ANAYASANIN 128. VE 129. MADDELERi YONUNDEN
KAMU GOREVLILERI, BAKANLARIN DURUMU

Prof. Dr. Sait GURAN"

Sayin Bagkan, sayin dinleyiciler;

Basliktaki konuyu islemeden oOnce, biri bu oturumun Kkonus-macisi ile

yorumcusuna, digeri konunun 6zelligine, sonuncusu da tim Anayasalarin kaderine
iliskin G¢ ayri noktaya degin-mek istiyorum.
Sundugum bildiri, Sayin Durari ¢apindaki ve titizligindeki bir Kamu Hukukgusu
tarafindan yorumlanacak. Sayin Duran-in yorumlayacagini bilerek bildiri
hazirlamanin zorlugu ile ken-disi tarafindan yorumlanmanin serefine ilaveten, Sayin
Duran, hepsinden énemlisi yirmi bes yildir Hocam ve rahle-i tedrisinde feyz aliyorum,
ciraklik ve kalfalik yapiyorum. Bu itibarla, ya-sim, basim, bilgi birikimim ne olursa
olsun, Hocam ve Ustamiz Duran'in yorumcusu bulundugu bir bildirinin sahibi olmanin
glcligla ile mutlulugunu, burada dile getirerek sdzlerime bas-lamaktan kivang
duyuyorum.

ikinci nokta konunun &zelligi olup, Yargitay Hukuk Genel Kurulu ile Yiksek
Secim Kurulu'nun yakin tarihli ve vardikla-ri somut sonuglari farkli iki karari ile YHGK
kararindaki cogun-luk ve azinhk gorugleri arasindaki temel ayniliktan kaynakla-niyor.
Bakan, kamu gorevlisi midir sorusu, ayrica, zamaninda, kamuoyunun da giundemine
girmis, tartisiimis. Bu yonuyle bil-diri « sicak » bir konuya deginiyor; bir cok meseleyle
baglantili olan « temel - kritik » bir konuyu isliyor. Hemen belirteyim ki, « Bakan, diger
kamu gorevlileri arasinda yer alir mi? » mesele-sini ele alirken, bu kararlari bilerek,
fakat bunlardan yola ¢ik-manin getireceg@i hareket sinirlamasi yerine, daha genis ve
kap-samli bir noktadan girip bakmayi, ¢ézimler ve somut cevaplar aramayi daha
isabetli bir ydntem sayiyorum.

*1.U.H.F. Ogretim Uyesi.
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Anayasalarin kaderine iligskin seklinde tanimladigim Ggln-cli ve son nokta ile,
Sempozyuma katilanlarin bilgisine ve dik-katine « Anayasalarin, hukuka bagl
Devletin 6Gnemsendigi her llkede, her zaman, her ¢cevrede, her diizeyde, lizerinde en
cok konusulan, en ¢ok yazilan, surekli tartisilan metinler oldugu olgusu » nu sunmak
istiyorum. Ornegin, bir kag yil sonra iki yiz yasini dolduracak olan ABD Federal
Anayasasi, hakkinda on binlerce kitap, yuzbinlerce makale yazilan, binlerce
mahkeme karariyla islenen, fikirlerin carpisma alani olan, beyaziyla zen-cisiyle,
yoksuluyla, varlikliklisiyla, kicuk .esnafi tiketicisi ve dev kartelleriyle, asiri irkgisiyla,
komunist partisi Uyesiyle, ka-diniyla, erkegiyle, yurtdasi yabancisiyla, suglusuyla, din
ada-miyla, tutucusuyla ilericisiyle, yediden yetmise «herkes» tara-findan; barista,
savasta, dinya ekonomik bunalimi veya refah gunlerinde « her zaman »,
Parlamento'da. basinda, Ydénetim'de. Yargi'da, akademik ¢alismalarda, toplanti ve
gOsteri yurlyus-lerinde, baski ve menfaat grubu faaliyetlerinde, kisaca, yeri
gel-diginde « her yerde »; Cumhurbaskaninin suglanmasindan, rek-lamlarin ifade
hirriyetinin kapsamina girip girmedigini, kurtaj-dan kamulastirmaya, 6zel hayatin
gizliliginden, okullarda sabah duasina, mustehcenlikten vergi salmaya kadar « her
konuda ».... tartigilan, Uzerinde konusulan metin olmustur. Cok yonllu bu irdelerne
olayi, 1787 dogumlu Federal Anayasayl. zedelememis, yipratmamig, kendi deyisiyle
« Ulke'nin en yiiksek yasasina sayginligi azaltmamis, aksine, surekli bicimde
islenmesini saglamis, yenilemis, ayni kelimelerin yillar sonra, yeni kogullar kargisinda,
belli bir surecten gecerek ve yeni anlamlar alarak ve iglerligin-den bir sey
kaybetmeden yasamasini saglamistir.

