Ceza Hukukunda Kamu Goérevlisi Kavrami®
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OZET

5237 sayilr Tiirk Ceza Kanunu ile getirilen énemli yeniliklerden biri, ézel ceza ka-
nunlari ve ceza i¢eren tiim kanunlar i¢in gecerli tammlara yer verilmis olmasidir. Bu
tammlardan biri de kamu gorevlisi ile ilgili yapilan tanmimdir. 5237 sayili TCK "nin 6
nct maddesine gorve “kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya segilme yoluyla
va da herhangi bir surette siirekli, siireli veya gegici olarak katilan kisi” kamu go-
revlisi sayumaktadr. Tamimdan da anlasilacag gibi, bir kisinin kamu gorevlisi sayil-
masi i¢in yegane ol¢iit, kisinin katildig: faaliyetin kamusal faaliyet olmasidir. Bunun
otesinde katildigi faaliyete sagladigi katkinin niteligi, bu faaliyet icrasindaki konumu
ve faaliyete ne suretle katildiginin bir 6nemi bulunmamaktadur.

5237 sayih TCK nin 6 nct maddesindeki kamu goérevlisi kavrami, 765 sayili TCK
doneminde gegerli olan memur kavramindan daha genis bir kavramdir. Kamusal
faaliyete katilan herkes, statiisiine ve faaliyete sagladigi katkimin niteligine bakil-
maksizin kamu gorevlisi sayilmaktadir. Bu ¢ergevede 765 sayili TCK 'nin uygulandig
donemde ortaya ¢ikan bir kisim adaletsizlikler, yeni diizenlemeyle bertaraf edilmis
ve kamusal faaliyete katilan herkesin ceza hukuku a¢isindan ayni hukuki rejim tabi
olmast saglanmistir. Ayrica 5237 sayili TCK 'min altinct maddesinde yapilan kamu
gorevlisi tanimi ile, Anayasanin 128 inci maddesindeki kamu gorevlisi tabirinin kap-
samina yaklasildigr bu anlamda hukuk diizeni i¢inde nispi de olsa bir yeknesakligin
saglandigini séylemek miimkiindiir.

Anahtar Kelimeler: Kamu gorevlisi, memur, kamu gérevi, kamusal faaliyet, kamu
hizmeti
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SUMMARY

One of the innovations brought about with the new Turkish Penal Code (TPC) No.
5237 was the introduction of definitions for special penal codes as well as all codes in-
volving penalty. One of these definitions is regarding with public officials. Section 6 of
TPC No. 5237 defines “public officer” as “any person who is elected or elected in any
other way to carry out a public activity temporarily, permanently, or for a specified
period of time”. As clearly stated in the definition, the only criterion for an individual
to be regarded as a public officer is that the person must be engaged in a public activ-
ity . Other than this, the individual’s status in this public engagement or the nature of
his/her engagement legally has no value in terms of the definition of “public officer”.

Definition of “public officer” in Article 6 of TPC No. 5237 has a wider scope com-
pared to “civil servant” definition of TPC No. 765. In this definition of TPC No.5237,
everybody participating in a public engagement is regarded as “public officer” irre-
spective of his/her status in this engagement and the quality of his/her contribution.
In this regard, some injustices occurred as part of old TPC No. 765 have been elimi-
nated and everybody who is engaged in a public activity are legally treated equally
in terms of the criminal law. The definition of “public official” provided in Article 6
of TPC No. 5237 is in parallel with the concept of “public officer” cited in Article 128
of the Turkish Constitution, which denotes a relative uniformity in the legal system.

Key Words: public officer civil servant, public activity, public duty, public service
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GIRIS

5237 say1li Tiirk Ceza Kanun’un getirdigi 6nemli bir yenilik de bir kisim kavram-
lar1, 6zel ceza kanunlar1 ve ceza igeren kanunlar i¢in gegerli olacak sekilde tanim-
lamasidir. Bu kavramlardan biri de kamu gorevlisi kavramidir. Kamu gorevlisi
kavramu, ozellikle “Kamu Idaresinin Giivenirliligine ve Isleyisi Karsi Suclar”
yoniinden biiyiik 6nem tasimaktadir. Gergekten bu suglarin biiyiik bir kismi, an-
cak kamu gorevlileri tarafindan islenebilmektedir. Salt kamu gorevlisi tarafindan
islenmeyen bir kisim suglarda da failin kamu gorevlisi olmasi, cezay1 agirlastiran
bir neden olarak 6ngoriilmiistiir. Bunun disinda, magdurun kamu gorevlisi olma-
sina da bazi sonuglar baglanmaistir.

5237 TCK’nin 6 nc1 maddesinde diizenlenen kamu gorevlisi kavrami ile 765 sa-
yili TCK’daki memur kavrami terk edilmis, buna bagli olarak memur kavrami
baglaminda 6greti ve yargisal uygulamalardaki birikim de gegerliligi yitirmistir.
Dolayistyla yeni kavramin anlagilmasinda ve kapsaminin belirlenmesinde yeni
bir takim giicliiklerin ortaya ¢ikmasi kaginilmazdir. Her ne kadar 5237 TCK’daki
kamu gorevlisi kavrami tanimlanmis ve ortaya ¢ikabilecek giicliiklerin bastan
bertaraf edilmesi amaglanmis ise de, asagida irdelenebilecegi gibi, bu amacin tam
anlamiyla gergeklestigi sdylenemez.

Kamu gorevlisi kavrami salt ceza hukukuna 6zgii bir kavram degildir. Anayasa
Hukukundan Idare Hukukuna kadar bircok hukuk dalinin ilgilendiren bu kavra-
min anlasilabilmesi, biitiinciil bir yaklagimi gerektirmektedir. Bu nedenle konu
ceza hukuku ag¢isindan irdelenmeden, bir biitiin olarak Tiirk Hukukunda kamu
gorevlisi kavramina verilen anlam tizerinde durulmus, daha sonra ceza hukukun-
da kamu gorevlisi kavramina deginilmistir.

5237 sayili TCK’daki kamu gorevlisi kavraminin anlasilmasi icin, 765 sayilt
TCK’daki memur kavraminin ve hangi ihtiyaca binaen memur kavraminin terk
edildiginin bilinmesi gerekmektedir. Bu gercevede kavramsal doniisiimiin de ta-
rihcesine deginilmistir. Son olarak 5237 sayili TCK’daki tanimin 6zel ceza ka-
nunlar1 ve ceza igeren kanunlar i¢in baglayici gozetilerek, s6z konusu kanunlarda
kamu gorevlisi kavramina yapilan atiflar tizerinde de durulmustur.

I. TURK HUKUKUNDA KAMU GOREVLIiSIi KAVRAMI
A. Genel Olarak

Kamu gorevlisi kavrami, birgok hukuk dalini ilgilendirmektedir. Bununla birlik-
te Tirk Hukukunda tiim hukuk dallar1 i¢in gegerli bir kamu gorevlisi tanimina
yer verilmemistir. Kanun Koyucu, degisik hukuk dallarinda kamu gorevlileri ile
ilgili bir¢ok hiikiim 6ngérmesine ragmen, kamu gorevlisiyle ilgili genel bir tanim
yapmaktan kaginmustir.

Kamu gorevlisi kavramu ile ilgili genel ve baglayici bir tanimin olmamasi, degisik
bakis agilariyla bu kavrama farkli anlamlar ytliklenmesine yol agmistir. Yargitay,
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bu kavrami daha ¢ok ceza hukuku agisindan yorumlamaktadir. Bu bakis agisinin
temelinde kamu gorevlisi olarak cezalandirilmasi gerekenlerin hukuki bosluk-
tan yararlanarak cezadan kurtulmalarini engelleme ve sugsuzlarin da haksiz yere
cezalandirilmalarina mani olma diigiincesi yatmaktadir. Yiiksek Se¢im Kurulu,
konuya se¢im hukuku agisindan yaklagmakta, ylirlitmenin siyasi kanadin1 tegkil
eden bakanlari, “memur veya kamu gorevlisi” saymamaktadir. Bunun yaninda
Anayasa Mahkemesi, bu kavrama Kamu Hukuku ve 6zellikle Anayasa Hukuku
yoniinden agiklama getirmeye calisirken, idare hukukcular: da soruna kendi ag1-
larindan yaklasmaya ¢alismaktadir. Kuskusuz tiim bu farkli bakis agilari, kamu
gorevlisi kavraminin yorumlanmasi ve anlasilmasinda bazi giicliiklere yol ag-
maktadir’.

