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GIRiS

Kamusal istihdam sistemi son yirmi bes yillik siirecte tiim diinyada en
¢ok tartisilan konularin basinda gelmektedir. Devletin kamu hizmetlerini
yiirlitmesine paralel olarak ortaya ¢ikan kamusal istihdama y6nelik bir ¢ok
aragtirma bulunmaktadir. Ancak 1980’li yillardan sonra diinyada ve
Tiirkiye’de gerek kamuoyunda gerek akademik yazinda yapilan aragtirmalar
tek seslilige doniigmiigtiir. Bunun diginda sinirh sayida ¢alismada da kamusal
istihdam sistemi belirli diizlem, statii veya kurumlar agisindan ele alinarak
incelenmistir. Bu baglamda kamusal istihdam sisteminin, devletin idari
yapilanmasi ig¢inde istihdam tiirlerine gbre bir biitlin olarak ele alinarak
incelenmesi 6nem kazanmaktadir.

Kamusal istihdamin tiirleri, O6lgegi, mekanizmalar1 ve isvereni
tartigmalarin odag haline gelmigtir. Devletin 6lgek olarak biylylip
hantallagarak verimsizlestigi; biirokratik mekanizmanin islevsizleserek
biiropatoloji haline doniistiigii; kamusal istihdamin gorece yiiksek boyutlara
ulastifi1 ve giivence mekanizmasina dayanan sistemin tembellik ve ataleti
getirdigi ileri siirlilmektedir. Bu tezlere gbre yapilmasi1 gereken, devletin,
ekonomik alandaki faaliyetlerinin kisitlanarak O6zel sektére birakilmasi,
‘minimal devlet’, ‘katalizér devlet’... gibi tanimlarla ifade edilen sinirlara
indirgenmesi; biirokrasinin yasal-ussal yapilanmasi yerine liretken-ussal
yapiya doniigtiiriilmesi; kamusal istihdamin goérece daraltilmasi, istihdam
tiirlerinin esneklestirilmesi, glivence mekanizmasinin ortadan kaldirilarak
6zel sektore paralel istihdam sisteminin kurulmasidir. Ideolojik olarak yeni
sagdan beslenen bu tezler, neo-liberal politikalar dogrultusunda Diinya
Bankasi, IMF, Diinya Ticaret Orgiitii (DT0O), OECD gibi uluslararas: orgiitler
tarafindan akademik c¢aligmalar ve mali krediler yoluyla desteklenmekte ve
denetlenmektedir.

Bu c¢alismada, kamusal istihdam sistemine y0nelik neo-liberal
politikalarin elestirel incelemesi yapilacaktir. Caligmanin genel tezi: 1980
sonrasinda kamusal istihdamda yasanan doniigiimiin nedenlerinin, kamusal
istihdam  sisteminin  yapisindan, islevlerinden ve  isleyisinden

kaynaklanmadifidir. Sorun kapitalizmin sermaye birikim siirecinde yasanan



krizin devlet aleyhine genigleme politikasindan kaynaklanmaktadir. Kamusal
istihdam bu baglamda kapitalizmin 6niinde engel teskil etmektedir.

Kapitalizm, 1970’li yillarin sonunda sermaye birikim siirecinde ortaya
¢ikan azalma sonucunda krize girmistir. Daha Once yagsanan her krizde
oldugu gibi bu kriz de bilyliyerek agilmak zorundadir. Kapitalizmin sermaye
birikimini artirabilmek igin genisleyebilecegi tek alan olarak en biiyiik
siyasal oOrgiitlenme olan ‘devleti’ kendine ¢aligma alani segerek, ana
sorunsalimiz olan kamusal istihdam sistemini yeniden diizenlemeye
caligmaktadar.

Ikinci Diinya Savagindan 1970’li yillarin ilk yarisina gegen siire iginde
kalkinma devleti ve refah devleti adi altinda devlet tarafindan yerine
getirilen kamu hizmetlerinde artiy yasanmigtir. Devlet hem ekonomiye
koydugu kurallarla hem de girisimci gibi mal ve hizmet liretmek suretiyle
ekonomik alana miidahalelerde bulunarak geniglemigtir. Bu genisleme
beraberinde kamusal istihdam sisteminin niteliksel ve niceliksel artigini
getirmigtir.

1980°li yillarin baslamasiyla birlikte kapitalizm neo-liberal politikalar
dogrultusunda iginde bulundugu krizden ¢ikabilmek i¢in Slgek olarak geniglemis
bulunan kalkinma devleti ve refah devletine savag agmuigtir. Neo-liberal politikalar
pratik ve akademik alanlarda miicadelesini yiiriitmektedir. Bu baglamda akademik
alanda siirekli olarak yeni yaklagimlar giindeme gelmektedir.

Neo-liberal politikalarin en temel amaci; sermayenin, ulus Stesine rahatga
ulus-devletin kurallarina bagli olmaksizin gegerek, karimi maksimize etmesidir.
Birbiriyle ag geklinde oriilmiis girift s6ylemler sermayenin temel amacina hizmet
edebilmek icin diizenlenmektedir. Kiiresellesme, Ozellesme ve yerellesme bu
baglamda kullamlan ideolojik igerikteki sOylemlerdir. Kiiresellesme, sermayenin
ulus-devlet engeline takilmadan farkli iilkelere rahatga gidebilmesi; 6zellegme,
kamunun gordiigti hizmetlerin 6zel sektdre devredilmesi; yerellesme ise ulus-
devletin giiciini kirabilmek ve yerele devredilen hizmetlerin farkli yontemlerle 6zel
sektbre devredilmesini saglayabilmek amaciyla kurgulanmiglardur.

1980 sonras1 yasanan bu siire¢ sonucunda kamu yonetimi pratifi ve akademik
yazim da gelismelerden etkilenerek yeni yaklagimlarin ortasinda kalmaktadir. Bu



yaklagimlarin, amag agisindan degismeksizin, amaglara ulagtiracak araglar agisindan
stirekli evrilerek giiniimiize kadar geldigi belirlenecektir. Uygulama sonrasinda
ortaya ¢ikan aksakliklara gore siirekli kendini yenileyen bu yaklagimlar, kamu
isletmeciligi yaklagim ile baglamig, ABD o6zelinde ‘Girigsimci Devlet Yaklagimy’,
Ingiltere 6zelinde Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklagimi® ve son olarak da Yonetigsim
Yaklagimi ile geligmistir. Her gelen yaklagim digeri tarafindan eksik birakilan yada
uygulama sonucu disiiniilmeyen aksakliklar1 ortadan kaldirmak amaciyla yeniden
kurgulanmaktadir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda orgiitlenen kamu yOnetimi,
geleneksel kamu yoOnetimi anlayisindan uzaklagmaktadir. Devletin kiigiiltiilmesi
politikasinin gergeklestirilmesinde, kamu igletmeciligi anlayiginin verimlilik, etkililik
ve iktisadilikten hareket ettigi belirlenmektedir.

Kamu igletmecilidi anlayiginin istihdam sistemi {izerine etkilerini incelemeyi
amaglayan bu c¢alismada akademik dar uzmanlik alanlarindan biriyle sirh
kalinmamgtir. Incelenen konu &ncelikle devletin idari yapilanmasi ve personeli
oldugu icin kamu yonetiminin ilgi alamna girmektedir. Istihdam tiirleri, hizmete
alma, licretlendirme, yiikselme, degerlendirme, emekli etme ve isten ¢ikarma
rejimleriyle personel yonetiminin inceleme alamim olusturmaktadir. Kamusal
istihdamin devlet ve personel arasinda statiiter rejimi getirmesiyle ¢aliyma idare
hukukunu da kapsamaktadir. Kamusal istihdam bir yoniiyle statiiter bir nitelige
sahipken diger taraftan s6zlesmesel istihdami da barindirmaktadir ki bu da inceleme
alamm ig hukukuna tagimaktadir. Caligmanin yontemi agisindan en dnemli nokta da
kamusal istihdam sistemindeki doniiglim biitiinciil bir yontem izlenerek, tarihsel,
hukuksal ve ideolojik boyut bir biitiin olarak ele alinarak incelenmeye ¢aligilmigtir.
Ancak bu bitlinsellik de tasnifgilikten ve disiplinlerin temel tartigma konularindan
uzak durularak, inceleme konusunu gelistirecek veri agiklamalardan yararlanilmigtir.

Tezin amaci kamu igletmeciligi anlayiginin kamu istihdam sisteminde nasil bir
doniistim olugturdugunu ortaya koyabilmektir. 1980 sonrasinda; devletin
kiigtiltiilmesi politikasinin ortaya konulabilmesi i¢in yasal diizenlemelere, kurumlara
ve personel sayilarina bakilmasi gerekmektedir. Boylece devletin kamu hizmetlerini
yerine getirirken kullandifn araglarda meydana gelen niceliksel ve niteliksel
degismeler yoluyla devlette meydana gelen kiigiilme ortaya konulabilecektir. Tezin



konusu kamu istthdam sistemi oldufu i¢in kamuda ¢alisgan personelle
siirlandirilmigtir.

Tiirkiye’de 24 Ocak Kararlan ile birlikte liberal sistem benimsenmistir. Ozal
hiikiimeti ile uygulama alam1 bulan kamu istihdam sistemindeki doniisiim stireci
belirlenmeye ¢aligilacaktir. Kamu igletmeciligi anlayisinin temel deger ve ilkelerinin
kamusal istihdam sisteminde ne 6l¢iide uygulandifx ortaya konulmaya galigilacaktir.

Tezin birinci boliimiinde kamu isletmecilidi anlayigimn yaklagimlari, temel
degerleri, beslendikleri kuramsal alanlar ve destekleyicileri belirlenecektir. Bu
baglamda kamu isletmeciligi anlayisinin istihdam sistemine ybnelik sGylemlerinden
yola ¢ikilarak, bu sOylemlere yiiklenilen anlamlarin neler oldugu, istihdam
sisteminde ne gibi doniiglimler yaratacagina agiklik getirilmeye gahigilacaktir. Kamu
igletmeciligi yaklagiminin misyon, toplam kalite yOnetimi, esneklik ve stratejik
planlamaya yiikledigi anlam ve amaglar incelenecektir. Personelin ige alinmasi,
yiikseltilmesi, iicretlendirilmesi, emekli ve/veya erken emekli edilmesi, sosyal
glivenlik, performans denetimi/licret agilarindan kamu isletmeciligi anlayiginin nasil
bir diizenleme getirdigi ortaya konulmaya ¢aligilacaktir.

Tezin ikinci bdliimiinde ise Tiirkiye’de istihdam sistemi merkezi yonetim,
yerel yonetimler, KiT’ler ve kurullar agisindan gruplandirilarak mevcut yapr ortaya
konulmaya ¢alistlacaktir. Istihdam sisteminde memur, s6zlesmeli personel, gegici
personel, ig¢i ve gegici is¢i pozisyon/statiilerinin tarihsel siire¢ i¢erisinde geligimi
ortaya konulacaktir.

Diinyadaki kamusal istihdam oranlan ile Tiirkiye’deki kamusal istihdam
oranlarinin  kargilagtinlmas: yapilarak, neo-liberal politikalar dogrultusunda
gergekten sayica azalmaya ihtiyacimiz olup olmadii ortaya konulmaya
cahsilacaktir.

1980 sonrast devletin kigiiltlilmesi politikasiyla birlikte kamu isletmeciligi
anlayisimin  personel istihdaminda yarattifi doniigiim belirlenmeye g¢ahigilacaktir.
Tirkiye’de kamusal istihdamda gergekten daralma yaganmakta midir? sorusunun
cevabr aranmaya calisilacaktir. Tiirkiye’de kamu istihdam sisteminin doniisiimii;
merkezi yonetim, yerel yonetim, KiT’ler ve kurullar diizeyinde ele alinarak; memur,
sbzlesmeli personel, gegici personel, ig¢i, gegici isgi statli/pozisyonlan bagimli
degiskenler olarak incelenecektir. Kamu istihdam sisteminde déniigiimiin



parametreleri olarak ele alinacak olan deregiilasyon, tageronlagtirma, §zellestirme,
yerellesme erken emeklilik, hizmete almama ve esnek istihdam tiirlerine evrilme ise
caligmanin bagimsiz degiskenlerini olugturacaktir.

Merkezi yonetimin basat statlisi memurlufun kamu igletmeciligi anlayisi
dogrultusunda sayisal oranlarina dikkat ¢ekilerek, norm kadro uygulamasina ag¢iklik
getirilmeye c¢aligilacaktir. Kamu igletmecilii anlayis1 dogrultusunda memurluk
statlisiinlin  s6zlesmeli personel statlisline evrilmeye ¢aligildifi varsayimi
sinanacaktir. Isci istihdaminin ise kamu igletmeciligi anlayisi dogrultusunda ozellikle
yerel yonetimler baglaminda gegici ig¢ilik statiistine evrildigine dikkat ¢ekilecektir.
Merkezi yonetim ve KiT’lerde kamu isletmeciligi baglaminda doniigiimiin memur
statiistinden s6zlesmeli statliye doniigmekle, yerel yonetimlerde ise gegici igcilerle
saglanmaya ¢aligildigs belirlenecektir.

Tirkiye’de kamu yOnetimi alamina neo-liberal politikalar dogrultusunda
katilan yeni bir Orgiitlenme tipi ise kurul tipi Orgiitlenmelerdir. Kurul tipi
Orgiitlenmeler 1980 sonrasinda neo-liberal politikalarin kamu y6netimine
kazandirdifi yapilanmalardir. Yukanda belirtildigi gibi kamu igletmeciligi
anlayisinin  gerek akademik yazinda gerek pratikte bagarisizhiklart ortaya
cikmaktadir. Pratikte aksayan yonleri dogrultusunda yeniden diizenlenerek, eskisinin
aksakliklarim1 giderecek Ozelliklere sahip olarak tekrar uygulamaya sunulmaktadir.
Kurul tipi Oorgiitlenmelerle hassas sektorler siyasal otoritelerin kontroliinden
¢ikarilarak bagimsiz hale getirilerek, neo-liberal politikalar dogrultusunda daha rahat
bareket edebilme imkam kazanacaktir. Bu baglamda ekonomik nitelikteki hassas
sektorler baz alinarak kurul tipi orgiitlenmeler ikili bir siniflamaya tabi tutularak
incelenmistir. Siyasi kimlige sahip iist kurullar ve hassas sektorleri diizenlemek
amaciyla kurulmus bagimsiz kurullar olarak ikiye ayrilarak incelenmigtir. Kamusal
istthdam sistemi baz alimarak kurul tipi Orgiitlenmelerde personel istihdaminin
hizmete alma, yiikseltilme, ticret, performans degerlendirmesi, isten ¢ikarma, emekli
etme ve izin parametrelerinden hareket edilerek kamu igletmeciligi anlayiginin temel
degerleri lizerine kurgulanmaya ¢aligildifina dikkat gekilecektir.

Caligmada son olarak Tiirkiye’de kamu igletmeciligi baglaminda kamusal
istihdam sisteminin 1980-2004 yillar1 arasinda gegen yirmi dort yillik siiregte mevcut
yapiy1 pargaci diizenlemelerle doniigtiirme amaci tagindifi belirlenecektir. Ancak



2004 yilinda gikarilmak istenen 5227 sayili yasadan yola ¢ikilarak kamusal istihdam
sisteminin neo-liberal politikalara uyarlanma siirecinin tamamlandig: belirlenecektir.



KAMU iSLETMECILIGI ve ISTIHDAM ANLAYISI

Giliniimiizde teknolojik alanda gergeklestirilen yenilikler ve degisen
diinya diizeninin meydana getirdigi farkli olugumlar etkisini her alanda
gostermektedir. Kiiresellesme ad1 altinda devam eden bu siiregle birlikte bir
¢ok alanda doniiglimler yasanmaktadir. Teknoloji ile birlikte gelistirilen
yenilikler kitle iletisim araglar1 sayesinde farkli kiiltiirlere aninda
iletilebilmektedir. Diinya Mc Luhan’in da belirttigi gibi ‘biiyiik k6y’ haline
gelmistir. Bu sistemin herhangi bir 6gesinde olusan degisim tiim dizgeyi
aninda etkileyebilecek sonuglar vermektedir.

Bu baglamda, kamu y6netimi disiplini alaninda meydana gelen pratik ve
kuramsal diizeydeki gelismeler etkilerini tim diinyada g6stermektedir. Kamu
Yonetimi disiplini kuruldugu giinden bu yana siyaset, hukuk, o6rgiit-yonetim,
psikoloji, sosyoloji, felsefe gibi disiplinlerden yararlanmig ve etkilenmigtir. Ancak
bu disiplinlerden yararlanma diizeyi ve oranlari; disiplinin uzmanlarinca kabul edilen
baglangi¢ tarihinden (1887 Wilson’un Yonetimin Incelenmesi kit;bl) itibaren
iilkeden tilkeye ve zamandan zamana degisim gOstermistir.

Disiplinin tarihine kronolojik olarak bakildiginda; resmi kurulug tarihi olarak
kabul edilen makalenin ySnetim ve siyaset arasindaki ayrini vurgulamakta oldugu ve
bunlarin ayr1 bilim dallar1 olarak incelenmesi gerektigine dikkat ¢ektifi
goriilmektedir.

Kamu y6netimi bafimsiz bir disiplin olma g¢abasiyla, siyaset biliminden
soyutlanmaya ¢aligiimistir. Bu baglamda disiplin ¢aligma alanmim dar tutarak yalnizca
devletin yiirlitme organim ve bunun kurumlarim inceleme konusu olarak almistir.
Boyle dar bir bakig agis1 disiplinin ¢aligma alanmini hukuk, Srgiit/yénetim alanlarina
odaklamistir.

Sanayi devriminin hizlanmasindan giinlimiize kadar gegen siire¢ igerisinde
6zel kesimin artan gelismesi igletme yonetiminin biiyiik bir hizla gelismesini
saglamigtir. Isletme y&netimi 6zel kesimin verimlilik ve etkenlik arayislarina ¢6ziim

! Woodrow Wilson, ‘Study of Administration’, Political Science Quarterly, Vol. II, No. 1,
June 1887.

? Turgay Ergun, ‘Kamu Yonetimi Disiplininin Gelismesine Kisa Bir Bakis: Yeni Arayislar
ve Gergekler’, Kamu Ydnetimi Disiplini Sempozyum Bildirileri 1. Cilt, Ankara:
TODAIE Yayimnlari, 1995, s.9.



olarak yaklagim ve kuramlar gelistirmeye g¢aligmigtir. Kamu Yonetimini
bagimsizlagtirma  gayretiyle inceleme alamnin  yOnetim/Orgiitler  olarak
tamimlanmasiyla, isletme yoOnetiminin teorik ve pratik gelismeleri disipline
eklemlendirilmeye ¢alisilmigtir. Ancak bu eklemlendirme yapilirken disiplinin
nesnesini ve nesnesinin yapisindan kaynaklanan 6zellikleri géz ardi etmisgtir.

Bu konuda ilkemizde kamu yonetimi yaziminda yapilan igerik analizi
aragtrmalariyla da durum ortaya konulmaktadir’. Kamu yonetimi disiplinin
inceleme alanina giren konular; ydnetimin yapisal-yasal yonleri, personel, yonetim
ve organizasyon, yonetim ve ¢evre olarak gruplandinldifinda yazinda en fazla
aragtirma ylizdesinin yonetim-orgiitler ve yasal yapiya ait oldugu goriilmektedir.

Kamu yonetimi disiplini inceleme nesnesini 1980°’lerin ilk yillarinda
kaybetmigtir. 1980 yilindan beri etkisini daha fazla gbsteren yeni sag akim devletin
kiictiltiilmesi, dzellestirme, devletin ekonomik hayattan gekilmesi savunuculugunu
yapmaktadir®. Yillardir kendine giiglii bir alan olarak idareyi ve biirokrasiyi segen
kamu ySnetimi disiplini nesnesiz kalmigtir. Idare ve biirokrasi diginda yapilan
¢alismalarin ¢oguniugunun isletme yonetiminden eklemlendirilmis olmasi, gegmiste
disiplinin ¢aligma alammin yalmzca devletin yiirlitme orgam ve bunun kurumlan
olarak secilmesi, yeni gelisen akimlarla birlikte kamu yonetimini ¢ikmaza
sokmugtur.

Kamu yonetimi disiplinin; kimlik arayi1 olarak da nitelendirilen bu stiregte,
yeni geligen diinya diizeninde yerini koruyabilmesi i¢in, genis olarak tanimim tekrar
yaparak inceleme alanim1 devlet olgusuna odaklamasi gerekmektedir. Bunun
yapilmas1 demek 1887 yilinda Wilson tarafindan ortaya atilan digiincenin
reddedilmesi demektir.

Kamu yOnetimi disiplininin ¢aligma alanmmin tekrar tamimlanmasi
gerekmektedir. Bu baglamda kamu ydnetimi disiplini siyaset bilimi ile arasindaki

3 Metin Heper, Tiirk Kamu Bitrokrasisi incelemelerinde BaghcaTemalar ve Kavramsal
Metodoloji, Istanbul: Bogazi¢i Universitesi Matbaasi, 1975. Bk. Sukrt Ozen, ‘Kamu
Yénetimi Yazimmiz ve Orghtler-Yonetim Caligma Alanmi: Tehlikeli Iliskiler?’, Kamu
Yonetimi Disiplini Sempozyumu Bildirileri, I1. C., Ankara: TODAIE, 1994, 5.71-96. Bk.
Umit Berkman, ‘Ttrk Kamu Yonetimi Disiplinine Iligkin Bir Degerlendirme’, Kamu
Yonetimi Disiplini Sempozyumu Bildirileri, 1.C., Ankara; TODAIE, 1995, s.51-58.

4 Birgll Ayman Guler, ‘Nesnesini Arayan Disiplin: Kamu Yonetimi’, Amme Idaresi
Dergisi, C. 27, Say1 4, 1994, s.3.



akademik baglart biitlincli yaklagimla tekrar olusturmali, ¢aligmalarm: bu ydnde
gelistirmelidir.

1. Kamu Igletmeciligi Anlayis1 Nedir?

Kamu y6netimi disiplinin resmi kurulus tarihinden giiniimiize kadar gegen
stire¢ icerisinde egemen olan iki farkli anlayis bulunmaktadir. Bunlardan ilki
‘Geleneksel Kamu Yonetimi Anlayisi’ digeri ise ‘Modern Kamu Isletmeciligi
Anlayisi’dir.  Geleneksel Kamu Yonetimi Anlayisi, disiplinin resmi kurulug
tarihinden (Wilson’un 1887 tarihli makalesi) 1970°li willanin ilk yansina kadar
yaklagik 95 yil egemen olmus; Modern Kamu Igletmeciligi ise kamu yonetimi
disiplininde dzellikle 1970’1l yillarin son ¢eyreginde yaklagik 25 yildir bagat nitelik
kazanmig anlayistir.

Kamu y6netimi disiplinin gelisim siirecini ortaya koyabilmek, geleneksel
kamu yo6netimi ve kamu isletmeciligi anlayiglarimin nasil ortaya ¢iktiklarim
agiklayabilmek igin yGnetim kavramindan hareket etmek gerekmektedir. Yonetim
kavraminin iki anlamm bulunmaktadir. Yonetim ilk anlamiyla yap: ve kurumu ifade
ederken, ikinci anlamiyla siireci tammlamaktadir. Siire¢ anlamiyla ySnetim, belirli
amaglar1 gergeklestirmek igin en az iki kiginin bir araya gelerek olusturdugu
kiimenin, bireylerinin ve eylemlerinin yonlendirilerek esgilidiimlenmesi siirecidir.
Stireg anlamiyla yonetimin planlama, oOrgiitleme, yOneltme ve denetim islevleri
bulunmaktadir.’

Ingilizce’de ySnetimin, kurum, yapr karsih@i olarak ‘administration’
kullanilirken, siire¢ karsiigi olarak ‘management’ kullanilmaktadir® Tiirk¢e’de
‘administration’un karsithifn olarak idare kavrami kullamlirken, ‘management’
karsgihifinda yOnetim kavramm tercih edilmigtir. Kurum ve slire¢ anlamlarinda
yonetim, belli amaglan gergeklestirmek igin kurulan tiim orgiitlerde aym anda
bulunmaktadir. Bu baglamda 6zel kesimde ve kamu kesiminde de ‘administration’ ve
‘management’ aym anda bulunmaktadir. Ancak 6zel kesim ve kamu kesiminin amag

> Kurthan Figek, YOnetim, Ankara: AUSBF Yayinlari, s.16., Turgay Ergun, Kamu
Yonetimi, (Kuram, Siyasa Uygulama), Ankara: TODAIE Yayinlar1, 2004, s.4.

¢ Farkhi bir bakist i¢in Firuz Demir Yagamis, ‘Kamu Yo&netimi Kuraminda ve
Uygulamasinda Yeni Geligmeler: Administration’dan Management’e...’, TODAIE
Uluslararas1 Yonetim Bilimleri Enstitlisit Ulusal Seksiyonu Tarafindan Diizenlenen ¢21.
Yizyilda Nasil Bir Kamu Ydnetimi?’ Sempozyumuna Sunulan Bildiri, Ankara, 7-8-9
Mayis 1997.
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farkliliklarindan dolayr kurum ve siireglerin bagatliklan degisim gostermektedir.
Yonetim’in kurum agirhkh kurgulanmas: ‘hak’larin 6n plana alindigs dizgeyi
getirirken, yonetim’in siireg agirlikli kurgulanmasi ‘ekonomik verimlilik ve etkinligi’
getirmektedir. Ekonomik verimlilik ve etkinligin bagat belirleyicisi ise kapitalist
tiretim siirecidir.

Devlet toplumsal diizeni saglamak ve kamu hizmetlerini yerine getirmek i¢in
kamu kurumlar1 olusturmaktadir. Kamu kurumlar gorevlerini yerine getirirken,
yurttaslar belirli edimlerde bulunmaya yada bulunmamaya zorlamakta, getirdikleri
dizenlemelerle hukuk diinyasinda sonuglar yaratmaktadirlar. Bu baglamda
degerlendirildiginde devletin, idari iglevlerin ve kamu hizmetlerinin yerine
getirilebilmesi i¢in egemenlik yetkisini ‘kurum’lara devrettigi gériilmektedir. Ancak
demokratik bir devlette, temel hak ve 6zgiirliiklerin giivence altinda olabilmesi i¢in
yOnetimin hukuka bagliliginin saglanmasi gerekmektedir.

Kisaca toparlamak gerekirse, kamu kurumlan yalnizca idari islev ve
kamu hizmeti yerine getiren Orgiitler degil, ayn1 zamanda devletin egemenlik
yetkisini kullanan orgiitler olduklarindan basat nitelik kazanmaktadirlar.
Ancak demokratik devlet olmanin geregi egemenlik yetkisi devredilen kamu
kurumlarinin hukuksal sinirlar igerisinde faaliyet gstermesinin saglanmasi
gerekmektedir. Bu agidan degerlendirildiginde yonetimin kurum anlamiyla
incelenmesinde konu yurttaglarin ekonomik, sosyal ve kismen temel ‘hak’lar:
oldugu igin, y6netimin incelenmesinde kullanilan parametre de hukuk
olacaktir. Kamu kesiminde, ySnetimin siire¢ boyutunun parametreleri olan
verimlilik ve etkinlik de bulunmaktadir. Ancak yonetimin siire¢ boyutuna ait
bu parametreler, yurttaslarin temel hak ve 6zgirliiklerini koruyarak, kamusal
ihtiyaglar1 yerine getirmek amacinda olan demokratik devlette ikincil
nitelikte kalmaktadir.

Kamu kesiminde temel ama¢ demokratik devlet anlayisi ile kamusal
ihtiyaglarin karsilanmas: oldufundan, yonetimin kurum boyutu 6n plana gikarken;
Ozel kesimde kar maksimizasyonu amaci, ySnetimin siireg boyutunu 6n plana
¢ikarmaktadir. Ozel kesimin en temel amacinn kar maksimizasyonu olmasi
yOnetimin siire¢ anlamina basatlik kazandirarak, ekonomik verimlilik ve etkinlik

parametreleri tizerinden geligmesini saglamgtir.
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Kamu y&netimi disiplininin tarihsel gelisim slireci igerisinde haklar ve
ekonomik verimlilik-etkinlik amact lizerine kurgulanmig olan yonetimin kurum ve
slireg boyutu kapitalist liretim siirecine gore degiskenlik gostermistir. Kamu ySnetimi
disiplininde, yonetim kavramimin kurum odakh gelisiminde hukuk disiplinine paralel
olarak siyaset bilimi eksenli gelisim goOsterdigi ve yOnetim siyaset biitiinliigiinii
olusturdugu goriilmektedir. Kamu ydnetimde yOnetimin siireg olarak ele alinarak
incelenmesinde ise igletme yOnetimi {izerine temellenerek, siyaset y&netim
dikotomisini benimsedigi gériilmektedir.

Disipline yaklagik 95 y1l egemen olan geleneksel kamu y6netimi anlayiginda
kapitalizmin iki farkl: iretim siireci egemen olmustur. Kapitalizmin {iretim siiregleri
de yOnetimin kurum ve siire¢ boyutlanm etkileyerek gelencksel kamu yonetimi
anlayisinda {ilkelere ve tarihsel siireglere gore farkli sonuglarin ortaya ¢ikmasina
neden olmugtur.

ABD ve Avrupa Ozelinde yOnetimin farkli anlamlarn basat kilinarak
gelismigtir. Ozellikle Kara Avrupa’si geleneginde; ekonomik, sosyal ve temel
haklarin diizenlenmesi baglaminda, kamu y8netiminin, y6netimin kurum anlami
lizerinde kurgulanarak, idare hukuku ve siyaset biliminden beslendigi, y6netim-
siyaset biitiinliifti dogrultusunda geligtifi goriilmektedir. Bu baglamda disiplinin
resmi kurulug tarihinden daha once 1727 tarihinde Prusya’da Merkantalizm
diigiincesiyle Kameral Bilimler’in gelismesine tamk olunmaktadir.” Toplumsal ve
ekonomik bilimlerin toplami olan kameralizm aracihif1 ile ekonomik refahin devlet
eliyle gerceklestiriimesine ¢ahgilmigtir. 19. yiizyilda Kara Avrupasi’nda kamu
yOnetimi alam yine yasal boyut agisindan ele alinarak incelenmis ve kamu yonetimi
hukukunun geligmesini saglamigtir. Geleneksel kamu y6netimi yaklagim Kara
Avrupa’sinda biirokratik, merkeziyetgi, hiyerarsik, tek¢i kavramlarindan olusan bir
yapt i¢erisinde genel kamu hukuku kurallan igerisinde geligmigtir.

Kara Avrupa’si geleneginde yOnetim-siyaset biitiinliili icerisinde siyaset
bilimi ve hukuk alanindan beslenen geleneksel kamu yOnetimi anlayin ABD’de
ekonomik ve sosyal haklari ikinci plana alarak, temel amag¢ olarak ekonomik
verimlilik ve etkinligi benimsemis, yOnetimin sfire¢ anlamiyla geligmigtir. Bu

7 Turgay Ergun, Aykut Polatoglu, Kamu YO8netimine Giris, 3.B, Ankara: TODAIE
Yayinlari, 1988, s.9.
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baglamda yOnetim-siyaset ayrmindan hareket ederek Orgiit kuramlarmdan
beslenerek gelismisgtir.

Yonetim ve siyaset arasindaki iliski degerlendirildiinde; ydnetim/siyaset
dikotomisinin kabulu, yOnetimin yalmzca siire¢ boyutuna indirgenmesidir.
Yonetimin siireg olarak ele alinmasi ise kamu ydnetimi 6zel yOnetimi i¢in ayn
anlayis ve tekniklerin uygulanmasina gerek birakmamaktadir. Yonetimin islevleri
agisindan planlama, orgiitleme, yoneltme ve denetim her iki kesim iginde gegerlidir.
Ozel sektor ve kamu sektorii igin ayn yonetim sekillerine ihtiyag bulunmadiindan,
kamu sektriine igletmecilik deger, uygulama ve tekniklerinin uygulanabilecegini
savunmaktadir. Yonetim siyaset biitiinlesmesi ise; yOnetimin kurum boyutuna
odaklanmaktadir, Kamu kurumlarmin devletin egemenlik yetkisini kullanarak
ekonomik, sosyal ve kismen temel haklar diizenlemelerinden dolayi, yalmzca
yOnetimin siire¢ boyutu {izerine kurgulanamayacagindan, ySnetim ve siyaset
biittinligiiniin kabulline dayanmaktadur.

Geleneksel kamu yonetimi anlayist ABD’de dncelikle bagimsiz bir disiplin
olma gayreti icerisinde yOnetim /siyaset ayrimim desteklemis, yonetimin teknik
boyutu oldugunu vurgulayarak, siyasetten bagimsiz olma gabasi igerisine girmigtir.
Disiplinin ilk ortaya ¢ikig yillarinda geleneksel kamu yonetimi yaklagimi ABD’de,
Weber’in Biirokrasi Teorisi, orgiit teorileri; Taylor’un ig zaman etiidii, etkinlik ve
denetim; Fayol’un ySnetimin iglevleri gibi ¢galigmalarindan etkilenerek sekillenmisgtir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayigi, II. Diinya Savag1 sonrasinda tiim diinya
pratifinde uygulanan kalkinma devleti ve refah devleti politikalari dogrultusunda,
devlete yiiklenen gorevlerde artigla birlikte kuramsal temellerde de farklilagma
yasamugtir. Geleneksel kamu yonetimi anlayist bu donemde YOnetim siyaset
dikotomisine dayanan gelencksel kamu yOnetimi, ydnetim siyaset biitlinligl
dogrultusunda, siyaset bilimi afirlikli bir eksene oturarak, ABD ve Kara Avrupasi
6zelinde ortak anlayisla paralellik kazanarak geligmistir. Ozellikle bu dénemde
kamu politikalann yaklagmmi (public policy) disiplinde etkin olmugtur. Kamu
politikalar1 yaklagimi, kamu kuruluslarn ve biirokratlarin siyasal kararlarm
uygulayicis1 durumunda olduklarini, kamu yarari dogrultusunda siyasal karar alma
stirecine katilmalarim 6ngérmektedir.
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Geleneksel kamu yOnetimi anlayis1 1970’lerin ilk yansina gelindifinde
geligtirdifi kuram, deger, mekanizma ve pratiklerin, doniisim gosteren
yapilanmalarin (ekonomik-siyasal-toplumsal) taleplerini  karsilayamadig
gerekgeleriyle elestirilmeye baglanmistir. Doniiglim gosteren yapilanmalarin ortaya
cikis nedenleri yada doniisiim siireglerinin nasil daha etkin hale getirilebilecegi
varsayimlari, geleneksel kamu yoOnetimi anlayiginin inceleme alam disinda
kalmaktadir. ‘Dwight Waldo tarafindan kimlik bunalimi’® olarak tammlanan bu siireg
disipline yeni ¢aliyma alanlann ve paradigmalar uyarlayan yeni anlayisin, Kamu
Isletmeciligi Anlayis1’nin egemen olmasim saglamstir.

Yonetimin boyutlar1 agisindan degerlendirildiginde ise; geleneksel kamu
yOnetimi anlayiginin elestirilmesinin en 6nemli nedeni kapitalist iiretim siirecinde
yagsanan doniligimiin sonucunda fordist fiiretim tarzinin verimlilik ve etkinlik
parametrelerine artik cevap verememesinden kaynaklanmaktadir. Post-fordist iiretim
tarzina gecisle birlikte, yonetimin kurum boyutu ikincil nitelige doniigiirken, siire¢
boyutu 6ncelik kazanmigtir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayigi kamu isletmeciligi anlayis: taraftarlarinca
gesitli agilardan elestirilmektedir. Getirilen elestiriler su sekildedir:’

a. Kamu isletmeciligi anlayisinin 6ziindeki gizli varsayim daha ‘ekonomik-
isletmeci’ nitelige sahipken, geleneksel kamu yénetimi daha ‘idare’ niteligine
sahiptir.

b. Geleneksel kamu ydnetimi anlayin ‘idare hukuku ve siyaset bilimi’
agirhiklh temellenirken, kamu igletmeciligi anlayisn ‘igletme ve ekonomi bilimi’
agirhkli temellenmektedir.

c. Kamu isletmecilifi anlayisn insanlarin, kaynaklarin programlarin
yOnetilmesiyle ilgilenirken, geleneksel kamu yOnetimi anlayin faaliyetlerin,

prosediirlerin ve diizenlemelerin idaresiyle ilgilenmektedir.

! Yilmaz Ustiiner, ‘Kamu Y®onetimi Disiplininde Kimlik Sorunsali’, Kamu Y38netimi
Disiplini Sempozyum Bildirileri, C.1., Ankara: TODAIE Yayinlan, s.59.

i Ugur Omiirgdnillsen, ‘Kamu Sektdrlinfin Y8netimi Sorununa Yeni Bir Yaklagim: Yeni
Kamu Isletmeciligi’, Cagdas Kamu Ydnetimi I, Der: Mubhittin Acar, Hitseyin Ozgir,
Ankara: Atlas Kitabevi, 2003, s.14-15. Selime Gtlizelsari, 1990 Sonras: Anglo-Sakson ve
Kita Avrupasi Devletlerinde Kamu Yonetiminde Yeni Yaklasimlar, Hacettepe
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitlisi, Yaymlanmamis Yiksek lisans tezi, Ankara, 2002,
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d. Geleneksel kamu yonetimi anlayig1 hukuki diizenlemeler, kurumlar, siyasal
ve biirokratik siireglerle ilgilenirken, kamu igletmeciligi anlayisn orgiitlin kendisiyle
ilgilenmektedir.

e. Gelencksel kamu yoOnetimi anlayigt siyasal ve biirokratik elitlerle
ilgilenirken, kamu igletmecilifi anlayisi profesyonel yoneticilerle ilgilenmektedir.
(Kamu y6netimi duayenlerine karg1 igletme gurular)

f. Geleneksel kamu yOnetimi anlayis1 sosyal-siyasal degerler, demokrasi ile
biirokrasi arasindaki ¢eligki ve ¢atigmalara yogunlagirken, kamu isletmeciligi anlayis1
isletmecilik degerlerine yogunlagmis, kamu sektoriinde reformlarin gergeklestirilmesi
igin siyaset tizerinde durmugsa da, sosyal ve siyasal deger ve kurumlar lizerinde
durmamaktadr.

g. Geleneksel kamu yonetimi anlayiginda kamu sektorii-6zel sektor
farkhliklar1 One c¢ikarilmaya c¢aligitlirken, kamu isletmecilii anlayisinda bu
farkliliklarin azaltilmasina yonelik bir yaklasim izlenmektedir.

1. Geleneksel kamu yonetimi anlayis: hukuki-formel ve esnek olmayan yapi
ve siireglere sahipken, kamu igletmeciligi esnek yapili ve sonuglara yénelik bir
anlayigtir.

i. Geleneksel kamu yonetimi anlayisinin tabi oldugu hukuk idare hukukuyken,
kamu igletmeciligi anlayiginda &zel hukuktur.

j. Geleneksel kamu ySnetimi anlayig1 performans: sadece hukukilik Slgiitiiyle
degerlendirirken, kamu igletmeciligi anlayiginda kamunun yapi, stireg ve teknikleri
radikal bir degisime tabi tutularak performans, somut sonuglar aracilifiyla
Slgtilmektedir.

k. Gelencksel kamu ydnetimi aginn sigkin, baskici ve biirokratik olarak
tanimlamrken, kamu igletmeciligi anlayis1 daha az biirokratik, maliyet bilingli, piyasa
yonelimli ve miigteri odaklidir.

Kamu igletmecilidi anlayisi ile geleneksel kamu yonetimi anlayiginin yukarida
siralanan elestiriler diginda da farkhiliklari bulunmaktadir. Bunlardan ilki kamu
isletmeciligi anlayisinin ideolojik olarak yeni saf ideolojiyle yakin ilgisi bulunurken;
geleneksel kamu isletmecilifi sosyal, ekonomik ve siyasal haklarin artarak
¢esitlendigi, Sovyet Devriminin yayilmasindan endige duyularak, mevcut ideolojinin
keskinliklerinin t6rpiilendigi ideolojinin yaklagmmdir. Bir diger farklihk ise
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geleneksel kamu yonetimi anlayiginin kamu piyasa mekanizmasim faaliyet alam
olarak kabul ederken, kamu igletmecilifi anlayigimin piyasa mekanizmasim faaliyet
alam segmesidir.

Geleneksel kamu y6netimi anlayisinin kamu hizmetleri yerine getirilirken
amag sosyal faydayr artirmaktir. Kamu igletmeciligi anlayiginda ise amag girdi ile
¢ikt1 arasindaki farkin en yiiksek diizeye ¢ikarilmasidar.

1 Kamu Igletmeciligi Yaklagmlan

Kamu isletmecilifi anlayisn birbirinden farkhh bakig agilarina sahip
yaklagimlar1 barindirmaktadir. Kamu igletmeciligi anlayis1 icerisinde; Isletmecilik
Yaklasggm (Management Apporach), Kamu Isletmecilizi Yaklasgmu (Public
Management Apporach), Yeni Kamu Isletmecilizi Yaklasim: (New Public
Management Apporach), Girisimci Devlet (Entrepreneurial Goverment), Arz-Yonli
Yonetim Yaklagim:1 (Supply-side Management) ve Yonetisim Yaklagimi
(Governance Apporach) bulunmaktadar.'

Tablo 1: Kamu Igletmeciligi Yaklasimlarimn Smiflandiriimasy

KAMU iSLETMECILIGI YAKLASIMLARI

1.Isletmecilik Yaklagimi (Management Apporach)

2.Kamu Igletmeciligi Yaklagimi (Public Management Apporach),

3.Yeni Kamu Igletmeciligi Yaklagim (New Public Management Apporach),

4.Girigimci Devlet (Entrepreneurial Goverment)

5.Arz-Yonlli Yonetim Yaklagimi (Supply-side Management) bulunmaktadir.,

6. Yonetisim Yaklagimi (Governance Apporach)

Kamu igletmecilii yaklagimlan birbirini tamamlayan bir biitiiniin parcalar
niteliginde degildir. Temelde beslendikleri, ayaklarim bastiklari alan liberalizm ve
yeni sag politikalar olmakla birlikte bakis agilarinda farkhiliklar ve fikir ayriliklarina
diisttikleri konular bulunmaktadir. Ancak nihai amag¢ baglaminda hepsinin bulugtugu
ortak sorunsal kiigliltilmiis bir kamu sektdriinde etkin hizmet sunumunun nasil
saglanacagidir. Sorunsal {izerinde anlasan Kamu Isletmeciligi Yaklasim’lan
amaglara ulagtiracak yollar konusunda farkli anlayiglar benimsemiglerdir.

1 Omurgonilgen, age, s. 8-9,
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Kamu igletmeciligi yaklagimlari 1970 sonrasinda Ingiltere’de ‘Yeni Kamu
Isletmeciligi’, Kuzey Amerika’da ‘Girigimci Devlet’ yada ‘Post-biirokratik Devlet’
ve Kita Avrupa’sinda ise ‘Yonetisim’ paradigmasi etrafinda sekillenmistir.

1.1. Kamu Isletmeciligi Yaklagim

Kamu isletmeciligi, kamu ydnetiminin siire¢ boyutu (management) lizerine
kurgulanmasina dayali yaklagimdir. Bu baglamda verimlilik ve etkinlik parametreleri
iizerine odaklanan kamu igletmecilifi yaklasimi yeni olmayan, gelencksel kamu
ybnetimi anlayisn igerisinde ilk olarak ABD’de yirminci yiizyilin ilk on yilinda
varliim Taylor ile ortaya koyan anlayigin kapitalist tiretim tarzinda yaganan
déniigtim siireci sonucunda tekrar yenilenerek yazina gelmesiyle ortaya ¢ikmistir. Bu
baglamda kamu igletmeciligi anlayin ile degisen, verimlilik ve etkinlik
parametrelerine ulagilmasim saglayan teknik ve ilkelerde yagsanan doniiglim, kamu
yonetiminin ve devletin varligimin, ¢aligma alaninin, kurumlanmn, isleyisinin
sorgulanmasi sonucunu dogurmustur.

ABD kokenli olan Kamu Isletmecilizi Yaklaggminin yayginlasarak
gelismesinde en onemli etkenler ise; J.Carter’n 1976 bagkanlik kampanyasi ve
NASPAA (National Association of Schools of Public Affairs and Administration)
tarafindan ABD Personel Bagkanlifi ve federal resmi kuruluglarn talepleri
dogrultusunda projelendirilen ¢aligmalar olmugtur.’

Kamu igletmeciligi yaklagimi 1980°li willarin ilk yanisinda isletmecilik
yaklagimi ve neo-taylorizm olmak {izere akademik olarak iki kaynaktan beslenerek
geligmigtir. Verimliligi ve etkinligi, olugturdugu hareket-zaman etiitlerine dayanarak,
o6nceden belirlenen standartlar ve denetim tizerinden gergeklestiren Taylor’un
‘bilimsel ybnetim’i, yetmis y1l sonra neo-taylorizm adiyla yeniden kurgulanmigtir.
Neo-taylorizm, Taylorizmin fordist ‘denctim ve 6nceden belirlenen standartlar’ym
‘performans Slgme ve degerlendirme’ye doniigtiirerek, post-fordist firetim tarzina
adapte etmigtir.

Kamu igletmecilifi yaklagimimmin beslendigi ikinci kaynak ise igletmecilik
yaklasimmdir. Isletmecilik yaklagimi da yOnetimde serbestlik ve piyasa odakli
yonetim {izerinden gelismektedir. YOnetimde serbestlik; yoneticilerin kamu

I Birgil Ayman Giiler, ‘Nesnesini Arayan Disiplin: Kamu Yonetimi’, AID, C.27, S.4,
1994, s.15.
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biirokratlanimin ~ performanslarim1 = artirmak adina  serbest  birakilmalarina
dayanmaktadir. Piyasa odakli yonetim ise rekabet ve 6zel sektdr yonetiminin, kamu
sektorii iginde gegerli olmasidir. Piyasa odakli yonetimde 6zel sektdrde gegerli olan
tekniklerin kamu sektoriine uyarlanmasimi igermektedir. Bu baglamda miigteri
odaklilik, toplam kalite ydnetimi, siirekli iyilestirme, uzmanlagsma, sonuglarin temel
alindifn yOnetim anlayisi, standartlarin ve performans &lglimlerinin 6nceden
belirlenmesi, kaynaklarin etkin kullamlmas1 6zel sektérden kamu sektdriine
uyarlanan teknik ve anlayiglardur.'

Kamu igletmeciligi yaklasimina gére 1970’lerin sonunda ortaya ¢ikan
devletin mali krizi ve pazar kogullarinda meydana gelen degisimler kamu sektorii ile
6zel sektori birbirlerine yaklagtirmigtir. Mali kriz ve pazar kosullarinda deSismeler
kamu sektoriinii siirsiz giic kullanan, girdi-gikti oranlarim gézetmeden olgiisiizce
hareket eden ve denetimsiz iglev goren kamu sektoriinti 6zel sekt6riin teknik, ilke ve
uygulamalarina itmistir.13 Ozel sektor ise kiiresellesme ile birlikte sermaye birikim
slirecini yalnizca seri liretimle artiramayacagini, rekabet edebilmek igin kaliteyi de
6n planda tutmak zorunda oldugunu Sgrenmistir. Piyasa mekanizmasinin igleyisine
kalitenin girmesi, bunun yam sira 5zel sektorde halkla iligkiler alamnda yapilan
caligmalar, sistemin devamu igin igletmelerin yalnizca kar pesinde kogmayan, sosyal
sorumluluk sahibi Srgiitler olarak tanimlanmasina yol agmugtir. Ortaya ¢ikan bu
gelismeler kamu sektorii ile dzel sektdr yonetimini birbirine yakinlagtirmaktadar.

Kamu igletmeciligi yaklagimina gbre kamu sektorii ile 6zel sektor arasindaki
benzesmeyi artiran bir diger neden ise biirokrasi olmugtur. Belli bir biiytikltigli asan
Orgiitler i¢in kullamilan biirokrasi hem kamu hem de 6zel sektdriin (isletmelerinin
6lgek olarak biiylimesiyle birlikte) drgiitlenme bigimidir. Biirokratiklesme ile birlikte
kamu ve Ozel sektor Orgitlerinin yapisi, igleyisi ve siiregleri benzer &zellikler
gOstermektedir.

Kamu igletmeciligi yaklagimina gére kamu sektdrii ile 6zel sektdr arasinda
benzegimler, farkliliklardan daha fazladir. O halde yapilmasi gereken kamunun daha

2 walter Kickert, ‘Public Management in the United States and Europe’, Public
Management and Administrative Reform in the Western Europe, Elgar Publiching,
UK, 1995, s.15.