Bu itibarla 1982 Anayasasinin. bu sempozyumla gérisme-ye agiimasi; bunun
Anayasay! yorumlayarak, « Yasa Yurit-me ve Yargi organlari ile idare'yi ve herkesi
baglayan » Ulkenin en Gstin hukuk kuralinin anlamini belirlemek bakimilan « son
s6zl soyleme » yetkisiyle donatimis bulun Anayasa Mahke-mesi tarafindan
baslatimasi ve Anayasa Mahkemesi'nde ya-pilmasi, Turk Anayasa Hukuku ve
Anayasal gelisme sureci agi-sindan, isabetli ve son derecede 6énemli bir adim tegkil
etmek-tedir.
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TERMINOLOJIi SORUNU

« Kamu gorevlileri » teriminin, anlam ve kapsamini, Anaya-sanin 128. ve
129'ncu maddeleri yéninden arastirir ve bu ger-geve iginde bakanlarin durumunu
belirlerken, 6nce 1982 Anaya-sasinin birlikte getirdigi ve inceleyecegimiz konu
bakimindan ayrica 6nem tasiyan bir sorunu ortaya koymak gerekiyor. Bu da «
terminoloji sorunu » olarak tanimladigimiz husustu ve Anaya-sada, bir takim
kelimelerin, kavramlarin, ifade ve ibarelerin, be-lirsizlik ve kapaliliktan uzak; kolay
anlasilir, hatta, lizumunda fevkalade somut - 6znel olmasi gerekirken, yer yer
tartismayi asip karisikliga yol agacak bicimlerde, tertiplerde kullaniimasi-dir. Tabii ki,
her hukuki metinde oldugu gibi, Anayasalarda da, titizlikle segilen, isabetle
yerlestirilen sézclklerin de farkli yo-rumlari, degisik okuyuslari yapilmaktaysa da,
burada kastettiimiz ve sorun saydigimiz, bundan tamamen ayri bir olaydir. Bu
nedenle, bildiriye, isleyecegimiz konunun 6zinl de etkileyen ter-minoloji alanindaki
durumu sergileyerek bunun akla getirdigi sorularla basliyoruz.

Birinci grupta, Anayasanin 33, 121, 137 ve 71'nci maddele-rini topluyoruz.
Anayasanin, dernek kurma hurriyetini diizen-leyen 33'nci maddesinde - fikra 7 -
kullandidi ve olaganusti hallere iliskin 121'nci maddesinde tekrarladigi « kamu
hizmeti gorevlileri »ne demektir, bu ifadenin tanimi nedir; kimleri kap-samaktadir?

Bu defa, Anayasa, ayni bolimun bir diger maddesinde (md, 39), degdisik bir
ifadeye yer vermektedir. Bu maddedeki « kamu goérev ve hizmetinde bulunanlar »
kimlerdir; bir 6énceki kamu hizmeti goérevlilerinden ayrildigi ve birlestigi noktalar
nelerdir; ka-mu hizmeti bagka, kamu gorevi bagka sey midir; baska iseler fark hangi
noktalardadir? Yoksa kast edilen, Tirk Ceza Kanu-nu'nun 279'ncu maddesindeki
amme hizmeti/amme goérevi ayl-rimi midir; o zaman, Ay. 33'deki kamu hizmeti
gorevlileri kim-lerdir?

Kanunsuz emire iligkin 137'nci maddenin sujesi olan « kamu hizmetlerinde
herhangi bir sifat ve suretle galismakta olan kim-se » kimdir; kamu kesimi personelini
en genis kapsamli bicimde aciklayan bir dnceki ifade biciminden farki var midir? varsa
nelerdir? Yetmisinci ve mal bildirimini emreden 71'nci madde-deki « kamu hizmeti »
nedir, « kamu hizmetine girenler » kimlerdir?
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Maddeye ikinci cimlenin konmasindan hareketle varilacak so-nug¢, milletvekilleriyle
Bagbakan ve Bakanlarin, kamu hizmeti géren kimseler sayllmayacagidir. O zaman «
Yarg! » isi kamu hizmeti ve yargiclarla savcilar, kamu hizmeti yapanlar midir? Cevap
« evet » olunca sorun bitmemekte; « hayir » deyince de, «mal bildiriminden
mustesnalar rni?» seklinde devam etmektedir.

ikinci grupta, madde 128, 129, 68 ve 76 yer aliyor. Bunlarda-ki « memurlar ve
diger kamu gorevlileri » ile birinci gruptaki ka-mu hizmeti gorevlileri veya kamu hizmet
ve gorevinde bulunanlar arasinda herhangi bir fark mi vardir? Madde 128'in bashigi «
kamu hizmeti gorevlileri » olduguna gore, kamu hizmeti gorevlisi, kamu gorevlisi degil
midir?

