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Oz
Kamu personelinin tabi oldugu statii, s6z konusu personelin kamu hizmetine alinma esaslart,
gorevde ilerleme ve yiikselmesi ve gorevinin sona erdirilmesinin yaninda sahip olacagi
giivence ve 0zlik haklart agisindan da belirleyici bir unsurdur. Dolayisiyla kamuda istihdam
sekilleri ile liyakat ilkesi arasinda dogrudan bir baglanti vardir. Mevcut durumda Devlet
Memurlar1 Kanunu’na gore memur, sozlesmeli personel ve is¢i olmak {izere {i¢ ana istihdam
sekli olmakla birlikte kamuda taseron istthdami da liyakat ilkesi kapsaminda
degerlendirilmesi gereken bir konudur. Bunun yaninda kariyer meslekler, istisnai memurluk
ve ust kademe kamu yoneticileri liyakat ilkesi agisindan 6zel onem arz etmektedir. Bu
calismada Tirk kamu personel sisteminde istihdam sekilleri, bu konuda yasanan doniisiimii de
icerecek sekilde liyakat ilkesi 6zelinde incelenmistir. Calismanin veri kaynaklarint mevzuat
ve konuyla ilgili resmi raporlar olusturmustur. Calismada ulasilan temel sonu¢ kamuda

istihdam sekilleri ile ilgili bir karmasanin olmast ve bu karmasanin liyakate dayali kamu
personel sisteminin tesisini zorlastirmasi olmustur.

Anahtar Kelimeler: Liyakat, istihdam, Kamu Personeli, Kamu Personel Sistemi, Kamu
Yonetimi

An Evaluation on The Merit-Related Problem Fields Of The Turkish Public Personnel
System (2): Public Sector Employment and Merit

Abstract

The status of the public personnel is one of the main factors for determining their admission
procedures to the public service, their advancement and promotion in office, and termination
of service. The status also determines the guaranteesand financial rights given to public
personnel. So, there is a strong relationship between public sector employment and merit.
According to the Civil Servants Law, civil servants, contracted personnel, and workers are the
main employment types in the Turkish public personnel system. Subcontracted employment
in the public sector is also an important issue that should be examined within the scope of
merit. In addition, career professions, exceptional positions, and senior executives have
special importance within the scope of the principle of merit. In this study, the forms of
employment in the Turkish public personnel system are examined in terms of merit, including
the transformation experienced in this regard. The data sources of the study have been
legislation and relevant official reports. The main outcome of the study is that there is
confusion about the forms of employment in the public sector and this confusion makes it
difficult to establish a merit-based public personnel system.

Keywords:Merit, Employment, Public Personnel, Public Personnel System, Public
Administration

1 “Tiirk Kamu Personel Sisteminde Liyakat: Resmi Raporlar Uzerinden Bir Analiz” isimli doktora tezinden giincellenerek
hazirlanmustir.
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Giris
Tirk kamu personel sisteminin liyakatle ilgili problemlerinin degerlendirildigi ilk
makalenin (Giineyi, 2021) devami olan bu ¢alismada, kamuda istihdam sekilleri liyakat ilkesi
Ozelinde incelenmistir. Liyakat ilkesi kapsaminda 6zel onem arz etmeleri nedeniyle kariyer
meslekler, istisnai memurluk ve iist kademe kamu yoneticileriyle ilgili hususlar ayr basliklar
altinda ayrica degerlendirilmistir. Kamu personelinin gorevde ilerleme ve yiikselmeleri ve
gorevin sona erdirilmesine yonelik hususlar ayri1 bagliklar altinda incelenmemis olmakla

birlikte istihdam sekilleri tartigilirken bu hususlarla ilgili de tespitler yapilmistir.

Caligmanin temel veri kaynaklar1 mevzuat, Tiirk kamu yonetimine yonelik hazirlanmig
resmi raporlar ve Sayistay denetim raporlaridir. Calismada incelenen konularin liyakatle
iliskisi liyakat sistemine yonelik belirlenen sekiz adet ilke {izerinden kurulmustur. Bunlar
“temsil, ehliyet ve yarisma”, “esitlik”, “adil ve yeterli ticret”, “kamu yarar: bilincine sahip
olma”, “kamu insan giiciiniin etkin ve verimli kullanilmasi”, “yetersiz personelin gérevine son
verilmesi”, “kamu personeline etkin bir egitim ve ogretim verilmesi” ve “giivence” ilkeleridir,
S6z konusu ilkelere ait ayrintili tartismalar ile ¢alismaya esas teskil eden veri kaynaklarinin

detaylarina “Tiirk Kamu Personel Sisteminde Liyakat: Resmi Raporlar Uzerinden Bir Analiz”

isimli doktora tezinden ulasilabilir.
1. Liyakat flkesinin istihdam Sekilleri A¢isindan Degerlendirilmesi

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun (DMK) doérdiincii maddesinde memur,
sozlesmeli personel ve is¢i olmak iizere kamuda ii¢ ana istihdam sekli belirlenmistir. Is¢i
statiisli belirsiz stireli is sozlesmeleriyle ¢alistirilan siirekli is¢iler ve gecici is pozisyonlarinda
belirli siireli is sozlesmeleriyle calistirilan gecici isciler olmak tlizere iki alt statiiye
ayrilmaktadir. 1972 yilinda 2 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK)? ile DMK ’ye
“gecici personel” statiisii eklenmis, ancak 2017 yilinda 696 sayih KHK® ile yapilan
diizenlemeyle DMK’nin gecici personelle ilgili 4/C fikras1 ytrirlikten kaldirilmig, bu
statiideki personel 4/B sozlesmeli personel statiisiine gegirilmistir. Devam eden boliimlerde
ayrintili olarak incelenecegi lizere, DMK’de istihdam sekilleri arasinda sayllmamakla birlikte
alt igverenlik uygulamasi kapsaminda taseron personel tarafindan da kamu hizmetleri yerine

getirilmektedir.

2657 Sayili Devlet Memurlart Kanunu ile Bu Kanunun 1327 Sayih Kanunla Degisik Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve
Bazi Maddelerinin Kaldirilmasina Dair Kanun Hilkmiinde Kararname, RG: 30.12.1972, Say1: 14407.

3 Olaganiistii Hal Kapsaminda Baz1 Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RG: 24.12.2017, Sayt:
30280.
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Kamu personelinin statiisii, bahse konu personelin hangi prosediire tabi tutularak kamu
hizmetine alinacagini, hangi gorevlere yiikselebilecegini ve hangi sartlarda kamu gorevlisi
olma hakkinin sona erecegini de belirlemektedir. Dolayisiyla liyakatli bireylerin kamu
hizmetine alinmasi1 ve uygun gorevlere yiikseltilmesi ile istthdam sekli arasinda dogrudan bir
baglanti vardir. Ornegin DMK nin 50’nci maddesine gore, kamu kurum ve kuruluslarinda
devlet memuru olarak gérev yapmak isteyen kisilerin bu maksatla uygulanacak sinavda
basarili olmalar1 gerekmekte iken alt igverenlik uygulamasi kapsaminda ise alinan personel
herhangi bir sinava tabi olmadan kamu hizmeti gormeye baglamaktadir. Ancak memurlar
tarafindan yapilmasi gereken gorevler taseron personel tarafindan da icra edilebilmektedir.
Diger taraftan zaman zaman yapilan yasal diizenlemelerle tageron olarak gorev yapmakta olan
personel sozlesmeli Ve isci statiilerine gecirilebilmektedir. Ayni durum gegici is¢i statiisii i¢in

de gecerlidir.

Kamu personelinin statiisii gorevde ilerleme ve yiikselmelerle ilgili uygulamalarda da
belirleyici bir unsurdur. Sozlesmeli statiide istihdam edilen personel gorevde ilerleme ve
yikselmelere yonelik memurlara taninan haklardan faydalanamamaktadir. DMK kapsaminda
istthdam edilen sozlesmeli personelin ¢alistirilmasina yonelik esaslarin  belirlendigi
“Sozlesmeli Personel Calistiriimasina Iliskin Esaslar” diizenlemesinde * bahse konu
personelin sdzlesmesinde belirtilen gorev yeri disinda g¢alistirilamayacagi belirtilmistir.
Dolayisiyla mevzuata gore Sozlesmeli personelin gérevde yiikselme sinavlarina girmek
suretiyle kariyer ilkesi kapsaminda yonetici pozisyonlarina yiikselmesi s6z konusu degildir.
Diger taraftan Bakanlar Kurulu tarafindan yapilan bu diizenlemeye dahil olmayip farkli
mevzuata tabi olan sozlesmeli personel de kamuda istthdam edilmektedir. Bunun yaninda
2018 yilinda 703 sayili KHK? ile 375 sayili KHK’de yapilan degisiklikle, iist kademe kamu

yoneticilerinin DMK ve diger kanunlarda yer alan hiikiimlere tabi olmaksizin sozlesmeli

olarak calistirilabilecegine yonelik ibare mevzuata eklenmistir.

Liyakat ile istihdam sekilleri arasindaki iligki liyakate dayali kamu personel sisteminin
ilkeleri arasinda yer alan “giivence” ve “yetersiz personelin gorevine son verilmesi” ilkeleri
kapsaminda da tartisilabilir. Demokratik anayasalarin ve personel kanunlarinin temel
prensiplerinden birisi olan “farafsizliik” doktrini (Adal, 1968: 32) kapsaminda kamu
personelinin siyaseten tarafsiz olmalar1 gerekmektedir. Bu dogrultuda siyaseten tarafsizliginin

saglanabilmesi, bunun yaninda idare tarafindan uygulanabilecek haksiz eylemlere ve tigiincii

4 Bakanlar Kurulunun 06.06.1978 tarihli ve 7/15754 sayili Karar1, RG: 28.06.1978, Say1: 16330.
5 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RG: 09.07.2018, Say1: 30473 (3. miikerrer).
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kisiler tarafindan maruz kalabilecekleri asilsiz isnatlara karsi korunabilmesi i¢in kamu

personeli bir takim giivencelerle donatilmistir.

Kamu personeline saglanan yliksek giivenceler hukuki olarak yargilama birligi ve
esitlik ilkesine aykirt oldugu; siyasi olarak ise biirokrasinin kendi basina bir iktidar ortagi
olmasma yol actig1 yoniinde bir takim elestirilere maruz kalabilmektedir. Diger taraftan
memurlar i¢in belirlenen yasal giivencelerin diger statiilerdeki kamu personeli i¢in gegerli
olmamast ayr1 bir tartisma konusudur. Kamu personeline saglanan giivencelerle ilgili olarak
liyakat ilkesi kapsaminda On plana ¢ikan elestiri ise kamu personeline saglanan yiiksek
giivencelerin yeterli etkinlikte gérev yapmayan kamu personelinin isine son verilmesi
yoniinde engel teskil edebilecek olmasidir (Giineyi, 2022: 130-134). Bu husus 1933-1951
yillar1 arasinda yabanci uzmanlar tarafindan Tiirk kamu yonetimine yonelik hazirlanan

raporlarda da dile getirilen konulardan biri olmustur (Giineyi, 2022: 269-271).

Devlet memurlaria saglanan giivencelerin yetersiz kamu personelinin gorevine son
verilmesini zorlastirdigi, dolayisiyla kamu hizmetlerinin goriilmesinde etkinlik ve verimliligin
saglanmasinda bir zafiyet yarattig1 kabul edildiginde, s6zlesmeli statiide isttihdamin veya diger
esnek istihdam yontemlerinin liyakat ilkesine daha ¢ok katki sagladigi iddia edilebilir. Ancak
bu durumda kamu personelinin tarafsizliginin ve kamu hizmetlerinde stirekliligin saglanmasi
icin bir gereklilik olarak goriilen “giivence” ilkesinden uzaklagilmaktadir. Bu durumda
liyakatle ilgili problem alanlarindan birisi kamu personeline saglanan giivenceler ile yetersiz

kamu personeline uygulanacak yaptirimlar arasinda bir denge saglanmasi ihtiyacidir.

Liyakat ile istthdam sekilleri arasindaki iligkinin liyakate dayali kamu personel
sisteminin ilkelerinden olan “esitlik” ve “adil ve yeterli iicret” ilkeleri kapsaminda da
degerlendirilmesi gerekir. Bu noktada 6n plana ¢ikan problem ise kamuda ayni veya benzer
gorevleri yerine getiren kamu personelinin farkli 6zliik haklarina sahip olmalaridir. Nitekim
Sayistay denetim raporlarindan elde edilen veriler, Anayasa’nin 128’inci maddesi geregince
memurlar tarafindan yapilmasi gereken asli ve siirekli kamu gorevlerinin sézlesmeli ve is¢i
statiisindeki personel tarafindan da yerine getirildigi tespitini dogrulamaktadir. Bunun
yaninda bazi kamu idareleri tarafindan asli ve siirekli kamu hizmeti niteliginde olan gorevlere

yonelik olarak hizmet alimi yapildigi da anlasilmaktadir (Giineyi, 2022: 350-351, 365-366).
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2. Kamuda Istihdam Sekillerinde Yasanan Déniisiim ve Liyakat

1926 yilinda vyiiriirliige giren 788 sayili Memurin Kanunu’nda®istihdam sekilleri
memurluk ve miistahdemlik olarak belirlenmistir. Kanun’a gore kamu hizmetlerinin asli
eleman1 memurlar olup, kamu hizmetlerinin yardimer elemanlar1 olan miistahdemlerin daha
ziyade bedeni kuvvete dayali isleri yerine getirmeleri 6ngdriilmiistiir. Bununla beraber devam
eden yillarda nitelikli personele yiliksek ticret 6deyerek kamuda istthdam edilebilmelerinin
saglanmasi, gecici islerde daimi kamu personeli istthdam edilerek biitgeye yiik getirilmemesi
gibi gerekgelerle farkli istihdam statiileri ortaya ¢ikmistir.” Devlet Personel Dairesinin (DPD)
hazirladign Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor’da (DPD, 1962: 52) kamuda farkli
mevzuata tabi degisik istthdam sekilleri uygulanmasindan kaynaklanan karisikliga dikkat
¢ekilmis ve kamu hizmetlerinde ¢alisan tim memurlarin tabi olacagi genel esaslar1 i¢eren bir

personel kanunu hazirlanmasi gerektigi belirtilmistir.

