KAMU YARARI VE DiSIPLIN CEZALARININ AFFI

Prof. Dr. Turan YILDIRIM™

Memurlar ve diger kamu gorevlilerine verilen disiplin cezalarinin
kisa sure araliklariyla affedilmesi nedeniyle bu galismada, disiplin affi
kamu yarari kavrami acgisindan ele alinacaktir. 1982 Anayasasi'nin
kabuliinden, ginimize kadar gegen sire igerisinde memurlar ve
diger kamu goérevlilerinin disiplin cezalarinin affina iliskin ¢ kanun
cikariimistir (1985 tarihli, 3249 sayili Kanun; 1992 tarihli, 3817 sayili
Kanun; 1999 tarihli 4455 sayili Kanun).

Disiplin cezalari, kamu hizmeti gérevlilerinin mevzuata, ¢calisma
dlzenine, hizmetin gereklerine aykiri eylemlerine karsi dizenlenen
idari  yaptirrmlardir.  Kamu  hizmetlerinden  sirekli  olarak
uzaklastiriimak gibi agir sonuglara uzanan disiplin cezalari, agirligi ve
onemi sebebiyle, Anayasa Mahkemesi'nce, Anayasa'nin 38.
maddesindeki sug¢ ve cezalara iligkin kurallara tabi tutulmuslardir.

Anayasa Mahkemesi'ne gore: "YOnetim, yonetim iligkisi
nedeniyle yonetilenler hakkinda yaptirim uygulama yetkisine sahiptir.
Disiplin hukukunun kaynagini olusturan bu yetki, Anayasa cergevesi
icinde yasalarla dizenlenen alanlarda, yine yasalarla belirlenen
kosullarda kullanilir... Yonetim yasal belirleme ve dayanak olmadan
herhangi bir davranigin yaptirrm gerektirdigini takdir edip kendi
yetkisiyle bu konuda kural koyamaz... Su¢ ve cezalar, Anayasa'ya
uygun olarak yasayla konulabilir. Yonetim kendiliginden sug¢ ve ceza
yaratamaz... "Kanunsuz sug¢ ve ceza olmaz" ilkesi uyarinca bir hukuk
devletinde, ceza yaptirrmina baglanan her eylemin tanimi yapilmali,
suglar kesin bicimde ortaya konulmalidir. Anilan ilkenin 6zu, yasanin
ne tur eylemleri yasakladigini hi¢bir kuskuya yer vermeyecek bigcimde
belirtmesi ve buna gére cezanin da yasayla saptanmasidir.

Anayasa'nin "Sug¢ ve cezalara iligkin esaslar" bashkh 38.
maddesinin konuyla ilgili fikrasi "Kimse, islendigi zaman yururlikte
bulunan kanunun su¢ saymadigi bir filden dolayl cezalandirilamaz;
kimseye sucu isledigi zaman kanunda o sug i¢in konulmus cezadan
daha agir ceza verilemez." Hikmini tasimaktadir. incelenen yasa

) Marmara Universitesi Hukuk Fakdiltesi idare Hukuku Anabilim Dali Ogretim Uyesi.
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"Hizmetici egitim programina uymamak" gibi i¢erigi belirsiz bir eyleme
yaptirrm getirerek Anayasa'nin 38. maddesinin birinci fikrasina
aykinlik yaratmakla kalmamis, cezalardan hangisinin hangi
durumlarda verilecegini belitmeyip yonetime ¢ok genis takdir yetkisi
vererek "ceza ve ceza yerine gegen guvenlik tedbirleri ancak kanunla
konulur" diyen Anayasa'nin 38. maddesinin tglncu fikrasina da aykiri
dismastr...""

Bu karardan da anlasilacagi gibi, memur ve diger kamu
goérevlilerinin disiplin cezalari, Anayasa'nin 38. maddesinde belirlenen
esaslara tabidir. Yasakoyucu, disiplin su¢ ve cezalari konusunda, 38.
maddedeki ilkelere uymak kaydiyla dizenleme yapmak yetkisine
sahiptir. Bu ilkeler: "islendigi zaman yiirirliikte bulunan yasanin sug
saymadigi bir eylemden dolayl kimsenin cezalandirilamayacagi,
kimseye sucu isledigi zaman yasada o su¢ i¢cin konulmus olan
cezadan daha agir bir ceza verilemeyecedi, ceza ve ceza yerine
gecen guvenlik 6nlemlerinin ancak yasa ile konulacagi, suclulugu
hikumle belirleninceye kadar kimsenin suglu sayilamayacagdi, hig
kimsenin kendisi ve yasada gosterilen yakinlarini suglayan bir
bildiimde bulunmaya veya bu vyolda kanit gdstermeye
zorlanamayacagi, ceza sorumlulugunun Kkisisel oldugu ve genel
zoralim cezasi verilemeyecegi gibi ilkelerdir."?

Sug ve cezalarla ilgili Anayasal kurallar arasinda af yetkisi de
bulunmaktadir. Kamu gorevlilerinin disiplin su¢ ve cezalarini
duzenlemeye yetkili olan Turkiye Buyuk Millet Meclisi, bu cezalari
affetme yetkisine de sahiptir. Anayasa, 14. maddedeki fiiller® harig
olmak Uzere Turkiye Blyuk Millet Meclisi'ne af yetkisi tanimistir (m.
87). Ayrica, miunhasiran orman suglar icin genel ve 6zel af
cikartilamaz. Ormanlari yakmak, ormani yok etmek veya daraltmak
amaciyla iglenen suclar genel ve 6zel af kapsamina alinamaz (m.
169).

Bu noktada, Yasa Koyucunun takdir yetkisinin siniri sorunu
ortaya cikmaktadir. Af yetkisi, Anayasa'da yasaklanan eylemler
disinda, serbest¢ce herhangi bir sinirlama olmaksizin kullanilabilecek
midir? Bu soru, af yetkisinin kamu yarari acisindan incelenmesinin

! E:1987/16, AMKD, Say:: 24.