Tiurk Hukukunda, kamu gorevlisi kavramu ile ilgili tanim olarak ifade edilecek
iki diizenleme bulunmaktadir. Bunlardan biri, 4688 sayili Kamu Gorevlileri Sen-
dikalar1 Kanununda digeri ise 5237 sayili Tiirk Ceza Kanununda yer almaktadir.
4688 say1l1 Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Kanunun 3 {incli maddesine gore kamu
gorevlisi, “Kamu kurum ve kuruluglarinin ig¢i statiisii disindaki bir kadro veya
sozlesmeli personel pozisyonunda ¢alisan, adaylik veya deneme siiresini tamam-
lamig kamu gérevlilerini” ifade etmektedir. Tanimdan da anlasilacag: gibi, bir
kisinin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in bir kamu kurum ve kurulusunda calig-
masl, is¢i statiisii disinda kadrolu veya sézlesmeli personel statiisiinde bulunmasi
ve adaylik ve deneme siiresini tamamlamis olmasi gerekmektedir. Bu tanimda,
kisinin yaptig1 i veya gorev degil, calistig1 yer veya caligma statiisli esas alinmis
bulunmaktadir. 5237 sayili TCK 6 nc1 maddesine gore kamu gorevlisi “kamusal
faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya segilme yoluyla ya da herhangi bir surette
sirekli, siireli veya gecici olarak katilan kisi” dir. Bu tanimda ise 4688 sayili
Kanundaki tanimin aksine, kisinin kamu gorevlisi sayilmasi i¢in, ¢alistig1 yer ve
calisma statiisii degil, yaptigi is esas alinmaktadir.

B. Anayasa Hukukunda Kamu Gérevlisi Kavrami

1924 Anayasasinda kamu gorevlilerine iliskin ayrintili bir diizenleme bulunma-
maktadir. 1924 Anayasasi, kamu gorevlileri konusunu, “ Memurlar” bashigi al-
tinda 2, 93 ve 94 {incii maddelerinde diizenlemistir. Buna gore 1924 Anayasasi
tek tip kamu gorevlisi kategorisi benimsemis, memur kavramai ile kamu gorevlisi
kavramini 6zdeslestirmistir®. 1961 Anayasasinda da kamu gorevlisi kavramini
memur kavramiyla 6zdeslestiren anlayis, esas itibariyle slirdiiriilmiis ancak ye-
nilik olarak Devletin yaninda o6teki kamu tiizel kisilerin yiiriitmekle ytikimli
olduklar1 kamu hizmetlerinin de memurlar eliyle yiirtitiilmesi gerektigi kuralina
yer verilmistir’. Gerek 1924 Anayasasinda gerekse 1961 Anayasasinda esas ali-

1  Durmus, A.A., Memur Disiplin Hukuku, 5.Basi, Ankara 2009, Adalet Yayinevi. s.49.

2 Karagbz, C., 1982 Anayasasina Gére Kamu Gérevlisi Kavraminin Anlam ve Kapsamu, http://
acikarsiv. ankara.edu.tr/fulltext/ 1819.pdf (12.10.2009), s.172.

3 Karagoz,s. 173.
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nan temel yaklagim, tiim kamu gorevlilerinin memur statiisii icine alinmasi ve
memur statiisii disinda kamu gorevlileriyle ilgili herhangi bir statiiniin belirlen-
memis olmasidir.

1982 Anayasasi, 1924 ve 1961 Anayasa’larina kiyasla kamu gorevlileriyle ilgili
cok daha genis diizenlemeler getirmistir. 1982 Anayasasinda kamu gorevlileri,
esas itibariyle “kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili hiikiimler” baglig1 altinda 128 ve
129 uncu maddelerinde diizenlenmistir. “Genel Ilkeler” baslikli 128 inci maddeye
gore “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel
idare esaslarina* gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin® gerek-
tirdigi asli ve siirekli gorevier®, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle gorii-
liir”. 1982 Anayasa’siyla getirilen ve 1961 Anayasa’sindan farkli olan iki 6nemli
husus dikkat ¢ekmektedir. Bunlardan ilki, devletin ve kamu tiizel kisiliklerinin
yaninda kamu iktisadi tesebbiislerinin de yiiriitmekle yiikiimli olduklar1 kamu
hizmetlerinin varliginin agikga belirtilmesidir. Ikincisi ise, s6z konusu kamu hiz-
metlerinin memurlar disinda kamu gorevlileri tarafindan da ytiriitiileceginin ifa-
de edilmesidir’. 1982 Anayasa’sinda da onceki anayasalarda oldugu gibi, kamu
gorevlisi tanimina yer verilmemistir. Madde gerekcesinde memur kavraminin
Anayasa’da tanimlanmasinin imkansizlig1 karsisinda dolayli da olsa memuru ta-
nimlanmaktan kacinildigi ifade edilmis, “diger kamu goérevlilerinden” ne anlasil-
masi gerektigi hususunda herhangi bir agiklamaya yer verilmemistir®.

1982 Anayasa’sindaki kamu gorevlisi kavrami, kamu hizmetinin gerektirdigi, asli
ve siirekli gorevleri, Idareye kamu hukuku iliskisi ile bagl olarak yerine getiren,
kendisine kadro tahsis edilen, biitceden 6deme yapilan ve haklarinda yasalarda
belirtilen 6zel kurallar uygulanan memur ve diger kamu gorevlilerini kapsamak-
tadir’. Anayasa’da “kamu hizmeti gorevlileri” nin iki tiiriini olusturan “memur-
lar” ve “diger kamu gérevlileri” arasinda yerine getireceklerin gérevin mahiyeti
acisindan herhangi bir ayrim gozetilmemistir. Buna gore “diger kamu gorevli-

4 Maddede belirtilen genel idari esaslardan anlagilmasi gereken, kamu hukuku rejimi ve kamu-
sal yonetim usullerdir. Kamu hukuku ve kamusal yonetim usulleri ise, kamu giicii kullanilarak
tek yanli idare igler tesis etmek ve idari kararlar alabilmektedir. Bu kapsamda bir idari faaliyet
ya da kamu hizmeti, tek yanl iglemler tesis edebiliyor ve idari kararlar alabiliyorsa o idari
faaliyetin veya kamu hizmetinin genel idari esaslara gore yiiriitiildiigii sdylenebilir. Giinday,
M., Idare Hukuku, 7. B., Ankara 2003, Imaj Yayinlari, s.506.

5 Maddede gegen kamu hizmeti deyimi, umuma arz edilen, siirekli bir bi¢gimde islemesi zorunlu
olan, toplumun genel ve ortak ihtiyag¢larini karsilamak amaciyla yasayla kurulan ve Idarenin
dogrudan veya yakin gozetimi altinda kamusal yetki ve usullerle yiiriittiigii hizmetleri ifade
etmektedir. Pinar, 1., 4483 Sayil1 Kanuna Gore Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri Hak-
kinda Ceza Sorusturmasi, Ankara 2009, Seckin Yayinevi, s. 41.

6 Kamu hizmetine iligkin bir gorevin asli ve siirekli olmasindan anlasilmasi gereken o gérevin
bir kadroya baglanmis olmasidir. Glinday, s. 507.

7 Karagoz,s. 173.

8 Goren, Z., Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Yorumu, C.II, Ankara 2002, TBMM Yayin-
lar1, s.1132; Karagdz, s. 180

9  Pnar, s. 41.;Goziibityiik, S./ Tan T., idare Hukuku Genel Esaslar, C.1, 5.B., Ankara 2007,
s.891.

113

ljwaxeH



Ankara Barosu Dergisi * Y1l:68 ¢ Sayi: 2010/1

leri” de tipki1 memurlar gibi, genel idari esaslara gore ylritmekle yiikiimlii ol-
duklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri yerine getirmek
iizere istihdam edilebilecektir. Dolayisiyla Anayasa’daki “diger kamu gérevlile-
ri” deyiminin, memurlar ve isciler disinda kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve
siirekli gorevlerde, kamu hukuku iligkisi iginde yonetime bagli olarak ¢aligsan tiim
kamu personelini kapsadigi sdylenebilir'.

Anayasa Mahkemesi, konuya iligkin kararlarinda, kamu gorevlisiyle ilgili degisik
oOlgiitler ortaya koymustur. Yiiksek Mahkeme, ge¢ici koy korucularini, ifa ettik-
leri gorevin, genel idare esaslara gore yiiriitiilmesi gereken siirekli gérevlerden
olmamasi nedeniyle'’; 3194 say1li Imar Kanununa gore kurulan yeminli biiro ele-
manlarini, merkezi idare ile aralarinda statiiter bir iliski olmadig1 gerekgesiyle'?;
kamu bankalar1 personelinin, s6z konusu bankalarin kamu tiizel kisiligi statiisiin-
den ¢ikarilarak 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilinmasi ve yiriittiikleri hizme-
tin genel idare esaslarina gore yiritiilen kamu hizmeti olmadig1 gerekgesiyle';
il genel meclisi iiyelerini, hizmet kadrosuna siirekli bigimde girmis ve onunla
kaynagmis olmadiklari, kamu hizmetine gegici ve arizi olarak katildiklari, orgiit
icinde ve aralarinda hiyerarsi bagi bulunmadigi, tistlendikleri kamu hizmetleri
disindaki varliklarini, is ve meslek statiisiindeki yerlerini koruduklari, kamu hiz-
metlerinin gerektirdigi alan ve olgiilerde uzmanlagmadiklar1 gerekgesiyle'; 1580
sayilt Yasanin 102 inci maddesinde sozii edilen ve iscileri de kapsamina alan
“miistahdemlerin”, kadroya bagl olarak ¢aligmamasi, merkezi idare ile statiier
bir iliski i¢inde olmamasi ve kamu giicii kullanmamasi nedeniyle!® memur ve
kamu gorevlisi saymamistir.