Madde 128 ve 129 ile 68 ve 76 ikililerini karsilastirinca da su sorunun
sorulmasi gerekmektedir: Madde 128 ve 129'daki « di-ger kamu gorevlileri » kavrami,
herhalde kapsamina, kamu ku-rum ve kuruluglarinda?! galisan iscileri de almaktadir ki,
68 ve 76'da « isci niteligi tasiyanlar » oteki kamu goérevlilerinden, ancak acgikca
belirtme yoluyla istisna ediimektedir. Ote yandan isgiler disinda topyekiin ve mutlak
bir yasak getiren bu iki mad-de, memurlar ve diger kamu gorevilileri dedikten sonra,
hakimlerle savcilari, yuksek ogretim kurumlarindaki ogretim eleman-larini ayrica
anmanin, yasak hikmianin ve diger kamu goérevleri teriminin kapsamini belirlemek
bakimindan bir anlami ve geregi mi vardir?

KONUNUN iSLENMESI

Terminolojideki bu durumu ve incelemeyi zorlastiran etkisi-ni belirttikten sonra,
bildiri konusunun iglenmesine ve sonunda, 128 ve 129'ncu maddeler « yoninden »
kamu gorevlileri deyimi-nin kapsaminin belirlenmesine yani yumagin ¢ozulmesine
bazi sorular sorarak devam edelim:

1 Bu vesileyle, bir baska terminolojik olay da, kamu kurum ve kurulus-lari ibaresidir. Bu sozciiklerin
anlamini belirlemeye calisirken, 135'nci maddenin 2'nci fikrasina, ayrica, « kamu iktisadi tesebbdisleri »
de ek-lenince, her iigiiniin anlami da karismaya baslamaktadir. KiT'leri, kamu kurum ve kurulusu degilse,
nedir? Bunlar birbirinden nasil ayriimaktadir?

196



Anayasanin, 71'nci maddesinin ikinci cimlesi olmasaydi, 6rnedin Bagbakanla
Bakanlar, mal bildiriminin disinda mi kalacaklardi?

Kamu hizmeti kavrami, madde 71/2'de, Basbakanla Bakan-lari disladigina
goére, 39'ncu maddedeki ispat hakkinda, bu kisiler, kamu goérev ve hizmetinde
bulunanlardan sayilmayip, so-nugta, saniga ispat hakki taninmayacak mi?

Madde 68 ve 76, iscileri de « diger kamu gorevlileri » arasin-da kabul
ettiginden; kural olarak memurlarin ¢aligtirilacagi « asli ve surekli gérevler », 128'nci
maddesinin birinci ciimlesinin agik ifadesi nedeniyle, diger kamu gorevlisi olan « isgi
» ler eliyle de gorulebilecek midir?

Anayasanin 112'nci maddesi ile, « kendi yetkisi i¢cindeki is-lerden ve emri
altindakilerin eylem ve islemlerinden de » siyasi sorumluluk ytkletilen Bakanlar, diger
kamu gorevlilerinden sa-yilmayip, madde 129/5 kapsami disinda mi kalacak, asti
duru-mundaki muastesarin igleminin yol actigi tazminat davasi ise Ba-kanlik aleyhine
mi agilacak?

Bilindigi gibi, « Bakan, tek basina, kendi goérev alaninda Dev-let tuzel kisiliginin
organidir. Bu sifatla Bakanhgin yegane yet-kili ve sorumlusudur... Bakanhgin butin
islemlerini bakanin bizzat yapmasi mimkin olmadigindan, bazi konulara iligkin
yetkilerini, sorumluluk kendi Uzerinde kalmak Uzere, emrinde c¢alisan ylksek
memurlara kullandirmasi zorunlugu vardir. An-cak, bakan, yetki devri ve imza yetKkisi
verme yolu ile gérev yu-kunu hafifletebllirse de; bu suretle yetkinin timinu memurlara
biraka » maz.?2 Ayrica, « Bakan, kendi gorev alaninda ve per-soneli lizerinde en
yuksek ve en son hiyerarsik amirdir. Baka-nin hiyerargik yetkileri... Devletin tasra
teskilatindaki kendi is-ler- ve memurlari Gizerinde de gecerlidir. »3

