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1.Unite— Temel Kavramlar ve Anayasal ilkeler

KAMU GOREVLILERI
Turkiye’de Kamu Gorevlilerinin Soyagaci

Kamu
Gorevlileri
|
[ [ [ |
Kamu Secilmigler Yukumluler Gondalluler
Personeli
Memurlar Yardimcilar
Memur Diger Kamu Sozlesmeli | |  Gegici
Gorevlileri Personel Personel
Hakim- = | Askeri isci
Savcllar Personel
Akademik = |
Personel

Kamu Personeli: Kamu gorevlilerinin ana goévdesini kamu personeli olusturur. Kamu personeli, kamu
hizmetlerini yiriten emek glicidir. Kamu personeli temelde iki ana kiimeye ayrilir. Birinci kiime
memurlar, ikinci kiime ise yardimcilardir.

Memurlar: Tirk kamu personel hukukunda memurlar kategorisi icerisine memur ve diger kamu
gorevlileri girmektedir. Bu dogrultuda memur kiimesini 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’na bagl
personel olustururken, “diger memurlari” ise hakim - savcilar, askeri personel ve akademik personel
olusturmaktadir. Her iki kiimenin ortak niteligi, statli hukukuna bagli olarak istihdam edilmeleridir.

Memur: Memur soézcligl, Arapca “emr” kokinden tliremis ve “emir almis olan kimse” anlamina
gelmektedir. Memur, kamu hizmetini yapmak tzere kamu 6rgitiinde kadroya baglh goérev yapan,
atama ile hizmete alinan ve maas ile gecinen devlet ¢alisanidir. 1982 Anayasasi’nda memurun niteligi
ve tanimi Anayasa’nin farkli maddelerinden cikarilabilmektedir. Toplumsal ve siyasal belgeler olarak
anayasalarda, ders kitaplarinda oldugu gibi sirali tanimlar beklememek gerekir. Anayasa’da memur
tanimi farkl maddelere sacilmistir. Bu dogrultuda, 1982 Anayasasi’nda, memurluk, biitlin yurttaslarin
Ozglr, esit ve liyakate gore katilimina agik (md. 70), stati hukuku dogrultusunda istihdam edilen (md.
128/2-3; 129), bunun yaninda asli ve strekli gérevleri yuriten (md. 128/1) kamu personeli olarak
tanimlanmistir. 657 sayili Yasa'ya gore, memurlugun Ug niteligi vardir:

* Memurlar, gorevlerin gerektirdigi niteliklere ve mesleklere gore sinisara ayrilir.

* Memurluk, bir kariyer meslegidir.

* Memurluk, liyakate dayanir.

Diger Kamu Gorevlileri: Diger kamu gorevlileri kavrami, ilk olarak 1982 Anayasasi’nda kullaniimistir.
Kavramin 1982 Anayasasi’'nda kullanimi genel olarak memur kavrami ile birliktedir. Buna gore,
memurlar i¢in yapilan tanim ve ibarelerde “ve diger kamu gorevlileri” ibaresi yer almaktadir.
Oncelikle belirtmek gerekir ki, diger kamu gérevlileri kavrami ilk olarak 1982 Anayasasi tarafindan
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kullanilmakta birlikte, esas olarak, 1961 Anayasasi déneminde fiili olarak memurlardan ayrilmis olan
kiimelere anayasal temel olusturmak Uzere ihdas edilmistir. Buna gore, 1961 Oncesinde ve
sonrasinda memurlardan ayrilmis olan ¢ “memur” kiimesi bu kavrami icerigini doldurmaktadir. Bu
g kiime, hakim - savcilar, askeri personel ve akademik personeldir. Bu ¢ kiimeden hakim ve savcilar,
1961 Anayasasl doneminde yargi bagimsizligi anayasal ilkesine dayanarak, genel memur statiistinden
kopmuslardir. Akademik personel ise mali haklar agisindan Devlet Memurlari Kanunu’nun igerisinde
yer almakta birlikte, Anayasa Mahkemesi’'nin karari sonrasinda memurlara iliskin genel yasanin
kapsamindan ¢ikarilmistir.