Anayasanin 128 ve 129 uncu maddelerinde kamu gorevlisiyle ilgili diizenlemeler
cercevesinde Tiirk Ceza Kanunu’ndaki kamu gorevlisi taniminin irdelenmesi ge-
rekir. 5237 sayili TCK’daki kamu gorevlisi tanimiyla ilgili Anayasaya aykirilik
iddiasiyla Anayasa Mahkemesine acilmis ve sonuglanmis herhangi bir basvuru
tespit edilememistir. Ancak 765 sayili TCK’nin uygulandig1 donemde Kanundaki
memur taniminin Anayasa’nin 128 ve 129 maddelerine aykiriligi iddiasiyla Ana-
yasa Mahkemesi'ne bir basvuru yapilmistir. Yiiksek Mahkeme, muhtarlara karsi
islenen suglarin Tiirk Ceza Kanunun uygulanmasi yoniinden memurlara karst is-

10 Serim, B., “dnayasa Mahkemesinin Son Karari ve KIT Personeli”, AID, C.22, S.3, Eyliil
1989, s.61; Pinar, s. 41.

11 Anayasa Mahkemesinin 10.12.1985 tarih E.1985/5, K.1985/23 say1l1 karar1, http:/www.anaya-
sa. gov.tr/eskisite /KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1985/K1985-23.htm, (16.11.2009)

12 Anayasa Mahkemesinin 11.12.1986 tarih E.1985/11, K.1986/29 sayili karari, http://www.ana-
yasa. gov.tr /eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1986/K1986-29.htm (16.11.2009)

13 Anayasa Mahkemesinin 19.6.2002 tarihli E.2001/33, K.2002/56 sayili karari, http:/www.
anayasa.gov. tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K2006/K2002-56.htm (16.11.2009)

14 Anayasa Mahkemesinin 22.06.1988 tarih E.1987/18, K.1988/23 sayili karari, http:/www.
anayasa.gov.tr /eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1988/K1988-23.htm (16.11.2009)

15 Anayasa Mahkemesinin 09.02.1993 tarih E.1992/44, K.1993/7 sayil1 karar1, http://www.ana-
yasa.gov.tr /eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1993/K1993-07.htm (16.11.2009)
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lenen suglar olarak kabuliine iliskin kuralin Anayasa aykirilig1 iddiasiyla agilan
davada, 765 sayili TCK 'nin memur tanimini igeren 279 nct maddesinin Anaya-
sanin 128 ve 129 uncu maddelerine aykir1 olmadigini, muhtarlarin yiriittiikleri
gorevlerin asli ve stirekli nitelikleri gozetildiginde memur sayilmalar1 gerektigini
dolayisiyla dava konusu kuralin da Anayasaya aykiri olmadigi sonucuna varmig-
tir. Yikksek Mahkeme, gerek¢esinde Anayasanin 128 ve 129 uncu maddelerinde
tiim hukuk dallar1 i¢in gecerli ve baglayict memur veya kamu goérevlisi taniminin
yapilmadigini, dolayistyla 765 sayili TCK’daki memur tanimin Anayasa ayki-
riligindan s6z edilemeyecegini, cesitli yasalarda memur tanimina yer verildigi-
ni, yapilan memur tanimin sadece o yasalar i¢in gegerli oldugunu, ceza hukuku
uygulamasi yoniinden memur kavrami ile idare hukuku uygulamasi yoniinden
memur kavraminin birbirinden farkli oldugunu ifade etmistir. ¢ il genel meclisi
iiyeleri ile ilgili verilen ve yukarida zikredilen kararin gerekg¢esinde de il genel
meclisi tiyelerinin gorevleri sirasinda ve gorevlerinden dolay1 isledikleri suglar
yoniinden TCK uygulamasinda memur sayilmalarinin, ellerinde kamu giiciinii
ve diger araclar1 bulundurmalari1 nedeniyle ayr1 bir korumaya tabi tutulma gerek-
sinimine dayandigini, ceza hukukuna 6zgii bu nedenlerin onlarin idare hukuku
ilkelerine gére memur veya kamu gorevlisi sayilmalar1 igin yeterli olmadigi ifade
edilmistir. Goriildigii gibi Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin 128 ve 129 uncu
maddelerinde tiim hukuk dallar1 i¢in baglayici bir memur veya kamu gorevlisi
tanimina yer verilmedigi, dolayisiyla Anayasaya aykiriliktan s6z edilemeyecegi
diisiincesindedir. Anayasa Mahkemesi'nin bu goriisiiniin 5237 sayili TCK’daki
kamu gorevlisi tanimi igin de gegerli oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu ne-
denle TCK’daki kamu gorevlisi tanimin igerigi bir yana, Anayasanin 128 ve 129
maddelerinin niteligi ve kapsami karsisinda, Anayasa aykiriliktan séz etmek
miimkiin degildir.

D. idare Hukukunda Kamu Gorevlisi Kavrami

Idare Hukukuna gore bir kimsenin kamu gorevlisi sayilabilmesi icin o kisinin,
Devlet orgiitiinde veya kamu kesiminde yer alan bir orglitte ¢alismasi zorunlu-
dur. Bu kosulun mevcut olmadig1 durumlarda, kisinin ifa ettigi hizmetin kamu
hizmeti olmasi veya yiiriittiigii faaliyetin kamusal nitelikte olmast kamu gorevlisi
sayilmasi i¢in yeterli goriilmemektedir. Ornegin 1136 sayili Avukatlik Kanunun
1 inci maddesine gore avukatlik hizmeti kamu hizmeti sayilmakla birlikte, bir
kamu kurumunu veya kurulusuna bagli olarak ¢alismayan ve meslegini serbest
olarak icra eden bir avukatin idare hukuku baglaminda kamu gorevlisi sayilmasi
miimkiin degildir'.

16 Anayasa Mahkemesinin 20.09.1994 tarihli E.1994/47, K.1994/70 sayili karari, http:/www.
anayasa.gov.tr /eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1994/K1994-70.htm (16.11.2009)

17 Akgiiner, T./ Bilgen P./Giritli 1., idare Hukuku, 3. B., D/R Yayinlar1, istanbul 2008, s.523;
Danistay 8.D., 08.04.1991, E. 1990/1672, K. 1991/689 say1l1 karar, Danistay Dergisi, S.82-83,
$.636.
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Idare Hukukunda kamu gorevlisi kavrami, degisik anlamlarda kullanilmaktadir.
Genis anlamda kamu gorevlisi, hukuki statiilerine ve hiyerarsik durumlarina ba-
kilmaksizin kamu kesiminde ¢aligsan tiim gorevlileri kapsamaktadir'®. Bu anlam-
da kamu gorevlisi kavrami i¢in kamu personeli tabiri kullanilir'’®. Dar anlamda
kamu gorevlisi ise, Anayasanin 128 inci maddesinde ifade edildigi gibi, kamu
tiizel kisilikleri ile kamu iktisadi tegebbiislerinin genel idari esaslara gore ytiriit-
mekle ylikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevle-
ri ifa eden kisileri ifade etmektedir®. idare Hukukunda kamu gorevlisi kavramu,
dar anlamda kullanilmaktadir® 22

Ogretide 5237 sayil1 TCK'daki kamu gérevlisi kavraminin, Idare Hukukundaki
kamu gorevlisi kavramindan daha genis bir kavram oldugu kabul edilmektedir.
# Zira 5237 sayili Tiirk Ceza Kanununa gore bir kimsenin kamu goérevlisi sayila-
bilmesi igin gorevliyle devlet arasinda bir istihdam iliskisinin bulunmasina gerek
yoktur?*, Buna karsilik idare hukukunda ister dar anlamda ister genis anlamda bir
kimsenin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in, o kisinin kamu kesiminde bir orgiite
bagl olarak galismasi gerekmektedir®. Ayn1 sekilde kamu kesiminde bir 6rgiite
bagli olarak caligan herkesin kamusal faaliyet yiiriittiigii de sdylenemez. Dolayi-
styla Idare Hukukuna gore kamu gorevlisi sayilan herkesin, 5237 sayili Tiirk Ceza
Kanununa gore kamu gorevlisi sayilmasi da miimkiin degildir.

II. TURK CEZA KANUNUDA KAMU GOREVLIiSI KAVRAMI
A. Memur Kavramindan Kamu Goérevlisi Kavramina Doniisiimiin Tarihcesi

765 sayili Tiirk Ceza Kanunun 279 uncu maddesinin ilk halinde Kanunun uygu-
lanmasi agisindan “devletin veya vilayet ve nahiye ve kariyelerin nezareti altinda

18 Giinday, s.504.

19 Gozler, K., idare Hukukuna Giris, 9.Bas1, Bursa 2008, Ekin Basin Yayin Dagitim, , 5.233.
20 Giritli/Bilgen/ Akgiiner, s. 523.