B ¥Y1lmaz Ustiiner, ‘Kamu Yonetimi Kurami ve Kamu Isletmeciligi Okulu’, AiD, C.33, S.3
Eylil, Ankara, 2000, s.18
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verimli ve etkin isleyebilmesi igin igletme biliminin teknik, ilke ve uygulamalarinin
kamu sekt6riine uyarlanmasidir.

Kamu igletmeciligi yaklagiminin $ziinde bulunan temel varsayim yonetim
bilimin kamu y5netimi ve igletmecilik olarak ayrismasinin reddine dayanmaktadir.'*

Kamu isletmeciligi yaklagim isletmeci-rasyonel bakig agisiyla, piyasa
mekanizmas: tizerine temellendirilmis, kiigiiltiilmiis devletin ve onun biirokrasisinin
daha verimli, iktisadi ve etken nasil ¢aligacagim iceren deger, ilke ve kurumlara
sahiptir.

Kamu isletmeciliginin kamu sektdriinti yalnizca isletme biliminin
teknik, ilke ve uygulamalar1 arasinda simirlayarak agiklamaya galigmasi,
indirgeyici bakig agisi, yaklagimin elegtirilmesine neden olmustur. Ayrica
yaklagimin biitiin ac¢iklamalarimn o6rglit bazinda ele alarak agiklamaya
¢alismasi, kamu yOnetiminin c¢aligma alanim1 simirlamaktadir. Indirgemeci
yaklasimi ve dar bakis agisiyla disiplinin sorunlarina, uygulayici ve
kullanicilarin talep ve beklentilerine cevap veremeyen yaklasim daha sonra

yerini Yeni Kamu Igletmeciligi Yaklasimina birakmastir.

1.2. Yeni Kamu igletmeciligi Yaklagim

Kamu isletmeciligi anlayiginim yaklasimi olan yeni kamu isletmeciligi
Ingiltere 6zelinde 1990’h yillanin bag itibari ile gelismeye baglamigtir. Yeni kamu
isletmeciliginin teorik temelleri ekonomi ve igletme bilimleri tarafindan
desteklenmektedir. Yeni kamu igletmecilifi yaklagimi kamu y6netimi yazininda
1980’lerin bag1 itibariyle bagathk kazanan isletmecilik yaklagimina 1990’larin
baginda iktisat biliminin teknik, ilke, deger ve pratiklerini eklemlendirerek
gelistirmigtir. Bu baglamda yeni kamu igletmeciligi isletme ve iktisat bilimini bir
potada eriterek, kamu sektdriinii post-fordist {retim tarzina uyarlamaya
calismaktadar.

Yeni Kamu Isletmeciligi (New Public Management) ekonomi alaninda “Yeni
Kurumsal Ekonomi”, isletme alaninda ise “Isletmecilik” (Managerialism) teorik
temelinden beslenmektedir. “Yeni Kurumsal Ekonomi” Kamu Tercihi (Public
Choice), Vekalet (Principal Agent), islem Maliyeti (Transaction Cost) ve Miilkiyet

Ak, s. 15.
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Haklar1 (Property Rights) teorilerinden olugmaktadir. ‘Igletmecilik’ ise kendi
icerisinde iki kisma ayrilmaktadir. “Yeni Taylorist Igletmecilik’ (Neo- Taylorist
Managerialism) ve ‘Yeni Yonetim Dalgasi’ (New Wave of Management)’dir. Yeni
Yonetim Dalgasimn i¢inde barindirdipn teorik temeller ise; Yeni Igletmecilik (New
Managerialism), Biirokrasi 6tesi YOnetim (Post Bureucratic Management),
Miikkemmellik  Yaklagimi  (Excellence Apporach) ve Girisimci Devlet
(Entrepreneurial Government) yaklasimlaridur."

Tablo 2: Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklagimmm Teorik Temelleri

YENi KAMU ISLETMECILiIGI YAKLASIMININ TEORIK TEMELLERI

“Yeni Kurumsal Ekenomi”, “fsletmecilik” (Managerialism)
Yeni Kurumcu iktisat | Yeni Taylorist Yeni Ydnetim Dalgasi
Isletmecilik(Neo-Taylorist | (New Wave of Management)
Managerialism)
1 . Islem Maliyeti 1.Yeni Isletmecilik
(Transaction Cost) (New Managerialism)
2. Vekalet (Principal 2 Biirokrasi- Gtesi Yonetim
Agent) (Post-Bureucratic
Management)
3. Miilkiyet Haklan 3.Milkemmellik Yaklagim
(Property Rights) (Excellence Apporach)
4. Kamu Tercihi 4.Girigimci Devlet
(Public Choice) (Enterpreneurial Government)

Yeni Kamu Isletmeciligi(YKI) yaklasimmm ‘Yeni Kurumsal Ekonomi’
alanindan destekleyen yaklagimlardan ilki Kamu Tercihi (Public Choice)
Yaklagimdir.'® Kamu tercihi yaklagimi, temelinde yOnetim siyaset dikotomisine
dayanmaktadir. Yaklasim ‘biirokrat (idareciler), siyaset¢i, kamu yaran ve bireysel
¢ikar’ lizerine kurgulanmigtir. Kamu Tercihi Yaklasimi, Kamu Politikasi
Yaklasgiminin (Public Policy) tam tersidir.

Kamu politikas1 yaklagimi yOnetim-siyaset biitiinliigiine dayanmaktadir.
Kamu politikalarimi olugturan kamu kuruluglan ve biirokratlarin siyasal siirecin bir
pargasi oldugunu kabul etmektedir. Yonetimin tepesinde bulunan biirokratlar da

> Omurgonilgen, age, s. 9.
® Peter Barberis, ‘New Public Management and A New Accountability, Public
Administration, Vol.76. Autumn, 1998, s.454.
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siyasal siirecin bir pargas1 olarak ‘kamu yarart’ ile hareket ederek, toplumun gikarlar
dogrultusunda hareket etmektedirler.

Kamu Tercihi Yaklagimi yOnetim-siyaset biitiinliigiinii reddederek, yonetim-
siyaset dikotomisine dayanmaktadir. Kamu Tercihi Yaklagimina gore yOnetim ve
siyaset birbirinden farklidir. Yonetim teknik boyutu, siyaset ise ideolojik boyutu
meydana getirmektedir. Biirokratlar kamu politikas: yaklagimimn belirttigi gibi kamu
yararindan hareket ederek toplumun ¢ikarlarmi diislinmemekte aksine, her zaman
icin bireysel ¢ikarlarimi artirmaya c¢alismaktadirlar. Yaklagima gore biirokratlar,
statiilerini, glic ve yetkilerini artirmak giidiisiiyle hareket etmekte, kamu yarar gibi
soyut bir amagla ilgilenmemektedirler.'”

YKI’nin iktisadi alandan beslendigi yeni kurumcu iktisat, mevcut iktisat
teorilerini kullanarak kurumlarn ve kurumsal iligkileri bu c¢erceve lizerinden
agiklamaya galigmaktadir. Yeni kurumsal ekonomi piyasalarin serbest olmadiklarini
devletin yanisira ekonomik faaliyetleri koordine eden klanlar, aglar, ticari birlikler,
girigimci guruplar ve stratejik birlikler gibi ¢esitli mekanizmalarla sinirlandiklarim
belirtmektedir. Yeni kurumsal ekonomi devlet ve gesitli mekanizmalarin piyasamin
diizenlenmesi konusundaki Snemine dikkat gekmektedirler.'®

YKI’nin akademik olarak beslendigi alanlardan bir digeri de miilkiyet haklar:
okuludur. Miilkiyet haklar1 okulu kamu kesimini verimsiz bulmakta ve
verimsizliginin nedenlerini ‘miilkiyet’e dayandirmaktadir. Buna gére, bir insammn,
yOnetimi altindaki miilke katthmi (miilkteki pay oran1) ne kadar azalirsa, o miilkiin
etkin bir sekilde isletilmesine yonelik i¢ diirtiisli de o oranda azalmaktadir. Diger bir
deyisle miilkiyet hakkina kim sahipse en verimli ¢aligan kisi de o olacaktir.'® Kamu
tercihi ve miilkiyet haklar1 okullar1 6zel kesimi ekonomik anlamda verimli
bulmaktadr.

Iktisat bilimi, maliyet teorisinde mal veya hizmetin bedelinin nasil olustugu
yada belirlendifi konusuna odaklanmaktadir. Bu baglamda karsimiza ‘islem

17 Jan-Erik Lane, The Public Sector (Concepts, Models and Appoaches), U.K: Sage
Publications, 1993.

B Selime Guzelsari, Gilizelsari, 1990 Sonras: Anglo-Sakson ve Kita Avrupasi
Devietlerinde Kamu Yonetiminde Yeni Yaklagimlar, Hacettepe Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisti, Yayinlanmamig Yiiksek lisans tezi, Ankara, 2000, s.123.

19 Recep Bozlagan, ‘Kamu Yonetimi Paradigmasinda Degisim ve Ozellegtirme Yaklagimr’,
Cagidas Kamu Ydnetimi I, Ed. Mubhittin Acar, Hiiseyin Ozglir, Ankara: Nobel Yaym,
2003, 5.292,
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maliyeti’ ortaya ¢ikmaktadir. Islem maliyeti, iktisadi degisimin gergeklesmesi igin
sadece mal veya hizmetin fiyat1 degil, onu edinebilmenin ek maliyetidir. S6zlegme
yapma, bilgi edinme, 6lgme ve damgmanlik faaliyetleri islem maliyeti icerisinde
incelenmektedir.2’ Islem maliyetini 6lgiimlemek ise oldukga giigtiir.

YKi’nin kurumcu iktisattan eklemlendirdigi bir diger maliyet tiirli ise vekalet
maliyetidir. Kurumcu iktisat, bireylerin tiim islemlerini tek baglarna
yiirlitemeyecekleri ve iktisadi iglemlerinin yiiriitiilmesi igin asil vekil iligkisine
girerek; zamandan, yetenekten ve iicretlerden avantaj saglamalarina y6nelik olarak
vekalet maliyetini geligtirmiglerdir. Bu baglamda YKI st yoneticilerin
perfomanslarim artirarak, kamu hizmetlerinin verimliliinin ve etkinliginin
artirilmasinda yetki devri uygulamasini kamu sekt6riine uyarlamaktadir.

1.3. Girigimci Devlet Yaklagimi

Kamu Isletmeciligi Yaklasimina getirilen teorik ve pratik anlamda katk
Kuzey Amerika yaziminda Girigimci Devlet Modeliyle geligmigtir. David Osborne ve
Ted Gaebler’in 1992 yilinda yayimmladiklari ‘Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector’ de kamu y6netiminde yeni
esaslar ve girisimci ruhunun kamu sektSriinli nasil gekillendirdigi ortaya
konulmugtur 2!

Osborn ve Gaebler’e gore 1900°den 1940°a kadar gekillenen, sanayi
devriminin gereklerine uygun kamu yOnetimi, artik sanayi sonrasi, bilgiye dayal,
muhtegem firsatlarla oldugu kadar dehgete diigiiren sorunlarla da dolu olan kiiresel
ekonominin gereklerine cevap verememektedir. Kamu yonetimi ¢ikmazda
bulunmaktadir. ‘Devletin yeniden icadi’ diiglincesiyle kamu yonetimi bu ¢ikmazdan
kurtulabilecektir.

Devletin yeniden icadinda, egitim, enerji, sosyal giivenlik, ¢evre koruma,
savunma gibi kolektif sorunlarin ¢oziimii yine devletin gorevleri arasindadir. Hizla
degisen bilgi toplumunun taleplerine  sanayi c¢afinin biiylikk merkeziyetci
biirokrasileri ve tek tip hizmetleri cevap verememektedir. Sorun biirokratlarda degil
sistemden yani biirokrasiden kaynaklanmaktadir. Biirokrasi, yetenekli ve sorumluluk

2 Omer Demir, Kurumcu iktisat, Ankara: Vadi Yayinlar1, 1996, s.212.
2l David Osborne, Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entreprencurial
Spirit is Transforming the Public Sector, Addison-Westley. Massachusetttes, 1992, s.2.
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sahibi biirokrati enerji ve yaraticiliklarimi tiiketen sistem igerisine sikigtirmmstir.
Sistem degistirilerek kamu gorevlilerinin enerjisi halka hizmet ig¢in serbest
birakilmalidur.

Osborn ve Gaebler ‘girisimci’yi, liberal iktisat¢i J. Say’in ‘entrepreneur-
girisimci’sinden etkilenerek geligtirmiglerdir. Girigimci ‘ekonomik kaynaklari alt
diizlemden bir iist diizleme kaydiran kisi’ diger bir ifadeyle ‘elindeki kaynaklarin
verimlilifini ve etkinlifini maksimize eden kigi’dir. Getirilen bu tanimlama
girisimeciyi hem devlet hem o6zel sektér hem de goniilli-liglincli sektdr igin
kullanilabilir bi¢ime d6niigtiirmiistiir.

Girisimcilik ile riske girmenin aymi sey olmadiim belirten Osborn ve
Gaebler’e gore girisimciler risk degil firsat ararlar, girecekleri riskleri tanimlayip
bunlar1 minimize ederler. Yenilik yapma firsatlarim sistematik olarak analiz edip,
firsat1 teshis ettikten sonra {istline giderler. Dolayisiyla organizasyon girisimciligi
tesvik eden yapiya sahipse, herkes girisimci olabilir. Tersine, organizasyon
biirokrasiyi tesvik eden yapiya sahipse, her girisimci bir biirokrat haline gelebilir.?

Osborn ve Gaebler ‘Girisimci Devlet’de sorunun daha az devlet veya daha
¢ok devlet degil, daha iyi devlet oldugunu belirterek temelinde on ilkenin bulundugu
yonetsel yapilarm kurulmasim Sngérmiislerdir. Bu ilkeler sunlardir:?

1. Katalitik Devlet: Kiirek Cekmek Degil Diimen Tutmak:

Katalitik Devlet, kiirek ¢eken degil diimen tutan konumundadir. Teknede
diimen tutanlar gidilecek yer konusunda her zaman kiirek ¢ekenlerden daha fazla s6z
sahibidirler. Diimen tutmaya agirhk veren yonetimler bulunduklar toplumu aktif
sekilde bigimlendirirler, daha ¢ok politika belirler, daha fazla sosyal ve ekonomik
kurumlann devreye sokar, hatta daha iyi denetlerler. Katalitik devlet fazla kamu
gorevlisi caligurmaktansa, difer kurumlarin toplumun ihtiya¢larim kargilayacak
sekilde hizmet vermesini saglar.

Katalitik devlet degisen diinya diizenine uyum saglayabilmek icin esnek
olmak zorundadir. Politika belirleyenler yalmzca bir yéntemi (biirokrasinin igleyis
kurallar1) kullamirlarsa esneklik ¢ok giiclesecektir. Kamu ¢aliganlan gerekli
goriildiigiinde bagka bir kuruma transfer edilmezse, yeterli ¢aligmadiklari takdirde

ZA k., 5.2.
BAK., s.5.
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isten atilmazlarsa esneklik nasil saflanacaktir? Bu yiizden biirokratik ydnetimler
kendi ¢aliganlarinin esiri olurlar. Yoneticiler gerekli hizmetleri saglamak igin &zel
kuruluglarla igbirligine gidince de kamu sendikalart dava agar, grev yapar veya
protesto ederler.

Devlet kiirek ¢eken degil, diimen tutan konumundadir. Politika belirleme,
yonetmelik yapma, rk ayrimim Onleme, zayiflar1 koruma, toplumsal kaynagmayi
saglama, hizmette siireklilik gibi konular devletin gorevidir. Ozel sektdr ise
ekonomik gorevler yapma, yenilik getirme, basarili deneyimleri tekrarlama, hizh
degisime ayak uydurma, basarisiz veya modasi ge¢mis etkinlikleri terk etme,
karmagik ve teknik igleri yiiriitme gibi konularda daha basarilidir.

2. Toplumun Sahip Oldugu Kamu Y&netimi: Hizmet Degil Yetki Verme

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde, miilkiyetinde ve denetiminde
hizmetin mubhataplarina yetki vererek, biirokratlarin ve profesyonellerin elinden
alinarak toplum birimlerine verilmesidir.

Yetkinin topluma devredilmesi zorlama ile degil, goniilliik esastyla sorunlara
vatandaglarin sahip ¢ikmasidir. Devletin vatandaglarin istedikleri takdirde kontrolii
ele alabilecekleri yapiy1 olugturmasidir.

Kamu yonetimleri miilkiyeti ve kontrolii topluma aktarmakla sorumlulugu
devretmemekte, hizmeti lireten olmamakla birlikte ihtiyaclarin karsilanmasindan
sorumlu olmaktadar.

3. Rekabetci Devlet: Hizmet Gotlirmede Rekabet

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde tekelci yapilanmamin israf ve
diiplikasyonu dnledii diislincesi hakimdir. Oysa ki, rekabet yoluyla aym harcamayla
daha fazla ig yapilabilme, miterilerin ihtiyaglarim1 g6z oniinde bulundurma ve
yenilife a¢ik olma gibi kazanimlar saglanabilecektir.

4. Misyona Dayali1 Kamu: Kurallara Dayanmaktan Vazgegmek

Misyona dayah kamu ilkesi biirokrasinin kat1 kurallar1 yerine kurumun amaci
lizerinde odaklanarak, hedefleri beklentilere uygun sekilde belirleyebilmektir. (Bu
konu ileride ayrintili olarak incelenecektir)

5. Sonuca Yénelik Kamu: Girdilerin Degil, Ciktilarin Finansmam

Geleneksel kamu yonetimleri ¢iktilara yani sonuglara bakarak degil, girdilere
bakarak karar verirler. Girigimci yonetimler sonuca yonelik 6dill ve tegvik sistemi
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geligtirmeye c¢aligirlar. Kurumlar girdilere gére finanse edildiklerinde iyi bir
performans gostermek igin nedenleri bulunmazken, ¢iktilara gére finanse
edildiklerinde iyi performans ortaya koyacaklardir.

6. Miigteriye Yonelik Kamu: Biirokrasinin Degil, Miisterinin Ihtiyaglarinin
Kargilanmasi

Kamu hizmetlerinden yararlanan vatandaslarin 6zel sektér yonetiminde
oldugu gibi miisteri olarak algilanmasidir. Kamu c¢aliganlarini miigterilerine kars:
sorumlu olmaya zorlar.

7. Girigsimci Y6netim: Harcamak Yerine Kazanmak

Yonetimin kamu hizmetlerini yerine getirirken yalmzca vergileme yoluyla
gelir elde etmesi degil bunun yanisira kamu hizmetlerini #icretlendirerek kullanan
Oder ilkesini getirmesidir.

8. Gelecegi Hesaplayan Kamu: Care Degil Tedbir

Geleneksel kamu yonetimlerinin islevleri arttikga sorunlarla bag etmek i¢in
hizmet gotiirmeye agirlik vermektedir. Oysa Onemli olan problemler ortaya
¢ikmadan Once bunlarin tedbirlerini almaktir. Hastaliklari Onlemek igin su,
kanalizasyon sistemlerinin, gida maddelerinin denetimi, ingaatlarin denetimi gibi. Bu
tedbirlerin alinmasim saglayan diizenekte stratejik planlama yonetimidir.

9. Merkeziyetgilikten Kurtulmus Kamu: Hiyerarsiden, Katilim ve Takim
Caligmasina

Girisimci kamu yOnetimleri merkeziyetgilikten uzaklagmigtr. Takim
calismas1 ve katihmci yonetim gergeklestirilir. Esnek, yenilige agik, bdylece de
verimliligi ve Kkalitesi yiiksektir. Takim ¢aligmasi ve kararlara katilma sayesinde
girisimci kamu yonetimleri miigteri taleplerine yani vatandaglarin isteklerine hzh
cevap verebilirler.

10. Piyasaya Yonelik Kamu: Degisimin Piyasa Ile Desteklenmesi

Girigimci devlet, kamu hizmetlerini tek bagina iistlenen devlet olmadif: gibi,
her seyin serbest piyasaya birakildigi devlet de degildir. Laisssez-faire (birakimz
yapsinlar)’den yana olmayan girisimci devlet, hiikiimetin belirledii kurallar
cergevesinde hareket eden yasal piyasalan yapilandirir. Piyasa mekanizmasin adil
ve etkin bir sekilde islemesi igin diizenlemeler yapar.
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Osborne ve Gaebler’in hazirladiklar: ¢ Yonetimin Yeniden Diizenlenmesi’nde
ayrintili olarak inceledikleri girisimci devlet modeli Al Gore tarafindan hazirlanan
‘Ulusal Performans inceleme Raporu’nda paralel 6nerilerle yinelenmistir.2*

Gore hazirladign raporda ‘Daha Iyi Cahsan ve Daha Az Harcayan Bir
Hiikiimet Yaratmak’ i¢in ¢oziimler getirmigtir. Getirilen bu onerilere uyuldugunda
federal hiikiimetin ¢ahsma seklinin defisecegi; israfin azalacafi, gereksiz islevlerin
ortadan kalkacad:, vergi 8deyen vatandaga verilen hizmetlerin iyilestirilecegi ve
boylece daha kiigiik fakat daha verimli bir hiikiimet yaratilacags belirtilmektedir.

Gore sorun ve ¢Oziimleri dort ana bashkta toplar. Ilki kirtasiyeciligi
azaltmaktir. Kirtasiyeciliji azaltmak, ¢aligan personele zaman ve para israfi yaratan
siire¢ ve uygulamalarin yeniden diizenlenmesidir. Biitge islemlerini azaltmak,
personel politikasinda yetki dagilimina gitmek, malzeme ve hizmet alimlarim
azaltmak, miifettiglerin yeniden oryantasyonu, gereksiz kurallari kaldirmak, eyalet ve
mabhalli idarelere yetki vermek kirtasiyeciligi azaltacaktir.

Ikincisi miigteriyi 6n plana gikarmaktir: hiikiimete vergi ddeyen vatandaglar
piyasa dinamigi icerisinde miisteri olarak ele alinmalidir. Miisteri odakli yénetimde
miigteriye s6z hakki verilmeli ve se¢im hakki tamnarak, hizmet kuruluslarinin piyasa
dinamigi yaratilarak 6zel sektor ile rekabet etmesi saglanmalidir.

Ustinciisii sonug almak igin personele yetki vermektir. Yenilik yaratmaya
hevesli bir kamu kiiltiirli yaratabilmek i¢in merkezde toplanan karar verme yetkisini
dagitmak, personeli sonuglardan sorumlu tutmak, personelin egitim dahil iglerini
yapmalar: igin gerekli malzemeleri saglamak, i hayatinin kalitesini iyilestirmek,
ig¢i-igveren ortaklig olugturarak hiikiimet ile sendikalar arasindaki diigmanca iligkiyi
ortaklifa doniigtlirmektir.

Dérdiincii ve sonuncu ¢6ziim Onerisi ise temel ihtiyaglara donmektir. Temel
ihtiyaglara d6nmek igin hiikkiimetin yiiriitmekle yiikiimlii oldugu iglemlerden gereksiz
olanlar, 6zel ¢ikar imtiyaz: niteliginde Ureticilere saglanan siibvansiyonlar ve gegitli
yardimlar kaldirilmadir. Bunun yaninda masraflar1 azaltmak igin programlar yeniden
dlizenlenmeli, bakanliklarda yenilik yapabilmek igin fonlar olugturulmasina izin
verilmeli, gelirleri artirabilmek i¢in de hizmet kargilifinda alinan {icretleri artirarak
ve 6denmemig borglarin geri doniigiimiinii saglayarak daha fazla para toplanmalidar.

# Al Gore, National Performans Review: From Red Tape To Results; Creating a
Government That Works Beter and Cost Less, New York; Times Books, 1993.
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Girigimci Devlet Yaklagimi, ABD 6zelinde, Osborne ve Gaebler tarafindan
hazirlanan ‘Y6netimin Yeniden Diizenlenmesi’nde; Gore tarafindan hazirlanan
‘Ulusal Performans Raporu’nda benzer Onermelerle gelistirilmigtir. Neo-liberal
politikalar dogrultusunda kurgulanan yaklagim devletin kamu sektériinde girigimci
olarak yeniden yapilanmasinin diizenlemesini yapmaktadir. Iktisat ve igletmecilik
degerlerini kamuya aktaran yaklasimda deviet-yurttag iligkileri girisimci-miigteri
iligkilerine d6nligmiigtiir. Yalmzca temel ihtiyaglarn kargilayacak olan girigimci
devlet, temel hizmetleri zaman ve para israfim Onleyerek, kaliteli olarak
miisterilerine sunacaktir.

1.4. Yonetisim Yaklagimm

Yonetigim, kamu yOnetimi sézliigtinde ‘bir toplumsal-politik sistemdeki ilgili
biitlin aktérlerin ortak cabalartyla elde edilen sonuglarin olusturuldugu yap yada
diizen’ olarak tammlanmustir.’> Yénetisim iizerinde herkesin anlagtig1 bir tanimlama
bulunmamakta, Ingilizce ‘governance’ sbzciifiiniin farkhi agilardan yorumlanmasi
suretiyle agiklik getirilmeye galigilmaktadir. Yonetigim, yaklagimi gelistirenlerce
‘toplumdaki her kesimin ileri derecede katilimimi miimkiin kilan bir y6netim
anlayigimin egemen kilinmasi’m ifade etmektedir.

Yoénetim kavramindan tiiretilen yoOnetisimin, semantik olarak
incelendiginde, farkli nitelige sahip oldugu ve vurgunun Kkarsilikli,
etkilesimsel, ¢ok yonlii boyuta yapildigit belirtilmektedir. YOnetim
kavraminmin ydneten yoOnetilen iligkisini tek boyuta indirgedigi iletisim ve
etkilesimin yo6netisim ile g¢ok sesli bir yapiya doniistiigii elestirisi
getirilmektedir.

Yonetim baglaminda etkilesim, iletigim, ¢ok yonliiliikk ve katilim demokrasiyi
cagnstirmaktadir. Yonetimin  demokratiklifinin  Slgiisiiniin ~ belirlenmesinde
kullamlan bu tammlamalar, toplum bilimlerinin evrensel, genel gegerlilige sahip ve
pozitif nitelikleri herkes tarafindan kabul edilen ve lizerinde uzlagilan ilkelerdir.

Omer Bozkurt, Turgay Ergun, Seriye Sezen, Kamu Ydnetimi S8zlagi, Ankara; TODAIE
Yayinlari, 1998, s.274.

*Ertugrul Gindogan, ‘Yonetim Reformlarinin Gerekliligi Baglammda fyi Yonetisim ve
Tirkiye’de Uygulanabilirligi’, Sivil Toplum Diislince ve Aragtirma Dergisi, Y1l:2, Say::
6-7, Nisan-Eylil, 2004, s. 13.
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1990°’larin son ¢eyreginde kamu sektdriinde yOnetim olgusunun ‘yOnetigim’e
evrilmesiyle birlikte anlamsal bazda kimsenin itiraz edemeyecegi, pozitif niteliklere
sahip yeni bir yaklagim ortaya ¢ikmigtir. Kamu ySnetimde yonetisim yaklagiminin bu
baglamda nasil ortaya ¢iktifinin ve igleyis siirecinin nasil gergeklestifinin ortaya
konulmasi gerekmektedir.

Toplumsal bilimlerin alanlarina giren konularla ilgili olarak akademik ve
pratik sorunlara ve isleyise ait kullandiklan model, yaklasim ve kuramlar
bulunmaktadir. Birer yol haritasi nitelifinde bulunan kavramsal soyutlamalar,
toplumsal bilimlerin akademik ve pratik ihtiyaglarina cevap verebildikleri ve varolan
durumu tamimlayabildikleri siirece gegerliliklerini siirdiiriirler. Anilan gereksinimlere
cevap veremediklerinde bu soyutlamalar yenilenerek diizeltilmekte yada yeni yol
haritalar olugturulmaktadir.

Yonetigim yaklagimi bu baglamda degerlendirildiginde, kamu isletmeciligi
anlayiginin  kamu igletmeciligi, girisimci devlet ve yeni kamu igletmeciligi
yaklagimlarmin eksik ve uygulamadan dofan aksakliklarimi gidermek amaciyla
kurgulanmis yol haritasidir.

Bu baglamda ilk olarak kurgulanan kamu igletmeciligi yaklasimi, neo-liberal
politikalar tarafindan desteklenerek ortaya konulmus, devletin kiigiiltiilmesi, devlete
ihtiyag olmadif sSylemlerini de beraberinde getirmistir. Ancak kamu isletmeciligi
yaklagimi kamu sektoriinii yalmzca isletmecilik deger ve ilkeleriyle incelemigtir.
Isletmecilik deger ve ilkeleriyle de kamu ydnetiminin 6zglin yapisindan kaynaklanan
sorun ve taleplere cevap verebilmesi miimkiin olmamigtir. Kamu isletmeciligi
yaklagimu tarihsel siire¢ igerisinde yerini Ingiltere 6zelinde Yeni Kamu Isletmeciligi
Yaklagimi’na ABD o6zelinde ise ‘Girigsimci Devlet Yaklagimi’na birakmigtir. Aym
anlayigin {irlinii olan yaklagimlar kamu y&netiminin yapisindan kaynaklanan 6zgiin
sorun ve taleplere cevap verebilmek i¢in igletme biliminin yanina iktisat biliminin de
deger ve ilkelerini getirerek ¢6ziim arayigina girmislerdir.

Kamu isletmeciligi, yeni kamu isletmecilifi ve girisimci devlet
yaklagimlari pratikte Ongoriilemeyen sorunlar yaratmiglardir. Yaganan
sorunlarin en 6nemli 6zelligi ise sorunlarin geligmis, az gelismis {ilke ayrimi
yapmaksizin neo-liberal politikalarin uygulandif: biitiin iilkelerde bas

gostermis olmasidir.
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Neo-liberal politikalar, uygulandif filkelerin ekonomilerinde (Ingiltere gibi
bir refah devleti baz alindifinda); yiikksek enflasyon, &zellegtirmeyle gelen igsizlik,
imalat sanayinde gerileme ve devletin ekonomik alanda hayattan ¢ekilmesiyle
birlikte, c¢esitli hizmetlerden yararlanamayan bireylerin ugradifn ol¢limlenemeyen
zararlar olugmugtur. 21

Neo-liberal politikalarin uygulandigi {ilkelerin yonetim yapilarinda ise;
(sermayenin rahat¢a dolagabilmesi i¢in) gii¢siiz bir devlet, gli¢lii bir hiikiimet ve agirt
merkeziyet¢ilik gorlilmiigtiir. Siyasi partilerin hegemonyasinda bulunan temsili
demokrasi yeterince igletilememektedir. Bu da yonetilenlerde megruiyet krizi
yaratmaktadir. Ancak dort yada bes yilda segimler araciligy ile yonetime katilabilen
halk, artikk yonetimde kendisinin de fikrinin alinmasim istemekte ve yOnetime
katiimaya ¢galigmaktadar.

Bu baglamda yonetisim yaklasimiyla, onceki yaklagimlarin pratik ve
akademik hayatta yarattiklar1 sorunlarm gidererek, neo-liberal politikalarin temel
amaci olan devletin kiigiiltiilmesi, sermayenin ulus devletler arasinda serbestce
dolagimini saglayici akademik temel saglanmaya caligilacaktir. Yénetisim ¢oklu
aktdrlerden olusan yapisiyla biirokrasiyi etkisiz hale getirecek, bdylece sermayenin
Oniindeki ulus-devlet engelini kaldiracaktir. Diger taraftan da ‘katilim’i yOnetim
pratigine aktararak demokratiklesmeyi gergeklestirerek, ideolojik temelini
kuvvetlendirecektir.

Kamu igletmeciligi anlayis1 ilk yaklagimlarinda kamu sektriine isletmecilik
biliminin temel ilke ve degerlerini uygulamaya caligarak, 6zel sektdér ve kamu
sektorii yonetiminin aym oldugu temel varsayimindan hareket etmigtir. Daha sonra
isletmecilik bilimi kamu sektSriiniin sorunlanm ¢oziimleyemeyince iktisat bilimi
Yeni Kamu Igletmeciligi anlayis: ile alana eklemlenmistir. Simdi iki biliminde kamu
sektdriiniin 6zel yapisindan kaynaklanan sorunlara cevap veremedidi ortadadir. Bu
kez siyaset biliminin temel deger, ilke ve uygulamalariyla neo-liberal politikalarin
temel amaglarim gergeklestirmek arasinda baglant: kurulmaya ¢alisiilmaktadir.

Yonetisim ile Dbirlikte kamu igletmeciligi anlayisina zenginlik kazandiran
kurum yine Diinya Bankasi olmugtur. Diinya Bankas: siyaset biliminin degerlerine

7 Cenk Aygtl, “Neo-liberalizmin Basarisizlig: ve Yonetigim”, Toplum ve Bilim, Say1:76,
1998, 5.231. Ayrica Bkz. Selime Giizelsari, Neo-liberal Politikalar ve Yonetisim Modeli,
AlD, C.36, 8.2, 2003.
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sahip olan yonetisimi ilk defa kullanmigtir.® Diinya Bankasi, 1989 yilinda Afrika
tilkeleri ile ilgili olarak hazirlarmg oldugu raporda,? iktisadi alanda gerceklestirilen
liberal politikalarin yerinde oldugunu ancak bunu gergeklestiren yonetimlerin hatali
davrandiklarim belirten bir sdylem geligtirmistir: iyi ekonomi, kotli politikadir.3
Buna dayanarak Diinya Bankasi ‘YOnetigimi; bir iilke vatandaglanin veya
temsilcilerinin talep ettikleri kamusal veya diger mallarin, kamu o6rgiitlerince etkili,
saydam, tarafsiz ve hesap verebilir gekilde sunulmasim saflayacak kurumsal
potansiyel’ olarak tammlarmgtir.!

Kamu isletmeciligi anlayisi, devlet olgusunu zayiflatmak, sermayenin rahatca
dolagabilmesini saglamak {izere demokrasi, yOonetime katilma ve oOzgiirlik gibi
retorikler iizerine kurguladif: yonetigim yaklagimini kullanmaktadir. Yonetigim
yaklaginn degismeyen amaglarina ulagmak ic¢in bu kez farkh araglardan
yararlanmaktadir. Uglii sac ayagindan olusan araglar ise: devlet, 6zel sektdr ve sivil
toplum &rgiitlerinden olusan goklu aktorlerdir.

Yonetigim bu iglii yap1 igerisinde etkilegimsel olarak gergeklesen yapiyr
ifade etmektedir. Toplumu yo&nlendirme ve problemlerin ¢ozlimlerinin arandifn yer
yalnizca devlet olmayacaktir. Merkezi bir yonetimin yerine gok aktorlii bir yonetigim
sistemi gelecektir’2. Devletin egemenlik hakk: yonetigim aglan adi verilen devlet,
sivil toplum &rgiitleri ve 6zel sektor arasinda egit olmak fizere dagitilacaktir. Devlet
kamu politikalan olusturma ve kamu hizmetlerini yerine getirme gorevini diZer esit
iki ortad1 ile belirleyecektir. Farkli ¢ikarlar, ama¢ ve anlayislara sahip bu aglarn
arasindaki denge ise ‘isostasy’ ile saglanacaktir. Doga bilimlerinden alinan isostasy
farkhiliklarin yarattigh denge ve uzlasty: ifade etmektedir. Yonetisim aglarmin farkli
¢ikarlara sahip olmalarimn onlar1 dengeye getirecek etmen olarak kabul edilmesine
ragmen yaklagimda bunun nasil gergeklestirilecegine dair agiklik getirilmemigtir.

Yonetigim aglan, yonetisimin diizeylerini de kendi igerisinde dort basamak
halinde incelemektedir: Yerel yonetisim, bolgesel yonetigim, ulus-devlet yonetisimi

% Ayse Tatar-Peker, “Diinya Bankasi: Kalkmmaciliktan “fyi Y®netim” SHylemine”,
Toplum ve Bilim, Say1: 69, 1996, s 42,

» Mehmet Yiiksel, ‘Yonetigim Kavrami Uzerine’, Ankara Barosu Dergisi, 2000-3, s. 148
% Aygil, age, s 232.

31 Korkut Boratav, ‘Kiiresellesme Politikalar1 ve Kamu Hizmetleri’, Degisim Siirecinde
Kamu Hizmetleri ve Sendikal Politikalar, Kesk, 1995, s5.12.

® ilhan Tekeli, “Y6netim Kavrami Yam sira Yonetigim Kavraminin Gelismesinin
Nedenleri Uzerine”, SDD, 3/96, s.47.
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ve uluslar arasi yOnetisimdir. Bu baglamda yOnetisim aBlann yalnizca ulus-devlet
diizleminde yer almamaktadir. Halkin katilmimm en yiksek diizeyde
gergeklestirilebilecegi alan olan yerel yonetim diizeyinden baglayarak kamusal
politikalarin belirlenmesi ve kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi konusunda ‘devlet
tekelinin’ kaldinlarak uluslar arasi diizeye kadar biitiin basamaklarda yetkinin ve
sorumlulugun STK’lar ve 6zel sektore verilmesini igermektedir. Ancak yukarida
farkli ¢ikar ve anlayiglara sahip aglarin nasil denge ve uzlas1 saglayacagina agiklik
getirilmedigi gibi yetki ve sorumluluk verilen yonetisim aglarinin aldiklari karar ve
edimlerden nasil sorumlu tutulacagi ve sorumlularin nasil belirlenecegi konulari
yaklagimda diizenlenmemis alanlardandir.

Yonetisim aglarinin yarattifi bir bagka sorun alam ise drgiitlenme yapisindan
kaynaklanmaktadir. Bilindii gibi siireklilik kamu hizmetlerinin en O6nemli
Ozelliklerinden birisidir. Geleneksel devlet tegkilatlanmasi da karar alma siirecini en
cabuk gerceklestiren hiyerarsik yapilanmaya dayanmaktadir. Oysa karar alma
slirecinin yatay bir yapilanmaya sahip oldufu yonetisim yaklasiminda farkl ¢ikar ve
anlayiga sahip taraflarn karar alma siiregleri tegkilatlanma yapilarindan dolayn,
hiyerarsik teskilatlanmaya gére ¢ok daha uzun siiregleri gerektirecektir. Bu baglamda
kamu hizmetlerinin goriilmesinde ortaya ¢ikabilecek kesinti veya kararlarin
gecikmesinden dolayr zararlar olugabilecektir. Yani kamu hizmetlerinin siireklilik
ilkesi, yonetisim aglarimin karar alma mekanizmalarmin olusturdugu yatay
teskilatlanmadan olumsuz etkilenebilecektir.

Yonetigim yaklagiminda yOnetigim aglarindan bagka diizenlenen bir diger
konu ise ‘iyi ybnetisim’dir (good governance). lyi yonetigim, yonetisimin bir takim
ilkelere sahip olmasi durumunu ifade etmektedir. Bu ilkeler gesitli uluslar arasi
kuruluglar tarafindan gesitli belgelerde siralanmak suretiyle tamimlanmistir. Diinya
Bankasina gore; kurallar ve sinirlamalar (yasama-yiiriitme-yarg1 organlarimn igleyigi
ile ilgili kurallar ve smmrlamalar), halkin sesi ve katlhm mekanizmalar, ve
rekabet’tir. Iyi yonetigim’in ilkeleri Avrupa Birligi tarafindan Beyaz Kitap’da
toplanmigtir. Acikhk, katilim, sorumluluk, verimlilik, ve uyum’dur. Irlanda ve
Ingiltere’nin ortak para kullammina karsi diisiincelerini ‘insanlarin politikadan
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uzaklagma egilimine’ baglayarak kararlara katilimin saglanmasi igin nasil yonetiliriz
sorusunun ardindan Beyaz Kitap yaymlanmgtir. >

Iyi yonetigim ile ilgili Diinya Bankasi ¢aliganlarindan Jeff Huther ve Anwar
Shan tarafindan gergeklestirilen bir bagka calisma ise ‘yOnetigim kalitesinin
dlgiilmesi’ konusunda yapilmigtir.** Yonetisim kalitesinin dlgiilmesinde kullanian
parametreler; katihm ve hesap verebilirlik, siyasal istikrar, devlet hizmetlerinde
kalite, hukuk devleti ve yolsuzluklardir. Arastirma sonucuna gore seksen iilke
yOnetisim kalitelerine gore siralandinlmugtir.  Yonetigim  Kkalitesinin en yliksek
oldugu ilk bes tilke; Isvigre, Kanada, Hollanda, Almanya ve ABD olurken; son bes
sirada ise fran, Zaire, Raunda, Sudan ve Liberya yer almistir. Yapilan ¢alismada
Tiirkiye seksen {ilke igerisinde kirk sekizinci sirada yer almigtir.

Yonetisim yaklagmminin aktérlerinden devlet ve ozel sektér neo-liberal
yaklagimlarca onceden fazlasiyla irdelenmis olmasina karsilik, sivil toplum (aslen
yeni olmamakla birlikte) yeni inceleme alamina girmigtir. STK’lar neo-liberal
politikalar baglaminda ii¢ islevi yerine getirmektedir. Ik islevi, devletin kamu
hizmeti alanindan g¢ekilmesiyle birlikte, giigstizlerin, sakatlarin ve yetimler gibi
yardima muhtag¢ olan kesimlerin artik devlet tarafindan yerine getirilmeyecek olan
taleplerinin kargilandig alternatif kurumlar olarak ortaya ¢ikmasidir. ikinci islevi
karar alma mekanizmasi igerisinde olusan {iglii yapilanmada kamu yararini temsil
eden blirokrasi, kar amaci giiden 6zel sektdr ve nihai olarak kullandif1 tercihe gore
kararlarin y6niinii belirleyen bagat aktor niteliginde ortaya ¢ikan STK’larmn 6zel
sektoriin uzantis1 zihniyetiyle hareket ederek, kamusal kararlarin 6zel sektdriin
lehine gevrilmesidir. STK’larin son iglevi ise kamu igletmeciligi anlayigina, kararlara
katilma mekanizmas: igerisinde demokratik bir yap: hazirlayarak ideolojik alt yapiyr
saglamlagtirmasidir.

Sivil toplum orgiitlerini genel olarak inceledigimizde ise; bunlarm zaten
sosyalizm ve kapitalizmden &6nce Avrupa’da varliklanm siirdiirdiikleri
goriilmektedir. Diinya Bankasi tarafindan yapilandirilan yonetigim sdyleminden

*Eurepean Union, ‘European Governance: A White Paper, Commission of the European
Communities, Brussels,www.europa.eu.int/comm/governance/indexenhtml, (8.3.2005)

3 Jeff Huther, Anwar Shah, ‘Appying a Simple Measure of Good Governance to the
Debate on Fiscal Decentralization’ Word Bank Research Paper, No 1894, 1998.
http://www.worldbank.org/html/dec/Publications/Workpapers/WPS1800series/wps1894/wp
s1894.pdf
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sonra ise nostalji olarak algilanip, benimsendifi goériilmektedir. Ancak gelismekte
olan iilkeler i¢in aym seyi sOylemek giictiir. Ciinkii sivil toplum oOrgiitlerinin bu
iilkelerde tarihe dayanan gegmisleri ve gelenekleri bulunmamaktadir. Bunun sonucu
olarak Diinya Bankas: ve diger uluslar aras: kuruluglar tarafindan desteklenmektedir.

STK ile (non governmental organizations) hiikiimet disi yapilanmalar ifade
edilmektedir. Devlet organizasyonunun digindaki her tiir orgiitlenme STK taniminin
icerisine girerken, demokratik kitle orgiitleri (sendikalar, meslek kuruluglari) bu
tanimlamanin igerisine alinmamaktadir. Getirilen diizenlemelerde STK’larin yam
sira meslek kuruluslan kavramlani da ayrica belirtilerek, STK tanimlamasi digina
cikarildign goriilmektedir. Tirkiye’de kamu yonetimi ve kamu hizmeti alamm ve
yerel yonetim, merkez ydnetiminin gérev paylagimim diizenleyen 5227 sayili yasa da
bunun orneklerindendir. Yasa da aym hiikiim altinda hem STK hem de meslek
odalar ifadeleri kullanilarak farkli niteliklere sahip olduklar belirtilmektedir.

Yonetisim yaklagiminin, bireyin gelismesini saglayici tammlamalarinin,
demokrasi ve 6zgiirliik anlayigi dogrultusunda ‘yonetime katilma’® amacinin altinda
devleti zayiflatmak kurgusu bulunmaktadir. Yonetisim yaklagiminin sayiltis: devletin
demokrasi ve Szgiirliik diigmam oldugu ve gesitli aktdrler tarafindan denetlenmesi
gerektigi  dislincesine = dayanmaktadir.  Devletin  kamu  hizmetlerini
gergeklestirmesinde ve karar alma mekanizmasinda etkinligini yikabilmek, 6zel
sektore karar alma mekanizmas: icerisinde yerini genigleterek daha rahat hareket
alam geligtirebilmek igin y6netigim yaklagimindan yararlanilmaktadir.

Kuram Oncesi bir agamada bulunan y®netisim, neo-liberal politikalarin
olumsuzluklarini gidermek amaciyla kurgulanmigtir. Neo-liberaller tarafindan
olusturulan yaklagim ve uygulamalar bazen amaglanan yonde, istendik sekilde, bazen
de yaklasggmi kurgulayanlarm 6n kestirimlerinin ¢ok uzaginda sonuglar
verebilmektedir. Bu baglamda yonetisim yaklagmminin siirekliligi de toplumsal
miicadeleler sonucunda belirlenecek, ya terk edilecek yada tlizerinde diizeltmeler
yapilarak akademik ve pratik alanda sonuglar yaratmaya devam edecektir.
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2. Kamu Isletmecilii Anlayisi ve Kamu Hizmeti Kavram

Kamu yonetiminin temel kavramlarindan olan kamu hizmeti aym: zamanda
kamu yonetiminin ugras alamnin belirlenmesinde de yardimec: olan kavramdir.®
Kamu hizmeti literatiirde iki farkli anlamda kullamimaktadir. Ik anlam faaliyet, is-
ugras iken ikinci anlamda kamu kuruluslar1 anlatiimak istenmektedir. Anayasa
mahkemesi kamu hizmetini; devlet yada difer kamu tiizelkigileri tarafindan yada
bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinimleri kargilamak,
kamu yarari yada ¢ikarim saglamak igin yapilan ve topluma sunuimug bulunan
siirekli ve diizenli etkinlikler olarak tanimlarmgtir. > Kamu hizmetlerinin ilgili oldugu
konu ise; toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in mal ve hizmet iiretimidir.>’?

Kamu hizmeti kavramina getirilen bir difer tanim ise; ‘siyasal alanin yani
piyasa digindaki bir aktoriin, devletin, piyasanin isleyis kurallarindan belirli oranda
bagisik kilarak (kurtararak) iistlendigi toplumsal ihtiyaglari karsilayacak mal ve
hizmet iiretimlerini ifade eder.’” Kamu hizmetlerinin, siyasilik ve kamusallik
ozellikleri, piyasadan farklilastiran niteliklerindendir.*®

Tan’a gére ‘serbest piyasa ekonomisini uygulayan {ilkelerin rekabet
kurallarina uygun yapilanmalarn énem tasimaktadir. Ancak, Fransa ve Tiirkiye gibi
kamu hizmeti anlayisina sahip {ilkelerde kamusal makamlar, dogrudan baz:
hizmetleri sunarak veya bazi faaliyetlere simirlamalar getirerek miidahalede
bulunmaktadir. Bu nedenle piyasa mekanizmasinin isleyisiyle kamu hizmeti anlayigi
arasinda bir bagdagmazlik ve karmaga goriilmektedir’.*

Tarihsel siireg igerisinde vahsi kapitalizmin uygulandifi, devletin yalmizca
tilkede disiplin ve savunma sagladiz dénemden, Ikinci Diinya Savasi sonrasi
miidahaleci kapitalizme déniisiimle birlikte devletin gérevlerinde artiy yasanmig ve
kamu hizmetleri artarak gegsitlenmigtir. Kamu hizmetleri ‘idari kamu hizmeti® ve
‘endiistriyel ve ticari kamu hizmeti’ efrafinda sekillenmigtir. Klasik kamu
hizmetlerinden farkli olan ekonomik alanda yiiriitiilen bu hizmetlere ‘endiistriyel ve

3 Seref Goziblylk, Turgut Tan, idare Hukuku: Genel Esaslar; C.I, Ankara; Turhan
Kitabevi, 1998, s.433.

% Anayasa Mahkemesi Kararlari, 24. 1.1995, RG ,22181,5.21.