Askeri personel de 1961 Anayasasi sonrasinda ayri bir personel yasasina bagl kilinmistir. Bitiin bu
slire¢ sonrasinda, 1982 Anayasasi ile fiili durum, anayasal bir kavram olan, diger kamu gorevlileri ile
anayasal cerceve icerisine alinmistir. Diger kamu gorevlileri kavrami icerisine giren (¢ kesimin {g ayri
personel yasasi bulunmaktadir. Bunlar, 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun ayrilmaz parcalaridir.
Bu (¢ yasa, 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu, 926 sayili Tirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu
ve 2914 sayili Yiksekogretim Personel Kanunu’dur.

Yardimcilar: Yardimcilar kategorisi, stati degil, akdi (s6zlesme) iliski ile ¢calisan kiimelerden olusur.
Yardimcilarin, iki temel niteligi bulunmaktadir. Birincisi zamansal; ikincisi ise isin niteligine iliskindir.
ilk olarak, yardimcilar, memurlar kategorisinin tersine, gegici, belirli siireli, kuraldisi, egreti istihdam
bicimlerini icerir. Dolayisiyla, siirekli bir istihdam degildir. ikinci olarak bu istihdam bicimleri, isin asli
degil, tali parcalarini yiritirler. Yardimcilar, istihdam bicimi agisindan “gecicilik”, yaptiklari isini
niteligi itibariyle “tali” gorevleri ylriitmek 6zelliklerini barindirirlar

Sozlesmeli Personel: Sozlesmeli personel, akdi olarak istihdam edilir. idare ile personel arasinda,
sozlesme esastir. Bu sozlesme, idari hizmet sozlesmesidir. Sozlesmeli personel, memurlugun asil
istihdam bicimi oldugu kamu idarelerinde, istisnai bir istihdamdir. S6zlesmeli personel, zorunlu ve
istisnai durumlarla sinirl olmak lizere, gecici isler icin kullanilan bir istihdam bigimidir. Bu istihdam
tlrt, 1982 Anayasasi’nin 128. maddesi cercevesinde, asli ve sirekli gorevler disinda tali ve gegici
gorevler icin kullanilabilir.

Turkiye’de Sozlesmeli Personel Rejimleri

Sozlesmeli
Personel

Belediye ve il Orgiit Yasalarina Kadro Karslllgl
Ozel idareleri Gore Sozlesmel

Gegici Personel: Gecici personel, akdi rejim ile istihdam edilmektedir. Gegici personelin temel yasal
dayanagi 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 4/C maddesidir. Bu nedenle, gecici personelin
kamuoyunda bilinen adi 4/C’li personeldir. Gegici personel, bir yildan az streli ya da mevsimlik
islerde, Bakanlar Kurulu tarafindan karar verilen gorevlerde, belirlenen adet ve lcret sinirlari
icerisinde s6zlesme ile calistirilan ve isci sayllmayan kisilerdir.

isci: Kamu personel rejiminde, yardimcilar kategorisi icerisinde akdi iliski ile calistirilan dérdiincii
kiime iscilerdir. Kamuda calisan isciler, esas olarak is Kanunu’na bagli olarak istihdam edilirler. Kamu
iscileri 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu’nun 4/D maddesi cercevesinde ikiye ayrilir: Siirekli isciler
ve gegcici isciler. Strekli isciler belirsiz sureli is akdi ile istihdam edilirler. Gegici isciler, belirli streli is
akitleriyle calistirilirlar.
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Segilmisler: Kamu gorevlilerinin ikinci alt kiimesini secilmisler olusturur. Kimi yazarlarin “fahri ajanlar”
olarak kavramlastirdigl secilmisler, yurttaslarin ya da bir kamu organinin sectigi ve gonullik esasina
dayali olarak kamu hizmetine katilan kisilerdir. Memurlarin tersine bu kesim atanmis degil,
secilmistir. Bu kisilerin bir diger niteligi, kamu gorevliliginin belirli bir stre ile sinirh olmasidir.
Memurlarin istihdaminin sireye bagl olmamasinin tersine, secilmislerde, siire sonunda segilmis
kisinin kamu gorevlisi olma durumu ortadan kalkar. Bu kisiler gorev yaptiklari siire icerisinde aksi
yasaklamalar olmakla birlikte genellikle kendi mesleklerini yiritirler, dolayisiyla memurlar gibi,
bunlarin meslegi yegdne yasam ugrasi degildir. Diger yandan, bu kisiler, katildiklari kamu hizmeti
cercevesinde maas ya da huzur hakki alabilir, gérevlerini bitln(yle parasiz ylritmezler.

