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GiRiS

Tarkiye’de Cumhuriyet donemi kamu yonetimi sistemi incelendiginde
en Onemli tartisma konularindan birinin  “reform” kavrami odaginda
ylrutaldagia gorulmektedir. Oyle ki geng Tirkiye Cumhuriyeti'nin kurulus
yilllarindan itibaren yonetsel mekanizmanin yapisal ve islevsel boyutlari
agisindan reforma tabi tutulmasi konusunda pek ¢ok arastirma yapiimig, pek
cok yerli ve yabanci uzman raporlari hazirlanmistir. Bu reform g¢alismalarinin
yonetsel sistem merkezinde ydrutulenleri en genel ifade ile “idari reform”
olarak adlandirilmaktadir. Bilindigi gibi kamu yonetimi sisteminin yapisal
boyutu kamu kurum ve kuruluslari Gzerinden incelenirken, islevsel boyutu
yurutulecek kamu hizmetinin niteligi ve bu hizmeti yuritecek olan beseri
unsur yani kamu personeli Uzerinden incelenmektedir. Dolayisiyla kamu
yonetiminin en o6nemli alanlarindan birini de Kamu Personel Yonetimi*
olusturmaktadir. Bu noktada; bugune kadar yapilmaya calisilan ve yapilan
idari reformlarin, sistemi igletecek olan kamu personeli merkezinde yer alan

kismina personel reformu” adi verilmektedir.

Kamu personeli, kamu hizmetlerinin yuratulmesinde kamu yonetimi
aygitinin ve daha genel ifade ile devletin gériinen ylGzudur. Bu durum kamu
personelini yurutulen hizmetin bagari ya da basarisizhiginin baslica aktoru
olarak kabul edilmesinin en 6nemli sebebidir. Oysa bir sistemi olusturan
temel unsurlarin, ihtiyaci karsilama kapasitesinin yetersiz olmasi durumunda
sistemi yurutecek olan personelin tek basina sistemin yanliglarini giderebilme
imkani oldukga sinirlidir. Bu nedenledir ki, Cumhuriyet tarihi boyunca
gerceklestirimek istenen idari reform calismalarinin en 6nemli bolimunu
personel reformu konusu olusturmaktadir. Turkiye Cumhuriyeti’nin
kurulugsundan itibaren gecen yaklasik bir asirlik sure¢ igerisinde bu durum
onemini korumustur. Ginimuzde de kokli bir personel reformuna ihtiyag

olduguna iligkin gorusler alanin uzmanlari ile ilgili siyasi ve idari yetkililerce

*Tezde kullamilan “personel reformu” kavrami; kamu personel sistemine iliskin reform ¢aligmalarim
ifade etmektedir.



sikca dile getirilmektedir. Ayrica 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu
cikarildigr gunden itibaren en fazla degigiklige ugrayan kanunlardan biri
olarak kabul edilmekte ve adeta yamali bir bohgaya dondugu

vurgulanmaktadir.

Bu gergekler gostermektedir ki, Turkiye’de personel reformu konusu
yonetsel anlamda 6nemli bir sorun alanidir ve bu sorun alani teknik,
hukuksal, orgutsel agilardan incelenebilir. Ancak sorunu bir batin olarak
kavrayip saglikl bir degerlendirme yapabilmek igin konunun dogru bir
yontemle analizine ihtiya¢c vardir. Bilindigi gibi devletlerin egitim, saglik,
savunma gibi personel alaninda da bir politikasi bulunur. Bu politikaya Kamu
Personel Politikasi adi veriimektedir. Kamu personel politikasi, bir Ulkedeki
personel sisteminin yapisal ve iglevsel tum boyutlarini kapsadigi gibi bu
konuda yapilanlar kadar yapilmasi gerekip de yapimayanlari da
icermektedir. O nedenledir ki, c¢alismanin konusunu olusturan personel
reformu sorununun Kamu Politikasi kapsaminda ele alinmasi énemli bir

iligkisellik tagimaktadir.

1970’lerden itibaren Avrupa ve Amerika kamu yonetimi ¢alisma alani
icerisinde kamu politikasi analizine 6zel bir énem verildigi gorilmektedir
(Ornegin Kamu Ydnetimi Boélimlerinin ve Programlarinin adinda Kamu
Politikasi yer almaktadir). Bu Ulkelerde kamu politikasi analizleri yapilarak,
kamusal hizmet ve gereklerin guglu ve zayif yonleri ortaya c¢ikartiimakta ve
kamu sistemleri daha saglikh bir zemine oturtulmak Uzere gelistiriimektedir.
Tark Kamu Yonetimi literatura incelendiginde ise genel olarak kamu politikasi
analizi konusunda oldukga yetersiz kalindigr yapilan sinirli  sayidaki
calismadan ve bu g¢alismalari yurtten sinirli sayidaki akademisyenden agikga
anlasiimaktadir. Personel ydonetimi konusunda ise kamu politikasi analizi yok

denilecek kadar azdir.

Yukaridaki agiklamalardan da anlagilacagi uzere Turk kamu personel
yonetiminin politika analizi merkezinde ele alinmasi konusunda énemli bir
ihtiyag olarak gorulmektedir. Bu dusunceler gergevesinde “Turkiye’de Kamu

Personel Reformu Politikasi Analizi” baghkh bu c¢alisma bir sorun odagi



haline gelen personel reformuna kamu politikasi analizi perspektifinde

yaklasmayi konu edinmektedir.

Cumbhuriyet dénemi idari reformlarinin en énemli basliklarindan birini
olusturan personel reformu konusu bir sorun alani olarak gunumizde

guncelligini korumaktadir.

Tarkiye 6zelinde kamu yodnetiminin sorun alanlari sayilirken yazilig
tarinleri arasinda belirgin farkhliklar olan eserlerde neredeyse ayni
sorunlardan bahsedildigi gérilmektedir'. Degisen donem ve degisen kamu
yonetimi anlayisina ragmen degismeyen sorunlar arasinda personel
yonetimine iligkin sorunlar da yer almaktadir. Ayni sekilde personel reform
sorunlari kamu yonetiminin gelecegdine iligkin tartigilan ve dnemli donugumler
gecirecegi 6ngoriilen alanlar arasinda da yer almaktadir.? Bu durum konunun
kapsamli bir analizine ihtiya¢ duyuldugunu acik¢ca gdstermektedir. Kamu
politikasi sureci ekseninde yapilacak kapsaml bir analiz, sorunun ge¢gmisine
Isik tutmakla kalmayip gelecege iligkin ¢ozum Onerileri hazirlanmasi

acisindan da onemli bir zemin olusturacaktir.
Doktora tezi olarak hazirlanan bu ¢alismanin amaglari sunlardir:

e Cumhuriyet tarihi boyunca sorgulanan personel reformu konusunun
cb6zumlenememesinin gercek neden/nedenlerini aciga ¢ikarmaya

calismak.

e Gegmis personel reformu oOnerileri ve gelismis bazi Ulkelerdeki
personel reformu c¢abalari g6zoninde bulundurularak personel
reformunu sorun alani olmaktan ¢ikarmaya yonelik Oneriler

gelistirebilmek.

e Turkiye'de personel politikalarini ve personel reformu sorununu
bilimsel bir yaklagsimla irdeleyerek kamu politikasi sureci kurgusu

icerisinde ele almak.

L cem Cemil, “Tiirk Kamu Yénetimine T oplu Bakis”, Amme idaresi Dergisi, 1975; Hasan Hiiseyin
Cevik, Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Sorunlari, Seckin Kitabevi, Ankara, 2001.

? Burhan Aykag-Hatice Altunok, “Future Of The Public Organizations”, World Conference on
Business, Economics&Management, 04-06 May 2012, Antalya, Turkey.



e Gecmiste yapilan eksik ve aksak yonleri analize tabi tutarak kodlarini

bulmak.

e GUnumuz ve sonrasi donemler igcin gergeklestirimesi muhtemel

personel reformu gabalari igin somut dneriler gelistirebilmektir.

Osmanlrnin son dénemi de g6zéninde bulundurulursa bir asirdan
fazla zamandir Turkiye’de personel reformu kamu yonetimi sisteminin en
onemli konularindan birini olugturmaktadir. Boyle bir sorun alaninin her
donem gundemde olmasina karsin ¢o6zUmlenememis olarak algilanmasi
dikkat cekicidir. Bu durum surecin yeterince rasyonel yonetilememesinden
kaynaklanabilece@i gibi, en azindan ¢6zum noktasinda guglu bir iradenin
gOsterilememesi, saglikli  bir analizin yapilamamis olmasindan da

kaynaklanabilir.

Bu calismadan teoriye ve uygulamaya yonelik olarak beklenen katkilari

su sekilde siralanabilir:

e Gerek personel reformunun gerekse kamu politikasinin
guncelligini korumasi yaninda bu iki alani kesistirerek teorik
dayanagdi kamu politikasina yerlestirilerek detayli bir bi¢cimde

personel reformu konusunun irdelenmesi.

e Bir ulkenin personel rejiminin olusturulmasi veya bu rejimin
reforma tabi tutulmasinin dogrudan bir kamu politikasi slreci
olduguna dikkat cekilmis ve tezde personel reformunu cok

boyutlu ve rasyonel bir gsekilde incelemeye galigiimigtir.

e Bu analizin problemin tanimlanmasi, problemin gundeme
gelmesi, politikanin bigimlendirilmesi, politikanin benimsenmesi,
politikanin  uygulanmasi ve politikanin  degerlendiriimesi
surecleri Uzerinden yapilmasiyla konuyla ilgili ayrintili ve dogru

tespitlere ulasiimaya caligiimistir.

e Turk personel reformu tarihi agisindan énemli bir kanunname ve

bir uzman raporuna bu tezde dikkat cekilmistir. So6zlU edilen



kanunname II. Mahmut doneminde ¢ikarilmis olan Memurine
Mahsus Ceza Kanunname-i Himayunu'dur®’. Diger énemli
calisma da Roger Gregoire tarafindan dogrudan personel

reformu konusunu igleyen rapordur.

e Ayrica surecin aktorleri kimlerdir, bu aktorlerin personel reformu
surecine etki ve katki duzeyleri nasil olmustur, hangi toplumsal
katmanlarin  gorusleri  personel c¢alismalarina yeterince
yansitilamamigtir gibi sorulara bulunan cevaplar personel

yonetimi literaturine katki saglayacak niteliktedir.

Personel reformu olarak adlandirilan konunun genellikle o6rgit ve
mevzuat temelli olarak ele alindigi bilinmektedir. Ozellikle konunun kamu
politikasi sureci ekseninde incelenmemis olmasi bir eksiklik olarak
degerlendirilebilir. Clnkld personel reformu hazirlik ve uygulama sureci
baslangicindan itibaren kamu politikasi slrecinin ilgi alanina girmektedir. O
nedenledir ki, personel reformu konusunun, kamu politikasi kavram ve
surecleri agisindan irdelenmesi 6nemlidir. Bu dogrultuda dusundlirse tezin
temel savi, Turkiye’de personel reformu sorununun yontem ve iglevsellik
agisindan yanlis ele alindigi ve kamu politakasi perspektifli bir analize ihtiyag
duyuldugu biciminde formulle edilebilir. Bu c¢ercevede tezin baslica

varsayimlari ise asagidaki gibi siralanabilir:

e Personel sistemini diuzeltmek amaciyla dusunulen personel
reformu konusunun bizatihi kendisi, tarihsel surecte bir sorun

alani haline dontusmaustur.

e Bu sorun alaninin ortaya konulmasinda kamu politikasi analizi

onemli bir iglev Ustlenebilir.

e Personel siteminin temel sorun alanlari, reform c¢abalarinin

aktorleri, reform sureci, baski gruplar gibi baslica faktorler

% Bu Kanunname iizerine yapilmis ayrintili bir inceleme; Hatice Altunok, “Osmanli Personel

Politikasinda Modernlesme: II. Mahmut Donemi ve 1838 Tarihli Ceza Kanunnamesi”, yaymn
agsamasinda.



go6zonune alinmadan vyapilirsa degerlendirmeler eksik

kalacaktir.

e GuUnumuUz personel sistemi sorununa ¢d6zum bulmak igin tarihsel
olarak tum personel reformu galigmalarinin analizine ve bu

analizlerden elde edilecek verilere ihtiya¢ duyulmaktadir.

e Gecmigin tarihsel birikimi ve gunimuzun politika analizi verileri

ortustaralmelidir.

“Turkiye’de Kamu Personel Reformu Politikasi” baslikli bu ¢alismanin
kapsami, Cumhuriyet déonemi kamu personel reformu calismalarinin tarihsel
olarak ele alinmasi ve son donem personel reformu cgalismalarinin kamu
politikas! analizi ile incelenmesinden olugsmaktadir. Personel reformu ve
kamu politikasina iliskin teorik bilgiler sunulmus, Turkiye'nin personel
reformuna iliskin takvimi ¢ikarilmis, kamu yonetiminin igleyisinin araclari olan
hikimet programi, kalkinma planlari, uzman raporlari incelenmigtir. 1980
sonrasindaki surecin politika analizi yapimis; bu donemle bagslayan ve
gunumuz personel sistemini olusturan politka ciktilart ile c¢alisma
sinirlandiriimistir. Bu tez, personel yonetimine iliskin sadece teknik bilgileri
iceren bir calisma degildir. Ornegin; siniflandirma gibi personel yénetimi
ilkelerinin agiklamasi yapiimamistir. Mevcut bir¢cok ders kitabinda bulunabilen

iceriklerden farkli olabilecek boyutlar yakalanmaya calisiimistir.

Personel reformu sorununu butlincul bir sekilde gorebilmek igin
calismanin kapsami igerisine alinan gegmis donemlere ait personel reformu
calismalarina iligkin veriler literatir taramasi yoluyla elde edilmigtir. Daha
sonra gelismis Ulke ornekleri Uzerinden personel reformu calismalari
hakkinda bir inceleme yapilmig, genel olarak dinyadaki reformun yéni
hakkinda bilgiler sunulmustur. Son olarak su anda ydrarlikte bulunan
personel rejimi ve bu rejimin bir reform olarak ortaya ¢iktigi sure¢ ve unsurlari
bir kamu politikasi analizi perspektifiyle ele alinarak eksik ve aksak yonleri
ortaya konulmaya galisiimigtir. Yapilan analiz ve elde edilen veriler is1ginda

personel reformu sorununun nasil bir ¢gikmazda oldugu ortaya konularak



bundan sonra vyapilmasi dusunudlen personel reformu ¢alismalarinda
g6zonunde bulundurulabilecek ozellikler ve Oneriler tespit edilmeye

calisiimistir.

Yonetsel-siyasal baglamin sekillendirdigi reform sireclerinden birini
olusturan personel reformu nasil bir politika izlenirse basarili olur? sorusuna

yanit arayan bu g¢alismanin igerik agisindan genel 6zellikleri sdyledir:

Calisma Ug¢ bdlimden olugsmaktadir. Bu bélimlerin icerigine iligkin
bilgiler soyledir. Bir Politika Alani Olarak Diinyada Personel Reformu
basligini tasiyan birinci bolimde personel reformuna ve kamu politikasina
iligkin teorik bilgilere yer verilmigtir. Konu taritisilirken hangi kavramin hangi
anlama karsilik geldigine yonelik acgiklamalar yapiimistir. Bunun yaninda
konuyu etkileyen iki onemli uluslar arasi olusum Avrupa Birligi (AB) ve
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiti’nin (OECD) personel reformu
sureclerine yonelik dnerileri incelenmigtir. Dunyadaki farkl Ulkelerde personel
reformunun ne yonde ilerledigini gérmek adina da ABD, Fransa, Almanya ve
ingiltere’deki reform g¢alismalarina genel olarak yer verilmistir. Tirkiye
Ozelinde bir politika analizinin yarataldugu bu calismada farkh Ulkelere yer
verilmesinin nedeni; siyasal-yonetsel alanda gergeklestirilen politikalarda
genellikle gelismis Ulkelerin model olarak alinmasidir. Dolayisiyla dunyada
‘gelismig’ olarak nitelendirilen yukarida sayilan Ulkelerde personel reformu
alaninda tercihin ne yonde yapildiginin goériimesi icin bu incelemeye yer
verilmistir. Calismanin bu agidan Karsilastirmali Kamu Ydnetimi alanina da

katki sunablime olasihigi ortaya ¢ikmaktadir.

Tiirkiye’de Personel Reformu ve Tarihsel Gelisimi bashgdini tagiyan
ikinci bélimde oncelikle, Osmanli déneminde 06zellikle son dénemlerde
personel sistemine yonelik reform c¢alismalari hakkinda genel bir
bilgilendirmeye yer verilmistir. Bunun sebebi, Cumhuriyet dénemi reform
politikasinin nasil bir ge¢gmis Uzerine olusturuldugunu gormektir. Cumhuriyet
dénemine ait 1924 ve 1980 vyillari arasina iliskin tarihsel inceleme bu
bélimde yapilimistir. Bu bdlimde dolu dolu bir takvim sunmaya c¢aligirken

oncelikle personel sisteminin temel kanunu olan 788 sayili Memurin Kanunu,



glnimuz sisteminin de yuraticu kanunu 1965 tarihli DMK’'nin kabuline
kadar etkiyeleyici unsurlar olan Yabanci ve Yerli Uzman Raporlar’na yer
verilmistir. Bu galismalar Turkiye’'nin genel anlamda idari reform politikasinda
ve 6zel olarak da personel reform politikasinda etkili olmus araglardir. 1960’1
yillarla birlikte personel sisteminde hizli reform adimlarinin gergeklesmesi

teskilat ve mevzuat ayaklari Gzerinden incelenmistir.

Tiirkiye’de Personel Reformu Politikasi ve Analizi. adli tglncu
boliumde personel sistemi alaninda 1980 yilina kadar yapilan ¢alismalarin
politika unsurlari agisindan genel incelemesi yapilmistir. Calismanin asil
odak noktasini olusturan yarurlukte bulunan 1982 Anayasasi ve 657 sayili
DMK ile gercevelendirilmis olan personel sisteminin reform slreclerinin nasil
gerceklesmesini etkileyen unsurlarinin neler oldugu ve bu slrecin gunimuze
yansiyan sonuglari incelenmigtir. Calisma genel olarak personel reform
gabalarinin zayif ve gugli yonlerinin 6ne ¢ikarilmasi, sonu¢ ve Onerilerle

sonlandiriimistir.



BiRINCi BOLUM

BiR POLITIKA ALANI OLARAK DUNYADA PERSONEL REFORMU

Kamu yonetimi yapilarinin ytritict unsuru ‘kamu personeli’dir. Kamu
personeline iliskin reform arayislari da kamu yonetiminin genel degdisim
adimlarindan etkilenmektedir. Dolayisiyla kamu yodnetiminde ‘reform’dan
bahsedildiginde bu reform girisimlerinin énemli bir boyutunu da personele
iligkin olanlar meydana getirmektedir. Bu calismada ise Turkiye oOzelindeki
personel reformu politikasi Gzerine bir tartisma yuturilecektir. Ancak Turkiye
boyutuna gegmeden 6nce kullanilan kavramlara iliskin kuramsal agiklamalar
ve dunyadaki personel reform egilimlerine iligkin bilgiler bu kisimda

sunulacaktir.

1.1. REFORM

1.1.1. idari Reform ve Personel Reformu Kavramlari

Toplumlar ve kurumsal mekanizmalar degisen ve gelisen ekonomik ve
toplumsal gergeklik i¢erisinde bu surecin bir pargasi haline gelmekte ya da en
azindan suUrece uyum saglama ihtiyaci hissetmektedir. Bu degisim
gereksiniminin kisisel boyuttan kurumsal ve kitlesel diuzeye ulagsmasi
beraberinde bir yapi ve igleyis bicimlenmesi durumunu ortaya ¢ikarmaktadir.
Degisimler ve yeni form olusturma slreci bazen daha radikal ve etkili
sonuglar dogururken, bazen de daha yumusak gecis bigiminde kendini
gOsterebilmektedir. Bu baglamda her birkag yuzyilda keskin bir donlisum
gerceklesmekte ve her defasinda bir ayrim yasanmaktadir. Birkag on yil gibi

kisa sureler iginde ise, toplum kendisini (ve kendi ifadesi igerisinde yer alan
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dinya gorusunu, temel degerlerini, toplumsal ve politik yapisini, sanatini,

temel kurumlarini) yeniden bigimlendirmektedir.*

idari reform, hikiimetlerin en cok tekrarlanan eylemlerinden biridir.°
Devlet yonetiminde reform gerekliligi tarihin hemen her ¢gaginda ve her yerde
sik sik rastlanan bir goriis olarak bilinmektedir.® Kamu ydnetimi adi verilen
alan; hem bir disiplin olarak hem de devletin ve kurumlarinin faaliyetlerini
kapsayan bir uygulama alani olarak zaman zaman felsefe, yapi, isleyis gibi
pek ¢cok acidan degisim cabasina girmektedir. Bu dedisim cabasinin tarihsel
kokenine bakildiginda ise referans kaynaklari olarak dinyadaki ekonomik
krizlere esdeger olarak devletin yapisinin, rolinin niteliginin sorgulandigi

donemlerin esas alindig1 gorulmektedir.

idari reformlarla ekonomik krizler arasinda glglii  bir iligki
bulunmaktadir.” Ornegin 1929'daki bilyiik bunalim arkasindan New Deal
programini ortaya c¢ikarmig, devletgi politikalar ve refah devleti anlayisinin
ortaya c¢ikmasina zemin hazirlamigtir. 1970°li yillarin petrol krizi ise,
Reaganizm ve Theatcherizm olarak da bilinen krizden kurtulma c¢abalariyla
kamu yonetiminde 6nemli degisikliklere neden olmustur. 1970’lerden itibaren
kapitalizmin yasadigi bunalimin dogurdugu yeni ortamda devlet de yeniden

yapilanma siirecine girmistir.®

Kapsami ne olursa olsun reform kavrami yonetimde yapisal bir
degisiklik yapildigi anlamina gelmektedir.® Clinkii reform sézciik anlamindan
da hareketle yeniden bir form verme edimidir. Bir Ulkede veya bir kurumsal

yapida reform adimlarni atilmaya baslanmissa, aslinda bu adimlar belli

* Joseph A. Maciariello, Giin Giin Peter Drucker, (Cev. Murat Cetinbas, Yayima Hazirlayan: Ziilfi
Dicleli), MESS Yayinlari, Istanbul, 2005, s. 37.

> Ali Farazmand, “Administrative Reform and Development: An Introduction”, Administrarive
Reform in Developing Nations, (Ed: Ali Farazmand), Praeger Publishers, America, 2002, s. 1.

® Gencay Saylan, “Yénetimde Reform Kavrami”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, Say1:19-24, 1970-71.

’ Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, Phoenix Yayinevi, Ankara, 2009, s. 178.

8 Selime Giizelsari, “Kamu Yonetimi Disiplininde Yeni Kamu isletmeciligi ve Yonetigim
Yaklasimlar’”, Kamu Yoénetimi Gelisimi ve Giincel Sorunlary, (Ed: M. Kemal Oktem-Ugur
Omiirgoniilsen), Imaj Kitabevi, Ankara, 2004, s.85.

% Gencay Saylan, “Yénetimde Reform Kavrami”, s. 71.
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sorunlarin bulundugunun dolayli da olsa kabul edildigini gdsterir.®® Onun
icindir ki, reformlar yeni ve basarili donemler igin baslangi¢g mesalesi olarak
gorulurler. Baska bir ifadeyle reform donemleri, Ulkelerin kendileri igin

1 idari reform, farkli

actiklari beyaz sayfalar olarak kabul edilmektedir.
siyasal sistemlerin farkli uluslarinda farkh seyleri ifade eder. Gelismis
toplumlarda genellikle “yonetsel yapi ve prosedurlerindeki degisim surecini”
ifade eder; gelisen toplumlarda ise sosyal ve ekonomik dénusimiun etkisiyle

toplumdaki degisme ve modernlesme olarak gdsterilir*?.

Yonetimde Ozellikle devlet yonetiminde reform ihtiyaci tarihin hemen
her doneminde her yerde sik sik rastlanan bir goris olarak ortaya
cikmaktadir.®® Bu durum yalniz gelismekte olan veya geri kalmis Ulkeler icin
deqil, gelismis Ulkeler iginde anlamini korumaktadir. Bu yonuyle
dusundldugunde reform, Tidrk yonetsel hayati kadar Amerikan yonetsel

hayati icin de bir gercekliktir.

1928-2000 yili arasini kapsayan kamu yonetimiyle ilgili bazi temel
dergiler (Amme idaresi Dergisi, Tiirk idare Dergisi, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Dergisi, Mulkiye Dergisi, Ankara Hukuk Dergisi) Uzerine yapiimis bir
¢alismada, bu dergilerde yer alan makaleler konularina gore siniflandiriimis,
buna gdére reform konusu %4’lik bir dilim olusturmustur.®® Bu yéniyle
dusundldiuginde, Turk yonetim yazininda reform konusunun zayif bir literatir
oldugu sdylenemez. Ayni sekilde kamu sektdrinin modernlesmesi gelismis

sanayilesmis pek ¢ok Ulkenin de siyasal gindeminin dnemli konularindan biri

0 Onder Kutlu, Gelismis Ulkelerde ve Tiirkiye’de Kamu Reformu ve Yonetimin Yeniden
Diizenlenmesi, Nobel Basimevi, Ankara, 2004 s. 31.

' Erkan Tural, Son Dénem Osmanh Biirokrasisi, TODAIE, Ankara, 2009, s. 277.

12 Ali Farazmand, “Administrative Reform and Development: An Introduction”, Administrarive
Reform in Developing Nations, (Ed: Ali Farazmand), Praeger Publishers, America, 2002, s. 2.

13 Gencay Saylan, “Yonetimde Reform Kavrami”, s. 71.

% Mustafa Altunok, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi Diisiincesinin Gelisimi: Tarihsellik ve Disipliner
Bagimhlik, Gazi Kitabevi, Ankara, 2012.



12

haline gelmistir.”™® Ornegin reform konusu Amerikan kamu yénetiminin de

yaygin alanlardan biridir.*®

Yonetsel yapida reform yapilmasi belli bir ihtiyacin Grintdir. Kamu
yonetiminde reform ihtiyacini doguran baslica nedenler ise; nlfus artigl,
kentlesme ve endustrilesme, teknolojik gelismeler, hizmet felsefesinde ve
tercihlerinde zamanla ortaya ¢ikan degisiklikler, uluslararasi degisim baskisi,
kamusal hizmetlerinin kalitesinden ve igleyisinden genel hosnutsuzluk,
siyasal iktidar degisikligi olarak siralanabilir. Bunlar; mevcut yonetsel yapilari,
yontemleri ve kamusal igsguclnun niteliksel bilesimini yetersiz hale getiren
nedenlere donusebilir. Dolayisiyla kamu yonetiminde yeni kosullarin

gereklerini karsilamak igin bazi degisikliklerin zorunlu oldugu diisiiniilebilir*’

Reform kavraminin yonetsel alana donuk kullaniimasi genellikle idari
reform adlandirmasi ile yapilmaktadir. idari reform kavraminin ise genel
olarak herkes tarafindan kabul edilmis bir tanimi yoktur. Ancak idari reform,
reorganizasyon, yeniden dizenleme gibi isimler verilen faaliyetler
incelendiginde bazi ortak ozellikler oldugu gorilmektedir.*® idari reform
(reforme administrative, administrative reform, idari i1slahat, yonetim reformu,
idarenin yeniden dizenlenmesi); kamu yonetimini daha etkili ve daha verimli
islemesini saglamak amaciyla baslatilan yeniden duzenleme cabalari ve

bunun sonucunda gergeklestirilen yenilikleri anlatmaktadir.*®

idari reform konusunda sihirli bir formil bulmak imkansizdir. idari
reform mevcut idare sistemini kisa bir zamanda kdkinden degistiren bir plan

olmaktan ¢ok idari metot, ruh ve yapiyi degistiren ve kamu hizmetlerini ginin

!> Sabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public Empolment
and Modernization of Public Personnel Management”, Modernisation of State and Administration
Europu: A France-Germany Comparison, 2004, Bordeaux, Goethe-Institut., s. 2.

16, Edward Kellough-Sally Coleman Selden, “The Reinvertion of Public Personnel Administration:
An Analysis of the Diffusion of Personnel Management Reforms n the States”, Public
Administration Review, 63/2, 2003, (165-176), s. 165.

Y Omer Bozkurt-Turgay Ergun-Seriye Sezen, Kamu Yoénetimi Sozliigii, TODAIE, Ankara, 1998, s.
104-105.

8 Arif T. Payashoglu, “Tiirkiye’de Idari Reform Ihtiyaglar”, Yiiksek Sevk ve idare Semineri
Konferanslari, Egitim Yayinlari, Ankara, 1968, s. 235.

19 Omer Bozkurt-Turgay Ergun-Seriye Sezen, Kamu Yénetimi Sozliigii, 5.104.
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gelismelerine goére diizenleyen 6énemli bir ¢abadir.’® Bu nedenle idari
reformun higbir zaman bitmeyecegi dusunulir ve kamu yonetiminde degisen
kosullar, bilimsel ve teknolojik gelismelerle uyumlu bir reform sdrecinin

hayati &neme sahip oldugu belirtilir.?

Amaclanan degisikliklere gore idari reform kavrami dar ve genis
anlamlar kazanabilmektedir. Genis anlamda idari reform; devletin niteligi,
islevi ve rolunun yeniden belirlenmesine yonelik koklu duzenlemeleri anlatir.
Bu yaklagsimda yénetim-siyaset iliskisi, kamu hizmetlerinin kapsami, felsefesi
ve niteligi, gorev-yetki dagilimi, merkez-yerel iligkileri, personel rejimi gibi
devlet 6rgutinun tim dengelerini iceren konular ele alinir. Dar anlamda idari
reform ise; siyasal ve yoOnetsel yapida, yontemlerde, hizmet ve kaynak
dagiliminda ve personel rejiminde acil bazi duzenlemelere gidilmesini

anlatmak icin kullaniimaktadir.?*

Siyasi iktidarin istikrari saglamak icin kullandigi bir ara¢ olarak da
degerlendirilebilen idari reform, siyasi iktidarin 6zellikle ekonomik krizler
nedeniyle idari yapiya ve idari iliskilere bilingli yon vermesidir.?* Kamu hizmeti
sunan bir daire ya da kurulusun basinda bulunan yoneticilerin en dnemli
gorevi olarak hizmetin yerine getiriimesinde verimi arttirmasi gériilmektedir.?*
Bu nedenle siyasal-yonetsel kadrolar kriz donemlerinde genellikle idari
reform gergeklestirme egiliminde olurlar. Bu sulrecte uluslararasi aktorlerin
de énemli rolii oldugu goérilmektedir. idari reformlar hemen hemen bitiin
sanayilesmig Ulkelerde hukumetlerin ¢ok yaygin bir eylemi haline gelirken;

cogu zaman OECD gibi uluslararasi orgutlenmeler hikimetler arasindaki

0 Edovard Bonnefous, La Reforme Administrative, 1958, Paris akt: Mehmet Aldan, “idari Reform™,
idare Dergisi, Say1: 263-64, 1960, s.53.

1 Onder Kutlu, Gelismis Ulkelerde ve Tiirkiye’de Kamu Reformu ve Yonetimin Yeniden
Diizenlenmesi, s. 23.

22 Omer Bozkurt-Turgay Ergun-Seriye Sezen, Kamu Yénetimi Sozligii, s. 104-105.

% Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, s. 111.

* A. Naci Eksioglu, Ikinci Idareciler Kongresi Toplamirken, s. 40.
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iletisimi saglayarak reformlarin yayginlagtiriimasina ve benzesmesine katki

sunmaktadir.?®

Tlrkiye'de idareyi iyilestirme ¢abalarinin uzun sayilabilecek bir gegmisgi
oldugu soylenebilir. idareyi iyilestirme cabalarinin uzun bir gecmisinin
olmasina ragmen istenilen seviyeye gelindigini sdylemek glgtir. Idareyi
iyilestirme cabalarinin; Tanzimat, Islahat, inkilap, idarede Reform, idarenin
Rasyonalizasyonu,  Idarenin  Reorganizasyonu,  Idarenin  Yeniden
Diizenlenmesi,  Kirtasiyeciligin ~ Onlenmesi,  Biirokrasinin ~ Azaltiimasi,
Yénetimin lyilestiriimesi gibi farkli kavramlarla ifade edilmesi de konuya farkli
donemlerde  farkh  sekillerde  yaklagildiginin  gOstergesi  olarak

degerlendirilebilir.?®

Osmanlr’nin 6zellikle son vyuzyillari devlette yenilesme ve reform
cabalar icinde gec¢mistir. Ancak daha 6ncede vurgulandigi gibi yenilesme
cabasi sadece son doneme indirgenemez. Devlet hayatinda yer alan insan
unsuruna bagka ifadeyle memura iliskin 6nemli elestiri ve onerilerin 6n plana
cikarildigr  gorilmektedir. Ornegin Mustafa Ali'nin  Nushatti’s-selatin adli

eserinin tespitleri arasinda memuriyete iliskin noktalar bulunmaktadir.?”

Bir baska hikimdar aynasi olan Veysi Efendi’nin Habname adli
eserinde; sultanin ve devlet adamlarinin memuriyetlerin ihdas edilmesinde,
Ozellikle kadilarin durumu sozkonusu oldugunda dikkatli davranmalari ve
adaylarin  uygunlugunu ayrintih  bir gekilde incelemelerini tavsiye
edilmektedir.?® 1606 tarihli fakat yazari bilinmeyen Kavanin-i Yeniceriyan adli
eserde ise rugvet ve makamlarin parayla satin alinmasinin yenigeri duzenine
olumsuz etkisi anlatiimaktadir.?® Sadik Rifat Pasa, Ahlak Risalesi’ne yazdig

Zeyl'de memurlar konusuna 06zel 6nem vermis ve memurlarin hangi

2 B. Guy Peters, “Policy Transfers Between Governments: The Case of Administratice Reforms”,
West European Politics, 20/4, 1997, (71-88), s. 71.

% Burhan Aykag, “Ydnetimin Iyilestirilmesi ve Orgiitsel Degisim”, Burhan Aykag-Senol Durgun-
Hiiseyin Yayman, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi, Yarg: Yaymevi, Ankara, 2003, (s. 255-297), s. 256-
257; Idareyi iyilestirme cabalarma karsihk olarak kullanilmis dénemsel farkhiliklar tasiyan
kavramlarla ilgili referanslar igin bknz. a.g.e., s. 256.

2" Pal Fodor, “15-17. Yiizy1l Osmanl Hiikiimdar Aynalarinda Devlet ve Toplum, Kriz ve Reform”,
Tarih incelemeleri Dergisi, Say1:14, Ege Universitesi Edebiyat Fakiiltesi Yayni, Izmir, 1999, s. 288.
%8 Fodor, a.g.e., s. 290-291.

» Fodor, a.g.e., s. 292.
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Ozelliklere sahip olmasi gerektigi Uzerinde durulmustur. Buna gore,
memuriyete alinacak kisilerde ahlak, adap, zeka, iffet, insaf, metanet gibi
Ozellikler olmali, bunun yaninda gaflet, kibir, hirs gibi kot huylar
bulunmamali, bunun yaninda memurlara iyi maas verilirse rusvet

onlenecektir.®°

Osmanli Devleti'nin son dénemi bir anlamda Bat’'da meydana gelen
degismeler karsisinda alinan tavrin bir baska ifade ile batihilasma ve
reformasyon c¢abalarinin tarihidir. Osmanl literatirinde islahat olarak
adlandirilan bu modernlesme cabalari 18. yuzyllin sonlarindan itibaren
devletin biitiin kurumlarini kapsamistir.** Osmanl Devleti dis diinyaya karsi
tutum degistirme ve iceride bazi yenilikler yapma gerekliligini 1699 Karlofca
Antlasmasi ve 1718 Pasarofga Antlasmasi’'ndan sonra hissetmistir.
Dolayisiyla 18. yuzyil basi ¢cagdaglasma seruveninin baglangici olarak kabul
edilebilir.*

1683 Viyana Bozgunu ve 1699 Karlofca Antlasmasi’ndan sonra
Osmanli Devleti, iktisadi, idari ve sosyal olarak hizli bir ¢6ziilme dénemine
girmistir. Bu ¢Ozulme ve gerileyisi onlemek i¢in bazi islahatlar devreye
sokulmustur. Ozelikle Ill. Selim déneminde yapilmaya calisilan askeri
yenilesme cabasi ve Il. Mahmut doénemindeki idari reformlara ragmen
devletin gerileyisi 6nlenememigtir. Bunun sonucunda i¢ ve dis baskilarin
etkisiyle devlet yodnetiminde daha koklu dedisikliklere karar verilmis ve
Tanzimat Fermani ilan edilmistir.® 19. yiizyil Osmanl aydin-birokrati igin
yuz elli yildir suren gerilemeden kurtulmak igin yapiimasi gerekenleri “Islahat”
olarak adlandirmig fakat bu sézcuk begenilmemis ve “Tanzimat” sdzcugu

“reorganizasyon’u karsilamak amaciyla kullaniimistir.3*

% ibrahim Sirin, Osmanh imgeleminde Avrupa, Lotus Yaymevi, Ankara, 2006, s. 232-233.

1 Ahmet Cihan, Reform Caginda Osmanh ilmiyye Simifi, Birey Yayincilik, Istanbul, 2004, s. 9.

%2 Niyazi Berkes, Tiirkiye’de Cagdaslasma, (Yayna Hazirlayan: Ahmet Kuyas), Istanbul, Yap:
Kredi Yayinlari, 2003, s. 40.

3 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, Okumus Adam Yayinlari, Istanbul, 2001, s.
125.

* lber Ortayl, imparatorlugun En Uzun Yiizyih, Iletisim Yaynlari, Istanbul, 6. Baski, 2000, s.
111.
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Cumbhuriyet 6ncesi donemde yapilan c¢alismalarin mutlak basariya
ulastigini sdylemek gugtur. Ancak yonetimi modernlestirmek yolunda onemli
ilerlemeler saglandigi kabul edilmektedir.>> Osmanli son déneminde gittikge
artan yenilesme cabalari Cumhuriyet doneminde de hiz kesmeden devam
etmigtir. Cumhuriyet doneminde sosyal ve ekonomik yapida meydana gelen
degisiklikler, kamu yonetiminde de degisiklikler yapilmasini gerektirmigstir.
Ozellikle planl dénemle birlikte idari reform 6zel bir Snem, farkli bir anlam ve
kapsam kazanmig, artarak ilgi gortr ve zorunluluk olarak kabul edilir hale
gelmistir.®®

Cumhuriyet doneminde siyaset ve yonetim literatirinde en sik

karsilasilan kavramlardan biri “idari reform”’

olmustur. Ekonomik, sosyal,
kdltarel sartlarin hizla degismekte olusu reformlari kaginilmaz kilmistir.
Tekniklerin ilerlemesi kanun, doktrin, ictihat veya uygulamaya donuk

olusturulan érnek kurumlarin da dedismesini gerektirmistir.®

Cumhuriyet'in kurulusundan ikinci Diinya Savasi sonuna kadar olan
donemde idareyi, degisen ihtiyag ve kosullara uyarlamak igin sayisiz
degisiklikler, duzeltmeler ve eklemeler yapilmistir. Bu c¢abalar, idarenin
yapisini donemin sartlarina goére iyilestirme anlaminda 6nem tasisa da
calismalar esas itibariyle hizmetlerin yurutulisu sirasinda karsilasilan gesitli
sorunlari ¢ozmek amacini tastyan onlemlerden ibaret kalmistir. Bu nedenle
sistemsiz ve diizensiz ¢abalar gibi gériindiigi*® yéniinde degerlendirmeler de

yapimigtir.

Ozellikle ikinci Dinya Savasi’'ndan sonraki dénemde devletin
fonksiyonlari degismis; bu durum tim devlet dérgutiinde yeniden dizenleme,

ekonomik nitelikli fonksiyonlari en etkin sekilde yerine getirmek igin gereken

% Senol Durgun, “Tamamlanmamis Bir Proje: Modernlesme ya da Demokratiklesmenin Oniindeki
Engeller”, Modernlesme ve Siyaset, Biny1l Yaymevi, Ankara, 2010, s. 73.

% Kenan Siirgit, “12 Eyliil ve Y6netimin Yeniden Diizenlenmesi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 13,
Say1 3, 1980, (39-79), s. 43.

% Cahit Tutum, “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma”, Burhan Aykag-Senol Durgun-Hiiseyin
Yayman, Tiirkiye’de Kamu Yonetimi, Yarg: Yayimevi, Ankara, 2003, (s. 441-457), s. 441.

® Hiikiimete Sunulan Yabanca Uzman Raporlar1 (1949-1959), Ankara, Devlet Personel
Baskanligi, 1963, s. 112.

% Kenan Stirgit, “12 Eyliil ve Yonetimin Yeniden Diizenlenmesi”, s. 43.
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degisiklikleri yapmak zorunda kalmistir. Devletin fonksiyonlarindaki
degismeye bagl olarak yonetim sisteminde reform ya da yeniden dizenleme

yapma ihtiyaci ortaya cikmistir.*°

Tirkiye’de ikinci Dinya Savasi sonrasi ve 1960 ile 1980 sonrasi
donemde yonetimin geligtiriimesi yonunde onemli cabalar gorulmustur.
Bunlar esas olarak orgut ve yonteme iligkin degisiklik ile teknik dizenleme
duzeyinde ele alinmig, 6zel ve genel duzeydeki yonetimi gelistirme ¢abalari
istenen sonuglari verememistir. Yapilan her degisikligin ise 6rgut ve personel
sayisinl biraz daha genislettigi belirtilmistir.** 1960 sonrasi idari reform
anlayisinin kapsami, genel olarak ekonomik kalkinmaya dayal bir anlayis
icermektedir. Bu nedenle bes yillik kalkinma planlari merkezi, yerel, personel
ve ekonomik dizeylerden olusan idari reformlarin baslica araci olarak

gorilmistir.*?

Reform yapma ¢abalarinin 1980 sonrasi donemde de kamu yonetimi
alaninin énemli tartisma konularindan biri olmustur. Genel olarak dinyada
kamu yonetiminde devlet kurumlarini modernlestirme ve kamu hizmeti
maliyetlerini azaltma yéniinde egilimler goérilmeye baslamistir.*® 1980'l;
yillarla birlikte siyasal karar vericiler kamu hizmetine kargi daha sorumlu,
daha esnek, daha ¢ok sonuglara odaklanmig, kamu personelinin daha
yetenekli olmasi ve eger mumkinse sayisinin azaltilmasini ister hale
gelmislerdir.** Tirk kamu yonetimi sisteminin de disinda kalmadigi bu
tartismanin énemli bir stirikleyicisi olarak Yeni Kamu isletmeciligi anlayisinin
etkisini gbzardi etmemek gerekir. Clinki 1980’den itibaren ortaya ¢ikan idari
reform cabalari Yeni Zelanda, ingiltere, Amerika gibi tilkeler de dahil olmak

Uzere pek cok yerde “Yeni Kamu isletmeciligi” bayragi altinda ortaya

*0 Gencay Saylan, “Y6netimde Reform Kavrami”, s. 70.

4 Aytekin Yilmaz, “Yonetimi Gelistirme, Reform Yapilabilirlik, Sorunlar ve Sinirlar”, Tiirkiye’de
Yonetim Gelenegi, (Ed. Davut Dursun-Hamza Al), flkeYayicilik, Istanbul, 1998, (281-287), s. 286.
*2 Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, s. 122.

* public Administration Reform Practice Note, UNDP, s. 3.

* Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis,
Oxford University Press, 2004, s. 75.



18

clkmistir.®® Yeni Kamu Isletmeciligi uygulamalarinin gesitli reformlarla
devreye girdigi bu Ulkelere Brezilya, Kore, Portekiz, isveg eklenebilir. Clnkii
bu surecte belirtilen devletlerin merkezi orgutlenmelerinin temel seklinde

onemli degisiklikler meydana gelmistir.*®

Son donem ortaya g¢ikan reformlar, agirlikli olarak piyasa kurallarini
esas almakta ve temel argiman olarak rekabet mekanizmasiyla, kamu
orgutlerinde maliyetleri azaltarak islerinde daha iyi performans saglamayi
gerceklestirilecegdi disiincesine dayanmaktadir.*’ Devletin faaliyetlerinin
Ozellestiriimesi, deregulasyon, reorganizasyon, devlet kurumlari arasinda
rekabeti saglama, hizmetlerin dagitimasinda musteri metaforunu kullanma,
performans yonetimine vurgu yapma gibi bazi ydnlerin 6n plana ciktig

gorilmektedir.*®

Reform ve 0zel olarak idari reform c¢alismalarinin blyuk &l¢ide
personel reformu caligmalariyla paralel yuradugua gorulmektedir. Cunku
yonetimin merkezinde insan vardir. Sukra Adal; idari reformun her seyden
6nce bir insan meselesi oldugunu ve her seyden énce deviet memurlarinin
statiistinli reel ihtiyaglara uygun olarak diizenlenmeden idari reform
gerceklestirilemez diyerek bu iliskiyi 6zetlemektedir.*® idarede reformun bir
parcasi olarak personel reformu konusu ele alinmadan énce memur, kamu
gorevlisi, personel yonetimi gibi temel kavramlarin ve sozcuklerin
anlamlarinin ve tarihsel gelisimlerinin verilmesinde yarar bulunmaktadir.

Boylece konu tarihsel baglamiyla birlikte anlasgilabilecektir.

*® Stephen Page, “What’s New About the New Public Manaement? Administrative Change in the
Human Services, Public Administration Review, 65/6, 2005, (713-727), s. 713.

* Laurance R. Geri, “New Public Management and the Reform of International Organizations”,
International Review of Administrative Sciences, s. 445.

*" B. Guy Peters, “Policy Transfers Between Governments: The Case of Administratice Reforms”, s.
73.

* Laurance R. Geri, “New Public Management and the Reform of International Organizations”, s.
445,

* Hasan Siikrii Adal, Modern Devlette Memur, Basvekalet Istatistik Umum Midirligi, Yeni
Cezaevi Matbaasi, Ankara, 1939, s. 3.
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1.1.2. Personel Reformuna iligskin Cerceve
1.1.2.1. Amaci ve Onemi

Yukarida isaret edildigi gibi son birka¢ ylzyilda Tuark tarihi reform
sorunu ile i¢ ice gecmektedir.® Tirkiye'nin son dért ylzyillik tarihi ayni
zamanda bir arayisin da tarihidir. Yonetimin geligtiriimesi ve geri kalmisliktan
kurtulma Osmanli'da “islahat” olarak ele alinmig, Cumhuriyet doneminde ise

sorun “yenilesme” olarak adlandiriimistir.

Genellikle reform, Ulkenin sosyo-ekonomik yapisindaki degismelerden
veya dis dunya ile kurulan etkilesimlerden kaynaklanmaktadir. Bu durum g¢ok
yadirganmamalidir ¢lnku, genel olarak gelisme surecine geg giren Ulkelerde
dis etkinin 6nemi i¢ etkiden daha fazla olmaktadir. Dolayisiyla Turkiye'deki
yenilesme cabalarinda dis gelismeler genellikle belirleyici olmustur.>® Bu
durum sureg¢ icerisinde reform hareketlerinin tektiplesmeye baslamasiyla da
yakindan ilgilidir. Gunumuzde gelismis Ulkeler personel sistemleri de bazi
mucadelelerle karsi karsiya kalmiglardir. Kamu yonetiminin
modernlestiriimesi slreci nispeten bir 6rnekligi ortaya cikarmistir. ClinkU bu
surecin gergeklesmesini isteyen itici gu¢ blyuk Olcide Bati dinyasindan
gelmektedir. Batili danismanlar idari reformlari tanitan konumlarina® bagli

olarak tasiyicisi haline de gelmektedirler.

Turkiye’nin son birka¢ yuzyilda her alanda yasadigi yenilesme c¢abasi
ve reformizasyon sorununun dis aktorlerin etkisini de g6zénunde tutarak ele
alinmasi siyasal yapisal duzlem kadar personel yonetimi konusu icin de
gereklidir. Reform konusunu ele alanlar, bu konuda farkli yontem ve kapsam
Onerileri gelistirseler de istisnasiz olarak yonetsel nitelikli her reformun

merkezine personel sistemini yerlestirmektedirler. Bu durum sadece

%0 Bahri Save, “Tirkiye’de Reform Hareketlerinin Bir Analizi”, Burhan Aykag¢-Senol Durgun-
Hiiseyin Yayman, Tiirkiye’de Kamu Yonetimi, Yarg: Yaymevi, Ankara, 2003, (s. 397-412), s. 397.
5 Aytekin Yilmaz, “Yonetimi Gelistirme, Reform Yapilabilirlik, Sorunlar ve Sinirlar”, s. 286.

%2 Donald E. Klingner-Violeta Pallavicini Campos, “Strengthening Personnel Management in
Developing Countries: Lessons Learned, Lessons Forfotten, and an Agenda for Action”, Public
Personnel Management, 30/1, 2001, (1-16), s. 4.
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Tarkiye'ye 6zgu bir saptama olarak degerlendiriimemelidir. Cunki yonetimin
0zU insan, orgutun insan unsuru ise personeldir. Yonetimin geligtiriimesini
inceleyenler; orgutlenme duzeninin geligtiriimesi, ¢alisma metotlarinin
geligtiriimesi, maddi vasiflarin gelistiriimesi, mevzuatin gelistiriimesi yaninda

personel sisteminin gelistiriimesini de ele almak zorunda kalmaktadirlar.>?

lyi bir personel sistemi, saglikli bir ydnetsel sistemin kemigini olusturur.
Cunku en Ust duzeyde alinacak kararlardan, kurum ve devlet politikalarindan
bu karar ve planlarin en alt uygulayicilarina kadar, orgutteki tim birim ve
asamalar personel kaynagina dayanir. Bu durum personelin nitelik ve nicelik
olarak yeterli dizeyde olmasiyla sinirli olmayip Ucret, kariyer, motivasyon,
denetim gibi tum yonetsel islev ve unsurlarla da yakindan ilgilidir. Dogru ve
amaca uygun bir personel yonetimi ise genellikle kokli ¢ozumler Uretmeyi
yani bir reform hamlesini gerekli kilmaktadir. Personel yonetimi ve personel
reformu konusu, ister 6zel ister kamusal olsun, tim kurumsal ve yonetsel
sistemlerin en 6nemli ve Oncelikli sorun alanlarindan biridir. Cesitli hizmet
gruplan “saglik reformu, egitim reformu, toprak reformu” seklinde ayri ayri
reform konulari olarak ele alindigi gibi, “personel reformu” da ayri bir reform

alani olarak incelenmelidir.>*

Tum dunyada, kamu hizmetlerinin nasil Uretildigine ve nasil
sunulduguna giderek daha ¢ok onem verilmektedir. Kamu yonetiminin insan
unsurunu olusturan personel ve bu personelin bagli oldugu kurum ve
kurallarin degistiriimesi, kamu yonetiminin performansini artirmak igin gerekli
bir gaba olarak goértlmektedir. Dolayisiyla personel reformu, kamu yonetimi
reformlarinda &ne ¢ikan alanlarindan biri olarak kabul edilmektedir.>® Bu
hizmetlerin boyutu Ulkeden Ulkeye farkhlik gostermekle birlikte gorevlerdeki

artis, kamu gorevlilerinin sayisinda da belirgin bir artisi da meydana

58 Aytekin Yilmaz, “Yonetimi Gelistirme, Reform Yapilabilirlik, Sorunlar ve Sinirlar1”, s. 287.

> Cahit Tutum, “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma”, s. 442,

®Onder Kutlu, Gelismis Ulkelerde ve Tiirkiye’de Kamu Reformu ve Yonetimin Yeniden
Diizenlenmesi, s. 30.
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getirmistir.®® Hem bu artan personel sayisi hem de isin ve hizmetin
karmasgiklasan yapisi personel sisteminin en uygun hale getirilmesi ¢abasini
on plana tasimaktadir. Bu durum o6zellikle modern devletin baslangicindan
itibaren gittikce o©6nemli hale gelmis ve gunimizde de guncelligini
korumaktadir. ikinci Dinya Savasrndan sonra tim dinyada ekonomik ve
toplumsal kalkinma meselesi gindeme gelmis, toplumsal gelisme ile kamu
yonetimi ve personel yoOnetimi arasindaki iliski dikkate alinmig, savasin
bitisinden sonra kamu yonetiminde genis c¢apl yenilesme c¢alismalar

baslamistir.”’

Kamu personeli, genellikle idarede en 6nemli reform konusu olarak
gOsterilmektedir. Clnki memursuz idare ve onun yardimi olmadan reform
yapilmasi disinilemez.*® Kisaca ifade etmek gerekirse, kamu personelinin
secilmesi, ise yerlestiriimesi, Ucret ve diger calisma sartlari gibi unsurlar
duzenlenirse idarenin gorevlerini yerine getirmedeki basarisinin kayda deger
sekilde artacagi disunulmektedir. Ornegin teknik bir diizenlemeye (Devlet
Memurlari Kanunu’nda oldugu gibi) hizmetici egitime biylk énem verme
egilimi vardir. Kamu personeline yonelik bu tip bir yeniden dizenlemenin
Onemi inkar edilemez ancak tek bir yonuyle ele alinan dizenlemelerin yeterli
oldugu sdylenemez. Kamu personeli konusunda ulasiimak istenen hedef
dogrultusunda teknik duzenleme oOtesinde bir ¢ok meselenin birlikte ele

alinmasi zorunludur.>®

Personel reformundan bahsedildiginde, bunun ydntem ve
kapsamindan 6nce amacinin net olarak belirlenmesi, olusturulmak istenen
personel sistemi ve bunu hazirlayacak reformdan beklenenler dogrultusunda

yontem ve sinirlara iliskin degerlendirmeler yapilmasi gerekmektedir.

* Jos C. N. Raadschelders-Mark R. Rutgers, “The Evolution of Civil Service Systems”, Civil
Service Systems in Comparative Perspective, (Ed: Hans A. G. M. Bekke-James L. Perry-Theo A. J.
Toonen), Indiana University Press, United States of America, 1996, s. 67.

%" Necdet Taner, “567 ve 1327 Sayih Kanunlarla Getirilen Sistemin Temel Nitelikleri ve Yan
Odemeler”, 1327 Sayih Kanun Acisindan Personel Reformu Sorunu, M. O. Prodiiktivite Kurumu,
Seving Matbaasi, Ankara, 1971, s. 46.

%8 Edovard Bonnefous, La Reforme Administrative, 1958, Paris akt: Mehmet Aldan, “Idari Reform™,
s. 59.

> Arif T. Payaslioglu, “Tiirkiye’de idari Reform Ihtiyaglar1”, s. 240-241.



22

Personel reformunu gerektiren amaglar c¢esitli toplumsal ve yodnetsel
sistemlerde farkliliklar gosterebilmektedir. Ancak gunumuzdeki yoOnetsel
benzegsmeden hareketle bazi ortak amaclara yonelindigini soylenebilir.
Ozellikle 6ne c¢ikan yaklagimlar kurumsal basarinin ve hizmet kalitesinin
yukseltiimesi ve bu yapilirken de kamuya maliyetlerin mumkin olan en alt
seviyeye indirilmesi bigiminde 6zetlenebilir. Bu asamada hizmet bekleyen
hedef kitlenin beklentileri dogrultusunda kurumsal oOncelikler ve yodnetsel
hedefler ile calisanlarin beklentilerinin ortlstirilmesi énem tasimaktadir.
Etkinlik ve verimlilik kavramlarina yapilan vurgu ise daha ¢ok isletme yontem
ve tekniklerinin kamu yonetimine uyarlanmasi bigciminde somut Onerilere
donusmektedir. Son dénemde kamu sektériindeki ve insan kaynaklarindaki
reformlari igin isletme teknikleri, modern ve geleneksel ilkelerin yeni bir

sentezi igin arastirmalar yogunlagmistir.®

Personel reformunun amaci; kamu sektérinde insan ile is arasindaki
iligkiyi yeniden duzenlemek ve kamu gorevlilerinin verimliligini arttirarak yeni
reform girisimlerine daha uygun bir ortam hazirlamaktir. Bu nedenle personel
reformu daha verimli ve etkili bir kamu didzenini kurmak igin yapilacak

¢alismalarin dnemli pargalarindan biri olarak gorulmektedir. 61

Personel reformu dlinyada genel olarak kamu goérevinde
depolitizasyonu arttirmayi, tarafsiz ve liyakat temelli yikselmeyi olusturmayi
ve bu dogrultuda kadrolarin eksiksiz olarak listelenerek tanimlanmasini
gerekli kilmaktadir. Bu slreg igerisinde denetim mekanizmalarini etkin hale
getirmek, ise alim surecinde acgikhgr saglamak, yukselme ve emeklilik i¢in
kriterlerin agik olmasi, kamu goérevlilerinin siyasi tarafsizlik ve baghliklarini
vurgulayan bir dizenlemeye sahip olmak, kamu gorevlileri icin anayasal ve

yasal garanti saglamak gibi diizenlemeler yer almaktadir.®?

% Guido Bertucci, “Unlocking the Human Potential for Public Sector Performance”, Public
Personnel Management, 35/3, 2006, s. 175.

o1 Selcuk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, Ankara, Bagbakanlik Basimevi, 1977, s. 54.

% Public Administration Reform Practice Note, s. 12.
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1.1.2.2. Yontemi ve Kapsami

Yonetim reformlarinin agirlik merkezini, kamu hizmetine girigte, Ust
duzeylere yukselmede, siyasal veya bagka turden kayirmaciligin ortadan
kaldirilarak, gorevin gerektirdigi niteliklere gore yarisma sinaviyla personel
alinmasi dusuncesi olusturur. Yoneticilik gorevlerine getirileceklerin
secilmelerine ve yetistiriimelerine 6zel dnem verilmesi, siniflandirma, Ucret,
emeklilik rejimi, odullendirme ve egitim gibi unsurlar saglam ilkelere
baglanmasi®® bu reformlarda one cikartiimistir/cikartiimaktadir. Personel
reformu kamu gorevlilerinin, goérevlerini yerine getirmek igin kapasitesini
gelistirmeyi, emeklilik ve yukselme, Ucret, ¢alisan sayisi, performans olgimu
ve iliskili konulari kapsamina almaktadir. Tarihsel olarak personel reformu
calismalarinin yonune bakildiginda kamu sektorinde c¢alisanlarin maliyetini
azaltmay! ve yeniden yapilanmay! iceren bir seyir izlemistir. Zamanla bu
amaclar motivasyon, profesyonellik, musteri odaklilik ve hesap verebilirlik gibi

farkli boyutlari da kapsamina almistir.®

Reform denilen olgunun temelde birkag boyutu 6ne c¢ikmaktadir.
Bunlari en genel olarak ekonomik boyut, siyasal boyut, hukuksal boyut ve
yonetsel boyut olarak siniflandirilabilir. Reform varolan yapiya yeni bir bigim
verme c¢abasi olmasi sebebiyle, bir yapim maliyetini gerektirir ki o da inga
edilecek yapinin buyukluk ve karmasiklik duzeyine gore degismekle birlikte
genel olarak dnemli bir ekonomik boyuta karsilik gelir. Ayrica ekonomik boyut

reformun yapim maliyeti kadar igletim maliyetini de icermektedir.

21. yuzyihin basinda kamu personel sisteminde “buylk reform istegi”
dalgasi giderek yukselmektedir. Burada genel olarak burokrasilerin yetersiz
oldugu gerekgesi reform nedeni olarak gosterilse de bu konu; toplumsal
gUglerin yapisindaki degisme ve toplumsal sistemlerin kuruldugu o6lg¢egin

degismesiyle yakindan ilgilidir.°® Siyasal boyut, yapilacak reformun daha ¢ok

83 Cemal Mihgioglu, “Kamu Yénetiminde Verimlilik”, Burhan Aykag-Senol Durgun-Hiiseyin
Yayman, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi, Yarg: Yaymevi, Ankara, 2003, (s. 385-395), s. 390.

* Public Administration Reform Practice Note, s. 6.

65 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, imge Kitabevi, Ankara, 2005, s. 16.
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nasil bir siyasal oOncelikler silsilesine gore kamusal politika olarak
sekillenecegiyle ilgilidir. Her ne kadar personel reformunun personel sistemi
icerisinde depolitize bir mekanizma getirmesi dugtincesi 6ne ¢iksa da sonug
olarak yapilan her reform aslinda o reformun mimarlarinin siyasal ve ideolojik
onceliklerinin yansimasini tagir. Bu agidan dugunuldugunde siyasal boyut,
reform girisiminin 6zUnu ve kapsamini belirlemesi yaninda metodolojisini de

gOstermektedir.

Hukuksal boyut, reform c¢abasinin modern devlet sistemi igerisinde
hukuksal gereklere ve sosyal hukuk devleti ilkelerine gore bicimlenmesiyle
ilgilidir. CUnkU personel reformunun gergeklestiriimesi yapisal ve iglevsel
acidan bir hukuk orgusu kurmayi da gerekli kilmaktadir. Hukuksal boyut
anayasal baglayiciliktan, yonetmelik ve genelgelere kadar tUm hukuki
metinleri icerir. Modern bir personel yonetimi dizeni ancak esitlik, hukukilik,
liyakat, tarafsizlik, adalet gibi ana ilkeler elverdigi lciide gerceklesenbilir.®®
Toplumun sosyo-ekonomik ve kultlirel alanlardaki etkisi, hizmetlerin
gorulmesini saglayacak kuruluglarin bir hukuk duzeninde yuratilmesi ile
artar. Bunun icin de devletlerin iyi bir personel rejimine sahip olmasi
gerekmektedir. Buyuk olcude bunu saglayanlar verimli idareyi toplumlarinin
hizmetine sunmus gelismis tilkelerdir.®” Personel rejiminin hukuksal dayanagi
onemlidir. Ancak personel reformu sadece bir kanun meselesi olarak
gorulmemeli, ¢cok yonli ve karmasik bir sorun oldugu ve reform yapmanin

son derece glic bir is oldugu unutulmamalidir.®®

Memur statisunu duzenleyen kanunlar her ulkenin siyasi rejimine gore
degisiklik gostermektedir. Totaliter rejimlerde, hukimetin memur Gzerindeki
siyasi etkisini arttiran ve memurun idareye kargi yetkilerini kisitlayan
hikUmler daha baskindir. Demokratik rejimlerde ise memuru koruyacak,

onun konumunu guglendirecek hukimler ve guvence sistemi daha On

% Vedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar1”, Amme idaresi Dergisi, 4-1, 1971, (41-56),
s. 50

%7 Niyazi Aki, “Basbakanlik Devlet Personel Dairesi Kurulusu, Gérevleri ve Iktisadi Tesekkiilleri
Personel Rejimi ile Olan Miinasebetleri ve Rolii”, s. 15.

%8 Cahit Tutum, “657 ve 1327 Sayili Kanunlarla Getirilen Sistemin Temel Nitelikleri ve Yan
Odemeler”, Amme idaresi Dergisi, 4-1, 1971, (41-56), s. 57.
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plandadir.?® Bitliin memur statlisinii bir tek kanunla dizenlemek pek
mumkun degildir. Dolayisiyla butin memurlar igine alabilecek genel
hukumleri iceren cerceve bir kanun duzenlendikten sonra cesitli hizmet
alanlarina gore ayrica kanunlar yapilmasi sozkonusu olmaktadir. Bazi
yerlerde ise, memurlar ile ilgili ¢esitli kanunlar ¢ikarilmakta ve her hizmetin
Ozelligine gore memurlarin durumu duzenlendikten sonra ortak ve genel
esaslarda idare hukukunun genel prensipleri ile ¢o6zulmesi yolu tercih

edilmektedir.”

Personel reformu, personel rejiminde sadece degisiklik yapmayi
amaclamamalidir. Reform duzeltici, i1slah edici, uygulanmakta olan rejimin
eksik ve aksak yonlerini yok edici bir nitelik tasimali, eskiyi aratmayan bir
girisim olmalidir.”* Personel sistemi, yonetsel yapi icin énemli oldugu kadar
ayni zamanda riskler tagiyan bir alandir. Bu asamada personel reformu
¢abasinin orgutsel ve yodnetsel boyutu 6n plana c¢ikmaktadir. CUnkU;
personel reformu cabalari teskilat ve yéntem sorunlarini da icerecek sekilde
ele alinmak zorundadir.”? Personel sisteminin nasil bir érgitsel cati altinda
toplanacagdi, merkezi mi yoksa adem-i merkezi mi nitelik tagiyacagi, yonetsel
hiyerarsinin nasil bigimlenecegi, yonetsel dizge icerisinde yer alan birim ve
unvanlarin olusturuimasindan isletiimesine kadar her sey yonetsel boyut
kapsamindadir. Personel reformu sadece ydnetimin beklentilerine ve
amacina donuk olamaz, ayni sekilde sadece calisanlarin Ucret ve diger
haklarini diizenleyecek nitelikte tek yonli de olamaz.”® Yonetsel agidan
personel reformunu sadece bir iste gorev, unvan, yeni gorevler, gorev
tanimlari ya da personel sayisinin azaltiimasi-arttirlmasi geklinde

degerlendirmemek gerekir. Ancak Turkiye’de personel reformunun

% S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul, 1966, s.
1093.

% Onar, a.g.e., s. 1093.

I Mecdeddin Akin, “50 Y1l iginde Personel Rejimimiz”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi, Say1: 26-32,
1972-73, s. 187.

2 Dogan Canman, “Devlet Memurlar1 Kanununun Genel Gériiniimii ve Sorunlari”, Amme idaresi
Dergisi, 18/1, 1985, s. 5.

" Mecneddin Akin, “Gergeklestirilemeyen Personel Reformu ve Kamu Tktisadi Tesebbiisleri”,
Miilkiyeliler Birligi, Say1: 19-25, 1970-71, s. 2.
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ucretlendirme konusu ile sinirh kalmis olmasi bu anlamda eksiklik olarak

degerlendirilebilir.”*

Personel reformunun yobnetsel boyutu ayrica reform silrecinin
yonetilmesi ¢abasini da igerir. Bu ¢aba reforma karsi olusabilecek direngleri
kirici, taraflari ikna edici ve reformu suruUkleyici nitelik tasimahdir. Cunku
personel reformunun ele alindigi donemlerde memur ve hizmetliler, genellikle
reformun ardindan tensikat (kamu istihdamini azaltma) uygulamalarinin
geleceginden veya mevcut durumlarinin zarar goreceginden endige ederler.
Bu sebeple, memurlarin reform sodylentileri Gzerine endiseye dusmelerini
engellemek gerekir. Aksi halde, reforma genellikle destek olmasi beklenen
memurlardaki bu menfi tutum reformun basarisini 6nemli derecede

etkileyebilir.”

Pek c¢ok diger toplumsal alanlarda oldugu gibi reform planlarken
yontemsel agidan herhangi bir teklif ileri sirmeden dnce nasil bir yaklagimin
gerekecegi konusu Uzerinde durulmasi gerekmektedir. Bu konuda ileri
surulen cgesitli yaklasimlardan biri, bir Ulkede topyekun olarak personel
reformuna girigilirken toplumsal, tarihsel, iktisadi ve siyasi gelenek ve
realitelerini go6zéninde tutmanin kaginilmaz bir zorunluluk oldugunu
savunmaktadir. Bu yaklagima gore, kamu kurumlari ve kamu hizmetinin
sekillenmesinde yabanci sistemlerinin iktibas ve ithal edilerek kabul edilmesi
en sakincali ve tehlikeli olan yollardan biridir.”® Clinkii personel yénetiminde
yapilacak reforma iligkin ¢esitli zaaflar olabilir ve bunlarin da derin sosyal,

ekonomik, idari, teknik, tarihi ve geleneksel bircok dnemli sebebi olabilir.”’

Personel reformu konusundaki tartismalar farklh  goérlslerden
olugsmaktadir. Toplumcu goérluse gore personel reformu, soyut olarak ele

alinip gergeklestirilebilecek bir sorun olarak dusunidlemez, ¢unku Ulkenin

™ Burhan Aykag, “Kamu Yo6netimi ve Personel Reformu”, insan ve is, Say1:17, 2004, s. 4.

" Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, Tiirk idare Dergisi, Say1:317, 1969, (3-13), s. 7.

® S.S. Onar, H. Timur, S. Dénmezer, R. Sarica, L. Duran, M. Yasadan olusan komisyonun 1955
tarihli Devlet Memurlar1 Kanun Tasaris1 hakkindaki raporlari, Istanbul Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi,
Cilt: XX, Say1:1-4, 1955, s. 355.

™ Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, Tiirk idare Dergisi, Say1:317, 1969, (3-13), s. 7.
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sosyal, ekonomik yapisi ile yakindan ilgilidir.”® Toplumcu gériise gére,
yururlukteki personel rejimi, bozuk sosyal ve ekonomik yapinin tezaharadar.
Bu goérise gore altyapisal temel reformlar gergeklestirimedikge personel
reformunun tek basina gerceklestirimesi mumkin degildir. Bu goéruslerde
suphesiz gergeklik payi yuksektir. Cunktd kamu personel sistemi tum ilke ve
usullerini, dogrudan dogruya sosyo-ekonomik yapidan almaktadir.”® Ancak
diger yandan personel reformunu temel reformlarin gerceklestirimesine
baglamak problemin ¢6zUumunu belirsiz bir tarihe erteleme tehlikesi
tasimaktadir. Ayrica s6z konusu temel reformlarinin gergeklestiriimesi nitelikli
insan gucunun varhdina baghdir. Kaliteli personelin yetismesine imkan
verecek olan ise iyi bir personel rejiminin varigidir.®® Kendi icerisinde
bakildiginda bile, personel reformu esaslarini saptayacak olanlari yetiskin
hale getirmek bile, basl basina bir problemdir ve bu yapilmadik¢ga reform
hareketi daha baslangicinda basarisizliga mahkum edilmis olur. Bu sebeple,
reformun esaslarini hazirlayacak olanlarin gerekli liyakat ve birikime sahip

olmalari gerekir.?

Toplumcu goruse gore personel reformunun ele alinirken yapilmasi
gereken bugunku sistemin olusumunu etkileyen butin faktorleri gézoniunde
tutmak ve bunlari bilimsel ve sistemli bir sekilde incelemek oldugunu ileri
surmektedir. Bunun igin, bilimsel yontemlere uygun olarak once durumun
dogru tespiti ve daha sonra da problemlerin 6nem derecesine gore
onceliklerin tesbiti ve gerektiginde -konu bakimindan- bazi sinirlamalar
getirilmesinden kacinmayarak ¢dziime gitmektir.? Bu gériis irdelendiginde
bir kamu politikasi konusu olan rasyonel karar verme yonteminin genel

cercevesine oturmaktadir.

Toplumcu goruse ek olarak idari reformcu denilebilecek bir diger gorus

ise, idari reformun gergeklestiriimesi daha sonra personel reformuna

8 Aktan, a.g.e., s. 7.

" Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yénetim, s. 20.

8 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, Amme idaresi Dergisi, 1/1,
1968, s. 40.

8 Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, s. 7.

8 Aktan, a.g.e., s. 7.
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gecilmesini  Onermektedir. Buna gobre tegkilat rasyonel bir temele
oturtulmadikga, personel reformunun gergeklestirimesi zordur. Temelde
sikayetin yonetim mekanizmasinin igleyisine yonelik oldugu, dolayisiyla
teskilatt  yeniden yapilandiriimasina Oncelik verilmedikge personel
reformunun gerceklestiriime olanadi bulunmadigi ileri siriilmektedir.®®* Bu
goOruse gore personel reformu, belki de butin kamu yonetimini kavrayan
batincul bir idari reform cergevesinde ele alinarak gerceklestirilebilir. Hatta
idari reformdan da 6teye giderek, yukarida deginildigi gibi, devletin iktisadi ve
mali imkanlarini arttiracak tedbirler manzumesi ile birlikte disinmek

gerekir.®*

Bu bakis acisi sorunu bir dncelik meselesi olarak gormektedir. Ancak
bu goéris de benzer sekilde elestirilebilir. ClnkuU; liyakatli personel etkili bir
kamu hizmetinin zorunlu unsuru olduguna gore, herhangi bir idari reform fikir
ve tesebbiisiinde personel ydnetimine dncelik tanimak zorunlulugu aciktir.®®
Ayrica sorun bir oncelik sorunu olarak ele alinirsa Merkezi Hukimet Teskilati
Arastirma Projesi raporunda da belirtildigi gibi agirligin personel rejimi
uzerinde olmasi gerekecektir. Cunku; kamu gorevlerinin eksik olarak yerine
getirilmesindeki temel sebeplerden en o6nemlisi personel rejimindeki
aksakliklar  ve yetersizliklerdir.®®  Ayrica personel reformunun
gerceklestirimesi ile kamu ydnetiminde saglanacak etkinlik yeni reform

calismalarina hiz verecektir.®’

Tum bu elestirilerden hareketle, Cahit Tutum yeni bir yol olarak
asamali yaklasimi énermektedir. Ona gbére mevcut personel rejimi eksik,
hatali, degisen sartlara uyma niteliginden yoksun bir rejimdir. Dolayisiyla
amag bu sistemi 1slah etmek ve degisen sartlara uydurmak olmalidir. Bu

dizenlemeyi yaparken hi¢c bir seyi yok saymamali ve her seyi yeniden

8 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, Amme idaresi Dergisi, 1/1,
1968, s. 41.

8 Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, s. 11.

8 fsmet Giritli, “Devlet Memurlar: Kanunu Tasarisi ve Bazi Eksiklikleri”, istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt: XXX, Say1.1-2, 1964, (3-13), s. 4.

8 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 41.

87 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 54.
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kurmak diye bir sey akla getiriimemelidir. Reform galismalarinin, guven ve
istikrari bozucu nitelikte olmamasi da 6nemlidir. Mevcut sistemi butunu ile
¢ozmek ve alt Ust etmek ¢6zum degildir. Bu nedenle asamali yaklagim
meseleye en dogru yaklasimdir®® ve bu yaklasimin reform anlayisinda en
onemli nokta olarak personel reformunun zaman iginde geligtiriimesi gereken

bir calisma oldugunu benimsemek ve buna gére hareket etmektir.®®

Daha once aciklanan yaklasimlardan birinin kamu politikasinin karar
verme modellerinden rasyonel yaklagimla ortustugune vurgu yapimigtir.
Goruldagu gibi asamall yaklasim olarak belirtilen goériste artirmaci
(incremental) karar verme modeline uygun dismektedir. Diger yaklasimlar
ise yine ayni calisma alaninin karma modeli igerisinde sentezci olarak
degerlendirilebilir. Goraldigu gibi tezin ana gatisini insa eden kamu politikasi
konusu metodolojik olarak personel reformunun da bir pargasidir. Asagida
kamu politikasi, kavram ve yontem olarak ele alinmakta ve teorik bir ¢cergceve
olusturulmaktadir. Bir analiz araci olarak kamu politikasi konusu ele
alindiktan sonra Turkiye'de yapilan personel reformu girisimlerinin tarihsel

gelisimi anlatilacaktir.

1.2. KAMU POLITIiKASI ANALizi

Devletlerin faaliyet alanina giren her konu bir kamu politikasi alani
olarak ele alinabilir. Toplumu ilgilendiren konularda devletler gesitli politikalar
uretirler. Bu politikalari teorik anlamda g¢evreleyen kamu politikasi konusu
burada kavramsal cercevede sonra ise konunun sure¢c olarak ele
alinmaktadir. Bu baglamda ele alinan baslica kavramlar; politika, kamu
politikasi, kamu politikasi sureci, kamu politikasi analizi olarak siralanabilir.

8 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 41.
8 Selcuk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 55.
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1.2.1. Kamu Politikasina iligkin Kavramsal Bilgiler

Kamu politikasi agikga tanimlanmasi kolay bir kavram dedgildir. Bu
kavram hukumetlerin eylemlerini isaret eder. Ancak bu eylemler genel
amaglara yonelik kanun yapma ile sinirlandirilamaz.®® Kamu politikasini ifade
etmeden Once politika sdzcugunun bu kavramsal cergcevede ne anlama
geldigini belitmek yararli olacaktir. Cunku “politika” sdézcugu Turkge'de iki
anlam ile agiklanmaktadir. Birincisi siyaset anlamina gelmektedir. ikincisi ise;
tutulan yol, yéntem, program anlamlarina gelmektedir. ikinci anlam “policy”
kavraminin karsihdi olarak kabul edilmekte ve bazen de “siyasa” olarak ifade
edilmektedir.* Bu anlamda politika, hiikimet organlarinin ve kamu ve
kurumlarinin izledigi eylemlerin rotasidir. Genellikle plan ve program

kavramlariyla benzer bigimde kullanilir.®?

Politika, hem amaclari hem de davraniglari kapsamaktadir. Olumlu bir
hareketi igerebilece@i gibi tepkisiz kalmayi da icerebilir. Politikalarin hem
onceden tahmin edilen, hem de tahmin edilemeyen sonuglari olabilir. Amach
hareketler batinu olan politika, bir streg i¢inde isler ve ortaya ¢ikar. Kamu

politikasinin 6zellikle kamu kuruluslari dnemli rol oynar.*®

Kamu politikasi ¢alisma alani ikinci Diinya Savasi yillarinda ABD’nin
kendine 6zgu ydonetme sorununa verilen bir cevap olarak ortaya ¢ikmistir. Bu
surecte yonetim sorununa verilen cevabin yuritmenin guclendiriimesi olarak
yonetsel alana yansimasi, kamu politikasinin siyasal planlama olarak
tanimlanmasini beraberinde getirmistir.** Kamu politikasi yaklasimini ilk kez
Harold Dwight Lasswell, “The Policy Sciences: Recent Developments in

Scope and Method” (1951) adli kitabinda ortaya atmis; The Decision Process

% Clarke E. Cochran-Lawrence C. Mayer-T. R. Carr-N. Joseph Cayer-Mark J. Mckenzie-Laura R.
Peck, American Public Policy, Wadsworth, USA, 2012, s. 1.

°! Hasan Hiiseyin Cevik-Siilleyman Demirci, Kamu Politikasi, Seckin Kitabevi, Ankara, 2008, s.9.

% Carl V. Patton-David S. Sawicki, Basic Methods of Policy Analysis And Planning, Prentice Hall
Englewood Cliffs, New Jersey, 1993, s. 66.

% Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, s. 11-13.

% Fatma Eda Celik, “Calisma Alan1 Olarak Kamu Politikast: Tarihsel ve Diisiinsel Kokler Uzerine”,
Amme Idaresi Dergisi, 41/3, 2008, (41-729), s. 41.
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(1956) ve A Pre-View of Policy Sciences (1971) adli eserleriyle kamu

politikasinin akademik bir alan olarak temellerini atmistir.?®

Sureg icerisinde politika transferi veya politika 6grenme devletlerde
yaygin hale gelmistir.®® Son donemde ise kamu sektdrii reformlarinin
uygulanmasinda ortaya ¢ikan sorunlar ve sorunlari tespit ederek etkin
uygulamanin kosullarini saptamaya ugrasan kamu politikasi uygulama

calismalari igin gelisme ortami hazirlamistir.®”’

Kamu politikasi, ayni zamanda hikiumetlerin faaliyetlerinin sebeplerini-
sonuglarini agiklar ve tanimlar.®® Politikayi belirlemek ise tercihlerle ilgilidir.
Bir konuda politika saptamak, ¢ok sayida amag arasinda bir se¢cim yapmak,
her olasiligin ayri sonuglarinin olabileceginin bilincinde olarak, bunlar

gerceklestirecek araclari belirlemek anlamina gelir.*

Kamu politikasi oldukga genis kapsamhdir. Bu kapsama; savunma,
sosyal guvenlik ve bakim, ulusal borglar, refah, saglk, nakliye, egitim, ulusal
kaynaklar ve c¢evre, hukuk gibi hikimetlerin faaliyet alanina giren kamu
hizmetleri gibi kamusal niteligi olan her konu dahil edilebilir.'® Bu acidan
bakildiginda kamu politikalari Bakanlar Kurulu Karari ile gergeklestirilen ve
tum vatandasglar etkileyen vergi indirimlerinden, kuguk bir kdydeki muhtar ve
ihtiyar heyetinin kdyun ortak mallariyla ilgili aldiklari bir karara kadar birgok

konu ve diizeyi icerebilmektedir.***

% Sitki Corbacioglu, “Kamu Politikast Analizinde Gorinmez Universite: Alti Bilim Adami
Arasindaki Bilissel ve Sosyal Agbag”, Amme Idaresi Dergisi, 41/4, (23-48), s.27-28. Kamu
politikas1 analizine katki yapmis Chester I. Barnard, Harold D. Lasswell, Herbert A. Simon, Charles
E. Lindblom, Robert A. Dahl ve Aaron Wildavsky hakkinda genel bilgiler ve bunlarin birbirlerini
etkileme diizeyleri i¢in ayn1 esere bakilabilir.

% B. Guy Peters, “Policy Transfers Between Governments: The Case of Administratice Reforms”,
West European Politics, 20/4, 1997, (71-88), s.75.

9 A. Argun Akdogan, “Uygulama Agisindan Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Reformu”, s. 12-13.

% Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, Prentice Hall, Upper Saddle River, New Jersey,
2002, s.3.

% Janine Bremond-Alain Geledon, Politika, iktisadi ve Toplumsal Kavramlar Sozliigii, (Cev.
Ertugrul Ozkok), Remzi Kitabevi, 1984, 5.282.

199 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s.2-3.

100 A, Argun Akdogan, “Tiirkiye’de Kamu Politikas1 Disiplininin Tarihsel izleri”, Tiirkiye’de Kamu
Yonetimi ve Kamu Politikalari, (Ed. Filiz Kartal), TODAIE, 2011, s. 77.
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Hukumetlerin karar vermesi, kamu politikasinin en dnemli agsamasini
olusturur. HUikumetlerin yaptiklari ya da yapmadiklari her gsey ise kamu
politikasi alanina girer.!%? Bir baska ifadeyle, hiikiimetteki kamu gérevlileri ve
vatandaslarin uzantisi olarak temsilciler, kamu sorunlari hakkinda bir sey

yapmayl ya da yapmamay tercih ederler.’®®

Cunku; kamu politikasi bir
politika konusunda yapilan seyler kadar yapilmayanlari da igerir. Bu anlamda
hikumetlerin yapmayl ya da yapmamayi tercih ettigi seyler politikayi
olusturur. Toplumdaki ¢atismalari duzenlemek, toplumun diger toplumlarla
olan catismalarini dlzenlemek, topluma maddi hizmetleri sunmak,

biirokrasileri organize etmek politikanin kapsami icerisindedir.**

Yonetim gergekliginin en 6nemli pargalarindan biri olan karar verme,
kamu politikasi olusumunun da temel surecidir. Bu konu kamu politikasi
yaklasimlari gercevesinde teorik bir tartisma alanina da zemin hazirlamistir.
Karar verme islevinin agiklanmasiyla ilgili temelde birka¢ tane yaklasim s6z
konusudur.'®® Bunlar; Rasyonel Karar Verme Modeli, ilaveci Karar Verme

Modeli ve Karma Model olarak siralanabilir.

Devlet yerel duzeyde ve ulusal dlizeyde 0Ozel bir politika yapma ve
uygulama giiciine sahiptir.*®® Bu politikalarin olusturulma nedenleri devletin
faaliyetleri gereg@i oldugu gibi; bilimsel, mesleki veya siyasal nedenlerle de
yapilabilir.’°” Kamu politikalari, genellikle hiikiimetin éncelikleri dogrultusunda

olusur. Devlet ve hukimet organlarinin ilgili kurumlari ve goérevlilerinin kamu

192 jay M. Shafritz, The Dictionary of Public Policy and Administration, Westview Press, United
States, 2004, s. 243.

193 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis, and Alternatives, CQ Press,
Washington, 2007, s. 4.

194 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s. 1.

195 Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, s. 23; Mustafa Altunok-Hatice Metin,
“Karsilastirmali Bir Yaklasimla Karar Verme Modelleri”, Abant izzet Baysal Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, 7/2, 2003, James E. Anderson, Public Policymaking An Introduction,
Houghton Mifflin Company, USA, 1994, s. 122, Gilbert Smith-David May, “The Artificial Debate
Between Rationalist and Incrementalist Models of Decision Making”, The Policy Process, (Ed:
Michael Hill), Prentice Hall, Harvester Wheatsheaf, 1997, s. 164-165, Sitki Corbacioglu, “Kamu
Politikas1 Analizinde Goriinmez Universite: Alt1 Bilim Adami Arasindaki Bilissel ve Sosyal Agbag”,
Amme idaresi Dergisi, 41/4, (23-48), s. 34.

196 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis, and Alternatives, s. 5.

197 james E. Anderson, Public Policymaking An Introduction, Houghton Mifflin Company, USA,
1994, 5.6.22-24.
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politikasi gelistirmesindeki roli basat olsa da, hukimet digi aktorler ve

faktorler de kamu politikasi gelisimini etkilemektedir.®®

Kamu politikasi ¢aligmalari ve politika olugsum surecinde yerel ve ulusal
aktorler kadar uluslararasi aktorler de belirleyici olabilmektedir. Ozellikle
reform sureglerinde politika transferi ve ortak politika gelistirmede bu
uluslararasi yapilarin énemli bir etki alanina sahip olduklari bilinmektedir.*%
Sosyal nitelikli kamu politikalarindan ekonomik politikalara, dis politikadan
glivenlik politikalarina kadar énemli role sahiptirler.*'® Bu aktérler arasinda
BM, DB, IMF, OECD ve AB gibi olugumlarin rolt daha belirgindir. Ornegin AB

lyeligi siireci kamu politikalari baglaminda énemli etkiye sahiptir.***

Kamu politikalari aniden olusmaz. Hukumetler ve kamu kuruluslari
tarafindan gelistirilen ve uygulanan hareketler serisinden olusan faaliyetlerdir.
Kamu politikasi; kararlarin verilmesini, bu kararlarin igslemsel seklini olusturan
yasalarin meclisten gecirilmesini, bunlarin uygulanmasini ve bunun gibi
faaliyetleri iceren bir siire¢c olmalidir.™** Kamu politikasi olusum siireci bir
problem ile baslar. Toplumdaki farkli kesimlerce hissedilen, algilanan ve
deneyimlenen problemlerin hepsine yonelik siyasi ya da yoOnetsel kamu
politikalari gelistiriimez. Herhangi bir toplumsal soruna iliskin kamu

politikasinin olusturulmasi icin ilk kosul bu problemin giindeme alinmasidir.**3

Politika olusum sureci islerken bu slreci bazi cevresel faktorler
etkilemektedir. Bunlar; siyasal belirleyiciler, kultir ve sosyo-ekonomik
kosullar gibi unsurlardir. Bunun yaninda politika yapicilar olarak; yasama,
yiriitme, ydnetsel kuruluslar, mahkemeler, politika siirecini etkimektedir.***

Cikar gruplari, siyasal partiler, arastirma kuruluslari, medya, vatandaslari da

108 James E. Anderson, Public Policymaking An Introduction, s. 6.

199 A, Argun Akdogan, “Uygulama Ag¢isindan Tiirkiye’de Kamu Yénetimi Reformu”, s. 14.

"0 Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, “Kamu Politikasi: Aktorler ve Modeller”, Kamu
Yonetiminde Yeni Vizyonlar, (Ed: Bekir Parlak), Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s. 55-56.

11 yegseren Eligin Arikan, “Avrupalilagma: Kavramsal Bir Cerg¢eve”, Kamu Yonetiminde Yeni
Vizyonlar, (Ed: Bekir Parlak), Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s. 133.

112 Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, s. 13.

13 A. Argun Akdogan, “Tiirkiye’de Kamu Politikasi Disiplininin Tarihsel Izleri”, Tiirkiye’de Kamu
Yonetimi ve Kamu Politikalari, (Ed. Filiz Kartal), TODAIE, 2011, s. 78.

114 James E. Anderson, Public Policymaking An Introduction, s. 54-60.



34

bu cercevede ele almak gerekir.™> Kamu politikasi yapimi olaganiistii bir

karmasikliga sahiptir.**

Bir probleme iligkin ¢ozUmun sekillendiriimesine yonelik c¢abalarin
baslamasinin ilk unsuru kanun yapicilar tarafindan gerekli 6nemin
verilmesidir. Bir bagka ifadeyle, kanun yapicilarin dikkatlerinin probleme
cevrilmesiyle baglar. Sdrecin yonlendiriimesinde rol alan baglica aktorler
yasama ve yurutmedir. Yurutme, daha ¢ok problemlerin ¢d6zUmu ig¢in alanin
ilgili uzmanlarindan bilgi tedarik eder ve kanunlastirma surecindeki karar
vericilerine karsi hazirlik yapar.**’

Bir kamu politikasinin formule edilmesinde su hususlara dikkat

edilmelidir*é:

¢ Kamu politikasi kolay anlasilabilir, yorumlanabilir ve acgik bir sekilde
formule edilmelidir.

e Kamu politikasi problemlerin temeline odaklanmali ve gercek
¢6zUmU Uretecek bir yapida formile edilmelidir.

e Herhangi bir kamu politikasinin formule ediligi sirasinda ¢ézimun
uygulayicilarin - durumlart  ve kapasiteleri de gbzdnunde
bulundurulmali ve uygulanabilir bir formal gelistiriimelidir.

e Kamu politikalari dinamik bir yapi igerisinde sistemin kendini
yenileyebilecegdi ve glncelleyecegi bir sekilde formule edilmelidir.

e Bir kamu politikasi formile edilirken diger benzer politikalarla
uyumlu olmasina ve herhangi bir c¢atismaya sebebiyet
vermemesine dikkat edilmelidir.

e Kamu politikasi temel insani degerlerle catismayacak ve toplumun
temel dinamiklerine zarar vermeyecek bir sekilde formile

edilmelidir.

115 james E. Anderson, Public Policymaking An Introduction, s. 64-69.

16 Clarke E. Cochran-Lawrence C. Mayer-T. R. Carr-N. Joseph Cayer-Mark J. Mckenzie-Laura R.
Peck, American Public Policy, Wadsworth, USA, 2012, s. 6.

17 Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklasim Modeli”, Kamu Politika Siireci, Se¢kin
Kitabevi, Ankara, 2011, s. 31.

18 Kapti, a.g.e., s. 31-32.
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Kamu politikasi olusturma slregleri sure¢ modelinin; gundem

belirleme, politika sekillendirme, politikayr uygulama ve politikayi

9

degerlendirme asamalari*® ve sistem modelinin kavramlari (talepler-girdi-

cikti-cevre)  kullanilarak  acgiklandiginda asagidaki sekil yardimiyla

degerlendirilebilirt®.

Vr° Lo
V SjasalSitom \%

Girdljer Bl S
Degisim/ Karar Poliita ﬁﬁﬂ

Siirecleri/ vb.

-Talepler
-Destekler
-Kaynaklar

A 4

A\ 4
A 4

A

% Cevre: Girdiler iizerindeki sosyal, ekonomik ve siyasal

etkileri, sistem ¢esitlerini, politika ¢iktilarini1 ve politika
sonuglarini kapsar

Sekil 1: Kamu politikasi olusturma sureci.

Politika olusturma asamalari genel olarak asagidaki gibi

aciklanabilir.***

Gindem Belirleme: Toplum hakkindaki problemlerin segilmis ve
atanmig gorevlilerce gundeme yerlegtiriimesidir. Her problemin glindeme

gelme olasiligi farkiidir.*#

19 william N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, Prentice Hall Englewood Cliffs,
New Jersey, 1994, s.15.

120 Bill Jenkins, “Policy Analysis Models and Approaches”, The Policy Process, (Ed: Michael Hill),
Prentice Hall, Harvester Wheatsheaf, 1997, s. 33.

121 william N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, s. 16; Jeffrey D. Greene, Public
Administration in the New Century, Wadsworth Cengage Learning, USA, 2005, s. 276-287.

122 Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklagim Modeli”, s. 27.
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Politika Sekillendirme: Kamu gorevlilerinin  problemle ilgili olarak

alternatif politikalari sekillendirmesidir.