Onur Karahanogullari, ‘Kamu Hizmetleri Kavram: ve Kamu Hizmetleri Alaninda Yeni
Egilimler Degfisim Siirecinde Kamu Hizmetleri ve Sendikal Politikalar, Kesk, 1995, s.
58.

% Ak, 5.58.

* Turgut Tan, ‘Rekabet Hukukunun Uygulama Alami Agisindan Kamu Kuruluglarinm
Faaliyeti (Turkiye, Fransa ve Italya Ornekleri’, Rekabet Dergisi, 2001, s.3
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ticari kamu hizmetleri’ denilmigtir. Idari kamu hizmetlerinin (Egitim, saglik, dig
igleri vb) idare hukuku rejimine tabi olmalarina karsin, endiistriyel ve ticari kamu
hizmetleri afirlikhh olarak 6zel hukuk, fakat genelde kamu hukuku 6zel hukuk
karisimi karma bir hukuki rejime tabi tutulmustur.*°

Bir hizmetin kamu hizmeti olarak nitelendirilmesinin tek gecerli kriteri
sozkonusu faaliyetin devlet (veya buna bagh ve onun kontroliindeki bir kamu kigisi)
tarafindan ‘kamu hizmeti’ olarak belirlenmesidir.*' Kamu hizmetlerinin birtakim
ilkeleri bulunmaktadir. Siireklilik, esitlik, uyum, karsiliksizlik (bedelsizlik) bunlar
arasindadir.”? Kamu hizmetleri tiim vatandaslara siirekli ve esit olarak bedelsiz (veya
clizi bedelle) sunulan, degisimler karsisinda kendini yenileyebilme o6zelliklerine
sahip hizmetlerdir.

1970°li yillann ilk yarnisinda kapitalist ekonomilerde yaganan durgunluk,
tiketim ve yatinmlarn diigmesi, igsizlifin artmasi gibi faktorler kriz yaratmigtir.
Kamu giderlerine daha ¢ok kaynak ayrilarak biitge agiklarimin giderilmesine
calisiimig, bu da kiigiiltiilmiis devlet modelini ortaya gikarmugtir.

Neo-liberallere goére, devletin aktif olarak ekonomiye miidahalesi bireylerin
Ozgiirliklerinin kisitlanmasi anlamina gelecegi i¢in bu alandan uzak tutulmasi
gerekmektedir. Bu anlamda endiistriyel ve ticari kamu hizmetleri devlete mali yiik,
bireylere ise vergi yiikii olarak yansimakta ve onlarin 6zgiirliiklerini kisitlamaktadir.
Bu baglamda neo-liberal politikalarla devletin ¢alisma alami yani kamu hizmetleri
yeniden diizenlemistir. ilk diizenlenmeye gidilen kamu hizmetleri ‘endiistriyel ve
ticari kamu hizmetleri’ olmug, kamu hizmeti kapsam disina gikarilarak bir sonraki
baglikta incelenecek olan &zellestirme kapsamina alinmgtir. idari kamu hizmetleri de
neo-liberal politikalarla esitlik ve bedelsizlik ilkelerinden uzaklagtinlmigtir. Bunun
yanisira kamu hizmeti kavraminin sinirlarinda ve ilkelerinde degisimler yaganmigtir.
Stiireklilik, esitlik, uyum, karsiliksizlik ilkeleri daha farkli tammlanirken; bu ilkelere
yenileri, seffaflik, yeterlilik ve etkinlik ilkeleri katilmustir.*

40 Goziibiiyilk, Tan, age, s.439.

Al Ulusoy, ‘Kamu Hizmeti Anlayiginda Yeni Yonelimler’, AID: C.31, S.2, Haziran,
1998, 5.22.

“ Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti: Kavram ve Hukuksal Rejim, Ankara: Turhan
Kitabevi, 2002, 5.247.

“ Ak, age, s. 247.
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Kamu igletmeciligi anlayin baglaminda, kamu hizmetleri 6zellegtirme
disinda da diizenlemelere tabi tutulmugtur. Kamu hizmetlerinin biitgelerinin
kisilmasi, denk biitce takip eden sistemlerinin ademi merkezilegtirilmesi, miisteri
taleplerine hassas hale getirilmeleri, kamu hizmeti sunumuna rekabetin sokulmasi,
hizmetlerin ticarilegtirilmesi, katki payr uygulamalar1 ve teklif usulu bu yontemler
arasindadir.*

Kamu hizmetinin, neo-liberal politikalar tarafindan nasil anlagildiginin ortaya
konabilmesi i¢in temel deBerleri agisindan da ortaya konulmasi gerekmektedir. Neo-
liberal politikalarin temel degerleri kamu hizmeti agisindan incelendiginde; miilkiyet,
ozgiirliik, giivenlik ve esitlik tizerine kurgulan sistemin, en ¢ok elestirilen degeri
‘egitlik’ olmustur. Egitlik yalmzca yasalar oniinde aym haklara sahip olmak olarak
tanimlanarak hukuksal boyutuyla ele alinmig, egitligin sosyal ve ekonomik boyutlan
g6z ardi edilmigtir. Klasik liberalizm kiigtikler ve akil saglig1 yerinde olmayanlarin
devlet tarafindan korunmasim Ongormiis, ekonomik ve sosyal anlamda esitligin
saglanmas1 adma vergi toplanmasimi ve toplumsal gelirin yeniden bdligtimiinii
reddetmigtir. Milton Friedman gibi liberal diigiiniirler tiim devlet hizmetlerinin 6zel
sektor tarafindan yerine getirilmesini, sosyal giivenlik hizmetlerinin, egitim, saglik,
giivenlik hizmetlerinin 6zellestirilerek, durumu kotii olan vatandaglarin da devletten
kupon temin ederek bu hizmetlerden yararlanmalari gerektigini belirtmislerdir.”’
Ciinkii devletin lizerine aldify her hizmetin, arti vergi yiikiinii getireceginden
6zgiirliik adina maksimize edilen kardan feragat edilemeyecegini belirtmiglerdir.

Sonug itibariyle neo-liberal politikalar kamu hizmeti kavraminin igerigini
daraltmigtir. Devletin asli iglevleri olarak kabul edilen giivenlik, yargi, diplomasi,
savunma hizmetleri belli bagh kamu hizmetleri olarak kabul edilmis, bunlarmn
digindaki kamu hizmetleri kapsam digina gikarlmigtir. Refah devleti ve kalkinma
devleti uygulamalariyla genigleyen ve artan kamu hizmetlerinden kurtulmak igin iki
ara¢ kullamlmigtir: Ozellestirme ve Deregiilasyon.

#“ Kamuda Esnek Cahstirma ve Toplam Kalite Ydnetimi, Kesk Yayinlari:No: 10,
1995,s.15.

 Can, Aktan, Cagdas Liberal Diisiincede Politik iktisat, Ankara: Takav Matbaasi, 1994.
s.13.
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2.1. Kamu Hizmetleri ve Ozellestirme

Diinyada 1980’lerden sonra etkinligini artiran neo-liberal politikalar
‘kiiresellesme, 6zellestirme ve yerellesme’ lizerinde ylikselmektedir. Amaci
devletin kiigiiltiilmesi, ulus-devletin sinirlarinin kaybolmas: olarak kalin
cizgilerle ifade edebilecegimiz bu siire¢ beraberinde bir takim yapisal
uyarlama politikalarim da birlikte getirmektedir. Bu politikalar y&netsel
sistemden hukuksal sisteme kadar hemen tiim alanlarda etkinligini
hissettirmektedir.

Kamu igletmecilidi anlayisi, neo-liberal akademisyenler, Diinya Bankas1 gibi
cesitli uluslar aras1 kuruluglar ve nihayetinde ise bu sistemi uygulayan iilkelerce
pratik, akademik ve finansal yonden desteklenmektedir. 1997 yilinda Diinya Bankasi
tarafindan hazirlanan “Degigen Diinya da Devlet” konulu rapor; devletin ekonomik
hayattaki iglevlerinden neden vazge¢mesi gerektigi, bu fonksiyonlan 6zel sektbre
devrederken izlemesi gereken yontemleri, bu sistemin tilke ekonomisine yapacagi
getiriyi ve uluslararas1 kuruluglarca verilecek olan destek amagh yardimlari, siras
ile belirtmigtir.*®

Neo-liberal politikalarin en 6nemli araglarindan biri olan &zellestirme,
dar anlamda KiT’lerin yonetiminin ve denetiminin genis anlamda ise
kamusal organlarca yiiriitilen kamu hizmetlerinin ve dolayisiyla dretim
araglarimin  miilkiyetinin devlet elinden 6zel kesime gegmesini ifade
etmektedir. Temel amaci devleti kii¢liltmek olan bu politikalar 6zellestirmeyi
en etkin araglarindan biri olarak kullanmiglardir.

Kamunun elindeki lretim araglarinin miilkiyeti 6zel sektdre cesitli
yontemlerle gegmektedir. Bu yontemler satig, kiralama, igletme hakkinin
verilmesi, miilkiyetin gayri ayni haklarin tesisi, gelir ortakli modelleridir.”’

Yukarida amilan yOntemlerle gergeklestirilen $zellestirmenin
gerekgeleri sunlardir:*3

-Piyasada rekabetgi ortamin yayginlagtirilmasi ile Gretimde ekonomik

etkinligin saglanmasi,

46

www.wds.worldbank.org,. World Development Report: The State in a Changing
World, 1997, s.1-18.

“7 {lhan Baytan, Ozellegtirme: Hukuki Yapi, Uygulamalar, Sorunlar, Oneriler, Ankara:
Turhan Kitabevi, 1999,s. 286.

® jzzettin Onder, ‘Ozellestirme’, 93-94 Petrol-is Yilli, 1995, 5.653.



37

-Caliganlar: pay sahibi yaparak, miilkiyeti yayginlagtirmak,

-Sermaye miilkiyetini 6zel kesimde yayginlagtirarak, borsanin
etkinligini artirmak,

-Kamu kesimi {izerindeki bazi yiikiimliiliikleri hafifleterek, kamu
kesimi borglanma gereksinimini azaltmak ve diger harcama kalemlerinde
etkinlik saglamak,

-Piyasa karar siireglerinde kamu kesimini taraf olmaktan ¢ikararak,
ekonomik faaliyetlerde, 6zel piyasa kogullarini etkili ve hakim kilmaktir.

Diinya Bankast ‘1997 yih diinya kalkinma raporunda’ degisen diinyada
devletin roliinii degerlendirmektedir. Daha etkin bir devietin olusturulmasi igin
reform stratejileri hazirlayan Diinya Bankasi raporunda; basarili olmayan devlet
tegebbiislerinin devletin mali kaynaklanim 6nemli 6lgiide absorbe ettiini ve bunun
¢6ziim yolunun Szellestirme oldufunu belirtmektedir. Ayrica 6zel sektdriin geligmesi
i¢in destekleyici bir ortam olustugunda devlet varhiklarimin satilmasinin genel olarak
daha kolay oldugunu ifade etmektedir. Cin, Kore, Tayvan gibi iilkeler birinci
Onceligi ozellestirmeye vermek yerine 6zel sektoriin devlet sektdrii ¢evresinde
gelismesine imkan tamimay tercih etmiglerdir. Ancak bu segimin mali yiikiin ¢ok
yiikksek oldugu ve zarar eden devlet tesebbiisleri tarafindan ekonominin yeniden
yapilanmasinin engellendigi tilkelerde miimkiin olmayabilecegi belirtilmektedir.*

Diinya Bankasi raporunda ayrica mevcut deneyimlerin $ili ve Cek
Cumbhuriyetlerinde oldufu gibi O6zellegtirmenin nasil yiiriitildiiftiniin sonuglart
acisindan hayati 6nemi olduunu belirtir. Siirecin geffaflifi, ¢alisanlarin rizasimn
alinmasi, genis kapsamh miilkiyetin olugturulmasi ve gerekli yasal diizenlemelerin
yiirlirlige konmast temel unsurlardir.

Piyasalarin giiclendirilmesi stratejisinde, &zellestirmenin 6neminin {ilkeden
ilkeye degisiklik gosterebileceginin belirtildigi raporda; g¢ok biiylimiis bir devleti
kiicliltmeye caligan bir gok gelismekte olan iilke igin Ozellestirme &n planda
tutulmalidir yorumu yapilmigtir. Raporda ayrica yolsuzluk ile &zellestirme arasinda
baglant1 kurularak dig ticaret lizerindeki denetimleri azaltan, 6zel sanayi i¢in girig
engellerini kaldiran ve rekabeti saglayacak sekilde devlet firmalarim dzellestiren
politikalarin yolsuzlukla miicadeleye yardim edecegi belirtilmigtir.

* www.wds.worldbank.org, World Development Report: The State in a Changing
World, age, s. 14.



38

Kamu hizmetlerinde 6zellestirme baglaminda vurgulanmasi gereken
bir diger noktada endiistriyel ve ticari kamu hizmeti nitelii tasimayan kamu
hizmetlerinin 6zel sektbre gordiiriilmesine iligkin Diinya Bankasimin farkli
metinlerde getirdigi yorumlardir. Diinya bankas1 egitim ve saglik
hizmetlerinin kismen kamu kismen de 6zel sektdr tarafindan goriilmesini
ongdriir. Buna gore saglik ve egitim hizmetleri pargalanarak ikili bir yapidan
olusur. Saglik hizmeti tedavi edici hekimlik ve koruyucu hekimlikten olugur.
Koruyucu hekimlik kamu hizmeti olarak algilamp, devlet tarafindan
goriiliirken, tedavi edici hekimlik &zel sektoriin gorevidir. Clinkl tedavi edici
hizmetler 6zel sektdriin alanina girmektedir ve yoksullar dahil kendi
tedavilerinin finansmanini bir sekilde tedarik etmek zorundadir. Egitim
alaninda ise bdliinme; temel egitim yani ilkdgretim ve daha {izeri olmak
iizere gergeklesir. Temel egitim kamu hizmeti niteliginde devlet tarafindan
goriiliirken, ilkégretim ilizeri egitim Ozel kesimin gorevi dahilindedir yani
parali olmak zorundadir.”

Ancak diinyada ve iilkemizde O&zellestirme uygulamalann ¢ok kolay
gerceklestirilememigtir. Konuyla ilgili olarak hukuksal, y&netsel ve siyasal bir gok
problemle karsilagilmigtir. Bu problemler yonetimin kendini hukuksal kurallarla
baglamama endigesinden baglayan ve 6zellestirmede yolsuzluk sOylentilerine kadar
uzanan genis bir boyutu igermektedir.

2.2. Kamu Hizmeti ve Deregiilasyon

Yukarida tammlandig gibi kamu hizmeti kavram ile yasama orgam arasinda
ayrilmaz bir iligki vardir. Bir hizmetin kamu hizmeti olarak tammlanmasim saglayan
siyasal otoritelerdir. Kamu hizmetlerinde doniigtimiin gergeklestirilmesinde yasama
ve kamu hizmeti arasindaki bagin koparilmasi stireci deregiilasyon ile
gergeklestirilir.

Deregiilasyon, ‘devlete ait tekelci olan yada olmayan yetkilere son veren yasa,
yonetmelik, genelge gibi diizenlemelerdir’.>' Deregiilasyon, ‘hizmetlerde kamu

% Korkut Boratav, ‘Kiresellesme Politikalar1 ve Kamu Hizmetleri’, Degisim Siirecinde
Kamu Hizmetleri ve Sendikal Politikalar, Kesk Yayinlar1, 2003, s. 15.

! Birgtl Ayman Giler, ‘Tiirkiye’de Kamu Hizmetleri ve Yeniden Yapilandirma
Politikalarr’, Degisim Sirecinde Kamu Hizmetleri ve Sendikal Politikalar, Kesk
Yaynlari, 2003, s.74.



39

tekelinin, fiyat ve {icret kontrolleri ile siibvansiyonlarin ortadan kaldirlarak,
hizmetlerin iiretim ve sunumunda kamu 6zel sektor rekabetinin saglanmasini’ ifade
eder.’? En genel anlamiyla devletin piyasa mekanizmalarina olan miidahalesinin
azaltilmasina dereglilasyon denilmektedir.

Tiirkiye’de merkez ve yerel ydnetimlere ait olan kimi yetkiler, getirilen yasal
diizenlemelerle piyasa mekanizmasma birakilmigtir. 1991 yilinda ¢ikarilan 3741
sayih yasa ile 1580 sayih Belediye yasasinda degisiklikler getirmistir. Yasaya gore
et, ekmek, yas sebze meyve....’de fiyat belirleme yetkisi belediyelerden alinarak,
esnaf odalarinca kurulan birliklere verilecektir. Bunun yaninda ulagim araglarinin
{icret tarifeleri ‘Sofbrler ve Otomobilciler Dernegince’, lokanta, otel, sinema, giyim
ve ev egyasi satisi gibi faaliyetleri slirdiiren yerlerin ticret belirleme yetkisi
belediyelerden alinarak esnaf ve sanatkarlarin bagh bulunduklan dernek tarafindan
belirlenecektir. Ancak bu tiir kararlara kars: belediyelerin yada en biylkk miilki
amirin karan uygun bulmadig takdirde itiraz yollar: agik tutulmugtur.”

Yerel yonetimlerde oldugu gibi merkezi yonetim baglaminda da bakanliklar
tarafindan yerine getirilen kamu hizmetleri yasal diizenlemelerle kamu sekt6riinden
alinarak piyasaya brrakilmigtir. ‘Elektrik diretimi ile dafitimn &zel sektdree
yapilabilir, tohum ve giibre ticareti 6zel kuruluslarca yapilabilir bigimindeki
hiikiimler, o diizenlemenin deregiilasyon diizenlemesi oldugunu belirtir’>*. 1996
tarihinde yiiriirliige giren 4161 sayih Tirk Telekomiinikasyon A.$’nin
Ozellegtirilmesiyle ilgili kanunun dordiinci maddesinde ‘Ulastirma Bakanhgy’
tarafindan giderek artan talebi kargilamak igin ve yeni teknolojik geligmelerin
uygulamasina imkan vermek i¢cin GSM Hatlarimin Turkcell ve Telsim’e lisans devri
de deregiilasyon diizenlemelerindendir.”

Goriildiigii gibi kiirek ¢eken degil, diimen tutan devlet uygulamasina
gecilirken yasamanin ve yliriitmenin diizenleyici islemlerine karsi deregiilasyondan
yararlanilmigtir. Deregiilasyonla birlikte mevzuat ‘by pass’ edilerek taraflarin
karsiikhi olarak anlagmas1 yoluyla sorunlara ¢6ziim bulunmasi ve mevzuat

2 genay Gokbayrak, Belediyeler, Ozellestirme ve Caliyma Iligkileri, Milkiyeliler Birligi
Vakfi Yayinlari, Tezler Dizisi: 12, 2003, s5.43.

% Rugen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 3.b, Ankara, Cem Yayinlar1, 1998, 5.405.

* Birgiill Ayman Giler, ‘Turkiye’de Kamu Hizmetleri ve Yeniden Yapilandirma
Politikalary’, age, s.74.

> Tirkiye’de Ozellestirme, T.C. Bagbakanhik Ozellestirme idaresi Baskanlii Basmn ve
Halkla Iligkiler Daire Bagkanlig1, 1999, s. 6.
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olusturmaktan kaginilmasi1 6n plana ¢ikmugtir. Bdylece yasal diizenlemeler
ayiklanarak ve yeni genel normlar getirilerek sozlesme 6zgiirliigiine uygulama alam
yaratilmaktadir.>

3. Kamu isletmeciligi Anlayist ve Yonetim Teknikleri

Kamu igletmeciligi anlayis1 kiigiiltiilmiis kamu sektdriinde hizmetlerin daha
etkin daha verimli ve daha iktisadi nasil sunulabileceginin cevaplarini aramaktadir,
Daha 6nceki konularda incelendigi gibi kamu igletmeciligi anlayis1 yonetim siyaset
dikotomisine dayanmaktadir. Yonetim siyaset dikotomisinin kabul edilmesi ise 6zel
sektor yonetimi ile kamu sektdrii yonetimi arasinda fark olmadifa sonucuna
dayanmaktadir. Ozel sektor igin gegerli olan tim teknik ve yaklagimlarm kamu
sektori i¢in de gecerli oldugunu ifade etmektedir. Bu goriigten hareketle igletme ve
iktisat biliminde gegerli olan teknik ve yontemler kamu igletmecilifi anlayist
tarafindan kamu sektriine uyarlanmaktadir. Isletmecilik alaminda kullanilan toplam
kalite ydnetimi, misyon, stratejik planlama y6netimi gibi yontem ve teknikler kamu
sektorii alanina ithal edilmiglerdir.

Toplam kalite yonetimi, misyon ve stratejik planlama yonetiminin kamu
sektoriinde kullamlmasimin diger 6rtiik amaci ise kamu yonetiminin ¢aligma alanim
ve kamu hizmetinin anlamini neo-liberal politikalar baglaminda flulagtirmasidir.
Asagida incelendifinde goriilecektir ki, anmilan terimlerin yiiklendigi anlamlarin
karsgihify olan kavramlar zaten kamu ydnetimde mevcuttur. Kamu igletmeciligi
anlayis ‘ithal terim’lerle devletin ve kamu y6netiminin simrlarim daraltilarak tekrar
tammlanmaya ¢ahgilmaktadir. Bu baglamda misyon devletin ‘iglevierinde’
simirlamaya gitmek, toplam kalite yonetimi ‘kamu hizmetinin 6zelliklerini’ yeniden
tanimlamak, stratejik planlama ySnetimi ise ‘planlama’y:r merkezi diizeyden orgiit
diizeyine ¢ekebilmek icin kullanilan terimlerdir.

3.1.Kamu Isletmeciligi Anlayig1 ve Misyon

Misyon, bir organizasyonun varolma nedeni, hayattaki rolii, organizasyon
liyelerine istikamet vermesi ve anlam kazandirmasi maksadiyla belirlenmis bir gérev,
paylagilan degerler ve ortak inanglar olarak tamimlanmaktadir.”’

% Murat Ozveri, ‘Calisma Mevzuat1 ve Esneklestirme’, Petrol-Is Yilligi 1995-96, Ttrkiye
Petrol Kimya Lastik Is¢ileri Sendikas1 Yayinlari: 44, 1995, 5.808.
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Osborn ve Gaebler’e gore misyon, kurumun amaci iizerinde odaklanmak,
Onemli olana dikkat gekmek ve kurumun hedeflerini, beklenene cevap verecek
sekilde belirlemektir. Misyonun tanimlamasiyla her diizeydeki elemamn ne
yapacagina ne yapmayacagina karar vermesine yardimci olunmaktadir. Misyon i¢ ve
dig miigterilerin katilim: ile dogru olarak tamimlanarak kurumun yiiziinii gelecege
¢evirmesini saglar.

Kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda misyon tanimlamasi ile geleneksel
kamu yo6netimi anlayiginin iglev (fonksiyon) tammlamasim karsilagtirmak
gerekmektedir. Islev, Bilylik Larousse Sézlligiinde ‘somut ya da soyut bir 6genin bir
biitlin igindeki gbrevi, bir aygitin kullamg amaci, bir geyin etkinligi, gbrevi, yarari,
yapihg, varolus amaci’ olarak tamimlanmaktadir.® Yukarida verilen misyon ile islev
tanimlamalarina baktifimizda birebir ortiistiiklerini gormekteyiz. Geleneksel kamu
yonetimi anlayis1 ‘iglev’le; devletin iglevlerini ve bunun paralelinde kamu
kurumlarimn islevlerini yani devletin ve kamu kurumlarinin var olma gerekgelerini,
vatandaslarin toplumsal ihtiyaglarini kargilama amacini tanimlamaktadir.

Osborne ve Gaebler’e gore kamu yoneticileri kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinden ortaya gikan maddi degerin bir kismina alikoyamayacaklarsa kazang
elde etmek i¢in ¢aba gdstermezler. Onlarin girigimci gibi diigiinmesini istiyorsak baz
tegvikler saglamaliyiz. Misyona y6nelik yonetimler bu sorunu kurumun tasarruf
ettigi ya da kazandig1 gelirlerin bir kisminin veya tamaminin kurumda kalmasina izin
vererek ¢6zmiislerdir. Bazi kurumlar, tasarruf veya kazang saglayan fikirlere belli bir
ylizde 6derler. Vergi tahsilaim ve denetimini 6zel firmalara ihale eden pek ¢ok
belediye bulunmaktadir. Belli bir oranim: iicret olarak abikoyduklarindan vergi
kagakgilig1 Snlenmektedir. >

Kisaca toparlamak gerekirse kamu igletmeciliginde misyon; biirokrat yerine,
piyasa mekanizmasi igerisinde birbirleriyle rekabet eden, performansa bagl olarak
degerlendirilen ve icretlendirilen kamu girisimcisi; kamu kurumlan yerine Kar,
iktisadilik ve verimlilik ilkelerine gére hareket eden kamu girigimleri, kurala yonelik

Ozkan Dalbay, ‘Kamu Yonetiminde Miugteri Odakli Misyon ve Vizyon’, Kamnm
Yonetiminde Kalite 2. Ulusal Kongresi, Ankara: TODAIE Yaymlar1 No.296, 1999,5.96.

% Biiyik Larousse Sozlik ve Ansiklopedisi, C.12, Istanbul: Milliyet Yayinlari, 1986,
5.5948.

* Osborne ve Gaebler, age, s. 23.
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yonetim tarzindan amaglara yonelmis Ozel sektdre 6zgii ybnetim tarzlari ve
kiigtiltiilmiiy devlet yapilanmasim1 amaglamaktadir. Bu baglamda kamu isletmeciliBi
yaklasim geleneksel kamu y6netimi yaklagiminin s6ézciik olarak aym anlami ifade
eden ‘islev’den uzaklagarak bulaniklagma yaratma amaciyla yeni olan ‘misyon’u
kullanmaktadir.

3.2. Kamu Isletmecilii Anlayis1 ve Toplam Kalite Yonetimi

Toplam kalite yOnetimi &zel sektérde kullanilan tekniklerden kamu
isletmeciligi anlayis1 baglaminda kamu sektoriine uyarlanan ¢aligma alanlarindandir.
Oncelikle toplam kalite yonetiminin ne oldugu ve nasil ortaya ¢iktigina agiklik
getirildikten sonra geleneksel kamu y6netimi anlayig1 agisindan kamu hizmetinin
Ozellikleri ile benzerlik ve farkliliklar tartistimaya galisilacaktir.

Kiiresellesme ile birlikte artan rekabet ortamu, piyasa sartlarinda diger
igletmelerin Oniine gecebilmek ig¢in yeni tekniklerin giindeme gelmesine neden
olmugtur. Bu tekniklerden biri de toplam kalite yonetimidir (TKY). TKY ‘kaizen’ ile
(stirekli iyilestirme) &zdeslesmistir. Uretim veya hizmet siirecinin her agamasinda
stirekli iyilestirme TKY’nin temel amacidir. Girdi alinmasindan ¢ikt1 siirecine kadar
her basamakta daima stirekli iyilestirmeyi ifade eden TKY, miisteri odakhlik, miisteri
memnuniyeti, yonetime katilma, insan iliskileri ve egitim iizerine kurgulanmigtir.
TKY, isletme iginde, ¢alisgan personele insan iligkileri yaklasimi uygulamasi,
¢aliganlarin kararlara katilmasi agisindan ¢aligan yonelimli; bunun yamsira tirettigi
mal ve/veya hizmetleri sundugu miigterilerin taleplerini dikkate almasi agisindan
miigteri odakli bir tekniktir.*

Ikinci Diinya Savasi sirasinda ABD’de temelleri atilan TKY, ordunun
yonetim aragtirmalar1 baglaminda ortaya ¢ikmug, 1950°li yillarla birlikte ABD’de
projeyi yiirliten Deming tarafindan Japonya’ya taginmigtir. Deming tarafindan
Japonya’da genis egitim programlari ve grup dinamizmi ¢aligmalariyla geligtirilen
kalite hareketi ilk ¢ikis noktasi olan ABD’deki anlayigindan 6nemli farkliliklar
kazanarak geligmistir. 1959-1962 yillan arasinda Tirkiye’de Devlet Istatistik

% Ahmet Yatkin, Toplam Kalite Ydnetimi, Ankara: Nobel Yayinlari, 2003, s.1-5.
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Enstitiisiniin kurulusunda damigmanlik yapan Deming bu hizmetlerini Almanya,
Hindistan, ve Tayvan gibi tilkelerde de stirdiirmiigtiir.®’

Deming’in TKY’sinde kurumlara, miigterilerine nasil hizmet veya iriin
istediklerini sormalan ve tiim siireci ona gore gekillendirmeleri tavsiye edilir. Bu
yontem sonucta organizasyon semasim altiist etmektedir. Bir kurum igin en dnemli
kisiler miisterilerdir en tepede onlar bulunmaktadir; altinda o miisterilere dogrudan
hizmet edenler, tiretimi gerceklestirenler, en altta da, o mevkide bulunug sebebi
miigteriye hizmet verene hizmet vermek olan ySneticiler vardir.%

Miigterilerin taleplerini 63renebilmek i¢in onlarla siirekli iletigim igerisinde
bulunulmalidir. Miisteri anketleri, direk temas, miilakat, istek ve sikayetlerin toplanip
hizla igleme sokulmasi, ¢aliganlarin miigteri iligkilerinde egitilmesi, hizmetlerin
miisteri gibi hareket eden miifettislerce denetlenmesi, her yere dilek-sikayet kutular
ve ticretsiz telefon hatti konmasi, alinan bilgilerin bilgisayarda degerlendirilmesi,
uygulanabilecek bazi yontemlerdendir.%

Osborne ve Gaebler’e gore, demokratik hiikiimetlerin varolus nedeni
vatandaslarina hizmettir. Ozel sektoriinki ise kar etmektir. Oysa halki memnun
etmek icin siirekli arayis iginde olan dzel sektdrdiir. Biirokratik yonetimler ise hizmet
ettikleri vatandasin memnun edilmesi konusunda 6zel sektoriin ¢ok gerisindedir.
Bunun nedeni kamu kurumlarinin g¢ogunun gelirlerini dogrudan miigteriden
saglamamalandir. Bir igyeri miisterilerini memnun ederse satiglan artar; edemezse
diiser. Dolayisiyla rekabet¢i ortamlardaki igyerleri misterilerine bilylik 6nem
vermeyi Ogrenirler. Kamu kurumlannin ¢ogu genel bitgeden, belediye
enclimenlerinden veya yonetim kurullarindan finanse edilirler. Miisterilerinin gogu
da “esirdirler’; o hizmeti o kurumdan almaktan bagka segenekleri yoktur. O ylizden
horlanirlar. Kamu yéneticilerinin hognut etmeyi hedef aldiklar: ‘miisteriler’ onlan o
goreve atayan ve finanse eden kigilerdir, o gdreve segilmelerini saglayan ¢ikar
gruplandir.®

Osborne ve Gaebler’e gore, girisimci kamu yonetimlerinin oniindeki engelin
sanildiginin aksine ig¢i ve memur sendikalari olmayip, yonetimin kalitesidir. Kamu

¢! www.deming.or

2 Edwards Deming, Krizden Cikis, Cev: Cem Aktas, Argelik A.S., Istanbul, 1996,5.46-52.
8 Osborne ve Gaebler, age, s. 21.

# A.k., 5.20.



gbrevlilerinde ozellikle se¢imle i bagina gelenler tecriibesiz olabilmekte ve isi
Ogrenemeden de degistirilmektedir. Kamu sendikalan ya degisime kars1 koyacak ve
sektdrlerinin gerilemesini seyredecekler, yahut ta kurumlarini yeniden yapilandinp
miigterilerinin yani vergi miikelleflerinin giivenini tekrar kazanacaklardar. %

TKY’nin kamu sektriinde uygulamasinda ‘miigteri’ ikili bir yapidadir.
Miigteri i¢ miigteri ve dis miigteri olarak ikiye ayrilir. Kamu kuruluglarimin ig
miigterileri kamu personeli ve difer kamu kuruluglari, dig misterileri ise tiim {ilke
insanlaridir. %

Kamu isletmecilifi anlayis1 vatandaslarnn miigteri olarak tamimlamaktadir.
Vatandagin miisteriye doniismesiyle birlikte, vatandaslarin toplumsal ihtiyaglarim
goérebilmek igin yerine getirilen kamu hizmetleri ve kamu hizmetlerinin Szellikleri
anlamlarim yitirmektedir. TKY, ‘kalite’ iizerine odaklanmgtir. Kalite ise istenen
Ozelliklere uygunluk demektir. Geleneksel kamu yOnetimi anlayisi baglaminda
vatandag-devlet iligkisinde; kamu hizmetlerinin siireklilik, esitlik ve karsihksizlik
(meccanilik) ilkeleri dogrultusunda sunulmasi bu baglamda kamu sektSriiniin
kalitesi degil midir?

TKY’de ‘miigteri’ yalmzca vatandaglar ig¢in defil aym zamanda kamu
kurumlarinda ¢aligan personel iginde kullanilmaktadir. Miigterinin memnuniyetinden
yola cikilarak kamu kurumlarimin miigterisi konumunda bulunan ¢aliganlarin
tatmininin saglanmasina ¢alisildifn ifade edilmektedir. Kamu igletmeciligi anlayig1
baglaminda, kiigiiltiilmiis kamu sektdriinde istthdam edilen personele rasyonellik
kazandirmak ve 6zel sekt6r anlayisiyla istihdamu gergeklestirmek amaciyla TKY
kullamilmaktadir. Bu baglamda kamu igletmecilidi anlayis1 ile gelencksel kamu
yOnetimi anlayisi karsilagtinldiklarinda en Snemli farkhilik miisteri pozisyonunda
bulunan galigana saglanan ‘giivence’de ortaya gikmaktadir. Miigteri-satici iligkisinde
glivence arz ve talebe baglantili olarak degisken yapiya sahipken, personel-deviet
iligkisinde yalnizca ekonomik faktbrlere bagh olmayan sosyal fayda gibi degeri
ekonomik faktdrlerden daha zor 6lgiimlenebilen faktérler {izerine kurgulanmaktadir.

Toplam kalite ySnetimi, kamu igletmeciligi anlayigi baglaminda, igletmecilik
alanindaki tekniklerin kamu sektdriine aktarilmasidir. Kamu igletmeciligi anlayiginin
kiiciiltiilen kamu sektbriine rasyonellik kazandirmak amaciyla uyguladigi teknikler

% Ak, s. 30.
“Dalbay, age, s.97.
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Tiirkiye’de kamu yonetimi yazininda 6nemli yer bulmustur. Konu ile ilgili yazinda
iki farkli bakis agis1 bulunmaktadir. ilki TKY’nin kamu sektbriine nasil
uyarlanabilecegini, uyarlanmanin kamu hizmetlerinin etkinlik ve verimlilifi nasil
artirabilecegini ortaya koymaya caligirken; ikincisi kamu sektdriiniin yapisindan
kaynaklanan nedenlerden TKY’nin kamu sektSriine uyarlanmasimi irdeleyerek,
TKY’nin kamu ydnetimine uygulanabilir olup olmayacagim elestirel bakig agisiyla
incelemeye ¢ahismaktadir.’’” Bu baglamda bir diger farkh bakig agist da Ozgen
tarafindan geligtirilmigtir. Teknigin adi ‘Toplam Yonetim Kalitesi’ olarak tekrar
kurgulanarak kalitenin ana belirleyicisi ‘siyasal irade’ olarak tammlanmigtir.*®

3.3. Kamu Isletmeciligi Anlayis1 ve Stratejik Planlama Yénetimi

Planlama, geleneksel kamu ydnetimi anlayiginda y6netim ve siyaset
biittinltigii baglaminda; segimle gelenlerin belirledikleri politikalar, kamu
yoneticilerinin de verdigi teknokratik destekle birlikte hazirlanmakta ve merkezde
gerceklestirilmektedir.

Yonetim siyaset ayriligi {izerine kurgulanmug olan kamu igletmeciligi
anlayisinda ise, neo-liberal politikalar dogrultusunda kiigiiltiilen ‘katalizér devlet’,
‘kiirek ¢eken devlet’... bu baglamda merkezden planlama iglevini tamamlamigtir,
Ancak devlet kiigliltlilmekle birlikte devlete olan ihtiyag bitmemistir. Kamu
isletmeciligi anlayipn kamu kurumlarnnin siyasal iktidar degisimlerinden
etkilenmesini ortadan kaldirabilmek, isleyislerine rasyonellik kazandirmak igin
planlamayr merkezi diizeyden alarak, orgiit diizeyine yani kamu kurumlatina
¢ekmekte ve ‘stratejik planlama yonetimi® adiyla kurgulamaktadir. Kamu
isletmeciligi anlayis1 baglaminda strateji, stratejik yonetim ve bunun kamu sektériine
uygulanma gerekgeleri tartigilmaya galigilacaktir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda ‘aym1 zamanda bir plan olan strateji,
rakiplerin faaliyetlerini inceleyerek, amaglara varmak igin belirlenmig, nihai sonuca

7 Elestirel bakig agilar1 iginhttp://kamyon.politics.ankara. edu.tr/caligmalar/belgeler/01.pdf.
Ahmet Alpay Dikmen, Meltem Kayiran Dikmen, ‘Her Derde Deva Iksir: Toplam Kalite

Yonetimi’, s.1-16, Esmeray Alacadagli, Hikmet Yavuzyigit, ‘Biirokratik Kiltirimiz ve
TKY Felsefesinin Uygulanabilirligi’, ‘Yilksel Akkaya, ‘Yonetimde, Caligma Iligkilerinde
Degisim ve Sendikacilik’, Kamu Ydnetiminde Kalite I. Ulusal Kongresi, C.2., Ankara:
TODAIE Yayinlar, 1999, s.99-113.

% Tayfur Ozsen, ‘Once Toplam Yonetim Kalitesi’, Kamu Yonetiminde Kalite 1. Ulusal
Kongresi, C.2., Ankara: TODAIE Yayinlari, 1999, s.85.
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odakli, uzun donemli, dinamik kararlar toplulugudur.’® Stratejik yonetim ise dort
evreden meydana gelmektedir; uzun donemli planlama, kurumsal planlama, stratejik
planlama ve stratejik yonetimdir.”

ABD federal yonetiminde, kamu kurumlarimn g¢ofunun stratejik planlamaya
sahip oldufunu belirten Gore ise en Onemli sorunun plan-sonug¢ arasindaki
baglantinin kurulamamasindan kaynaklandigim belirtir. Hazirlanan planlarin nasil
sonuglanacagi Ongorilemediginden gerekli tedbirler de alinamamaktadir. Bu
agamada kurumlarca yapilmas:1 gereken Ol¢iilebilir amaglar belirlemek ve raporlama
sonuglarim geligtirerek kullanmaya baglamaktir. Hitkkiimete diigen gorev ise sonuglari
Onceden Ongdrebilen ve buna gore tedbir alan kamu kurumlarinin olugturulmasim
saglayarak, kaliteli hizmet sunumuna &diil vermektir. Kamu kurumlan yazih olarak
hazirlanmis performans anlagmalari imzalamali ve bunlarin geregini yerine
getirmelidir.”*

Osborn ve Gaebler’e gore stratejik planlama yOnetiminin temel asamalan
sunlardir:

-I¢ ve dis durum analizi

-Teshis, yani kurumun kars: kargiya oldugu temel meselelerin tammlanmasi,

-Kurumun temel misyonunun tammlanmasi,

-Vizyon yaratilmasi: bagariy1 g6z 6niinde canlandirma

-Vizyon ve hedefleri gergeklestirmek igin bir strateji gergeklestirilmesi

-Bu stratejinin zaman planinin ¢gikariimast

-Sonuglarn dl¢timlenip degerlendirilmesi.

Osborne ve Gaebler’e gore stratejik planlama, bir plan gikarma seklinde tek
bir defa yapilan bir is degildir; siirekli yinelenen bir siiregtir. Yani 6nemli olan plan
degil, planlamadir. Stratejik planlama, alman kararlarin dogru olacagim garanti
etmez; yalmzca diistinerek, hesaplanarak alinmasim saglar. En iyi planlar da yoldan
cikabilir. Ozellikle liderlerin planlama sfirecini yiiriitiip yine de politik baskilara

® Hayri Ulgen, Kadri Mirze, isletmelerde Stratejik Y@netim, Istanbul: Literatir
Yayincilik, 2004, s.33
™ Ak, 5.36.

M. Akif Ozer, ‘Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasinda ABD Ornegi: AL Gore
Raporu ve Alinacak Dersler, Tiirk Idare Dergisi, S. 426, 2000, s.110.
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boyun egerek karar aldiklar1 zaman planlama anlamsiz bir eylem olup ¢ikar. Zaman
ve para kayb1 bir yana, yenilesmenin oniine de set ¢eker.”

Stratejik planlama politikamin antitezidir. Biitiiniiyle rasyonel bir ortam
varsayimina dayamr. Rasyonellik de politikada hi¢ goriilmeyen bir geydir. En iyi
zamanlarda bile pek az1 bir sonraki segimin Gtesine bakar. Politikacilarin yagami
se¢im dOnemleri etrafinda doner. Siyaset onlan yerel ve Kkigisel meselelerle
ufragmaya, uzun vadeli diglinmek ve davranmak yerine hizli, kisa donemli
¢oziimlere gitmeye zorlar. Segmenlerin istek ve kaprislerine boyun egdirir.”

Genel olarak ifade edilirse; kamu isletmeciligi anlayiginda stratejik planlama,
merkezi planlamay: kaldirarak, orgiit diizeyine indirmek, yonetim-siyaset dikotomisi
baglaminda segimle gelmis siyasilerin neo-liberal politikalardan uzaklagmalarini
engelleyerek, var olan diizeni korumak i¢in kullandiklan arag niteligindedir.

II. Kamu Igletmecilii Anlayisi ve istihdam Yaklagim

Bir 6nceki kisimda kamu igletmeciligi anlayiginin kuramsal temelleri, nasil
ortaya ¢iktif, Gzellestirme ve deregiilasyon ile kamu hizmeti arasindaki iligki ve
anlayisin yonetim teknikleri konularina agiklik getirilmeye ¢alisilmigtir. Calismanin
bu kisminda ise kamu isletmeciligi anlayiginin istihdam yaklagimi ortaya konulmaya
calistlacaktir. Calisma hayatinda esneklik ve esnek istihdam anlayisi ortaya
konulduktan sonra personel yonetiminin nasil doniigiim gegirdigi, personelin sayica
azaltilmasinda kullanilan dayanaklar, iicretlendirme ve emeklilik konularina agiklik
getirilmeye ¢aligilacaktir.

1. Kamu isletmeciligi Anlayisi ve Esneklik

Kamu igletmeciligi anlayigi 6zel sektdrde kullamilan yontem ve teknikleri
kamu sektoriine aktarmaktadir. Kamu sektdrii alaninda gelecee dair onkestirim
yapabilmek igin &zel sektdrde basat nitelikteki uygulamalar gozden gecirmek
gerekmektedir. Esneklik 6nce 6zel sektorde ardindan da kamu sektdriinde uygulama
alami bularak gelismistir. Asagidaki boliimde 6zel sektdr uygulamasindan yola
cikilarak kamu sektSriindeki uygulamasi incelenmeye galisilacaktir.

2 Osborne ve Gaebler, age, s. 26
B Ak, s. 26
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1.1. Cahyma Hayatinda Esneklik

Kamu igletmecilii anlayigina gére kamu kurumlan giiniimiiziin degigen
sartlarina uyum saflamak igin esnek olmak zorundadir. Politika belirleyenler
yalmzca biirokrasinin kurallarina bagli kalarak g¢aligtiklan takdirde esneklik
saglamak giiclesmektedir. Esnekligin saglanabilmesi i¢in kamu g¢aliganlan gerekli
goriildiigii takdirde bagka kurumlara transfer edilebilmeli ve yeterli ¢aligmadiklar
takdirde isten atilabilmelidir. Kamu kurumlan istihdam anlayisinda esneklik
anlayigini benimsemedikleri takdirde galisanlarnm esiri olacaklardir.™

Kamu isletmeciligi anlayiginda istihdam, esneklik ve gliniin degisen sartlarina
uyum arasindaki baflantimin anlagilmas: igin esneklifin {iretim siirecinin geligimi
icerisinde nasil ortaya ¢iktifi ve isglicli {izerinde nasil bir doniiglim yarattifinin
ortaya konulmasi gerekmektedir.

Kapitalizm birikim siirecinin yarattifn krizden ¢ikabilmek i¢in teknolojik
gelismelerden (bilisim teknolojisinin imalat siirecinde kullamlmasi) ve {iretim
slirecinin yeniden organizasyonundan yararlanmigtir. Kapitalizm doniigim siirecini
‘Kiiresellesme ve Esneklik’ {izerine kurgulamigtir.

Miidahaleci kapitalizm doneminin diger bir deyigle refah devleti/kalkinma
devleti anlayisinda ifadesini bulan, II. Diinya Savagi sonrasi iiretim siireci Fordist
Uretimdir.

Fordizmin, 6nceki iiretim siirecinden farki, farkli mekanlarda gergeklesen
montaj1 hareketli bir bant {izerine toplayarak isgiiciinlin gereksiz hareketlerini en aza
indirgemesi ve bylece verimliligi saglamasidir. Bant tipi tiretimde denilen bu {iretim
sirecinin en Onemli Ozellifi hareket eden bant {izerinde igglicli hareketini ve
denetimini kendiliginden, dogal olarak ayarlayabilmesidir.

Esneklik ve iretim siireci ile ilgili ¢aligmalar yapan Aglietta (Fransiz
Diizenleme Okulu) fordizm ve post-fordizm iiretim siireglerini biitiinsel bir
yaklagimla ele alarak incelemistir.”” Aglietta’ye gore kapitalizm tarihsel siireg
icerisinde sermaye birikimi siirecinde zaman zaman tikaniklar yagamaktadir. Bu
tikanikliklardan kurtulmak, ekonomik canliligi yeniden saglayabilmek igin

74

A.k., s.6.
™ M. Aglietta, A Theory of Capitalist Regulation: the US Experience, New York Books,
1979. ‘den aktaran Hacer Ansal, ‘Esneklik: Fordizmden Post-Fordizme Doniistimiin
Anahtar1’, Petrol-Is Yilli1 95-96, 1996, 5.648.
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toplumsal iliskilerde, siireglerde, yapilarda ve kurumlarda bir doniligiim
gerekmektedir. Oziinde kar hadlerinin diisme egiliminin bulundugu krizle, iiretim
slirecinin belirleyici rolii arasinda nedensellik bag: kurar.

Aglietta’ye gore fordist firetim siireci Ikinci Diinya Savagindan sonra egemen
olmus ve yirmi yil kadar varligim siirdiirmiigtiir. Fordizm mekanik montaj hattina
bagli olarak iggiiciiniin verimliligine bagli olarak sermaye birikimini artirma temeline
dayamir. Verimliligi saflamak, dolagim siirecindeki difer sermayelere karsi kar
oranlarimi diiglirmemek i¢in emek siirecindeki liretim iligkileri doniigtiiriilir ve bu
sire¢ de, bliylik tekellerin ortaya ¢ikmasina ve giderek giliclenmesine neden
olmaktadar.

Aglietta fordist yOnetim yapisinin biirokratik, merkeziyet¢i ve hiyerargik
oldugunu, isletmelerde boliimler arasindaki iligkilerin merkezden saglandifim ve her
seyin ayrintilariyla tanimlannus isletme yonetmeliklerine gore diizenlendigini
belirtir. Biirokratik Ozelliklere sahip bu isletmeler diisiik maliyetlerde, teknik
Ozellikleri  belirlenmis, Dbilyiikk Sigeklerde standart iriinler {iretmekle
gérevlendirilmiglerdir. Ciinkii fordizmde rekabet yalmzca diigiikk maliyetlere
dayandiriimigtir.

Fordist tiretim siirecini toplumsal iligkiler baglaminda degerlendiren Aglietta,
bu donemde sermayenin, tiiketim mallart kesimindeki verimlilik artis1 ile kitlesel
satin alma giiclinli dengeledigini yani verimlilik artis1 ile ficret artigt arasinda bir
denge saglandiim belirtir. Bu dengenin saglanmasinda sendikalarin énemli rolii
olmustur. Ucret ve ¢ahigma kosullan, toplu pazarlik ve toplu sdzlesmelerle
diizenlenmektedir. Fordizm, ¢alisanlarin igverenle iligkilerine kurumsal bir nitelik
kazandirarak, ¢atigmalan ve ¢dziim yollarim kurallara baglamigtir. Bunun yaninda
sosyal giivenlik kurumlarim1 da gelistirerek igsizlik, hastalik, sakathk, emeklilik gibi
calisamayacak durumda olanlara gelir saglayici diizenlemeler yapmugtir. Fordist
iiretim stirecinde devlete diisen gorevse birikim rejiminin geligkilerini hafifletmeye
yonelik ‘refah ve giivenlik’ devleti uygulamalarim gelistirmek olmugtur.