2 AYM E: 1992111, RG: 18.7.1992.

® Bu filler sunlardir: Devletin lkesi ve milletiyle bélinmez bitiinligiinii bozmak, Tiirk Devletinin ve
Cumhuriyetin varigini tehlikeye distirmek, temel hak ve himiyetleri yok etmek, Devletin bir kisi veya ziimre
tarafindan yonetilmesini veya sosyal bir sinifin diger sosyal siniflar Gzerinde egemenligini saglamak veya
dil, irk, din ve mezhep ayinmi yaratmak veya sair herhangi bir yoldan bu kavram ve gérislere dayanan bir
devlet diizeni kurmak.

439



mumkun olup olmayacagini tartismak icin sorulmaktadir. Cunka
Anayasa Mahkemesi'nin bir¢ok kararinda belirtildigi gibi, kamu yarari
kanun koyucunun yetkisinin sinirini olusturmaktadir.*

Kamu yarari, toplumun genel/ortak ¢ikarinin nasil belirlenecegi?
Hangi ara¢c ve yontemlerle gercgeklestirilebilecedi? Sorularinin
yanitidir’. Ayni zamanda, bir faaliyete kamusal nitelik kazandiran,
hukuka uygunlugunun o6lgutl olarak kullanilan bir kavramdir. Ancak
cok islevli bir kavram olmasi, kamu yararinin tanimini ve igerigini
belirlemeyi giiclestirmektedir.?® Ancak bu giiclige ragmen doktrinde,
kamu yarari kavramini aydinlatan goruslere rastlamaktayiz. Kamu
yarari, bireylerin ve birey topluluklarinin disinda, soyut bir kavram
olarak distnulmemelidir. "Kamu yarari, toplum icindeki énlenemez
yarar gatismalarinda, ¢ogunlugun azinlida, sayica ¢ok olan grubun
cikarlarinin sayica az olan kisilerin ¢ikarlarina Gstln tutulmasini ifade
eder... Ancak, bazan catisan yararlar arasinda nitelik dengesi yoktur.
Sayica az olan toplulugun ya da bir tek kisinin ¢ikari, ¢cogunlugun
kalabahdin c¢ikarindan cagdas deder olgulerine gdre daha Ustin
olabilir... Ama ayni nitelikte c¢ikar ve haklar catisirsa, gene sayisal
cokluk agir basacak, kamu yarari o yénde olacaktir."” insanlarin bir
arada yasamalarini saglayan ortak toplumsal degerleri formillestiren
kamu vyararn iki temel unsurdan olugsmaktadir. Bunlar, dizen ve
adalettir® Toplum, yasayan bir sistem (diizen) olarak, varhgini
surdirmek zorundadir. Ancak, toplumun varligini sdrdirmesi,
parcalari arasindaki islev uyumlulugunu sdrdirmesi seklinde
olmalidir. Toplumu olusturan bireyleri asgari yasama amaglari
etrafinda birlestirmekle ve bu amaglara dogru toplumu yoneltmekle
gerceklestirilen uyum,® diizeni olusturacaktir. Kamu yararinin diger
unsuru olan adalet ise, belirli bir esitligi amaglar, "Herkesin glclne ve
yeteneklerine uygun olarak miikafalandiriimasi anlamindadir."*°

Uygulamada, Anayasa Mahkemesi, kanunlarin kamu yarari
amaciyla ¢ikarilacagini, kamu yararinin takdirinin yasama organina

* E:1985/23, RG:16.4.1986; E:1985/1, RG:10.7.1986. Sliphesiz, yasa koyucunun yetkilerinin
sinirini sadece kamu yarari karari olusturmamaktadir. Anayasa cesitli hukimleriyle sinirlar
getirmekledir. Af konusunda parlamentonun takdir yetkisi 6n planda oldugundan, kamu yarari
kavrami Gizerinde durulacaktir.

5 Erdogan, M. Anayasal Demokrasi, Ankara, 1999, s.229.

6 Akillioglu, T., "Kamu Yarari Kavrami Uzerine Diisiinceler" [HID. Liitfi Duran'a Armagan,
Sayi:1-3, Y1l : 9, 1988, s. 11.

"Yayla, Y. idare Hukuku, Istanbul, 1990, s.74.

® Tunaya, T.Z., Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku, istanbul, 1980, s..167.

® Ayni eser, s.36.

" Ayni eser, 5.168.
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ait oldugunu belirtmekle birlikte'’, 6niine gelen uyusmazliklarda kamu
yararinin bulunup bulunmadigini arastirarak karar vermektedir.
Anayasa Mahkemesi'nin igtihatlarina baktigimizda, kanun koyucunun
herhangi bir kanunu vazederken hareket ettigi disincenin yani sira,
yasanin dogurdugu sonucun kamu yararina uygun olup olmadigini da
inceledigini gérilyoruz.'?

Anayasa Mahkemesi'nin,somut olayda kamu yararinin varhigini
arastirmasi, kamu yararini belirleme anlamina gelecedi igin

" E:1992/11, RG: 18.7.1992

"2 "Kisinin ve toplumun huzur ve refahini saglamak Anayasaya gore Devletin basta gelen
6devlerindendir. Ancak; hashas ekicileri agisindan bu huzur ve refahin saglanmasinin yurtta
isteyenin istedigi yerde ve istedigi kadar hashas ekip yetistirmesine bagh oldugu yolundaki bir
gérisl savunmak soyle dursun, bunu disinmek bile Anayasa'nin temel ilkeleriyle
bagdastirlamaz... Bu sinirlamalarin, hashas ekicisinin ekonomik durumuna olumsuz etki
yapacagi dusinulse bile yukarida agiklanan kamu yarari ve genel sagligin korunmasi amacina
dayanan nedenler karsisinda kanun koyucunun koydudu sinirlamalarin Anayasa'nin 1.
maddesindeki ilkeye ters dustugu sdylenemez."