21 Gozler, s. 233. ; Giinday, s. 504.

22 Danistay 1 inci Dairesi, 17 .04.2000 tarih E. 2000/29, K. 2000/59 say1l1 kararinda 4483 sayili
Kanun baglaminda kamu gorevlilerini kapsamini belirlerken Anayasanin 128 inci maddesine
atifla bir sonuca varmaya ¢alismis ve dar anlamda gorevlisi kavramina temas etmistir. Daire'ye
gore” kamu hizmeti, umuma arzedilen, siirekli ve kesintisiz bir bigimde iglemesi zorunlu, top-
lumun genel ve ortak gereksinimlerini karsilamak amaciyla kanunla kurulan idarenin, dogru-
dan ya da yakin gozetim ve sorumlulugu altinda kamusal yetki ve usuller kullanarak yiiriittiigii
faaliyetlerdir. Bu faaliyetler, anayasanin 128 inci maddesinde de belirtildigi gibi genel idare
esaslarina gore yiiriitiiliir. Asli ve siirekli gorevler, genel idare esaslarina gére kamu giicii
kullanmilarak yiiriitiilen gorevlerdir. Bu gorevierde kamu giiciinii kullanarak ¢alisanlar ise,
kamu gorevlileridir. Kamu gorevlileri, kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevierde
yonetime kamu hukuku iliskisi ile bagh olarak ¢alisan, kendilerine kadro tahsis edilen, biitge-
den édeme yapilan ve haklarinda yasalarda belirlenen ézel kurallar uygulanan memurlar ile
diger kamu gorevlileridir. Bu durumda, genel idare esaslarina gore asli ve siirekli gorevierde
calismayan, kamu giiciinii kullanma yetkisi olmayan personel 4483 sayili Yasa kapsamina
girmemektedir”.

23 Giritli/Bilgen/ Akgiiner, s. 734, Gozler, s. 236.
24 Tezcan/Erdem/Onok, s. 619.
25 Goziibiiyiik, s.234; Giinday, s.503-504; Gozler, s.567-568.
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bulunan bir hizmette maash veya maassiz daimi veya muvakkat vazife gorenler
memur sayilmistir. 11.06.1936 tarih ve 3081 sayili Kanunun 1 inci maddesiyle de-
gisik 765 sayili TCK’nin 279 uncu maddesine gore ise “Devamli veya muvakkat
surette tesrii, idari veya adli bir amme vazifesi goren Devlet veya diger her tiirlii
amme miiesseseleri memur, miistahdemleri ile Devamli veya muvakkat, iicretsiz
veya ticretli, ihtiyari veya mecburi olarak tesrii, idari veya adli bir amme vazi-
fesi goren diger kimseler” Kanunun uygulamasi agisindan memur sayilir. Ayni
hiikme gore Devamli veya muvakkat surette bir amme hizmeti goren Devlet veya
diger amme miiessesesinin memur ve miistahdemleri ile Devamli veya muvakkat,
ticretli veya ticretsiz ihtiyari veya mecburi surette bir amme hizmeti goren diger
kimseler, Kanunun uygulamasi acgisindan amme hizmetine muvazzaf olarak kabul
edilmekteydi.

765 sayili TCK’nin 279 uncu maddesi, kamu personelini, kamu goérevi yapanlar
ve kamu hizmeti yapanlar olarak ikiye ayirmakta, kamu gorevini yapanlar1 me-
mur, kamu hizmetini ylritenleri ise memur saymamakta idi. Miilga Kanunun
memur sayilma hususunda kabul ettigi 6l¢iit, kisinim katildig1 faaliyetin i¢inde
ifa ettigi gorevin mahiyetidir. Buna gore kisinin katildig1 faaliyet i¢inde ifa ettigi
gorevin mahiyeti kamu gorevi ise memur sayilmakta, kamu hizmeti ise memur
sayllmamakta idi*. Hangi faaliyetin kamu gorevi, hangi hizmetin kamu hizmeti
sayilacagi hususunda pozitif hukukta bir tanim olmamasi, memur kavraminin
tanimlanmasi, kimlerin memur sayilacagi konusunda bir takim giicliikler dogur-
mus ve bu konuda 6gretide farkli fikirlerin ileri siiriilmesine yol agmistir. Ancak
uzun tartismalardan sonra yargi kararlariyla*” konu biiyiik 6l¢tide istikrara kavus-
mustur®®. Ayrica memurluk ile kamu hizmetliligi ayriminin gii¢liigiiniin yani sira,
kamu hizmetlisinin sug islemesi halinde uygulanacak yaptirimin normal vatan-
dasa uygulanacak yaptirimdan farksiz olmasi, Kanunun Koyucuyu, kurulus ve
isleyisini diizenledigi kurumlarin personelini agik¢a memur saymaya itmistir?,

Miilga TCK’daki tanim &gretide hakli olarak elestirilmistir. Ozellikle kamu gore-
vi olarak nitelendirilen bir faaliyetin yiiriitiilmesine katilan yardime1 personelin

26 Soyaslan, D., “Ceza Hukukunda Memur Kavrami (Kamu Menfaati Icin Géreviendirilmis
Sahislar)”, http://dergiler.ankara.edu.tr/dergiler/38/ 297/2729.pdf (09.09.2009), s.45. Gokcan,
H.T., /Artug, M., Ceza ve Usul Hukukunda Kamu Gérevlisi Kavrami ve Ozel Sorusturma
Usulleri (Kamu Gérevlisi...), Ankara 2007, Seckin Yayevi, s. 25. : Tezcan, D./Erdem, M.R/
Onok, R.M., 5237 Sayih Tiirk Ceza Kanununa Gére Teorik ve Pratik Ceza Ozel Hukuku,
Ankara 2006, Seckin Yaymevi, s. 517.;0zgeng, I, Tiirk Ceza Kanunu Gazi Serhi, Genel Hii-
kiimler, 2.B. Ankara 2005, Se¢kin Yaymevi, , s.102.

27 Yargitay’a gore memur “Devlete ait hukuki bir iktidar ve selahiyeti kullanarak hukuki tasarruf
ve fiilin icrasina gerceklestirenlerle, bu hukuki tasarruf ve fiilin icrasina amme hukuku usu-
liine uygun bir sekilde istirak ve yardim edenlerdir. Icra ettikleri faaliyet bu nitelikte olmayan
kimseleri memur saymak miimkiin degildir”. CGK, 25.11.1985, E. 1985/410 K. 1985/595; CGK
26.12.2002, E. 2002/279, K. 2002/ 406, Yargitay Kararlar1 Dergisi, Mart 1986, s.406; Gokcan,
H.T/Kaymaz, S., Ceza Hukukunda Memur ve Memurlara Kars1 Islenen Suclar, Ankara
2004, Segkin Yayinevi, s. 40.

28 Gokcan/ Artug, ”Kamu Gorevlisi”, s.26.
29 Soyaslan, s. 50.
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ifa ettigi gorevin kamu hizmeti sayilabilecegi durumlarda ayni faaliyete farkli
pozisyonlarda katilan kisilerin farkli bir hukuki rejime tabi olmasi 6nemli bir
celigki olarak gortilmustiir’®. Bu nedenle kamusal faaliyete katilan herkesin kamu
gorevlisi olarak kabul edilerek memur kavraminin terk edilmesi gerektigi ileri
strilmiistiir'’. Nitekim 5237 sayili TCK’nin 6/1-c maddesiyle memur kavrami
terk edilerek kamu gorevlisi tercih edilmis ve kamusal faaliyetin yiiriitiilme-
sine atmama veya secilme yoluyla ya da herhangi bir suretle siirekli, siireli ya
da gegici olarak katilan herkes kamu gorevlisi sayilmistir?. Bu ¢ergevede kamu
gorevlisi kavrami, memur kavramindan daha genis bir kavramdir. Her memur
kamu gorevlisidir, ancak her kamu gorevlisi memur degildir. Esasinda 5237 sayili
TCK’nin altinc1 maddesinde yapilan kamu gorevlisi tanimi ile Anayasanin 128
inci maddesindeki kamu gorevlisi tabirinin kapsamina yaklasildigi bu anlamda
nispi de olsa bir yeknesakligin saglandigini sdylemek miimkiindiir®.

5237 sayili TCK'daki, kamu gorevlisi kavrami ve igerigi ile, 765 sayili TCK done-
minde yargisal uygulamalarla ortaya konan “ceza yargilamasinda memur” ayrimi
gecerliligini yitirmistir. Bu ¢er¢evede miilga Kanun déneminde memur sayilma-
yan odaci, kaloriferci gibi yardimci hizmetler sinifi personeli 5237 sayili TCK
doneminde kamu gorevlisi olarak uygulamada dikkate alinacaktir’*.

B. KAMU GOREVLIiSi KAVRAMI VE UNSURLARI

Yukarida da ifade edildigi gibi, kamu gorevlisi, kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine
atama veya segilme yoluyla ya da herhangi bir surette siirekli, siireli veya gegici
olarak katilan kisidir. Daha 6zet bir ifadeyle kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine
katilan kisiye kamu gorevlisi denilmektedir. Bu anlamda Cumhurbaskanindan
kamu iscisine kadar herkes kamu gorevlisi sayilabilmektedir. Bu tanima gontilli
veya zorla hizmete alinanlar, ticret karsiliginda ¢alisanlar, kadrolu veya kadrosuz
calisanlar, idare hukukuna tabi olarak calisanlar, silahli kuvvetler mensuplari,
iiniversite 6gretim tyeleri, memurlar, ig¢iler, kamu hizmetinin gerektirdigi, sii-
rekli ve asli islerde calisanlar ve s6zlesmeleri personel girmektedir. Buna karsilik
kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine ihale yoluyla katilan kisi, kamu gorevlisi say1l-
mamaktadir®,

Tanimdan, kamu goérevlisi kavramina iliskin iki unsur 6ne ¢ikmaktadir. Buna

30 Gokcan/ Artug, s. 26.

31 Ozgeng, 1., “Kamu Gorevi Yiiriirliik Suclari, Yiikiimliiliik Suclarina Istirak”, Selguk Univer-
sitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C.4, S.1-2, s. 332-335.