1965 yilinda yiiriirliige giren 657 sayili DMK’nin® amaglarindan birisi istihdam
sekillerini sadelestirmek olmus, bu dogrultuda Kanun’un ilk halinde istihdam sekilleri “devlet
memuru”, “sozlesmeli personel” ve “yevmiyeli personel” olarak belirlenmistir. Diizenleme ile
asli ve stirekli kamu hizmetlerinin sadece memur statiisiindeki personel tarafindan yerine
getirilmesi 6ngoriilmiis, s6zlesmeli personel istihdami 6zel ihtisas gerektiren ve gegici siireli
hizmetlerle sinirlandirilmistir. Nitekim DMK’nin ilk hélinde s6zlesmeli personelin, iilke
icinde egitimi verilemeyen uzmanlik alanlarmma yonelik istisnai gorevlerde gegici olarak
calistirilacag1 ifade edilmistir. DMK Tasaris1 ve Gerekgesi’'nde de devamli hizmetlerin
sozlesmeli statiide personel tarafindan yerine getirilmeyecegi Ozellikle vurgulanmistir.
Yevmiyeli personelin ise daha ziyade bedeni g¢alisma isteyen gecici siireli isleri yerine
getirmesi 6ngoriilmiistiir (DPD, 1963a: 12). 1970 yilinda 1327 sayili Kanun® ile “yevmiyeli
personel” ifadesi “is¢i” olarak degistirilmis; 1972 yilinda kabul edilen 2 Sayili KHK ile
“gecici personel” statlisii Kanun’a eklenmis, kamuda istihdam statiileri memur, sézlesmeli

personel, gegici personel ve isci olarak belirlenmistir.
2.1.  Sozlesmeli Statiide Istihdamda Yasanan Degisim

Sozlesmeli statiide istihdam igin baslangigta 6ngoriilen “ozel ihtisas sahibi olma”,

“istisnailik”, “gecicilik” prensiplerinden zamanla uzaklasilmig, bunun yaninda asli ve stirekli

6 RG: 31.03.1926, Say1: 336.

71962 yili itibariyle istihdam sekilleri maasli memurlar, iicretli memurlar, miiteferrik daimi hizmetliler, gecici hizmetliler,
mukaveleli (so6zlesmeli) personel ve yevmiyeliler olarak altiya ¢ikmigtir (DPD, 1962: 51-52).

8 RG: 23.07.1965, Say1: 12056.

9657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine ve Bu
Kanunun Kapsami Diginda Kalan Kamu Personelinin Aylik ve Ucretlerine Dair Kanun, RG: 14.08.1970, Say1: 13579.
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kamu hizmetlerinin memurlarla birlikte sdzlesmeli personel tarafindan da yerine getirilmesi

genel bir uygulama haline gelmistir.

Sozlesmeli statiide istthdam DMK 4/B statiisinde sdzlesmelilik, Kamu Iktisadi
Tesebbiislerinde (KIT) gorevli sozlesmeli personel, 5393 sayili Belediye Kanunu’na tabi
sozlesmeli personel, 375 sayili KHK’ nin Ek 6, 26 ve 27°nci maddeleri kapsaminda istihdam
edilen sozlesmeli personel, 4924 sayili Kanun, 5258 sayili Kanun ve 663 sayili KHK
kapsaminda saglik bakanligi ve bagh kuruluslarinda calistirilan s6zlesmeli personel gibi farkli
gruplara ayrilmaktadir. Bunun yaninda, yeni yiiriirliige giren kanun ve KHK’lere DMK ve
diger kanunlarin sozlesmeli personel calistirilmasiyla ilgili hiikiimlerine tabi olmaksizin
sozlesmeli personel calistirilabilecegine yonelik ifadeler konulmak suretiyle teskilat
kanunlarina, cuamhurbaskanligi kararnamelerine, 6rgiit yasalarina gére kuruma ozel sozlesmeli
personel statiileri olusturulmustur. Ayrica bazi kurumlara 6zgii farkli diizenlemeler de soz
konusudur. Ornegin 6253 sayili Kanun’un'® 30’uncu maddesine istinaden Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Bagkanina, siyasi parti gruplarina ve her bir milletvekiline, kadro sarti
gozetmeksizin Kanun’da belirtilen sayida personeli sozlesmeli olarak calistirma imkani
verilmistir. Cumhurbaskanlig1i Idari Isler Baskanhginda sozlesmeli olarak ¢alistirilacak
personelle ilgili esaslar 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nin' 14’iincii maddesinde

ayrica diizenlenmistir.!?

Sozlesmeli personel statiisii kimi zaman da bir torba istihdam sekli olarak
kullanilmistir. Ornegin 2017 yilinda 696 sayili KHK ile yapilan diizenleme kapsaminda,
ozellestirme nedeniyle is akitleri sona erdirilenlerden diger kamu idarelerine nakil hakki
olmayanlarin DMK’nin 4/B fikras1 kapsaminda sozlesmeli personel statiisiinde istihdam
edilebilmesine imkan saglanmistir. Ayni diizenleme ile DMK’ nin gegici personel ile ilgili
olan 4/C fikrasi yiiriirliikkten kaldirilmig, bahse konu personel de 4/B sozlesmeli personel

statiisline alinmistir.
2.2.  Gegici Isci Istihdam ve Liyakat

Liyakat ilkesi kapsaminda istihdam sekilleri ile ilgili problemlerden biri gegici is¢i
statlisiinde istihdamdir. Adindan da anlasilacagi iizere bu statiide istihdamin gegici nitelikte
olmasi gerekir. Ancak Sayistay denetim raporlarinda yer alan tespitler incelendiginde bazi

belediyelerde gecici iscilerin stirekli olarak calistirildigi, siirekli is¢i kadrosu bos iken bu

10 Tiirkiye Bilyiik Millet Meclisi Baskanlig1 Idari Teskilati Kanunu, RG: 18.12.2011, Say1: 28146.
11 Cumhurbagkanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanhigi Kararnamesi, RG: 10.07.2018, Say1: 30474,
12 Spzlesmeli personel istihdamn ile ilgili daha ayrmtil bilgi igin bakimz (Memur-Sen, 2022: 57-61; 474-568).
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kadrolara atama yapilmasi yerine gegici iscilerin siireklilik arz edecek sekilde ¢alistirilmasinin
tercih edildigi anlagilmaktadir. Diger taraftan memurlar tarafindan yapilmasi gereken asli ve
stirekli kamu hizmetlerinin “birim sorumlusu” unvani verilen daimi veya gegici isgi
statlisiinde istthdam edilen personel araciligiyla yerine getirilmesi ve gegici iscilerin diger
kamu kurum ve kuruluslarina gorevlendirilmesi de Sayistay denetim raporlarinda bulgu
konusu olmustur (Giineyi, 2022:350, 355-356). Kamuoyunda yapilan tartismalar ve yapilan
yasal diizenlemeler degerlendirildiginde gegici isgilerin siirekli olarak calistirilmasi

uygulamasinin belediyelerle sinirli olmadigi da anlagilmaktadir.

Gegici isci statiisiinde istihdam yandaglari ise almak suretiyle kayirmacilik amaciyla
da kullanilmis (Giineyi, 2021: 1070), bu durum 8’inci Bes Yillik Kalkinma Plani’na yo6nelik
hazirlanan Yerel Yonetimler Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda da (s. 78) ifade edilmistir.
11’inci Kalkinma Plan1 Kamuda Insan Kaynaklar1 Calisma Grubu Raporu’na (s. 12) gore ise
biitce kanunlarinda memur kadrolarina yonelik verilen agiktan atama izin sayilarinin yillar
itibariyle distirilmesi kurumlari gegici is¢i, sozlesmeli personel ve taseron personel

istthdamina yonlendirmistir.

2007 yilinda 5620 sayili Kanun®® ile yapilan diizenlemeyle gecici is¢i statiisiinde
istihdamin kontrol altina alinmasina yonelik 6nemli bir adim atilmistir. Diizenlemeye gore
gecici ig¢iler mevsimlik, kampanya isleri ve orman yanginiyla miicadele hizmetlerinde bir
mali yilda alt1 aydan az siireyle galistirilabilecektir. Ayn1 Kanun kapsaminda kamuda ¢alisan
218.000 gecici isci ¥* siirekli isci kadrolarina veya sdzlesmeli personel pozisyonlaria
atanmustir. Gegici is¢i statlisiinde istthdam edilen bazi personel ise diizenleme kapsami

disinda kalmistir.

2017 yilinda 696 sayili KHK ile 5620 sayili Kanun’da yapilan degisiklikle, mahalli
idareler disinda®® 5620 say1li Kanun’a tabi gegici iscilerin ¢alisma siirelerinin dort ay siireyle
uzatilmasi konusunda Maliye Bakanlig1 yetkili kilimmistir. 2017 yilinda 696 sayili KHK ile
yapilan bu diizenleme 05 Nisan 2023 tarihinde, 32154 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
7447 sayili torba kanunla degistirilmistir. Yeni diizenlemeye gore 5620 sayili Kanun

kapsaminda (mahalli idareler hari¢) vize edilen gegici is pozisyonlarinda istihdam edilenlerin

13 Kamuda Gegici Is Pozisyonlarinda Calisanlarin Siirekli Is¢i Kadrolara veya Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri,
Gegici Isci Calistirilmasi Tle Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, RG: 21.04.2007, Say1: 26500.

14 T.C. Cumhurbaskanhg: Strateji ve Biitce Bagskanligi genel ag sayfasinda yayimlanan kamu istihdami verilerine gore, bu
say1 2017 yili Mart ay1 itibariyle kamuda istihdam edilen s6zlesmeli personel (188.145) ve siirekli is¢i (382.582) sayisinin
toplaminin % 38’i kadardir.

15 Bakiniz: 2019 yilinda verilen 2/1747 esas numarah kanun teklifi.

16 Mahalli idarelerde istihdam edilecek gegici iscilerle ilgili olarak kendi yonetmeliklerinde belirtilen esaslar gegerlidir.

1197



calisma stireleri, kamu kurum ve kurulusunun bagl veya ilgili oldugu bakanlik tarafindan

ayni vize donemi i¢inde 11 ay 29 giine kadar uzatilabilecektir.

7447 sayili Kanun ile ayrica 5620 sayili Kanun’da belirtilen (mahalli idareler harig)
kamu idarelerinde istindam edilen gecici isgilerin; calistiklar1 igyerlerinde tamamladiklar
hizmet siiresi esas alinarak, bu isyerlerinde bos bulunan siirekli is¢i kadrolarina gegirilecegini
belirten yeni bir ek madde 5620 sayili Kanun’a eklenmistir. Dolayisiyla gegici isgilerin

kadrolu statiiye gegirilmesi siirekli bir uygulama haline getirilmistir.

5620 sayili Kanun’a eklenen gecici 1’inci maddede, siirekli is¢i kadrolarna ya da
sozlesmeli personel statiisiine gegirilmeyen ve Kanun kapsamina girmeyen gegici is¢ilerin
gegici is pozisyonlarinda calistirillmaya devam edilebilecegi, ancak yaslilik/emeklilik ayligi
baglanmasina hak kazanmalari durumunda bu personelin is sdzlesmelerinin sona erdirilecegi
hiikkiim altina alinmisti. 7447 sayili Kanun ile 5620 sayili Kanun’da yapilan degisiklikle
yaslilik ve emeklilik ayligi almaya hak kazanilmasi ile ilgili bu kisitlama da yiirtirliikten

kaldirilmistir.

Gortildiigi tizere 5620 sayili Kanun’la gegici is¢i istihdamina yonelik getirilen
kisitlamalar daha sonraki yillarda yapilan degisikliklerle anlamsiz hale gelmistir. Gerek 5620
sayitli Kanun’un 3’lincii maddesinin bir ve ikinci fikralarinda, gerekse DMK’nin 4/D
fikrasinda gecici is¢i statlisiinde istihdam alti ayla siirlandirilmisken, mevzuatta yapilan
degisiklikler gegici is¢i statiisiindeki personelin siirekli olarak kamuda istihdam edilmesine

imkan saglanmasi yoniinde olmustur.
2.3. Kamuda Taseron Personel istihdam ve Liyakat

Liyakat ilkesi kapsaminda Tiirk kamu personel sisteminin problemlerinden biri de
kamu hizmetlerinin taseron personel tarafindan yerine getirilmesidir. Uygulama esas itibariyle
4857 sayili Is Kanunu'’ ile diizenlenen alt isverenlik uygulamasinin personel calistiriimasim
da kapsayacak sekilde kamuda hayata gegirilmesidir. Is Kanunu’nda tanimlanan asil isveren-
alt igveren iligkisi kapsaminda isin bir kismini alt isverene bagl olarak yerine getiren personel

“taseron” olarak tanimlanmaktadir.

Kamuda taseron personel istihdami 1988 yilinda 318 sayili KHK ' ile DMK’ nin
36’nc1 maddesindeki “Yardimci Hizmetler Swnifi” basglikli fikrasina, bu smif personeli

tarafindan yapilmasi gereken bazi hizmetlerin ihale yoluyla ii¢ilincii sahislara gordiiriilmesine

7 RG: 10.06.2003, Say1: 25134.
18 Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri le flgili Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde
Kararname, RG: 31.03.1988, Say1: 19771 (miikerrer).
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yonelik hiikiim eklenmesiyle baglamistir. 2003 yilinda 4924 sayili Kanun'® ile ayn1 maddenin
"Saglik Hizmetleri ve Yardimci Saglik Hizmetleri Sinifi" baslhikl fikrasina yapilan eklemeyle,
yardimer hizmetlerle birlikte asli ve siirekli nitelikteki saglik hizmetlerinin de hizmet satin
alinmas1 yontemiyle taseron personele gordiiriilmesine imkan taninmistir. Diger taraftan 2013
yilinda yirirliige giren ve Saglik Bakanlig: tarafindan kamu 6zel is birligi modeliyle tesis
yaptirilmasi, yenilenmesi ve hizmet alinmasina yonelik esaslarin belirlendigi 6428 sayili
Kanun’da? yiiklenici firmanin, ilgili tesisin yapimi ve bakim onariminin yaninda kendisine
birakilan hizmetleri de sézlesme siiresince yerine getirebilecegi belirtilmistir. Bu diizenleme
kapsaminda sehir hastanelerinde fizik tedavi, laboratuvar, goriintiileme gibi tibbi destek
hizmetleri yiiklenici firma tarafindan istihdam edilen personel vasitasiyla yerine

getirilmektedir.