"Yapimlari sirasinda biyuk 6lglide isci galistirimamis yapilar igin Sosyal Sigortalar Kurumunca
istenecek prim ve cezalarini affederek vatandasla idare arasindaki sonu gelmez uyusmazliklarin
bu yolla kolay, kesin ve kiilfetsiz bir bicimde ¢6zimlenmesinde kamu yarari oldugu hi¢ bir
sekilde yadsinamaz."

"Yasanin kabul edildigi zamandaki kosullarin bugiin igin tamamiyle yok olmus bulunmasi
karsisinda s6z konusu sinirlamalarin bu gin igin kamu yarari...gibi nedenlere dayandigi ileri
surilemez."

"Yasanin gerekgesinde bu sinirlamanin yolsuzluklari 6nlemek amaci ile getirildigi agiklanmistir.
Adaletin yerine getiriimesine yardimci olmak Uzere kabul edilen ve bu niteliginden dolayi bir
kamu hizmeti olan avukatlik meslegi hakkinda bdyle bir kugkuya yer verilmesi dogru olmaz.
Kamulasirma davalarinda avukatlik parasi sézlesmesinin belli bir miktari kapsamak Uizere
serbestge yapilmasinin kamu dizenini bozacak veya genel ahlak kavrami ile bagdasmayacak,
kisi hak ve 6zgurlikleri ile toplum yarari arasindaki dengeyi sarsacak bir sonug dogurmayacagi
icin bu sinirlamada kamu yarari bulundugu kabul edilemez. "Bkz. Yildirim,T. "Yasama Yetkisinin
Sinir-Hukuk Devleti-Kamu Yarari-Temel hak ve Hurriyetlerin Sinirlanmasi" Hukuk Arastirmalari,
Cilt:2, Sayi:2., s.81.

"Ihtira Berati Yasasi'na gore, yenilik ézelligi taglyan ve sanayiye uygulanabilen her tiirlii bulusa
berat veriimesine karsin itiraz konusu kural uyarinca ilaca verilmemektedir. ilacin insan ve
toplum sagligi yoniinden onemi tartismasizdir. Kisi yarariyla toplum yararinin karsilastig
durumlarda toplum yararinin Ustln tutulmasi dogaldir. Toplum yararina dayanilarak ayrim
yapilmasi esitlik ilkesinden ayrilmanin hakl nedenidir." E:1994/77, AMKD, Sayi:32., Cilt:1.,
s.176.

"Askeri Ceza Yasasi'nin 48. madesinin itiraz konusu (A) bendindeki askeri suglarin
kovusturulmasinin sikayete bagli olmadigi yolundaki kuralin kamu yararinin kisisel yararin
Ustlinde tutularak diizenlendigi anlasiimaktadir. " E:1994/2, RG:28.4.1998, s.19.

"Kamu yarari amaciyla da olsa, hak arama 6zgurligini etkisiz hale getiren bir dizenleme
demokratik toplum diizeninin gerekleriyle bagdasmayacagindan Anayasa'ya uygun bir sinirlama
olarak kabul edilemez. " E:1996/66, RG:28.10.1997, s.26.

"islemin idari islem oldugunda duraksanamayacagina ve bu konuda hizmetin geregi hakl bir
neden ve kamu yarari da bulunmadigina goére idari bir islemin bélinerek bir bélimundn idari
yarginin bir bélimdnin de adli yarginin denetimine birakilmasinda isabet yoktur." E:1996/72,
RG:1.2.2001

Aynca bkz .Akillioglu, T., a.g.e., s. 18.vd.
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elestirilmis, Mahkeme'nin yasa koyucunun yerine gectigi tartismasina
yol agcmistir.”® Ancak, yasalarin Anayasa'ya uygunlugunu denetleme
yetkisi, yasa koyucunun takdir yetkisini Anayasa'ya uygun kullanip
kullanmadiginin denetlenmesini de icerir. Bu nedenle Anayasa'yi
yorumlamakla yetkili olan Anayasa Mahkemesi, kamu vyarari
kavramini yorumlayabilir.

Kamu yarari, kamusal faaliyetlerin amacini olugturduguna goére,
Anayasa'nin, Devletin temel amag¢ ve goérevlerini gosteren, 5.
maddesinden yararlanarak™ kamu yararinin gercgeklesip
gerceklesmedigini  bulmak da mdmkindir. Anayasa'nin 5.
maddesindeki amagclara aykiri goérilen yasalarin kamu yararina
yonelik olmadidi séylenebilecektir.'

Ayrica Anayasa Mahkemesi'nin kamu yarari kavramina iligskin
bazi dlgUtler gelistirdigini de gérmekteyiz. Buna gbére, yasa koyucu
dizenleme yaparken; hizmetin gereklerini g6zéninde tutmali,

'3 “Bilindigi gibi, Anayasa yargisi kamu yararina uygun olmayan yasama islemlerini ortadan
kaldirmaya yetkilidir. Kamu yararini belileme giici yasama organina ait oldujuna goére
Anayasa Mahkemesi yasanin kamu yararina olmadigi sonucuna vardigi takdirde yasama
organinin yerine gegmis olmaz mi? Bu sorunun yanitlari olmakla birlikte bugline kadar doyurucu
bir yanit verilememistir. Pek ¢ok ulkede bir anayasa yargisi olmamasi nedenlerinin basinda bu
nokta gelmektedir. Bizde Anayasa gerek ydnetim yargisina (m. 125/3) gerekse anayasa
yargisina (m.153/2) iliskin olarak yerine gegme yasagi getirmis bulunmaktadir.