32 Hiikmiin gerekgesinde “ 765 say1li TCK’daki memur tanimin dogurdugu sakincalari aynen devam
ettirecek nitelikte olan tanim, Tasar1 metninden ¢ikarilarak; memur kavramini da kapsayan kamu
gorevlisi tanimina yer verilmistir. Yapilan yeni tanima gore kisinin kamu gorevlisi sayilmasi i¢in
aranacak tek olgiit, gordiigii icin bir kamusal faaliyet olmasidir.” denilmistir.

33 Durmus, s.53-54.

34 Malkog, 1., Aglklamall-igtihath 5237 Sayih Yeni Tiirk Ceza Kanunu, 1.C., Ankara 2007,
Malkog Kitabevi, s.26. ;Durmus, 54.

35 Erol, s.163 ;Malkog, s. 26.
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gore bir kisinin kamu gorevlisi sayilmasi i¢in dncelikle bir kamusal faaliyetin
varlig1, ikinci olarak o kisinin kamusal faaliyete katilmas1 gerekmektedir.

1. Yiiriitiilmekte Olan Bir Kamusal Faaliyetin Bulunmasi

Bir kisinin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in, o kisinin katilabilecegi bir kamusal
faaliyetin bulunmasi gerekir. 765 sayili TCK'nin 279 uncu maddesindeki memur
kavraminin aksine, burada kisinin katildig1 faaliyetin niteligi esas alinmakta (ob-
jektif unsur), o kisinin s6z konusu faaliyet icindeki konumu (stibjektif unsur) dik-
kate alinmamaktadir®.

Pozitif hukukta kamusal faaliyet tabirinin bir tanim1 yapilmamaistir. Esasinda bu
tabir, hukuki metinlerde sik kullanilan bir tabir de degildir. Kamusal faaliyet tabi-
ri, sadece 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun tanimlar baglikli
3 {incli maddesinin (e) bendinde belediyelerin ve il 6zel idaresinin faaliyetlerini
nitelemek i¢in kullanilmis ve adi gegen kuruluslarin yetkileri belli bir cografi
alan ve hizmetlerle sumirlt olmak iizere kamusal faaliyet yiiriittiikleri ifade edil-
mistir. Bu niteleme, diger kamu kurum ve kurulusun yiiriittiigii hizmetleri i¢in
kullanilmamustir. Esasinda 5018 sayili Kanundaki kullanimin da, Kanun Koyucu
tarafindan bilingli bir sekilde tercih edildigini sdylemek giictiir.

Kamusal faaliyet kavrami, Tiirk Hukuk Ogretisinde ve 6zellikle idare Hukukun-
da kullanilan bir kavram da degildir. Idare Hukukunda, bu kavram yerine daha
cok “kamu hizmeti”, “kamu fonksiyonu”, “kamu gorevi” gibi kavramlar kulla-
nilmaktadir. Dolayisiyla Tiirk Hukuku agisindan yeni olan bu kavramin yorum-
lanmasinda bir takim giicliiklerin oldugu bir gergektir. Bu agidan bakildiginda
kamu gorevlisi tanimda “kamusal faaliyet” tabirin esas 6ge olarak tercih edilme-
sinin isabeti tartisilabilir. Ozellikle 765 say1lit TCK déneminde “memur” kavrami
etrafinda yapilan tartismalarin, yeni donemde “kamu gorevlisi” i¢in de s6z ko-
nusu olabilecegi ongoriilmektedir. Bununla birlikte kamusal faaliyetin tanimlan-
masinda gerek Anayasa Hukukunda gerekse Idare Hukukunda benzer anlamlar1
ifade eden kavram ve tanimlardan ve buna iligkin 6gretideki birikimden yararla-
nilmasinin gerekli oldugu diisiiniilmektedir®’. Nitekim 6gretide ayni1 dogrultuda
goriigler ileri siiriillmektedir. Toroslu'ya gore Yargitay kararlarinda ifade edildigi
sekliyle Devletin herhangi bir faaliyeti yalnizca veya daha ¢ok devlete ait huku-
ki bir yetki ve iktidarin kullanilmasi amaciyla o6rgiitlendiginde s6z konusu olan
“kamu gorevi” kavraminin, kamusal faaliyettin tanim1 ve kapsamiyla ilgili yeni
bir anlayis konuluncaya kadar benimsenmesi uygun olacaktir®®. Ayrica kamusal
faaliyet kavraminin anlasilmasinda Kanunun gerekgesinin de énemli oldugu de-
gerlendirilmektedir.

5237 sayili TCK'nin 6/1-c maddesinin gerekcesinde kamusal faaliyetle ilgili su

36 Gokcan/ Artug, , ”’Kamu Gorevlisi”, s.27.
37 Gokcan/ Artug, , "Kamu Gorevlisi”, s.28
38 Toroslu, N., Ceza Hukuku Ozel Kisim, Ankara 2009, Savas Yayinevi, s. 273-274.
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goriislere yer verilmistir: “Kamusal faaliyet, Anayasa ve kanunlarda belirlenmis
olan usullere gére verilmis bir siyasal kararla, bir hizmetin kamu adina yiiriitiilme-
sidir. Bu faaliyetin yiiriitiilmesine katilan kisilerin maas, ticret veya sair bir maddi
karsilik alip almamalarimin, bu isi siirekli, siireli veya gegici olarak yapmalarmmin
bir onemi bulunmamaktadir. Bu bakimdan mesleklerinin icrasi baglaminda avu-
kat veya noterin kamu gorevlisi oldugu hususunda bir tereddiit bulunmamaktadur.
Keza kisi, bilirkisilik, terciimanlik ve taniklik faaliyetinin icrast kapsaminda bir
kamu goreviisidir. Askerlik gorevi yapan kisiler de kamu gérevlisidir. Bu bakim-
dan érnegin bir su¢ vakiasina miidahil olan, bir tutuklu veya hiikiimliiniin naklini
gergeklestiren subay veya erleri de kamu gorevlisidir. Buna karsuik, kamusal bir
faaliyetin yiiriitiilmesine ihaleye dayali olarak 6zel hukuk kisilerince iistlenilmesi
durumunda, bu kisilerin kamu gorevlisi sayilmayacagi agiktir™.

Madde gerekgesinden bir faaliyetin kamusal faaliyet sayilmasi i¢in iki kosulunun
ayni anda bulunmas gerektigi sonucu ¢ikmaktadir. Buna gore kamu adina ytirii-
tiilen bir hizmetin bulunmasi, hizmetin kurulugunun siyasi iradeye dayanmasidir.

a. Kamu adina yiiriitiilen bir hizmetin varhig:

Kamusal faaliyetten s6z edilebilmesi i¢in 6ncelikle kamu adina yiiriitiilen bir hiz-
metin varligi sarttir. Bu hizmet herhangi bir hizmet degil, kamu adina yiiriitiilen
bir hizmet olmalidir. Toplum halinde yasamanin bireylere yiikledigi toplumsal
gorevleri yerine getirmek amaciyla orgiitlenip yiiriitiilen hizmetler, kamu adina
yiriitillen hizmet sayilir. Bu ¢ercevede Devlet ve diger kamu tiizel kisiliklerin
yiuriittiigi hizmetler kamu hizmeti niteligindedir*’. Bununla birlikte “kamusal
faaliyetin” esas itibariyle * kamu hizmeti” oldugu, bu nedenle Anayasa ve Idare
Hukukundaki kamu hizmeti kavramindan yararlanabilecegi diigiiniilebilirse de
aralarinda bir takim farkliliklarin oldugu gézden kagirilmamalidir. Ozellikle ida-
re Hukukunda kamu hizmeti terimi, en genis anlamiyla “kamuya yararli hizmet”
kavramini kapsayacak sekilde kullanilmakta, bu nitelikte hizmetin 6zel hukuk
hiikkiimleri uyarinca idare eliyle orgiitlenmesi veya bizzat 6zel kisilere gordiiril-
mesi durumunda dahi, séz konusu hizmetler kamu hizmeti sayilmaktadir. Oysa
ki, 6zel hukuk hiikiimleri uyarinca veya 6zel kisilerce yiiriitillen bir kamu hiz-
metinin kamusal faaliyet sayilmast miimkiin degildir*. Bir baska anlatimla, 5237
say1lt TCK’nin 6 inc1 maddesindeki kamu gorevlisi, kamu gorevi ifade edenler di-
sinda, kamuya yonelik ve kamuya yarali olarak kamu kuruluslarinca veya kamu
kuruluslarinin yakin denetimi altinda yiiriitiilen kamu hizmeti ifade edenleri de
kapsamaktadir. Buna karsilik bu ¢ergevede yiiriitiilmeyen kamuya yararl bir fa-
aliyete katilanlar, bu kapsamda degildir®.