Politikayr  Benimseme:  Alternatif  bir  politikanin  yasamanin
¢ogunlugunun destegiyle benimsenmesi, kurum yoneticileri ve mahkeme

kararlari arasinda konsensusun saglanmasidir.

Politika Uygulamasi: Benimsenmis politikanin yonetsel birimlerce
politikaya uygun olarak, mali ve besgeri kaynaklarini harekete gecirerek

uygulanmasidir.

Politikanin Degerlendirilmesi: Politikanin gereklerinin, amaclarinin

yerine getirilip getirilmediginin denetlenmesi ve hesaplanmasidir.

Kamu politikasi kapsaminda yer alan baslica kavramlar agagidaki
gibidir:*?®
Politika talepleri: Siyasal sistemin hem icinden hem disindan yukselen

etkiyi ifade eder.

Politika kararlari: Siyasal otoriteler tarafindan rutin kararlardan daha

otoriter olan kararlari anlatir.

Politika ciktilari: Sistem ne yapar sorusuna karsilik olarak mal ve

hizmetlerin daha ¢ok maddi ¢iktilarini anlatir.

Politika sonuglari (veya etkileri): Siyasal hareket ya da hareketsizlikten

dogan amaglanan ya da amaglanmayan (tesadufi) sonuglari ifade eder.

Politika analizi, politikanin sekillenmesi ve uygulanmasi gibi politika

siirecinin unsurlarini agiklamak gibi birgok farkli aktiviteyi kapsamaktadir.*?*

Politik Aglar (Policy Network) terimi ise kamu politikalarinin olusumunu

tetikleyen ve bu politikalari sekillendiren batin 6gelerin etkilesimini ifade

123 Bill Jenkins, “Policy Analysis Models and Approaches”, s. 31.
124 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis, and Alternatives, CQ Press,
Washington, 2007, s. 95.
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etmek icin kullaniimaktadir. Bu grup kisilerden, kamu kurumlarindan, 6zel

sirkelerden ve hatta devletlerden olusabilir.*?

1.2.2. Kamu Politikasi Analizi ve Modelleri

Politika analizi; kamu politikasinin unsurlarini, politika strecini veya her
ikisini, politika kararlarinin sebep ve sonuglarini incelemektir.'?® Ayrica
politikanin muhtemel etkileri gikmadan 6nce politikanin olasi etkilerinin neler

oldugunu arastiran bir dizi teknigi de kapsar.*?’

Uygulamal bir disiplin olarak politika analizi ¢esitli disiplinlerden olusur;
tanimlayici, degerlendirici ve normatif olmayi amaclar. Politika analizi sadece
sosyal ve davranis bilimlerinden degil, kamu yonetimi, hukuk, felsefe, etik, ve
analiz ve uygulamali matematik sistemlerini alanlarindan 6dun¢ alarak

kullanmaktadir.'?®

Kamu politikasi analizi, politika yapilan tim alanlarda ve politika
yapllmama noktasinda tercihte bulunulan alanlar igin degerlendirme ve
sorgulama firsati verir. Kamu politikasi analizi ile, hikimetlerin savunma,
egitim, saglik, refah, insan haklari, ¢evre, vergi gibi cesitli konularda neler
yaptigi veya yapmadigini, neden o politikanin uygulandigini, uygulanan

politikanin sonuglarini ve etkilerini grenmek mimkindiir.*?°

Politika analizi, siyasal yapida kimin ne yaptigiyla, daha da onemlisi
nigin ve farkl olarak ne yaptidiyla ilgilenir. Sadece hikimetlerin izledigi

politikalarin ne olduguyla degil, ayrica hukimetlerin nigin bu politikalar

125 Bahadir Sahin-Serdar Yildiz, “Kamu Politikasinda Politik Aglar”, Kamu Politika Siireci, Seckin
Kitabevi, Ankara, 2011, s. 151.

126 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis, and Alternatives, CQ Press,
Washington, 2007, s. 9., politika analizi i¢in farkli referanslardan olugsmus daha fazla tanim i¢in bknz:
Carl V. Patton-David S. Sawicki, Basic Methods of Policy Analysis And Planning, Prentice Hall
Englewood Cliffs, New Jersey, 1993, s. 22-23.

127 Jay M. Shafritz, The Dictionary of Public Policy and Administration, Westview Press, United
States, 2004, s. 222.

128 William N. Dunn, Public Policy Analysis: An Introduction, s. 83.

129 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s.4-5-6.
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uyguladigi ve bunlarin sonuclarinin ne olduguyla da ilgilenir.’*® Politika
calisanlar, ingiltere veya Hindistan'in politika siregleri gibi 6zel bir kamu
politikasi sistemini, bu sistemlerin kargisinda ya da iginde dig politika, saglik
politikasi, kirsal kalkinma, politikasi, sanayi politikasi gibi 6zel bir politika
alanini veya bir ordunun baska bir Ulkeye saldiri baglatmasi, herkes igin
bedava saglik hizmetleri saglamak, gelir vergisini arttirmak ile ilgili ve 6zel bir

karar lizerine galisabilir. 13

Kamu politikasi konusunda analiz yapmaya imkan taniyan bazi
modeller geligtirilmistir. Kamu politikasi analizine katkisi olan basglica
modeller ise, Kurumsal Model, Sure¢ Modeli, Sistem Modeli, Rasyonel
Model, inkirimental Model, Grup Model, Elit Model, Kamu Tercihi Modeli,

Oyun Teorisi Modeli olarak siralanabilir.**?

Bu calismada teorik olarak slre¢ modeli ve sistem modelinden
faydalanilacaktir. Politikayi siyasal bir hareket/eylem olarak tanimlayan Siire¢
Modeli: Kamu politikasinda farkli analitik adim ve faaliyetler bulunmaktadir.
Bu asamalar sure¢ modelinde mikro dlgekte bircok detaylari ile birlikte takip
edilmektedir. Kamu politikasi surecinde ilgili tim resmi ve gayri resmi
aktodrlerin etkinlik alanlari agik bir sekilde ortaya konulmaktadir. Bu modelde,
secmenleri, ¢ikar gruplarinin, yasamanin, burokratlarin ve diger siyasal
aktorlerin rolleri ve faaliyet alanlarinin tespiti dnem kazanmaktadir.*** Kisaca
sdylemek gerekirse politika sureci bir dizi siyasal aktiviteden olusmaktadir.
Problemi belirleme, gundem olusturma, sekillendirme, yasallastirma,

uygulama ve degerlendirme etkinlikleridir.***

Slre¢ modelinde herhangi bir problemin ¢ézim ig¢in glindeme gelmesi,

gindeme gelmesi igin etkili olan hususlarin incelenmesi ve problemin net

%0 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s. xi.

B! Martin Minogue, “Theory and Practice in Public Policy and Administration”, The Policy
Process, (Ed: Michael Hill), Prentice Hall, Harvester Wheatsheaf, 1997, s. 10-11.

132 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s.xi; Bunlardan Kurumsal model hakkinda
detayl1 bilgi i¢in bknz: Zakir Giil, “Kamu Politikasinda Kurumsallik (Institutionalism) Teorisi”,
Kamu Politika Siireci, Seckin Kitabevi, Ankara, 2011, s. 71-84.

%% Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, “Kamu Politikast: Aktorler ve Modeller”, Kamu
Yonetiminde Yeni Vizyonlar, (Ed: Bekir Parlak), Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s. 41.

134 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s. 15.
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olarak  tanimlamasi asamasi gundeme gelis asamasi  olarak
adlandirilmaktadir. Gundeme gelen problemin ¢6zim yollarinin bulunmasi,
¢6zum olabilecek etkili alternatif yollarin belirlenmesi ve belirlenen yollarin
etkili bir sekilde formulle edilmesi asamasi da formile edis asamasini
olusturur. Problemin ¢6zimu igin formule edilen vyollarin politikacilar
tarafindan uygun olaninin kanunlastirimasi sireci ise kanunlastirma
asamasi olarak ifade edilmektedir. Problemin ¢6zimdi icin 6nerilen politika
veya politikalarin ilgili birim ve uygulayicilar tarafindan uygulanmasi da
uygulama sureci¢ olarak adlandirnimaktadir. Son olarak uygulanan
politika/politikalarin ne derece hedeflenen noktaya ulastigi ve problemi ne
Olcude  ¢Ozebildigi  hususlari  degerlendirme  asamasiyla  ortaya
konmaktadir.**® Politika gelistirme asamalari asagidaki sekilden izlenebilir.**

Sure¢ modelinde politika suregleri dizisi genellikle su sekilde

siralanmaktadir*>’:

Problemin tanimlanmasi: Hukimetin eylemleri igin talepler araciligiyla

politika probleminin tanimlanmasidir.

Gilindemin Belirlenmesi: Yapilacagi kararlastirilan eylem icin belirli
toplumun belirli bir problemi Uzerine kamu gorevlilerinin ve kitle iletisimin

dikkatinin ¢ekilmesidir.

Politikanin Sekillendiriimesi: Cikar gruplari, hukimetin kurumlari ve

think tank’ler araciligiyla politika amaglarini gelistirmek.

Politikanin Megrulugu: yasama, yuruatme ve yargi organlarinca siyasal

eylemin onaylanmasi.

Politikanin ~ Uygulanmasi:  burokrasinin  organize olmasi, kamu
harcamalarinin ve ylUratme organlarinin aktiviteleri araciligiyla politikanin

uygulanmasi.

135 Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklasim Modeli”, Kamu Politika Siireci, s. 25.
136 Clarke E. Cochran-Lawrence C. Mayer-T. R. Carr-N. Joseph Cayer-Mark J. Mckenzie-Laura R.
Peck, American Public Policy, Wadsworth, USA, 2012, s. 9.

37 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, s.14-15.
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Politika Degerlendiriimesi: hukimet kurumlarinin kendi kendilerine,
disaridan danigsmanlarla, basin ve toplumla politikalarin degerlendirilmesidir.
Bir politikanin yururlUkte iken veya bir sonuca ulastiktan sonra incelenmesi
islemidir. Degerlendirme, politikay! yonlendirenlerin amacglarina ulagmalarina

yardimci olur.**®

Politika surecinin asamalarla incelenmesi butiin agsamalar etki eden ve
asamalar sekillendiren pozitif ve negatif faktoérlerin neler oldugunu acik
olarak gostermektedir. Bu sekilde kamu politika strecine dahil olan her bir
unsurun daha etkin ve Kkaliteli hizmet dretimine olumlu katki

saglanmaktadir.**

Sistem Modeli: Bu yaklasimda kamu politikasi siyasal sistemin bir
ciktisi olarak belirlenmektedir. Bu model 6zelinde bazi kavramlar ayrica bir
oneme sahiptir. Siyasal sistem, girdiler (istemler ve destekler), ciktilar
(kararlar ve calismalar) ve cevredir.**® Sistem modeli diger yaklasimlara gére
daha genel ve daha kapsamlidir. Hukumetin kurumlarina ve aktivitelerine,
siyasal sistemin ¢evreden yukselen taleplere (kamuoyu ve cikar gruplarinin

baskilari gibi) karsi sorumlu olduguna 6zel bir vurgu yapar.***

Sistem teorisi kurumlarin ve politika aktorlerinin iligkileri ve daha buyuk
bir cevre hakkinda fikir Gretmenin formal bir yoludur/seklidir. Ayrica sistem
teorisi yararli bazi kavramlar sunmaktadir. Input (girdi), demands (talepler),
support (taraflar), policy outputs (politika g¢iktilari), policy outcomes (politika
sonuglari) ve feedback (geri besleme) bu kavramlari olusturmaktadir. Siyasal
sistemde girdiler ¢evredeki arz ve taleplerden gelir. Talepler kKigilerin ve

gruplarin siyasal sisteme iliskin haklarindan olusur.**?

138 politika Degerlendirmesi, Sosyal Planlama Bagkanligi, DPT, 1989, s. 1.

139 Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklagim Modeli”, Kamu Politika Siireci, Seckin
Kitabevi, Ankara, 2011, s. 25-26.

140 Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, Seckin Kitabevi, Ankara, 2008, s.
148.

1 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis and Alternatives, CQ Press,
Washington, 2007, s. 70.

42 Michael E. Kraft-Scott R. Furlong, Public Policy Politics, Analysis and Alternatives, CQ Press,
Washington, 2007, s. 70; Nicolas Henry, Public Administration and Public Affairs, Pearson
Prentice Hall, New Jersey, 2004, s. 309.
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Ulkelerin siyasal sistemi, parti sistemleri, yuritmenin gicu, kuvvetler
arasindaki iligki politika olusum sureclerini belirleyen ana unsurlardir. Genel
olarak denilebilir ki kurumsal 6zellikler, ekonomik, demografik, ideolojik ve
kiiltirel kosullar/dzellikler politika yapim sireclerini etkilemektedir.**®

Personel sistemindeki reformlar, kamu yonetiminden (public
administration), kamu igletmeciligine (public management) olan donugumle
beraber gerceklesmektedir.*** Dolayisiyla personel reformu da idari reformlar
gibi siyasal-ydnetsel baglamda yer almaktadir. Reform politikasinin
sekillenmesini etkileyen aktorler belli bir sistemde bulunmaktadirlar. Bu
sistemden ne tur girdiler alinip ne tar ¢iktilar verileceginin tespiti igin sistem
yaklasiminin kavramlari kullaniimigtir. Genel olarak personel reform
politkasinin daha sistematik bir kurgu igerisinde incelenmesi i¢in de sureg¢

modelinden faydalaniimigtir.

Politika modellerinin higbiri tam degildir. Her alandaki politika
yapiminin 6zelliklerini en iyi tanimlayan bir model yoktur.’*> Kamu politikasi
analiz modellerinin higbirisi 6zellikle belli bir kamu politikasi analizi igin
formile edilimemistir. Ote yandan her model ya da yaklagim hikimet
faaliyetlerinin anlagiimasina yardimci olur. Kamu politikalari analizinde farkh
formuller ve yéntemlerlkullanilabilir. Ancak kamu politikalarinin yapildigi ve
olusturuldugu tek bir surecin olmadigi vurgulanmahdir. Her Ulke veya her
toplumun, sosyo-ekonomik kosullar, siyasi kiltar, siyasi sistem ve gevre gibi
kendine 6zgu 6zellikleri bulunmaktadir. Bunlara dikkat etmeden yapilmaya
caligilan analiz, kamu politikasi c¢alismalarini yanhs yonlere kaydirabilir.
Sayilan yaklasimlar gelismis Ulkelere goére gelistirildigi ve bunlarin aynen
alinarak gelismekte olan Ulkelerde uygulanmasinin yanhs olacagini
vurgulamak gerekir. Cunkl; bunlar gelismekte olan ulkelerin kosullarini

aciklamakta yetersiz kalabilir. Yapilmasi gereken her uUlkenin kendi kosullar

43 Clarke E. Cochran-Lawrence C. Mayer-T. R. Carr-N. Joseph Cayer-Mark J. Mckenzie-Laura R.
Peck, American Public Policy, Wadsworth, USA, 2012, s. 20.

144 Owen E. Hughes, Public Management&Administration, Palgrave Macmillan, New York, 2003,
5.152-153.

145 Clarke E. Cochran-Lawrence C. Mayer-T. R. Carr-N. Joseph Cayer-Mark J. Mckenzie-Laura R.
Peck, American Public Policy, Wadsworth, USA, 2012, s. 7.
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ve vyapilart go6zonune alinarak, bunlara uygun bir analiz c¢ergevesi

arastirmaya ve olusturmaya calismaktir.'*°

Kamu politikalarinin analizine yonelik c¢esitli modeller geligtiriimistir
ancak bunlar birbiri ile gelisen degil, birbirine destek veren modeller olarak
anlasiimalidir. Politika analizinden daha saglikli sonuglar elde etmek igin

birden fazla modelin birlikte kullanilabilir**’.

1.3. DUNYADA PERSONEL REFORMU EGILIMLERI

Personel rejimindeki reform arayiglari; personel sorunlarina ¢6zim
bulma amacinin yani sira, devleti kugultme ve kamu hizmetini yeniden
tanimlama dustncesiyle birlikte neoliberal politikalardan etkilenmektedir. Bu
etkilenme cercevesinde reform arayislari AB, IMF, DB ve OECD gibi

uluslararasi kuruluslarin yénlendirmeleriyle ilerlemektedir.'*®

Her Ulke tarihi gelisimleri, yonetsel, siyasal, kulturel faktorler gibi farkl
unsurlarin etkisiyle personel sistemlerini sekillendirmistir. Olugsmus yapilar ya
degisen ihtiyaclara gore yenilenmekte ya da etkilendikleri bagka ulkelerin
veya uluslararasi orgutlerin modellerine gore duzenlenmektedir. Ancak
Ozellikle 1980’li yillar sonrasinda belirgin olarak kendini hissettiren egilim,
ulkelerin kamu yonetimi reform sireglerinin  birbirlerinden etkilenerek
gelismesi yonundedir. Bu slreg, igerisine personel reformunu da alarak
ilerlemektedir. Uluslararasi orgutlere Gye veya Uye olmaya calisan ulkelerin
birbirine benzeyen ilkeleri uygulamaya calistiklar gorulebilir. Calismanin bu
kisminda dunyada tarim, sosyal politika, egitim, ekonomi gibi devletlerin

temel politika alanlarinda yonlendirici etkiye sahip olan iki uluslararasi orgut

146 Hasan Hiiseyin Cevik, “Kamu Politikalar1 Analizi Calismalar1 Uzerine Tiirkiye Acisindan Bir
Degerlendirme”, Amme Idaresi Dergisi, 31/2, 1998, (103-112), s. 111-112.

147 Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, Seckin Kitabevi, Ankara, 2008, s.
150.

8 \eysel Eren-Musa Eken, “Kamu Personel Rejiminde Reform Arayislan”, Kamu Yénetimi
Yontem ve Sorunlar, Sinasi Aksoy-Yilmaz Ustiiner (Ed.), Nobel Yaym Dagitim, Ankara, 2007, s.
180.
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olan AB ve OECD’nin personel reform slreclerine yonelik belirledigi ilkeler

incelenecektir.

1.3.1. Personel Reform Politikalarinin Belirleyici Aktorleri
1.3.1.1. Avrupa Birligi (AB)

Kamu yodnetimi alaninda genel olarak AB muktesebatina lyelik s6z
konusu olmasa da, farkl yasal gelenekleri ve yonetim sistemleri olan AB
Uyesi  devletler tarafindan  paylasilan kamu  yonetimi ilkeleri
olusturulmustur.**® Kamu yénetimi standartlarinin uyumlastiriimasi gereginin
vurgulanmasi yonetsel kurumlarin tim AB Uuyesi ulkelerde ayni sekilde
kurulmasi  gerektigi anlamina  gelmemektedir. Burada  kurumsal
duzenlemelerden bagimsiz olarak ulusal kamu yoOnetimlerinin, AB uyesi
devletler tarafindan benimsenen standartlara uymalari ve ilkeleri kabul
etmeleri kastedilmektedir.™™® 1998 tarihli 192 sayfallk SIGMA Programi**!,
Birlig’in bir kamu yodnetimi modeli 6ngorip 6ngdérmedigini, kamu ydnetimine
iligkin ne tur ilkeleri benimsedigini ortaya koymaktadir. Bu program; esas
itibariyle aday ulkelerin Birlig'e katilabilmeleri i¢in gergeklestirmeleri gereken
idari reformlara isaret etmekte, aday ulkelerin topluluk muktesebatini
uygulama surecinde idari kapasitelerini gelistirmeleri igin idari reformlarin

temel 6neme sahip oldugunu vurgulamaktadir.*>?

SIGMA Programi (1999), kamu yonetimini alti temel alana bélmusgtir.
SIGMA’nin  kamu yodnetimi reformu igin gelistirdigi rehbere SIGMA

% OECD-SIGMA Program Hakkinda Bilgi Notu, s. 7.

10 Avrupa Kamu Yonetimi ilkeleri Sigma Raporlari: No. 27, 1999, (Cev. Pelin Kuzey), Maliye
Dergisi, s. 60

151 SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern
European Countries), 1992 yilinda OECD’nin (Organisation for Economic Cooperation and
Development-Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1) Kamu Yénetimi Direktorliigiine bagli olarak
kurulmustur ve AB ile OECD’nin ortak bir girisimidir. Bilyiik bir kism1 AB’nin PHARE Programi
tarafindan finanse edilen bu programdan yararlanan iilkeler arasina 2004 yilindan itibaren Tiirkiye de
girmistir. OECD-SIGMA Program Hakkinda Bilgi Notu, s. 2.

152 Muhammet Késecik, “Avrupa Birligi Entegrasyonu ve Ulusal Kamu Yd6netimleri”, Cagdas Kamu
Yénetimi II, (Ed: Muhittin Acar-Hiiseyin Ozgiir), Nobel Yayin Dagitim, Ankara, 2004, s. 4-5.
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Referanslari adi verilir. Bu alti temel alan icerisinde personel sistemlerine
yonelik olanlar sunlardir: Kamu hizmeti bolumunde yer alan kamu
personelinin yasal statlisl, kamu personelinin yasalligi, sorumlulugu ve
hesap verebilirligi, kamu personelinin dogrulugu ve tarafsizhgi, kamu
personelinin yonetiminde ve personel aliminda verimlilik, kamu personel
sisteminde profesyonellik ve istikrar, Avrupa Entegrasyonu konusunda kamu
personeli kapasitesinin gelistiriimesi ilkeleridir.™®®> SIGMA’nin  amaclari
arasinda; “kamu yoénetimi reformu konusunda AB ve diger destek programlari
kapsamindaki girisimleri desteklemek, bu alandaki farkli destek
mekanizmalari arasinda esgidimun saglanmasina katkida bulunmak” yer
almaktadir.™>* AB lyesi devletler, ulusal kamu ydnetimi kurumlari topluluk
muktesebatini yerine getirir ve uygularlar. Ayni sekilde, aday uUlkelerin kamu
yonetimleri de genel iyi yonetisim ilkelerini benimsemeli ve AB igerisinde
belirlenen idari standartlara uyum saglamalidirlar. Basarili bir uygulama,
kamu gorevlilerinin  performansinin  AB  standartlarina  uygunlugunu
saglayacak idari iglem ve mekanizmalar olusturulmasi gibi ilkelerin

benimsenmesine baghdir.**°

SIGMA, aday ulkelerdeki kamu yonetimi reformlarini destekleyen en
onemli teknik destek mekanizmasidir. SIGMA, bu programdan faydalanan
ulkelerin Onceliklerine ve spesifik ihtiyaclarina en kisa slrede cevap

verebilmek icin esnek prosediirler izlemektedir.**®

AB Komisyonu kamu yonetimi orgutlenmesi ve isleyisi acgisindan belirli
bir model ongdormemektedir. Komisyonun dolayli olarak ¢ogu Avrupa
ulkelerinde gecerli olan klasik kamu yonetimi ilkelerini dikkate aldigi
sdylenebilir. Bu, komisyonun kamu personeli ile ilgili gortslerinde agikga
gorulmektedir. Kamu personeli konusunda yeterli yasal duzenleme
yapmalarini istemekte, kamu personeli sisteminde Kkariyer sistemini

desteklemekte, kamu yoOnetiminin siyasal otoriteden bagimsiz olmasinin

153 A. Argun Akdogan, Tiirk Kamu Yénetimi ve Avrupa Birligi, TODAIE, Ankara, 2008, s. 117-
118.

>4 OECD-SIGMA Programm Hakkinda Bilgi Notu, s. 2.

155 «Ayrupa Kamu Yénetimi ilkeleri Sigma Raporlart: No. 27, s. 59.

1% OECD-SIGMA Programm Hakkinda Bilgi Notu, s. 8.
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saglanmasi geregini vurgulamaktadir. Personelin 06zellikle AB’nin yasal
duzenlemeleri alaninda egitimine onem verilmekte ve kamu sektorindeki
ucretlerin Ozel sektordeki Uucret duzeyine getiriimesinden yana gorus

bildirmektedir.*®’

AB’ye Uye ya da uye olmaya calisan Ulkelerin kamu yonetimi yapilarini
genel olarak cevreleyen kavram Avrupali idari Alan (EAS) olarak
adlandiriimaktadir. Bu kavram, ulusal idari yasal duzenlemeler ve Uye

lilkelerin idari uygulamalari arasindaki uyumu arttiran siiregleri temsil eder**8,

Avrupali idari Alan (European Administrative Space EAS), lye
devletlerin kamu gorevlileri ile Komisyon arasindaki daimi iligkileri, topluluk
muktesebatinin  gelistiriimesi ve tum Topluluk Uyesi ulkelerde ayni
standartlarda uygulamasini saglar.**® Avrupali idari Alan’i olusturma siirecini
gerceklestirmede en oOnemli ara¢ AB Muktesebatr’dir. AB’nin  kurulus
temelindeki antlagsmalardan dogan ve ortak politikalarin uygulanmasina
yonelik AB hukuk kaynaklari hep birlikte Birlik MUktesebati’ni olusturur. Bu,
dye olan ulkeleri AB’ye baglayan hukuki yapinin timune verilen isimdir ve
kapsaminda 31 baslik yer almaktadir. Bunlardan personel sistemlerini
etkileyen/etkileyecek olan ilkeleri kapsaminda tasiyan ise “Sosyal Politika ve
Istihdam” baghgidir.*®

“Sosyal Politika” s6zcigi Amsterdam Antlagsmasi ile Topluluk

Antlasmasi’na girmistir. Bu s6zclkle Luksemburg ile baslayan; Lizbon, Nice

17 Muhammet Kosecik, “Avrupa Birligi Entegrasyonu ve Ulusal Kamu Yonetimleri”, s. 6; Avrupa

Komisyonu, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde personel sistemlerinin kapsamli reformlara ihtiyaci
oldugu vurgusunu yapmistir. OECD ve Diinya Bankasi ile birlikte calisarak, bu iilkelerde kamu
personelinin egitilmesi ve yonetim mekanizmasinin yeniden yapilandirilmasi konularina da
deginmistir, A. Argun Akdogan, Tiirk Kamu Yonetimi ve Avrupa Birligi, s. 107.

8T ony, Verheijen,- Connaughton, Bernadette, “Public Administration Education and Europenization:
Prospects for the Emancipation of a Discipline?”, Public Administration, 81/4, 2003, (s.833-851).

9 SIGMA Papers, No. 23, Preparing Public Administration for the European Administrative Space,
OECD, Paris, 1998. akt: Avrupa Kamu Y&netimi {lkeleri Sigma Raporlari: No. 27, s. 70.

10 TURKAB, AB Bilinci Serisi, “Su AB Neyin Nesi?”, (Der: Ayse Roy), AB-Tiirkiye isbirligi
Dernegi, Yayini, stanbul, 2002, 10, AB entegrasyonu siirecinde aday iilkeler, iiye iilkeleri baglayan
ortak haklar ve sorumluluklardan olusan Topluluk Miiktesebatini birlige katilmadan &nce kabul etmek

zorundadirlar. Muhammet Kosecik, “Avrupa Birligi Entegrasyonu ve Ulusal Kamu Yonetimleri”, s.
3.
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ve Stockholm Zirvelerinde alinan kararlar kastedilmektedir.'®* AB istihdam
politikasinin dayanaklari; 1997 tarihli Amsterdam Antlagmasi ile birincil hukuk
dizeyinde yasal dayanaga kavusmustur. Bunun yani sira Konsey'in

belirledigi Yénlendirici llkeler diger yasal dayanagi olusturmaktadir.®?

AB sosyal politikasi kapsaminda iscilerin serbest dolagimi, isgucu
degisim politikalarinin desteklenmesi, ayri isler igin esit ise esit Ucret, sosyal
guvenlik haklarinin korunmasi ve go¢gmenler icin esit Ucret ve calisma
kosullarinin duzenlenmesi toplulugun baglangi¢g donemlerinden itibaren dnem
verilen konular olmustur. AB sosyal politikasi ile Uye Ulkelerde galisanlarin is
kosullarinin ve yasam Kkalitesinin iyilestiriimesi, is¢i ve igveren igin diyalog
ortaminin kurulmasi ve uye Ulkelerin sosyal politikalari arasinda isbirligi ve
yakinlasma sagdlanmasi amaclanmistir.’®®  AB istihdam politikasinin
Amsterdam Antlasmasi’'na gére genel 6zellikleri sunlardir'®®: yiiksek seviyeli
bir istihdami gerceklestirmek, kadin erkek esitligi, ekonomik ve mali
politikalarina tabi olma, yetki ikamesi, koordinasyon, coklu karar alma
surecine tabi olma, izleme ve degerlendirme, raporlama sureclerini

icermesidir.

1965 yilinda yururlige giren Avrupa Sosyal Sartl; Avrupa Konseyi
dyesi devletlerin, sartin akit taraflarinin 1961 yilinda kabul ettikleri ve altinda
sosyal ve ekonomik insan haklarina uymayi taahhiit ettikleri s6zlesmedir.*®
Bu sartin koruma altina aldigi haklar; istihdam kosullari ve sosyal baglilik
olarak iki ayri kategoriye ayrilmigtir. [stihdam Kosgullari: istidamda ayrimcilik
yapllmamasi, angaryanin yasak olmasi, sendikal haklar, toplu pazarlik hakki,
iscilerin bilgi ve danigsma hakki ile galigma kosullari ve galisma ortaminin

181 Nurhan Siiral, “Esnekligin Isgiicii Piyasasina Yansimalar1”, AB Yolunda Esneklik ve istihdam

Uluslararas1 Semineri, Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu, Ankara, 2005, s. 46.

102 Akay Tekin, Avrupa Birligi istihdam Politikas1 Genel Esaslari, Tiirkiye igveren Sendikalari
Konfederasyonu, Ankara, 2008, s. 153; European Employment and Social Policy: A Policy For
People, European Commission, Belgium, 2000, s.7; ayrica bakiniz Mesut Giilmez, Avrupa Birligi ve
Sosyal Politika, “Avrupa Birligi’nde Sosyal Politikanin Evrimi: Paris ve Roma Antlagmalarindan
Lizbon Antlagmasina” adl1 b6liim, Hatiboglu Basim ve Yayim, Ankara, 2008.

163 Meral Tecer, Avrupa Birligi ve Tiirkiye, TODAIE, Ankara, 2007, s.107; TURKAB, AB Bilinci
Serisi, “Su AB Neyin Nesi?”, s. 25-26.

164 Akay Tekin, Avrupa Birligi Istihdam Politikas1 Genel Esaslari, 5.154.

165 Avrupa Sosyal Sarti Temel Rehberi, (Cev. Biilent Cigekli), Seckin Kitabevi, Ankara, 2001, s.13.
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tespit ve iyilestiriimesine katilma hakki; kadin ve erkegin esit degerdeki is i¢in
esit Ucret hakki dahil adil galisma kosullari ve adil Ucret hakki, mesleki
rehberlik hakki, 6zurlu Kigilerin calisma hayatina entegrasyonu, on bes yas
alti gcocuklarin istihdaminin yasak olmasi ve on bes on sekiz yas arasindaki
cocuklarin  korunmasi; analiga iliskin haklar, go¢men isgiler icin esit
muamele; Sosyal Baglilik: saghdin korunmasi hakki, sosyal guvenlik hakki,
sosyal ve tibbi yardim hakki ve sosyal refah hizmetlerinden yararlanma
hakki, ¢ocuklarin ve genclerin fiziksel ve ahlaki tehlikelere karsi korunma
hakki, gogmen isciler ve ailelerinin korunma ve yardim gérme hakki, yash

kisilerin sosyal korunma hakkidir.*®

AB Uye devletlere belirli bir sosyal guvenlik ve istihdam modeli
uygulama zorunlulugu getirmemistir. Ulkeler bu alanda egemenlik haklarini
kullanarak, kendi sistemlerinin ve kanunlarini 6zgurce uygulayabilmektedirler.
Ancak ulusal sistemler i¢in ¢calisma kosullari, emeklilik, yoksullukla micadele,
sosyal guvenlik, saglik, sosyal yardim, ayrimcilikla mucadele gibi alanlarda
gelistirilmis olan ortak sosyal standartlara Uye ulkelerce uyulmasi
saglanmaya calismaktadir.*®’

Avrupa insanglcu piyasasinda egemen olan egilimler su sekilde

ozetlenebilir'®e:

a) Ekonomide sanayi kesiminden hizmetler sektériine dogru yapisal

bir kayma vardir ve bu sektérde istihdam artmaktadir.
b) Kadinlarin isglcune katilma paylari artmaktadir.
c) Daha esnek bir galisma rejimine dogru bir egilim vardir.

AB’nin devlet memurlarinin davraniglarina iligkin standartlari belirleyen
ve onlar yonlendiren idare hukuku ilkeleri anayasadan, parlamento
tarafindan yapilmis kanunlara, bazi 6zel kanun hukmuinde kararnamelerden

kamu yonetimine iligkin davalara bakan mahkemelerin igtihat kararlarina

166 Avrupa Sosyal Sarti Temel Rehberi, s. 19-20; Giilnur Erdogan, “Avrupa Sosyal Sart1 ve
Gozden Gegirilmis Avrupa Sosyal Sart1”, s. 1.

187 Meral Tecer, Avrupa Birligi ve Tiirkiye, 5.107.

188 Cahit Tutum, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma, TESAV, Ankara, 1994, s. 22-23.
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kadar uzanan farkli mevzuat parcalarina yayillmistir. Belgika, Fransa,
Yunanistan, irlanda ve Birlesik Krallik bu kapsamda yer alan (lkelerdir. Diger
ulkeler ise idari usullere iligkin olarak s6z konusu ilkeleri toparlayarak,
sistemli hale getirmeyi hedefleyen genel kodifikasyon calismalari
yapmiglardir. Bu durum Avusturya (1925'ten bu yana), Bulgaristan (1979),
Danimarka (1985), Almanya (1976), Macaristan (1957), Hollanda (1994),
Polonya (1960), Portekiz (1991) ve ispanya (1958) icin de gecerlidir.*®°

Avrupa Kamu Ydnetimi ilkelerine yer verilen 27 numarali SIGMA

Raporu’nda kamu gérevlilerine iliskin asagidaki ilkeler yer almistir*’®:

1- Devlet memurlarinin mesleki gelisim haklarini dizenleyen, hak ve
yukumlalUklerini acikga belirleyen, seffaf, iyi dizenlenmis, adil ve orantili bir

ucret gelir duzeyi saglanmalidir.

2- idari islemler, usuline uygun sekilde yetkilendiriimis otorite
tarafindan yapilmali ya da garanti altina alinmalidir. Kamu sicil defterlerinin

kamuoyunun erisimine agik olmasi gereklidir.

3- Devletin istihdam alanindaki ilk goérevi calisan ve isverenler
arasindaki temel iligkileri dizenlemektir. Devletin tim c¢alisanlar igin adil

calisma kosullarini saglayacak asgari standartlari belirlemelidir.

4- Devlet memurlarini diizenleyen 6zel bir mevzuat hazirlanmalidir. ise
alma ve kariyer yonetimi politikalari, eleme sistemleri, istihdam, terfi ve
ucretlendirme hususlari ile kadrolarin homojen ve yuksek nitelikli olmasi,
devletin tim kurumlarinda ve tium yetki duzeylerinde performans denetimi

saglanmalhdir.

5- Devlet memurlari gorev ve yetkilerini etkin, dogru ve kanuna uygun
bicimde kamu yonetiminin tim kesimlerinde yerine getirmelerini saglayacak
bir dizi yasal kosula tabi olmalidirlar. Bu yasal kosullar genel olarak hak ve
sorumluluklar, mesleki istikrar, siyasi baskidan ve lobilerin mudahalesinden

korunma, yolsuzluk olasiliginin azaltiimasi amaciyla yeterli dizeyde Ucretin

169 «Ayrupa Kamu Y6netimi nkeleri Sigma Raporlari: No. 277, s. 61-81.
170 «Ayrupa Kamu Yénetimi ilkeleri Sigma Raporlari: No. 277, s. 61-81.
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saglanmasi, disipline iligkin hukumler ve liyakat ilkesine dayali terfi konulari

ile ilgili olmahdir.

6- Devlet personelinin belirli bir nitelikte olmasini saglamali ve kamu
yonetiminin her dizeyinde uygulanan standartlarin esit nitelikte olmasina
dikkat etmelidir.

AB’ye Uye ya da uyelik surecindeki Ulkeler cesitli fasillarla, uyum
programlariyla kabul ettikleri ilkelere uymaya calismaktadirlar. Ulkelerin
bunlara ne kadar uyum sagladigini, yapilan duzenlemenin kanuni surece
uygun olarak yapilip yapiimadigi ve diger dizenlemelere uygunlugunu tespit
etmek igin teknik bir miizakere araci olan diizenleyici etki analizi kullanilir.*"*
Personel reformu acisindan dogrudan AB’nin etkisi elbette ki gdzardi
edilemez ve bu slrec¢ birligin genel olarak kamu ydnetimi reformlarina olan

etkisinin bir parcasi olarak yurimektedir.

1.3.1.2. Ekonomik Kalkinma ve isbirligi Orgiitii (OECD)

OECD, 20. yuzyilin son ¢eyreginde yasanan degisimler ve farklilasan
gereksinimler nedeniyle ekonomi, ticaret ve kalkinma yonlu rotasini
1990’lardan itibaren devlete, kamu yodnetimine, politika belirleme sureglerine
cevirmistir.?’> 1990’larin ikinci yarisindan itibaren OECD diizenleyici reform
uzerine g¢aligmalarini arttirmistir. Bu konuya iligkin raporlar yazmakta,
arastirmalar yapmakta, istatistikler tutmakta, Uulkelere tavsiyelerde
bulunmakta, sureli yayinlar c¢ikarmakta, konferanslar duzenlemekte, bu
yayinlar dogrultusunda Ulkeleri degerlendirmekte ve Ulkelere yol

gostermektedir.”

1 Birol Ekici, Diizenleyici Etki Analizi Kanun, Kanun Hiikmiinde Kararname, Tiiziik,
Yonetmelik ve Diger Diizenlemelerde Uygulanmasi, TEPAV, Ankara, 2006, s. 33; Diizenleyici etki
analizi politika olusturma siirecinin ayrilmaz bir parcasidir. Politika olusturulmasmin baslangig
asamasinda, diizenlemeye donistiirilen politikanin uygulamaya konulmasi halinde avantaj ve
dezavantajlarinin neler olacaginin belirlenmesinde kullanilir, a.g.e., s. 28.

Y2 Ozan Zengin, “Diizenleyici Reform Uzerine”, Kamu Yonetimi Diinyasi Dergisi, Sayi:19,
Temmuz-Eyliil, 2004, s. 13.

1% Ozan Zengin, “Diizenleyici Reform Uzerine”, s.13.



50

OECD ulkeleri gegen yirmi yil boyunca kamu yonetimi reformlarina
baslamislardir. insan Kaynaklari  Yonetimi*™® bu reformlarin  temel
alanlarindan birini olusturmustur. Bu reformlarin nedenlerinden alti gizilmesi
gereken biri, 1980’lerde ve 1990’larin baslarinda dinyadaki ekonomik
durgunluga baglanabilir. Ekonomik durgunluk kamu sektdrinde de o6zel
sektor gibi onemli derecede yapisal degisimler gerektirmistir. Pek ¢cok OECD
uyesi Ulke devletin rolunu ve kamu sektoriunde hizmetlerin sunum sureclerini
yeniden dusunmeye baglamistir. Bu suUregte kamu sektord, genel olarak
hakumetlerin guvenden ve verimlilikten yoksun olmasi nedenleriyle toplumlar

tarafindan elestirilmistir.*”

Kamu sektoriinde insan kaynaklari reformlari baglaminda®’®; 1980’lerin
sonlarindan itibaren pek ¢ok OECD dulkesi kendi ulusal kamu yonetimi
yapilarinda insan kaynaklari reformlarini gerceklestirmeye c¢alismiglardir.
Genel olarak bu reformlarin nedenleri kamu sektérindeki degisen yonetim
anlayisidir. Bu durum, OECD ulkelerini de ayni durumla karsi karsiya
birakmistir. Kamu sektorin Uzerindeki ekonomik baski, kamu sektorl
programlarindaki ve hizmetlerinin dagitiminin daha etkin ve daha kaliteli
olmasi yonunde talep artmistir. Yonetsel hesap verebilirligin gugllu etkisi,

kamu harcamalarinda seffafligin artmasina yonelik talepler gdsterilebilir.

OECD 1990’li yillarin baslarinda kamu ydnetimi veya devlet reformu
gibi konularla ilgilenmeye baslamistir. Duzenleyici Reform Programi da
1997’de kabul edilmistir. Kamu Isletmeciligi Komitesi’nin (Public Management
Committee/PUMA) kurulmasiyla baslangigta butge yapma ve biutge
performansi, insan kaynaklari yonetimi ve duzenleyici reform gibi konulara

onem vermistir.*”’

OECD’nin veri tabanlari kamu maliyesi, ekonomik gostergeler, yatirm,

ticaret, tarim, saglik, enerji, gevre, isgucu, istihdam ve go¢ gibi pek ¢ok farkl

174 personel reformu konusuna iligkin bilgiler OECD nin yayimlarinda ‘insan kaynaklari ynetimi’
bagsliklarini tagtyanlardan yararlanilarak hazirlanmustir.

5 Deok-Seob Shim, “Recent Human Resources Development in OECD Member Countries”, Public
Personnel Management, Vol:30/No:3, 2001, (323-347), s. 323.

1 OECD, Integrating People Management Into Public Service Reform, 1996, s. 9.

17 Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti, iletisim Yayinlari, istanbul, 2005, s. 65.
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alandan olusmaktadir. OECD’nin Urettigi tavsiye ve uygulamalarin
baglayiciligi olmamakla birlikte, Uretilen ortak anlayistan dolayi ‘grup baskisr’

liye Ulkelerdeki reform siireglerini destekleyici bir islev gdrmektedir.*"®

1993-95 yillari boyunca PUMA, OECD lkelerinde insan kaynaklari
yonetimi reformlarina baglamistir. Bunun amaci baslica insan kaynaklari
yonetimi  reform  trendlerinin  ve reformlari  surdiren  faktorlerin
belirlenmesiydi.*”® Farkli (lkelerdeki uygulamalari belirleyerek insan
kaynaklari  yonetimi reformlari yaklasimlarini  karsilastirarak  reform

uygulamalarinin nasil ilerledigi 6grenilmeye calisiimistir.

OECD Ulkelerinde insan kaynaklari yonetimi reform ve stratejilerini
etkileyen cok cesitli faktdrler bulunmaktadir. isglicli piyasasinin baskilari,
demografik faktorler, sosyal adalet ve esitlik, kamu harcamalarini kontrol
altinda tutmak bu faktorler arasinda sayilabilir. Tum OECD yo6netimleri kamu
hizmetinde esit Ucret imkanlarindan yanadir. Ulkelerde yapilan insan

180, Merkezi

kaynaklari reformlarinin  6nemli bazi o6zellikleri sunlardir
kurumlardan yatay birimlere ve kurumlara ve yatay yoneticilere sorumluluk
devretmekte, performans yonetimi hakkinda egitim ve gelismeye verilen
onemi arttirmakta, Ucret, is kosullari, siniflandirma ve derece, memur ve isgi
duzenlemeleri gibi konularda daha esnek uygulamalar ve politikalarin

gelistiriimektedir.

OECD uyesi ulkelerdeki reform trendleri; kamu yonetiminde insan
kaynaklari yonetiminin 6zel sektérdekine benzer hale gelmesi, reformlar en
onemli standartlardan birinin verimlilik oldugu buna paralel olarak da kamu
sektdriinin genisliginin azaltiimasi yénunde ilerlemektedir. Genel trendlere
ragmen butiin (lkelerde reform politikalari ayni degildir. insan kaynaklari
yonetimi reformlarinin  hizi ve alani Ulkeden Ulkeye ¢ok farklilk

gostermektedir. Onlarin reform stratejileri tamamen, kaltirel ve tarihi

178 jktisadi isbirligi ve Kallinma Teskilat: ve Tiirkiye, OECD.

9 Integrating People Management Into Public Service Reform, OECD, Paris, 1996, s.13.

18 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, OECD, Paris,
1996, s.53.
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gegmisleri ve ekonomik durgunluk derecelerine baglidir.*®! Insan kaynaklari
yonetimi reformun kapsamini; insan kaynaklari yonetiminde sorumlulugun
merkezi yonetim birimlerinden alinarak yatay departmant ve kurumlara
dagitiilmasi, daha esnek oOdeme, c¢alisma ve personel sistemleri
olusturmaktir.’®® Insan kaynaklari yénetiminde kapsamli bir reform stratejisi
icin dnemli bir gereklilik kamu hizmetlerinde daha ¢ok performans ve hizmet

odakli deger ve davranislara dogru bir egilim gdsterilmelidir.*®®

OECD’ye uye llkeler, kamu hizmetinin yeterliligini ve etkinligini
iyilestirme yonunde ¢aba harcamaktadir. Bu yondeki reform girisimleri kamu
kuruluglarinda verimliligi arttirmak amaciyla daha esnek ve modern bir
personel yonetimi gelistirmeyi hedeflemektedir.’®* Ozellikle ingilizce konusan
ve iskandinav (lkelerinde yeni kamu isletmeciligi fikirleri benimsenmistir.
Performans yonetimi gibi 6zel sektor yonetim tekniklerini uyarlamak ve

uygulamak igin Ulkeler istekli gérinmektedir.*®®

Performans esasli bltcelemeye yonelik uygulamalarin éncelikle OECD
dyesi Ulkelerde yapildigi bilinmektedir. OECD llkelerinde 6zellikle Anglo-
Sakson grubu Ulkelerin dncu ve yurattukleri faaliyetler itibariyle diger tlkelerin
ilerisinde olduklari sdylenebilir. Ornegdin Amerika Birlesik Devletleri, ingiltere,
Kanada, Avustralya ve Yeni Zelanda gibi Anglo-Sakson lUlkeleri sisteme
yonelik uzun gecmisi olan ulkelerdir. Bu ulkelerdeki reform calismalar ile
kamusal hizmet sunumunda etkinligin saglanmasi ve 6zel sektér yonetim

anlayisinin kamu sektériine aktarilmasi amaglanmaktadir.'®

OECD ulkelerinde son yillarda performans degerlendirme uygulamalari
artmaktadir. Bu Ulkelerde kamu hizmetlerinin Ucte ikisi performans
yonetiminin en azindan bazi elementleri, pek ¢ok sistemin hala baslangic

asamasinda olmasina ragmen taninmaktadir. Kamu hizmetlerinin ¢gogunda

181 Deok-Seob Shim, “Recent Human Resources Development in OECD Member Countries”, s. 323-
324.

182 OECD, Integrating People Management Into Public Service Reform, 1996, s. 9.

183 OECD, Integrating People Management Into Public Service Reform, 1996, s. 32.

184 Kamu Hizmetinde Esnek Personel Yonetimi, (Cev. Cigek Refik), OECD, Paris, 1990.

185 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, s. 54.

18 Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, TC
Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara, 2008, s. 191-192.
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performansa dayali (cretlendirmeye yonelik ilgi artmistir. italya, Hollanda,
Yeni Zelanda, ispanya gibi bazi OECD {Ulkelerinde endustriyel iligkilerle ilgili
reformlarla o6zel sektdér uygulamalari kamu calisanlarinin  durumuna

uyarlamak igin kamuya getirilmistir.*®’

Kamu hizmetinde esnek bir personel yonetim sisteminin uygulanmasi,
hikUmetlerin kamu harcamalarini kontrol altina almak, yonetimi daha modern
ve esnek bir hale getirmek amaciyla baslatilan cabalarin Griiniidir.®
Personel deregllasyonu OECD llkelerinde asiri derecede popller hale
gelmistir. Almanya ve Isvigre gibi Ulkelerde bazi yetersiz degisikliklere
ragmen onlarin personel sistemlerinin  bazi deregulasyon sekillerini

neredeyse Ulkelerin tamami benimsemistir.*2°

Kamu hizmetinde yeni bir kamu yonetimi kudltird olusturulmasi
dogrultusundaki ¢abalar, personel yonetiminde pek ¢ok degisikliklere neden
olmustur. lyilestirilmis yonetim egitimi, daha esnek kariyer modelleri,
arttirlmis personel hareketliligi, kadrolarin rekabete agilmasi ve performansa
dayali bir kamu kudlturinun tegvik edilmesi gibi konular degisik sekillerde
uygulanmaktadir. Bazi Ulkelerde halka hizmet ve hizmetlerin musteriye gore
yonlendiriimesi ve hizmetlerin  demokratiklestiriimesi  gibi  nitelikler
benimsenirken, bazilarinda ise rekabet, sdzlesmeli personel istihdami ve

dzellestirme gibi ek degisikliklerle de ilgileniimektedir.**°

OECD ulkelerindeki insan kaynaklari yonetimi reformlarinda
benimsenen temel ilkeler’®’; kamu ve 6zel sektdrdeki insan kaynaklari
yonetimi arasindaki farkhliklari azaltmak, kamu sektéri isgucinin

bayukligunu azaltmak, insan kaynaklari yonetiminde desantralizasyon ve

7 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, , s
Uygulanabilirligi, TC Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanligi, Ankara, 2008, s. 191-192.
87 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, s. 58.

188 James O’Farrell, “Irlanda Kamu Hizmeti”, Kamu Hizmetinde Esnek Personel Yonetimi, (Cev.
Cigcek Refik), OECD, Paris, 1990, s. 91.

189p, Guy Peters, “Policy Transfers Between Governments: The Case of Administratice Reforms”,
West European Politics, 20/4, 1997, (71-88), s. 79.

190 Colin Fudge, “Esneklige Yeni Bir Bakis”, Kamu Hizmetinde Esnek Personel Yonetimi, (Cev.
Cigek Refik), OECD, Paris, 1990.s. 92-93.

B Deok-Seob Shim, “Recent Human Resources Development in OECD Member Countries”, s. 325-
327.
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esneklik saglamak, yonetsel ve oOrgutsel hesapverebilirligin guvenligini
saglamak, performans ve ¢iktilara dodru kamu c¢alisanlarini yonlendirimek,

kamu hizmetinde etik standartlari arttirmaktir.

1.3.2. Ulke Ornekleri ile Personel Reformu Egilimleri

Batin devletler, kamu hizmetlerinin yerine getiriimesi amaciyla
teskilatlar kurmusglar ve bu hizmetleri yerine getiren kamu personeli igin gesgitli
personel sistemleri benimsemiglerdir. Yonetsel alandaki degismeler kamu
personeli igin de yeni diizenlemeler yapilmasi ihtiyacini dogurmaktadir.**?
Her Ulke kendi tarihi, yonetim kultart, sosyal yapisi gibi 6zelliklerine bagli
olarak personel sistemini olusturmustur. Donemsel gelismeler Ulkelerde,
bazen benzerlikler bazen de farkliliklar meydana getirmistir/getirmektedir.
Ozellikle, personel reformunu dogrudan etkileyen faktorlerden biri olan Yeni
Kamu isletmeciligi anlayisi pek gok Ullkede aynilasmaya dogru bir egilim
cizmektedir. Bu baglamda aynilagsmaya yonelik egdilimi kolaylastiran yontem

olarak reform transferleri dikkate alinmahdir.*®®

Cesitli transfer sekilleriyle
gelismekte olan Ulkeler gelismis Ulkelerden reform transferi yapabilmektedir.
Cahsmayi farkh tlke ornekleriyle zenginlestirmek igin asagida AB ve OECD
uyesi olan, ‘gelismis ulkeler’ olarak kabul edilen bazi Ulkelerin personel

reform slrecleri hakkinda bilgiler sunulacaktir.

1.3.2.1. Amerika Birlesik Devletleri

Amerikan personel sistemi, Ulkenin genel kamu ydnetimi yapisinin
temel Ozelliklerine —guclu baskanlik rejimine, federalizme, liberal yonetim

anlayigina, siyaset-yonetim ayrimina- uygun olarak sekillendirilmistir.

192 Byrhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”, s. 51.

19 M. ilker Haktankagmaz, “Ulkeler Arasinda Reform Transferi”, Tiirk idare Dergisi, Say1: 463-44,
2009, s. 181-199; Mehmet Zahid Sobaci, idari Reform ve Politika Transferi, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2009.
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Ornegin; siyasal sisteminin degismesine bagli olan atama dizeni, kariyer
sistemine kargit olan kadro sistemi gibi bazi 6zellikler Amerikan personel
sistemini olusturmustur. Sistemin buginkli durumuna gelinceye kadar
gegcirdigi belirli reform galismalari; bazen Ulkenin kendine 6zgli dénemsel
sebeplerden kaynaklandigi gibi (spoils sistemine son verme girigsimleri gibi),
bazen de dunyadaki yoOnetsel-siyasal etkilesimin bir parcasi olarak

gergeklestiriimistir.

Gecgen iki yuzyll boyunca Amerika’da geleneksel olarak kamu personel
yonetiminin gelisimini (federal ve federe duzeyde) etkileyen dort temel
catisma alani; siyasal sorumluluk, érgutsel etkililik-verimlilik, kisisel haklar ve

toplumsal esitlik unsurlari olmustur.***

Amerika'da kamu personel siirecleri siyasal bir nitelik tasimaktadir.*?®
Kamu personel yonetimi igin yasama, yurutme, yargi, medya, ¢ikar gruplari,
siyasal partiler ve halkin geneli siyasal g¢evrenin 6nemli elementlerini
olustursa da kamu personeliyle ilgili temel politika, yasama ve yurutmenin
cabalari sonucunda belirlenir.*®® Ulkenin personel sisteminde genel olarak
meslek garantisi yoktur. Yonetim gerekli gérdugunde memurlarin igine son
verebilir. Ozel ve kamu kesimi arasinda her diizeyde personel gecisi
mumkundur, genel bir personel statust bulunmamaktadir. ige alma, terfi,

emeklilik gibi konularda ayri ayri diizenlemeler vardir.*®’

Atama konusunda bagkanin vyetkilerinin genis olmasi, memurlarin
kalici goérevli olmamasi, dusuk maasl islerde prestij olmamasi, siyasal
gerekgelerle atanmig gorevlilerin belirli ayricaliklardan yararlanmasi personel

sisteminin zayif yonleri arasindadir.*®® Baskanin federal memurlari atamasi,

¥ Donald E. Klingner, “Societal Values and Civil Service Systems in the United States”, s.11

1% Tana Stein, ‘The Political Context of Public Personel Administration’, Public Personel
Administration Problems and Prospects, (Ed: Steven W. Hays-Richard C. Kearney), Prentice Hall,
New Jersey, 2003, s. 3

19 N, Joseph Cayer, Public Personel Administration, Thomson-Wadswoth, Canada, 2001, s. 7-8.

Y97 Nuri Tortop-Burhan Aykag vd., insan Kaynaklar1 Yénetimi, Nobel Yaym Dagitim, Ankara,
2007, s. 462.

1% Frangoise Dreyfus, Biirokrasinin icadi, (Cev. Isik Ergiiden), iletisim Yaymnlari, Istanbul, 2007,
s.79, 19. yiizyilda yolsuzluk ve patronaja karst panzehir olarak reformcular merit sistemi
savunmuglardir. Camilla Stivers-Ralph P. Hummel, “Personnel Management: Politics, Administration,
and a Passion for Anonymity”, Public Administration Review, November-December, 2007, s. 1014.



56

yonetsel makamlarin bir 6dul olarak dagitilmasina yol agan spoils sistemi igin
zemin hazirlamistir. Her ne kadar bu uygulama sinirlandiriimaya caligilsa da
baskanlar secildigi zaman, oncelikle yonetsel mekanizmayi kendisine bagl
kilmaya calismaktadir'®®. Ornegin, Washington déneminin politikalari spoils
sistemle agiklanmaktadir. 1980’ler boyunca Reagan ve Bush donemlerinde
bu sistemin biylidiigi bilinmektedir®®. Baskan Garfield ise spoils sisteminin
kétl semboli haline gelmistir. Bu sistem Garfield'in élimiine yol agmistir.?%*
Bu kirllma niteligindeki olaydan sonra personel kanun tasarisi hazirlanmasi

sartiyla yeni bir ddSnem baslamistir.?%?

Amerikan kamu yonetiminin sik rastlanan temalarindan biri olan
reform c¢abalarinda c¢ogunlukla kamu personel ydnetim sistemlerinin
isleyislerine de yer verilmigtir. Son dénemde ise devletin yeniden kesfi
hareketiyle iligkili olarak personel uygulamalariyla ilgilenilmistir. Hukimetler
dizenli olarak kamu hizmetlerinin sunumu ve kamu yonetiminin geligtiriimesi

icin reformlara girismistir.?%®

1980’ler reformlarin 6nem kazandigi dénem olmustur. Sonraki yillarda
da reformlar devam etmig; 2001 Bush yonetiminde reformlar yogunlasmis,
Clinton yoénetiminde ise “devietin yeniden kesfi’ hareketiyle reformlar daima
on planda tutulmustur. Sirekli reform odakh yonetsel-siyasal planlardan
dolay! Paul Light Amerika’da kamu yonetimi reformlari icin “reform gelgitleri”

tarifini kullanmistir.?**

Yakin dénemlerdeki kamu hizmeti reformlari, kamu isletmeciligindeki
esneklik ihtiyacindan etkilenmistir. Bu reformlarda kurumlar siyasal anlamda
daha sorumlu hale gelmis ve liyakat sisteminin kurallari yapiyi sinirlayici hale

199 Esat Cam, Cagdas Devlet Sistemleri, Der Yayinevi, Istanbul, 2000, s. 107.

200 pollitt-Bouckaert, Public Management Reform, s. 301.

e\ Joseph Cayer, Public Personnel Administration In The United States, St. Martin’s Press, United
States of America, 1975, s. 24, N. Joseph Cayer, Public Personel Administration, s. 23.

202 Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, Ahmet Sait Matbaasi, istanbul, 1968, s. 108-109.

23 Kellough-Selden, “The Reinvention of Public Personnel Administration: An Analysis of the
Diffusion of Personnel Management Reforms in the States”, Public Administration Review, 63/2,
2003, (165-176), s. 165.

204 | aurence E. Lynn, “New Public Management Comes to America”, Bush School Working
Paper, 2006, s.1.
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gelmistir.?®> Amerika'da liyakat sistemlerinin yiikselmesiyle, kamu hizmeti
sureglerinde buyuk Olgude siyasalliktan ve partizanhiktan kurtulmaya
calisiimistir. Amag, tarafsiz ve teknik olarak vyeterli kariyer hizmetini

saglamaktir.?%®

ABD personel sistemine iligkin reformlarin kdkeninin, tlkenin anayasal
gelismelerinin iginde yer aldigi goérular. 1776 Virginia Anayasasi ve bunun
baslangicindaki Bill of Rights ile 1776 Amerikan Bagimsizlik Bildirgesi
makam satisinin son bulmasina, kamu gorevliligine hizmete alma yolu ile
gelinmesine kaynaklik etmis metinlerdir bir bagka ifadeyle kamu hizmetlerine

girme serbestliginin kurucu metinleridir.?%’

Ulkenin personel sisteminin gelisimi hakkinda bir takvim ¢ikarmak igin
Nicholas Henry'nin asamali incelemesi dikkate alinabilir. Birinci asama
(1789-1829) Koruyucu Dénem: Goéreve atanacak kisinin karakteri, ailesinin
gecmisi, resmi bir egitim derecesine sahip olmasi énem tasimistir. Kamu
hizmetinde yiiksek bir elitizm hakim olmustur. /kinci asama (1829-1883)
Spoils Sistem Dénemi: Rugvet ve yolsuzlukla, siyasal partilerin sosyal
statisu iyi olan ailelerden ve kendilerine yakinlardan atama yapmiglardir.
Ugiincii asama (1883-1906) Reform Dénemi: Spoils sistemi iki 6nemli durum
meydana getirmistir: Ulusal Kamu Hizmeti Reform Birligi’nin sekillenmesi on
uc eyalette ortaya cikmis ve Baskan James Garfield suikaste ugramistir.
Dolayisiyla Kongre 1883’de Civil Service Acti kabul etmistir. Dérdiinci
asama (1906-1937) Bilimsel Yénetim Dénemi: isletme yonetimindeki
gelismelerin kamu personel yonetimine uyarlanmaya baglanmasidir. Taylor
ve Gilberth’in temsil ettigi bilimsel yénetim okulunun ilkeleri bu dénemde
benimsenmeye baglanmistir. Besinci asama (1937-1955) Idari Isletmecilik

Dénemi: New Deal teoride ve pratikte yeni bir anlayis meydana getirmigtir.

2%Kellough-Nigro, “Personnel Policy and Public Management: The Critical Link”, The Civil Service
Reform in the States, (Ed: J. Edward Kellough-Lloyd Nigro), State University of New York Pres,
Albany, 2006, s. 2

20 J. Douglas Hoff, “ABD Merkezi Personel idaresi”, (Cev. Semay Biiyiikdavras), Amme idaresi
Dergisi, s. 60.

27 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, Ankara, TODAIE, 2006, s. 58.
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isletmecilik, kamu personel sisteminin yeni amaci haline gelmistir. Altinci
asama (1955°den giiniimiize) Profesyonel Dénem: kamu personel

yonetiminde profesyonelligin én planda oldugu dénemdir.?%®

ABD’de tarihi bu sekilde farkli farkli periotlarda ele alinabilen kamu
personel yonetimi karmasik bir yapiya sahiptir. CUnkU federal devlet,
eyaletler, yerel birimlerin her biri kendi personel sistemine sahiptir. Kamu
gorevleri elit bir liderler grubundan olugan kuguk bir gruba tahsis edilir.
Siyasal partiler, patronaj sistemini ortaya c¢ikarmistir. Onlarin adaylarinin
secilmesi icin, parti Gyelerini ve sirket ¢alisanlarini ddullendirmek amaciyla bu
sistem yayginlasmigtir. Personel reformunu gergeklestirenler patronajdan

liyakat sistemine asamali bir déniisiimi giiclendirmeye calismaktadirlar.?%

1978 yilinda ortaya c¢ikan Memurluk Rejimi Reformu Kanunu (Civil
Service Act) kamu personel rejiminde baslica yeniden vyapilanma
calismalarindandir.?® ABD’de &nemli personel reformu calismalarindan biri
olan 1883 tarihli Pendleton Act (Civil Service Reform Act), personel
sisteminde profesyonel, rekabete dayali merit sistemini, verimsiz spoils
sisteminin yerine oturtmaylr amacglamig, yozlasma ve siyasal etkilerden

sistemi korumay! amaglayan bir diizenlemedir®'*.

208 Ralph C. Chandler-Jack C. Plano, The Public Administration Dictionary, John Wiley&Sons,
Canada, 1982, 5.277-278, N. Joseph Cayer, Public Personnel Administration In The United States,
St. Martin’s Press, United States of America, 1975, s.15. Koruyucu Dénem igin Leonard D. White
“government by gentlement” terimini kullanir.

%9 Klingner-Campos, “Strengthening Personnel Management in Developing Countries: Lessons
Learned, Lessons Forfotten, and an Agenda for Action”, s. 2-3.

219 Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal Temelleri, s. 108-
109.

211 Ralph C. Chandler-Jack C. Plano, The Public Administration Dictionary, John Wiley&Sons,
Canada, 1982, s.270., N. Joseph Cayer, Public Personel Administration, Thomson-Wadswoth,
Canada, 2001, s. 23; 1883 Memur Kanunu ile baslayan personel sistemini diizenleme girisimleri su
diizenlemelerle devam etmistir: 1939 tarihli Siyasal Faaliyetle Ilgili Yasa, 1944 tarihli Eski
Mubhariplerin Korunmasina Iliskin Yasa, 1945 tarihli Federal Memur Ucret Yasasi, 1949 tarihli
Siniflandirma Yasasi, 1950 tarihli Performans Degerlendirme Yasasi, 1951 tarihli Yillik ve Hastalik
Izni le Tlgili Yasa, 1954 tarihli Ozendirme Odiilleri Yasasi, 1954 tarihli Hayat Sigortas1, 1956 tarihli
Emeklilik Yasasi, 1958 tarihli Memur Egitimi Yasasi, 1959 tarihli Saglik Hizmetlerinden Yararlanma
Yasasi, 1960 tarihli Emekli Memurlarin Saglik Hizmetlerinden Yararlanmalarina {liskin Yasa, 1962
tarihli Federal Memurlar Ucret Reform Yasas1, 1970 tarihli Cesitli Kademedeki Hiikiimetler Personeli
Yasas1, 1970 tarihli Federal Maaslarin Kiyaslanabilir Olmasma iliskin Yasa. J. Douglas Hoff, “ABD
Merkezi Personel idaresi”, Amme idaresi Dergisi, 5.64.
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1978 yilinda Birlesik Devletler Kamu Hizmeti Komisyonu iki yeni ve
birbirinden ayri birim olugturmustur: Liyakat Sistemini Koruma Kurulu (Merit
Systems Protection Board) ve Personel Yonetimi Dairesi (Office of Personnel
Management). Olusturulan yeni érgutlenme isten cikarilanlarin ve kadrosu
dusurulen federal gorevlilerin bagvurabilmesi igin hergeyi saglamaya c¢alisan

bir reform olmustur.?*2

Liyakat Sistemini Koruma Kurulu; federal gorevlilerin haklarini ve
federal liyakat sisteminin bGtinlGgund  koruyan bir merkezi birim
gorunimundedir. Bu birim, Personel Yénetimi Dairesi ile federal hikimetteki
personel sorunlarini yoneten Birlesik Devletler Kamu Hizmeti Komisyonu’nun
yenilenmesiyle olugsmustur. Civil Service Reform Act, Liyakat Sistemini
Koruma Kurulu’nun otorite ve gorevlerini tanimlamis, bagimsiz bir inceleme

kurulu olarak 1978’de Yeniden Yapilanma Plani ile olusturulmustur.?*

Personel Yonetimi Dairesi 1978’de bagimsiz bir birim olarak Yeniden
Yapilanma Plani ile olusturulmustur. Federal gorevlilerin temel bilgi ve
becerileri icin (ise alma, sinav, egitim ve ylkselme gibi) gereken konular
faaliyet alanini kapsar. Genis c¢apli personel sorusturmalarinda, eylem
planlarini onaylayarak uygulamada, kariyer personeli igin performans
gelistirmek icin egitim ve gelistirme icin personeli 6zendirme gibi faaliyetleri

surdirar. 2

ingiltere’de Thatcher yonetiminde oldugu gibi Amerika’da da Bagkan
Reagan kamu hizmetinde tasarrufa ve yeterlilige 6ncelik vermigtir. Reagan
yonetimi, kamu personeli maaslarinin  %1,3’Gnin saglik sigortasina
yatiriimasi mecburiyetini getirmigtir. Ocak 1984 yilindan sonra ise alinan
personelin hem sosyal sigorta hem de emeklilik igin para yatirmasi
zorunlulugu getirilmistir. Buna ek olarak, Reagan'in 1986 butgesinde, askeri
personel ve posta hizmetinde c¢alisan personel harig, tim federal
personelden %95 Ucret kesintisine gidilmesi ve emekli olmus federal

212 Chandler- Plano, The Public Administration Dictionary, s. 235.
3 plano, a.g.e., s. 264.
24 plano, a.g.e., s. 267.
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burokratlarin emekli maaglarindaki hayat pahaliigi duzenlemelerinin
dondurulmasi teklif edilmigtir. Daha fazla tasarruf yapmak icin yonetim,
federal iscilerin emeklilik yasini yUkseltmeyi ve federal personelin
maaslarindan kesilen emeklilik payini arttirmayi dusunmustur. Bundan baska
yonetim, mali acidan tasarruf yapmak ve devlette calisanlarin sayisini

azaltmak icin personelin isine son verme yetkisini kullanmistir.?*°

S6z konusu bu ydnetim aracini kuvvetlendirmek igin, 1983’de
Personel Yonetim Dairesi mevcut liyakat ve Ucret sistemini dnemli derecede
genisleten yeni personel kurallari 6nermistir. "Performansa dayall tesvik
sistemi” ile memuriyetteki hizmet stresinden ¢ok performanstaki basari g6z
online alinacagdi belirlenmistir.?*® 1989'da yetenekli personeli licretle elde
tutmak i¢cin c¢alismalar yapilmistir. 1990'da Federal Employees Pay
Comparability Act (Federal Géreviilere Karsilastirilabilir Odeme Kanunu)
cikarilmigtir. 1991°de c¢alisma programlari sikistiriimis ve esneklestirilmigtir.
1993’de personel azaltma plani baslatiimistir. Performans yonetimi ve kayit
sistemi durdurulmustur.1992’de Posta Hizmetlerinde calisanlar %5 azaltiimis,
1993’de 100.000 kadro ortadan kaldirilmig, Beyaz Saray personeli %25’e
kadar eksiltiimigtir. 1993’de Ulusal Ortaklik Konseyi federal yonetim ve
calisanlarinin isbirligi, musteri hizmetleri ve maliyetleri kisma konusunda
calismistir. 1994'de Federal isgiiciinii Yeniden Yapilandirma Kanunu

cikariimistir.?’

1990’lardaki reform c¢abalarinda ‘yeni’ kamu igletmeciligi veya devletin
yeniden kesfi akimlari etkili olmustur.?*® 1990’larda ABD’de David Osborne
ve Ted Gaeblerin 1992 yilinda yazdigi1 Devletin Yeniden Kesfi (Reinventing

Government) calismasi performans esasli butceleme sistemine gecgilmesinde

215 David L. Dillman, Personel Yonetiminde ve Verimlilikte Reform: ingiltere ve Amerika
Birlesik Devletlerinde Kamu Hizmetinin liyilestirilmesi, (Cev. Cicek Refik), Basbakanlik Devlet
Personel Basgkanlig1 Kitapligi, 1991, s. 7.

2% Dillman, a.g.e., s. 6.

217 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
306-307, Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, s. 146.
218 Kellough- Selden, “The Reinvention of Public Personnel Administration: An Analysis of the
Diffusion of Personnel Management Reforms in the States”, s. 166.
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énemli rol oynamistir.?*? 1993'de Merkez ve Yerel Kamu Hizmeti Uzerine
Ulusal Komisyon’un raporunda ve Clinton Yonetiminin Ulusal Performans

Arastirmasi’nda kamu hizmetinin yeniden kesif temalarini yansitmistir.??°

1993 tarihli Kamu Performans ve Sonuglari Kanunu, ABD kamu mali
yonetim sistemi agisindan kilit dneme sahiptir. Kanun performans esasli
biatceleme sistemine gecisle ilgili altyapiyr olusturmustur. Kaynak
kullaniminda hesap verilebilirligin ve hizmet kalitesinin temel alinmasi,
sistemin etkin gekilde isleyebilmesi igin temel gOstergeler olarak
belirlenmistir. Sistemin isleyisiyle ilgili olarak stratejik plan, performans
programi ve raporlamasi gibi yeni unsurlar getirmistir.?* Kamu sektériinde
blylk cogunlukla siniflandirma ve tazminat sistemleri Uzerinde reform
amaclanmistir. Personel reformunu gerceklestirenler yonetimde esnekligi

arttirarak 6deme yapilarini degistirmeyi savunmuslardir.???

2001'de Baskan’in giindeminde Stratejik insan Kaynaklar Ydnetimi
yer almistir.??® Bush yonetimi reformlarinin amagclari arasinda; federal kamu
hizmetinin performans yonelimli olarak dénusimu, isgucu girisiminin ozel
sektor emek piyasasindaki gibi iglevlerine benzer hale getiriimesi yer

almistir.?*

Hood’un teorik temellerine énemli katkilar yaptigi performans dlgimu
ve Yeni Kamu isletmeciligi Amerika’da benimsenen bir doktrin olmus ve

1993’'deki Government Performance and Results Act (Yonetimin Performansi

9 Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 88;
ABD’de performans esasli biitgeleme sistemine federal diizeyde gecis caligmalari 1993 yilinda
yiirtirliige giren Kamu Performans ve Sonuglari Kanunu (Government Performance and Results Act of
1992) ile resmen baslatilmistir, a.g.e., s. 91.

2K ellough-Nigro, “Personennel Policy and Public Management: The Critical Link”, The Civil
Service Reform in the States, s. 3

221 Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 93-94.

222 Kellough-Sally Coleman Selden, “The Reinvention of Public Personnel Administration: An
Analysis of the Diffusion of Personnel Management Reforms in the States”, s. 168.

223 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
308.

224 Laurence E. Lynn, “New Public Management Comes to America”, Bush School Working
Paper, 2006, s. 4; Bush yonetiminin reformlarina Performance Institute’s Center for Government
Performance Management, the Mercatus Center at George Mason University, the Reason Foundation
gibi hiikkiimet dis1 kurumlar kamu yonetimindeki reformlarina destek olmustur. Laurence E. Lynn,
“New Public Management Comes to America”, 2006, s. 7.
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ve Sonuglari Kanunu) ve onunla iligkili programlari sekillendirmigtir. Bunu
takiben her federal kurumun yillik performans plani hazirlamasi gerekmistir.
Her faaliyet icin performans amaglari objektif, dlgulebilir bir seriden olugsmasi

225 Government Performance and Results Act,

gerektigi belirlenmigtir.
performans O6l¢cumlerinin tanimlanmasi, musteri memnuniyeti ve ¢alisan
memnuniyetini hesaplamak amagc¢lanmistir. Bunun i¢in de kurumlarin dengeli

dlcimler uygulamalarinin gerektigi vurgulanmistir.??

1.3.2.2. Fransa

GuUclu devlet gelenedi olan ulkelerden biri olan Fransa’da, devlet genel
menfaati temsil eder, bir igsletme veya hizmet birimi olarak kabul edilmez. Bir
hizmet gibi algilanan devlet memurlugu bir cok garantiye tabi kilinmistir.?*’
Bu durum belli bir tarihsel surecin sonucunda olusmus, 6zellikle Fransiz

Devrimi’nin etkisiyle bigimlenmigtir.

Fransa’da eski rejimin idari yapisinda bazi dikkat geken uygulamalar
bulunmaktaydi. Bunlarin en basinda hukimdarin gerektiginde savasta
kullanmasi ve sarayini yonetmesi amaciyla serefli ve kazang¢ getiren
makamlarin 6zel kisiler tarafindan satin alinabilmesi gelmigtir. Kamu
makamlari patrimonyal bir nitelik kazanmigtir. Bu makamlari satin alan ve
Paulette adi verilen ek Ucret 6deyenler, kendi makamlarini varislerine

devretme hakkina sahip olmuslardir.??®

2 James R. Thompson, “The Federal Civil Service: The Demise of an Institution”, Public
Administration Review, July-August, 2006, (496-503), s. 497.

226 Thompson, a.g.e., s. 498.

227 Tortop- Aykag vd., insan Kaynaklar1 Yénetimi, s. 471.

228 Gianfranco Poggi, Devlet Dogasi, Gelisimi ve Gelecegi, (Cev. Aysun Babacan), istanbul Bilgi
Universitesi Yayimnlari, Istanbul, 2007, 5.66-67; “Feodalizmin ¢dziilmeye basladig: siirecte koyliilerin
artigima el koyarak varliklarini siirdiiren aristokratlar-soylular- mutlak¢i devlet yapilarinin ortaya
ciktig1 Fransa ve Prusya’da gelir kaynaklarini bu devlet yapisiyla paylasmak zorunda kalmislardir.
Mutlak¢1 devlet yapilarinin gerek Fransa’da gerekse de Prusya’da gelir kaynaklarimi paylagma
zorunlulugunu yaratan ise vergi ve makam satigi olmustur. Vergi ve makam satigi, mutlak¢r devlet
yapilarinda iki islev yerine getirmistir. Ik olarak mutlak¢1 devletin vergi yoluyla kdyliiniin artigina el
koymasi sonucu, feodal lordlarin ugradiklari gelir kayb1 makam satislartyla telafi edilmis bunun
dogrudan sonucu ise devletin koyliiniin haklarmi korumasi olmustur. Ikincisi ise devletin savaslardan
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Mutlakiyet doneminde uzun bir donem gegerliligini koruyan patrimonyal
makamlar, mutlakiyetten dnce gelen feodalizm ve zUmre rejimi sisteminin
mirasiydi. Sistemin ¢evresinde bulunan idari goérevler cogunlukla ayricalikh

bireyler ve gruplarin tekelinde olmustur.??°

Makam satiglarinin dnemi arttikgca, kamusal gorevlerin yurutilmesi ile
makam sahiplerinin 6zel ¢ikarlari arasindaki ayrim daha da buyumustar. Bu
karigiklik gorevleri kalitsal hale getirmis, makam sahipleri kendi konumlarini
hakli miraslarinin bir parcasi olarak gérmeye baslamislardir.?° Makam satisi
Ozellikle Eski Rejim déneminde son derece genislemis butin makamlar

satilmaya baslamistir.?*

Mutlakiyetin daha gelismis bir bigimi olan kendi idari sistemini kurmak
seklindeki yoneligte siyasal, adli ve idari gorevleri yerine getiren bireyler,
devlete kargi taahhut ettikleri sorumluluklari da yerine getirmek durumunda
kalmiglardir. Bu nedenle 6zel bireyler olarak degil, kamu gorevlisi olarak

hareket eder olmuslardir.?*?

Fransa’da kamu gorevleri soyluluk ve kalitim yoluyla feodallerce, satin
alma yoluyla da burjuvalar tarafindan elde edilmistir. Kamu gorevlerinin
kralca soylulara dagitiimasi ve burjuvalarca da satin alinmasi ortaya
“‘payelendirme-yagma” karigimi bir duzenleme c¢ikarmis; bu durumda devlet
gorevleri bir yonuyle kigsiye bagh “kalici” nitelik alirken, diger yonuyle de

baskalarina devredilebilen (kalitim yoluyla) iyelik konusu bir mal olmustur.?3*

1789 yihna dogru memur statust buyuk bir hizla degismigtir. Memur,
artik sarayin ya da prensin kolesi degil, devletin ve dolayl olarak milletin
hizmetkaridir. Bir kisinin ajani olmaktan ¢ikmig, kamu gucunun bir vasitasi

haline gelmis, bir kisinin arzusuna goére degil kanuna goére hareket etmeye

dolay1 ugradig1 gelir kayb1 yine makam satiglartyla karsilanmaya calistlmigtir”, Orsan O. Akbulut,
Siyaset ve Yonetim iliskisi, TODAIE, Ankara, 2005, s. 83-84.

229 Poggi, Devlet Dogasi, Gelisimi ve Gelecegi, s. 67.

20 Colin Mooers, Burjuva Avrupa’mmm Kurulusu, (Cev. Bahadir Sina Sener), Dost Kitabevi,
Ankara, 2000, s.67-68.

2L Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal Temelleri, s. 57.

232 poggi, Devlet Dogas, Gelisimi ve Gelecegi, S. 67.

23 Kurthan Fisek, Yonetim, Paragraf Yayinevi, 2005, Ankara, s. 124.
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baslamistir.?®** Fransa’da devrim ile birlikte makamlar, satiimak yerine
hizmete alma ile doldurulmaya baslanmig, kamu personel rejiminin ve rejimin

anayasal ilkelerinin kurulmustur.?*®

Fransiz Devrimi ile kabul edilen 1789 Bildirgesi’nde mudlkiyet, can
guvenligi, kanun onunde esitlik, baskiya karsi direnme ilkeleriyle birlikte,
kamu hizmetine butun vatandaslarin 6zgur ve esit bicimde girmesi ilkesi
kabul edilmistir. 1789 insan ve Yurttas Haklari Bildirgesi'nin 6. maddesinde
‘bitin vatandaglar kanun 6niinde esit olduklarindan, yeteneklerine gére, her
tarlii ritbe, mevki ve kamusal hizmete alinma hakkina egit olarak sahiptirler”
ifadesi yer almistir.?®® Fransiz Devrimi ile Kurucu Meclis, 4-5 Adustos
1789’da asillerin butin ayricaliklar ve feodal sistemin ilga edilme kararini
almig ve boylece askeri ve sivil memuriyetler butin vatandaglara agiimasi

kabul edilmistir.?*’

Fransa’da devrimin ilk yillarinda devlet burokrasisi olaganustu bir hizla
genislemistir. Servet sahibi bankerler ile zengin soylulara taninan terfi
olanaklarindan yoksun birakilmis olan Uguncu tabakanin asagr makam
sahiplerine devletin kurumlarini agmasi devrimin baglica amaglarindan biri

olmustur. Cok sayida insan memur olmak icin devlete akin etmistir.?

18 Mart 1871°de kurulan Paris Komuna tum gorevlilerinin “ortalama isgi
ucreti” Ustinde oOdeme gormemelerini kararlagtirmistir. Boylece Komun,
kamu gorevlilerinin ayricalikli durumuna son vermis ve kamu gorevliligini
gekici bir gecim kaynagi olmaktan gikararak, herkesce yapilmasi gereken bir

ddev niteligine dénistirmistiir.?*°

Fransiz kamu personel reformlari arasinda Yiksek idarecilik

Okulu’nun (ENA) kurulmasi da o6nemli bir yer tutar. Bu okul bakanliklar

234 Brian Chapman, idare Meslegi, (Cev. Cahit Tutum), Seving Matbaas1, Ankara, 1970, s. 17.

2 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 58.

26 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 64.

7 Fahir Armaoglu, 19. Yiizyil Siyasi Tarihi (1789-1914), Tiirk Tarih Kurumu Yayini, Ankara, 1999,
s. 39.

238 Colin Mooers, Burjuva Avrupa’mmn Kurulusu, s. 97.

2% Kurthan Fisek, Yonetim, Paragraf Yayinevi, 2005, Ankara, s. 132.
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arasinda kolaylikla transfer edilebilen yuksek nitelikli bir yonetici kadrosu
olusturmayi amaclamistir.?* 1945 yihinda kurulmus olan ulusal yonetici
yetistiren eski adiyla Ulusal Yonetim Okulu (Ecole Nationale d’Administration)
yeni adiyla Avrupa Yonetisim Okulu (Ecole Europeenne de Gouvernance-
ENA) koklu bir degisim gecirmistir. Temel gorevleri arasinda ust duzey
yonetici yetistirmek, yoneticilerin mesleki formasyonlarina yonelik egitimler
vermek ve yonetim alaninda arastirmalar yapmak ve yaptirmak olan ENA'nin
islevlerine yonelik yogun tartismalar yapilmistir. Bunlarin sonucunda 2005 yili
itibariyle ENA kamu igletmeciligi ilkelerini benimsemis ve Avrupalilasma
anlayigsi gercevesinde kendi faaliyet alanini Fransa merkezinden AB

merkezine yoneltmistir.?4*

Kamu gorevlilerinin statuleri U¢ temel kamu gorevlisi kategorisi igin ayri
ayri duzenlenmigtir. 13 Temmuz 1983 tarihli kanun memurlarin hak ve
yetkileri hakkinda genel dizenlemedir. 11 Ocak 1984 tarihli kanun, kamu
gorevlilerinin; 26 Ocak 1984 tarihli kanun bolgesel yonetimlerdeki kamu
gorevlilerinin ve 9 Ocak 1986 tarihli kanun saglik kamu gdrevlilerinin hukuki
statulerini dizenlemistir. Kamu Gdrevlilerinin  Modernlestirilmesine iligkin
Kanun ile kamu gorevlilerinin egitimine, hareketliligine, kariyerine ve birden
fazla gorev alabilmelerine iliskin konularda sendikalarla varilan anlasmayi

hayata gegirecek bigimde bir reform yapilmistir.?*?

1988’de terfi olasiliklarini genigleten kararlar alinmistir. 1989’da kamu
hizmetinde daha dinamik bir personel ydnetimini kapsayan modernizasyon
programi baslatiimistir. 1990'da Ucret Olgekleri ve Ozellikleri Uzerine
reformlarda sendikalarla anlasmalar yapilmistir®*®. Kamu sektérii calisanlari

icin performans Olgimu, insan kaynaklarinin gelistiriimesi egilimi beraberinde

240 Brian Chapman, idare Meslegi, s. 75.

241 Can Umut Ciner, “Giincel Fransiz Yonetim Yazin”,Memleket Siyaset Yonetim Dergisi, Say1:8,
2008, (149-166), s. 151-152.

22 Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Yonetimi”, Kamu Yénetimi Ulke incelemeleri, (Birgiil
Ayman Giiler vd.), Imge Kitabevi, Ankara, 2009, s. 121.

3 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, s. 141.
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bazi gerilimler olugturmustur. Performans degerlendirme ve geligtirmenin

subjektif olabilecegi yoniinde gériisler ortaya cikmistir.?**

1982’de ekonomik yeniden yapilanma galismalari paralelinde maaslar
sinirlandiriimis ve personel sayisi azaltilmistir.>*® 1981-83 arasinda kamu
hizmetinde 82.000 yeni gorevler memuriyet olusturulmus, 1983’de personel
statulerine iligkin reform yapilmig, 1984 ve 1986 arasinda 12.000 memuriyet
kaldiriimigtir. 1988’de yedi kamu gorevlileri is¢i sendikasinin bes tanesiyle
Ucret antlasmasi yapiimistir. 1988’de daha genel terfi firsatlar UGzerine iki
karar ¢ikariimistir. 1986 ve 1988 arasinda 33.000 memuriyet kaldiriimigtir.
1987 ve 1988 arasinda yeni personel politikasi U¢ temaya dayandiriimis;
yenilik ve kalite, insan kaynaklari yonetimi ve katiim. 1988’de insan
kaynaklari yonetimi Uzerine dolayli olarak modernlestirme yapilmistir.
1989’da bes sendikayla Cergeve Sozlesme surdurtlmastar. 1989°’da hayat
boyu dizen Uzerine sdzlesme yapilmistir. 1990’da bes kamu c¢alisani isgi
sendikasiyla Protokol Sézlesmesi dizenlenmistir. 1992°de alti sendikayla
devam eden Cergeve Sozlesme yenilenmisti. 1993'de memurlarin
hareketlerini Etik Komitesi denetler hale gelmistir. 1994’de memurlarin
atanmalari ve hareketlerinin denetimi igin sartlarin belirlendigi kanun
cikarilmigtir. 1994°de oOrgultlerde calisma saatleri, ise alma, transfer etme

lizerine kanun cikarilmistir.?%°

1996’da Cergeve Sodzlesme devam ettirilmis, 1999°da kamu
sektoriinde calisma saatleri Uzerine rapor hazirlanmistir. 2000’de kamuda
calisma saatleri haftalk 35 saatle sinirlandirnimis ve yoneticilerin

profesyonelligi egitilerek geligtiriimistir.  Ozel ydnetim ve modern konular

¥ Naim Kapucu, Governance Reforms Comparative Perspectives, USAK Publications, Ankara,
2010, s. 180.

2% Alstair Cole-Glyn Jones, “Reshaping the State: Administrative Reform and New Public
Management in France”, Governance: An International of Policy, and Institutions”, \Vol. 18, No.
4, 2005, (5.567-588), David Clark, “The Modernization of the French Civil Service: Crisis, Change
and Continuity”, Public Administration, Vol: 76, 1998, (s. 97-115).

246 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
252-253; Fransa’da 1989°de Basbakanligin kamu hizmetinin yenilenmesine yonelik yaptiklar1 dolayl
calismalar bazi personel reformlarint da igermistir. 1990’larin ortalarinda personel reformlart kamu
sektoriinde genis Slgekli kapsamli grevlerin yapilmasina ortam saglamistir, Christopher Pollitt- Geert
Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s. 254-255.
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hakkinda uzman networkler olusturulmustur (Tepe Yoneticiler, insan

Kaynaklari Yénetimi Kullibi gibi).?*’

Fransa’da yeni kamu yonetimi reformlari cercevesinde bitceleme
sistemi c¢iktilar Uzerine odaklanmistir. Performans esasli butceleme
sisteminin uygulandigi Ulkede 1991'de prim sistemi yururlige girmis ve
bdylece kamu personeli kariyer sistemine esneklik kazandirmak, kamuda
sonu¢ odakh kdltird yayginlastirmak ve kamu personelinin  hesap
verebilirligini saglamak hedeflenmigstir. 2002 yilinda ise kamu personelinin
performansinin  degerlendirimesine yonelik performans degerlendirme
gOrismeleri uygulamaya konulmustur. Performans degerlendirmede
profesyonellik, teknik Ozellikler, kisisel beceriler ve bazi 6zel sektdr tarzi
gostergeler kullaniimaktadir. Bu gostergelere gore; performansi élglilen kamu
personelinin temel maasina ilave olarak prim verilmektedir. Ancak
uygulamada degerlendirmeler ve alinan primler arasinda farkhliklar
olabilmekte, dolayisiyla mevcut prim sistemi karmasik olmasi, saydam
olmamasi ve dogru analize imkan vermemesi nedeniyle aksamaktadir.?*®
2001 yili itibariyle kamu gorevlisinin kendisine verilen hedeflere ulasmadaki
verimlilige bagl olan “performans primleri yontemi” getirilmigtir. Bununla
baglantili olarak bazi kamu idarelerinin “amag¢ odakl isletmeci yonetim”
teknikleri de uygulamaya baslanmistir. 2006 yili itibariyle performansa dayali
prim yéntemi tim bakanliklarda uygulanmaktadir.?*® Performans yénetiminin
yeni teknikleri uygulanmaya baslanmistir. Geleneksel olarak Fransiz kamu
hizmeti kisileri uygulamali olarak siniflandirmistir. Yeni sistem altinda,

kisilerin tamamen farkli pozisyonlar gecmesine agilmistir.?*

Fransiz kamu gorevlileri sisteminin 6zgin ve memurluk statlsunu

dizenleyen baglica ilkeleri; kariyer ilkesi, derece ile gorevin ayriimasi ilkesi,

27 pollitt- Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s. 254-255.

28 Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 141-
142.

¥ Bric Gristi, La reform de I’Etat, Vuibert, Paris, 2007, s.403-406"dan akt: Onur Karahanogullari,
“Fransa’da Kamu Yonetimi”, s. 133.

250 Sylvie Trosa, “Human Reseource Management Reforms In The French Public Service”, OECD,
Integrating People Management Into Public Service Reform, 1996, s. 168.
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siniflandirma ilkesidir.>>* Fransiz kamu personel sistemi, toplumu yansitan
norm ve degerlerin referans bir model olarak algilanir. Kamu personel sistemi

‘moral’ acidan 6zel sektor lizerinde Ustiinlige sahiptir.??

Kamu personel sistemi reformu ile ilgili olarak bazi sorunlar
bulunmaktadir: Ornegin kamu gorevlileri kamu hizmetinde calismaktan
ayrilip, 6zel sektdrde galismaya baslamistir. Dolayisiyla bu kamu kadrolari
igin olumsuz bir durum olusturmus ve cazibesini azaltmigtir. ENA, Ulke i¢inde
ve disinda elestiriimekte, pek c¢ok siyasal lider ENA'nin kaldiriimasi
gerektigini belitmektedir. Kamu personel sisteminde Ucret sistemi, uzun
zamanli personel ve vyeterlilik yonetimi, kadinlarin yukselmesi, kamu
gorevlilerinin  kariyerine profesyonel yaklasim gibi pek ¢ok sorunla

karsilasildigi anlasiimistir.?>®

Kamu gorevlileri sistemi insan kaynaklari yonetimi anlayigiyla reforma
tabi tutulmaktadir. idareye iliskin 6nemli konularda her yil bir rapor hazirlayan
Fransiz Devlet Surasi’'nin 2003 Raporu, kamu gérevlileri sistemini ele almig
ve reformlarin temel savlarini olusturmustur. Devlet Surasi mevcut sistemin
“‘burokratik bir yonetim anlayisina sahip”, “6ngoru yoksunu”, “abartili
derecede esitlikgi”, “kapali  oldugu igin esneklesemeyen”, “yasal
dizenlemelerin agirlastirdig1”, “memuriyet siniflarinin kapali hale getirdigi” bir
sistem olarak nitelemistir. Fransa'nin rekabet gucunun, kamu hizmetlerinin
etkinliginin arttirlmasinda ve butgenin yaklasik %40’in1 olusturan personel
harcamalarinin  azaltiimasi  gerektigini  dusunen Devlet  Surasi,
bireysellestiriimis ve yetenege deger verilen “gercek bir insan kaynaklari

ybnetimi” nin uygulanmasi gerektigini dnermistir.?>*

> Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Y6netimi”, Kamu Yonetimi Ulke incelemeleri, s.131.
22 Pierre Sadran, “The Evolution of Public Personnel Systems in France: Structure and Reforms”, s.
75.