Bununla birlikte yliksek mahkemelerin kamu yarari dlglitiini kullanmalari onlari ister istemez bir
dereceye kadar kamu yararinin belirleyicisi yapmaktadir. Anayasa Mahkemesinin cesitli
kararlarinda vurguladigi gibi yonetim Gzerinde yargi denetiminin yapilabilmesi yasa koyucunun
yOnetime takdir yetkisi tanidigi durumlarda bu yetkinin sinirlarini da gizmis olmasina baglidir. Bu
yaklagsima gore, yargi yerleri denetimlerini yasa ile belli élcitlere gbére yapacaklarindan yerine
gegme sakincas! sozkonusu degildir. Ancak bu yaklasim Anayasa Mahkemesinin yaptid
denetimin yerine gegcme sayilip sayillamayacagi konusunda vyeterli degildir. Zira, Yuksek
Mahkeme Anayasanin 6ngérdigu kamu yararini ne oldugunu yorumlamak gibi son derece
soyut ve belirsiz bir yetki kullanmaktadir. AKILLIOGLU, T., a. g. e., s.17.

Anayasa Mahkemesi'nin su ifadesi de AKILLIOGLU’nun gériisiinii desteklemektedir:

“Bir kuralin Anayasa’ya aykirilik sorunu g¢oézumlenirken kamu yarari konusunda Anayasa
Mahkemesi’'nin yapacagdi inceleme yasanin yalnizca kamu yarari amaciyla yapilip yapiimadigini
arastirmaktir. Yasayla kamu yararinin gergeklesip gerceklesmeyecegini denetlemek anayasa
yargisiyla bagdasmaz. Cunku bir yasanin kamu yararini gergeklestirip gergeklestirmedigdi veya
Ulke gereksinimlerine uygun olup olmadigi bir siyasi tercih sorunudur ve yasa koyucunun
takdirine aittir., E: 1994/77, AMKD, Say:: 32., Cilt: 1., s. 176.

" "Devletin temel amag ve gobrevleri, Turk Milletinin bagimsiziigini ve bitunluddnd ulkenin
bélinmezligini, Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kigilerin ve toplumun refah, huzur ve
mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak ve hirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet
ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya,
insanin maddi ve manevi varliginin gelismesi igin gerekli sartlari hazirlamaya galismaktir."

*® "Kamu yaran kisinin ve toplumun huzur ve refahini saglamak anlamina gelir. Anayasaya gére bu, Devletin basta
gelen 6devidir. "AYM, E:1977/1, Bkz. Akillioglu, a.g.e., s. 18.

442



getirilen duzenlemeyle hizmet arasinda gergeklere uygun nesnel ve
zorunlu bir neden-sonug bagi kurmalidir.™

Disiplin cezalarinin affinda bazi cezalarin kapsam digsi
birakilmasi, af vyetkisine esitlik ilkesi acgisindan bakmayl da
gerektirmektedir. Bu konuda, Anayasa Mahkemesi'nin esitlik ilkesi ile
kamu karari kavramini birlikte ele alarak Olgut belirledigi bir
kararindan yararlanilacaktir. Kararda Anayasa Mahkemesi, yasa
onunde esitligin mutlak esitlik olmadigini; ayni hukuksal durumda
olanlara ayni kurallarin uygulanmasi anlamina geldigini vurgulayarak,
kimi kigilerin hakh bir nedene dayanarak degisik kurallara tabi
tutulmasinin esitlik ilkesine aykiri olmadigini belirtmektedir. Anayasa
Mahkemesi'ne goére, "Durumlarindaki degisikliin dodurdugu
zorunluluklar, kamu yarari ya da baska hakli nedenlere dayanilarak
yasalarla farkli uygulamalar getiriimesinden, Anayasa'nin esitlik
ilkesinin ¢ignendigi sonucu ¢ikarilamaz. Bu durumda, esitligi bozdugu
ileri strllen kural, hakli bir nedene dayanmaktaysa ya da kamu yarari
amaciyla yurdrlige konulmus ise bu kuralin esitlik ilkesini
zedelediginden s6z edilemez."

Anayasa Mahkemesi, kamu yarari ve makul nedenin oélgutlerini
ise su sekilde agiklamaktadir: "Ancak, kamu yarari ve hakli nedenin
a) ANLASILABILIR b) AMACLA ILGILI ¢) MAKUL ve ADIL olmasi
gerekir. "Yasal duzenleme, bu odlcitlere aykiri ise esitlik ilkesine aykir
olacaktir. Hakh bir nedene dayanmayan bu kural, kamu vyarari
amaciyla yararlige konulmamis sayilimaktadir.

Asagida, disiplin aflarn, yukarida belirtilen teorik esaslar
cercevesinde, kamu yararina ve esitlik ilkesine uygun olup olmadiklari
yonunden incelenmeye calisilacaktir.

Disiplin cezalarinin affinin temel sebeplerinden biri olarak,
cezalarin affina, ertelenmesine veya infazina iligskin yasalarin sikhigi
gOsterilmektedir.. Toplum vicdanini rahatsiz eden suglardan mahkum
olanlarin affedilmesi karsisinda, daha hafif olarak nitelenen disiplin
cezalarinin affedilmemesi adalete aykiri kabul edilmektedir. 4455
sayili Kanunun goérusulmesi sirasinda agiklanan gorislerden ve ayni
konuda verilen kanun tekliflerinin gerekgelerinden, Ulkemizde

® "Kamu yararinin gereklirdigi diizenlemeleri yapmak, careleri diistinlp énlemleri aimak, yasa koyucunun en

dogal hakki ve gorevidir. Yeterki dizenlemeler yapilirken dogrudan dogruya amaglanan hizmetin gerekleri
g6zoniinde tutuimus, istenen nitelik ve kistlamalarla hizmet arasinda gergeklere uygun nesnel ve zorunlu bir
neden-sonug badi kuruimus olabilsin. "E: 1992/40, RG: 24.4.1993, s. 14.
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cikarilan aflarin, disiplin cezalarinin affini da adeta zorunlu kildigi
anlasilmaktadir."”