39 Ozgeng, 1./Sahin C. Tiirk Ceza Hukuku Mevzuati, 1.B, Ankara 2007, Adalet Bakanligi, s.
112-113.

40 Gokcan/ Artug, , "Kamu Gorevlisi”, s.35
41 Gokcan/ Artug, , "Kamu Gorevlisi”, s.35
42 Tezcan/ Erdem/Onok, s.623
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[lgili Kurulus Kanunlarina ve Devletin ve Idarenin 6rgiitlenis semasina bakmak
suretiyle, hangi orgiitlenmelerin kamu adina hizmet yiirtittiikleri bir bagka de-
yisle kamusal faaliyet yiiriittiikleri anlasilabilir. Bu ¢ercevede Merkezi Idare ve
merkezi idarenin baskent teskilatina yardimci olan kuruluslar ile mahalli idareyi
olusturan kamu idareleri, kamusal faaliyet yiiriitmektedir. Ayn1 sekilde hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslart ile tist kurul veya bagimsiz kurul olarak
orgiitlenen Bagimsiz Idari Otoriteler/Bagimsiz idari Kurumlarin kamusal faali-
yet yirittiikklerini soylemek mimkiindiir®.

b. Hizmetin Kurulusunun Siyasi Iradeye Dayanmasi

Kamu adina yiiriitiilen bir hizmetin kamusal faaliyet sayilabilmesi i¢in, s6z ko-
nusu hizmetin Anayasa ve kanunlarda belirlenmis olan usullere gore verilmis bir
siyasal karara dayanmasi1 gerekmektedir. Siyasi karar denildiginde, ilk bakista
hizmetin Kanunla ihdas edilmesi gibi bir zorunluluk akla gelebilir. Kanaatimizce
siyasal kararin veya siyasi iradenin mutlaka TBMM iradesi olarak kanun seklin-
de tezahiir etmesi sart degildir. Zira gerek¢ede hizmetin kanunla belirlenmis bir
siyasal karara degil, kanunlarda belirlenmis olan usullere gore verilmis bir siyasal
karara dayanmasindan s6z edilmektedir. Dolayisiyla yontemi kanunda belirtil-
mekle birlikte, kamu adina yiiritiilen hizmetin TBMM disinda bir organin ira-
desiyle kurulmasi miimkiindiir. Bu ¢er¢evede Bakanlar Kurulunun gikaracagi bir
Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik veya Bakanliklarin ¢ikaracagi bir Yonet-
melik de bu baglamda bir siyasi karar olarak kabul edilebilir. Ayn1 sekilde yerel
yonetimlerin secilmis organlarinin aldig1 kararlarin da siyasi iradeye dayandigini
sOylemek miimkiindiir. Buna karsilik, Anayasanin veya Kanunun verdigi yetkiye
dayanmayan veya Anayasa veya Kanunda belirtilen usullerle alinmayan bir siya-
si kararlara kamu adina yiiriitiillen bir hizmetin ihdas1 miimkiin degildir.

2. Kamusal Faaliyete Katilma

Kamusal faaliyete katilma, atama ve secilme veya herhangi bir yontemle olabilir.
Halk tarafindan secilen bir milletvekili veya belediye baskani ile kanunlarda be-
lirtilen usullerle atanan bir memur arasinda kamu gorevlisi sayilmak agisindan
herhangi bir fark gozetilmemistir. Kamu gorevlisine katilma atama ve se¢ilme
disinda herhangi bir yontemle de olabilir. Ornegin tanik olarak kamusal faaliyete
katilan bir kisi, atama veya secilme yoluyla bu faaliyete katilmamakta, taraflarin
talep etmeleri lizerine veya re’sen mahkemece alinan bir karar lizerine séz ko-
nusu faaliyete katilmaktadir. Ayni sekilde kamusal faaliyete katilan bir avukat,
atama veya secilme yoluyla degil, vekalet sdzlesmesine dayali olarak bu faaliyete
katilmaktadir.

Hiikiimde gecen herhangi bir surette katilma ibaresi, ilk bakista gerekceyle ¢elis-

43 Gokcan, HT., Gorevi Kétiiye Kullanma, Zimmet, Banka Zimmeti, irtikap, Riisvet Suclar
ve Kamu idaresine Karsi Islenen Suglar, Ankara 2008 Seckin YaylneVl s. 37-38.
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mektedir. Zira gerek¢ede ihaleye dayali olarak kamusal faaliyete katilan kiginin
kamu gorevlisi sayilmayacagi ifade edilmektedir. Kanaatimizce takip edilmesi
gereken yol, hiikiimdeki ifadenin, gerekceyle birlikte yorumlanmasidir. Bu du-
rumda Oncelikle herhangi bir surette katilmanin, ihale suretiyle kamusal faaliyete
katilmay1 igermedigi sdylenebilir. Ayrica kamusal faaliyete tesadiifen ve herhangi
bir hukuki zorunluluk olmaksizin goniillii olarak katilan kisinin de 5237 TCK’nin
6 nc1 maddesi anlaminda kamusal faaliyete katilmadigi ve kamu gorevlisi sayila-
mayacag1 distliniilmektedir. Ciinkii, ihale yoluyla, dolayisiyla bir hukuki iligkiye
dayali olarak kamusal faaliyete katilan kisiyi kamu gorevlisi saymayan Kanun
Koyucunun, kamusal faaliyet yiiriiten kurum veya kurulusla higbir hukuki bagi
olmayan bir kisiyi kamu gorevlisi saymay1 murat ettigini diisiinmek mantikla
telif-i kabil degildir.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunun 41 inci maddesinde kamu hizmetlerinin
memurlar, sdzlesmeli personel, gegici personel ve isgiler eliyle gordiiriilecegi
ifade edilmistir. Ancak bu maddeye gore kamu hizmetinin yiritiilmesine ka-
tilan is¢i devlet memuru sayilmamakta, 6zel hukuk hiikiimlerine gore istthdam
edilmektedir. Bununla birlikte kisinin 6zel hukuk hiikiimlerine gore istihdam
edilmis olmasi, onun kamu gorevlisi sayilmasina engel teskil etmemektedir. Zira
burada 6nemli olan husus, o kisinin genel idari esaslara gore istihdam edilmesi
ve bu ¢ercevede kamu idaresinin emir ve talimatlari, denetim ve gozetimi altinda
kamu hizmeti yiiriitmekte olmasi ve istirak ettigi kamusal faaliyet dolayisiyla
az veya ¢ok kamu giiciinii kullanmasidir**. Buna karsilik bir kamu hizmetinin
yuritiilmesinin idari bir s6zlesme ile 6zel bir sahsa verilmis olmasi ve idarenin
denetimi altinda olsa dahi bu hizmetin 6zel kisilerce ytiriitiilityor olmasi1 halinde
kamusal faaliyete katilmaktan s6z edilemez®.

Kamusal faaliyete gecici olarak katilmasi miinasebetiyle kamu gorevlisi sayilan
kisiler, genel idari esaslara gore atanmamakta ve idareyle bir istihdam iligkisine
girmemektedirler. Bu kisilerin kamu gorevi yiiriiten kisilerin ne sekilde kamusla
faaliyete katildiklar1 ilgili kanunlarda diizenlenmektedir. Ornegin muhtar, bele-
diye meclisi iiyesi, il genel meclis iiyesi, se¢im ve sandik kurullari iiyelerinin
kamusal faaliyetlere katilma usulii ilgili kanunlarda diizenlenmektedir. Ayni
sekilde tstlendikleri gecici ve zorunlu goérev nedeniyle kamu gorevlisi sayilan,
tanik, bilirkisi, avukat, yedimenin gibi kisilerin ne sekilde gorevlendirilecekleri
ilgili kanunlarda diizenlenmektedir. Bu kisilerin kamusal faaliyete katilmasini
saglayan usul, 6zel hukukta gecerli olan is akdi ve istisna akdi gibi hiikiimlerden
farkl nitelik tasimakta ve bu sekilde Devletle o kisi arasinda 6zel bir kamu huku-
ku iliskisi kurulmaktadir®.

44 Ozgeng, 1., Gazi Serhi, 5.103; Artuk M.E /Gokcen A, /Yenidiinya C., Ceza Hukuku Ozel
Hiikiimler, 7.Bas1, Ankara 2006, s.560.