2014 yilinda 6552 sayili Kanun’la?! yapilan diizenlemeyle kamuda alt isverenlik
uygulamas1 daha da genisletilmistir. Diizenlemeyle 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nda
yapilan degisiklikle kamu idarelerinde istihdam edilen personelin yeterli nitelik ve sayida
olmamasi durumunda, personel galistirilmasina yonelik yardimeci islere iliskin hizmetler igin
ihaleye cikilabilecegi hiikiim altina alinmigtir. Danigsmanlik hizmet alim ihalelerinde, istihdam
edilen personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi sartt da aranmayacaktir. Diger taraftan
idarenin ve igin geregi ile teknolojik sebeplerle uzmanlik gerektiren islerde, idare tarafindan
yiiriitillen asil igin bir boliimiine yo6nelik de hizmet alimi yapilabilecektir. Devam eden
boliimde aciklanacagi iizere 2014 yilinda yapilan bu diizenleme 2017 yilinda yiirtirliige giren
696 KHK ile yiriirliikten kaldirilmis, taseron personel istihdamina ydénelik bir takim

kisitlamalar getirilmistir.

Kamu hizmetlerinin taseron personel tarafindan yerine getirilmesinin belediyeler
0zelinde ayrica degerlendirilmesi gerekir. 2005 yilinda yiirtirliige giren 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun?? 67°nci maddesinde sayilan hizmetlerin ihale yoluyla iiciincii sahislar tarafindan
yerine getirilmesi miimkiindiir. Bu diizenlemeyle belediyelerin asil islerini Is Kanunu’ndaki
sinirlamalar olmaksizin alt igverenlere gordiirebilmesi imkani saglanmis (Tozlu ve Eraslan,
2012: 53), belediyeler tarafindan verilen hizmetlerin neredeyse tamaminin alt isverenlik

uygulamasi kapsaminda taseron personel tarafindan yerine getirilmesi miimkiin kilinmstir.

19 Eleman Temininde Giiclik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saghk Personeli Calistiriimasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, RG: 24.07.2003, Say1: 25178.

20RG: 09.03.2013, Say1: 28582.

2 [s Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi ile Bazi Alacaklarin Yeniden
Yapilandirilmasina Dair Kanun, RG: 11.09.2014, Say1: 29116 (miikerrer).

22 RG: 13.07.2005, Say1: 25874.
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2007 yilinda yiiriirliige giren Belediye ve Bagl Kuruluslar1 ile Mahalli idare Birlikleri Norm
Kadro ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik’e? (madde 19) memurlar ve diger kamu
gorevlileri tarafindan yerine getirilmesi zorunlu olmayan hizmetlerin hizmet satin alinmasi
yoluyla karsilanacagina yonelik hiikiim konulmustur. Dolayisiyla bu diizenlemeyle belediye
hizmetlerinin hizmet satin alinmasi yontemiyle yerine getirilmesi neredeyse zorunluluk haline
getirilmistir. S6z konusu Yonetmelik’te yer alan bu madde 2014 yilinda yiiriirliikkten

kaldirtlmistir.2*

Yapilan bu diizenlemeler neticesinde 2006-2016 yillar1 arasindaki donemde yerel
yonetimlerde gorevli siirekli ve gecici is¢i sayisi diiserken, taseron personel sayisi artmistir.
2016 yilina gelindiginde yerel yonetimlerde hizmet alimu ile isttihdam edilen personelin yerel
yonetimlerde calisan toplam personele orant % 60,9’a yiikselmistir. Diger taraftan taseron
personel istihdami yerel yonetimler tarafindan sahiplenilmis ve siyasi kayirmacilik amaciyla

da kullanilmistir (Arap, 2018: 128-138).

Sayistay denetim raporlarindan alt isverenlik uygulamasi kapsaminda taseron personel
istthdaminin kamu isletmelerinde de yayginlastigi ve bir takim problemlere neden oldugu
anlagilmaktadir. Sayistay 2014, 2015 ve 2016 yillart kamu igletmeleri genel raporlarinda,
KiT’lerde yardimci hizmetlere yonelik baslatilan hizmet alimi ydnteminin isletmenin esas
faaliyet alanina giren isleri de kapsayacak sekilde yayginlastigi tespiti yer almistir. Sayistay
raporlarina gore, Is Kanunu’na aykir1 olarak isletmenin ve isin geregi ile teknolojik uzmanlik
gerektiren isler disinda olan igler boliinerek alt igverene verilmis, ayni igin bir bdliimiinde
kamu kurulusu isgilerinin tageron isgilerle birlikte galistig1 gerekgesiyle kamu isletmelerinde
calisan taseron is¢iler tarafindan davalar agilarak kuruluslardan kadro talep edilmistir. Agilan

davalar da genellikle KiT ler aleyhine sonuclanmustir.

2017 yilinda 696 sayili KHK ile yapilan diizenlemeyle taseron personel istthdamimin
kapsami daraltilmig, mahalli idareler de dahil olmak {iizere KHK’de belirtilen kamu
idarelerinin personel ¢aligtirtlmasina dayali hizmet alimi1 veya niteligi itibariyla bu sonucu
doguracak sekilde alim yapamayacagi hiikiim altina alinmistir. Diizenlemeyle ayrica, kamuda

|25

taseron olarak ¢alistirilan yaklasik 850.000 personel“> mahalli idareler disindaki idare, kurum

ve kuruluslarda stirekli is¢i kadrolarina; mahalli idarelerde ise mahalli idare sirketlerinde is¢i

B RG: 22.02.2007, Say1: 26442.

24 Belediye ve Bagl Kuruluslar ile Mahalli idare Birlikleri Norm Kadro ilke ve Standartlarina Dair Y6netmelikte Degisiklik
Yapilmasma Iliskin Yonetmelik, RG: 10.04.2014, Say1: 28968.

%5 Devlet Personel Baskanliginin (2018: 11) 2018 yili Ocak ayinda yayimladigi kamu personel istatistiklerine gére bu say1
2017 yili sonu itibariyle kamuda goérev yapan personelin % 27°si, kamuda gorevli s6zlesmeli personel sayisinin ise yaklasik
dort kat1 kadardir.
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statiisiine gegirilmislerdir. Ancak kamuda taseron personel istihdami sonlandirilmamis, basta
KiT’lerde calisanlar olmak iizere taseron personelin bir kismi diizenleme kapsamina

alinmamustir.

696 sayili KHK’ye gore, mahalli idareler personel ¢alistirilmasina dayali hizmetleri
Kamu Thale Kanunu’nda belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin mevcut durumda bu
dogrultuda hizmet alim1 yaptig1 sirketlerinden birine, bdyle bir sirketi bulunmuyorsa 6zellikle
bu amagla kuracaklart bir sirkete dogrudan hizmet alimi yoluyla gordiirebilecektir. Ancak
Sayistay denetim raporlarinda yer alan tespitler incelendiginde birgok belediye tarafindan 696
say1 KHK ile belirlenen esaslara aykiri iglemler yapildigi, bunun yaninda taserondan mahalli
idare sirketlerinde is¢i statiisine gecis asamasinda da mevzuata aykir1 uygulamalar yapildigi

anlasilmaktadir (Giineyi, 2022: 356-370).

2017 yilinda yapilan bu diizenleme neticesinde mahalli idarelerde Sayistay
raporlarinda ifade edilen sekliyle “696 Sayili KHK Uyarinca Calistirilan Personel” ad1 altinda
yeni bir personel statiisii ortaya ¢ikmistir. Mahalli idareler disindaki kamu idarelerinde ¢alisan
taseron personel siirekli is¢i kadrolarina gegirilmisken, mahalli idarelerde c¢alisan taseron
personelin belediye sirketlerine gegirilmesi elestirilere maruz kalmakta; mahalli idarelerde
yapilan uygulama kadroya gecirilme degil, bir sirketten diger bir sirkete transfer olarak
nitelendirilmektedir.?® Bunun yaninda bu statiideki personelin nispeten daha diisiik 6zliik
haklarina sahip olmalar1 “esit/ik” ve “adil ve yeterli iicret” ilkeleri kapsaminda ayri bir
tartisma konusudur. Liyakat ilkesi agisindan daha onemli bir problem ise tageron personel
istihdaminin gerek mahalli idarelerde gerekse diger kamu kurum ve kuruluslarinda siyasetci,
akraba, es, dost aracilifiyla kamu personel sisteminin genel kurallarina tabi olmaksizin

tageron firma {lizerinden kamuda is bulma amaciyla kullaniliyor olmasidir.
2.4. Kamu Personelinin Statiisiiniin Degistirilmesi ve Liyakat

Liyakatle ilgili bir baska Onemli problem kamu personelinin statiisiiniin
degistirilmesine yonelik yapilan uygulamalardir (Giineyi, 2021: 1068-1069). Sozlesmeli
personelin memur statiisline; gecici is¢i, tageron, vekaleten agiktan atanan personelin kadroya
gecirilmesine yonelik uygulamalar kamu personel sistemini daha da karisik hale
getirmektedir. Bunun yaninda birgok vatandas kamu goérevlisi olabilmek i¢in yarismakta iken

kamu personel sisteminin genel esaslarina aykiri olarak, sinava tabi tutulmadan kamu hizmeti

% Bakimiz: 2018 yilinda verilen 2/1495 esas numarali kanun teklifi.
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gormeye baglayan kisilerin sonrasinda kadroya gegirilmesi liyakat ilkesi kapsaminda

problemli bir uygulamadir.

2023 yilinda, kamuda istihdam edilen personele yonelik iki yeni dnemli diizenleme
yapilmistir. Bunlardan birincisi gegici iscilerle ilgili bolimde agiklanan, Nisan ayinda 7447
say1li Kanun ile yapilan diizenlemedir. Diger diizenleme ise Ocak ayinda 7433 sayili Kanun?’
ile yapilmigtir. Bahse konu Kanun ile sozlesmeli personel istihdamina yonelik esaslarda
degisiklik yapilmig, diger taraftan DMK’ye yeni geg¢ici maddeler eklemek suretiyle (Gegici
madde 48, 49, 50) kamuda sozlesmeli statiide istihdam edilen personelin memur kadrolarina

gecirilmesine imkan taninmustir.

Sozlesmeli personelin memur kadrolarina gegirilmesi yeni bir uygulama olmayip
Giineyi’nin (2021: 1068-1069) ifade ettigi bi¢imde, son olarak 2011 ve 2013 yillarinda da
sozlesmeli personel memur kadrolarma gegirilmisti. 7433 sayili Kanun’la yapilan
diizenlemenin Onceki diizenlemelerden farki hem kapsamin daha genis tutulmasi hem de
bundan sonra sozlesmeli statiiden memur kadrosuna gecisin siirekli bir uygulama haline

doniistiiriilmiis olmasidir.

Strateji ve Biit¢e Bagkanligi tarafindan kurumun genel ag sayfasinda yayimlanan kamu
sektorli istihdam verilerine gore 2022 yili Aralik ay1 itibariyle kamuda istihdam edilen
sozlesmeli personel sayisi 591.230 kisidir. 7433 sayili Kanun ile mahalli idareler de dahil
olmak tizere DMK’nin Gegici 48 ve 50°nci maddesinde belirtilen mevzuata tabi olarak
kamuda istindam edilen 458.615 personel?® diizenleme kapsamina alinarak bu kisilerin memur
kadrolarina (Gegici 50’nci madde kapsamindakilerin s6z konusu maddede belirtilen
pozisyonlara) gegcirilmesine imkan taninmistir. Gegici 48’inci madde kapsaminda memur
kadrolarina gegirilenler sozlesmeli personel olarak gecirmis olduklari siireler dahil olmak
iizere dort yil slireyle bagka bir yere atanamayacaklar, bu silirenin bitiminde yer degistirme
hakkina sahip olacaklardir. Ancak memur kadrosuna gecirilen mahalli idareler personeli

mabhalli idareler disindaki kamu kurum ve kuruluslarina nakil olamayacaktir.

7433 sayili Kanun ile DMK’nin 4/B fikrasinda yapilan degisiklikle sozlesmeli
personel istihdamina yonelik esaslarda degisiklikler yapilmistir. Bahse konu fikraya
“Cumhurbaskaninca belirlenecek pozisyon unvanlarinda ¢alistiriimak tizere isin gegici olmasi

sarti aranmaksizin sozlesmeli personel istihdam edilebilir.” ibaresi eklenmistir. Oysa ayni

27 Devlet Memurlart Kanunu ve Bazi Kanunlar ile 663 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun, RG: 26.01.2023, Say1: 32085.
28 https://www.tbomm.gov.tr/Haber/Detay?1d=b62750da-dbd5-4944-a0de-018509f892a4 (Erisim tarihi: 10.04.2023).
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fikranin ilk paragrafinda bu statiideki personelin zorunlu ve istisnai durumlarda 6zel meslek
bilgisine ve uzmanliga ihtiyag duyulan gegici islerde calistirilacagi belirtilmektedir. Ayni
maddede, tarihi belge ve eski harflerle yazilmis arsiv kayitlarin1 degerlendirenlerin
miitercimlerin, tercimanlarin, kadrolu istihdamin gerekli olmadigi durumlarda avukat, tabip
ve uzman tabiplerin sozlesmeli olarak calistirilabilecegine yonelik ibareler metinden
¢ikarilmig, bunlarin yerine “hizmetine kismi zamanli olarak ihtiya¢ duyulacaklar” ifadesi
metne eklenmistir. 657 sayili Kanun’a tabi kamu idarelerinde ve dis kuruluslarda s6zlesmeli
personel c¢alistirilabilecegine yonelik ifade ise yurt disi teskilatlarin1 da kapsayacak sekilde
genisletilerek  “dis  kuruluglarda ve  yurtdisi  teskilatlarinda belirli  bazi  hizmetlerde
calistirilacak personelin de zorunlu hallerde sézlesme ile istihdamlart caizdir.” olarak
degistirilmistir.

Bahse konu Kanun ile ayrica daha dnceden Saglik Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi
ve Diyanet Isleri Baskanhiginda uygulanmakta olan “3+] sozlesmeli personel sistemi”
(Memur-Sen, 2022: 499-510) mabhalli idareler ve DMK’ye tabi kamu idarelerinde istihdam
edilen diger sozlesmeli personeli de kapsayacak sekilde genisletilmistir. Diizenlemeye goére
sozlesmeli personel {li¢ yil siireyle bu statiide calismayr miiteakip memur kadrolarina
atanabilecektir. Bu personel can giivenligi ve saglik sebepleri hari¢ olmak tizere s6zlesmeli
statiide ¢alistigi ti¢ yillik siire boyunca baska bir yere atanamayacak, memur kadrolarina
atandiktan sonra da en az bir y1l daha ayni yerde gorev yapacaktir. Diger taraftan 7433 sayili
Kanun’la 5393 sayili Kanun’un 49’uncu maddesine yapilan ilave ile belediyelerde gorev
yapacak sozlesmeli personelin ise alinmasinin memur kadrolarina ilk defa alinma usuliine tabi
oldugu ibaresi mevzuata eklenmistir. Bu durumda bu pozisyonlara yapilacak alimlar i¢in de

sinav sart1 gegerlidir.