Piore ve Sabel ise esneklifi daha mikro Glgekte ’esnek uzmanhk® ile
agiklamaya caligmislardir. Buna gore standartlagirma fordizmin en  6nemli
Ozelligidir, hem iirlin hem de Giretim siirecindeki parga isler standartlagtinlir. Hareket
eden bir montaj hatt: ile tiretim siirekli hale getirilerek yalnizca parga isler igin 6zel
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amaglh iy makineleri kullamlir. Makineler iiretilecek standart driinler igin
tasarlandigindan iiriin veya model degisimlerine gitmek zor ve masrafli olur. Ozel
amagh makinelerin kullammimin  maliyeti yiiksek, o6lgek ekonomilerini
gerektirdiginden iiretimin de biyiik 5lgekli olmas: gerekir.”®

Piore ve Sabel 1970’lerde ortaya ¢ikan krizin {iretim fazlasina dayandigini,
piyasalar tarafindan bu fazlaligin emilemedigini, kitlesel iiretim sonucu ortaya ¢ikan
bu fazladan kitlesel Giretimden vazgegip ve daha fazla kaliteye 6nem vererek
bagarilacagim belirtir.

Kaliteye 6nem verebilmek i¢in adem-i merkezilesmek ve esneklesmek
gerekmektedir. Post-fordist liretim stireci veya Toyotaizm, yalin {iretim, esnek tiretim
olarak da adlandirilan bu yapilanma isgiictinde, piyasada, finansal iligkilerin tiimiinde
esnekligi baz alir.

Post-fordist tiretim organizasyonunda uluslararas: sirketler ¢aliganlar {izerinde
esneklik saglayarak, sermaye birikim silirecini hizlandirmak igin, sirketlerde merkez
ve cevre teskilatlar1 seklinde ikili yap1 olustururlar. Merkezde gériilen faaliyetler;
aragtirma, gelistirme, tasarim, pazarlama agamalari olup, sirket bunlar1 kendi elinde
tutmaktadir. Cevreye birakilan faaliyetler ise emek yogun olan, denetimin kalite
standartlar1 ile saglandifi imalat agsamasidir. Boylece uluslararas: sirketler imalat
stireglerini ucuz isglicliniin bulundugu {lkelere yapilandirarak emek slirecini
esneklestirmektedir. 7’

Caliyma hayatinda esnek istihdamin benimsenmesi tarihsel siire¢ igerisinde
uzun bir zaman igerisinde kazamlmis haklarin tek tek geri alinmasi sonucunu
dogurmaktadir. Sendikalar; tiretimde ileri teknoloji kullanim, post-fordizm, TKY ve
kalite gemberi gibi tekniklerle daha az ¢aligana ihtiyag duyan Orgiitlerin her tiirlii
taleplerine (uzun g¢aligma siireleri, daha az iicret, daha az tatil, iy glivencesiz
caligirma) igsizlik sonucuyla kargilagmamak igin ses ¢ikaramamaktadirlar. Ayrica
sendikalarin amaglan da bu siiregte yeniden tammlanmaya c¢aligilmaktadir. Artik
sendikalar smf Olgilitine gore Orglitlenen ve {iyelerinin ortak amaglarim
gerceklestirmek igin kurulan Srgiitlenmeler degil, tiyelerinin gahgtiklar ‘is yerinde

" Piore M, Sabel C., The Second Industrial Divide, New York: Basic Books, 1984.’den
aktaran Hacer Ansal, ‘Esneklik: Fordizmden Post-Fordizme DOnilgiim’tin Anahtar1’, 1995-
96 Petrol-is Yilhgs; 44, 1995, 5.650.

" Kamuda Esnek Calistirma ve Toplam Kalite Yonetimi, Kesk, 1995, s, 40.
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biz bilincini’ elde etmeleri konusunda yardimci olan Orglitler olarak
tanimlanmaktadir.

1.2. Esnek Istihdam Anlayisi

Post-fordist {iiretim organizasyonu tam otomatik {iretimi ve denetimi
saglayacak olan mikro teknolojiler, iiretim siirecinde esnekligi ve yerellesmeyi
ongormektedir. Mikro teknolojilerin iiretime girmesiyle iiretim dlgegi kiigtilmiis, bu
da kiiciik firmalarin artmas1 ve {iretim birimlerinin kendi i¢inde par¢alanmastyla
meydana gelmigtir. Kiiglik 6l¢ekli tiretimin en 6nemli sonucu ise personel sayisinin
azalmasidir.”

Post-fordizmin en 6nemli argiimani, fordizmde aynlan kafa ve kol emegini
biitiinlegtirerek edim ile diiginmeyi tekrar bir araya getirmesi ve bdylece liretim
slirecinin en dnemli sorunlardan biri olan yabancilasma sorununu ¢6zdiigtidiir. Oysa
pratikte post-fordist firetim siireci ¢aliganlann kendi igerisinde gruplara ayirmugtir:
Cekirdek isgiler ve cevre iggiler. Cekirdek iggiler TKY, siirekli egitim ve insan
kaynaklar1 gibi alanlarin 6znesi olan, {iretim siirecinde niceliksel Gzelliklere sahip
kalifiye elemanlardir. Cevre isgiler ise gergekte istihdamin esneklegtigi yaratici
olmaktan uzak, yalmzca teknolojinin rutin kullamm kismim gergeklestiren
kesimlerdir.

Post-fordizmle birlikte rasyonellesmenin geregi olarak bir yandan personelin
vasifli hale getirildigi, motive edilen, igletmeyle biitiinlestirilen bir model ile iggilerin
sayisal olarak esneklestirildigi bir model aym anda verilmektedir.”

Post-fordizmde esneklik ti¢ bigimde kullanilmaktadir: Sayisal esneklik,
islevsel esneklik ve licretlerde esnekliktir. Bu esneklik tiirleri g¢evre ve gekirdek
is¢ileri igin farkli anlamlar ifade etmektedir. Sayisal esneklik isletmelerin ¢ekirdek ve
gevre isgiiclinii birbirinden ayrarak kullandiklan ve ozellikle ¢evre iggiiciiniin
azaltilmasinda yararlanilan esnekliktir. Sayisal esneklik gegici ¢aligtirma, belirli
stirelerle ige alma, alt-igverenler kullanma gibi yontemlerle uygulanmaktadir.

™ Tilin Ongen, ‘Simf Mticadelesi Rejimi Olarak Esneklik’, Petrol-Is Yilliga 95-96, 1996,
s.831.
” Sule Necef, ‘Igciler Esneklesiyor mu, Pargalaniyor mu?’ , Petrol-Ig Yilliga 95-96, 1996,
s.785.
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Islevsel esneklik ise daha ¢ok ¢ekirdek iggiicliniin esneklestirilmesi ve
sayisinin azaltilmasinda kullamlan yontemdir. Bu esnekligin uygulamasinda amag
cekirdek isgtictintin yetenek ve verimliliginin arttinlmasi ve daha genis bir
sorumluluk iginde ve daha etkin is gormesidir. Gérev ve sorumluluk alam
genisletilen, 6te yandan motivasyonu yiikseltilen galigan, iy zenginlestirmek suretiyle
daha fazla galigtirilabilmektedir.

Ucretlerde esneklik ise gekirdek ve gevre igglictinde aym isi yapan galisana
‘performans degerlendirmesi’ baglaminda farkli ticret uygulamasina gidilmesidir.

Kamu isletmeciligi anlayig1 esnek istihdam 6zel sektdrden kamu sektbriine
uyarlamigtir. Kamu igletmeciligi anlayisn dogrultusunda kamu sektorii oncelikle
(ikinci boliimde ayrintisi ile incelenecektir) geleneksel kamu yonetimi anlayiginin
asli statlistinii olusturan ‘memur’ yerine istisnai pozisyon ve statiileri hukuksal,
siyasal ve mali yonlerden destekleyerek rejimin pargali hale gelmesini saglamigtir.
Ayrica kamu sektoriindeki rutin isleri memurluk statiisiinden ¢ikararak, sayisal
esneklik ve buna paralel olarak da iglevsel ve sayisal esneklik saglanmigtir. Kamu
igletmeciligi anlayiginda memurlar ¢ekirdek isgliclinii, taseronlagtirilan rutin
hizmetleri yerine getiren gegici isgiler ise ¢evre isgiiciinii olusturmaktadr.

Tablo 3: Esnek Igletme Yapilanmasi
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2. Personel Yénetimi

Caligmanin bu kisminda, personelin segilmesi, hizmete alinmasi,
yiikseltilmesi, iicretlendirilmesi, degerlendirilmesi, isten ¢ikanlmasi ve emekli
edilmesi parametreleri agisindan kamu igletmeciligi anlayigimin getirmeye ¢ahistign

diizenlemeler incelenecektir.

2.1. Hizmete Alma Politikalar:

Kurumlar kamu hizmetlerini siirekli ve kesintisiz yerine getirebilmek i¢in
kadrolarda tamimlanan 6zelliklere yada yillik plan ve programlarda belirtilen isleri
tamamlanmak igin personele ihtiyag duyarlar. Ihtiyag duyulan personelin temin
edilmesi kadro ile kamu hizmeti arasinda baglanti kurulmasidir. Personel temin
yetkisinin diizenlenmesi hizmete alma politikalarinca belirlenir. Bu konuda degisik
yaklagimlar benimsenmektedir.

Temel yaklagimlardan biri, hizmete girisin bagimsiz ‘merkezi bir organ’
tarafindan yliriitlilmesidir. Dier yaklagim ise hizmete alma yetkisinin tamamiyla
bakanlik ve dairelere birakilmasidir. Hizmete alma politikasinin merkezi bir organ
tarafindan yiiriitiildiigi tilkelerde siire¢, bakanlik ve dairelerin personel ihtiyaglarim
merkeze bildirmesiyle baglar. Merkezi organ personel sinav ve se¢me islemlerini
yiiriiterek, sonugta bagarili olanlardan olusan liste hazirlar. Genellikle her bog yer icin
{i¢ isim bildirilen bu listeden bakanlik ve daireler segimlerini yaparlar. En son atama
yetkisi ise bakanlik ve dairelere aittir. Bu sisteme getirilen kimi istisnalarda
bulunmaktadir. Kimi kurumlarin yapis1 geregi kendi elemanlarin1 kendilerinin segtigi
durumlar yada ivedilik ve gegici personel alma durumlarinda merkezi organa
bagvurulmadan hizmet alimi yapilabilmektedir. Ancak yine de bu istisnalar sistemin
yapisini bozmamakta ve onun merkezi hizmet politikasim etkilememektedir. ¥

Hizmete alma politikasmnin ikincisi olan hizmete alma yetkisinin tamamiyla
bakanlik ve dairelere birakilmasinda, kurumlar personel ihtiyaglar: ortaya ¢iktifinda
sinav, personel se¢im ve atama siireglerinde yetkilidir. Ilgili daire ve bakanliklarin
hizmete alma yetkisinin sinirlan ve siiregte uyulmas: gereken kurallar yasalarca

diizenlenmigtir.

% Cahit Tutum, Personel Yanetimi, Ankara: TODAIE Yayinlari, 1979, s.105.
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Hizmete alma politikalar1 devletlerin ekonomik sistem tercihleri ve kamusal
istihdamin oramindan &nemli dlgiide etkilenmektedir. Ikinci Diinya Savasi’ndan
sonrasi hizmete alma politikalarinda Anglo-Sakson tiilkelerinin tercihi merkezi organ
olurken, Kara Avrupa’simn tercihi yetkiyi ilgili bakanlik ve dairelere birakmak
olmugtur.

1970’lerin sonlarinda yasanan doniiglim stireci etkisini hizmete alma
politikalarinda da g&stermis, kamu hizmetini yerine getiren personelin neo-liberal
politikalara uyarlanmasinda kullanilan araglardan biri haline getirilmeye ¢aligilmagtur.
Biirokrasiyi pargalt hale getirerek, merkezin yetki ve sorumluluklarim yerele ve
ilgili kurumlara dafitmak suretiyle isleyen bu siire¢ Gore tarafindan hazirlanan
‘Ulusal Performans Raporu’nda’ incelenmistir. Hizmete alma politikas1 bakimindan
merkezi sistemi benimseyen {ilkede personel politikasinin degigtirilerek,
yerellestirilmesi, yetki dagitimina gidilmesi ve bdylece daha iyi ¢alisan ve daha az
harcayan bir devlet orgiitii olugturulmasi istenmektedir

Gore’a gore Federal Personel Dairesinde 54.000 kisi ¢alismaktadir. Daire 459
ig tiiriinde, 15 derece ve 10 kademede tiim ¢alisanlari siniflandirmaktadir. is yiikiiniin
fazlah@ kangiklara sebep olabilmektedir. Bunun igin yapilmasi gereken 10.000
sayfalik Personel El Kitab1 Biitge Ofisi tarafindan basitlestirilmelidir. Kurumlar
personel politikasinda yetkilendirilmeli tiim kadrolar i¢in, biitiin bakanliklara ve
kuruluglara kendi personellerini alma ve sinavdan gegirmeleri igin yetki verilerek,
tiim merkezi uygulamalar ve normlar kaldiriimalidir.®!

2.2. Kadro ve Norm Kadro Sistemi

Kamu isletmecilii anlayis1 istihdam sisteminde doniiglimii bir yandan
varolan Ogeleri korurken, diger taraftan alternatif yapilar olugturarak
gergeklestirmektedir. Bunlardan biri de kadro ve onu parcali hale getiren norm kadro
sistemidir. Kadro ve norm kadro sistemine agiklik getirebilmek ic¢in &ncelikle
personel sistemlerinin kurulusu ve bu baglamda iilkemizde uygulanan modelin
6zelliklerinin ortaya konulmasi gerekmektedir.

Personel sistemlerinin kuruluglan; bir iilkede egemen olan devlet anlayisi,
sosyal yapi, gelenekler ve pratik gereksinmeler dogrultusunda gergeklestirilmektedir.

8 Gore, age, s.20-25.
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Uygulamada kigiye y6nelik simflandirma sistemi (kariyer, riitbe) ve ise ydnelik
siniflandirma sistemi (kadro) olarak ikili bir ayrim bulunmaktadir.®

Ise yonelik simflandirmada sistemin odaginda gérev veya is vardir. Ise
yonelik smniflandirma sisteminde, ige alinmadan &nce kiginin, kadro igin gereken
yetenek, beceri, deneyim ve uzmanlifa sahip olmas1 gereklidir. Sistemin
farklilagmasina neden olan ve farkli sonuglar doguran &zelliklerini buradan
almaktadir. Buna gére sistem; kamu veya dzel sektdr farki olmaksizin gegislere
miisait olan agik kariyer sistemini benimsemistir. Yas ve egitim gibi faktorler sisteme
giriste ikincil nitelikte olup, hizmete giriste yapilan sinavlar genel bilgi ve yetenegi
Slglimlemekten ¢ok, 6zel bilgi, yetenek ve uzmanhigi Ol¢limlemeye yoneliktir.
Sistemde giivence mekanizmasi kiginin igiyle ve gbrevi ile smrli bulunmaktadir.
Orgiit yapis: ile ilgili diizenlemeye gidilerek, ilgili birimin ortadan kaldirilmas:
halinde kiginin hizmetle iligkisi kesilmektedir.*

Kadro (ige yonelik) simflandirmasinin faydalan sunlardir:®*

- Kayiricilifa imkan vermeyen nesnellik tagimasi,

- Eleman almay1 ger¢ekten ihtiyaglara dayandirmasi,

- Egsit ige egsit ticret verilmesi (egitime ve kideme gore licretlendirme)

- Personel degerlendirilmesinde nesnellik saglamasi,

- Ayrntili gérev tammlar1 nedeni ile yetki, gérev ve sorumluluklarin iyi
bilinmesi (gorev ¢atigmas1 yaganmamast),

-  Gorevsel uzmanlagmay1 6zendirici olmasidir.

Kadro siniflandirmasinin sakincalar da sunlardar:

- Sistemin aynntili, gili¢ ve pahah olmasi,

- Yapilan islerde yapay bir ayrima gidilmesi,

- Kadro, sinif ve icret arasinda kurulmas: gereken dengenin zor olmasidir.

Kigiye yonelik siiflandirma sisteminin (kariyer sisteminin) odaginda ise
gérevden ¢ok o gorevi yerine getirecek kisi 6nemlidir. Kariyer en genis anlamiyla
‘kiginin Omiir boyu izleyecegi, ilerleme ve ylikselme firsati igeren bir meslek veya
ig’tir.® Kamu kesiminde ise kariyer, memurlugun meslek veya i kabul edilerek,

®Tutum, age, s. 23.

¥ Ak, 5.25.

8 Kamil Bilgin, Kamu Personel Yonetimi, Ankara: imaj Yayincilik, 1997, s.10.
% Kamu Yonetimi S6zlaga, s.141.
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memura Smiir boyu izleyecegi ilerleme ve yiikselme firsatinin verilmesidir. Riitbe
sistemi olarak da adlandinilan sistemde kisinin riitbesiyle yerine getirdigi gbrevin
diizeyi arasinda dofrudan bir iligki bulunmaz. Sistem, personel sisteminin
kurulugunda, temel parametreleri egitim {izerine kurgulamaktadir. Sistemde hizmete
giriste yapilan smavlar genel bilgi ve yetenedi Ol¢limlemeye ybneliktir. Ayrica
gilvence mekanizmasi oldukga yiiksek olan sistemin orgiit yapisinda degisme yaganip
ilgili birimin ortadan kaldinlmas: halinde kisi bagka gorevlere atanmaktadir.

Ise ydnelik kadro sistemi ile kisiye yonelik kariyer (riitbe) sisteminin genel
6zelliklerini belirledikten sonra kadro’ya agiklik getirmek gerekecektir. Iki sistemin
de jargonlarinda kadro, farkli anlamlar yiiklenerek tammlanmigtir. Kariyer
sisteminde kadro, siniflandirma’nin karsilifx olarak kullamlmaktadir. Simflandirma
belli yonlerden birbirine benzeyen seylerin bir araya getirilmesidir. Devletin kamu
hizmetlerini yerine getirebilmesi i¢in, gbérevlerin ve bu girevlerde istihdam edilecek
kimselerde bulunan 6zelliklerin 6nceden agik bi¢cimde tammlanmas: siniflandirmadir.
Siniflandirma ile hizmet ile kisi arasinda iligki kurulmaktadir.*® Siniflandirma ile
kadronun aym anlamda kullamildigin1 ortaya koyabilmek igin kadronun kariyer
sistemi igerisinde yiiklenilen anlamim tammlamak gerekmektedir.

Kadro kamusal istihdam sisteminin ¢ekirdegini, iskeletini, g¢atisim
olusturmaktadir. Kamusal istthdam sisteminin temelini tegkil eden memurluk statiisii
ile kamu hizmeti arasindaki baglantiyn kuran diizenek kadrodur. Kadro, ‘kamu
hizmetlerinin stirekli ve diizenli bir bigimde yiiriitiilmesini saglamak {izere
olusturulan ve bu hizmetleri yerine getirecek kisileri sayi, nitelik, derece, 6dev, yetki
ve sorumluluk itibariyle gdsteren ¢izelge’ olarak tanimlamr.%’

Kamu hizmetleri niteligi geregi stirekli ve diizenli iglemesi gereken yapilar
oldugundan bunu saflayacak mekanizmaya yani planlamaya ihtiyag duyarlar.
Kadro, kamu hizmeti, isgiicli ve bununla birlikte kamu hizmeti ile isgiicli arasindaki
iligkinin planlamasini yapan sistemdir.

Kamu kurumlan kadro sayesinde istihdam edilen personel sayisini, niteligini
ve onlara verilecek ticretleri belirleyebilmektedir.®®

% Tutum, age, s.45.

¥ Kamu YOnetimi S8zlagi, s. 125.

¥ Birgll Ayman Giler (Ed), Belediye Personel Sistemi, Ankara: TODAIE Yaymlar,
1999,5.32,
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Kadro, memurun nitelik, derece, 8dev, yetki ve sorumluluklanimi belirtirken
aym zamanda ona yiiksek is gilivencesi, diizenli gelir ve meslegini yiiriitebilecegi is
de sunmaktadir. Kadro ile memura saglanan bu imkanlar sosyo-ekonomik agidan da
sonuglar dogurmaktadir. Kadro ile birey toplumsal iiretim siirecine katilmakta ve
toplumsal firetimden belli bir pay almasinin alt yapis1 olusmaktadir.®

Ise yonelik simflandirma sisteminde ise kadro, simflandirmadan farkli
anlamlar tagimaktadir. Ise y6nelik simiflandirma sisteminde kadronun kargilidt
iilkemizde norm kadro seklinde uygulamasim bulmaktadir.

Norm kadro kamu y6netimi sézltiglinde ‘standart hale getirilmis, tiplestirilmis
kadro, gbrev olarak tamimlamrken, norm kadro diizeni, ig ¢6ziimlemeleri ve gérev
tammlarina dayamlarak yapilan deferlendirmeler sonucunda, kurumlarin hizmet
birimleri ve yerleri itibariyle ihtiya¢ duyduklan kadrolarin sayisal ve niteliksel
agidan belirlenmesi, standart bir dlgiiye baglanmas:’ olarak ifade edilmigtir.”’

Norm kadronun kamu kurum ve kuruluslarimn ihtiyag duyduklar1 kadronun
nitelik ve say1r bakimindan tespit edilerek daha verimli ve etkin hale getirilecedi
belirtilir. Norm kadro uygulamasi ile uygun teskilat yapisi ve buna uygun nitelik ve
sayida personelin belirlenmesi saglanmaktadar.

Norm kadro ¢aligmalar1 siyasi otoritelerce de desteklenmekte, norm kadro
¢aligmasin1 tamamlamayan devlet kurumlarina kadro ihdas1 verilmemektedir. Norm
kadro c¢aligmalari kurumlar tarafindan uzman kuruluglara, iniversitelere veya
bunlarin gézetim ve denetimi altinda kurumun kendisi tarafindan yapilabilmektedir.

Norm kadro ¢aligmalar1 dort asamah olarak yiiriitiilmektedir:!

Kurum Analizinin Yapilmasi: kurumlar mevcut tegkilat gemalar1 ve amaglar
dikkate alinarak yeniden tanimlanacaktir. Kurum analizinde dikkate alinmasi
gereken parametreler igbSliimii, ig yiikii, personelin niteligi, alt yapr ve mali
olanaklar, hiyerarsik yap1 ve karar mekanizmalan olacaktir.

¥ Seriye Sezen, Koray Karasu, ‘Belediyelerde Kadro ve istihdam Yapisr’, Cagdas Yerel
Yonetimler, C.8, S.3., 1999, s.21.

* Kamu Ydnetimi Sozligid, s.180

'Feyami Can, Emniyet Maduriagt APK Dairesi Bagkanhig, ODTU Sosyoloji Bolumi
Ogretim Uyesi Istatistik Uzmam Dog¢.Dr. Yusuf Ziya OZCAN’in damigmanhiginda
yiiritiilen, Emniyet Tegkilatinda Norm Kadro Calismalarindan yararlanilmigtir.
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Kurum analizleri sonucunda  kaliteli, ekonomik, hizli ve basit bir
yapilanmaya ulagilmaya caligarak, her birim kendine Ozgii tegkilat semalarim
olugturacaktir.

Is Analizlerinin Yapilmasi: Kurum analizleri sonucunda belirlenen gorevlerin
siire¢ ve Ogelerine ayrilmasi, hizmet smfi itibar1 ile personelin belirlenerek bu
personelde bulunmasi gereken bilgi, beceri ve zelliklerin ortaya konulmasidir. Is
analizleri personelin statii/sinif ve gérev unvam ne olmalidir?, Hangi gérev unvanli
personel hangi gorevi yapacaktir?, Personelin nitelikleri ne olmalidir? Sorularinin
cevaplarina odaklanmaktadar.

Is Yikiiniin Hesaplanmas1 ve Norm Kadrolarin Belirlenmesi: Norm kadro
sayilarinin hesaplanabilmek yani kag personele ihtiyag olduunu saptayabilmek igin,
personelin ¢alisif1 birimde yilda ne kadar is yiikii ile kargilagildiginin Slgiilmesi
gerekmektedir.

Personelin gérevlerinin yilda toplam kag saat slirdiigii is yiikii aragtirmasiyla
tespit edilir. Is yiikleri personelin yillik calisma performansina bdliinerek (1365 saat)
(calisma performansi, personelin net ¢aligma siiresine esittir. Net ¢aligma siiresi,
personelin briit ¢caligma siiresinden, ¢alismadig siirelerin ¢ikarilmas: ile bulunur.)
Norm Kadro yani her birimde olmasi gereken personel sayis1 bulunmus olur.

Tiirkiye’de briit caligma siiresi yaklagik 250 giindiir. Yapilan hesaplamalar
sonucu ¢aligiimayan siirelerin toplami yilda 50 giin olarak tespit edilmigtir. Giinde
ortalama 6.5 saat ¢alisildig: kabul edilirse bu takdirde (200 giin x 6.5 saat) - 1365
saat bulunacaktir. ;

Kamu igletmeciligi anlayist baglaminda {ilkemizde norm kadro
uygulamasiyla, personel sisteminin kurulusu bakimindan benimsedigi kariyer
sistemine paralel olarak kadro sistemini de getirmigtir. Yukarida anildif: tizere kadro
sistemi kamu ve 6zel sekt6r arasinda sinirlarnin bulunmadify agik kariyer ilkesinin
benimsendigi bir yapiyr ifade etmektedir. Diizenlenen sistem ile birlikte kamu
istthdamina esneklik getirilerek gilivence mekanizmalari ortadan kaldirlmaktadir.
Norm kadro uygulamasiyla yeni personel alimina gidilmeden mevcut kadrolar
eritilmeye ¢alistimaktadir. Siyasal otoritelerce norm kadro uygulamasina gidilmeyen
kurumlarda kadro ihdasina gidilmemesi ve kadrolarin serbest birakilmamasi1 memura
yiiksek gilivence saglayan kariyer sisteminin &nii kapatilmaktadir. Norm kadro
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uygulamasiyla giivencesiz, esnek istihdamin yolu agilarak, asli ve siirekli kamu
hizmetleri ‘istisnai tiirlere’ gordiiriilmektedir.

2.3. Kamu Igletmeciligi Anlayisimin Ana istihdam Tiirleri

Kamu igletmeciligi anlayist devletin kiigiiltiilmesi, kamusal istihdamin
daraltilmas1  yoniinde  politikalann ~ gerceklestirebilecek  istihdam  tiirleri
desteklemektedir.  Istihdam sistemindeki doniisiim ile birlikte, dzel sektorde
kullamilan teknik, isleyis, kural ve kurumlarin kamu sektoriine uyarlanabilmesini
gergeklestirmeye ¢aligmaktadir. Kamu isletmeciligi anlayist, esnek istihdam tiirlerini
kullanarak, haklan ve yiikiimliilikleri yasalarla diizenlenen, giivenceli istihdam
tiirlerinden uzaklagarak d6niigiim saglamaya ¢aligmaktadir.

Kamu igletmeciligi anlayis1 ve istihdam tiirleri bu baglamda incelendiginde
yasalarca giivence semsiyesi altina alinan memurluk statiisii, memur giivencesi kadar
olmasa da is kanunlar, sendikalar ve toplu s6zlesme haklariyla giivenceye alinan
ig¢i statlisii ¢esitli mekanizmalar kullamlarak (bunlar ileriki boliimde incelenecektir)
islevsiz hale getirilmeye c¢aligilmaktadir. Anlayigin, istihdam sistemine esneklik
saglamak igin memur statiisiine kargiik s6zlegsmeli personel, ig¢i statiisiine kargihik
olarak gegici ig¢iligi destekledigi Tiirkiye 6rneginde gériilecektir

2.3.1. Stzlegsmeli Personel

Kamu igletmeciligi anlayi1 kiiciiltiilmiis kamu sektorii ve kiigiilen alanda 6zel
sektér ilke ve yOntemlerine uyum saglayabilecek personel statiisiine ihtiyag
duymaktadir. Kamu sekt6riine esneklifi getirerek, devletin kiiciikliitiniin ol¢iitii
olarak kullanilan personel sayisinda azalmaya gitme, kamu personel rejiminin
biitlincli yapisim pargalama, yiksek is gilivencesine sahip memur statiisiinii
dontigtirme amaciyla desteklenen istihdam tiirli istisnai nitelikteki sozlesmeli
personel statiisiidiir. Bu amagla s6zlesmeli personel statiisiiniin olugturulmas: siireci
birbirine bagh birgok parametre ile birlikte islemektedir. Hizmete alma politikas:
kamu isletmecilifi anlayis1 tarafindan merkezden diizenlenerek, memurlarin
niceliksel olarak azaltilmasina ¢aligiimaktadir.

Neo-liberal politikalar sonucunda kamusal istihdam sisteminde yaganan
doniistim stireci sdzlesmeli personel statiisiinti bagat haline getirmeye galigmaktadir,
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Kapitalizm 6ziinde sb6zlegsme hiirriyetine dayanmaktadir ki, sGzlesmesel statii bu
taleplere olduk¢a uygun bir statii olugturmaktadir. Sézlesme hiirriyeti dogrultusunda
devlet ve personelin kargihikli masaya oturarak, devletin sosyal devlet anlayist
dogrultusunda higbir ylikiimliliigtiniin bulunmadigs kontrata tabi istihdam tiirii
yaratilmak istenmektedir. Bu taleplere mevcut statliler icerisinde en rahat
evrilebilecek nitelikteki istihdam tiirii ise sdzlesmeli personeldir.

Kamu igletmeciligi anlayist memurlar tarafindan yerine getirilen asli ve
stirekli hizmetlerin sézlesmeli personel tarafindan gériilmesini 6ngdrmektedir.
Mevcut memur statiisiinde ¢aligan personele ekonomik tegvikler sunarak, mevcut
sistemi s6zlesmesel statiiye doniigtiirmeye ¢aligmaktadir. Kamu igletmeciligi anlayisi
mevcut yapiyr sdzlesmesel statiiye doniigtiirmeye galigirken bir yandan da getirdigi
hukuki diizenlemelerle gelecekteki personel politikasim s6zlesmeli statiisiine
doniigtiirmeye ¢aligmaktadir.

Sozlesmeli personel kamu igletmecilifi anlayist baglaminda performans
Slgiitlerine gbre degerlendirilmekte ve iicretlendirilmektedir. Ayrica kurum igi
mevzuat diizenlemeleriyle personelin yasal yillk ve mazeret izin siirelerinin
kisaltilmasi, 6zel sektorde oldugu gibi, personelin giivence mekanizmalarinin
azaltilmas: s6zlegmeli personel statiisii ile getirilmeye ¢aligiimaktadir.

2.3.2. Gegici Ig¢i

Gegici ig¢i, 1475 sayih eski Is Kanun’da ve daha sonra 4857 sayih yeni Is
Kanunu’nun onuncu maddesinde diizenlenen ‘gegici is ve siirekli ig’ hiikkiimlerinden
yola gikilarak tammlanmaktadir.” Calisma siiresi 30 giinden az olan islere gegici is,
30 giinden fazla olanlara ise stirekli is denilmektedir. Gegici ig¢i 30 giinden az stireli
islerde gergeklegtirilen istihdami anlatmak i¢in kullamlmaktadir. Uygulamada gegici
igci, belirli bir kadroya baflh olmaksizin gergeklegen istihdam karsihiginda
kullamlmaktadir.

Kamu igletmeciligi anlayisi 6zel sektérdeki uygulamalarin kamu sektériine
aktarilmasim hedeflemektedir. Gegici ig¢i statlistinii ortaya koyabilmek ve stirecin
nasi1l isledigini belirleyebilmek i¢in 6zel sektdrde mevcut durumun ortaya konulmasi
gerekmektedir.

%2 <4857 sayih Is Kanunw’, 10.06.2003, RG, 25134.
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Kapitalist liretim stiirecinin yeniden organizasyonu istihdam tiirlerinin de
farklilagmasina ve g¢esitlenmesine neden olmustur. Avrupa Toplulugu Caligma
Komisyonu 1991 yilinda yaymnladifs bir direktif ile standart disi hizmet iligkilerini
diizenlemeye c¢alismistir. Komisyon iiye tilkelerin klasik hizmet stzlesmeleri ile
standart digt hizmet s6zlesmeleri arasindaki farkliliklan azaltmaya yonelik 6nlemler
alma yiikiimliiliigli getirmistir. Bu direktifle igveren, standart digi hizmet s6zlesmesi
ile caligtirdids isciye yapilan ig, caligma sartlari, kargilikli hak ve yiikiimliiliikler
konusunda yazili belge vermekle yikiimlii tutulmustur.”

Kismi Siireli (Part-Time) Caligma, Is Paylagima (Job Sharing), Kayan
(Esnek) Is stiresi, Basit Kayan Is Stiresi, Vasifli Kayan Is Siiresi,Cagri Uzerine
Calisma (Kapovaz), Yogunlastilmis (Sikistinlmug) Is Haftasi, Yilik Is Siireleri,
Esnek, Vardiya Sistemleri, Emeklilige Yumusak Gegis, Evde Caligma, Tele Caligma
Evde Biiro, Uydu Biiro, Komsu Biiro, Gezici Biiro, Odiing Is iliskisi seklinde
istihdam sekillerini de beraberinde getirmistir.* Belirtilen bu istihdam tiirleri 6zel
sektdrde kullamlmakla birlikte kamu isletmeciligi anlayisimn getirdigi deZigimler
Ozel sektor istihdam bigimlerinin kamu sektériine de uygulanabilirliini glindeme
getirerek tezin ¢alisma alam igerisine almigtir. Ortaya ¢ikan standart digi istihdam
tiirlerini bes ana grupta toplamak miimkiindiir:*

a. Belirli Siireli Hizmet Akdi:

Bat: iilkelerinde genellikle istisnai nitelikte bir hizmet iligkisi olarak kabul
edilmektedir. Bu iilkelerde kural hizmet akdinin belirsiz siireli olmasidir. Belirli
stireli hizmet akdinde ig¢i belirli tarihler arasinda igveren tarafindan istihdam edilir
ve bu siirenin bitiminde kendilifinden is¢iyi korunmasiz, yasal giivencesiz ve
tazminatsiz birakir. Igverenin belirli stireli hizmet akdi yapmaya ¢alismasi s6zlesme
serbestisini gliclii taraf olarak ké&tiiye kullanmasi olarak degerlendirilmektedir.

1970’1erde yaganan krizle birlikte belirli siireli hizmet akdinin sayisinda da bir
artiy yasanmis, isverenler bu tiir sdzlesmeleri tercih etmeye baglamiglardir. Ancak
getirilen yasal diizenlemelerle is¢iyi koruyucu diizenlemeler getirilerek sdzlesmenin
olumsuzluklan giderilmeye ¢aligilmigtir. Ornegin Fransa’da getirilen yasal

% Cemal Tuncay, ‘Yeni Calisma Modelleri’, Cahsma Hayatinda Esneklik, MESS
Yayinlari: 222, 1995.

% Caliyma Hayatinda Esneklik, TiSK inceleme Yayinlari: 10, Ankara, 1994, s. 20.

% Ansal, age, 5.655.
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diizenlemeyle belirli siireli hizmet akdinin bitiminde de isgiye kidem tazminati
Gdenmesi zorunlulugu getirilmigtir.

b. Kismai Siireli Hizmet Akdi (yar1 zamanl ¢alisma):

ILO, kismi siireli ¢aligmayr "ig¢i ile isveren arasinda karsilikli anlagma ile
olusan ve normal is sliresinden daha az olan diizenli c¢aligma", olarak
tanimlamaktadir. Kismi siireli ¢alismamin diger ¢alisma modellerinden ayirimm
yapilirken {i¢ unsur iizerinde durulmaktadir. Bunlar, siire, siireklilik ve serbest irade
unsurlaridir. Kismi stireli hizmet akdi (yar1 zamanli ¢alisma)’min igverene sagladigi
bir takim faydalar bulunmaktadir:*

. Ekonomide yaganan dalgalanmalar veya mikro diizeyde isletmenin
girdigi krizlerden dolay: iiretimde azalma veya azalmalar karsisinda, kismi siireli ig¢i
kullamlarak iiretim ol¢egi kontrol edilebilmektedir. Bunun yam sira yillik izin gibi
planh veya hastalik gibi 6ngoriilemeyen nedenlerle ise gelememe durumunda mal ve
hizmet {iretiminin stirekliligi kismi stireli hizmet akdiyle ¢alisanlarca gergeklestirilir.

° Kismi siireli ¢aliganlar iiretim siirecine daha az katildiklarindan dolayz,
tam zamanh ¢aliganlardan islerine daha fazla dikkat g@stermekte ve bdylece
verimlilikleri daha fazla olabilmektedir. Bunun yaninda verimliligi artiran bir diger
unsursa ige ge¢ gelme veya gelmeme gibi sorunlar kismi siireli ¢alisanlarda daha az
goriilmektedir.

° Ozellikle ileri teknoloji gerektiren makine ve ekipman kismi siireli
cahiganlar tarafindan uzun siireli olarak kullanilabilmekte bu da verimliligi
artirmaktadir. Ayrica geg¢ saatlere kadar perakende satis yapan yerler kismi siireli
caligmayla ge¢ saatlere kadar hizmet verebilmektedir.

° Kismi siireli galigmalar fazla ¢aligma yapilmasim ve bunun sonucunda
fazla mesai Odemelerini gereksiz kilarak maliyetlerde bir azalmaya neden
olabilmektedir.

° Isletmelerde gekirdek kadroya ddenen ekstra sosyal yardimlarin kismi
stireli c¢aliganlara uygulanmamasi nedeniyle isletme bu yoniiyle de bir maliyet
disiirlicti avantaj yakalamaktadir.

2002 ILO Raporuna gore sanayilesmis lilkelerin birgogunda yar1 zamanh
caligmanin toplam istihdam igerisindeki payr artmaktadir. 1990’larin sonunda,

% Caliyma Hayatinda Esneklik, age, s. 20.
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Japonya ve ABD’de yari zamanli ¢alisanlarin hemen hemen %70°i kadinlardar.
Kadinlar i¢in yann zamanli ¢aligma artarken bunun 6nemli bir orapmmn istem dig1
oldugu goriilmektedir.”’

¢. Uzaktan Caligma:

Uzaktan calisma bilgisayar ve iletisim teknolojisinde meydana gelen
gelismeler sonucunda olusan standart digi, esnek istihdam tirtidiir. Uretim stireci
icerisinde mal veya hizmet liretiminin belli bir agamasinin teknoloji yardimiyla igyeri
disina ¢ikarilmasi olan uzaktan c¢aligma elektronik iletisim araglan yardimiyla
caliganin igyeri ile baglantisim saglamaktadir. Komgu biiro, evde biiro, uydu biiro,
elektronik hizmet biirosu gibi degisik uygulamalarla goriilen uzaktan g¢aligma
esasinda {iretimin teknolojideki gelismeler ile birlikte iiretimin yada hizmetin baz1
agamalarinin ademi merkezilesmesi sonucunda ortaya ¢ikmigtir.

Uzaktan ¢aligmanin ig¢iye, zamanim istedigi gibi planlamasina, ige gidis-gelis
masraflarindan kurtarilmasina ve zamandan tasarruf saglamasi gibi birtakim
faydalarnn bulunmaktadir. Ancak ¢aligam1 sosyal giivenlik mekanizmalarindan ve
sendika gatisindan yoksun birakabilmektedir.

Diinyada uzaktan g¢aliyma &rneklerine ABD ve Avrupa iilkelerinde 6zellikle
Almanya ve Hollanda da rastlanmaktadir. Bankacilik , sigortacilik ve basin sektorleri
uzaktan ¢aliymanin yaygin olarak kullamldig: yerlerdir. Almanya’da IBM sirketinin
igglicliniin % 80°i tele-ig¢i olarak ¢aligmaktadir. Uzaktan galiganlarin hepsi merkezde
calisanlarla aym sosyal hak ve kogullara sahiptirler. Hollanda’da bu konuyla ilgili
bir yarg: karar1 alinarak ig miifettiglerine ig yeri niteligindeki evleri is¢i saglhiga ve ig
glivenligi yoniinden denetleme yetkisi verilmigtir.

d. Evde Caligma:

Esnek istihdam tlirlerinden olan evde galigma adindan anlagilacag: iizere, i
gérme faaliyetinin ig¢inin kendi evinde gergeklestirmesidir. Caligmalarim evinde
ylirliten ig¢i, saat bagina degil parca bagina iicret almaktadir. Yapilan igin niteligi
geregi igveren evde g¢alisan isciye denetim ve gbzetim uygulamasi1 s6z konusu
degildir.®

77 ILO Raporu, ‘A Fair Globalizatiton: Creating Opportunites For All’ Cenevre, 2004, s.
24-47,’Cev. Tuba Hasdemir, Sendikal Notlar, Mayis 2004. s.72,
% Caliyma Hayatinda Esneklik, TISK Inceleme Yayinlar1: 10, Ankara, 1994, s. 23.
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Kismi siireli galismada oldugu gibi evde galiymada da en biiyiik oram kadinlar
olugturmaktadir. Avrupa Konseyinin bir aragtirmasma gore, Almanya, Italya,
Hollanda, Irlanda ve Yunanistan'da evde ¢ahsanlarin %90-95'ini kadinlar
olugturmaktadir. Bu oran, Fransa'da %84, Ispanya'da %75, ingiltere'de ise %70'tir.*”

e. Odiing Is Iliskisi:

Isverenin, kendisine hizmet akdi ile bagli olan iscisinin isgdrme edimini
belirli ve gegici bir siireyle diger bir isverenin emrine vermesidir. Odiing is iliskisini
ortaya ¢ikaran cesitli faktorler bulunmaktadir. Mevsimlik igler ve uzmanhk
gerektiren islerde gegici olarak ig¢i ihtiyacinin kargilanmasi; igverenin ekonomik
sorunla karsilasmasi gibi durumlarda igverenin iggisini igten ¢ikarmak istemedigi
durumlarda ortaya c¢ikan hizmet iligkisidir.

Odiing is iligkisinde igveren istihdam ettifi isgisini gegici bir stireyle
calishrmak i¢in bagka bir igverene géndermekle birlikte, yasal sorumlulugu devam
eder ve aralarindaki hizmet akdi devam eder. Gegici olarak ¢alistify igyerinde is¢inin
herhangi bir hizmet akdi yapmasi s6z konusu degildir. Is¢inin rizas: ile hizmet akdi
gergeklestiren igveren, isin goriilmesi talep hakkini gegici bir siire i¢in bagka bir
isverene devretmis olur. Ig¢i 6diing is iliskisiyle, hem hizmet akdiyle bagh oldugu
ilk igverene hem de i gdrme yliklimliiliigiinde bulundugu ikinci igverene bagli ve
talimatlarina uymak zorundadir. Ikinci isveren isciyi gbzetme borcu bulunurken,
ticret borcunun ddemesi hizmet akdinin yapildign ilk igverene ait olmaktadir. Isginin
rniza gosterdifi durumlarda Ucret borcu Sdeme ytkiimliligi &diing alana da
gegebilmektedir, 1%

3. Kamu igletmeciligi Anlayin ve Personelin Azaltilmasmda Kullanilan
Dayanaklar

Kamu isletmeciligi anlayisina gére devletin daba etkin, verimli ve iktisadi
caligmas1 i¢in personel sayisimn azaltilmasi gerekmektedir. Kamu isletmeciligi
anlayig1, devletin kiigiiltiilmesi ve buna bagli olarak personel sayisinin azaltilmasi
boyutunu iki kaynaktan beslenerek gerceklestirmektedir. Bunlardan ilki devletge
goriillen hizmetlerin kamu mekanizmalar1 digina ¢ikarilarak ortada kamu hizmeti
kalmadig igin ilgili kurum ve personele de ihtiyag bulunmadigi yapilardir. Bir digeri

% ALK, s. 25.
10 Ak, s. 23



65

de kamu hizmetinin devlet sorumlulugunda olmakla birlikte piyasa mekanizmasi
isleyisi icerisinde Ozel sektére gordiiriilmesiyle birlikte ortaya g¢ikan personel
sayisinin azaltildig yapilardar.

Kamu igletmecilifi anlayis;n1 ve personelin azaltilmasinda kullanilan
dayanaklar tageronlasma, isten g¢ikarma ve erken emeklilik olarak ¢ alt baghk
altinda incelenmeye ¢alisilacaktir.

3.1. Tageronlagsma

Tageronlagma ilk olarak fordist {iretim siirecinden post-fordist {iretim siirecine
gegisle birlikte 6zel sektorde gelisme gostermigstir. Esnek {iretim stireciyle birlikte
kitlesel tiretim yapan ve Olgek ekonomisine dayanan biiylik isletmelerin yerine
teknolojik yeniliklere daha g¢abuk adapte olabilen, pazarn isteklerine, talebe daha
kolay uyum saglayabilen kiiciik ve orta 6lgekli isletmeler gelisme g6stermigtir. Piore
ve Sabel’e gére hem birbirleriyle rekabet eden, hem de uzmanlik ve tretim bilgisi
alhigveriginde igbirlifine giden kiiglik ve orta boy igletmelerin olugturdufu esnek
uzmanlik modelinde biiyiik firmalarla kiigiik ve orta boy isletmeler arasinda ag
biciminde organizasyonlar olugmaktadir. Post-fordist literatiirde buna gevre ve
gekirdek isletmeler denilmektedir. Uretimin ortasindaki biiyiik isletmelere gekirdek
igletmeler, onun gevresinde bulunan ve ona tageron (fason) is yapan kii¢iik ve orta
Olgekli igletmeler ise cevre igletmeler olarak birlikte liretim organizasyonunu
olugturmaktir,'®!

Kamu igletmeciligi anlayiginda tageronlagma ele alindifinda 6zel sektor
bazinda tageronlagsmay1 igeren ancak yapilan hizmetin kamu hizmeti niteliginden
dolay1 onu da agan bir nitelife biirinmektedir. ‘Tali igverenlik’, ‘alt igverenlik’
seklinde de tanimlanan tageroniuk, kamu igletmeciligi anlayiginin hedeflerinden olan
‘kamunun kiigiltiilmesi’ politikasinda 6zellestirmenin farkli bir boyutu olarak
kullamlan arag niteligini almigtir.

Kamu hizmetlerinin goriilmesinde uygulanan ihale mekanizmasi, bir
Ozellestirme mekanizmasina evrilerek, kamu kurum ve kuruluglarinca yiiriitiiimesi
gerekli olan asli kamu hizmetleri tageronluk uygulamasiyla &zel sektére
devredilmektedir.

101 Ansal, age, s. 651.
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Kamu hizmetlerinde taseronlagsma Oncelikle yardimci  hizmetler smnifi
igerisine giren hizmetlerde baglamigtir. Temizlik, isitma, yemek, gibi alanlarda
baglayan tageronlasma en fazla uygulamasim yerel yonetimde belediyelerde
bulmugstur. Belediyelerin gérmekle ylikiimlii oldugu asli kamu hizmetlerinden olan
ingaat, temizlik, ¢6p toplama, mezbaha, ulagim, park bahge diizenleme, ekmek
{iretimi, su bedellerinin ve vergilerin toplanmasi, mezarlik gibi gecici yada siirekli
olarak iistlendikleri goérevleri ihale yoluyla taseronlara yada kendi kurduklari
belediye sirketlerine devretmiglerdir.'*

Kamu hizmetlerinde tageronlagsma, hizmetin kullamicilari, istihdam edilen
personel, kamu hizmetini yerine getirme yiikiimlii olan kamu kurumu ve tabi olunan
hukuk rejimi agisindan farkh uygulama ve sorumluluklart (sorumsuzluklari)
dogurmaktadir.

Ozel sirketler en az girdiyle en ¢ok ¢iktiyr saflamay: amagladiklarindan
belediyelerce kendilerine Gdenen meblagi hizmeti gelistirmek i¢in kullanmamakta,
bunu karlarna aktarmaktadirlar. Ozel sirketlerin yerel halka herhangi bir
sorumluluklar1 bulunmamaktadir. Bu konuda sorumlu yer belediye olmakta,
belediyelerde sorumlulugu kimi zaman &zel sirketin iizerine atabilmektedir.
Demokrasi geleneginin bir sonucu olarak se¢imle gelen kimselerin {izerine vazife
olan hizmetleri kendilerinin yapmasi ve segmenlerine karsi muhatap olarak durmalari
gerekmektedir.'®

Ozel sirketler, tageron olarak kamu hizmetini yerine getirirken az 6nce
belirtildigi gibi en az girdiyle en ¢ok ¢iktiyr saglama amacindadirlar. Bu amacin
gergeklestirilmesinde en Snemli arag ise ig¢i ticretleridir. Taseron isgileri, toplu i
sdzlesmesi ve sendikal haklarindan yoksun kilinarak, is glivencesiz ve disiik
ticretlerle ¢aligmak zorunda birakilmaktadir.