45 Gokcan/ Artug, s.41
46 Gokcan/ Artug, , "Kamu Gorevlisi”, s.42.
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III. OZEL KANUNLARA GORE KAMU GOREVLISi SAYILANLAR
A. GENEL OLARAK

5237 sayili TCK’nin 5 inci maddesine gore “Bu Kanunun genel hiikiimleri, ézel
ceza kanunlari ve ceza igeren kanunlardaki suclar hakkinda da uygulanir”. 5252
say1li Tlirk Ceza Kanununun Yiiriirliik ve Uygulama Sekli Hakkindaki Kanunun
gegici | inci maddesi ise “Diger kanunlarin, 5237 sayili Tiirk Ceza Kanununun
Birinci Kitabinda yer alan diizenlemelere aykirt hiikiimleri, ilgili kanunlarda ge-
rekli degisiklikler yapilincaya ve en ge¢ 31 Aralik 2008 tarihine kadar uygulanir”
hiikmiine amirdir. Su¢ ve ceza iceren bir ¢ok kanunda kamu gorevlisi kavramina
atif bulunmaktadir. Bu kanunlarda daha 6nce memur kavramina yapilan atiflarin
tamami, 5237 say1li1 TCK'ya uyum amaciyla 23.01.2008 tarih 5728 say1l1 Kanunla
kamu gorevlisi kavramina doniistiirtilmiistiir. Ancak bu uyum yapilirken, 5237
say1l1 TCK'nin 6 nc1 maddesinde yapilan kamu gorevlisi tanimin mahiyeti ve kap-
sam1 goz ard1 edilmis, TCK’nin 5 inci maddesi hiikmii karsisinda 6zel kanunlar-
daki diizenlemelerin gerekli olup olmadig1 iizerinde durulmamistir. 765 sayili
TCK'da 6zel ceza kanunlar ve ceza igeren tiim kanunlar i¢in baglayici tanimlar
bulunmamakta idi. Dolayisityla memur statiisiinde olmayan bir kistm kamu go-
revlilerinin, ceza siyaseti agisindan kamu gorevlisi gibi cezalandirilmasinin ge-
rekli goriildiigli durumlarda, 6zel ceza kanunlarinda veya ceza iceren kanunlarda
“memur gibi sayilir” veya “memur gibi cezalandirilir” seklinde diizenlemenin
yapilmas1 gerekmekteydi. Buna karsilik kamu gorevlisi kavrami, TCK’nin 5
nci maddesi uyarinca 6zel ceza kanunlar1 ve ceza igeren kanunlar agisindan da
baglayici olan bir kavramdir. Bu nedenle asagida da ifade edilecegi iizere, 5237
TCK'nin 6 nct maddesindeki kamu goérevlisi tanimi ve bu tanimin baglayiciligina
iligkin 5 nci madde hiikkmii karsisinda 6zel kanunlardaki diizenlemelerin ¢oguna
gerek bulunmamaktadir.

B. OZEL KANUNLARDAKI DUZENLEMELER

Ozel Kanunlarda kamu gérevlisi say1lmakla ilgili diizenlemeler birbirinden fark-
lilik gostermekte, bu farkliliga gore degisik sonuglar dogmaktadir. Bu ¢ergevede
Ozel Kanunlardaki diizenlemeleri; “Isledikleri Suclardan Dolay: Kamu Gorevlisi
Sayuanlar”, “Tiirk Ceza Kanununun Uygulanmasi A¢isindan Kamu Gorevlisi sa-
yilanlar”, “Kamu Gorevlisi Gibi Cezalandirilanlar” olmak iizere li¢ gurup altin-

da toplamak miimkiindiir.
1. isledikleri Su¢lardan Dolay1 Kamu Gérevlisi Sayilanlar

4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun'un 7 nci maddesine
gore “Ozellestirme Idaresi Baskanhg ile ézellestirme programina alinan kuru-
luslarda ¢alisan personel ve sozlesmeli olarak ¢alistirilan personel, gérevieriyle
baglantili olarak isledikleri su¢lardan dolayr kamu gorevlisi sayilirlar ve bu per-
sonelin ozellestirilmenin paralarina ve para hiikmiindeki evrak ve senetlerine ve
mevcutlaria karst isledikleri suclar ile bilango, tutanak, rapor ve benzeri her
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tiirlii belge ve defterleri iizerinde isledikleri su¢lar ile ifa ettikleri gorevlerinden
dogan suclardan dolayr haklarinda Tiirk Ceza Kanununun Ikinci Kitap Ugtincii
Kisim Dérdiincii Boliim ile Dordiincii Kistm Birinci Béliim altinda yer alan sug-
lara iligkin hiikiimler uygulanir.

Yukarida ifade edildigi gibi 5237 sayili TCK'nin 6 nc1 maddesindeki kamu go-
revlisi taniminin ve bu tanimin diger 6zel kanunlar i¢in baglayiciligin iligskin 5
nci madde karsisinda herhangi bir 6zel kanunda, personelle ilgili kamu gorevlisi
sayilir veya sayilmaz seklinde bir diizenleme yapilmasina gerek bulunmamakta-
dir. Kald1 ki 4046 sayili Kanunun 7 nci maddesinde s6zii gegen personel, 5237
saylli TCK'nin 6 nct maddesindeki tanima gére kamu gorevlisi sayilir. Ancak
Kanun Koyucunun, isledikleri suglar agisindan kamu gorevlisi sayilir seklinde
yaptig1 isbu diizenleme, s6z konusu personelin aleyhlerine islenen suglarda kamu
gorevlisi sayilmalarina engel olmaktadir. Zira, s6z konusu personel, 4046 sayili
Kanunun agik hiikmii uyarinca sadece isedikleri suglar agisindan kamu gorevlisi
sayilmaktadir.

2. Tiirk Ceza Kanunu Uygulamasi A¢isindan Kamu Gdorevlisi Sayilanlar.

1512 sayil1 Noterler Kanun'un 151 inci maddesine gore Noterler, gegici yetkili
noter yardimcilari, noter vekilleri ile noter katipleri ve kdtip adaylari noterlikteki
gorevleri, Tiirkiye Noterler Birligi organlarinda gorev alan noterler ise ayrica bu
gorevleri ile baglantili olarak isledikleri suclardan dolay1 Tiirk Ceza Kanununun
uygulanmast bakimindan, 5706 sayili Istanbul 2010 Kiiltiir Baskenti Hakkinda
Kanun'un 17 inci maddesine gore ajans personeli bu Kanun kapsaminda yap-
tiklari islemlerde Tiirk Ceza Kanununun uygulanmasit bakimindan, 5368 sayil
Lisansli Harita Miihendisleri Biirolar1 Hakkinda Kanunun 5 inci maddesine gore
Lisansl harita kadastro miihendislik biirolarinda, bu Kanun kapsaminda belirti-
len hizmetleri yapmakla yetkilendirilenler Tiirk Ceza Kanununun uygulanmasin-
da, 4054 say1l1 Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun'un 60 inct maddesine gore
Gorevleri ile ilgili olarak sug isleyen Kurul baskan ve iiyeleri ile personeli ceza
sorumlulugu bakimindan, 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunun 25 inci mad-
desine gore Kurulun baskan ve iiyeleri ile diger personeli gorevleriyle baglantili
olarak isledikleri suglar ile bunlara karst islenen su¢lardan dolayr sorumluluk
baglaminda Tiirk Ceza Kanununun uygulamasinda, 5502 sayil1 Sosyal Gliven-
lik Kurumu Kanunun 28 inci maddesine gore Yonetim Kurulu iiyeleri ile Kurum
personeli, 4634 sayil1 Seker Kanunun 9 uncu maddesine gore Kurulun baskan
ve tiyeleri ile diger personeli gorevieriyle baglantili olarak isledikleri suc¢lar ile
bunlara karsi islenen suglardan dolayr sorumluluk baglaminda Tiirk Ceza Ka-
nununun uygulamasinda, 7201 sayili Tebligat Kanunun 52 nci maddesine gore
Bu Kanunun tatbikinde vazifeli bulunan memur ve hizmetliler ile mahalle, koy
muhtar ve ihtiyar heyeti ve meclisi azalari isledikleri suglar ile kendilerine kars
islenen suglardan dolayt, 2822 sayili Toplu Is Sozlesmesi ve grev ve Lokavt Ka-
nunun 69 uncu maddesine gore Resmi arabulucu olarak gérevlendirilenler go-

124



Hiseyin AYDIN ¢ Ceza Hukukunda Kamu Goérevlisi Kavrami

revlerinin ifasi sirasinda veya ifasindan dolayi isledikleri veya kendilerine karsi
islenen suclar bakimindan, 5580 sayili Ozel Ogretim Kurumlar: Kanunun 9 uncu
maddesine gére Kurumlarda gorev yapan yénetici, ogretmen, uzman ogretici ve
usta ogreticiler, gorevleri sirasinda sug iglemeleri veya gérevieri nedeniyle ken-
dilerine karsi islenen suglardan dolayr kamu gorevlisi sayilirlar.

Bu guruba giren personel, Tiirk Ceza Kanunu uygulamasi acisindan kamu gé-
revlisi sayildiklarindan hem gorevleriyle ilgili olarak isledikleri suglardan hem
de gorevleriyle ilgili aleyhlerine islenen suglardan dolay1 kamu gorevlisi sayilir-
lar. Aleyhlerine islenen suglar bakimindan kamu gorevlisi sayilacaklar1 hususu,
yukarida ifade edildigi lizere bir kisim Kanunlarda agikca zikredilmistir. Ancak
bu konuda agik ifade olmasa bile, s6z konusu personel Tiirk Ceza Kanunu uygu-
lamasi1 agisindan kamu gorevlisi sayildiklardan, gorevleriyle ilgili olarak aleyh-
lerine islenen suglar bakimindan da kamu gorevlisi sayilirlar. Zira Tiirk Ceza
Kanunu uygulamasi tabiri, kiginin sadece fail olarak kamu gorevlisi sayilmasini
degil, magdur olarak kamu gorevlisi sayilmasini gerektirmektedir. Esasinda ilgili
kanunda, Tiirk Ceza Kanunu uygulamasi agisindan kamu gorevlisi sayildiklari
ifade edildikten sonra, ayrica aleyhlerine islenen suglarda da kamu gorevlisi say1-
lacaklarinin belirtilmesine gerek bulunmamaktadir.