23 Pierre Sadran, “The Evolution of Public Personnel Systems in France: Structure and Reforms”,
5.76; Marcel Pochard (Kidemli Devlet Konseyi iiyesi, Idare ve Kamu Personeli Genel Miidiirii) 2003
yilinda Fransiz sisteminin derin bir reforma tabi tutulmasinin zamaninin geldigini sdylemistir, Pierre
Sadran, “The Evolution of Public Personnel Systems in France: Structure and Reforms”, s. 77.

% Eric Gristi, La reform de DI’Etat, Vuibert, Paris, 2007, s.381°den akt: Onur Karahanogullari,
“Fransa’da Kamu Yénetimi”, Kamu Yonetimi Ulke incelemeleri, (Birgiil Ayman Giiler vd.), imge
Kitabevi, Ankara, 2009, s. 132.
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Fransa’da insan kaynaklari yonetimini gelistirme, modernlesme igin
oncelikli program olarak belirlenmistir.?*> Reform gereksinimini ortaya koyan
baslica raporlar; Vallemont Raporu (1999), Silguy Raporu (2003), Cieutat
Raporu (2000), Silicani Raporu (2004), Council of State Raporu (2003).
Vallemont Raporu, idarede insan kaynaklari yonetiminden, Silicani Raporu,
merkezi yonetim yoOneticileri i¢in liyakata bagh Gcretlendirme, Silguy Raporu,
ENA’'da reform (zerine hazirlanmiglar. Bu raporlar hemen hemen
problemlerin her yénunld analiz etmis ve degerlendirmiglerdir.  Cieutat
Raporu ve Council of State Raporlari ise onlarin analizlerine dikkat
cekmistirler. Cieutat Raporu Devlet Planlama Komisyonu'nun c¢alisma
programi icinde kamu personel sisteminin gelecek on bes yil icindeki temel
hedeflerini tanimlamak icin hazirlanmistir. Kamu personel sisteminde seffaf
yonetim, kamu kurumlarinin kariyerin nasil organize edilecegi gibi temel
konular hedefler arasinda sayiimistir. Council of State Raporu’nda ise bes
temel probleme isaret edilmistir. Kamu gorevleri igin 6zel bir sistem olmasi,
kamu personel sisteminde statli hukukuna bagl gérev/is/hizmet sézlesmeleri,
yeni bir yonetim orgutlenmesi, kamu personel sisteminde genel yeni bir

orglitlenme ve yeni toplumsal iliskilerin nasil olacagi konulari ele alinmistir®°,

1.3.2.3. ingiltere

Genel olarak dinamik bir nitelik tagidigi kabul edilen ingiliz kamu
personel sistemi, geleneksel olarak; siyasal yansizlik, sureklilik, tek bigimlilik
ve anonimlik olarak dért temel ilke (izerine insa edilmistir.> ingiltere de Kita
Avrupasi sistemindeki gibi bir memur kavrami ve memur rejimi yoktur. Ancak
ilke ve degerleriyle koklu bir ge¢gmisi olan kamu gorevliligi statisu vardir.

Kamu gorevliligi Kita Avrupasr’ndaki memur statisu ile bazi agilardan

25 Sylvie Trosa, “Human Reseource Management Reforms In The French Public Service”, s. 157.

2% pierre Sadran, “The Evolution of Public Personnel Systems in France: Structure and Reforms”, s.
80.

27 Koray Karasu, f‘ingiltere’de Kamu Yonetimi”, Kamu Yénetimi Ulke iIncelemeleri, (Birgiil
Ayman Giiler vd.), Imge Kitabevi, Ankara, 2009, s. 253.
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28 Ingiliz kamu

farklilagsmakla birlikte, buyuk oranda benzerlikler tagsir.
personel sisteminin temelinde yatan felsefe ve uygulamalar personel
yonetimi anlayisindan ¢ok insan kaynaklari yonetimi anlayisina daha
yakindir. Performans kavramina yapilan vurgunun belirginligi, egitim ve
gelistirmeye verilen 6nem, ucretlendirmenin ve yukselmenin performans
temeline dayali olarak yapilmasi, 6dullendirmenin cezalandirmadan daha ¢ok

tercih edilmesi sistemin belirgin 6zellikleridir.?>°

ingiliz personel sistemine iligkin ilkelerin yerlesmesinde 6zellikle iki
raporun etkisi buUyuktir. Bunlardan ilki Hazine Bakanhdi Mdustesari Sir
Charles Trevelyan ve Sir Stafford Northcote’'un 1853-54'de hazirladiklari
Northcote-Trevelyan Raporu’dur. Diger énemli rapor ise 1968 yilinda Lord

Fulton baskanliginda bir komitenin hazirladi§i Fulton Raporu’dur.?®

Merkezi idarenin baslangic donemlerinde bakanlar, yardimcilar ve
danigsmanlar  hizmetlerindeki memurlari  kendileri se¢mekteydi. Bu
donemlerde iktidarda olanlar pozisyonlarini kaybettiklerinde hizmetlerindeki
memurlar da yerlerini kaybetmekte ve yeni iktidar da kendi kadrolarini
olusturmaktaydi. Zamanla bunun sakincalari farkedilmis ve devlet hayatinda
devamlihdin ve hizmetin esas oldugu gorusleri agirhik kazanmistir. 16.
yuzyildan itibaren memuriyet kadrolarinda devamlilik gelenedi olusmaya
baslamistir.?®* 17. yiizyilldan itibaren atama, calisma, nitelikli eleman ve

Odemeler arasinda dizenli bir uyum saglanamamistir. Genelde kraliyet

28 Koray Karasu, “ingiltere’de Kamu Yonetimi”, s. 247.

9 Hiilya Eski Uguz, “Ingiliz Kamu Personel Yénetimine Genel Bir Bakig: Kamu Hizmetlerine Giris,
Performans Degerlendirme ve Disipline [ligkin Diizenlemeler”, Sayistay Dergisi, Say1:78, 2010,
(129-149), s.147.

%0 Koray Karasu, “ingiltere’de Kamu Yonetimi”, s. 256-257. Northcote-Trevelayn Raporu’nun
hazirlandig1 donemde kamu yonetiminde kayirmacilik egemendi. Ve bu sistemin verimsizlige neden
oldugu kamu yonetiminde giliveni azalttig1 belirtilmistir. Bu sorunlarin ¢6ziimii igin; siyaset-yonetim
ayrimi, kamu yonetiminin yansizlu, merkezi nitelikli uygulamalarin yerlestirilmesi, kamu
gorevliligine giriste yeterlik ilkesi ve agik yairsma sinav sisteminin getirilmesi, kamu gorevliliginin
kariyer haline donistiiriilmesi ve entelektiiel isler-rutin isler ayriminin yapilmasi gibi konularda
Oneriler getirilmistir. Bu dneriler ingiliz kamu yonetiminde 1980’lere kadar egemen olan geleneksel
yapiy1 belirlemis ve giiniimiize kadar siiren baz1 uygulamalarin da temelini olugturmustur. . Fulton
Raporu merkezi bir personel orgiitii olarak Devlet Personel Dairesi’nin kurulmasi, biitiin siniflarin ve
tiimlesik yapida dereceler olusturulmasi, Kamu Gorevlileri Okulu’nun kurulmast dnerilmistir. Koray
Karasu, “Ingiltere’de Kamu Y6netimi”, s. 254-255.

! yalgin Amanvermez, Ingiltere’de Kamu Personel Rejimi, Maliye Bakanlig: Tetkik Kurulu, SBF
Basin ve Yayin Yiiksekokulu Basimevi, 1981, s. 5.
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calisanlari uyarisiz, tazminatsiz ve nedensiz olarak personelini atanabilmigtir.
Bu durum 18. yuzyildan itibaren yok olmus ve kralligin gereksiz isten ¢ikarma

uygulamasi sona ermistir.?

Sanayi Devrimi ile birlikte, kisilerin otoriteye sadakat esasina goére
degerlendirmenin yerini c¢alistiklari isteki yeterlilik dereceleri almistir.
Zamanla iglerin karmasikliklasmasi ve uzmanlik bilgisinin énem kazanmasi
ile personel yénetimine énem veriimeye baslamistir. ingiliz personel sistemi
17. ylzyilda ¢agdas bazi ozelliklerini kazanmistir. 19. ylzyilin ortalarindan
once tek bir kamu gorevlisi tipi olmamakla birlikte bu donemde genel olarak
ise alma, kontrol etme ve her kurumun uyacagl orgut ilkeleri
bulunmamaktadir. 19. ylzyilin sonlarina dogru siyasal atamalarin idarenin
ihtiyaglarini karsilayamamasi nedeniyle bazi duzenlemeler yapiimasi geregi
ortaya g¢ikmistir.?®® ingiliz kamu yénetiminde 19. yiizyllin ortalarina kadar
kayirma sistemi egemen olmustur. 1855 yilinda hazirlanan tim kamu
yonetimini daha etkin kilmaya yénelik bir reform slrecinin de ¢ikis noktasi
olan ve kamu personel yonetiminde reform tarihinin énemli girisimlerinden biri
olan Northcote-Trevelyan Raporu ile kayirma sisteminin yerine yeterlik
ilkesini esas alan sisteme gecilmistir. Bu ilke ile devlet memurluguna giriste
acglk yarisma sinavi zorunlu kiinmig, bu sinavlari dizenlemek Uzere Kamu
Gorevlileri Kurulu (Civil Service Commission) kurulmus, yeterlige gore
yukselme ilkesi getirilmis, entelektlel iglerle mekanik isler arasinda ayrim
yapilmistir. Genel egitim gormus ve yapici, elestirici duginme yetenegdine
sahip olanlar genel yonetici olarak atanmaya baslamistir.?®* Northcote-
Trevelyan Raporu ile liyakata dayali yuksek nitelikli, surekli ve siyasal olarak
tarafsiz modern bir kamu hizmeti anlayisi benimsenmistir.?®> Komisyon
raporlarinda bahsedilen bazi 6nlemler arasinda, goreve atanmanin lutuf

olarak ya da memurlara emeklilik baglanmasi seklinde degil, yetenek

262 Senol Durgun, “Ingiliz Personel Rejimi”, Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 6/1-2,
1998, s. 422-423.

263 Senol Durgun, “Ingiliz Personel Rejimi”, s. 421- 423.

264 Koray Karasu, Profesyonellesme Olgusu Ve Kamu Yénetimi, s. 205; Aspects of Britain The
Civil Service, HMSO BOOKS, London, 1995, s. 12-13, Fran¢oise Dreyfus, Biirokrasinin fcads,
(Cev. Isik Ergiiden), Iletisim Yayinlari, istanbul, 2007, s. 184.

265 Christoph Knill, The Europeanisation of National Administrotions, s. 78.
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temelinde yapilmasi da yer alir.?®® Bu rapor Ingiltere’'nin modern kamu
personel sisteminin baslangi¢ tarihi olmustur.?®’ Raporun en énemli sonucu
patronaj ve nepotizmin tamamen reddedilmis ve liyakat sistemine dayal

stirekli bir kariyer sisteminin kurulmasini énermis olmasidir.®®

1931 yilindan, 1966 yilinda Fulton Komitesi'nin kurulmasina kadar,
kamu hizmeti ile bir bdtun olarak ilgilenen o6nemli bir komisyon
bulunmamaktaydi. 1953-1955 yillari arasindaki Priestley Komisyonu daha
cok Ucretlerle ilgilenmistir. Fulton Raporu degisen dis dunya ile birlikte kamu
hizmetinin de degismesi gerektigini kabul etmigtir. S0z konusu raporun girisi
sOyleydi: Bugunki kamu hizmeti halen temelde Northcote-Trevelyan
Raporu’nda belirtilen 19. yluzyll felsefesinin bir Grinldir ancak bugln
yapmakla yukimli oldugu gorevler 20. yuzyilin ikinci yarisindaki

gorevlerdir.?*®

Fulton, kamu hizmetinde sorumlu  ydnetim  prensiplerinin
uygulanmasini ve sorumlu yonetimi saglamak igin ¢alisma fonksiyonlarinin
daha fazla incelenmesini tavsiye etmistir. Bakanliklarda, gelecek igin
planlama yapmakla sorumlu olan personel ile mevcut politikalari ¢alistirmak
veya hizmetleri tedarik etmekle goérevli personel arasinda bir ayrim
yapilmalidir. Ayrica bakanliklarda, personelin ve subelerin objektif olarak
performansinin Olcllebildigi teskilat yapilari ve sorumlu yoénetimle ilgili
prensipler gelistiriimelidir. Fulton'un diger tavsiyeleri arasinda, bir Kamu
Hizmeti Bakanligi ile Kamu Hizmeti Koleji kurulmasi ve yodneticiler ile
profesyonel gruplar arasinda tek bir derecelendirme sistemi uygulanmasi gibi

ilkeler de vard:.?”®

Fulton Raporu, yeni bir personel dairesinin kurulmasi, personelin
uzmanlagmasinin geregdi, asagi ve yukari sinif ayriminin kaldiriimasi, her ana

hizmet grubu igin derecelendirme sisteminin getiriimesi ve terfilerde kolaylik

266 Frangoise Dreyfus, Biirokrasinin icadu, s. 120.

%67 Beloff-Peele’den akt: Senol Durgun, “Ingiliz Personel Sistemi”, s. 423.

2%8 Senol Durgun, “Ingiliz Personel Sistemi”, s. 424.

%9 Hiikiimette Yonetimi Gelistirme ileri Adimlar Basbakana Rapor, (Cev. Cicek Refik),
Basbakanlik Devlet Personel Baskanlig1 Kitapligi, s. 32-33.

1 Hiikiimette Yonetimi Gelistirme Ileri Adimlar Basbakana Rapor, s. 34-35.
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saglanmasi, kamu personeli okulunun kurulmasi konularinda tavsiyelerde

bulunmustur.?’*

Fulton Raporu'ndan sonra kamu hizmetinde yoOnetim
hakkinda iki onemli rapor daha hazirlanmigtir. Bunlar: Harcama Komitesi'nin
II. Raporu (1977) ile Hazine ve Kamu Hizmeti Secici Komitesi'nin V. Raporu
olan "Kamu Hizmetinde Yeterlik ve Etkinlik (1982) Raporu’dur. Her iki
raporun de isledigi ortak konu kamu hizmetinde sorumlu bir idarenin olmayisi
idi. Devlet Personel Dairesi olan llkeler arasinda ingiltere kuruma en énce
sahip olan ulkelerden biridir. Bu kurulusa gore memurlar birincisi sevk ve
idare, ikincisi rutin igleri uygulayici olarak iki kategoriye ayrilmistir. Hizmete
alinmada sinav ve yeterlilik ilkeleri getirilmistir. 1870’de kurumun yenilenmesi
ile memur adaylarinin sinavla hizmete alindiktan sonra egitime tabi tutulmasi

gibi yenilikler gerceklesmistir.?"?

1980’lere kadar ingiliz kamu personel sistemi, ise almanin
merkezilestirildigi, ylkselme ve mali ve sosyal haklar agisindan merkezi
yonetim kurumlarinin belirledigi standart duzenlemelerin esas oldugu,
geleneksel ilkeler temelinde orgutlenen bir yapiya sahip olmustur. 1980
sonrasinda bu yapinin hemen hemen buatin unsurlarinda bir ¢béziulme

yasanmistir.?’®

1981 yilinda Devlet Personel Dairesi kaldiriimig, 1982’de ¢ikarilan bir
kanun hukmunde kararname ile merkezi personel yonetimi anlayisi
gerilemeye baslamig, personel yonetimi ile ilgili yetki ve sorumluluk Kamu
Gorevlileri Kurulu ile kurumlar arasinda paylastiriimigtir. Kurul, orta ve ust
duzey kadrolar ile ilgili konularda yetkilendirilmistir. Alt duzey kadrolara ise
alma vyetkisi ise bakanliklara ve diger kamu orgiitlerine devredilmistir.?"*
1989’da personel yonetimi, ddemeler, izinler Gzerine kurumlar ve birimler igin

21 esneklik ilkesi hazirlanmigtir. 1989’da yeni kariyer duzenlemelerinde daha

"1 Qabahattin Benlikol, “Cesitli Ulkelerde Kamu Personeline iliskin Sorunlarin Karsilastirmali
Cozim Yollar1”, Maliye Biilteni, Say1:673, 1972, s. 26; Aspects of Britain The Civil Service,
HMSO BOOKS, London, 1995, s. 17.

272 Niyazi Aki, “Basbakanlik Devlet Personel Dairesi Kurulusu, Gorevleri ve Iktisadi Tesekkiilleri
Personel Rejimi ile Olan Miinasebetleri ve Rolii”, Personel Rejimi Semineri, M. O. Prodiiktivite
Kurumu, Hiisniitabiat Matbaasi, Istanbul, 1967, s. 15-16.

23 K oray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Yénetimi”, s. 256.

2" Karasu, a.g.e., s. 257.
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cok profesyonellik ilkesi benimsenmistir. 1989'da esnek Ucret, ise alma,

ybnetimi gelistirme ve egitim benimsenmistir.?”

Kamu personeli sayisindaki azalmanin bir kismi dogal yollardan; yani
emeklilik ayrilma veya istifa nedeniyle bosalan yerlerin doldurulmamasi
neticesinde meydana gelmistir. Ancak bazi durumlarda, isler veya
prosedurler basitlestiriimis ve bunun neticesinde de personel azaltmasina
gidilmigtir. Bazi durumlarda da fonksiyonlar 6zel sektdre devredilmigstir.
Bunlara paralel olarak Thatcher, kamu personelinin emekli maaslarinin
enflasyona olan iligkisini ters gevirmeye ve kamu personel Ucretlerini 6zel
sektor Ucretleriyle karsilastirma yollari aramistir. Bu konu Thatcher tarafindan
atanan Megaw Komisyonu'nun 1982 vyilinda hazirladigi rapor ile
desteklenmektedir. Komisyon'un buylk ¢ogunlugu, piyasa etkisine daha ¢ok

dnem veren yeni bir kamu hizmeti (icret formdilii tavsiye etmislerdir.?®

1980’lerden sonra kariyer sisteminin yerini soézlesmelilik almaya
baglamigtir. Thatcher hukimetinin Mali Yénetim Girisimi kamu ydnetiminin
genelinde oldugu gibi kamu personel sisteminde de koklu degisikliklere yol
agmistir. Bu girisim ile sodzlesmelilik sisteminin kapisi buyuk olgtude
aralanmis; buna paralel olarak ucret ve ylkselme sistemi de performansa ve

sonuglara dayali degerlendirme anlayisina gore yeniden yapilandiriimistir.?’’

Yaklasik yirmi yildir ise ingiltere’de kamu politikalarinin zirvedeki
glindemi kamu sektorii ve kamu hizmeti reformu olmustur.?’® 1980’lerin sonu
ve 1990’larin basi boyunca ingiltere’de kamu ydnetimi reform hareketlerini
baslatan (ic temel politika bulunmaktadir: “Next Steps*’®” (Yeni Adimlar),
“Citizen’s Charter” (Vatandas Sézlesmeleri) ve “Competing for Quality (Kalite

Icin Rekabet)”. insan kaynaklari yénetimi reformlari, etkinligi saglamak igin

25 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis,
Oxford University Press, 2004, s. 297.

2% David L. Dillman, Personel Yonetiminde ve Verimlilikte Reform: ingiltere ve Amerika
Birlesik Devletlerinde Kamu Hizmetinin fyilestirilmesi, s. 2.

2" K oray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Yénetimi”, s. 257-258.

28 Dawn Oliver-Gavin Drewry, Public Service Reforms, Pinter, New York, 1996, s. 44.

2" Dawn Oliver-Gavin Drewry, Public Service Reforms, s. 131-132.
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yapilan daha biyiik kamu reformlarindan kopuk olmamistir.?®® Geleneksel
kamu hizmeti anlayigindaki teknikler ve degerlerin yerine 0zel sektor
yonetiminin ilkelerini  tasiyan ozellestirme®®' gibi reform  girisimleri
benimsenmisgtir.

Onemli reform dizenlemelerinden biri olan Next Steps (Yeni Adimlar)

Raporu’nun igerigi sdyledir?®:

- Her departmanin gorevi odaklandigi isi yapacak sekilde organize
olmalidir; sistemler ve yapilar hizmetleri ve politikalarin etkili

dagitiimasini gelistirmelidirler.

- Her departmanin yonetimi, personelinin etkili yonetimi icin baslica
gorevleri yapacak uygun deneyim ve yetenege sahip olan personeli

bulmalidirlar.

- Politikalarin ve hizmetlerin dagitiimasinda gerekli olan finansal kaynak
devamli gelistirmek i¢in her departman icinde gergeklestiriimeli ve

baski yapiimalidir.

Next Steps hareketi dzellikle ingiliz kamu ydnetiminde kisa siirede
etkisini hissettirmistir. Bu sureci tamamlamak igin ¢abalar surmuis ve ulkede
“Kalite Icin Rekabet Girisimi” (Competing for Quality) giindeme gelmistir.
1991 yilinda hazirlanan bu raporun amaci kamu kesimini rekabete agcmak ve
bu sekilde maliyet-fayda acisindan en etkili bilesime ulasmak olmustur. Ozel
kesimin kamu faaliyetlerinin i¢cine ¢ekilmesine yonelik ydntemlerin
geligtiriimesine c¢aligiimig, bu suregte hizmetlerin s6zlesme yoluyla 6zel
kuruluslara gérdirilmesi yontemi kabul edilmistir.?®®> Bu girisim hiikimetin
verimliligi gindemine almasinin geregi uzerinde durmus, kamu sektorinde

programlarda ve hizmetlerde kalite, etkillik ve parasal deger temelli

0 gylvie Trosa-Christine Lidbury, “Human Resource Management Reforms In The United
Kingdom”, s. 263.

281 Dawn Oliver-Gavin Drewry, Public Service Reforms, Pinter, New York, 1996, s. 45.

%2 gylvie Trosa-Christine Lidbury, “Human Resource Management Reforms In The United
Kingdom”, s.264

28 M. Akif Ozer, “Gelismis Ulkeler ve Yeni Kamu Yénetimi Diisiincesi”, Tiirk idare Dergisi, s.13.
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* 1991'de personel

uygulamalarin &nemli hale gelmesini anlatmistir.?®
yonetimi, 6demeler, izinler Uzerine kurumlar ve birimler igin 40 esneklik ilkesi
belirlenmis, 1992’de Kamu Hizmetinde Kadinlar i¢in Eylem Programi

hazirlanmistir.?®

Kamu Gorevlileri Kurulu kaldiriimis yerine 1991’de Kamu Goérevlileri
Ofisi ve ise Alma ve Degerlendirme Hizmetleri Kurumu olarak iki kurum
olusturulmustur. Bu duzenlemelerle merkezi ise alma, ucret, yukselme
standartlarinin merkez tarafindan belirlenmesi gibi uygulamalar yerine
personel yonetiminin yerellestiriimesi amaclanmistir.  1995'te  yeniden
dizenlemeler yapilarak ise alma konusunda tek yetkili bir kurum
dlusturulmustur. ise Alma ve Dederlendirme Hizmetleri Kurumu bu tarihten
sonra Ozellestiriimis. 2001’den sonra bu kurumun yetkileri elinden alinarak
belirli duzeylere kadar olan gorevliler igin atama yetkisi yeniden kamu
drgitlerine verilmistir. ingiliz kamu personel sisteminde gergeklestirilen
surekli degisiklikler sonucunda sistem son derece karmasik bir yapiya

doénismistir.?®

Ucret diizenlemelerinde gecmiste oldugu gibi kidem, hiyerarsi ya da
hizmet sinifi degil, ‘isin sorumluluk dizeyi’ en yaygin kullanilan olgut haline
gelmistir. Esneklik saglayan bu duzenleme ile Kigilerin kidemine hiyerarsik
konumlarina bakilmaksizin yeteneklerine gore herhangi bir Ust duzey
yoneticilik kadrosuna atanabilmelerinin yolu ac¢ilmigtir. Bu uygulamalar ile

kariyer sistemi bllyik 6lctide ortadan kalkmistir.?’

1992’de Civil Service Act (Management Functions), 1993’de Civil
Cervice Code, White Papers the Civil Cervice: Continuity and Change
(1994) ve The Civil Service: Taking Forward Continuity and Change

84 gylvia Trosa-Christine Lidbury, “Human Resource Management Reforms In The United
Kingdom”, Integrating People Management Into Public Service Reform, OECD, 1996, s.265.

285 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
297.

286 K oray Karasu, “jngiltere’de Kamu Yo6netimi”, s. 257.

%87 K oray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Yénetimi”, s. 258.
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(Stireklilik ve Degisimi lleri Tasimak) (1995) yapilmis baslica calismalardir.?®®
Bu galismalarda durustlik, batunluk, objektiflik, politize olmama, agik ve adil
ise alma, liyakata dayali yukselme ve sorumluluk kamu gorevlileri ile ilgili
temel ilkeler olarak gosterilmistir.?®® 1992 tarihli Civil Service Act (Kamu
Gorevlisi Kanunu), merkezi yonetimin sorumluluklarini kolaylastirmak igin

cikariimistir.?°

“Continuity and Change” (Sureklilik ve Degisme) (1994) ve “Taking
Forward Continuity and Change” (Sureklilik ve Degismeyi ilerletme) (1995)
adli iki White Papers hikimetin kamu hizmeti ve insan kaynaklari
yonetiminde reform gundemine yonelik olarak hazirlanmistir. Devam eden
kamu sektora reformlarinin bir kisminda kamu hizmetinde kariyerin dneminin
alti tekrar cizilmistir.>®* Kamu hizmetinde iki seyin énceligi vurgulanmistir.
Bunlar kamu sektorinde performans gelistirme ve devamli maliyet kontroline
odaklanmadir. Continuity and Change’de belirlenen degerler: butunlik,
siyasal yansizlik, obijektiflik, liyakata dayali sec¢im, ylkselme ve
parlamentonun hesap verebilirligidir. 1996’da Civil Service Code (Kamu
Gorevlilerinin Yonetimi Kanun) cikarilmistir®®2. Bu diizenleme ile iicret ve
degerlendirme ile ilgili yetkiler alt birimlere devredilmis, kamu birimleri kendi
personel politikasi uygulamalarini  belirlemekte esnek bir sisteme
kavusmuslardir. Odeme sisteminde esneklik ve daha disiplinli bitce
uygulamasi yaninda performansa dayali 6deme sistemine gecilmesi
amaclanmistir.  Bir gorevlinin  performansini  en iyi c¢alistidi  birim
degerlendirebilecegine gore performansa dayali Ucret sisteminde dogrudan
ya da dolayli olarak yetki devrine gidilmesi kaciniimaz olmustur.?*?

%88 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
75.

29 Osman Yilmaz, Kamu Yo6netimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, DPT, 2001,
S.42.

2% pollitt- Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s. 298-299.

#1 Sylvia Trosa-Christine Lidbury, “Human Resource Management Reforms In The United
Kingdom”, s. 266.

2%2 Trosa and Lidbury, a.g.e., s. 267. )

2% Osman Yilmaz, Kamu Yonetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, S. 42.
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First Report of the Committee on Standards in Public Life (1995), ile
kamu gorevlilerinin gerekli kanun ihtiyaci onaylanmig ve bakanlar icin kurallar

ve etik ilkeler agikca ifade edilmistir.?%*

1996'da Kamu Hizmeti Kanunu c¢ikariimis, Kidemli Yonetici
Arastirmalari tamamlanmis ve yine 1996’da White Paper: Development and
Training for Civil Servants kabul edilmigtir. 1999'da Ydnetim ve Politika
Calismalan Merkezi kurulmustur. 1999°'da EFQM muikemmelik modeline
uyum kabul edilmistir. 1999-2002 yillar arasinda Kamu Hizmeti Sézlesmeleri

yapilmistir. 2%

1999 yilinda Blair hikimetinin kamu yonetimi reformuna bakis agisini
ve stratejisini ortaya koyan Kamu YoOnetiminin Modernizasyonuna yonelik
Beyaz Kitap (Modernizing Government White Paper) yayinlanmis ve yayin
kamu kesimi i¢in dngodrulen uzun vadeli degisim programinin ana hatlarini
belirlemistir.  Performansa dayali Ucret yoOnetiminin  tim kamuda
yayginlastiriimasi amaclanmistir.?*® 2000’de kidemli kamu gérevilileri icin yeni

performans yonetimi sistemleri olusturulmustur.’

ingiltere’de performans sézlesmesine dayali model uygulanmakta ve
bu modelde kamu personeli ile soOzlesme vyapilmakta ayrica kamu
kurumlarinin kendi Ucret politikasini belirleme yetkisi bulunmaktadir. Kamu
kurumlarinin kendi politikalarinin uygulayabilme esnekligi ¢ercevesinde yil

sonunda olusan tasarruflarini gelecek donemde kullanabilme serbestligi s6z

2% Dawn Oliver-Gavin Drewry, Public Service Reforms, s. 46.

2% Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
298-299.

2% Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 123.

297 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis,
Oxford University Press, 2004, 5.298-299; Performansa dayali bir iicret sistemi ve personelin isteki
performansmin iyilestirmesini tesvik etmek amaciyla diizenli araliklarla yapilan miilakatlar,
uygulanmaya konmustur. Hiikiimet aymi zamanda siirekli bir planlama sistemi gelistirmistir. Bu
sistemin amaci {ist kademe yonetici kadrolarina nitelikli personel atanmasini saglamaktir, David L.
Dillman, Personel Yonetiminde ve Verimlilikte Reform: Ingiltere ve Amerika Birlesik
Devletlerinde Kamu Hizmetinin Tyilestirilmesi, s. 4.
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konusudur. Bu sekildeki uygulamalar ise performans sézlesmesine dayali

modelin lilkede basarili sekilde yiritiildigini géstermektedir.?*®

Yine de personelin performans dizeyi, yetenekleri ile kisisel 6zellikleri
hakkinda bir degerlendirme ve yargiya varma islemi olan sicilin ingiltere’de
tamamen etkisiz oldugunu sdylemek mimkiin degildir. Ozellikle stratejik
onemi olan atamalarda bunlardan yararlanildigi bilinmektedir. Sonug¢ olarak
yeni kamu personel rejimi ile dnceden belirlenmis performans kriterlerine
g6re kurumlarin performansi dl¢iimekte, bu kurumsal performansi temel alan
bireysel (ve takim olarak) performans haritalari dogrultusunda memurun
performansi degerlendiriimektedir. Sicil degerlendirme duzeni buylk oOlglide
asinmis olmasina ragmen tamamen de ortadan kalkmis gorunmemektedir.
Ozellikle alt diizeylerde, degerlendirme, halen yiikselme ve ilerleme igin

kriterdir ama degerlendirmenin énemli bir ayagi performansa kaymistir.?*°

1.3.2.4. Almanya

Anglo-Sakson yonetim kuiltdrinidn hakim oldugu Ulkelere kiyasla
yonetim konusunda daha farkl bir klltirden gelen Almanya buyuk projelerle
ve genel politikalarla yeniden yapilanma yerine, ¢ok sayida kuaguk proje
bazinda ve bunlarin sinerjisi ile yeniden yapilanmayi tercih etmigtir. 2000
yilindan bugtne uUlkede kamu yonetiminde etkinligi saglamaya ve yeni kamu
yonetimi anlayisint hayata gecgirmeye donuk pek c¢ok kuguk proje

yiritilmektedir.3®

17. yuzyil suresince modern ve profesyonel bir Alman kamu hizmeti
olusturulmustur. Prusya’da 1720’lerde memurlar icin egitim
kurumsallasmistir.3** Prusya monarklari, daha baslangictan beri, karmasik ve

2% Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 193-
194.

2% Selahattin Ates, “Ingiltere Personel Sistemi”, Tiirk idare Dergisi, ( 133-147), s. 135.

300 Basbakanlik, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma 1 Degisimin Yonetimi i¢in Yonetimde
Degisim, Ankara, 2003, s. 43.

%01 Christoph Knill, The Europeanisation of National Administrotions, Cambridge University
Press, 2001, s. 67.
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genis idari yapiya dayanan merkezi devlet sisteminin 6zel olarak yetistiriimig
bir memur kitlesini gerektirecegini anlamiglardir. Boyle bir kadronun
gelistirilmesi ¢abasi Prusya'nin 18. yluzyll boyunca Avrupa'ya verdigi en

biiyiik drnektir.3%?

1650’li yillarda kamu personel sistemindeki duzenlemeler kismen
baslamis asil uygulamalar 1720-1750 dénemlerinde gériilmistir®®. 1650
yilindan itibaren hizmete alma ile ilgili usuller gittikce resmi hale getirilmis,
ancak ileri derecede yetismis bir memur kadrosuna sahip olmak yolunda belli
basli adimlar |. Frederick William tarafindan atilmis, Halle ve Frankfurt'ta
aday memurlar icin gerekli egitimi vermekle yukumlid makamlar ihdas
etmistir. Bu makamlari igsgal edenler genellikle yuksek kademe memurlari
olmustur. Devlet memuriyetine eleman alinmasi igini duzenleyen koklU

tedbirler 1722 ve 1748 tarihli diizenlemelerde yer almaktadir.***

Almanya’da |. Frederick William, devletin idari hiyerargisinin butin
diizeylerine memur atama hakkini kendine ayirmistir.>® Frederick William,
devlet burokrasisini, dogrudan makam satislarini -tamamen kaldirmamakla
birlikte- buylk Olcide azaltmis ve mesleklestirmistir. Bunu saglamak igin
makam sahipligi usull gelistiriimis; buna gbére makam sahibi olmak
isteyenler, orduya yeni alimlari arttirmak Uzere hazirlanmig Askere Alma
Fonu'na mali yardimda bulunmuslardir. Bu uygulama da elbette bir tar
makam satisiydi ama bu tur yardimlarla resmi gorev alan kimselerin 6zel
cikarlari  karsisinda devletin  Onceliklerinin  elde ettigi  GstUnlGgu
yansitmaktaydi. Bu uygulama ayni zamanda devlet burokrasisi igcinde gorev
almanin Olgutd olarak soyluluk, rutbe ve ayricaliklarinin 6neminde bir azalma

oldugunu da gdstermekteydi. “Yetenege dayali ilerleme” ilkesi, yavas yavas

%02 Brian Chapman, idare Meslegi, s. 14-15.

%03 Nuri Tortop-Burhan Aykag vd., insan Kaynaklar1 Yénetimi, s. 473,
%04 Brian Chapman, idare Meslegi, s. 15-16.

35 Colin Mooers, Burjuva Avrupa’nin Kurulusu, s. 145,
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lordluk ve kalitsal ayricaliga dayanan eski toplumsal mertebe ilkelerinin yerini

almistir. 3%

18. yuzyillda memuriyete giris kogullari daha da ¢ok agirlastiriimistir.
Hizmete giriste liyakat sistemi butin mevkileri kapsamis, atama makamlari
ve farkli mevkiler ve dallar icin ongorulen giris sinavlarinin mahiyeti ozel
kanun ve yonetmeliklerle tespit edilmesi karalastirilimistir.®” 18. yiizyilda
Prusya modelinin t¢ temel 6zelligi sunlar olmustur: askeri ve sivil yonetiminin
birbiriyle fazla értismesi, personel atamalarinda ayni zimre Uyelerine verilen
sistematik oncelik, idari birimlerin her birinin yonetiminin, her birimde tek
bireye bagli olmayip, birden fazla bireye verilmesinin tercih ediimesidir.*®
Tdm bu dizenlemeler sonunda Prusya’da kurumlarda calisanlar
makamlarina atanma yoluyla gelmis, egitiimis ve denenmis memurlar halini
almistir. Memurlarin tabi oldugu emir, gdzetim ve disiplin ilkeleri de yasayla

diizenlenmistir.3%°

Kamu hizmetlerinin memurlar eliyle yerine getiriimesi ve bu kategorinin
statl hukukuna bagh olarak istihdam edilmesinin anayasal dizeyde ilke
olarak Batrda ilk ortaya cikisi 1919 Weimar Anayasasi ile olmustur. Bu
anayasa Prusya-Almanya’da memurluk statisini anayasal duzeyde

glivenceye baglayan ilk belgedir.3'°

1919 Weimar Anayasasi’'nin 130. maddesi ile Alman geleneginde bir
anlami olan “memurlarin, partinin degil toplumun hizmetkarlari” oldugu
hikmiini getirmistir. Ote yandan bu hikmi “siyasi kanaat hurriyetinin bitiin
memurlara tanindigr” hukmu takip etmigtir. Devlet memuriyeti, imparatorluk
zamaninda memur kitlesini bir arada tutan memuriyet ruhunu kaybetmis ve

bunun yerine konulabilecek bir alternatif de getirememigtir. Hitler 1933'de

%% Colin Mooers, Burjuva Avrupa’mm Kurulusu, s. 145; “Fransa’da savas maliyesinin devlet
gelirleri iizerinde daha biiyiikk bir baski yaratmasi, gelir elde etmek amaciyla makam satiglarinin
artmasina yol agmug fakat aymi siireg Prusya’da yasanmamustir, Orsan O. Akbulut, Siyaset ve
Yonetim iliskisi, s. 84.

%07 Brian Chapman, idare Meslegi, s. 16.

%% Gianfranco Poggi, Devlet Dogasi, Gelisimi ve Gelecegi, s. 68.

%9 Gianfranco Poggi, Modern Devletin Gelisimi Sosyolojik Bir Yaklasim, s. 95.

319 Hans-Ulrich Derlien, “State and Bureaucracy in Prussia and Germany”, The State and Public
Bureaucracies, i¢inde ed. Metin Heper, Greenwood Pres, 1987, s. 97, akt: Onur Ender Aslan, Kamu
Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal Temelleri, s. 90.
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iktidara geldigi zaman, hizmetin karakter butinligu de bozulmus

bulunuyordu.®*

1949 Federal Alman Anayasasi’'nda devlet memurlugunun yasa ile
duzenlenecegi temel anayasal ilke olarak kabul edilmigtir. Ayni zamanda
Anayasa ile memurlarin yasa ile duzenlenecek olan statisu, eyalet
dizeyinden, Federal duzeye c¢ekilmistir. Anayasa’da, Federasyonun
duzenleme yapacag! konular arasinda memurluk da sayilimigtir. Buna gore
eyaletlerde, belediyelerde ve diger kamu hukuku Kkuruluslarinda, kamu
hukuku iligkisiyle gorev vyapanlarin statusu Federal devlet tarafindan
duzenlenir. Diger yandan, kamu hukuku iligkisiyle istihdam edilen personelin
maas ve emeklilik isleri eyaletlerin ortak yasama konulari arasinda

sayllmistir.3*?

Genel olarak Alman burokrasisi Avrupa’nin en etkili ve en dolaysiz
Orgutl olarak gosterilmistir. Kurallarin aynen uygulanmasi ve rutin iglerin st
mevkilere tasinmadan alt birimlerde yapilmasi etkileyici bir mekanizmanin
ortaya c¢ikmasini saglamistir. Memurlarin egitimine verilen dnem ve sinav
sisteminin en kuguk kadrolar i¢in sart kogsulmasi diger nedenler arasinda yer
almistir. Federatif yapinin gi¢ micadelesi 6zenle burokratik mekanizmadan
uzak tutulmus, hatta nadir olaylarin diginda se¢im surecinde dahi Ust ve orta
duzey burokratlarin se¢im calismalarina mudahalesi yayinlanan sert

talimatlarla 6zenle dnlenmistir.>*3

Alman devlet memurlugu sistemini modernlestirme c¢abalarn ele
alinirken, bu Ulkede hala etkili olan ve “kanuna uygunluk” prensibi GUzerinde
yukselen yonetim kulturt de goz onunde tutulmalidir. Bu kultir, buyuk olgude
Weber'in ideal tip biirokrasinin tesiri altinda kalmistir. Ote yandan Alman idari
sistemi, Ozellikle kamu godrevlilerinin egitiminde 6nemli yeri olan idare

hukukunun baskin roluyle karakterize edilmektedir. Dolayisiyla, kamu

311 Brian Chapman, idare Meslegi, s. 31.

2 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 100.

313 A. Lawrence Lowell, “Governments and Parties in Continental Europe, II. Vol., Houghton, Mifflin
and Company, Boston, 1897, s. 298-300’den akt: Erkan Tural, “Osmanh Imparatorlugu ve
Avrupa’da Devlet Sistemi”, I1Q Kiiltiir Sanat Yayincilik, 2009, s. 119
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gorevlileri, yeni kamu yonetimine dogru radikal bir degisime hazir

degillerdir.3**

Almanya’nin geleneksel ve olduk¢a kati olan “devlet memurlugu”
sistemini modernize etmeye donuk ilk ciddi girisim, 1970’lerin basinda
“Devlet Memurlugu Kanununda Reform igin Calisma Komisyonu’nun
kurulmasiyla baslamistir.  Komisyon, geleneksel personel yonetimini
degistirmek icin kapsamli ve ayrintili Oneriler ortaya atmistir. Komisyonun,
personel yonetimiyle ilgili en onemli teghisi sistemde motivasyon yoklugu ve
verimlilik baglaminda gorulen zayif performanstir. Ancak belirtiimelidir ki,
kamu gorevlilerinin ve sendikalarin direnci sebebiyle, komisyonun dnerilerinin
ancak kiguk bir kismi hayata gegcirilebilmistir. Federal Hikimetin 1976’daki
Eylem Programi, ucret sisteminde ve devlet memurlarinin yukselme

kriterlerinde bazi kiigiik degisiklikler dngérmiistiir.3*

Almanya’daki idari reformlarin temel amaci tasarruf saglama
ihtiyacidir. Personel bir maliyet faktorl olarak goéruldiginden, reformun bir
ayagl orgutsel kuculmeyi, diger ayagi ise esneklesmeyi kapsamaktadir.
Ancak belirtiimelidir ki, personelin ayni zamanda bir verimlilik faktoru
olduguna dair bir farkindallk da s6z konusu olmaya baslamistir. Egder
personel sayisi azaltilacaksa, eldeki personeli daha iyi motive etmek ve
verimlilik potansiyelini harekete gecirmek icin personel geligtirmeyi tesvik
etmek son derece dnemli hale gelmistir.*® Almanya’nin giicli memurluk
gelenegdi, kamu personel sisteminin esneklesmesi yoninde oldukga yavas
ilerlemesine yol agmaktadir. 1997°’deki yasal duzenlemelerle yari zamanl
istihdam bigiminin yolu agilmig ve dnemli 6lgide uygulanmaya baglanmigtir,

ancak bu uygulamadan federal dizey muaf tutulmustur. Memur sayisinda az

31 sabine Kuhlmann-Manfred Rober, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, Paper presented at the
Modernization of State and Administration in Europu: A France-Germany Comparison,
Bordeaux, Goethe-Institut, 2004, s. 21.

%5 sabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, Paper presented at the
Modernization of State and Administration in Europu: A France-Germany Comparison,
Bordeaux, Goethe-Institut, 2004, s. 17-18.

316 gabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, s. 21.
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da olsa bir azalma egiliminden s6z edilebilse de, is¢i sayilarinda

dzellestirmeler sebebiyle ciddi bir azalma egilimi bulunmaktadir.®*’

1990’lardan itibaren glncel kamu reformlari paralelinde kamu gorevlisi
istihdaminda kisitlamalara gidilmesi geregi siklikla savunulmus ve bu yonde
uygulamalara gidilmigtir. Devlet ve Yénetimin Modernlegtiriimesi programiyla
kamu personel sisteminin guncel gereksinimlerine uygun bir sekilde bagka
yeni uygulamalar da s6z konusu olmustur. Personel gelistirme kavramlarinin
yeniden gozden gecirilerek uygulama imkanlariyla birlikte gelistiriimesi, is ve
Ucretlendirme yasalarinin daha fazla esneklik ve basari yonelimlilik kriterlerini
dikkate alacak sekilde modernlegtiriimesi gibi diger makro ve somut

hedeflerle desteklenmek istenmektedir.'®

Buglin Alman kamu yonetiminde yeni personel yonetimi dusuncesi,
kendini iki ana akim ekseninde ifade etmektedir. Bunlardan birincisi; 1997
yilinda devlet memurlugu kanununda yapilan reformun, memurlarin dissal
motivasyonunu yukseltmek igin getirdigi esnek istihdam sdzlesmeleri, sayisal
esneklik, kariyer gelistirme ve performans tabanli lcret gibi hususlar Ikincisi
ise yerel duzeyde birgok belediyenin uygulamaya basladigi esnek personel

yonetimi araclaridir®*®.

Yeni Yonetim Modeli reformunun ilkeleri arasinda performansa ve
girdi-cikti hesabina dayali bir yénetim yer almaktadir.3?° Devlet memurlarinin
sayisi kayda deger bir bicimde azaltimigtir. Diger OECD Ulkeleriyle
kiyaslandiginda Almanya’da devlet memurlugu hacminin ciddi derecede

kiiclik oldugu goériilmektedir.3?*

1970’lerin basinda gelecek yillarin ekonomik kalkinmasi i¢in emekli

maaglarina yonelik iyimser bir planla maaslar fazla miktarda hesaplanmistir.

317 Selim Capar, “Almanya’da Kamu Personel Sistemi”, Tiirk idare Dergisi, Say1:466, 2010, (47-63),
S.62.

318 ()zden Akin, “Federal Almanya’da Kamu Yonetimi”, Kamu Yonetimi Ulke incelemeleri, (Birgiil
Ayman Giiler vd.), Imge Kitabevi, Ankara, 2009, s. 445-446.

39 sabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, s. 17.

%20 Bzden Akin, “Federal Almanya’da Kamu Ydnetimi”, s. 449-450.

21 gabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, s. 17.
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Bu, ilk petrol krizinden dnce olmustur. 1972’de siyasal partilerin sundugu bazi
reform onerileri gergeklesmistir. Ornegin esnek emeklilik yasi 6nerilmis,
erkeklerde 65 yerine 63 olmasi gibi. Birka¢ yil sonra gerceklesen petrol
fiyatlarinin ekonomide yarattigi sok sonucu emekli maasi harcamalarinin

azaltilmasi kararlastirildi.>??

1983-86 yillari arasinda ¢alisma saatlerinde esneklige 6zellikle part-
time (yari zamanli) is uygulamalarina 6nem verilmistir. 1989’da esnek
calisma duzenlemeleri daha da gelistirilmigtir. Kamu gorevlilerinin  ve
hakimlerin calisma sartlarinin degismesi icin kanunlar cikarilmistir.>?
1989’da c¢alisma sartlarina yonelik (kismi zamanh c¢alisma, o6deme
yapllmadan isten ayrilma) hukuki diizenleme yapilmistir.®* 1992°de Emeklilik
Maaslarinda Reform Kanunu c¢ikarilmis, net emeklilik maasi ayarlamasi ve
kendi kendini diizenleyici mekanizma diizenlenmistir.*® 1994'de Kamu
Hizmeti Reform Kanunu c¢ikarilmig, 1996’da Federal Kamu Gorevlileri
Kanunu duzenlenmis, 1997°de Kamu Hizmeti Uzerine olan reform
kanununda; performans, devingenlik, yonetim dizenlenmis, birimler
birlestirilerek azaltma saglanmistir. Bakanliklardaki personel sayisi da

azaltiimis; 1991°de 21.300’den 1998’de 18.500’e diisiiriilmustir.3%

1997’de performans esasli bltgeleme sistemine yodnelik federal
hikimet ve eyaletler dizeyinde performansa dayali prim sistemine

gecilmistir.>*’

1997’de Kamu Personel Kanunu'nda reform yapilmistir.
Reform konularini  Ucretlendirmede performans &gelerini  gelistirmek,
devingenlik ve esnekligin artmasi, personel emekliligi ve seg¢iminin

geligtiriimesi, part- time esnek galigmay arttirmak, emeklilik yagini uzatmak

%22 Winfried Schmahl, “Public Pension Reforms in Germany”, 1999, Say1:126, s. 24.

323 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, OECD, Paris,
1996, s. 141.

%24 Christopher Pollitt- Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
261-263.

325 \Winfried Schmahl, “Public Pension Reforms in Germany”, s. 24-27.

%26 Winfried Schmahl, “Public Pension Reforms in Germany”, s. 24-27.

%27 OECD, Performance-Related Pay Policies For Government Employees, 2005, s.120-121. akt:
Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, TC Maliye
Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanligi, Ankara, 2008, s. 148-149.
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olusturmustur.®®® Biitin bu 6zellikleriyle Devlet Memurlugu Reform Kanunu,
daha esnek ve modern bir sistem yolunda atilan bir ilk adim niteligindedir.
1997 tarihli kanunda istihdam sozlesmeleri acgisindan, oOzellikle esneklik

baglaminda yeni hikiimler yer almistir 3*°

1999'da da Emeklilik Maasi Reform kanunu cikarilmistir.**® 2001'de
0deme yapisini modernize etmek i¢in kanun ¢ikariimistir 1998-2002 arasinda

federal yonetimde 18.000 memuriyet kaldirilmistir. >3

Kamu hizmetini  basariyla sunmak igin bazi  unsurlarin
gerceklestiriimesi dusunulmektedir: personel yonetimi ve yonetim bilgisinin
niteliginin gelistiriimesi gereklidir; personel yonetimi hakkinda teknikler, metot
gelistirme, performans kriterlerinin nasil geligtirilecedi ve yonetimin
amaclarinin nasil uygulanacagina dair atélye calismalari yapiimaldir. insan
kaynaklari yonetimi yogunlastirilmalidir; insan kaynaklari geligtiriimeli ve is
potansiyeli ve yetenekleri gelistiriimeli, tanimlanmalidir, belirli mesleklerin

kendine 6zgli ihtiyac ve istekleri belirlemelidir.>*?

328 Chiristina Schaefer, “A Review of the Public Service Reform in Germany: intention, chances and
risks, and mandatory requirements to the frameset”, Say1:7, 2006, s. 138.

%9 sabine Kuhlmann-Manfred Réber, “Civil Service in Germany: Characteristics of Public
Employment and Modernization of Public Personnel Management”, s. 18-19.

330 Winfried Schmahl, “Public Pension Reforms in Germany”, 1999, Say1:126, s. 24-27.

%31 Christopher Pollitt-Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis, s.
261-263.

%32 Chiristina Schaefer, “A Review of the Public Service Reform in Germany: intention, chances and
risks, and mandatory requirements to the frameset”, Say1:7, 2006, s.140-141.



IKINCi BOLUM
TURKIYE’DE PERSONEL REFORMU VE TARIHSEL GELISiMi

Kamu personel yodnetimindeki reform politikasini analiz etmek igin
konunun tarihsel kokeninin agiklanmasi gerekmektedir. Bu nedenle tezin bu
bdlimunde oncelikle Cumhuriyet donemine kalan Osmanli personel sistemi
ve belirli reform adimlari hakkinda bilgilere yer verilecektir. Cumhuriyet
doénemi icin ise 1980’e kadar olan surece iligkin personel reformu girisimi
olarak degerlendirilen caligmalara, duzenlemeler anlatilacaktir.  Kamu
personel sistemini olusturma c¢abasi 788 sayili kanundan 1960’li yillarin

mevzuat ve 6rgutlenme yonleriyle incelenecektir.

2.1. OSMANLI DONEMINDE PERSONEL REFORMU

Osmanli Devletinde timar, kul sistemi gibi kurumlara, ulema gibi
siniflara ve feodal diuzene benzer yapiya dayali bir kamu personel yonetimi
anlayisi benimsenmistir.>*®* Osmanli devlet teskilati (ic gruptan olusmustur;
askeri sinif (seyfiye), ulema (iimiye) ve birokrasi (kalemiye).*** Bazi
eserlerde bu siniflara milkiye de ilave edilmis ve devlet gorevlileri miilkiye,

ilmiye, seyfiye ve kalemiye olarak dért sinifta toplanmistir.®*> Kalemiye,

333 jsmet Giritli-Pertev Bilgen-Tayfun Akgiiner, idare Hukuku Dersleri, Der Yayinlari, Istanbul,
2006, s. 205.

334 Erhan Afyoncu, “Tanzimat Oncesi Osmanli imparatorlugu’nda Biirokrasi”, Tiirkiye Giinliigii,
Kasim- Aralik 58, 1999, s.182; bu smiflandirmaya iliskin olarak ayrica bakilabilecek referanslar igin
bkz: Burhan Ayka¢, Kamu Biirokrasisi ve Tiirk Kamu Personel Yonetiminde Biirokratik
Egilimler, Yiiksekogretim Kurulu Matbaasi, Ankara, 1997, s. 138.

%> Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, TODAIE, Ankara, 2004, s. 48; Ornegin Onar, kalemiyye ve
miilkiye smiflarint ayr1 baghiklar altinda toplamis kalemiye siifin1 “devletin muhaberelerini idare
eden, sicillerini tutan biirokrat sinifi ve teskilat1” olarak tanmimlamigtir. Miilkiye simfini ise “sivil ve
asker yiiksek idareciler smifidir. Vezirler bu siniftandir ve bu kisiler imparatorlugunun dimag: ve
genelkurmayi durumundadir” seklindeki bir tanimla kalemiye sinifindan ayirmistir, Siddik Sami Onar,
“Idare ilmi ve Idare Hukuku Bakimindan Tiirkiye’nin idari ve Hukuki Biinyesinin Gegirdigi
Istihaleler ve Bugiinkii Durumu”, Burhan Aykag-Senol Durgun-Hiiseyin Yayman, Tiirkiye’de Kamu
Yonetimi, Yarg: Yayimevi, Ankara, 2003, (s. 3-34), s. 10; Tanzimat’tan 6nceki donemde benimsenen
siniflandirma sistemi (miilkiye, kalemiye, ilmiye ve seyfiye ayrimi) ingiliz simflandirma sistemini
(riitbe sistemi) andirmaktadir, Dogan Canman, Cagdas Personel Yonetimi, TODAIE, Ankara, 1995,
S. 248.
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“blirokrasi” ya da “deviet memurlugu” gibi adlar verilen kategoriye uygun
dismektedir. Kalemlerde calisan memurlara da “kalem ricali” denmistir.
Pakalin’in Osmanli Tarih Deyimleri ve Terimleri S6zIligu gibi bazi eserler de
kalemiye sinifinin Osmanlr’daki dort devlet sinifindan ya da mesleginden biri
olduguna yer verilmektedir. Buna goére diger uc¢ sinif; seyfiye, ilmiye ve
mulkiyedir. Ancak mulkiye, kalemiye ile birlikte varolmamig, onun yerini almis
bir siniftir. Tanzimat sonrasi reformlarla kalemiye kavrami tarihe karismis,
yerini miilkiye almistir.**® Miilkiye kavrami 19. yiizyilin ikinci yarisindan hem
merkezdeki sivil gorevlileri hem de tasra idaresindeki gorevlileri kapsamakta
idi. Mulkiye memurlugunun tasra idaresini de kapsamasiyla memuriyet

tabani genislemistir®®’.

Seyfiye sinifi; yenigeri, sipahi gibi askeri teskilati kapsamigstir. Yeniceri
agaligi bu sinifin en yuksek makamini olusturmus, sinifin mensuplari kiguk

yastan itibaren siki bir disiplin altinda yetistirilmistir.%®

limiye sinifi baslica tg¢ fonksiyona sahip olmustur: egitim, fetva gorevi
ve yargl gorevi. Bu ug¢ fonksiyonu sirasiyla muderrisler, muftiler ve kadilar
yerine getirmistir.>* iimiye mensuplarinin gérev siirelerinin aksatiimamasi ve
atanmalarinda hiyerarsik siraya riayet edilmesine onem verilmigtir. Aksi
durumda kadrolarda tikkanma ve istanbul ruusu alan yeni adaylarin is
bulamamasi durumlari ortaya cikmistir. Bu igleyis ¢abuk bozulmus,
kadrolarda tikaniklik meydana gelmistir. Kisa zamanda bu meslek belirli bir

ziimrenin kontrolii altina girmistir.>*°

Fatih Kanunnamesi’nde dogrudan dogruya ilmiye, seyfiye ve kalemiye

siniflari adlari gegcmese de; ilim, kilig ve kalem ehlileri bir dizen iginde

3% Murat Belge, Osmanli’da Kurumlar ve Kiiltiir, istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, istanbul,
2005, s. 233; Bu smiflar Tanzimat’tan dncesine kadar {i¢ boliimde toplamustir. Ilmiye, Seyfiye ve
Kalemiye., Ahmet Kabakli, Millete Vurulan Canh Pranga Biirokrasi, Tiirk Edebiyat Vakfi
Yaynlari, Istanbul, 2002, s. 45.

%37 Erdogan Oner, Osmanli imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali idare, Maliye
Bakanlig1 Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanligi, Ankara, 2005, s. 234.

%8 Siddik Sami Onar, “idare ilmi ve Idare Hukuku Bakimndan Tiirkiye'nin idari ve Hukuki
Biinyesinin Gegirdigi Istihaleler ve Bugiinkii Durumu”, s. 10-11.

%9 {lber Ortayli, Tiirkiye Teskilat ve idare Tarihi, Ankara, Cedit Nesriyat, 2007, s. 230.

30 fIber Ortayl, Tiirkiye Teskilat ve idare Tarihi, s. 238.
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algilanmis ve kamu personelinin gorev ve yetkileri buna gére belirlenmistir.3**

Fatih doneminde gorevler yeni bastan siniflandirmaya tabi tutulmustur.
Devletin ana nizamlari olarak tasarladigi Fatih Kanunnameleri’nde
(Kanuname-i Ali Osman): “Meratibi ayan ve ekabir beyanindadir’ baghkli
birinci bapta; devlet orgutindeki butin askeri ve mulki erkanin gorev ve
yetkileri, resmi toplantilarla merasimlerdeki mevki ve tegrifat usulleri ve maas
miktarlari gosterilmistir. Veziriazam’dan itibaren batin gérevlerin UGnvanlari
belirtiimekte, her gorevin odevleri ve bunlarla ilgili yetki ve sorumluluklar,
atama bicimleri, bir mevkiye gelebilmek igin terfi yonleri belirtiimis ve protokol

yerleri ile Gicretler gdsterilmistir.3*?

Kapikulu toplumun alt kesimine agik, timarl sipahi buyuk olgude
savasta yararli olanlardan secilmis ve bir cesit odullendirme sistemi
varolmustur. Illmiye toplumun yoksul kesiminden genclere acgik bir kurum
niteligini tasimistir. BUtln bu alanlarda liyakat kavrami 6n plana ¢ikariimis;

kan bagi ve veraset olabildigince geri plana atilmistir denilebilir.*

Belirli alanlara gore siniflandirmanin, Osmanh Devleti’'nin hemen her
déneminde 6nem verilen bir konu oldugu soéylenebilir. Ozellikle g¢okis
déneminde ortaya ¢ikan yeni durum ve ihtiyaglar karsisinda siniflandirmanin
sik sik gbézden gecirildigi, gerektiginde yeni siniflar kuruldugu, onceki
siniflandirmalarda degisiklik yapildigi veya siniflarin kaldinildigi bilinmektedir.
Ornegin; tahsildarlik hizmetlerinin ayri bir sinif hizmeti olarak kurulmasinin
zorunlulugu karsisinda 17 Ocak 1292 tarihli Vilayat Celile ile mustakilen
idare olunan mutasarrifliklarda teskil olunacak “Tahsildar Sinifina Dair

Talimat” yayinlanmistir.>**

31 Cenk Reyhan, “Ilim-Kilig-Kalem: Osmanli Kamu Personeli Rejiminde Uclii Islevsel Ayrisma”,
Belleten, Cilt: LXXII, Sayr:7, 2008, (95-122), s. 108; Umit Hassan, Osmanh: Orgiit-inanc-
Davramis’tan Hukuk-ideoloji’ye, Iletisim Yaymlari, Istanbul, 2009, s. 190-242.

%2 A. Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yénetiminde Siiflandirma”, Miilkiyeliler Birligi
Dergisi, Say1: 26-32, 1972-73, s.136-137; Sabahattin Benlikol, Cesitli Ulkelerde Kamu Personeline
Iliskin Sorunlarin Karsilastirmali Coziim Yollar;, Maliye Biilteni, Maliye Bakanhg: Tetkik Kurulu,
Say1:673, 1972, s. 50.

%3 Murat Belge, Osmanh’da Kurumlar ve Kiiltiir, istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, istanbul,
2005, s. 219.

34 A. Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yénetiminde Simiflandirma”, s. 138-139. Belgenin
orijinali: Bagbakanlik Arsivi (5) nolu Meclisi Tanzimat Defteri, Sayfa 16-17; bu donemin yiikselme
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Kanuni doneminde ise, bilimsel ve teknik siniflandirma niteligine
erigildigi kabul edilmektedir. Bilimsel nitelik, kamu gorevleri ile gorevlileri
arasindaki iliskinin cift yonll bir degerlendirmeye tabi tutulmasi ve personele
iligkin niteliklerin Kigilerin sahip olduklari asalet gibi unsurlara degil, ancak
gorevlerin gereklerine gore saptanmasidir. Teknik nitelik ise, bdyle bir
siniflandirmanin devletin gorevlerinin yine halktan en iyilerinin segilmesi ve
bunlarin halkin ihtiyaglarina uygun olarak en uygun  vasifla yerine

getirilmesidir>*°.

Devlet teskilatinda yer alan her sinif kanunnamelere ve teamdullere
dayanan ayri bir statiye sahip olmustur. Bu stati hdkimlerine uyma
konusunda ©6zen gosteriimis ve bunlarin tersine atamalar, terfiler
yapilamamistir. Her sinif mensubu kendi statisu igerisinde ayri bilgi,
uzmanhk ve yetenek sahibi oldugu igin, bir siniftan digerine

nakledilemezdi.?*°

Siniflandirmaya verilen énemin yaninda derecelendirme de 6zen
gOsterilen konulardan biri olmustur. Her derecenin gorev, yetki ve
sorumluluklarina gére Ucretlerin saptanmasina énem verilmistir.**’ Osmanli
idare teskilatinda devlet fonksiyonlarinin her birinin 6zel bilgi ve uzmanlga,
tecrUbeye dayanmasi ilkesi benimsenmistir. Bu nedenle; personelin hem
secim ve atanmalarina hem de yetistiriimelerine, terfi ve terakkilerine, mali

refahlarina bliyiik 6nem verilmistir.*®

sisteminden etkilenen Busbecq’in yetenek ve liyakata iligkin goriisleri i¢in bknz: Albert Howe Lybyer,
Kanuni Sultan Siileyman Devrinde Osmanh imparatorlugu’nun Yénetimi, (Cev: Seckin
Cilizoglu), Sarmal Yaymevi, Istanbul, 2000, s. 86-87; Kanuni déneminde Osmanl simiflandirma
sisteminin Avusturyalilar, ingiliz ve Fransizlar tarafindan Istanbul’a gonderilen uzmanlar tarafindan
almmis ve daha sonra Amerika’ya da ge¢mistir. Buna iliskin referans kaynak olarak 1955 tarihli
Busbecq’e ait sefaretname gdsterilmistir. Kanuni’den sonra da smiflar igindeki gorevlerin gerektikce
degistirilmis; yeni o6devler eklenmis ya da c¢ikarilmis, yeki ve sorumluluklarin {icretlerin yeni
durumlara gore belirlenmistir, A. Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yonetiminde Siniflandirma”,
s. 137-138.

A Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yonetiminde Simiflandirma”, s. 137.

3% S1ddik Sami Onar, “idare ilmi ve idare Hukuku Bakimindan Tiirkiye’nin idari ve Hukuki
Biinyesinin Gegirdigi istihaleler ve Bugiinkii Durumu”, s. 20.

il Derecelendirmeye 6rnek olarak muhabesebeci sinifinin derecelendirilmesine iliskin karar igin
bknz: Bagbakanlik Arsivi, (7) nolu Meclisi Tanzimat Defteri Say1: 95-96, (11 Zilkade 1298-23 Eyliil
1297) akt: A. Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yonetiminde Siniflandirma”, s. 139.

%8 Onar, a.g.e., s. 19.
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Klasik donemde memuriyet bir meslek olmaktan ¢ok, devlet ve millete
sunulan bir hizmet olarak gériilmiistiir.>*° Bu noktada padisaha kisisel bagllik
rejimin temel ilkesi olmus ve bu ilke kul duzeniyle uygulanabilir hale gelmistir.
Kul dizeninde padisah, kul-memurun hizmete alinmasindan baglamak Uzere,
egitimi, yukselmesi ve hizmetle iligskisinin kesilmesine kadar her asamada
etkili ve s6z sahibi konumda yer almistir.**° Padisahin memurlarla iliskisi
ataerkil-patrimonyal bir nitelik tasimistir.®** Bir kisinin memuriyete alinmasi
icin o buronun amirinin veya bagka bir devlet gorevlisinin arzi gerekliydi
bunun yaninda memur aday! sahsin kendisi de arzuhal verebilirdi. Ancak
bldro amiri veya ust duzey bir devlet gorevlisinin himayesi olmadan bir kiginin
memuriyete girmesi oldukga gictiir.>*? Devlet gérevlilerinin tayinlerinde aday
tespiti veya tavsiyesi kim tarafindan yapilirsa yapilsin, son atama karari

padisaha ait olmustur.3*3

Osmanlr’da memurluk bir aile ugragi olarak konumlanmistir. Kalemde
calisan bir memur ayrildiginda eger yetenekliyse onun buyuk oglu babasinin
kadrosuna gecerdi. Bu bir kanun niteligini almis; kadro bulunamazsa ogul
kadrosuz calisirdi ve daha sonra kendisine kadro bulurdu. Kadrolar “gedik”
olarak adlandirilirdi ve kadrolu memurlara “gedikli” denirdi. Buro amirlerine
“‘hace” (hoca) denirdi. Burokrasi bulytduikge yeni kalemler ve amirlikler
kurulmustur. Hace’ler atama ve azil islerinde s6z sahibiydiler. Gorevlerine
devam etmeyen memurlar, amirleri haceganin arzi ile godrevden
uzaklastiriirdi.  Memurlarin  durustligunden, ilerlemelerinden ve ayhk

artislarindan da biiro amiri sorumlu idi.®**

349 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 151.

%% Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi Statii Hukukundan Esneklige, TODAIE, Ankara,
2005, s. 211.

%! Serif Mardin, Tiirk Modernlesmesi, (Der. Miimtazer Tiirkdne, Tuncay Onder), Istanbul, Tletisim
Yaynlari, 1995, s. 112.

%2 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanh imparatorlugu IV, s. 195.

%3 Erhan Afyoncu, “Tanzimat Oncesi Osmanli imparatorlugu’nda Biirokrasi”, Tiirkiye Giinliigii,
Kasim-Aralik, Say1:58, 1999; Padisahlar, tiim idarecilerin kendi hizmetkarlar1 oldugu doktrinini giiglii
tutmaya calismislardir. George Haris ‘den akt: Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde
Gelenekgilik ve Modernlesme Siyaset Sosyoloji Acisindan Bir inceleme, Istanbul, Bogazigi
Universitesi Yaynlar1, 1977, Birinci Baski, s. 67.

%4 {smet Giritli-Pertev Bilgen-Tayfun Akgiiner, idare Hukuku Dersleri, s. 211; Erhan Afyoncu,
Sorularla Osmanh imparatorlugu IV, s. 196.
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Osmanl personel sisteminin 6zellikle yukselme doneminde en 6nemli
ilkesinin liyakat oldugu belirtimektedir.3>®> Kalemlerden herhangi birine memur
alinma sureci su sekildedir: Adayin dilekgesi Uzerine mektepten mezun olup
olmadiginin anlasiimasi i¢cin mekatib-i rusdiye nazirina havale edilip mezun
olduguna dair nazirdan gelecek cevap dogrultusunda, maliyeden verilecek
telhis mucebince kendisine ruus-1 hiumayunu verildikten sonra memuriyete
atanmis oluyordu. Kalemlere atanacak kigide iyi ahlak sahibi olma, sir tutma

gibi 6zelliklerin bulunmasina dikkat edilmistir.3®

Bldro amirlerinin en 6nemli gorevi, sorumlulugunda bulunan katip ve
sakirdlere nezaret ederek, buronun rutin iglerinin yapiimasini saglamakti.
Kalem gdrevlilerinin tayin ve azillerinde s6z sahibi olan biro amirleri alinacak
elemanin yetenegini kontrol ettikten sonra goreve alirdi. Buro personelinin ige
devami (gorevi aksatan ve gelmeyenler haceganin istegiyle kalemden
uzaklastiriirdi), memurlarin kiyafetlerinin  kanunlara uygunlugunu kontrol
etmek, buro evraklarini incelemek, memurlarin terfi ve maaslarinda artis

yapilmasi da biiro amirinin sdz sahibi oldugu konulardandi.®®’

Batin memurlarin ayri ayri giyim sekli bulunurdu. Atamasi yapilan
memurlara padisah huzurunda resmi elbisesi giydirilirdi. Pasa konaklari gibi
vezirlerin, pasalarin oturduklari glizide mekanlar da Osmanlr’da biarokratlarin

memur olmanin étesinde prestijleri bulundugunu géstermistir.>*®

Osmanl’da memurlarin  gbrev  sureleri  uzundu; memurlarin
gerekmedik¢ce emekli olmadiklari, agir hasta veya yaslanmadan gorevi
birakmadiklari gérilmektedir. Emeklilikte en 6nemli faktér gérme glcunun
zayiflamasidir. Eger raporlari gérme gucliginu onaylarsa o memur timar

tasarruf ediyorsa timar gelirinin, ulufe tasarruf ediyorsa ulufe gelirinin bir

%5 Dogan Canman, Cagdas Personel Yénetimi, TODAIE, Ankara, 1995, s. 248.

%% Ali Akyildiz, Tanzimat Déneminde Osmanh Merkez Teskilatinda Reform (1836-1856), Eren
Yayincilik ve Kitapgilik, Istanbul, 1993, s. 55-56; Mekteb-i Maarif-i Adliye, Mekteb-i Ulum-1
Edebiye) Mekteb-i Maarif-i Adliye mezunlarindan baskasinin memuriyete alinmamasina karar
verilmistir, a.g.e., S. 56.

%7 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanh imparatorlugu IV, s. 197-198.

%8 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 117.
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kisim ile emekli edilirdi. Bazi memurlara da gumruk gelirlerinden emekli

maas! verilirdi.®*°

Osmanli yénetim sisteminde devlet memurlugu okumus kimselerin
meslegi olmustur; bu yonuyle sistem memurluga deger vermis; burokrasiye
seckin insan yetistirme 6zelligi tagimistir. Fatih doneminde kurulan Enderun
hizmetigi  egitimi  sistemlestiren yetkin  bir egitim kurumu olarak

belirtiimektedir.3%°

Tanzimat éncesi Osmanli’da devlet dairelerinin ihtiyaci olan memurlar
otodidaktik sistemle yetismekteydiler. Yani her daire ayni zamanda memur
yetistiren birer mektep niteligini tagsimistir. Genellikle memur ve devletin ileri
gelenlerinin c¢ocuklari kalemlere cirak (sakird) olarak alinirdi. 12 yasina
gelinceye kadar kalemlere devam etmeye baglarlar, evde 6zel olarak okuma
yazma ogrenirler, camilerdeki derslere devam ederler Turkge kitabet, insa ve
yazi cesitlerini bu kalemlerde ogrenirlerdi. Divan-1 humayun kaleminde en
yuksek dereceli memurlar olan haceler, bu yeni yetismek isteyen sakirdlere
adeta hocallk yaparlar, kalem ve yazismalarin inceliklerini dgretirlerdi®.
Mesk usulu ile kalemdeki bilgileri 6grenen sakirdler ilk memuriyete
girdiklerinde maas almazlardi, 3-5 yil sonra ayda 1 kurustan 8-10 kurusa
kadar maas tahsis edilerek mulazim olurlardi. Zamanla kidemliye orantili bir
sekilde kalem gelirlerinden paylari da artardi. Ancak bashalife olmak Uzere
bazen 20-30 bazi biyiik kalemlerde ise, 40-50 yila ihtiyac gosterebilirdi. Ust
kademeye yukselebilmenin bu kadar uzun sdre almasi sakirdlerin

memuriyetten ayriimalarina neden olmaktaydi. ¢

%9 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanli imparatorlugu IV, s. 203-204.

%0 Dogan Canman, Cagdas Personel Yonetimi, s. 248; Osmanli’da yoneticilik mevkilerine olan
personel ihtiyac1 Enderun adi verilen, ilk kez II. Murat déneminde agilmis Fatih déneminde Istanbul’a
tagman 0gretim ve hizmetigi egitim veren bir kurulustur. Tarihte bu nitelikteki ilk kurum olarak kabul
edilir. Fransizlar 1945°ten sonra kurduklari ENA (Yiiksek Idarecilik Okulu) buna kismen
benzetilebilir, A. Hayrettin Kalkandelen, “Tiirk Personel Yo6netiminde Siniflandirma”, s. 138.

%L Ali Akyildiz, Tanzimat Déneminde Osmanh Merkez Teskilatinda Reform (1836-1856), Eren
Yaymcilik ve Kitapeilik, Istanbul, 1993, s. 52-53; Memur adaylarinin kalemlerde gorevlendirilerek
yetistirilmeleri biitiin devlet dairelerinde (maliye, babiali, serasker) aynen uygulanmistir. S6z konusu
egitim yetersiz kaldig1 durumlarda kendisini daha iyi yetistirmek isteyen katipler i¢in zaman zaman
gerek Babiali’de ve gerekse Bab-1 Defteri’de bazi hocalarin katiblere dersler verdikleri bilinmektedir,
a.g.e., s. 53.

%2 Ali Akyildiz, Tanzimat Déneminde Osmanh Merkez Teskilatinda Reform (1836-1856), s. 53.
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Kalemiye mensuplarinin devletten maas aldiklarina dair bir igaret
yoktur, defterdarin, nisancinin zeametler aldigi bilinmektedir. Devlet onlarin
Ucretlerini dogrudan 6demiyor, kalemiyenin finansmanini topluma birakmistir.
Ancak Tanzimat'la ve Mustafa Resit Pasa ile hem devlet memuru hem de

maasini devletten alan memur kavrami ortaya gikmistir.*®®

16. yuzyilin sonlarina dogru vezir, beylerbeyi, sancakbeyi, divan
hocalari ve diger memurlarin sayisindaki artisin, kamu gorevlilerinin bir yil
sure ile atanmaya baslanmasi usulinu ortaya c¢ikardigi soylenebilir. Bunun
uygulanmasiyla memurlara munavebe ile goérev verilmeye baglanmistir.
Sayisli giderek artan kamu gorevlilerine hazineden maas 6deme glglesmeye
baglayinca, bu yontem ile memurlarin sayisini azaltma yoluna gidilmistir. Bu
sekilde mali sikintilari gozmek amaglanmigtir; cinku tevcihat usulinde acgikta
kalan gorevlilere maas veya licret ddenmezdi.*** Memurlarin bir kismi ulufe
(gunlik olarak hesaplanarak verilen para) alirken bir kismi da maas olarak
timar (belirli bir bélgedeki vergi gelirini devlet adina yaptigi is karsiliginda bir

devlet gorevlisinin toplamasi) tasarruf ederdi.>®

Askeri, ilmi, idari ve mali gérev ve memuriyetler, sadrazamin arz ve
emriyle gerceklesmigstir. Ancak ilmiye sinifinda yer alan gorevlilerin tayinlerini
basari dereceleri etkili olmustur. Padisah, listeler halinde kendisine arzedilen
bu atamalari aynen onayladigi gibi bazi degisiklikler yaparak da yurtrlige
girmesine karar verirdi. Tevcihat ya da atama islemi her yil Sevval ayinda

gerceklestirilirdi. Gerektiginde yil icinde atama ve aziller yapilirdi.®*®

Gorevlerinde azillerini mucip bir hareket olmayan vezirler de dabhil
olmak Uzere butin devlet memurlarinin atanmalari bir yil stureyle olurdu. Bu
sure bitmeden dnce hizmeti begenilen memurlarin ya kendilerinin istida ile
muracaatlari veya sadrazamin onayi ile gorevlerinde kalmalarina misaade

edilir ve buna ibka veya mukarrer denirdi. Devlette gerek askeri, ilmi, idari ve

%3 Murat Belge, Osmanlr’da Kurumlar ve Kiiltiir, s. 236-237.

%4 Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Modernlesme, Isaret Yaymlari, istanbul, 1992, s. 71.

%5 Necati Giiltepe, “Osmanhlarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, Osmanli Cilt:6 Teskilat,
Editor: Giiler Eren, Yeni Tiirkiye Yaynlari, Ankara, 1999, s. 249.

%6 jsmail Hakki Uzuncarsili, Osmanlh Devletinin Merkez ve Bahriye Teskilati, Tiirk Tarih Kurumu,
Ankara, 1984, s.150-154; Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Modernlesme, s. 70-71.
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gerek mali tayinler yani batin gorev ve memuriyetler sadrazamin arz ve
emriyle olurdu; yalniz ilmiye tayinlerini seyhulislam arzeder; sadrazam bu arz
Uzerine veya isaretleri mucibince tevcih olunmak buyruldu der kenarini

yazarak atama islemini gerceklestirirdi*®’.

Memurlarin gorev ve sorumluluklarinin agik¢a belirlendigi bir kanun
mevcut olmamistir. Nezaretler icin ayri ayri hazirlanmis nizamname ve
talimatnamelere de, her dairenin uygulamada yaklasimi farkli olmustur.
Evraklarin kenarlarina yazilan notlarla igin nasil yapilacagi belirtiimeye
calisiimigtir. Kurallardaki duzensizlik nedeniyle memurlarin her gun duzenli
mesailerine gidip gelmeleri sorunu yasanmig, bunu ¢ézmek igin Tanzimat'tan
hemen 6nce onlemler alinmaya baslanmistir. Dairelerde devam defterleri
tutulmus, izni olmaksizin ise gelmeyen memur ay sonunda gelmedikleri
gunlerin tutuldugu defterlerden tespit edilerek maaslarindan kesilecegi ve
devam eden memurlara taksim edilece@i kabul edilmistir. Devamsizligi uzun
sure olanlar memuriyetten c¢ikarilip, yerlerine baskalarinin alinmasi

kararlastiriimistir.>%®

15. ve 16. yuzyillarda devlet buyumesiyle beraber; is hacmi artmis,
yapilan isler karmasiklasmis ve buna paralel olarak personel sayisi ve
burokratik birimler ¢ogalmistir. Bu durum yetismis ve uzmanlasmis insana
ihtiyacini arttirmig, uzun siren memur yetistirme sureci ihtiyaci kargilayamaz

hale gelmistir.>®

15. yuzyilin ikinci yarisindan itibaren merkezi blarokrasinin gelismesiyle
birlikte uzmanlagmis alt birimlere ihtiya¢ duyulmus; 16. ylzyilda vyeni
birokratik muesseseler olusturulmustur. Baslangigta birer katip tarafindan
yurutulen igler, zamanla bir alt buro ¢atisi altinda gérilmeye baslanmistir. Bu
dénemde 20-30 kisiyle galisan Osmanli merkez buUrokrasisindeki memur
sayisi yuzyilin son geyreginde 100 kisiyi gegmistir. Ancak bu vyillarda asiri

sayida alinan katip ve sakirdlerin sikintiya sebep olmasi Uzerine memur

%7 smail Hakki Uzungarsili, Osmanh Devletinin Merkez ve Bahriye Teskilati, s. 150.
%8 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 154-155.
%9 Ali Akyildiz, Osmanh Biirokrasisi ve Modernlesme, s. 20.
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sayisinda diizenlemeye gidilmistir*’°. Devletin kisa bir siirede genislemesi ve
yazili kayitlara olan ihtiyacin artmasi daha belirli bir 6rgutin ve katiplik
gorevlerinin olugsumu ihtiyacini gerektirmis, 16. yuzyila kadar bir gok onemli

gorevi yerine getiren kalem personeli sinifi ortaya ¢ikmistir.>"*

16. yuzyilin sonlarindaki uzun suren savaglar, cephelerde gorev
yapacak katip ve sakird ihtiyacini arttiran etkenlerden biri olmustur. Bu
yilllarda divan-i himayun ve defterhane-i amire kalemlerinde kadro (bu
kadrolar gedik olarak adlandiriimaktaydi) karsiligi olan memur sayisi
sinirlandirilmigtir.  Gedikli katip ve sakirdlerin digsinda kadrosuz olarak
calisanlar da vardi. Gedikli katip ve sakirdler blyuk gelirli zeamet tasarruf
etmigler ve emekli olduklarinda zeametlerinin tamamini veya onemli bir

kismini tasarruf etmeye devam etmislerdir.>"?

16. yuzyilin sonlarina kadar atamalarda hiyerarsi ve liyakat 6n planda
olmustur. Bu donemde goéreve gelen kisi orada uzun vyillar hizmet
edebiliyordu.”® Ozellikle yiikselme déneminde giiniimiizdeki anlamda liyakat

ilkesine dayali yiikselme sisteminin dzelliklerini tasidigi séylenebilir®”*

16. yUzyilin ortalarinda burokratlik medrese mezunlari igin gekici bir
secenek olusturmustur. 1530’lardan 6nce Osmanlilar'da profesyonel bir
burokrasi pek olugsmamistir. Katiplik gorevlerini genellikle toplumun en
egitimli kesimini olusturan ilmiyeden gelen kisiler yerine getirmigtir. Kanuni
doneminde burokratik gereksinimlerin gok artmasi kalemiye adi verilmig olan
profesyonel burokrasiyi bicimlendirmig, yuzyilin ortalarina dogru ilmiyeden

bagimiz bir meslek alani olarak yerlesmeye baslamistir.>”

16. ylzyilin ikinci yarisinda devlet hizmetinin guvenceden yoksun

oldugu ve atamalarin sorumsuzca ya da aligiimig surecin gittikge daha digina

0 Erhan Afyoncu, “Tanzimat Oncesi Osmanli imparatorlugu’nda Biirokrasi”, Tiirkiye Giinliigii,
Kasim- Aralik 58, 1999.

%L Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 45.

%72 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanli imparatorlugu IV, s. 195-196.

33 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanli imparatorlugu IV, s. 199.

4 Burhan Ayka¢, Kamu Biirokrasisi Ve Tiirk Kamu Personel Yonetiminde Biirokratik
Egilimler, s. 137.

3> Cornell H. Fleischer, Tarih¢i Mustafa Ali Bir Osmanh Aydin ve Biirokrati, (Cev: Ayla Ortag),
Tarih Vakfi Yurt Yaynlari, Istanbul, 2001, s. 34.
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¢ikan bir bicimde yapildigi diisiiniimeye baglanmistir. Ornegin burokrasinin
en Ust kademelerinde genellikle ayni kisilere rastlanmis bununla birlikte

bunlarin cogu ancak birkac ay ya da en fazla bir yil gérevde kalabilmistir.*"®

Osmanlrda nasihatname yazarlarinin dikkatini ¢eken onemli 6zellik
memuriyetin para karsihdr satilmis olmasidir. Devlet memuriyetlerine
atamalarin para kazanma ve servet edinme c¢abasina donudsmesi ve
gorevlilerin memuriyetlerinin gereklerini ihmal edigi karsisinda gsikayetci
olmuslardir. Sonug olarak her memurun kisa stiren gérevindeki ana amacinin
bu vyolda vyaptigi yatinmin karsihdini fazlasiyla c¢ikarmak oldugunu
sdylemislerdir.®”” Modern arastirmalar 16. ylizyilin ikinci yarisindan itibaren
memuriyete basvuranlarin veziriazama, hatta sultana ddedikleri miktari giris
parasi ya da Ulcret diye adlandirmaktadir. Hikimdar aynalari yazarlari bunu

risvet olarak adlandirmislardir.3"®

Osmanlr’nin ¢cokus doneminde ‘liyakat’ ve ‘kariyer’ ilkeleri bozulmus ve
bu ilkelere donug oOzlemleri sik sik dile getirilmistir. Padisahlara sunulan
layihalarda/nasihatnamelerde, hikimdar aynalarinda ‘liyakat’ ¢agrisi énemli
bir yer tutmustur.>” Ehliyet ve liyakatin cogu kere gozardi edildigi ve kisisel
iligkilerin dnemli oldugu istihdam politikasi; kisilerin hak etmedigi mevkilere

gelebilmelerine zemin olusturmustur®®.

Osmanli Devleti'nde her gesit kamu hizmetine girebilmek, cogu zaman
atama yetkisi bulunanlar gesitli yollarla memnun etmekle mimkin olmustur.
Kamu hizmetlilerinin Ucret duzenleri nedeniyle atama islemleri sirasinda
kendileri igin belirli bir miktar para ya da mal alma haklari vardi.

Veziriazamlarin ve g¢evrelerindeki bazi kisilerin aldiklari bu miktara ‘caise-

376 Cornell H. Fleischer, Tarih¢i Mustafa Ali Bir Osmanh Aydin ve Biirokrati, s. 100.

7 Rifa’at Ali Abou-El-Haj, Modern Devletin Dogas1 16. Yiizylldan 18. Yiizyilla Osmanlh
Imparatorlugu, (Cev. Oktay Ozel-Canay Sahin), imge Kitabevi, Ankara, 2000, s. 75; Kogi Bey ve
Ali gibi yazarlar memuriyeti belli islevleri, prosediirleri ve kurallar1 olan sabit bir kurum olarak
gormekte 1srar etmislerdir. Memuriyet on yedinci yiizyilda Ko¢i Bey doneminde degil, Ali’nin
eserinin kaleme alindig1 on altinci yiizyilin sonlarindan da bir gelir kapist olarak goriildiigi ileri
striilebilir, a.g.e., $.69.

378 pal Fodor, “15-17. Yiizyil Osmanli Hitkiimdar Aynalarinda Devlet ve Toplum, Kriz ve Reform”,
s. 300.

379 Cahit Tutum, Personel Yonetimi, s. 15.

380 Al Akyildiz, Osmanh Biirokrasisi ve Modernlesme, s. 27.
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ca’ize’ adi verilirdi. Askeri sinifin da bu cesit Gcret aldiklari tahmin edilebilir.
Bu usul 16. yuzyilin ortalarinda kanun haline gelmigtir. Koétuye kullanilan bu

yol devlet kapisina girmek icin riisveti zorunlu hale getirmistir.3%*

Atamalarin yapilmasi dnemli bir derecede bir haminin etkisine dayanir
hale gelmistir Burokrasinin hangi bolumunde olursa olsun bir mevkiye
yapilacak atama haminin nufuzu altindaydi. Dusuk dereceli ve genellikle
istanbul disinda olan dairelerde haminin rolii nisbeten daha biiyik olmustur.
Atamanin sadece takdir yetkisine dayandigi ve higbir resmi formaliteye gerek

birakmadi§i durumlar da siiphesiz ki olmustur.3

18. yuzyilin sonlarina gelindiginde kamu hizmetlisi olmak i¢in buyuk
rolii liyakat degil, para oynamaya baslamistir.®® I1l. Selim tahta ¢ikti§i zaman
vezirlerin atamasinda liyakat aranmaz olmus; ragvet, iltimas, ikili iligkiler

énemli hale gelmistir.>®*

II. Mahmut doneminde devletin faaliyet alani daha da genislemistir.
Devletin siyasi fonksiyonunun yaninda idare fonksiyonu ve bunu yerine
getirecek idare teskilati da olusturulmaya baslanmistir. Bir taraftan yeniceri
teskilati ilga edilmis askeri teskilati filen degistiriimis ve daha sonra diger
idari alanlarda da islahata girisilmis, Bati hukuk ve idare duzeninin

esaslarindan yararlaniimaya baslanmistir.¢°

Osmanl Devletinde yeniden duzenleme galismalarinin dikkat ¢ektigi
donemlerden biri Tanzimat reformlarinin gergeklestirecegi zemini hazirlayan
[I. Mahmut dénemi olmustur. Bu donemde meydana gelen doért gelisme

devletin yapisi ve isleyisi agisindan onemli yeniliklere gegisi baglatmistir.

%1 Ahmet Mumcu, Osmanh Devleti’nde Riisvet, Inkilap Kitabevi, Ankara, 2005, s. 86.

%82 Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 82.

383 Ahmet Mumcu, Osmanh Devleti’nde Riisvet, s. 88-89.

%84 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V. Cilt, Ttrk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1988, s.70-71;
Bunlar1 6nlemek i¢in Ehliyetsiz, derebeyi ve kdkeni bilinmeyen kimselere vezirlik verilmemesi,
devletin giivenini kazanmis tecriibeli kimselerin vezir olarak atanmast bir kanunname ile
siirlandirildi. Vezirleri segme hakki sadece padisaha ve sadrazama birakildi. Vezirlerin memuriyet
yerlerinde en az ii¢ ve en ¢ok bes yil kalmalar1 uygun goriilmistiir. Ayrica kadilar ser’i mazeretleri
olmadik¢a memurluk yerlerine gitmemezlik etmeyecekler, kanunnamelerin gosterdigi miktardan fazla
halktan para alamayacaklardi, timar ve zeamet usulii yeni kanunnamesinde gosterildigi seklinde
yiiriitiilecektir, a.g.e., s. 71.

% Qiddik Sami Onar, “idare ilmi ve idare Hukuku Bakimindan Tiirkiye’nin idari ve Hukuki
Biinyesinin Gegirdigi Istihaleler ve Bugiinkii Durumu”, s. 24
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Sened-i Ittifak, yenigerilerin ortadan kaldiriimasi, bakanliklarin kurulmasi ve
memur rejiminin degistiriimesi bu siirecteki baslica gelismelerdir.®*® Genel
niteligi itibariyle 1. Mahmut donemi “Yenilesme (Teceddiid) ve Avrupa'yi

Taklit’®®” dénemi olarak degerlendirilmektedir.

[I. Mahmut Osmanli burokrasisinin temellerini atmigtir. Bu ddonemde kul
sistemine son verilip memur guvenligi saglanmisg; tm memurlarin atama ve

yiikselmeleri belirli ilkelere baglanmistir.3®® 1.

Mahmut, eski kalemiyenin
topluca yeni bir tir sivil blrokrasiye (mulkiye) donismesini saglayan personel
politikasi reformlarini hazirlatmistir. 1830’larda sivil memurlarin egitimi igin
yeni okullar kurdurmus; bir sivil ratbeler sistemi-mulkiye rutbeleri- olusturup;
harg, risum, aidat gibi resmi kesintiler yerine memurlar i¢in maas sistemini
getirmistir. YUksek mevkilerde kalmayi bir yilla sinirlayan yillik atamalar —
munavebat memuriyetleri- uygulamasini kaldirip; ¢esitli memur kesimlerine

uygulanabilecek cezai miieyyideler diizenlenmistir.3°

[I.Mahmut'un idareyi duzenleme girigsimlerinin  bir  bolimunu
kalemiyenin tanzimi ve terfi olusturmustur. Bu yonde ilk adimlarini 1832-1833
arasinda yeni mulki dereceler olusturulmasina kadar geri gider. Tevcihat
sistemini degistirmeye baslamis, atamalarin yapildidi ay degistirilmistir ve
1838’de II. Mahmut yillik atama sistemini tamamen kaldiriimigtir. Atama ve
gorevden alinmalar sadece gerekli goéruldugu durumlarda yapilacagi

kararlastiriimistir.3®

%86 Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Modernlesme, S. 48.

%87 Ahmed Akgiindiiz-Said Oztiirk, Bilinmeyen Osmanh, Osmanli Arastirmalar1 Vakfi, Istanbul,
1999, s. 237.

388 Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanlig1, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila Girerken
Tiirkiye’de Kamu Yénetiminin Gelistirilmesi Ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar, Ankara, 1994, s.
3.

% Carter V. Findley (1985) “19. yy’da Osmanli Imparatorlugu’nda Biirokratik Gelisme”
Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye Ansiklopedisi 1, Iletisim Yayinlari, Istanbul, s. 260.