Disiplin affina iliskin yasanin hazirlik ¢alismalarindan anlagilan
ikinci 6nemli gerekce ise, siyasal iktidarlarin, disiplin iglemlerini,
memurlar Uzerinde baski araci olarak kullanmalari; memurlarin
hukuka aykiri, keyfi disiplin cezalariyla magdur edilmeleridir. Yargi
denetimini yetersiz ve etkisiz bulan bu géris, memurlara yapilan
haksizligin afla diizeltilecegdini savunmaktadir.'®

7 "(Jlkemizde zaman zaman cikarilmis bulunan Genel Af Kanunlari ile; idamlik ve miiebbetlik
suclarin faillerine dahi atifette bulunulmus, fakat gikarilan disiplin suglarinin affi ile ilgili
kanunlarda, kurumla surekli olarak ilisik kesilmesi sonucunu doguran disiplin cezalari ile yer
degistirme cezalar hep af kapsami disinda birakilmistir. En vahsi cinayetleri isleyenlerin bile
cikarilan aflardan yararlandirilarak topluma kazandiriimaya galisildigi demokratik bir diizende,
sadece bir disiplin sugu niteliginde olan meslekten ¢ikarma ve yer degistirme cezalarinin
affedilmemesinin hakl bir gerekgesi ve mantigi olamaz..." Erzincan Milletvekili Tevhit Karakaya
ve 29 Arkadasinin teklifi, TBMM S sayisi: 160

"Degerli milletvekilleri toplum duzenine-aykri  davraniglari ceza hukukumuza goére
cezalandirmaktayiz. Bununla gittigimiiz amag; bir yandan toplumsal diizeni korumak diger
yandan da bu insanlan yeniden topluma kazandirmaktir. Yeri geldiginde de ayni amaglarla af
yolunu segmekte ve bu cezalari affetmekteyiz. Tabii olarak yine, toplumsal diizeni korumak
noktasindan hareketle affa karsi olan arkadaslarimiz da vardir; bu husustaki bitiin gorislere de
saygl duyuyoruz; ancak, cezalarin affi séz konusu oldugunda, iki kesime iliskin cezalarin affinin
diger aflardan 6nce gelmesi gerektigine inaniyoruz. Bunlardan birincisi memur disiplin suglarina
iliskin aftir; digeri ise 6grenci affidir...Ayni konuda memur disiplin suclarinin affinin, diger aflara
oncelik tagimasinin sebebi nedir? Her seyden 6nce, toplum diizenine aykiri suglarin affinin s6z
konusu oldugu yerde, kurumlarin ve isyerlerinin diizenine aykiri suglarin affinin éncelik tagimasi
kadar dogal bir sey yoktur; ¢linkii herkes bilir ki toplum diizeni isyeri diizeninden 6nce gelir.
Diger yandan disiplin su¢ ve cezalari, ceza yasalarimizda yer alan sug ve cezalardan nitelik
itibariyle gok daha hafiftir. Nitelik itibariyle gok daha agir olan su¢ ve cezalar affedilirken, daha
basit ve daha hafif olan su¢ ve cezalarin affedilmemesi, adalet duygusuna ters diser diye
disunuyoruz..." ANAP Grubu adina Mustafa Rustli Tasar (Gaziantep), TBMM Genel Kurul
Tutanagdi 21.D6nem 1. Yasama Yili 59. Birlesim 27 Adustos 1999, s.197.

'® "Sayin baskan, degerli millervekilleri; hemen, pesinen sdyleyeyim, dinden beri yasalarin
icerisinde, Turkiye'nin ihtiyaci olan, elzem olan tek yasa buydu. Gergekten, kamu kurum ve
kuruluglarinda, hemen hemen her dénem ezilen, zulmedilen bir kesim var, o da deviet memurariydi. Biz
burokrasiden geldigimiz igin, birokrasideki zulmu, burokrasideki kiyimi, olup bitenleri iyi biliriz.
Cogu bakanliklarda kamu kuruluglannda, deviet memurian hakkinda sorusturma yapan bakanlik miifettisleri, cogu
zaman kisisel duygu ve distincelerini 6n plana clkammiglardir. Bu sorustummalan yiraten mufettisler,
genellikle o giinku siyasal iktidarin gériist dogrultusunda siparis raporlar hazirlayabilmektedirler.
Maalesef, cogu zaman bu mufettisler kendi diinya gérusleri ve ideolojileri dogrultusunda raporlar
hazirlamaya calismaktadirlar. Hele hele birde isin icine iktidar tarafindan goérevlendiriimis -o
zamanin iktidari, bu gindn iktidari- ilgili memurun, blrokratin gérevden alinmasi emri verilmis
ise, idari yargiya gittiginde 6nu kapatilsin diye emir verilmis ise artik, gerisini varin siz disinun.
Tam bir ceberrut deviet anlayisiyla, hayali suglamalar, kuigliclik inmal ve noksanliklar biyutllerek, sorusturma
kapsamlari genisletilerek, adeta kelle koparma diye tabir ettikleri sekle donustirtimektedir...ilgili
bakan ve genel mudirin tetikgiligine soyunarak.. .karar veren muifettisler goérdik; ama bunun
yaninda, adil, tarafsiz, namuslu teftis yapanlan da burada anmak isterim. Onlara bir s6ziimiiz yok; s6ziimiiz, dar
gergeveden, at goZliglyle, kendi psikolojik sendromlarini, militanigini, o siparis raporlara dékenleredir..."
FP Grubu adina Mahfuz Guler (Bingdl), TBMM Genel Kurul Tutanagdi, 21. Dnem 1. Yasama Yili, 59.
Birlesim 27 Agustos 1999, s. 194,195.
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Ayrica, kamu gorevlilerinin hata yapabilecekleri, bu hatalarda
her zaman kasit aramamak gerektigi ve hata yapan insanlara bir sans
daha taninmasi gibi gerekgelerle de disiplin affi savunulmaktadir.™

12 Eyliil 6ncesi karmasa ortami®® ve 12 Eyliil déneminin hukuk
dist uygulamalari®', Af Kanunlarinin diger gerekceleri arasindadir.