3.2. Isten Cikarma

Neo-liberal politikalarla birlikte devlet orgiitinde meydana gelen yeniden
yapilanma ve iiretim organizasyon siire¢lerinde yaganan degisimler kamu sektSriiniin
kiigiiltiilmesi sonucunu dogurmugtur. Kamu isletmecilii anlayisginda kamu

2 Guler (Ed), Belediyelerde Personel Sistemi, s.116.
1%Nihat Falay, ‘Yerel Yonetimlerde Ozellestirmeye Iliskin Sorunlar’, Cagdas Yerel
Yonetimler,C7.,S.1. 1998, s.16-17.
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sektoriinde istihdam edilen personelin azaltilmasinda kullanilan yontemlerden birisi
de; Isten Cikarmadir.

ABD’de yapilan bir aragtirmaya dayanarak Osborne ve Gaebler kamuda ige
yaramayan personel oranmini % 25-30 arasinda oldugunu belirtmektedir. Osborne ve
Gaebler’e gore ABD’de memura yaklagik 600 milyar dolar 6dendifi g6z oniine
alinirsa bu oldukga biiyiik bir israf olarak goriinmektedir. Katalitik devlet degisen
diinya diizenine uyum saglayabilmek ic¢in esnek olmak zorundadir. Politika
belirleyenler yalmizca bir yontemi (biirokrasinin igleyis kurallar1) kullanirlarsa
esneklik ¢ok gii¢lesecektir. Kamu ¢aliganlar gerekli goriildiigtinde baska bir kuruma
transfer edilmezse, yeterli ¢aliyjmadiklar takdirde igten atilmazlarsa esneklik nasil
saglanacaktir?'®

Kamu c¢aliganlarimn haklarimn, yasal kurallar tarafindan diizenlenmesinden
ve calisanlanin  ¢ogunlufunun sendikali olmasindan igten g¢ikarmalar
sokabilirsiniz ama digann ¢ikaramazsimz’® goriiginden hareket ederek higbir ige
yaramayan elamanlarin bogsuna para almakta ve yer iggal etmekte oldugu
diiglincesindedir.

Kamu gorevlilerinin igten ¢ikarilmalar1 sonucunda olugacak direng, ideolojik
sdylemler ve yolsuzluk, tembellik, keyfiyet gibi retoriklerle 6nceden 6nii kesilmeye
cahgilmaktadir. Vatandaglarin vergileriyle ticretlerini alan ve gorevlerini yerine
getiren (getirmeyen) ¢aliganlarin isten ¢ikarilmalarninin Oniinde sendikalar diginda
engel kalmamugtir.

3.3. Erken Emeklilik

Kamu igletmeciligi anlayiginin istihdam sistemini kiigiiltiirken kullandif1 son
arag ise erken emekliliktir. Emeklilik ‘devlet memurlarinin ve sigorta rejimine tabi
kurulug ve hizmetlerde c¢ahiganlarin, 6zel yasalara gore, belli hizmet siiresi yada
yagim doldurmalari veya gesitli nedenlerle go6revlerini yapamayacak duruma
gelmeleri halinde, belirli haklarla memurluk statiisinden ¢ikmalan yada
¢ikarilmalarr’dur.'®

1% Osborne, Gaebler, age, s.6.
1% Kamu Yonetimi Sézldgi, s.77.



68

Avrupa iilkelerinde kamusal istihdam sayisal olarak incelendiginde Portekiz
haricindeki biitiin {ilkelerde azalma ortaya gikmaktadir. Sayisal azalma istihdamin
dondurulmast ve erken emeklilik yontemlerinin kullaniimasiyla
gergeklestirilmektedir.

Kamu isletmeciligi anlayisi, erken emeklilik ile ilgili, sosyal giivenlik
sistemleriyle olan koparilamaz bagdan 6tiirii, siire¢ icerisinde farkli sSylemler
gelistirmigtir. Bir yandan kamu istihdam sistemini daraltmak igin erken emekliligi
desteklerken, diger taraftan da erken emeklilerden olugan kitlenin emekli ikramiye ve
ayhklarna  sosyal giivenlik sistemiyle cevap verilemeyecegine dair sorunlar

yasamaktadir.
Tabloe 4: OECD Ulkelerinde Emeklilik Yaslar1 (Erkekler)
m
1950 | 1960 1970 1980 1990 1995 “1‘;;'5“_6;
ABD 66,9 66,5 65,4 64,2 64,1 63,6 2,9
Almanya 65,7 65,2 65,3 62,2 60,3 60,5 -4,7
Avusturalya| 66,0 66,1 65,0 62,7 62,4 61,8 4,3
Avusturya | 66,4 63,9 62,7 60,1 58,7 58,6 5,3
Belgika 64,8 63,3 62,6 61,1 58,3 57,6 -5,6
Danimarka | 67,1 66,7 66,3 64,5 633 62,7 -4,0
Finlandiya | 66,8 65,1 62,7 60,1 59,6 59,0 -6,1
Fransa 66,1 64,5 63,5 61,3 59,6 59,2 53
Hollanda 66,4 66,1 63,8 61,4 59,3 58,8 73
Ingiltere 67,2 66,2 65,4 64,6 63,2 62,7 35
irlanda 68,3 68,1 67,5 66,2 64,0 63,4 -4,8
ispanya 68,1 67,9 65,2 63,4 61,6 61,4 6,5
isveg 66,8 66,0 65,3 64,6 63,9 633 2,7
isvigre 67,7 67,3 66,7 65,5 64,8 64,6 2,7
italya 66,9 64,5 62,6 61,6 60,9 60,6 3,8
izlanda 68,9 68,8 66,7 69,3 68,9 69,5 0,7
Japonya 66,7 67,2 67,7 67,2 66,5 66,5 -0,7
Kanada 66,7 66,2 65,0 63,8 62,8 62,3 39
Liiksemburg| 65,8 63,7 62,5 59,0 57,6 58,4 52
Norveg 67,6 67,0 66,5 66,0 64,6 63,8 32
Portekiz 67,8 67,5 67,2 64,7 63,9 63,6 -4,0
Tiirkiye 69,1 68,7 68,0 64,9 63,5 63,6 52
Yeni Zelanda| 64,8 65,1 64,7 62,9 62,2 62,0 3,1
Yunanistan | 68,2 66,5 65,6 64,9 62,3 62,3 -4,2
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Tablo 5: OECD Ulkelerinde Emeklilik Yaslar1 (Kadinlar)

Azalama
1950 1960 1970 1980 1990 1995 1995-60
ABD 64,2 65,1 64,8 62,8 62,2 61,6 -3,5
Almanya 62,7 62,3 62,2 60,7 58,2 58,4 -3,9
Avusturalya| 63,6 62,4 60,3 58,2 57,6 57,2 -5.2
Avusturya 64,7 61,9 60,6 59,3 56,7 56,5 -5,4
Belcika 62,9 60,8 59,1 57,5 54,7 54,1 -6,7
Danimarka [ 63,0 64,6 62,0 61,0 59,9 59,4 -52
Finlandiya | 64,7 63,2 60,6 59,6 59,4 58,9 -4,3
Fransa 69,0 65,8 64,0 60,9 59,0 58,3 -7,5
Hollanda 64,1 63,7 62,9 58,4 55,8 553 -8,4
iggjltere 63,9 62,7 62,4 62,0 60,5 59,7 -3,0
Irlanda 68,7 70,8 69,8 66,0 61,8 60,1 -10,7
Ispanya 68,9 68,0 64,7 63,6 59,7 58,9 -9,1
Isveg 65.4 63,4 62,5 62,0 62,4 62,1 -1,3
Isvicre 67,2 66,9 65,4 62,4 61,1 60,6 -6,3
italya 64,0 62,0 60,7 59,5 57,5 57,2 -4,8
izlanda v v 69,6 65,8 66,4 66,0 .
Japonya 65,5 64,6 64,6 63,9 63,9 63,7 -0,9
Kanada 61,2 64,3 63,0 60,5 59,3 58,8 -5,5
Litksemburg| 64,8 63,8 62,3 60,8 56,0 55,4 -8,4
Norveg 69,0 70,8 66,2 61,5 63,0 62,0 -8,8
Portekiz 68.5 68,1 65,3 62,9 61,0 60,8 -71,3
Tiirkiye 70,2 69,2 68,3 67,6 68,3 66,6 -2,6
Yeni Zelanda| 61,2 62,5 60,9 58,7 59,2 58,6 -4,0
Yunanistan | 64,3 64,6 64,3 62,5 60,6 60,3 -4,1

OECD iilkelerince erken emeklilik hilkkiimet politikalan tarafindan
desteklenmis ve oldukg¢a da yaygin bir uygulama alam1 bulmustur. Ancak yash
niifustan kaynaklanan sorunlar nedeniyle OECD iilkeleri tam tersi politika izleyerek
yash niifusu iggiiciine katihhmin saglamaya ¢alismaktadirlar. '

Refah devleti uygulamasimin sona ermesiyle birlikte kamu hizmetlerinin
piyasa mekanizmas: isleyisine terk edilmesi siirecinde yagananlar simdi de sosyal
giivenlik sistemleri igin yasanmaktadir. Devletin biitiin kurumlarinin ve hizmetlerinin
Ozellestirilmesinde goriildigi gibi Oncelikle verimsiz, zarar eden, yolsuzluklarin
oldugu seklinde retoriklerle baglayan siireg ardindan ‘sat kurtul’ veya ‘6zele devret
gitsin’ mantifiyla sonlanmaktadar.

Kamu isletmecili§i anlayigimin istihdam daraltma politikasiyla kamu
hizmetlerinin iktisadi ve verimli yiriitiilmesi gerektigi konusundaki anlayis1 ‘erken
emeklilik’ ile cakigifindan 6nce tercih, istihdamm daraltma yoniinde kullamiimig
fakat sonra bu politika terk edilerek iktisadilik ve verimlilik anlayis1 lizerine
odaklanilmagtir.

1% www.tisk.org.tr.
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OECD yaymlarinda erken emekliligin iilke ekonomisi ve vatandaglar
agisindan getirecegi olumsuziuklara vurgu yapilmaktadir. Buna gore; OECD
ekonomilerinin karsilastifi en Snemli problemlerden biri yagh niifus ve yavaglayan
nifus artiy hizzdir. Meveut durumun aynen devamm emeklilik gelirinin
yetersizlesmesine neden olacak yada vergi verenlerin {izerindeki yiikii artiracaktir.
Yapilmas1 gereken ¢aligma hayatim1 uzatarak ge¢ emeklilifi tegvik etmektir.
Isgiiciintin eksik oldugu ilkelerde yashlarin ve kadinlarin da istihdam sistemi
icerisine alinmasi1 gerekmektedir. OECD tarafindan getirilen bu diizenlemeler
benimsenerek uygulamaya gegilmelidir. Bunlar yapilmadig takdirde kamu agiklarim
dengelemek igin biitge kisitlamalarina gidilmesi gerekeceginden, diger 6nemli kamu
harcamalarinda kisintiya gidilmesi gerekecek veya vergi yiikiinlin artirilmasina
gidilecektir. OECD’ye gore gelecekteki biiylime hedeflerini ve gelecek nesillerin
yagsam standartlarimi sikintiya diistirmemek igin diizenlemelere gidilmelidir. 107

Onceleri ¢esitli tegviklerle cazip hale getirilmeye ¢alistlan emeklilikten
vazgegilerek personelin uzun yillar istihdam edilmesini diizenleyen yasal
diizenlemeler getirilmektedir. Yasli personelden en verimli sekilde yararlanabilmek
icin egitim ve yasam boyu egitim igin yeni tegvikler gelistirilmeye ¢aligilmaktadar.
Ayrica kamu isletmeciligi anlayiginda performans degerlendirmesi yoluyla ¢ikt ile
tcretler arasinda denge kuruldugundan yash personelin verimindeki diigiigler
ticretlere yansiyacak nitelikte olacaktir.

Emeklilik yaglan tilkeden tilkeye farklihk gostermektedir. Fransa ve Kore’de
60, Norveg’te ise 67°dir. ABD’de ise emeklilik yas1 kademeli olarak 67’ye
yiikseltilmeye galisilmaktadir. Japonya’da ortalama 69 olan emeklilik yagi, OECD
tilkeleri ortalamasinda 65°tir.'®

Tiirkiye’de ise emeklilik yagina baktifimizda 1992 yilinda ¢ikartilan erken
emeklilik yasas: ile, yasal olarak 18 yaginda ¢aliymaya baglayan kadinlarin 38,
erkeklerin ise 43 yaginda emekli olabilecegi diizenlenmistir. Ancak 1999 yilinda
getirilen yasal diizenlemeyle emeklilik yaglar1 (ge¢is donemi hari¢) kadinlar igin 58
erkekler i¢in 69 yaglarina yiikseltilmigtir,

197 <Retiring later makes sense’ OECD Observer, 13 Ocak 2003 den aktaran
Artirmada Geg¢ Emekliligin Rolu’ www.tisk.org.tr.

% www tisk.org.tr.
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4. Ucretlendirme; Performans Ucretlendirmesi Sistemi

Kamu igletmeciligi anlaygi, licretlendirme mekanizmasiyla ilgili farkh bir
yaklasim benimseyerek personel ({icretlerinin  belirlenmesini  performans
degerlendirme sistemine dayandirmigtir. Kamuda galigan personel sayisi ile denen
ticretler konusunda 1997 yilinda Diinya Bankas: tarafindan hazirlanan raporda da
kamu gorevlisi sayisiyla lcretler arasinda bir bag kurularak, kamu gorevlisi
sayisindaki artigin diigik ticret anlamm tasidift belirtilmigtir. Kamu gorevlisi
sayisindaki azaligin yilksek {icret anlamina gelecegi ifade edildikten sonra,
memurlarin i¢ rekabeti tegvik etmeye yonelik mekanizmalarin (Performans
Degerlendirilmesi) birlesimi yoluyla, kayirma yerine liyakate dayal bir personel
sistemi, liyakate dayal bir i¢ terfi sistemi ve yeterli iicret ile gérevlerini etkin bir
sekilde yapmaya yonlendirilmeleri gerektigi belirtilmistir.'®

Diinya Bankasi raporlar1 dogrultusunda evrilme g&steren personelin
ticretlendirilmesi konusuna gegmeden Once kamu igletmecilidi anlayisimn iicret
konusunda ol¢ii aldifi ‘performans degerlendirme’ ile ‘personel degerlendirme’
sistemlerine agiklik getirmek gerekmektedir.

Personel degerlendirme “‘Geleneksel Kamu Yonetimi Anlayigi’na
;performans degerlendirme ‘Kamu Isletmecilifi Anlayisi’na &zglidiir. Personel
degerlendirme; ‘personelin igteki basar1 diizeyinin belirlenmesi amaciyla
gerceklestirilen ve genellikle, is gbrene, dnceden belirlenmis ve tammlanmig bir
takim faktorlere gore pek iyi, iyi, orta, zayif gibi sifatlar yada rakamsal puanlar takdir
edilerek yapilan islemdir.!’® Sicil sisteminin bir pargasi olarak personel
degerlendirmesinde ¢ sicil amirinin verecegi notlara dayandirilan degerlendirme
sisteminde memurlar; sorumluluk duygusu, géreve baghlik, intizam ve dikkat,
mesleki bilgi, tarafsizlik, disipline riayet gibi on bir faktdre gére 100 tam not
{izerinden do6rt derece halinde degerlendirilmektedir. Sicil amirleri de memurlar
kilik-kiyafet, zeka ve kavrayis derecesi, azim ve sebatkarlik, sir saklama, diiriistliik,
glivenirlik gibi genel durum ve davramglarim goritiy bildirmek suretiyle
degerlendirmektedir.'!!

19 www.wds.worldbank.org, World Development Report: The State in a Changing

World, age, s. 9.
10 Kamu Yoénetimi Sdzlaga, age, s. 204.
" Tutum, age, s.205.
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Personel degerlendirmesi geleneksel kamu yonetimi anlayist igerisinde
personelin, atanmasi, yiikseltilmesi, grev yerinin degistirilmesi, disiplin cezalarinin
verilmesi ve isten ¢ikarilmas: gibi konularda 8lgii alinan kanunlarla diizenlenmis bir
mekanizmadir. Bunun diginda personel degerlendirmesi personele 8denecek
ticretlerde bir kriter niteligini tastmamaktadar. Ucretler konusunda yetki personelin
birlikte ¢alistig1 amirin inisiyatifine degil, siyasi otoritelerin kararina yani merkeze
baghdir. Kamuda personele Odenecek iicretler  yasaca saptanmus ilkelerce
yliritilmektedir. Tek tcret ilkesi, iicretlerde agiklik ilkesi ve tlicretlerde denklik
ilkeleriyle kamuda ¢aligan aym: simftan aym kademe ve derecede bulunan biitiin
personele aym {icretin 8denmesi ve bu Odenen ficretin miktarinin da herkes
tarafindan bilinmesini ifade etmektedir.

Kamu isletmecilifi anlayisinda performans ‘i bagarmi, herhangi bir iste
gosterilen bagar1 derecesi’ olarak tanimlanmaktadir.?> Performansin yani bagari
derecesinin belirlenebilmesi igin &ncelikle bunu Slglimleyebilecek kriterlerin ortaya
konulmas1 gerekmektedir ki, buna performans standartlar1 adi verilir. Performans
standartlarina baglh olarak, yani &nceden belirlenmis dlgiitlere dayanarak ¢alisanlarin
bagar1 derecelerini Slglimlemeye performans degerlendirmesi denilmektedir.

Performans degerlendirmesinin temel ¢ikig noktasi, personelin segiminde ve
egitiminde gerekli 6zenin gosterilmesine kargin tiim ¢ahisanlar aym performansi
gosteremezler. Kisilerin dogustan gelen yetenekleri, ige ilgi ve uyum gibi 6zellikleri
her zaman farhilik gosterir, performans degerlendirmesiyle personel arasindaki bu
farkliliklan izlemek, Olgmek ve objektif kriterleri baz alarak diizenlemek
gerekmektedir.!”®

Personel degerlendirilmesiyle performans degerlendirilmesinin  esas
ayrildiklar1 nokta performans degerlendirilmesinde, degerleme sonuglariyla ticretler
arasnda bag kurulmasi ve icretleri belirleyecek otoritenin  ademi
merkezilesmesinden kaynaklanmaktadir. Personel degerlendirilmesinde de iicretlerle
personel arasinda bag kurulmakla birlikte bu istisnai bir yetkidir yilda bir kere 6diil
anlaminda veya disiplin sugu islendiinde ‘maag kesimi’ cezalarimin verildigi
durumlarda amire taninan yetki niteligindedir. Ancak bu yetki asla icretlerde teklik,
agiklik ve denklik ilkelerine aykiri durum ifade etmemektedir. Performans

2 Ak, 5.203. .
3 7eyyat Sabuncuoglu, insan Kaynaklar: Yonetimi, Bursa; Ezgi Yayinlari, 2000, s.159
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degerlendirilmesinde yetkili amir personelinin {icretini belirlemek konusunda
inisiyatife sahip olmakta, hatta amirin performans degerlendirmesinin sonuglarn
hukuksal sinirlara bagh olmaksizin igten ¢ikarma yetkisini de kapsamaktadir. Bu da
caliganlar ig glivencesiz konuma getirmektedir.

Performans degerlendirilmesi teknik anlamda incelendifinde Tutum’a gore,
rutin ve mekanik nitelik tagtyan iglerde 6l¢iimlenebilir kriterlerin olugturulmasi kolay
oldugundan baganl: bir gekilde uygulanabilirken, gesitlilik gésteren ve 6zellikle
yonetsel faaliyetlerde, standart saptanmasinda giigliikler nedeniyle uygulamada
zorluklar ¢ikarmaktadir.'™*

Ucretlendirme  sisteminin performansa dayandimimasi kurum igerisinde
personeli 6ne ¢ikmaya zorlayarak, ¢aliganlar arasinda bilgi saklama, rekabet ve
yarigt dofurmaktadir. Aym isi yapan personel arasinda olusan rekabet, dayamgma
ruhunu ortadan kaldirmakta ve sendikalarin belli ve esit bir i§ i¢in licret pazarlifi
yapmalarim zorlastirmaktadir. ''> Aynca kisisel ddiillendirmede amirlerin siibjektif
davranmasim engelleyebilmek olduk¢a giic oldufundan yo6netimde keyfiyet ve
kuralsizlik, kaos ortamina neden olacaktir.

5. Emeklilik; Bireysel Emeklilik Sigortas:

Kamu isletmeciligi anlayisn refah devletinin mali bunalimina ¢dziimler
getirmek adina alternatifler ireterek, kiigiiltlilmiiy kamu sektoriine etkinlik,
iktisadilik ve verimlilik getirmek iddiasiyla kamu hizmetlerinin piyasa
mekanizmasinin igleyigine birakmay: 6ngdrmektedir.

Kamu isletmeciligi anlayigina gore yagh niifus sayisinda artig, niifus artig
hizindaki azalmalar ve ecrken emeklilik uygulamalari sosyal giivenlik
mekanizmalarim krize siiriiklemis, bylece mevcut olan devletin mali krizini daha da
artirmigtir,

Diinya Bankasmnin ‘degigen diinyada devlet raporunda’ giiniimiizde devletin
ekonomik giivencenin saglanmas1 igin, belirli risklerin iistesinden gelebilmek
amaciyla bireylere yardim edilebilecegini kabul ettigi goriilmektedir. Devlet emekli
ayhif1 yoluyla yashlikta yoksulluga kars1 bireye kars1 giivence saglamaktadir. Devlet
bunun yaninda igsizlere igsizlik sigortasi, hastalara kars:i saglik sigortasi hizmetlerini

14 Tutum, age, 5.205.
15 Ansal, age, 5.728.
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sunmaktadir. Ancak devletin bu sorumlulugu tek bagina yiiklenmemesi gerektigi
yolundaki goriigler afirbk kazanmaktadir. Refah devleti anlayis1 sanayi iilkelerinde
degisirken, Brezilya’dan Cin’e kadar gelisen ekonomiler hizla yaslanan niifuslan ile
Avrupa sisteminin indirgenmis bigimini bile gergeklestiremeyeceklerdir.''®

Devletin sosyal giivenlik baglaminda sorumlulugu kabul edilmekle birlikte
yikiintin hafifletilmesi gergegi piyasa mekanizmasimin igleyisi igerisinde yeni
alternatifleri getirmigtir: Bireysel emeklilik sigortasi.

Bireysel emeklilik sistemi devletin sosyal giivenlik sistemini tamamlayici
nitelikte, bireylerin géniillii katilimina dayanan 6zel bir emeklilik sistemi olarak
tammlanmaktadir. Bireysel emeklilik sisteminin sosyal giivenlik ihtiyaci disinda
sermaye piyasalarina ve tasarrufa katk: saglayacag: belirtilmektedir. '’

Diinyada yaygin olarak kullanilan bireysel emeklilik sistemi Tirkiye’ye 7
Nisan 2001 tarihinde yaymlanan ‘Bireysel Emeklilik Tasarruf ve Yatinm Sistemi
Kanunu’ ile yiirtirlige girmistir.!!®

Yasanin gerekgesinde bireysel emeklilik sisteminin ve sosyal giivenlik
alamina yonelik sorunlarin diger iilkelerde nasil ¢oziimlendigi anlatilmaktadir. Buna
gbre sosyal giivenlik alanindaki sorunlarin ¢Oziimiinde tiim hizmetlerin
standartlagtirilmasi yerine ¢ok basamakli emeklilik sistemi tercih edilmektedir. Maag
esashi ya da dagitim sisteminin tercih edildii durumlarda ‘nimet-kiilfet” dengesinin
kurulamamasindan kaynaklanan sorunlar nedeniyle ‘prim esashh fonlu sistemler’
tercih edilmektedir. Fonlu sistemler iiyelerine daha yiiksek getiri saglayip,
emeklilikteki geliri artirdigindan portfSy yOnetiminde uzmanlagma tercih
edilmektedir. Bireysel emeklilik sisteminin bir diger farklihi1 ise bireylerin kendi
tasarruflar1 iizerinde s6z sahibi olarak, yatinm riskini {stlenmeleri ve bunun
sonucunda sistemde daha aktif rol alabilmeleri olarak belirtilmistir.

Cok basamakli emeklilik sisteminde birinci basamaga devlet ve onun sosyal
giivenlik mekanizmalan yerlestirilmigtir. Kamusal birimler tarafindan olusturulan,
zorunlu katilima dayanan, asgari bir emeklilik gelirinin sunuldugu, dagiim esasina

"ewww.wds.worldbank.org, World Development Report: The State in a Changing
World, age, s.5.

""Hanefi Bas, www.isgucorg.com.e dergi, Endustri Iliskileri ve insan Kaynaklar
Dergisi,ISSN No.13032860.

% <4632 sayili Bireysel Emeklilik Tasarruf ve Yatirim Sistemleri Kanunu’ 7.04.2001, RG.
24380.
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dayali olarak isleyen ve gelirin yeniden dagitilmasi amacina yonelik sistemdir.
Birinci basamak emeklilik sistemleri sosyal devlet olmamin geregi olarak
vatandaglanina emeklilikte yagabilmesi igin ‘asgari’ bir geliri saflama amacina
dayanmaktadir.

Ikinci basamak emeklilik sistemleri, sosyal devlet olmanin getirdigi zorunlu
veya istege bagli asgari emeklilik gelirine ek olarak, bireylerin aktif galiyma
yasamlarindaki gelirlerini korumaya y6nelik ve ¢ogunlukla igyeri bazli emeklilik
sistemleri olup fonlu veya fonsuz olarak diizenlenebilmektedir.

Uglincti basamak emeklilik sistemleri ise, bireylerin emeklilige yonelik
goniillii katkilarindan olusan ve tamamiyla bireysel hesaplarda takip edilen fonlu
sistemlerdir.

Tiirkiye agisindan bireysel emeklilik sistemi ele alindifinda SSK, Bag-Kur ve
Emekli Sandig1 tarafindan kargilanan hizmetlerin birinci ve ikinci basamaktaki
emeklilik sistemlerine karsilik geldigi, {iglincli basamak emeklilik hizmetlerinin ise
hayat sigortas: sunan girketler tarafindan karsitlandigy gériilmektedir.

Bireysel emeklilik sisteminin {ilke ekonomisine ve bireylere getirecegi
yararlarda yasanin ‘gerekgelerinde sayilmgtar:!'°

- Uzun vadeli altyapi yatinmlan igin gerekli fonlarm saglayacak ve
dolayisiyla istihdami artiracaktir,

- Kamunun uzun vadeli bor¢lanma olanagim olumlu etkileyecektir,

- Piyasalardaki kisa vadeli spekiilatif baskilari azaltacaktir,

- Ulusal tasarruf egilimini artiracaktir,

- Emeklilige yonelik tasarruflarin mali sisteme akmasi ile kayithlif: tegvik
edecektir,

- Sermaye piyasalarinin derinlegsmesine katkida bulunacaktir,

- Bireylere giivenli, avantajli, yatirimlanm kontrol edebilecekleri ve
hesaplarina kolaylikla ulasabilecekleri tirtinler sunacak yap1 olugturulacaktir.

Bireysel emeklilik yasasiyla getirilen uygulamanin kamu sosyal glivenlik
sistemine alternatif 6zel bir emeklilik sisteminin yaratilmasimin amaglanmadig
belirtilmektedir. Yasayla birlikte, kamu sosyal giivenlik sistemine iiye olan ve aktif
prim 8deyenlere ek avantajlar saflanarak, gergek gelir beyaninin tegvik edilmesi ve

119 A k.
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boylece vergi gelirlerinin artirlmasi1 Ongoriilmektedir. Getirilen sistemle birlikte
kayit digithgin azaltilacai ve mevcut sosyal giivenlik kurumlarinin mali gelirlerinin
artinlacaf hesaplanmaktadir. Yasanin gerekgesinde ozellikle belirtilen bir diger
husus ise bireysel emeklilik sisteminin amacinin higbir sekilde kamu sosyal giivenlik
sisteminin 6zellestirilmesi olmadig, goniillii katilima dayali ek emeklilik sistemiyle
mevcut sosyal giivenlik sistemini tamamlayici nitelikte oldugu belirtilmigtir."
Bireysel emeklilik sistemi, sosyal giivenlik sisteminin piyasa mekanizmasimin
isleyisine birakilmasinin, uygulama mekanizmasidir. Kamu igletmeciligi anlayiginin
kamu hizmetlerinin ve kurumlarmin piyasa mekanizmasimnin igleyisine
kazandiriimasindaki siireg yine aym sekilde uygulanmigtir. Mevcut yapilar islevsiz
hale getirilerek korunmus, yerlerine piyasa mekanizmasinin igleyisine bagl olarak
hareket eden yapilar getirilerek sisteme pargali bir goriiniim kazandiriimistir.
Devletin sosyal giivenlik sistemleri tarafindan sunulan ‘asgari’ emeklilik ticreti
caliganlari bireysel emeklilik semsiyesi altina girmeye zorunlu birakmaktadir.

III. DEGERLENDIRME

Kamu yonetimi disiplininde son 25 yila damgasim vuran anlayis kamu
isletmeciligi olmustur. Kamu isletmeciligi anlayis1 95 yil disipline egemen olmus
geleneksel kamu yOnetimi anlayisinin deger, ilke, kurum ve tekniklerini ortadan
kaldirarak farkli bir sistem getirmigtir. Neo-liberal politikalarin kamu y&netimi
disiplinine uyarlanmas: niteliginde olan anlayis, Dlinya Bankasi, OECD, IMF gibi
finans kuruluslarinca akademik ve finansal agidan desteklenmektedir.

Kamu isletmeciligi yaklagimlar: neo-liberal politikalar dogrultusunda devletin
kigtltiilmesi, kigiiltilen kamu sektoriine &zel sektdr ilke, deger, kurum ve
tekniklerinin yerlesmesini saglayici soyutlamalara dayanmaktadir. Bu baglamda
yonetim siyaset dikotomisi lizerine kurgulanan yaklagimlar tarihsel siireg igerisinde
dort ana baghk altinda gelismislerdir; kamu igletmeciligi yaklasimi (ABD &zelinde),
yeni kamu igletmecilizi yaklagimi(ingiltere 6zelinde), girisimci  devlet
yaklasimi(ABD 6zelinde) ve yonetigsim yaklagimidir(Kara Avrupa’s:t ozelinde).
Kamu igletmeciligi anlayiginda kurgulanan bu yaklagimlarin ortak 6zellikleri tarihsel
stire¢ icerisinde farkli bilimleri inceleme alanlarina eklemlendirerek, kamu

120 Ak,
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yOnetiminin 6zgilin yapisindan kaynaklanan sorun ve taleplere cevap vermek;
uygulamaya c¢aligtiklar: neo-liberal politikalarin pratikteki aksakliklarim gidermektir.
[k kurgulanan yaklasim kamu igletmeciligi, neo-liberal politikalar baglaminda, kamu
sektorti ile 6zel sektérii paralel hale getirebilmek ve devleti kiigiiltebilmek igin
‘isletme bilimi’ni kamu yOnetimi disiplinine eklemlendirmeye g¢aligmigtir. Ancak
belirtilen gerekgelerle kamu igletmeciligi yaklagiminin bagarisizhifa ugramasi sonucu
Ingiltere 6zelinde yeni kamu isletmeciligi, ABD 6zelinde girisimci devlet yaklagimi
kurgulanmigtir. 1ki yaklagimin ortak noktas: igletme bilimine ek olarak disipline
‘iktisat bilimini’de eklemlendirmis olmalanidir. Ancak sonucun kamu igletmeciligi
yaklasimindan farkli olmamasindan, bu kez yonetisim yaklasimiyla iktisat ve
isletmeye ek olarak ‘siyaset bilimi’de eklemlendirilmigtir. Kamu igletmeciligi
yaklagimlarindan en sonuncusu olan y0Onetisimin de gelecegi, gelistirdigi
soyutlamalarin kamu sektSriinde uygulanabilirliine ve neo-liberal politikalarin
aksakliklarim ¢dziim giicltine bagli olarak belirlenecektir.

Kamu igletmeciligi anlayisimin kamu istihdam sistemine etkilerini ortaya
koyabilmek i¢in 6ncelikle iki ana parametre izerinden hareket etmek gerekmektedir.
Bunlardan ilki kamu hizmeti anlayisinda doniisiim, ikincisi ise personel sisteminde
doniistimdiir. Kamu hizmeti, kamusal istihdam sistemini etkileyen ana parametredir.
Bir hizmetin kamu hizmeti olarak tanimlanmasi, toplumun genel ve ortak
gereksinmelerini kargilamak yada kamu yararimi saglamak i¢in devlet yada bunlarin
yakin gbzetim ve denetimleri altinda, diizenli ve siirekli olarak mal ve hizmet
sunumunun saglanmasidir. Devlet, kamu kurum ve kuruluglar1 ve istihdam ettigi
personeli ile kamu hizmetlerini yerine getirmeye ¢ahsir. Bu agidan bakildifinda,
devlet niceliksel olarak ne kadar fazla toplumsal ihtiyaci kamu hizmeti olarak
tanimlarsa, o oranda kamuda personele ihtiya¢ duyacaktir. Kamu hizmetleri ile
kamusal istthdam dogru orantilidir. Birisinde meydana gelen artis veya azalis
digerini de ayn: oranda etkilemektedir.

Kamu igletmecilii anlayisinin devleti kiigiiltme politikas1 kamu hizmetlerini
daraltmig, aym1 oranda da kamusal istthdam sistemini birebir etkilemistir. Kamu
isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda ‘kamu hizmeti’nde yaganan doniigiim {i¢ arag
izerinden gergeklestirilmigtir:‘Deregiilasyon, Ozellestirme, Yerellesme,
Tageronlagma, Regiilasyon’.
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Tablo 6: Kamu igletmecilizi Anlayipn ve Kamusal Istihdam Sisteminde
Doniigiim

A)KAMU  HIZMETI  ANLAYISINDA | B)PERSONEL SISTEMINDE DONUSUM
PONUSUM

1. Deregiilasyon 1. Esnek Istihdam Turlerine Evrilme
2. Ozellestirme g;giili(;smeli personel, gegici is¢i, tageron
3. Yerellesme a. Performans Ucret Uygulamasi
4. Tageronlasma b. Performans Degerlendirmesi
’ Uygulamasi
5. Regiilasyon c. Ozlik Haklarinda Daralma
d. Bireysel Emeklilik Sigortas:
Uygulamasi
2. Giivenceli Stati ve Pozisyonlarda
Daralma

a. Isten Cikarma
b. Bosalan Kadrolarm Iptali
c. Erken Emeklilik
d. Norm-kadro Uygulamasi
¢. Biitge Uygulamalarryla
Kisintiya Gitme
3. Giivenceli Statli ve Pozisyonlara Egemen
Olan ilkelerde Kirilma
a. Kariyer ilkesinde
b. Smiflandirma Ilkesinde
c. Ucret ilkesinde
d. Liyakat Ilkesinde

Kamu hizmeti anlayiginin doniigiimiinde arag olarak kullanilan deregiilasyon,
Ozellestirme ve tageronlagmanin ortak o6zelligi, kamusal mekanizmalar iginde
yiriitiilen mal-hizmet {iretimi ve bunlar: denetimi yetkisini piyasa mekanizmasinin
isleyisine ve Ozel sektdre birakarak; kamu hizmetlerini ve kamusal istihdam
daraltmaktir. Ozellestirme ile devlet tarafindan goriilen mal ve hizmet iiretimleri,
kamu hizmeti tammi digina ¢ikarilarak, Ozel sektére birakilmaktadir. Devlet
tarafindan yerine getirilmesi gereken kamu hizmeti ortadan kalkinca bu hizmetleri
gorecek personele de ihtiyag bulunmamaktadir.

Kamu hizmetlerinin ihale usulii ile &zel sektére gordiiriilmesi olan
tageronlagma, istihdam sistemindeki daralmamin bir diger aracim olugturmaktadir.
Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde taseronlagma geleneksel kamu ydnetimi
anlayigimn da kullandi® y6ntem olmakla birlikte, kamu igletmeciligi anlayis: ile
birlikte bunun kapsami genigletilerek, istihdam sisteminde daralmanin araci olarak
kullamlmigtir. Tageronlagsma, bina ve yol yapim gibi asli ve stirekli olmayan kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde kullamlirken, kamu igletmeciligi anlayis: ile asli
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ve silirekli hizmetlere genigleyerek, kamusal istihdam: daraltmig ve kamu sektSriint
Ozel sektdre agmustir.

Kamu hizmetlerinde daralmanin son araci ise deregiilasyon olmugtur. Kamu
hizmeti ile yasama orgam arasinda ayrilmaz bir iligki bulunmaktadir. Bir hizmetin
kamu hizmeti olarak tanimlanmasimi saglayan siyasal otoritelerdir. Siyasal otoriteler
ile kamu hizmeti arasindaki bagi koparan arag deregiilasyon olmustur. Deregiilasyon
ile devlete ait tekelci olan veya olmayan yetkilere son veren yasa, ybnetmelik,
genelge gibi diizenlemeler, 6zel sektériin alammi genigletici nitelikte, ¢ikarlarak
kamu hizmetleri ve istihdam sistemi daraltiimaktadur.

Kamu isletmeciligi anlayis1 ve kamusal istihdam sisteminde doniistimiin itk
boyutunda kamu hizmeti anlayisinda doniisiim incelenmigtir. Donifiglimiin ikinci
boyutunda ise personel sistemi bulunmaktadir. Yukaridaki tabloda personel
sisteminde yaganan d6niigiimiin tiim boyutlan verilmigtir. Ancak baz1 parametrelerin
Tiirkiye incelemesi baz alinarak olusturuldugu i¢in ikinci bsliimiin konusu igerisinde
yer almaktadir. Burada degerlendirme birinci boliimde incelenmis olan parametreler
lizerinden yapilacaktir.

Neo-liberal politikalar dogrultusunda kamusal istihdamin daraltilmasi,
daraltilan sisteme de 6zel sektSre paralel uygulamalarin getirilmesi, 1980 sonrasinda
personel sisteminde doniigiim yaganmasina neden olmugtur. Personel sisteminde
doéniisiim {ic ana baglik tizerinden gergeklestirilmigtir; esnek istihdam tiirlerine
evrilme, giivenceli statii ve pozisyonlarda daralma ve giivenceli statii ve pozisyonlara
egemen olan ilkelerde kirilmadar.

Kamu igletmeciligi anlayis, 6zel sektdorde egemen olan post-fordist firetim
stirecinin, esnek istihdam tiirlerini kamu sektoriine uyarlamaktadir. Ozel sektérde
¢aliganlarin sosyal giivenceleri, iicretleri ve haklan iizerinde esneklik saglayarak kar
maksimizasyonunu artirmak amaciyla kurgulanan sistemin, kamu sektbriinde
uygulamas1  ‘s6zlesmeli personel’, ‘tageron isgisi’ ve  ‘gegici  isgi’
statli/pozisyonlariyla gergeklestirilmigtir. Kamu sektériinde esnek istihdam tlirlerine
evrilme ile birlikte performans degerlendirmesi, performans iicret, 6zliik haklarinda
daralma ve bireysel emeklilik sigortasi uygulamalar sisteme dahil edilmigtir.
Getirilen diizenlemelerle kamusal istihdam 6zel sekt6re paralel hale getirilmigtir.
Kamusal istihdamin giivence mekanizmas:1 performans degerlendirmesi ile; igbirligi
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ve dayamigma, performans licretin rekabeti getirmesi ile; 6zliik haklarinda daralma
yillik izin, mazeret izni ve hastalik izinlerinin simrlandiriimasi ile; sosyal giivenlik
mekanizmalan ise bireysel emeklilik sigortas: tarafindan piyasa mekanizmalarina
devri ile doniligiim gecirmistir.

Personel  sistemlerinde  doniiglimiin = ikinci  ayagmi  ‘glivenceli
statlii/pozisyonlarda daralma’ olusturmaktadir. Giivenceli statii-pozisyonlarda
daralmanin ise beg araci bulunmaktadir; norm kadro uygulamasi, erken emeklilik,
isten ¢ikarma, bosalan kadrolarin iptali ve biitge uygulamalariyla kisintiya gitmedir.

Personel sisteminde doniislimiin (iglinci ayagm ise ‘giivenceli statii-
pozisyonlara egemen olan ilkelerde kirilma’ olugturmaktadir. Kamu isletmeciligi
anlayis1 bu baglamda kariyer, simiflandirma, liyakat, adil ve yeterli iicret ilkelerinde
kinlmalar yaratmigtir. Adil ve yeterli iicret ilkesinde kirilma, kamu igletmeciligi
anlayisinin esnek istihdam tiirlerine evrilmeyi kolaylagtirabilmek adina esnek
istihdam tiirlerine yiiksek ficret sunmasiyla gergeklesmistir. Bdylece bir kurumda
aym isi yapan fakat statii/pozisyonlar1 farkli olan personel farkl: {icrete rejimine tabi
tutulmugtur.

Kariyer ilkesinde kirilma ise liyakat ilkesinde kirilma ile baglantih olarak
gerceklesmistir, Ikinci bolimde Tiirkiye uygulamasinda ayrntili  olarak
incelenecektir.

Kamu igletmeciligi anlayisi, gelencksel kamu yonetimi anlayiginin felsefesini
de ortadan kaldirmaya ¢aligmaktadir. Bu baglamda geleneksel kamu ydnetimine ait
jargon ve teknikler 6zel sektbre ait ‘muadil’leri ile degistirilmektedir. Misyon,
toplam kalite yOnetimi ve stratejik planlama yonetimi bu baglamda faaliyet
gostermektedirler. Kamu isletmeciligi anlayiginda misyon, geleneksel kamu yonetimi
anlayisinda ‘iglev’in kargihi1 olarak kullaniimaktadir. Ancak iglevden farkli anlamlar
yiiklenerek, devletin gordiigii kamu hizmetlerinde daralma fizerine kurgulanmaktadir.

‘Stratejik planlama y6netimi’ ise, geleneksel kamu yOnetimi anlayiginda
‘merkezi planlama’mn alternatifi olarak, mikro Slgekte, orgiit diizeyinde planlama
anlayisinin yerlestirilmesi amaciyla kullanilmaktadir.

‘Toplam kalite y6netimi’ ise, kamu igletmeciligi anlayis: baglaminda iki
amaca hizmet vermektedir. [k ama¢ ‘kamu hizmetlerinin &zellikleri’nin
flulagtinlarak ‘esitlik, stireklilik, meccanilik’ &zelliklerinden uzaklagtirilarak kamu
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hizmetlerinin ‘kalite’ lizerine odaklanmasidir. Kalite istenen &zelliklere uygunluk
demektir. Geleneksel kamu yOnetimi anlayisi, kamu hizmetlerinin 6zelliklerini,
esitlik, stireklilik, meccanilik seklinde tamimlayarak, yurttaglar tarafindan istenen
Ozellikleri belirlemigtir. Yani kamu hizmetlerinin 6zellikleri kamu sekt6rii alaninda
kaliteyi ifade etmektedir. Oysa TKY’de kamu sektoriinde, piyasa mekanizmasi
isleyisi igerisinde bedellendirilen kamu hizmetlerinde kaliteden s6z edilmektedir.
Tamimlanan bu kalitenin iginde de esitlik ve meccanilie yer bulunmamaktadir.

TKY uygulamasimin kamu isletmecilifi anlayisinda ikinci amaci ise;
gelistirdigi i¢ miigteri tammlamas: ile ortaya ¢ikmaktadir. Calisanlarini miisteri
olarak  belirleyen teknik, istthdam sistemini miigteri-satici  iligkisine
doniigtiirmektedir. Bu baglamda c¢alisanlar devlet-personel iliskisinin sagladig
yiiksek giivenceye dayali, mali ve sosyal haklar yerine; arz ve talebe bagli olarak
degisim gosterebilecek istihdam sistemine tabi tutulacaklardur.
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II. BOLUM
TURKIYE’DE KAMU iSTIHDAM SISTEMININ DONUSUMU

Birinci bdliimde kamu igletmeciligi anlayisi1 baglaminda kamusal istihdam ve
kamusal istihdamin igvereni olan devletin neo-liberal politikalar dogrultusunda, 6nce
kiigiiltiilip daha sonra geriye kalan kismin etkinlik, verimlilik ve iktisadilik
Olgtitleriyle hareket etmesi ve bunun istihdam sisteminde ne gibi doniigiimler
getirdigi incelenmeye c¢alisilmigtir. Bu baglamda kamu mekanizmalarinin terk
edilerek piyasa mekanizmalarina yer agildidi, yurttas miisteri, sosyal fayda kar, kamu
yararinin birey yararina doniigtiigii goriilmiigtiir.

Devlet, toplumun ortak ihtiyaglarina cevap verebilmek amaciyla kurulmus bir
orglitlenmedir. Devlet toplumun ortak ihtiyaglarimi, benimsenen ekonomik sistem,
gelenekler ve benimsenen ideolojik bakig agisina gére kamu hizmeti olarak tanimlar
ve yerine getirir. Kamu hizmetlerini yerine getiritken de devlet, benimsedigi ilke
dogrultusunda (merkezden yOnetim ilkesi-yerinden yonetim ilkesi), olusturdugu
teskilat semasim kullamir. Bu béliimde neo-liberal politikalarin, Tiirkiye’de kamu
istihdam sisteminde yarattigi dontiglim, devlet teskilat gemasinin merkezi ySnetim,
yerel yonetim, KIT ve Bagimsiz Idari Otoriteler agisindan ele alinmasi, galismanin
inceleme alanim olusturacaktir.

Calismanin bu boliimiinde bagimsiz degiskenlerimiz kamusal istihdaminin
tiirlerini olugturan; memur, is¢i, gecici isgi s6zlesmeli personel, ve gegici personeldir.
Kamu igletmeciligi anlayisinin bir 6nceki boliimde incelenmeye g¢alisilan istihdam
sistemine getirdidi yeni kurum, rejim, politika, anlayis ve bakig agilar ise bagimli
degigkenlerdir. Bu baglamda hukuksal rejim, sayisal doniiglim, tageronlasma, erken
emekli etme, isten gikarma, s6zlegsmeli-esnek ¢alistirma, performans iicretlendirme,
norm-kadro ve hizmete alma bagimli degiskenlerdir.

Caligmanin bu boliimiinde Szetle kamu igletmecilifi anlayigi baglaminda
kamu istihdam sisteminin d6niiglimiinii ortaya koyabilmek i¢in istihdam tiirleri baz
almarak (memur-iggi-gecici personel, gegici is¢i, s6zlesmeli personel); merkezi
ybnetim, yerel yonetim, KIiT ve BIO’lar diizleminde; hukuksal rejim, sayisal veriler,
tageronlagma, erken emekli etme, isten c¢ikarma, s6zlesmeli esnek c¢aligtirma,
performans {icretlendirme, norm-kadro ve hizmete alma parametreleri agisindan
incelenmeye ¢alisilacaktir.
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Tiirkiye’de kamusal istihdam sisteminin neo-liberal politikalar dogrultusunda
yasadigi doniiglim, ¢aligma alammi olugturan merkezi yonetim, yerel yonetim,
KiT’ler ve kurullar agisindan belirlenmesinden 6nce kamusal istthdamin genel
gOriiniimiiniin ortaya konulmasi gerekmektedir.

Kamu igletmeciligi anlayisi dogrultusunda, Tiirkiye’de kamusal istihdamin
daraltilmasi iki farkli sGylem tizerinden gergeklestirilmigtir. Bunlardan ilki, 1980-
1990’1arin son geyregi arasinda: Tiirkiye’de kamusal istihdamin yiiksek oranlarda
oldugu ve daraltilmasi gerektifi sOylemi; ikincisi ise 1990’larin son geyreginden
sonra: kamusal istthdamin dengesiz dagildig: s6ylemidir.

1980-1990’larin  son ¢eyregi arasinda Tirkiye’deki aragtirmacilar ve
uluslararas Srgiitler tarafindan yapilan galigmalar, kamusal istihdamin sayisal ve
oransal agidan toplam isgficii igerisindeki yerinin arttifim belirlemektedir.'”! Ancak
1990’1larin son ¢eyreginden sonra uluslararasi rgiitler tarafindan yapilan ¢aligmalar
sonucu iilkelerin kamusal istihdam oranlarmin kargilagtiriimasi sonucu Tiirkiye’de
kamusal istihdamin samldiginin tersine yiiksek olmadigini ortaya ¢ikarmigtir.