Bakanin tasradaki astlari vali ve kaymakamla, kanunlarin dogrudan dogruya
yetkili kildigi haller disinda, « bakan yetki vermedik¢e, dogrudan dogruya hig bir igslem
yapamaz »,* du-rumdaki mistesar, 128 ve 129'ncu maddelerdeki memur ve di-ger
kamu gorevlisi oldugundan, haliyle idareleri dava edilirken; tim kamu gicundn asil
verildigi, Devletin organi Bakan ise, di-

2 Lutfi DURAN: idare Hukuku Ders Notlari, 87, (iUHF. Yayini, 1982).
3

ID, 88.
41D, 90.
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ger kamu gorevlisi sayllmadigi takdirde, yargi yerlerine dogru-dan dogruya
sahsina karsi bagvurulacaktir.

Ve, dahailginci, yukardaki agiklamalarin sonucu olarak, Bakanlik memurlarina
karsi harekete gecildiginde, idare ajani-nin kisisel sorumluluguna da yol agan
nitelikteki gorev kusuru ile idare'nin hizmet kusurunun istirak ve igtima etmesi
seklin-de bir « idari dava » nin ortaya ¢cilkmasina mukabil; ayni olay, me-murla Bakanin
yer degistirmesi halinde, derhal bir « haksiz fiil- » davasina mi dénisecektir?

129'ncu maddenin son fikrasinin da dikkatle okunmasi ge-rekir. Burada takibi
izne bagh tutulmak istenen suglar, sadece gorev suglan midir, yoksa her tir su¢ mu?
Ayrica, diger kamu gorevlileri arasinda, Devletin ve kamu iktisadi tesebbusleriyle,
diger tuzel kigilerin 6zel idare esaslari uyarinca yurattikleri hiz-metlerde ¢calisan kamu
gorevlileri de girmekte midir?

YORUM YONTEMi VE BELIRLEMELER

Su ana kadar yazdiklarimizin isaret ettigi gibi, bildiri ko-nusu Uzerinde
calisirken, Anayasanin dili, bizi, metinci yorum yerine, kesinlikle « fonksiyonel -
amagsal » yorum yoéntemini iz-lemege, sézciklere, Kamu Hukuku sistemimizin ve
muessesele-rinin 1SIk tuttugu «igler -manalar » vermeye yoneltmektedir. Ay-nca, bu
nedenle, ayni kelime ve kavramlari bile, farkh icerikli maddelerde, dedisik anlam ve
kapsam icinde okumak gerekebi-lecektir.

Konuya bu sekilde. yaklasinca,® asagidaki belirlemelerin yapilabilecegini
dusunuyoruz:

Birincisi, Bakanlarin, énceki sayfalarda agikladigimiz « ida-ri » kimliginin
yaninda, « siyasi Kigi » olma niteligini de tasidigi-dir. Bakanlarin diger kamu gorevlileri
arasinda yer alip almadigini tartisirken, bu ikili durumu gézden uzak tutmamak
ge-rekir. Bu itibarla, madde 68 ve 76'daki diger kamu gorevlileri-ni tanimlarken,
maddelerin amacindan ve islevinden yola ¢ika-rak ve « egyanin tabiatina » uygun
surette dislnerek, Bakanla-rin bu kategoriye girmediklerini ifade ediyoruz. Daha agik
bir deyisle Bakanlar, kugkusuz idari yetkiler kullanan, kamu hiz-metinin zirvesindeki
en Ust dizey kamu gorevlisidir. Fakat, 68 ve 76'daki yasak ac¢isindan bakinca,
kendilerini kamu gorevli-

5 Ve, Yargitay Hukuk Genel Kurulu'nun, 14.9.1983 tarihli, E :1980/4-1714, K: 1983/803 sayili kararini
(Yargitay Kararlari Dergisi, C: 9, Sayi: 11, Sf. 1587 - 1606); Yiksek Se¢im Kurulu'nun, 20.10.1983 tarihli,
K: 1983/ 488 sayili ve 17.10.1983 tarihli, K: 1983/462 (RG. 3.11.1983 - 18210) kararlarini da bilerek ...
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leri arasinda kabule, bu maddeler bakimindan én plana ¢ikan siyasi kisi olma
kimligi ve bu kimligin dogasi engel teskil etmek-tedir. O halde, Bakanlar, 68 ve 76'nci
maddelerin uygulanmasi bakimindan, kamu gorevlisi degildir.