Yukarida aktarilmaya calisilan gerekgelere bakildiginda:Kamu
gorevlilerine siyasal amagl baski yapildigi ve disiplin cezalarinin
baski unsuru olarak kullanildigi icin af c¢ikariimasini hukuken

"Sayin milletvekilleri, tGlkemizde, memurlarin ceza hukuku bakimindan, memur olmayanlara
kars1 korundugu dogrudur; ¢linkii Memurin Muhakemati Kanunu Muvakkat halen yuirtnitktedir; ancak dogru olan
bir baska husus daha vardir ki, memurlarin yénetimin cezalandirimasina karsi, bir o kadar korumasiz olduklandir;
hatta denilebilir ki, bu giin, butin diinyada, yonetime karsi en korumasiz olan birokrasi, Tiirk Burokrasisidir. Bu
anlamda korumasiziik, hem Ust diizey blrokratlar icin gecerlidir hem de alt diizeydeki kamu gérevileri icin
gegerlidir. Konunun disinda olanlara, Ust diizey burokratlarin ydnetime karsi korumasiz olmalari dogru degilmis
gibi gelebilir, yargi glivencesinden bahsedilebilir, Danigtayin ve idare mahkemelerinin verdigi gesitli kararlar
gosterilebilir. Oysa, yargl glivencesine ragmen, Ust diizey burokrasimiz yonetime karsi, gergekten
¢ok korumasiz bir haldedir. Bilassa, hikumetlerin sik sik degistidi ginimuz sartlarinda,
birokrasi de bulyilk bir degisime ugramaktadir. Bu degisim kimi hallerde normal yollardan
saglanmakta, kimi zaman da burokrasinin degistiriimesi icin zorlamalara bagvuruldugu
gorilmektedir. Iste bu noktada memur disiplin hukukunun kimi yéneticiler tarafindan istismanna sahit
olmaktayiz. Blrokratlan gérevden almakta zorlanan yonetim, onlara kars! disiplin hukukunu bir baski araci olarak
kullanabilmektedir... isyeri telefonunun kullanimindan, kirtasiye malzemesi olan fotokopi kagidinin
kullanimina kadar en olmayacak konularda bile sorusturmalar acilabilmektedir. Bdyle bir
durumda kalan birokrat, géreve devam etse bile sinmekte ve lrkeklesmektedir; cogu zaman
ise, hak etmedigi cezalari almakta ve gérevden ayrilmak zorunda kalmaktadir. Bu birokrat dava
yoluna basvursa bile, davalarin sonuglanmasi ve adaletin tesisi gok uzun zaman alabilmektedir.
iste boyle durumlarda memur disiplin affi, adalet duygusunun bir gere§i olarak ortaya

ikmaktadir..." ANAP Grubu adina Mustafa Rustl Tasar Gaziantep) s. 197.

° "Degerii milletvekilleri, halen sayilan 2 milyonu bulan memurlanmiz, kamu kurum ve kuruluslannda , devietinden

aldg yetkiyle yine deviet adina gdrev yapmaktadir. Zaman zaman tlizik ve yonetmelikleri ihlal ettikleri
gerekgesiyle disiplin cezasina maruz kalan bir gok kamu goreviisinin oldugu da bilinmektedir. Memur disiplin
cezalaninin affina dair kanunun ilk defa yirtinige girdigi 1985 yilindan bugline kadar yeni bir kanun gikmamigtir;
ama unutmamak gerekir ki memur, galistikga da hata yapabilir. Her hata mutlak surette kasitl yapilmistir diye bir
anlayis icerisinde memurlara bakmak insafsizlik olur, haksizlik olur. Affin goriistildigu bir ddnemde memuriarin
disiplin cezala affediimesi gergekten zaruridir, gereklidir.. Bu kanun teklifinin amaci, kamu hizmetinde galisan
kamu goreviilerinin galigmalanni tesvik, galisma gururunu kazandirmak, suurunu arttirmak, verimini arttirmak;
memurun kendini isthdam eden devlete olan giiven duygusunun asilanmasi (dir)..." DYP Grubu adina Saffet
Arkan Bedik (Ankara), TBMM. Genel Kurul Tutanagdi, 21. Dénem, 1. Yasama Yili, 59. Bifesim, 27.8.1999, s.
193, 194.
"Degerli arkadaslanm, kamu yarannin oldugu yerde inisiyatif almaktan cekinmeyen bir blrokrasiye sahip
olmadikga, milletimizin problemlerinin gdziilmedigi gibi, giin gegtikge arttigini da gérecegiz. inisiyatif kullanan
blrokratin kimi yanlisi elbette olacaktr. Iste o zaman, o birokrata deviet ve milletge sahip glkmamiz
9erekmekledir..." ANAP Grubu adina Mustafa Rustli Tagar (Gaziantep). s. 197

® ANAP Grubu adina Osman Dogan (Sanliurfa), TBMM. Tutanak Dergisi, 55. Birlesim, Dénem:
17., Cilt: 24., Yasama Y1li; 3, s. 149.
2 "Sayin milletvekilleri, 12 Eyitil karanlik dénemierinde magdur edilen siirtilen, kiyilan ve bu yénlerden nasibini alan
bir kesim de memurlar ve diger kamu goreviileridir. Bu kesim iginde bir siini insan, gegen dénemde tasfiye
edilmis, hakli haksiz birtakim disiplin cezalanna garptirimigtir. Bu dénemde kurunun yaninda yas da yakimistr..."
SHP Grubu adina Vahdet Sinan Yerikaya (Tunceli), TBMM. Tutanak Dergisi, 85. Biresim, Dénem: 19., Cilt
13., YasamaYil: 1.,s.37.
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savunmak mumkidn degildir. Siyasal parti temsilcileri, bu baskinin
varhgini kabul etmekte ve hatta kendileri tarafindan yapildigini (veya
yapilacagini) beyan etmektedirler. Ancak, bdéylesine acikga hukuka
aykiri davranisin ¢ézimd, disiplin affi degil; bir an evvel bu
uygulamayi sona erdirmektir. Ayrica, siyasal amacl bir disiplin islemi,
amac¢ unsuru bakimindan sakat olacadi icin idari yargi mercii
tarafindan iptali kacinilmazdir. Yargi surecinin agir islemesi, af icin
yeterli sebep olmasa gerektir. Af yasalari arasindaki sire, yargilama
suresinin ¢ok Ustlindedir. Yargl incelemesinden gegmis olan disiplin
islemleri icin, siyasal baskilardan siyasal amaglardan s6z etmenin
midmkin olmadigr kanaatindeyim. Bu gerekgeye bakildiginda,
cikarilan af yasalarinda kamu vyarari bulunmamaktadir. Siyasal
amaglarla bazi memurlarin madgduriyetinden s6z edilmesi, af
yasalarinin, Ust dlzey goOrevlere atanma ©Onlndeki yasal engeli
kaldirma amacina yonelik oldugu ihtimalini de akla getirmektedir.
Bdylesi bir amagta, kamu yararindan séz edilemeyecegi de agiktir.??