7433 sayili Kanun’la 633 sayili Diyanet Isleri Baskanligi Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Kanun’a gegici madde eklemek suretiyle, kamuda agiktan vekil imam-hatip ve
vekil miiezzin-kayyim olarak c¢alisanlarin da memur kadrolarina atanmasma imkan
saglanmigtir. Bu diizenleme de daha 6nceki uygulamalarin devamu niteligindedir. 2005 yilinda
5338 sayil1 Kanun?®, 2010 yilinda 6002 sayili Kanun®, 2013 yilinda 6495 sayili Kanun® ile
yapilan diizenlemelerle de imam-hatip, miiezzin-kayyim, Kur’an kursu Ogreticisi olarak

vekaleten gorev yapmakta olanlar kadroya gecirilmislerdir. 7433 sayili Kanun’la ayrica 663

2 Diyanet Isleri Baskanligmin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, RG:
03.05.2005, Say1: 25804.

%0 Diyanet Isleri Bagkanlign Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun,
RG: 13.07.2010, Say1: 27640.

31 Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, RG: 02.08.2013, Say1: 28726.
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sayili Saghik Alaninda Bazi Diizenlemeler Hakkinda KHK’ye 3 gegici madde eklemek
suretiyle acgiktan vekil ebe ve hemsire olarak gorev yapmakta olanlarin ebe ve hemsire
kadrolarina atanmalarina imkéan saglanmistir. 2011 yilinda da 663 sayili KHK’nin gegici
11’inci maddesi kapsaminda kamuda vekil ebe ve hemsire olarak en az bir yil ¢aligmakta
olanlar ebe ve hemsire unvanl sézlesmeli personel pozisyonlarina gegirilmisti. 2023 yilindaki
diizenlemede hem en az bir yil vekil olarak ¢alisma sartt aranmamis, hem de statii degisikligi

sOzlesmeli personel pozisyonlarina degil, memur kadrolarina gegis olarak yapilmstir.

Goriildiigi lizere kamuda taseron, agiktan vekaleten, gecici, s6zlesmeli olarak ¢alisan
personel bircok kez daha giivenceli statiiye gegirilmis, 2023 yilinda 7433 ve 7447 sayili
kanunlarla yapilan diizenlemelerle s6zlesmeli personel ve gegici isgiler agisindan bu durum

stirekli bir uygulama haline doniistliriilm{istiir.

Gelinen durum itibariyle kamuda istihdam edilen personelin statiilerine yonelik bir
karmasa mevcut olup bu durum 2018 yilinda 11’inci Kalkinma Plam1 Kamuda insan
Kaynaklar1 Calisma Grubu Raporu’nda da (s. 50) ifade edilmistir. Bahse konu Rapor’da (s.
51) kamuda personel istthdaminin statii iliskisine tabi memurlar ve sézlesme iliskisi

kurulabilecek diger kamu personeli olacak sekilde iki kategoriye indirilmesi onerilmistir.
3. Kariyer Meslekler ve Liyakat

Memur smiflart ilk kez 1970 yilinda 1327 sayili Kanun’la belirlenerek DMK’ nin
36’mnc1 maddesinde agiklanmistir. Ayn1 maddede “meslege dzel yarisma sinavina tabi
tutulmak suretiyle alinan” kadrolar siralanarak, bu kadrolara atanan personel hakkinda ayrica
bir derece yiikselmesi uygulanacag: belirtilmistir. 1974 yilinda 12 sayili KHK* ile DMK’de
yapilan degisiklikte meslege 6zel yarigma sinavina tabi tutulmak suretiyle alinan kadrolarla
ilgili hususlar Kanun’un 36’nc1 maddesinin (A) fikrasinin 11’inci bendinde aciklanmistir.
Sonraki yillarda da kariyer meslek olarak nitelendirilen memurluklar bu bende eklenmistir.
Dolayisiyla 1974 yilindan itibaren DMK’ nin 36/A-11 bendi kariyer meslekleri tanimlayan

diizenleme haline gelmistir.

Kamu kurum ve kuruluslarindaki miifettis, kontrolor, denet¢i gibi denetim elemani
kadrolar1, Igisleri Bakanligindaki miilki idare amirligi hizmetleri simifi kadrolar, Disisleri
Bakanligindaki meslek memuru/konsolos ve ihtisas memuru kadrolar: birer kariyer meslek

kadrosu olmakla birlikte (Albayrak, 2016: 2-3) kariyer mesleklerin ¢ogunlugunu kariyer

%2 RG: 02.11.2011, Say1: 28103 (miikerrer).

3 657 Sayili Devlet Memurlari Kanununun 1327 Sayili Kanunla ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerle Degisik Bazi
Maddelerinin Degistirilmesine, Baz1 Maddelerinin Kaldirilmasina ve Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun Hitkmiinde
Kararname, RG: 31.05.1974, Say1: 14901.
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uzmanliklar olusturmaktadir. 2000°’li yillara kadar basbakanlik ve bagl kuruluslarinda
kadrolanan kariyer uzmanliklar daha sonraki yillarda hizmet bakanliklar1 ve yatirimei
kuruluglara dogru yayginlagmis, 2011 yilina gelindiginde tiim kamu kurum ve kuruluslarinda
kariyer uzmanlar kadrolanmistir (Albayrak, 2016: 198-205). Sonraki yillarda da “kamu
denetciligi uzmani”, “insan haklart ve esitlik uzmani”, “il gé¢ uzmani”, “sinai miilkiyet
uzmant”, “helal akreditasyon uzmant”, “se¢cim uzmani”,“silahlt kuvvetler uzmant”, “cografi

bilgi sistemi uzmani”, ‘“uzay teknolojileri uzmani” gibi yeni uzmanlik kadrolari ihdas

edilmistir.

Diger memurluk kadrolarindan farkli olarak kariyer mesleklere giris, hizmet ici
yetistirme, yardimciliktan uzman memurluga gecis gibi asamalarin yabanci dil bilgisi, tez
hazirlama, yeterlik sinavinda basarili olma gibi nesnel sartlara baglanmis olmasi nedeniyle
s6z konusu istihdam seklini liyakat ilkesi kapsaminda Ornek bir uygulama olarak
degerlendirmek miimkiindiir. Ancak kariyer uzmanlik uygulamasina yonelik bir takim
elestiriler de yapilmaktadir. Bunlardan biri normal memurlar tarafindan yapilabilecek gorevler
icin uzman kadrosu tahsis edilmek suretiyle uzman memurlugun “yiiksek maasli memur”
héline doniistiiriilmesidir (Albayrak, 2016: 323-324). Uzman memurlukla ilgili diger bir
elestiri ise bazi kamu kurumlarinda gorevli uzman personelin kurumun asli islerini yerine
getirmemelerine ragmen bahse konu kurumun kariyer meslek kadrolarinda goérev yapan
personelden daha iyi 6zliik haklarina sahip olmalari, bunun da kamuda is barisin1 bozmasidir

(Sayan, 2016: 687).

Normal memurlar tarafindan yapilacak isler i¢in uzman statiisiinde personel istihdam
edilmesi “egitlik” ve “adil ve yeterli iicret” ilkeleri kapsaminda problemlidir. Diger taraftan
gercekten uzmanlik gerektiren gorevlerde calisacak kisilerin daha iyi 6zliik haklarina sahip
olmalar1 da bir gerekliliktir. Nitekim Sayistay denetim raporlarindan elde edilen bulgulardan
birisi bu dogrultudadir. 2017 ve 2018 yillar1 kalkinma ajanslar1 genel denetim raporlarina
gore, 2012 yilinda 2012/3739 sayili Bakanlar Kurulu Karar1 3 ile ajanslarda gorevli
uzmanlarin mali ve sosyal haklarinin bakanlik uzmanlaria esitlenmesi sonrasinda ajanslar

cazibelerini yitirmis ve ajanslara yapilan is bagvurular1 azalmistir.

34375 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Ek 11 inci Maddesinin Birinci Fikrasmin (b) ve (c) Bentleri Kapsamidaki
Kamu Idarelerinde Istihdam Edilen Personelin Mali ve Sosyal Haklarinin Belirlenmesinde Emsal Alinacak Devlet Memuru
Kadro Unvanlarmin Tespitine Iliskin Karar, RG: 05.12.2012, Say1: 28488.
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Tiirk kamu personel sisteminde kariyer uzmanlik kadrolari devamli olarak artmakta
iken konuyla ilgili diger bir degisim bu personelin esnek statiide istthdaminin miimkiin
kilinmasi yoniinde olmustur. 2018 yilinda 703 sayili KHK ile DMK ve 375 sayili KHK’ye
eklenen maddelerle hem kamuda uzman kadro ve pozisyonlar1 yayginlastirilmis hem de esnek
statiide uzman istihdami 6ngoriilmiistiir. Diizenleme kapsaminda mevzuatta belirtilen sartlar
tastyan kurumlarda idari hizmet s6zlesmesiyle, is mevzuatina tabi olarak, vekalet veya istisna
sozlesmesi ile tam zamanli, kismi zamanli veya projelerle sinirli olarak uzman istthdami
miimkiindiir. Bu durumda kariyer uzmanlik olarak adlandirilan statiiniin “kariyer” olma
ozelliginin hala gecerli olup olmadig: tartismaya agiktir. Diger taraftan uygulamaya yonelik
farkli problemler de s6z konusudur. Ornegin Tarmm ve Kirsal Kalkinmayi Destekleme
Kurumu 2020 Yili Sayistay Denetim Raporu’na gore, herhangi bir 6zel bilgi ve uzmanhiga
sahip olmayan ve gorevin gerektirdigi nitelikleri tasimayan kisiler sinavsiz olarak “kismi
zamanlt uzman” olarak goreve baslatilmistir. Daha sonrasinda ise mevzuatta yapilan
diizenleme ile bahse konu personel yine sinava tabi olmaksizin “idari uzman” pozisyonlarina

gecirilmistir.
4. Istisnai Memurluk

Tiirk kamu personel sisteminde istisnai memurluk uygulamasinin baglangici 1929
yilinda yiirtirliige giren 1452 sayili Devlet Memurlar1t Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair
Kanun’a®® dayandirilmaktadir. S6z konusu Kanun’da devlet memurlari i¢in yirmi derece
belirlenmis; bir-bes arasi dereceler (A), alti-on ii¢ aras1 dereceler (B), on dort-yirmi arasi
dereceler ise (C) serisi olarak kabul edilmistir. Devlet memuru olarak ilk kez atanacaklarin
baslangic dereceleri Kanun’un yedinci maddesinde agiklanmistir. Bu maddede (A) serisi
memurluklardan “Umumi miifettislik, valilik ve el¢iliklerle Riyaseticiimhur dairesi memurini,
hukuk miisavirleri, Kalemi mahsus miidiirleri, miitercimler” i¢in Kanun’da belirtilen derece
baslangic kademelerinin gegerli olmadigi belirtilmistir. Ayn1 maddede ayrica, olaganiistii
nitelik tasiyan siyasi sebepler ve idari zorunluluklar nedeniyle veya mesleki uzmanlik
gerektiren durumlarda (B) ve (C) serisi her derece memurluk gorevlerine de bakanlar kurulu
karar1 ile atama yapilabilecegi ifade edilmistir. Yapilan bu diizenlemeyle kamu personel
sisteminde adi konulmadan istisnai memuriyet uygulamasi baslatilmistir (Kocaman, 2007:

58).

%5 RG: 30.06.1929, Say1: 1229.
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1939 yilinda yiiriirliige giren 3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve
Teadiiliine Dair Kanun’da®® istisnai memurluk olarak nitelendirilen gorevlerde bir degisiklik
yapilmamis, ancak bakanlar kurulu karariyla, derece baslangi¢ sartina bagli olmaksizin
yapilabilecek atamalarla ilgili hiikiim bu Kanun’da yer almamistir. 1961 yilinda 231 sayili
Kanun® ile 3656 sayili Kanun’un istisnai memurluklarla ilgili altinci maddesine Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi memurlar1 dahil edilmistir. Sonraki yillarda da istisnai memurluk

kadrolarina yenileri eklenmistir.

657 sayili DMK nin 59 ve 61’inci maddeleri geregince, bahse konu Kanun’un atanma
ve simavlarla ilgili hikkiimleri istisnai memurluk kadrolar i¢in gegerli degildir. Dolayisiyla bu
kadrolara sinavsiz olarak atanmak miimkiindiir. DMK’ nin ilk halinde istisnai memurluk
kadrolarmma agiktan atananlarin  goérevden ayrildiklarinda higbir hak talebinde
bulunamayacaklar: belirtilmistir (madde 163). 1970 yilinda 1327 sayili Kanun’la yapilan
degisiklikle 163’{incli maddenin b fikras1 “Bu Kanuna tabi olmiyan kurumlardan atananlar,
bu Kanuna tabi kurumlarda bir goreve atanmayi istedikleri takdirde, istisnai memuriyette
gecirilen siire (a) fikrasindaki esaslara gére ve girilecek derecenin sinav veya se¢mesini
basarmak kaydiyle, derece ve kademe ilerlemesine sayilir. Bu gibiler i¢in adaylik hiikiimleri

uygulanmaz.” olarak degistirilmistir. Bu diizenleme halen gegerlidir.

1327 sayili Kanun ile yapilan diizenlemede agiktan istisnai memur olarak atananlarin
gorevden ayrilmalari durumunda bu personele uygulanacak prosediir net olarak ifade
edilmemistir. Anilan 163’iincii maddede, atanilacak derecenin smav ve se¢gmesini bagsarma
sartina atif yapilmis olmasi nedeniyle agiktan istisnai memur olarak atananlarin sinavsiz
olarak baska bir kadroya gegirilmesinin uygun olmadig1 degerlendirilmektedir. Ancak bahse
konu personelin bu kadrolardan alindiklarinda diger memuriyet kadrolarina atanabileceklerine

yonelik degerlendirmeler de yapilmaktadir (Memur-Sen, 2022: 157; Kocaman, 2007: 66).

