actif: tazminat davas: ise Ba-
kanlik aleyhine mi agilacak? '

Bilindizi gibi, =Bakan, tek bagina, kendi gérev alaninda Dev-
lot tiizel kisiliginin orgamdir. Bu sifatla Bakanlifin yegdne yet-
- kili ve sorumlusudur... Bakanlhmn biitiin islemlerini bakamn
bizzat yapmas1 mimkiin olmadifindan, bazi konulara iliskin
vetkilerini, sorumluluk kendi izerinde kalmak fizere, emrinde
¢alisan yiiksek memurlara kullandirmasi zorunlugu vardir, An-
cak, bakan, yetki devri ve imza yetkisi verme yolu ile gérev yii-
kiinid hafifletebilirse de; bu suretle yetkinin timiinti memurlara
biraka-maz (2). Ayrica, «Bakan, kendi gbrev alaninda ve per-
soneli {izerinde en yliksek ve en son hiyerarsik Amirdir. Baka-
nin hiyerarsik yetkileri... Devletin tagra teskildtindaki kendi ig-
leri ve memurlar izerinde de gecerlidir.» (3).

Bakanimn tasradaki astlart vali ve kaymakamla, kanunlarin
dogrudan dogruya vetkili kildig1 haller disginda, «bakan yetki
vermedikge, dogrudan dogruya hig hir islem yapamazs (4), du-
rumdaki mistegar, 128 ve 12¢'ncu maddelerdeki memur ve di-
ger kamu gorevlisi oldugundan, haliyle idareleri ddva edilirken;
tim kamu giicinin asil verildigi, Devletin organ: Bakan ise, di-

(2) Latfl DURAN : idare Hukuk'u Ders Notlan, 87, (1UHF. Yaylm 1982).
(3) 1D, 88,
1) 1D, 0.
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. Ber kamu gc“)re{*lisi saylmadifn takdirde, yarg: yérlerine dogru-
dan dogruya sahsina kars: bagvurulacaktir.

- Ve, daha ilginci, yukardaki acgiklamalarin sonucu olarak,
Bakanlik memurlarina karst harekete gecildiginde, idare ajam-
nn kisisel sorumluluguna da yol agan nitelikteki gérev kusuru
ile Idare’nin hizmet kusurunun istirak ve igtima etmesi seklin-
de bir «idari dava»nn ortaya gikmasina mukabil; aym olay, me-
murla Bakanin yer degistirmesi halinde, derhal bir «haksiz fiil»
davasina m: dénlgecektir?

129'ncu maddenin son fikrasinin da dikkatle okunmas: ge-
rekir. Burada takibi izne bagli fufulmak istenen suglar, sadece
gérev suclar mudir, yoksa her tir sug. mu? Ayrica, diger kamu
gorevlileri arasinda, Devletin ve kamu iktisad! tegebbiisleriyle,
diger tiizel kisilerin 6zel idare esaslar: uyarinca yiiriitttikleri hiz-
metlerde ¢alisan kamu gérevlileri de girmekte midir?

YORUM YONTEMI VE BELIRLEMELER

Su ana kadar vyazdiklarnimizin isaret ettiZi gibi, bildiri ko-
nusu tizerinde g¢aligirken, Anayasarnin dili, bizi, metinci yorum
yerine, kesinlikle «fonksiyonel - amagsals yorum yontemini iz-
lemege; sdzcliklere, Kamu Hukuku sistemimizin ve miiessesele-
rinin 151k tuttugu «igler «manalar» vermege ydénelimektedir. Ay-
rica, bu nedenle, aym kelime ve kavramlar: bile, farkl igerikli
maddelerde, degisik anlam ve kapsam icinde okumak gerekebi-
lecektir,

Konuya bu sekilde vaklasinca {5), asafrdaki belirlemelerin
yapllahilecegini diigliniiyoruz :

Birincisi, Bakanlarin, énceki sayfalarda agikladigimiz «ida-
ri» kimliginin yvanmnda, «siyasi kigi» olma niteligini de tasidigi-
dir. Bakanlarm diger kamu gbdrevlileri arasinda yer alip alma-
digim tartisirken, bu ikili durumu gdzden uzak tutmamak ge-
rekir. Bu itibarla, madde 68 ve 78'daki difer kamu gdrevlileri-
nj tamimlarken, maddelerin amacindan ve islevinden yola ¢ika-
rak ve «<esyanin tablatima- uygun surette dislinerek, Bakanla-
rin bu kategoriye girmediklerini ifade ediyoruz. Daha agik bir
deyisle Bakanlar, kuskusuz idari yetkiler kullanan, kamu hiz-
metinin zirvesindeki en {ist diizey kamu gdrevlisidir. Fakat, 68
ve 76'daki vasak agqsindan hakinca, kendilerini kamu gorevli-
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leri arasinda kabule, bu maddeler bakimindan 6n plana ¢ikan
siyasi kisi olma kimligi ve bu kimligin dogas: engel teskil etmek-
tedir, O halde, Bakanlar, 68 ve 76'nc1 maddelerin uygulanmasi
ba.kunmdan kamu gorevlisi degildir.