Sik ¢ikarilan af yasalarinin disiplin affini zorunlu kilmasi, hukuki
bir gerekce olarak ileri surtlememelidir. Af yasalarinin-6zellikle
sonuncusunun-toplumda dogurdugu tepki g6zoéninde
bulunduruldugunda, baska aflara yol acmasi kabul edilemez®.
Anayasa'nin 5. maddesinde sayillan amaclardan biri, toplumun
huzurunu saglamak olduguna gére toplumun huzurunu bozan aflar
¢clkarmak ve bu aflari bagka sahalara yaymak kamu yararina uygun
degildir.

Yasa koyucu, insanlara bir sans daha vermek, topluma
kazandirmak, 12 Eylil éncesi ve 12 Eylll yonetimi sirasindaki bazi
hukuka aykiriliklari telafi etmek amaciyla af yetkisini kullanabilir.
Ancak, af yetkisinin yedi sene aralikla G¢ kez kullaniimasi, af
beklentisindeki kamu gorevlilerini, kamu hizmetlerinin gereklerine
6zen godstermemeye yoneltebilir. Unutulmamalidir ki disiplin suclari
sadece idarenin i¢ isleyisine iliskin eylemler degildir. Hizmetten

2 Deviet Memurlan Kanununun 132. maddesine gore, kendierine disiplin cezasi olarak ayliktan kesme veya

kademe ileremesini durdurma cezasi verilenler, valilik, blytkelgiik, mistesar, mistesar yardimciligi, genel
muduritk, genel midir yardimeiligi ve daire bagkanligi géreviyle, Bakanlar Kurulu kararyla atanilan goreviere
getirlemezler.

Bu goreviere atama yapabilme amaciyla disiplin affi gikanldigi iddiasi, 3249 sayili Kanunun goriisiimesi sirasinda
ileri suriimistur. "...Bize gelen bilgilere gore-isterierse verebiliim-kademe ilelemesinin durdurulmasi cezasi almig
birgok kisi atanmak icin sira bekliyor ve bunlar atanamadigi igin de bazi isler vekaleten idare ettiriiyor deniyor..."
SHP Grubu adina Cahit Tutum, TBMM. Tutanak Dergisi, 55. Biresim, Donem: 17., Ciit 24., Yasama Yili: 3., s. 154.
3 Nitekim Cahit Tutum, 1985 tarihli ilk disiplin affinin, bagka aflann gelmesinin ana gerekgesi olabilecedi endisesini
dile getimiistir. Bkz. ayni konusma, s. 152.
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yararlananlara karsi islenen suclar da mevcuttur. Gérevin geregi gibi
yerine getiriilmemesi, mevzuata ve emirlere uyulmamasi, sadece
idarenin i¢ isi olarak nitelenemez. Bu eylemler topluma yansiyan
suglardir. Ayica, diger kamu gorevlilerine kargi islenen suclarin
hizmete yansiyacadi da unutulmamalidir. Ozetle, disiplin suglari,
kamu dulzeniyle ilgili, kamu dUzenini bozan eylemlerdir. Kamu
gorevlilerinde af beklentisi dogurdugu igin son iki yasada kamu yarari
olmadigini  distniyorum. Devlet Memurlari Kanunu, disiplin
cezalarinin bir slire sonra sicilden silinmesine imkan taniyarak,
memurlarin davraniglarini  diizeltmesini saglamaktadir. Bu sistem,
133. maddedeki 5 ve 10 yilk sureler kisaltilarak, cezalarin
silinmesine iligkin idareyi baglayici esaslar konarak, daha etkili hale
getirilebilir. Kamu goérevinden c¢ikarma cezalari yargl denetiminden
tabi olduguna goére yargi merciinin yaptigi inceleme sonucunda da
kamu goérevinde kalmasi uygun goérUimeyenlerin, yasayla affinda
kamu yararinin varhgi tartismalidir.

insani amaglarla, yiice duygularla af yetkisinin kullanilmasi
gerektigi savunulabilir. Yasa koyucunun takdir yetkisini bu sekilde
kullandigi, toplumsal huzurun, barisin af yoluyla saglanacag da
dusundlebilir. Ancak, kisisel kanaatim aksi yondedir.