Liyakat ilkesi kapsaminda istisnai memurluk uygulamasiyla ilgili 6n plana ¢ikan
problemlerden birisi bu kadrolarin smava tabi tutulmadan kamu gorevlisi olmak amaciyla
kullaniliyor olmasidir. Nitekim Sayistay denetim raporlarinda en ¢ok yer alan bulgulardan
birisi de 6zel kalem miidiirliigii kadrolarinin memuriyete siavsiz giris i¢in kullanilmasidir.
Birgok Sayistay raporunda, bu kadrolara agiktan atanan personelin kisa siire sonra baska

kadrolara gegirildigi tespit edilmistir (Giineyi, 2022: 334-340). Basta 6zel kalem midiirliigi

%6 RG: 08.07.1939, Say1: 4253.
87 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Memurlar1 Teskilati Hakkmdaki 5931, 6120, 6194, 6215, 6341 ve 6885 Sayili Kanunlarla
Muaddel 5509 Sayili Kanunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine ve Bu Kanuna Baz1 Maddeler Eklenmesine Dair Kanun,
RG: 12.01.1961, Say1: 10705.
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olmak iizere istisnai memurluk kadrolarmin kayirmacilik amaciyla kullanilmasina yonelik
olarak muhalefet parti milletvekilleri tarafindan da birgcok kez soru 6nergesi verilmis olmasina

ragmen (Giineyi, 2022: 407-410) problemin ¢6ziimiine yonelik bir adim atilmamustir.

Istisnai memurluk uygulamasi ile ilgili diger bir problem, adindan da anlasilacag
lizere istisnai nitelikte olmasi gereken s6z konusu kadrolarin siirekli olarak artryor olmasidir.
Istisnai memurluklarin siralandiznt DMK’nin 59’uncu maddesine yapilan yeni ilavelerin
yaninda, diger kanunlarda da bazi1 gorevlere yapilacak atamalarda DMK’nin istisnai
memurlukla ilgili hiikiimlerinin gecerli oldugu ifade edilmek suretiyle uygulama
genisletilmistir (Tokgdz, 2016: 167-168). Diger taraftan 2018 yilinda 703 sayili KHK ile
DMK ’ye eklenen 61/A maddesiyle ihdas edilen “bakan miigsaviri” kadrolarina da DMK’nin
atanma, sinavlar, kademe ilerlemesi ve dereceye yiikselmesine iliskin hiikiimlerine bagl
olmaksizin atama yapilabilmektedir. Dolayisiyla bakan miisavirligi de bir cesit istisnai
memurluk kadrosudur. Ancak diger istisnai memurluk kadrolarindan farkli olarak, aciktan
bakan miisaviri olarak atananlardan gérevi sona erenlerin memuriyetle ilisiklerinin kesilecegi

DMK ’de acik olarak belirtilmistir.

703 sayili KHK ile 375 sayili KHK’ye eklenen ek maddeyle iist kademe kamu
yoneticilik gorevleri ile yurtdisi teskilatindaki siirekli gorevler de bir nevi istisnai memurluk
haline doniismiistiir. 375 sayili KHK Ek madde 35’e gore iist kademe kamu yoneticisi kadro,
pozisyon ve gorevleri ile yurtdist teskilatindaki siirekli gorevlere, cumhurbaskanligi
kararnamesinde yer alan sartlar1 tasimak kaydiyla DMK’nin atanma, sinavlar, kademe
ilerlemesi ve derece yiikselmesine iliskin hiikiimlerine bagli olmaksizin atama
yapilabilecektir. 703 sayili KHK ile yapilan diizenlemede bu sekilde agiktan atamasi yapilan
personelden gorevi sona eren veya gorevden alinanlarin memuriyetle ilisiklerinin kesilecegi
belirtilmistir. Ancak bu diizenleme &nce 2020 yilinda 7247 sayili Kanun®, daha sonra da
2022 yilinda 7417 sayili Kanun® ile degistirilmistir. 7417 sayili Kanun’la yapilan diizenleme
kapsaminda, ek gostergesi bakanlik genel miidiiriine esit olan veya daha yiiksek ek gostergeye
sahip iist kademe kamu yoneticisi kadro, pozisyon ve gorevlerine agiktan atananlardan uygun
goriilenler gorev siiresinin bitiminde veya gorevden alindiklarinda 375 sayili KHK’de
belirtilen miisavir veya danisman kadro veya pozisyonlarna atanabilecektir. Uygun
goriilmeyenlerin ise memuriyetten ilisikleri kesilecektir. Ac¢iktan bakan yardimecisi olarak

atananlardan gorevden aliman veya gorevleri sona erenler de talep etmeleri halinde ayni

3% Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, RG: 26.06.2020, Say:: 31167.
39 Devlet Memurlart Kanunu {le Bazi Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun Hilkmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun, RG: 05.07.2022, Say1: 31887.
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sekilde KHK’de belirtilen miisavir veya danisman kadrolarinda/pozisyonlarinda istihdam

edilebilecektir.

Devlet Personel Rejimi Hakkinda Teklifler Raporu’nda (DPD, 1963b: 80-81) istisnai
memurluk uygulamasinin gereklilik gerekgesi, mutlak ve kesin hukuki ve idari hiikiimlerden
kaynaklanan formalitelerin kamu hizmetlerinin zamaninda goriilmesini aksatmamasi igin
zaruri durumlarda hiikiimete elastikiyet ve hareket serbestisi saglanmasi olarak ifade
edilmistir. Ancak uygulamanin genel bir uygulama haline doniismemesi gerektigi de Rapor’da
ozellikle vurgulanmigtir. Mevzuatta yapilan degisiklikler ve uygulamada goriilen aksakliklar
degerlendirildiginde baslangicta 6ngdriilen bu amagtan uzaklasilmis olup mevcut durumda
istisnai memurluk uygulamasi Tiirk kamu personel sisteminin liyakatle ilgili problemlerinden

biri haline gelmistir.
5. Ust Kademe Kamu Yoneticileri

Gorev yaptiklart kurumlarin 6ngoriilen hedeflere ulagmasinda 6nemli bir rol iistlenen
ist kademe kamu yoneticileri liyakat ilkesi kapsaminda da 6zel bir 6neme sahiptir. Diger
taraftan, secimle gelmis siyasi yoneticilere yakin g¢alisan iist kademe kamu yoneticilerine
atfedilen gorevlerden birisi de politikalarin belirlenmesi ile uygulanmasi arasinda kopri
gbrevini yerine getirmeleridir (Sobac1 ve Kdseoglu, 2018: 12). Ust kademe kamu yéneticilik
gorevlerine yoneticilik egitimi gérmiis kimseler arasindan atama yapilmast (Tutum, 1976:
31), hatta ayr1 bir yonetici smifin olusturulmasi (Canman, 1988: 155; Oktem, 1992: 104;
Oztekin, 2008: 34; Tutum, 1980: 106-107) yoéniinde degerlendirmeler de yapilmistir. Merkezi
Hiikiimet Teskilatt Arastirma Projesi (MEHTAP) Raporu’nda (S. 74) da yoneticiligin ayr1 bir
siif olmasi ve yiiksek idareciler sinifina gireceklerin DPD’nin denetimi altinda yapilacak
genel bir sinav ile belirlenmesi onerilmistir. DMK’de de baslangigta yoneticiligin ayr1 bir sinif

olmas1 &ngoriilmiis*® ancak bu 6ngdrii hayata gegmemistir.

Goriildiigi tizere tist kademe kamu yoneticilerine yonelik olarak alanyazinda ve resmi
raporlarda Onerilen sistem, Kariyer ilkesi dogrultusunda gerekli yoneticilik egitimlerini alan
devlet memurlarinin ehliyet ve liyakatleri esas alinarak {ist kademelere yiikseltilmesi
olmustur. Ancak Tirk kamu personel sisteminde yasanan doniisim kariyer ilkesinden
uzaklasma ve iist kademe kamu yoneticilik gorevlerine daha 6nceden kamuda c¢alismamis

kisilerin de atanmasina imkan taninmasi yoniinde olmustur.

401965 tarihli DMK, madde 36: “Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, Maliye Bakanhigi ve ilgili kurumlarin yazil
goriislerini de alarak yonetici ve icraci siniflar ile biiro siniflariny, ... tesis eder.”
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Kariyer ilkesi kapsaminda devlet memurlarina DMK’de belirtilen esaslar
dogrultusunda iist kademe yoneticilik gorevlerine yilikselme imkani taninmistir. Ancak bu
gorevlere yiikselebilmek i¢in devlet memurlarinin her bir derecede en az ii¢ yil ¢aligmasi
gerekmektedir. Ornegin meslege 9’uncu dereceden baslayan bir memurun 1’inci derece
memur kadrosuna atanabilmesi i¢in 24 y1l kamuda gorev yapmis olmasi gerekmektedir. Fakat
DMK’nin 68’inci maddesinin b fikrasinda derece ilerlemesi ile ilgili bu hiilkme bir istisna
getirilmistir. Bahse konu fikra kapsaminda yiiksekdgrenim mezunu olmak sartiyla “Egitim ve
Osretim Hizmetleri” ile “Saglhik Hizmetleri ve Yardimct Saglik Hizmetleri” disindaki siniflarin
I, 2, 3 ve 4’lncl derecelerindeki kadrolarina, derece ylikselmesindeki siire kaydi
aranmaksizin, atanmasindaki usule gore daha asagidaki derecelerde gorev yapan memurlarin
atamasi yapilabilir. Her ne kadar bu tiir atama yapilabilmesi i¢in de devlet memurunun belli
bir siire kamu hizmeti yapmis olmasi gerekmekte ise de bu siire normal derece ilerlemesine

gore daha azdir.

2 13 2 (13

Alanyazinda “asansérle ¢ikma”, “sigrama”, “paragiitleme” gibi adlarla tanimlanan
(Giiran, 1980: 250) bu diizenlemenin amaci yetenekli ve basarili memurlar1 geng yaslarda iist
kademe kadrolara getirerek kamu yoOnetiminde verimliligin saglanmasidir. Bu anlamda
uygulama liyakat ilkesine uygun bir diizenleme olarak kabul edilebilir. Ancak s6z konusu
uygulama yliksekdgrenim gérmiis olmak ve Kanun’da belirtilen siire kadar gérev yapmis
olmak sartt disinda bir sart ongdrilmemis olmasi, siyasi kayirmalara, iist kademelerde
yigilmalara ve yapay makamlarin ortaya ¢ikmasina neden olmasi nedeniyle liyakat sistemini
zayiflattig1 yoniinde elestirilmektedir (Sen, 1995: 89). idari Reform Damsma Kurulu Raporu
ve Kamu Yonetimi Arastirmasi (KAYA) Raporu’nda da uygulama kariyer ilkesini zedeledigi;
iicret dengesini, kurum ve kuruluslarinin 6rgiit diizeni ve hiyerarsisini bozdugu yoniinde

elestirilere maruz kalmistir (Giineyi, 2022: 540).

DMK ’nin 68/b fikrasi kapsaminda ilk dort derece kadrolara derece yiikselmesindeki
slire sartt aranmaksizin atanma i¢in gereken hizmet siiresi bir¢ok kez degistirilmis olup
mevcut durumda bu siire atanilacak kadronun derece ve ek gostergesine bagli olarak sekiz ile
on iki y1l arasinda degismektedir. Diger taraftan bu hizmet siiresinin devlet memuru olarak
tamamlanmas1 gerekmemektedir. 1984 yilinda 199 sayilhi KHK* ile ilk dért derecedeki
kadrolara derece yiikselmesindeki siire sarti aranmaksizin atanmak igin gereken hizmet

sliresinin hesaplanmasina uluslararas1 kuruluslarda gecen siirelerin tamami, yiiksekdgrenim

41657 Sayili Devlet Memurlari Kanununda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, RG: 21.05.1984,
Say1: 18407.
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gordiikten sonra 6zel kurumlarda veya serbest olarak caligilan siirenin ise alt1 yili gegmemek
iizere 3/4 dahil edilmistir. 2011 yilinda 6111 sayili Kanun’la* yapilan diizenlemeyle
bagbakanlik ve bakanliklarin bagl ve ilgili kuruluslarinin en iist yonetici konumundaki
kadrolarina atanacaklar i¢in 6zel kurumlarda veya serbest olarak ¢alisilan siirenin tamaminin
dikkate alinacag hiikmii getirilmistir. Bu diizenlemeyle, kamu kurumlarinda hi¢ ¢alismamis
kisilerin de devlet memuru olarak atanmay1 miiteakip miistesar, genel miidiir, bagkan gibi iist
kademe kamu yoneticilik gorevlerine atanabilmesi miimkiin kilimmistir (Giineyi, 2022: 80-

86).

Ust kademe kamu yoneticilik gérevlerine atamalarda kariyer ilkesinden uzaklagma
egilimi Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemine gegisle birlikte daha da artmistir. 2018 yilinda
703 sayili KHK ile DMK ve 375 sayili KHK’ye eklenen hiikiimlerle iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmasi ile ilgili degisiklikler yapilmis, bu personelin atanmasina yonelik
genel esaslar ise biitiinciil olarak 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde*® belirlenmistir.
Kararname’de kamu personelinin atanmasina yonelik olarak; cumhurbaskani karariyla (bir
sayil1 cetvel), cumhurbagkani onayiyla (iki sayili cetvel) ve ilgili cumhurbagkani yardimcisi,
bakan veya atamaya yetkili amirler tarafindan atama yapilacak kadro, pozisyon ve gorevler

olmak iizere ii¢ ayr statii belirlenmistir.

703 sayili KHK ile DMK’nin 68/b fikrasina eklenen hiikme goére cumhurbagkani
onaylyla yapilan atamalarda cumhurbaskanligi kararnamesinde Ongoriilen hizmet siiresi
sartlar1 aranacaktir. Ust kademe kamu ydneticisi sayilmayan daire baskan: ve bu kadrolara
denk yonetici kadrolarina yapilacak atamalarda derece yiikselmesindeki siire kaydi
aranmaksizin atanmak i¢in gereken hizmet siiresi yiiksekdgrenim sonrasi bes yil olarak
uygulanacak, bu siirenin hesabinda devlet memurlarinin kazanilmis hak aylik derece ve
kademesinde degerlendirilen hizmet siireleri esas alinacaktir. 703 sayili KHK ile 375 sayili
KHK’ye eklenen ek madde 35’e gore, iist kademe kamu yoneticisi olarak atanacaklarin
hizmet siiresinin hesabinda dort yillik yiiksekdgrenim sonrast kamu kurum ve kuruluglarinda,
sosyal giivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararasi kuruluslar ile 6zel sektorde veya

serbest olarak fiilen calisilan siirelerin tamami dikkate alinacaktir.

3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde gerek cumhurbagkani karariyla gerekse

cumhurbaskani onayiyla atanacak personele yonelik {i¢ sart belirlenmistir. Bunlar devlet

42 Baz1 Alacaklarm Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglhk Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun
ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, RG: 25.02.2011, Say1: 27857 (miikerrer).