ikincisi, 129/5 acisindan miitalaa ederken, Bakanlarin, bu hilkkme iliskin yanlarinin
dikkate alinacagidir. Bakanlarin, « ida-ri » kimlikleri ve kendi hizmet tegkilatinin asil
yetkisi olmalari nedeniyle, herhalde, astlari memurlari ile ayni hukuki durum-da
bulunmalari, bir taraftan énceki sayfalardaki agiklamalari-mizin, diger taraftan, anilan
fikranin amacinin, iglevinin buyru-gudur. Bu itibarla, 129/5'deki diger kamu gorevlileri
kavrami, Bakanlari da kapsamakta ve Anayasa, anilan tazminat davala-rinin, Bakan
yerine, Bakanlik aleyhine agiimasini 6ngérmekte-dir.®

Uglinciisl, 128'nci maddedeki diger kamu gorevlilerinin, memurlara ilaveten
kimlerden olusacagi hususudur. Her ne ka-dar, madde gerekcesinde, memuru
tanimlamaktan kaginildidi be-lirtiimekte ise de, birinci fikradaki satirlar, zaten
memurun ka-bul gérmus tanimi olmaktadir. Ayrica, buradaki gorevler, hem genel
idare, yani «kamusal yonetim » usullerine goére yuratilen, hem de asli ve sirekli
nitelikte oldugundan ve tanim gereg@i on-celikle ve kaideten memurlar tarafindan
yerine getirildiginden, « diger kamu gorevlileri » kavraminin igeriginin de bu gerceve
icinde belirlenmesi gerekir. Buna gore, 128/1'deki diger kamu gorevlileri, ancak, idare
ile «kamu hukuku» iligkisi bulunan ve hizmetin « asli elemani » sayilabilecek bir
go6revde calisanlar ola-bilir.

Dérdincisl, 129'ncu maddenin tazminat davasina iliskin 5'nci fikrasindaki
diger kamu gorevlilerinden muradin, « yetkile-rini kullanirken » ibaresini, « gorevlerini
yerine getirirken » sek-linde okuduktan ve bu hikmun amacini, zarar goren
vatanda-sin menfaatini » de korumaktir seklinde anladiktan sonra - Ana-yasanin |l.
Bolimanun (D) bashgindaki ifadeyle - kamu hizme-

6 Tabii, bu halde, Bakana riicu meselesinin de, amir Bakanin, kusurlu kamu gérevlisi olarak kendine riicu
nedeniyle, maddede s6zli edilen kanunla diizenlenip ¢ézimlenmesi gerekir.
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ti gorevlilerini olusturan mukellefler, segimle gelenler, isciler dahil tim kamu
personeli oldugu gorisini savunuyoruz.

Besinci, 129'ncu maddenin son fikrasi uygulamasi bakimin-dan, bu hikmu,
gene amag ve islevinden hareketle, 128/1'e ait agiklamalarla irtibatlandiriyoruz. Bu
suretle, 6nce madde met-nini, 148'nci maddeden yararlanarak, « gorevleriyle ilgili
suclar-dan oturid » seklinde duzeltiyor; ardindan, izin glvencesinin, an-cak,
memurlarla 128/1'de tanimladigimiz diger kamu gérevlile-rini kapsadigini ekliyoruz.

Anayasanin 128 ve 129'ncu maddeleri yoninden kamu go-revlileri deyiminin
kapsamini ve Bakanlarin durumunu irdele-yen bildiriye talip olurken ve yazarken,
esas dusundigim hu-sus, Tiurk Idare Hukuku'nun bu getin alaninda, kendi
yorumu-mu agiklamaktan ziyade, bu konu Uzerinde, hep birlikte yuksek sesle
distinmek ve tartismak firsatini yaratmak oldu. Sempoz-yum bakimindan énemli olan
cihet, cereyan edecek gorismeler ve tartismalarla, kavramlarin daha da berrakliga
kavusmasi, hiukdmlerini yerini bulmasi olacaktir. Bildiri, tartismayi davet ve tesvik
eden icerigi ile, sanirim ilk adimi atmis bulunuyor.

Bana godre tartismali ve takdimi de o derecede kuru ve glg¢ olan bu konu
hakkindaki agiklamalarin burada sona eriyor. Eder, bu bildiri - tekrarliyorum -
zihinlerinizde meselenin bo-yutlari, karmasikligi ve nianslari hakkinda bir takim soru
isa-retleri yaratabilmis ve bdylece bir tartismanin icine gekebilmis ise, sanirim gorevini
basarmig sayilabilir.

Bu duyarli ve c¢etin konuyu Sempozyum programina koyan ve bana

goruslerimi agiklama firsatini veren Yiksek Mahkeme'ye ve hepinize, sorularinizi ve
aciklamalarinizi bekleyerek tesekklrlerimi sunuyorum.
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