%0 Carter V. Findley, Osmanli Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 123;
Osmanli’nin diisiise gectigi donemin iiriini olan bu uygulama devlet yonetiminde dnemli bir sorun
alant olusturmustur. Buna gore bir memur idarenin degisik alanlarinda gorev alabilirdi. Oysa
gorevlerin her biri ayrt uzmanlik alani oldugu i¢in kendi i¢inde de ayrintili uzmanlik alanlarina
ayrilabiliyordu. Dolayisiyla memur yeni atandigi goérevin ayrintilar1 bir yana ana hatlarmi bile
Ogrenemeden bir yil geciveriyor, hemen ardindan hi¢ bilmedigi bir baska goreve atanabiliyordu. Bu
uygulamanin mali boyutunda 6nemli sikintilara yol agmustir Ali Akyildiz, Osmanh Biirokrasisi ve
Modernlesme, S. 24.
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Memurlarin  egitilmesi, yukseltimesi gibi konular Il. Mahmut
reformlarinin 6nemli kismini olusturmustur. Il. Mahmut déneminde “idare

391 1. Mahmut déneminde

uzmani memur yetigtirme ¢abasi” hiz kazanmistir.
devlet memurlarinin yetistiriimesi icin ilkokul derecesinde Mekteb-i Maarif-i
Adli kurulmustur.3¥? Tanzimat'tan énce |l. Mahmut Mekteb-i Maarif-i Adliye ve
Mekteb-i Ulum-1 Edebiyye’yi kurarak memurlarin donanimsizligi sorununu
cozmeye calismistir.>*

J

[I. Mahmut déneminde memurlara yonelik olarak ‘dil bilen memur
niteligi kazandirma calismalarinin da baslatildigi sdylenebilir. Memurlara
donemin diplomatik dili olan Fransizca okuma, yazma ve konusmasinin
ogretildigi onemli bir egitim kurumu olan Tercime Odasi kurulmustur
(1833).39

1833-34’te memurlarin 6zIUk haklari ve c¢alisma saatleri ve tatil
glnlerinde bir takim diizenlemeler yapilmistir*®. 1836’da her riitbedeki
gorevlilerin torenlerde giyecegdi uniforma ve takacagi nisanlar da belirlenerek,

ritbe ve nisan nizamnamesi hazirlanmistir.>%°

19. yuzyilda devleti icinde bulundugu sosyal ve ekonomik ¢okuntiden
kurtarmak amaciyla |l. Mahmut bazi hukuki dizenlemeler yapmistir. Bu
duzenlemelerin esas amacini; devlet memurlarinin azil ve atanmasinda belli
bir duzen kurarak alinip verilmesi adet haline gelmis olan rugveti engellemek
olusturmustur.®®’ S6z konusu dénemde yapilan diizenlemelerin temel nedeni,
ekonomik verimlilik ve halka hizli hizmet sunmaktan ¢ok, burokrasinin diger

kurumlara karsi gucini korumak ve Uzerinde fazla durup disinmeksizin

¥"Metin Heper, 19. yy’da Osmanli Biirokrasisi” Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye

Ansiklopedisi 1, fletisim Yayinlari, Istanbul, 1985, 5.257.

%92 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V. Cilt, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1988, s. 159.

3% Ali Akyildiz, Osmanh Biirokrasisi ve Modernlesme, s. 26.

94 Erik Jan Ziircher, Modernlesen Tiirkiye’nin Tarihi, iletisim Yaymlar, Istanbul, 1998, s. 71.

%% Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanli imparatorlugu, s. 200.

3% Ali Akyildiz, Osmanh Biirokrasisi ve Modernlesme, s. 48-49.

97 Erdogan Keles, Tanzimat Donemi'nde Riisvetin Onlenmesi icin Yapilan Diizenlemeler (1839-
1858 Ankara Universitesi Dil ve Tarih-Cografya Fakiiltesi Tarih Boliimii Tarih Arastirmalari
Dergisi Cilt: 24 Sayi: 38 Yayin Tarihi: 2005, s. 279.
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Batr'y taklit isteginden dogmustur.>®® Il. Mahmut 1815’de yayinladigi Adalet
Fermani’'nda kadilarin yaptiklari yolsuzluklari acgiklamistir. Bu fermanda
padisah geleneksel bir anlatimla amacinin, halkin refah ve huzurunu
saglamak oldugunu tekrarlamig, daha sonra da ulkenin iginde bulundugu
durumu belirtmistir. Ozellikle de kadi ve naiblerin sebep olduklari

yolsuzluklara dikkat cekmistir.3%°

[I. Mahmut déneminde, Osmanli kamu personel ydnetimine yeni bir
sekil vermeye calismis ve bu calismalar Tanzimat donemini ortaya
ctkarmigtir. Merkezi otoriteyi yeniden guglendirmeye yonelik calismalarin
oldugu Danhiliye Nezareti (igigleri Bakanli§i), Hariciye Nezareti (Disigleri
Bakanhgi) ve Maliye Nezareti (Maliye Bakanlhigi) gibi bakanliklar kurulmustur.
Bu yenilik hareketlerinin sonucu bir yandan guglu bir merkezi otoriteye inanan
sivil-asker memurlardan olusan kamu personeli ortaya ¢ikmig, diger yandan
bu personelin merkezi otoriteye karsi bazi mesleki glivencelere kavugsmasi

400 Nezaretler memur atamalarini tek bir kisinin

gere@i hissedilmigtir.
degerlendirmesine birakmayarak 6zel komisyonlar kurmuslardir. Dahiliye
Nezareti’nde intihab-1 Memurin-i Miilkiye Komisyonu, Nafia Nezareti’nde
Memurin Komisyonu, Hariciye Nezareti’'nde dnce Encumen-i Hariciye, sonra
intihab-1  Memurin-i Hariciye Komisyonu kurulmustur. Genel olarak
komisyonlar memuriyete giris sartlarina uygun olarak memuriyet taleplerini
incelemek ve memuriyete gireceklerin isim listelerini hazirlamakla gorevli
olmusglardir. Memur atama komisyonlari, memuriyete girig sinavlarinin
yapilmasi, memurlarin zimmetleri olup olmadiginin arastirilmasi ve buna

gobre atamalarinin yapilmasi gorevlerini de Ustlenmistir.401

[I. Mahmut déneminde igigleri ve disisleri memurlari ayri birer sinif

haline getirilmigtir. Butin memurlarin atanmasi ve ilerlemeleri saglam

%8 Metin Heper, 19. yy’da Osmanli Biirokrasisi” Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye
Ansiklopedisi 1, letisim Yayinlari, Istanbul, 1985, s. 258.

%% Musa Cadirct, “Tanzimat’m ilam Siralarinda Osmanl imparatorlugunda Kadilik Kurumu ve 1838
Tarihli “Tarik-i {lmiyye’ye Dair Ceza Kanunnamesi”, AU DTCF Dergisi, s. 140

0 jsmet Giritli-Pertev Bilgen-Tayfun Akgiiner, idare Hukuku Dersleri, s. 210.

401 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 204.
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temellere dayandirildi. ilerlemelerde ula, saniye, salise ve rabia olarak

asagida gorillen memurluklara karsilik teskil eden siniflar kurulmustur®®®:

Tablo 1: Ratbeler ve Nisanlar

Musirlik ve vezaret _ _ _ ) )
_ Rumeli sadareti payesi Rutbe-i ula
payesi
Feriklik ratbesi Anadolu sadareti Rutbe-i saniye
Sancak beyligi ritbesi | Haremeyni serif payesi Rutbe-i salise
Kaymakam ve alay Mahrec-i mevleviyet ) o
Rutbe-i rabia
emini ve kapucu bagi payesi rutbesi
Binbasi istanbul riiusu Haceganlik

Bu ratbelere nisanlar, resmi elbiseler ve kiliglar yapilmistir. Bunlarin
yaninda baska memurlara, derecelerine ve islerinin dnemine gore maas
baglanmistir. (Ornegin valilerin vilayet sirtindan gecinmelerine son verilerek,
kendilerine maas baglanmigtir. Bdylelikle valilik Ucretli bir memuriyet

durumuna gelmistir).*%

1836’da Il. Mahmut tarafindan kurulan Umur-u Dahiliye Nezareti 6nce
miilkiye olarak adlandiriimis, bu dahiliye olarak sekillenmistir. Daha sonralari
Miilkiye deyimi devletin askeri ve mali olmayan memurlari igin genel olarak
kullanilan bir deyim olarak kalmistir.*®* Sadrazamlik unvani basvekalete
cevrilerek, sadrazam padigahin mutlak vekili olmaktan ¢ikmigtir. Bagvekalet,
bakanliklar arasinda isbirligini saglayan bir konuma sahip olmus ve Basvekile

yardim etmek (izere bir de basvekalet yardimciligi kurulmustur.*%

Memurlarla ilgili olarak ise tevcihat usulinun kaldirilmasi ve memurlara

maas baglanmasinin yaninda memurlarin hak ve yukumluldklerini anlatan

%92 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V. Cilt, s. 153; ilber Ortayls, Imparaoryugun En Uzun Yiizyili,
Alkim Yaymevi, Istanbul, 2006, s.141; Erdogan Oner, Osmanh imparatorlugu ve Cumhuriyet
Déneminde Mali idare, 5.234-245.

%% Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V. Cilt, s. 155.

%4 Bernard Lewis, Modern Tiirkiye’nin Dogusu, (Cev. Metin Kuirath), Tirk Tarih Kurumu
Basimevi, Ankara, 2000, s. 370.

%% Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V. Cilt, s. 152.
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hukuki dizenleme yapilmis olmasi énemli bir girisimdir. Ayrica 1838 (1254)

tarihinde ulema ve memurlar icin iki ceza kanunnamesi*®

cikarilmistir.
Bunlardan memurlarla ilgili olan kanunname ile siyaseten katl kaldiriimis,
risvet ayrintili olarak duzenlemeye calisiimig, memurlarin yukumlulukleri,
davraniglarinin nasil olmasi gerektigi belirtiimistir. 1838 (1254) tarihli Ceza
Kanunnamesi duzenledigi alan ve igerdigi hukuimler agisindan kamu personel

rejiminin “modern” anlamda gelisimine katki saglayici bir nitelige sahiptir.

1838 yilinda kamu gorevlilerinin faaliyetlerini kanun c¢ergevesinde
belirleyen bir idare hukuku kanunu cikarilmistir. Modern personel yonetimi
agisindan ¢ok énemli olan ve sadece memurlarla ilgili olan bu kanunla, butin
memurlarin devlet hizmetindeki memuriyet usulleri, 6dul ve ceza gerektiren
durumlarn belirtilmistir. Bu kanunla memurlara istihdam guvencesi gibi ¢ok
onemli haklar getiriimis, diger taraftan cezai mieyyideler konulmustur.*®’
Ozdemir, Osmanli hukuk sistemi (6zel olarak ceza hukuku) adina 6nemi
asikar olan bu kanunnamenin personel yonetimi agisindan onemine dikkat
cekmistir. 1838 tarihli dizenleme kamu goérevlilerinin faaliyetlerini kanun
cercevesinde belirleyen bir idare hukuku kanunu niteligindedir. Turk personel
yonetimi tarihi agisindan ¢ok dnemli olan ve sadece memurlarla ilgili olan bu
kanunla, butin memurlarin devlet hizmetindeki memuriyet usulleri, édul ve
ceza gerektiren durumlari belirtiimis, memurlara istihdam guvencesi gibi ¢ok

onemli haklar getirilmis, diger taraftan cezai miieyyideler konulmustur.*®

[I. Mahmut'un ¢ogunlukla devlet gorevlilerine yonelik dizenlemeler
yapmasinin amaci halkin adaletle ydnetiimesini sagdlamaktir.*®® 1254

tarihinde biri kazasker, kadi ve nuvvabe, digeri memurine yonelik iki ceza

% Osmanli Devleti’nde idari, mali, cezai ve farkli hukuk alanlarinda ¢esitli zaman ve mekanlarda,
padisahlarin emir ve talimatlartyla donemin seyhiilislamlarinin fetvalarina dayanilarak vaz’edilen
hukuki diizenlemeler aynen veya 6zet halinde derlenmis veyahut padisahin arzusuyla derletilmis ve
kanunname adini  almustir, Ahmed Akgiindiiz-Said Oztiirk, Bilinmeyen Osmanh, Osmanl
Arastirmalar1 Vakfi, Istanbul, 1999, s. 376-377; Kanunnameler Osmanlilar’in hukuk literatiiriine ve
idare tarihine yaptiklar1 katkilar arasinda yer almaktadir. Siikrii Ozen, “Osmanli Hukuk Literatiirii:
Tespitler ve Teklifler”, Diinden Bugiine Osmanh Arastirmalar1 Tespitler-Problemler-Teklifler,
(Ed: Ali Akyildiz- S. Tufan Buzpinar- Mustafa Sinanoglu), ISAM Yaynlari, Istanbul, 2007, s. 99.

407 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 155.

408 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 155.

409 Erdogan Keles, Tanzimat Dénemi'nde Riisvetin Onlenmesi Igin Yapilan Diizenlemeler (1839-
1858), s. 260
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kanunu kabul edilmistir.*’® Dénem iginde Il. Mahmut riigvetin toplumda
yerlesme derecesini gormus ve kamu hizmetlilerinin 6devlerine iligkin
suclarinin cezalandiriimasi icin*?, memurlarin mallarina keyfi el konulup
cezalandirildiklari eski duzeni degistirip yerine sozkonusu memurun rutbe ve
mevkiine bakilmadan belirli suglara belirli cezalar verilmesi igin bu kanunu

cikarmistir.*?

Muasadereden kurtulan memurlar guvence altina alinmistir. Mayis-
Haziran 1838 yilinda ulema ve memurlar icin iki ayri ceza kanunnamesi
cikarilan, rugvet ve diger idari ve hukuki aksakliklarin bertaraf edilmesi
amacini tasityan bu dizenlemelerin isimleri; Tarik-i iimiyeye Dair Ceza
Kanunname-i Himayunu ve Memurine Mahsus Ceza Kanunname-i
HUmaydnu'dur. Bu kanunlar Tlrk hukuku bakimindan buyldk bir éneme
sahiptir. Ilk kez belli bir sinif vatandas bir kanun metninde yazili suglardan
bagkasiyla itham edilemeyecek ve orada belirtilen cezalardan bagkasina da
carptirlamayacakti. Bu kanunlara gore, artk memurlar kisas ve hadd
cezalari disinda olumle de cezalandirilamayacagi duzenlenmigtir. Boylece,
yuzlerce yildir kamu hizmetlilerinin en biylk korkusu olan “Siyaseten Katl”
artik tarihe karismistir. Ayrica memurlarin isleyebilecekleri suglar sayilmis ve
cezalari gosterilmigtir. Memuriyet sistemi adina 6nemli maddelere sahip olan
kanunlar, buguinki kanun teknigine cok aykiri disecek bicimde kaleme
alinmis olsalar da ilk kez sistemli bir ceza hukukuna gidisin baglangici olmus,
sadece iki grupla da sinirli olsa “kanunsuz sug ve ceza olmaz” ilkesi Osmanl

“13 limiyye sinifina yénelik kanunnamesi 6zellikle

hukuk sistemine girmistir.
rusvet ile mucadele etmek igin duzenlendiginden hukimlerinin ¢gogu rusvetle

kadi ve naip atanmasi durumunda verilecek cezalar ile ilgilidir. Ayrica

M9 By kanunlar 1254’de Matbaai Amirede ayri niisha halinde tabedilmistir, birer niishasi Istanbul
Universitesi Kiitiiphanesinde mevcuttur. No. 22 ve 23. Hifz1 Veldet, “Kanunlastirma Hareketleri”,
Tanzimat 1, MEB Yayinlari, Istanbul, 1999, s. 170.

“1 Ahmet Mumcu, Osmanli Devleti’nde Riisvet, inkilap Kitabevi, Ankara, 2005, s. 275.

12 stanford J. Shaw-Ezel Kural Shaw, Osmanh imparatorlugu ve Modern Tiirkiye, Cilt:2, (Cev.
Mehmet Harmanci), E Yayinlari, Istanbul, 1983, s. 69.

M3 Coskun Ugok; Ahmet Mumecu; Giilnihal Bozkurt, Tiirk Hukuk Tarihi, Turhan Kitabevi, 2008,
Istanbul, s. 328; Afyoncu, Erhan, Sorularla Osmanh imparatorlugu, s. 486, Saim Tugrul,
Tiirkiye’de Laik Hukuk Sisteminin Kurulusu, Kazanci Kitap, Istanbul, 2004, s. 32.
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atanmalarda g6zonunde tutulacak ilkeler, yapilacak sinavin niteligi ve benzeri

konulara da yer verilmistir.**

Yonetsel sistemi tehdit eden en 6nemli sorunlardan biri haline gelen
iltimas ve rugvetin engellenmesi icin devlet kadrolarina alinacaklar igin Subat
1838’de sinav sistemi getirilmesinin yaninda yolsuzluklari 6nlemek amaciyla

1> Modern arastirmalar 16.

27 Mart 1838’de maas sistemine gecilmistir
yuzyilin ikinci yarisindan itibaren memuriyete basvuranlarin veziriazama,
hatta sultana odedikleri miktari giris parasi ya da Ucret diye adlandirmaktadir.

Hikimdar aynalari yazarlari bunu riisvet olarak adlandirmislardir.*°

Osmanli Devleti'nin kurulug ve gelisme donemlerinde 6zen gdsterilen
odul ve ceza sistemi gerileme doneminden itibaren yozlagmaya baslamigtir.
Normal gorevini yapan memurlara ayricalik olarak gereksiz oduller verilmis,
ceza alan memurlar bir yolunu bulup, cezalarinin hafifletimesini ya da
kaldirimasini saglamislardir. 4*’

Devletin  kurulugs ve gelisme donemlerinde Ozellikle idareci
konumundaki memurlara ¢ok genis yetki, basarili olanlara ¢ok buyuk hediye
ve oduller verilmigtir. Devlet malini zarara ugratan, halka zulum yapan
gorevini suistimal eden memurlarin cezasi buyuk olmus, hayatlarina bile mal
olabilmistir. Gerileme déneminden itibaren de ceza ve o6dul sisteminin iyi
islemedigi yozlagsma ve ¢ozulmedeki sebepler arasinda bunlarin da oldugu

séylenebilir.**®

Osmanli Devleti gerileme suresince ylikselme déneminin kurumlasma
bicimine donebilmek igin ¢cok ¢aba harcamig, dnce askeri daha sonra da idari
kurumlarda islahat yoluna gidilmistir. Bu reform cabalarinda Bati, 6zellikle

4 Musa Cadircl, “Tanzimat’in Ilam Siralarinda Osmanli imparatorlugunda Kadilik Kurumu ve 1838
Tarihli “Tarik-i {lmiyye’ye Dair Ceza Kanunnamesi”, AUDTCF Dergisi, s. 143.

15 Erhan Afyoncu, Sorularla Osmanli imparatorlugu, s. 198.

18 pa] Fodor, “15-17. Yiizyil Osmanl Hiikiimdar Aynalarinda Devlet ve Toplum, Kriz ve Reform”,
Tarih incelemeleri Dergisi, Say1:14, Ege Universitesi Edebiyat Fakiiltesi Yayni, Izmir, 1999, s. 300.
a Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Yénetiminin Dini Temelleri Kii¢ Kalem ve ilim, Yitik Hazine
Yaynlari, Istanbul, 2006, s. 122.

8 Hiiseyin Ozdemir, Osmanl Yénetiminin Dini Temelleri Kihi¢ Kalem ve ilim, Yitik Hazine
Yayinlari, Istanbul, 2006, s. 123.
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Fransa ve ikinci derecede Iingiltere érnek alinmistir. Tanzimat ve lIslahat

Fermanlari 6nemli idare reform belgeleri olarak ortaya ¢ikmistir.**°

Tanzimat Fermani ve Islahat Fermani c¢agdas kamu personel

420 Tanzimat

sisteminin zemini olmasi nedeniyle onemli belgelerdir
reformculari 6nceki uygulamalarin Otesine gegen hi¢c bir bagdasik veya
kapsamli personel politikasi uUretememistir. Atamalar, terfiler ve resmi
Ucretleri idare edecek kapsamli bir sistem gibi herhangi bir sey i¢cin Tanzimat
reformlarinin kayitlarini arastirmak sadece slreksiz birka¢ degisiklige 1sik
tutar. Dairelerdeki personel fazlahdini azaltmak icin oncekilere benzeyen

oldukga zayif énlemler alinmistir.*?*

1839’dan sonra personel politikasinda Tanzimat donemi devlet
adamlarinin  yaptigi degisiklikler, siyasi durumlari, gelenekleri, batili
devletlerdeki benzer drnegin zayif gelisiminin dogal bir neticesi olarak sinirli
kalmistir. Esitlik¢iligin ilani bu alanda yapilmis reformlarindan énemli olanlar

arasinda yer almistir.*?

Tanzimat Fermanr’nin bir boliumunde, “bdtin memurlarin bugdnki gibi
yeteri kadar maasi olacak, eger henliz olmayanlari varsa, onlara da
verileceginden, seriat¢ca yasaklanan ve memleketin perisanliginin bas sebebi
olan riigvet maddesinin bundan sonra meydana gelmemesi i¢in de saglam bir
kanunla diizenlenmesine bakilsin” denilmigtir. Mal ve can guvenliginin
saglanmasi, rusvet ve irtikabin onlenmesi, memurlarin keyfi islemleriyle
mucadele edilmesi gibi fermanda yer alan temel ilkelerin uygulanabilirligi i¢in
1840’da Ceza Kanunu kabul edilmistir.*?® 22 Eyliil 1858'de Meclis-i Ahkam-I
Adliye “Vali, mutasarrif ve kaymakamlarin vazifelerini samil talimat” bagshgi
ile mulkiye memurlari igin bazi esaslar belirlemigtir: “Buyluk kuglk butin

devlet memurlari, halk gibi kanuna saygi gostermeye mecburdurlar’, “Kanun

9 Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenek¢ilik ve Modernlesme Siyaset Sosyoloji
Acisindan Bir Inceleme, Istanbul, Bogazigi Universitesi Yaymlari, 1977, Birinci Baski, s. 64.

420 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, Imge Kitabevi, Ankara, 2005, s. 157.
2! Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), (Cev. Latif
Boyaci-Izzet Akyol), iz Yaymcilik, Istanbul, 1994, s. 165.

22 Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 166.

42 Bilal Eryillmaz, Tanzimat ve Modernlesme, s. 114.
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ve nizam hukumlerini suratle yerine getirmekle 6devlidirler. Zararlari gorulen
ve zararl olmasi ihtimal igcinde olan igleri vaktinde ve zamaninda ve dogru
olarak, ilgili makamlara bildirmeleri vazifeleri icaplarindandir”. “Memurlukta
gerekli olan dogruluktur. Yalan, iftira, hile ile sahsi menfaat pesinde kogsmak,
umumun menfaatini sahsi menfaatine feda etmek memuriyet sifati ve insanlik

4% Tanzimat sonrasi memurlarla

siarina yakismaz” hukumleri yer almigtir.
ilgili suclara bakmak ve bu esaslara uygun hukuki-idari dizenlemeler yapma
gorevi Meclis-i Vala-y1 Adliye’ye verilmistir. Ornegin riisvet sugundan pek gok

memur (pasa, vali) yargilanmis ve cezalandiriimistir.*?

Tanzimat boyunca, yetenekli kisilerin sivil blrokraside yer almasi igin
caba gdsterilmistir. idare okullarina giris kolaylastiriimis, idarecilerin maaslari
arttirlmis ve hatta kalem efendilerinin bazi konularda kendi kendilerine karar
alabilmeleri igin kurallarda belli 6lcide degisiklige gidilmistir. 1. Abdulhamid
doneminde, daha liyakatli memurlardan meydana gelen bir burokrasi
olusturma c¢abalari devam etmistir. 1883’te ¢ikarilan bir kanun ile memuriyete
girmek isteyen adaylarda aranacak nitelikler konusundaa kesin olgutler

konulmus ve ise almanin sinavla yapilacagi ilkesi kabul edilmistir.*?

Tanzimat reformlarini takiben 1840’ta burjuva haklari guvence altina
alan ceza kanunu, 1846’da memurlarin 6dev, yetki ve sorumluluklarini
gOsteren bir idare yasasi ve ticaret kanunu yururluge girmigtir. 1856-1876
yillari arasinda genel bir liyakat sistemine gegis arayiglarina tanik olmustur.
Memurluklar bir yandan nufuzlu gevrelerin elinde toplanirken, diger yandan

da mutlak monarsinin giicii artirlmaya calisilmistir.*?

4 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V1. Cilt, s. 133.

425 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 137.

6 Metin Heper, 19. yy’da Osmanli Biirokrasisi” Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye
Ansiklopedisi 1, Iletisim Yayinlari, Istanbul, 1985, s. 258; Tanzimat déneminin iinlii diplomat ve
devlet adamm Sadik Rifat Pasa’nin diisiinceleri; “milletin niifusunun artmasi, iilkenin imar1, asayisin
saglanmasi esas meseledir. Avrupa’da higbir hiikiimdar ve yonetim kanuna mugayir icraatta
bulunamaz. Riigvetle is gorlilmez, ehliyetsiz memur tayin edilmez ve memurlar keyfi olarak
gorevlerinden alinip cezalandirilmazlar. Asker kanun dairesinde ahzedilir, vergi kanuna gore tesbit
edilip toplanir. Bundan baska maarife 6nem verilir, dilini okuyamayan bir tebanin varligindan sz
etmek miimkiin degildir, boyle bir teba yok mesabesindedir. Ayrica mesken mesuniyeti vardir,
seyahat serbestisi vardir”, Ilber Ortayli, imparatorlugun En Uzun Yiizyili, iletisim Yaymlari,
Istanbul, 6. Baski, 2000, s. 95.

a2 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, hnge Kitabevi, Ankara, 2005, s. 158.
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Tanzimat burokrasisi Ozellikle Ust kademelerde kisisel idare bigimi
benimsemistir. Tanzimat Ust kademe burokratlarinin kisisellik yonu agir
basan yoOnetim bigimlerinin burokratik rasyonalite ile c¢akistigina isaret
etmistir.*?® Padisahlar, tim idarecilerin kendi hizmetkarlari oldugu doktrinini
gugli  tutmaya calismiglardir. 1908’e kadar sadrazamlar belli bagh

atamalarda s6z sahibi olamamislardir.**

Tanzimat'tan sonra mulki ve idari taksimatlar yapilmistir. Uzmanlasma
ve taksimata uygun olarak memur sayisinda buyuk artig olmustur. Memuriyet
bir meslek haline getirilip, memur yetigtiren okullar acimistir. Memurlar
sinavla istihdam edilmeye baslanmis ve maas baglanmistir. Memurlarin yetki

ve sorumluluklari belirlenmistir.**°

Tanzimat donemiyle birlikte memura maas veriimeye baglamis ve
maas ilkesi kamu personel rejiminin kurucu anayasal ilkesi olarak kabul
edilmistir. 1838 Maas Hatt-1 Hiimayunu ile kabul edilen maas duzenlemesi
1880 Maasat Kararanamesine kadar tedrici olarak yerlesmistir.**! Tanzimat
donemiyle birlikte, tUm memurlar devlet butgesinden 6denmek Uzere maasa
baglanmasi personel yodnetiminde yeniliklerin en Onemli asamasini

olusturmustur®®?.

1859'da liyakath mulkiye memurlan yetistirmek icin Mekteb-i Milkiye
kurulmustur.*** Mekteb-i Maarif-i Adliye (1838), Dar'iil Maarif (1849), Mahrec-
i Aklam (1862) acilan diger memur yetigtiren okullar olmusgtur. Memurluga
giris bu okullar aracihdiyla diplomaya baglanmis.*** Tanzimat sonrasi memur

yetigtiren okullarin agilmasi, yurtdigsina uzmanlk i¢in gonderilmesi baslica

428 Serif Mardin, akt: Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenekgilik ve Modernlesme

Siyaset Sosyoloji Acisindan Bir Inceleme, istanbul, Bogazi¢i Universitesi Yayinlari, 1977, Birinci
Baski, s.66-67.

2 George Haris ‘den akt: Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenekgilik ve Modernlesme
Siyaset Sosyoloji Acisindan Bir Inceleme, istanbul, Bogazi¢i Universitesi Yayinlari, 1977, Birinci
Baski, s. 67.

0 Necati Giiltepe, “Osmanhlarda Biirokrasi: Merkezin Yénetimi”, Osmanl Cilt:6 Teskilat,
Editor: Giiler Eren, Yeni Tiirkiye Yaymlari, Ankara, 1999, 5.250.

31 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 145-146.

2 Firuz Demir Yasamis, “Osmanh Devlet Yénetimi Baslangi¢ Yillar1”, Tiirk idare Dergisi, Say1:432,
2001, s. 13.

3 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi V1. Cilt, s. 176.

3 Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Modernlesme, S. 70.
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gelismelerdir.**> Tanzimat sonrasi miinavebe usulii ile bir yillik atamalara
kaldinimig, gerekmedikce memurlarin yerleri degistiriimeyecegi karari

alinmistir.**

Abdulaziz doneminin ilk yillarinda memurluk hentz bir meslek haline
getirilmis degildi. Memur olmak igin, belirli bir mense aranmiyordu. Mulkiye
Mektebi kurulmug olmasina ragmen ihtiya¢ duyulan memuru yetistirmekten
uzak olmustur. Dolayisiyla memurlar gelisi guzel secilmis ve atanmistir.
Atamalarda rugvet, iltimas, Kkisisel yakinliklar onemli rol oynamistir.
Memuriyet gorevleri, yetkileri ve sorumluluklari belirlenmemisg, bu nedenle de
hukuki ve adli givenceleri bulunmamigtir. Pek gok memura maas verilmemis,

harglardan ve bazi gelirlerden aldiklari hisselerle gecinmislerdir.**’

Tanzimat'tan sonra memuriyetin meslek haline getirilmesi ile ilgili:
Memurin igin ticaretle istigalin memuriyeti, memurin-i muhakemat kanunu,
memurlarin gayri siyasi gazete ve risale mudir-i mes’ulliiginid deruhte

edebilecegine dair kanun ve nizamnameler gikarilmigtir.**

Tanzimat sonrasi, devlet hizmetine girmek isteyenler meslegin en
asag! derecesinden baglamakla mikelleftir. Ust memuriyete yiikselmek igin
bulunulan memuriyette en az iki yil hizmet etmis olmak sartlar arasinda yer
almigktir. Memurlar bulunduklari dairenin is talimatina uygun surette hareke
etmekle mukelleftir. Memuriyetten azl edilmeleri Kanun-i Esasi’de belirtilmis
olan ana prensiplere gore yapilmistir. Memurlar hangi meslekten olursa olsun

emeklilik hakkinda sahip olmustur. 4*°

Bir memur kanunlara aykiri olarak goéreve alinmigsa, bulundugu
dairede yilda 3 defa ceza almigsa, memurin bulundugu memuriyet ilga

edilmisse veya devletce bir sebebi zorunlu gorulmesi gibi hallerde

435 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 137.

436 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 203.

437 Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi VII. Cilt, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, 1983, s. 159.
%8 Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, s. 251.

¥ Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, s. 251-252.
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memuriyetten azl olunur. Zaruretten azl edilen memurlarin sicilleri temiz ise

aldiklari maasin V4’0 miktari mazuliyet maasi verilir.*°

Islahat Fermani ile birlikte hiristiyan ve musliman olmayan diger
tebaya taninan siyasi haklar ile ilgili duzenlemeler arasinda; “Osmanli
tebaasi, cumlesi herhangi milletten olursa olsun, devletin hizmet ve
memurluklarina kabul olunacaktir. Bunlar kabiliyetlerine ve ehliyetlerine gére
umum hakkinda ydriitilecek nizamlara uygun olarak memurluklarda

441

kullanilacaktir™" maddesi yer almistir.

1870’li yillarda enflasyonun ¢ok ylksek olmasi nedeniyle Ucretli kesim
magdur olmustur. Memurlarin bir bolumu ragvet vb. gelirlerini artirma yoluna
giderken, bir bdlimi de memuriyeti birakmistir. Ozellikle 1878 Osmanli-Rus
savagsl nedeniyle Osmanli Devleti’'nde blyuk mali sikintilar meydana gelmesi

memurlari olumsuz etkilemistir.**?

Il. Abdlilhamit donemine kadar mulkiye ve adliye memurlari igin belli
sicil usult yoktur. 1877°de ilk defa olarak bir komisyon tarafindan diizenlenen
bir talimata gore ser’iye ve askeriyeye bagl olanlar disinda kalan memurlarin

sicillerinin tutulmasi mecburiyeti kabul edilmistir.***

1877 yili batge goérusmelerinde mali krizden kurtulmak igcin memur
maaslariyla ilgili olarak iki konu tartigilmistir. Birincisi memur maasglarini
azaltmak, ikincisi memurlarin sayisini azaltmak. Memurlarin maasglarinin
azaltiimasi kabul edilmigtir. 1l. Megrutiyet sonrasinda ise memur sayisinin
azaltilmasi benimsenmistir. Birgcok memurun tasfiyesinin sebeplerinden biri
mali kriz olarak gosterilmistir. 17 Haziran 1325 tarihinde ¢ikarilan tenkisat
kanunuyla memur sayisinin azaltilmasi amacglanmigtir. 1909 yilinda 27 bin
civarinda memurun igsizlik maasiyla veya hi¢ maas almaksizin kayitlar

silinmistir. Bir ok kisinin kaydinin silinmesine sebep veriimesi idi**.

0 Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, 5.252.

“! Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi VL Cilt, s. 2.

44z Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, Okumus Adam Yayinlari, Istanbul, 2001, s.
168-169.

3 Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, s. 252.

444 Hiiseyin Ozdemir, Osmanli Devletinde Biirokrasi, s. 187-188
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1879’da Sicil-i Ahval Komisyonu ile baslayan sicil galismalari 1896'da
kurulan komisyon lagv edilmis ve yerine kurulan Memurin-i Mulkiye
Komisyonu’nca higbir daireye bagli olmadan yadrttilmustir. 1908’de |I.
Megrutiyeti izleyen donemde Memurin-i Mulkiye Komisyonu da kaldirilarak
sicil-i ahval idaresi adi altinda yeniden fakat Dahiliye Nezareti tegkilati icinde
tesekkdl ettirilmig, ayrica bir daire kurulmustur. Osmanl Devleti'nin yikiligina
kadar Dahiliye Nezareti Memurin ve Sicill-i Ahval idaresi tescil islemlerini bu
defterlere zeyl olacak sekilde ilave etmemis, memurin muamelat dosyalari
halinde tanzim ederek saklamistir.**> 1880’li yillarda cikarilan diizenlemelerle
liyakate dayal personel sistemi ilkeleri kurulmustur.**® 1881'de gikarilan ve
1884 yilinda yeniden duzenlenen Devlet Memurlari ilerleme ve Emeklilik
Kararnamesi devlet memurlarinin atanma ve yukselme kosullarini belirlemis

ve emeklilik sistemini de kurmustur.**’

[I. Megrutiyet doneminde memurlar ve genelde calisanlar i¢in en
onemli gelismelerden bir drgutlenmeye bagslayip greve gitmeleri ve devletin
de buna karsi tavir koyup, sinirlayici ve yasaklayici kanunlar cikarmasidir.*#
Bu dogrultuda cikarilan kanunlar 1909 Tatil-i Eggal Kanunu, 1909 Cemiyetler

Kanunu’dur.

Memur atamalarinda onemli bir gelisme de merkezi sistemin geregi
olarak, atama ve terfilerin genel bir sisteme oturtulmasi amaciyla 1896'da
Memurin-i  Mulkiye Komisyonu’nun kurulmasidir. Komisyon 1908’de
kaldirlmis, 1912'de tekrar kurulmustur.**® Komisyon dogrudan padisah
tarafindan atanan bir bagkan ve alti azadan meydana gelmistir. Komisyon
uyeleri padisaha ve devlete sadakatle bagli olacaklar, kigisel iligkilere
bakmadan kanunlara ve nizamlara uygun hareket edeceklerdi. Memurlarin

tayininde ve idari islerde adaletle davranacaklardi.**® Memurin-i Milkiye

5 Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, s. 253.

8 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yénetim, s. 159.

*7 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yénetim, s. 159.

*8 Hiiseyin Ozdemir, Osmanli Devletinde Biirokrasi, s. 180.

449 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 207.

450 Diistur, Tertip I, C: VII, 5.132, m.1-5. akt: Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s.
2009.
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Komisyonu, padisahin sivil burokrasideki atama ve terfi mekanizmalar

lizerinde hakimiyet saglanmasinda merkezi bir rolii vardi.***

1896’da kurulan bu komisyon hem atamalar hem de sicil sistemini
yuruten merkezi bir daire olmustur. Mulki ve mali memurlarin atamalarini
yapmak temel islevleri arasindaydi. Bu isleve ek olarak, mufettigler tarafindan
memurlar hakkinda gonderilen raporlarin ve Sura-y1 Devlet'in yetkilerini agan
ve bu nedenle kisa bir middet sonra elinden alinan bir iglev olan memurlarin
muhakemesiyle ilgili meselelerin tetkiki yer almistir. Bu komisyon Abdulhamit
déneminin personel faaliyetlerinin Gzerindeki dogrudan denetimi saglamaya
yonelikti. Komisyonun bu niteligi resmi 6rgutiin bahsinden, 6zellikle personel
politikasi alanindaki duzenleme ve sistematiklestirme tegsebbuslerinde

mevcut olan yeni gelismelere tabii bir gecis noktasi olusturur.**?

Memurin-i  Miilkiyye Komisyonu, Sicil-i Ahval Komisyonu yerine
1896’da kurulmustur. Temel gorevleri: “memuriyetleri idare’ye bagh mulki ve
mali memurlarin intibahlarinin nizamnameye uygunluguna dair mutaalada
bulunmak, memurlarin hal ve hareketlerine dair icra kilinacak teftis evrakinin
tekki edilmesi, memurlarin muhakemesine ait ilk tahkikati yapmak, netice ve

iktizasini takip etmektir”.*>

Devlet kadrolarinin istihdam depolari olarak kullaniimasi, kuralsizhigin
gug iligskilerinde genis hareket alanlari olugsturmasi, kurumlagmanin i¢ ve dig
iktidar sahipleringe tehlike olarak gortlmesi gibi gelismeler memurlar aleyhine
olan gelismeler olarak degerlendirilebilir. Tenkisat Kanunu, dengelerin alt Ust
oldugu bir durumda cikarilmis ve sosyo-ekonomik yaralari Osmanl’nin

yikilisina kadar saramamistir.*>*

Kamu personel rejiminin kurucu ilkelerinden biri memurlarin hizmete
alinma ilkesidir. 1876 Kanun-i Esasi ile memurlarin hizmete alinmasi kabul

edilmistir.**®> 1876 Kanuni Esasinin 18. maddesi “Tebaa-i Osmaniye’nin

1 Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 225.
%52 Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform Babiali (1789-1922), s. 226.
% Necati Giiltepe, “Osmanlilarda Biirokrasi: Merkezin Yonetimi”, s. 254.

44 Erkan Tural, Son Dénem Osmanli Biirokrasisi, s. 279.

% Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 146.
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hidemat-1 devlette istihdam olunmak igin devletin lisan-1 resmisi olan
Tiirkge’yi bilmeleri sarttir”. 19. madde “deviet memuriyetinde umum tebaa

ehliyet ve kabiliyetlerine gére miinasip olan memuriyetlere kabul olunurlar”.**®

[. ve Il. Megrutiyet donemleri, yonetmelik ve ona esit duzenleyici
belgelerde artisi hizlandirmis ve bigimsel de kalsa “hukukilik niteligine verilen
onemi” arttirmistir. 1876 Kanun-1 Esasi'nin 39. maddesine gore butun
memurlar belirlenecek sartlara ve niteliklerine gore hak ettikleri
memuriyetlere atanacaklardir. Bu sekilde segilen memurlar, kanuna gore
isten ¢ikariimalarini gerektirecek bir durum ortaya ¢ikmadikga veya kendileri
istifa etmedikge isten gikarilamayacak ve iyi niyetle gorevlerini strdurenler,
herhangi bir nedenle kadrolarinin kaldiriimalari durumunda emekli maasgina
hak kazanacaklar ya da maasli-izinlii sayilacaklardir. 40. maddede ise, her

memurun gdrevlerinin ydnetmelikler ile belirlenecegi yazilmistir*’.

30. madde’ye gore; “Vukela-y1 devlet memuriyetine muteallik ahval ve
icraattan mesuldiir’.**® 1876 Anayasasi’'nda 39. ve 41. maddeleri kapsayan
“Memurin” bélimi bulunmaktadir.*®® 39. madde, “Bilclimle memurin nizamen
tayin olunacak seriat Uzere ehil ve mustahak olduklari memuriyetlere intihap
olunacaktir ve bu vechile intihap olunan memurlar kanunen mucibi azil
hareketi tahakkuk etmedikgce veya kendisu istifa eylemedikge veyahut
devletce bir sebebi zaruri gorulmedikge azil ve tebdil olunamaz ve
hdsnUhareket ve istikamet eshabindan olanlar ve devletge bir sebeb-i
zaruriye mebni infisal edenler nizam-1 mahsusunda tayin olunacagi vehgile
terekkiyata ve tekaut ve mazuliyet maaslarina nail olacaklardir”. 40. madde,
“Her memuriyetin vezayifi nizami mahsus ile tayin olunacagindan her memur
kendU vazifesi dairesinde mes’uldir’. 41. madde, “Memurun emirine hirmet

ve riayet-i lazimeden ise de itaat-1 kanunun tayin ettigi daireye mahsustur.

¢ Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, Tiirkiye is Bankas: Kiiltir Yayinlari,
Istanbul, 2000, s. 44.

7 Metin Heper, “19. yy’da Osmanli Biirokrasisi” Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Tiirkiye
Ansiklopedisi 1, iletisim Yayinlari, Istanbul, 1985, s. 256.

8 Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 45.

%9 Suna Kili-Seref Gozibiiylik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 46-47; Enver Ziya Karal, Osmanlh
Tarihi VIII. Cilt, s. 223-224.
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Hilaf-1 kanun olan umurda amire itaat mes’uliyetten kurtulmaga medar

olamaz”.

1876 Kanun-i Esasi ile birlikte maas ilkesi ve devlet hizmetine
serbestce girme ilkesi anayasal ilke olarak yer almistir. Maas konusundaki
ilkeler dolayli olarak yer almigtir. Ornegin 90. maddede “higbir hakim
hakimlik sifati ile devletin maasli bir bagska memuriyetini uhdesinde
cemedemez” ifadesinden memurlarin maasla gorev yaptiklari dolayh olarak

anayasal ilke olarak kabul edilmistir*®.

Kanun-i Esasi ile personel yonetiminin temel sistem ve ilkelerinin
kanun cercevesinde ele alinmis olmasi ¢ok dnemli bir gelismedir. Ancak
“‘devletce zaruri bir sebep goérllmesiyle” memurlarin gdrevlerine son
verilebilecek olmasi, istihdam guvencesini olumsuz olarak etkilemigtir. Bu
hilkme dayanarak bir gok memurun gérevine son verilmistir.*®* Kanun-i Esasi
ile kamu personel rejimine iligkin anayasal ilkeler ve rejimin nizamnamelerle
duzenlenmesi gerektigi yonundeki anayasal hukum genis olarak yasama

gegcirilmistir?®?.

I. Mesrutiyet doneminin baglarinda modern personel ydnetiminde
onemli gelismeler olmustur. Basta Kanun-i Esasi’nin memurlarla ilgili
hukamleri olmak Uzere rasyonel personel politikasinin hukuki taslaklari, resmi
hizmetlerle ilgili genel kurallarin kanun, nizamname ve talimatnameler haline
getiriimesi |. Mesrutiyet donemindeki baglica gelismelerdir. Memurlar igin
sicil tutulmasi zorunlulugunun getirilmesi, emeklilik ve issizlik yardimi ile ilgili
sosyal guvenlik kuruluslarinin kurulmasi, maas kanunu, memur yetistiren bir
cok egitim kurumunun agilmasi gibi modern personel rejimi agisindan onemli

gelismeler olmustur.*®

Osmanl ydnetiminin  yonetim biliminin gunumuz kavramlariyla

degerlendiren Firuz Demir Yasamig; Osmanl ydnetiminin ilk ortaya ¢ikan

*0 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 184

461 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, s. 165-166.

62 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi Statiit Hukukundan Esneklige, s. 228-229.

463 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, S. 169.
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biciminin liyakat ve ehliyet ilkelerine dayali bir erdemlilik rejimi oldugunu ve
performans sisteminin uygulanmig oldugunu ileri sirmektedir. Bunlara dayall
olarak saraya ve ulke yonetimine eleman yetigtirme sistemi ise gunumuzun
insan kaynaklari yénetimi kuramlari agisindan énemli ve ilging bir model

olarak ortaya gikmaktadir.*®*

2.2. PERSONEL REFORMUNDA DAGINIK YILLAR (1924-1960)

1924'den 1960'a kadar gegen sire iginde yapilan caligmalar esas
itibariyle yeni Cumbhuriyet'in temel ydnetsel dizenleme ve sureglerinin
olusturulmasi amacini tagsimistir. 1924 tarihli Koy Kanunu ve 1930 tarihli
Belediye Kanunu ile yerel yonetim sistemi tamamlanmigtir. 1949'da ¢ikarilan
il idaresi Kanunu ile merkezi ydnetimin tasra orgitinin temel diizeni
kurulmustur. Yonetsel yargi modeli ve yargilama suregleri olgunlastiriimistir.
Kamu hizmetlerinin ¢esitlerinde ve miktarlarinda goérilen patlama,
bakanliklarin hizla buyimesi ve sayilarinin artmasi ile sonuglanmistir. 1924-
60 arasi yeni devletin orgutsel yapisinin tamamlandigi ve yonetim modelinin
belirlendigi donem olarak nitelendirilebilir. Genel itibariyle yapilan ¢alismalar

6z itibariyle sekilsel ve bicimsel olmaktan éteye gecememistir®®®

Cumbhuriyet’in kurulusu ile yeterlik ve kariyer ilkeleri benimsenmekle
birlikte; buylk olgude seckinci memur anlayisi egemen olmustur. Hukuki
agidan guvenceli, ekonomik yonden cgekici bir devlet memurlugu statisu
olusturulmustur. Bu durum ikinci Diinya Savasrna kadar sirmistir.*®
Cumbhuriyet’in kurulmasindan sonra 31.03.1926 tarihinde yayinlanan ve uzun
bir sure yuararlukte kalan 788 sayili Memurin Kanunu hukuk yéninden
guvenceli ve ekonomik yonden cekici bir memurluk statisu olusturmustur.
Fakat merkezi bir personel biriminin olmamasi ve hizmetlerin

siniflandinimamis olmasi rasyonel bir personel sistemi kurulmasini

“4 Piruz Demir Yasamus, “Osmanli Devlet Yonetimi Baslangi¢ Yillar1”, s. 6-7.
5 Firuz Demir Yagamig, “Osmanli Devlet Ydnetimi Baslangi¢ Yillar1”, s. 18.
6 Dogan Canman, Cagdas Personel Yénetimi, s. 248-249.
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engellemigtir. Bu kanun memur olmanin genel kogullarini ve en az gerekli
niteliklerini saymakla yetinmistir. BOylece hizmete alma kurumlarin takdirine
birakilmig ve uygulamada gelisiguzel yurutulmustir. Merkezi bir denetim
organi  olmadigindan  hizmete almada sinav ilkesi geregince
uygulanamamistir. Diger taraftan kamu gorevlerinin siniflandiriimamis olmasi
Ucret esitsizliklerine yol agmistir. Uygulamada gorulen bir bagka tutarsizlik da
bazi kariyerler digsinda memurlarin genel olarak adsiz bir gorev i¢in hizmete
alinmalari olmus, Osmanlrdaki elit memur anlayisi bu dénemde de devam

etmistir.*®”

1921 Tegkilat-1 Esasiye Kanunu’nda kamu personel rejiminin anayasal
ilkeleri dogrudan yer almamistir. Anayasa’nin ortaya ¢ikis kosullari ve buna
bagll olarak yapisi bu tur ilkelere yer vermeye olanak tanimamigtir. Ancak
belirtiimesi gereken nokta ise adem-i merkezi devlet 6rgutlenmesi, kamu
personel rejimini, yapisal unsurlari bakimindan rejimini dogrudan etkileyen
anayasal ilkelerdir. Bu ilkelere gore vilayette sadece valinin, kazalarda
kaymakamin merkezden Bulyuk Millet Meclisi tarafindan atanmasi ilkesi
getirilmistir. Anayasa’nin ademi merkeziyetci yonetim duzeni, kamu personel
rejiminin de ademi merkezi ilkelere gore yapilanmasini zorunlu kilmistir.
Dolayisiyla denilebilir ki, 1921 Anayasasi’'nda kamu personel rejiminin
anayasal ilkesi, idarenin  orgutlenmesinin ilkesi olan  ademi

merkeziyetgiliktir.*®®

Doénemin kamu personel rejiminin temel duzenlemeleri 1876
Anayasasi ilkelerine gore kabul edilmis olan yasalardir. 1921 Anayasasi
doneminde kamu personel rejimine iliskin olarak Buyuk Millet Meclisi'nin
yaptigi duizenlemeler, rejimin gunlik igleyisine yonelik yapilmis, rejimin
batinunU duizenleyici bir kanun g¢ikarilmamistir. 1876 sonrasi kabul edilen

kamu personel rejiminin temel hukuki duzenlemeleri Milli Mucadele

*7 Turgay Ergun-Aykut Polat, Kamu Yénetimine Giris, s. 253-254.
“8 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 218.
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doneminde gecerliligini korumus, yeni kanunlar ancak 1926 Memurin Kanunu

ve sonrasinda kabul edilmistir.*®

4

1924 Anayasasi’'nda 92. ve 94. maddelerini kapsayan “Memurin’
bolimi yer almistir.*’® 92. madde, “siyasi haklari olan her Tiirkiin, yeterligine
ve hakedigine gore, devlet memuru olmak hakkidir’. 93. madde, “Biitiin
memurlarin nitelikleri, haklari, gbrevieri, aylik ve &denekleri, gbreve
alinmalari ve gbrevden c¢ikarilmalari, ylkselme ve ilerlemeleri 6zel kanunla
gosterilir’. 94. madde, “Kanuna aykiri iglerde Ustin emrine uymus olmak

memuru sorumdan kurtarmaz” hukumleriyle memurluk dizenlenmigtir.

Cumhuriyet o6ncesi donemde yapilmis olan personel yonetimi
duzenlemeleri:

1875 tarihli Harcirah Kararnamesi

1882 tarihli Maas Kararnamesi

1910 tarihli Umumi Tensik Kanunu

1916 tarihli Maas Kanunu

1917 tarihli Silah Altina Alinan Memurlarla llgili “Memurin Maas

Kanunu”

1918 tarihli lase Kararnamesi

1919 tarihli Tahsisati Fevkalade Kararnamesi

Cumbhuriyet déoneminde yapilmis olan peronel yonetimi dizenlemeleri:
1926 tarihli 788 sayili Memurin Kanunu

1927 tarihli Maas Kanunu

1929 tarihli 1452 sayih Teadul kanunu (ilk defa barem sistemi
getirilmigtir)

1939 tarihli ve 3656 sayili Memur Ayliklarinin Tevhid ve Teadulu
Hakkinda Kanun

*9 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, s. 219.
% Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 139.
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Cumbhuriyet Yonetiminin Osmanli Devlet'nden devraldigi personel sistemi
mirasinin genel nitelikleri sdyle siralanabilir:*"*

e Imparatorluk dénemi bittiginden personel rejimi mesleklere dayanan
ancak guvencesini kaybeden bir ‘kariyer’ sistemi goérUnumu
sergilemekteydi. Tanzimattan itibaren gelisen mesleklerin gogu Avrupa
sistemine uygun olarak hizmetten Once bir okul ogrtemine
dayaniyordu. Idareciler, adliyeciler, mihendisler, saglik uzmanlari,
tarim uzmanlari, vetenirelre, 6gretmenler ve diger meslekler. Kendileri
ile ilgili orta ve yuksek meslek okullarindan g¢ikarak kamu hizmetine
girebiliyorlardir. ilk giriste adaylik siiresi de bulunmaktaydi.

e Devlet ile memur arasindaki iliski tek tarafli hukuki bir gorev
niteligindeydi. Memurlar kanun, tizuk ve kararnamelerle dizenlenen
bir statu rejimi icinde ¢alisiyorlardi.

e Siniflandirma, dizenli halini kaybetmisti. Genel bir stati yoktu,
ilerleme ve yukselmeler her meslek grubunda ayri ayri belirtilen
dereceler ve Unvanlar hiyerarsisi icinde  gergeklesiyordu.
Yukselmelerde kidem esas aliniyordu.

e Sosyal, ekonomik haklar diizenli ve dengeli degildi

e 1909'da Emeklilik Kanunu ile ilk emeklilik rejimini getirilmistir.

e Memurlarin sendika kurma ve grev haklari yoktu sosyal guvenlik
haklari ve sosyal yardim istemi yoktu

e Memurlarin gorevleri dolayisiyla igledikleri suc¢lardan dolayr 0Ozel
muhakeme usull uygulanmakta idi.

e Duzenli bir disiplin rejimi kurulmustu.

e Her kurumda bir zat isleri dairesi ve sicil burosu bulunmaktaydi.

e Tenkisat usulleri nedeniyle memurda, devlete karsi guvensizlik

olusmustur.

471 Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, s. 40-41.
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2.2.1. Sistemi Olusturmaya Yonelik Bir Reform Girigsimi: Memurin

Kanunu

Tek partili donemin ozelliklerinden biri, imparatorluktan kalan yonetsel
ve siyasal yapinin yeni bir devlet ve idari yapiya donusturilme cgabalarinin

yogun olmasidir.*"

Bu donem ekonomik siyasal ve yonetsel kokli
degisiklerle sekillenmigtir. Cumhuriyet’in ilanindan itibaren baslayarak 1930’lu
yillara kadar olan donemde siyasal, yonetsel, toplumsal alanlarda pek ¢ok
dizenleme yapilmistir. Bu dénemi anlatan referans kaynaklar birbirinden
farkh alanlarda yapilanlari anlatirken reform kavramini kullanmaktadirlar.
Ornegin Lewis ‘Hukuk Reformu®"® bashgini kullanarak hukuk alanindaki
yenilikleri anlatmistir.  1926’da Medeni Kanun’un kabull, 1928 latin
alfabesinin kabull gibi dnemli gelismelerin yasandigi bu dénemde memurlar

icin de yeni bir kurucu dizenleme arayisinin goruimustar.

Cumbhuriyet yonetimi, Osmanh Devleti'ni yetersiz ve diuzensiz kamu
personelini ve yonetim yapisini devralmistir. Bu sartlarda donemin en dnemli
ihtiyaclarindan biri olarak halka hizmet edebilecek nitelikte yeni bir personel
rejimi kurmak zorunlulugu ortaya cikmistir.*’* Bu ihtiyac yeni devletin ilk

yillarindan itibaren hissedilmistir.*"®

Birinci Dinya Savas! ve Kurtulus Savasrnin ardindan pek ¢ok sorun
¢6zum beklerken gelisigtizel personel sistemi uygulamalari 50°’den falza farkli
Ucret tlrd ortaya cikarmistir. 22.12.1923 tarihinde ise 360 numarali beri,
bahri, havai ve jandarma erkan ve Umera ve zabitan ile Memurin-i ve
Mensubin-i Askeriye Maasat ve Tahsisat-1 Fevkaladeleri Hakkinda Kanun
yirirlige konmustur.*”® 1924 Anayasasi 23. madde ile milletvekilligiyle

memuriyetin  bagdasmayacagi hukmunu getirmigtir. DOnemin butce

42 Ali Oztekin, Tirk Kamu Yénetiminde Personel Sorunlari ve Coziim Onerileri, T.C.
Bagbakanlik Devlet Personel Baskanlig1 Yayini, Ankara, 1998, s. 59.

*% Bernard Lewis, Modern Tiirkiye’nin Dogusu, (Cev. Metin Kiratli), Tiirk Tarih Kurumu, Ankara,
2000, s. 270

4 [smet Giritli-Pertev Bilgen-Tayfun Akgiiner, idare Hukuku Dersleri, s. 205.

475 M. Kemal Oktem, “Tiirk Kamu Personel Yénetiminin Gelisimi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt:25,
Say1:2, 1992, (s. 85-105), s. 86.

478 Mecdeddin Akin, “50 Y1l Iginde Personel Rejimimiz”, s. 151.
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olanaklarinin yetersizligi, personel maaslarinin her ay dizenli 6denmesinde
gucluklere yol agmaktadir. Personel sistemi, anayasal ve yasal
duzenlemelerle maas ve Ucretler, emeklilik, harcirah, iscilerin statisu vb.
acilardan "dinamik bir dénem" gecirmis, bircok degisikliklere ugramistir.*”’
Boylelikle Cumhuriyet doneminde baglica ele alinan konulardan biri de kamu
personel rejiminin donemin gereklerine ve Cumhuriyet’in niteliklerine uygun

olarak yeniden yapilandiriimasi olmustur.*"®

Osmanlrdan kalan dizenlemelerin Cumhuriyet déneminin ihtiyaclarina
kargl yetersiz kalmasi nedeniyle gereken nitelikte ve nicelikte kamu
personeline dayanak saglamaya yonelik kokli hukuksal duzenlemelerin ilki
31 Aralik 1926’da ¢ikarilan 788 sayili Memurin Kanunu olmustur. Bu kanun
1924 Anayasasi’nin memuru bir htikimet goérevlisi sayan ve memurlara iliskin
dizenleme yapilmasini da kanunlara birakan hukimleri esas alinarak
cikariimistir.”® Cumhuriyetin ilaniyla birlikte liyakat ve kariyer ilkelerini
saglama cabalari dogrultusunda ilk ele alinan konulardan biri ‘memurluk
rejiminin - yeniden dlzenlenmesi’ konusu O©nem verildigi gorulmektedir.
Memurluk rejimini duzenleyen 1926 tarihli bu kanun ayliklar diginda
memurluk rejiminin tim 6gelerini dizenlemis ve kanun kirk dort yil yurarlikte

kalmistir.*°

Cumbhuriyet’in ilk anayasasi olan 1924 Anayasasi’nda yer alan 92., 93.
ve 94. maddelerinde memurlar ile ilgili hikUmler bulunmakla birlikte
anayasada bu konuda herhangi bir tanim ya da tanimda esas olabilecek
Olgut verilmemigtir. Anayasa, memurlug@a iligkin gercevesinde, siyasal yeterligi

olan her Turk’in memur olma hakkina sahip oldugunu; memurlarin goreve

T M. Kemal Oktem, “Tiirk Kamu Personel Yénetiminin Gelisimi”, s. 86.

*"8 Biilent Kara, “Tiirkiye’de Personel Reformu Caligmalarinin Altyapist: 1930-1960 Yillar1 Arasinda
Yabanci Uzmanlarin Kamu Yonetimine Iliskin Hazirladiklart Raporlar”, C.U. Sosyal Bilimler
Dergisi, 30/2, 2006, (149-162), s. 150.

" Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 247.

480 Cahit Tutum, Personel Yonetimi, S.15-16.
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atanma, yukselme ve her turlu 6zluk haklarinin 6zel kanunla dizenlenecegini

belirlemistir.*®

788 sayili Memurin Kanunu ile memurluk rejiminin temeli atiimigtir.
Osmanli déneminde koétlye kullanilan ‘idareden azil' yetkisine son verilerek
memurluk guvenli bir statiye kavusturulmustur. Bu dizenleme yapilirken bir
yandan Osmanli memurluk geleneklerinden diger yandan da Kara Avrupasi

uygulamalarindan esinlenilmistir.*%2

Memurin Kanunu'na gore, bir devlet hizmeti yapan ve 6zel ya da genel
batgceden maas alanlar memur olarak gorilmekte ve bunlarin memur sicilinde
kayith olacaklar belirtiimektedir. Kanunda yer alan diger bir ¢alisan grubu
alarak hizmetliler (mustahdemler), Ucret karsiligi ¢alisan, sicile tabi olmayan
ve memur hukuku disinda tutulan kigilerdir. Hizmetliler sozlesmeli ¢alisma

rejimini icine oturtulmus olan ve esas olarak bedensel isler yapan kisilerdir.*®

Goralugua gibi Turkiye’de ilk personel reformunun 1926-29 yillari
arasinda yapildigi soylenebilir. Bu caligmalar genellikle 1926 Memurin
Kanunu ile baslatirken bazilari barem kanununu esas alarak 1929 ile
baglatmaktadir. Ornegin Mecdettin Akin bir calismasinda 01.09.1929'u ilk
personel reformunun yapildigi tarih olarak belitmekte ¢linki Cumbhuriyet’in
ilanindan bu tarihe kadar olan donemde Osmanli’dan kalma kanun, tlizuk ve
kararnamelerle gerektiginde yurarlige konmus diger kanunlar uygulandigini
vurgulamaktadir.*®* Ayni yazarin Onar ile yaptiklar baska bir calismada ise
bu durumu sure¢ olarak gérmekte ve Turkiye'de, ilk personel reformunun
1926-1929 yillari arasinda gergeklestirildigi kabul edilmektedir. Akin ve
Onar'a gore bu reform, donemin kosullarina gore gercek bir reformdur.
Cunku yatay terfi sistemi hari¢, siniflandirma ve katsayl sistemine
dayanmaktadir. Hatta, 1.6.1936 tarihinde yurGrlige giren 2847 sayili Devlet

Demiryollari ve Limanlan isletme Umum Mu4durligia  Memur ve

481 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gecis Kritik ve
Reform Onerileri, TESEV, istanbul, 2000, s. 25-26.

482 Cahit Tutum, Personel Yénetimi, s. 16.

483 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 25-26.

84 Mecdeddin Akin, “50 Y1l Iginde Personel Rejimimiz”, s. 151.
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Mistahdemlerinin Ucretleri hakkinda kanunla modern bir siniflandirma ve

yatay terfi sistemi de getirilmistir.*¢®

Tek partili donemin kosullarinin  bir GrinG olarak ulkenin
sanayilesmesini de devlet Ustlenmesi gereginin dogmasi ve bu dogrultuda
kamu iktisadi tesebbuslerinin kurulmasi kamu personelinin sayisini
arttirmistir. Clnk( KiT'lerde isci statlisii ve is hukuku hiikimleri disinda
calisan kamu gorevlileri de bulunmaktadir. Bunlarin ¢ogu teknik personel
olmakla birlikte, bu kuruluglarda biro memuru, yoneticiler, saglik personeli

486

gibi kamu gorevlileri de c¢aligmaktadir. Pek cok alanda artan personel

sayisi bu alanda dizenleme yapilmasini da kaginilmaz hale getirmistir.

2.2.1.1. Kanunun Kurdugu Personel Sisteminin Genel Ozellikler

788 sayili Memurin Kanunu ile olusturulan personel sisteminin dikkat
ceken temel Ozelliklerine bakildiginda ilk 6ne c¢ikan o6zellik bu kanunla
memurluk rejiminin temelinin atilmasi ve memurluk mesleginin glvenceli bir
statliye kavusturulmus olmasidir.*®” Memur tanimlanirken “kendisine deviet
hizmeti tevdi olunan ve sicil-i mahsusunda mukayyed olarak umumi veya
hususi bitcelerden maas alan kimseye memur denilir’ maddesiyle memur
kavrami son derece dar bir alana yerlestirilmistir.**® Kamu calisanlari memur
ve mustahdem olarak iki kategoride tanimlanmig; memurlar statd,

miistahdemler ise s6zlesme rejimine tabi tutulmustur.*®

Memurin Kanunu asker disinda kalan tim devlet memurlarini

kapsamistir. “Jandarma hususiyetine goére is bu kanunun umumi hatlari

% §iddik Sami Onar-Mecdettin Akin, “Yeni Personel Rejimi ve Uygulamasi”, Amme Idaresi
Dergisi, 4/1, 1971, (109-118), s. 114.

% Ali Oztekin, Tirk Kamu Yénetiminde Personel Sorunlari ve Coziim Onerileri, T.C.
Basbakanlik Devlet Personel Baskanligt Yayini, Ankara, 1998, s. 60.

87 Cahit Tutum, “Tiirk Personel Sisteminin Sorunlarina Genel Bir Yaklasim”, Amme idaresi
Dergisi, Cilt 13, Say1 3, 1980, (95-111), s. 96.

488 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, {smail Akgiin Matbaasi, Istanbul, 1966,
s. 1093-1094.

8 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yénetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, TESEV, Istanbul, 2000, s. 33.
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dahilinde ayrica bir kanuna tabidir” ifadesiyle memurlugun o6zelliklerini
tasiyan subaylarla askeri memurlari kapsaminin disinda tutmustur.*®
Boylece 788 ile olusturulan sistem; askeri personel ile sivil devlet personeli
rejimi Uzerine yukselmis, belediye personeli ise kendine 6zgu bir tuzuk ile
yonlendirilmistir. KIT personel rejimi, 788 ilkelerine uygun olarak, 6zel kurulug
yasalarinca kismen serbest bicimlenmis; Iscilik 1936’da gikarilan kanun ile
genel kurallara baglanmis ve sistem 1939'da biitiinlestiriimistir.*** Kanundaki
“sicil-i mahsus” ifadesi kadro unsurunu ifade etmekte ve “sicil-i mahsusunda
mukayyet olmak” kamu hizmeti kadrosu ile birlesmek ve kaynasmak
anlamina gelmistir. Kanundaki “sicil-i mahsusu” ifadesi kadro unsurunu
kastedilmistir. Genel ve 6zel bltgelerden maas almak ise bir unsur olmaktan

cok bir sonuc olarak degerlendirilmektedir.*%

788 sayili kanun, dayandigi 1924 Anayasasi’ndaki liyakat ilkesinin
geregdini saglamak icin, memurluga girmeyi géreve uygun egitim kosulu ve
birden fazla basvuru varsa yarisma sinavina baglamistir. Basvurunun tek Kisi
ile sinirh kalmasi durumunda ise, basvuru sahibinin yeterlik sinavina alinmasi
ongdrillmemis ve sinavsiz hizmete alinabilmistir.**®* Ancak merkezi bir
personel birimi olmadigi ve personel siniflandirmasi yapilmadigi igin genelde
adsiz gorevler icin personel alma kurumlarca geligiguzel yapilmaya
bagslanmig, hizmete almada sinav ilkesinin gerektirdigi 0zen yeterince
gosteriimemigtir. Siniflandirmanin bulunmayigi ayrica ucret esitsizliklerine de

yol agmistir.***

788 sayili kanun kapsamli bir tenkisat olma Ozelligine de sahiptir.

Gecici maddelerde ‘acizleri tahakkuk edenler’in Ug yil icinde emekli edilmeleri

0 §1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, ismail Akgiin Matbaasi, istanbul, 1966,
s. 1093-1094.

1 Birgiil Ayman Giiler, “Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Esaslar1”, Tiirkiye’de Kamu
Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu, Tiirkiye Agir Sanayi ve Hizmet
Sektorii Kamu Isverenleri Sendikas1 Yayni, 2003, s. 48.

2 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, s. 1093-1094; Ayrica Danistay’m bu
maddeyi agiklayan bir i¢tihadi da kanunun uygulama alanimmi iyice daraltmistir. Bu igtihadinda
“umumi biit¢e tabirinden maksat devlet biitcesi ve hususi biitceden de vilayet dzel idare biitgeleri
anlatildigini ve belediye biitcelerinin bu iki biitceden ayri bulunduguna Kkarar vererek belediye
memurlarint Memurin Kanunu’nun diginda birakmistir, a.g.e., s. 1094.

*%8 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 163.

% Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 247.
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hdkmdand  getirmistir.  Bu maddeye gbore munhasiran aciz ve
kabiliyetsizliklerinden tasfiyeye tabi tutulmus olan devlet memurlari adaylik
suresi gecirmek kosuluyla ve bu sure iginde vyeterli gorulurse belediye

memurluklarinda kullanilabilecekleri hikmii diizenlenmistir.*%

Kirk dort yil yarurlukte kalmis olan Memurin Kanunu’na butunuyle
bakildiginda hukuk yonunden guvenceli, ekonomik ydnden c¢ekici bir
memurluk statiust olusturdugunu soéylemek mumkundar. Memur olmanin
sadece genel kosullarini ve en az gerekli niteliklerini saymakla yetinmis,
hizmete almay biyiik 6lgiide kurumlarin takdirine birakmistir.**®  Yiiriirlikte
oldugu dénem boyunca 788 sayili kanun 657 sayili DMK kadar fazla

degisiklige ugramamis, orijinalligini genel olarak koruyabilmistir.*%’

2.2.1.2. Kanunu Tamamlayan Diger Diizenlemeler

788 sayili Memurin Kanunu her ne kadar 657 gibi fazla degisiklige
ugramamis olsa da bu kanunun yururlikte oldugu donemde onu tamamlayici
duzeyde ve bazi degisiklikler icerecek bi¢cimde cesitli kanunlar ¢ikarildigi
bilinmektedir. Ornegin 2 Temmuz 1927 yilinda ¢ikarilan 1108 sayili Maas
Kanunu ile memur maaslarinin verilmesi, kesilmesi, ise baslama sureleri,
naklen atananlarin maaglari, atamalarin tebligi, vekalet maaglari, makam
Odenekleri, Ucretlilerin mali statisu ve haklari, isten el gektirilenlerin maasglari,
haklari, tutuklanan, yargilanan memurlarin maaslarina iligkin islemler, aday
memurlarin maaslari, fiili hizmet ve egitim icin silah altina alinan memurlarin
maaglari, saymanlarin devir sdreleri gibi konular dizenlemeye tabi

tutulmustur.**®

1 Eylul 1929'da c¢ikarilan 1452 sayili Devlet Memurlarinin Maaglarinin
Tevhit ve Teadulline Dair Kanun ile ilk kez barem rejimi ve tek tip maas

sistemi ve esitlik ilkesi uygulanmaya baslamistir. Cesitli adlar altinda memur

%% Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yénetim, s. 166.

% Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 247.

7 Dogan Canman, “Devlet Memurlar1 Kanununun Genel Gériiniimii ve Sorunlar1”, s. 3.
% Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 248.
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maaglarindan ve 0Odeneklerinden yapilan kesintiler kaldirilarak net maas
O0demesi saglanmis fakat 1929 ekonomik krizi nedeniyle maaglar yeniden
vergilendirilmek zorunda kalinarak briit maasa yeniden dénilmistir.*%°
Onceden biitge kanunlarina bagh cetvellerde gdsterilen memur kadrolari bu
kanunla butge kanunlarindan g¢ikarilarak kendi bunyesine alinmis ve

memuriyetler 20 dereceye ayriimak suretiyle siniflandiriimistir.>%

1936 yilinda yapilan bir degisiklik ile ceza kanununda da memurluk
tanimi yapilmistir. Bu tanima gore herhangi bir kamu gorevi yapan Kkisi
memur olarak kabul edilmis ve tanimin i¢cine gonulli olarak kamusal gorev

yapanlar da alinmistir.>*

1938’de c¢ikarilan 3460 sayili Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan
Verilmek Suretiyle Kurulan iktisadi Devlet Tesekkdllerinin Teskilatiyla idare
ve Murakebeleri Hakkinda Kanun ile bu kuruluslarda calisan personel igin
serbest bir Ucret rejimi uygulanmaya baglamis ve bunun sonucunda nitelikli

memurlarin iktisadi devlet tesekkllerini tercih etmelerine yol agmistir.>%

Barem Kanunu olarak adlandirilan 3656 sayili kanun ile 1452 sayili
kanun yarurlikten kaldinimistir. Bu kanun ile onceki kanunun getirdigi
serilere ve derecelendirmeye dayali asli maas ve emsal sistemine bagli
odemeler kaldirilarak barem uygulamasi benimsenmigtir. 11 Temmuz 1939
tarihli 3659 sayili Bankalar ve Devlet Muesseseleri Memurlarinin Ayliklarinin
Tevhit ve Teaduli Hakkinda Kanun ile iktisadi devlet tesekkilu personelinin
ayricalikh konumuna son verilmis ve bu personel de barem sistemine dahil

edilmistir.>%®

3656 sayili devlet memurlari ayliklarinin tevhid ve teaduline
dair kanunun 23. maddesinde yer alan “milhak bdtceli idarelede hususi

idareler ve belediyeler dahi bu kanun hiikiimlerine tabidir” ifadesiyle Memurin

99 Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 248.

%0 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 16-17.

S0 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 26.

%02 Tyrgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 248-249.

%03 Tyrgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 249.
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Kanunu disinda kalan bazi memurlari da maas, terfi gibi bazi agilardan

kanunun kapsamina dahil edilmistir.>%*

3656 sayili kanunla memurluga ilk kez gireceklere yarisma sinavina
girme ve basvuru bir Kisiyle sinirl kalmigsa yeterlik gegcme kosulu
getirilmistir.>® Bu kanun, yarisma ydntemi yaninda adaylarin az oldugu
durumlarda mesleki okul mezunu olmayan adaylar icin ehliyet sinavlarini
kabul etmistir.>®® Ancak yarisma ve yeterlik sinavina girme ilkesi kural disi

durumlar nedeniyle oldukga dar bir alan icin gegerli olmustur.>®’

ikinci Dinya Savas’nin baslamasiyla memur maaslarina cesitli
kanunlarla zam ya da baska adlarla eklemeler yapilmasinin da etkisiyle maas
sistemi bozulmustur. 1942-1948 yillari arasinda 3656 sayili kanunda 4178,
4598, 4644, 4805 ve 4988 sayili kanunlar ile degisiklikler yapilmistir.>%®
Sayilan bu kanunlardan 4598 sayili kanuna iligkin Van Mook raporunda
yapilan degerlendirmelerde bu kanunun terfide liyakat asasini kabul etmege
calistigi ancak bu sistem igin hazirlaniimamis oldugundan terfi suresi
doldugunda, ac¢ik olmadigi takdirde otomatik olarak bir derece (ist maasa terfi
etme, uygulamasini igermesinin terfinin degerini azaltti§gi vurgulanmis ve
diger sakincali ydnlerine dikkat cekilmistir.>®® 1949 yilinda cikarilan 5439
saylli kanunun bir maddesi olaganisti calisan, tasarruf saglayan, isi icin
saglik ve yasamini tehlikeye atanlara maaslarinin G¢ katina kadar ikramiye
ongorurken, gecici maddesi hukimete kadrolari kaldirabilmesi igin yil streyle
yetki vermistir.>'° Daha sonra 1953'de cikarilan 6211 ve 6675 sayil kanunlar
ile 1959’da cikarilan 7244 sayili kanun g¢esgitli zam ve Odenek artislariyla

yapinin daha da bozulmasina neden olmustur.>*

%04 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, s. 1094-1095.

°% Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 163.

%08 yan Mook, “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, Van Mook’un Raporlar1 No:12,
T.C. Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 8.

7 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 163.

%% Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 249.

%9 van Mook, “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, Van Mook’un Raporlar1 No:12,
T.C. Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 11.

*19 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 166-167.

1 Tyrgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 249.



127

1954’de yetkili makamlar, Emekli Sandigi Kanunu’nu degistiren 6422
sayili kanunla, yirmi bes yili dolduran asker ve sivil memurlari yas kosulu
aranmaksizin kendiliinden emekli etme yetkisiyle donatilmistir.>*?> 1958'de
¢ikarilan bir kararnameye dayanan bu sistem, teknisyen personel grubu igin
tahsil miktesebatina gore degisen bir yevmiye cetveli kabul ederek bu
gruba muhendisler, mimarlar, ormancilar, ziraat muhendisleri ve orta ve
asag! seviyede bulunan teknisyenler dahil edilmigtir. Bu uygulama bir grubun
siniflara ayrilmasinin ilk adimidir ve her sinifin kendine 6zel dereceleri

bulunmaktadir.>*®

2.2.2. Yabanci Uzman Raporlarinda Personel Reformu

Cumbhuriyet’in ilk yillarindan baglayarak planh kalkinma dénemi
oncesine kadar cikariimis personel sistemi ile ilgili kanunlar, memurlarin
maaglari ve kadrolarinin beliren ihtiyaclara gore dizenlenmesinin 6tesine
gecememislerdir. Yapilan her hukuki dizenleme yapiy! biraz daha bozarak
icinden c¢ikilmaz bir duruma getirmigtir. Bu duruma ¢6zum bulunmasi
amaclyla cogu yabanci olan uzmanlara raporlar hazirlattirilmistir.>** Séz
konusu raporlar bir yabanci goéziyle, dunyadaki personel sistemleri de
dikkate alinarak, personel sisteminin aksayan yonlerini ve ¢6zum yollarini
dile getirmiglerdir. Raporlari, bazi yazarlar Ulkemizin gergeklerine uymadigi
gerekgesiyle "Yabanci Uzman Receteleri” olarak da nitelendirmigtir. Ancak,
yeni personel sisteminin kurulmasinda bu raporlarin etkilerinin goéraldugunu

kabul etmek gerekmektedir.>*

“Yénetimi Diizeltim Raporlari” olarak da adlandirilan®® bu raporlar

kamu yonetiminin pek ¢cok konusu incelenirken ayrica yer verilen basliklardan

512 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 167.

513 yVan Mook, “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, Van Mook’un Raporlar1 No:12,
T.C. Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 3.

5 Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, s. 249.

55 Burhan Aykag, “Tirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”,
Kooperatifcilik Dergisi, Say1: 92, Nisan-Mayis-Haziran 1991, (51-84), s. 55.

*8Firuz Demir Yasamis, “Osmanli Devlet Yonetimi Baslangig¢ Yillan”, s. 6-18.
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biridir. Yabanci ve yerli uzman raporlarina yonelik Onarin yaptig
degerlendirmeyle konuya baslamak genel bir fikir edinmek agisindan dikkate
degerdir. Turkiye’deki memur meselesini incelemek ve sorunlara ¢ézim
uretmekle gorevlendirilen yabanci ve hatta yerli uzmanlar olaylarin derinligini,
ic yuzund, psikolojik, politik yonlerini arastirmaktan kaginmiglar, bazi sistem

degisiklikleri tavsiye etmekle yetinmislerdir.>*’

1930 yilindan 1960Q’lara kadar olan doénemde Turkiye’de kamu
yonetiminde reform amaciyla gindeme gelen yaklasimlar yabanci uzman
raporlari cergevesinde aciklanmaya c¢alisiimigtir.  Memurlarin  hukuki
durumlarina iligkin altyap! ve cergeve olusturma galismalarinin yogunlastigi
1923-1945 yillari arasi donemde, devlet memurlari agisindan guvenceli ve
ekonomik yonden gekici sayilabilecek bir memurluk statusu olusturulmaya
calisiimigtir. Donemin personel rejimi ile ilgili yaganan baglica sorun alanlari
olarak; merkezi bir personel o6rgutinin kurulmamis olmasi ve hizmetlerin
siniflandinimamis  olmasinin  personel sisteminin  verimli  iglemesini
engellemesi, hizmete almada kurumlara genis takdir yetkisi taninmasi ve
sinav yaplilmasi ilkesine gereken dnemin verilmemesi Ucret adaletsizliginin

yapilan bir cok diizenlemeye ragmen énlenmemesi sayilabilir.>*®

Cumbhuriyet’in kurulusundan itibaren Ulkede genel bir teskilatlanma
cabasi  oldugundan belirli  reorganizasyon c¢aligmalarina ihtiyag
duyulmamistir. Boyle calismalarin yapilmasi gerektiginden ilk olarak 1947
yilinda resmen bahsedilmistir. 1947 sonlarinda basbakanhdin istegi ile devlet
teskilatinin daha rasyonel calismasini saglayacak tedbirler alinmasi igin
cesitli bakanliklarda komisyonlar kurulmustur. 1948 yilinda da gesitli devlet
daireleri ve bakanlik teftis kurullarinda idari i1slahat yolunda bazi inceleme ve

calismalar yapilarak diizenlenen raporlar hiikiimete sunulmustur.®*®

517 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, s. 1101.

518 Biilent Kara, “Tiirkiye’de Personel Reformu Caligmalarinin Altyapist: 1930-1960 Yillar1 Arasinda
Yabanci Uzmanlarin Kamu Yonetimine Iliskin Hazirladiklart Raporlar”, C.U. Sosyal Bilimler
Dergisi, 30/2, 2006, (149-162), s. 159-160.

9 Bedri Igil, Ticari-Smai Isletmeler ile Bankalar Ve Iktisadi Devlet Tesekkiillerinde
Reorganizasyon Ve Modern Sevk Ve idare, Ayyildiz Matbaasi, Ankara, 1965, s. 7.
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Yabanci uzman raporlarinin genellikle kisa zamanda hazirlandigi ve
yeterli arastirma ve incelemeye dayanmadigi seklinde elestirilse de kapsamli
arastirmalar yapmiglardir. Bu ¢aligmalar doneme taniklik etmeleri agisindan

dikkate alinmasi gereken incelemelerdir.>?°

Erkin’in degerlendirmesine gbére modern personel yonetimi biliminde
tecribe kazanmig eleman az oldugu igin yabanci uzmanlardan faydalanma
yolu secilmistir. Planli bir kalkinma donemine girmeden dnce, bunun temel
nedeni olan dis ulkelerde uzman planlamaci ve ekonomist yetistirme
meselesine buyuk agirlik taninmisken, personel rejimini reform galigsmalari
s6z konusu oldugunda ise buna zorunluluk duyulmamistir. Bu eksikligin
yabanci uzmanlardan yararlanma yoluyla kapatiimasi dusunulmugse de
milliyetleri ve benimsedikleri sistemler ayri olan bu Kkisilerin gorus ve
tavsiyeleri faydali olmaktan ziyade sasirtici ve yaniltici sonuglara yol

acmistir.>?

Bu raporlar genelde, toplu bir caligmanin dranu degil bireysel
danigmanlik hizmeti raporlari duzeyindedir ve yonetim potansiyelinin
guglendiriimesinden ¢ok sekilsel iyilestirmelere yoneliktir. Bir bagka anlatimla,
yonetim biliminin ABC'si olan "PODSCORB" (Planning, Organizing,
Development, Staffing, Coordinating, Research, Budgeting - Planlama,
Orgiitleme, Gelistirme, Personel Yénetimi, Esgiidiim, Arastirma, Biitceleme)

ilkelerinin Tirk kamu ydnetimine tanitiimasi ¢cabalarindan ibarettir.>%2

DPD’nin kurulmasindan, DMK’nin hazirlanmasina kadar personel
reformu alaninda en 6nemli konularda kaynak metinler olarak gosterilen bu
metinler, ayni zamanda idari reform tarihinin takip edildigi kaynak gorevini

gOrmektedir.

52 Hiiseyin Yayman, Tiirkiye’nin idari Reform Tarihi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2008, s. 201.

521 Vedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar”, Amme idaresi Dergisi, 4-1, 1971, (41-56),
s.42.

%22 Biruz Demir Yasamus, “Osmanli Devlet Yonetimi Baslangi¢ Yillar1”, s. 19.
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2.2.2.1. Neumark Raporu

istanbul Universitesi iktisat Fakiltesi Ord. Prof. F. Neumark, 1949
yilinda Bagbakanhgin emriyle devlet yonetiminde rasyonel ¢caligma agisindan
mevcut eksikliklerle bunlarin gideriimesini saglayacak tedbirleri incelemistir.
Neumark, goruslerini "Devlet Daire ve Miiesseselerinin Rasyonel Calisma
Esaslari Hakkindaki Rapor” da aciklamistir. Neumark rapordaki fikirlerin
Ozellikle rasyonel idare konusundaki c¢alismalara 1sik tutacak bir deger

tasidigini belirtmistir.>*

Raporda “Ldziimindan Fazla Memur Caligstiran Dairelerde Kabili
Tatbik Reorgaznizasyon Tedbirleri” bolumu yer almistir. Bu tedbirler arasinda
tam randimanla ¢aligtirrlmayan memurlarin azaltilmasi ve biro makinelerinin
kullaniimasi suretiyle saglanabilecek tasarruf imkanlari siralanmigtir. Birgok
dairede mevcut memurlarla Ucretlilerin galisma kudretlerinden ancak kismen
istifade edildigi iddia edilmis bunun sebepleri olarak; islerin rasyonel olmayan
bir sekilde organize edilmesi veya elde edilen maas veya ucretin yetersiz

olmasi gdsterilmistir.>?*

Raporun Memur Sayisiyla Kalitesine lliskin Sorunlar ve Céziim
Onerileri kisminda ise  bazi kurumlarda memur fazlasinin olduguna
bazilarinda memur sayisinin yetersiz olduguna, memurun aldigi maas,
gorevinin gerektirdi§ nitelik uyumuna dikkat cekilmistir.®® “Az memur, kafi
maas” onerisinin yer aldigi raporda Bagbakanlik tarafindan cgesitli dairelere
gonderilen yazida, her dairede mumkin oldugunca az memur g¢alistiriimasi
ve fakat galistirlan memurlara yeter 6lgide maas verilmesi ileri sturiimustar.
Neumark bunun saglam bir memur politikasinin temelini tegkil ettigini
belirtmistir. Bu baglamda memur sayisinin gerektiginden fazla olmasi

herkese uygun bir maas vermeyi imkansiz hale getirdigi, yetersiz maas alan

52 F. Neumark, Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslan Hakkinda Rapor” Hiikiimete
Sunulan Yabanci Uzman Raporlari (1949-1959) Ankara, Devlet Personel Bagkanligi, 1963, s. 3.

>24 Neumark, a.g.e., s. 28.

%25 Neumark, a.g.e., s. 28.
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bir memurdan devlet hizmetine yeteri kadar kendini veremeyeceginin altini
Gizmistir.>?

Orta dizeydeki memurluklar daha yiksek maas alinmasi i¢in daha
yuksek dlizeye donusturilmekte veya minhasiran bu suretle daha fazla
maas alma imkanini saglamak icin dairelerin ana tegkilatiyla Barem
Kanunu'na pek de uymayan garip isimli memurluklar olusturulmaktadir.
Boylece, isin hacmi ve dneminde hissedilir degisiklikler meydana gelmemekle
beraber bazi subelerin mudurliklere, mudurlUklerin de genel mudurluklere
donustaraldigu ve raportorlik, bas musavirlik, reislik gibi pek de aligiimig
olmayan unvanlari tagiyan memurluklarin meydana getirildigi gorulmustir.
Mevcut memurluklara bunlarin gerektirdigi vasiflara nispeten en iyi cevap
verebilecek kimselerin atanmasi gerekirken, asli memurluklarin da
alabilecekleri maastan yUksek bir maas isteyen kimseler igin gereksiz
ihtiyaclara uymayan yeni memurluklar olusturulmasi 6nemli sorunlar arasinda
gosterilmistir. >’

Raporda yer alan “Memurlarda Kalite Meselesi®*®

ile ilgili bolumde ise;
bu konuda iki durumun s6z konusu oldugu soylenmistir: 1- Atama usullerinin
elverigsizligi nedeniyle bazi memurluklarda, bunlarin gerektirdigi vasiflara
sahip olmayan elemanlar bulunmakta, 2- Diger bazi memurluklar
bakimindan, vasifli memurlar, hi¢ olmazsa devamli olarak
saglanamamaktadir. Buna ¢6zim olarak su Oneriler sunulmustur: Hizmetigi
egitim, yarigma sinavlari ve mevcut barem kanununun dayandigi esaslarin

tadil edilmesi.

Neumark 1947 yiinda Beynelmilel Maliye Enstitiisi’'niin La Haye
Kongresi'nde sundugu “Tlirkiye'de Harp Sonrasi Maliye Meseleleri” adli
tebliginde maaslarin arttirilmasina iliskin sunlari soylemistir: “en kugUk
memur maasglari nisbeten en ¢ok arttirilmak suretiyle az ¢ok yakin bir istira
kudreti saglandi. Buna mukabil, Ustelik develiasyonun gecim sartlarini daha

526 Neumark, a.g.e., s. 29.
>2" Neumark, a.g.e., s. 31-32.
°28 Neumark, a.g.e., s. 35-36.



132

da agirlastirmasi ve emek gelirleri Uzerinden alinmakta olan verginin son
derece yuksek nisbetinin indirilmemesi dolayisiyla buyuk memurlarin olduk¢a

mskll durumlari devam etmektedir”>?°.

2.2.2.2. Barker Raporu

Barker'in 1951 tarihinde hazirladi§i rapor “Tiirkiye Iktisadi Kalkinmasi
Hakkinda Raporu” adini tasimaktadir. Milletlerarasi imar ve Kalkinma
Bankasi’'nin Turkiye Hukimeti ile birlikte finanse ettigi bir heyet Turkiye'nin
sosyal ve ekonomik kalkinmasina ait goruslerini bir raporla tespit edip
hikimete sunmustur. Bu raporda, devlet personel rejiminin sosyal ve
ekonomik kalkinmadaki 6énemli roli Gzerinde durulmustur. Rapor 6zellikle
idare, teknik personelin yetigtirimesi hakkinda o6nemli teklifleri

kapsamaktadir.>*

Raporda, Turkiye’nin sahip oldugu maddi ve beseri kaynaklarin daha
iyi bir sekilde kullaniimasi, her alanda teknik, idare ve isletme personelinin
daha vyeterli olarak yetigtirimesine, idari organizasyon ve igletme
faaliyetlerinin 1slahina, sanayi tesislerinin ve tecghizatin daha iyi bir

korunmasina ve bakimina olan ihtiyag 6nemle vurgulanmistir.>**

“Personel Idaresi” bash@ini tasiyan kisimda su konulara yer
verilmektedir: Barem veya sivil hizmetler kanununun meydana getirdigi tayin
ve personel idaresi sisteminin yetersizlikleri ¢oktur. Hizmete alma ihtiyaca
gore gergeklestiriimemekte, dolayisiyla bir ¢gok devlet dairesinde ihtiyagtan
fazla memur toplanmistir. Gorevler gerektirdigi gibi tespit olunmamig ve iyi
koordine edilmemistir. Terfi, gdsterilen liyakatten daha ¢ok kideme
dayanmaktadir. Verimsiz memurlar, idari verimliligi artirmaktan ziyade devlet

memurlarini himaye etmek Uzere dusunulmuas olan bir memurin mevzuatinda

529 F. Neumark, “Tiirkiye’de Harp Sonrasi Maliye Meseleleri”, (Cev. Turgut ihsan Tiikel), Istanbul
Universitesi Iktisat Fakiiltesi Mecmuasi, Y1l:8, 1946-47, s. 84.

530 Barker Komisyonu Raporu, “Tiirkiye iktisadi Kalkinmasi Hakkinda Raporu”, Hiikiimete Sunulan
Yabanci1 Uzman Raporlar: (1949-1959), Ankara, Devlet Personel Bagkanligi, 1963, s. 39.

>31 Barker Komisyonu Raporu, a.g.e., s. 48.
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himaye gormektedirler. Son 15 yilda da maaslar artirlmis olsa da ozel

tesebbiislere kiyasla biitiin derecelerdeki maas baremleri diisiiktiir.>*

Rapora goére mevcut memurin idaresi sisteminin tam olarak revizyona
tabi tutulmal ve kariyer esasi temelinde bir personel sistemi kurulmalidir.
Batun devlet dairelerinin personel politikalarinin ve tatbikatini tetkik ve tevhit

etmek amaciyla daimi bir merkezi personel idaresinin olusturulmalidir.>*?