4 Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, RG: 10.07.2018, Say1: 30474.
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memuru olabilmek i¢in gereken genel sartlara sahip olmak, en az dort yillik yiiksekdgrenim
mezunu olmak ve bes yillik hizmet sartin1 saglamaktir. Cumhurbaskan1 karariyla atanan
personel ile il ve bdlge miidiirleri ve KIT ydnetim kurulu iiyelerinin (cumhurbaskam onayiyla
atanmaktadirlar) kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla
uluslararasi kuruluslar ile 6zel sektorde veya serbest olarak en az bes yil calismis olmasi
yeterlidir. il ve bélge miidiirii ile KIT yonetim kurulu iiyeleri disinda cumhurbaskani onay1yla

atanan personelin ise bes yillik hizmet sartin1 kamuda tamamlanis olmasi gerekmektedir.*

Diizenlemeyle genel olarak iist ile orta kademe kamu yoneticilerinin atanmasina
yonelik bir ayrima gidildigi, orta kademe yoneticilik gorevlerine atanmak i¢in en az bes yillik
kamu hizmeti zorunlu tutulurken iist kademe yoneticilik gorevlerine atanmak i¢in kamuda
gorev yapma sartimn aranmadigi sdylenebilir.*® Bu durumda kamuda bes yillik hizmeti
olmayan bir kamu personeli orta kademe yoneticilik gorevlerine atanamazken, bu kamu
personelinin ya da kamuda hi¢ ¢alismamis baska bir kisinin ayni kurumun en st diizey
yoneticilik gorevlerine atanabilmesi miimkiindiir. Diger taraftan konu bu kadar net de
degildir. Bir sayili cetvelde yer almayan yoneticilik gorevlerinin bazilar1 da kamuda hizmet
yapmig olma sartindan muaf tutulmustur. Sadece bir sayili cetveldeki mi yoksa bir ve iki
sayili cetvellerdeki kadro, pozisyon ve gorevlerin mi iist kademe kamu yoneticisi sayilacagi
muglaktir. Bunun yaninda yonetici olmayan gorevler de c¢izelgelerde yer almaktadir.
Dolayisiyla, iist diizey yonetici ifadesinden kimlerin anlasilmasi gerektigine yonelik siiregelen
belirsizlik yeni sistemde de tam olarak ¢oziilememis olup, 3 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesi kapsaminda kimlerin {ist kademe kamu yoneticisi sayilmasi gerektigine yonelik
tartismalar devam etmektedir (Oztiirk, 2019: 1283-1284; Soyler, 2020). Ayrica iist kademe
kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina yonelik belirlenen esaslardan bazilarinin

Anayasa’ya uygun olmadig1 yoniinde degerlendirmeler de yapilmaktadir (Karsli, 2020).

375 sayili KHK’ye eklenen Ek Madde 35 ve 3 sayili Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’nin besinci maddesine gore, cumhurbaskani karariyla atanan iist kademe kamu

yoneticileri DMK ve diger kanunlarin s6zlesmeli personel c¢alistirllmas1 hakkindaki

4 3 sayili Cumhurbagkanhigi Kararnamesi’nde sonradan yapilan degisikliklerle kariyer meslekler, TUBITAK yonetim kurulu
iyelikleri, Tiirkiye Uzay Ajansi baskan yardimciliklar1 ve yonetim kurulu iiyelikleri, Vakiflar Meclisi iiyeliklerine yapilacak
atamalarda iki {iye i¢in de kamuda bes yillik ¢aligma sart1 yiiriirliikten kaldirilmigtir.

45 Bu yaklagimim yeni kamu isletmeciligi (YKI) anlayisiyla da uyumlu oldugu sdylenebilir. YKI anlayisina gére, politika
belirleyici konumunda olan, iist kademe kamu yoneticileri i¢in siyaset-yonetim ayriligi gerekli degildir. Siyaset yonetim
kaynagmasi olarak kavramlastirilan bu anlayiga gore iist diizey biirokratlarin rollerini, sorumluluklarini ve hizmet kiiltiriinii
hiikiimet politikalarina kars1 daha duyarl kilmak suretiyle degistirmek gerekir (Omiirgéniilsen, 2003: 22). Bu durumda iist
kademe kamu yoneticilik gorevlerine kariyer dis1 atamalar yapilmasi da normaldir. Omiirgéniilsen’e (2003: 22) gore YKI
anlayisinda, hizmet sunumuna odaklanacak olan, orta ve alt kademe yoneticiler igin ise geleneksel yonetim anlayisinda
oldugu gibi siyaset ile yonetimin ayrimi (siyaset yonetim ikiligi) prensibi benimsenmistir.
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hiikiimlerine bagli olmaksizin sdzlesmeli olarak da ¢ahstirilabilecektir. Ust kademe kamu
yoneticilik gorevlerinin daha Onceden kamuda c¢alismamis kisilere acgilmasina yonelik
mevzuat degisikliklerine ilave olarak bu gorevlere atanacak personelin esnek istihdamina
yonelik diizenlemeler de dikkate alindiginda kariyer ilkesinden oldukca uzaklasildigi
goriilmektedir. Kariyer ilkesinin liyakat ilkesinin bir 6n kosulu oldugu ve iki ilkenin birlikte
uygulanmasi gerektigi degerlendirmesi esas alindiginda (Giineyi, 2022: 135) Kkariyer

ilkesinden uzaklagsma ayni zamanda liyakat ilkesinden de uzaklasma anlamina gelmektedir.

Ust kademe kamu ydneticilerin atanmasmna yonelik yapilan diizenlemelerin yeni
hiikiimet sistemi ile uyumlu oldugu, yeni diizenlemeler neticesinde yiiriitmenin biitiinliigliniin
ve yonetimde etkinlik ve verimliligin saglanacagi, biirokrasinin kontrol altina alinarak
vesayetin sonlandirilacag yoniinde degerlendirmeler (Akcakaya ve Ilhan, 2021: 613; Izci,
2017: 12-14; Mercimek, 2018; Oztiirk, 2019; Sobaci ve Koseoglu, 2018: 12) yapilmakla
beraber, bu tespitler liyakat ilkesi kapsaminda tartismalidir. Bu noktada one ¢ikan
problemlerden birisi bahse konu personelin atanma ve gorevden alinmasina yonelik
olgiistizliik ve belirsizlik problemlerinin (Albayrak, 2020: 104; Merig, 1974: 77-78; Giineyi,
2021: 1056) giderilememis olmasidir. Idari Reform Damisma Kurulu Raporu (s. 158) ve
KAYA Raporu’nda (s. 199) da iist kademe kamu yoneticilik gorevlerine yapilan atamalara
yonelik acik ve nesnel Olgiitlerin belirlenmemis olmasi kamu personel rejimine yonelik

problemlerden biri olarak ifade edilmistir.

Cumhurbagkanligt Hiikiimet Sistemine geg¢is kapsaminda iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmasi, goérevden alinmasi ve bu konularda diizenleme yapilmasina yonelik
cumhurbaskanina genis yetkiler verilmesi ve bu konularda Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin
devre dis1 birakilmasi neticesinde (Albayrak, 2020: 109-135) “él¢iistizliik” problemi daha da
artmistir. Cumhurbaskaninin ayn1 zamanda parti baskani olmasi ise konuyu liyakat ilkesi

acisindan daha da problemli héle getirmektedir (Acar, 2020: 32; Gozler, 2017: 19).

Bahse konu atamalara yonelik olarak daha dnceden belirlenmis olan nesnel dlgiitlerin
birgogunun kaldirilmasi suretiyle “belirsizlik” problemi de (Giineyi, 2022: 426-440) artmustir.
Nitekim 375 sayili KHK’ye eklenen Ek 36’nc1 madde bizzat bu konudadir. Diizenlemeye
gore, merkez teskilatindaki iist kademe kamu ydneticisi ve tasra teskilatindaki il ve bdlge
miidiiri kadro/pozisyon ve gorevleri ile bunlarin dengi ve tstii kadro/pozisyon ve gorevlere

atanabilmek i¢in 6grenim durumu sart1 disinda higbir 6zel sart aranmayacaktir.

Yeni sistemde, istisnai memurluk kadrolarina yapilacak atamalara yonelik “belirsizlik”

ve “olciisiizliik” problemi de devam etmektedir. 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ne
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gore, cumhurbagkani karar1 veya onayiyla istisnai memurluk kadrolarina yapilacak atamalara
yonelik olarak yliksekdgrenim mezunu olmak ve hizmet sartlar1 gecerli olmayip bu gorevlere
yapilacak atamalarda aranacak tek sart devlet memuru olabilmek i¢in gereken genel

niteliklere sahip olmaktir.

3 sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesi’'nde cumhurbaskani karariyla atanilan st
kademe kamu yoneticilerinin gdérev siiresi cumhurbaskaninin gérev  siiresi ile
sinirlandirilmisken, Kararname’nin 3 sayili Cetveli’nde belirtilen siireli gorevler bu
uygulamanin diginda birakilmistir. Ancak 375 sayili KHK’ye eklenen Ek madde 35°te yer
alan hiikiim kapsaminda siireli gorevlere atanan iist kademe kamu ydneticileri kurumsal
hedeflere ulasgilamamasi nedeniyle cumhurbaskani tarafindan siireleri tamamlanmadan da
gorevlerinden alimabilmektedir. Diger taraftan istisnai memurlukla ilgili boliimde ifade
edildigi ilizere bakanlik genel midiirii esiti ve Ustli kamu yoneticilik gorevlerine agiktan
atananlardan uygun goriilenler gorevi sona erdiginde de kamuda miisavir veya danigman

olarak istihdam edilebilecektir.

Ust kademe kamu ydneticilerinin atanmasi ve gorevden alinmasmna yonelik mevcut
durumu “Dort yillik yiiksekégrenim mezunu olup kamuda ve/veya sosyal giivenlik
kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararast kuruluslar ile ozel sektérde veya serbest olarak
en az bes yul ¢alismis olan kisiler cumhurbaskant karariyla tist kademe kamu yoneticisi olarak
atanabilir. Istisnai memurluk kadrolar: icin (valiler, biiyiikelgiler gibi) 6grenim ve hizmet
siiresi sarti da gecerli degildir. Ust kademe kamu yoneticileri herhangi bir sarta bagl
olmaksizin Cumhurbaskant tarafindan istenilen zamanda gorevden alinabilir. Acgiktan
bakanlik genel miidiirii ve iistii gorevlere atananlardan cumhurbaskan: tarafindan uygun
goriilenler ve bakan yardimcilari gorevi sona erdiginde de kamuda c¢alismaya devam

edebilir.” seklinde 6zetlemek miimkiindiir.

Sayistay raporlarinda yer alan bulgular degerlendirildiginde liyakatle ilgili diger bir
problemin st kademe kamu yonetici kadrolarinin sinava tabi kadrolara smavsiz gecis
maksadiyla kullaniliyor olmasi oldugu anlasilmaktadir. Kamu Kurum ve Kuruluslarinda
Gorevde Yiikselme ve Unvan Degisikligi Esaslarina Dair Genel Yonetmelik ve bu
Yonetmelik’i esas alarak hazirlanan diger goérevde yilikselme ve unvan degisikligi

yonetmelikleri “muiidiir” ve daha alt gorevlere yapilacak atamalar1 kapsamaktadir.

4 DMK ’nin 48 ve 41’inci maddelerine gore, devlet memuru olabilmek igin ortaokul mezunu olmak yeterlidir. Ortaokul
mezunlarindan istekli bulunmadig1 takdirde ilkokul mezunlar1 da devlet memuru olarak hizmete almabilir. Tlkokul, ortaokul
veya ilkdgretim mezunlarmin memurluga atanmalarina yonelik genel bir degerlendirme i¢in bkz. (Memur-Sen, 2022: 117-
118).

1214



Yonetmelik’in ilk halinde*” kamu kurum ve kuruluslarinm, Y&netmelik kapsamma dahil
olmayan daha st gorevlere yapilacak atamalari, ¢ikaracaklar1 06zel yoOnetmeliklerle
diizenleyebilecekleri ifade edilmis, ancak bu yonde bir diizenleme yapilmamistir. Sayistay
denetcileri tarafindan tiniversite ve belediyelerde yapilan denetimlerde en ¢ok tespit edilen
hususlardan birisi liyakat ve kariyer ilkelerine aykiri olarak ist kademe kamu yoneticilik
kadrolariin gérevde yiikselme sinavina tabi olan miidiir ve esiti seviyedeki kadrolara sinavsiz

olarak atanmak maksadiyla kullaniliyor olmasi olmustur (Giineyi, 2022: 330-334).

Ust kademe kamu yéneticileri ile ilgili tartisilan diger bir husus bu personelin birden
fazla kurumdan maas almalarina yonelik elestirilerdir. Devlet Personel Rejimi Hakkinda On
Rapor’da (DPD, 1962: 33), bir kisim nitelikli personel is bulamazken bazi memurlara ek
gorevler verilmek suretiyle maaslarinin artirilmasimin liyakat ilkesini zedelemenin yaninda
iilkede moral bozukluguna da neden olabilecegi belirtilmistir. Glinlimiizde benzer elestiri iist
kademe kamu yoneticilerinin yonetim kurulu iiyesi olarak degisik kurumlardan huzur hakki

almalar1 konusunda yapilmaktadir.

Kurul tiyesi ve komisyon, heyet, komite ile benzeri organlarda gérev alan memur ve
diger kamu gorevlilerine 6denecek huzur hakkina yonelik olarak mevzuatta bir takim
diizenlemeler yapilmis olmakla birlikte (Glineyi, 2022: 210-213) uygulama liyakat ilkesi
kapsaminda oldukg¢a problemlidir. Bir kamu gorevlisinin 6zellikle goreviyle ilgili olmayan bir
kurumun yénetim kurulunda gorev almak suretiyle ilave gelir elde etmesi*® liyakate dayali
kamu personel sisteminin ilkeleri arasinda yer alan “esitlik” ve “adil ve yeterli iicret”
ilkelerine aykirt bir durum ortaya ¢ikarmaktadir. Uygulama ayni zamanda bu tiir gérevlere
yapilacak atamalarda kisinin goreve uygunlugunun ve liyakatinin g6z ardi edilerek siyasi
iktidara yakinhigin 6n plana ¢ikmasi, bahse konu gorevlerin parti mensuplarinin

odiillendirilmesi amaciyla kullanilmasi elestirilerine maruz kalmaktadir.