tkincisi, 120/5 agisindan miitalda ederken, Bakanla,rm ‘bu
hiikme iligkin yanlarimin dikkate alinacagidir. Bakanlarn, »ida-
ris kimlikleri ve kendi hizmet teskilatinin asi yetkisi olmalar
nedeniyle, herhalde, astlar1 memurlar ile aym hukuki durum-
da bulunmalar:, bir taraftan dnceki sayfalardaki agiklamasalar:-
mizin, diger taraftan, anlan fikramn amaciin, iglevinin buyru-
gudur. Bu itibarla, 129/5'deki diger kamu gérevlileri kavram,
Bakanlar da kapsamakta ve Anayasa, anilan tazminat davala-
rimin, Bakan yerine, Bakanlik aleyhine agimasm déngérmekte-
dir (8). '

Uglinciisti, 128'nci maddedeki diger kamu gorevlilerinin,
memurlars ilaveten kimlerden olusacagl hususudur. Herne ka-
dar, madde gerekgesinde, memuru tanimlamaktan kagimldigi be-
lirtilmekte ise de, birinci fikradaki satirlar, zaten memurun ka-
‘bul gérmiig tanimi olmaktadir. Ayrica, buradaki gérevler, hem
genel idare, yani <kamusal yénetim» usullerine gdre yiiriitiilen,
hem de asli ve stirekli nitelikte oldugundan ve tanmim geregi on-
celikle ve kaideten memurlar tarafindan verine getirildiginden,
«difer kamu gorevlileri» kavrammm igeriginin de bu g¢ergeve
iginde belirlenmesi gerskir. Buna gore, 128/1'deki diger kamu
gérevlileri, ancak, idare ile «kamu hukulu» iligkisi bulunan ve
hizmetin «asli elemani» sayllabilecek bir gérevde galisanlar ola-
bilir. ' -

Dérdiinciisii, 129'ncu maddenin tazminat davasina iliskin
5'nci fikrasmdaki diger kamu gdrevlilerinden muradin, «yetkile-
rini kullamirkens ibaresini, «girevierini yerine getirirken» gek-
linde okuduktan ve bu hiikmiin amacin, zarar giéren vatanda-
sin menfaatini»de korumaktir seklinde anladiktan sonra —Ana-
vasanin II. Bdliminiin (D) bashndaki ifadeyle— kamu hizme-

(5), Ve, Yargitay Hukuk Genel Kurulu’'nun, 14.9.1983 tarihli, E :1980/4-1714,
K: 1983/803 sayih kararim (Yargitay Kararlarn Dergisi, C: 8, Say: 11,
8f. 1587 - 1608); Yiksek Secirn Kurulu'nun, 20.10.1983 tarihil, K: 1983f
488 sayili ve 17.10.1983 tarihll, K: 1983/462 (RG. 3.11.1983 - 18210) ka-
rarlarim da bllerek... _

(6) 'Tabli, bu halde, Bakana riicu meselesinin de, 4mir Bakanm, kusurlu
kamu gérevlisl olarak kendine rflcu nedeniyle, maddede sézfl edilen
kanunla diizenlenlp ¢izlimlenmesi gerekir,
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ti gbrevlilerini olusturan mtikellefler, secimle gelenler, isgiler
dahil tim kamu perscneli oldugu gortisiini savunuyoruz.
Besginci, 129'ncu maddenin son fikras) uygulamasi bakimin-
dan, bu hiikmii, gene amag ve islevinden hareketle, 128/1'e ait
agiklamalarls, irtibatlandiriyoruz. Bu suretle, énce madde met-

nini, 148'nci maddeden yararlanarak, «gérevleriyle ilgili suglar- .

dan 6tlirt> seklinde dizeltivor; erdindan, izin gﬁirencesinin, an-
cak, memurlarla 128/1'de tammladifimiz diger kamu gorevhle-
rini kapsadigin? ekliyoruz,

Anayasanin 128 ve 129'ncu maddeleri yoniinden kamu g&-
revlileri deylminin kapsamni ve Bakanlarin durumunu irdele-.
yen bildiriye talip olurken ve yazarken, esas digindigim hu-
sus, Tirk Idare Hukuku'nun bu ¢etin alaninda, kendi yorumu-
‘mu agiklamaktan ziyade, bu konu tizerinde, hep birlikte yiiksek
seslé diigiinmek ve tartismak frirsatin: yaratmak oldu. Sempoz-
yum bakimindan énemli olan cihet, cereyan edecek goriigmeler
ve tarfismalarla, kavramlarin daha da berrakliga kavugmas:,
hiiktimlerin yerini bulmas: olacaktir, Bildiri, tarfismay: davet ve
tesvik eden icerigi ile, samrim ilk adimi atmig bulunuyor.

Bana gore tartismah ve takdimi de o derecede kuru ve giig
olan bu konu hakkindaki agiklamalarim burada sona eriyor.
Eger, bu bildiri —tekrarliyorum— zihinlerinizde meselenin bo-
vuilari, karmasgiklifn ve niianslar hakkinda bir takim soru isa-
retleri yaratabilmis ve bbdylece bir tartismanin i¢ine ¢ekebilmis
ise, sanirim gérevini basarmig sayilabilir.

Bu duyarli ve ¢etin konuyu Sempozyum programing koyan
ve bana gortiglerimi agiklama firsatimi veren Yiiksek Mahkeme’
ye ve hepinize, sorularmmzt ve agiklamalarimz: bekliyerek te-
gekkiirlerimi sunuyorum.
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