Disiplin affinda bazi suglarin ya da bazi kamu goérevlilerinin
kapsam disi tutulmasi, Uzerinde durulmasi gereken bir diger
husustur. Anayasa Mahkemesi'ne goére, “"Anayasa, affin
niteliklerinden ve sonuglarindan séz etmemis, bunu yasaya ve
dolayisiyla yasakoyucunun takdirine birakmistir. Bundan oétaraduir ki,
yasakoyucu, Anayasa sinirlari iginde c¢ikarilabilecek herhangi bir af
yasasindan affin hukuki sonuglarini ve etkisini bir yana birakabilecegi
gibi degisik tlrde suc¢ isleyenlerin ya da degisik cezalara
carptirilanlarin, aftan degisik dlgllerde yararlanmalarini, hatta hakli
nedenleri varsa bir kisminin hi¢ yararlanmamasini saglamaya
yetkilidir."** Bu durumda, disiplin aflarinda da hakl nedenlerin varli§
durumunda bazi suglar ve bazi kamu gorevlileri kapsam disi
birakilabilirler. Nitekim yukarida anlasilabilir, amacla ilgili, makul ve
adil bir hakh nedenin varlidi halinde kamu yararinin gerceklesecegi ve
esitlik ilkesine aykirilik olmayacagina isaret edilmisti. Bu sorun
cezalarin affinda da tartisilacagl icin burada Uzerinde fazla
durulmayacaktir. Hakli nedenin varligini, belirlenen Odlgltlere

2 E:1989/5, RG: 4.5.1990
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uygunlugunu, Anayasa Mahkemesi belirleyecektir.?® Kanun koyucu,
hazirik asamasinda, istisnalarin sebebini hukuki gerekceleriyle
birlikte acgikgca kaleme alarak, Anayasa Mahkemesi'nin isini
kolaylastirmalidir.

Disiplin affi yasasina, eylemlerin agirh§i gozetilerek hakim ve
savcilarla ilgili bazi cezalar ve silahli kuvvetler personeli, uzman
jandarmalar ve askeri hakimler kapsam disi tutulmuglardir. Bu
istisnalar hakli sebeplere dayanmaktadir. Ancak, ayni énemde goérev
yapan, emniyet mensuplarina verilen cezalarin affi karsisinda, uzman
jandarmanin bu aftan yararlanmamasi, esitlik ilkesine ve adalete
uygun dismemektedir.

Disiplin affina iliskin son iki yasada dikkati geken bir nokta daha
bulunmaktadir: YUz kizartici ve seref ve haysiyet kirici suglar
sebebiyle kamu goérevinden c¢lkarma cezalari, kapsam disl
tutulmaktadir. Yasada sayilan suglar (Devletin  sahsiyetine karsi
islenen suclarla, zimmet, irtikap, risvet, hirsizlik, dolandiricilik,
sahtecilik, inanci kétiye kullanma, dolanl iflas gibi...), memur olmaya
engel suglar oldugu igin, bu sucglardan mahkumiyet, memurluktan
ctkarmayi gerektirmektedir. Ancak bu ¢ikarma disiplin cezasi degil,
Devlet Memurlari Kanunun 98. maddesine gére memurlugun sona
ermesi olarak dizenlenmistir. Dolayisiyla, disiplin affina iligkin yasada
bu suglarin ayrik tutulmasina gerek yoktur. Yasada bu ifadenin yer
almasi, uygulamada, bazi disiplin suclarinin yiz kizartici olarak
nitelenerek, bu suglar nedeniyle verilen cezalari kapsam disi oldugu
yorumuna yol agmaktadir. Ornegin, meslekdasini dévdiren dgretim
uyesi aftan yararlanirken, lisansustu dgrencisi ile iligkiye girdigi igin
uzaklastirilan 6gretim Uyesinin eylemi ylz kizartici bulunmustur. Yiz
kizartici su¢ gibi zamana ve kisiye gore degisebilen kavramlarin af
yasasina girmesi, uygulamada sorun c¢ikarabilmektedir. Bu sebeple
kapsami belirsiz kilan ifadelerden kaginmak gerekir.

Sonug¢ olarak, disiplin aflari, hata yapan memurlarin
kazanilmasi amaciyla ¢ikarilabilir. Ancak, bu amaca yo6nelik olarak

25 "Dava konusu diizenlemeyle duslinceyi agiklama 6zgunigu baglaminda basin yoluyla yahut s6zli veya
goruntllt yayin araglaryla islenen suglar yoniinden erteleme adi altinda bir olanak getiriimis, ancak ayni tiir
suglarin daha az cezayi gerektiren basin yoluyla yahut sdzli veya gorintlli yayin araclaryla islenmemis
olanlari kapsam digi birakilmistir. Ayni tiir sugu isleyenler igin farkli uygulama 6ngdren bu diizenlemenin hakli
bir nedeni bulunmadigi agiktrr."

E: 1999/10, RG: 12.10.2000, S.64.
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¢ikarilan aflar, memurlarda beklenti yaratacagi i¢in idarenin igleyisini,
kamu hizmetlerinin gértlmesini aksatabilir. Yasalara, hizmetin
gereklerine uyarak calisan gorevliler Gzerinde olumsuz etki yapabilir.
Hizmetten vyararlananlara da yansiyan bu olumsuzluklar, kamu
dizenini bozacagindan, disiplin affindan kaginmak gerekmektedir.

Memurlarin ¢alisma kosullarini dizeltici dnlemler; disiplin
islemlerinin etkin idari denetimi; cezalarin sicilden silinme stresinin
kisaltilarak, idarenin takdir yetkisinin daraltilmasi; kamu gdrevinden
uzaklastirma cezalarinin daha siki kayitlara baglanmasi gibi
dizenlemeler, af yasalarindan daha yararli olacaktir.

449



OTURUM BASKANI : Prof. Dr. Eralp OZGEN

Sayin Bagkan, degerli konuklar, oturumun ikinci konusmacisi,
Dog¢. Dr. Nihal SABAN'In kisa 6zgecmisini bilgilerinize sunuyorum.

1958 yilinda Zonguldak’da dodan Sayin SABAN, 1983 yilinda
istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesinden mezun oldu. 1986°da
yuksek lisansini tamamladiktan sonra 1991°’de doktor ve 1996’da
docent unvanini aldi.

Marmara Universitesi Hukuk Fakdiltesi Vergi Hukuku Anabilim
Dali Baskanhgi, Maliye Anabilim Dali Baskanhdi ve Kamu Hukuku
Bolumu Bagkan Yardimcihdr gorevlerinde bulunan Sayin SABAN,
halen Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Vergi Hukuku Anabilim
Dal Ogretim Uyeligi gérevini yiriitmektedir.

450