Esitlik ve adil ve yeterli {icret ilkeleri kapsaminda diger bir problemli uygulama

gorevden ayrilan kamu personeline {icret O0denmeye devam edilmesidir. 47 sayili

47 Devlet Memurlarinin Gérevde Yiikselme Esaslarina Dair Genel Yonetmelik, RG: 18.04.1999, Say1: 23670.

8 Ornegin 2023 yil itibariyle Cumhurbaskanligi fletisim Bagkani’nin da yonetim kurulu {iyesi olarak gdrev yaptigi Borsa
Istanbul Anonim Sirketinde gorevli yonetim kurulu iiyelerine ddenecek huzur hakki 2021 yilinda yapilan Genel Kurul
Toplantisinda aylik net 24.000 TL olarak belirlenmistir. 2022 yilinda yapilan Genel Kurul Toplantisinda bu miktar % 20
oraninda artirilmistir. Genel Kurul kararlarma gore 657 Sayili DMK’ye tabi iicret geliri olanlara tahakkuk edecek ilave
verginin tamanu da Borsa Istanbul Anonim Sirketi tarafindan karsilanacaktir. 2022 yilnim birinci donemi igin en yiiksek
devlet memuruna aylik olarak yapilan 6demeler toplami (sosyal yardimlar harig) briit 30.185 TL, % 20’lik vergi dilimine tabi
oldugunda net 25.221 TL’dir (Memur-Sen, 2022: 593-594). Ayni1 donemde asgari {icret ise briit 5.004 TL net 4.253 TL olarak
belirlenmistir.
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Cumbhurbaskanligi Kararnamesi’nde*®, bir kamu kurumunda ¢aligmayanlardan Sigortacilik ve
Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurul {iyesi olarak atanip gorevi sona erenlere
baska bir gorev veya ise baslayincaya kadar, almakta olduklar1 her tiirlii 6demenin Kurum
tarafindan yapilmaya devam edilecegi belirtilmistir. Bahse konu Kararname’de Kurum
tarafindan yapilacak bu 6demeler {i¢ ay siire ile sinirlandirilmis, ancak 14 Mayis 2023
tarihinde yapilan Cumhurbaskani Se¢imi ve Milletvekili Genel Sec¢iminden ii¢ giin 6nce
yapilan mevzuat degisikligi (147 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi*®) ile bu siire iki yila

cikarilmistir.
Sonug¢

Tirk kamu personel sisteminde istihdam sekillerinin liyakat ilkesi kapsaminda
degerlendirildigi bu ¢alismada hangi statiide istihdamin liyakat ilkesi agisindan daha uygun
olduguna yonelik bir ¢ikarimda bulunulmamistir. Ciinkli gerek memur statiisiinde giivenceli
istihdamin, gerekse sozlesmeli, gegici is¢i, tageron gibi esnek istihdam statiilerinin liyakat

ilkesi acisindan uygun olan veya olmayan yonleri bulunmaktadir.

Memur statiisiinde gilivenceli istthdam, kamu personelinin tarafsizliginin
saglanabilmesi agisindan gerekli goriilmekle birlikte, kamuda etkinlik ve verimliligin
saglanmast agisindan bir engel olarak da degerlendirilebilmektedir. Esnek istihdam
statiilerinin, yetersiz kamu personelinin gérevine son verilmesi agisindan daha uygun oldugu
iddia edilebilir. Ancak bu durumda da liyakate dayali kamu personel sisteminin ilkelerinden
birisi olarak kabul edilen “giivence” ilkesinden uzaklasilmaktadir. Diger taraftan bu tiir
istihdam statiilerinin kayirmacilik ve partizan uygulamalar agisindan daha hassas oldugu da
goriilmektedir. Tiirk kamu personel sistemi agisindan, ayni veya benzer kamu hizmetlerini
yerine getiren personelin farkli 6zliik haklarina tabi olmasi ve kamu personelinin statiisiiniin
degistirilmesine yonelik yapilan diizenlemeler de liyakatle ilgili diger problem alanlar1 olarak

On plana ¢ikmaktadir.

Alanyazinda da hangi istihdam seklinin liyakat ilkesi agisindan daha uygun olduguna
yonelik bir mutabakat olmadigi sOylenebilir. Kamu personeline saglanan giivencelerin
hiikiimet performansini, hizmet kalitesini, ¢alisanlarin moral ve motivasyonunu olumlu olarak
etkiledigini gosteren ¢alismalarin yaninda (Oliveira vd., 2023: 11-13), liyakat ilkesi agisindan

giivenceli istthdamin bir gereklilik olmadigi, yetersiz performans gosteren calisanlarin

49 Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, RG: 18.10.2019, Say1: 30922.

%0 Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumunun Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanlig
Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasina Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi, RG: 12.05.2023, Say1: 32188.
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korunmasimin hiikiimet performansint olumsuz etkiledigi, giivencesiz istthdamin liyakat
sistemine daha uygun oldugu da (Sherk, 2021) iddia edilebilmektedir. Dolayisiyla istihdam
sekillerinin liyakat ilkesi agisindan uygunlugu ayr bir calismada daha detayli olarak

incelenecek niteliktedir.

Bu c¢alismada, Tiirk kamu personel sistemi 6zelinde tartigilan konulardan elde edilen
temel sonu¢ kamuda istihdam sekilleri ile ilgili bir karmasanin olmasi ve bu karmasanin
liyakate dayali kamu personel sisteminin tesisini zorlastirmasidir. Istihdam sekillerine yonelik
esaslarin net olarak belirlenmemis olmasi ise bu problemin ana nedenlerinden biri olarak 6n

plana ¢ikmaktadir.

Gerek 1876 yilinda yiiriirlige giren Kanun-i Esasi ve sonraki anayasalarda gerekse
kamu personel sistemine yonelik diger mevzuatta kamu hizmetlerinin asli unsuru memurlar
olarak belirlenmistir. Gerekli giivencelerle donatilmis devlet memurlarinin tam bir tarafsizlik
icerisinde asli ve siirekli kamu hizmetlerini yerine getirmeleri ve bu personelin kariyer ilkesi
kapsaminda tist kademe gorevlere yiikselmeleri ongoriilmiistiir. Ancak zaman igerisinde bu
diisiinceden uzaklasilmig, bir taraftan yeni istthdam statiileri olusturulurken, diger taraftan
Anayasa’daki aykiri hikkme ragmen asli ve siirekli kamu hizmetleri memurlarla birlikte her

statlideki kamu personeli tarafindan da icra edilir hale gelmistir.

Kamuda istthdam sekillerine yonelik olarak tarihsel siirecte yapilan degisikler
neticesinde farkli mevzuata tabi degisik sozlesmelilik statiileri ortaya ¢ikmus, siirekli
gorevlerde sozlesmeli personel istihdami mimkiin kilinmis, kamu hizmetlerinin gegici ve
tagseron personel tarafindan yerine getirilmesi uygulamalar1 yayginlasmistir. Bunun yaninda
zaman zaman Yyapilan statii degisiklikleri ile s6zlesmeli, gegici, vekaleten ve tageron olarak
gorev yapan personel daha giivenceli statiilere gecirilmis, bu durum sistemi daha da karisik
hale getirmenin yaninda, “696 Sayili KHK Uyarinca Calistirilan Personel” gibi farkl alt
statiiler olusturmustur. Gerek bu degisiklikler esnasinda kamu personel sisteminin hizmete
alma asamasina yonelik genel esaslarinin uygulanmamis olmasi, gerekse ayni veya benzer
kamu hizmetlerini yerine getiren kamu personelinin farkli 6zliik haklarma sahip olmasi

“esitlik” ve “adil ve yeterli iicret” ilkelerine uygun olmayan bir durum ortaya ¢ikarmstir.

Bu noktada, bir¢ok vatandasin devlet memuru olabilmek icin ¢aba sarf ettigi bir
ortamda taseron, gegici is¢i, sozlesmeli olarak kamuda ise baslayan veya agiktan vekaleten
atanan kisilerin sonrasinda giivenceli statliye gecirilmesinin liyakat ilkesi acisindan uygun
olmadigint vurgulamak gerekir. Bu durumda 2023 yilinda 7433 ve 7447 sayili kanunlarla

yapilan diizenlemelerle sozlesmeli personel ve gegici iscilerin daha giivenceli statiiye
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gecirilmesinin siirekli bir uygulama haline donistiiriilmesinin liyakat ilkesi agisindan ne kadar
uygun oldugu da tartismalidir. 7433 sayili Kanun’a gore sdzlesmeli personel ii¢ yil siireyle bu
statiide calismay1 miiteakip memur kadrolarina atanabilecektir. Bu durumda “sézlesmeli” adi
altinda ayr bir statii olmasinin gereksiz oldugunu sdéylemek yanlis olmayacaktir. 7433 sayili
Kanun’la s6zlesmeli personelin belirli bir siire baska kurumlara atanamamasma yonelik
yapilan diizenleme memurlar agisindan da uygulanabilir. Bu durumda “sozlegsmeli”” ad1 altinda
ayr1 bir statiiye gerek olmayacak, bahse konu personelin baglangictan itibaren “memur” olarak
istihdam edilmesi neticesinde statii farkliligindan kaynaklanan esitsizlikler de ortadan

kalkacaktir.

Istihdam sekillerinden kaynaklanan karisiklik ve esitsizliklerin giderilmesi icin
oncelikle kamuda hangi gorevlerin siirekli, hangi gorevlerin gecici personel tarafindan yerine
getirilecegi belirlenmeli, siirekli kamu hizmetlerini yerine getirecek personel baglangigtan
itibaren “memur” veya “siirekli is¢i” olarak istihdam edilmelidir. Hangi kamu hizmetlerinin
is¢i statlisiinde istthdam edilen personel tarafindan yerine getirilecegi de net olarak
belirlenerek, ayni isin hem memur hem de is¢iler tarafindan yapilmasi engellenmelidir. Diger
taraftan belli bir s6zlesme kapsaminda gegici olarak kamu hizmeti géren personelin sonradan
statiisliniin degistirilmesi uygulamasindan vazgeg¢ilmeli, mevzuat da bu uygulamalara imkan

vermeyecek sekilde diizenlenmelidir.

Kamu hizmetlerinin s6zlesmeli, gegici ve taseron personel tarafindan yerine
getirilmesi ayn1 zamanda kariyer ilkesinden uzaklagma anlamina gelmektedir. Kariyer
ilkesinden diger bir uzaklagsma {ist kademe kamu yoneticilik gorevlerine yapilacak atamalarda
kamuda belli bir siire ¢alismig olma sartinin zayiflatilmasi, daha 6nceden kamuda galigmamis
kisilerin bu gorevlere atanmasina olanak saglanmasi, kariyer meslek mensuplar1 ve iist
kademe kamu yoneticilerinin sézlesmeli olarak da calistirilmasina imkan verilmesi seklinde
tezahiir etmistir. Kariyer ve liyakat ilkelerinin birlikte uygulanmasi gerektigi degerlendirmesi
esas alindiginda kariyer ilkesinden uzaklagma ayni zamanda liyakat ilkesinden de uzaklagsma
anlamina gelmektedir. Nitekim kamu hizmetlerinin memurlarla birlikte her statiideki personel
tarafindan yerine getirildigi, st kademe yoneticilik gorevlerine kamu disindan atamalar
yapilabildigi ve bu gorevlerde sdzlesme ile istihdamin miimkiin oldugu bir sistemde adaylik
miiessesesi, kamu personelinin hizmet ici egitimi, gorevde ilerleme ve yiikselmeler,

degerlendirme sistemi gibi hususlarin 6nemi azalmaktadir.

Cumhurbaskanligt Hiikiimet Sistemine gecisle birlikte {ist kademe kamu

yoneticileriyle ilgili diger bir doniisiim bu personelin belirlenmesine yonelik Sl¢iisiizlik ve
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belirsizlik problemlerinin artmasi yoniinde olmustur. Yeni sisteme gecisle birlikte iist kademe
kamu yoneticilerinin atanmasia yonelik daha 6nceden getirilen nesnel oSlgiitlerin birgogu
yirilrliikten kaldirilarak bu personelin atanmasi ve gorevden alinmasina yonelik tim yetki
cumhurbaskanina verilmistir. Mevcut durumda dort yillik yiliksekdgrenim mezunu olup
kamuda, sosyal giivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararasi kuruluslarda, 6zel
sektorde veya serbest olarak bes yil silireyle c¢alismis herkes cumhurbagkani karariyla iist
kademe kamu yoneticisi olarak atanabilmektedir. Vali, biiyiikelgi gibi istisnai memurluk
kadrolar1 i¢in bu sartlar da gegerli degildir. Mevzuata gore, devlet memuru olabilmek igin

gereken genel sartlar1 tasiyan ortaokul mezunu tiim kisiler cumhurbagkani tarafindan bu

gorevlere atanabilir.

Tirk kamu yonetiminde yasal diizenlemeler konuyla ilgili yeni bir kanun ¢ikarmak
yerine daha ziyade eski mevzuatta degisiklikler yapilmasi seklinde uygulanmakta olup kamu
personel sistemine yonelik diizenlemeler de genel olarak bu sekilde yapilmistir. Bu durumda
kamu personel sisteminde yasanan politika degisiklikleri mevzuata tam olarak yansimamius,
ayn1 zamanda kamu personel sistemine yonelik mevzuatin biitiinligli ve tutarlilig:
bozulmustur. Diger taraftan tim kamu personelini kapsayan yeni bir kamu personel
kanununun ¢ikarilmamis olmasi ve kamuda istihdam sekillerine yonelik esaslarin agik ve net
olarak belirlenmemis olmas1 bu durumun suistimal edilmesine ve liyakat ilkesiyle uyusmayan
uygulamalara neden olmaktadir. Gegici ve taseron personel istihdaminin kayirmacilik ve
siyasi amagclarla kullanilmasi, mevzuattaki bosluklarin kamu hizmetine giriste liyakat ilkesine
aykir1 uygulamalara neden olmasi, 6zel kalem miidiirliigii kadrolarmin smava girmeden
kamuda ise girmek icin kullanilmasi, {ist kademe yoneticilik gorevlerinin smnava tabi

kadrolara atanmak amaciyla kullanilmasi bu uygulamalara érnek olarak gosterilebilir.

Gelinen durum itibariyle 6ncelikle kamuda istihdam sekillerinin ve kamu personelinin
ise alinmasina yonelik temel esaslarin tiim kamu kurum ve kuruluglarinit ve her statiideki
kamu personelini kapsayacak sekilde agik ve net olarak belirlenerek mevzuata eklenmesi
gerekmektedir. Diger taraftan konuyla ilgili ilk makalede (Giineyi, 2021) de ifade edildigi
iizere kamu personel sistemine yonelik islemlerin anayasa ve diger mevzuata uygun olarak
stirdiiriilmesi i¢in kamu personel sistemini sahiplenecek ve yapilacak diizenlemelerin genel
esaslara uygun olmasini saglayacak gii¢lii bir merkezi kurumun tesis edilmesi bir gerekliliktir.
Kamu personel sisteminin biitiinligiiniin ve tutarliliginin saglanabilmesi i¢in, kapatilan Devlet
Personel Baskanliginin yerini alacak merkezi personel orgiitiiniin sadece memurlar degil

kamuda gorev yapan biitiin kamu personelinin her tiirlii isleminden sorumlu olmasi gerekir.