Yikiimlaler: Yikimlaler, yasanin koydugu hiikiimler gergevesinde, idare tarafindan tek yanl zora
dayali olarak belirli bir stre i¢cin kamu hizmetlerine katilan kisilerdir. Bu kisiler, maas ya da Ucret
almaz, bunlara nakdi ya da ayni yardim yapilabilir. YukUmlilerin kamu hizmetlerine yasal zor ile
katilmasi, ayni zaman igerisinde cezai mueyyideleri de getirir. Bu hizmete katilmama, cezai islemi
gerektirir. YUkUmlUlik 6zlinde yurttashgin bir sonucudur.

Gonllliler: Kamu gorevlilerinin son dénemde ortaya cikan kategorisi gondllilerdir. Yikimldlerin
tersine gonillilerde, kamu hizmetlerine katilmada zor degil, riza vardir. Bu kisiler, kamu hizmetlerine
gondllilak esasi ile ayni zamanda belirli ya da belirsiz siire ile maas, Gcret ya da herhangi nakdi — ayni
yardim almadan katilmaktadirlar. Bu kisiler, secilmisler gibi, secim esasi ile de gérev yapmamakta,
ayni zamanda memurlar gibi atama ve maas esasi ile c¢alismamaktadir. Gondllilerin kamu
hizmetlerine katilmasi, gegiciligi barindirmakla birlikte, hizmete dizenli ve idarenin yasaya dayali
olarak koydugu kurallar ¢cercevesinde kalarak katilmayi icermektedir.

KAMU PERSONEL HUKUKUNUN TEMEL ANAYASAL iLKELERI

Kamu personel hukukunun temel ilkeleri anayasadan kaynaklanir. Bu olgu, hukuk devletinin temel
sonucu ve olmazsa olmaz ilkesidir. Bati llkelerinde yazili anayasalarin ortaya cikisi ile baslayan bu
slireg, Tanzimat doneminde Bati tipi modern kamu personel rejiminin insasi ile Osmanlda da ortaya
cikmis, ayni bicimde Cumbhuriyet ile birlikte kabul edilen anayasalar icerisinde kamu personel
hukukunun temel ilkeleri yer almistir. 1982 Anayasasi icerisinde kamu personel hukukunun ilkeleri
farkli htikGmler icerisinde yer almaktadir. Bu hiikiimler son derece genis bir yelpazededir. Ancak,
temel ilkeler, lic maddede dizenlenmistir. Bu (ic maddenin birincisi 70. maddedir. “Kamu
Hizmetlerine Girme Hakkl” kenar bashkli 70. maddede, kamu hizmetine girmenin temel ilkeleri
hiikim altina alinmistir. ikincisi ise “Kamu Hizmetleri Gérevlileriyle ilgili Hiikiimler - Genel ilkeler”
kenar basligi altinda, kamu personel hukukunun 6ziine iliskin Gg ilke yer almaktadir (madde 128). Son
olarak, “Gorev ve Sorumluluklar, Disiplin Kovusturmasinda Giivence” kenar baslikh 129. Maddede alti
fikrada kamu personel hukukunun gorev, disiplin, tazminat ve yargilanmaya iliskin anayasal ilkeleri
yer alir.

Asli ve Siirekli Gorevlerin Memurlar ve Diger Kamu Goérevlileri Tarafindan Yiiriitiilmesi ilkesi

1982 Anayasasi’nin 128. maddesinden viicut bulan birinci ilke maddenin ilk fikrasinda yer alir. Buna
gore; “Devletin, kamu iktisadi tesebbusleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore
yuritmekle yikimli olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve slirekli gérevler, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle gorilir.” Sozel (1afzi) yoruma gore, devlet teskilati icerisinde, genel idare
esaslarina gore yuriatilen kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli goérevlerin yalnizca memurlar
ve diger kamu gorevlileri tarafindan yiritilmesi esastir. Madde, 1961 Anayasas’'ndan 1982
Anayasasi’na mirastir. 1961 Anayasasi'nin 117. Maddesinden farkli olarak, 1982 Anayasasi’'nda
metne, “Kamu iktisadi tesebbusleri” ve “diger kamu gorevlileri” ibareleri eklenmistir. Boylece, 1982
Anayasa’sinda kuralin yer yoniinden ve kisiler yoniinden genisledigini gortyoruz.
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ilkenin Yer Bakimindan Uygulama Alani: ilkenin yer bakimindan uygulama alani istisnaya yer
birakmayacak bicimde devlet teskilatinin batinddir. Buna gore ilke “Devlet”, “kamu iktisadi
tesebbusleri” ve “diger kamu tizel kisileri”nde uygulanacaktir. Devlet teskilati icerisinde, butiin
kurum ve kuruluslarin bir tiizel kisilige bagh olmasi kural ¢ercevesinde, bu tanimlama disinda kalacak
kurumsal yapi1 bulunmayacaktir. 1961 Anayasasi’ndan farkli olarak kamu iktisadi tesebbislerinin yer
bakimindan uygulama alanina girmesi, 6zel hukuk tlzel kisiligine sahip olan kamu iktisadi
tesebbiislerinde de bu ilkenin uygulanacagini hiikiim altina almistir.