21 Cahit Tutum, ‘Kamu Personel Sorunu’, Ankara: AiD, S.3, C.23, 1990, 5.33
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Tablo 7: Ulkelere Giore Kamu istihdam Orani

ULKELER KAMU ISTIHDAM ORANI
Sili 2.5
Rusya 29
Japonya 6.0
Brezilya 79
Isvigre 11.4
Hollanda 12.1
ABD 14.0
Tirkiye 14.2
Ingiltere 144
Ispanya 15.2
Almanya 15.6
ftalya 16.1
Hindistan 194
Kanada 19.6
Gilney Afrika 19.6
Cin 20.2
Fransa 248
Israil 29.1
Polanya 364
Slovenya 419

Kaynak: OECD verileri 2000.

OECD verilerine gore, Tiirkiye’de kamusal istihdam, genel istihdam
icerisinde % 14.2°’lik paya sahiptir. Kamunun toplam istihdam igerisindeki yeri
Fransa’da % 24.8 iken, ABD ve Ingiltere gibi neo-liberal politikalarin dogdugu
topraklarda Tiirkiye ile aym1 orana, % 14°lik paya sahiptir. 1980-1990’larin son
¢eyregi arasindaki genel inanmigin tersine, Tirkiye’de kamusal istihdam oranlarinin
diisiik oldugu ve kamusal istihdamin, kamu isletmeciligi anlayi;1 dogrultusunda,
zaten ideal Slgiilere sahip oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Uluslararas: 6rgiitler tarafindan kamusal istihdamin karsilagtirilarak, oranlarin
ortaya konulmasindan sonra, kamu igletmecilidi anlayist dogrultusunda degisiklige
gidilerek, bu kez kamusal istihdamin dengesiz dagilimi sdylemi gelistirilmistir. 22

2 (Avrupa Birligine Tam Uyelik Sirecinde) Tirkiye’de Yonetimin Yeniden
Yapilanmasi, Ankara; TOBB, 2000, s.93. 2000Y1l1 Programi, 21.11.1999. RG, 23883,
Mikerrer.
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Kamusal istihdamin dengesiz dagilimi sdylemi etrafinda gergeklesen ve memur
statlistiniin daraltilmasim hedef alan norm kadro uygulamasi bu baglamda kamu
isletmeciligi anlayiginin araci niteligine donigtiirilmiigtir.

Kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda, kamusal istihdamda meydana
gelen daralma, kamu kurumlarina ait serbest kadrolarin yillar itibariyle artig oranina
bakilarak daha net ortaya konulabilecektir. Serbest kadrolarda artig yasanan yillar
1984 (%7.55), 1987 (%9.97), 1993 (%9.77), 1995 (%4.20), 1998 (%7.13) olmustur.
Belirtilen yillarin genel se¢im veya hemen sonrasindaki zamanlar olmasi, segimle is
bagina gelen siyasetcilerin kadrolastifi donemleri belirlemektedir. Genel secim
donemleri diginda ise serbest kadrolardaki artis orami -%4.9 ile %3.8 arasinda
degismektedir ki, bu oran, eksilere kadar diigen azalmay ifade etmektedir.

Tablo 8: Kamu Kurumlarma Ait Serbest Kadrolarm Yillar itibariyle
Dagiim

YILLAR SERBEST KADRO ARTIS ORANI (%)
1980 1.170.224 0,00
1981 1.169.494 -0,06
1982 1.176.224 0,58
1983 1.195.607 1,65
1984 1.285.831 7,55
1985 1.316.661 2,40
1986 1.356.137 3,00
1987 1.491.325 9,97
1988 1.507.295 1,07
1989 1.518.020 0,71
1990 1.542.433 1,61
1991 1.600.697 3,78
1992 1.649.763 3,07
1993 1.810.967 9,77
1994 1.736.910 4,09
1995 1.809.877 4,20
1996 1.817.274 0,41
1997 1.839.224 1,21
1998 1.970.286 7,13
1999 2.045.206 3,80
2000 2.094.932 2,43
2001 2.108.335 0,64
2002 2.114.897 0,31
2003 2.156.625 1,97
2004 2.156.625 0,00

Kaynak: Devlet Personel Bagkanhg: (15.05.2004 Tarihi ltibariyla)



86

Tiirkiye’de kamusal istihdamin genel goriiniimiine 2004 itibari ile
baktigimizda kamuda toplam 2.586.525 kisi istihdam edilmektedir. Bu oran OECD
verilerine gére toplam istihdamin %14’iinii olugturmaktadir. Kamuda ¢aligan toplam
personelin; % 15°i KiT’lerde, % 10’u belediyelerde, % 75°i ise merkezi y6netimde
caligmaktadir. Goriildiigli tzere devlet tegkilat semasina gére en fazla istthdam
gerceklestiren alan merkezi y6netim olmaktadir.

Tiirkiye’de kamusal istihdamin 2004 tarihi itibariyle istihdam tlirlerine gore
dagilim ise; %69 memur, %14 is¢i, % 11 gegici is¢i, % 5 s6zlesmeli personel, % 1’1
kapsam i¢i personel ve %1’den daha az oranda kapsam dig1 personel olarak
gergeklegmigtir. Goriildiigii tizere kamusal istihdamin bagat istthdamm %69 oram ile
memurlar olmustur. Memur istihdaminin %69 itibari ile bagat olmasi, yiiksek bir
oran gibi goriinmekle birlikte bu oranin, norm kadro uygulamasi, saglik hizmetleri
simifinda s6zlesmeli personel uygulamasi, kolluk hizmetlerinde deregiilasyon, egitim
hizmetleri simifinda s6zlegmeli personel uygulamasi ile birlikte ¢ok daha asaf
oranlara diisecegini s6ylemek yanlis bir 6ngérili olmayacaktir.

Tablo 9: Tiirkiye’de Kamusal istihdamn Genel Goriiniimii (2004)

r MerkeziY6netim 1942121
e Elgae;m _Belediye 260970
% - i1 Ozel idare 7071
Belediye Kit 376373
i O Ozel ldare Toplam 2586535

oxiT
Yonoum

: DPB erileri ve Bir Aym Giler ‘Kamu Istihdam Tirleri’ Ders Notlar
Kargilagtirlarak Hazirlanmagtir.
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Tablo 10: Kamu Personelinin Istihdam Tiirlerine Gore Dagilimi

Kapsam D Kapsam lgt
e::: % %

b Memur 1764545
OMemur Sozlegsmeli 132832
DStzlegmell Tsci 374242
DOlgei Gegici 279959
DGegigi Kapsam Dig1 5339
@Kapsam :’"' Kapsam I¢i 25608
Okapeam’s! Toplam 2582525

e

Kaynak: DPB verileri ve Birglil Ayman Giller ‘Kamu Istihdam Tirleri’ Ders Notlari
Karsilagtirtlarak Hazirlanmstir,

I. MERKEZi YONETIM ve KAMU iSTIHDAM SiSTEMINDE
DONUSUM
Merkezi yonetimde istihdam sistemi denildiginde, Basbakanlik ve bakanlik
merkez ve tagra tegkilatlarinda istihdam edilen insan giicli anlatilmaktadir. Merkezi
yonetimde istihdam tiirleri memur, ig¢i, sozlesmeli personel ve gegici personel
pozisyon/statiileri agisindan hukuksal, sayisal ve kurumsal olarak incelenecektir.
Genel olarak bakildiginda, merkezi yonetimde istihdam edilenlerin; %86’s1
memur, %6’s1 is¢i, %1°1 s6zlesmeli personel, %7’si gegici ig¢i statiilerinde istthdam
edildikleri goriilmektedir.
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Tablo 11: Merkezi Yonetim ve Istihdamm Daglimi

it ™ _~Rapsam Ki*
Stz s 0%
by Memur 1662895
OMemur Sézlesmeli 14583
Isgi 123204
Olsgi Gegici 141439
Dﬁedd o Kapsam Dis1 0
B Kapsam Digi —
CKapsam lgi Kapsam Igi 0
Toplam 1942121
Memur

Kaynak: DPB verileri ve Birgll Ayman Giler ‘Kamu Istihdam Tirleri’ Ders Notlari
Kargilagtirilarak Hazirlanmgtrr,

1. Merkezi Yonetimde Memur Istihdami

Tiirkiye’de 2004 verilerine gore istihdam edilen toplam memur sayisi
2.175.966’dir. Merkezi yo6netimde istthdamin %86’st memur statiisiinde
gerceklesmektedir. Memur sayisimn niifusa oram ise % 3.34 oramm1 vermekitedir.
Buna gore Tiirkiye’de her 30 kigiden biri memur statiisiinde ¢aligmaktadir. Memur
istthdam kamusal istihdam igerisinde bagat statiiyli olugturmaktadir.
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Tablo 12: Biit¢elere Gore Memur istihdami'> (2004)

Bakanliklar 1.381.502
Genel Biitgeli Kuruluglar 355.917
Katma Biitgeli Kuruluglar 358.746
Ozel Biitgeli Kuruluslar 125.116
Fon Biitgeli Kuruluglar 1.570

TOPLAM 2.222.851

Kaynak: Devlet Personel Bagkanligi

OECD verilerine gore memur istihdamimin niifusa oram1 agisindan
incelendiginde Finlandiya’nin %10.40, Fransa’min % 8.18, ABD’nin % 7.46,
Kanada’mn % 8.15, Italya’nin % 3.95, Yunanistan’in ise % 2.56 oranna sahip
oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

OECD verilerine gore degerlendirildiginde Tiirkiye’de memur istihdaminin
% 3.34°liik oranla, gelismis ve neo-liberal politikalarin besigi olan iilkelerden
olduk¢a geride kaldig1 ortaya ¢ikmaktadir. Kamusal istihdam ve memur istihdam
agisindan degerlendirildiginde genel inamigin tersine Tiirkiye’de memur istihdamimin
diger tilkelere gbre sayisal olarak daha az oldugu seklinde bir sonug ¢ikmaktadir.

1.1. Memurluk Rejimi ve Anayasalar

Memurluk, bir ¢ok hukuksal diizenlemenin konusu yapilarak, tammlanmig ve
igleyis slireci mevzuatlarla kurallara baglanmigtir. Bu baghikta 1961 ve 1982
Anayasalarinda ‘memurluk ve kamu hizmetine girme’ hakkinin nasil diizenlendigi
ele alinarak, tarihsel slire¢ igerisinde memurluk rejiminin yasadigs doniistim
incelenmeye galigilacaktir.

Kamusal istihdam sistemine y6nelik onemli siyasal, hukuksal ve kurumsal
degisikler 1960-1980 yillar1 arasinda gergeklesmigtir. Bunlarin baginda gelen 1961
Anayasas1 sosyal hukuk devleti ¢ergevesinde kamusal istihdam sistemine ydnelik
demokratik haklar1 da beraberinde getirmigtir.

1961 Anayasasinda her yurttagin kamu hizmetlerine girme hakki oldugu (m.
58) belirtilmis ve devletin goérevin gerektirdigi niteliklerden bagka bir nitelik

123 www.bumko.gov.tr, dokliman.
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aranmayacagint belirtmigtir. Ayrica idarenin eylem ve islemlerinin yarg: yerlerinin
denetimi diginda birakilamayacag: da belirtilmistir.(m.114)

1961 Anayasasinda yukarida belirtilen hiikiimler disinda memurlar tarafindan
yerine getirilecek islerin 6zellikleri belirtilmigtir. Anayasanin 117. maddesine gore
devletin ve diger kamu tiizel kigilerinin genel idare esaslarina gore yliriitmekle
yiikiimli olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerin
“memurlar” eliyle goriilecegini belirtmigtir. Anayasada memur tanim yapilmamig
memurlarin gorecekleri gorevlerin ozellikleri belirtilerek, bu gorevlerin memurlar
eliyle goriilecegi ifade edilmistir. Anayasada memurlarin, devletin ve difer kamu
tiizel kisilerinin yiirlitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerini yerine getirecegi
hikkmii diizenlenerek, memurlarin yalmzca devlet tiizel kisiliinde ve kanunla
kurulan kamu tiizel kigiligi bulunan yerlerde galigabilecekleri anlatilmaktadir.
Boylece memurlarin merkezi ve tagra ynetiminde, yerel yonetimlerde, kamu iktisadi
tesebbiislerinde ve diger hizmet yerinden yonetim kuruluslarinda g¢ahisacaklan
belirtilmektedir. Anayasada belirtilen ‘genel idare esaslar1’ ile de kamusal ydnetim
bi¢imi ifade edilerek, memurlara uygulanacak hukuk kuralinin idare hukuku oldugu
anlatilmaktadir. Anayasada °‘asli ve siirekli’ nitelemesiyle de kamu hizmetinin
ozelligi anlatilarak, kesintisiz gekilde yerine getirilmesi gereken gorevier oldugu
belirtilmistir. Anayasanin bu kuralina bagh olarak memurlar isciler gibi grev
yapamamaktadirlar.

Anayasanin  117. maddesinde Devlet memurlarinin niteliklerinin,
atanmalarmin, 6devlerinin ve yetkilerinin, haklarimn ve yiikiimliiliikklerinin, ayliklan
ve Gdenekleri ile diger 6zliikk iglerinin kanunla diizenlenecegi vurgulanmigtir. Bu
madde memura tanmnan giivence sistemini anlatmaktadir, yliriitmenin diizenleyici
islemleriyle keyfi kararlar almasim engelleyebilmek igin memurlukla ilgili en temel
diizenlemelerin yasama orgam tarafindan kanunla diizenleme yapilmasi gerektigi
hitkkmii getirilmigtir. Bu memura taninan en biiyiik glivencelerden biridir.

Anayasada memurlarla ilgili bir diger diizenleme ise ‘memur teminat’
baship altinda yapilmigtir. Memurlar hakkinda yapilacak disiplin sorusturmalarinda
isﬁat olunan konunun ilgiliye agik ve yazili olarak bildirilmesini, yazili savunmasinin
istenmesini, savunma igin belirli bir siirenin taninmasinin sart oldugu belirtilmigtir.
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Bu esaslara uyulmadig takdirde memura disiplin cezasinin verilemeyecegi, disiplin
cezalarinin da yarg: denetimi i¢inde oldugu belirtilmigtir.

1982 Anayasasimin 128. maddesinde devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve
diger kamu tlizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yliriitmekle yiikiimlii
olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli hizmetler memurlar ve diger
kamu gorevlileri eliyle goriiliir hiikmii getirilmigtir. 1961 Anayasasmmin 117.
maddesinden farki ‘difer kamu gorevlileri’ni getirmig olmasidir. ‘Diger kamu
gorevlileri’ memurlar ve iggiler disinda kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
stirekli g6revlerde, yonetime kamu hukuku iligkisiyle bagh olarak calisanlardir.'®*
Universite dgretim elemanlari, subaylar, hakimler, savcilar diger kamu gorevlileri
kapsamina girmektedirler.

1982 Anayasasimin ¢alisma hakki ve kamu hizmetine girmeye yonelik diger
diizenlemeleri de ‘Calisma Hakki’m1 diizenleyen 49. madde ile, kamu hizmetlerine
girmeyi diizenleyen 70. maddeleridir. Caligma hakkim diizenleyen 49 madde ‘sosyal
ve ekonomik haklar ve 8devler’ kapsaminda ele alinarak ‘galigma, herkesin hakki ve
Odevidir. Devlet calisanlarin hayat seviyesini yiikseltmek, caligma hayatim
gelistirmek i¢in calisanlar1 korumak, ¢aligmay1r desteklemek ve issizligi 6nlemeye
elverisli ekonomik bir ortam yaratmak i¢in gerekli tedbirleri alir’ hitkmii getirilmistir.
Yasa koyucu bu madde ile igci statiislinde ki vatandaglarin ¢aligma iligkilerini
diizenleyici hiikiimler getirmigtir.

Anayasada kamu hizmetine girmeye yonelik genel kurallan diizenleyen 70.
maddesinde de ‘Her Tiirk, kamu hizmetlerine girme hakkina sahiptir. Hizmete
alinmada, 6devin gerektirdigi niteliklerden bagka hig¢bir ayrim gozetilemez’ hitkkmi
getirilmistir. Yasa koyucu getirdifi bu Anayasa maddesi ile en tepede kamu
hizmetine girebilmek icin gerekli olan ilkeleri belirlemektedir. Getirilen bu
diizenleme ile kamu hizmetine girerken serbestlik, esitlik ve gorevin gerektirdigi
niteliklerden bagka bir 6zelliin aranamayacag: ilkeleri ifade edilmigtir.

Anayasanin 70. maddesinde diizenlenen kamu hizmetine girme hakki ‘sosyal
ve ekonomik haklar’ bdliimiinde degil ‘siyasal haklar’ kapsaminda incelenmisgtir.
Yasa koyucunun kamu hizmetine girme hakkim diizenlerken siyasal haklar bashdi
altinda incelemis olmasinin nedenleri nelerdir?

24 Biilent Serim, ‘Anayasa Mahkemesinin Son Karari ve KiT Personeli’, AID, Ankara:
TODAIE, C.22, S.3, 1989, s.61.
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Anayasadaki ‘sosyal ve ekonomik haklar’ toplum ve devlet igin bir takim
odevler dogurmaktadir. Sosyal ve ekonomik haklar dolayisiyla bireyin, vatandag
olarak toplumdan ve devletten isteyebilecefi haklan belirtilmektedir.'” Ailenin
korunmasi, egitim ve Ofretim, kamu yararinin korunmasi, adaletli iicret, gevre-
saglik-konut, genglik ve spor konular, sosyal giivenlik, kiiltlir-sanat haklar
vatandagin devletten isteyebilecegi haklarin kapsamim ifade etmektedir. Anayasa’nin
65. maddesi ‘devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirtilen gorevlerini,
bu amaglarina uygun oncelikleri gozeterek, mali kaynaklarin yeterliligi ol¢iisiinde
yerine getirir’ hitkkmiiyle sosyal ve ekonomik haklarin sinirlarim belirleyerek, smir
mali kaynaklarin yeterliliine baglamgtir.

Anayasada belirtilen siyasal haklar ve &devler baghf: altinda ise se¢me-
segilme, siyasal partilerle ilgili diizenlemeler, kamu hizmetine girme, vergi 6devi ve
dilek¢e haklari konularna yonelik hiikiimler bulunmaktadir. Siyasal haklar ve
G6devler baghginda tammlanan ozellikler, devletin ‘demokratik’ niteliine vurgu
yapmaktadir. En genel anlamiyla halkin, halk i¢in, halk tarafindan y6netilmesi olan
demokrasinin igleyebilmesi i¢in segme-segilme hakkinin bulunmasi, siyasal partiler
kurulmas1 ve dilekge hakkiyla vatandagin dilek ve gikayetlerini ydnetime
aktarabilmesi gerekmektedir.

Anayasa kamu hizmetine girmeyi diizenleyen 70. maddesini ‘siyasal haklar ve
Odevler’ kisminda ele alarak; ‘Her Tirk kamu hizmetine girme hakkina sahiptir’
hikkmiin{i getirmigtir. Caligma hakkinmi ise ‘sosyal ve ekonomik hak ve &devler’
baghf altinda 49. maddede; ‘galigma, herkesin hakki ve o&devidir. Devlet,
¢alisanlarin hayat seviyesini yiikseltmek, ¢aligma hakkim gelistirmek i¢in ¢alisanlar
korumak, ¢calismay: desteklemek ve igsizligi dnlemeye elverigli ekonomik bir ortam
yaratmak i¢in gerekli tedbirleri alir’ bigiminde diizenlemistir. Oziinde her iki
Anayasa maddesi de caligmay1 diizenlemektedir. Ancak maddelerin farkli haklar
baglif1 altinda toplanmasinin esas gerekgesi Anayasamn ikinci maddesindeki ‘sosyal
devlet’ anlayisindan kaynaklanmaktadir. Sosyal devlet anlayisi igerisinde kamu
hizmetlerini yerine getiren ve kamusal istthdamin igvereni olan devlet ‘kamu
hizmetlerine girme’ye 6zel statii kazandirmmgtir.

12 Mumtaz Soysal, 100 Soruda Anayasanin Anlami, Ankara; Gergek Yayinevi, 11.B.,
1997, s.157.
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Anayasamn, sosyal devlet olarak kamu hizmetlerine girmeye 6zel statii
kazandirmak igin ‘siyasal hak ve odevler’ bagh@i altinda toplamasimn bir dier
gerekgesi de siyasal hak ve ddevlerin yonetsel iglemlerle diizenlenemez olusudur.
Anayasanin 91. maddesinde ‘temel haklar, kisi haklan ve 8devleri ile siyasal haklar
ve 6devlerin KHK ile diizenlemeyecegi’ hitkmii getirilmistir. Anayasa 6zlinde aym
anlami ifade etmekle birlikte 6zel sektdrde ¢aligma hakkim idarenin diizenleyici
islemlerine birakirken, kamu hizmetlerine girisi ‘yasal glivenceye’ almugtir.

Anayasa, kamu hizmetlerine girmeyi yalmzca ‘Tiirk’ olanlara yani yurttaglara
tammasindan dolayr ‘siyasal hak ve odevler’ bashg: altinda ele almigtir. Kamu
hizmetlerine girmek yalmzca yurttaglara 6zgii bir hak iken, ¢aligma hakki 6zel
sektérde yurttaglar ile birlikte yabancilara da taninabilen hak niteligindedir.

Sonug olarak Anayasamn 6zde ¢aliyma hakkini diizenlemesine ragmen kamu
hizmetine girmeyi ‘siyasal haklar’da, ¢alisma hakkim ise ‘sosyal ve ekonomik
haklar’ igerisinde diizenlemesi, sosyal devlet anlayisi icerisinde kamu hizmetini
yerine getiren ve kamusal istihdamin igvereni olan devletin, kamusal istihdam ile
dzel istihdam arasindaki ayrimi ortaya koyabilmek i¢in yaptig: diizenlemedir.

1.2. Memurluk Statiisii ve 788 Sayilh Kanun

Cumbhuriyetin ilamyla birlikte Osmanli’dan alinan kamusal istihdam sistemi
oldukga ilkel bir goriiniim olugturmaktadir. Yeni savagtan ¢ikmus olan ilkenin en
bityiikk problemi kamusal alanda ¢alistirilacak yeterli sayida ve nitelikte insan giicii
bulunmamasidir.

Makal, 1913 yili itibariyle, Osmanh Imparatorlufunun o dénem simrlari
icerisinde yagayan niifusun 26 340 000 oldugunu, icretli sayisimn 200.000 olarak
kabul edildiginde, ticretli sayisinn niifusa oraninin % 0.76 oldugunu belirtir."*®

Kamusal istihdamin % 1 orani, 788 sayili kanunun kabuliinden yiiriirliikkte
kaldigx 39 yil boyunca sayisal olarak artarak genislemistir.

Istihdam sistemiyle ilgili ilk hukuki diizenleme, kamusal istihdamin bagat1
statliter nitelikteki memur rejimiyle ilgilidir. 1926 yilinda g¢ikarilan 788 sayili

126 Ahmet Makal, Tiirkiye’de Tek Partili Ddnemde Caliyma Iligkileri, Ankara: imge
Yaymevi, 1997, s. 40.
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“Memurin Kanunu”yla dagimk durumda bulunan alana gesitli diizenlemeler
getirilmistir.

Memurin Kanunu, memur ve miistahdem olmak fizere iki istihdam tlirli
belirlemistir. Yasanin asker ve jandarmadan bagka biitiin devlet memurlarina
uygulanacag belirtilmis, memur ve miistahdem olabilme kogullari, adayhk, hak ve
sorumluluklar, sicil, segme, atama, ylikselme, 6zendirme, ceza, yer degistirme,
caligma, yardim sandif1, emeklilik, rapor gibi konular diizenlenmistir.

788 sayili yasamn devlet memurlarnin maaglarim diizenlemek iizere 6zel
yasalar ¢gikarilmasini 6ngOren hiikmiine istinaden 1927 yilinda 1108 sayii ‘Maas
Kanunu’ bunun ardindan 1929 tarihinde 1452 sayili ‘Devlet Memurlarinin
Maaglarnin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun’ ¢ikarilmigtir. 1939 yilinda ¢ikarilan
3656 sayili ‘Barem Kanunu’ ile memurlarin maag sistemlerine yonelik diizenlemeler
getirilmigtir.

1108 sayili yasa ile memur maaglarinin verilmesi, kesilmesi, ige baglama
stireleri, naklen atananlarin maaglari, atamalarin tebligi, vekalet maaglari, makam
Gdenekleri, ticretlerin mali statiisii ve haklar, isten el ¢ektirilenlerin maaglari, haklari,
tutuklanan, yargilanan memurlann ayliklarnina iligkin islemler, aday memurlarin
maagslari, fiili hizmet ve egitim i¢in silah altina alman memurlarin maaglan,
izinlilerin maaglari, saymanlarin devir siiresi gibi konular diizenlenmistir.

1929°da ¢ikanlan 1452 sayih yasa ile barem sistemi uygulamasina
gecilmigtir. Yasa ile birlikte tck tip maas sistemi ve esitlik ilkesi getirilerek, memur
maaglarindan yapilan kesinti kaldirilarak net maag 6denmesi uygulamas: getirilmistir.
Ancak getirilen bu diizenleme diinya ekonomik krizi nedeniyle uygulama siirekliligi
kazanamadan, tekrar eski sisteme geri d6niilmesine yol agmistir. Memur maaglarinda
briit sisteme gecilmesiyle birlikte Kazang Vergisi, Buhran Vergisi, Hava
Kuvvetlerine Yardum Vergisi gibi kesintilerle birlikte memur maaglarinda azalmalar
yasanmustr.

Memurlar 1452 sayili yasanin getirdigi diizenlemeyle birlikte A,B,C seklinde
fic ana seriye ve her seride derecelere ayrilmak suretiyle smiflandinlmistir. 1-5
arasmdakiler A, 6-13 arasinda olanlar B, 14-20 arasinda olanlar C serisini
olugturmaktadir. G&sterge rakamlari ile katsayimin carpilmasi suretiyle maaglar
hesaplanmaktadir. Dengeli bir {icret sistemi getiren 1452 sayili yasamin
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diizenlemeleri ekonomik krizle birlikte iglevselligini kaybederek, 1939 yilinda yerini
1939 sayili Barem Kanunu’na birakmigtir. Barem Kanunu ile birlikte kaliplagmig
barem sistemi uygulamasina gidilmigtir. 1939 yilinda ¢ikarlan ‘Bankalar ve Devlet
Miiesseseleri Memurlarinin Ayliklanimin Tevhit ve Teadiilii Hakkinda Kanun’ ile
birlikte KiT personeli de barem sistemi igerisine dahil edilmistir.'?’

Chailloux-Dantel Raporunda da belirtildigi gibi 1926 tarihli 788 sayili yasa,
1929 tarihli 1452 sayil1 yasa, 1939 tarihli 3656 sayih yasamin getirdidi diizenlemeler
ve uygulamanin ortaya ¢ikardig: istihdam tiirleri karigiklik yaratmgtir. 128

Kanun koyucu asli hizmetlerin memurlar eliyle goriilecegini ve memurlarin
kamu hukukuna tabi olacag belirtmis, bunun yam sira miistahdem (hizmetli) kadrosu
tammlayarak 6zel hukuk hiiklimlerine tabi olmasim istemistir. Ancak 788 sayili
yasanin kabuliinden Once uygulamasi olan ‘licretli memur’ kadrosu 1939 tarihli
barem kanunu ¢ikana kadar gecerliligini siirdiirmiigtiir. Bu durum 1939 yilina kadar
‘maagh memur’, ‘licretli memur’ ikiligini yaratmistir. Maagh memur 788 sayihi
kanunca tanimlanan, barem kanunu hiikiimlerine tabi ve emeklilik haklarina sahip
memurlara denilmektedir. ‘Ucretli memur’ ise, 1939 yilina kadar gegerligini
siirdiiren, maaghh memurlann haklarnin ¢oguna sahip olmakla birlikte emeklilikle
ilgili kabul edilen agik maasa hak kazanamayan memuru anlatmaktadir. Ucretli
memur, maagh memurdan daha yiiksek ficret aldigindan, maagh memurluktan ticretli
memurluga gegmeyi cazip hale getirerek, sayisinda artiy meydana getirmistir. 1939
yilinda ¢ikarilan Barem Kanunu ile birlikte iicretli memur kadrolar1 da maash memur
kadrolarina gegirilmisgtir.

Kanunlarda, memur istthdami diginda higbir statiiniin kamu hukuku kapsami
igerisine alinmamasim1 amaglasa da bazi statiilerde ortaya ¢ikan artiy, emeklilik ve
harcirah gibi konularda kamu hukukunun kurallarinin uygulanmasim gerektirmisgtir.
Suray1 Devlet (Damstay) personelin idari dava agma hakkini kabul etmigtir. Genel
olarak 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olmakla birlikte bazs konularda kamu hukuku
hiiktimlerine tabi olan personel igine iktisadi devlet tegekkiilleri barem igi iicretlileri,
iktisadi devlet tegekkiilleri barem dis1 iicretlileri ve daimi hizmetliler girmektedir.

127 Rafet Cevikbas, ‘Tirk Kamu Yonetiminde Person Rejimi ve Uygulama Stireci’, Ankara:
AID, C.28, S.2, 1995, 5.59.

ZMaurice Chailloux-Dantel, Tirkiye’de Devlet Personeli Hakkinda Arastirma, Ankara:
TODAIE Yayinlari, 1959, 5.95-102
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Tamamiyla 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olan personel ise, ise alinmalari,
isten gikarilmalan, terfi, emeklilik gibi konularda kamu hukukunun disinda kalan,
ancak harcirah kanunun uygulandig1 personeldir. Gegici hizmetliler, mukaveliler, isci
sayilmayan yevmiyeliler ve iggiler dzel hukuk hiikiimlerine tabi kamu istihdam
sistemi igine girmektedir. Amlan istihdam tiirlerinden memurlar ve hizmetliler
(miistahdem) 788 sayili kanunla, daimi ve gegici hizmetli statiileri ise 3656 sayili
kanunla girmigtir. Daha sonra gegici hizmetler sigortaya tabi olanlar ve olmayanlar
seklinde ¢esitlenmis, uygulama yevmiyelileri de kapsammstir. Boylece istihdam
sistemi gesitlenerek artmigtir.

Table 13: 788 sayih Memurin Kanunu-1452 Sayih Kanun- 3656 Sayih
Kanun ve Uygulamanin Ortaya Cikardigi Kamusal istihdam Tirleri

Kamu Hukukuna Tabi | Ozel Hukuk Hiikiimlerine Tabi Olup | Tamamiyle @ Ozel  Hukuk
Olanlar Bazi Hususlarda Kamu Hukukuna Tabi | Hitklimlerine Tabi Olanlar
Olanlar
Memurlar: *Iktisadi Devlet Tegekkiilleri *Gegici Hizmetliler
a)Maagh Barem I¢i Ucretlileri -sosyal sigortaya tabi
Memurlar *iktisadi Devlet Tesekkiilleri | olanlar
b)Ucretli Barem Dis1 Ucretlileri -sosyal sigortaya tabi
Memurlar *Daimi Hizmetliler olmayanlar
*Mukaveleliler
*Isciler
*Isci Sayilmayan
Yevmiyeliler

Memurin Kanunu ayrica 42. maddesinde Tahvil yani memurun gérev yerinin
degigtirilmesi konusunu diizenlemistir. Idareye genis yetkiler veren, keyfi olarak
memurun gorev yerini degistirebilmesine olanak tamiyan bu sistem degistirilmigtir.
Ancak 1931 yilinda, kamusal gereksinmeler kargisinda takdir yetkisini kisitlayici
bigimde tahvillerin yapilmasinin giiglestidi gerekgesiyle 42. madde degistirilmis ve
yerine idareye genis takdir hakk: tamyan diizenlemeler getirilmistir'?.

1926 yilinda yiiriirliige giren 788 sayih ‘Memurin Kanunu’ ve 1939 tarihli
3656 sayih yasada hizmete alma; memur olmamn genel kogullari ve en az gerekli
nitelikleri belirlenerek hizmete almada en onemli yetki, takdir hakki kurumlara
brrakilmigtir. Yasada belirtilmesine rafmen hizmete almada smav kosulu belirli
adaciklar (maliye ve dis isleri bakanhklar1) diginda uygulanamamugtir. Sinav

12 Tayfun Akgiiner, Kamu Personel Y&netimi, Istanbul: Der Yayinlari, 3.B., 1998.s.12.
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kosulunun yerine getirilmemesi kural dis1 durumlara dayanmaktadir.'* Kural dig
durumlar bes kisma aynimaktadir: mesleki egitim gorenlerin meslekleriyle ilgili
kurumlara smavsiz girebilmeleri, burslu okuyanlarin ilgili kurumlara smnavsiz
atanmalan, istisnai memurluklara sinavsiz girilmesi, uzmanhk gerektiren yerlerde
sinav zorunlulufunun bulunmamasi ve son olarak da miistahdemlerin sinav
kosulundan muaf tutulmalaridir.

Yasanin, memura sagladifi hukuki ve ekonomik giivence agisindan
degerlendirilmesinde ise; ekonomik yonden tatmin edici ve emeklilik hakkinin
benimsendigi bir statii yaratilmakla birlikte heniiz simflandirma sisteminin
uygulamasina gegilmemis olmasindan kaynaklanan {icret esitsizliklerinin
bulunmasidur.

1.3. Memurluk Statiisii ve Yabanc1 Uzman Raporlan

Tirkiye’de planli donem 6ncesinde kamu istihdam sistemini diizenlemeye ve
memurluk rejimiyle ilgili 6neriler getirmeye galisan yabanci uzman raporlarn dénemi
yasanmugtir. 1933 ile 1952 yillar1 arasinda toplam 12 rapor (Biri Tiirk Uzmana ait)
yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanmgtir.

-Ttirkiye’nin iktisadi Bakimdan Umumi Bir Tetkiki Raporu (1933)

- Neumark Raporu (1949)

- Thornburg Raporu (1949)*

- Roy Blough Raporu (1950)*

- Leimgruber Raporu (1951-52)

- Barker Raporu (1951)

-Martin Cush Raporu (1951)

- Giyas Akdeniz Raporu (1952)**

- Etiit Grup Raporu (1952)

- Tekel Idaresi Hakkinda Rapor (1954)

- Maurice Chailloux-Dantel Raporu (1959)

- Fritz Baade Raporu (1959)

*Raporlara ulagilamamigtir.
**Tiirk uzmanlarca hazirlanmgtir.

13 Birgiil Ayman Giiler, ‘Kayirma Sistemine Karg1 Liyakat Sistemi’ Personel Y5netimi
Ders Notlari, Ankara, 2004, s.12.
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Raporlarin memur ve kamu istihdam sistemine yonelik saptama ve Gnerilerini
ortaya koymadan 8nce, raporlarin analizlerinin yapilabilmesi i¢in kamu yonetiminde
hangi anlayislar dogrultusunda hazirlandiklarim ortaya koymak gerekmektedir.
Bunun i¢in anlayislarin reformu nasil tammladiklan, simirlanmin  ve Slgiitlerinin  ne
oldugunun ortaya konulmasi gerekmektedir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayigina gore ‘idari reform’un {i¢ inceleme
nesnesi vardir: kamu hizmetleri, kamu personeli ve kamu kurumlandir. Idari reform
bu sac ayagmin daha verimli daha etkili ¢aligmasi ve iyilegtirilmesi {izerine
diizenlemeler yapmaktadir. Geleneksel kamu ySnetimi anlayis1 sac ayagim ‘verili’
olarak kabul eder, yani kamu ydnetiminde verimlilik ve etkinligin saglanabilmesi
icin kamu hizmetlerinin 6zellegtirilmesi gibi bir alternatif idari reformun konusuna
girmemektir. idari reform baglaminda yapilan uygulama devlet tarafindan yiiriitiilen
kamu hizmetlerinin verimliliginin ve etkinliginin nasil artirilabilecegidir. Benzer
sekilde durum kamu kurumlari ve personeli igin de gegerlidir. Kamu kurumian
etkinlik ve verimlilik adina birlestirilebilir, kaldirilarak yerlerine idari reformun
uygun gordiigii yeni kurumlar olusturulabilir. Idari reform baglaminda devletin
iistlendigi gérevler kamu kurumlarindan alinarak, (imtiyaz sdzlesmeleri harig) &zel
kurumlara gordiirtilemez. Idari reform baglaminda kamu personeli de, sinav, atanma,
ylikseltilme, tayin, 6diil ve ceza sistemleri, hizmet i¢i efitim gibi konularda
iyilestirmeye tabi tutulabileceklerdir. Bunlarin diginda kamu kesiminde verimliligi ve
etkenligi saglayabilmek i¢in memurlar isten ¢ikarilmamakta, gerektigi takdirde
ihtiyag olan kurumlarda istihdam edilmektedirler.

Kamu isletmeciligi anlayis1 ise reform galigmalarim ‘yeniden yapilanma’
olarak tanimlamaktadir. ‘Yeniden yapilanma’ siireci kurgusunu ‘idari reformun’un
tam tersi geklinde gergeklestirmektedir. Yeniden yapilanmada bu kez ‘verili olan’,
bagimsiz degisken verimlilik, iktisadilik ve etkinlik’tir. Geleneksel kamu yonetimi
anlayisinin ‘kamu hizmetlerinin, kamu kurumlarinin, kamu personelinin etkinligi ve
verimliligi nasil artirilabilir’? temel sorunsali, kamu isletmeciligi anlayiginda
‘etkinlik, verimlilik, iktisadilik kamu sektdriinde nasil saglanir?’a doniismiistiir.
Kamu isletmeciligi anlayis1 getirdigi bu 6nermeyle kamu kurumlari, kamu hizmetleri
ve kamu personeli iizerinde ‘yeniden yapilanma’ baglaminda her tiirlii diizenlemeyi
yapabilmektedir. Bu diizenlemeler kapsaminda, devlet tarafindan gorillen kamu
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hizmetlerini 6zel sektore devrederek (6zellegtirme) ‘radikal iktisadiligin’ saglanmas;
kamu kurumlarinin iglevlerinde ve/veya biitgelerinde kisintiya gidilerek kiigtiltiilmesi
yada tamamiyla ortadan kaldinlarak ‘iktisadilifin saglanmasi’; kamu personeli
istihdam tiirlerinde diizenlemeye gidilerek isten c¢ikarma, emeklilife zorlama,
personel alimmm durdurma, digiik Gcret verme uygulamalaryla ‘verimliligin,
iktisadiligin ve etkinligin’ saglanmasina ¢alisilmaktadir.

Tablo 14: Kamu Yénetimi Yaklagimlar: ve Reform Anlayiglar:

Yaklagimlar | Geleneksel Kamu Yonetimi Yaklagmm Kamu Isletmeciligi Yaklagm
Temel Kavramlart Idari Reform Yeniden Yapilanma
Bagmsiz *Kamu Hizmeti *Verimlilik
Degiskenleri *Kamu Kurumlar *Etkinlik
*Kamu Personeli *Iktisadilik
Bagimh *Verimlilik *Kamu Hizmeti
Degiskenleri *Etkinlik *Kamu Kurumlar:
*lyilestirme *Kamu Personeli
Temel Varsayimlari | Kamu  Hizmetlerinin, Personelin  ve | Etkinlik, Verimlilik ve,
Kurumlarin Verimliligi ve Etkinligi Nasil | Iktisadilik Nasil Artirilabilir?
Artinlabilir?
Calisma Alani idare Devlet

Kamu y6netimi alanindaki anlayiglarin reform konusuna ydnelik bakis agilari
ve Olgiilerini ortaya koyduktan sonra planli dSnem Oncesi yabanci uzmanlara
hazirlatilan raporlarin hangi anlayis etkisinde kalinarak yazildiim ortaya
koyabilmek kolaylagacaktir.

Tiirkiye’nin iktisadi Bakimdan Umumi Bir Tetkiki Raporu (1933)

Planli d6nem oncesinde hazirlanan ilk yabanci rapor 1933 yilinda Amerikali
uzmanlar Walker D. Hines, Edwin Walter Kemmerer, Golvite H. Dorr, Berkor
Sommerwell, W. L.Wright, Jr. Vaso ve arkadaslann tarafindan hazrlanan
“Tiirkiye’nin iktisadi Bakimdan Umumi Bir Tetkiki’dir. Yedi cilt halinde hazirlanan
rapor 1934 yilinda hiikiimete sunulmustur.'!

Bl Ayrintili Bilgi igin, Ali Kuyaksil, Tiirkiye’de Yonetimi Yeniden Diizenleme
Calismalar: Cok Partili Dénem, istanbul: Yildizlar Basimevi, 1984,
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Rapor, devlet teskilatindaki sorunlarn temelini  yOnetim-siyaset
uyusmazligina baglamakta ve ynetim mekanizmasim bu siiregte hatah bulmaktadir.
Yonetim, siyasal otoritece alinan kararlari, hazirlanan programlan ve tespit edilen
politikalar1 yerine getirememektedir. Yonetimin bu eksikligi nasil giderilecektir?
Raporun verdigi cevap astlarina yetki veren saglam teskilat yapis: ve iyi egitilmis
personeldir.

Rapor, personel konusunda celiskili yorumlarda bulunmaktadir. Oncelikle iyi
yetistirilmig, tecriibeli memurlarin sayica az olduklart bunlarn  sayilarmn
artinlmalan icin memurlarin segilmeleri, terfileri usullerinin belli kurallara
baglanmas1 gerektigi belirtilmigtir. Ardindan da raporun ilerleyen boltimlerinde
baganli bir yonetimin tutumlulugu gergeklestiren, kayiplan azaltan, giici artirip,
kaliteyi artiran yonetim oldugu belirtilerek, ‘fazla masrafla fazla personelin Oniine
gegmek icin’ tek carenin ‘budamak’ oldugu ifade edilmistir. ABD ve Fransa’min
konuyla ilgili uygulamalanndan stz edilmistir. Raporda kirtasiyecilifin yarattign
olumsuzluklar anlatildiktan sonra, derhal 6nlem alinmas: gerektigi belirtilmigtir.

1933 yilinda hazirlanan raporun, kamu yonetimine dair sundugu sorun ve
¢6ziim Onerilerini siralayalim: biirokrasinin azaltilmasi, personel sayllanmn‘
azaltilmasi (raporun yazildigi donemde kamuda galisan personel sayisimn toplam
isgiicline oramimn 1.64, niifusa oraninin ise 0.70 oldu@u g6z 6niine alimirsa getirilen
Onerinin olduk¢a ‘giiling’ oldugu ortaya ¢ikacaktir.) personelin verimli ve etkin
¢ahigmasi, tutumluluk, kalite, yetki devri, siyasi otoriteler tarafindan alinan kararlarin
biirokrat engeline takilarak, baganisizlifa ugramasi. Rapor genel olarak
degerlendirildiginde, kamu isletmeciligi bakis agisinin izleri gériilmektedir. Paragraf
bagindaki ilk kelimeleri kaldirarak yerine kamu isletmeciligi anlayi;1 yada OECD
Tiirkiye Raporu yada Diinya Bankast Raporu yazildifinda baslik ile climle arasinda
anlamsal biittinliik bozulmadi1 ortaya ¢ikacaktir.

Neumark Raporu (1949)

1949 yilinda Dr. F. Neumark'? tarafindan hazirlanan ‘Devlet Daire ve
Miiesselerinin Rasyonel Calismasi Hakkinda’ raporu Bagbakanhifa rapor olarak

f” Neumark, Istanbul Universitesinde Prof. olarak galigmaktadir. Nuri Tortop, Eylip Gllnay
Isbir, Yonetim Bilimi, Ankara: Bilimi Yayinlari, 1987, s. 198, Kemal Oktem, ‘Tiirk Kamu
Personel Yonetiminin Gelisimi’, AID, Ankara: TODAIE Yaynlari, C.25, S.2, 1992, 5.88.
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sunulmugtur. Neumark’in raporu yedi béliimden olugmustur. Birinci béliimde ‘idari
reorganizasyonun gereklilidi, memur sayisindaki hizmete gore daghs, agin
kirtasiyecilik ve vasifsiz personel’ iizerinde durulmugtur. Ikinci bSlim bagbakan
yardimecisinin bagkanlifinda kurulacak rasyonalizasyon komitesi 6nerisidir. Bunun
yam sira bakanliklar iginde rasyonalizasyon komisyonlart kurularak ‘devlet
dairelerinin ¢aliyma tarzi incelenecek, daha verimli ve tasarruflu ¢alisma tarz
aragtinilarak, konuyla ilgili uygun teklifler bagbakan yardimcisinin bagkanlik ettigi
komiteye gétiiriilecektir. Raporun iigiincii boliimiinde maliye ve ekonomi politikasi
alamnda alinacak tedbirlerin Onemini halka agciklayacak bagbakanhiga bagl
enformasyon biirosunun kurulmasi gerektigi belirtilmigtir. Raporun dérdiincii
bolimii memur sayist ve kalitesi konusuna ayrilmgtir. Neumark’a gére baz
memurluklarda gorevin gerektirdigi niteliklere sahip olmayan personel istihdam
edilmektedir. Bunun gesitli nedenleri bulunmaktadir. Ilk neden nitelikli memurun
bulunamamasj, ikinci neden bazi memurlukiar igin gereken niteliklerin kesin olarak
tammlanmamig olmasi, bir digeri tayin islemlerinde amirlerin mevcut hiikiimlere
uygun hareket etmemeleri ve son gerekce ise niteliksiz personelin merhamet
duygulariyla istihdam edilmelerine devam edilmesidir.

Neumark nitelikli personelin kamuda istihdamimn saglanmasi igin stratejiler
geligtirmigtir. Oncelikle memurluga baglarken smav sistemi uygulamasinn
yayginlastirilarak, kamuya nitelikli personel alimimin saglanmasidir. Kamuda ¢aligan
niteliksiz personele de hizmet i¢i eBitim saglanmasi suretiyle gorevin gerektirdigi
nitelikler kazandinlmalidir. Konuyla ilgili olarak getirilen son 6neri de amirlerin
tayin iglemleri sirasinda mevcut hiikiimlere uygun hareket etmelerini saglayici
usullerin tesbit edilmesi, buna aykir1 hareket eden amirlerin ise rasyonalizasyon
komitesi tarafindan degerlendirilmeye alinmasidr.

Neumark raporunun besinci boliimii ‘Barem Kanunu’na aynlmistir. Neumark
savag Oncesi ve savag sonrast memur {icretlerini kargilastirarak , dereceler arasindaki
tutarlarn ¢ok farkli oldufunu saptamgtir. Enflasyon nedeniyle diisiik dereceli
maaglar asgari gegim diizeyinin altina diigmiistiir. Biitge olanaklar biitiin memurlara
zam yapilmasina imkan tammadigindan dncelikle diistik dereceli maaslar gozetilerek,
artiy yapilmalidar.
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Neumark Raporunun altinci bolimiinde ‘Rasyonel Calismayr Saglayacak
Teklifler’ diizenlenmigtir. Yasama organinin yapis1 ve igleyisi {izerine getirilen
oneriler ve kodifikasyon galigmalarimin dnemi belirtilmigtir.

Neumark Raporunun Onermelerini yan yana siralarsak; mevzuatin
geligtirilmesi ve diizenlenmesi, niteliksiz memurlarin gelistirilmesi igin siav sistemi,
hizmet i¢i egitim, denetim organlarinin geligtirilmesi, kirtasiyecilikle miicadele, idari
islemlerde rasyonalizasyon...’a ulagilacaktir. Genel olarak incelendiginde Neumark
raporu’nun geleneksel kamu yonetimi anlayis1 bakis agisiyla hazirlandi goriiliir.
Geleneksel kamu yOnetimi anlayig1 ‘idari reform’ galigmalari kapsamina giren rapor,
‘kamu yOnetiminin caligma alamimi’ ‘verili ortam’ kabul ederek, incelemelerini
mevcut yapimn daha etkili ve verimli ¢aligmasim saglayabilmek igin yeniden
diizenlemeye gitmekte ve yenilikler tiretmeye galigmaktadir.

Leimgruber Raporu (1951-52)

Rapor, 1951-52 yillan arasinda Isvigreli bilim adami Leimgruber tarafindan
hitkiimetin istegi Uzerine, ‘Idare Tegkilati ve Personel Mevzuati Uzerine Yaptigh
Etiitler’e dayanarak hazirlanmistir.