Raporun en oOnemli 0zelligi; Ulkenin personel yonetimi sisteminin
bastanbasa yeniden gozden geciriimesi tespitinde bulunduktan sonra daimi
bir merkezi personel dairesinin kurulmasini tavsiye etmesidir. Bu kuruma
devlet hiyerarsisinde butin dairelerin personel politikalarini belirlemesi,
uygulamasi ve gozden gecgirmesine olanak saglayacak yeterli derecede
yuksek bir konumun verilmesi gerektigini 6ne surulmustur. Boyle bir idare,
batin organlar igin ortak politika ve tatbikat kararlastirabilir ve personel
idaresi sisteminin ortaya cikan ihtiyaglara ve yeni sartlara gére devaml bir
revizyona tabi tutulmasinda amil olabilir. HUkUmetin siyasi durumundaki
degisiklikler ne olursa olsun, devlet faaliyetlerinin devamhligini teminat altina
alinabilmesi i¢cin kariyer esasina dayanan bir personel hizmetinin

olusturulmasi bilyiik 6nem tasimaktadir.>3*

2.2.2.3. W. Martin Frank — C. E. Cush Raporu

“Maliye Bakanligi Kurulus ve Calismalari Hakkinda Rapor” adini
tasiyan calisma 1951 yilinda hukimete sunulmustur. Devlet personel
politikasinin ve idaresinin Maliye Bakanhgr’nin etkisinde bir dénemde
hazirlanan bu raporda personel meseleleri Maliye Bakanligi gorevi olarak arz
ediliyorsa da gergekte bu konunun dogrudan dogruya butun bakanliklar ve
daireleri ilgilendiren genel bir nitelik tasidigi vurgulanmigtir. Rapor Maliye

Bakanhgrnin yaninda tim kurumlara kapsayacagi varsayimiyla bazi éneri ve

532 Barker Komisyonu Raporu, a.g.e., s. 63-64.
>33 Barker Komisyonu Raporu, a.g.e., s. 67.
>3 Barker Komisyonu Raporu, a.g.e., s. 64.
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gorisler sunmustur.®®> Maliye Bakanli§i personel politikasinin insa
edilmesinin butin hdkumeti kapsayan bir politikanin ingsasina denk oldugu

belirtilmistir.

Devlet butin kamu hizmetlerini igcine alan bir "Tasnif Kanunu”
hazirlamaldir. Boyle bir kanun kabulinu gerektiren sebepler sunlardir: a) Her
gorevin genel bir tarifini yapmak ve her gorevi yerine getirecek memurdan
belirli bir egitim ve tecribe aramak ve boylelikle memuriyette galisacaklarda
temel 6zellikleri tespit etmek, b) Herhangi bir memuriyete talip olan adaylarin
belli dlgllere gore yeteneklerini 6lgmek icin sinav gibi deneme usullerini tespit
etmek, c) Normal ve tek dize terfi sekillerini tespit etmek, d) Yetistirmede
gorulecek eksiklikleri bulmak ve bunlara ¢ozUm aramak igin gereken esaslari
tespit etmek, e) Fark gézetmeyen ve adil bir maas sistemi kurarak, hikimet
disinda benzer hizmetlere 6denen maaslarla memur maaslari arasinda bir

denklik saglamak.

Raporda farkli kademelerdeki pozisyonlara atanma kriterlerinin farkh
sekillerde belirlenmesinin gerektigi,>*® bilgi ve ehliyet 6ncelikli olmakla
beraber kidem de bir unsur olarak hesaba alinmasi, hizmetlerin gogu igin tek
bir pozisyon yerine pozisyonlar grubu yapmanin geregi ve sadece universite
diplomasi sahibi olanlar degil daha fazla tecriibesi olanlar da Ust kademelere

atanma hakkinin taninmasinin geregi®®’ ifade edilmistir.

Mevcut barem adi verilen mevzuat yeni sartlarin dogurdugu ihtiyaglara
cevap vermemekte bundan dolayr 6zel kanunlarin, 6zel sartlari hesaba
katmasi sebebiyle uygunluk kaybettiginden, ileri bati Ulkelerinde mevcut
pozisyon tasnifini Turkiye icin de tavsiye edilmektedir. Raporda mevcut

Barem Kanunu ile birlikte batlin bunlarin terk ve ilgasini ve yerine, devlet ve

53W. Martin Frank-C.E. Cush, “Maliye Bakanligi Kurulus ve Caligmalar: Hakkinda Rapor”,
Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman Raporlar1 (1949-1959), Ankara, Devlet Personel Bagkanligi,
1963, s. 70.

%% Cush and Frank, a.g.e., s. 77.

>¥7 Cush and Frank, a.g.e., s. 78.
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devlete bagh butin kurumlari kapsayan tek bir hizmet tasnif kanunu kabulint

tavsiye etmistir.>%

Mevcut sistemden tavsiye edilen sisteme gegmek igin ¢esitli ¢ozum

yollari olarak sunlar siralanmigtir:

1. Biitiin devlet dairelerine, Katma Bitgeli Dairelere ve Devlet Iktisadi
Tesekkullerine kapsayacak genis bir hizmet tasnif plani hazirlamak ve bunu

muteakip mali yilbasindan itibaren tatbike gegcmektedir.

2. Kanun izin verirse, pozisyonlarin yeniden tasnifi siraya konur.
Mesela Maliye Tetkik Kurulu iktisatcilari, bu fasildaki tavsiyelere uyularak
tasnif edilir. Keza personel uzmanlari, idare ve butce raportorleri, butce
tahmin personeli ve bu raporda zikredilen diger yeni personel tercihen
onceden tasnif edilir. Personel uzmanlari ¢ogdaldikca bakanligin diger
memurlarinin  tasnifi de bitirilmis ve neticede butin hizmet tasnifi

tamamlanmis olur.>**

3. Devlet estiligi saglayacak bir maas sistemi kurmali ve bunu

muhafaza etmelidir.>*°

4. Bu dluzenlemelerden sonra, her memura ancak gordugu ise gore

maas vermek gereklidir.

5. Bazi uzmanlarin 6zel ve gecgici olarak istihdami ig¢in bir kisim
pozisyon ayrilmasi uygundur. Turkiye’de mevzuat bunu dusinmus olmakla

beraber gecici istihdamla daimi istihdam arasinda bir tefrik yapmamisgtir.

6. Maas oranlari belirlenirken geginme masraflarini mutlaka dikkate
alinmalidir. Cografi farklar hesaba katilarak ayni pozisyon igin muhtelif
bdlgelerde farkli maas vermek miimkiindir.>** Ayrica memuriyetten ayrilma

ve emeklilik konularinda tatmin edici kurallar olusturulmasi énerilmistir.>*?

5% Cush and Frank, a.g.e., s. 79-80.
5% Cush and Frank, a.g.e., s. 80-81.
50 Cush and Frank, a.g.e., s. 81.
>1 Cush and Frank, a.g.e., s. 83.
*2 Cush and Frank, a.g.e., s. 91.
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2.2.2.4. Maurice Chailloux- Dantel Raporu

1959 tarihli Tirkiye'de Devlet Personeli Hakkinda Bir Arastirma isimli
bu rapor, Tirkiye ve Orta Dogu Amme Iidaresi Enstitiisi'nde Birlesmis
Milletler bas miisaviri olarak bir siire galisan Fransiz idare ve Personel
Uzmani M. Maurice Chailloux-DANTEL'in bagkanhginda Turkiye’de devlet
memuriyeti ve reformu ve Devlet Personel Kanunu projesi konularinda
yapilmis bir arastirmadir. Bu calismalar, TODAIE tarafindan (¢ cilt halinde
1958-1959 tarihlerinde basiimistir. M. Maurice Chailloux-Dantel'in birinci
ciltteki Turkiye devlet memuriyeti ve reformu hakkindaki kisa raporu, devlet
personel rejiminin iginde bulundugu ciddi buhrani realist bir agidan ele almis

ve ayni zamanda bilimsel bir incelemeye de tabi tutmustur.>*

Rapora goére demografik, ekonomik, sosyal, kultturel sartlar sirekli
degismekte ve bu degisme reformlari zorunlu kilmaktadir ve Turkiye de artik
idari reformlarin 6zlendigi bir doneme girmistir. 1923’de Cumhuriyet’in ilani
modern Turkiye'nin meydana gelmesinde bunun buyuk yardimi olmustur.
ikinci Diinya Savasi'ndan itibaren demografik ve ekonomik &zelliklerin cok
degistigi boylece, genis odlgude idari reform zorunlulugunun yeniden ortaya
ciktiginin alti gizilmistir. Bu reformun unsurlari arasinda, devlet memuriyetine
ilk siralarda yer verildigine dikkat cekilerek, hukimetin de, 1956'da meclise
"Devlet Personel Kanunu" projesini sunmasi, devlet memuriyeti reformunun

zorunlulugunun taninmasi agisindan olumlu karsiladiklarini belirtmislerdir.>**

M. Chailloux-Dantel devlet personel rejimini bilimsel bir incelemeye

tabi tuttuklarini belirterek, temel sorunlar icin ¢dziim énerileri sunmuslardir.>*

Mevcut mevzuatin memur haklarini, Cumhuriyet’in ilk yillarinda devlet

memuriyeti statisunu tayin ve tarif eden 1926 tarihli kanuna gore daha az

midafaa etmektedir.>*®

3% Maurice Chailloux- Dantel, “Tiirkiye’de Devlet Personeli Hakkinda Bir Arastirma”, Hiikiimete
Sunulan Yabanci Uzman Raporlari (1949-1959 Yillar1 Arasinda), Ankara, Devlet Personel
Baskanligi, 1963, s. 111.
>4 Dantel, a.g.e., s. 112.
>3 Dantel, a.g.e., s. 114.
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- 547

Memurlarin "satin alma gucu"ndn asiri derecede dustugu™’, ozellikle

yuksek memurlarin "satin alma gucu"nun alt kademedekilere gore azaldigi

belirtilmistir.>*®

Chailloux-Dantel'in raporunda Turk sisteminin “meslek” esasina
dayanan kariyer sistemi oldugu, 1956 Tasarisi ile getiriimek istenen sistemle
bagdasamayacagi ifade edilmekte ve sistem konusunda kesin bir karar ve
yon verilmesi gerektigi Uzerinde durulmaktadir. Fransiz idare ve personel
uzmani olan Chailloux-Dantel kendi Ulkesindeki kariyer sistemi
uygulamasinin da etkisiyle Turkiye’de varolan kariyer sistemini devam

ettirilmesini savunmusglardir.

2.2.2.5. Leimgruber Raporu

isvicreli Leimgruber, 1951 vyilinda hiikiimetin istegi Uzerine idare
teskilati ve personel konulari Uzerinde yaptigi etltleri bir rapor halinde tespit
ederek 25 Kasim 1952 tarihinde isvigre’den Ekonomi ve Ticaret Bakani
Muhlis Ete'ye gondermigtir. Bu raporda Leimgruber, Turkiye'nin idare
teskilatini incelemis ve 6zellikle bakanliklar organizasyonu tzerinde durulmus

ve personel konusunu da ele alinmistir.>*

Rapora gore personel sistemindeki dnemli problemlerden biri merkez
veya yerel yonetim hizmetinde bulunan memur veya mustahdemlerin hizmet
durumlarinin kamu hukuku mevzuatina gore mi veya 6zel hukuka gére mi bir

is anlasmasi akdi ile tanzim edilecegidir. >*°

Rapora gére memurun hizmet iligkisi amaca en uygun olarak kamu
hukuku mevzuati Uzerine kurulmahdir. Gerek devlet idaresinin ve gerekse

ucretlinin menfaati bakimindan bu zorunludur. Aksi halde devlet ile

5 Dantel, a.g.e., s. 122.

7 Dantel, a.g.e., s. 130.

8 Dantel, a.g.e., s. 131-132.

549 Leimgruber, “Idare Teskilat1 ve Personeli Hakkinda Rapor”,Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman
Raporlari (1949-1959), Ankara, Devlet Personel Bagkanligi, 1963, s. 139.

>0 | eimgruber, a.g.e., s. 140.
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mustahdemi arasindaki otorite iligkisi zarara ugrar. Gerek devlet ve
hakimetin ve gerekse onu disari kargi temsil eden memurun otoritesi kamu
hukukuna dayanan bir hizmet iliskisini gerektirir.>>*

Memuru segme ve atama yetkisinin bir tek makama verilmemesi

gerektigi onerilmistir.>>2

C6zUm Onerisi olarak butun devlet ve belediyelere
memur ve mustahdem olacaklarin meclis tarafindan degil, hUkimet veya
idare organlari tarafindan secilme ve atanmasi gerektigidir. Bununla beraber
en yuksek idari makam sahiplerinin (Devlet Baskani, Mahkeme-i Temyiz Reis
ve Azalari) Buyuk Millet Meclisi tarafindan; Basbakan ve Kabine azalarinin
tayinleri ise, Cumhurbaskani tarafindan yapiimalidir. Rapora gore Bakanlar
Kurulu en ylksek maas alan memurlarin atamasini, minferit Bakanlar da
orta derecede memurlarin; Mustesar ve Muavinleri ile Umum Muduarler ve
Umumi Katipler ise diger memurlarin atanmasinda selahiyetli olmahdir.
Muastahdem ve diger hizmetlilerle goérevli olanlarin atamalari Mddurlere ve

Sube Seflerine birakilmalidir.>*

Rapora gore, kamu hizmetine gireceklerin secilmesinde ve
atanmasinda yeterli olmayanlari tercihten kaginilmali ve bunun igin de o
memuriyet resmen ilan edilmelidir. Fakat bunun mustahdem, hademe ve
benzerlerini almak hususunda da uygulamak gerekmez. isgal edilecek
memuriyet veya mevkiin acik bir sekilde tanitiimasi ve hatta hangi zamanda
veya bir hizmete talip olmak icin dilekge verenlerin hangi konuma talip
olacaklari usuline go6re resmen ilan edildigi zaman atanma sartlari

belirtilmelidir.

Ayni kademeye mensup veya ayni mahiyetteki islerle 6devlendirilmis
memurlar "ayni ise ayni ge¢im" ilkesi taleplerine uyularak istirak kabiliyeti
bakimindan mumkin mertebe butin memlekette ayni seviyede tutulmahdir.
Maaslarin ayni istira kabiliyeti ilkesi kabul edildigi takdirde gecim masraflari
daha yuksek olan mahallerdeki memurlara hususi pahalilik veya mesken

1| eimgruber, a.g.e., s. 143-144,
2| eimgruber, a.g.e., s. 144.
>3 |_eimgruber, a.g.e., s. 145.
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zamminin O6denmesi, bunun aksine kuglik ve gec¢imi daha ucuz olan
bolgelerde c¢alisan personelin maaslarindan mahalli tenzilat yapilmasi

gerekir.>®*

Hizmet saatlerini ingiltere ile karsilastiran rapor; fazlasiyla midahale
denilebilecek sekilde; “0dle tatillerini asgari miktara indirmek, daireyi terk
etmemek veya 0gle yemeklerini daire yakinlarinda yemek esastir” gibi

ifadelere yer vermistir.>>>

Memur kadrosuna yeni atamalarin yapilmamasini éneren rapor memur
ihtiyag ve talebini objektif bir sekilde tetkik ederek ve talep hakli gordugu
takdirde, bir bagka daire ve hizmette mevcut ve bu ise az ¢ok kabiliyetli olan

kimseyi inha edecektir.>>®

2.2.2.6. Thornburg Raporu

1949-1950 arasinda Max Weston Thornburg’un yaptidi incelemeler
“Tirkiye Nasil Yikselir?” (1949) ve “Tirkiye’nin Ekonomik Durumunun
Tenkidi” (1950) adl galismalardir.

Raporlar nitelikli uzman ve danigsmanlara gereksinim oldugunu, bozuk
yonetimin ekonomide verimsizlige yol actigi 6ne surmustur. Raporlara gore
iyi yetismis, nitelikli yoneticiler ve uzman personelin saglanmasi igin liyakat
ilkesine onem verilmesi ve Ucret sisteminin bunu gelistirecek sekilde olmasi

savunulmustur.>®’

Devlet memurlarina gelisi glzel kararlar alma yetkisi veren Turk kanun

ve ananeleri karsisinda, sagduyulu ve muhafazakar sermayedarlar baska

554 |_eimgruber, a.g.e., s. 155.

5% |eimgruber, a.g.e., s. 163.

5% | eimgruber, a.g.e., . 166-167.

7 Biilent Kara, “Tiirkiye’de Personel Reformu Calismalarinin Altyapist: 1930-1960 Yillari Arasinda
Yabanci Uzmanlarin Kamu Yénetimine liskin Hazirladiklar: Raporlar”, s. 154.
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yerlerde is arayacaklardir. Keyfi karar alma hakkina sahip kigilere kargi da

riigvet yoluna gidenler olabilecektir.>*®

Bu rapor dogrudan Turk personel sistemine iligkin hazirlanmig degildir.
Fakat raporda Turkiye’'de her tir uzman ihtiyacinin (masavir, bayindirlik isleri,
teknik, ziraat, saglik, egitim, ekonomi...) mutlaka Amerika’dan
saglanabileceginin altini ¢izdigine dikkat edilmelidir. Sabit gelirlilerin
durumunu zora dusurecek enflasyonist baski herhangi bir siddetlenmesinin,
ne pahasina olursa olsun oniine gecilmelidir.>*® Huikimetin ¢ok miktarda
musavir ihtiyaci oldugunu sdylemistir. Genel musavirler, mihendisler, jeoloji,
madencilik, kimya, mimari, ziraat, saglik, egitim, iktisat alanlarinda tecrubeli

uzmanlardan bahsedilmistir.>®°

2.2.2.7. Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasi Raporu

Rapora gore personel yonetimi ister kamu sektorinde ister Ozel
sektorde olsun beseri ¢abalarin organize edilmesi bakimindan basli basina
bir meseledir. Turkiye’de devlet memurlarinin genel olarak devlet hizmetine
kargi tavirlari olumludur, ancak devlet tesekkulinde de bazi istenilmeyen
durumlar da ortaya ¢ikabilir. Buna gore verimsizlik ve israf genel bir sorunu
teskil etmekte oldugu belirtiimis, bunlarin sebebi olarak da gerek personelin
secilmesinde gerekse gorevi yerine getirirken esastan ziyade sekle dnem
veriimesinden ve devlet memurlarina verilen maasglarin diusuk olmasi

gosterilmistir.>®*

Hizmete alma, ihtiyaca orantili olarak yapilmamaktadir. Dolayisiyla pek
¢ok devlet dairesinde ihtiyagtan fazla memur toplanmistir. Gérevler gerektigi
gibi belirlenmis, terfiler liyakat Uzerine yapilmamaktadir. Barem Kanunu’nun

%8 Max Weston Thornburg, Tiirkiye’nin Bugiinkii Ekonomik Durumunun Tenkidi, (Cev. Nail
Avrtuner), Ankara, s.109.

59 Osman Okyar, “Mr. Thornburg ve Tiirk Ekonomisi”, istanbul Universitesi iktisat Fakiiltesi
Mecmuasi, Y11:9, 1947-48, s. 298.

%%0 Okyar, a.g.e., s. 302.

1 Kalkinma Programi i¢in Tahlil ve Tavsiyeler, Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasi,
Washington, Ankara, Akin Matbaasi, 1951, s. 219-220.
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uygulamasinda problemler vardir, memurun guvencesi o kadar buyuktur ki
devlet memurunun isten cikariimasi ¢ok zordur. Ozel sektdre oranla maaslar
diisiiktiir.>%?

Personel sisteminin mutlaka bastan sona gozden gegciriimesi gerektige

isaret eden rapora gére temel meseleler sunlardir®®:

1. Is siniflandirma plani yapilmasi,

2. Yeterli maas, emekliik ve maluliyet sigortasi sisteminin

olusturulmasi ve idame ettirilmesi,
3. Hizmete alma ve terfi programlarinin tespiti.

4. Yetersiz personelin isten uzaklastirimasi igin bir yontemin

belirlenmesi,
5-Hizmet sirasinda yetistirme programlarinin tespiti.

Raporun sundugu onerilerin basinda Barker Raporu’ndaki gibi merkezi
bir personel idaresinin kurulmasi yer almaktadir. Bdyle bir daire devlet
personeline yonelik ortak politikayr kararlastirabilir. Bu birim yUksek bir
konumda yer almaldir. Yénetsel fonksiyonlara, siyasi mudahaleyi 6nleyici
yontemler bulunmalidir. Siyasi bir makam igin aday olan memur, goérevinden
istifa etmelidir. Kariyer esasina dayanan boyle bir personel servisine uzun
vadeli bir ekonomik kalkinma programini tahakkuk ettirmek icin ihtiyag

vardir.>%*

Personelin yetistiriimesi agisindan Universitelerde kamu yonetimi ve
isletme yodnetimi kursulerinin bulunmasinin énemini vurgulayan rapor, devlet
memuriyetinin orta ve kuguk dereceli hizmetleri i¢in hizmet sirasinda

yetistirme programlari kurulmalhidir.>®®

%62 K alkinma Progranu igin Tahlil ve Tavsiyeler, a.g.e., s. 220.
%63 Kalkinma Progranu icin Tahlil ve Tavsiyeler, a.g.e., s. 221.
°%4 Kalkinma Programi i¢in Tahlil ve Tavsiyeler, a.g.e., s. 221-222.
%% Kalkinma Programu I¢in Tahlil ve Tavsiyeler, a.g.e., s. 225.
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2.2.2.8. Van Mook Raporu

1962 yilinda yayinlanan rapor “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda
Reform” adini tagimaktadir. Turkiye'de memuriyet rejimi alaninda acilen
reforma gidilmenin zorunlulugundan bahsetmis ve reform baskisinin tg farkl

6. 1. Maaslarin, paranin satin alma

yonden geldigine dikkat cekmistir
glcune paralel olarak artmasi hususunda memurlardan gelen baski, 2-
issizlerin, is istemek suretiyle hiikiimet dairelerine yaptiklari baski, 3- idari,
ticari ve teknik alanda modern sekilde yetistiriimis olan elemanlarin, 6zel
sektore celbi konusundaki rekabetin yarattigi baski.

Rapora gore personel yonetiminin temel sorunlari asagidaki gibi tespit

edilmistir:>*’

1- Mevcut guruplara, hiyerarsik derecelere maaslara taalllk eden
kadrolar, sonradan istifaya ve uzmanlagsmaya bircok yonden imkan

vermeyecek sekilde fazlasiyla katilasmig bir hale gelmistir.

2- Personel politikasi konusunda guglu bir merkezi birimin yoklugu,
¢ok parcali kanunlarla ihtiyaglari kargilama neticesini dogurmus ve c¢ikarilan
kanunlarin homojen bir sekilde tatbik edilmemesi de durumu karigik bir hale

getirmistir.

3- Enflasyonun sorununun memurlar igin yeterli bir tGcret ve maas
sisteminin uygulanmasini guglestirmis ve tashih edici tedbirlerin kabulu ise

esas sistemi busbutun karigtirmigtir.

Memuriyette liyakatin dnemine de deginilen raporda, oOzellikle terfi

568

konusunda liyakatin 6nemine dikkat c¢ekilmistir Ust dizey ve alt

kademelerde c¢alisan memurun maas farkinin az olduguna dikkat ¢eken

raporda bu konuda da reformun gerekliligini yinelemistir.>®°

%% yan Mook, “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, Van Mook’ un Raporlar: No:12,
TC Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 1.

%7 Mook, a.g.e., s. 4.-5.

%%8 yan Mook, “Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, Van Mook’un Raporlar1 No:12,
TC Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 11.

%9 Mook, a.g.e., s. 11.
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Bu rapora gore personel yonetiminde yapilacak reformun amaclari

sunlardir’’®:

1- Personel yonetiminin mevcut kuram ve usulleri revizyona tabi

tutularak tarafsiz, kifayetli ve verimli bir personel sistemi kurmak.

2- Mevcut personel yonetimindeki bozukluklari duzeltmek amaciyla
Islahata gidilirken asagidaki tedbir ve usullerin géz éninde bulundurulmasi
lazimdir: 160 sayili kanunun verdigi yetki ile, merkezde, bakanliklar ve
dairelerde bir personel idaresi sistemi kurmak, mevcut barem rejimini
kaldirarak, devlet idaresini rasyonel bir siniflandirmaya tabi tutmak ve
memuriyet kadrolarini uygun kategori, grup ve siniflara ve derecelere
ayirmak; devlet dairelerindeki personeli revizyondan gecirerek islah etmek,
ekip calismalari ve elemanlarin yetkilerle techizi imkanlarini arttirmak, esasli
sekilde tarifleri yapilmis olan kariyerlerini ortaya c¢ikarmak ve derece ile
unvanlari standardize etmek. Merkezi ve departmantal/personel alma
sistemini, esasli sekilde tespit edilmis standartlara uygun olarak yenilemek,
imkan ve zaruret olan hal ve zamanlarda agik yarisma sinavi imtihani ile
personel almak. Terfi usulleri, liyakat esasina goére daha guvenilir hale

getirmek.

3- Memur ve hizmetli arasindaki mevcut farklar kaldirilacaktir. Kanun,
iktisadi Devlet Tesebbiisleri de dahil, muhtelif personel siniflariyla kadrolara
tayin yapma yetkisinde olanlarin 6zelliklerini yeniden belirtecek ve gegici

hizmetin muddet limiti ve sartlarini yeniden tespit edecektir.

4- Cift memuriyet, sadece kismi mesailer bir araya getirildigi veya
normal mesai saatlerinden sonra yapildigi veyahut o isi yapacak bagka bir
kimse bulunmadidi takdirde ve tam mesaiye ilaveten kismi mesaiye imkan

vermek suretiyle misaade edilmesini saglamak

>0 \/an Mook, “Tiirkiye’de Personel Idaresinde Yapilacak Reformun Prensipleri ve Gayeleri”, Van
Mook’un Raporlar1 No:2, TC Basgbakanlik Devlet Personel Dairesi, 1962, s. 21-29.
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Rapor, Turkiye'de yonetici sinif sorununa genis olgude yer verilmistir.
Yoneticilerin nasil olmasi gerektigi yonunde g¢esitli Oneriler sunmustur.

Ornegin tecriibeli kimselerin ydnetici olmasi gerektigini vurgulamistir.>"*

Mook;>"? memuriyet siireci siyasal degisikliklerden etkilenmemesi,
memur adaylarinin titizlikle secgilmesi ve siki bir yetigtirmeye tabi
tutulmasinin, terfi sisteminde titiz davraniimasi gerektiginin iyi bir yonetici

sinifin olusumunda énemli oldugu belirtmistir.>"®

Mook, 788 sayili kanunun personel agisindan tatmin edici bir nitelik
tasimadigr bu nedenle hizla personel sisteminde reform yapilmasi gerektigi
fikrinden hareketle siraladigi onerilere bakildiginda personel sistemi olarak
neye karar verildigi net degildir. Kurulacak yeni sistem kariyer esasina mi
yoksa kadro esasina gore mi igleyecegi yonunde somut bir tanim
yapiimamistir. Raporda, ingiliz sistemine hakim uzmanlardan yardim
alinmasi gerektigi ifade edilirken personel siniflandirmasinin personelinin
yaptiklari isin alanina, cinsine, mahiyetine ve gugligune gore gruplara
ayrilmasini saglama oOnerisi ile Amerikan sisteminin temel ilkesinin

benimsenmesi 6nerisinde bulunulmaktadir.

2.2.2.9. Podol Raporu

1961-1965 yillari arasinda Birlesik Amerika "Milletlerarasi Kalkinma
Orgiti"nde kamu ydnetimi danigmani olarak gorev yapan ve bu surenin
onemli bir kismini DPD’de geciren Richard Podol tarafindan 1963’de
yazilmistir.>”* Raporda dogrudan yéneticilere odaklanmis, Tirk kamu
yoneticisinin belli bagh ozelliklerini ¢ikariimistir. Yoneticilerin is basarma
egiliminin zayif olmasi, son derece merkezci olmasi, haberlesme agisindan

zayIf olmasi, ritbe ve mevkiye ¢ok dnem vermesi, 6grenmek ve gelismek

1 Van Mook, Idareci Simf i(;ir Memur Alma Ve Yetistirme, Van Mook Raporlar: No:4, 1962, 5.40.
2 Mook, a.g.e., s. 46-37

" Mook, a.g.e., s 37

> Richard Podol, “Bir Yabanci Géziiyle Yirminci Yiizyil Ortasinda Tiirk Kamu Yéneticisi”, (Cev.
Cahit Tutum), Amme Idaresi Biilteni, Say1: 10, 1967, s.10.
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istemesi bunlar arasinda sayillmaktadir. Ogretim ve egitim durumunun
yaninda yenilestirme ve yetistirme faaliyetlerinde yoOneticinin roli de

incelenmistir.>"

Turk yoneticisini ABD yoneticisi ile karsilastiripp daha geride oldugu
sonucunu varan Podol, bu durumu 06gretim sistemine geregi gibi onem
veriimemesine, pratik becerilerin yeterince kazanilamamasi ve yoneticilik
yapmak i¢in onemli bir calisma tecrube gereginin dnemsenmemesinden ileri
geldigini belirtmistir. Ayrica Turkiye’de yoneticiligi etkileyen cesitli fakotrler
576

belirlenmistir.

Yéneticiler konusunda yapilmak istenilenler su sekilde siralanmistir®’”:

1.Yoneticiyi genis capta fikren hazirlamak (6zellikle orta kademe
idarecileri ve imkan bulunursa Universite 6grencilerini). Amag¢ bunlara 10 yil
icinde sorumlu mevkileri isgal edecekleri géz 6nunde tutularak yeni tavirlar,

yeni degerler ve fikirler kazandirmaktir.

2.Gelenekgileri  zararsiz  hale  getirmek. Boylece  enerjik
meslektaslarina ya da astlarina onlarin aktif destekleri olmaksizin dahi yeni

fikir ve metotlari uygulama imkani verilmis olacaktir.

3.Yonetimin Personel, Butce ve O&M gibi gesitli uzmanlik alanlari igin
uzman yetistirmek. Yoneticinin etrafina yetiskin elemanlar ve arzulu
memurlar vermek sartiyla oOrgutun gelismesi devamli bir sure¢ haline

getirilecektir.

4.Kokla yenilesme hareketlerine girisme arzusu, enerjisi ve cesareti
olanlara destek olmak ve bunlara egitim ve istisare hizmetleri saglamak

suretiyle yardimci olmak.

5.Mevcut ydnetimi gelistirme amacina yonelmis kurumlari
desteklemek, yeni fikir ve yontemlerin benimsetiimesinde oncullklerinden

yararlanmak ve bu kurumlarla ¢alisma iligkileri kurmak. Hatta bu kurumlarin

5 podol, a.g.e., 5.12.
"% podol, a.g.e., 5.12.
" pPodol, a.g.e., 5.14.
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kendi bunyelerinde yetistirecekleri elemanlari gesitli kurumlara aktarmak igin

personel takviyesi yapiimasi da mumkundur.

2.2.2.10. Fisher Raporu

John F. Fisher tarafindan 1962’de U¢ ayri rapor hazirlanmistir: 1-
Tarkiye'de Devlet Hizmetlerine Memur Se¢gme Hakkinda Program, 2- Devlet
Personel Dairesinde Sinavi Yapilacak Olan Tegkilata Dair Gorugler, 3- Turk
Personel Sistemi-Tiirk Hikiimeti Personel idaresinin Ana Hatlarina Taalluk

Eden Politika ve Tatbikatina Dair Rapor.

John F. Fisher raporlarinda liyakat ilkesi, liyakat standartlarinin
gelistiriimesi, personel ihtiyacinin belirlenmesi, sinavlarin  bi¢cimi ve
orgutlenmesi ¢ozulmesi gereken sorun alanlari olarak sunulur. Personel
sayisinin cografi dagilimina iliskin bilgi olmadigi, maas ve Ucret sistemini
zorlayan fiyat artislarinin maas ve Ucret artislarinin 6nine gegmesi nedeniyle
yillar gittikge ayliklar, maas ve zam sistemi disinda para 6demelerinin ortaya
cikarmasi sorunlar arasinda sayllmistir. Siniflandirma ve standart maas ve

licret politikasinin gerekliligi dile getirilmistir.>"®

Devlet memuriyetine girebilmek igin bir merkezi dairenin olmamasinin

k579

bazi sorunlara yol acgtigi belirtilere Devlet Personel Dairesi'nin gorevlerine

yonelik oneriler sunulmustur: Memur se¢gme politikasini sekillendirmek, diger

kurumlarla igbirligi yapmak, islerin kategori ile gorevlerin turlerine goére

580

kayitlari tutmak gibi Onerilere yer verilmigtir. Memur aliminda sinav

gunlerinin ilan edilmesi, sinavlara basvuru sekli, sinavin nasil yapilacagi,
sinav sonuglarinin nasil duyurulacagi gibi konulara ayrintih olarak yer

verilmistir.*

578 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, TESEV, istanbul, 2000, s. 113.

579 John F. Fisher, “Tiirkiye’de Devlet Hizmetlerine Memur Secme Hakkinda Program Teklifi”,
DPD, 1962, s.62.

*%0 Fisher, a.g.e., s. 67-68.

%81 Fisher, a.g.e., s. 72-73.
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Fisher'in raporunun bir kismi “Tiirk Hiikiimeti Personel idaresinin Ana
Hatlarina Taalluk Eden Politika ve Tatbikatina Dair Rapor” adini tagimaktadir.
Oncelikle mevcut personel sistemine iligkin (kurumlarin personel sayilari,
bunlarin kategorilere gére dagilisi) bilgiler sunulmustur>®. Personel sistemine
yonelik temel mevzuatlar hakkinda bilgi verilerek, personel yonetimi ve
calisma sartlarina iliskin mevzuatin ¢ok oldugunu vurgulanarak Anayasa ve

sadece 6nemli birkag kanuna iliskin bilgilerin anlatilacagi ifade edilmistir>®.

Personel ydnetiminde reforma gidilmesinin gerektigi vurgulandiktan
sonra idarenin her yonunu igine alan bir yenilestirme programina gereksinim
oldugunu belirtmistir.°®* Merkezi bir personel dairesinin kurulmasini énermis
bunun donatilacagi yetkilerden s6z etmigstir. Temel faaliyetlerinin; ise alma,
secme, mevkilerinin siniflandiriimasi, maas ve Ucret tespit, mesaiyi
kiymetlendirme, yetistirme, izinler, nakiller vs. gibi konulardan sorumlu

olmahdir.>®

Devletin daimi personele ayni Ucret standardina tabi kilmasi, daimi
personele ayni emeklilik ve Ucret hakkini, ayni derecede tatil, yillikve hastalik
izni ve ayni sosyal yardim menfaatlerinin saglanmasi, disiplin ve isten
¢lkarmalarda ayni tarzda uygulamalari saglamasi yoninde de istemlere yer
verilmistir.>®® Siniflandirma, licret ve maasla ilgili éneriler, secme ve terfiye

iligkin dnerilerle rapor sonlandiriimistir.

ise gére siniflandirma ve performansa gore Ucret ilkesinin énerilmesi,
kurulacak yeni sistemin Amerikan kadro sistemi Uzerinde yurlyecedi bu

raporda acikcga ifade edilmistir.

%82 Fisher, a.g.e., s. 88-90.
583 Fisher, a.g.e., s. 88-93.
%84 Fisher, a.g.e., 5.112.

%% Fisher, a.g.e., 5.115.

%% Fisher, a.g.e., 5.122-123.
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2.2.2.11. Roger Gregoire Raporu

OECD uzmani olan Roger Gregoire “Turk Kamu Personeli idaresinin
Yapisi” adli bir rapor hazirlamistir. Ozellikle 657 sayilli DMK’'nin hazirlanis
surecine yonelik gorusler belirtmistir. Raporunda Turk personel sisteminde
reformun gerekliliklerini anlatmistir. Bunu anlatirken de personel sisteminin
eksikliklerini gerekge olarak gostermistir. Chailloux-Dantel ve Mook
raporlarina da atiflar yapilan calismada hazirlanacak kanunun sinif sistemi
esasina gore kurulmasi énerilmistir.>®’

657 sayili kanunun kabuluyle girigilen reform uygulamasinin zor
oldugunun belirtildigi rapor hikumetin uygulamadaki basarisizhiginin
sebeplerine de vyer vermistir. Bunlar arasinda; hukimetin  6ngordugu
tedbirlerin maliyeti, siniflandirma sisteminin kurmak icin gerekli tedbirlerin
alinmayisi, yukselme ile ilgili ilkelerin agikga dizenlenememesi gosterilmigtir.

Gregoire, memurlara reformun tam olarak aciklanamamasi ya da
onlarin reforma inandirilamamasini strecin énemli eksik yonlerinden biri
olarak ele almistir.

Siniflandirmaya yonelik ayrintili éneriler sunulan raporda Fransa ve

Tuarkiye arasindaki idari gelenek benzerliginden de bahsedilmistir.

2.2.3. Yerli Raporlarda Personel Reformu

1960’lara kadar reform calismalarinda etkili olan yabanci uzman
raporlari, 1960’lardan sonra yerli raporlarla da desteklenmeye caligiimistir.
Bu raporlar genellikle komisyonlar tarafindan hazirlanmistir. Genis ¢apli bir
reforma doénuk olan bu g¢alismalar kamu yonetimine iliskin pek ¢ok unsura yer
vermislerdir. Personel yonetimi alanindaki reform konusu da genel olarak

bahsedilen idari reformun icinde bir baslik olarak ele alinmistir. Bu raporlar

%7 Roger Gregoire, Tiirk Personel idaresinin Yapisi, (Cev: Yusuf Oztiirk-Orhan Arkun-Asuman
Erdas), DPB, Ankara, 1969, s. 8.
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arasinda 1962 tarihli “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor” adli

calisma ozel olarak personel yonetimine yonelik hazirlanmistir.

2.2.3.1. idari Reform Ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor

Yabanci uzman raporlarinin yani sira, yeni bir anayasanin kabul
edilerek kalkinmanin plana baglanmasiyla kamu yonetimi alaninda yeniden
dizenleme calismalari da bu donemde hizlanmigtir. Genel bir ¢alismaya
temel olmak Uzere, Devlet Planlama Teskilati'nin onculuguyle 1961 yilinda
"Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor" hazirlanmistir. Bu
rapor daha 6nce parga parga yapilan ¢alismalardan farkh olarak tim merkez
orgutinu kapsayan ve MEHTAP kisa adiyla bilinecek olan Merkezi Hukimet

Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu'na énciiliik etmistir.>®®

Bu calisma sonucunda iki kisimdan olusan rapor hazirlanmistir: birinci
kisminda; idareyi gelistirme ihtiyacini doguran sebepler, idareyi gelistirmenin
niteligi, idareyi gelistirecek ve reorganizasyonu gercgeklestirecek mekanizma
ile ilgili diisiinceler yer almistir. ikinci kisimda ise; ikinci Diinya Savasi'ndan
sonra yapilan idareyi geligtirme calismalari gdzden gecirilmis, donemin
idareyi gelistirme kuruluslari hakkinda bilgiler verilmigtir. Raporun son
kisminda da idareyi gelistirme galismalarini yaratmesi gereken tegkilat yapisi

hakkinda &neriler sunulmustur.®®®

TODAIE tarafindan hazirlanan bu raporda idari reform galismalarinin
asil Uzerinde durmasi gereken konunun personel meselesi oldugu

belirtilmistir.>*

Bunun gerekgesi olarak en rasyonel esaslara gore
duzenlenmig tegkilatlarin bile iyi igleyebilmesi icin kaliteli bir memur

kadrosuna ihtiya¢c duydugu, gucli bir personel kadrosunun oldugu bir

588 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 114.

%9 Bagbakanhk idareyi Gelistirme Baskanligi, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila
Girerken Tiirkiye’”de Kamu Yénetiminin Gelistirilmesi Ve Bazi Ulkelerdeki Uygulamalar,
Ankara, 1994, s. 26.

°% jdari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, TODAIE, 1965, s. 12.
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kurumda bozukluklar kolayca tespit edilir ve ¢ozim onerileri sunabilecekleri

gosterilmistir.>%*

Bu calismada dénceki idari reform galismalari hakkinda da genel bilgiler
verilmis bunlarin yaninda Turkiye’de idari reform ve reorganizasyonu
gerceklestirecek mekanizma hakkinda da dusuncelere yer verilmistir. Burada
TODAIE, DPT, DPD’nin gérevlerinin neler olacagina iligkin de gorlsler
bildirilmistir.>

Teskilat ve galisma metotlarina iliskin sorunlar genis olgude personel
konusunun ¢6zumuine bagh oldugu igin, reform c¢abalarinin bu alana
yoénelmesi stratejik bakimdan isabetli oldugu dile getirilmistir.>*® Personel
reformunun belirli bir plana baglanmamis oldugu ve buna baslarken de
ingiltere referans gosterilerek orada yapildidi gibi giicli bir ist diizey yonetici

sinifi olusturmaya 6ncelik verilmesi tavsiye edilmistir>®*.

2.2.3.2. Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor

1960 yilinda Devlet Personel Dairesi kurulduktan sonra daire ilk
calismasini 1962 tarihli “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor” adiyla
hikUmete sunmustur. En az gegim siniri, istisnai memuriyet kurumunun asil
amacindan uzaklagsmasi, ek gorev sisteminin yayginlasmasiyla yapay kadro
artiglarina yol agmasi, vekil gorevlerinin ek maas saglamaya donusturilmesi
sorunlari irdelenmigtir. Kamu kuruluglarinin ve Universitelerin gorusleri de
alinmigtir. Bu gorusler arasinda; ayni gorevlere farkli 6demeler yapilmasi,
memurluk sisteminin yiprandigi gundelik¢i sisteme yol acildidl, ise girig

tarinine goére adil olmayan farkli intibak uygulamasinin ortaya c¢ikmasi,

%9 {dari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, a.g.e., s. 12.
%92 {dari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, a.g.e., 5.17-19.
°% jdari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, a.g.e., 5.13.
*% jdari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, a.g.e., 5.13.
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sozlegmeli personel kapsamina saglik personelinin de alinmasi gerektigi yer

almistir.>%

Bu rapor dénemin Bagbakani ismet inéni’niin istegi Uzerine
hazirlanmistir. TUrkiye'de yapilacak idari reformun en énemli asamasi olan
personel sisteminin dizenlenmesi hakkindaki ¢alismalara baglanmadan 6nce
mevcut devlet personeli ile ilgili mevzuatin tetkik ve tahlilinin ve personelin
envanterinin, bir rapor halinde ve kisa zamanda tesbiti istenmigtir. Bu tespit
raporu hem Devlet Personel Dairesi'nin yapacagi reform calismalarina
rehberlik edecek bir kaynak gorevi gérmek hem de hukimetin personel
politikasindaki siyasi, hukuki ve mali hedeflerini tayin etmek bakimindan

faydali olacagi disiiniilen bilgilerin toplanmasi icin hazirlanmistir.>%

Rapor iki temel bolumden olugsmaktadir. Birinci grup devlet personeli
ile ilgili mevzuati 6zet halinde su bagslklar altinda incelemistir: devlet
personelinin nakdi statlleri, devlet personelinin hukuki ve idari statileri,
personelin hukuki garantileri, devlet personelinin sosyal problemleri,
personelin yetistiriimesi, mahalli idareler personeli, iktisadi devlet tesebbusleri
personeli. Raporun ikinci bolumu devlet personelinin durumunu tespit ve tahlil

eden ve bunlarin aciklamalari ile grafiklerden olusmustur.>’

Ayrica Devlet Personel Rejimi Hakkinda Teklifler adli 155 &énerili rapor
hazirlanmistir. Siniflandirma ve  yeterlik ilkesi Uzerinde durulmustur. Bu
calisma Devlet Memurlari Yasa Tasarisi’'na temel olusturmustur. yasanin
ilkelerinin belirlenmesinde; anayasal ilkeler, bakanlar kurulunca benimsenen
Oneriler, insan haklari ilkelerinin devlet memurlariyla ilgili olanlari, iggucu-

sosyal hak-ig hukuku konularindaki gelismeler ile ileri Ulke vyasal

% Bagbakanhk Idareyi Gelistirme Baskanligi, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila
Girerken Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi Ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar, s. 31.
5% Basbakanlik Devlet Personel Dairesi, Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor, Basbakanlik
Devlet Matbaasi, Ankara, 1962, s.13; Bu raporun énsoziinde “Cumhuriyet Hiikiimetinin, personel sisteminin
wslaht hususunda alacag kararlarda ve tayin edecegi hedeflerde sadece bir dokiiman hiiviyetini tasimaktadir”
ifadesi yer almaktadir.

597 Basbakanlik Devlet Personel Dairesi, a.g.e., . 13.
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dizenlemeleri ve Ulke gerceklerinden esinlenildigi ‘genel hukumler de

aciklanmistir.>%®

2.2.3.3. Merkezi Hiukiimet Tegkilati Aragtirma Projesi (MEHTAP)

Bakanlar Kurulu'nun 13.02.1962 tarihli toplantisinda idari reform
konusu gundeme alinmig, merkez hukimet godrevlerinin dagihs seklini
belirlemek ve bu dagilimin kamu hizmetlerinin en verimli sekilde sunulmasina
imkan verip vermedigini inceleyerek bu konuda teklif ve tavsiyelerde
bulunmak Uzere ‘bir proje idare kurulu’ olusturulmasi ve bu kurul tarafindan

bir arastirma yapilmasi kararlastiriimistir™®°.

Bu kurul ciddi bir arastirma
yapmis ve bunun sonucunda MEHTAP olarak adlandirilan rapor
yayinlanmigtir. Degerli bilgilerin yer aldigi bu rapor Uzerine belirgin bir
uygulama yapilmamig, Onemli bir dokuman olarak konuda calisanlara

yardimci niteligi tasimaktadir.®

Konu ile ilgili Bakanlar Kurulu Karari'nda g¢alismanin amaci su sekilde
belirtiimektedir: "Tiirkiye merkezi hiikiimet teskilatina dahil Bakanlik, daire ve
miuiesseseler arasinda (TBMM, Cumhurbagkanlgi, Genel Kurmay Baskanligi,
Milli Savunma Bakanhdi, Milli Emniyet, Universiteler ve Iktisadi Deviet
Tesekkiilleri harig) merkezi hiikiimet gbrevierinin dagilis tarzini tesbit etmek
ve bu dagiligin amme hizmetlerinin en verimli tarzda ifasina imkan verip
vermedigini inceleyerek bu hususta teklif ve tavsiyelerde bulunmak..".

Komisyon, raporunu 1963 yilinda bagbakanliga sunmustur.

Personel sisteminin temel sorunlari olarak; personel yonetiminin yeterli

bir kurulus ve yoénteme sahip olmadigi, Zat isleri gibi birimlerin modern

%% Bagbakanhk idareyi Gelistirme Baskanligi, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila
Girerken Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi Ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar, s. 31.
59 13.02.1962 giin ve Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Tetkik Dairesi 6/209 sayili Bakanlar Kurulu
Karari akt: A. Hayrettin Kalkandelen, “Bizde Idarenin Yeniden Diizenlenmesi”, s.31.

600 A Hayrettin Kalkandelen, “Bizde Idarenin Yeniden Diizenlenmesi”, s.31.
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personel yoOnetimi ilkelerine uygun olmadiklari, personel rejiminin

diizenlenmesinin geregi belirtilmistir.®**

“Personel idaresi Sisteminin Temel Unsurlar” bashgi altinda; is
siniflandirmasi, derecelendirilmesi, teskilatlandiriimasi, perosnelin
siniflandiriimasi ve derecelendiriimesi, Ucret nispetlerinin ve baska hizmet
sartlarinin tespiti ve duzenlenmesi, her kurum igin personel ihtiyacinin
belirlenmesi ve saglanmasi ilkeleriyle birlikte personel gorevlerinin

dagilisinda merkezi gérevler ve dairelerini sorumluluklari sayilmistir®®.

Personel rejiminin gelistiriimesi icin su ilkeler sayilmistir: hizmet
alanlarinin siniflandiriimasi, her kategoriye tekabul eden asgari azami Ucret
miktarinin belirlenmesi, personele sosyal haklarin saglanmasi, iktisadi devlet
tesekkulrenide calisanlari 6zel sektorde calisanlarla esit sartlara tabi kilmak,
merkezi ve genel personel alma usullerinin kabul edilmesi, kurumlarin zat
isleri birimi bugunin modern personel yonetimi anlayisina uygun sekilde
gelistiriimesi  gerektigi, DPD’nin hangi gorevileri yerine getireceginin

belirlenmesi®®.

Raporda personel reformunu gergeklestirmek icin bazi asamlaar
belirlenmistir. Bunlar; teskilatla ilgili 1slahat, 6zel egitim, hizmetlerin
siniflandinimasi, maaslar, baska hizmet sartlari, personel tedariki, mevzuat,
muizakere mekanizmasi, kadrolar ve yeniden derecelendirme, sunf ve
derecelerin personele uygulanmasi, merkezi personel tedariki, meselelerin
¢Ozulmesi, kadrolarin gozden gecirilmesi, mevzuatta degisiklik, gorevlerin
merkezi organlar arasinda taksimi, personel egitimi, devlet hizmetine hazirhk

personel ihtiyacinin kargilanmasi igin tavsiyeler, hizmetici egitimdir.

891 Merkezi Hiikiimet Teskilati Aragtirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu, TODAiE, Ankara, 1966,
s. 70.

%02 Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu, a.g.e., s. 70.

%03 Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu, a.g.e., s. 73-74.
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2.2.3.4. idari Reform Danigsma Kurulu Raporu

Devletin yeniden duzenlenmesinin genel yoninu ve stratejisini
saptamak, yeniden duzenlemeyi gerceklestirecek orgutlenme bigimini ortaya
koymak, yeniden duzenleme alanlarini ve onceliklerini belirlemek ve o gine
kadar yapilan idari reform calismalarini degerlendirmek Uzere, bakanlar
kurulu karariyla 1971 yilinda olusturulmus gegcici kuruldur.®®* Danisma Kurulu
Bakanlar Kurulu’nun 29.05.1971 gln ve 7/2527 sayili karariyla verilen gorev,
“HUkUmet programina gore devlet kesiminin dizenlenmesinin genel yénini

ve stratejisini saptamak’tir.®%®

Raporun “Personel Yénetimi” adini tagiyan bolimunde oncelikle durum
tespiti yapilmig ve belirli sorunlarin alti ¢izilmistir. Bolum kamu personelinin
statlsunun saglam esaslara baglanmasi sorununun yeni bir sorun olmadigini
ancak personel sorunlarinin o dénemdeki kadar ‘acil’ bir nitelik tagimadigini
belirterek baslamistir. Kamu gorevlilerinin sayisinin artigi, devletin istihdam
alanlarindaki niteliksel dagiliminda sorunlar oldugu, bazi kamu gorevlilerinin
sinavsiz goreve getirilmeleri, 657 sayili DMK’nin sikintili yonlerine, DPD’nin
islevsel olmamasi temel sorunlar olarak gosterilmigtir. Bu sorunlara ¢6zim
Onerisi olarak; personel sisteminden kaynaklanan sorunlarin idari reform

cercevesinde ele alinmasi sunulmustur. %%

Saglikli bir personel politikasinin olusturulmasi icin dncelikle kamu
personelinin sayisi ve niteligi hakkinda guvenilir bilgilerin toplanmasi
gereklidir. Reform hazirliklarina ciddi bir envanter c¢alismasi ile
baslanmasinin gerekliligi savunulmustur.” istihdam sekilleri ve hukuki stati,
kapsam disi kuruluglar, cesitli 6deme rejimleri arasinda denge saglanmasi,

siniflandirma, Ucret rejimi, devlet memurluguna giris, personeli uygun yerde

%04 Omer Bozkurt-Turgay Ergun-Seriye Sezen, Kamu Yénetimi Sozliigii, TODAIE, Ankara, 1998, s.
105.

605 jdari Reform Damigsma Kurulu Raporu Idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler,
TODAIE, Ankara, 1972, s. 1.

80 jdari Reform Damsma Kurulu Raporu Idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, a.g.e.,
s. 156-158.

%97 jdari Reform Damsma Kurulu Raporu Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler, a.g.e.,
s. 159.
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kullanma, personel hareketliligi, kadrolar, hizmetigi egitim, yOneticilerin
yetistiriimesi, memur orgutleri, ek sigorta ve yardimlagma, personel rejiminin
butunligunun korunmasi, intibaklar, merkezi ve kurumsal personel orgutleri

konularinda oneriler sunulmustur.

Ozellikle personel rejiminin  bitlinlGgunin korunmasi konusunda
mevzuatin dizenlenmesinin 6neminin vurgulanmasi pek ¢ok rapora gore
daha ¢ok dnem verilmistir. Ornegin DMK digindaki kanunlara konulacak
hikdmlerle sistemin butunligunun zedelenmemesi dikkat edilmesi gereken

hususlardan biri olarak gésterilmistir.®®®

Yine merkezi orgutun gugli olmasi gerektigi baska calismalarda
oldugu gibi burada da vurgulanmistir. Personel konusunun butunuyle orgut
ve yontem konularindan soyutlanamayacagdi bu konularin birlikte ele alinmasi
gerektigi, reform calismalari igin Devlet Personel Dairesi’'nin yeniden
duzenlenmesi gerektigi raporun genel olarak reform yaklagsimini gizen

ifadelerdir.5°

2.2.4. Kalkinma Planlarinda Personel Reformu

Bes Yillik Kalkinma Planlari 1960l yillarla birlikte kamu ydnetiminde
isleyisi yonlendirici araglar haline gelmigstir. Planlama uygulamasiyla siyasal-
yonetsel-ekonomik-toplumsal pek alana iligkin duzenlemeler planlarda yer
almaya baslamistir. Personel yonetimine iligkin ¢esitli amaglar kalkinma
planlarinda yer almigtir/almaktadir. Calismanin bu kisminda dénem itibariyle
1960’1l yillardan 1980’li yillara kadar uygulanan politikalari sekillendirmede
katkisi oldugu disunilen Birinci, ikinci ve Uglincii Bes Yilllk Kalkinma
Planlar’na yer verilmistir. Bahsedilen planlarda personel reformuna iliskin

ilkeler, Oneriler asagida sunulmustur.

%08 jdari Reform Damsma Kurulu Raporu Idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, a.g.e.,
s. 171.

%99 jdari Reform Damsma Kurulu Raporu Idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler, a.g.e.,
s. 175-176.
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Birinci Kalkinma Planr’'nda istihdam problemine genis Ol¢lide yer
verilmis, bunun sebepleri ve ¢dzim yollari tartisiimistir.?’ Planin “/darede
Yeniden Diizenleme” kisminda; hedeflerinin gerceklestiriimesinde basari
saglamak igin, planlarin uygulanmasinda en onemli ara¢ olan devlet
idaresinin, kendisinden beklenenleri yapacak bir duruma getiriimesi sart
oldugu bunu yerine getirmek Uzere idarede yeniden duzenleme yapilacagi
amagclanmistir. Yeniden duzenlemede rehber kabul edilecek ilkeler arasinda
dogrudan personel sistemini ilgilendiren “Is vermek, yetistirmek ve verimi
degerlendirmek konularini iyi bir sekilde kavrayan bir personel politikasi tespit

etmek™! ilkesi yer almaktadir.
Planin “Personel Politikasi” bolimunde su ilkeler yer almaktadir:

1. ise vyeni girenler, vyetiskin olmayan elemanlar egitime tabi
tutulacaklardir. Bunun igin sendikalarin, isverenlerin ve kamu otoritelerinin

yardimlarindan faydalanilacaktir.

2. isci ile filen temas eden ilk kademedeki Ustler insan iliskileri

konusunda egitileceklerdir.
3. lscilerin ihtisaslari digindaki islerde calistirlmalari saglanacaktir.

4. Bolge ve is kollari i¢in sosyal adalet ilkelerine gore tespiti gereken
en az ucretlerin Ustundeki yukseligler, verimlilik artislarina baglanacaktir.
Bununla ilgili olarak iggilerin verimlilik ¢abalarini tegvik edecek ucret
sistemlerinin benimsenmesi desteklenecektir. Sanayi dallarinin sartlarina
gOre degismesi tabii olan Ucret sistemlerinin segimi toplu pazarliklarin konusu

olacaktir.t*?

Planin “Personel Kullanma” ile ilgili olarak devletin elindeki teknik
elemanlarin kullaniimasinda dikkatli davranilmasi ve her tip elemanin kendi
alaninda g¢alismasinin saglanmasi 6nerilmigtir. Bununla ilgili olarak cesitli

kurumlardaki elemanlarin tam kapasite ile kullaniimasi i¢in gerekli esnekligi

610 Birinci Bes Yillik Kalkinma Planu, s. 66.
®11 Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s. 79.
%12 Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s. 108.
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saglayacak bir personel diizeninin kurulacagi belirtilmistir.?*® “Vasifli insan
Yetistirme” konusunda ise her duzeyde egitim ve ogretime onem verilecegi

belirtilmistir.®*

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nin “istihdam” baslikli kisimda istihdam
onemli sorun alanlarindan biri olarak ele alinmig; bunun ¢ozulmesi igin
Oneriler tartisiimistir. Kamu hizmetlerinin gesitli dallarinda ve bankalarda,
calisanlarla diger hizmetlerde c¢alisanlar arasinda ve bunlarin, kendi
aralarinda c¢alisma sartlari;  guvenlikleri, hizmetici  egitimleri  ve
teskilatlanmalari yonunden dengesizlik oldugu tespit edilmistir. 1965'de
Devlet Memurlari Kanunu’nun kamu kesiminde c¢alisanlarin bir kismi igin
calisma sartlarini dizenleyici olmugsa da bu kanun Turkiye'nin insan gucu
politikasina uymadi§i sorunlardan biri olarak gosteriimistir. Ucretler
konusunda kamu kuruluslarinda, isci niteliginde olmadan c¢alisanlar igin,
egitim seviyesi, ¢calisma suresi ve yapilan igin niteligine gore dizenlenmis,

olan Ucret politikasi yeterli ve adaletli olmadigi dile getirmistir.

Uygulanacak politikalar arasinda “Isgi ve memur ayirimindan isyeri ve
iskolunda yapilan toplu sézlesmelerde yetkilerin kullaniimasindan, Toplu
Soézlesme, Grev ve Lokavt Kanunu’nun uygulanmasinda gériilen aksakliklar
giderilecegi, kamu sektériinde calisanlarin ¢alisma sartlari is glvenligi ve
sosyal glivenlik konularinda aralarinda bulunan dengesizlik asgari standartlar

X

saglanarak giderilecegi” sayllmistir.

ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani déneminde, kamu sektdriinde yeniden
duzenleme sonucu iyi igleyen bir insan gucu sistemi saglamak igin her
kurulusta organizasyon piramidinin, gorev, yetki ve fonksiyon baglarina goére
dizenlenmesi, kuruluglarin ilerisi igin Uretim ve hizmet kapasitelerini
teknolojik degisiklikleri gozonlnde tutarak hesaplayip insangucu ihtiyaclarini
kargilamalari ve yeniden duzenlemede modern isletme aracglarindan ve is
degerlendiriimesi tekniginden yararlanmalari, insan gucunun niteligini

yukseltmek igin kamu kuruluslarinda gerekli hizmet i¢i egitim programlarinin

®13 Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s. 457.
%14 Birinci Bes Yillik Kalkinma Plan, a.g.e., s. 528.
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hazirlanacag onerilmistir. Ust dlizey yonetici yetistirme ve hizmetici egitim

konularinda Devlet Personel Dairesi’nin Ustlenecegi role dikkat ¢cekilmigtir.

Uglincli Bes Yilik Kalkinma Plan’nin “Istihdam lle ligili Sorunlar”
basglhginda istatistiki verilere dayanilarak ayrintili bir tartigma yuratulmustar.
“Kamu Kesimi Reformu” basliginda; memuriyette teminat, cok geng yaslarda
birinci derece memuriyetlere tayin edilme yolunun aciimig bulunmasi,
yetisme ve kendini yenileme duygusunu olumsuz yonde etkilemektedir.
Yuksek yoneticisi kadrolarina yapilan tayinlerin acik, objektif kriterlere
baglanmamis olmasi; geng kusaklarda kolay degder yangilarinin yayillmasina,
meslek ahlaki ve yonetimin bozulmasina yol agabilmektedir. Bunlara ¢6zim
olarak kamu yonetiminde genis capli reform planin en ¢ok isledigi konulardan
biri olmustur. Bunlar arasinda personel reformu icinde degerlendirilebilecek
ilkelerden biri “yiiksek yetenekli bir ybnetici kadrosu ve nitelikli personel
yetistirme amaciyla kamu ybénetimi reform c¢alismalarina baslanacaktir’

ilkesidir.

2.3.1960°LI YILLAR VE KOKLU DEGiSiM

1961 Anayasasi’nda kamu personel rejiminin ilkeleri ayrintili olarak ele
alinmigtir. Anayasa’nin hak ve oOzgurliklere iligkin bolumunde, galisanlara
iliskin hukumler ve devlet hizmetlerine girme hakki, yasama organinda
memurluk ve vekillik iligkisi, idare bashdi altinda kamu personel rejimin temel
ilkeleri, yargi Ust bashgr altinda da 6zel bir memur kiimesi olarak yargi

mensuplarinin personel rejimleri diizenlenmistir.®*

1961 Anayasasrnin 58. maddesinde kamu hizmetlerine girme hakki
‘her Tirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir. Hizmete alinmada,
6devin gerektirdigi niteliklerden baska higbir ayirrm gézetilemez” seklinde
duzenlenmigtir. Madde 59’da ise “kamu hizmetine girenlerin mal bildiriminde

bulunmalari kanunla dizenlenir. Yasama ve ydriitme organlarinda gérev

%150Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri Tarihi ve Toplumsal Temelleri,
s. 291
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alanlar, bundan istisna edilemez” ifadesiyle mal bildirimi konusuna yer
verilmistir. °*® Anayasa’nin 58. maddesi Tiirk personel ydnetimi ve hukukunda
memurluga giris, kalis, yuUkselis ve ayriista “liyakat sistemini” kabul ve

emretmistir.6*’

1961 Anayasasr’nin “idare” bélimiinde de memurlarla ilgili hikiimler
yeralmigtir. 117,118 ve 119. maddelerde sayilan bu hukumler agagidaki
gibidir:

Memurlarla lgili Hiikiimler

a) Genel Kural

Madde 117- Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin, genel idare
esaslarina gore ydriitmekle yikiumli olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi

asli ve sdrekli gérevler, memurlar eliyle gorillir.

Memurlarin nitelikleri, atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklari ve

yuktmleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir.

Bu maddede yer alan kanunla dlizenlenmesi hukmu 657 sayil

kanunun tasarisinin hazirlanmasini saglamistir.®*

b) Memur Teminati

Madde 118- Memurlar ve kamu kurumu niteligindeki meslek
tesekkllleri mensuplari hakkinda yapilacak dipsiplin kovusturmalarinda,
isnad olunan hususun ilgiliye acgik¢a ve yazili olarak bildiriimesi, yazili

savunmasinin istenmesi ve savunma igin belli bir stire taninmasi sarttir.
Bu esaslara uyulmadikcga disiplin cezasi verilemez.
Disiplin kararlari, yargi mercilerinin denetimi diginda birakilamaz.
Asker Kisiler hakkindaki hiklmler saklidir.

c) Memurlarin Siyasi Partilere ve Sendikalara Girememesi

%1% Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 189.
%17 Sait Giiran, Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri, 5.193.
%18 Nihat Kayar, Kamu Personel Yénetimi, Ekin Basin Yayin Dagitimi, Bursa, 2010, s. 21.



160

Madde 119.- Memurlar ve Kamu iktisadi Tesebbiislerinin ybnetim ve
denetim iglerinde ¢alisanlar ve kamu yararina ¢alisan derneklerden 6zel gelir
kaynaklari ve 6zel imkanlari kanunla saglanmig olanlarin merkez kurullarinda
gérev alanlar, siyasi partilere iiye olamazlar. Memurlar ve Kamu Iktisadi
Tesebblslerinde c¢aligsanlar, gbrevlerini yerine getirirken, vatandaglar

arasindan, siyasi kanaatlerinden dolayi her hangi bir ayirirm yapamazlar.

Bu esaslara aykiri hareketleri mahkeme hiikmdiiyle sabit olanlar, kamu

hizmetinden temelli ¢ikarilir.

20.9.1971 ve 1488 sayili kanunla 119. madde su sekilde
degdistirilmistir: “Memurlar ve Kamu iktisadi Tesebbliislerinin yénetim ve
denetim iglerinde ¢alisanlar ve kamu yararina g¢alisan derneklerden 6zel gelir
kaynaklari ve 6zel imkanlari kanunla saglanmig olanlarin merkez kurullarinda
gérev alanlar, siyasi partilere ve sendikalara (iye olamazlar. Memurlar ve
Kamu Iktisadi Tesebbliislerinde c¢alisanlar, gérevierini yerine getirirken,
vatandaglar arasinda, siyasi kanaatlerinden dolayr herhangi bir ayirim
yapamazlar. Bu esaslara aykiri hareketleri mahkeme hiikmiiyle sabit olanlar,
kamu hizmetinden temelli ¢ikarilir. [s¢i niteligi tasimayan kamu hizmetlilerinin
mesleki menfaatlerini korumak ve gelistirmek amacini giden kuruluglarin

bagli olacaklar hiikiimler kanunla diizenlenir”

1961 Anayasasi statusel calisma iligkisinin altini ¢izmis, ancak bu
statilye girecek memurlarin kimler olacagi agik, secik belirlememistir. Kamu
hizmetleri icin acaba hangi gorevler "asli ve sureklidir"? Acaba, "genel idare
esaslar" kavrami bir kamu guclt kullanmak anlamina mi gelmektedir? Bu

sorularin tartismaya acik olarak kalmistir.®*°

1961 Anayasasi “memur” kavramini maddelerin 6zl olarak
korumustur. Ancak kamu hizmeti gorevlileri gibi farkli kavramlarla da
kargilagilmistir. Ornegin 45. maddede; isci niteligi tagimayan kamu hizmeti
gorevlilerinin sendika kurma hakki yasayla duzenlenecektir. Buna gore kamu

hizmetinde isciler istihdam edilecebilecek ve isciler disinda baska istihdam

619 Genca_y Saylan, Kamu Personel Yénetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 27.
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turlerine de yer verilmektedir. Dolayisiyla Anayasa’nin genel olarak tercih

ettigi kavram “kamu hizmeti gérevlileri’dir.*

2.3.1. Personel Sisteminin Tegkilatlanmasi: DPB

DPB gibi orgutlerin kurulmalarina ve gelismelerine iligskin bilgiler,
sosyal bilimlerin farkli farkli alaninda calisanlari tamamen ya da kismen
ilgilendiren bir konudur.®®* Kamu politikalarinin olusumunda aktér olan DPB
gibi kurumlarin her biri hem kurulus hikayeleri hem de gelisim c¢izgileri
itibariyle  Ulkenin  siyasal-yonetsel tarihinin izlerini tasir. Personel
politikalarinin belirleyicisi ve yurutucusu olarak konumlanan DPB (ki 1980
sonrasi donemde ‘bagkanlik’ statislinde sekillenecek) personel reformu

konusunda incelenmesi gereken en 6nemli yapidir.

1950’li yillarda ortaya atilan merkezi bir personel orgutu kurulmasi
Onerisi, memurluk statusinun kosullara uygun olarak nesnel, acik ilkelere
baglanmasi dusuncesi 1960’li yillarda da genel kabul gérmus calismalar
stirdurilimustir.®?> Merkezi personel dairesi olusturulmasinin sebepleri olarak

sunlar gosterilmistir®®;

Personel saglamanin siyasi, kigisel vb. etkilerden
kurtarilarak liyakat esasina ve demokratik ilkelere baglanmasi istegi; devlet
personeli miktarinda kaydedilen buyuk artiglar karsisinda cesitli idari
tesekkuller igin ortak olan sorunlarin bir merkezden ¢ozulmesi zorunlulugu;
idari reformlarin gerceklestirimesini kolaylastirma ihtiyaci; devlet hizmetlerini

geregi gibi yerine getirecek bir idare mekanizmasi kurma istegi.

Personel reformunu gergeklestirme cabalarinin arttigi bu dénemde

devletin genel ve belirli bir personel politikasinin yoklugu en 6nemli sorunlarin

%20 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yénetim, s. 80.

62 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, AU
SBF Derqgisi, XLII/1-4, 1987, (75-114), s.75.

%22 Birgiil Giiler, “Devlet Personel Bagkanligi Uzerine Bir inceleme (1)”, Amme idaresi Dergisi, s.
80.

62 Devlet Personel Dairesi Kurulmasi Hakkinda Gegici Kanun Tasarisi Uzerinde Diisiinceler”,
(TODAIE nin gériisleri) (5 Agustos 1960), Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus
Yillart: Animsamalar, Diisiinceler”, AU SBF Dergisi, XLI1/1-4, 1987, (75-114), s. 109.
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basinda gelmekteydi. Dolayisiyla, herseyden 6nce yapilmasi gereken sey
personel yonetiminin genel politikasini belirlemek ve personel meselelerini bir
batin halinde ele almak gerekmigtir. Bu isin geregdi gibi yerine getirilebilmesi
icin de merkezi bir personel dairesinin kurulmasina ihtiya¢g oldugu da

savunulan fikirler arasinda yer almistir.®?*

Kamu yonetiminin timunu kapsayan ortak bir personel politikasi ile
yeni ve uygun yontemler gelistirip bunlari degisen sartlarin 1s1§1 altinda
gbzden gecirip surdirmek amaciyla Turkiye’de merkezi bir personel érgutt
kurulmasi fikri, ilk olarak 1950°’de hazirlanan Barker Raporu’nda ileri
siirilmistir.®* DPB’nin kurulus calismalari 1949 yilinda Diinya Bankasi ile
yapilan gorusmelerle ortaya ¢ikmigtir. Barker Raporu ile birlikte merkezi bir
personel orgutu kurulmasi ve ABD’dekine benzer bir ‘gérev siniflandirmasi’
onerilmistir.®”® Bu konuda ikinci &nemli yazili belge 1951 tarihli James
W.Martin ile Frank C.E. Cush Raporu’dur. Bu raporda da yetki alani butin
bakanliklari, katma butgeli kuruluglari, kamu iktisadi tesebbusleri ile yerel
yonetimleri kapsayacak merkezi bir personel dairesinin kurulmasi onerilmigtir.
1952 yilinda Leimgruber tarafindan hazirlanan bir diger raporda “zat isleri’nin
yerine gececek bir orgutin kurulabilecegine yer verilmig; 1959 yilinda ise

Chailloux-Dantel tarafindan hazirlanan raporda Turk personel rejiminde géze

624 Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, Tiirk idare Dergisi, Say1:317, 1969, (3-13), s. 5.

625 Barker Raporu’nun olusmasina yol agan gelismeler 1949 yili baslarinda Tiirk hiikiimeti ile Diinya
Bankas1 temsilcileri arasinda yapilan goriismeler sonucunda ortaya ¢iktigi bilinmektedir. Tiirk
hiikiimeti 1949 yilinda ekonomik bir inceleme yapmak iizere Tiirkiye’ye bur kurul gonderilmesi
isteginde bulunmustur. Diinya Bankasi’nin Tiirkiye ile birlikte finanse ettigi bu kurulun baskanlik
gorevi Amerikali James Barker’a verilmistir. Barker 1949 yili sonlarinda Tiirkiye’ye gelerek konuyla
ilgili 6n incelemelrde bulunmus ve bu ¢alismalarina dair Diinya Bankasi’na bir 6n rapor sunmustur.
Daha sonra olusacak kurulun; yapisi, ¢caligma alan1 ve gorevleri konusunda anlagmaya varilmgtir.
Devlet Personel Baskanhg Tarihgesi, DPB, Ankara, 1990, s. 1.

%28 Metin Karadag, “Devlet Personel Baskanhigr: Bir Orgiit Gelistirme Ornek Olayi”, Amme idaresi
Dergisi, 33/1, 2000, (153-163), s. 136, Tirkiye'de merkezi bir personel orgiitii kurulmasma iligskin
Onerinin yer aldig1 Barker Raporu, Tiirkiye’de personel yonetimini de i¢ine alan kamu yonetimi bilim
dalinin kurulup yerlesmesinde olaganiistii bir Olclide belirleyici olmustur. Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi’nde kamu yonetimi &gretiminin baslamasi, ¢ok sayida geng iiniversite dgretim ilyesiyle
yardimcisinin bu alanda yetismek iizere Birlesik Amerika'ya gonderilmesi dogrudan dogruya orada
yer alan nerilerin bir sonucudur. Aradan otuz yili agkin bir siire gegtikten sonra, yabancilardan olusan
kii¢iik bir kurulun ortaya koydugu, ana konusu da ydnetim olmayan bir yazanakta yer alan bir iki
Onerinin yazarin da aralarinda bulundugu birgok kisinin ugragsal yazgisina yon verdigini, birtakim
kurumlarin ortaya ¢ikmasini saglayarak bir iilke i¢in Onemli gelismelerle sorunlara yol agtigim
gormek oldukea diisiindiiriicii oldu. Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus Yillar1:
Animsamalar, Diisiinceler”, s. 98.
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carpan ferdiyetgi ve ilkesiz uygulamalara son vermek amaciyla tim kamu
personelini kapsayacak genel bir personel Orgutinin olusturulmasi,
kurulacak bu orgutin tespit edilen sorunlari genig bir bakis agisiyla ele alarak
bilimsel, ekonomik, kultirel ve insani c¢ergceveler bakimindan incelemesi
gerektigi aksi takdirde sadece bir icra burosu olarak kalmaya mahkum
olacag! belirtilmistir. TUrkiye’de merkezi bir personel érgutunin kurulmasini,
¢cok 6nemli ve zorunlu bir ihtiyag olarak gindeme getiren bu raporlar DPD’nin

kurulmasini hizlandiran énemli arastirmalar olmuslardir.?’

Bdyle bir kurumun olusturuimasina yénelik TODAIE de géris
bildirmistir. Devlet personel reformu konusunda ilk adim olarak, devlet
personeli konusunu butun kapsami ile igine alacak bir kanunun hazirlanmasi
yerine reform tedbirlerini ve ilgili kanuni mevzuati hazirlayacak bdyle bir

organin kurulmasini uygun gérdiigiini belirtmistir.®?®

1956 yilinda Maliye Bakanhgi tarafindan hazirlanarak TBMM’ye
sunulan Devlet Personel Kanunu Tasarisrnda da DPD’nin kurulmasi
ongorulmustlr. Tasarida, Turk personel rejimine iligkin sorunlara ¢6zim
getirmek amaciyla gerekli galismalari yapacak Bagbakanliga baglhh DPD
kurulmasi Ongorulerek, dairenin nasil ve kimlerden olusturulacagi,
gorevlerinin ne olacagi belirtiimistir. Tasariya gore bu dairenin gorevleri;
kurumlarin ayni nitelikli isleri igin esit ve adil Ucret ilkesini gergeklestirmek,
onceden belirlenen objektif esas ve Olgulere gére memur ile hizmetlileri
siniflandirmak, kadrolari kurumlarin ihtiyaglarina uygun hale getirmek,
hizmetli unvanlarini standartlastirmak, askeri kadrolardan gerekli gorulenleri
sivil kadroya veya sivil kadrolarin askeri kadroya gecisi ile Ulkenin ekonomik
ve mali durumunu gobzeterek maas, Ucret ve 6zlik haklarinda yapilmasi
gereken degisikliklere iligskin teklifte bulunmak kanun tasarisinda belirtilen

mevzuat projelerini hazirlamak olarak belirtiimistir.®%°

827 http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html

628 Devlet Personel Dairesi Kurulmasi Hakkinda Gegici kanun Tasarist Uzerinde Diisiinceler”,
(TODAIE nin gériisleri) (5 Agustos 1960), Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus
Yillart: Animsamalar, Diisiinceler”, AU SBF Dergisi, XLI1/1-4, 1987, (75-114), s. 109.

%29 http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html
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Yapilan calismalar sonucu DPD’nin kurulus duzenlemesi olan 160
saylll kanun olusturulmasina karar verilmistir. 160 sayili kanunun,
kanunlasma surecine iliskin mecliste yapilan tartismalardan énemli notlar: Bu
tartismalarda Basbakanlik Mistesari Hilmi incesulu'nun goériislerinde devlet
memurlarina verilmekte olan maasin hangi sisteme goére 6édenmesinin daha
uygun olacagi, milletin ve mevcut vergi sistemimize uygun olarak bugunku
sistemin mi, yoksa diger ulkelerdeki maas sisteminin mi esas alinacagina yer
vermistir. Bu bakimdan boyle bir kurumun kurulmasina ve bu kanunun

cikmasina gerek oldugu yéniindedir.®*

Yine donemin milletvekillerinden Kamil Karavelioglu; bu kurumun
personel rejiminin 1slahi icin kurulmasi gerektigini dile getirmistir.®*! Kadri
Kaplan tarafindan, DPD’nin personel planlamasi yapacagi bunun da daha
rasyonel bir galisma ortami saglamasi i¢in DPT ile birlestiriimesine yonelik de
gOrus Dbildirilmistir. Yine Kadri Kaplan tarafindan yurt diginda durumun
arastinhip arastirlmadigi  sorulmustur. Bunun (zerine iktisat Komisyonu
Muasaviri Adnan Baser ve Ragip Hanyali diger Ulkelerdeki orneklerden

bahsetmislerdir.®?

DPD, hikimete gorus bildirmek, arastirmalar yapmak, kanun tasarilar
ve sair mevzuat hazirlik ve revizyonlari yapmak Uzere kurulmustur, bir
kurmay organi kimliginde olusturulmustur. Dairenin basbakanlhiga bagh bir
organ olarak, hukimeti aydinlatici, hatta uyarici bir nitelik kazanmasi
beklenmistir. Ancak, yuklendigi tarihi gorevi liyakati saglayacak bir statiye ve

kadroya sahip olamamasi bliyiik bir talihsizlik olarak degerlendirilmistir.®33

Aslinda kurulus asamasindaki tartismalarda da kuruma verilecek
gérevlere ve bunlarin énemine dikkat cekilmistir. Ornegin; Devlet Personel
Dairesi Kurulmasi Hakkinda Kanun Tasarisi ve iktisat Komisyonu

Raporu’nda Basbakanlik Miistesari Hilmi incesulu, bu dairenin éneminden

630 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 192,

%31 Kantarcioglu, a.g.e., s. 194.

632 Kantarcioglu, a.g.e s. 197.

833 Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, s. 6.
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bahsetmistir. Bu dairenin yuklenecegi; memurlarin vasiflarinin belirlenmesi
gibi gérevlerinin olacagindan bahsetmistir.** DPD kurma diisiincesi belli,
acik bir gecmise sahip olmakla birlikte karar verme konumunda olanlarin
konu hakkinda yeterli bilgiye sahip olduklarini ileri surmek oldukg¢a gugtur.
Tasari, askeri gecis donemlerine 6zgu ortamlarin genel havasi iginde

kanunlasmistir.®*

160 sayih DPD kuruluguna yonelik kanun tasarisinin meclisde

kanunlagma surecine iligkin tartismalardan bazilari soyledir:

Bu tartigmalarda Basbakanlik Mistesari Hilmi incesulu'nun gorusleri:
devlet memurlarina verilmekte olan maasin hangi sisteme gbére 6denmesinin
daha uygun olacagi, milletin ve mevcut vergi sistemimize uygun olarak
buglinki sistemin mi, yoksa diger llkelerdeki maas sisteminin mi esas
alinacagi tespit edilecektir. Bu bakimdan bdyle bir kurumun kurulmasina ve

bu kanunun ¢ikmasina gerek oldugu yéniindedir.®%

Doénemin milletvekillerinden Kamil Karavelioglu; bu kurumun personel
rejiminin 1slahi icin kurulmasi gerektigini dile getirmistir. Kadri Kaplan ise
DPD’nin personel planlamasi yapacagi bunun da daha rasyonel bir ¢alisma
ortami saglamasi igin DPT ile birlestirimesine ybnelik goris bildiren
parlamenter de olmustur. Yine Kadri Kaplan tarafindan yurt disinda durumun
arastinhip arastirlmadigi  sorulmustur. Bunun (zerine iktisat Komisyonu
Musaviri Adnan Baser ve Ragip Hanyali diger Ulkelerdeki 6rneklerinden

bahsetmislerdir.®®’

Tartismalarda farkli gorUgsler ortaya ¢ikmis olsa da Devlet Personel

Dairesi Kurulmasi Hakkinda Kanun 13 Aralik 1960’da onaylanmistir. ikisi

634 Milli Birlik Komitesi Genel Kurul Toplantisi, 54. Birlesim, 13.12.1960, Cilt: 4, s. 9-10.

53 Birgiil Giiler, “Devlet Personel Bagkanligi Uzerine Bir inceleme (1)”, Amme idaresi Dergisi, s.
83-84.

836 Milli Birlik Komitesi Genel Kurul Toplantisy, 54. Birlesim, 13.12.1960, Cilt: 4, s. 9-10.

537 Milli Birlik Komitesi Genel Kurul Toplantisy, 54. Birlesim, 13.12.1960, Cilt: 4, s. 9-10.
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gegici madde olmak Uzere 11 maddeden olusan 160 sayili kanun 17 Aralk

tarihli ve 10683 sayili RG’de yayimlanmistir.®®®

DPD’nin goérevleri 160 sayili kanunun 5. maddesinde saylimis olan

gorevleri sunlardir:

Belirlenmis kistaslara gére memuriyet ve hizmetleri gruplandirmak
suretiyle kurumlarin benzer isleri igin egit (icret prensibini yasama
gecirmek, memur ve hizmetli kadro unvanlarini standart hale getirmek,
personelin ise alinma ve terfileri icin gereken yeterlik kosullari ile
calisma ybntemlerinin rasyonellestiriimesi igin uygulanmasi gereken
usul ve esaslari belirlemek; lilke genelindeki iktisadi, sosyal ve mali
gelismeleri izleyerek maasg, lcret ve diger 6zlik haklarda yapilmasi
gereken dlizeltmeleri hazirlamak; kurumlarin memur ve hizmetli
kadrolarinin hizmetin gereklerine uygun bir diizeyde tutulmasi igin
gerekli diizeltmeleri yapmak, ihtiyac fazlasi olan personeli ihtiyag
duyulan bos kadrolara yerlestirme usul ve esaslarini belirlemek,
kurumlarinca agikta birakilacak personele iliskin iglemleri diizenlemek,
ic ve disg gezi glnliikleriyle sdrekli goérevle yurtdiginda bulunan
memurlarin maaslarina uygulanacak 6deme oranlarini belirlemek,
genel personel kayitlarini tutmak; kamu gérevlileri hususunda sayisal
bilgiler toplamak; gbrev alanina giren konularla personel rejimini
dlizenlemeye iliskin kanun tasarilari, tlzik ve yobnetmelikler
hazirlamak; kamu personelinin hak ve ylkamliliklerini, bunlara
uygulanacak disiplin sistemini belirleyerek butin kurumlarda ayni
sekilde uygulanmasini saglamak, personelin yetigtiriimeleri, ileriki
kadrolara hazirlanmalari igin uygun teknikleri belirlemek; personelin
odlllendiriimesine iligkin hususlari incelemek, sonradan ortaya ¢ikacak

ihtiyaca gbére dogrudan ya da Dairenin teklifi lzerine Dairenin

%38 Metin Karadag, “Devlet Personel Baskanhigi: Bir Orgiit Gelistirme Ornek Olayr”, Amme idaresi
Dergisi, 33/1, 2000, (153-163), s. 137.
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kadrolarini ve giderlerini artirmamak sartiyla verilecek diger isleri

g6rmek.%*

160 sayil Devlet Personel Dairesi Kurulmasi Hakkinda Kanun’un
kurulus kisminda; “bu kanunun sumuline dahil kurumlarin personel rejimini
memleketin ktisadi, mali ve sosyal sartlarina ve hukuki esaslarina uygun bir
sekilde diuzenlemek; bu diizeni degisen sartlara gére ayarlamak ve idame
ettirmek maksadiyla Basbakanliga bagli bir Devlet Personel Dairesi

kurulmustur” hiikmdi dizenlemistir.

Reform konusunda ilk ciddi adim olarak DPD’nin kurulmasi
gosterilebilir. 13 Aralik 1960 tarihinde kurulan ve 2 Mayis 1961 tarihinde fiilen
calismalarina baslayan DPD, reformun bir butin olarak ele alinmasi
dusuncesinin resmi plandaki gérinumudur. Kurum, baglangigta 6n ¢alismalar
yapmig, devlet personelinin genel bir envanterini ortaya g¢ikarmistir. Daha
sonra yeni rejimin temel ilkelerini bir araya getiren teklifleri hazirlamis ve bu
tekliflerde yer alan ilkeler Bakanlar Kurulunun 8 Mayis 1963 tarihli
toplantisinda kabul edilerek 21 Mayis 1963 tarihli ve 11408 sayili RG’de
yayinlanmigtir. Bu belgeler, daha sonra hazirlanan DMK tasarisina temel

teskil etmistir.®*

Calismanin ilerleyen kisimlarinda yer verilecedi gibi 1980 sonrasi
doéniisimden DPD de etkilenmistir.?** 08.06.1984 tarihli 217 sayili Devlet
Personel Baskanligi Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun HUkmuinde

Kararname’nin  birinci  kisminda amag, kapsam, godrev ve teskilat

639 http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulmasi.html

%0 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, Yiiksek Sevk ve idare
Semineri Konferanslari, Egitim Yayimlari, Ankara, 1968, s.296.

#1 Kamu personel reformunu gergeklestirmek tiizere kurulan DPD’nin, kendisinden beklenen
caligmalar1 gerceklestirebilmesi i¢in yeniden diizenlenmesi gerektiginin yaygin bir kanaat olarak
giindeme geldiginde dairenin yeniden diizenlenmesine iliskin ilk resmi goriislerin 1973 Yili icra
Planinda ve bunu takip eden diger uygulama planlarinda ifade edilmistir. Bu konudaki kararliligin en
o6nemli yansimasi Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani’nda ortaya ¢ikmistir. Planda; yeniden
diizenleme calismalarinda yonetsel yapinin tamamiyla gézden gegirilmesi, temel politikalara gore
calismalarin yonlendirilmesi, kurumlara bu ydnde teknik yardimlarin saglanmasi, caligmalarin
izlenmesi, degerlendirilmesi, yapilmamis hizmetlerin saptanmasi gorevlerinin daha etkili bir sekilde
yerine getirilmesini saglamak amaciyla DPD’nin, merkezi kamu yonetimini gelistirme birimi
niteligini de kazanacak bigimde yeniden diizenlenmesi 6ngdriilmiis, bu diizenleme gergeklesinceye
kadar, kamu yonetimini yeniden diizenlemeye iliskin c¢aligmalarin DPT’nin sorumlulugunda ve
DPD’nin, yakin igbirligi ile yiiriitiilecegi belirtilmistir. http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html


http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulmasi.html
http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html
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dizenlenmigtir. Buna gbére amag kismi; “bu kanun hiikmiinde karanamenin
amaci, kamu hizmetlerinin diizenli, muessir ve ekonomi gekilde
yurdtilebilmesi igin; devlet perosnel rejiminin temel ilke ve politikasinin,
devletin ve diger kamu kurum ve kuruluglarinin teskilat, gérev ve yetkilerinin;
kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve strekli gérevlerde ¢alisacak memur ve
diger kamu gdérevlilerinin tabi olacaklari personel rejimlerinin;, memleketin
kdltir, sosyal ve ekonomik sartlarina ve hukuki esaslarina uygun olacak
sekilde diizenlenmesi, personel rejimleri arasinda uyum, denge ve
koordinasyonun  saglanmasi, uygulamalarda goérilecek aksakliklarin
giderilmesi mevzuatin degisen sartlara gore gelistiriimesi, kamu personelinin
hizmetbéncesi ve hizmetici egitimlerini saglamak ve bu konulardaki
uygulamanin takip ve denetlenmesi, kullanilan idari usul ve metotlarin
degerlendiriimesi ve geligtirilemsi i¢in gerekli ve yetkeli olmak (izere
Bagbakana bagli Devlet Personel Bagkanlidir'nin kurulmasina, tegkilat ve
gérevierine dair esaslari diizenlemektir. Bagbakan bu tesikalitn yénetimi ile
ilgili - yetkilerini gerekli goérdigi takdirde Devlet Bakani ve Basbakan
Yardimcisi veya Devlet Bakani vasitasiyla kullanabilir” seklinde

dizenlenmigtir.

Bu KHK ile DPB’nin gorevleri daha detayli olarak siralanmistir. Teskilat
yapisi yeniden duzenlenmistir. KHK’'nin 3. maddesinde sayilan gorevleri
arasinda; “kamu personelinin hukuki ve mali statusinin ve uygulanmasiin
esaslarini tespit etmek, bunlarin dizenlenmes ve geligtiriimesiyle ilgili
calismalar yapmak, gerekli kanun, tuzik ve yonetmelik tasarilar ile diger
idari metinleri hazirlamak” maddesi ile kamu personeline iliskin en yetkili

kurumun DPB oldugunu agikga belirttigi degerlendirmesi yapilmistir.6422

217 sayih KHK disinda diger mevzuatla DPB’ye verilen gorev ve

yetkilerden bazilari sunlardir®3:

%42 Mehmet Tekinarslan, “Kamu Personel Sisteminde 50 Yillik Bir Kurum Devlet Personel Baskanlig:
(1960’tan 2010°na), Devlet Personel Baskanhgr’nin Kurulusunun 50. Yilina Armagan,
Basbakanlik Devlet Personel Baskanligi, 2011, s. 5.

%3 Mehmet Tekinarslan, “Kamu Personel Sisteminde 50 Yillik Bir Kurum Devlet Personel Baskanlig
(1960°tan 2010°na), s. 6.
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e Diger kamu kurum ve kuruluglarina atama teklifi yapilan personelin
atandigi kurumdaki yeni gorevine baglayincaya kadar durumunu
takip etmek ve ilgili personele iligkin ortaya ¢ikan sornlara ¢ozim

getirmek.

e Ozlrli vatandaglarin  kamuda istihdami konusunda gerekli

calismalari yapmak.
e Kamu gorevlileri sendikaciligina iligkin ¢aligsmalari yuratmek.
e Gecicci personel atama tekliflerini yapmak.

e AB uyelik slUrecinde baskanligin gorev ve vyetki alanina giren
konularda muktesebat uyumunun saglanmasi amaciyla gerekli

mevzuat degisiklik calismalarinin yurttulmesini saglamak.
e Kamu Personel Segme Sinavr’na iligkin gorevlerini yerine getirmek.

e Kamu gorevlilerinin gorevde yukselmesi ve unvan degisikligine

iliskin esaslari belirlemek.

DPB’nin dogrudan personel rejimine iliskin gorev ve yetkileri
sunlardir®**: personel rejiminin esaslarini  belilemek, devlet personel
politikasinin belirlenmesi ve uygulanmasina yardimci olmak koordinasyonu
saglamak, kamu personelinin hukuki ve mali statusinun esaslarini belirleme,
personel mevzuatinin uygulanmasinda birligi saglamak, personel rejminin

gelistiriimesi igin gereken ¢aligmalari yapmak.

DPD Turk idare sistemindeki buyuk bir bogslugu dolduracak bir idari
reform miiessesesi olarak kurulmustur.®*® Ancak DPD'nin kurulus éykiisi,
onun baslica kurulus amaci olan "personel reformu" c¢alismalarindaki

basarisizhdin da bir dykiisii olmustur.®*® Ayrica bu kurum ‘daire’ satiisiinde

** http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_RejimGY.html
%3 jdari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor, TODAIE, 1965, s.19.
846 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diislinceler”, s. 97.
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oldugu donemde Cahit Tutum tarafindan personel yonetiminin DPD gibi

kiigiik bir makamda merkezilestirilmesinin dogru olmayacagi belirtmistir.**’

160 sayili kanuna gore kurulan DPD personel politikasi ve bunun
uygulanmasinda Bakanlar Kurulu'na karsi misavir olarak sorumlu bir
konuma sahip olmustur. Dairenin kurulus amaci bakanliklarda ve kurumlarda
baslangicta oldukca iddiali kurulan DPD zamanla yetki ve sayginligini
yitirmis, yerini kismen Maliye Bakanhgrnin almis olmasindan dolayl da
elestirilmistir.?*® Benzer bir degerlendirme de personel yénetimi alaninda
uzman bir kurulugun Tarkiye ornegdini temsil eden bu kurumun yeterince
yetkiye sahip olmadigi dolaynsyla 6nemli faaliyetler gergeklestiremedidi,
personel sistemi ile ilgili ¢calismalarin buyuk 6l¢gidde mali konularda destek
gerekecegi kaygisindan dolayr Maliye Bakanli§i tarafindan yuritilmas

olmasi seklindedir.®*°

DPB’na iliskin Kasim 1996-Haziran 1997 tarihleri arasina iliskin Devlet

Denetleme Kurulu’'nca hazirlanan rapor dikkat ¢cekicidir. Buna gore;

“‘Personel rejimiyle ilgili kendisine pek ¢ok gorev verilmis olan DPB
verilen sinirl yetki ile bir reform 6rgutt olamadigdi gibi merkezi guglu bir
yuritme birimi oldugu bile tartismalidir. Son yillarda DPB personel
rejimi ile ilgili duzenlemelerde agirhgini yitirmig, Maliye Bakanligi
merkezi personel birimi haline gelmistir. Bagkanhgin kurumlara
danigsal nitelikte hizmet sunmak ve 6neri Uretmekten 6te olamadigi

goriilmektedir. Yiritme giicii yoktur. Teknik donanimi yetersizdir”.®>°

DPD'ye yonelik yapilan elestirilerin kaynagini yeterince sayginliga
sahip bir kurum olarak dogmamasi olusturmustur. Bu durum kurumun tarihsel
gelisimini ve siyasal-yOnetsel yapidaki konumunu da o6nemli Ol¢ide

etkilemistir. Bir reform kurulusu olarak dusunulen bu kurum dédeme dizeni

847 Cahit Tutum, “Tiirk Personel Sisteminin Sorunlarina Genel Bir Yaklasim”, s. 104.

648 Cahit Tutum, “Tiirk Personel Sisteminin Sorunlarina Genel Bir Yaklasim”, s. 104.

%4 Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”, s. 80.