Genel idare Esaslarinin Anlami: Memurlar ve diger kamu gérevlileri tarafindan yerine getirilmesi
zorunlu olan asli ve sirekli gorevlerin birinci 6nkosulu hizmetin kamu tizel kisiligi tarafindan
yuritilmesi, ikinci 6nkosulu ise genel idare esaslarina gore ylritilmesidir. Genel idare esaslari,
kamusal yonetim usulleridir. Kisaca, kamu hukuku temelinde hizmetin gorilmesidir. Bu usuliin tersi
ise 6zel idare usulleridir. Ozel idare usulleri, esas olarak kamunun 6zel hukuka bagli isyerlerindeki
usullerdir.

Asli ve Siirekli Gorevler: 1982 Anayasasl, zorunlu olarak memurlar ve diger kamu goérevlilerince
yuritecek hizmetlerin asli ve stirekli olmasi kosulunu kabul etmistir. Ancak yukarida gordigimiz gibi
Anayasa, ilkenin uygulama yeri olarak devlet teskilatinin bitliinini 6ngdérmis ve devlet tarafindan
yuritilen bitin kamu hizmetlerini genel idare esaslari kavrami icerisinde konumlandirmistir. Bu
cercevede, ilkenin temel uygulama kosulu, hizmetin asli ve sirekli olup olmadiginda
digimlenmektedir. Anayasal ilke dogrultusunda, hizmetler yasa koyucu ve idarenin takdirine
birakilmayacak bi¢cimde asli ve sirekli olan gorevler memurlar ve diger kamu goérevlileri tarafindan
yluritulecektir. Asli ve sirekli olmayan goérevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri tarafindan
yuratilmesi mimkiindiir, ancak tersi anayasal ilkeye aykirilik tasiyacaktir.

ilkenin 1982 Sonrasi Uygulamasi: ilkenin uygulanmasi, 1980’lerden baslamak (izere farklilik arz
etmistir. 1980’lerin ikinci yarisinda Devlet Memurlari Kanunu’'nda yer alan Yardimci Hizmetler
Sinif’nin yarattiglu gorevler tali ve gecici gorilerek, memurlar tarafindan vyiritilmesi yerine
piyasada satin alinabilir kilnmistir. Yine 1980’lerin ikinci yarisinda kamu iktisadi tesebbiislerinde asli
ve slrekli gorevler yalnizca st diizey yoneticilik gérevleri olarak diizenlenmis, geriye kalan gorevler
ise sozlesme iliskisi ile gorev yapan personel eliyle ve piyasadan satin alinmasinin oni acilmistir.
1990’larda ise dizenleyici kurumlarda asli ve sirekli gorevler bitiniyle memurlar tarafindan
yapilacak gorevler olmaktan cikarilarak, sozlesme iliskisi ile istidam edilen personel kategorilerine
acilmistir.

Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Ozliik islerinin Yasa ile Diizenlenmesi ilkesi: 1982
Anayasasi’'nin kamu personel hukukuna iliskin ikinci temel ilkesi, 128. Maddenin ikinci fikrasindan
ortaya cikar. Fikranin pozitif hikmiine gore, “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri,
atanmalari, goérev ve yetkileri, haklari ve yukimlilikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zlik isleri
kanunla dizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu so6zlesme hiikiimleri saklidir.” Birinci
fikrada, hangi kamu hizmetlerinin hangi tiirden personel eliyle yiritilecegi hiikme baglanirken,
devaminda ikinci fikrada, asli ve siirekli gérevleri yapacak olan ve birinci fikrada yer alan personelin
statiilerinin nasil diizenlenecegi anayasal ilke olarak belirlenmistir. Oncelikle, tarihsel olarak, 1876
Kanun-i Esasisi’'nden itibaren bu ilke farkli bicimlerde olmak (izere anayasalarda yer almistir. 1876
Anayasasi’'nda, memurlarin rejimlerinin yasa eliyle diizenlenecegi hilkme baglanmistir. Anayasa’ya
bagl olarak cikarilan yasalarla bu hikiim yasama geg¢mistir. 1924 Anayasasi’'nda ise “bitlin
memurlarin nitelikleri, haklari, gorevleri, aylik ve o6denekleri, goreve alinmalari ve goérevden
cikarilmalari, yikselme ve ilerlemeleri 6zel kanunla dizenlenir” hikmi kabul edilmistir. 1924
Anayasasi’nda memurluk statlisliniin esasli 6gelerinin 6zel yasa eliyle diizenlenmesi ilkesi yer almistir.
Anayasa Mahkemesi, 1985/3 Esas Sayili Karar’'nda yasa ile diizenleme ilkesini séyle yorumlamistir;
“Yasa Koyucu belli konularda gerekli kurallari koyacak, cerceveyi cizecek, eger uygun veya zorunlu
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gorirse, onlarin uygulanmasi yolunda sinirlari belirlenmis alanlar birakacak, idare, ancak o alanlar
icinde takdir yetkisine dayanmak suretiyle yasalara aykiri olmamak Gzere birtakim kurallar koyarak
yasanin uygulanmasini saglayacaktir. Esasen, Anayasa’nin 8. maddesinin, ylritme yetkisi ve gorevinin
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir hlkm{iniin anlami da budur.” 1789
Fransiz insan ve Yurttas Haklari Bildirgesi’nin 6. Maddesinde yasalarin genel niteligi soyle ifade
edilmistir; “yasa, genel iradenin ifadesidir. Tim yurttaslarin, bizzat ya da temsilcileri araciligi ile
yasanin yapilmasina katilma haklari vardir. Yasa ister koruyucu, ister cezalandirici olsun herkes icin
aynidir. Tim yurttaslar yasa onlinde esit[ tir].”

ilkenin 1982 Sonrasi Uygulamasi: Memurlar ve diger kamu gérevlilerinin statiisiiniin yasa ile
dizenlenmesi anayasal ilkesi, Anayasa’nin kabul edilmesinden hemen sonra asinmis ve ilke “kanun
hikmiinde kararnameler (KHK) eliyle dizenlemeye” dontsmustir. Bu dogrultuda yasama, kabul
ettigi yetki yasalari ile bu ilkenin ortadan kalkmasina cevaz vermistir. 1983-1990 vyillari arasinda
neredeyse kesintisiz bicimde kamu personel hukuku alani KHK’larla dizenlenmistir. Anayasa
Mahkemesi’'nin 1990 yilindaki ictihat degisikligi ile ylritmenin KHK kullanma yetkisi sinirlansa da
ylritme bu konuda israrli tavrini slirdiirmiis ve Anayasa Mahkemesi’nin pes pese verdigi iptallere
ragmen alan KHK’larla diizenlenmistir. Bu stire¢ 2001 yilina kadar devam etmistir. 2001 yilinda 2011
yilina kadar gecen 10 sene icerisinde kamu personel hukuku alani bitilinliyle yasa ile diizenlenmistir.

Kamu Personel Hukuku Alaninda Mutlak Olarak Yasa ile Diizenlenmesi Gereken Alanlar: Yasa ile
diizenlenme ilkesi, yukarida aciklandigi izere, 1980’den sonra daha ¢ok KHK'larla diizenleme ilkesine
doéntsmistir. Ancak, Anayasaya gore, KHK'larla dizenleme yasagl bulunan alanlar bulunmaktadir.
Buna gore, Anayasa’nin siyasi haklar ve 6devler bélimii olagan durumlarda KHK’larla diizenlenemez.
Bu alanda, kamu personel rejimin ile iliskili olarak, kamu hizmetine girme hakki, kamu gérevlilerinin
mal bildiriminde bulunmasi ve dilek¢e hakki yer almaktadir. Diger yandan Anayasa, temel haklar ve
kisinin haklari ve 6devleri bolimlerinin de olagan durumlarda KHK ile diizenlenmesini yasaklamistir.
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