Raporun oneri getirdigi konular, merkezi idare ve belediye personelinin
hukuki statiileri, merkezi personel dairesi, licret rejimi, ¢caligma saatleri, kadrolarda
sigkinlik, memur sayisinin smirlandmimasidir.'*?

Leimgruber, kamuda ¢alisan personel sayistnin net olarak kendisine
ulagtirlmadifini, ulagan sonuglar arasinda da tutarsizlik oldugundan dolayr kamuda
¢alisan personel sayisina ydnelik yorumda bulunamayacafim belirtmigtir. Ancak
kamuda kadro sigkinligi yagsandigini bunun eritilmesi i¢in memur alimi yapilmamasi
gerektigini belirtmigtir. Thtiyag olan yerlere ise kadronun takas edilmesi suretiyle
acifin kapatilmasim istemigstir. Leimgruber’e goére her yil isteyerek ayrilma, 8liim,
emeklilik gibi nedenlerle kadro toplaminin otuzda biri azalmaktadir. Bu mekanizma
kadro tasarruf tedbirlerinin kendiliginden uygulanmasina yardime olacaktir.

*Barker Raporu (1951)

1949 yih baglarinda Tiirkiye, Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankasindan
(Dlinya Bankas1) ekonomik bir inceleme yapmasi i¢in talepte bulunmugtur. Banka bu

13 Murat Terzioglu, Bagbakanhk idareyi Geligtirme Bagkanh: Yap: ve Fonksiyon
Bakimindan Analizi, Ankara: Bagbakanlik Idareyi Gelistirme Bagkanlif1 Yayinlar1 No.2,
1996, 5.20
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istemi kabul ederek, sigortaciik kariyerine sahip olan James Barker
gorevlendirmigtir. Barker baskanliginda olugturulan kurul incelemeler yapmak lizere
1950 yilinda Tiirkiye’ye gelmis ve sonugta tamamlanan rapor 1951 yilinda Diinya
Bankas tarafindan, dénemin Cumburbaskan: Celal Bayar’a sunulmustur.'**

Barker raporunun temel inceleme nesnesi Tiirkiye ekonomisi, temel sorunsal
ise Tiirkiye’nin ekonomik kalkinmay: nasil gergeklestirecegidir. Bu amagla raporda
para ve maliye politikasi, dig ticaret ve kambiyo konulan iizerinde durularak,
ekonominin verimlilik gstermeyen kisimlari (endiistri, ziraat, madencilik, enerji vs)
{izerine de tavsiyelerde bulunulmustur. Ayrica raporda anonim girket sayisinin
azhgma dikkat ¢ekilerek, mevcutlarinda kamulagtirma korkusu igerisinde
bulundukiar belirtilmistir. '*°

Barker raporu ekonomik koordinasyonun devlet tarafindan yiirtitiildiigiing,
yiriitiiciilerinde gerekli bilgi ve tecriibeye sahip olmadiklarm belirttikten sonra,
ekonomik koordinasyonun yenilegtirilmesini tavsiye etmigtir. Buna gore; 1%

° Biitgenin idaresine dair yetki ve sorumlulugun tespit edilip belirli bir
makama verilmelidir. Biitce dairesi, biitgenin sorumlulugunu yiiklenecek makama
yardim etmelidir.

° TBMM, ekonomik kalkinmaya dair olarak uzun vadeli bir program
tatbik edebilmesi bakimindan yetkileri Bagbakana vermelidir. Higbir devlet
miiessesesinin Bagbakamimin miisadesi olmadikga Bagbakan tarafindan kabul
olunmus bulunan yatirnm programn diginda yatinm yapmasina miisaade
olunmamalidir.

. Bu iglerin yiriitiilmesinde tecriibeli bir Koordinasyon Kurulunun
Bagbakan veya yardimcisina yardimei olmasi gerekir.

. Istatistik Genel Midiirligi Ekonomik Koordinasyon Kuruluna
baglanmalidir. Deviet teskilatinda yapilan ¢aligmalar, standartlar ve politika bu daire
tarafindan belirlenmelidir.

134 Cemal Mihgioglu, Tiirkiye’de Cagdas Kamu Yonetimi Ogreniminin Baslangig
Yillari, Ankara: SBF Yayinlari, 1988, s.1

135 Milletleraras: imar ve Kalkinma Bankasmin Tirkiye Hilk@imeti ile Biligtirak Ettigi
Heyetin Raporu, Ankara: Akin Matbaasi, 1951, s.14

1% A.k., 5.73-74.
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° Merkez Bankasinin liderligi altinda, memleket banka sisteminin ikraz
politikas1 Bagbakan tarafindan tespit edilecek genel yatinm politikas: ile koordine
edilmelidir.

Barker raporu KiT’lere iligkin olarak; 6zellestirmeyi giindeme getirmekte,
devletin ekonomik hayatta oynadigi rol ne olursa olsun, ellerindeki kaynaklanin daha
verimli sekilde kullanilmasi igin, mevcut devlet tesebbiislerinin bir dereceye kadar
yeniden diizenlenmesi gerektigini ve tegebbiislerin satilmasi konusunda isabetli
kararlar verilmesi gerektigini belirtir. Rapor devletin, ekonomik faaliyetlerini
sinirlama amacimn ispat1 i¢in baza devlet tesebbiislerini derhal satmasi1 gerektigini
belirterek, gergeklesecek satiglarda ekonomik, sosyal ve politik meselelere dikkat
edilmesi konusunda da hiikiimeti uyarir.

Barker raporu’nun KiT’lerle ilgili bir diger yorumu ise, KiT’lerin yatirim
sahasinda faaliyette bulunmadigini, yukarida kurulmasi O&nerilen Ekonomik
Koordinasyon Kurulunun (Bagbakan veya Bagbakan yardimcist bagkanlifinda
olusturulan) yatirim kararlarinin alinmasinda yetkilendirilmesini istemigtir.

Raporun KiT’lerle ilgili son &nerisi ise; KIiT’lerin isleyiginin ‘rekabet¢i bir
ortama kavugmasi’ gerekliligidir.

Raporda kamu y8netiminin kalitesini yiikseltmek, {iniversite 6grencilerinin ve
uygulamacilarmin ihtiyaglarina cevap verebilmek i¢in Giniversitelerde kamu ydnetimi
ve igletmecilik kiirsti yada boliimlerinin kurulmas 5nerilmektedir."’

Barker Raporu devlet idaresinin yapisim inceleyerek gerekli diizenlemelerin
yapilmasim saglayacak ‘kamu idaresi komisyonu’ kurulmasim onermektedir.
Komisyon fiiyeleri devlet tegkilatindan ve halk tarafindan segilmis yetenekli ve
tecritbeli kigilerden olusacaktir. Devlet idaresinin yenilestirilmesine ydnelik
tavsiyeler hazirlayacak olan komisyona yetenekli yerli teknokratlar ve yabanci
uzmanlardan olugacak damgma grubunun da yardimci olmasi istenmektedir.

Rapora gore,merkezi yOnetim ile mahalli idareler arasinda, idarenin
merkezilesmesinden dolayr sorunlar yaganmaktadir. Raporda ‘Tiirkiye Anayasasi
vilayetlerin ademi merkeziyet ve tefriki vezaif (idari vesayet) esasina gore idare
edilecegi hiikmiinii koymustur. Tatbikatta ise tefriki vezaif bakimindan mahalli

7 Mihgio3lu, age, s.2.
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makamlara kalan ehemmiyetli isler pek azdir. Bunu sebebi ise agir1 merkezilesmedir’
denilmektedir."®

Barker Raporu, idari tegkilatta ki en bilyiik sorunlardan birisini verimsizlik ve
israf olarak gérmektedir. Kamu personeli agisindan ele alinan verimsizlik ve israfin,
lic boyutu {lizerinde durulmaktadir. Personelin seg¢imi, gorevlerin yerine
getirilmesinde sekle 6nem verilmesi ve maaglarin diisiik olmasidir. Ayrica devlet
dairelerinde ihtiyagtan fazla memur bulundugunu, gérevlerin geregi sekilde yerine
getirilmedigi ve koordinasyon eksiklerinin bulundugu belirtilmistir.

Tiirkiye de memura saglanan giivence sistemi raporda elestirilerek

“Memurlara verilen glivence ve himaye o derece bityiiktir ki, herhangi bir devlet memurunun
isten gikarlmasi ¢ok zordur. Gorevini geregi ile yapamayan yitksek dereceli memura bagka bir is
verme yoluna gidilmemektedir. Eger asagi derecedeki bir memuru isten gikarmak isteyen bir amirin
kararm Uist kademedeki bir amir tarafindan bozulacak olursa, memur, gikarmak isteyen amire kars:
tazminat agma hakki vardir”.

139

Barker Raporu personel ydnetiminin yenilenmesi i¢in iizerinde durulmasi
gereken konulan su sekilde saptamaktadir;

. Bir pozisyon tasnifi planinin hazirlanmas: gerektigi,

° Yeterli bir maas, emeklilik ve maluliyet sigortasi sisteminin
yerlestirilmesi,

. Hizmete alma ve terfi programlarinin tespiti,

. Ehliyetsiz personelin igten uzaklagtirilmasi bakimindan bir usuliin

° Hizmet sirasinda yetigtirme programlarinin tespiti.

° Merkezi bir personel dairesinin kurulmas:.

Barker raporunda son olarak da ‘Yardimci Servisler’ kurulmas: Onerisi
getirilmigtir. Yardime: servisler devletin, idari politika olugturmasina yardim eden
bilgileri toplayan ve anlamlandiran kurumlardir. Yardimer servisler, otorite bagiyla
devlete bagh bulunmayan, teknik ¢aligmalariyla idareye yardimci olan kuruluslardir.
Raporda MTA, Basbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu, Bagbakanlik Istatistik

" Milletleraras: imar ve Kalkinma Bankasinin Tiirkiye Hiikiimeti ile Bilistirak Ettigi
Heyetin Raporu, age, s.219.
% Ak, 5. 217
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Enstitlistintin bulundugu ancak bu servislerin yenilenerek yeni yardimeci hizmetlerin
de kurulmasi 6nerilmektedir.

Genel olarak degerlendirildiginde; hiikiimetin istemi iizerine Diinya Bankas:
tarafindan Tirkiye’nin iktisadi kalkinmasim saglamaya yonelik olarak hazirlanan
rapor, kamu yonetiminin kurum, personel, kamu hizmeti ve igleyis siire¢lerine dair
yorum ve Onerileri de beraberinde getirmigtir. Raporun en Onemli &zelligi
Tirkiye’nin Diinya Bankas! ile ilk dirsek temasina gegerek, tanigtiga metin olusudur.

Hiikiimetin iktisadi faaliyetlerden uzaklagma talepleriyle (‘devietin, ekonomik
faaliyetlerini simirlama amacinin ispat1 i¢in’) Diinya Bankasinin iktisadi politikalar
dogrultusunda hazirlanan rapor tiimiiyle kamu isletmeciligi anlayisi1 {izerine
kurgulanmigtir. Glinlimiizde kamu isletmeciligi anlayis: orijinli raporlarla arasinda ki
tek fark kiiresellesme unsurunun yoklugudur. Daha &nceki béliimlerde incelendigi
gibi, sermaye birikim stirecinin iginde bulundugu krizi agabilmek i¢in biiyiimek,
biiylimek iginse ulus devleti ekonomik ve hukuksal baglamda g¢evirim dis1 birakmak
gerekmektedir. Neo-liberal politikalar anilan amaglari gergeklestirebilmek igin
kiiresellesme, 6zellesme ve yerellesme retorikleri {izerine kurgulanmistir. Rapor bu
acidan degerlendirildifinde, oncelikle devletin ekonomik hayati koordinasyon
faaliyeti elegtirilerek, KiT lerin bir kismmin 6zellestirilerek, piyasa mekanizmas:
icerisinde rekabet unsuru igerisinde faaliyet géstermesi 6nerilmistir: Ozelles.

Raporda Anayasa’da idarenin yonetiminin, merkeziyetcilik ve ademi
merkeziyetgilik  ilkelerince  diizenlenmesine ragmen uygulamada idarede
merkeziyet¢ilik ilkesinin agir bastign ve idari vesayet uygulamasiyla, yerel
yonetimlere 6nemsiz iglerin diistiigii belirtilerek elegtirilmigtir: Yerelles

Raporda kiiresellesmeye yénelik diizenleme dogal olarak bulunmamaktadir.
Kiiresellesme, o ddnemde heniiz teknolojik doniisiimiinii tamamlayamamgtir.

Neo-liberal politikalarin kamu ydnetimi alamindaki kuramsal temsilcisi kamu
isletmeciligi anlayisiyla, paralel diizenlemelerin getirildigi Barker Raporunda
‘benzer’ ‘kurul tipi’ Orgiitlenme Onerileri getirilmektedir. ‘Ekonomik Koordinasyon
Kurulu’ adi altinda Bagbakan veya yardimcisinin bagkanhiginda toplanacak olan
kurulun ekonomik kararlarla ilgili olarak tam yetkilendirilmesi, bunun yam sira
Bagbakanin yatinm konusunda tlim yetkileri elinde toplamasi istenmistir. Raporda
getirilen bu dneri, 1980°den sonra neo-liberal politikalar dogrultusunda Tiirkiye’de
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yasanan st kurul furyasiun 1950’lerdeki ilk isaretlerindendir. Hem  Barker
Raporunun &nerileri hem de kamu isletmeciligi anlayi;1 dogrultusunda 1980°den
sonra Tiirkiye’de gelisen uygulamalar, st kurullar baglaminda degerlendirildiginde,
kendi icerisinde ¢elisen sdylemlerin ortaya ¢iktifn goriilecektir. Yetki devri,
merkeziyetcilikten uzaklagsma ve kararlara katilma, demokrasi ilkesinin geregi ve st
makamlarin is yiikiini hafifletme baglaminda ‘g6klere gikarilirken’; sira devletin
ekonomik iglevlerine geldiginde, deneyimsiz ve is bilmez kadrolarin sorumluluguna
birakmamak; hizli ve etkin koordinasyon saglayabilmek igin yetkiler en tepeye
Basbakana ve onun cevresinde kurulan ‘kiigiik kabine’ nitelifindeki kurullara
¢ekilmektedir.

Barker Raporunda memur kavramina iligkin olarak da giintimiizle paralellik
arz eden tanimlama ve Snerilerin getirildigi goriilmektedir. Barker raporu memuru,
(Memur= Israf +Verimsizlik ) olarak tammlar. Rapor israf ve verimsizlik kaynag
olarak g6rdiigii memurluk statiisiinden, devlet adina kurtulmamn da zor oldugunu
belirtmigtir. Memura saZlanan kanuni giivenceler o kadar kuvvetlidir ki, memurun
isinden atmak miimkiin goriinmemektedir. Raporun bu konudaki 6nerisi de glivence
mekanizmasim azaltic1 yasal diizenlemelerin getirilmesidir.

Sonug olarak, Barker Raporu’nun hazirlamgimin tizerinden 53 yil gegmistir.
Bu siire igerisinde Diinya Bankasi tarafindan Ongoriilen biitin diizenlemeler
fazlastyla yerine getirilmigtir. (Daha sonraki bdlimlerde incelenecek) Bankamin
1980°den sonra hazirladifs diger rapor ve metinler hiikiimet programu telakki
edilerek, sadik kalimip uygulanmagtir.

Martin ve Cush Raporu (1951)

James Martin ve Frank Cush tarafindan hazirlanan  rapor ‘Maliye
Bakanligi’'nin kurulus ve gorev esaslarina iligkin olarak diizenlenmistir. Ingilizce
hazirlanan rapor terciime edilerek dénemin Maliye Bakani Hasan Polatkan ‘a
sunulmugtur.'%

Raporun g¢aligma alam yalmzca Maliye Bakanhifi olmakla birlikte son
bsliimde idare tegkilatina yOnelik Oneriler getirilmigtirr Merkezi bir personel
dairesinin olugturulmasi, yetki ve sorumluluklarin sinirlarimin gizilmesi, igbdliimii-
uzmanlagma, memurlarin emirlerini tek bir amirden almalari, tasarruf, verimlilik,

0 Tacettin Karaer, ‘Kamu Y0dnetiminin Yeniden Diizenleme ve Sonuglar: Uzerine Bir
Deneme’, AID, C4. S. 5, 1994, 5. 28
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teklik ve adalet ilkelerinin biitiin kamu kurumlarina egemen olmas:1 gibi oneriler
getirilmistir. Raporda rasyonalizasyon i¢in hiikiimetin personel politikasim gézden
gegirerek; yetigmig personel ihtiyacinin karsilanmasi, barem rejiminin degistirilmesi,
maag sisteminin tazminat usulune bagvurulmadan diizenlenmesi (mevzuata gore
‘maddi hatalardan ugranmilan zarar memura gahsen tazminle sorumlu tutulmaktadir.
Rapor, memurlarin siirekli hata yapma korkusuyla seri kararlar alamadifim
belirterek, ‘tazminat olaymmn’ kaldinlmasim istemigtir),'*'liyakat ilkesinin
uygulanmasi, memurlarin moral durumlarm diizenlemek igin gerekli degisiklerin
yapilmasi onerileri getirilmigtir.

Rapor genel olarak incelendiginde geleneksel kamu yonetimi anlayiginin
hakim oldugu goriilmektedir. Maliye Bakanh@1 6zelinde yapilan ¢alisma, Bakanhigin
kamu hizmetlerini, personelini ve kurumlarim da igine alacak bir gergevede nasil
daha verimli ve etkin olur sorusunu cevaplandirmaya galismaktadir.

Giyas Akdeniz Raporu (1952)

Giyas Akdeniz Raporu, planli dénem oOncesi yasanan raporlar donemi
icerisinde Tirk uzmanlar tarafindan hazirlanan tek rapordur. Rapor devlet
memurlarinin ficret rejiminin diizenlenmesine yonelik gerceklestirilmigtir.

Raporda &ncelikle devietin artan gorevleriyle birlikte kamu hizmetlerinde
cesitlenmeler yasandigi ve bunun da memur sayisina yansidif belirtilir. Raporda
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin ilk biitgesi olan 1924 biitgesi incelendiginde, devletin
fonksiyonlarindan liberal bir devlet oldugu anlagilmaktadir. Biitgeye gore i¢ ve dig
emniyet ve asayig, adalet dagitimi, milli egitim, ziraat, saglk, ticaret, tapu, iskan,
posta, maliye ve giimriik devletin kamu hizmeti alanina girmektedir. 1924 yilindan
sonra ¢esitlenmeye baglayan kamu hizmetleri, 1933°den sonra, 6zellikle Bes Yillik
Planin uygulanmasiyla 6nemli geligmeler g&stermistir. Boylece devlet ana kamu
hizmetlerinin yam sira iktisadi hizmetler iginde yatirnmlar yaparak yeni idare ve
isletmeler kurmustur.'*?

Rapor, liberal devlet anlayiginin biitgesi olan 1924 biitgesinden sonra kurulan
kurumlar1 siralamaktadir. Merkezi diizeyde Anayasa Mahkemesi, DPT, Devlet

41 yames Martin, Frank Cush, Maliye Bakanhf Kurulug ve Calismalar: Hakkinda
Rapor, Ankara: Maliye Bakanlif1, 1952, 5.40.

12 Giyas Akdeniz, Tiirkiye’de Devlet Fonksiyonlarmin Gelisme Seyri, Istanbul: Istanbul
Universitesi Yayim, 1952, s.1
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Istatistik Enstitiisti, ve Ulagtirma Bakanligr’dir. Biitge dig1 tegekkiil ve igletmeler,
iktisadi devlet tegekkiilii olarak organize edilerek, gesitlendirilip, genigletilmistir.
Miiessese olarak kurulanlar ise; Etibank, DDY, Denizcilik Bankasi, Tiirk Hava
Yollari, Makine ve Kimya Endiistrisi, Is ve Is¢i Bulma Kurumu’dur.'*®

Liberal devlet anlayiginin terk edilerek, devletin ¢ok ¢esitli alanlarda
ekonomik kamu hizmetlerini yiikleniyor olmasit finans problemini de beraberinde
getirmistir.

Giyas Akdeniz raporu kamu hizmetlerinin ve personelin {icretlerinin
finansmam i¢in gegitli yontemler 6nerir. Yontemlerden ilki vergilendirmedir. Ancak
vergilendirme mekanizmas: siyasal nedenler (Tirkiye gibi geri kalmig tilkelerde oy
korkusuyla siyasal iktidarlanin afir vergilendirmeye gidememesi), ekonomik
nedenler (kisi basina diisen gelirin adaletsiz dagilimi ve kisi bagina diigen gelirin az
olmasi, vergi kontroliinde yaganan giigliikler) ve sosyal nedenler (zayif vergi ahlaki,
vergiye alismamg olmak, vergi tegkilatinda yetersizlik miikellefte vergiye kars
olumsuz duygular yaratmasi)den dolay: yeterince isletilememektedir.

Rapora gére diger finansman yontemleri 6zellestirme, kamu hizmetlerinin
piyasa sartlarina gbre bedellendirilmesi ve KiT’lerin piyasa ekonomisi igleyigi
icerisinde kendi finanslarim kendilerinin saglamasidir.

Raporun personel iicretlerine dair getirdigi Oneriler ise gOyledir: ticret
reformunun gergeklestirilerek, alt diizeylerde asgari ge¢im, iist diizeylerde azami
tatmin; kamu -6zel sektdr licretleri arasinda paralellik saglanmasi, esnek diicret
sistemi, taban ve tavan ticret siirlari, siniflandirma, bolgelerin kogullarina gore ficret
diizeyi konular incelenmistir. Raporda iicret reformunun biitceye ek yiik getirecegi
kabul edilmekle birlikte, nitelikli ve kaliteli kamu hizmetleri i¢in bu géze alinmigtir.
Devlet yapisim ussallagtirarak elde edilen tasarruf (vergi gelirlerinde diizenlemeye
gitmek) ve yeni gelir kaynaklar (KIT’lerin 6zellestirilmesi yada piyasa mekanizmasi
kosullan icerisinde ¢aliymasi, kamu hizmetlerinin bedellendirilmesi) bulunmasi
olarak belirtilmigtir."*

Giyas Akdeniz Raporu, memurlara daha yiiksek iicret saglamak, kamu
hizmetlerini verimli ve nitelikli hale getirmek i¢in 6zellestirme, piyasa mekanizmasi,
kamu hizmetlerinin bedellendirilmesinden yola ¢ikmigtir. Amaglar geleneksel kamu

Ak, 5.2-3.
4 Terzioglu, age, s.21.
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yonetimi anlayiginin amagclariyken, amaglara ulagmak igin segilen yollar kamu
igletmeciligi anlayiginin stratejileri olmugtur.

Ucret reformu 6ngéren raporda, ozellesen KiT’lerde ¢aligan memura ne
olacagina iligkin bir diizenleme, yada piyasa mekanizmas:1 igerisinde
bedellendirilerek kalitesi artirlan kamu hizmetinin toplumun hangi kesimlerince
artik talep edilemeyecegine dair Ongorii geligtirilmemigtir.

Maurice Chailloux- Dantel Raporu (1959)

Rapor TODAIE’de Birlesmis Milletler bag miisaviri olarak ¢aligan Fransiz
idare ve personel uzmam Maurice Chailloux Dantel tarafindan hazirlanmigtir.
‘Tiirkiye’de Devlet Personeli Hakkinda Bir Aragtirma’ adli rapor ¢ cilt halinde
yayinlanmugtir. Birinci cilt ‘Tirkiye’de Devlet Memuriyeti ve Reformu, Deviet
Personel Kanunu Projesinin Izahr’, ikinci cilt ‘Devlet Personeli Maas ve Ucretleri,
Tiirkiye’de Amme Hizmetlerinin Geligmesi ve Devlet Personeli’, iiglincii cilt ‘Sosyal
Giivenlik, Mahalli idareler Personeli ve Devlet Memurlarimin Morali’ baghklarin
tasimaktadur.'®

Dantel raporunda dncelikle kamu personel sisteminde bir biitiinliik olmadig
belirtilmigtir. 788 sayili Memurin Kanunu memur simifini, bunun yaninda dairelerin
esas isini degil de, daha ¢ok bedeni ve yardimei islerini gérecek olan hizmetli simfim
diizenlemigtir. Memurlar kamu hukuku hiikiimlerine, hizmetliler ise 6zel hukuk
hitkimlerine tabi kilinmgtr. Bunlar diginda ihtiyaca gore ige alinacak gegici veya
stzlesmeli personel ve isgiler 6zel hukuk hiikiimlerine tabi tutulacaktir. Ancak rapora
gére, durum tasarlanandan farkhh geligerek memur ve hizmetli simfimn yamnda,
‘yevmiyeli’ olarak tamimlanan yeni bir simif ortaya ¢ikmigtir. Donem igerisinde
ortaya ¢ikan bu siiflardan yalmizca memurlarin statiisti kanunlarla ayrintihh olarak
belirlenmiy, digerlerinin statiisii kanunlarla, meclis veya Damstay Kkararlariyla
diizenlendiyse de bazi hususlar belirsiz kalmstir. !4

1.4. Memurluk Statiisii ve 657 Sayih Yasa
Kamu istihdam sistemini etkileyen ve istihdam sisteminin temelini atan,
bugiin de hala gegerligini koruyan yasa 657 sayih “Devlet Memurlan Kanunu™'*’

15 Maurice Chailloux-Dantel, age, s.1
16 A k., 5. 92.
147657 sayil1 ‘Devlet Memurlar1 Kanunu’ 14.07.1965, RG,12057.
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1965 yilinda getirilmigtir. Cikarildig1 yillarda biiylik direngle kargilagan yasamn
kapsamindan Anayasa Mahkemesi tarafindan iiniversite personeli ¢ikanlmigtir. Yasa
ancak 31.07. 1970 tarihli 1327 sayili kanunla yliriirlige girmistir. 657 saytlt Devlet
Memurlan Kanunu hukuk sistemimiz iginde en fazla degistirilen kanun olma
ozelligini kazanmgtir'*®. (1327 sayih yasayla da yirlrlige sokulurken % 55
oraminda ilk halinden degisiklige ugratiimstir.)

Yasa uygulama alanim birinci maddesinde diizenleyerek; genel biitge ve
katma biitgeli  kurumlar, il Ozel idareleri, belediyeler, il 6zel idareleri ve
belediyelerin kurduklari birlikler ile bunlara baglh doner sermayeli kuruluslarda,
kanunlarla kurulan fonlarda, kefalet sandiklarinda veya Beden Terbiyesi bolge
miidiirliklerinde ¢alisan memurlar olarak tanimlamgtir.

657 sayih Devlet Memurlar1 Kanunu kendinden 6nce 1926 yilinda ¢ikarilan
ve memurlarin statiilerini diizenleyen 788 sayili Memurin Kanunu ile memurlarin
maas ve kadrolarim diizenleyen 1939 tarihli Barem Kanunu’nu yriirliikten
kaldirmgtir.

Yasada yapilan memur tamm 4/A maddesinde diizenlenmigtir; mevcut
kurulug bigimine bakilmaksizin, devlet ve diger kamu tiizel kisiliklerince, genel idare
esaslarma gore yiiriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerini yerine getirmekle
gorevlendirilenler memur olarak tanimlanmiglardir.

Bu tammlamaya gére memur olarak nitelendirilebilmek igin:

a. Devlet ve diger kamu tiizel kisiliklerinde gérev yapmak,

b. Genel idare esaslarina gore yiiriitiilen bir kamu hizmeti yapmak,

c. Yiiriitiilen kamu hizmetinin de asli ve siirekli olmasi gerekmektedir.

657 sayih yasa memurlara kadro, hizmete girig, yikselme ve siniflandirma

agilarindan gesitli diizenlemeler getirmigtir.'*

1.4.1. Memurluk Statiisii ve Hizmete Giris
657 sayth DMK hizmete girisi belirli kurallara baglamigtir. Kanun 48.
maddesinde kamu hizmetlerine liyakat ilkesini getirebilmek i¢in genel ve 6zel sartlar

disinda smav kosulunu belirlemigtir. Buna gbre memur olmak igin aranan genel

148 Akghner, a.g.e., s. 15.
9 Kurthan Fisek, Personel Ydnetimi Ders Notlari, Siyasal Bilgiler Fakiltesi, Ankara,
1981, s.27-37.w
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sartlar; Tiirk vatandagi olmak, 18 yagim doldurmak (15 yasim1 doldurmus ve kazai
riist almig olmak), en az ortaokul mezunu olmak (istekli olmamasi halinde ilkokulu
bitirenlerden de memur alinabilir), kamu haklarindan mahrum olmamak, taksirli
suglar hari¢ kanunda belirtilen suglar diginda 6 aydan fazla hapis cezas1 almamis
olmak, askerlikle ilgisi bulunmamak, gérevini devamli yapmasina engel olabilecek
vucut, akil veya vucut sakathifi veya oOziirli bulunmamak (sakatlarin devlet
memurluguna alinmalar1 ayr1 bir yonetmelikle diizenlenmigtir.) hiikiimleri
diizenlenmigtir.

DMK’da aranan o6zel sartlar ise yapilacak isin niteligine yonelik sahip
olunmasi1 gereken 6zelliklerdir. Buna gére memurun hizmet gbrecegi sinif igin belli
bir meslege sahip olmasi yada belirli bir egitim ve 6frenimi gérmesi gerekmektedir.

Memur statiisline girig serbestlik ve esitlik ilkelerine dayanmaktadir. Memur
olmak icin aranan genel ve &zel sartlara sahip olanlar din, dil, ik, felsefi diiglince
ayrimi yapilmaksizin egit olarak degerlendirilirler.

Memurluga girigin ikinci basamaginda ise liyakat ilkesinin temelini olugturan
sinav yontemi bulunmaktadir. DMK’da tarihsel siireg igerisinde smnav sistemi
agisindan iki farkli yontem uygulanmigtir. Bu yontemlerden ilki kamu hizmetlerine
giriste uygulanan kurumsal sistem'”; ikincisi ise neo-liberal politikalar
dogrultusunda kamu isletmeciligi anlayigimin hakim oldugu kiiciiltiilen kamu
sektoriinde etkinlik/verimlilik saglamak i¢in tercih edilen yontem merkezi sistemdir.

DMK’nin 1965 tarihli ilk diizenlemesinde merkezi sistem benimsenmistir.
Ancak sistem uygulama olana@ bulamamig, 1970 tarihli 1327 sayili kanun ile de
kurumsal sistemi yasal olarak benimsemigtir. 1982 yilinda 2670 sayilh Kanun ile
merkezi sistem getirilmek istenerek 1983 yilinda ilk defa devlet memurluguna
atanacaklarin merkezi sinava tabi tutulmalan hakkinda yonetmelik ¢ikarilmig ancak,
kanunun ve y6netmeligin uygulamas: 1.1.1985 tarihine ertelenmigtir. 1984 yilinda
ise merkezi sistemin uygulamasina gegilmeden 243 sayilh KHK ile kurumsal sisteme
yasal olarak geri doniilmigtiir.">!

% Canman Dogan, Ertekin Yiicel, Ar Fikret ve digerleri, Kamu Gorevlileri El Kitab,
Ankara: TODAIE Yayinlari, 2002, s.118.
Bl Ak, s.118.
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DMK ’nin 1965 yilinda kabuliinden itibaren kesintisiz olarak uygulanan kamu
hizmetlerine ilk defa girilmesinde uygulanan kurumsal sistem 34 yil uygulanmis ve
1999 yilinda yapilan yonetmelik'>? ile merkezi sisteme gegilmigtir. Kamu
isletmeciligi anlayis1 baglaminda getirilen diizenlemeyle birlikte; kiigiiltiilen kamu
sektériinde kamu hizmetlerinin ‘sitiratli, kaliteli, etkili ve verimli’ sunumunu
‘miigterilere’ saglayacak ‘yiiksek performansh memur’ segilebilecektir.

Merkezi sistemin igleyisi yilda ikiden fazla olmamak {izere Devlet Personel
Bagkanhiginca (DPB) Oprenci Se¢me ve Yerlestirme Bagkanhpi’na (OSYM)
yaptirilan sinavla gergeklestirilir. Merkezi sinavda 100 iizerinden 70 alanlar bagarili
sayilmaktadir. Ancak bu sinavda bagarili olmak atanmak igin yetmemekte kamu
kurum ve kuruluglarinca olugturulacak smav komisyonlarinda, gérevin gerektirdigi
nitelikler ayrica degerlendirilecektir. 1999 yilinda getirilen diizenleme ile kurumlar
personel ihtiyaqlahm DPB’ye bildirmekte, DPB sinav bagvurularmi kabul ederek,
smavi OSYM’ye yaptirmaktir. Sinav sonucu basarihi olanlar arasindan kurum kendi
icinde smmav yaparak ‘ilk defa memurluga giris siirecini’ bagar1 ile tamamlayan
adaylarin atamasim1 yapmaktadir.

2002 yilinda ise sistem Bakanlar Kurulu tarafindan getirilen yonetmelik ile
yeniden diizenlenmistir.'” Oncelikle kamu isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda
getirilen ilk farkhilik yonetmelifin adinin degistirilmesi suretiyle, yiiksek giivence
mekanizmasina sahip olan ‘memur’ ibaresinin ¢ikariimasidir. Yénetmeligin adinda
‘memur’ yerine ‘kamu gorevlerine ilk defa atanacaklar’ ibaresi tercih edilmigtir.
Kamu gorevlerinde basat istihdam tiirii olan ‘memur’ ekonomik ve sosyal
politikalarla, pratiklerle ve 2002 yonetmeliginde oldugu gibi hukuksal
diizenlemelerle d6niigiim ge¢irmektedir.

2002 yilinda ¢ikarilan yonetmeligin 1999 yilinda ¢ikarilan ydnetmelikten
diger farklih ise merkezi sisteme paralel olarak, kurumsal sinav sistemi agisindan
ikili ayrima gitmesidir. Diizenlemede A Grubu ve B Grubu Kadrolar hazirlanmigtir.
A Grubu Kadrolar; Bagbakanlik, bakanliklar, bunlarin miistesarlik, bagkanlik ve
bagimsiz genel midiirlik diizeyindeki baglhh ve ilgili kuruluglarn ile bagh

12 ¢jlk Defa Devlet Kamu Hizmet ve Gorevlerine Deviet Memuru olarak Atanacaklar Igin
Mecburi Yeterlik ve Yarigma Sinavlar1 Genel Yonetmeliginde Degigiklik Yapilmasina Dair
Yonetmelik’, Bakanlar Kurulu Karar Sayisi1: 99/12377, 22.02.1999, RG, 23619, Miikerrer.
1% ‘Kamu Gorevlerine ilk Defa Atanacaklar igin Yapilacak Sinavlar Hakkinda Genel
Yonetmelik®, Bakanlar Kurulu Karar Sayisi: 2002/3975, 18.03.2002, RG, 24744.
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ortakliklarindaki, 6zel yarigma sinavina tabi tutulmak suretiyle girilen ve belirli bir
yetisme programu sonrasi yeterlik siavina tabi tutulan mesleklere iligkin kadro ve
gdrevler ile il 5zel idareleri ve belediyelerin teftis kurullarim kapsamaktadir.

B Grubu Kadrolar ise; kadrolar1 190 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararnamenin
eki listelerde yer alan, genel ve katma biitgeli kurumlarla bunlara bagli doner
sermayeli kuruluglar, kanunlar ile kurulan fonlar ve kefalet sandiklar, il 6zel idareleri
ve belediyeler, il 6zel idareleri ve belediyelerin kurduklar birlikler ile bunlara bagh
d6ner sermayeli kuruluglar ve diger kamu kurum ve kuruluglarinda yukanda (a)
bendinde belirtilmis olan meslekler diginda, ilk defa kamu hizmeti ve gorevlerine
atama yapilacak kadro ve gorevlere, atanacaklar icin yapilacak islem ve sinavlan
kapsamaktadur.

Yonetmelik, A Grubu Kadrolar igin merkezi sinav sistemi ve ardindan da ilgili
kurum ve kuruslarca yapilacak olan sinavi ngérmektedir. Buna gore kurumca
alinacak personel sayisinin en ¢ok 20 kati aday arasindan tercihler yapilacaktir. B
Grubu Kadrolara ise yalnizca merkezi smav sistemi uygulanacaktir. Yonetmelik,
belirli uzmanlik alanina tabi meslekler ile hiyerarsik olarak siyasi otoritelerle birlikte
cahsilacak pozisyonlarda, kurumlara alinacak personel konusunda, mevcut
alternatifler arasindan seg¢im Ozgiirliifii tanirken; yerel yonetimlere, genel ve katma
biitgeli kurumlara ve bunlara bagli doner sermayeli kuruluglara kamu igletmeciligi
anlayis1 dogrultusunda ‘iktisadilik, verimlilik, etkinlik’ saglamak i¢in se¢im 6zgiirligi
tammamistir.

1.4.2. Memurluk Rejiminde Kadro

Kadro, kamusal istihdam sisteminin ¢ekirdegini, iskeletini, ¢atisi
olusturmaktadir. Kamusal istihdam sisteminin temelini teskil eden memurluk statiisii
ile kamu hizmeti arasindaki baflantiy1 kuran diizenek kadrodur. Kadro ‘kamu
hizmetlerinin siirekli ve diizenli bir bicimde yiiriitilmesini saflamak {izere
olusturulan ve bu hizmetleri yerine getirecek kigileri sayi, nitelik, derece, 8dev, yetki
ve sorumluluk itibariyle gosteren ¢izelge’ olarak tanimlanir.'>*

134 Kamu Ydnetimi Sozligi, age, s. 125.
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Kadro sistemi Cumhuriyetin ilanindan 1965 yilina kadar kurumlar tarafindan
diizenlenerek; hizmetin gerekleri konusunda en yetkili hizmet birimleri olan
bakanliklar kadrolan diizenlemisgtir.

657 sayili yasa ‘kadrosuz memur galigtirilamaz’ hilkkmiinti diizenlemigtir. 657
sayili kanundan 6nce kadro, hizmeti veren kurum tarafindan diizenlenmigtir. Yasayla
birlikte genel kadro sistemine gegilerek biitge olanaklar1’ emrinde diizenlemeye
gidilmigtir. Getirilen sistemle birlikte kamu kurumlarinin kurulus yasalarinda
diizenlenen kadro belirlenmesi uygulamas: kaldirilarak genel kadro uygulamas: ile
birlikte merkeziyetgi bir yap: olugturulmustur. Kadrolar, genel kadro sistemiyle
birlikte ‘biitgenin gerekleri’ dogrultusunda hazirlanmiglardir. Boylece hiikiimete
kamu harcamalarini kisma konusunda, genel kadro uygulamasiyla yetki verilmigtir.

1983 yihinda gikarilan 190 sayili ‘Genel Kadro ve Usulii Hakkinda® KHK
kamu personel sisteminde kadrolarin ihdas, iptal ve kullanilmasina dair esaslan
diizenlemigtir. Thdasta getirilen siire¢ soyledir: Bakanliklarin kadro istekleri merkez
ve tagra i¢in ayrica hazirlamakta; kadro onerileri Devlet Personel Bagkanlhi§ ve
Maliye Bakanhig goriigleri eklenerek Bagbakanlia sunulmaktadir. Kadrolar her yil
Biitge Kanunu ile birlikte TBMM tarafindan onaylanarak yasa hiikmii haline
gelmektedir. 190 sayihi KHK, kadrolar serbest birakma, kadrolarda degisiklik yapma
yetkilerini Bakanlar Kurulu’na birakmugtir.

190 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname kapsamina giren kamu kurum ve
kuruluglarinda kadro ihdas, serbest birakma ve degigiklik islemleri 1984 yilinda
yapilan “Kadro Ihdasi, Serbest Birakma ve Kadro Degisikligi ile Kadrolarin
Kullannm Usul ve Esaslan Hakkinda Yonetmelik™teki esaslar cergevesinde
ytirtitiilmektedir.'>*

Kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda, kamusal istihdamin kiigtiltiilmesi,
kiigiiltiilen kamu sektoriine verimlilik ve etkinlik saglanmasi baglaminda doniigtim
gosteren sistemlerden biride kadro olmugtur. Daha 6nceki bdliimde incelendii gibi
biirokratik devlet anlayiginin ifadesi olan 657 sayili DMK kariyer simflandirmas:
(kisiye yonelik) tizerine kurgulanmgtir. Kariyer simflandirmasi, kapal: memuriyet

sistemi, 6zel sektdr-kamu sektdri arasindaki gegislere izin vermeyen ve memurun

B«gadro Ihdasi, Serbest Birakma ve Kadro Degisiklizi ile Kadrolarin Kullanim Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik”, 84/8029 sayili Bakanlar Kurulu Karari, 13.5.1984, RG,
18400.
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bulundugu kadrodan bafimsiz olarak yasam boyu is glivencesi sunan rejime
dayanmaktadir.

Kamu isletmeciligi anlayisi dogrultusunda kisiye yonelik simflandirmanin
kinlma noktas1 2000 tarihinde 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karan ile yiiriirliige
konulan “Kamu Kurum ve Kuruluglarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalarinda
Uygulanacak Usul ve Esaslar*'*’la gergeklestirilmistir. Kisiye yonelik stmiflandirma
sistemi, ‘norm Kkadro’ ile kamu isletmeciligi anlayisn dogrultusunda, memur
istthdamimn daraltilmasi amaciyla, ise yonelik smflandirma sistemine
déniistirilmiistir,

Norm kadro uygulamasmn gerekceleri ‘4611 sayili 2001 Mali Biitge
Kanunun’da'>’; biitge agiklarinin azaltilmasi, etkin bir kamu istihdam politikasinin
uygulanabilmesi, kamu kurum ve kuruluglari, mevcut personelin rasyonel dagilim
yoluyla daha verimli gekilde kullanimini saglanarak azami derecede personelin
tasarruf edilmesi hiikiimleriyle belirtilmektedir.

2001 Mali Biitge Kanunu’nda kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir gekilde
yiiriitiilebilmesi, kamu kurum ve kuruluglarina yeterli say1 ve nitelikte personelin
saflanmasi ile miimkiin oldugu belirtildikten sonra, yeterli sayr ve nitelikteki
personelin diger kamu kurum ve kuruluslarindan karsilanmasi suretiyle
gerceklestirilmesi gerektigi belirtilmektedir.

Kamu igletmecilidi anlayisi baglaminda memur statiisiiniin daraltilmasi
politikasinda ‘kadro’dan yararlamlmaktadir. ‘Kadro’ iizerinden yiiriitlilen daraltma
politikas1 ‘istthdamin niceliksel fazlalif’’ sOylemi yerine; ‘istthdamin dengeli
dagitilmast’ sGylemi lizerine kurgulanmaktadir. Ancak sonugta kadro tizerinden
yiirlitiilen politikalar personel sayilarinin azaltilmasina odaklanmaktadir. Norm
kadroyu diizenleyen Bakanlar Kurulu Karari’nda kanunla, milletleraras
anlagmalarla veya Bakanlar Kurulu Karan ile 6ngoriilmedikge, kamu kurum ve
kuruluglarmin norm kadro ¢aligmalart sonuglandirilincaya kadar kadro ihdasi ve
serbest birakma talebinde bulunamayacaklar1 hiikkiim altina alinmigtir. Ayrica yine
aym kararla; kanunla, milletleraras1 anlagmalarla veya Bakanlar Kurulu Karan ile

1% «Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalarinda Uygulanacak
Usul ve Esaslar” 06.11.2000 tarih ve 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karan ile
Yﬂrﬂrlﬁge konulmugstur.

57 4611 sayil: ‘2001 Mali Yil1 Biitge Kanunu’ 30.12.2000, RG,24273 Milkerrer.
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Ongorilmedikce, kamu kurum ve kuruluslan norm kadro ¢aligmalan
sonuglandinlincaya kadar kadro ihdasi ve serbest birakma talebinde
bulunmayacaklar, 6nemli degisikliklere bagh olarak ortaya ¢ikan kadro ihtiyaglarini,
kadro fazlasi olan birimlerden aktarma yapilmasi veya bos kadrolarda degisiklik
yapilmasi yoluyla kargilamaya g¢aligilmalidir hiikkmii getirilmigtir.

Kadro’dan kamusal istihdamin daraltiimasinda yararlanan bir diger konu ise,
‘Agiktan Atama Izin Taleplerine Getirilen Kota’dir."® Agiktan atama izin
taleplerinin 2000 yilinda emeklilik, 6liim ve istifa sonucu ayrilan personel sayisinin
% 80 ini agamayacag: belirtilmektedir.

Kadro, kamu igletmeciligi anlayiginda, kamusal istihdamda memur olarak
istihdam edilen ve giivenceye sahip oldufu i¢in, diger istihdam tiirleri kadar
esneklifi saflanamayan statiinlin sayisim azaltmaya yonelik arag niteligine
doniistirtilmiigtiir. Kadro’nun temel hedefi kamusal istihdam igerisinde % 32’lik
paya sahip olan Egitim Hizmetleri Sinifi ile Saglik Hizmetleri Simfi’dir. Ancak
(daha sonra incelenecektir) Saghk Hizmetleri Simfinda déniisiim arac1 olarak
tageronlasma ve sézlesmeli personel statiisti basat hale getirildifinden, ‘kadro’nun
temel inceleme nesnesi Egitim Hizmetleri Sinifi olacaktir.

1.4.3. Memurluk Statiisii ve Hizmet Siniflar:

657 sayili yasayla birlikte memurlar kamuda gordiikleri hizmetler 6lgii
almarak smiflandinlmslardir. Kamuda benzer is yapanlan gruplandirmak, esit ige
esit licret vermek, kamuda yapilan hizmetleri sistemlegtirmek igin simflandirmaya
gidilmigtir. Yasaya gore; Genel Idare Hizmetleri (GIH) (% 22), Miilki Idare
Hizmetleri (MiH), Saghk Hizmetleri (%12), Teknik Hizmetler (%4), Din Hizmetleri
(%6), Emniyet Hizmetleri (%11), Avukatlik Hizmetleri, Milli Istihbarat Hizmetleri,
Yardimc1 Hizmetler (%12), Egitim Hizmetleri (%32) olmak iizere toplam on sif
bulunmaktadir.

Hizmet simflan agisindan memur statiisii incelendifinde;en fazla orana sahip
sinifin % 32 ile Egitim, % 22 ile ikinci sirada Genel idare Hizmetleri, % 12 ile
ticlincli sirada Saglik Hizmetleri Sinifinin bulundugu goriilmektedir.

158 ALk
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Tablo 15: Memur Istihdammm Hizmet Smiflarma Gére Dagilim

Din Hizm. YHS
6,00% 12,00%
?:::I:;: Hakimler
1,00% OYHS
Avukatiik CIHakimier
0,00% OGH
OMIAH
M Saghk
GIH O Teknik
22,00% CIEgitim
O Avukathk
H Emniyet
Egitim [1Din Hizm.
32,00%
0,00%

Kaynak: DPB verileri ve Birgill Ayman Gitler ‘Kamu Istihdam Tiirleri’ Ders Notlan
Kargilagtirnlarak Hazirlanmgtir.

Maliye Bakanlipy yetkililerine gére Yardimci Saglik Hizmetleri simfindaki
personelin dnemli bir kismi saglik alaminda istihdam edilmektedir. Boylece saglik
hizmetleri simifi toplam istihdamin %24’line sahip olmaktadir.

1980 Sonras: Hizmet Siniflarinda Doniisiim 1980’lerin son ¢eyreginde neo-
liberal politikalar kamu isletmecilii anlayigini, devletin kiigiiltiilmesi, kamu
hizmetlerinin &zele devredilmesi ve personelin azaltilmasi politikalarim ‘belirli
simiflar’ iizerinden yiriitmiiglerdir.

Kamu isletmecilii anlayin baglaminda degerlendirildiginde Tiirkiye’de
kamusal istihdamin daraltilmasi politikas1 yardimci hizmetler, saglik hizmetleri,
egitim hizmetleri ve emniyet hizmetleri smmfi iizerinden gergeklestirilmeye
caligilmaktadir. Olgek olarak en biyilk paylan olusturan simflar neo-liberal
politikalar baglaminda yeniden diizenlenmektedir. Diger hizmet smiflarnmn oram
oldukga diigiiktlir, Slgek konusunda diizenlemelere konu olmamaktadir. Ornegin
Teknik Hizmetler % 4°liik, Din Hizmetlerinin % 6°lik orant bulunmaktadir.
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Kamu igletmeciligi anlayisi ile birlikte, kamu hizmetlerinin 6zel sektore
gordiirilmesi, piyasa mekanizmas: igleyisinin hakim olmas: ve istihdam sisteminde
d6niiglim, siniflar baglaminda ilk olarak 1988 yilinda gergeklesmigtir. 318 sayili
KHK'® ile Devlet Memurlart Kanunun 36. maddesinde yardimci hizmetler
sinifindaki kamu hizmetlerinin 6zel sektdre gordiiriilebilecegi hilkkmii getirilmisgtir.