0 DDK, Tiirk Kamu Yénetiminde Personel Verimliligi ve Niteliginin Gelistirilmesi, DDK rapor, No:
1996/7, Ankara, s. 140, akt: Metin Karadag, “Devlet Personel Baskanligi: Bir Orgﬁt Gelistirme Ornek
Olay1r”, s. 139.
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bakimindan siradan bir kamu kurulusundan farksiz olarak dinyaya gelmis,

bu yilizden de basindan beri yeteri kadar énem verilmemistir.®>*

18.02.2011 tarihli ve 6111 sayih Bazi Alacaklarin Yeniden
Yapilandiriimasi ile Sosyal Sigortalar Ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu Ve
Diger Bazi Kanun Ve Kanun Hukmunde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanun ile DPB son dénem, kurulusundan baslayan
baskanlik olarak yapisinin degisitiriimesine kadar en gucli konumuna gelmis
g6zikmektedir. Ornegin, 6zirlli vatandaslarin devlet memuriyetine girisi icin
belirlenecek kadrolarin takip ve denetimi; memurlarin yaruttikleri hizmetin
Ozelliklerine gore bu madde uyarinca tespit edilen galisma saat ve sureleri ile
goérev yerlerine bagh olmaksizin caligsabilmelerine iliskin usul ve esaslarin
DPB’nin teklifinin esas alinmasi kurumun ydnetsel yapi i¢erisinde daha yetkili

bir hale getirilmeye calisiimistir.

2.3.2. Personel Sisteminin Kurucu Mevzuati: DMK

Yabanci uzman raporlari ve uygulamadaki problemler dikkate alinarak
Basbakanlik, yeni bir “Tarkiye Cumhuriyeti Devlet Personel Kanunu” tasarisi

2 Bu tasari Basbakanlik Kanunlar ve Kararlar Tetkik

hazirlatmistir
Dairesi'nin 4 Nisan 1956 tarih ve 71-290/1219 sayili yazilar ile TBMM’'ne
sunulmustur. Bu kanun tasarisinin gerekgesinde yeniden bir “Devlet Barem

Kanunu” yapilmasini gerektiren sebepler belirtilerek memurlar arasinda Ucret

%! Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diigiinceler”, s. 99.
%2 Tasarmm ayrintili sayilabilecek bir elestirisi icin, hiikiimetge goriis istenmesi iizerine Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi’nde olusturulan yedi kisilik bir kurulun sundugu rapor incelemeye degerdir. Bu
raporda yer alan cesitli elestiriler arasinda siniflandirma konusuna 6zellikle deginilmis, kimi yararlar
bulunmasina karsin, ¢ok iyi yetismis uzmanlarin varligini gerektirmesi, uygulanmasinin giicliigi,
kamu gorevinin bir kariyere doniismesini giiglestirmesi gibi nedenlerle Tiirkiye'de uygulanmasinin
sakincali olacagi belirtilmis, kanunda siniflandirma i¢in 6ngoriilen iki yillik siirenin de yetmeyip daha
uzun bir siireye gereksinme duyulacagina deginilerek bu konuda izlenmesi gereken yonteme iliskin
onerilerde bulunulmus, bu arada yapilacak incelemelerin belki de Ingiltere'dekine benzer daha genis
smiflar igeren bir diizenin ihtiyaglara daha uygun oldugunu gostereceginden sz edilmistir. “Devlet
Personel Kanunu Tasarist Hakkinda Rapor”, AU SBF Dergisi, X/4, 1955, s. 178-192. akt: Cemal
Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus Yillari: Animsamalar, Diistinceler”, s. 81.
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dengesizlikleri aciklanmistir.®®® Bu tasari TBMM’ne 07.04.1958 tarihinde
sunulmussa da gorusulemeyip kaduk olmustur. 27 Mayis 1960 tarihinden
sonra hazirlanan kanun tasarisina kaynak olusturan tasarida, memur
maaslarinin gunun sartlarina gore yeniden duzenlenmesi ve daginik olan
personel mevzuatinin biraraya getirilmesi ele alinmis ve kanunun uygulama

alani genis olarak belirlenmistir.®>*

Tasari, yabanci uzman raporlarinda belirtilen goruslere de uygun
olarak, tim kamu goérevlilerini —bakanliklar 6rguti disinda kamu iktisadi
tesebbuslerinde, Universitelerde, yargi kuruluslarinda, yerel ydnetimlerde
calisan tum gorevlileri— icine alacak bir kapsamda diuzenlenmis, tasarinin
gerekgesinde; gorevlerin isin niteligi, sorumluluk duzeyi, bagariyla
yapilabilmesi icin isi gérende bulunmasi gereken bilgi, beceri, deneyim gibi
belirli nesnel Olgutlere gore degerlendirilecedi; devlet 6rgutinin neresinde
bulunursa bulunsun, gorev alanlarine olursa olsun, ayni isi yapanlara ayni
maaglarin 0denecegi, bir bagka deyisle esit ise egsit (cret ilkesinin

gerceklestirilecegi agikca belirtiimisti.®>

1962 yilinda DPD tarafindan hikimete sunulmus olan Devlet Personel
Rejimi Hakkinda On Rapor ayni zamanda 657 sayili DMK tasarisinin hazirlk
calismasidir. Devlet personelinin hukuki, mali, idari, sosyal durumunu ve
personel idaresinin ¢ok daginik, genis ve ¢esitli olan mevzuatini inceleyerek
DPD, On Rapor halinde yayinlamistir. Daha sonra ise yeni personel rejiminin
ilkelerini Teklifler Raporu halinde Bakanlar Kurulu’na sunmustur. Kabul edilen
teklifler Gzerinden tasarinin hazirlanmasina baslanmistir. Genel hidkumler,
siniflandirma, mali ve sosyal haklar ayri ayri hazirlanarak bir taslak halinde
birlestiriimistir. Tasariy! butiin devlet teskilatinca benimsenecek bir reformun
temel metni haline getirme amaci tasiyan DPD, gegici ve intikal hakimleri
hari¢, tasarinin butun maddelerini gerekgesi ile birlikte bakanhklara ve

universitelere gondermistir. Bunlarin diginda, Basbakanlik Mdustesari’nin

%53 Devlet Personel Baskanhgi Tarihcesi, DPB, Ankara, 1990, s. 7.

%% Devlet Personel Baskanhgi Tarihcesi, DPB, Ankara, 1990, s. 8.

%% Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus Yillari: Animsamalar, Diigiinceler”, s. 80-
81.
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bagkanliginda butin bakanliklarin mustesarlari ile Universite temsilcilerinin
katildiklari iki toplanti yapilmig, sozlU gorusler alindiktan sonra bunlarla ilgili
gorusler ve varilan sonugla belirtilmistir. Diger taraftan da cgesitli kurumlarin
ve meslek kuruluslarinin temsilcileri ile toplantilar yapilarak maddeler
uzerinde karsilikli goruslerin uzlastirilmasina ¢alisiimistir. Batin bu gorus ve
ortak calismalar bir daha gézden gecirilip degerlendirilerek tasariya son sekli

verilmis, 07.09.1964 tarihinde meclise gdnderilmistir.®*®

Tasarinin gecmisi 1956 yilinda hazirlanan tasariya dayanmaktadir.
1956 yilindan itibaren surekli gundemde olan kanun hazirliklarinin
tamamlanmasi, tasarida ve sonrasinda onerilen ilkeler ve yapilan galismalar
sonucu ancak 1965 yilinda gergeklesebilmigtir. 14.07.1965 tarihinde

kanunlasan 657 sayill DMK uygulamaya ise bes yil sonra girebilmistir.®®’

Kanunla ilgili uygulanabilirlik endigeleri yasanmis olsa da oncelikle sinif
tuzuklerine (kanun otuz alti yerde sinif tiziklerine gdéndermede bulunmustur)
birakilan konularin kanunla dizenlenmesi gerektigi igin tekrar kanun tzerinde
¢alismalara baglanmigtir. Bu ¢alismalar ¢ergevesinde, 1966 yilinda 657 sayili
Kanunun Uygulanmasi igin Gerekli Céziim Yollarini Arastirma ve Bu Amagla
Kanunda Yapilmasi Ongériilen Dedisiklikleri Gerekgeli Olarak Maddeler
Halinde Tespit Komisyonu kurulmustur.®®® Bu komisyon tarafindan hazirlanan

raporlarda 657 sayili kanunun aksayan yonleri ve bunlar 6nleyici teklifler

556 Devlet Personel Dairesi, Devlet memurlar1 Kanunun Uygulanmasi ig:in Gerekli Coziim
Yollarimin  Arastirillmasi Amaci ile Devlet Bakanhginca Kurulan Dokuzlar Uzmanhk
Komisyonunun Calismalar, Cilt:1, Ankara, 1967, s. 23.

%7 657 Sayili Devlet Memurlar: Kanunu, 14.07.1965 tarihli ve 12056 sayili RG; Mihgioglu’na gbre;
gerek 1950'li yillarin ortalarinda hazirlanan personel kanunu tasarisi, gerek daha sonraki DMK,
belirgin bir dykiinmeciligin izlerini tasimaktadir. Ornegin 657 sayili yasanin 36. maddesinde "Genel
Idare Hizmetleri Sinifi" bashig1 altindaki tiimcede gegen "... kurumlarda ydnetim, icra, biiro ve benzeri
hizmetleri goren" deyisindeki "icra" soziiniin Tiirk¢e’de higbir anlami yoktur. ingilizce’deki
"executive class" sdziinden alinmis olan bu sozciik, Ingiltere'de basimevi miidiirii, hapishane miidiirii
gibi genellikle orta 6grenim goérmiis ikinci derece yoneticileri anlatmaktadir. Boyle bir sozciigii
baglam dis1, anlasilmaz bir bigimde kullanmanin higbir geregi yoktur. Maaslarla ilgili olarak getirilen
gosterge-katsay1 uygulamasi da Fransa'dan aktarilmig 6nemsiz, basit bir yontemdir. S6zii edilen iki
yasa tasarisi ile bunlardan ikincisinin ¢esitli degisikliklerinde de yer alip uzun siire varligin siirdiiren
kaba ¢eligkiler, birbiriyle bagdasmasi, olanaksiz Amerikan simiflandirma diizeniyle iilkemizdeki
geleneksel Barem diizenine 6zgii 6gelerin yan yana yer almalari gibi tutarsizliklar durumun bagska
ornekleridir, Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus Yillari: Animsamalar,
Diisiinceler”, s. 98-99.

%8 pokuzlar Uzmanhk Komisyonu Cahsmalari, S. 1.
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ayrinti - olarak ortaya konmustur. Kanunun degistirimesi o6ngorulen
maddeleri ile tamamen kaldirlacak yada yeniden eklenecek maddelerin
belirlenmesi ve buna uygun olarak yazilacak degisiklik tasarisinin
hazirlanmasina karar verilmistir. “Genel Gerekce” ve “Maddelere iliskin
Gerekgeler” ile birlikte hazirlanan tasarinin 1967 yilinda DPD tarafindan
komisyona havale edilmesi Uzerine metin Uzerinde yapilan inceleme ve
tartismalar sonucu, bazi degisikliklerle kabul edilerek DPD’ye sunulmustur.
Tasarinin en ge¢ 1971 yilina kadar da meclise sunulmasi zorunlu sayimistir.
DMK’nin doksan maddesi degistirilmis ve otuz yedi ek madde getirilmistir.
1965 yilinda kanunlagsan Kanun bes yil gibi kisa bir sirede bu kadar fazla

degisiklige ugrayarak 1970 yilinda uygulamaya girmigtir.

1327 sayili kanun’un gecici 22. maddesine goére devlet memurlari
intibak Komisyonu adi altinda kurulan Komisyon'’da Maliye Bakanligrndan
u¢, DPD’den U¢ olmak uUzere 6 temsilci bulunmus, bdylelikle personel
konusunda Maliye Bakanhgi neredeyse DPD’nin personel stratejisine ortak
olmustur. Hatta Devlet Memurlari Genel Tebligi adi altinda yayinlanan
tebligler, Bagbakanlik ya da DPD’nin bagh bulundugu Devlet Bakanligi
basligi ile degil, Maliye Bakanhgi bagligi altinda Maliye Bakanligi tarafindan

yayinlanmistir.®>°

1965 tarihi ile mevzuat dizleminde somutlasan personel reformu
basarili sonuglar vermemis, kanunun bulyudk degisiklige ugradigi 1970
yilindan sonra ise siyasal istikrarin saglanamamis olmasi reform cabalarini

olumsuz etkilemistir.®®

Kanunun 1970’lerin sonu itibariyle gecirdigi asamalar, nasil ‘yamali
kanun’ haline geldigi, saglam bir personel politikasi olusturabilen bir reform

kanunu olup olmadidi tezin Gguncu boélumunde incelenecektir.

®9 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 80; Dénemin DPD Bagkani1 Niyazi Aki, Cemal Mihgioglu ile goriiserek bu kanunun
uygulanmasinin nasil olacaga iliskin bilgi alis verigi yapmustir. Mihgioglu, DPD’nin isin ziine
inmeyen bir ¢dziim arayisi iginde oldugunu ifade etmistir .31.07.1970 tarihli 1327 sayili kanunun
c¢ikarilmasinda bu goriismedeki fikirlerin de etkisinin oldugu belirtilmistir, Cemal Mihgioglu, “Devlet
Personel Dairesinin Kurulus Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, s. 96.

%0 Tyrgay Ergun-Aykut Polat, Kamu Yénetimine Giris, TODAIE, Ankara, 1978, s. 256.



UGUNCU BOLUM
TURKIYE’DE PERSONEL REFORMU POLITIKASI VE ANALIZi

Calismanin bu bélimuinde ilk iki bdlimde kavramsal ve tarihsel olarak
ele alinan personel reformu konusu politika analizine tabi tutulacaktir. Kamu
politikasi uygulama teorisi kamu reformlarinin basarili olma kosullarini
arastiran yeni bir yaklasim &zelligi de tasimaktadir.®®® Dolayisiyla kamu
politikasi Turkiye’de yapilan personel reformu girisimlerini sorgulamada
yardimci bir teorik dayanak olusturacaktir. Bu sorgulama yapilirken
Cumhuriyet dénemi personel reform calismalarinin 788 sayili kanunu
itibariyle bir nasil bir politika izledigi agiklanmaya caligilacaktir. Oncelikle
1982’ye kadar olan doéneme iliskin bir tartisma vyuritilecek personel
reformunun gerceklestirmek icin politika olusturma slreci ve bu slrecin
aktorleri; reform politikasinin olusturulmasina yonelik adimlar incelenecektir.
Bu inceleme 1siginda 1982 oncesi yapilan personel reform politikasinin

gerceklesme duzeyi hakkinda tespitlere ulasiimigtir.

Kamu politikasi uygulama teorisi kamu reformlarinin basarili olma

kosullarini arasgtiran yeni bir yaklagim 6zelligi de tagsimaktadir.

3.1. TURKIYE’'DE PERSONEL REFORMUNA YONELIK POLITIKA
GELISTIRME

Cumbhuriyet’in kurulmasindan sonra yodnetsel yapi ve sistem, cesitli
reformlarla olusturulmaya c¢aligiimistir. Personel yonetimi alani zaman zaman
planl reform g¢alismalarina, zaman zaman da donemsel ihtiyacglari karsilamak
icin reform galismalarina konu olmustur. Elbette ki kapsami ne olursa olsun
yapilanlarin her biri ayri ayri “reform” olma amacini tagimistir. Ancak bu

¢calismalarin amacindan ¢ok kokenine, bu reformlarin herhangi bir rehberi

601 A Argun Akdogan, “Uygulama Agisindan Tiirkiye’de Kamu Yo6netimi Reformu”, Amme Idaresi
Dergisi, 37/4, (11-30), s. 11.
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veya haritasinin olup olmadigina bakilmasi gerekmektedir. Bagka bir ifade ile
Tark personel reformu galigsmalari bir “reform politikasina” sahip midir?
sorusunun cevaplanmasi gerekmektedir. Bunun cesitli yararlari olabilecektir;
ornegin yapilan reformlarin tarihi, tespit ettigi sorunlar, sundugu ¢6zim
Onerileri gibi betimsel bilgileri surekli tekrarlamaktan kurtulup, ¢cok 6nemli
oldugu kabul edilen, personel sistemini kurma girigsimi ve gunumuz sisteminin
zeminini olusturan temel hukuki duzenlemelerin nasil ortaya ¢iktigi,
iceriklerine yonelik toplumsal-siyasal alanda yeterli tartismalarin yapilip
yapillmadigi, ortaya c¢ikardiklari sistemin/yapinin hangi o6zelliklere sahip

oldugu detayl, iligskisel ve sistematik olarak acgiklanabilecektir.

Tlrkiye'de personel reformu yapilmasi Osmanli Devleti’nin son
déneminden itibaren baslica ydnetsel ihtiyaclar arasinda yer almistir.
Cumbhuriyet déneminde ise, bu alanda 1920’li yillarin 6zellikle sonlarina
dogru 6nemli ¢calismalar yapilmistir. 1930’lu yillar ile birlikte sorun daha ¢ok
gundem olusturmaya baslamig ve ozellikle 1945 sonrasi ddonemde bu konuda

pek ¢ok yabanci uzmandan destek istenmigtir.

Asagida Turkiye’'nin personel reform politikasinin belirli bir sistematik
icerisinde analizi sunulmaya calisilacaktir. Bu yapilirken asil olarak 1982
sonrasi doneme dikkat ¢ekilecektir. Clinkli bu dénem ayni zamanda bugunku

Turk personel sisteminin olusumunun temellerinin atildigr asama olmustur.

3.1.1. Sistemi Temellendiren Reform Politikasi

1960 itibariyle personel sistemini dizenlemek i¢in hem kurumsal hem
mevzuat baglaminda yapilmaya baglanan c¢alismalar ayni zamanda bu
alanda bir kurucu role sahiptir. Bu reform politikasi sekillenirken strekli
atiflarda deginilen personel reform calismalarinin kaynagi olarak gosterilen
yabanci uzman raporlari dnemli unsurlar arasinda yer almistir. 1960 sonrasi
donemde Ozel olarak ele alinmasi gereken unsurlar ise personel sisteminin

kurucu kanunu olan 657 sayih DMK ve yurutuct kurum olan DPB’dir. Bu
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unsurlarin reform surecinde birer aktor olarak nasil konumlandigi, 1980
sonrasi donemin nasil bir birikim Uzerinde geligtigini gorebilmek adina énem

tasimaktadir.

3.1.1.1. Personel Reformunu Gergeklestirmek igin Politika Olusturma

Siireci ve Aktorler

Kamu personel sisteminin reforma tabi tutulma sertiveni hem uzun bir
gecmise hem de takibi zor, karmasik bir mevzuat yiginina sahiptir. 1966
tarinli Roger Gregoire’'un hazirladigi raporda; Turkiye igin personel
reformunun 1950 oOncesinden baglayip 1965’lere kadar giden yaklagik 15
yillik bir ddnemde gdzde bir konu dzelligini tasidi§i°®* belirtilmistir. Bu raporun
tespiti 2000°li yillara kadar olan donemde ve hatta bugin bile gecerliligini

korumaktadir.

Reform girisimiyle baslanan her donemin kendine 6zgu bir hikayesi
bulunmaktadir. Ornegin, 788 sayili kanun ilk defa sistemi kurmayi
amacglamis, Osmanl’dan kalan personel ydnetimi anlayisini toparlamak,
duzenlemek amacini tasimistir. 1950’lerde artik bu alanda baska Ulkelerdeki
kurumsal ve mevzuat uygulamalarinin nasil oldugunun incelenmeye
baslandigi ve bazi yeniliklere gidiimesi gerektigi fikri gelismistir.°®® 1960’larda
ulkenin icinde bulundugu genel degisimden yonetsel-hukuksal alan da
etkilenmis, bu kapsamda personel sisteminin temel kanunu ve temel kurumu
olusturulmustur. 1980’lerin hikayesi, hem ulusal ihtiyaclarin hem de uluslar

arasi gelismelerin dikkate alinmaya baglamasiyla sekillenmistir.

%2 M. Roger Gregoire, Devlet Personel Dairesini ilgilendiren Sorunlar Hakkinda Rapor, (Cev.
Orhan Arkun-Yusuf Oztiirk-Emel Yildirim), Devlet Personel Baskanlig1, 1966, s. 12.

%63 1958 yilinda CHP’nin hazirlamus oldugu yayina gore; dénemin barem kanunlarinda yetersizlik séz
konusudur. sistem bozulmug genellik esas1 kaybolmustur. Maas ve iicretlerde de yetersizlik s6z
konusudur. Ucret hiyerarsisi kaybolmus, keyfi 6demeler cogalmus, iicretlerin konjonktiirle iliskisinin
kalmadig1 ve sektorler arasinda muvazenenin yok oldugu ifade edilmistir. Devlet Personel Meselesi
Hakkinda Bir Inceleme, CHP Genel Sekreterligi Arastirma ve Dokiimantasyon Biirosu, Ayyildiz
Matbaasi, 1958, Ankara, s. 56.
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Osmanli  Imparatorlugu’'ndan kalan personel usulleriyle degisen
kosullarda personel yodnetiminin saglanamayacagi yonundeki goruslere
dayanarak ilk calismalar 1920’li yillarda baglamistir. 788 sayili kanun ve bu
kanunla iligkili olarak yururlige konulan diger dizenlemeler sistemin aksak
da olsa belli bir bicimde iglemesini saglamistir. Ancak 6zellikle 1945 sonrasi
ortaya ¢ikan yeni kogullar (ekonomik, siyasal, yonetsel ve bilimsel) yeni ve
guclu bir personel reformu yapilmasi beklentisini yikseltmis ve bu konuda
pek cok rapor hazirlanmistir. Bu raporlar ve diger calismalar neticesinde
yurutulen personel reformu hazirliklari yasal ve kurumsal somutlagmis seklini

1960’ yillarda kazanmigtir.

Hikayenin bagina 788 sayili kanun donemine bakildiginda, bu kanunun
uygulanmasinda bazi kanun ve yorumlarla esaslar ihlal edildigi, mali
hakumleri de donemin gartlarina gére memurlarin ihtiyaclarini karsilayamaz
durumda oldugu gorulmustir. Bu nedenle memur statislinin yeni bastan
diizenlenmesi igin bazi girisimlere baslanmistir.®®* 788 sayili kanun personel
rejimini genel bir statl icerisinde duzenlemesi, personel yonetimi ilkelerine ve
0 dénemin sartlarina uygunlugu nedeniyle ileri bir kanun kabul edilmis ve eski
rejime gore reform  kimligini tasiyan®®  bir diizenleme olarak

degerlendirilmigtir.

1950 yilinda basglayan 1960’a kadar devam eden kugUk denemeler
olmakla birlikte 1950-60 arasi donemde reform c¢alismalarindan ciddi bir

sonug alinamamistir.®®®

1960’lar reform kavraminin daha c¢ok kullanildigi,
buna yonelik bir politika olusturulmaya caligildigi donem olmustur. 1960’l
yillarla birlikte personel sistemi, devletin gergeklestirmek icin c¢abalarini
yogunlagtirmaya basladigi bir politika alani haline gelmigtir. Bu politikanin
olusumunu glindeme getiren temel unsur ise, mevcut personel sisteminin
yonetsel beklentileri kargilayamamasi problemi ve g¢agin gereklerine uygun

modern bir personel sistemi insa etme ihtiyaci olmustur. Bu problem ve

664 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar1, s. 1095.

%65 Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, s. 42-43.

%% Necdet Taner, “567 ve 1327 Sayili Kanunlarla Getirilen Sistemin Temel Nitelikleri ve Yan
Odemeler”, 1327 Sayih Kanun Acisindan Personel Reformu Sorunu, M. O. Prodiiktivite Kurumu,
Seving Matbaasi, Ankara, 1971, s. 46.
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ihtiyag dogrultusunda 1961 Anayasasi ve 657 sayilh DMK ile personel
politikasinin hukuksal ingasi, DPD ile ise personel sistemine yon verecek

kurumsallasma tamamlanmistir.

Yukarida belirtilen sorun ve ortaya c¢ikan ihtiyaglar agisindan
bakildiginda Turkiye’de personel reformunun —konunun gundeme geldigi her
donemde- geciktigi dusunulmustur/digunulmektedir. Cumhuriyet doénem
personel sistemi 1918’den itibaren ginimuze kadar hemen hemen onar yillik
periyotlar icinde belli toplumsal olaylara bagli olarak esasli degisikliklere

ugradi§i izlenmektedir.®®’

ik olarak reform politikasinin yuritiictisii ve bu politikayr somutlagtiran
araclarindan biri olan DPD’nin kurulmasi fikri kabul edilmigtir. Bu fikre

kaynaklik eden ilk yazili kaynak Barker Raporu'dur.®®®

Bu acidan
bakildiginda rapor, kamu politikasinin olusumuna kaynaklik eden metin
olarak kabul edilebilir. Onceden de bahsedildigi gibi raporda merkezi bir
personel orgutl kurulmasi onerilmistir. DPD’nin kurulus calismalari 1949
yilinda Dunya Bankasi ile yapilan gorusmelerle ortaya ¢ikmis ve Barker
Raporu ile birlikte merkezi bir personel orgutu kurulmasi yaninda ABD’dekine

benzer bir gérev siniflandirmasi énerilmistir.®®°

Bu konuda ikinci 6nemli yazil bir belge ise 1951 tarihli Martin-Cush
Raporu’dur.t’® Bunlarin yaninda Leimgruber, Chailloux-Dantel raporlari da
personel rejiminde merkezi bir kurumun olugturulmasini onermislerdir.6™
Kamu politikasi agisindan bakildiginda DPD’nin kurulmasi énemli bir adim
olarak goérilebilir. Cunkli merkezi bir birim kurularak en azindan kavram

olarak personel politikasi distincesinin temelleri atilmistir.®

Baslayan personel reformunun en énemli iki ayagindan bir digeri ise

657 sayili kanunun hazirlanmasidir. Bu kanuna iligkin tasari hazirlanirken;

%7 Alaeddin Usta, Kamu ve Kamu Personeli, Eser Ofset Matbaacilik, Trabzon, 2006, s. 116.

668 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, s. 76.
%9 Metin Karadag, “Devlet Personel Baskanligi: Bir Orgiit Gelistirme Ornek Olay1™, s. 136.

670 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, s. 77.
%1 Metin Karadag, “Devlet Personel Baskanlig:: Bir Orgiit Gelistirme Ornek Olay1”, s. 137.

%72 Necdet Taner, “567 ve 1327 Sayili Kanunlarla Getirilen Sistemin Temel Nitelikleri ve Yan
Odemeler”, 1327 Sayili Kanun Agisindan Personel Reformu Sorunu, s. 46.
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DPD tarafindan yapilan etitler (anketler, monografiler, gérismeler), 1949-
1959 arasinda hazirlanmis olan yabanci uzman raporlari, 1962 yilinda
DPD’de musavir olarak c¢alisan OECD ve AID uzmanlarinin calismalari ve
raporlari, Maliye Bakanli§i tarafindan hazirlanan Personel Kanunu Tasarisi
hakkindaki gesitli raporlar ve goriusmeler, TBMM genel kurul ve komisyon
gorusmeleri, Bes Yillik Kalkinma Plani, basinda ¢ikmig elestiri ve gorusler,
mesleki personel kuruluslarinin toplu istekleri ve devlet personelinden gelen

isteklerden yararlanildigr belirtilmistir.®”

DMK tasarisinin ortaya ¢ikmasi ise DPD’nin kurulusuna kaynaklik
eden raporlarda olmustur. ve Frank C.E. Cush’un hazirladiklari raporlarda
yer alan oéneriler dogrultusunda olmustur®™* 657 sayili kanunun hazirlanma
asamasinda OECD uzmani, Devlet Surasi Uyesi ve Fransiz personel
reformunun kurucularindan; Yunanistan, Kanada ve bazi farkli Ulkelere de

danismanlik yapmis olan Roger Gregorie da katilmistir.®”

657 sayili kanunun olusumunda bir¢cok farkli kurum ve uzmana ait
bilgilerin hazirlik surecinde kullanildigi anlasiimaktadir. Fakat bunu yetersiz
oldugu yéninde de elestirilerin yapildigina da dikkat ediimelidir. Ornegin
Siddik Sami Onar, 657 sayili kanunun genel olusumuna iligkin goruslerini;
“Tirkiye’nin tarihi, sosyal ve idari blinyesini bilmeden, bu noktalari tetkik
etmeden ve edemeden bir takim fikirler telkin eden yapisi Tiirkiye'den
tamamen farkli olan Amerika’yi numune tutan bazi uzmanlarla Birlesmis
Milletlerde c¢alisan bir Hollandali sémirge mitahassisinin digtince ve
telkinleri bu kanunun hazirlanmasinda mdihim bir rol oynamigtir” seklinde

ifade etmistir.®"

1949-1959 yillar arasinda Devlet Personel Heyeti tarafindan "Devlet

Personel Rejimi Hakkinda Teklifler" hazirlanarak Bakanlar Kurulu’na

%73 Devlet Personel Dairesi, Devlet Memurlar: Kanunu Tasar1 ve Gerekgesi, Ankara, 1963 , 5.4-5.
%74 Devlet Personel Baskanhgi Tarihcesi, DPB, Ankara, 1990, s. 7.

7% Nihat Kayar, Kamu Personel Yonetimi, Ekin Basin Yaym Dagitimi, Bursa, 2010, s. 21; Hasan
Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, s. 94; Roger, “Devlet Personel Dairesini Ilgilendiren Sorunlar
Hakkinda Rapor”u hazirlamistir.

876 Mecdettin Akin, “50 Y1l I¢inde Personel Rejimimiz”, s. 193; Siddik Sami Onar-Mecdettin Akin,
“Yeni Personel Rejimi ve Uygulamasi”, Amme Idaresi Dergisi, 4/1, 1971, (109-118), s. 110.
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sunulmustur. Yabanci uzman raporlarina dayanilarak gelistirilen yeni
personel diizenine iliskin "llkeler" Bakanlar Kurulu'nca benimsenerek 21
Mayis 1963 ginli RG’de yayimlanmistir.®’”” Kanun tasarisi da bu genel

ilkelere dayanilarak DPD'nde gizlilik iginde hazirlanmaya baslanmistir.®®

DPD'ye yoneltilen baslica elegtirilerden biri de tasarinin kapal kapilar
arkasinda, gerekli danisma yapilmadan hazirlanmis olmasina gelmigtir.
Alinan goruglerin gozonunde bulunduruldugu kesin degildi. Kanunla ilgili
olarak gorus bildirmek Uzere kendi girisimleriyle DPD'ye basvuran etkili
birtakim meslek kuruluglari temsilcileri, bu kurum yetkililerinden "sizi
dinlemek zorunda degiliz" biciminde yanitlar aldiklarindan, kapilarin yizlerine
kapandigindan yakinmiglardir. O dénemde kuruluslari hizli bir gelisme
gOsteren memur sendikalariyla yapilan danismalar da, disari yansiyan
bilgilere gore, isin 6zuyle ilgili bir gorus ya da bilgi aligverisinden ¢ok, kanun
maddelerinin desteklenmesini saglamak amacini tasiyan pazarliklar seklinde

kendini gstermistir.”®

Personel reformu konusunda 6n plana ¢ikan raporlardan biri de 1962
yilinda koalisyon hiikiimeti déneminde Basbakan inéni, DPD’ye verdigi
emirle bu konudaki hukimet calismalarina baslamadan once devlet
personeliyle ilgili mevzuatin incelenmesini ve personelin envanterinin kisa
zamanda bir rapor halinde sunulmasini istemesiyle hazirlanmistir. Bu
cercevede 1962 Ocak ayl sonunda devlet personelinin nakdi, hukuki, idari
statuleri, sosyal sorunlarini, yetistiriimeleri, mahalli idareler personeli ve
iktisadi devlet tesekkulleri personeli bolumlerini igine alan bir on rapor

hazirlanmistir.°

7 Yeni Personel Rejimi Hakkinda Bakanlar Kurulu Tarafindan Kararlastirilan Prensipler,,
05.05.1963 tarih v 6/1701 sayili Bakanlar Kurulu Karari, 21.05.1963 tarih ve 11408 sayili RG., Bu
kararda yer alan prensipler sunlardir: Siniflandirma sistemi, liyakat sistemi, ticret sistemi, memurlar,
gecici hizmetliler, mukaveliler, giindelik¢iler,sinif ve derece degistirilmesi ile ilgili prensipler,
Yolluklar, Ek Gérevler, Fazla Mesai Ucreti, Sosyal Haklar, hizmetici egitim, teskilat ve kadrolar,
kamu iktisadi tesebbiisleri, mahalli idareler.

678 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, s. 90.
679 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diigiinceler”, s. 91.
680 Vedat Erkin, “Turkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amact ile Yapilan Caligmalarin
Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi’, 1327 Sayili Kanun Agisindan Personel Reformu
Sorunu, M. O. Prodiiktivite Kurumu, Seving Matbaasi, Ankara, 1971, s. 6; DPD'nin kurulmasi



182

Bu 6n rapor lizerine, bakanliklar, (niversiteler, kamu iktisadi
tesebbdlsleri ve illerden kamu kurumlarinin gérigleri de alinmis ve bir metin
hazirlanmistir. Burada su tespitler yer almistir®®: 1. Ayni gérevier igin farkli
goreviler aylik ve lcret 6demeleri yapilmaktadir. 2. Memurluk sisteminin
tamamen harap olmasi, yevmiyeli sistemi getirmistir. 3. 7244 sayili kanunun
yurdarliige girmesiyle, 31.12.1958'den 06nce ve sonrasinda ise girenler
arasinda intibaklarda adaletsizlik olmustur. 4. Istisnai memuriyet kavrami ¢ok
genigletilmistir. 5. Sézlesme ile istihdam edilen personel arasina saglik
personeli de eklenmelidir. 6. Evli memur c¢iftlere, emeklilige hak kazanmalari
halinde ciftlerden birinin 6limd halinde, geriye kalana ayrica maas
baglanmasi ve her ikisinin 06limd halinde bu maaslarin yetimlerine
baglanmasi gerekir. 7. Vatana ihanet diginda, mahkumiyet halinde emekli

maasginin kaldirilmamasi gerekir.

Bu rapor hazirlanirken Universitelere ve ilgili kamu kurumlarina
gonderilmis, bu c¢evrelerin belli olgude gorusleri alinmig, ayrica yabanci
uzmanlarin goérus ve tavsiyeleri de degerlendiriimig varilan sonuglar Devlet
Personel Rejimi Hakkinda Teklifler adi altinda yeni bir rapor halinde
hikimete sunulmustur. Reform iddiasinin yodunlagmasi bu tarihlere denk

gelmektedir.®®?

Devlet Personel Rejimi Hakkindaki On Rapor dogrultusunda, DPD

calismalarini stirdirmUs ve hukimete onerilerini sunmustur. Hikimet de

hakkindaki 160 sayili kanun 17.2.1960 tarihinde yiiriirliige girmesinin ardindan bu dairenin yaptig1 ilk
caligma olarak hazirlanan Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor’da su saptamalar
bulunulmaktadir: 1.Asgari gegim haddinin barem rejiminde yer almasi gerekliligi, 2. Istisnai
memuriyet kurumunun elgilik, valilik, ozel kalem miidiirliigii, cevirmenlik gibi belirli memuriyetlerden
normal devlet hizmetlerine kadar yayginlastirilmasi sonucunda, asli amacindan uzaklagtirtimasinin
yanlishgi, 3. Ek gorev kurumunun salgin hale getirilmesinin suni kadro siskinliklerine yol agmasinin
kaginilmaz olusu, 4. Vekalet maaglarinin, mevcut barem rejiminin aksakliklar: ve iicret miktarlarinin
yetersizligi nedeniyle bir tiir "ek maas" haline gelmesi nedeniyle asil amacindan uzaklasmis olusu.

681 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yénetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 120-121.

%82 Vedat Erkin, “Tiirkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amaci ile Yapilan Caligmalarin
Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi”, s. 6; DPD bu raporu hazirlamis, bunun yaninda OECD
ve AID kaynaklarindan yararlanilarak Tiirkiye’ye getirilen ve Devlet Personel Dairesi’nde galistirilan
Van Mook, Fisher raporlarinin goriislerinden esinlenilmistir. DPD “Devlet Personel Rejimi Hakkinda
Teklifler” adl1 bir rapor hazirlamis, 21 Mayis 1963’de Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edilip RG’de
yayimlanmustir, Devlet Personel Bagkanhigi Tarihgesi, DPB, Ankara, 1990, s. 8-9.
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kararli bir tutum sergileyerek, sorunun kesin ¢O0zUmu igin ilgili daire ve
komisyonlara gerekli emirler vermistir. Sonunda, 233 asil, 19 gecici
maddeden olusan DMK tasarisi hazirlanarak 27 Ocak 1964 guni tartismaya
aciimistir. Bu tasari yalnizca genel ve katma butgeli dairelerde galisan devlet
memurlari igin ana kanun niteliginde sunulmus olup, iktisadi devlet
tesebbusleri ve yerel yonetimleri kapsayan iki ana personel kanunu
tasarisinin daha hazirlanmasinin gerekli oldugu belirtilmistir.?®®> Bu siirecte
bakanlik ve Universitelerle ortak gorismeler yapildigi ve 1964 Subat ayinda
konunun mustesarlar dizeyinde de incelendigi belirtiimigtir. Teklifler raporu
hikimetgce incelenmis ve 657 sayili kanun tasarisi 14.07.1965 tarihinde

kanunlasmistir.®®*

Erkin’in belirttigine go6re hazirlanan tasari fazla tartisma konusu
olmamig ve hizh bir sekilde kanunlasabilmistir. Agirligin buydk olgude tuzik
ve yonetmeliklere kaydiriimasi ve calismalarin énemli kisminin tasarinin
kanunlagsmasindan sonraya birakilmasi, konuya iligkin etkili bir tartisma
ortaminin  henlz meydana gelmemis olmasi gibi  nedenlere

baglanabilecegine dikkat gekmistir.®®

1960 sonrasi donemde yeni getiriimek istenen devlet personel rejimini
dizenleme faaliyetini iceren DPD’nin hazirladigi ¢alisma dénemin hikimeti
tarafindan rejimin sistem ve esaslarini Ulke gergeklerine ve ihtiyaclarina
uygun bir sekilde kurmak amaciyla bakanliklarin, dairelerin, Universitelerin,
kamu iktisadi devlet tesebbuslerinin ve valiliklerin gortslerine sunulmustur.
Olusturulmak istenen yeni personel rejimine iligkin goérusler bu kurumlara
gonderilen 6n rapora istinaden kurumlar tarafindan hazirlanmistir ve 1963
tarinli “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapora Dair Kurumlarin

Goriisleri”®®® olarak bilinmektedir.

683 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 121-122.

%84 Vedat Erkin, “Tirkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amaci ile Yapilan Calismalarin
Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi”, s. 6.

685 Vedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar1”, s. 43.

%8 Devlet Personel Dairesi, “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapora Dair Kurumlarin
Goriisleri”, Ankara, 1963.
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Bagbakanlik da Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor hakkinda
gorus Dbelirtmistir. Bagbakanligin gorusinde Oncelikle yeni bir barem
sisteminin kabul edilmesi gerektigi belirtiimistir. Ulke sartlarina gore asgari
gecim haddinin tespit edilmesi, Echelle Mobile veya benzer bir sistemin ya da
siki kontrolli altin rayici ile kayith olabilecek bir sistemin kurulmasini
Onerilmistir. Ayrica devlet personelinin hukuki ve idari statlleri, personelin
hukuki garantileri, sosyal problemleri ve egitimi konularinin da

diizenlenmesinin zorunlu oldugunu belirtilmistir.®®’

Bagbakanlik diginda bu rapora iligkin bakanliklar da goruslerini
bildirmislerdir. Adalet Bakanhg@i, Milli Savunma Bakanli§i, Igisleri Bakanligu,
Digigleri Bakanhgi, Milli Egitim Bakanhgi, Bayindirhk Bakanhgi, Ticaret
Bakanhgi, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanhgdi, Gumrik ve Tekel Bakanlhgi,
Tarim Bakanhgi, Ulastirma Bakanligi, Calisma Bakanhgi, Sanayi Bakanhg,
Basin-Yayin ve Turizm Bakanligi Ucret sistemi, memurlarin egitimi, atama
islemleri, sicil sistemi gibi konularda personel sistemine iligkin gesitli dnerileri

iceren gorislerini bildirmislerdir.®®

Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor hakkinda Yiksek
Murakebe Heyeti, Diyanet Isleri Baskanligi, Emniyet Genel Midurlugu,
Orman Genel Midurltgu, Devlet Uretme Ciftlikleri Genel Mudirligu, Devlet
Hava Meydanlar isletmesi Genel Midirligi gibi cesitli kurumlarda goriis
bildirmistir. Turkiye Petrolleri Anonim Ortakhgi, Maden Tetkik ve Arama
Enstitiisii Genel Direktdrligi, Elektrik isleri Etiit idaresi Genel Mudirlig,
Petrol ofisi Genel Midirligu, Tirkiye Seliilloz ve Kagit Fabrikalari isletmesi
Genel Mudurliigi, Tirkiye Demir ve Celik isletmeleri Genel Mudirliiga,
Amortisman ve Kredi Sandi§i Genel Mudurliiga, iller Bankasi, Ziraat
Bankasi, Sumerbank, Turkiye Seker Fabrikalarn A.S.,YUksek 6grenim Kredi
ve Yurtlar Kurumu Genel Muadirliigi, PTT isletme Genel Mudurliigu,
Denizcilik Bankasi da gorus bildiren kurumlar arasinda yer almistir.

%7 Devlet Personel Dairesi, “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapora Dair Kurumlarin
Goriisleri”, s. 6-7.
%88 Devlet Personel Dairesi, “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapora Dair Kurumlarin
Goriisleri”, s. 8-85.
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Ayrica cesitli kurumlarin ve meslek kurulusglarinin temsilcileri ile
toplantilar yapilarak, maddeler tUzerinde karsilikli goruslerin uzlastirimasina
calisiimistir. intikal hikimleri konusunda da benzer sekilde bitiin

bakanliklarla ve dzellikle Maliye Bakanhgi ile ortak calismalar yapilmistir.®®°

Sureg ilerledikge calismalar bu calkanti icinde elden ele ge¢mis,
sonunda Maliye Bakanhgi, bir bakima DPD’ni de bir tarafa birakarak asil
belirleyici rolu Ustlenmistir. Bir yetkili bu durumun nedenini séyle agiklamistir:
“Biz ne yaparsak yapalim, mesele sonunda parasal konulara odaklanacaktir;
bu noktada da temel aktor ise Maliye Bakanhgdr'dir. Sorunun batin olarak bu
yonuyle aciklanmasi mumkdn olmamakla birlikte bu sdzlerle bir gergek payi
bulundugu soylenebilir. Yeni mali tedbirlere duyulan ihtiyag Maliye

Bakanhgrni 6n plana cikarmistir.®%

Bakanlar Kurulu'nun 13.4.1964 tarihinli ve 203 sayili karari ile kabul
ettigi ilkelerin tasariya son seklini vermeden ©Once butin bakanliklar,
universitelerle tekrar ortak calismaya gidilmistir. Tasarinin butun maddeleri
ve bunlarin gerekgesi tek bir metin halinde bakanliklara ve uUniversitelere
gonderilmis ve buralardan gorus istenmistir. TBMMM’de gorusulmesi aralikli
olarak yaklasik on ay stiren DMK Tasarisi pek az degisikliklere 14.07.1965
tarihinde kabul edilmis ve 12056 sayili RG'de yayimlanmis ve 657 sayil

Devlet Memurlari Kanunu yiriirlige girmistir.®**

Kanun toplam 239 esas, 24 gegici maddeden olusmustur. Kanunun 79
maddesi yayimlandigi gin, 51 maddesi 1966 mali yili basindan itibaren
yurarluge girmistir. Yargiglar ve savcilar, subaylar ve astsubaylar kanunun
kapsami diginda birakilmig, Univerisite ogretim Uyeleri ise mali hukumler
bakimindan kanuna bagh tutulmustur. Yerel ydnetimler ve kamu iktisadi
kuruluglari igin ayri ayri kanun ¢ikarilmasi gerektigi belirlenmis ve bu gorev

DPD’ne verilmistir.®%

689 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 35.

8% vedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar1”, s. 47.

%! Devlet Personel Baskanhgi Tarihgesi, s. 10.

%92 Devlet Personel Baskanhg Tarihgesi, DPB, Ankara, 1990, s. 10.
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Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor hakkinda gériis belirten
Universiteler arasinda istanbul Teknik Universitesi, Ankara Universitesi, Orta
Dogu Teknik Universitesi, Ege Universitesi, Atatirk Universitesi
bulunmaktadir. Bu Universitelerin bazilari rapora iliskin gorug bildirmis

bazilari da daha sonra bildireceklerini belirtmislerdir.®

Kanunun daha sonra kapsamli degisiklige ugramasina neden olan
1327 sayili kanun igin ise kurumlarin etkin birer aktor olarak yer almadigi dile
getirilmistir. Tasariya son sekli verimeden Once butin bakanliklar ve
universitelerden gorus alindigi sdylenmesine karsin; geleneklere bagli ve
modern personel yonetimi konularina yabanci olan kurumlarin meseleye
fazla bir katkida bulundugunu séylemenin mumkin olmadigi ydnundedir.
Cunku basta DPT olmak Uzere bazi kuruluslar konunun uzaginda kalmislar,
sendikalar ise daha cok bir kurulus ¢abasi iginde olmuslardir.®®* Bu durum
reform politikasinin olusturulmasi adina bu slregte sendikalarin birer aktor

olarak yer almalarini engellemistir.

657 ve 1327’yi inceledigi bir ¢alismasinda Cahit Tutum da benzer
elestirilere iliskin olarak; tartismaya bilim gevrelerinin yeterli destek vermedigi
goruslerinin ¢cok hakh olmadigini sdylemistir. Clnku bu konuda bilim
cevreleriyle diyalog kurulmaya caligildigini ileri sirmenin gug oldugunu hatta

kanunun bu cevrelerden dzellikle uzak tutulmaya calisildigr belirtmistir.%%°

Bu surecin sekillenmesinde yasama organinda yapilan tartismalara da
bakmak gerekir. TBMM’'nin 23.06.1065 tarihli 133. birlesiminde 6ncelik ve

ivedilikle gorusulerek acik oyla kabul edilen devlet memurlari  kanun

%3 Devlet Personel Dairesi, Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapora Dair Kurumlarm
Goriisleri, Ankara, 1963, s. 87-98; 657 sayili kanunun temelini olusturan 1955 tasarisinin
hazirlanmasinda Istanbul Universitesi ayrintili olarak goriislerini yayinladigimi belirtemk gereklidir.
Ozellikle burada daha sonralar1 da sik sik atif yapilacak olan “kamu gérevlilerinin rejiminde cebren
bir reform yapilmasmin zorunlu oldugu fikrine dayanmaktadir” goriisii dikkat cekicidir. Istanbul
Universitesi’nin hazirlanus oldugu rapor gerceklestirilmek istenen reform cabasma cok sert bir
muhalefet niteligi tasimaktadir. Bu kapsamda bir reforma ihtiya¢ olmadigi, gerekli hazirliklarin
yapilmadan bu girisimin baglatildigi ve yapilmak istenen reformun aslinda iilke gercekleriyle
ortiismedigi temel elestiri noktalaridir.

694 Vedat Erkin, “Tirkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amaci ile Yapilan Caligmalarin
Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi”, s. 10.

%95 Cahit Tutum, “657 ve 1327 Sayili Kanunlarla Getirilen Sistemin Temel Nitelikleri ve Yan
Odemeler”, Amme Idaresi Dergisi, 4-1, 1971, (41-56), s. 57.



187

tasarisina iliskin olarak reform galismalarinin en énemlilerinden biri oldugu,
devlet memurlari rejiminin temelinden yeni bir dizenlemeye tabi tutulmasi
ongordiugiu®® dile getirilerek DMK’nin  kabuliine olumlu  bir yaklasim
sergilenmigtir.

Bu tartigmalarda Cumhuriyet doneminin Memurin Kanunu ve Barem
Kanunlar’nin da devlet personelinin hukuki ve mali statulerinin tespiti
bakimindan onemli adimlar olarak kabul edilmesi gerektigi ancak bu
kanunlar alani butinu ile kapsayan temel ilkeleri icermemeleri, merkezi degil
kurumsal bir personel politikasi yudrutilmesine imkan vermeleri, degisen
sartlara intibak yeteneklerinden yoksun olmalari neticesinde uygulamada
yeterli olmadiklarina vurgu yapilmistir.%’

DPD tarafindan yapilan 6n calismalar neticesinde yeni personel
rejimine yonelik ilkeler belirlenmis ve bunlar Bakanlar Kurulu’'nca da
benimsenerek yeni personel rejimi hakkindaki ilkeler olarak RG’'de 21 Mayis
1963 tarihinde yayinlanmigtir. DMK tasarisinin, sozu edilen ilkeler esas
alinmak Uzere hazirlandigi  belirtilerek, tasarinin  hazirlanmasinda
faydalanilan kaynaklar olarak sunlar gosterilmigtir: hikimet temsilcilerinin
belirttiklerine gore tasarinin hazirlanmasinda Fransa, ingiltere, Amerika,
Almanya gibi devletlerin benzer calismalarindan ve bu arada Osmanli
imparatorlugu dénemindeki sistemin bazi kurumlari. Bunlarin disinda OECD
ve AID uzmanlarinin raporlarindan o6nce Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan personel kanunu tasarisindan uzun vadeli planin hazirlanma
asamasindaki konuyla ilgili gériislerden yararlanildigi da belirtiimistir.®*®
Tasarinin genel prensiplerinden biri olan siniflandirmanin ilk defa idari

yapimizda yer almadgi, daha once Osmanli’da uygulandigi ve bunu

% pevlet Memurlari Kanunu Tasaristimn Millet Meclisince Kabul Olunan Metni ve
Cumbhuriyet Senatosu Geg¢ici Komisyon Raporu (Donem:1 Toplanti:4), 25.06.1965, s. 1-2.

%7 Devlet Memurlari Kanunu Tasaristmn Millet Meclisince Kabul Olunan Metni ve
Cumbhuriyet Senatosu Geg¢ici Komisyon Raporu (Donem:1 Toplanti:4), 25.06.1965, s. 2.

%8 pevlet Memurlari Kanunu Tasarisimn Millet Meclisince Kabul Olunan Metni ve
Cumhuriyet Senatosu Gegici Komisyon Raporu (Donem:1 Toplanti:4), 25.06.1965, s. 2.
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ingiltere’nin de bizden almis oldugu®®®

seklinde ilging bir degerlendirme de
yapilmigtir.

CHP Grubu adina Sirri Atalay CHP Cumbhuriyet Senatosu Grubunun
gorisleri’™®; imparatorlujun son zamanindan ve Cumhuriyetin ik
zamaninda devlet memurlarinin statisunun dazeltiimesi icin cesitli tedbirlere
bagvurulmus, Memurin Kanunun ve barem kanunlari bu arama igin yapilan
¢abalarin birer neticesidir. Fakat Memurin Kanunu ve Barem Kanunlari
modern bir devletin ve hukuk devletinin karsilikli olarak devlet iktidari ile
istihdam gucinl Uzerinde tasiyan devlet memurunun karsilikhi olarak
iligkilerini iyi duzenleyen bir hukim olarak gorulmemis ve bunu
saglamamistir. Zamanla c¢esitli Ulkelere heyetler gonderilmig, raporlar
hazirlanmis, 1945’den itibaren devlet memurlan statistinde degisiklik icin
¢caba sarfedilmis, bugln devlet memurun statisunu iyi bir sekilde
dizenleyen hikumler olarak karsimiza c¢ikmistir. DMK tasarisina iligkin
olarak ise butun devlet memurlarini kapsamamasi; silahli kuvvetler, kamu
iktisadi tesekkullerinin  mensuplari, mahalli idareler ve yargi organlari
mensuplarinin  bunun disinda olmasi, devlet memurunun tarafsizligini
saglayacak hukumlerin yer almadigi gerekgesiyle elestirmistir. Ayrica kanun
tasarisinin ¢cok siki bir merkeziyetcilik tasidigi ve cok teferruat sayilabilecek
huakdmleri oldugunu belirtmistir.

Adalet Partisi Grubu adina Ahmet Nusretin gorisleri’®: 657 sayili
DMK’y1 devlet personelinde vyapilacak reformun ilk adimi olarak
degerlendirmistir. Bundan sonra cikarilacak kanunlarla bu reform hareketinin
tamamlanacagini, kanunun liyakat, siniflandirma, kariyer sistemi gibi
yenilikler getirdigini ve devlet personel kanunu ilmin aradigr manada, hukuk
ilminin aradigi manada hazirlandigini séylerek kanuna yonelik olumlu

goruslerini bildirmistir.

%° pevlet Memurlar1 Kanunu Tasarisimn Millet Meclisince Kabul Olunan Metni ve
Cumhuriyet Senatosu Geg¢ici Komisyon Raporu (Donem:1 Toplanti:4), 25.06.1965, s. 3.

"% Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, Donem:1, Cilt:30, Toplanti:4, 113. Birlesim,
08.07.1965, s. 190-193.

7ol Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, Donem:1, Cilt:30, Toplanti:4, 113. Birlesim,
08.07.1965, s. 194-195.
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Osman Saim Sarigolll, siniflandirma konusunda bazi elestirilerde
bulunmusgtur. Bunun Turk yonetsel yapisina uygun olmadigini 6ne
surmustir. Kadir Kaplan’in kanunun 3. maddesindeki temel ilkelere yodnelik
olarak siniflandirma konusunda nelere goére siniflara ayrilacagini sormustur.
(Gorevin gerektirdigi nitelik personel igin mi, yoksa o memuriyet i¢in mi
oldugu). Bu konularin ayrintilarinin tizuklere birakilmis olmasinin sakincali
oldugunu belirtmistir.”%> Hasan Sukrii Adal, bu ilkelerin  (kariyer-
siniflandirma-liyakat) reform ilkeleri oldugunu belirtmistir. Bu tasarinin bir
reform karakterine sahip oldugunu savunan Adal, ayni zamanda bunun ana
kanun oldugunu ifade ederek DMK’yi giiclii bir konumla tanitmistir.”®®  Adal;
bu tasariyla devlet memuru kavraminin yerlestigini ve bununla Anayasa
Mahkemesi Baskanr’'ndan katibine kadar herkesin (statlileri geredi ayri

kanunlara tabi tutulan siniflarin da) devlet memuru oldugunu belirtmistir.”®*

Kanunun olusumunda yeterince tartigsilmadigi elestirileri yapilsa da
Adal, kanun tasarisinin gecikmesinin sebeni butin ilim, idare, bakanlik,
kurum, Universite, yerli-yabanci uzmanlarla devamli olarak istisare edilmesi

olarak gdstermistir.’®®

3.1.1.2. Reform Politikasinin Olusturulmasina Yonelik Adimlar

ikinci Dinya Savasrnin ortaya cikisi, personel idaresi bakimindan
guglukler ve imkansizliklarla dolu bir devrenin baslangici olmustur. Bunun
yaninda askere alinan memurlarin bos biraktigi kadrolardaki goérevlerin
aksamasi tehlikesi de ortaya ¢ikmigtir. ekonomik, mali ve hukuki duzensiz-
lige bir son verme, yeni ve genel bir statu hazirlayarak personel rejimini

gunun ihtiyaglarina ve sartlarina uydurma g¢abalari 1939 yilinda yaygin hale

792 Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, 114. Birlesim, 09.07.1965 Dénem. 1, Toplanti:4, Cilt: 30,
s. 231.

7% Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, 114. Birlesim, 09.07.1965 Dénem. 1, Toplanti:4, Cilt: 30,
232.

7% Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, Dénem:1, Cilt: 30, toplantt:4, 12.07.1965, 115. Birlesim, s. 309.

7% Cumhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, 114. Birlesim, 09.07.1965 Dénem. 1, Toplanti:4, Cilt: 30,
s.270.
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gelmigstir. Parlementoda 6zel bir komisyon ¢alismig, Maliye Bakanligi ve diger
bakanliklar teknik hazirliklara yapmislardir. Basin devamli olarak idarenin
aksakligindan ve personel vyetersizliginden sikayetci idi."®® 1943'de
milletvekilleri ve akademisyenlerden olusan idare ve Personel Rejiminde
Reform Komisyonu kurulmustur. 1944’de ‘Memurlar Kanunu Layihasr’,
1948'de “Memurlar Kanunu On TasarisI” hazirlanmis ancak bu

calismalardan sonug alinamamistir.”®’

Bu tasari 1946 tarihinde toplanan Birinci idareciler Kongresin'de de
tartismaya aciimistir.”® Bu tartismalarda idari reformlarin esas sartlarindan
birinin memurlarin ve memurluk mesleginin 1slahi ve tegkilatlandiriimasinin
gereg@i, memur statusune iligkin mevcut hukimlerin daginikliktan kurtariimasi
ve temel ilkelerin birarada yer almasi gerektigi 6ne sirilmustir.”® Kidem,

sicil, egitim, tazminat gibi konular tGzerinde gorusler dile getirilmistir.

DMK’nin hazirlanmasi yolunda ilk dikkat ceken tasari 1955 tarihli
kanunlagsamamig DMK tasarisidir. Bu tasariya iliskin bilgiler agsagidaki gibi

Ozetlenebilir.

Sidik Sami Onar'a gore 1954-1955 yillarinda memur statusinde
yapilmak istenilen reform gérinuste memurlara mali bir takim esit haklar
saglamak, onlan refaha kavusturmak amaciyla yapilmak istenilmisse de
gercekte memurlar Ustundeki siyasi baskiyi arttirmak amacini tagimaktadir.
Tasarinin bir takim yabanci uzmanin raporlarina gore duzenlendigini dile
getirilmistir. Alan galismasina va ampirik ¢alismalara dayanan bu raporlarda
memurlarin ¢oklugundan, bos oturduklarindan, kirtasiyecilikten, yetkilerinin
acik ve tesirli olmadigindan bahsedilmigtir. Fakat bunlarin higbiri bu durumun
ve buhranin siyasi, ictimai ve ruhi sebeplerini, ruhi seyrini arastirmak ve bunu

¢bzecek yollari bulmak zahmetine katlanmamigs veya imkanini bulamamigtir.

7% Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, s. 49.

7 Goniil Ulker, Kamu Personel Yénetimi, Abant [zzet Baysal Universitesi Yayinlari, Bolu, 1997, s.
15.

7% Birinci Idareciler Kongresi, Icisleri Bakanlig1 Yayinlari, Ankara, 1947, s. 29-79.

% Memurlar Komisyonu Sézciisii Hayri Orhun’un 6nerileri arasinda iki 6nemli ilke yer almustir.
Birincisi; kamu giiciinii kullanacak memurlarin sicillerinde ve terfilerinde sadece ehliyet ve liyakat
etkili olmali, Ikincisi, memurlarin sahip olduklar1 haklarla devletin yiiksek menfaatleri arasinda adil
bir muvazene olmalidir. Birinci Idareciler Kongresi, s. 52.
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Bazilari kendi Ulkelerinin sistemlerini; buradaki sosyal ve hukuki yapiya,
kamu hizmetlerinin ihtiyaglarina uyup uymadigina, kendi Ulkeleriyle arasinda
bu bakimdan mevcut farklari g6ézéninde bulundurmadan tavsiyelerde
bulunmuslardir.”® Dolayisiyla 1955 kanun tasarisi yabanci uzmanlarin
etkisiyle ve 788 rejimine son vermek amaciyla hazirlanmis olup

kanunlasmasi 1965 yilinda 657 sayili kanunla olmustur.”**

1955 tasarisi, devlet teskilatinin neresinde olursa olsun gorev ve
memuriyet invani ne olursa olsun birbirine benzer isler yapan tim memur ve
mustahdemlere ayni Ucretin 6denmesini ongérmektedir. Tasari genel olarak

ABD’de uygulanan siniflandirma yaklasimini kabul etmistir.”*?

Tasarinin gerekgesinde kamu c¢aligsanlarinin rejiminin  yani memur
statiisiinin esasli bir reform ihtiyacindan bahsettikten sonra en esasli
reformun barem sistemlerinin dogurdugu esitsizlik ve yetersizligin kaldirilarak
memurlara refah saglamak amacina dayandigi belirtilmistir.”** Onar, Timur,
Dénmezer, Sarica, Duran ve Yasadan olusan komisyonun 1955 tarihli DMK
tasarisi hakkindaki raporlarinda belirtilen gorusleri genel olarak asagidaki
gibidir:

“Layihanin istihdaf ettigi ilk amag; kamu gorevlilerinin
mali meselelerine miiteallik hususlari birarada toplayip
tanzim etmektir. Memur ve mistahdemlerin  diger
meselelerine ait hikidmlerin de, bildhare bu projeye ildve
edilecek bir metinle tamamlanmasi dusiindlmektedir.
Halbuki, eldeki metinde mali mahiyette olmayan bir ¢ok
hiikiimler sevkedilmis bulunmasina mukabil; mali hususlara
ait diger bazi meselelere temas edilmemigtir. Mesela, nakil,

tahvil, calisma saatleri ve tarzlari, mezuniyet, hastalik,

0 §1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, s. 1102.

I Birgiill Ayman Giiler, “Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Esaslari”, Tiirkiye’de Kamu
Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu, Tiirkiye Agir Sanayi ve Hizmet
Sektorii Kamu Isverenleri Sendikas1 Yayni, 2003, s. 48

12 Cemal Mihgioglu, “Personel Idaresinin Modern Prensipleri ve Devlet Personel Kanunu Tasarist
Uzerinde Bazi Diisiinceler”, s. 99.

3 §1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, s. 1102-1103.
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askere alinma, igten el ¢ektirme, kurum emrine alinma gibi
mevad, haddizatinda mali mevzular olmadiga halde, bu
tasarida yer almas ve fakat maas kafa, kadem tenzili, sinif
tenzili, ihra¢c gibi mesail, — mali tesir ve inikaslari
bakimindan — en az digerleri kadar mali hususla ilgili
bulunmasana ragmen, layihada ele alinmamistir. Hatta
sadece mali hususa taallik eden, yeni ajanlarin techizat
bedeli, Nahiye mddiirlerinin ve tahsildarlarin yem bedelleri,
zabita mensuplari ile askeri sahislarin tayin bedelleri gibi
mevzulara hi¢ temas edilmemis ve bunlarin badema
kaldirilacagina dair de igsaret mevcut bulunmamistir. Diger
taraftan, bu layiha merT mevzuattaki bir ¢ok gayri mali
hikimleri kodifiye etmek maksadiyle igine almis ise de;
bunlardan bir cogunun halen de tenkit ve miinakasa edilmesi
mimkin ve hattad zaruridir. Bilfarz kurum emrine alinma
usuli, bu nevi hiikiimlerin baginda zikredilmesi gerekir.
Ozellikle kamu géreviilerine, 6zel sektér personelinin
durumuna benzetilimek ve intibak ettirilmek istenilirken,
amme  hukuku rejiminde dahi mevcudiyeti tecviz
edilemeyecek olan bu gibi tedbirlerin muhafaza edilmesi,

tasarinin sistemine ve ruhuna aykiri diismektedir”.”**

Bu komisyon sonucu ise su sekilde baglamaktadir:
(Devlet Personel Kanunu) tasarisi hakkindaki miitaldamiz,
bunun dayandidi prensipler itibariyle, (lkenin gercek ve
ihtiyaclari ve hukuki rejimiyle kabili telif olmadigi ve binnetice
kanunlastinimamasi yéniindedir. Ozellikle konu kanunun
Universitelere tesmilinin  hi¢  bir suretle kabili tecviz
sayllamayacagi hakkindaki gériigiimiiz arzolunmustur. Bu

itibarla layihanin sadece mucip sebepleri ve umumi esaslari

ntgs. Onar, H. Timur, S. Donmezer, R. Sarica, L. Duran, M. Yasadan olusan komisyonun 1955
tarihli Devlet Memurlar1 Kanun Tasarisi hakkindaki raporlari, Istanbul Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi,
Cilt: XX, Sayi:1-4, 1955, s.359.
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tizerinde durulmug ve bu hususlara dair mildhazalar
serdedilmigtir. Ancak, simdiden ele alinmasi zaruri bulunan
kamu gérevlilerinin maas ve (lcretlerinin hayat seviyesine ve
6zel sektbre gére ayarlanmasi meselesi, bu layiha disinda,

Barem Kanunlari’'nda yapilacak degisikliklerle ¢éziilebilir."*

1965’te kanunlasan 657 sayili dizenlemenin taslak olarak ortaya
¢clkmasinda ise esas hareket noktasi yine 1955 tarihli taslak, buna iligkin 6ne
cikan degerlendirmeler ve yabanci uzmanlarin goérusleridir. Bu konuda gorus
belirtenlerden biri de Ernest Kurnow'dur. Kurnow’ a gore personel
kadrolarinin hizmet programlarina goére tanzim edilmesi, mevcut devlet
personelinin 6zel yetenek ve uzmanliklarini tesbit etmek Uzere bir sayim
yapilmasi gerekir. Devlet hizmetindeki uzmanlara verilen Ucretlerin, ozel
sektore gore c¢ok asagida oldugunu belirtmis, bundan dolayr 6nemli
elemanlarin devlet hizmetini birakip 06zel sektére gegmekte oldugu

sorununun ¢oziilmesi gerektigine dikkat cekmistir.”*°

HukUmete sunulan yabanci uzman raporlarinda daha onceden
belirtildigi gibi reform konularinin basinda devlet memuriyeti yer almigtir.
1956’da hukimetin, meclise Devlet Personel Kanunu projesini sunmasini,
memuriyet reformunun  zorunlulugunun taninmasi acisindan olumlu
karsgiladiklarini belirtmiglerdir. Bu kanun projesinin incelenmesine bir kag yil
once baslanmis ve bircok heyet veya kisilerden bu konudaki goérusleri
sorulmustur.””  Tim bunlara ragmen Sidik Sami Onar,1955 Personel
Kanunu Tasarisi ve bundan farkli olmayan Devlet Memurlari Kanunu’'nu
ayrintili arastirmadan uzak incelemelerin GrunUu oldugu gerekgesiyle

elestirmistir.”®

s gs. Onar, H. Timur, S. Donmezer, R. Sarica, L. Duran, M. Yasadan olusan komisyonun 1955
tarihli Devlet Memurlart Kanun Tasarist hakkindaki raporlari, s. 368.

1% Ernest Kurnow, Tiirkiye’de Biitcenin Hazirlanmasi, (Cev. Sadun Aren), Ankara, Miisterek
Yayinlari, 1956, s. 53-55.

" Hiikiimete Sunulan Yabanci Uzman Raporlar1 (1949-1959 Yillar1 Arasinda), Ankara, Devlet
Personel Bagkanligi, 1963, s. 112.

8 S1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, s. 1101
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Bu tasari, 1957 secgimlerinin araya girmesi Uzerine komisyonlarda bile
incelenemeden gegersiz kalmigtir. Tasarinin iginde bulundugu durum, kokli
bir disltnsel hazirliga, dizenli ¢galismalara ihtiyaci "personel reformu"nun o
donemde gerektigi gibi ele alinmamis olmasindan kaynaklanmigtir. Daha
tasari Uzerinde ilk calismalarin yapiimakta oldugu, basinda da yer yer
konuyla ilgili haberlerin goérinmeye basladigi 1955 yilinda siniflandirma
konusunda ciddi bir hazirlik yapilmamis olmamasi, ilgililerin bu duzenin
niteligiyle Ulkemizde uygulama olanaklari Gzerinde saglam bir goruslerinin

olmadigi bilinmektedir.”*®

Tasari kamuoyunda, devlet memurlari arasinda, uUniversitelerde ve
basinda yeterli ilgiyi gormemistir. Yalniz mali hukimleri kapsayan, personel
yonetiminde kokli bir reform niteli§i tasimayan, tamamen zedelenmis
teminat sistemini islah etmeyen personel hukukun ilgilendiren diger ana
hikimleri oldugu gibi birakan bir tasari olarak kalmistir. iktidar partisinin
kendi grubu icinde bile onaylanmayan bu tasari Uzerine meclis tartismalari

yapllamamis, 1957 segimlerinin gelmesiyle de konu kapanmistir.”?°

3.1.2. Sistemi Temellendiren Personel Reformu Politikasinin

Gergeklesme Diizeyi

1960°'h yillar yeni bir anayasanin kabul edildigi, yeni kurumlarla
tanisilan (DPT, DPD gibi), planlama anlayisinin benimsendigi, reform
girisimlerinin  basladigi bir dénem olmustur. Yodnetsel-siyasal alanda
yargidan, yuratmeye, sosyal haklardan planlamaya pek ¢ok konunun yeniden
duzenlenlenmeye calisildigi sure¢gde, kendine 6zgu kurumsal ve hukuksal
temellerinin atilmasiyla birlikte personel yonetimi de bir politika alani olarak
tartismaya ugrayan onemli alanlarin basinda yer almigtir. Bu alanin reform
politikasinin somut bir gérinim kazanmasini 1961 Anayasasi’’nin kabuld,

DPD’nin kurulmasi ve DMK’nin yururlige girmesi saglamistir.

9 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diisiinceler”, s. 82.
20 Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel Idaresi, s. 55.
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Bir kamu politikasinin somutlagsmasinin en dnemli gostergelerinden biri
yasal dayanaga kavusturulmasidir. Anayasa ise ulusal mevzuatin tepesinde
yer almasi nedeniyle politika konusunun ulusal sinirlar icerisinde en ust
dizeyde ifade edildigi hukuksal metin olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kanunlar
anayasaya uygun olmak zorunda oldugundan 657 sayii DMK ve onun
getirecedi personel sistemi icin ilk gcergeve metin olarak 1961 Anayasasi’'nin

personel sistemine iligkin maddelerinin dikkate alinmasi gerekmektedir.

DMK’nin cikarildigi dénemin genel 6zelliklerine bakilacak olursa, ilk
dikkat ceken nokta 13 Aralik 1960°’da 160 sayili kanunla kurulan ve 2 Mayis
1961°’de fiilen calismaya baslayan DPD’nin bu donemde rejimin yeniden
dizenlenmesi yoninde iddiah bir kurum niteliginde kurulmus olmasidir. Fakat
kurum gorevlileri personel yonetimi alaninda 0zel bir egitime tabi
tutulmamiglardir. Hukimetin reform isteklerinin ¢abuklugu ve zorlamasi
kargisinda Ulkenin sosyal yapisi ve mevcut sartlari degerlendiriiemeden
hemen ige baglayip sonu¢ alma c¢abasina girilmistir. Dikkat ¢eken bir diger

nokta ise yabanci uzmanlarin tavsiyelerine uyulma cabasinin belirginligidir.’**

Personel reformu kapsaminda ciddi bir adim olarak nitelendirilen
DPD’nin kurulmasi, reformun bir butin olarak ele alinmasi duislUncesinin
resmi plandaki yansimasi’?® olarak degerlendirilebilir. Clinkii DPD, bilindigi
gibi hukimete gorus bildirmek, arastirmalar yapmak, kanun tasarilari ve sair

mevzuat hazirlik ve revizyonlari yapmak {izere olusturulmustur.’®

Bu dénemde devletin genel ve belirli bir personel politikasinin
olmamasi eksiklik olarak goértulmustir. O nedenle, herseyden dnce yapiimasi
gereken sey personel yonetiminin genel politikasini belirlemek ve personel
meselelerini bir batin halinde ele almak amaclanmistir. Ayrica bu isin geregi
gibi yerine getirilebilmesi icin de merkezi bir personel dairesinin kurulmasina

ihtiyac oldugu savunulmustur.””* DPD’nin kurulmasina ydnelik CHP’nin

721 \Jedat Erkin, “Tiirkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amac1 ile Yapilan Calismalarin
Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi”, s. 7-9.

22 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 296.

23 Tahir Aktan, “Tiirkiye’de Personel Reformu”, s. 6.

2% Aktan, a.g.e., s. 5.
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hazirlamis oldugu 1958 tarihli rapordaki ifadeler; personel idaresinin
merkezilesmesinin modern devletlerin kabul ettikleri bir usul oldugu,
koordineli ve ilmi sekilde personel yonetiminini boyle bir merkezi dairenin
olusumunu zorunlu hale getirdigi belirtiimistir.”?®> DPD Uzerine bir inceleme de
TODAIE  biinyesinde  yapilmistir.”®  Bu  incelemelede  DPD’nin
fonksiyonlarinin neler olacagi, kapsaminin neler olacagina iligkin bilgiler
sunulmus ve bu kurumun TODAIE olan iliskisine, TODAIE’nin DPD’nin gérev
alanina giren konulara nasil katki saglayabilecegi yonunde gorus ve Oneriler
bildirilmigstir.

Blyuk beklentilerle kurulmak istenen bu 6rgut ne yazik ki amacina
ulasamamig, gergcek anlamda bir iglerlik kazanamamig, iglevini yerine
getirebilecek basari diizeyine ulasamamistir.”?” Buna bagl olarak kamu
personel reformunu gerceklestirmek Uzere kurulan DPD’nin, kendisinden
beklenen calismalari gergeklestirebilmesi igin yeniden duzenlenmesi
gerektiginin yaygin bir kanaat olarak gliindeme gelmistir. Dairenin yeniden
diizenlenmesine iliskin ilk resmi gérislerin 1973 Yili icra Plani’'nda ve bunu
takip eden diger icra planlarinda ifade edilmis, Dordincu Bes Yillik Kalkinma
Planrnda ise ozel olarak yer verilmistir.”?® Bu diizenleme gergeklesinceye
kadar, kamu yonetimini yeniden duzenlemeye iligkin ¢calismalarin DPT’nin
sorumlulugunda ve DPD’nin vyakin isbirligi ile ydritilecedinin ifade
edilmesi " DPT’nin, DPD’'nin gérev alanina dogrudan dahil edilmeye

calisildiginin gostergesi olarak degerlendirilebilir.

2 Devlet Personel Meselesi Hakkinda Bir inceleme, CHP Genel Sekreterligi Arastirma ve
Dokiimantasyon Biirosu, Ayyildiz Matbaasi, 1958, Ankara, s. 57.

2% Devlet Personel Teskilat1 incelemeleri (Tiirkiye), idari Reform Serisi, TODAIE, Ankara, 1961,
Raporun sonunda BM Bas Miisaviri David M. Watters’in ad1 yar almaktadir.

2 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulug Yillari: Animsamalar, Diigiinceler”, s.
101.

"2 http://www.dpb.gov.tr/Dpb_Kurulus.html; Bu planda, yeniden diizenleme ¢alismalarinda yénetsel
yapinin tamamiyla goézden gecirilmesi, temel politikalara gore ¢aligmalarin ydnlendirilmesi,
kurumlara bu yonde teknik yardimlarin saglanmasi, ¢aligmalarin izlenmesi ve degerlendirilmesi,
yapilmamis hizmetlerin saptanmasi ve gorevlerinin daha etkili bir sekilde yerine getirilmesini
saglamak amaciyla Devlet Personel Dairesinin merkezi kamu ydnetimini gelistirme birimi niteligini
de kazanacak bi¢cimde yeniden diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir.

2 http://www.dpb.gov.tr/Dpb_Kurulus.html
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DPD ile Maliye Bakanligi arasindaki iligkiler de personel reformu
konusunda dikkate alinmasi gereken bir boyuttur. Maliye Bakanlig
Cumbhuriyetin  baglangicindan beri personel sorunlarindan sorumlu bir
kurulus olarak dikkati ¢ekmistir. Bu genel sorumluluk DPD’nin kurulusuna
kadar devam etmigtir. DPD kurulduktan sonra sorumluluk buyuk ol¢ide
merkez degistirse de, Maliye Bakanligi, maas ve kadro konularinda yetkilerini
korumayi surdlirmastir. DPD’nin hazirladi§i devlet memurlari kanununun
uygulamada buyldk bir direngle karsilagsmasi Uzerine 1970’lere dogru
personel sorunlari ile dodrudan dogruya ilgilenmeye baslamistir.” Kamu
personel sistemi, Maliye Bakanhg’nin Bitge ve Mali Kontrol Genel
MuaduarlGgu ile DPB tarafindan ortaklasa yonetilmektedir. Maliye Bakanhgi bu

sistemin geleneksel ydnetici unsurudur.”*

Tarkiye’de 1960°’li yillarda gergeklestirilen personel reformunun ikinci
onemli ayagir 657 sayili DMK’'nin c¢ikariimasidir. TBMM'de gorusulmesi
aralikli olarak yaklagik on ay suren DMK tasarisi pek az degisiklikle 14
Temmuz 1965 gunu kabul edilmig, 23 Temmuz 1965 tarih ve 12056 sayili
RG’de yayimlanarak yudrarlige girmistir. Tasarinin TBMM ile Cumbhuriyet
Senatosu genel kurullarinda goérusulmesi yalniz dokuz gun surmastur.
Toplam 239 esas, 24 gecici maddeden olusan yasanin 79 maddesi
yayimlandigi gun, 51 maddesi 1966 mali yili basindan 6nce, 132 maddesi
de 1966 mali yili basindan baslayarak yirirlige girecedi éngoriimustir.”?
657 sayilli DMK'nin yarim asirlik bir bekleyisten sonra, bu gecikmeyi telafi
etmek istercesine, ¢ok hizli hazirlanip ¢ikariimasi, kanunun, "premature"
dogmasina yol acmistir. Bundan hem kamu hizmetlerinden yararlananlar
hem de kamu personeli etkilenmistir.”*®

Uzun calismalarin Granu olan 657 sayili DMK ‘reform’ kanunu olarak
nitelendirilmis, yeni yaklasimlar da getirmis ancak hemen uygulanamamistir.

Cunku cerceve kanun niteliginde olmasina ragmen sistemin temelini teskil

30 Cahit Tutum, Personel Yonetimi, s. 230.

3! Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 255.

32 Cemal Mihgioglu, “Devlet Personel Dairesinin Kurulus Yillari: Animsamalar, Diigiinceler”, s. 92-
93.

733 Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Y6netiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yénleri”, s. 83.
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eden siniflandirma ilkesi, sinif tiziklerine birakilmigtir. Ayrica Genel Kadro
Kanununu da gikariimasi da gerekmistir.”** 657 sayili DMK'nin yiriirlige
girmesini duzenleyen 238. maddesi, hangi maddelerin kanun yayinlandigi
tarihte, hangi maddelerin bu maddelerle ilgili kanunlarin yurarlige girdigi
tarinte, hangi maddelerin ilgili tuzuk ve yonetmeliklerin ¢ikarilmasindan
sonra, hangi maddelerin bu kanun tuziuk ve yonetmeliklerin gikarildigi
tarihte, hangi maddelerin izleyen mali yilbasindan sonra yurarlige girecegini

gostermistir.”®

Tark personel sisteminin temelini belirleyen 657 sayil kanunun
yurarluge girdigi tarihten itibaren genellikle elegtirilmis, iyi bir personel
politikasi olusturulamamasi yonundeki sikayetlerin neredeyse aliskanlk

haline geldigi bir uygulama slreci yasanmistir/yasanmaktadir.

1965 tarihi itibariyle kurulmaya caligilan sistemin uygulanmasina
yonelik en énemli elestirilerden biri kanunun hazirlik asamasinda istanbul
idare Hukuku ve idare ilimleri Enstitiisi 1965 yilinda hilkimete bildirdikleri
goOrustir. Buna gore; uygulanmasinin imkansiz derecede gl¢ oldugu
belirtiimigtir. Aktarilana gore; bu gorus sonrasi tasari kanunlagsmamis, bazi

revizyonlar yapilmis ancak bunlar esasa yonelik olmamigtir.”*

OECD Danismani M. Roger Gregoire’'un sundugu rapora gore
‘Ankara’da yaptigim resmi ve 6zel gdérigmeler, biitiin gériismelerde 657
sayili kanun tarafindan kendilerine herhangi bir unvan verilen kigilerin bliyiik
gogunlugu (siyasetgiler, (Universite mensuplari, memurlar) bu kanunun
uygulanamayacadgina manidirler. Fakat bana gbére bunlardan pek azi
kanunun ayrintili igerigini, ana hatlarini ve varlik sebebini bilmektedir. Bu
tepki, kanun dlzenlenirken onu yapanlarin agiklamalarinin yetersiz

olmasindan ileri gelmistir, bakanliklarin ilgili daireleri dahi tarfigsmalara

7 Sait Giiran, Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri, Istanbul, 1980, s.59.
> Aykag, a.g.e., s. 60.
7% §1ddik Sami Onar-Mecdettin Akin, “Yeni Personel Rejimi ve Uygulamasi”, s. 111.
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cagrilmamigtir. Devlet Personel Dairesi’nin miistakbel ¢alismalari i¢cin bundan

ders almasi gerekir’.”’

14.07.1965 tarinli ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu oOncelikle
31.07.1970 tarihli ve 1327 sayili kanunla %5%5’i degisiklige ugramis ve
bdylece uygulanmaya baslanmistir. Cesitli tarihlerde ¢ok sayida kanunla,
kanun hukmunde kararname ile blyuk 6l¢ude degisiklikler gormas, kanunun
orijinal metni hemen hemen ortadan kalkmis onun yerini yeni hukumler

almistir.”®

Yeni bir tasarinin hazirlanmasin da hakim olan dugunceler 1327 sayili
kanunun gerekcesinde soyle belirtiimistir’®®: 657 sayili DMK’nin kabuliinden
bu yana c¢ikan durumlar degerlendiriimek suretiyle gerekli gorulen degisiklik
yapmak; personel reformu kavramini glinimuzin ekonomik ve sosyal
sartlarina gore yeniden ele almak; gerek 657 sayili kanun kapsami iginde,
gerek kapsam disindaki kamu personelinin Ucret sistemleri arasinda

paralellik saglamaktir.

657’nin 1965’teki halinde olan 3. maddesindeki siniflandirma ‘devlet
icin tasidigi degere gore’ ibaresi kaldiriimistir. Bu kanuna gore; siniflandirma;
kamu hizmetleri gorevlerini ve bu gorevlerde c¢alisan devlet memurlarini
gorevlerin gerektirdigi niteliklere ve mesleklere goére siniflara ayirmaktir’
seklinde tanimlanmig ve sekiz sinif belirlenmistir.

657 ve 1327 sayili kanunlar farkli ellerde hazirlandigi igin farkl izler
tasimaktadir. 657 sayili kanun DPD’nin etkisini tagimakta, reform konusunda
daha iddiali, koklu sistem degisikliginin hemen ve butunu ile uygulanmasini
ongoren, ancak pratik guclukleri ve imkanlari hesaba katmayan eksik bir
dizenleme iken, maliyenin damgasini vurgudugu 1327 sayili kanun, 657
sayili kannun uygulamaya gegcirilmesini saglayan bir arag oarak pratik olmayi

reform dusuncesini tercih eden, barem anlayisinin ve uygulama endisesinin

3" M. Roger Gregoire, “Devlet Personel Dairesini Ilgilendiren Sorunlar Hakkinda Rapor™, s. 5-6.

738 Dogan Canman, “Devlet Memurlar1 Kanununun Genel Goriiniimii ve Sorunlar1”, s. 3.

9 \Jedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar1”, s. 47; 1327 sayili kanunun gerekgesinde
gercek personel reformunun genel biit¢e reformu ve idari reform ¢alismalari ile birlikte diigiiniilmesi
gerektigi hususudur, Vedat Erkin, “Tiirkiye’de Personel Rejimini Gelistirmek Amaci ile Yapilan
Cahsmalarin Kronolojik Etiidii ve Genel Degerlendirmesi”, 1971.
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agir bastigi bir dizenleme olmustur. Bu bakimdan kalkis noktalari farkh bu iki
diizenlemenin organik sekilde bitiinlestiriimesi mimkiin olmamistir.”*
Dolayisiyla bundan sonraki suregte sisteme iliskin yap-boz iglemi, KHK gibi

yeni araglar eklenerek devam etmistir.

657 sayilil DMK 1327 sayili yasa ile yururluge girdikten sonra da surekli
degisiklik konusu olmustur. 1971 yilinda anayasa degisikligi ile getirilen KHK
uygulamasinin ilkinin konusunu da DMK olusturmustur. 1972 yilinda 1589
saylili Yetki Kanunu ile Bakanlar Kurulu’na, 657 sayili DMK kapsamina giren
belli konularda KHK gikarma yetkisi verilmigtir. Boylece devlet memurlarinin
istihdam ilkeleri ve yontemleri, disiplin, aylik, sosyal haklar ve intibak
aksakliklari konularinin duzenlemesi, bakanlar kuruluna iki yil sure ile taninan
kararnameler alanina birakilmistir. iki yillik sire icinde ¢ikarilan 11
kararname ile 657 sayili kanunun 146 maddesinde degistirme, kaldirma ve
yeniden koyma biciminde degisiklikler yapilmistir. Her degisikligin, bir
oncekine ters dusen yaklasimlarla gerceklestiriimesi sonucunda kanun metni
birbirine yabanci hukumlerin karigsimi haline gelmig, ekletik bir ozellik

kazanmistir.”*

657 sayili kanun ve bu kanunda bazi degisiklikler yapan 1327 sayili
kanun gercek bir reform kanunu sayllmadi§i yéninde bir degerlendirme
yapilmistir. Gerekce olarak ise personel reformunun, personel rejiminde
sadece degisiklik yapmak anlamina gelmeyecegdi, reformda duzeltici,
uygulanmakta olan rejimin kotu yonlerini yok edici bir niteligin hakim olmasi
gerektigi gosterilmigtir. Getirdigi yeniliklerin, yenilik olmadigdi, gelistiriimeden

742

terkedilmis sistemlere tekrar donus oldugu'™ seklinde degerlendirmeler de

olmustur. Benzer sekilde, 657 sayili kanun ve bunda degisiklikler yapan 1327

saylli kanunun intibak hikumlerindeki sik degisiklik de bunu bir reform

743

kanunun olmaktan ¢iktig1”™ yonunde bir elestiri de yapiimigtir.

0 Alaeddin Usta, Kamu ve Kamu Personeli, s. 135-136.

a Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 124.

2 §1ddik Sami Onar-Mecdettin Akin, “Yeni Personel Rejimi ve Uygulamasi”, s. 115.

3 Mecdeddin Akin, “50 Y1l Iginde Personel Rejimimiz”, s. 193.
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657 sayih kanunu reform kanunu olarak tasarlanmig ancak mali
hakUimlerinin 5 yil ertelenmesi bu amaci zedelemistir. Reform dizenlemesi
sadece c¢alisma kosullarini icermemeli, idarenin galisandan istedigi hususlari
dizenlemek reform igin yeterli degildir. Calisanin da her ¢esit haklarini da

degisen ekonomi-sosyal kosullara paralel olarak diizenlenmesi gerekir.”**

15.5.1975 tarihli ve 1897 sayili yasa ile 657 sayili kanun, temel
hakamleri acisindan degisiklige ugratiimistir. 657 sayili kanun istihdam
sekillerini devlet memuru, sdzlesmeli personel ve yevmiyeli personel seklinde
belirlemistir. 1327 sayili kanun, yevmiyeli personel deyimi yerine isciler
deyimini getirmis, 1974 yilinda ¢ikarilan 12 sayili KHK ise istihdam bigimlerini
dort tar olarak tanimlamistir. Devlet memuru deyimini, yerel yonetimler
personelini de kapsayacak bicimde memur olarak degistirmis, dorduncu
olarak da gegici personel bigimini getirmistir. 1897 sayili kanun ise 12 sayili
kararnamedeki memur tanimini degistirmistir. Burada isgiler; memur,
sozlesmeli personel ve gecici personel disinda kalan gorevliler digindakiler
olarak  tanimlanmig, soOzlesmeli personelin  istihdam alani ise

genisletilmistir.”°

Tarkiye’de mevcut sistemde idari, askeri, akademik ve adli alanda
calisan personel kendi 6zel personel kanunlariyla diizenlenmislerdir. idari
personel 657 sayili DMK’ya, askeri personel 926 sayili Turk Silahli Kuvvetleri
Personel Kanunu’na, akademik personel 2914 sayili Yiksek Ogretim
Personel Kanunu’na, Hakimler ve Savcilar 2802 sayili Hakimler ve Savcilar

Kanunu’na tabi olarak calismaktadir.”*

657 sayili DMK’ya goére devlet memurlugu; liyakat, kariyer ve
siniflandirma esaslarina dayandiriimistir. Genel olarak, liyakat ilkesi ise
giriste yarisma sinavi esasi ile, siniflandirma ilkesi onlu bir siniflandirma

sistemi ile, kariyer ilkesi onbesli derece ve kademe sistemi ile yasama

" Mecdeddin Akin, “50 Y1l Iginde Personel Rejimimiz”, s. 193.

s Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 124-125.

™ ipek Ozkal Sayan, Tiirkiye’de Kamu Personel Sistemi: Idari, Askeri, Akademik, Adli Personel
Ayrimi, Ankara Universitesi SBF Dergisi, s. 64-1.
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gegirilmigtir. Kanunda memurlara taninan hak ve yukumlalUkler, ise alinma,
atanma, ilerleme, ylkselme, yer degistirme, ¢alisma saatleri, izinler, disiplin,
sosyal ve yardimlar, mali haklar, memurlugun sona ermesi, memurlarin

yetistirilmesi esaslara baglanmistir.”’

Siniflandirma konusunu  duzenlerken pilot g¢alismaya Onem
verilmedigi’® yéniinde elestirimis. llging bir degerlendirme de Roger
tarafindan “ABD siniflandirma-ucretlendirme sistemi 657 sayili kanunun

n749

uygulanmasi igin 6érnek alinamayacagi seklinde yapilmistir.

Yine siniflandirmanin  tuziklerle duzenlenecek olmasi buylk
hatalardan biri olarak gériilmistiir.”*° Kanunun dayandigi temel ilkelerden biri
olan siniflandirma konusunda; iyi bir siniflandirma icin gerekli bilgilerin
toplanamadi§i; bunun icin ayrilan zamanin yetersiz oldugu yoniinde de’™*

kanunun uygulanabilirligi elestirilmistir.

Kanunun dayandigi diger temel ilke kariyerdir. Kariyer de, istisnai
memurluklarin genis alani ylzuinden, dar bir alana sikisip kalmistir. Kanun
istisnai memurlugu temel ilke almig gibi izlenim vermistir. Diger bir temel ilke
olan vyeterlik de; sozlesmeli personel ve 1-4. derecelere "Asansorle

Yiikselme"ler zedelemistir.”>

657 sayili kanunun ilk metninde yer almayan bir kamu istihdam taru

"gecici isci statusunde personel" bir kanun hukmunde kararname ile sisteme

™7 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 34.

8 Mecneddin Akin, “50 Yil i¢inde Personel Rejimimiz”, s. 193.

" M. Roger Gregoire, Devlet Personel Dairesini ilgilendiren Sorunlar Hakkinda Rapor, s. 21.
0 yedat Erkin, “Personel Rejimini Gelistirme Cabalar1”, s. 44.