1219



KAYNAKCA

Acar, M. (2020). Kamu personel rejiminde reform ihtiyaci. Ankara: Ozgiirliik
Arastirmalar1 Dernegi, Liberal Perspektif Rapor. Say1: 15.

Adal, H.S. (1968). Kamu personel idaresi. Istanbul: Ahmet Sait Matbaasi.

Akgakaya, M., Ilhan, K. (2021). Biirokrasi-siyaset iliskisi baglaminda baskanlik ve
cumhurbaskanlhigi hiikiimet sistemlerinin incelenmesi. Ankara Haci Bayram Veli Universitesi

Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 23(3), 589-624.
Albayrak, S.0. (2016). Kariyer uzmanlik sistemi. Ankara: TODAIE.

Albayrak, S.O. (2020). Tiirkiye’de ist kademe kamu yoneticiligine atanma. Memleket
Siyaset Yonetim Dergisi, 15(33), 101-140.

Arap, S.K. (2018). Yerel yonetimlerde personel sistemi iizerine bir ¢oziimleme.

Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, 32(1), 119-141.

Canman, D. (1988). Tiirkiye'de kamu personel rejiminde iyilestirme ¢aligmalari ve son

gelismeler. Tiirk Idare Dergisi, (378), 137-155.
Devlet Personel Bagkanligi. (2018). Kamu personeli istatistikleri. Ankara.
Devlet Personel Dairesi. (1962). Devlet personel rejimi hakkinda on rapor. Ankara.

Devlet Personel Dairesi. (1963a). Devlet memurlart kanunu tasarisi ve gerekgesi.
Ankara.

Devlet Personel Dairesi. (1963b). Devlet personel rejimi hakkinda teklifler. Ankara.

Devlet Planlama Teskilati. (2001). Sekizinci bes yillik kalkinma plani, yerel yonetimler
ozel ihtisas komisyonu raporu. DPT: 2538— OIK: 554. Ankara.

Gozler, K. (2017). Cumhurbaskanligi sistemi mi, baskanlik sistemi mi, yoksa
neverland sistemi mi? 16 Nisan’da neyi oylayacagiz?

(http://www.anayasa.gen.tr/neverland.pdf).

Gilineyi, A. (2021). Tirk kamu personel sisteminin liyakatle ilgili problem sahalari
{izerine degerlendirme (1). Ankara Hacit Bayram Veli Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler

Fakiiltesi Dergisi, 23(3), 1054-1089.

Giineyi, A. (2022). Tiirk kamu personel sisteminde liyakat: Resmi raporiar iizerinden

bir analiz. Doktora Tezi. Siilleyman Demirel Universitesi. Isparta.

1220



Giiran, S. (1980). Memur hukukunda kayiwrma ve liyakat sistemleri. Istanbul: Istanbul

Universitesi Fakiilteler Matbaasi.

Izci, F. (2017). Yeni anayasa degisikligi cercevesinde yiiriitme organinda meydana
gelen degisimler. Van Yiiziincii Y1l Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 1(6zel say1

4), 1-16.

Karsli, M. R. (2020). Ust kademe yoneticilerinin atama usul ve esaslar iizerine bir

inceleme. Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 28(1), 187-208.

Kocaman, H. (2007). Hukuki tarihgesiyle istisnai memuriyet ve TBMM 0&rnegi.
Yasama Dergisi, (4), 57-83.

Memur-Sen. (2022). Tiirkiye'de kamu personel sistemi (mevzuat-analiz-yorum).
Ankara: Semih Ofset Matbaacilik.

Mercimek, $. (2018). Biirokratik vesayet anlayisina cumhurbagkanligr hiikiimet
sistemi’nin etkisi. Uluslararasit Bati Karadeniz Sosyal ve Beseri Bilimler Dergisi, 2(2), 131-
149.

Merig, O. (1974). Siyasal iktidar ve yiiksek yoneticiler sorunu. Amme Idaresi Dergisi,
7(3), 73-78.

Oliveira, E., Abner, G., Lee, S., Suzuki, K., Hur, H., Perry, J. L. (2023). What does the
evidence tell us about merit principles and government performance? Public Administration,
1-23.

Oktem, M.K. (1992). Tiirk kamu personel yonetiminin gelisimi. Amme Idaresi
Dergisi, 25(2), 85-105.

Omiirgéniilsen, U. (2003). Kamu sektériiniin yonetimi sorununa yeni bir yaklagim:
yeni kamu isletmeciligi. Acar, M. ve Ozgiir, H. “Cagdas Kamu Yo6netimi I i¢inde. Ankara:
Nobel Yaym Dagitim.

Oztekin, A. (2008). Tiirk kamu personel ydnetiminde liyakat ve kariyerden

kaynaklanan sorunlar ve ¢dziim dnerileri. Tiirk Idare Dergisi, (459), 13-36.

Oztiirk, N. K. (2019). Cumhurbaskanlig1 sisteminde iist diizey memurlarin atanmast.

Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, 33(4), 1279-1297.

Sayan, 1.0. (2016). Tiirkiye’de kamu personel sisteminde sorun alanlar1 ve ¢6ziim

onerileri. Ankara Universitesi SBF Dergisi, 71(3), 669-691.

1221



Sen, M.L. (1995). Liyakat ilkesi ve Tiirk personel sistemindeki uygulamasi. Amme
Idaresi Dergisi, 28(1), 77-92.

Sherk, J. (2021). Increasing accountability in the civil service. Washington, DC:
Center for  American  Freedom.  (https://americafirstpolicy.com/latest/increasing-

accountability-in-the-civil-service).

Sobaci, M.Z., Késeoglu, O. (2018). Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde iist kademe
yoneticiler raporu. Ankara: SETA Yaynlari.

Soyler, Y. (2020). 3 sayili cumhurbagkanligi kararnamesine gore iist kademe kamu

yoneticisi kimdir? Ankara Sosyal Bilimler Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2(1), 59-110.

T.C. Kalkinma Bakanligi. (2018). On birinci kalkinma plani, kamuda insan kaynaklar
calisma grubu raporu. OIK: 825. Ankara.

TODAIE. (1966). Merkezi hiikiimet teskilat: arastirma projesi yonetim kurulu raporu.
2’nci Baski. Ankara.

TODAIE.(1972). Idarenin yeniden diizenlenmesi ilkeler ve oneriler: Idari reform
danisma kurulu raporu. TODAIE Yayinlar1 No:123. Ankara: Seving Matbaast.

TODAIE. (1991). Kamu yénetimi arastirmasi genel rapor. TODAIE Yaymlar1 No:
238. Ankara: Devlet istatistik Enstitiisii Matbaast.

Tokgdz, H. (2016). Istisnai memuriyet. Yiiksek Lisans Tezi. Siileyman Demirel

Universitesi. Isparta.

Tozlu, A., Eraslan, M.T. (2012). Tiirkiye’de alt isverenlik uygulamasi. Sayistay
Dergisi, (84), 45-62.

Tutum, C. (1976). Yonetimin siyasallasmas1 ve partizanlik. Amme Idaresi Dergisi,
9(4), 9-32.

Tutum, C. (1980). Tiirk personel sisteminin sorunlarina genel bir yaklasim. Amme
Idaresi Dergisi, 13(3), 95-107.

1222



Extended Summary

In this study, in which the forms of employment in the Turkish public personnel
system are examined within the scope of merit, the relationship between these two subjects is
established with the principles of the merit-based public personnel system. These eight
principles are; “representation, competence and competition”, “equity”, “fair and adequate
wage”, “having public interest awareness”, “efficient and effective use of the public
workforce”, “dismissal of incompetent public personnel”, “providing effective education and

training to public personnel” and “guarantee” (Giineyi, 2022: 69-134).

Civil servants are the primary actors of the Turkish public personnel system, and the
main and permanent public services should be provided by them. In accordance with this
principle, in the Civil Servants Law (Law No0.788), which entered into force in 1926, two
types of employment were determined civil servant and worker. Workers, as an auxiliary
element of public services, were expected to fulfill tasks based on physical strength. But in the
following years, due to reasons such as ensuring qualified personnel be employed in the
public sector by paying high wages, and not placing a burden on the budget, different
employment statuses have emerged. According to the current Civil Servants Law (Law No.
657), the three main employment forms are civil servant, contracted, and worker. But in
practice there are more employment statutes, and public services including main and
permanent ones are performed by personnel of all statuses. The data obtained from the

Turkish Court of Accounts (TCA) audit reports also confirm this evaluation.

First, contracted personnel employment was intended for the jobs that have to be done
by highly qualified and highly paid but temporarily employed personnel. So the principles for
this kind of employment were “to be highly qualified”, “high wages”, “temporary”, and
“exceptional”. But later these principles were abandoned and normal civil service duties have
become to be fulfilled by permanently employed contracted personnel. In addition, various
types of contracted personnel that are subject to different legislation and different financial

rights have emerged.

There are two kinds of public worker employment in the Turkish public personnel
system. These are permanent and temporary public workers. Temporary worker employment
is for short-term work, such as seasonal work or forest fire fighting services. However, it is
understood from the TCA audit reports that at least in some municipalities, temporary
workers are employed long-term and this employment form is preferred instead of appointing

personnel to permanent worker positions. The reports also suggest that both permanent and
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temporary public workers fulfill main and permanent public services that should be done by

public servants.

In 2007, Law No. 5620, it is stipulated that in public institutions, temporary workers
can be employed in seasonal works and in forest fire fighting services, for less than six
months in a financial year, and that no other workers can be employed in temporary job
positions. Within the scope of the same Law, 218,000 temporary public workers were
transferred to permanent workers or contracted personnel positions. This was an important
step to control temporary worker employment. However, this regulation changed in 2017 and
2023. In 2017, Decree Law No. 696, The Ministry of Finance was authorized to extend the
working periods of temporary workers for four months. In 2023, Law No. 7447, the ministry
to which public institutions and organizations are affiliated authorized to extend the working
periods of temporary workers for 11 months and 29 days. With the same Law, a new
supplementary article was added to Law No. 5620 stating that based on the length of service,
temporary workers can be appointed to the vacant permanent worker positions. This means

that the permanent employment of temporary workers became legal.

Subcontracted worker employment is also one of the problem areas of the merit-based
public personnel system. This form of public employment is essentially the implementation of
the subcontracting regulation in the Labor Law to the public sector, including personnel
employment. The practice started to be implemented in the Turkish public personnel system
in 1988, Decree No. 318, by allowing third parties to perform auxiliary public services
through tenders. In the following years, with new legal regulations, this form of employment
has become widespread in public institutions, including local governments and public
enterprises. Since subcontracted workers also perform main and permanent public services,
but their financial rights and guarantees differ from other public employees this employment
form has become one of the problems of the public employment system. On the other hand,

the employment of subcontracted personnel has been used for political favoritism as well.

In 2017, Decree Law No. 696, the scope of subcontracted personnel employment was
limited and many public institutions, including local governments, were prohibited from using
this employment type. However, subcontracting in the public sector was not terminated, and
some of the subcontracted, especially those working in public enterprises, were not included
in the scope of the regulation. With the same Decree Law, approximately 850.000
subcontracted employees in the public sector were appointed to permanent worker positions

as well. However, while other subcontracted workers were transferred to permanent worker
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positions, transferring subcontracted personnel working in local administrations to municipal

companies was subjected to criticism.

One of the practices that make the public personnel system more complex is changing
the status of public employees. Many times, in history, contracted personnel, temporary
workers, subcontracted personnel, and externally appointed personnel by proxy were
transferred to more guaranteed statuses. As stated before, for temporary workers this practice
became a regular procedure by Law No. 7447. Like this, in 2023, Law No. 7433, transferring
contracted personnel to civil servant status also became a routine practice. According to this
regulation, contracted personnel who have worked in this status for three years will have

aright to be appointed as a civil servant.

Although they are not counted as a main employment status; career professions,
exceptional positions, and senior executives have a special importance within the scope of the
principle of merit. Career professions can be evaluated as exemplary employment status from
a merit principal perspective. Because, their admission, advancement, and promotion
procedures are tied to objective conditions such as foreign language knowledge, preparing a
thesis, and being successful in the exam to be promoted from assistant to career positions.
However, this form of employment is criticized as career experts are being employed for the
work to be done by normal civil servants. Another criticism about career experts is that in
some public institutions, they have better financial rights than the personnel working in the
career professions of that institution. In addition to these critiques, the change in the Turkish
public personnel system has been towards increasing the number of career expert positions
and making available employment of these personnel in flexible status such as contracted and
part-time. Therefore, it is ambiguous whether we can still call this employment status

“expert”.

“Exceptional positions” is one of the most criticized issues within the scope of merit.
Because the recruitment provisions of the Civil Servants Law do not apply to these positions.
The prominent problem regarding this kind of employment is that these positions are being
used to become civil servants without attending examinations. The other problem is the
constant increase of these positions. After the transition to the presidential government
system, senior executive positions, and permanent positions in Turkish public institutions

abroad have also turned into a kind of exceptional positions.

According to some scholars, career, and merit principles should be applied together in

the public personnel system. However, the transformation regarding senior executives in the

1225



Turkish public personnel system has been in the direction of moving away from the career
principle. The terms of service required to rise to senior positions have been weakened and it
has been ensured that a person who has never worked in the public sector can be appointed to
these positions as well. In addition, contracted employment in these positions has been made

possible.

The other merit-related problem regarding senior executives is ‘“uncertainty” and
“boundlessness”. The uncertainty problem is that clear, applicable, and measurable criteria
have not been determined for the appointment and dismissal of senior executives. The
boundlessness problem is that political powers have unlimited authority to appoint and
dismiss senior executives. With the transition to the presidential government system, most of
the objective criteria for the appointment of senior executives have been abolished and all
authority for the appointment and dismissal of these personnel has been given to the president.

Therefore, “uncertainty” and “boundlessness” remain challenges to be overcome.

The main result obtained from the topics discussed in this study is that there is
confusion about the forms of employment in the public sector and this confusion makes it
difficult to establish a merit-based public personnel system. To solve this problem, the main
principles of public sector employment must be clearly determined again. On the other hand,
a strong central personnel institution should be established that will be responsible for all

procedures of every public sector employee.
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