Bu guruba giren personel, esas itibariyle, 5237 sayili TCK'nin 6 nc1 maddesinde
diizenlenen kamu gorevlisi tanimina gore, kamu gorevlisi sayilabilecek personel-
dir. Dolay1yla 6zel kanunlarda bdyle bir diizenleme olmasaydi dahi, s6z konusu
personelin gorevleri nedeniyle isledikleri veya aleyhlerine islenen suglardan dola-
y1 kamu gorevlisi sayilmast miimkiindii.

3. Kamu Gorevlisi Gibi Cezalandirilanlar

3082 sayili Kamu Yararinin Zorunlu Kildig1 Hallerde, Kamu Hizmeti Niteligi
Tastyan Ozel tesebbiislerin Devletlestirilmesi Usul ve Esaslar1 Hakkinda Kanun
12 inci maddesine gore “Bu Kanuna gére goreviendirilenlerden sug igleyenler”,
1163 sayil1 Kooperatifler Kanun'un 62 nci maddesine gore “Yonetim Kurulu iiye-
leri ve kooperatif memurlari, kendi kusurlarindan ileri gelen zararlardan sorum-
ludurlar. Bunlarin sug teskil eden fiil ve hareketlerinden ve ozellikle kooperatifin
para ve mallart bilanco, tutanak, rapor ve baska evrak, defter ve belgeleri iize-
rinde isledikleri suclardan dolay1”, 5188 say1l1 Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair
Kanunun 23 iincii maddesine gore Ozel giivenlik goreviileri, gorevieriyle bag-
lantili olarak isledikleri suc¢lardan dolayi, 5174 sayil Tirkiye Odalar ve Borsalar
Birligi Ile Odalar ve Borsalar Kanunun 76 nc1 maddesine gére Odalar, borsalar
ve Birligin organ iiyeleri ile personeli, gérevierini yerine getirirken gorevleriy-
le ilgili sug teskil eden fiil ve hareketlerinden, bu kuruluslarin paralariyla para
hiikmiindeki evrak, senet ve sair varliklari ile muhasebe ve muamelata iliskin her
cesit defter ve evrak ile ilgili olarak isledikleri suglardan dolayr kamu gorevlisi i
gibi olarak cezalandirilirlar. Yine 5300 sayili Tarim Uriinleri Lisans Depoculart
Kanunu 34 uncu maddesine gére Fon, lisansl depo isletmeleri ve yetkili siniflan-
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diricilarin yoneticileri, denetgileri ve personeli ile bu Kanun kapsaminda lisans
alan diger ilgililer; bunlarin iglem ve faaliyetlerine, iiriin ve iiriin senetlerine,
para ve mallarina, evrak, rapor, hesap, kayit ve defterlerine ve diger baska bel-
gelere iliskin isledikleri suclardan dolayr ceza sorumlulugu bakimindan kamu
gorevlisi isi sayilrlar.

Ozel Kanunlardaki diizenlemelerin diginda 5237 sayili TCK’da da ayni mahi-
yette diizenlemeler bulunmaktadir. 5237 sayilt TCK’nin 252/1 maddesine gore
“Riisvet veren kisi de kamu gorevlisi gibi cezalandirilir”. Ayni sekilde 5237 sayili
TCK’nin 94/4 maddesine gore iskence sucuna istirak eden diger kisiler de kamu
gorevlisi gibi cezalandirilir.

Bu guruba giren personel hi¢bir sekilde kamu gorevlisi sayilmamaktadir. 5237
say1lt TCK'nin 6 nc1 maddesindeki tanimin kapsamina girmemektedirler. Kanun
Koyucu, ceza siyaseti agisindan bu kisilerin kamu gorevlisi gibi cezalandirilmasi-
n1 istemistir. Dolayisiyla bu baslik altindaki diizenlemelerin, Kanun Koyucunun
amaci dikkate alindiginda gerekli oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Ozel Kanunlardaki hiikiim uyarinca kamu gorevlisi gibi cezalandirilanlar kural
olarak aleyhlerine islenen suglarda kamu gorevlisi sayilmamaktadir. Ancak 5188
say1lt Kanunun 23 iincti maddesindeki agik hiikiim geregi, 6zel giivenlik gorevli-
lerine kars1 gorevleri dolayisiyla sug isleyenler kamu gorevlisine karsi sug islemis
gibi cezalandirilir.

SONUC

Kamu gorevlisi kavrami, Tiirk Hukuku agisindan 6nem arz eden bir kavram ol-
mast hasebiyle, degisik hukuk dallari, konuyu farkli bakis agilariyla ele alarak
diizenlemis bulunmaktadir. Ceza hukukundaki kamu gorevlisi kavrami, diger
hukuk dallarindaki kamu gorevlisi kavramindan farklilik arz etmektedir. Ancak
bu farklilik, esasli bir farklilik olmay1p, daha ¢ok kavramin kapsamina giren kisi-
lerle ilgili farkli bakis agilarindan kaynaklanan hususlardan ibarettir. Bu nedenle
ceza hukukundaki kamu gorevlisi kavraminin dogru bir sekilde yorumlanmast
ve anlagilmasi i¢in, kamu gorevlisi kavraminin Hukuk Diizenin biitliniinde ifade
ettigi anlami kavramak ve 6zellikle Anayasa Hukuku ile idare Hukukundaki bi-
rikimden yararlanmak gerektigi diisiiniilmektedir.

5237 sayili TCK’nin 6 nc1 maddesinde 6zel ceza kanunlari ve ceza i¢eren kanunlar
icin de baglayici olan tanimlarin getirilmesi ve bu ¢ergevede memur kavraminin
terk edilerek kamu gorevlisi kavraminin tercih edilmesi 6nemli bir yenilik olarak
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte, s6z konusu yeniligin, bu kapsamda yap1-
lan tartigmalara son vermesi gii¢ géziikmektedir. Clinkii 765 sayili TCK’daki me-
mur taniminin odagindaki “kamu gorevi” tabiri ¢ergevesinde yapilan tartigmala-
rin yeni tanimda “kamusal faaliyet” eksenli olarak devam edecegi goriilmektedir.
Hatta “kamusal faaliyet” tabirinin “kamu gorevi” tabirinden daha ¢ok tartigmaya
acik ve miiphem oldugunu sdylemek miimkiindiir. Her ne kadar gerek¢ede kamu-
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sal faaliyetin ne olduguyla ilgili agiklamalar var ise de, bu ac¢iklamalarin yeterli
aciklikta ve tutarlilikta oldugu sdylenemez. Ozellikle kamu adina yiiriitiilen hiz-
metin bir siyasi karara dayanmasi gerekliligi karsisinda, siyasi karardan ne anla-
silmas1 gerektigi hayati bir soru olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Siyasi karar tabiri
de tipk1 kamusal faaliyet tabiri gibi, Tiirk Hukuk Ogretisinde kullanilan bir tabir
de degildir. Dolayisiyla meseleye bu agidan bakildiginda, 5237 sayili TCK’daki
kamu gorevlisi taniminin isabeti, tartismaya agiktir.

Kamu gorevlisi kavrami, memur kavramindan daha genis bir kavramdir. Kamu-
sal faaliyete katilan herkes, statiisiine ve faaliyete sagladigi katkinin niteligine
bakilmaksizin kamu gorevlisi sayilmaktadir. Bu ¢ergevede 765 sayili TCK’nin
uygulandigi donemde ortaya c¢ikan bir kisim adaletsizlikler, yeni diizenlemey-
le bertaraf edilmis ve kamusal faaliyete katilan herkesin ceza hukuku agisindan
ayn1 hukuki rejim tabi olmasi saglanmistir. Ayrica 5237 sayili TCK’nin altinct
maddesinde yapilan kamu gorevlisi tanimi ile, Anayasanin 128 inci maddesin-
deki kamu gorevlisi tabirinin kapsamina yaklasildigi bu anlamda hukuk diizeni
icinde nispi de olsa bir yeknesakligin saglandigini sdylemek miimkiindiir.

5237 sayilh TCK’daki kamu gorevlisi tanimindan sonra, 6zel ceza kanunlarinin
ve ceza igeren kanunlarin TCK’ya uyumu acisindan 5728 sayili Yasayla yapilan
diizenleme, kamu gorevlisi tanimin ve kapsaminin Kanun Koyucu tarafindan da
tam olarak kavranamadigini gostermektedir. Gergekten de bu diizenleme yapi-
lirken TCK’nin 5 inci maddesi hitkmii karsisinda 6zel kanunlardaki diizenleme-
lerin gerekli olup olmadig1 tizerinde durulmamastir. 765 sayilit TCK'da 6zel ceza
kanunlar ve ceza igeren tiim kanunlar i¢in baglayici tanimlar bulunmamasi ne-
deniyle 6zel kanunlardaki diizenlemenin gerekli oldugu sdylenebilir ise de 5237
say1l1 TCK’nin 5 nci maddesi hitkmii karsisinda 5278 sayil1 Kanunla kamu gorev-
lileriyle ilgili yapilan diizenlemenin gerekli oldugunu sdylemek giigtiir.
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