1 Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”, s. 78;
smiflandirma sistemi, ayr1 6zellikler tasiyan ve farkli personel islemlerini gerektiren gesitli meslek ve
uzmanlik dallarint ayni sif i¢inde diisiinmek gibi bir yanlis {izerine kurulmustur. Farkli meslek ve
uzmanlik dallarinin aymi sinif i¢inde toplanmasi sonucu siniflar iginde biitiinliik saglanamamaktadir.
Omegin daktilo hizmetleri, biiro hizmetleri, denetim hizmetleri, planlama uzmanlig, hazine
uzmanhgi, dis ticaret uzmanhgi, digisleri meslek memurlugu gibi birbiriyle hem nitelikleri hem de
egitim diizeyleri acisindan uyusmayan kadrolar Genel Idare Hizmetleri smifi icinde biraraya
getirilmistir, Turgay Ergun, Kamu Yonetimi, s. 256.

32 Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Y®6netiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yénleri”, s. 78.
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dahil edilmigtir. Bu istihdam tlranun esaslarini ve kosullarini, gegici sayilan

isler icin Bakanlar Kurulu belirleyecegi diizenlenmistir.”>*

657 sayili kanunun ¢ok fazla degisiklige ugramis olmasi bile tek basina
bu alanda énemli derecede aksakligin oldugunu gostermektedir. Getirilen her
dizenlemenin yakin bir gelecekte degisecegdi fikri yaygin hale gelmigtir.
Degisik partiler iktidara geldiginde bu kanunun degisecegi surekli ifade
edildiginden kanun belirli bir partinin kanunuymus gibi bir kimlik

kazanmistir.”>*

Bu kadar cok degisiklige ragmen kanunun duzenlenis bigimi
korunmustur. Degisiklikler genellikle madde metinlerinde yapiimis; ya tam
aksi hukumler getiriimis ya da kanun maddesi tamamen yurarlikten
kaldinimigtir.  Bu da yapilan  degigikliklerin  personel  rejiminin

diizenlenmesinde baska faktorlerin rol oynadidi izlenimini vermektedir.”®

DMK’nin uygulanamama nedenleri arasinda kanun teknigi ile ilgili
nedenler de dikkate alinmalidir. Kanun gereginden fazla ayrintili olarak
hazirlanmistir. Temel esaslari tespit etmekten ¢ok en kuguk ayrintilarina
kadar konuyu dizenlemek ¢abasina diugmustur. Bu niteligi dolayisiyla kolay

uygulanir bir metin olmaktan ¢ikmistir.”®

Kanunun uygulanmasina karsi etkili direnme hareketi gosteren belirli
gruplar; muhendisler, doktorlar, 6gretmenlerdir. Bu gruplarin kanunun
uygulanmasini geciktirici nitelikteki davraniglar iki yonde belirmistir. Bu
gruplar bir yandan, sistem iginde kendilerine daha avantajli bir statl
saglamaya calisirlarken, 6te yandan 657 sayili kanunun getirdigi sistemin

kendi mesleklerinin gereklerine uymadigini iddia etmislerdir.”’

3 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 27.

> Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”, s.
59.

™5 Aykag, a.g.e., s. 59.

%6 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 35.

7 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 37.
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3.2. 1980 SONRASI PERSONEL REFORMU POLITIKASI ANALizi

1980 sonrasi genel anlamda kamu yonetimi anlayiginin kabul gormus
temel oOzelliklerinin degismeye basladigi dénemdir. Turkiye 6zelinde ise
dunyadaki degisim isteklerinin benimsenmeye baslandigi, siyasal olarak yine
calkantili bir surecin yasandigi, yonetsel-hukuki alanda yeni bir anayasa ve
beraberinde degisen pek c¢ok duzenlemenin yapildigi donem olmustur.
Gunumuze kadar olan yonetsel yapi ve isleyis bu dénemin olusturdugu
zemin Uzerine sekillenmigtir.

1980 sonrasi yapilan idari reformlar politika transferiyle iligkili olarak da

degerlendiriimektedir’®.

Calismanin bu kisminda donemin personel reformunu
gerceklestirmeye ydnelik izledigi politika analiz edilecektir. ilgili dénemin
hukuki yapisini da 60’li yillarin DMK’sI g¢izmigtir. Bununla beraber 1980
sonrasini etkileyen aktorler ve temel degisim nedenlerinin etkisi bugin de
devam etmektedir. Personel sistemine iligkin degisimin temel unsurlarinin
basinda devletin sundugu kamu hizmetlerinin 6zel hukuk Kkurallariyla
sekillenebildigi kamu yodnetimi dusltncesi gosterilebilir. 1980 sonrasi donem
kamu personel politikasinda degisim olarak degerlendiriimektedir.”®

Bu surecin Turk kamu yonetimini sistem ve burokrasi agisindan

belirleyici olan etkenler sunlardir’®:

e Piyasa temelli devlet anlayisi.
o Ozellestirme ve deregiilayson uygulamalari.

e Kamu hizmetlerinin yari 6zerk kuruluslarina veya 0zel sekore

devredilmesi.

8 Mehmed Zahid Sobaci, idari Reform ve Politika Transferi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2009, s.
208

79 Eren Toprak, “Tiirkiye’de Kamu Personel Politikasi; Kamu Yonetimi reformu Siirecindeki
Degisimler Uzerine Degerlendirme”, AU SBF Yénetim Bilimleri Anabilim Dah Seminer
Calismalari, No:6, Kasim, 2009, s. 16-19, http:///yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/etoprak.pdf.

%0 Gokhan Kalagan, Tiirkiye’de 1980 Sonrasi Biirokratik doniisiim, Beta Yayinlari, Istanbul, 2010,
s. 147.


http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/etoprak.pdf
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e Kamu burokrasisinde s6zlesmeli istihdam uygulamasi.
e Bagimsiz idari otoritelerin olusturulmasi.
e Bilgi teknolojilerinin geligimi.

1980°li  yillarla birlikte yonetsel slreglerde performans 06lgme,

kaynaklari verimli ve etkili kullanma gibi ilkeler uygulanmaya baslamistir.”*

1980 sonrasi degisen devlet anlayisinin, kamu personeli sistemini etkileyen

temel ilkeleri sunlardir:”®?
e Kadro sisteminin unsurlarindan faydalanir.
e Ozel hukuk kurallarina gére istihdam gergeklestirilebilir.
e s giivencesi uzun calisma siiresi sonunda alinir.
e Uzmanlagma 6nemli hale gelmistir.

o Kisiye degil hizmete dayali bir sistem 6nemlidir; bunun i¢in norm

kadro tanimlari yapilmasi istenmektedir.
e Ucret sistemi performansa gére 6demeye dayanir.
e Sosyal guvenlik ve emeklilik diger istihdam bigimlerinde aynidir.
o Seffaflik ve hesapverebilirlik 6n planda yer almakatdir.
e Esnek ve proje temelli galisma vardir.
e Kiuresel Olgekte calisllir.

Bu ilkeler cesitli sekillerde Turk personel sisteminde de kendini
gOstermektedir. Bunlarin nasil gindeme geldigi, uygulamaya bir reform

olarak yerlesme duzeyleri galismanin ilerleyen kisimlarinda incelenecektir.

781 Veysel Bilgic, “Yeni Kamu Yonetimi”, Kamu Yénetiminde Cagdas Yaklasimlar, (Ed: Asim
Balc1 vd.), Seckin Kitabevi, Ankara, 2003, s.28; yeni kamu yonetiminin ilkelerinin agiklamasi i¢in
bkz: M. Akif Ozer, Yeni Kamu Yénetimi, Platin Yayinlar1, Ankara.

782 Eren Toprak, “Tiirkiye’de Kamu Personel Politikas1; Kamu Y®6netimi reformu Siirecindeki
Degisimler Uzerine Degerlendirme”, AU SBF Yonetim Bilimleri Anabilim Dah Seminer
Calismalari, No:6, Kasim, 2009, s. 17, http:///yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/etoprak.pdf.


http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/etoprak.pdf
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3.2.1. Personel Reform Politikasinin Glindeme Gelmesi

Personel reformunun, idari reform tarihiyle paralel ilerledigi, neredeyse
her hukimet degisikliginde yeniden ele alindigi yani “sdrekli giindemde”
olma 6zelligine sahip bir konu oldugunun alti tekrar ¢izilmelidir. Saglikh bir
analiz i¢in bu konunun siyasi kadrolarda nasil gundem maddesi haline
geldiginin agiklanmasi gerekir. Ancak konunun bahsedilen surekli gindemde
olma ozelliginden dolayr herhangi bir olay kaynak alinarak gundeme
tasindigini soylemek zordur. Bununla beraber tezin basindan itibaren
cikarilmaya c¢alisilan reform takviminin, tamamlanamayan reform
girisimleriyle bezenmis oldugu goze carpmaktadir. Dolayisiyla 1940’lar,
1950’ler ve yogun olarak 1960’lardaki calismalarin istenilen dizeyde bir
reforma ulasamamasi 1980'den sonraki siuregte de bu girisimlerin
gundemde olmasini zorunlu kilmistir.

Sait Guran’nin 1980 tarihli Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat
Sistemleri adli kitabinin Sunus kisminda su agiklamayi yapmistir; "¢

“Turk personel yonetimi, bir suredir, nedenleri kismen toplumun genel

sorunlarindan, kismen kendi yapisindan kaynaklanan ve kismen de

siyasal iktidarlarin tutumuyla yaratilan ya da agirlastirilan buyuk bir
bunalim yagsamakta. Tahribatini, kamu personelinin ‘memur’ kesiminde
daha siddetli ve derin bicimde gosteren bu bunalim, sadece memurlari
etkileyen ‘mevzii’ bir olay olmaktan c¢ikarak, batinuyle devlete ve
topluma yansiyan her uUglu Uzerinde de tamir ve telafisi hayli zor

sonuglar yaratan boyutlara ulasmis durumda”.

Yazarin dikkat ¢ektigi durum tespiti referans alinarak, bundan sonraki
sureci yapilandiran 1971 yilinda yururluge giren 1327 sayili kanun ile 657
saylli DMK’'nin “Restorasyon Dénemi” nin basladigi belirtiimelidir. 1971
yiinda Anayasa’da yapilan degisikliklerle hikumete KHK c¢ikarma yetkisi
taninmis”®, bu yetki ilk defa 657 sayili DMK'yi diizenlemek igin kullaniimis ve

’%3 Sait Giiran, Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri, istanbul, 1980.
® Bu anayasa degisikligi ile Bakanlar Kurulu’'na Kanun Hiikmiinde Kararname ¢ikarma yetkisi
verilmigtir. Buna gére TBMM bir kanunla, belli konularda Bakanlar Kurulu'na ‘kanun hiikmiinde
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bundan sonra personel yonetimi icin KHK’lar dénemi baglamistir. KHK'lar
disinda da, 657 sayih "Degistiriime Rekoru Kiran" DMK'da degisiklik yapan

kanunlar ¢ikariimistir. Bunlari su sekilde siralamak miimk{indiir’®®;
e 15.05.1975 gun ve 1897 sayili kanun
e 05.06.1975 gun ve 1905 sayili kanun
o 22.06.1978 gun ve 2156 sayill kanun
e 18.04.1979 gun ve 2228 sayili kanun
e 05.11.1980 gun ve 2333 sayili kanun
o 22.10.1980 gun ve 2543 sayili kanun
e 12.02.1982 gun ve 2595 sayili kanun

e 16.05.1982 gun ve 2670 sayill kanun

En cok degisitirlen kanun olma o6zelligine bir de KHK yontemine
basvurulan ilk kanun olma 6zelligini ekleyen 657 sayili kanun DMK’nin 1972
Aralik’'ta 2 sayill KHK ile esas maddelerinden 59'u (%22.4), 1327 ile eklenen
38 Ek Gegici maddesinden 21’i (%55.2) dedistirilmistir; dokuz ek gegici
madde eklenmis ve 16 madde kaldirilmistir. Boylece uygulamaya
girmesinden bir yil sonra DMK orijinal seklinden, sisteminden 6nemli bir
Olcide uzaklagsmistir. 2 sayih KHK’y1 1973 Mayis, Eylul ve Ekim aylarindaki
5,7 ve 8; Ocak 1974'de 9 ve 12 numarali KHK’lar izlemigtir. KHK 12
DMK’nin ana maddelerinden 47’si (%19.6) ek gecici maddelerinden 18’i
(%34) degistirilirken, 4 ana, 5 ek gecici madde kaldirilmis ve 4 yeni madde
eklenmistir.”®® 1970-1980 dénemi sonunda DMK’nin 263 maddeden olusan
asil metni 190 maddesi ilk sekliyle, 112’si degistirilmis, 48'i kaldirilmistir.”®’
1965’de 657 sayilli DMK’nin kabul edilmesi personel yonetim tarihi agisindan

kararname” ¢ikarma yetkisi verebilir, Eyiip Zengin-Sirr1 Altin, “Tiirk Hukukunda Kanun hiikmiinde
Kararname Uygulamasi1”, Sayistay Dergisi, 1999, Say1: 34, s. 29-45.

7% Burhan Aykag, “Tiirk Kamu Personel Yonetiminin Yapisi, Gelisimi ve Aksayan Yonleri”, s. 77.

7% Sait Giiran, Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri, s. 67.

87 Sait Giiran, “Tiirk Personel Hukukunda Seksenli Yillar”, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi,
Ikinci Kitap Kamu Yonetimi, Ankara, 1990, s. 584.
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onemli bir reform baglangici olsa da, bu kanun 1970'de buyuk o&l¢ude
degisiklige ugramistir. Bundan sonrasi donemde ise personel sistemi adina
kanunu elestirmek veya yeni bir kanun olugturma tartismalarindan ¢ok sureci

KHK’ler ile yUratmek tercih edilmigtir.

27 Eylul 1980'de Milli Guvenlik Konseyi'nde okunan 44. hikumetin
programinda, Turk kamu ydnetiminin butinldyle gbézden gecirilmesi ve
yeniden vyapilandiriimasi icin basit ve pratik yontemler geligtirilerek
uygulamaya konulmasi ongorulmus ve bu amagla DPD uzmanlarinin da yer
aldigi gesitli bakanhk ve kurum temsilcilerinden olusan Kamu Yonetimini
Yeniden Duzenleme Komisyonu’'na bir rapor hazirlatiimigtir.  Komisyonun
hazirladi§gi Kamu Yénetimini Yeniden Diizenleme Raporu, kamu ydnetiminin
aksayan ve sorunlu noktalarini tespit ederek, bu hususlara ¢ézim getirmeye
yonelik onerilerde bulunmugtur. Komisyonun onerilerinin yerine getirilmesi
icin bunlarin kanunlagtiriimasi gerektirdiginden, 17.06.1982 tarih ve 2680
saylli Kamu Kurum ve Kuruluglarinin Kurulus, Goérev ve Yetkilerinin
Duzenlenmesi ile ilgili Yetki Kanunu ¢ikariimig, kamu hizmetlerinin duzenli,
suratli, etkin, verimli ve ekonomik bir sekilde yuratilmesi i¢in kamu kurum ve
kuruluslarinin goérev ve yetkilerine iliskin konularda Bakanlar Kurulu’'na KHK
cikarma vyetkisi verilmigtir. Ad1 gegen yetki kanuna dayanarak iki yillik sure
icerisinde ¢ok sayida KHK cikanilmisti. Bu amacgla c¢ikartilan
kararnamelerden biri de Devlet Personel Dairesini, Devlet Personel
Bagkanhgi olarak yeniden duzenleyen 8.6.1984 tarih ve 217 sayili Devlet
Personel Bagkanhdi Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hukminde

Kararnamedir.”®®

1982 tarihli Kamu Yénetimini Yeniden Diizenleme Raporu’nun’® giris
kisminda Turk yonetim yapisinin genel gorinimu hakkinda bilgiler verilmigstir.
Kamu yonetiminin butinudyle go6zden gegirilmesi, uzun reorganizasyon

calismalarina gidilmeden kisa surede pratik calismalarin yapilmasi, kamu

%8 http://www.dpb.gov.tr/Dpb_Kurulus.html
% “Kamu Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi”, Basbakanlik Baimevi, Ankara, 1982.
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hizmetlerinin sunumundaki aksakliklarin giderilmesi, basit ve pratik yontemler
gelistirilerek uygulamaya konulmasi éngérilmistir.””

Raporda o doéneme kadar vyapilan yabanci ve vyerli reform
calismalarinin kisa bir degerlendirmesine yer verilmistir. Personel reformu
konusuna yoOnelik yapilan tespit dikkate degerdir. Bu konunun gunun gelisen
sartlari icinde bir Ucret sorunu haline geldigi, personel yodnetiminde
duzenleyici ve oOnleyici tedbirleri alabilecek etkin bir merkezi orgutin
olusamamasini reform ¢alismalarinda ugranilan basarisizligin nedeni olarak
gorilmistir.”"?

“‘Personel Yonetimi” basilgini tasiyan bir bolimin oldugu raporda
alandaki temel sorunlar dile getirilmig, bunlara ¢dézim olarak ise bunlarin
genel bir idari reform ¢ergevesinde ele alinmasi gdsterilmistir. Personel rejimi
ve politikasinin hazirlanmasi, siniflandirma esaslarinin hazirlanmasi, maas
politikasinin belirlenmesi, personel istattistiklerinin tutulmasi gibi Oneriler

sunulmustur.

1982 yilinda Bagbakanlik Basimevi'nde hazirlanan raporda 1960’dan
sonra personel reformuna iligkin olarak; gunun kosullari iginde bir Ucret
sorunu halini aldigi, modern bir orgutlenmenin gerektirdigi koklu bir reform
niteligini kazanamadigi belirtilmigtir. Personel rejimini surekli ¢6zume
kavusturacak ve sorunlari Onleyici, duzenleyici tedbirleri belirleyerek
uygulayacak etkin bir merkezi 6rgutin olmamasi bu alandaki reform

¢alismalarindaki basarisizligin en énemli nedeni olarak g('jsterilmigtir.772

Personel reformunun dogrudan gindem maddesi olmasinda etkili olan
bu raporun Personel Yénetimi bolimunde sistemin sorunlu yoénleri su sekilde

saptanmigtir:

1. 1960 yilindan itibaren bu alanda girigilen ¢abalarin yeterli bir sonuca
ulasmamig olmasi, sorunun ¢ok yonlu ve karmasik oldugu gergegini de

gOstermigtir.

" Kamu Y6netiminin Yeniden Diizenlenmesi, a.g.e., S. 5.
"l Kamu Y6netiminin Yeniden Diizenlenmesi, a.g.e., s. 11-12.
12 K amu Y6netiminin Yeniden Diizenlenmesi, a.g.e., s. 11-12.
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2- Hukuki statu ve istihdam sekilileri konusunda getirilen hukumlerin
idarenin is gorme olanaklarini zorlastirmigtir. Hizmete alma ve terfi ile ilgili
hakUmler, pratik gucler dolayisiyla uygulanamamaktadir. Sinif sistemi,
islevsiz bir durumdadir. Uygulamada yapilan hatalar ve adaletsizlikler kamu
personelinin reforma olan guvenini yok etmistir.

3- Sistemi isletecek va uygulamada bir orneklik saglayacak merkezi
organlar etkisiz kalmiglardir. DPD varhgini gugclikle strdirir bir daire
durumuna gelmistir. Maliye Bakanligi ise klasik gorev sinirlarini asarak bu
alanda ¢ok agir sorumluluklar yiiklenmistir. iki kurulug arasinda bir koor-
dinasyon saglanamamigtir. Uygulamada Sayistay’in bazi kararlan da
tereddiut konusu olmustur. Bosluk ve tereddutlerin giderilmesi i¢in kanunda
ongorulen Bakanlar Kurulu mekanizmasi etkin bir gekilde igletiimemigtir.

Personel rejimi uygulamasi tam anlamiyla sahipsiz kalmigtir.

4- Buglnku mevcut sikayet ve aksakliklara kismi ¢areler aranmakta ve bu
amagla yeni 'bir personel kanunu tasarisi hazirlanmis bulunmaktadir. Mevcut
aksakliklarin saptanmasina ve soruna ¢6zum yolu getiriimesinde yine ayni
hatali ydontemler kullanilmaktadir.

5- Butun bu gergekler karsisinda gikar yol, sorunun idari reform gergevesi
icinde ele alinip ¢ozUmlenmesidir.

6- DPD fonksiyonunu kaybetmis durumdadir. Maliye Bakanlgi personel
sorunlarina mudahale etmis ve bizzat bir merkezi personel organi haline
gelmigtir. DPD, gorevlerini vasat olgude dahi yerine getirememektedir.
Kararlari sadece istisari nitelikte olup Bakanlar Kurulu'nun onayina baghdir;
yurutmeye iligskin hig bir yetkisi yoktur.

5. Merkezi oOrgutun genel niteligi ve vyetkileri asagidaki esaslar
cercevesinde saptanmalidir.

a) Merkezi personel orgutl, kendi alaninda gugla bir kurulug olmahdir.
Orgiit, kapsam digi personelin giinliik yonetim ve isleyisi diginda, tim kamu
personelinin sorunlariyla ilgilenmelidir.

b) Merkezi personel drguti tek basli bir érgut olmali, kamu ydnetimi

mustesarhgi araciligiyla Bagbakanliga bagli bulunmahdir.
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c) Merkezi personel orgutuyle, bakanlik ve diger kurulus personel birimleri
arasinda, belli konularda ve teknik dlizeyde fonksiyonel bir iligki kurulmahdir.
Merkezi personel orgutinun yuksek yoneticilerin atanmasinda Basbakana
tekliflerde bulunmasi kural olarak kabul edilmelidir. Bu amagla, merkezi 6rgit
tarafindan, s6z konusu kigiler hakkinda dosyalar tutulmali, sicil durumlari v.b.

hususlarda bilgi edinme olanaklari saglanmalidir.

1980°’li yillara gelindiginde hazirlanmis olan bu rapor politikayi
etkileyen unsurlar arasinda yer alirken, 1960’ yillar ile baslayan planh
donemin 1980 sonrasi doneme denk gelen Dorduncu, Besinci, Altinci,
Yedinci, Sekizinci ve Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Planlar da uygulanan
politikalarda inceleme araci olarak kullaniimalidir. S6z konusu planlarda

personel reformuna iliskin yer alan hususlar asagida verilmistir.

Doérdinclu Bes Yillik Kalkinma Plan’nin “Kamu Yénetiminin Yeniden
Diizenlenmesi Ve Gelistiriimesi” boluminde mevcut durum tespitinde
memuriyetin  duzenleyici kanunu olan 657 sayili Devlet Memurlar
Kanunu’'nun yururlige girdigi, ancak uygulamada ortaya c¢ikan aksakliklari
duzeltmek amaciyla yapilan pek c¢ok degisikliklerle, kanunun busbutin

sistemsiz bir gériinim kazandi§i belirtilmistir.””

“lkeler ve Politikalar” bashg altinda yeniden diizenleme
calismalarinda yonetsel yapinin tum olarak gb6zden geciriimesi, temel
politikalara gore c¢alismalarin ydnlendiriimesi, esgidim saglanmasi, ortak
sorunlarla isbirligi ve arastirmalarin dizenlenmesi, kurumlara bu yonde teknik
yardimlarin  saglanmasi, calismalarin  izlenmesi, degerlendirilmesi,
yapillmamis hizmetlerin saptanmasi gorevlerinin daha etkin bi¢cimde yerine
getiriimesini saglamak amaciyla Devlet Personel Dairesi, “merkezi kamu
ybnetimini gelistirme birimi” niteligini de kazanacak bigcimde yeniden
duzenlenecektir. Bu duzenleme gergeklestirilinceye kadar kamu yonetimini
yeniden duzenlemeye iliskin calismalar Devilet Planlama Tegkilati'nin
sorumlulugunda ve Devlet Personel Dairesi’nin yakin isbirligi ile yuruttlecegi

sOylenmisgtir.

" Drdiincii Bes Yilhk Kalkinma Plan, s. 298.
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Kamu yonetiminde reform igin personel rejiminin yeniden gobzden
gecirilmesi geregine dikkat c¢ekilmigtir. Kamu gorevlilerinin atama, vyer
degistirme ile yatay ve dikey yukselmelerini igeren 6zluk islemlerinde, objektif
Olcltlere gore dizenlenmis kurallara goére uygulanacagi hedefler arasinda
saylimistir. Bunun kapsaminda is¢i-memur ayirimi sorununun, Ucret sistemi
ve ¢calisma kosullari, “calisanlarin bltiinltigi”, “emegin esit degerlendiriimesi”
ilkeleri gozonunde tutularak incelenecek ve ¢6zUme baglanacagi, kamu

personeli sayisinin gereksiz yere artmasinin dnlenmesi agiklanmistir.

Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda is¢i-memur ayiriminin ¢ézimuine
yonelik hukuki dizenlemeler yaninda, memur ve is¢i Ucretleri arasinda bir
denge kurulmasina da énem verilecegi belirtiimistir.”’* Orta ve alt seviyeli
mesleki ve teknik insangucunun yerinde istihdami agirlik tasiyacaktir. Bu
seviye insangucunin c¢alisma hayatinda gorev, yetki, unvan, sorumluluk,
Ucret kademeleri ve kistaslari gibi sorunlar ¢odzllecek, hizmetici egitimin

ilerlemelerine temel teskil etmesi esas alinacaktir.””

“Insanglicli” konusundaki hedefler bashgi altinda; bu plan déneminde
orta seviyeli teknik insanglcunun yetistiriimesine oncelik verilecegi
belirtiimigtir. Mesleki ve teknik lise ve meslek yuksekokulu g¢ikigh
teknisyenlerin hedeflere uygun sekilde vyetistiriimesi icin bu okullarin

programlarinda gerekli diizenlemeler yapilacagi séylenmistir.””®

Her kademede egitimin niteliginin ylkseltiimesi ve uyum kabiliyetinin
arttirlmasi igin, egitim programlari igerik ve yontemler bakimindan gézden
gegirilecektir. Ayrica hizmet igi egitimde niteligin yukseltiimesi igin kamu

sektoriinden ve 6zel sektérden faydalanacaktir’””

. Egitim sisteminin her
kademesinde, insangucunin teknolojik, ekonomik ve sosyal degismelere
uyum saglayacak temel bilgi ve kulturu kazanacak sekilde yetistirimesi esas

alinacaktir.”® Mesleki ve Teknik alanda is-6ncesi ve hizmetici egitim

" Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s. 134.
" Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s.133.
% Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s.139.
" Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s.139.
8 Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s .140.
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programlari, kamu ve Ozel butin isyerlerinde, verimliligi artirici ilkeler
gOzetilerek yurutulecek; 6zel sektor is oncesi ve isbasi uygulamalarinda
tesvik edilecektir.””® Kamu hizmetlerinde ve idaresinde verimliligi artirmak
amaci ile her kademede kamu gorevlileri igin egitim programlari
dizenlenecek ve plan doneminde 800 bin kamu gorevlisi kisa sureli halkla

iliskiler egitiminden gegirilecektir.”®

Kamu yonetiminin yeniden duzenlenmesi konusunda; personel ve
ucret sistemi; gunun sartlarina uyum gosteren, kuruluglar arasinda dengeli,
kalifiye personelin istihdamina imké&n veren bir yapiya kavusturulacagi
hedeflenerek personel reformu yapilmasina geregine dikkat cekilmistir.”®* Bu
kapsamda da kuruluglarin fonksiyonlari ile uyumlu insan glcu planlamasi
yapllacak ve buna gbre kadro ve unvan standardizasyonu

82 kuruluglarda her kademedeki goérev, yetki ve

gerceklestirilecegi,
sorumluluklar kesin sinirlari ile tespit edilecedi, sorumluluktan kagmanin

mueyyidesinin belirlenmesine 6zellikle dnem verilecegi " belirtiimistir.

Altinci Bes Yillik Kalkinma Planr’nin “Kamu kurum ve kuruluslari gorev
ve fonksiyonlariyla uyumlu insan gucu planlamasi yaparak personel
alimlarinda buna uyacak ve tasarrufa azami Ol¢ude riayet ederek cari
giderlerini azaltmaya 6zen gosterecekler” ifadesiyle maliye politikasi alanin
da personel yonetimine yonelik ilkeler, tavsiyeler sunulmustur. Hizmetici
egitim programlan verimliligi artirici bir ara¢ olarak ele alinacak ve bu tir
egitimin  Ucret-terfi sistemi ile iligskilendiriimesine ydnelik c¢alismalar

bagslatilacaktir.

“Insangticii” baghgi altinda su ilkelere yer verilmistir: is analizlerine
dayali meslek standartlari hazirlanarak mesleklere uygun vasiflar, isgucu
piyasasinin ihtiyaclarina gore belirlenecektir. Kamu  kurumlarinda,

gelismelere acik, kuruluslarin amaglariyla uyumlu olan ve is tanimlari, ig

™ Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s.140.
8 Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s .144.
8 Drdiincii Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e.,s. 173.
82 Altier Bes Yillik Kalkinma Plani, s. 173.

8 Altinct Bes Yillik Kalkinma Plani, a.g.e., s. 173.
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degerlendirmeleri, liyakata dayali Ucret sistemleri ve hizmetici egitimi
kapsayan bir insangucu planlamasi sistemi olusturulacaktir. Kamu kurum ve
kuruluglarinda her kademedeki yoneticilerin modern yonetim tekniklerini
kullanmalarini saglayici tedbirler alinacaktir. Egitim sistemi i¢cinde ve diginda,
her seviyede nitelikli isgucu yetistiriimesine agirlik verilecek; orgun ve yaygin
mesleki teknik egditim, beceri kazandirma egitimi, is oncesi egitimi, igbasi
egitimi ve yeniden egitim programlari ve hizmetleri desteklenerek

yayginlastirilacaktir.

Ucretin is, liyakat, verim ve kidemin karsih@i olarak artmasi, tcretlinin
fiyat artislarina karsi korunmasi ve Ucret sistemlerinin, istihdami geligtirme ve
biyime politikalari ile birlikte yuritilmesi; kamu kurumlarinin is
degerlendirme tekniklerini uygulamalari saglanmasi, kismi ve toplam
verimliliklerinin surekli dlgulecegi; is tanimlar ve is degderlendirmelerini esas
alan Ucret sisteminin bitun is kollarinda kullaniimasina ¢aligilacagr sayilan

diger ilke ve politikalardir.

Kamu yonetiminin iyilestiriimesi konusunda ise kamu yonetiminde
verimlilik ve etkinlik ilkelerine bagh kalinacak performansin artiriimasi
¢alismalarina hiz verilecgi, kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde, rasyonel
bir personel politikasi uygulanacgi, dengeli, gorev ve sorumluluklarla uyumlu

bir Ucret sistemi geligtirilece@i vurgulanmistir.

Yedinci Bes Yillk Kalkinma Plan’nin sdreci dunyada 1980'lerde
baglayan ekonomik yeniden yapilanmayla uyumlu bir geligmenin sosyal
alanda gerceklesmemesi sonucu bu alandaki sorunlar arttigi, OECD’nin
issizlik konusunda etkin aktér olmaya calistigi, ILO’nun gittikce 6nem
kazanmaya basladigi bir dénemdir.”®** Ayrica kadin haklarinin énemi ve
kadinlarin egitiminin kalkinmanin énemli bir itici gictnu olusturduguna dikkat
cekilen bir donem olmasi paralelinde dunyadaki bu egilimler, Turkiye'nin
sosyal alandaki gelismesini batuncul bir yaklasim gercevesinde daha da
glglendirmesinin énemini ortaya koymustur. Bu baglamda teknolojik gelisme

surecinde isgucunun niteliginin  yUkseltiimesinin uluslararasi rekabet

8 yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan, s. 3.
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acisindan da Ozel bir oneme sahip oldugu belirtilerek Turkiye'nin ILO
standartlarina uyum konusundaki genelde olumlu konumunun gelistirmesi ve
ayni zamanda isgucu piyasasinin etkinligini artirmasinin uluslararasi

ortamdaki gelismeler agisindan da énem tasidigi ifade edilmistir.”®°

“Amaclar, llkeler ve Politikalar’, kamu ydnetiminin yeniden
yapilandiriimasinda, devletin hangi faaliyetleri dogrudan vydurutecegi veya
yuritmeye devam edecei, hangi faaliyetler agisindan ise go6zetici,
destekleyici, yol gosterici veya sadece izleyici rol Ustlenecedine karar
verilerek kamu hizmetlerinin yeniden degerlendiriimesi, gorev ve tegkilat
arasinda uyumun saglanmasi, hizmet etkinliginin artiriimasi, seffaflik, gerekli
say! ve nitelikte personelin istihdami, Gcret adaletinin saglanmasi, katilimcilik
anlayisinin yerlestiriimesi esas olacagi; kamu personel rejimindeki sorunlarin
¢6zUmU igin ilgili tum kurumlarin katkisiyla, genis kapsaml bir kamu
personeli reform paketi hazirlanarak uygulamaya konulacagi, kamu kesiminin
yeniden yapilanmasi surecinde istihdamin sayi, nitelik, verimlilik ve Ucret
duzeyi bakimindan saglikli bir yapiya kavusturulmasi i¢cin kamu kesimindeki
istihdam gobzden gecirilecek, kamu yonetiminin yeterli sayr ve nitelikte
personelle donatiimasini ve personel kaynaklarinin verimli ve yerinde
istihdamini saglamak Uzere insangucu planlamasi yapilacak ve etkinligin
artinimasi amaciyla is analizlerine dayali norm kadrolar hazirlanacak ve
mevcut durumun olmasi gereken agisindan degerlendirilebilmesi igin kamu
insangucu envanteri c¢ikarilacagr hedeflenmistir. Mevcut Ucret sistemleri
yururlukten kaldirilarak, Ucret ile ek O6demeler, sosyal hak ve yardimlar
arasindaki adaletsizlik giderilecek, kamu personeli arasinda Ucret, sosyal hak
ve yardimlar bakimindan kurumsal ve sektdrel dengenin olusturulmasina,
esit ise esit Ucret ilkesinin uygulanmasina ydnelik bir Ucret sisteminin

kurulmasi saglanacagi belirtilmigtir.

Performans Olgulmesine iligkin denetim sistemine gegilebilmesi igin
832 sayili Sayistay Kanunu, Kesin Hesap Kanunu’na iliskin dizenlemeler,

Kamu iktisadi Tesebbisleri ile Fonlarin TBMM'ce Denetlenmesi Hakkinda

8 yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 a.g.e., s. 4.



216

3346 sayili kanun ve kamu kurum ve kuruluslarinin tegkilat kanunlarinda yer
alan denetim birimleriyle ilgili hukimler gozden gegirilecegi, kamu personel
rejimi reformunun gergeklestirilebilmesi icin 657 sayili Devlet Memurlari

Kanunu yururlukten kaldirilacagi belirtilmigtir.

Yeniden duzenlenecek personel rejimi kanununda Ucret ile ek
Odemeler sosyal hak ve yardimlar arasinda adaletsizligin giderilmesine,
kurumsal ve sektorel dengenin olusturulmasina ve esit ise esit Ucret ilkesinin
uygulanmasina yonelik bir Ucret sisteminin kurulmasina 6zen gosterilecegi
belirtilmigtir. Hizmet Uretimine donuk yaratici islevleri géren kamu kurum ve
birimlerinde rasyonel Uretken burokrasi modelinin gergeklestirilebilmesi

amaciyla yeni personel rejiminde ayri bir sinif olusturulacaktir.”®®

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planr’'nda devlet memuriyetine merkezi
sinavla giris uygulamasi 1999 vyilinda baglatildidi belirtilerek, kamu
istihdamindaki karmasayi ve Ucret adaletsizligini giderecek devlet personel
rejimi reformu gerceklestirilemediginin®” alti cizilmisti. Norm kadro
calismalarinda onemli gelismeler oldugu ancak bunlarin tamamlanmadigi
788

belirtilmigtir.

Planin “Kamu Yénetiminin lyilestiriimesi Ve Yeniden Yapilandiriimasr
bashg: altinda yer verilen mevcut durum tespitinde kamu yonetiminde insan
kaynaklarini, yonetsel ilkeleri ve isleyisi de igine alan butuncul, koklu ve kalici
bir degisim ihtiyaci devam etmektedir. Bu ¢ergevede, kamu kuruluslarinin
amagclarinda, gorevlerinde, gorevlerin bolusiminde, teskilat yapisinda,
personel sisteminde, kaynaklarinda ve bunlarin kullanihig bigiminde, halkla
iligkiler sisteminde mevcut aksakliklari ve eksiklikleri gidermek oncelikli

giindem konusunu olusturdugu ileri stirtiimustir.®°

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirimasinda verimlilik, etkinlik ve
tutumlulugun dolayisiyla da performansin artirlmasi; kamu kurum ve

kuruluslarinda gorev ve teskilat yapilari arasinda uyum saglanmasi, gerekli

8 yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani a.g.e., s. 119.
787 Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plan, s. 17.

88 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 a.g.e., s. 107.
89 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 a.g.e., s. 190.
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sayl ve nitelikte personel istihdami, personelin bilimsel ve teknolojik
gelismeler 1s1ginda egitiminin saglanmasi, ¢alisanlarinin performansini etkin
bir sekilde Olgen bir sisteme kavusturulmasi, yetki devri ve esneklikle beraber
hesap verme sorumlulugunun ve yonetsel saydamligin glglendiriimesi; kamu
yoneticilerinin ve calisanlarinin politika ve strateji olusturma kapasitesinin
geligtiriimesi ve kamu hizmetlerinin sunumunda kalite anlayisinin ve bu

amaca yonelik yonetsel ydntemlerin yerlestiriimesi temel ilkeler olacaktir.”°

Personel rejimi konusunda norm kadrolara ve objektif segme
kriterlerine dayali bir istihdam politikasinin izlenmesi, kariyer ve liyakatin esas
alinmasi, ortak ve esit ise esit Ucret ilkesine dayali bir sisteme gecilmesi,

sendikal haklarin gelistiriimesi esas alinacaktir.

Kamu yonetiminin yeniden yapilandiriimasi konusunda verimlilik ve
etkinligin; kamu kurum ve kuruluslarinda gorev ve teskilat yapilari arasinda
uyum saglanmasi, gereksiz ve verimsiz birimler olusturulmamasi, devletin
teskilat yapisinin kugultilerek fonksiyonel hale getiriimesi; gerekli sayi ve
nitelikte personel istihdami, personelin bilimsel ve teknolojik gelismeler
IsIginda egitiminin saglanmasi, etkin bir performans degerlendirme sisteminin

olusturulmasi gibi 6neriler yer almistir.”*

Personel rejimi konusunda, norm kadrolara ve objektif se¢cme
kriterlerine dayali bir istihdam politikasinin izlenmesi, kariyer ve liyakatin esas
alinmasi, mevcut ¢ok sayida oO6deme kalemini iceren karmasik Ucret
sisteminden vazgegilerek, ortak ve esit ise esit Ucret ilkesine dayali bir
sisteme gecilmesi, sendikal haklarin gelistiriimesi esas alinacagi

vurgulanmistir.

Kamu istihdaminda karmasayl Onlemek ve Ucret adaletsizligini
gidermek Uzere personel reformu baslatilacagina dikkat c¢ekilmis; bu
baglamda kamu kurum ve kuruluslarinin ihtiyag duyduklari sayi ve nitelikte
personel istihdamini saglamak amaciyla baslattiklari norm kadro ¢alismalari

"0 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 a.g.e., s. 191.
™! Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 2001 Yili Program, S. 241-243.



218

tamamlanacagi, liyakat ve kariyer ilkeleri esas alinacagi ve karmasik Ucret

sisteminden vazgegilecegi hedeflenmigtir.

Dokuzuncu Kalkinma Plani, AB’ye (liyelik stirecinin gerektirdigi Katilm
Oncesi Ekonomik Program ve Uyum Igin Stratejik Cergeve gibi dokimanlarin
yaninda, basta Orta Vadeli Program olmak Uzere diger ulusal ve bdlgesel
plan ve programlar ile sektorel ve kurumsal strateji belgelerinin dayanagini
olusturmaktadir. Planin “Kamu Kesiminde Insan Kaynaklarinin Geligtirimesi”
basghginda ise su tespitlerde bulunulmustur: Kamu personelinin yetkin bir
seviyeye ulastirilmasi i¢cin kamu kurum ve Kkuruluslarinda etkili bir insan
kaynaklari planlamasi yapilamamadidi, kamu personelinin yeterli hizmetigi
egitime tabi tutulmadigi, kamu personelinin kurum ve kuruluslar arasinda

dengesiz dagilimi ve personel yetersizligi sorunlarina planda yer verilmistir.

2007 Uygulama Programi’nda yer alan “Kamu Kesiminde Insan
Kaynaklarinin Gelistirilmesi”®* bashginda ise personel sistemine ydnelik
olarak sunlarin yapilacagi belirtiimistir: Buna gore; kamu personelinin kurum
ve kuruluglar ile bolgeler arasinda dengesiz dagilimi onlenecek, bu amagla
norm kadro uygulamasina islerlik kazandirilarak gerekli sayl ve nitelikte
personel istihdami saglanacak, personel degerlendirme sistemi gbzden
gegirilecek, personel performansini objektif ve saydam bicimde 6lgmeyi
saglayacak standartlar, gorevlerin 6zellikleri de dikkate alinarak gelistirilecek
ve uygulanacaktir. Kamu personelinin uymalari gereken mesleki etik
kurallarini ayrintili olarak godsteren yasal duzenlemelerin yapilacagi, kamu

personelinin bilgi ve iletisim teknolojileri konusundaki bilgisi geligtirilecektir.

Planin 2009 Yili Uygulama Programinda da “Kamu Kesiminde insan
Kaynaklarinin Gelistiriimesi”®® bashiginda mevcut durum tespiti yapilirken
kamu personel rejimindeki sorunlara deginilmig, reform ihtiyaci yinelenmistir.
Gerek Ucret sisteminde gerekse kadrolarin ihdas edilmesinde ve
dizenlenmesinde farkli uygulamalar bulundugu; Kadrolarin artiriimasi

objektif esaslara uygun olarak yapilamamakta, tek bir kanuna dayali veya

2 pokuzuncu Kalkinma Plani, s. 96.
3 Dokuzuncu Kalkinma Plam1 2009 Yili Programu, s. 241.
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temel Ozelliklerini tek bir kanundan alan bir Gcret rejimi uygulanamamakta
oldugun; Son vyillarda c¢ikarilan tegkilat kanunlarinda ve personelle ilgili
duzenlemelerde Ucretle ilgili 6zel hukUmlere yer verilmesi, kurum ve
kuruluglar arasinda esitsizlige yol agtigi; Kamu kurum ve kuruluslarinda etkili

bir insan kaynaklari planlamasi yapilamadigi gibi sorunlara dikkat ¢ekilmigtir.

Planin 2010 yili programinda yer alan “Kamu Kesiminde Insan
Kaynaklarinin Gelistiriimesi”®* basliginda personel sistemindeki sorunlara
yer verilerek, reform ihtiyaci tekrar dile getirilmistir. Kamu kurum ve
kuruluglarinda etkili bir insan kaynaklari planlamasinin yapilmasi, hizmet
gereklerine uygun sayi ve nitelikte personel istihdami, kamu gorevlilerinin
yonetsel karar alma sureglerine katilim duzeylerinin artiriimasi ve kamu

personel sisteminin iyilestiriimesi temel amag olarak belirtilmistir.

Planin 2011 yili programinda yer alan “Kamu Kesiminde Insan
Kaynaklarinin Gelistirilmesi”’®® bashginda énceki yillik programlarda ifadeler
hemen hemen aynen kullanilmis, personel sistemindeki reform ihtiyaci
tekrarlanmigtir. Kamu kurum ve kuruluglarinda etkili bir insan kaynaklari
planlamasinin yapilmasi, hizmet gereklerine uygun sayi ve nitelikte personel
istihdami, kamu gorevlilerinin yonetsel karar alma sureglerine katihm
duzeylerinin artirlmasi ve kamu personel sisteminin iyilestirimesi temel

amag olarak gosterilmigtir.

Kalkinma planlari incelendikten sonra personel reformunu
gerceklestirmeye donuk politikanin gindeme gelmesini saglayan onemli
araglar arasinda hiikiimet programlari da incelenmelidir. 1980 sonrasi
kurulan hukumetlerin hemen hemen tamaminda dar veya genis kapsamda
personel reformu konusuna yer vermistir. 21.09.1980-13.12.1983 tarihleri
arasinda iktidarda olan Ulusu Hukumeti Programi’nda; Devlet Memurlari
Kanunu ve diger personel mevzuatinin hizli bir sekilde ele alinarak yeniden
dizenlenecegdi belirtiimigtir. 1. Yilmaz Hukimeti Programi’nda, VII. Demirel
HUkumeti, I. Ciller HikUmeti, 1. Ciller ve Ill. Ciller hikimetlerinde de personel

% Dokuzuncu Kalkinma Plani 2009 Yili Programi a.g.e., s. 244.
% Dokuzuncu Kalkinma Plani 2009 Yili Programi a.g.e., s. 261.
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reformu konusuna yer verilmigtir. Il. Yilmaz Hukumeti, Erbakan hiukumeti
programlari personel reformunun yapilmasinin geregine dikkat geken baslica
hukamet programlaridir.

2000’li yilarin temel politika belirleyici siyasal metni olarak ise, halen
iktidarda olan AK Parti hikimetinin programi inceleme araci niteliginde
degerlendirilebilir. 2002'de ise siyasi iktidarin Adalet ve Kalkinma Partisi’'nin
iktidarlari doneminde uygulayacaklari bir yillik acil eylem plani siyasal-
yonetsel politikalarin ana metnini temsil etmigtir. Konuya iligkin olarak; Devlet
Personel Rejimi Reformu ile bitlin kamu kurum ve kuruluslarinda norm kadro
uygulamasina gecilecegi, géreve alma ve ylkselmede objektif kriterlerin
getirileceqi, statulerin azaltilacag! ve benzer statuler arasindaki ekonomik ve
sosyal farkliliklarin giderilece@i, maas ve Ucret sisteminin sadelestirilecegi ve
dengesizliklerin  giderilecedi, esnek c¢alisma usullerinin  getirilecegi
belirtilmigtir.

Personel reformunun siyasi metinlerde gundeme getiriimesinin
yaninda konuya iligskin olarak medyanin konuyla ilgilenip ilgilenmedigi reform
politikasina yonelik kamuoyu olusturma ve siyasal alanda 6ngorulenleri
kamuya aktarma noktasinda 6nem tasimaktadir. Kamu politikasi olusum
surecinin 6nemli aktorlerinden biri olan medya tarafsiz olarak hareket
edebilir, siyasal olarak taraf oldugu hukimetin eylemlerini destekler ya da
taraf olmadigdi bir hikimet aleyhine hareket edebilir. Medyanin etkisi Ulkelerin
gelismiglik duzeylerine goére farklilk gdstermekle birlikte Turkiye igin
medyanin Ulke gundemini belirlemede etkili oldugu soylenebilir. Olumlu veya
olumsuz rol oynamasi agisindan kamu politikasi analizinde etkisi olan en
énemli sosyal kesimdir.”%

Herhangi bir konunun/problemin medya araciligiyla 6nemsenip
kamuoyunun gundeminde tutulmasi ve gerek politika yapicilari gerek diger
kamuoyunu etkilemesi suretiyle bir gindem olusturulmasi son yillarda bir
politika surecinde en etkin yol olarak nitelendiriimektedir.  Medyanin
gunimuizde gundemi buyuk olglude belirleyebildigi ve gundemin nabzini

tutabildigi séylenebilir.”®’

7% Hasan Hiiseyin Cevik-Siileyman Demirci, Kamu Politikasi, s. 54-55.
7 Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklagim Modeli”’, Kamu Politika Siireci, Seckin
Kitabevi, Ankara, 2011, s. 26.
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Personel politikasi olusum sirecinin en 6nemli asamalarindan biri
gundeme gelmedir. CUnki bu sayede politika haline donusecek olan
dusunce ve hazirliklar kamuoyuyla paylasilarak gelecek olumlu ve olumsuz
elestiriler ¢cercevesinde olgunlasir. Bu amagla personel reformu konusunun
gundemde nasil yer aldigina iliskin bir alan arastirmasi yapiimigtir. Bu
arastirmada ulusal nitelikli gazetelerden olusan bir havuzdan rastgele
random yontemiyle kura c¢ekilmis ve u¢ temel gazete belirlenmigtir.
Gazetelerin belirlenmesinde farkli yayin gruplarina ait olan buyutk olcekli
gazeteler arasindan kura ¢ekimi yontemi kullanilmis ve bu kura da Milliyet,
Sabah ve Turkiye gazeteleri inceleme alanina dahil edilmigtir. Yapilan
arastirmalarda, 1999-2011 dénemi icin personel ve reform kavramlari, ve
memur ve reform kavramlari aranmistir. Elde edilen verilere gore asagidaki

tablo ve grafik olusturulmustur.

Tablo 2: 1999-2011 yillan arasinda Milliyet Gazetesi, Sabah Gazetesi ve
Turkiye Gazetesi'nde personel reformu konusuna iligkin yer alan

haberlerin nicel gorunumu

MILLIYET SABAH TURKIYE

YILLAR GAZETESI GAZETESI GAZETESI
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Grafik 1: 1999-2011 yillari arasinda Milliyet Gazetesi, Sabah Gazetesi ve
Tarkiye Gazetesi'nde personel reformu konusuna iliskin yer alan haberlerin

dagihm grafigi

Personel reformu gundemine iligkin olarak yapilan bu basin

arastirmasindan elde edilen sonuclar asagidaki gibi 6zetlenebilir:

1. Yayin organlarinin konuya yaklagimlari ayni agirlik duzeyinde dedgildir.
Soyle ki, Milliyet Gazetesi’nde personel reformu ifadesi gegen toplam
haber, makale, inceleme yazisi 360 adet belirlenmigtir. Sabah
Gazetesi'nde bu sayl memur+reform ve personel+reform taramasi igin
toplam 220 olarak belirlenmistir. Tarkiye Gazetesi'nde ise ayni
aramayla elde edilen sonug sadece ugctur.

2. Konuya iligkin elde edilen yazi sayisinin gorece fazla olmasina karsin,
yazilarin igerigi incelendiginde ¢ok buyuk bir bolumunun konuyla
dogrudan ilgili olmadigi, sinirli bir kisminin memurluk sistemi veya
personel reformu konusunu dolayli olarak ele aldigi ¢ok az bir
kisminin ise dogrudan personel reformunu konu edindigi goralmustar.

3. Personel reformunu dogrudan konu edinen calismalar ayrintili veya

derinlemesine analiz icermekten yoksundur.
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4. Personel sistemiyle ilgili kaleme alinan yazilarin genellikle bir
gazetedeki ayni bir veya birkag isim tarafindan yazildigi gérilmektedir.
Bu durum genis ¢apl bir tartismanin yapilmadigini gostermektedir.

5. Bir gindem maddesi olarak personel reformu konusunun ele alinirken
politikanin  muhatabir olan paydaslarin  goruslerinin  yeterince
gazetelere yansimadigi tespit edilmigtir.

6. 6111 sayili kanun gibi torba yasa olarak adlandirilan birgok kanunda
degisiklik yapan yasal duzenlemeler personel konusunda da pek ¢ok
dizenlemeyi igermektedir. Bu tur dizenlemelerin temel sorunu
gundem olusmaksizin bir politika olusum surecini meydana getirmesi

ve takip edilmesinin guclesmesidir.

3.2.2. Personel Reform Politikasinin Olusturulmasi

1970’lerin sonlarinda gorulen yuksek enflasyonun etkisiyle, kamu
personelinin yasam sartlarinda gorulen guglikler nedeniyle, 12 Eylul askeri
rejiminden sonra kamu personelinin Ucretlerinde artislar yapilmaya
baslanmigtir. Ancak bu artiglarin daha oOnceki donemde oldugu gibi
kararnamelerle yapilmig, personel rejimini kararnamelerle duzenleme

yoéntemi stirdiriimistir.”#®

Personel sistemine iligkin bir yetki kanunu g¢ikarilmasina yonelik
tartismalarda KHK ile dizenlemeye iligkin dnemli notlar gorulebilir. Memurlar
ve Diger Kamu Gorevlileri ile ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimasi
Hakkinda Yetki Kanunu Tasarisi ve Plan ve Bltge Komisyon Raporu’nun
gorustlmesinde MDP Grubu adina Ahmet Sarp; memurlara grev ve
toplusdzlesme hakki verilmesinin geregdi belirtiimigtir. Milliyetgci Demokrasi

Partisi, Ozellikle memurlarin atanmalari, nitelikleri, hak ve vazifelere

8 Alaeddin Usta, Kamu ve Kamu Personeli, s. 139.
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hakkindaki hususlarin kanun hikminde kararnamelerle tedvin edilmesine

taraftar olmadiklarini belirtmistir.”#

Cahit Tutum’a goére KHK’lar personel sistemini dlzeltici bir nitelik
tasimamistir. Bunun meclisce denetiminin zorlugundan, KHK’in ¢ogu kez
ayni olmasi degisikliklerin ise madde ilavesi olmaktan ¢ok, mevcut
maddelerde yapilan degisiklik seklinde oldugunu belirterek hukimetin KHK
yolunu secmesinin ciddi bir gerekcesinin olmadigini ileri stirmistiir.5® Ozer
Gurbuz de memurlarla ilgili konularin KHK olarak degil, kanun tasarisi olarak

gorisilmesi gerektigini vurgulamistir. 8*

Bu meclis tartismasinda Cahit Tutum’un 657 sayili DMK igin yamali
bohc¢a haline dondugu benzetmesine, donemin hukumeti adina Vural Arikan

da katildigini belirtmistir®®.

1990 yilinda I. Ulusal idare Hukuk Kongresi’'nde 1980 sonrasi personel
sistemine iligkin; personel rejimini dizenleme yetkisi butinuyle hukimete
devredildigi seklinde onemli bir saptama yapilmistir. Daha 6nce bagvurulan
ancak basarisizligi sabit olan bir yonteme bu kez daha genis olgude yeniden
bagvurulmustur. Cikarilan KHK'in higbiri TBMM’de onaylanmamistir. Bu
egilim ise iki sonu¢ dogurmustur: personel konusunun KHK'larla
dizenlenmesi ve bodylece insiyatifin yurtitme organina birakilmasi, digeri ise;
memur hukukunda “kanuni rejim’den, “idare rejim’e gecilmesidir.2% Ayni
kongrede Sait Guran’in sundugu bildiride ise 657 sayili kanunun 17 KHK ile

90 degisiklige ugramis olduguna dikkat cekilmistir®®.

1990 sonrasi donemi itibariyle personel sistemine iliskin genel

805.

gérinum su sekilde oldugu belirtiimistir parlamento devre disidir,

batlincul degil parcali yaklasim egemendir, dizenlemeler tepeden inme ve

" TBMM Tutanak Dergisi, Dénem:17, Cilt:3, Yasama Yili:1, 56. Birlesim, 24.04.1984, s. 397.

800 TBMM Tutanak Dergisi, Dénem:17, Cilt:3, Yasama Yili:1, 56. Birlesim, 24.04.1984, s. 401-402.
801 TBMM Tutanak Dergisi, Dénem:17, Cilt:3, Yasama Yili:1, 56. Birlesim, 24.04.1984, s. 408.

802 TBMM Tutanak Dergisi, Dénem:17, Cilt:3, Yasama Y1li:1, 56. Birlesim, 24.04.1984, s. 407.

803 Cahit Tutum, “Kamu Personeli Sorunu”, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi, ikinci Kitap: Kamu
Yonetimi, Ankara, 1990, s. 573-574.

804 Qait Giiran, “Tiirk Personel Hukukunda Seksenli Yillar”, I. Ulusal idare Hukuku Kongresi,
Ikinci Kitap: Kamu Yénetimi, Ankara, 1990, s. 587.

85 Cahit Tutum, “Kamu Personeli Sorunu”, s. 573-576.
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tek yonladuar, personel konularinda yetki karmasasi vardir, kadrolasma ve
partizanhk yerlesik bir uygulamadir, liyakat ve kariyer ilkelerinden
uzaklagilmigtir, Ucret karmasasi vardir, memur yoksullagmigtir, emeklilik

rejmini yozlasmistir.

1990°’larin bu goérinumu 1996 yilinda da yeni bir personel reformu
girisimini dogurmustur. Kamu hizmetlerinin siniflandinidigi kanun tasarisinda
kadro sistemine yodnelik degisiklikler yer almistir. Kadrolar Cetveli
olusturularak, Genel Kadro Kanunu'’nun bu cetvele gbére dizenlenecegi

ongorulmastar.

2000’li yillarda ise Kamu Yonetimi Temel Kanunu kapsaminda personel
reformu yapilacagi gindeme gelmis dogrudan DMK’yi degistirmek icin tasari
taslagi 2005’de hazirlanmigtir. 2005 tarihli DMK tasari taslagi hakkinda
kurumlardan goriis istenirken gerekgesi olmadan génderiimesi®® dikkat
cekmistir. Bu taslagin icerigine iliskin olarak; esnek istihdam, sdzlesmeli
personel, kadro sistemini benimseme, liyakat, siniflandirma ve Kkariyer
ilkelerine ek olarak verimlilik, girisimcilik, yaraticilk, takim c¢alismasi,

performans gibi ilkeler yer almistir.®%’

2010 yiinda Devlet Memurlari Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hukmunde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi
Taslagi TBMM’ne sunulmustur.®®® Bu tasar taslagina yakin tarihli olarak
2009 Kalkinma Planr’nda da 657 sayih DMK’nin degisitiriimesi gerektiginin
yer aldigi hatirlatiimalidir. Calismalar 2011 yilinda personel sisteminin Torba
Kanun semsiyesi altinda onemli degisikler yapilmigtir. Bunlar arasinda
sozlesmeli personele aile yardim destedi, sendika Uyesi olan kamu
gorevlilerine toplu goériusme primi ddenmesi, emekli olan personele ddenen
tazminat tutarinin arttinlmasi, devlet memurlarinin  sicil sisteminin

kaldirilmasi, disiplin cezalarina kargi disiplin kurullarina itiraz hakki

806 Mustafa Altunok-Arif Erengin, “Oz ve Bigim Yoniinden Bir Yasa Metni Incelemesi: Kamu
Personel Yasa Tasaris1 Taslag1”, Miilkiye Dergisi, Cilt: XXX, Say1: 250, s. 159.

807 Tasarmim icerigine yonelik elestirel bir inceleme i¢in bkz: Seyhan Erdogdu, “Kamu Personel
Kanunu Taslag1 (Agustos, 2004) Neler Getiriyor?”,

808 Tasarun icerigine yonelik elestirel bir inceleme i¢in bkz: Birgiil Ayman Giiler, “657’yi
Degistirmek”, http//yonetimbilimleri.politics.ankara.edu.tr
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getiriimesi, uyarma ve kinama cezalarinin yargli denetimine aciimasi,
memurlarin izin haklarinin genisletiimesi kamuda Ust yonetim kadrolarina
O0zel sektorden yonetici transferinin kolaylastiriimasi gibi degisiklikler yer

almaktadir.8%

3.3.3. Personel Reform Politikasinin Somutlagmasi

1980’li yillarda siyasal ve yonetsel yapida blyuk degisiklikler yapacak
uygulamalar baslamistir. 1982 Anayasasi’'nin kabul edilmesiyle temel
duzenleme olusturulmus, burokraside iktidara yakin Kkisilerin g¢alismaya
baslamasliyla yapi ve isleyis farkl bir anlayisi simgelemeye baslamistir.?'
1982 Anayasasi’'nin gugli yUritme kurgusuyla kamu personel yonetimi
bagbakanlik yonetimine ge¢mistir. Yasama organinin sisteme iligkin yetkileri
kisitlanmig, personel sistemini duzenlemede kullanilan kanun hukmuinde

kararnamelerin kullaniimasi siklasmistir.®**

1982 Anayasasi’nda kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili duzenleme 128.
maddede yer alan “devietin, kamu iktisadi tegebbdiisleri ve diger kamu
tuzelkigilerinin genel idare esaslarina goére yliritmekle ylkdmll olduklar
kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve slrekli gérevier, memurlar ve diger
kamu gorevilileri eliyle gériliir. Memurlarin ve diger kamu gérevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklari ve ylkumlilikleri, aylik ve
6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir. Ust kademe
yéneticilerinin yetistiriime usul ve esaslari, kanunla ézel olarak diizenlenir®*?
hikmudur. Bu madde anayasada kamu personel rejiminin 6zUnun olusturur
ve buradan iki kural cikarilabilecegi soylenebilir. Devlet teskilati igerisinde

kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve surekli gorevler memurlar ve diger

89 6111 Sayii Kanunun Getirdikleri, Maliye Bakanlig, 2011, s. 63-71.

810 Bilal Eryilmaz, Biirokrasi ve Siyaset, Alfa Yayinlari, Istanbul, 2002, s. 160; Nuri Tortop-Burhan
Aykag vd., insan Kaynaklar1 Yonetimi, s. 525.

811 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli Sistem ve Yonetim, s. 255.

812 Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 308-309; iist diizey yoneticilere iliskin
1984 yilinda 3077 sayili Ust Kademe Yéneticilerinin Yetistirilmesi Hakkindaki Kanun ¢ikartlmustir.
Ancak bu kanun yiirlirliige girememistir.
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kamu gorevlileri tarafindan yurGtilmesi; memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin statiisiinden dogan bitiin égelerin kanun ile diizenlenmesi.?*®
1982 Anayasasi’nda bu dizenlenme ile getirilen ve 1961 Anayasasi’ndan
farkh olarak gbze carpan ilk husus; devletin ve diger kamu tizelkisilerinin
yaninda, kamu iktisadi tesebbuslerinin de genel idare esaslarina gore
yurutmekle yakumlu olduklari kamu hizmetlerinin varhdinin agikga belirtiimis
olmasidir. Farkh bir diger ilke de, s6z konusu kamu hizmetlerinin memurlar
yaninda diger kamu gorevlilerince de yurutulecegi hukmunun yer almasidir.
Bdylece 1961 Anayasasi’'nda yer verilen so6z konusu faaliyetlerin yalnizca
memurlar eliyle gorulecedi uygulamasindan vazgecilerek, diger kamu

gorevlileri de asli ve surekli gorevleri yurutecek personel arasinda sayiimigtir.

Gorev ve sorumluluklari, disiplin kovusturulmasinda glivence ise 129.
maddede; “memurlar ve diger kamu gérevlileri Anayasa ve kanunlara sadik
kalarak faaliyette bulunmakla ylkdmliddrler. Memurlar ve diger kamu
gorevlileri ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglari ve bunlarin lst
kuruluglari mensuplarina savunma hakki taninmadik¢a disiplin cezasi
verilemez. Uyarma ve kinama cezalariyla ilgili olanlar harig, disiplin kararlari
yargl denetimi disinda birakilamaz. Silahli Kuvvetler mensuplari ile hakimler
ve savcilar hakkindaki hikimler sakhdir. Memurlar ve diger kamu
goreVviilerinin yetkilerini kullanirken igledikleri kusurlardan dogan tazminat
davalari, kendilerine riicu edilmek kaydiyla ve kanunun gésterdigi sekil ve
sartlara uygun olarak, ancak idare aleyhine acilabilir. Memurlar ve diger
kamu goreviileri hakkinda isledikleri iddia edilen suclardan O6tirii ceza
kovusturmasi acgiimasi, kanunla belirlenen istisnalar diginda, kanunun

gosterdigi idari merciin iznine bagldir” seklinde diizenlenmistir.®*

1982 Anayasasi, genel bir ifade kullanarak tim kamu c¢alisanlarini
"devletin asli ve surekli gorevleri" kapsamina alma egilimini gostermigtir.
Boylece memurluk, statisunun alani geniglemistir. Bununla beraber,

ihtiyaclari karsilamak i¢cin kanun hikmudnde kararnameler ile vyapilan

813 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda 1982 Anayasasma Gore Kamu
Personel Rejimi, Seckin Yayincilik, Ankara, 2007, s. 9.
814 Suna Kili-Seref Goziibiiyiik, Tiirk Anayasa Metinleri, s. 309.
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dizenlemeler, bu duzenlemeler ile ilgili yuksek yargi kararlari kamu personel
yonetimi sistemini olabildigince karmasiklastirmig; icinden ¢ikilmasi ¢ok zor
bir tablo gundeme gelmistir. Bu sureg igerisinde liyakata dayali atama,
yukseltme ve maas duzenlemesi olugturmak, esit ise esit Ucret 6deme gibi
calisma adaleti saglamak ve bu yolla galisanlari olumlu anlamda motive

etmek zorlasmistir.?*

1982 Anayasasi ile sendika kurma hakki isciler agisindan anayasal
guvenceye alinmig, ancak memurlar agisindan bir yasaklamaya gitmemisgtir.
Memurlar, 6rgatlenme haklarini 1990°den itibaren kullanmaya baslamislardir.
Yargi kararlari ve TBMM tarafindan Uluslararasi Calisma Orgiti
sozlegsmelerinin kabull ile memurlarin sendika hakki hukuksal boyutta nemli
ilerlemeler katetmig, 1995 yilinda yapilan anayasa degisikligi ile memurlarin
sendika hakki anayasal guvenceye kavusmustur. 1995 vyilinda yapilan
anayasa degisikligi ile memurlarin sendika kurma ve idare ile toplu ‘gérisme’
yapma hakki taninmistir. Bu dizenlemeyle Anayasa’nin 128. maddesinin ilk
fikrasi kapsaminda olan memurlar ve diger kamu gorevlileri, yasa ile kendi
aralarinda kurmalarina izin verilecek olan sendika ve Ust kuruluglar

kurabilirler.8°

1999'da Anayasa’nin 47. maddesinde degisiklik yapiimigtir. Bu
degisiklik ile kanun eliyle 06zel kigilere bazi kamu hizmetlerinin
gordurilebilmesinin kabul edilmesiyle anayasal kurallar arasinda gerilim ve
catisma ortaya cikmistir.®’ Bu hilkiimle Anayasa’nin 128. maddesinde
devletin, kamu iktisadi tesebbuslerinin asli ve surekli gorevlerinin memurlar
ve diger kamu gorevlileri eliyle gorulecegini kurala baglanirken, 47. madde ile

sayllan ayni kuruluslardaki hizmetlerin kanunla 6zel hukuk sézlesmeleri ile

815 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 28.

816 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 41.

81 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda 1982 Anayasasma Gore Kamu
Personel Rejimi, s. 66-67. Anayasa’nin 47. maddesine eklenen fikra; “Deviet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitilen yatirim ve hizmetlerden hangilerinin
ozel hukuk sozlesmeleri ile gercek ile gercek veya tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi
kanunla belirlenir”.
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gercek veya tuzelkigilere yaptirilabilecegi ya da devredilebilecegi kabul

edilmistir.2®

1999 yilinda 1913 tarihli Memurin Muhakemati Hakkinda Kanunu
Muvakkat, 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Goérevlilerinin Yargilanmasi
Hakkinda Kanun ile yudrarlikten kaldirilmigtir. Kanunun kapsamindaki bir
sugtan dolayr memur hakkinda Cumhuriyet Savcis’'nin dava agabilmesi igin

bu memurun Usti durumunda belirli makamlardan izin almasi gerekmistir.®*°

Anayasal anlamda personel reformunun pargalarindan birini olusturacak
degisikilik 2010’da gerceklesmistir. 2010 yihinda yapilan anayasa degisikligi
ile de 53. madde su sekilde dizenlenmistir; Memurlar ve diger kamu
goreviileri, toplu sbzlesme yapma hakkina sahiptirler. Toplu sbézlesme
yapilmasi sirasinda uyusmazlik ¢ikmasi halinde taraflar Kamu Gorevlileri
Hakem Kuruluna bagvurabilir. Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu kararlari
kesindir ve toplu sézlesme hikmiindedir. Sbzlesme hakkinin kapsami,
istisnalari, toplu sézlesmeden yararlanacaklar, toplu sbézlesmenin yapilma
sekli, wusulii ve ydrarligd, toplu sézlesme hikimlerinin  emeklilere
yansitiimasi, Kamu Goérevlileri Hakem Kurulunun tegkili, ¢calisma usul ve

esaslari ile diger hususlar kanunla dlizenlenir.

Yine 2010 yihinda anayasanin 125. maddesi; Yiiksek Askeri Sdranin terfi
islemleri ile kadrosuzluk nedeniyle emekliye ayirma hari¢c her tirli iligik

kesme kararlarina kargi yargi yolu acgiktir seklinde diizenlenmisgtir.

128. madde ise Memurlarin ve diger kamu gébreviilerinin nitelikleri,
atanmalari, gbrev ve yetkileri, haklari ve ylkamlilikleri, aylik ve &denekleri
ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin
toplu s6zlesme hiikiimleri saklidir seklinde diizenlenmigtir.

129. madde ise; “Memurlar ve diger kamu gorevlileri ile kamu kurumu

niteligindeki meslek kuruluglari ve bunlarin Gst kuruluslari mensuplarina

savunma hakki taninmadikga disiplin cezasi verilemez. Disiplin kararlar

818 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda 1982 Anayasasma Gore Kamu
Personel Rejimi, s. 68.
819 K emal Gozler, Idare Hukukuna Giris, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2009, s. 369-370.
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yargl denetimi disinda birakilamaz. Silahli Kuvvetler mensuplari ile hakimler
ve savcilar hakkindaki hukumler sakhidir. Memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin yetkilerini kullanirken isledikleri kusurlardan dogan tazminat
davalari, kendilerine ricu edilmek kaydiyla ve kanunun gosterdigi sekil ve

sartlara uygun olarak, ancak idare aleyhine agilabilir” seklinde degistiriimigstir.

1990’larin ikinci yarisinda Turkiye Gumrik Tarifeleri ve Ticaret Genel
Anlagsmasi (GATT) ve AB ile yapilan gumruk birligi sonrasi Anayasa’da
degisiklik yapilmistir. 1999 yili degisikligiyle 6zellestirmenin anayasal temeli
hazirlanarak kamu personel rejiminde esneklik yonunde degisim
gerceklestiriimistir. Dolayisiyla 1999 yili kamu personel rejiminde anayasanin
pozitif metni ve kurallari icerisinde gerilimin basladigi yil olarak

degerlendirilebilir.5%°

Anayasal diuzeyde personel sistemini etkileyen degisiklikler disinda,
yonetsel alanda yeni uygulamalarin da temelinin atildigi goértlmektedir.
1990’larin ortalarinda Turkiye'de stratejik planlamaya dayali performans
esasli butceleme sistemine yoénelik ¢alismalar baslamistir. Sistemin yeniden
yapilandiriimasinda etkili olan baslica faktorler arasinda; kamu sektoérinde
artan butce agiklari ve finansman ihtiyacini karsilamadaki gugluk, devletin
genisleyen faaliyet alaninda kontrolin kaybolmasi ve bu faaliyetlerle
sonugclari arasinda buyuk farkhliklar olusmasi gésterilmistir. 1995’de Kamu
Mali Yonetim Projesi hazirlanarak, performans esasli bltgcelemeye gegis

baslamig®*

ve dogrudan personel sisteminde buyuk degisiklikler yapma
adimlari arasinda sayilacak performans degerlendirmenin dayanagi

olusturulmustur.

Bu donemin idari reform c¢alismalari arasinda Kamu Yonetimi
Arastirma Projesi (KAYA) yer almaktadir. Personel sistemi ile ilgili

duzenlemeleri gergeklestirmek dogrudan raporun amaglari arasinda yer

820 Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda 1982 Anayasasia Gore Kamu
Personel Rejimi, s. 67.

81 Mehmet Cahit Giiran, Kamusal Miidahaleler ve Ekonomik Performans, Doktora Tezi,
Hacettepe U. S.B.E., 2000, 5.149-150, Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve
Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 218.
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almis ve “Personel Rejimi” adiyla ayri bir baslkta ele alinmistir. Proje
kapsaminda olusturulan arastirma gruplari arasinda 6zel olarak “Personel
Rejimi Aragtirma Grubu” olusturulmustur. Bu grup, kamu personel sisteminin;
ulkenin degisen ekonomik, toplumsal, siyasal ve teknolojik kosullarina
uyumlu bir dizeye getirilmesini ve bununla beraber yeni bir icerik kazanan
uluslar arasi iligkilerin gerektirdigi bir yapi ve islerlige kavusturulmasini
saglamak i¢in kamu hizmeti gorevlilerinin saglam ve saglikli bir statlye
kavusturulmasinin, kamu kesiminde uygulanan aylik ve ucret duzenini
basitlestirip iyilestirmenin, terfi ve kadro sisteminin nesnel ve adil ilkelere
baglanmasinin olanaklarini arastirarak, bu konuda uygulanabilecek ¢6zum

onerilerini sunmak amaciyla kurulmustur.®%

Personel Rejimi Arastirma Grubu’nun calismalari bazi temel konular
uzerine odaklanmigtir. Bu konular; sinif ve derece kavramlarinin
dizenlenmesi, hizmet ile personel nitelikleri arasinda olgulu bir baginti
kurulmasi ve esit ise esit Ucret ilkesinin gergeklestiriimesi; gorev unvanlarinin
standartlagtirlmasi, kamu kesimindeki aylik ve ucret duzeninin esnek bir
yaplya kavusturulmasi, hangi goérevde, hangi nitelikte personelin, hangi
yontemle istihdam edilecegini gosteren bir siniflandirma ve kadro planinin
ortaya konmasi, Ust duzey yoneticilerin yetigtiriimesi yontemlerine acgiklik

getirilmesidir.8?®

KAYA'da personel rejimi ile ilgili bélumunde oncelikle su tespitlere yer

824. Kamu hizmetlerine nitelikli personel alinmasini ve bunlarin

verilmistir
hizmette tutulmasi zorlagmistir. Yururlukteki personel sistemi, genig kapsamli
bir siniflandirmayr benimsemistir. Bdylece, ayri Ozellikleri olan ve ayri
personel islemleri uygulanmasi gereken meslek ve uzmanlhk dallari,
Ozelliklerini yitirmis durumda biraraya getirilmigtir. Kamu personel rejiminde
siniflarin en yuUksek derecesine kadar ylkselme olanagi olup olmadigi
tartismalidir. Kadrolarin odev, yetki ve sorumluluklari kadro tanimlamasi ile

aciklanmadigindan, kadro analizleri ile kadronun is gerekleri ve kadroyu iggal

822 K amu Y 6netimi Arastirma Projesi, TODAiE, Ankara, 1991, s. 11.
823 Kamu Yonetimi Arastirma Projesi, a.g.e., s. 12.
824 Kamu Yonetimi Aragtirma Projesi, a.g.e., s. 199-202.
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eden personelde aranan nitelikler ve personelin mali haklan s
degerlemesiyle 6nceden agikca belirlenememistir. Ust dizey yoneticiligi
kadrolarina yapilan atamalarin agik ve nesnel olgutlere baglanmamis olmasi,
basta yonetimde yozlasma olmak Uzere cesitli sorunlara yol agmaktadir.
Ucret rejiminde devlet-kamu iktisadi tesebblsleri ve devlet-6zel kesim
dengeleri asirn  Olgude bozulmustur. Bunlarin disinda personelin
degerlemesinde performansi olgecek nesnel dlgitler (zaman, nicelik, nitelik
ve maliyet standartlar) gelistiriimemis oldugu, personelin ylkselmesi,
amacindan saptirildidi, personelin egitim igin ayrilan mali olanaklarin
sinirliigi, bu alanda yetismis egitici ve teknik personel azligi, kurumlararasi
esgudumun saglanamamasina bagli olusan hizmet savurganligi ve hizmetici
egitimi 6zendirici 6gelerin yetersizligi ve Devlet Personel Baskanligrnin
personel sisteminin genel yonetiminde sorumluluklarini yerine getirmekten
uzak olusu sayilan sorunlar arasindadir.

KAYA'da tespit edilen sorunlara iligkin sunulan ¢6zUm Onerilerinden

bazilari ise sunlardir®®;

1. Merkezi sinav sistemi, belirli ortak gorev Unvanli, kurumlararasi

kadrolara agiktan personel aliminda uygulanmalidir.

2. Siniflandirma sistemi yeniden dizenlenmeli; kamu personel
sisteminde O&I¢l biriminin sinif mi, yoksa meslek mi olacadina karar

verilmelidir.

3. Sinif kurarken, benzer nitelikteki hizmetler ile hizmetin gerektirdigi

benzer yetisme nitelikleri temel alinmalidir.

4. Siniflandirma calismalari yapilirken sistemin ritbe sistemine mi

yoksa kadro siniflandirma sistemine mi agirlik verecegi belirlenmelidir.

5. Ogrenim durumlarina gére personelin giris ve yikselebilecegi
derece ve kademeler yeniden belirlenmeli, boylece daha az 06grenim

goOrenlerin kamu hizmetinde zararina olan olgusuz fark giderilmelidir.

825 Kamu Yonetimi Arastirma Projesi, a.g.e., s. 202-209.
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6. Kamu hizmeti gorevlilerine gesitli adlar altinda verilen tazminat ve
zamlarin (6zel hizmet tazminati dahil) tumunun kaldirilarak; bunlarin yerine,
her kamu hizmeti gorevi icin guglik, sorumluluk, devlet otoritesini temsil ve

risk derecelerine gore degisen bir gbrev tazminati sistemi getirilmelidir.

7. Aylik gosterge tablosu yeni bastan ele alinarak, 15 dereceden 13'e
dugurdlmeli, birinci derecedeki kademe sayisi da 4'ten 9'a cikartiimalidir.
Ayrica birinci derecenin uzerinde, Ust kademe yoneticileri i¢in, asamali bir

kategori sistemi gelistiriimelidir.

9. Personel degerlemesinin oldugunca nesnel ve vyansiz olarak
yapilmasi, personelin performansini 0dlgecek birtakim nesnel O&lgutlerin

onceden gelistiriimis olmasina siki sikiya baghdir.

10. Kamu kesiminde yurutulen hizmetlerin etkililiginin artiriimasinda
personel yeterliginin yUkseltilmesinin buyudk payi bulunmaktadir. Bu agidan

hizmetici egitim konusuna dnemle yaklasiimasi temel ilke olmalidir.

11. Soézlesmeli personel calistinimasi, 1897 sayili yasayla
duzenlenmigtir. Uzmanlik ve 6zel meslek bilgisi gerektiren gorevlerin ve bu
gorevlerde sozlesmeli statide calistirilacak personelin 6zellikleri belirlenmeli
ve tanimlanmalidir. Bu baglamda gunumuizde uygulandigi gibi ayni ya da
benzer gorevierde hem kadrolu hem de sodzlesmeli personel caligtiriimasi

uygulamasi kaldirilmalidir.

1990°li yillar ILO Soézlesmelerinin, AB’'ne uyum sartlari da dikkate
alinarak g¢alisma hayati mevzuatina yansitildigi bir dénemi baslatmistir. Bu
cercevede, TBMM'nce onaylanmis bulunan 138 sayili “istihdama Kabulde
Asgari Yasa lliskin ILO Sézlesmesi” ile 29 sayili “Zorla Calistirma Hakkinda
ILO Sézlesmesi” 1998 yilinda yurirlige girmistir. 159 sayili “OzirlGlerin
Mesleki Rehabilitasyonu ve Istihdamina lliskin ILO Sdézlesmesi'nin

onaylanmasina dair kanun tasarisi TBMM Genel Kurul gundemine
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alinmistir.?° 1993 tarihli 87 nolu Sendika Ozgiirligi ve Sendikalasma
Hakkinin Korunmasi Sézlesmesi, 1993 tarihli 142 nolu insan Kaynaklarinin
gelistirimesi Sézlesmesi, 1993 tarihli 151 nolu Calisma Iligkileri (Kamu

Hizmeti) Sdzlesmesi bu dénem itibariyle onaylanmig baslica sézlesmelerdir.

Tarkiye 1989'da Avrupa Sosyal Sartrni imzalamisgtir. 1996 yilinda
Avrupa Sosyal Sarti 1996 yilinda Gozden Gegirilmis Avrupa Sarti olarak
yeniden olusturulmus ve imzaya acilmistir. Turkiye 2 Nisan 1996 tarihli
Go6zden Gegirilmis Sart't 6 Ekim 2004 tarihinde bazi maddelere c¢ekince
konularak kabul edilmig, daha sonra da 27.09.2006 tarihli 5547 sayili kanunla
onaylanmasi uygun bulunan ekli (Gézden Gegirilmig) Avrupa Sosyal Sartr’'nin
ilisik beyan ile onaylanmasi; Disisleri Bakanhgr’nin 02.03.2007 tarihli ve
HUMS/161 sayili yazisi Uzerine, 31.05. 1963 tarihli ve 244 sayili kanunun 3.
maddesine gore Bakanlar Kurulu'nca 22.03.2007 tarihinde kararlagtiriimigtir.
27 Haziran 2007 tarihinde Turkiye Gézden Gegirilmis Sart’t onaylamis ve 1
Agustos 2007 tarihi itibariyle (VI. Bolum-K/3 maddesi geregi) yururlige

girmistir.2’

1990’lardan sonra AB’ye Uyelik surecinin de personel reformunun
gerceklestirimesi yonunde etkilerinin belirginlestigi ddonem olmustur. Avrupa
Birligi Muzakere Cerceve Belgesi baglaminda muktesebat fasillarindan 19
numarali miizakere bash§i olan “Sosyal Politika ve istihdam Fasl” alanindaki
“Bireysel ve Toplu is Hukuku, is Sagligi ve Glvenligi, Sosyal Diyalog, Kadin-
Erkek Esitligi, Ayrimcihgin Onlenmesi, Sosyal Koruma ve Sosyal Katilimin
Gerceklestirilmesi, Kayit Disi istihdamla Micadele, Avrupa Istihdam
Stratejisine Uyumlu Bir istihdam Planinin Olusturulmasi” konularinda ve 2
numarall “iscilerin Serbest Dolasimi Fasli” Calisma ve Sosyal Giivenlik

Bakanhgrnin sorumlulugunda yiriitilecegi®®® aciklanmistir. AB’ye ({yelik

826 Yedinci Bes Yilik Kalkinma Plam 1999 Yih Programu, s. 51; Onaylanmis ILO Sozlesmeleri
Calisma  ve Sosyal  Giivenlik  Bakanhigi’'mm  web  sitesinde  yer  almaktadir.
http://www.csgb.gov.tr/csgbPortal/diyih.portal?page=disiliskiler&id=2.2

827 Giilnur Erdogan, “Avrupa Sosyal Sart1 ve Gozden Gegirilmis Avrupa Sosyal Sart1”, s. 2-3.

828 Akay Tekin, Avrupa Birligi istihdam Politikas1 Genel Esaslari, Tiirkiye isveren Sendikalari
Konfederasyonu, , Ankara, 2008, s. 209.
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surecine uyum cabalari kabul edilen kanunlarin genel gerekgelerinde de yer
almistir 8%

2003 tarihli Katihm Oncesi Ekonomik Program’da “Devlet Personel
Rejimi Reformu” bashgi altinda su ilkelere yer verilmistir®%: Biitiin kamu
kurum ve kuruluslarinda norm kadro uygulamasina gecilmesi, goreve alma
ve yukselmede objektif kriterler getirilmesi, statulerin azaltiimasi ve benzer
statller arasindaki ekonomik ve sosyal farkliliklarin giderilmesi, maas ve
ucret sisteminin sadelegtiriimesi ve dengesizliklerin giderilmesi, esnek
calisma usullerinin getiriimesi, uzun vadede performansa dayali Ucret
sistemine gecilmesi.

Ulusal Programlarda kamu yoénetimi reformuna iligskin konularin icinde
de devlet personel rejimi reformunun yapilmasi yer almaktadir.23 2003
Ulusal Programi’'nda yer alan idari reformlar arasinda; Devlet Personel Rejimi
Reformu, Mali Kontrol, Bakanliklar ve Kamu Kuruluglarinda Stratejik
Planlamaya Gegis, Kamu Mali Yoénetiminde ‘Performans Esasli Bltgeleme’
yer almistir.8%

AB'ye Uyelik slrecinde Ilerleme Raporlarinda da personel
yonetimindeki gelismelere yer veriimektedir.2** 1999 yili ilerleme Raporu'nda,
hikimetin memur alimlarinda usulstizligl énlemek icin, OJrenci Secme ve
Yerlestirme Merkezi (OSYM)'nin gozetimi altinda merkezi bir sinav yoluyla
memur alinmasi igin bir sistem kurarak olumlu bir adim attigina yer
verilmistir.3%* Ayni ilerleme Raporunda “Kamu gérevlilerinin yargilanmasini
kolaylastiran  “devlet memurlarinin  ve diger kamu gorevlilerinin

»835

yargillanmasina iliskin kanun” baglikli bir kanun tasarisi”*’ndan da yargi

sisteminde yapilmaya caligilan dizenlemeler arasinda bahsedilmigtir. 2000

829 Mehmet Zahid Sobaci, idari Reform ve Politika Transferi, s. 209.

830 Tiirkiye Cumhuriyeti 2003 Yili Katilim Oncesi Ekonomik Program, Ankara, 2003, s. 77-78.

81 Ulusal Program 2001, abgs.gov.tr

832 Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, Phoenix Yayimevi, Ankara, 2009, s. 157 (5930 sayil1 Bakanlar Kurulu Kararr)

833 Avrupa Birligi Ilerleme Raporlar1 1998 yilindan itibaren her yil hazirlanmustir. ilgili raporlarin
tamami Avrupa Birligi Bakanligi’nin web sitesinde yer almaktadir.
http://www.abgs.gov.tr/index.php?p=46224&I=1

841999 Yil ilerleme Raporu, s. 9.

8351999 Yili flerleme Raporu, s. 10.
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tarihli Illerleme Raporunda ise 1999 tarihli raporda adi gegen devlet
memurlarinin ve diger kamu gorevlilerinin yargilanmasiyla ilgili yasanin

cikmasi tasarinin kanunlastirlimasindan bahsedilmistir®®,

2002 yili ilerleme Raporu’nda kamu kurumlarinda personel ve yénetim
kalitesine deginilmis ve iyilestirici tedbirler olumlu degerlendirilmistir: "
Kamu yonetimi alaninda, yonetimin ve personel istihdaminin kalitesinin
artirlmasina yonelik ¢abalar sarf edilmistir. Mayis 2002'de kamu hizmetlerine
atanacaklara dair genel bir yonetmelik ¢ikartiimistir. S6z konusu yonetmelik,
kamu  gorevlilerinin  segimine  iligkin  genel ilke ve usulleri

diizenlemektedir...”.®%’

2003 yilinda ise AB’ye uyum surecinde Ulusal Programi’'nda AB’ye
verilen taahhdtlerden birini de, “Devlet Personel Rejimi Reformunun”
gergeklestiriimesi olusturmustur. Bu reformun su temel ilkeler dogrultusunda

hazirlanmasi dngérilmustiir®e;

e BUtin kamu kurum ve kuruluglarinda norm kadro uygulamasina

gegilecek.

e Goreve alma ve yukselmede objektif kriterler getirilecek, statller
azaltilacak ve benzer statuler arasindaki ekonomik ve sosyal

farkliliklar giderilecek.

e Maas ve Ucret sistemi sadelestirilecek ve dengesizlikler giderilecek,

esnek galisma usulleri getirilecek.
e Uzun vadede performansa dayali Ucret sistemine gecilecek.

e Devlette asli ve surekli gorevler belirlenecek ve bu gorevi
yuritenlerin disindakiler is Kanunu'na gére calistirilacak, asli ve
surekli gorevlerde galisanla tim kamu g¢aligsanlarinin belli bir oranini

gecemeyecektir.

8362000 Yili ilerleme Raporu, s. 11.
872002 Yih ilerleme Raporu, s.12.
838 A. Argun Akdogan, Tiirk Kamu Yonetimi ve Avrupa Birligi, s. 193-194.
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2004 Yil ilerleme Raporu’'nda ise Bagbakanlik, memurlarin istihdam
edilmesinde cinsiyet esgitliginin saglanmasi amaciyla Ocak 2004’te bir
genelge yayinlamistir. istihdamda ayrimciligin etkin sekilde yasaklanmasinin
teminat altina alinmasini amaglayan mevzuatin kabul edilmesinde sinirli
ilerleme kaydedildigi vurgulanmistir.®*

2005 Y1l ilerleme Raporu'nda DMK’nin degismesi konusunda ilerleme
kaydedilemedigine dikkat cekilmistir®®. 2007 yili raporunda ise kamu
hizmetinin reformunun gerekliliginin genel kabul gérmis olmasina karsilik
devlet memurlarina iligkin kapsamli  bir yasa tasarisi Meclis’e
gonderilmedigi®** elestiriimistir. 2008 tarihli ilerleme Raporu’nda evlet
memurlugu konusunda kapsamli bir yasa taslaginin henliz Meclis’e
gonderilmedigi yinelenmis bununla birlikte genel olarak, kamu yonetimi
reformu alaninda sinirh bir ilerleme kaydedildigi ancak kamu hizmeti

sisteminin modernize edilmesi gerektigine vurgu yapilmistir®®,

AB’ye Uyelik streci Turkiye’'de reformlarin iceriginde énemli bir degisim
olusturmustur. Ozellikle 1990 sonrasi reformlarin yeni kamu isletmeciligi ile
iligkili reformlar oldugu ve bunlarin reform guindemine egemen duruma gelmis
oldugu sdylenebilir.®*® AB ilerleme raporlarinda yapilan bir icerik analizi
sonucunda, "performans" kavrami metinde 66 kez kullanildigi géralmastir
ve personel yonetiminde dnemli degisikliklere yol agcacagi bilinen performans

kiiltiriiniin AB etkisiyle Tiirkiye’de yayginlastigi belirtilebilir.2**

OECD’nin 1996 tarihli yayinina gore Turkiye’de 1980-1994 yillar
arasinda yapilan baglica personel reformu galismalari sunlardir: 1983 yilinda
yapisal uyarlama programi baslamistir. 1987'da Yonetimi Gelistirme

MuadarlGgu olusturulmus, dil basarisina karsilik 6dul olarak Ucret 6denmeye

8392004 Y1l ilerleme Raporu, s. 37.

802006 Yih ilerleme Raporu, s. 6.

8412007 Yili ilerleme Raporu, s. 7.

8422008 Y1l ilerleme Raporu, s. 7.

83 Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, Phoenix Yayinevi, Ankara, 2009, s. 156.

84 Mustafa Kurt-Ozlem Yasar Ugurlu, “Yeni Kamu Yo6netimi ve Yeni Kamu Yonetimi Yaklagiminin
Gelisiminde Avrupa Birligi’nin Rolii: Ilerleme Raporlar1 Igerik Analizi”, Afyon Kocatepe
Universitesi iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, |X/2, 2007, (75-103), s. 90.
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baglamig, idarede hiyerarsi kademelerinin sayisi yariya indirilmig, 1989'da
performans gelistirme baglatiimis, hizmetigi egitim arttinlmig, 1990’da
personelin ¢aligma sozlegsmesi igin gerekli sartlar hazirlanmig, is tanimlari
yeniden duzenlenmis, emeklilik islemleri basitlestiriimis, 1992’de kamu

personel rejimi izerine kapsamli calismalar baslamistir.24

Kamu hizmetine alinmada kadin-erkek esitligi ilkesine tam olarak
uyulmasini saglamak amaciyla Basbakanlk tarafindan 22 Ocak 2004
tarihinde bir genelge yayinlanmistir. Basbakanlik, Anayasa ve Turkiye’nin
taraf oldugu uluslararasi s6zlesmelerin ilgili hukumlerine atifta bulunarak,
kamu hizmetine alinma gartlarinin  gorevin  gerektirdigi  nitelikler
dogrultusunda ayrim yapilmaksizin belirlenmesi talimatini vermistir.4

Kamu Gorevlileri Sendikalari Kanunu, Sosyal Sigortalar Kanunu ve
Sosyal Sigortalar Kurumu Kanununda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun
24 Haziran 2004 tarihinde kabul edilmis ve 6 Temmuz 2004 tarihli Resmi
Gazete'de yayimlanmistir. Bu Kanunla, kamu goérevlilerinin sendika
kurmasina ve sendika faaliyetlerine katilmasina iliskin sinirlamalar, 151 sayili
ILO Soézlegsmesi'ne uygun olarak kaldinimigtir. Kamu Gorevlileri Etik Kurulu
Kurulmasina iliskin 5176 sayilli Kanun TBMM tarafindan 25 Mayis 2004
tarihninde kabul edilmis ve 8 Haziran 2004 tarihli RG’de yayimlanmistir.
Bakanlar Kurulu'nun 10 Agustos 2004 tarihli karariyla baskanlik ve
uyeliklerine atama vyapilan Kamu Gorevlileri Etik Kurulu c¢alismalarina
baslamistir.®4’

Kamu Gorevlileri Etik Davranis llkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik ise 13 Nisan 2005 tarihinde yayimlanmistir.?®
TBMM'de kabul edilen ve 9 Nisan 2002 tarihinde yururlige giren ikinci uyum

paketiyle; Basin Kanunu, Siyasi Partiler Kanunu, Dernekler Kanunu, Toplanti

85 Governance In Transition; Public Management Reforms In OECD Countries, OECD, Paris,
1996, s. 145.

8% T C. Basbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, Tiirkiye’de Siyasi Reform Uyum Paketleri
Ve Giincel Gelismeler, 2007, s. 22.

847 7.C. Bagbakanhk Avrupa Birligi Genel Sekreterligi a.g.e., s. 23.

88 T.C. Basbakanhk Avrupa Birligi Genel Sekreterligi a.g.e., s. 24; Kamu Gérevlileri Etik
Davranis Ilkeleri ile Basvuru Usul Ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik, 13.04.2005 tarih ve 25785
sayili RG.
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ve GoOsteri Yuruyusgleri Kanunu, Devlet Memurlari Kanunu, Devlet Glvenlik
Mahkemelerinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun ile
Jandarma Teskilat, Goérev ve Yetkileri Hakkinda Kanun ve Il Idaresi

849 |kinci uyum paketinde, AIHM

Kanunu’'nda degisiklikler gerceklestirilmistir.
kararlari baglaminda degisikliklere de yer verilmig, bu baglamda, Devlet
Memurlarinin Yargilanmasi Hakkindaki Kanunun 13. maddesinde yapilan
degisiklikle AIHM tarafindan iskence ya da zalimane, gayri insani veya
haysiyet kirici muamele suglari nedeniyle verilen kararlar sonucunda
devletge odenen tazminatlardan dolayr sorumlu personele ricu kurali
getirilmistir.8>°

11 Ocak 2003 tarihinde yurlrlige giren dérdincli uyum paketiyle,
Devlet Memurlari ve Kamu Goérevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanunu’nda
degisiklikler gerceklestiriimistir.Personel reformununa iliskin politikanin
somutlasmasinda baski gruplarinin etkisi veya surece katkisi agisindan

hazirlanmis bir rapor ve yapilmig bir sempozyum dikkate deger gorulmustar.

Turkiye icin uygulamada etkinligi tartismali olmakla birlikte kamu
politikasi olusum surecinin 6nemli aktorlerinden biri de Sivil Toplum
Orgutleridir. 1980’den giiniimiize kamu personel reformuna iliskin 6neri
sunan sivil toplum orgutlerince hazirlanan yayinlara ornekler asagida

verilmistir.

1983 tarihli Turk Sanayicileri ve isadamlari Derneginin (TUSIAD)
Kamu Birokrasisi adli yayinladigi oldugu arastirmada burokraside lider
kadrolarin 0zel olarak segilmesi ve egitiimesi, memur suglarinin idari
sorusturma yapilmadan dogrudan adli yargida ele alinmasi, siyasi kadrolarin
isimlerinin  dnceden belirlenmesi, partilerin diger ylksek memurlarini
degistirme yetkilerinin objektif kriterlere baglanmasi, memurun reel gelir
seviyesinin  duzeltiimesi gerektigi yonlinde kamu personel reformu

politikalarina 6neriler sunulmustur®.

849 7.C. Bagbakanlhk Avrupa Birligi Genel Sekreterligi a.g.e., s. 7.
80 T C. Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel Sekreterligi a.g.e., s. 9.
1 Kamu Biirokrasisi, TUSIAD, Istanbul, 1983, s. 7-10.
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1995 tarihinde Tirk Sanayicileri ve isadamlari Dernegi'nin, 21. Yizyil
Icin Yeni Bir Devlet Modeline Dogru Optimal Devlet isimli raporunda kamu
yonetiminde yeniden yapilanmasi igin yapilacak reform kapsaminda personel

sistemine iliskin su ©neriler sunulmustur®®?;

kamu yonetiminin yeniden
yapilandiriimasi igin kamu personel sistemini iyilestirici ve duzeltici tedbirler
alinmalidir. Bu yondeki dneriler: kamu ydnetiminde ‘adama gére is’ dedil ‘ise
gére adam’ ilkesi esas alinmalidir. Kidem sisteminden ziyade liyakat
sistemine onem verilmelidir. Personelin egitim durumu, bilgi, gorgu ve
yetenekleri dikkate alinmalidir. Kamu yonetiminde yeni bir istihdam politikasi
olusturulmalhdir.sinav sisteminin adam kayirmaciligina izin vermeyecek
sekilde yeniden diizenlenmelidir. Ucret politikasi yeniden diizenlenmelidir.
Kamu gorevlilerinin Ucretleri arasindaki dengesizlikler gideriimelidir. Kamu
personeli arasinda ayricalik olusturan ve kamu mulkiyetinin koétuye

kullanilmasina yol acan gereksiz uygulamalara son verilmelidir.

Tezin degisik yerlerinde referans olarak kullaniimis olan Turkiye
Ekonomik ve Sosyal Etutler Vakfi'nin (TESEV) 2000 yilinda yayinlamis
oldugu Kamu Personel Yénetiminden insan Kaynaklari Yénetimine Gegis adli
arastirmada ise Turk kamu personel politikalarinin sorunlu yanlari 6ne
cikariimis ve reform yapilmasi yonunde Oneriler sunulmustur. Bu calismada
yer alan baslica oneriler ise sunlardir®3®: Memur ve kamu gérevlisi ayriminin
sistematik bir temele dayandirilmasi, kamu personel sisteminin liyakat
ilkesinin uygulanmasini gerceklestirecek sekilde tasarlanmasi, kamu
gorevlilerinin atanma ve yukselmelerinde etkin bir yarigma sinavina ve egitim
surecinin  kriter olarak Dbelirlenmesine, Ucret ve maas sisteminin
dizenlenmesine, galisanalarin karar sureglerine katiiminin saglanmasi ve

personel sisteminde memurlarin drgutleri aracihgiyla katilmin saglanmasidir.

2003 yilinda Tirkiye Agir Sanayi ve Hizmet Sektoérii Kamu isverenleri
Sendikasi tarafindan duzenlenen Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin

Yeniden Yapilandiriimasi Sempozyumu’nda katilimcilarin personel rejimi ile

852 T{USIAD, 21. Yiizyil I¢in Yeni Bir Devlet Modeline Dogru Optimal Devlet, 1995, s. 137-138.
83 Kamu Personel Yonetiminden Insan Kaynaklar1 Yénetimine Gegis, Tiirkiye Ekonomik ve
Sosyal Etiitler Vakfi (TESEV), Ankara, 2000, s. 96-98
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ilgili elegtiri ve onerileri 2000’lerdeki reform tartigmalari arasinda dikkate
degerdir. Devlet Personel Bagkanhg ve TUHIS'in igbirligi ile 22-23 Subat
2003 tarihlerinde duzenlenen bu sempozyumda katilimcilarin Turk kamu

personel rejimi hakkinda getirdikleri elestiriler sunlar olmustur®®*:

-GUnun ihtiyaglarini gidermek amaciyla kanunda yapilan degisiklikler,
kanunu icinden c¢ikilamaz bir hale getirmigtir. Sistemler, kavramlar birbirine

karismigtir.

- Devlet memuru, sozlesmeli personel ve is¢i statuslinde istihdam

edilen personel arasindaki ayrim bir sisteme dayanmamaktadir.

- Farkli statide calismasina ragmen ayni ya da benzer hizmetleri
yuruten personel arasinda buyuk Ucret farkhliklari oldugu gibi, ayni statlideki

personel arasinda da farkl Gcret ve sosyal yardim uygulamalari mevcuttur.

- Meslekte ilerleme ve yukselmeleri liyakate gore yapilmamakta, siyasi

mudahaleler ve adam kayirmacilik 6n plana gegmektedir.

- Calisma ve performans degerlendirimemekte, calisanla g¢alismayan
arasinda hig bir fark bulunmamaktadir, calismay tesvik edecek olan édul ve
cezalar amaca hizmet etmemektedir, 6zverili calismalarin performansi

degerlendiriimemektedir.
- intiyaca gore elaman cgalistiriimiyor, ‘ise gére adam’ degil, ‘adama
gére is ve unvan’ uygulamasi mevcut.

- Kurumlar arasindaki gérev unvanlari ¢ok farklidir ve bu nedenle

ucret farklihklari olusmaktadir.
- Yetki ve sorumluluk ayni oranda degil.

- Yasa hazirlanirken teknik elamana duyulan ihtiyag nedeniyle teknik
hizmetler sinifina 6zlik haklar yoninden imtiyazlar taninmigtir. Bu durum

personel arasinda huzursuzluklar yaratmistir.

84 Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmas: Sempozyumu, Tiirkiye Agir
Sanayi ve Hizmet Sektorii Kamu Isverenleri Sendikas1 Yayini, 2003, s. 379-380; Ayrica TUHIS in
2002 tarihli Kamu Personel Rejimi ve Reform Calismalar: Semineri bulunmaktadir.
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- Devletin istihdam yaratmak amaciyla kamu istihdam alanlarini
genigletmesi ancak gelirlerin sinirli olmasi nedeniyle 6zlik haklarinda yeterli

artis olmamasi kaos yaratmistir.
- Hizmet ici egitim yok ya da yetersizdir.
- Emeklilik sisteminde bazi kurumlara ayricalik getirilmigtir.

- Merkeziyetci yapi, burokrasi ve Kirtasiyecilik, yetki karmasasi,

sistemi isleyemez duruma getirmektedir.

- Yargi orgutu ile ilgili olarak iddia makamini temsil eden cumhuriyet

savcilhgi ile yargl makami olan mahkemeler i ice girmistir.

Devlet Personel Bagkanligi ve TUHIS'in isbirligi ile 22-23 Subat 2003
tarihlerinde duzenlenen Tirkiye'de Kamu Personel Rejiminin Yeniden
Yapilandiriimas" sempozyumunda yapilan katilimcilarin Tark kamu personel
rejiminin  yeniden yapilandiriimasina yonelik getirdikleri Oneriler soyle

siralanabilir®®:

Kamu personel rejimi insan kaynaklari ve rejimi seklinde ele alinmali,
is degerlendirmesi, performans ve verimliligin oOl¢ciimesinde objektif ve
bilimsel kriterler kullaniimalidir. Memurlarin yukselmelerinde; performanslari
esas alinmali, atamalarda liyakate dnem verilmeli, esit ise esit Ucret 6denmeli
ve kurumlar arasi farkh Gcret 6demesi kaldiriimalidir. Objektif kadro esasina
dayall icinde kamu calisanlarinin atama, yukselme, disiplin ve 6zIUk haklarini
da barindiran yeni bir personel kanunu ¢ikarilmasi, ayrica kanun ¢ikarilirken
sivil toplum 6rgutlerinin gorusleri alinmasi, Kadro ve gorev tanimlari gok agik
olarak yapilmali, bu esasa gore personel alinmaldir. Kamu gorevlilerinin is
guvencesi saglanmali, gorevlerinin  yurutuminde siyasi etkiden
kurtarilmalidir. Memur-isgi ayrimi yasal ¢oézume kavusturulmalhdir. Kurumlar
arasinda unvan birligi saglanarak kurumlar arasi farkli tUcret uygulamasina

son verilmelidir. Devlet memurlarina yonelik siyasi yasaklarin yeniden

85 Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu, Tirkiye Agir
Sanayi ve Hizmet Sektorii Kamu Isverenleri Sendikas1 Yayini, 2003, s. 380-381.
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duzenlenmesi, huzursuzluklari giderecek basari is verimliligi, yuksek is

kalitesi ve is barigini saglayacak adil bir sistem kurulmalidir.

2010 yilinda Memur Sendikalari Konfederasyonu’nun (Memur-Sen)
duzenlemis oldugu Uluslararasi Demokrasi Kongresi’nde sie anayasa
odakl bir tartisma yurutulmekle birlikte dogrudan kamu personeline iligkin
Oneriler de dile getirilmistir. Kamu ¢alisanlarinin toplu sézlesme ve grev
hakki kazanimi konusundaki konularin tartisildigi oturumda, butun
sendikalarin, TBMM ve hikiumetten ILO standartlarini zaman gecirmeden
uygulamaya gecirmesi icin gerekli duzenlemeleri hayata gegirmesini
beklemekte oldugu ifade edilmistir. Bu kapsamda, kamu gorevlileri ve
sendikalarinin, toplu s6zlesme ve grev hakkini fiilen kullanabilecekleri
sendikal zemin talepleri gecikmeksizin  kargilanmasi  gerektigi

vurgulanmistir.5*®

Personel reformu kamu yonetiminde reform Ust basligi altinda ya da
Ozel bir baglk altinda tartismalara konu olmaya devam ederken 2011 yili
DMK'da ciddi anlamda degisikliklerin yapildigi bir sureci baglatmistir.
25.02.2011 tarih ve 27857 sayili RG'de yayinlanan Torba Kanun olarak
adlandirilan “6111 Sayili Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirimasi ile
Sosyal Sigortalar Ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu Ve Diger Bazi Kanun Ve
Kanun Hukmunde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun”
yururlige girmistir. Bu kanun ile 1980 sonrasi tartisilan unsurlar personel
sistemine yerlestiriimigtir. Ancak politikanin sekillenmesinde aktorlerin Gnemili
rol sahibi olduklar sdylenemez. Ornegin; Kamu —Sen, Cumhurbaskanr’na bu
kanunu veto etmesi igin mektup yazmistir. Bu mektupta; “Kamu hizmetlerinin
sunumunda 6zel sektdr anlayisini yerlestirme amaci tasiyan kanun ile kamu
hizmetlerinin sunumunu 6n plana ¢ikaran kamu istihdam mantigi, kar odakli,
esnek, guvencesiz 0zel sektor anlayigina teslim edilmektedir" denilerek
"Kanunun kamuya 6zel sektdorden mustesar, genel muadur ve baskan gibi Ust
dizey yoneticilerin transfer edilebilmesinin 6ninlt acan 101. maddesi de

Anayasa ve kanunlar agisindan sorun tegkil etmektedir" ifadelerine yer

858 http://www.memursen.org.tr/haberdetay.php?fide=1743
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verilmistir.2®” Buna benzer sekilde kanuna yonelik elestiriler biyiik dlciide

guindem isgal etmemisgtir.

Paramento tartigmalar tasarinin torba niteligi tasimasi ve oOzellikle
maliye ile ilgili borglar ve alacaklar konusundaki maddeler odakli tartismalar
yapilmigtir. Yenilenen sicil sistemi, aday memurluk konusundaki 6nemli

degisiklikler tartismalara konu edilmemistir.

3.2.4. Personel Reform Politikasinin Uygulanmasi

1980 sonrasi kamu personel reform arayislari neo-liberal politikalardan
etkisinde devam etmistir. Personel sayisinin azaltilmasi, sdzlesmeli personel
statistinun yayginlastiriimasi, esnek calisma iligkileri ve performansa dayali
Ucret sistemlerinin gelistiriimesi doénemin reform girisimlerinin  temel
unsurlaridir.®® 1980 sonrasi yeni kamu isletmeciligi politikalar Tirk idari
reform slrecinde hem anlayis hem de uygulama bakimindan benimsenmistir.
Yeni kamu igletmeciligi, reform metinlerinin en 6nemli referansi olmustur.
Performans esasli butceleme, stratejik planlama, dizenleyici etki analizi bu
anlayisin uygulama gegirilmis pargalaridir.2®® 1990’lardan itibaren kurulan
badimsiz idari otoriteler ise personel sisteminde 657 sayili kanun disinda

farkli bir gériinim olusturmustur.®®°

Kamu kesiminde nitelikli personel saglama ve bunlari gérevde tutma

konusunda guglik cekmesi ve ucretlerdeki yetersizlik 1980’li yillarda bazi

87 Ankara Haber Ajansi, 18.02.2011.

88 Veysel Eren-Musa Eken, “Kamu Personel Rejiminde Reform Arayislar”, Kamu Yonetimi
Yontem ve Sorunlar, s. 173-174; Cekirdegini ABD teskil etmek tizere dis diinyadaki gelismelerin
Ozeti verilirken bir uygulama konusu ve akademik disiplin olarak personel yonetimi igin 1980 yillarin
onemli bir kirilma noktasi tegkil ettiginin ileri siiriildiigi belirtilir. Yeni durum "personel yonetiminden
insan kaynaklan yonetimine gegis” olarak simgelestirilip ifade edilmektedir, Behliil Usdiken-S. Arzu
Wasti, “Tiirkiye’de Akademik Bir Inceleme Alan1 Olarak Personel veya “Insan Kaynaklar1” Yonetimi
1972-1999”, Amme idaresi Dergisi, 35/3, (1-37), 2002, s. 27.

89 Hasan Engin Sener, Bir Firsat Olarak idari Reform: Macaristan ve Tiirkiye’nin AB’ye Uyum
Siireci, s. 176-177.

80 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yénetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 45.
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diizenlemelerin yapilmasini zorunlu hale getirmistir.®* 1982 yilinda cikarilan
2595 sayili kanun da, bir yandan, memur ayliklarini, gosterge tablosundaki
rakamlar yeniden duzenleyerek yukseltirken, diger yandan ek gdstergeli
memuriyetlerin kapsamini genisletmis, devletin nitelikli eleman bulmakta ve
elinde tutmakta glglik cektigi gorevler icin Ozel Hizmet Tazminati adi altinda
yeni bir 6deme tiirii getirmistir.?®* Kamu hizmetlerinin diizenli, hizl, etkili ve
verimli yurutulmesini saglamak Uzere, kamu idaresinin teskilat, gorev ve
yetkilerinin yeniden dizenlenmesi konusunda Bakanlar Kurulu’na yetki veren

2680 sayil kanun gikariimistir.%®

Yine bu donemde personel rejimini iyilestirmeye yonelik pratik ¢6zim
bicimleri gelistirmek Uzere 26 Agustos 1982 gunlu Bakanlar Kurulu Karari ile
Personel Rejimi Komisyonu kurulmustur. Devlet memurlugunu statisunin
saglamlastiriimasi, Ucret sisteminin  basitlestiriimesi ve iyilestiriimesi,
yukselme ve kadro sistemini nesnel ve adil temellere baglamayi amaclayan
bu komisyon calismalarini 1983’e kadar (alti ay) strdirmustir. Ucretlerdeki
odeme kalemleri basitlestiriimig, her kamu hizmeti igin guglik, sorumluluk ve
Onem derecesine gore degisen gorev tazminati belirlemeye c¢aligiimistir.
Boylelikle esit ige esit licret ilkesini gergceklestirmek amaclanmistir. Maaslar
nesnel kurallara baglanmaya, ek gostergelerdeki dengesizlikler gideriimeye,
goérev unvanlar standart duruma getiriimeye, Unvanlarin sayisi azaltilmaya,
kamu personeli aylhk ve Ucretlerinin ekonomideki dalgalanmalari
izleyebilecegi esnek bir sistem olusturulmaya caligilmistir. Ayrica verilen
gorev Uzerine Genel Kadro ve Usullii Hakkindaki Yasa Taslagi da

hazirlanmistir.2%*

861 Basbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanlig1, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila Girerken

Tiirkiye’de Kamu Yénetiminin Gelistirilmesi Ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar, Ankara, 1994, s.
33.

%2Dogan Canman, “Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminde Iyilestirme Calismalari ve Son
Gelismeler”, Tiirk idare Dergisi, Say1:378, 1988, (137-157), s. 140. Bu yeni diizenleme de, devletin
nitelikli elemanlari elinde tutmakta sikinti gekmekte oldugunun ve kamu kesiminde ddenen iicretlerin
yetersizliginin devam ettiginin bir gostergesi olarak degerlendirilebilir, a.g.e.,

%3 Bagbakanhk Idareyi Gelistirme Baskanlig1, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila Girerken
Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi Ve Baz1 Ulkelerdeki Uygulamalar, s. 33.

84 Bagbakanlik Idareyi Gelistirme Baskanlig1, 2001 Hedefleri Dogrultusunda 21. Yiizyila Girerken
Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi Ve Bazi Ulkelerdeki Uygulamalar, Ankara, 1994,



246

Komisyon, bu calismalari sonucunda, 657 sayili Devlet Memurlar
Kanunu ile ek ve degisikliklerini yarurlukten kaldiracak ve onlarin yerine
gececek yeni bir DMK tasarisi hazirlamis ve 1 Nisan 1983'te hukumete
sunmustur. Tasari kapsamina 160 sayili Devlet Personel Dairesi Kurulus
Kanunu'nun 4. maddesinde belirtilen kurum ve kuruluglarda calisan kamu
hizmeti gorevlileri alinmistir. Tasari Uzerinde hukimet dizeyinde yapilan
incelemeler 6 Kasim 1983'te yapilan genel segimlerine kadar sonuglanmamis

dolayisiyla tasari kanunlasmamistir®®,

1982 tarihli ve 2670 sayili kanun ise, devlet memurlarinin mali ve
sosyal haklari diginda, memurluk statlsune iliskin olarak, 6zellikle devlet
memurluguna giris sartlarini, adaylik suresini ve adaylarin yetistirime
sistemini, asli memurluga atanma esaslarini, yer degistirme nedeniyle
atanma usul ve esaslarini, disiplin hiktmlerini yeniden dizenlemistir. Kanun,
bu konularda belirttigi sureler icinde yonetmelikler ¢ikarilmasini Gngérmustar.
2670 sayili kanun, aday memurlarin adaylik suresini en az 1 yil, en ¢ok 2 yil
olarak belirlemig, aday memurlarin egitimleri ile ilgili olarak, tum memurlarin
ortak nitelikleri konusunda, 6nce temel egitime, daha sonra siniflari ile ilgili
hazirlayici egitime ve staja tabi tutulmalarini hukim altina almistir. Aday
memurlarin asli memurluga atanabilmeleri i¢in olumlu sicil almalari yaninda
her asamadaki egitim sonucunda yapilacak sinavda basarili olmalarini da
sart kosmustur. Aday memurlarin yetistiriimelerini dizenleyen yonetmelik de,

21.2.1983 tarihinde Bakanlar Kurulu'nca kabul edilip yiriirlige konmustur.®®

25.07.1983 tarih ve 83/6854 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile Devlet
Memurlan Egitimi Genel Plani yUrarlige girmistir. Bu planda 657 sayili
DMK’da; devlet hizmetini yuriten kamu kurum ve kuruluslarinda hizmetigi
egitime, bu kurum ve kuruluglarin egitim birimlerine ve egitim faaliyetlerine

Isik tutan ve yon veren hukumler yer almaktadir.

s.33; Dogan Canman, “Tiirkiye’”de Kamu Personel Rejiminde Iyilestirme Calismalari ve Son
Gelismeler”, Tiirk idare Dergisi, Say1:378, 1988, (137-157), s. 141-142.

865 Dogan Canman, “Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminde Iyilestirme Calismalar1 ve Son
Gelismeler”, s. 142,

86 Canman, a.g.e., s. 141.
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Personel rejimi ile ilgili duzenlemeler de 2999 sayili Yetki Kanunu’na
dayanilarak kanun hukmunde kararnamelerle hukimet tarafindan yapilmigtir.
Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin galismalarinda etkililigi artirmak, mali
ve sosyal haklarinda ekonomik sartlara uygun iyilestirmeler yapmak amaciyla
hikimete KHK'lar ¢ikarma yetkisi veren 2999 sayili Kanun 1 Mayis 1984'te
yururlige girmistir. Yetkinin kapsamina su konular alinmigtir: Siniflandirma,
devlet memurluguna alinma, hizmet sartlari ve sekilleri, mali haklar, sosyal

haklar ve yardimlar, DMK’nin gegici hiikiimleri.2’

1983 yilinda 15.08.1970 tarih ve 1322 sayili Genel Kadro Kanunu’nun yerine

190 sayilh Genel Kadro ve Usuli Hakkinda Kanun Hikminde Kararname yarurlige

girmistir®®.  Kararnamenin 1. maddesinde ama¢ “Bu Kanun Hikmiinde

Kararnamenin amaci, kapsaminda bulunan kamu kurum ve kuruluslarina ait
kadrolarin ihdasi, iptali ve kullaniimasina dair esas ve usullerini dizenlemektir’

seklinde dizenlenmigtir.

1984 yilinda memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin ¢alismalarinda
etkinligi arttirmak, mali ve sosyal haklarinda iyilestirmeler yapmak amaciyla
2999 sayil Memurlar ve Diger Kamu Gérevlileri ile llgili Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasina Dair Yetki Kanunu ¢ikarilmistir (md.1).8%° Kanunun 3.
maddesinde, Bakanlar Kurulu’nun gézénunde bulundurmasi gereken ilkeler
su sekilde sayilimigtir: Kamu hizmetlerinin yurutilmesinde etkinligi arttirmak,
ulkenin ekonomik ve sosyal durumu g6zénunde bulundurularak yeterli ve adil
ucret seviyesi saglamak, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin mali ve
sosyal haklarinda hizmetin Ozellik ve gereklerine goére uygun iyilestirmeler
yapmaktir. Mayis-Aralik 1984 donemi icinde gegerli olan Yetki Kanunu
suresince belirtilen amaclari gergeklestirecek 199, 241, 243 ve 244 sayil
KHK’lar ¢ikariimigtir.

87 Canman, a.g.e., s. 142-143.

88 190 Sayili Genel Kadro ve Usuliit Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, 14.12.1983 tarih
ve 18251 sayili RG.

89 2999 Sayih Memurlar ve Diger Kamu Garevlileri ile ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Yetki Kanunu, 01.05.1984 tarih ve 18388 sayili RG.
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241 sayil KHK®”®, 243 sayili KHK®!, 318 sayili KHK®"?, 475 sayili
KHKlar®”® da kamu personel politikalarini sekillendiren baslica KHK'lar

olmustur®™.

1980’li yillarla birlikte 657 sayili DMK c¢esitli KHK’larla 6nemli degisikler
yapilmigtir.  Olusan politikanin gunimuze yansiyan g¢iktilari asagida
incelenecektir. Ancak burada Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakanhgrnin
olusturdugu 2012-2013 Ulusal Istihdam Stratejisinden de bahsetmek
gereklidir. Buna yonelik ilgili bakanlik ve diger ilgili kurumlarin da katkilariyla
Eylem Plani hazirlanmigtir Stratejinin Uzerine inga edildigi dort politika ekseni

sunlardir®™:

Egitim-istihdam iligkisinin gugclendirilmesi,

isglicti piyasasinda giivence ve esnekligin saglanmasi,

Ozel politika gerektiren gruplarin istihdaminin arttiriimasi,

istihdam-sosyal koruma iliskisinin giiglendirilmesi.

Ulusal istihdam Stratejisi'nin olusum asamasi politaka yapim surecine
katilan aktorler agisindan dikkate deger bir gorinim g¢izmektedir. Ulusal
istihdam Stratejisi hazirliklar siirecinde Ucer tam giin sireli iki calistay
diizenlenmistir. ik ¢alistayda miilakat tarzinda arama konferansi yontemi ile
paydaslarin gorugleri alinmig, strateji metninin  hazirlanmasina katki
saglamak Uzere, “Strateji ve Eylem Plani Cergevesi” gelistiriimesi

hedeflenmigtir. Boylelikle her bir alan igin genel nitelikte durum analizinin

80 241 Sayih Memurlar ve Diger Kamu Géorevlileri ile ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiitkmiinde Kararname, 29.06.1984 tarih ve 18446 sayil1 RG.

871 243 Sayih Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri ile ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiitkmiinde Kararname, 12.12.1984 tarih ve 18603 sayili RG.

872 318 sayil Memurlar ve Diger Kamu Gérevlileri ile Tlgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, 31.03.1988 tarih ve 19771 sayili RG.

873 Devlet Memurlar1 Kanunu, Basbakanhk Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun ile 190 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Ekli
Cetvellerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, 10.01.1992 tarih ve
21107 sayili RG.

874 Bu KHK’larin kamu personel politikasinda egilimi kariyer sisteminden kadro sistemine dogru
cevirdigine iligkin bknz: Aytiil Giineser Demirci, Kamu Personeli Sistemleri Analizi: Tiirkiye’deki
Kariyer-Kadro Gerginligi, Doktora Tezi, AU Kamu Yonetimi ve Siyaset Anabilim Dali, 2009,
5.128-130.

875 Faruk Celik, “Ulusal istihdam Stratejisi”, Isveren, Cilt: 50, Say1: 2, 2012, s. 39-41.
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yapllmasi ve strateji metnine yoOnelik bir g¢ergeve olusturulmasi
amagclanmigtir. Bu calistaya konusunda uzman 180 kisi katilmistir. Ikinci
calistayda ise temel amag ve politikalar ile 6ncelik ve tedbirler belirlenmigtir.
Bu caligtay ise 220 Kkisilik genis bir katilimla gergeklestirilmistir. Ulusal
Istihdam Stratejisinin katihmci bir anlayisla hazirlanmasi ilkesi ¢alistaylarda
azami Olgude gozetiimis ve toplantilar kamu kurum ve kuruluglari, meslek
orgutleri, isci ve isveren konfederasyonlari, sivil toplum kuruluglari, bilim
dunyasi, basin yayin organlari ve siyaset kurumu temsilcilerinin katilimlariyla

gerceklestirilmistir."°

3.2.5. Personel Reform Politikasinin Ciktilari

Tarkiye’'nin personel sisteminde reform yapmaya yonelik olusturulan
ve gunumuze yansiyan ciktilari; merkezi sistemle memur alimi, norm kadro,
performans degerlendirmesi, sdzlesmeli personel ve etik ilkesi seklinde bes
ayri baslik altinda incelenebilir. Bunlar ginimiz kamu personel sisteminin

yap! ve isleyisini sekillendiren temel 6zelliklerdir.?”

3.2.5.1. Merkezi Sistemle Memur Alimi

1982 vyihina gelindiginde 2670 sayili kanunla, ilk defa devlet
memurluguna girecekler igin merkezi sinav sistemi zorunlu hale getirilmis ve
bu sistemin usul ve esaslarinin c¢ikarilacak bir yonetmelikle (Devlet
Memurluguna Atanacaklara Uygulanacak Sinav Yonetmeligi) dizenlenmesi
ongorulmastir. S6z konusu yonetmelik 1983 yilinda dizenlenerek yurirlige
girmisse de, ilgili kanun ve yonetmelik maddelerinde ayni yil yapilan

degisiklikle merkezi sisteme gegis 01.01.1985 tarihine kadar ertelenmis olup.

876 Ulusal Istihdam Strateji Belgesi, http://www.sendika.org/yazi.php?yazi_no=35386

877 Bu 6zelliklerin kamu personel sisteminin nasil degistirdigine iliskin detayh bir inceleme igin bknz::
Aytil Glineser Demirci, Kamu Personel Sistemleri Analizi: Tiirkiye’deki Kariyer-Kadro
Gerginligi, AU Kamu Yénetimi ve Siyaset Anabilim Dali, Doktora Tezi, Ankara, 2009.
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bu sure igerisinde yururluge konulan 29.11.1984 tarihli ve 243 sayih KHK ile

tekrar ""kurumsal sistem" benimsenmistir.®”®

Tlrkiye'de memuriyete giris ydntemi olarak "kurumsal sistem"
yonteminin daha fazla uygulanamayacagi neredeyse toplumun tim
kesimlerince anlasildigi sdylenebilir. Cunkld bu uygulamada, hizmete almada
kariyer ve liyakat ilkelerine uyulamamis, Anayasa’nin 70. maddesinde yer
alan "hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden baska higbir ayrim
gozetilemez" ilkesi tam anlamiyla gercgeklestiriiememis, adam kayirma,
keyfilik ve plansizlik 6ne geg¢mis ve butin bu uygulamalar sonucunda;
gorevin gerektirdigi nitelik ve egitimden yoksun, gerekli liyakat ve ehliyete
sahip olmayan personel eliyle hizmetlerini yuritmeye calisan Turk kamu

biirokrasisi, etkinlikten uzak ve verimsiz bir yapiya biriinmiistiir.8”

1999 yilindan itibaren farkli adlar tagsiyan (en son hali ile Kamu
Personeli Se¢gme Sinavi) merkezi sinavlarla oncelikle merkezi bir sinav
yapillmasi daha sonra da kurumlarin istedigi sinavin gergeklestirimesi yolu
benimsenmigstir. Merkezi sistemle memur alimi ile Turk kamu yonetiminde
memuriyete alim yontemi degistiriimis ve kurumsal sistemden merkezi
sisteme gecis yapilmistir. Memur adaylari, merkezi sinavin sonucuna ve
kurumsal taleplere dayali olarak merkezi personel orguti Devlet Personel
Baskanligi eliyle kurumlara gonderilecektir. Merkezi sistemle memur alimi,
memur adaylarinin, Ulke genelinde herkese acgik ve objektif olarak yapilan
sinavin sonucuna, kurumlarin taleplerine ve adaylarin niteliklerine dayall
olarak yapilan degerlendirmeye goére kurumlara génderilmesi surecini ifade
eder.®® Bu uygulama kamu personel sisteminde estilik ilkesini saglayan bir

878 Feyzi Yar, “Kamu Hizmetlerine Giriste Merkezi Sinav Uygulamasi”, Bilgi Caginda Tiirk Kamu
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas1 II, (Ed: Ahmet Nohutgu-Asim Balci), Beta Yayinlari,
Istanbul, 2007, 349; Bu sistemde kurumlar ellerinde bulunan bos memur kadrolarini ne zaman
dolduracaklarina, hangi iinvandan ne kadar personel alacaklarma, bu kisilerde hangi nitelikleri
arayacaklarina karar verdikten sonra, bu kadrolar igin sinav ilanina giderler ve bu sinavi da bizzat kendileri
yapar ya da yaptirirlar. Daha sonra da "kendi Olgiilerine”" gore sinavi kazananlari uygun kadrolara
atarlar.

89 Githa Oguz Albayrak, Sessiz Reform Tiirk Kamu Yénetiminde Merkezi Memur Al
Uygulamasi ve Sonuglari, s. 6.

80 Sijha Oguz Albayrak, Sessiz Reform Tiirk Kamu Yénetiminde Merkezi Memur Alim
Uygulamasi ve Sonuglari, s. 12-13.



251

uygulama olarak dusundldugunde sistemin gug¢li  yonlerinden Dbirini

olusturmaktadir.

3.2.5.2. Norm Kadro

Norm Kadro, kamu kurum ve kuruluglarinin, gorevlerini yerine
getirebilmek icin ihtiyag duyduklari kadronun nitelik ve nicelik olarak tespit
edilmesidir.?® Liyakat ilkesinin somut bir ifadesi olarak nitelendirilebilen norm
kadro uygulamasi ile adama gore is yerine; tanimi yapilmig, standartlar ve
nitelikleri belirlenmis igse ve pozisyona gore uygun Kkiginin secilmesini

amaclamaktadir.®®?

ilk olarak norm kadroya iliskin diizenleme 1999 yilinda c¢ikariimis olan
Milli Egitim Bakanhgina Bagh Okul ve Kurumlarin Yénetici ve Ogretmenlerin
Norm Kadrolarina lliskin Yénetmeliktir. Yonetmeligin 1. maddesinde amag,
Milli Egitim Bakanhgina bagli her derece ve tiurdeki 6rgun ve yaygin egitim
kurumlari ile diger egitim kurumlarinin 6grtemne ve yonetici norm kadro

sayilarina iligkin esas ve usulleri belirlemek seklinde duzenlenmistir.

06.11.2000 tarihli ve 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile norm
kadro esaslari belirlenmis ve bu esaslar gergevesinde “2001/39 sayili Kamu
Kurum ve Kuruluglarinca Yiiriitilmekte Olan Norm Kadro Calismalari lle ligili

Basbakanlik Genelgesi ile de bu konuda bir calisma takvimi agiklanmistir.8%

11.07.2001 tarihli 24459 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan bir
Genelge ile kamu kurum ve kuruluslari igin norm kadro ¢alisma takvimi ve

norm kadro ¢alismalarinda dikkat edilecek hususlar karara baglanmistir.

881 Serhat Salihoglu, “Norm Kadro Nedir? Norm Kadronun ilkeleri Nasil Belirlenecektir?”, Memleket
Mevzuat, Sayi:5, 2005, s.11.

82 Nuri Tortop-Burhan Aykac vd., insan Kaynaklar1 Yénetimi, Nobel Yaym Dagitim, Ankara,
2007, s. 507.

883 Serhat Salihoglu, “Norm Kadro Nedir? Norm Kadronun Ilkeleri Nasil Belirlenecektir?”, s.11.
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3.2.5.3. Performans Degerlendirmesi

4 kullanilan

Kamu yonetiminde genel degisimden bahsedilirken®
kavramlardan biri de performans olmustur. Bu kamu yonetiminde hem
personelin hem de kurumun performansinin degerlendiriimesi seklinde ifade
edilen yeni bir sistemi aciklayan bir ara¢ olan performans 1990’larda dikkat
ceken bir konu olmustur.8®®> Avrupa Birligi performans denetimini saglam mali
yonetimini denetimi olarak tanimlamistir. Avrupa Birligi’ 6zelinde ise Topluluk
fonlarinin tutumluluk, verimlilik ve etkinlik prensiplerine uygunluk yontnden

incelenmesi seklinde bir anlam yiiklenmistir®®®.

Tarkiye'de stratejik planlamaya dayali performans esasli butceleme
sistemine yonelik calismalar 1990’larin ortalarinda baslamistir.®” Yénetimin
sinanmasi olarak tanimlanabilen performans, yodnetim igin en etkili test
aracidir.®® Memurlari degerlendirmede temel 6lgiit performans olmalidir.®°
Son yillarda pek ¢ok gelismis ve bazi gelismekte olan ulkeler performans
kavram ve sonug gostergelerini hem kendi yonetsel uygulamalarinda hem de
kamu programlarinin sekillenmesinde ve yiritiimesinde kullanmaktadir.®*
Bir kurum amaglarini ne kadar net tanimlarsa bunlarin gergeklestiriebilme
duzeyi de o kadar yUksek olur. Performans degerlendirmesi i¢in ne kadar ¢ok
kilometre tasi ve 6lcimleme araci kullanilirsa etkinligi artar. Performans

891

Olgim araglarinin amaca uygunlugu onemlidir. Kamu yoOnetiminde

performans yonetimi; kurulus amacglari dogrultusunda vyetki, goérev ve

84 Burhan Aykag, “21. Yiizyilda Kamu Yonetiminde Yeni Egilimler”, Gazi Universite si iiBF
Dergisi, 4/2, 2002; performansa gore degerlendirme postbiirokratik kamu yonetiminin 6zellikleri
arasinda sayilmistir, Hamza Ates, “Postbiirokratik Kamu Yonetimi”’, Kamu Yoénetiminde Cagdas
Yaklasimlar, (Ed: Asim Balci vd.), Segkin Yayinlari, Ankara, 2003, s. 57-83.

88> Naim Kapucu, Governance Reforms Comparative Perspectives, USAK Publications, Ankara,
2010, s. 41.

886 Avrupa Birligi Sayistayi Performans Denetim El Kitabi, (CevB Sacit Yériiker), Sayistay
Denetcileri Dernegi Yayini, Ankara, 2009, s. 7.

887 Ahmet Ozen, Performans Esash Biitceleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, s. 218.

88 Joseph A. Maciariello, Giin Giin Peter Drucker, (Cev. Murat Cetinbas, Yayima Hazirlayan:

Ziilfii Dicleli), MESS Yayinlar1, Istanbul, 2005, s. 31.

889 Kamil Ufuk Bilgin, Kamu Performans Yénetimi, TODAIE, Ankara, 2004, s. 401.

890 Naim Kapucu, Governance Reforms Comparative Perspectives, USAK Publications, Ankara,
2010, s. 42.

81 Joseph A. Maciariello, Giin Giin Peter Drucker, (Cev. Murat Cetinbas, Yayima Hazirlayan:
Ziilfii Dicleli), MESS Yayinlari, Istanbul, 2005, s. 20.
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sorumluluk alinan mal ve hizmet Uretiminde, is basariminin saglanmasi sureg
ve etkinlikleri seklinde tanimlanmaktadir.?®> 2003 yilinda kamu yénetimi
reformu kapsaminda kamu gelir ve harcama sistemini dizenlemek amaciyla
kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile yeniden
tanimlanan butgce slrecinde; stratejik planlama, performans programi,
performans esasli butceleme ve faaliyet raporlari yeni unsurlar olarak

benimsenmistir.5%3

Performans yonetiminin yasal kaynagi 10.12.2003 tarih 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Bu kanunun “Stratejik Planlama
ve Performans Esasli Biitceleme” kisminda yer alan 9. maddesinde “kamu
idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel
ilkeler cergevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak,
Stratejik amacglar ve Olgllebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden
belirlenmis olan gbéstergeler dogrultusunda dlgmek ve bu strecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci ybntemlerle stratejik plan
hazirlarlar. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede
sunulabilmesi igin bltgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini;
Stratejik planlarina, yilllk amag¢ ve hedefleri ile performans géstergelerine
dayandirmak zorundadirlar. Kamu idareleri biitgelerini, stratejik planlarinda
yer alan misyon, vizyon, stratejik amac¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans
esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin bltgelerinin stratejik
planlarda belirlenen performans géstergelerine uygunlugu ve idarelerin bu
cercevede ylirlitecekleri faaliyetler ile performans esasli bltgelemeye iliskin
diger hususlari belilemeye Maliye Bakanligi yetkilidir. Maliye Bakanligi,
Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte
tespit edilecek olan performans géstergeleri, kuruluslarin blitgelerinde yer
alir. Performans denetimleri bu géstergeler ¢ergevesinde gercgeklestirilir”. 17.
maddede ise “gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda” idarenin

performans hedeflerinin de dikkate alinacagi hukmu yer almaktadir.

892 Kamil Ufuk Bilgin, Kamu Performans Yénetimi, s. 20.
8% Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili RG.
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19.12.2010 tarihli 6085 sayili Sayigtay Kanunu’nun 2. maddesinde
performans denetimi Sayistay denetimi kapsaminda duzenlenerek ayni
maddenin ‘d’ fikrasinda; “Performans Denetimi; hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve géstergeler ile ilgili olarak faaliyet

sonuclarinin élgiilmesi” olarak tanimlanmistir.®%

Performans yonetimi konusunda kamu kurumlarinca uygulanan bazi

yasal dizenlemeler ve projeler §unlard|r895:

e 1989 yilinda DPT tarafindan yurutulen “Merkezi Hikumette Cikti ve

Performans Olglilmesi” calismasi,

e 1996 yilinda yasa degisikligi ile Sayistay’'a kamu kurumlarini
kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu kullaniimasi bakimindan

denetleme yetkisinin verilmesi,

e 2002 yilindan itibaren Belediyelerde Performans Olgiimi Projesi
(BEPER),

e 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu,
e DPT Pilot Uygulamalari,
e 2004 tarihli 5326 sayili Buyuksehir Belediye Kanunu,
e 2005 tarihli 5393 sayil Belediye Kanunu,
e 2005 tarihli 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu.

AB Miiktesebatinin Ustlenilmesi iligkin Tirkiye Ulusal Programi, Uzun

Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani kamu yonetiminde

stratejik planlamayi ve performans ydnetimi uygulamasini getirmistir.8%

894 6085 Sayih Sayistay Kanunu, 19.12.2010 tarih ve 27790 sayili RG, Diistur Tertip-Cilt: 5-50

85 Hasan Hiseyin Cevik vd.,, Kamu Kurumlarinda Performans Yonetimi, Seckin Kitabevi,
Ankara, 2008, s. 106-107.

8% A. Argun Akdogan, “Isletmeden Devsirerek Degistirmek: Tiirk Kamu Yonetiminde Stratejik
Planlama ve Performans Yonetimi”, Kamu Yonetimi Yontem ve Sorunlar, Sinasi Aksoy-Yilmaz
Ustiiner (Ed.), Nobel Yaym Dagitim, Ankara, 2007, (449-468), s. 450.
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Bilgin’e gore kamu performans yonetimi olarak adlandirilabilecek yeni
bir yonetim anlayisina ihtiyag vardir. Kamu Performans Yonetimi adli
eserinde kamu yoOnetiminde performansi 6ne c¢ikarmigtir.  Performans
yonetimi, kamu yonetiminde simdiye kadar yeterince uygulanamamigtir.
Devletin verimli, etkili, saydam ve hesap verebilir olmasi igin performans

ybnetimi anlayisini benimsemesi gereklidir.®*’

3.2.5.4. Sozlesmeli Personel

1980 sonrasi suregte calisma iligkileri ‘s6zlesme esasina’ dayanmaya
baslamistir.?® 2333 sayili kanunda kadroya baglanmis asli ve siirekli kamu
hizmetlerinde sozlesmeli personel c¢alistirmaya izin verilmigtir. 1985’den
sonra, bir ¢ok orgut kanun ya da KHK’sinda soOzlesmeli personel
calistinlmasina imkan veren hukumlere yer vermigtir. Bu istihdam bigimini
yayginlasmasi Saglik Hizmetleri Temel Kanunu ile devam etmis, 308 sayili
KHK ile kapsami genislemistir. Bu KHK ile KiT’lerde memur istihdamina son
verilmis, KiT'lerde sdzlesmeli personel ve isci calistirilacagi belirtiimekle
birlikte sdzlesmeli statiinin esas olmasi amaclanmis, KiTlerde sézlesmeli
personele iligkin temel ilkeleri belirleme yetkisi Ylksek Planlama Kurulu'na

verilmistir.5%°

Sozlesmeli  personel istihdaminin  yayginlastirimasina yénelik
duzenleme ve uygulamalar ile kamu personel sisteminde statl hukukuna
dayali yapidan, s6zlesme hukukuna dayali, esnek bir yapiya gegcilmigtir.
Bunlardan biri kamu iktisadi tesebbuslerinde istihdam edilen personelin daha
yuksek soOzlesme Ucretleri Onerilerek, soOzlesmeli personel statusune

gecirilmeleri ve erken emeklilik imkani taninarak kadrolarin bosaltiimasi

897 Kamil Ufuk Bilgin, Kamu Performans Yoénetimi, s. 400;Tirk kam yonetiminde performansa
dayali ticret sistemine yonelik kapsamli bir mevcut durum degerlendirmesi i¢in bknz: M. Tarik
Eraslan-Ahmet Tozlu, “Kamu Yonetiminde Performansa Dayali Ucret Sistemi”, Sayistay Dergisi,
Sayt: 81,2011, s. 33-63.

8% Gokhan Kalagan, Tiirkiye’de 1980 Sonras: Biirokratik Doniisiim, Beta Yayinlari, istanbul,
2010, s. 160-161.

89 Biilent Serim, “Sozlesmeli Personelin Hukuki Statiisii”, Amme idaresi Dergisi, 21/1, 1988, (135-
154), s. 135.
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yoluyla sdzlesmeli personel agirlikli sistem KiTlerde vyerlestirimesidir.
22.01.1990 tarih ve 399 sayili kanun hukmunde kararname ile 657 sayili
DMK'nin genel sisteminden ayri olarak KiT personel sistemi

diizenlenmistir.°%°

10.07.2004 tarihli ve 4924 sayili Eleman Temininde Glgliik Cekilen
Yerlerde Sézlesmeli Sadlik Personeli Calistiriimasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un
yurarluge girmesiyle sozlesmeli personel istihdami yayginlagsmaya
baglamigtir. Bu kanun kamu yodnetimi yapisinda ilk defa belirli bir sinif

personel icin s6zlesmelilik uygulamasini diizenlemistir.>*

1980 ve 1990°li yillar boyunca kamu personel rejimi ile ilgili
uygulamalar, memurlugu sozlesmelilik ve kamu isciligini gegici is¢ilik turleriyle
diizenleme egilimi gdstermistir.”®? 31.3.1926 tarih ve 788 sayili Memurin
Kanunu ile birlikte memur statisu disinda kamu sektorinde “mustahdem”
olarak ifade edilen galisanlarin istihdam edilmesi dizenlenmigtir. 1963 tarihli
“Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor’da kamuda “memur”, “hizmetli”,
‘mukaveleli” ve “gundelik¢i” olmak Uzere dort c¢esit istihdam taru
belirlenmistir. Bu raporda belirli, gegici ve 06zel ihtisas gerektiren istisnai
hizmetlerde istihdam edilen sozlesmelilerin memurlardan ayri bir stattye tabi
olacag belirtilmistir.>®® 1965 tarihli DMK'de de sozlesmeli personel tiiriinden

bahsedilerek kamu sektorunde istihdam edilecegi belirtiimistir.

1970’lerin ikinci yarisindan itibaren kamu personel rejiminde esnekligin
belirtileri gorulmeye baslamig, 1980'den sonra ise memurluk rejimini
kUgultme ve rejimin 6zUnU esneklik yonunde degistirme sureci baglamigtir.

Sozlesmeli personel statisu memurluk rejimine alternatif olarak geniglemeye

%0 Erdal Eren, “Personel Sisteminde Déniisiim”, Kamu Yonetimi: Yap isleyis Reform, (Ed. Baris
Ovgiin), AU SBF Kamu Yonetimi Arastirma ve Uygulama Merkezi Yaymi, 2009, Ankara, (175-
187), s. 181-182.

%1 K emal Gozler, idare Hukukuna Giris, s. 351-352; Erdal Eren, “Personel Sisteminde Doniistim”,
Kamu Yonetimi: Yap: Isleyis Reform, s. 183-184; 30.07.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 49. md, 21.03.2006 tarihli ve 5473 sayili kanunun 3. md. Soézlesmeli personel
uygulamasina 6rnek hiikiimlerdir, a.g.e., s. 185

%92 Birgiil Ayman Giiler, “Kamu Personel Sisteminde Reform Zorlamalar”, Amme idaresi Dergisi,
36/5, (17-34), 2003, s. 18.

%3 Bayram Keskin, Sozlesmeli Personel, Ankara, Adalet Yaymevi, 2010, s. 14.
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baglamis, buna paralel olarak KiTlerde bir yandan o&zellestirme ile KIT
personel rejimi tasfiye edilmeye, buyuk olgide soOzlesmeli personel-isci
calistinlmaya baglanmistir. Ayni sureg gegici isgilik igin de uygulama alani

acmistir.%%

Sozlesmeli personel statusu, 1980’den itibaren memurluk statlsunu
degistirmeye baslamis ve esnek kamu personel reiminin ana istihdam tart
olma niteligini kazanmistir. 1980’e kadar 657 sayili DMK’'nin 4/b hikmuU ve
1978 tarihli Bakanlar Kurulu Karari ¢ercevesinde yurlrken, 1980 sonrasinda
kamu personel rejimi igerisinde birden fazla alt istihdam bigimine sahip
olmustur. Boylece 657 sayili kanunda tanimlanan s6zlesmeli personel istisnai
bir istihdam tiirt iken strekli ve gok tirli bir istihdam tiri olmustur. Ornegin
memurluk ve sézlesmelilik arasinda kadro karsiligi s6zlesmelilik denilen yeni
bir istihdam tiirii ortaya cikmistir.’® Gérevin geciciligi-strekliligi kriteri memur
ve sOzlesmeli personel arasinda ayrim yapmak igin yeterli olmamaktadir
Anayasa’nin 128 maddesinde yer alan “diger kamu gorevlileri” kategorisinde
olan sozlesmeli personeli kesinlikle gecici nitelikteki isler icin kullanilabilecegi

savunulamaz.®°®

1970 yilinda cikarilan 1327 sayih Kanun ile bir degisiklik yapilimis,
yabanci uzmanlar ve kanunlarinda acik duzenleme gerektiren kurumlarda
gecerli olan sozlesmeli personel istihdami alani genisletilmistir. 1978 yilinda
Sézlesmeli Personel Calistirimasina lliskin Esaslar adinda Bakanlar
Kurulu'nun sézlesmeli personelle ilgili karari yayinlanmistir.” Bu kararin,
merkezi, milki, yerel, KiT, tim kamu kurumlarini kapsayacagi agiklanmis,
boylece 657 sayili kanunda sozlesmeli personel istihdamina iligskin belirlenen
olclitler esnetilmistir. 1984 tarih ve 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri

%% Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi Statii Hukukundan Esneklige, s. 306; Sozlesmeli
personel 657 sayili kanunun ilk halinde, yurtta yapilamiyan ozel ihtisas 6grenimine ihtiyag gosteren
belirli istisnai gérevlerde kurumlarmm bu kanundaki esaslara uygun olarak gérev kanunlari ile
alacaklart yetkiye dayanmilarak, gegici siireli ve sozlesme ile ¢alistirilan kisiler olarak tanimlanmustir.
Ancak 1970 yilinda ¢ikarilan 1327 sayili kanun ile bir degisiklik yapilmis, yabanci uzmanlar ve
kanunlarinda agik diizenleme gerektiren kurumlarda gecerli olan s6zlesmeli personel istihdami alani
genisletilmistir a.g.e., s. 337

%5 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi Statii Hukukundan Esneklige, s. 334-335.

996 K emal Gozler, idare Hukukuna Giris, s. 352.

%7 Spzlesmeli Personel Calistirilmasina lliskin Esaslar, 26.06.1978 tarih ve 16330 sayili RG.
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Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname ile kamu iktisadi tesebbusleri
yeniden dizenlenmis ve KiT'lerde sézlesmeli personel istihdami agisindan

onceki kanunlardan farkl bir anlayis benimsenmistir.%*

Tablo 3: 2000’li yillardan itibaren istihdam tlrine gére kamuda personel

dagilim®*®
YIL MEMUR SOZLESMELI DIGER
(%) (%) (%)

2001 74,60 9,04 16,36
2002 75,87 8,95 15,18
2003 77,48 6,78 15,74
2004 78,30 5,85 15,85
2005 80,34 6,41 13,25
2006 83,05 6,49 10,46
2007 81,03 8,91 10,06
2008 80,03 9,86 10,11
2009 79,19 10,85 9,96
2010 78,02 11,53 10,45

2000’li yillardan itibaren sozlesmeli personel orani toplam kamu
personeli iginde gorece artis gostermistir. Ozellikle 2004 vyilinda itibaren
sOzlesmeli personel oranindaki artis dikkat ¢ekmektedir. 2006 yilindan

itibaren ise memur orani aleyhine gergeklesmistir.

11.06.2011 tarih ve 2796 sayili Bakanlar Kurulu Karar’'na gore
Sézlesmeli Personel Calistiriimasina lliskin Esaslarda Dedisiklik Yapiimasina
Dair Esaslar belirlenmigtir. Buna gore; “Pozisyonunun bulundugu yerde,
kendisinin, esinin veya bakmakla yukimli oldugu cocuklarinin can
guvenliginin  tehlikeye dustugu adli veya mulki idari makamlarca
belgelendirilen personel ile esi vefat eden personelin kurum igi yer degisikligi
talebi; gecis yapacagi birimde ayni unvan ve niteligi haiz bos pozisyon

bulunmasi kaydiyla kurumun hizmet gerekleri dikkate alinarak yerine

%98 Aytiil Giineser Demirci, Kamu Personel Sistemleri Analizi: Tiirkiye’deki Kariyer-Kadro
Gerginligi, s. 152-153.
%9 http://www.dpb.gov.tr/dosyalar/excel/istatistikler/istat_kadro.xls


http://www.dpb.gov.tr/dosyalar/excel/istatistikler/istat_kadro.xls
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getirilebilir. Kamu idareleri adina vizeli bos pozisyonlara s6zlesmeli personel
alimi yapilmadan 6nce yilda bir kez, pozisyonun vizeli oldugu ilde en az Gg yil
hizmet suresi bulunan personelin gegis yapmak istedigi birimde ayni unvan
ve niteligi haiz bos pozisyona kurum ic¢i yer degisikligi talebi, ilgili idarece
hizmet gereklerine gore belirlenecek usul ve esaslar gergevesinde yerine
getirilebilir. Idareler, il gruplarindan olugan gérev bolgeleri ve bu bolgeler igin

en az U¢ yildan baslamak Uzere farkl hizmet streleri belirleyebilir".

Kamu personel sisteminde genel olarak sozlesme esasina dayall
istihdam usull, ¢alisanlarin gorevlerini topluma hizmet araci olarak gérmek
yerine ekonomik gelir saglama araci olarak goérmeleri sonucunu da
dogurabilir. Olagan kosullarda bu hissedilmese de olagantsti kosullar
meydana geldiginde devlet igleyisinin butunligunu saglayan kamu
personelinin tasfiyesi olumsuz  sonuglar  dogurabilme ihtimali

bulunmaktadir.*®

3.2.5.5. Etik ilkesi

Etik; AB, OECD gibi uluslararasi kuruluslarin kamu yodnetimine iligkin
calismalarinda da o6nem verilen konu basliklarindan biridir. Tdark kamu
yonetimi/kamu personel yonetimi i¢in etik ilkesinin hukuki zemini 25.05.2004
tarih ve 5176 sayilli “Kamu Géreviileri Etik Kurulu Kurulmasi Ve Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun” ve 13.04.2005 tarihli
“Kamu Goérevlileri Etik Davranis llkeleri lle Basvuru Usul Ve Esaslari
Hakkinda Ydénetmelik” ile olusturulmustur.

5176 sayilll Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun sistemin etik ile ilgili boyutunu
yonetecek mekanizmayl kurmus, etik davranis ilkelerini belirleme isini
yonetmelige birakmistir. 2005 tarihinde c¢ikariltilan Kamu Gorevilileri Etik

Davranis llkeleri ile Basvuru Usul ve Esaslari Hakkinda Yénetmelik ile

%19 Gokhan Kalagan, Tiirkiye’de 1980 Sonrasi Biirokratik Déniisiim, s. 164.



260

mevcut personel sisteminde 6Onemli degigiklikler getiren etik sistemin

boyutlari belirlenmigtir.

Duzenlemeleri yapilan etik sistemde kariyer sisteminin sicil uygulamasi
degistiriimektedir. Kariyer sisteminde personelin degerlendiriimesinde sicil,
kisilik ve kisisel yeterlik temelinde yapilmig, hizmet sirasinda sergilenen
Ozelliklerle birlikte hizmet digindaki davranis Ozellikleri de dikkate

alinmaktadir.

Yonetmeligin 23. maddesinde “Etik davranis ilkelerine uyma” basligina
yer verilmistir. Bu maddeye goére “kamu géreviileri, gbrevlerini ydriitiirken bu
Ybénetmelikte belirtilen etik davranis ilkelerine uymakla yldkimliiddrler. Bu
ilkeler, kamu gérevililerinin istihdamini diizenleyen mevzuat hiikiimlerinin bir
pargasini olusturur. Bu kanun kapsamindaki kamu géreVviileri, bir ay iginde
Ek-1'de yer alan “Etik S6zlesme” belgesini imzalamakla yikimlidddrler. Bu
belge, personelin 6zliik dosyasina konur. Kurum ve kuruluglarin yetkili sicil
amirleri, personelin sicil ve performansini, bu Yénetmelikte dlizenlenen etik

davranisg ilkelerine uygunluk agisindan da degerlendirirler”.

So6zu gecen yonetmeligin 2. maddesinde bu dizenlemenin kapsami
belirlenmistir. Buna gore: ,Bu yonetmeli; genel butceye dahil daireler, katma
batgeli idareler, kamu iktisadi tesebbusleri, doner sermayeli kuruluglar,
mahalli idareler ve bunlarin birlikleri, kamu ttzel kisiligini haiz olarak kurul, Ust
kurul, kurum, enstitl, tesebbUs, tesekkil, fon ve sair adlarla kurulmus olan
batin kamu kurum ve kuruluglarinda galigan; yonetim ve denetim kurulu ile
kurul, Ust kurul baskan ve uyeleri dahil tUm personeli kapsar’. Buna gore
Cumhurbagkani, Turkiye Buyuk Millet Meclisi Uyeleri, Bakanlar Kurulu
uyeleri, Turk Silahli Kuvvetleri, yargi mensuplari ve universiteler hakkinda bu

Yonetmelik hukumleri uygulanmayacaktir.
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3.3. GENEL OLARAK PERSONEL REFORM CABALARININ ZAYIF VE
GUGLU YONLERI

Personel reformu c¢abalari Turk ydnetsel ve siyasal hayati igin -
Osmanli son déneminden itibaren- en 6nemli gindem maddelerinden biri
olarak dikkat cekmektedir. Bu sureg 6zellikle 1950’li yillardan sonra hizlanmig
ve en 6nemli somut yapilanmasini 1960’ yillarda ortaya gikarmistir. Ancak o
donemden itibaren Uzerinden gecen yaklagik yarim asirlik sirece ragmen
personel reformunun gindemden dismeyen bir nitelik kazandigi ve en
onemli yonetsel sorun alanlarindan biri olarak kabul edildigi gorulmektedir.
Bitmeyen bu reform gabasi baglangigta yapilan yanhglar ve eksik birakilan

noktalar kadar yanlisin yanhgla duzeltilmesinin de bir sonucudur.

657 sayili kanun bir ‘Reform Kanunu’ niteliginde disunulmus, ¢agdas
bir personel sisteminin temelini teskil etmesi amaclanmistir.”** Konuya
sistemsiz yaklagilmasi yani personel reformunun amaci, stratejisi, oncelikleri
ve gelisme temposu planlanmamis bu nedenle de gerceklesememistir.®*?
Tarkiye’de 1950’den itibaren girisilen reform denemelerinde konu genellikle
siniflandirma agisindan ele alinmig ancak hazirlanan gesitli tasarilarda
bilimsel bir sistem Uzerinde uzlagsmaya varilamamig, kavramin degisik
sekillerde anlasilmasi yuzinden siniflandirma konusu personel reformunu

her defasinda bir cikmaza siiriiklemistir.**3

1960’larda girigsilen personel reformu ¢abalarinda ilk gorulen eksiklik
herseyden once reformun bir yapisal dedisim sorunu olarak ele alinmasi,
dizenlenecek konularin kapsam ve niteligi hakkinda etrafli ve yeterli bilgi
toplanmamis olmasidir. Bunun yaninda reformun sorumlulugunu ustlenen

kurulus ve kadrolarin bu konuda yetismemis ve tecribesiz olmalaridir. Bu da

9 Dogan Canman, “Devlet Memurlar: Kanununun Genel Gériiniimii ve Sorunlar”, s. 3.

92 Dogan Canman, “Devlet Memurlar: Kanununun Genel Gériiniimii ve Sorunlar1™, s. 4.

93 Selguk Kantarcioglu, Devlet Personel Rejimi Nasildi? Ne Oldu? Yeni Diizenleme Nasil
Olmahdir?, s. 56.
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reform yolunda en énemli engeli olusturmus, personel reformu galismalarina

karsi giivensizlik duygusunu gelistirmistir.***

657 sayill kanunla birlikte, kamu iktisadi tesebbiisleri ve mahalli
idareler, belediyeler personel rejiminin dlizenlenmemis olmasi da gergek
reformu yok eden hususlardan olmustur. 657 sayili kanunun mali

hiikiimlerinin ertelenmesi nedenleri arasinda bu eksiklik de s6z konusudur.®*®

Reform cabalari agisindan olumsuz sonuglar doguran énemli eksiklik
de, bir yandan memur kamuoyunun, 6te yandan siyasal cevrelerin ve
halkoyunun kazanilmasi dogrultusunda kayda deger bir gaba gdsterilmemis

olmasidir.9t®

Kamu goérevilerine yapilan atamalarda yonetimde siyasallagmanin
onemli derecede etkili olan bir faktér olmasi da personel reform cabalarini
olumsuz etkilemektedir. Liyakat ve tarafsizlik personel rejiminin en énemli
ilkeleri olmasina ragmen siyasal iktidarlar degistiginde mustesar, genel
mudur, daire baskanlari, valiler, emniyet mudurleri ve elgiler degismekte ve
bu degisiklik burokrasinin orta ve alt kademelerine kadar uzanmaktadir.
Memurlugun adeta hikumete ve onu olusturan siyasi parti veya partilere
bagh bir kurum haline déniismesi®*’ personel reformunda yanlis algilamalar
yol agcmaktadir. Reform girisimleri bu duruma yonelik 6nemli bir dizenlemeyi

gercgeklestirememistir.

657 sayili kanun ile personel reformu olusturma ¢abalari basladiginda
teskilat ve yontem sorunlarini da icerecek sekilde ele alinmasi gerekirken, bu
nokta tamamen ihmal edilmigtir. Personel reformu caligmalar, teskilat
dizenlemesi calismalarindan ayri tutulmustur. Reformun konusu buylk
Olglde ‘Ucret’ sorunu olarak dustunulmustir. Oysa bir personel reformunun en

son amaci hizmet ile personel arasindaki iligkinin kurulmasi olmalidir.

94 Dogan Canman, “Devlet Memurlari Kanununun Genel Goriiniimii ve Sorunlar1”, s. 4.

%5 Siddik Sami Onar-Mecdettin Akin, “Yeni Personel Rejimi ve Uygulamasi”, Amme idaresi
Dergisi, 4/1, 1971, (109-118), s. 115.

%16 Canman, a.g.e., s. 140.

%7 Bilal Eryilmaz, “Tiirkiye’de Biirokrasinin Sorunlari”, Burhan Aykag-Senol Durgun-Hiiseyin
Yayman, Tiirkiye’de Kamu Yonetimi, Yargi Yayinevi, Ankara, 2003, (s. 185-192), s. 190.
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Personel reformu calismalari yapilirken tegkilat ve yontem sorunlarina da
¢bzum aranmasi gerekirdi fakat bu yapilamamistir. Teskilat icindeki
kademelerin, hizmet ve personel hiyerargisi ile aralarindaki iligskinin

diizenlenmesi lizerinde durulmamistir.

1982 Anayasasi’'nin kabul edilmesinden sonraki suregte genel
anlamda kamu yonetiminin yapi ve igleyisinde énemli degisiklikler yapilmigtir.
Ozel olarak personel reformuna iligkin olarak ise saglam bir politikanin
belirlenmedigi gorulmektedir. Farklilasan burokratik yapilar beraberinde
azaltimasi amaglanan kamu personeli sayisini donem doénem arttirmis,
belirli istihdam turlerinde kontrol edilemeyen bir artis yasanmigtir. Siyasal
iradenin dogrudan kullanabildigi bir alan olarak personel yonetimi sadece

reform yapilmasi gerekli bir alan olma 6zelligini korumustur.

1982 sonrasi personel reform politikasi gundeme gelisi, reform
politikasinin  olusturulmasi, reform politikasinin somutlasmasi, reform
politikasinin uygulanmasi seklinde yapilan incelemede; politikanin net olarak
belirlenmedigi, Ucret dagilimlari, personel sisteminde temel ilkelerin
uygulanmasi gibi konularda pozitif etkilerinden bahsedilmedigi gérulmustur.
Bununla birlikte bu slre¢ berberinde ¢ok dnemli girisimleri personel sistemine
yerlestirmistir. Ornedin merkezi sistemle memur alma, performansa gore
deg@erlendirme gibi alanlar incelenen donemin personel reform politikasinin

guclu yonlerini temsil etmektedir.

1980’li yillarla baglayan koklu reform cabalari 2000’li yillardan sonra
daha kapsamli olmustur. Sobacr'ya goére bu doénem gergeklestirilen ya da

gerceklestiriime istenen reformlar ‘radikal’ nitelik ta§|maktad|r919.

Son dbénem kamu yonetimi reformlarina gdsterilen direncin guglu
olmasina ragmen askeri darbe, ekonomik kriz gibi donemlerde degil de ilk

defa olagan bir dénemde kamu yonetiminde reforma girisilmis olmasinin yani

98 Dogan Canman, “Devlet Memurlari Kanununun Genel Goriiniimii ve Sorunlar1”, s. 5.
%% Mehmet Zahid Sobaci, idari Reform ve Politika Transferi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2009, s.
173.
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sira reformlarla Oncekilerle kiyaslanmayacak olgude bir degisimin

amaclanmis olmasinin payi bilyiktir. %

Personel reformu yapim sureciyle ilgili hatalar iki grupta toplamak
mumkundur. Birincisi dogrudan dogruya kanunun yapisi ile ilgili olarak
islenen hatalar, digeri ve daha o6nemlisi uygulamada yapilan hatalar. 657
saylll kanuna konulan hukUmlerin bir gogu saglam bir arastirma temeline
dayandirilamamistir. Ne kamuoyunda, ne bilimsel ¢cevrelerde ne de TBMM’de
yeteri kadar elestiriimemistir. Ayrica reforma yeteri fikri hazirliklar yapilmadan
baglaniimistir. Uygulamada isbirligi saglanmamistir. Reform pazarlikla
yurutilmeye calisilmis, reform c¢abalari higbir zaman vyeterli derecede

benimsenmemistir.%?*

Reform calismalarinda bir bitinlik olmadidi, belli bir reform stratejisi
bulunmadig§i®*® genel nedenler arasinda gdsteriimektedir. Bir politika
belirlenirken istikrar saglanamayacagi dustnulen dnerilerden kaginiimalidir.
Mdmkun oldugunca istikrarli bir bicimde uygulanabilecek yollar secilmelidir.
Bu gerceklestiriiemediginde ise Turkiye’de personel reformu konusu/sorunu
Kamu Yénetimi Basarisizlik Teorisi®® cergevesinde tartisilan konular

arasinda olacaktir.

%0 M. ilker Haktankagmaz, “Tiirkiye’nin Reform Deneyimi Isiginda Son Dénem Kamu Y6netimi
Reformlarimin Degerlendirilmesi”, Kiiresellesme ve Kamu Yonetiminde Doniigim, (Ed: Ahmet
Kesik-Hasan Canpolat),Seckin Kitabevi, Ankara, 2011, s. 82;¢Cahit Tutum, “Kamu Yonetiminde
Yeniden Yapilanma”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Yil:1, Say1:4, 1995, s. 142-143.

921 Cahit Tutum, “Tiirkiye’de Personel Reformu Uzerinde Diisiinceler”, s. 38-39.

%22 M. ilker Haktankagmaz, “Tiirkiye’nin Reform Deneyimi Isiginda Son Dénem Kamu Yonetimi
Reformlarmin Degerlendirilmesi”, Kiiresellesme ve Kamu Yonetiminde Doniisiim, (Ed: Ahmet
Kesik-Hasan Canpolat),Secgkin Kitabevi, Ankara, 2011, s.79.

%23 Hasan Hiiseyin Cevik, “Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Basarisizligina Teorik Bir Yaklasim”, AU
SBF Derqgisi, Cilt:59, No:3, 2004.



SONUG VE ONERILER

Kamu personel sisteminde reform, idari reform tartismalarinin bir
parcas! olarak disunilmektedir. Ozellikle kamu yonetiminde yeniden
yapilandirma tartismalarindan etkilenen alanlardan biri de personel yonetimi
olmustur. Personel yonetiminde de, kamu yonetiminde etkinlik ve verimliligi
saglama cabalari paralelinde yeni uygulama ve teknikler benimsenmeye

baglamistir.

Calismada incelenmis olan iki uluslararasi o6rgit (AB ve OECD)
dinyada egemen personel sistemlerini etkileyen bir rol oynamaktadir. Bu
orgutlere Uye ya da Uye olmaya calisan Ulkeler benzer uygulamalar
benimseyerek birbirine yakin sistemler ortaya c¢ikarmaktadir. Personel
sistemleri incelenen dért llke (ABD, Fransa, ingiltere, Almanya), personel
reform sirecleri bakimindan ayni yénde egilim gostermektedirler. Ornegin;
esit ise esit Ucret, adil degerlendirme ic¢in performansa gére degerlendirme,
Ozel sektor ilkelerinin  benimsenmesi, c¢alisanlarin sosyal haklarinin
zenginlestiriimesi, personel sayisinin azaltilmasi gibi pek ¢ok 6zellik hemen

hemen tum Ulkelerin reform sureclerinin igeriginde yer almaktadir.

Tarkiye Ozelinde personel reformu konusuna iligkin ilk saptama,
personel reformu girisimlerinin belirli bir politikaya sahip olmadigi yénundedir.
Cumbhuriyet’in kurulus yillarinda devletin yeni kurulmasindan dolayi rasyonel
bir personel sistemi kuracak kokll bir reform gergeklestirilememistir. 1945-60
arasi donemde reform konusunda yabanci uzmanlarin fikirleri gindemin
olugsmasinda etkili olmustur. 1960 sonrasinda ise yerli raporlarin da surekli
personel sisteminde reform istedini tekrarlamasi konuyu glindemde

tutmustur.

1960°'h vyillar itibariyle personel sisteminde tezin ikinci bdlimuinde
kullanilan ifade ile ‘kokli degisim’i gerceklestirme sureci baglamigtir.
Sistemin tegkilat ve hukuksal anlamda temelleri atilmistir. Bundan
sonrasinda personel ydnetimi alani kendi kurumu ve kendi mevzuatinin

gecirecegi asamalarla mesgul olmustur. Ornegin DPB’nin gérev ve yetkileri
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nasil ne olmali, kamu burokrasisi icinde konumu nasildir, nasil daha iyi hale
getirileribilir, DMK gunun kosullarina gore, iktidar degisikliklerine gore hangi
degisikliklerden gecmelidir? gibi sorular personel ydnetimi uygulayicilarinin

mesgul oldugu hususlar olmustur.

1980’li yillardan itibaren ise kamu yonetiminde reform gabalari dinya
genelindeki egilimlerle uyumlu olmaya calismigtir. Ancak bu durum rasyonel
yontemlerle acik ilkelerle dluzenlenmeyip parca parca yasal degisikliklerle

yurutulmeye caligiimistir.

GunUumuzdeki reformlar politika transferi ile degerlendirilebilir.
Tarkiye’de ozellikle 1980’li yillardan sonra yapilan reformlarin ekonomik ve
mali krizlerin AB’ye Uyelik slrecinin ve kamu ydnetimide yasanan cesitli
sorunlarin bir sonucu olarak yapildigi dusunualdagunde idari reormlarin
politika transferiyle iligkisi daha ac¢ik anlagilabilir. Bu donemde WB ve IMF
gibi uluslar arasi orgutlerle yapilan anlasmalar veya AB’nin adaylik
surecindeki talep ve beklentileri, Turkiye’'deki idari reform slrecinin ¢ok

onemli parametreleri haline gelmistir®.

1990’h yillarla birlikte 6zellikle AB uyelik surecinin reformlar etkiledigi
gorulmektedir. Fakat personel reformu konusunda AB surecinin dogrudan
belirleyiciginin bulundugunu soylemek guctur. Bu konuda DPB’dan da
doyurucu bilgiler edinilememistir. Ornegin DPB’nin dahil oldugu AB projeleri

kapsaminda gerceklestirilenler konusunda saglikli veriler elde edilememistir.

%24 Mehmet Zahid Sobaci, idari Reform ve Politika Transferi, s. 208; A iilkesi politika yapicilari
kamu yonetiminde yasanilan sorunlar1 ortadan kaldirmak i¢in reform yapmay1 yonetsel alanda bir
kamu politikas: olarak benimsemistir. Yapilacak idari reformlarla politika yapicilar iilkelerinde etkin
ve verimli hizmet sunan kaynaklar1 rasyonel kullanan vatandas odakli, seffaf ve hesap verebilir bir
kamu yoOnetimi kurmay1 amaglamaktadir. Bu ¢ercevede kamu yOnetiminin isgérme tekniklerinin ve
kamu hizmeti sunma yontemlerinin yeniden diigliniilmesi, halka olan bakis acisinin degistirilmesi ve
kamu mali yonetiminin iyilestirilmesi idari reformlarin igerigini olusturacaktir. Bu baglamda,
reformun amacima hizmet edecek araclar ise, mevzuatin sadelestirilmesi, kamu hizmeti sarti
uygulamasi, performans degerlendirme, performans biitceleme ve bilgi edinme yasasinin kabulii gibi
yenilikler olacaktir. Herhangi bir B iilkesi dncelikle kamu yonetiminde yasadigi biitge aciklaria ve
kaynak israfina ¢6ziim bulmak istiyorsa, A iilkesinin kamu mali yOnetimine dair reformlarini
inceleyerek ve uygun bulursa performans degerlendire ve biitgeleme sistemini transfer edecektir.
Dolayisiyla transfer siirecinde ideolojiler, kurumlar, programlar, fikir ve tutumlar, olumsuz dersler
gibi ¢esitli transfer nesnelerinden biri ya da birkac1 ayn siiregte transfer edilebilmektedir., a.g.e., s.
85.
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Tarkiye'de peronel reformu surecine iligkin olarak bir kararsizlik
durumunun hakim oldugu sdylenebilir. Ornegin; etk ilkesinin personel
sistemine yerlestiriimeye caligilmasi eksik birakilmig bir uygulamadir. Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu'nun faaliyet alanina kamu gorevlileri tamami
girmemektedir. Yine performans degerlendirme sistemi ¢ok Onemli
degisiklikler meydana getirmesi beklenen bu konunun Turk personel sistemi
icin nasil bir goérinim olugsturacagina yonelik belirgin bir gelisme

gorulmemektedir.

Tdm bu elde edilen bilgi ve degerlendirmeler i1siginda Tark personel

reformuna iligskin bazi tespit ve onerilerde bulunmak mumkunddr.

ilk olarak belirtiimelidir ki, Tiirkiye’de personel reformunun belirli bir
politikaya gore vyapilip yapiimadigi detayli bir sekilde ele alinmamistir.
Dolayisiyla bu politikanin olusturulma asamalarindaki her bir unsura iligkin
problemler oldugu tespit edilmigtir. Politika olusum surecinde esit duzeyde
belirleyici etkiye sahip aktorler grubu saymak olduk¢ak zordur. Bir kamu
politikasi icin en dnemil asamalardan biri olarak goértlen gindeme gelme ve
kamuoyunda yeterince tartisilma yapilan basin arastirmasindan da
anlagilacagl gibi ¢cok eksik ve yetersiz kalmistir. Bu Turkiye’'nin siyasal-
yonetsel kulturel yapisindan kaynaklanan bir 6zellik olarak pek ¢ok politika
alanini etkilemektedir. Ornegin baski gruplarini temsil eden kesimlerin
gorusleri dogrudan belirleyici nitelige sahip degildir. Bununla birlikte
akademisyenlerin personel reformu konusundaki ¢alismalarda paylarinin gok
oldugunu sdylemek mumkin degildir. Dolayisiyla personel reform
politikasinin en onemli aktoru ve belirleyeni siyasal iktidardir. Burada
belirtiimesi gereken bir baska nokta ise siyasal iktidarlarin hareket alaninda
onemli etkiye sahip olan uluslararasi sézlesme, uluslararasi orgutler de
personel reformu surecinin  politika belirleyici unsurlari  arasinda

goOrulmektedir.

Personel reformu olusum slrecinde kurumsallik ve hukuksallik
agisindan ¢ok baslilik oldugu ve bitlinligin saglanamadigi tespit edilmistir.

Reform sadece mevzuat degisimiyle gerceklestirimeye calisiimaktadir.
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Saglam ve tutarh bir reform stratejisi olusturuimadan; yasal duzenlemelerle

reform yapma cabalari sonuc almak igin yeterli olmamaktadir.®®

Personel sistemini olusturan ana mevzuatta c¢ok fazla ve pargal
degisiklik yapilmig personel kanunun yamali bohgaya donmesine sebep
olmustur. Ayrica yapilan degisikliklerin gogunlukla KHK’lar ve son donemde
de Torba Kanun’lar ile gergeklestiriimesi énemli bir sorun alanidir. 657 sayili
kanun otuz yillik uygulamasinda ¢ok sayida degisiklige konu olmustur. Cogu
kanun hukmunde kararnameler ile yapilan mudahalelerden sonra,
ginimuzde, maddelerinin ¢ok buyuk bir bolumi degisiklige ugramis

durumdadir.9%®

Kanunun degistiriimesinin nicel yonu bir tarafa birakilirsa,
kanun metninde slrekli olarak “ek fikra, degisik madde... “ gibi ibarelerin yer
almasi ve sik degisiklik yapilmasi kanunun takibini ve tartigilmasini

zorlastirmaktadir.

Gegen 50-60 yilik zaman dilimi g6zénunde bulunduruldugunda
yonetsel mekanizmanin en o6nemli reform alani olarak personel sistemi
oldugu gorulmektedir. Turkiye gecgen sureg icerisinde bu alanda yeterli birikim
ve deneyime sahip olmasina ragmen ancak yonetsel sistemi saglikli bir
sekilde isletecek bir personel reformu gerceklestirememis olmasi bluyuk bir
eksikliktir.

Dolayisiyla yapilmasi dustnulen personel reformunun en énemli ve ilk
asamasi dogru yontem ve araglarin kullaniimasidir. Bu baglamda personel
reformu sorunu tim paydaslari igerecek bir politika analizine tabi tutulmali,
ayrintil bir bilgi ve veri alani olusturulmalidir. Bu suregte hizmet alan kesim

olarak vatandaslar arastirmalarin aktif pargasi olmahdir.

Elde edilecek veriler saglikl bir gindemde kamuoyu ve uzmanlar
tarafindan tartisilmali ve personel reformu konusunda ilk adim yeni bir

anayasa gergevesinde ortaya konulmalidir.

925 Ali Cogkun-Levent Karabeyli, “Kamu Y®6netimi Reformu Baglaminda Sayistay Denetimi”, Kamu
Yonetimi Yontem ve Sorunlar, s. 231.

926 Gencay Saylan, Kamu Personel Yonetiminden insan Kaynaklar1 Yonetimine Gegis Kritik ve
Reform Onerileri, s. 34.
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Anayasa ile genel c¢ergevesi cizilecek yeni personel sisteminin
mevzuat yapisi batincul olarak bir kanun gergevesinde toparlanmall ve tum

kamu personelini kapsayacak nitelige kavusturulmalidir.

Olusturulacak personel reformu yerel, ulusal ve uluslar arasi gereklere
uyumlu kabul edilebilir bir nitelige gore sisteme entegre edilmelidir. Bu
Olcekte bir personel reformunun gergeklestiriimesi guglu bir siyasi iradenin
ortaya konmasi guglu bir siyasi iradeyle mumkun olacaktir. Boylece Turk
kamu yOnetimi sistemine uygun, yonetsel beklentileri kargilayan bir personel

mekanizmasi gergeklestirilebilir.

Buna paralel olarak Yildizhan Yayla’nin “Hemen butun muelliflerde,
inceleme ve raporlarda, sanki sirf siyasi iradenin varhdi ile sonug¢ elde
edilebilecekmis gibi bir izlenim vardir®?’ tespitinin énemi vurgulanmalidir.
Ancak hukumetlerin fonksiyonlarini yaruticu gug¢ siyasi iradedir. Dolayisiyla
gerceklestirilen reformlar icin “iktidar x faaliyetini yapti” gibi ifadeler genel bir
algi olusturmaktadir. Elbette konjonktlurel pek ¢ok degiskenin ve etkileyenin
mevcudiyeti yadsinamaz. Ancak bununla birlikte ‘siyasi iradenin belirleyici

glcu’ gbézoénunde bulundurulmahdir.

Basarili bir reform igin, reforma inanmis gugli bir siyasi iradenin,
kamuoyunun ve hatta uluslararasi kuruluslarin desteginin énemli oldugu
bilinmektedir. Son dénem reformlar bu bakimdan 6nceki reformlarda olmayan
biyilik bir destege sahiptir.®® Planlanan reformlarda tercih belli olmaldir.
Ornegin AB Uyeligi icin ugrasan bir llkenin ayni zamanda da AB politikalarini

elestirmesi kismen tutarsiz bir politika tercihi gorunimu sergilemektedir.
Tarkiye'de Ozellikle 1950’'li yillardan sonra, kamu yoOnetiminin
dinyadaki gelisimine ve paradigma degisikliklerine paralel bir seyir izledigi

sOylenebilir. Ancak reform denebilecek uygulamalar gelismis ulkelerdeki

%7 Yildizhan Yayla, “Tiirkiye idaresinin Yeniden Yapilanmasi Uzerine Bazi Gézlemler”, Yeni
Tiirkiye Dergisi, 23-24, 1998, s. 3755.

928 M. Ilker Haktankagmaz, “Tiirkiye nin Reform Deneyimi Isiginda Son Dénem Kamu Y énetimi
Reformlarinin Degerlendirilmesi”, Kiiresellesme ve Kamu Yonetiminde Doniistim, (Ed: Ahmet
Kesik-Hasan Canpolat),Sec¢kin Kitabevi, Ankara, 2011, s. 81.
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kadar ileri diizeyi yakalayabilmis degildir.®?°® Tirk personel sistemi cesitli
acllardan yerli ve yabanci uzmanlarin incelemesine konu edilmis ve bati
ulkelerinin deneyimlerinin etkisi altinda kalmigtir. Osmanli personel sisteminin
Uzerine getirilen Cumhuriyet dizenlemelerinin yaninda Bati Avrupa ve Anglo-
Sakson personel yonetimi sistemlerinin bazi bdlimlerinin bir sentezine

varilmaya calisiimasi bazi sikintilara yol agmistir.%*°

Tarkiye'nin personel politikasinin olusturulmasi i¢in yapilmaya calisilan
reform cabalariyla ilgili olarak “1960’lar sonrasinda personel ybnetimi igin

neredeyse tek referans ve 6grenme kaynagi ABD olmustur®*

tespiti de
sisteme yonelik elegtiriler arasinda yer almistir. Herhangi bir Glkenin
reformlarindan bahseden yazilarin en ©6nemli sikintilarindan bir tanesi
sorgusuz bicimde batida uygulanan modelleri/reformlari bire bir ithal etme
amaciyla 6zendirme hastaligidir. Oysa yerel gelenek, tarih, kurumlar ve
kaltar goézonunde alinmadan yapilan yapay degisimler etkisiz olacaktir.
Baska Ulkelerdeki uygulamalari incelerken reform &rneklerinin ithalinin
ozendirilmesi degil bu uygulamalarin ve temel basvuru kaynaklarinin Turkce
bilgi dagarcigina kazandiriimasi amaglanmalidir.®*? Bu nedenle olusturulacak
personel sistemi disardan taklit ve transfer vyoluyla yerlestirimeye
calisilmamali, Ulke gerceklerine uygun i¢ dinamiklerin belirleyici oldugu ama

¢agin gereklerini de diglamayacak nitelikte yapilmahdir.

Yeni olugacak sistemde yapi mumkun oldugunca yalin bir hale
getiriimeli ve hukuksal ve yonetsel daginiklik giderilmelidir. Sistemin KHK ve
torba vyasalarla degistirimesinden kaynaklanan olumsuzluklarin 6nine
gecilmelidir. Konunun hukuki, yonetsel ve siyasal vyonleri birlikte

dusundimelidir. Bu baglamda Turkiye’nin kamu personel politikasinda bir

9 Dogan Nadi Leblebici, "Kamu Y6netimi: Diinyada ve Tiirkiye’deki Gelisimi”, Kamu Yonetimi
Gelisimi ve Giincel Sorunlari, (Ed: M. Kemal Oktem-Ugur Omiirgoniilsen), imaj Kitabevi, Ankara,
2004, s. 18.

%0 M. Kemal Oktem, “Tiirk Kamu Personel Yénetiminin Geligimi”, s. 85-86.

%1 Behliil Usdiken-S. Arzu Wasti, “Tiirkiye’de Akademik Bir inceleme Alam Olarak Personel veya
“Insan Kaynaklar1” Yonetimi 1972-1999”, Amme idaresi Dergisi, 35/3, (1-37), 2002, s. 1.

%2 Nail Oztas, “Amerikan Yerel Yonetisim Reformlari Uzerine”, Kamuda Sosyal Politika, Cilt:2,
Say1:1, 2007, s. 72.
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reform yapmak icin iyi bir reform politikasi belirlenmelidir. Buna iligkin

asagidaki ilkeler yol gosterici olabilir:

Kamu personel reformuna iligkin girisimler ¢ok aktorli bir
zeminde tartisiimahdir. Universiteler, Sendikalar, Iktidarda ya
da muhalfetette olan parti ya da partilerin ortak tartismasi

gerekKlidir.

Kamu personel reformu girisimine niyet edildiginde, konu siyasi
irade goOzunde  sadece hakimet  politikasi olarak
degerlendiriimemelidir, kamu yonetiminin en temel unsuru olan
personeli ilgilendiren reform girisimlerinin dogrudan devlet

politikasini etkiledigi unutulmamalidir.

Teskilatanma duzeyinde meydana gelen c¢esitli yapisal
degisiklik kamu personel sistemini etkilemektedir. Dolayisiyla
idari reformun teskilat, mevzuat gibi farkli acilarinin tamami
personel reformunu etkileyici nitelige sahip  oldugu

unutulmamalidir.

Reform adimi olarak tercih edilen modellere/kavramlara iligkin

detayli caligmalar yapiimahdir.
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OZET

ALTUNOK, Hatice. Turkiye’de Kamu Personel Reformu Politikasi
Analizi, Doktora Tezi, Ankara, 2012.

Bu g¢alismanin kapsamini Cumhuriyet donemi kamu personel reformu
calismalarinin tarihsel olarak ele alinmasi ve 1980 sonrasi personel reformu
calismalarinin  kamu politikasi analizi ile incelenmesi olusturmaktadir.
Personel reformu ve kamu politikasina iliskin teorik bilgiler sunulmus,
Tarkiye’nin personel reformuna iligkin bir takvim ¢ikarilmig, kamu yonetiminin
isleyis araglari olan hukumet programi, kalkinma planlari, uzman raporlari
incelenmistir. 1980 sonrasindaki surecin politika analizi yapilmis; bu donemle
baglayan ve gunumuz personel sistemini olusturan politika ciktilari ile

calisma sinirlandiriimistir.

Tez Turkiye’de personel reform c¢alismalarini politika baglamiyla
inceleme amacini tasimistir. Bu inceleme sonucunda personel sisteminde
reform kaygisinin surekli oldugu ancak bunun olusan ya da olusmasi
muhtemel sonuglari hakkinda ongorilerin yetersiz oldugu goérulmuastur.
Reform calismalari ve girisimlerinin kapsamli bir kamu politikasi olarak degil
daha mikro duzeyli galismalar seklinde kurgulandigr gorulmuagstur. Kamu
yonetiminin en 6nemli unsuru olan kamu personelini ilgilendiren reform
adimlarinin mevzuat, 6rgutlenme, uygulama dizeyinde etkili bir politikanin

parcalari olmasi gerektigine dikkat ¢ekilmeye caligiimistir.

Anahtar Kelimeler:

1. Kamu Politikasi
idari Reform
Personel Reformu

Personel Reformu Politikasi

a > 0N

Personel Reformu Politikasi Analizi
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ABSTRACT

ALTUNOK, Hatice. Analysis of Public Personnel Reform Policy in
Turkey, Doctorate Thesis, Ankara, 2012.

This study contains historical examination of public personnel reform
efforts and the evaluation of post-1980 personnel reform efforts through
public policy analysis. This study also consists theoretical framework related
personnel reform and public personnel, the timetable of personnel reform of
Turkey and the examination of government’s programs, development plans,
expert reports as instruments of public administration activities. Post-1980
period policies are analyzed; afterwards this study is limited by the political
outcomes that shaped the personnel system from beginning of this period till

today.

The aim of this study is to examine public personnel reform efforts in
terms of policies, in Turkey. As a result of this examination, it is found that the
concern of personnel system reform is constant; on the other hand, the
predictions about the possible consequences are short. It is seen that, the
reform efforts and initiatives are formed as micro-level efforts rather than as a
comprehensive public policy. This study draws attention to fact that the
reforms of public personnel, the most important element of public
administration, need to be parts of policies which also would be effective at

all levels of regulation, organization, implementation.

Key Words:

1. Public Policy
Administrative Reform
Personnel Reform

Personnel Reform Policy
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