Yardimci hizmetler simfi, kurumlarda her tiirlii yazi1 ve dosya dagitmak ve
toplamak, miiracaat sahiplerini kargilamak ve yol gOstermek; hizmet yerlerini
temizleme, aydinlatma ve isitma islerinde ¢alismak veya basit iklim rasatlarim
yapmak; ilaglama yapmak veya yaptirmak veya tedavi kurumlarinda hastalarin ve
hastanelerin temizligi ve basit bakim ile ilgili hizmetleri yapmak veya kurumlarda,
carsi ve mahallelerde koruma ve muhafaza hizmetleri gibi ana hizmetlere yardimci
mahiyetteki gorevlerde her kurumun 6zel biinyesine gére ve yine bu mahiyette olmak
lizere ihdasina lizum gordiigli yardimc: hizmetleri ifa ile gorevli bulananlan
kapsamaktadir.

1988’de 318 sayih KHK ile bu simifa dahil personel tarafindan yerine
getirilmesi gereken hizmetlerden, hizmet yerlerinin ve tedavi kurumlarinin
temizlenmesi, tesisatin bakim ve isletilmesi ve benzeri nitelikteki hizmetlerin tigiincii
sahislara ihale yoluyla gérdiirlilecegi hitkmii getirilmistir.

Yardimci hizmetler sinifina giren hizmetlerin dglincii sahislara gordiiriilmesi,
318 sayili KHK ile birlikte 1994 yilinda 527 sayih KHK ve 1995 yilinda 4081 sayili
kanunlarin da konusu olmugstur.'®® 527 sayii KHK’min 1. maddesiyle, 657 sayili
Devlet Memurlari Kanununun 36 nci maddesinin “Yardime:r Hizmetler Simuifi”
bashkl bendine eklenen fikra ile, yardimc1 hizmetler simfinda istihdam edilecek
personel sayisimn diger hizmet smniflan igin ihdas ve tahsis edilen toplam memur
kadrosunun yiizde besini gegemeyecegi, gegici 4 iincli maddesinde ise, yardimci
hizmetler simfina dahil bog kadrolar ile bundan sonra bogalacak olan kadrolarin bahsi
gegen orana diiglinceye kadar iptal edilmis sayilacag: hilkkme baglanmigtir. Ancak
1995 tarihli 4081 sayili Kanunun 3 {incii maddesiyle, 527 sayili Kanun Hiikkmiinde

159 318 sayili ‘Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri ile Ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasima Dair KHK’, 31.03.1988. RG, 19771.

10527 sayih Memur ve Diger Kamu Gorevlileri ile Ilgili Bazi Kanun ve KHK’larda
Degisiklik Yapilmasina Dair KHK, 20.05.1994, RG, 21939. 4081 sayil1 190 sayili Genel
Kadro ve Usulu Hakkinda KHK’min Ekli Cetvellerinde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun, 08.03.1995. RG, 22221.
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Kararnamenin 1 inci maddesine eklenen s6z konusu fikra ile aym1 KHK’ min gegici 4
incii maddesi yiirtirliikten kaldirilmgtur.

1988 yilinda getirilen bu diizenleme ile, 1926 yilinda ¢ikanlmig 788 sayili
Memurin Kanunu’nun memur ve miistahdem olarak belirledigi rejime bir geri doniis
vardir. S6zlegmeli olarak, ticret karsilif1 ¢aligtinlan, ve memurlar ile aym hukuka
tabi olmayan miistahdemler 1965 yilinda DMK ile biitiinciil yaklagimla yardime:
hizmetler smifinda memur statlisiine alinmgtir. Kamusal istthdami pargali
yapisindan kurtararak, ana statii iginde toplayan DMK iginde 23 yil memur
statiistinde bulunan miistahdemler(hizmetliler), kamu isletmecilifi anlayis1 bazinda
yeniden s6zlesmesel statiiye doniismiiglerdir.

Devlet tarafindan yerine getirilen kamu hizmetlerinin ihale yo6ntemiyle
tiglincti kisilere gordiiriilmesinde doniisen ikinci hizmet simfi saghik hizmetleri
olmugstur. 2003 yilinda 4924 sayili ‘Eleman Temininde Giiglikk Cekilen Yerlerde
Sozlesmeli Saglik Personeli Calistirilmasi ile Bazi Kanun ve KHK ’larda Degisiklik
Yapilmas: Hakkindaki Kanun’la birlikte kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda iki
amag gerceklestirilmigtir."®! 4924 sayih kanun, saglik hizmetlerinin piyasaya
acilmasim1 ve (piyasaya agilmanin Oniinde yiiksek gilivence mekanizmasiyla engel
teskil eden) memur statiistiniin eritilerek sdzlesmeli personel statiisiine doniigiimiin
hiikktimlerini diizenlemektedir. (4924 sayili kanunun s6zlesmeli personele iliskin
diizenlemeleri ‘merkezde s6zlegmeli personel’ baglif1 altinda incelenecektir)

4924 sayili kanunun 13. maddesi 657 sayili DMK’nin 36 nc1 maddesinin 3.
bendine bir paragraf eklemigtir. Kanun bu hiikkmiiyle birlikte saglik hizmetleri stmifim
yardime1r hizmetler simfi gibi tageronlagtirilarak 6zel sektdre agilmigtir. Bu simifa
dahil personel tarafindan yerine getirilmesi gereken hizmetlerin, liizumu halinde
bedeli doner sermaye gelirlerinden Sdenmek kaydiyla, Bakanlikga tespit edilecek
esas ve usullere gére hizmet satin alinmasi yoluyla gordiiriilecegi belirtilmigtir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda doniigiim gegiren diger hizmet sinifi ise
Emniyet Hizmetleri olmugtur. Emniyet Hizmetlerinde deregiilasyon yapilarak,
hizmet piyasa mekanizmasina agilmgtir. 2004 yilinda ¢ikarilan 5188 sayii ‘Ozel

1914924 sayil1 ‘Eleman Temininde Giglik Cekilen Yerlerde Sézlesmeli Saglik Personeli
Caligtirnlmast ile Bazi Kanun ve KHK’larda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun,
24.07.2003,RG, 25178.
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Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun’'® hitkiimleri uyarinca kolluk hizmetleri 5zel
giivenlik sirketlerine agiimigtir. 5188 sayili kanun amacim ‘kammu giivenliini
tamamlayic’’ mahiyetteki 6zel glivenlik hizmetlerinin yerine getirilmesine iligkin
esas ve usulleri belirlemek olarak tamimlar. 5188 savili kanunda 6zel giivenlik izninin
verilmesine, bu hizmeti yerine getirecek kisi ve kuruluglarin ruhsatlandirilmasina ve
denetlenmesine iliskin hususlar diizenlenmektedir.

5188 sayili kanuna gore; kisilerin silahli personel tarafindan korunmasi, kurum
ve kuruluglar biinyesinde 6zel giivenlik birimi kurulmasi veya giivenlik hizmetinin
sirketlere gordiiriilmesi 6zel glivenlik komisyonunun karar {izerine valinin iznine
baghidir. Toplanti, konser, sahne gosterileri ve benzeri etkinliklerde; para veya
degerli egya nakli gibi gegici veya acil hallerde, komisyon karari aranmaksizin, vali
tarafindan 6zel giivenlik izni verilebilir.

5188 sayili kanuna gore kisi ve kuruluglarin talebi iizerine, koruma ve
giivenlik ihtiyac1 dikkate alinarak, giivenlik hizmetinin istihdam edilecek personel
eliyle saglanmasina, kurum ve kuruluglar biinyesinde o6zel giivenlik birimi
kurulmasina yada bu hizmetin giivenlik girketlerine gordiiriilmesine izin
verilmektedir. Bir kurulus biinyesinde 6zel giivenlik birimi kurulmus olmas, ihtiyag
duyuldugunda ayrica giivenlik sirketlerine hizmet gordiiriilmesine mani degildir.

5188 sayil1 kanun kolluk hizmetlerini piyasa mekanizmasinmin igleyigine agarak
ozellestirirken, ayrica bu hizmetin uluslararasi piyasalarla biitiinlesmesini saglayacak
diizenlemeyi de hikkme baglamaktadir. Kanunda yabanci kisilerin 6zel giivenlik
sirketi kurabilmesi ve yabanci girketlerin Tiirkiye'de 6zel giivenlik hizmeti
verebilmesi miitekabiliyet esasina tabidir denilmektedir .

5188 sayil kanun isleyigini yonetisim yaklasim tizerine kurgulamaktadir.
Ozel glivenlik izni verilmesi yada iznin kaldirilmasina devletin de sandalyesinin
bulundugu ¢ok aktérlii yonetigim sistemi karar vermektedir. Ozel giivenlikle ilgili
kararlar1 almak {izere valinin gérevlendirecegi bir vali yardimcisinin bagkanlhiginda, il
emniyet miidtirligti, il jandarma komutanhg, ticaret odas1 bagkanlig, sanayi odasi
bagkanligy temsilcisinden olugan ‘Ozel Giivenlik Komisyonu® bulunmaktadir. Sanayi
odasinin  bulunmadig illerde komisyona ticaret ve sanayi odast bagkanlhigimn
temsilcisi katilmaktadir. Ozel giivenlik izni verilmesi yada bu uygulamanin

1625188 sayilt ‘Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun’, 26.06.2004, RG, 25504.
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kaldirilmast i¢in bagvuran kisi yada kurulusun temsilcisi ilgili komisyon toplantisina
iiye olarak katilmaktadir.

1980 sonrasinda uygulamasini bulan kamu isletmeciligi anlayisi; 1988 yilinda
657 sayil yasada getirilen degigiklik ile yardimci hizmetler simifinin, 2003 yilinda
4924 sayih kanunla saglik hizmetleri smifimin ve 2004 yilinda 5188 sayil1 yasa ile
emniyet hizmetleri simfinda déniigiim yaratmigtir. Kamu isletmecilii anlayigimn
amlan simflar lizerinde yarattifi doniiglimiin ‘kamu hizmetlerinin goriilmesi’ ve bu
hizmeti goren ‘memur’ agisindan tartigilmas: gerekmektedir.(Kamu hizmeti ve diger
kamu gorevlileri ¢aligmamin birinci bdlimiinde tartigildigt i¢in  burada
deginilmeyecektir)

1982 Anayasasinin 128. maddesinde ‘devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve
diger kamu tiizel kigilerinin genel idare esaslarina gére yiiritmekle yiikiimli
olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli hizmetler memurlar ve diger
kamu gorevlileri eliyle goriiliir’ hikkmii getirilmigtir.

1988 wilinda yardimeci hizmetler simfindaki hizmetlerin {giincii sahislara
gordiiriilece@ine dair getirilen yasal diizenleme Anayasaya uygunluk agisindan
incelendiginde aykirilik olmadig goriilecektir. Yardimei hizmetler simifi tarafindan
yiiriitilen kamu hizmetleri temizlik, 1sinma, aydinlatma gibi ana hizmetlere yardime:
nitelikte bulunan hizmetlerdir. Kamu igletmeciligi anlayist dogrultusunda ilk olarak
tageronlagtirilarak 6zel kesime birakilan yardimci hizmetlerin ‘memur’lar tarafindan
degil de tageron igcisi tarafindan yerine getirilmesi Anayasaya aykirilik
yaratmamagtir.

2003 yilinda saglik hizmetlerinin tageronlagmas1 ve s6zlesmeli personel
statiistiniin getirilmesi, 2004 yilinda ise emniyet hizmetleri tarafindan yerine getirilen
6zel kesime kapali, kolluk faaliyetinin &zel kisi ve sirketlere de gordiiriilebilecegine
dair yasal diizenlemeler Anayasamn 128. maddesine aykir1 dlizenlemelerdir.

4924 sayil1 kanun ile, Anayasa’nin 128. maddesi iki agidan ihlal edilmektedir.
Ik ihlal, asli ve siirekli nitelikteki saglik hizmetinin memurlar eliyle degil de
sGzlesmeli personel tarafindan goriilebilecegine dair hiikiim getirmesi; ikincisi ise
asli ve stirekli nitelik tagiyan saglik hizmetinin, lizumu halinde bedeli d6ner sermaye
gelirlerinden &denmek kaydiyla, hizmet satin alinmasi yoluyla gérdiiriilecedi
hitkkmiinii getirmesidir.
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Saglik hizmeti asli ve siirekli olarak kabul edilen kamu hizmetlerindendir.
Saglik hizmetinin asli ve siirekli kamu hizmet olduunun en agik gostergesi, saghk
hizmetlerinin bakanlik tegkilati olarak diizenlenmesidir. Saglik hizmeti devletin asli
olarak kabul ettidéi kamu hizmetidir. Tim {ilke diizeyinde yiirtitiilmesi igin
Orgiitlenen tegkilat, asli ve siirekli kamu hizmeti olmasimin temel dayanafim
Anayasanin 56. maddesinden almaktadir:

“Herkes, saglikli ve dengeli bir ¢evrede yagama hakkina sahiptir. Cevreyi gelistirmek, ¢evre
salifin1 korumak ve gevre kirlenmesini Snlemek devletin ve vatandaglarin 8devidir. Devlet herkesin
hayatini, beden ve ruh sagh# icinde siirdirmesini sajlamak; insan ve madde giiciinde tasarruf ve
verimini artirarak, igbirligini gergeklestirmek amaciyla salik kuruluslarin: tek elden planlayip hizmet
vermesini ditzenler. Devlet, bu gorevini kamu ve 8zel kesimlerdeki saglik ve sosyal kurumlarindan
yararlanarak, onlar1 denetleyerek yerine gefirir.’

Anayasamin 56. maddesi tarigmaya yer birakmaksizin saglik hizmetini
devletin asli ve siirekli gbrevleri arasina almugtir. Saglik hizmetinin asli ve siirekli
kamu hizmeti olarak kabul edilmesi ise 4924 sayili kanunun Anayasaya aykirilifim
ortaya koymaktadir. Kanunda asli ve siirekli olan ve memurlar tarafindan goriilmesi
gereken hizmetler Anayasa’ya aykiri olarak ‘s6zlesmeli personel’e gordiiriilmektedir.

4924 sayili yasa agisindan incelenmesi gereken diger konu ise saghik
hizmetlerinin satin alinmas: suretiyle gérdiirebilecegine dair hiikkiimdiir. 4924 sayili
yasanin 11. maddesinde;

‘657 sayih Devlet Memurlar1 Kanununun 36 nci maddesinin "HI-Saghk
Hizmetleri ve Yardimci Saglik Hizmetleri Simifi" baghkli bendine agagidaki paragraf
eklenmigtir:

‘Bu smifa dahil personel tarafindan yerine getirilmesi gereken hizmetler,
liizumu halinde bedeli doner sermaye gelirlerinden 6denmek kaydiyla, Bakanlik¢a
tespit edilecek esas ve usullere gére hizmet satin alinmas: yoluyla gordiiriilebilir’
hikkmii getirilmistir. Saglhik hizmetlerinin tageronlagsmasinda da yardimci hizmetler

sinifimn tageronlagmasindaki aym hukuksal yontem izlenerek 36. maddede degisime
gidilmigtir. Asli kamu hizmetlerinin tamamlayicisi, yardimci nitelikte bulanan hizmet
alaninin tagerona agilmasindan on bes yil sonra asli nitelikteki saglhik hizmetinin
tageronlagtirilmasi kamu isletmeciligi anlayiginda yasanan hizhi déniigimiin ifadesi
olmustur. 4924 sayih kanunla ti¢lincii kisilere gordiirillen saglik hizmetlerinin, kamu
hizmetlerinin gbriilme usulleri agisindan incelenmesi gerekmektedir.
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Kamu hizmetlerinin gdriilmesinde alt: usul bulunmaktadir:'* Emanet usuli,
Ruhsat Usulii, Miisterek Emanet Usulil, Iltizam Usulii, Imtiyaz Usulii, ve Yap-Islet-
Devret Usulti’diir. Emanet usulii kamu hizmetlerinin kamu tiizel kigisi konumunda
bulunan kamu kurum ve kuruluglar tarafindan ve kamu personeli tarafindan
gordiiriilme usultidiir. Kamu hizmetlerinin 6zel sektor tarafindan yerine gerilmesi ise
kural ve igleyis agisindan farkhihik bulunmasina ragmen diger bes usuliin konusu
icerisine girmektedir. Saglik hizmetleri alaminda gergeklestirilen tageronlagma, kamu
hizmetlerinin imtiyaz usulii ile {iglincii kisilere gordiiriilmesi kapsamina girmektedir.
Bu baglamda imtiyaz usulii ile devletin yakin gbzetimi ve denetimi altinda saglik
hizmetleri 6zel sahuslara gérdiiriilecektir.

1946 Fransiz Anayasa’simn baglangic bolimiinde ‘milli kamu hizmeti’
niteliindeki hizmetlerin ozellestirme konusu yapilamayacafim belirtmistir.'®
Anayasa’nin 56. maddesinde devlete yiiklenen sorumluluklar agisindan ele
alindiginda sagligm da milli kamu hizmeti oldugu kabul edilecektir. Damstay idari
Isler Kurulu’nun 1990 yihinda saglik hizmetlerinin &zel sektére gordiirmesine yonelik
olarak hazirlanan imtiyaz sGzlesmesinin incelenmesi ile ilgili yorumunda; saglik
hakkimn, egitim-6gretim ve kisi giivenligi gibi Anayasal bir hak oldugunu, devletin
varlifinin sebebi olan haklardan oldugunu belirterek, bunlarin devlet eliyle
ylriitilmesinin asil oldufunu ve imtiyaz s6zlesmesi konusu olamayacagim
belirtmistir.'> Ancak Danistay’in imtiyaz sartlasma ve sézlesmelerinde yetkileri;
1999 tarihinde Anayasa degisikligine gidilerek Damigtay’in gorevlerini diizenleyen
155. maddede degisiklik yapilarak yetkileri kisitlanmig, ‘iki ay icinde diisiince
bildirmek’ seklinde yeniden diizenlenmigtir. Ayrica 2000 tarihinde yapilan 4501
sayili ‘Kamu Hizmetleri fle Ilgili imtiyaz Sartlasma ve Sézlesmelerinden Dogan
Uyusmazliklarda Tahkim Yoluna Bagvurulmas: Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere
Dair Kanun’ ¢ikarilarak imtiyaz sozlesmelerinde deviet adina diizenleme yapan
Danistay’1n ¢aligma alani daral’c11m1stlr.166

' Metin Giinday, idare Hukuku, 3.B, Ankara: Imaj Yayincilik, 1998.

1% Gozubtyak, Tan, age, s.458.

Ak, s5.458. Damgtay Idari Isler Kurulu, 25.10.1990, E. 990/90-K. 990/73.
(yaymlanmamigtir)

1% 4501 sayili ‘Kamu Hizmetleri ile Ilgili imtiyaz Sartlagma ve S8zlesmelerinden Dogan
Uyusmazliklarda Tahkim Yoluna Bagvurulmasi Halinde Uyulmasi Gereken Ilkelere Dair
Kanun’, 21.1.2000, RG, 23941,
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Saglik hizmetleri sinifi personeli tarafindan goriilen hizmetlerin satin alinmasi
suretiyle gordiiriilmesinin galigmanin konusu baglaminda en 6nemﬁ sonucu; asli ve
stirekli hizmetleri yerine getiren memurlar tarafindan yerine getirilmesi gereken
hizmetlerin tageron ¢aliganlar tarafindan yapilmasidir. Bu uygulama da Anayasa’nin
128. maddesine aykir1 bir durum yaratmaktadr.

2004 yilinda ¢ikarilan 5188 sayili yasa giivenlik hizmetinin 6zel kisi veya
sitketlerce yerine getirilmesi diizenlenerek deregiilasyon yapilmstir. Kamu
isletmeciligi baglaminda 6zel sektSr ile kamu sektorii arasmdaki simrlarin
muglaklagtifi anlayigin {iriinii olan diizenlemenin mevzuat ve dogurdugu sonuglar
agisindan tartigiimasi gerekmektedir.

Idari iglev genel olarak iki faaliyete indirgenir: kamu hizmeti ve kolluk. Idare
kamu hizmeti ile vatandaglarina yararlandiric1 faaliyetlerle hizmet sunarken, kollukta
kamu diizeninin bozulmasim engellemek ve bozulan diizeni yerine getirmek igin
faaliyette bulunur.'®” Polis veya zabita denilen kolluk giivenlik, esenlik, saghk ve
genel ahlakin korunmasi faaliyetlerini yerine getirerek kamu hizmeti gérmektedir.

Idarenin en temel gérevi toplum diizenini korumak ve bireylerin ve toplumun
huzur i¢inde yasamasim saglamaktir. Idarenin kamu diizenini korumak igin girigtigi
tiim etkinlikler kolluk faaliyeti olarak degerlendirilmektedir.®®

Idare en temel islevi olan kamu diizeninin korunmasi konusunda bireylere ve
topluluklara yonelik emir ve yasaklar getirmektedir. Idari kolluk faaliyetleri kamu
diizenini korumak i¢in bireylere ve topluluklara yénelik emir ve yasaklar getirirken
devletin egemenlik yetkisini kullanmaktadir. Anayasanin altinc1 maddesi egemenligi
diizenlemektedir:

‘Egemenlik, kayitsiz sartsiz milletindir. Tiick Milleti, egemenligini,
Anayasa’nin koydugu esaslara gore, yetkili organlar eliyle kullanir. Egemenligin
kullanilmasi, higbir surette higbir Kisiye, ziimreye veya smifa birakilamaz. Higbir
kimse veya organ kaynafini Anayasadan almayan bir devlet yetkisi kullanamaz’

Anayasa altinci maddesinde egemenligin yetkili organlar eliyle
kullanilacagim belirtmektedir. Kamu diizenin saglanmasi konusunda ‘yetkili organ
yiiriitme’ ve yetkili hizmet smfi ise, 4.7.1934 tarih ve 2559 sayili Polis Vazife ve
Selahiyet Kanunu’nun 1. maddesinde: ‘Polis, asayisi, amme, sahis, tasarruf

17 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), age, s.74.
1% Gunday, age, s.191.
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emniyetini ve mesken masumiyetini korur. Halkin 1rz, can ve malim muhafaza ve
ammenin istirahatim temin eder’ hitkkmii getirilerek, emniyet olarak belirlenmigtir.
Anayasa’nin altinci maddesine dayanmilarak kanunla ‘polis’lere verilen kamu
diizeninin korunmas: gorevi, 5188 sayih kanunla, Anayasanin ‘egemenlifin
kullanilmasi, higbir surette higbir kisiye, ziimreye veya sinifa birakilamaz’ hiikmiine
aykin1 olarak ‘kisi ve sirketlere’ agilmugtir. Duran, Anayasa ve kamu hukukunun
genel ilke ve kurallarina gbre devletin, kolluk yetkisini, s6zlesme hukuku araci ile
kamu hizmeti veya kamu maliyesi yararina bile olsa kullanamayacagim
belirtmektedir.'®®
Ozel glivenlik hizmetleri, 6zel toplantilar, spor miisabakalari, sahne
gosterileri , para ve degerli esya nakli, kigi koruma gibi gdrev alanlarindan baslayip;
islenmig bir sugun samf veya sug isleyeceginden kuvvetle siiphe edilen kiginin
takibi, digaridan yapilan saldirilara karg: tedbir alinmasina (madde 8-9) kadar genis
bir yelpazeyi i¢ermektedir. Giivenlik hizmetlerinin caligma alami temel hak ve
Ozgiirlikkler oldugu icin birey ve toplum ile idareyi kargi karsiya getirmektedir.
Temel hak ve ozgiirliklerin simirlanmasina y6nelik Anayasa’min 13. maddesi 1999
yilinda degigtirilmistir. Degistirilmeden 6nceki halinde; ‘temel hak ve dzgiirliiklerin,
kamu diizeninin, genel asayisin, kamu yararimn, genel ahlakin ve sagligin korunmasi
amaciyla... Anayasanin s@ziine ve ruhuna uygun olarak kanunla sinirlanabilir’ hiikmii
getirilmigtir. Ancak Anayasada 1999 yilinda yapilan degisiklikle ‘temel hak ve
hiirriyetler, O6zlerine dokunulmaksizin yalmzca anayasamin ilgili maddelerinde
belirtilen sebeplere bagh olarak ve ancak kanunla sirlanabilir’ hitkkmii getirilmigtir.
Anayasadan temel hak ve Ozgiirlikklerinin sinirlanmasina yOnelik ‘kamu
yarari, genel ahlak, kamu diizeni, genel asayis’ kavramlarimin ¢ikarilmasi, giivenlik
hizmetinin temel hak ve 6zgiirliiklerle olan iligkisini koparmamaktadir. Giivenlik
hizmetinin 6zel sektdre agilmasi ile birlikte bireylerin temel hak ve &zgiirliikleri
alamna 6zel sektdriin de miidahale edecek olmasi, ayr bir sorunsal yaratacaktir.
Kisaca 6zetlemek gerekirse; kamu isletmecilidi anlayisn baglaminda, hizmet
simflarinda doniiglim, saglik, emniyet, egitim ve yardimci hizmetler smniflarinda

1% Lutfi Duran, ‘Pestemalll!( ve Ulufe yada Kolluk Yetkisinin Paraya Cevrilmesi’, AiD,
C.20, S.1, Ankara:TODAIE Yayinlari, 1987, s.3.,, Turgut Tan, ‘Kamu Hizmeti,
Ozellestirme ve Biirokrasinin Azaltilmasi Uzerine’, Tiirk idare Dergisi, S.378, Ankara,
1988, s.87.
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yaganmustir. (E@itim Hizmetleri simfindaki doniiglim kadro alt baghiginda
incelenmigtir.) Asli ve siirekli kamu hizmeti nitelifinde olan saflik hizmetinin
personel rejimi 4924 sayil1 yasa ile memur statiisiinden s6zlesmeli personel statiisline
evrilerek, rejime esneklik kazandinlmigtir. Ayrica yine aym kanunla, saglik
hizmetleri simfi personelince yerine getirilen hizmetlerin satin alinma suretiyle
yerine getirilecefi dilzenlenerek, memur statiisiiniin yerine tageron gorevlisi
pozisyonu Anayasa’ya aykin olarak diizenlenmistir.

Emniyet hizmetleri sinifi ise 2004 yilinda yapilan 5188 sayili kanunla, asli ve
stirekli nitelikteki kolluk faaliyetini Ozel sektér ile birlikte yiiriitecektir. Kamu
isletmeciligi anlayi;1 baglaminda; devlet, egemenlik yetkisini kismen de olsa 6zel
sektorle paylagarak, emniyet hizmetleri sinifinda personel sayisimt ‘hizmete almama’

politikasiyla gerceklestirmeye gahigacaktir.

1.4.4. Memurluk Rejiminde Yiikselme

657 sayili yasa memurluk rejiminde yiikselmeyi kariyer sistemine
dayandirmaktadir. Kariyer sistemi, merdiven basamaklarina dayanan kapali bir
yapiy1 ifade etmektedir. Kariyer sistemi ylikselebilmek igin kidem arti liyakat 6n
kosulunu getirmektedir. Belirli hizmet siiresinin doldurulmasi ve gérevin gerektirdigi
niteliklerden dolayr olumlu sicil alan memur yiikseltilmektedir. Kariyer sistemi
digartya kapal bir sistemdir. Memurluk mesleginden olmayanlarin kariyer sistemi
icerisine digaridan girebilmesi miimkiin degildir.

657 sayth memurlann yilkselme sisteminde iki 6l¢ii belirlemigtir. Buna gére
dereceler ve kademeler yoluyla memur kariyer sistemi igerisinde yiikselmektedir.
Dereceler, memuru egitim durumu, hizmet siiresi ve basarn1 Olgiitiine gore
smiflandirmaktadir. Dereceler kendi igerisinde kademelere ayrilarak, memurun
hizmet yilinin ve maaglarinin olugturulmasinda 8l teskil etmektedir.

Kademe ilerlemesinin gergeklesebilmesi i¢in; memurun bulundugu kademede
en az bir y1l caliyms olmasi, bir yil sonucunda olumlu sicil almis bulunmasi ve
bulundugu derecede ilerleyebilecegi kademenin bulunmas: gerekmektedir.

Derece yiikselmesinin gergeklesebilmesi igin; memurun bulundugu derece
icinde en az 3 yil ¢ahgmus olmasi, olumlu sicil alms olmasi, iist derecelerde bog



128

kadronun bulunmas: ve yiikselecegi kadroda aranilan niteliklere sahip olmasi
gerekmektedir.

1980 sonrasinda neo-liberal politikalar dogrultusunda biirokratik yapinin
kapah kariyer sistemi de kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda déniigtiirtilmiigtiir.

Ozellikle Ozal déneminde amlan diizenlemeler ‘Prens Yonetimi’® Asansor
Yikselme’ olarak da adlandirilan, yurt diginda eitim gSrmiis geng¢ ydneticilerin,
devletin karar alma mekanizmalarimn en tepesindeki Orgiitlere atanmas: ile
gerceklestirilmigtir.

Gerek uluslararas: kuruluslarin istemleri gerekse bu dogrultuda hareket eden
hiikiimetler =~ memurluk  rejiminin  dayandiyn = kapali  kariyer  sistemini
dontigtiirmiislerdir. Diinya Bankast 1997 yih kalkinma raporunda; son onbes yil
icinde bir ¢ok devletin, i¢ ve dig baskilar sonucunda performanslarini iyilestirmek
icin kapsamli reformlar gergeklestirdigi belirtir. Bu reformlar siyasi etkiler
yaratmakla birlikte kurumlarin yenilenmesini gerektirebilmektedir. Bunlar genellikle
‘kararnameler yoluyla’ olup bir grup ‘yetemekli tekmokrat’® tarafindan ‘hizla’
gerceklestirilebilir'’® 6nerisini getirmektedir.

Memurluk rejiminde yiikselmenin kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda
ilk diizenlemesi 1984 tarihinde Diinya Bankasi’nin belirttigi sekilde kararname
yoluyla gergeklestirilmigtir. 4.5.1984 tarihinde 199 sayih KHK ile DMK’ nin 68.
maddesi yeniden diizenlenmistir. 199 sayili KHK’ya gére list derecelere yiikselme
siirecinde; 3. ve 4. derecedeki gorevlere yiikselebilmek igin en az 8 yil fiili hizmet
etmis olmak, 1. ve 2. derecelerdeki gorevlerden ek gostergesi 5300°den az olanlara
yiikselebilmek igin en az 10 yil fiili hizmet etmis olmak, 1. derecedeki gérevlerden
ek gostergesi 5300 ve daha yukar1 olan gorevler igin en az 12 yillik fiili hizmeti
tamamlamis olmak gerekmektedir. Egitim ve Ogretim Hizmetleri Sinifindakiler
diizenleme kapsami diginda tutulmugtur.

Kamu y6netiminde {ist derecelere gengleri atayarak, biirokrasiye hareketlilik
kazandirmak adina getirilen bu diizenleme, siyasal iktidarlarin yandaglarim tist
derecelere ve yonetim kademelerine tagimalarninda kullamlarak, y&netimin
siyasallagtirilmasina hizmet etmistir.

" www.wds.worldbank.org, World Development Report: The State in a Changing

World, age, s. 6-7.
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1993 tarihinde kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda memurluk rejiminde
ylikselmeyenin tekrar diizenlenmesine yonelik 501 sayih KHK getirilmigtir. 501
sayili KHK yine DMK ’nin 68. maddesini yeniden diizenlemeye yoneliktir.

501 sayilh KHK ile Hazine ve Dig Ticaret ve Devlet Planlama Tegkilat:
Miistesarlan igin, yasada Ongoriilen siire kosulunun 12 yildan 9 yila indirilmesi
istenmigtir. Ayrica yiiksek 6grenim gordiikten sonra 6zel kurumlarda veya serbest
caligtiklan siirenin 4.5 yili gegmemek tlizere %’tniin 9 yillik slirenin hesabinda
dikkate alinacag diizenlemesi getirilmistir.'”!

501 sayilh KHK ile goriildiigii gibi ABD personel sistemi yani kadro sistemi
getirilmeye caligilmaktadir. Birinci béliimde anlatilmaya ¢aligildign gibi sistem
kamusal istihdam ile ozel istihdam arasindaki simrlari  kaldirmakta ve gegisleri
miimkiin kilmaktadir. 501 sayih KHK ile 1984 diizenlemesiyle par¢alanan yapinin
daha da boliinmesi saglanacaktir. Ancak Anayasa mahkemesi'’* ‘hizmetin kosullar,
o goreve getirilecek kigiye gére diizenlenemez, o gérev igin Ongdrillen kosullara
uygun kisi aranir’ gerekgesi ile 501 sayih KHK’y1 Anayasaya aykiri bularak iptal
etmistir.!”

Kamu isletmeciligi anlayisi, kariyer ilkesini {ist gérevlere atanma diginda,
ylikselme kriterleri agisindan da doniigtirmistiir. Kamu igletmeciligi anlayis1
kiigiiltiilmiis kamu sektbriiniin etkin ve verimli caligabilmesi i¢in personelin
yiikselmesini belirli kriterlere baglamaktadir: Hizmet igi egitim ve merkezden
gerceklestirilen sinav.

Bakanlar Kurulu tarafindan 1999 yilinda diizenlenen ‘Devlet Memurlarimn
Gorevde Yiikselme Esaslarina Dair Genel Yonetmelik® ile genel ve katma biitgeli
idarelerde, belediye, il 6zel idareleri ile bunlara bagh kuruluslarda, fon ve kefalet

sandiklarinda ¢alisan memurlarin yitkselme esaslan belirlenmistir.'”*

2004 tarihinde Bakanlar Kurulu Karan ile Devlet Memurlarinin Goérevde
Yiikselme Esaslarina Dair Genel Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair

171 501 sayil1 ‘657 sayihi Devlet Memurlar1 Kanunun 68. maddesinde Degisiklik Yapilmas:
Hakkinda’ Kanun Hikmiinde Kararname, 08.09.1993, RG, 21692.

12 Anayasa Mahkemesi, 6.10.1993 ve E.93/32 sayil1 karar1, 10.11.1993, RG, 21754.

1 501 sayilh KHK’nin stire kosuluna uymadig1 igin vekaletle ytrttilen Hazine ve Dig
Ticaret Mistesarlii’na, ayni kisinin asaleten atanabilmesi i¢in diizenlendigi gortilmigtiir.
1" <Devlet Memurlarinin Gorevde Yikselme Esaslarna Dair Genel Ydnetmelik’, Bakanlar
Kurulu Karar Sayisi: 99/12647,18.04.1999, RG, 23670.
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Yo6netmelik'in ismi "Kamu Kurum ve Kuruluglarinda Gorevde Yiikselme ve Unvan
Degisikligi Esaslarma Dair Genel Yonetmelik" olarak degistirilmigtir.'” 2004
diizenlemesi ile birlikte KiT’lerde gérev yapan memurlar ve 399 sayii KHK
kapsamindaki KiT lerde gorev yapan s6zlesmeli personel de kapsam igine alinmigtur.
Yonetmeligin ikinci maddesinin ¢ bendinde diizenlemenin alani igerisine girmeyen
sinif ve kadrolar siralanmmgtir:

a) 657 sayih Devlet Memurlan Kanununun degisik 59 uncu maddesinde belirtilen
istisnai memurluklara,

b) Miilki idare Amirligi ve Emniyet Hizmetleri Simifina dahil kadrolara,

¢) Kanunlar, tiiziikler veya yonetmelikler gergevesinde yardimcilik ya da stajyerlik
dénemi sonunda 6ngoriilen yeterlilik sinavi ve/veya tez asamalarinda bagarih
olduktan sonra atanabilecek gbrevlere,

d)Dasisleri Bakanlifi uzmanlhiklarina,

¢) Anayasa Mahkemesi Bagkanligina ait 657 sayili Devlet Memurlan Kanununa tabi
kadrolar ile Adalet Bakanhg: icra miidiir ve yardimcisi kadrolarina,

f) Bagmiidiir, igletme, miiessese, fabrika, kombina ve meydan miidiirliiklerine, tagra
teskilat: bolge ve il miidiirii ile dogrudan merkeze bagh tagra kuruluslarinin midiir
kadrolarina ve bunlarin yardimeciliklaridir.

Devlet memurlannin gbrevde ylikselme mahiyetindeki atamalarmin
yapilabilmesi igin kurumlarn ¢ikaracaklann goérevde yikselme yoOnetmeliginde
belirtilen siire kadar bulundugu kurumda veya diger kurumlarda alt gorevlerde
calismig olmalan sarttir. Kurumlar, memurlarin: bir iist géreve hazirlamak amaciyla,
bu gorevler igin gerekli olan Sgrenim diizeyi, hizmet siiresi, sicil ve disiplin
niteliklerine sahip olma durumlarim da dikkate alarak 6zel yOnetmeliklerinde
belirleyecekleri usul ve esaslar cergevesinde segmek suretiyle gbrevde ylikselme
egitimine alirlar. Ancak, bu egitime alinacaklarin sayis1 atama yapilacak bos kadro
sayisinin iki katim gegememektedir. Gorevde yiikselme sinavi yazili olarak yapilir.
Bu sinavi kurum ve kuruluglar Orenci Segme ve Yerlestirme Merkezi Bagkanlifina,
Milli Egitim Bakanhna veya yiiksek8gretim kurumlarna yaptirmaktadir.
Sinavda (100) tizerinden (70) puan alanlar basarili sayilmaktadsr.

173K amu Kurum ve Kuruluglarmda Gorevde Yikselme ve Unvan Degisikligi Esaslarina Dair Genel
Yonetmelik", Bakanlar Kurulu Karar Sayisi: 2004/8246, 28.12.2004, RG 25684.
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2. Merkezi Yonetim ve Sézlesmeli Personel istihdam

Merkezi yonetim kamu hizmetlerini yerine getirmek i¢in s6zlesmeli personel
statiisinden de yararlanmaktadir. 2004 y1l1 verilerine gére toplam kamu istihdaminin
%>5’ini sézlesmeli personel statiisii olugturmaktadir. Sézlegmeli personelin merkezi
yonetimdeki oran ise % 1°dir.

Tarihsel siire¢ igerisinde incelendiinde soGzlegmeli statiisiiniin merkezi
yonetimde 657 sayih DMK’dan once de uygulandigi goériilecektir. Kamusal
istihdamda yiiksek licret 6demek igin arag olarak kullamlan sézlesmelilik, 657 sayila
yasa ile birlikte yeniden diizenlenmigtir. Kamu istihdam sistemini biitiin olarak ele
alan 657 sayii yasa Onceki donemin cesitlenen istihdam sistemlerini tek baghk
alinda (memur) toplayarak, istisnalarimt da diizenlemistir. Sozlesmeli personel
statiisi bu baglamda agafida incelenecegi gibi 6zel uzmanhik ve mesleki bilgi
gerektiren kamu hizmetlerinde istisnai olarak kullamlacak istihdam tiiriidiir.'’®

Sozlesmeli personel statiisi kamu isletmecilii anlayis1 baglaminda
déniiglimiin arac1 olarak kullanilan istihdam tiirtidiir. Ozellikle 1980 yilinda neo-
liberal politikalar dogrultusunda baglayan siiregte s6zlesmeli personel statiisii ayrksi
yapisi ile, artarak gesitlenmigtir.

Caligmanin bu kisminda sbzlesmeli personelin merkezi ydnetimdeki
istihdami; 657 sayih yasamin 4/B maddesi cergevesinde sbzlegmeli personel, 6zel
kurulug yasalarina gore s6zlesmeli personel ve 4924 sayih kanuna gbre stzlesmeli
personel olarak ii¢ alt baglikta incelenecektir.

657 sayth Yasamn 4/B Maddesi Cercevesinde Sizlesmeli Personel

Sozlesmeli personel statlisi 657 sayilh yasamn 4/B maddesinde
tammlanmigtir. Yasanin 4/B maddesinde; kalkinma plam yilik program ve is
programlarinda yer alan Onemli projelerin hazirlanmasi, gergeklestirilmesi,
igletilmesi ve igbirligi i¢in gerekli olan, zorunlu ve istisnai durumlarla sinirli olmak
lizere, 6zel bir meslek bilgisine ve uzmanh@ina gereksinme gosteren gegici islerde
s6zlegme ile galigan ve ig¢i sayllmayan kamu gérevlileri olarak tanimlanmgtir.

17 Bolent Serim, ‘S8zlesmeli Personelin Hukuki Statist’, AID, C.21, S.1, 1988 5.135.
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657 sayili kanuna gore sozlesmeli personel caligtirabilmek igin ilgili
kurumun istegi, Devlet Personel Bagkanhigimin ve Maliye Bakanlifinin olumlu
goriigii ve Bakanlar Kurulunun onayina ihtiyag bulunmaktadir.

Kanun s6zlesmeli personel statiisiiniin gegici iglerde s6zlesme ile galigmasim
diizenlemis, ancak ‘Teknik Hizmetler Simifi’'nda galigan personelinde igin gegici
olma kosulunu aramamigtir.

657 sayili yasanin 4/B maddesinde ayrnica bazi hizmetlerde g¢aligtirlacak
personelin zorunlu hallerde s6zlesmeli personel statiisii ile istihdam edilebilecekleri
belirtilmistir. Buna gore; yabanci uyruklarin, tarihi belge ve eski harflerle yazilmg
argiv katlarim1 degerlendiren miitercimlerin, terciimaniarin, dava adedinin azhf
nedeni ile kadrolu avukat istihdamimn gerekli olmadif yerlerde avukatlarin, kadrolu
istihdama imkan olmadifi hallerde Bakanlar Kurulu’nca tespit edilecek esas ve
sartlarla tabip veya uzman tabiplerin, Adli Tip Miiessesi uzmanlarimn, Devlet
Konservatuarlan sanatgi ve &gretim iiyelerinin, Istanbul Belediyesi Konservatuarn
sanatgilarinin, Milli Savunma Bakanlig1 ile Jandarma Genel Komutanlhig: ve dig
kuruluslarda belirli hizmetlerde galigtirilacak personelin s6zlesmeli statiide istthdam
edilebilecekleri hikkmii getirilmigtir.

657 sayili kanunun 4/B maddesi, yukarida tanimlanan hizmetler agisindan
incelendiginde, yasanin belirli uzmanlik ve mesleki bilgi gerektiren alanlarda istisnai
olarak s6zlesmeli personel statiisiinii diizenledigi goriilmektedir.

Ozel uzmanlik ve mesleki bilgi gerektiren alanlarda 657 sayihi yasanin 4/B
maddesine bagh olarak galigtirilanlarin; sayilari, invanlari, nitelikleri, s6zlesme ticret
ve siireleri, ilgili Bakanin onerisi DPB’nin olumlu goriigii {izerine saptanmakta ve
ilgili Bakanin onayu ile personel ¢alistinimaktadir.'””

Ozel Kurulus Yasalarina Gore Sozlesmeli Personel

1978 yilinda c¢ikarilan 7/15754 sayili ‘Sozlesmeli Personel Caligtirilmasina
fliskin Esaslar’ hakkinda Bakanlar Kurulu Kararnamesi'’® ¢ikarilarak szlesmeli
personel calistiriimas: diizenlenmigtir. Buna gore; s6zlesmeli personelin say, nitelik,
unvan, sdzlesme siiresi ve ticretleri, ilgili bakanlifin yilda bir defa ve biitge yilimn

7 Gozibiyik, Tan, age, s. 583.
178 <g6zlesmeli Personel Caligtirilmasina iliskin Esaslar’, Bakanlar Kurulu Karar Sayis:
7/15754, 6.06.1978, RG, 16330.
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baslamasindan 6nce olmak kaydiyla onerisi, Devlet Personel Bagkanlifi’nin olumlu
goriisli iizerine Maliye Bakanhifi’nca tespit olunmakta ve ilgili bakanlkca
onaylanmaktadur.

S6zlesmeli personel istihdamimn yayginlagmasina 1980 tarihli 2333 sayih
‘Stirekli Kamu Gorevlerinde Sozlesmeli Personel Caligtirilmas1 Hakkinda® kanun
etkili olmustur.'” 2333 sayili kanun yiiriirliik siiresinin 1987 yilna kadar oldugunu
belirtmig, ancak diizenlenen mevzuat hiikiimleriyle 1991°e kadar gegerli olmusgtur.
1991°de son siirenin bitimiyle birlikte yiiriirliikkten kalkmigtir.

Kamu kurum ve kuruluglarinin 6zel kanunlari uyarinca sézlesmeli personel
istihdam etmelerinde iki tiir bulunmaktadir; kadro karsilig: sdzlesmeli personel ve
kadro kargihi1 gosterilmeksizin ¢aligtirilan sézlesmeli personeldir.

Kadro karsilifi sozlesmeli personelin galigtirilmasi vizeye tabi olmayip,
sadece Ocak ay1 sonuna kadar tip s6zlesmelerin vize edilmesi gereckmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslari, 6zel kanunlari uyarinca kadro karsilifa
gosterilmeksizin ¢aligtirilan s6zlesmeli personelin sayi, unvan, nitelik ve ticretlerini
gosterir cetvellerle tip sozlesme O&rnekleri Maliye Bakanhiginca vizeye tabi
tutulmaktadir. Vize iglemi tamamlanmadan sdzlesme yapilmamasi ve Odeme
yapilmamas: ongoriilmektedir. Onceki yilda galigtirilan sézlesmeli personelin cari
yilda da galigtirilmasi, Maliye Bakanlifimn vizesi ile miimkiin olmaktadir.

Kadro karsihg cahistinlan s6zlesmeli personel ile, kadro karsilign
gosterilmeksizin ¢aligtirilan s6zlesmeli personel arasinda farklihiklar bulunmaktadir.
Kadro karsihiga sozlesmeli personelin ¢aligtiiimasi vizeye tabi olmayip, sadece Ocak
ay1 sonuna kadar tip s6zlesmelerin vize edilmesi gerekmektedir. Kamu kurum ve
kuruluglari, 6zel kanunlar1 uyarinca kadro kargiligr gosterilmeksizin galigtiracaklar
s6zlesmeli personel i¢in ise say1, unvan, nitelik ve iicretlerini gosterir cetvellerle tip
sozlesme Ornekleri Maliye Bakanh@i’nca vizeye tabi tutulmaktadir. Vize islemi
tamamlanmadan s6zlesme yapilmamasi ve ddeme yapilmamasi 6ngériilmektedir.
Onceki yilda gahistinlan sézlesmeli personelin cari yilda da gahigtiriimasi, Maliye
Bakanliginin vizesi ile miimkiin olmaktadir.

Kadro karsih@ sozlesmeli personel istihdamm ile kadro karsihi
gOsterilmeksizin s6zlesmeli personel istihdaminda bir diger farkhilik ise; Kadro

1" <Surekli Kamu Gorevlerinde Sozlesmeli Personel Calistiriimas1 Hakkinda Kanun’,
5.11.1980, RG, 17153.



134

karsih@ calistirilan sozlesmeli personel hakkinda galigma esaslanm diizenleyen
Bakanlar Kurulu Karan ve so6zlesme hiikiimlerinde belirtilen hususlar diginda 657
sayih Kanun hiikiimleri uygulanmaktadir. Kadro karsilifn g6sterilmeksizin
caligtirilan sb6zlesmeli personel istthdaminda ise; kurulus kanunlarinda &zel
diizenlemelerle daha farkh bir s6zlesmeli personel galigtirilmasina imkan verilmigse
sozlesmeli personel hakkinda 8zel hiikiimler uygulanmaktadir.

Kadro karsihigi s6zlesmeli personel, kadro kargihifi gosterilmeksizin
¢alistinlan personelden daha yiiksek gilivenceye sahiptir. Kadro kargihig sdzlesmeli
personel memur glivencesine sahip, bunun yam sira yiiksek ficret uygulamasindan
yararlanan istthdam tiirli olmugtur. Kadro kargilif1 s6zlesmeli personel istihdamu
Devlet Planlama Tegkilati, Hazine ve Dig Ticaret Miistesarligi, Devlet Personel
Bagkanh1 gibi merkez kuruluslarinda kullamilmaktadar.

4924 Sayili Kanuna Gore Sozlesmeli Personel

2003 yilinda yapilan 4924 sayili kanunla saglik hizmetlerinde s6zlesmeli
personel istihdam getirilmigtir. 4924 sayilt kanunun amaci eleman temininde giiglitk
¢ekilen yerlerde ve hizmet dallarinda saglik hizmetlerinin etkili ve verimli bir gekilde
yiiriitiilebilmesini temin etmektir.

Caligmanin bu kisminda kamu isletmeciligi anlayi;i dogrultusunda; saghk
hizmetleri alaninda hizmet akdi ile sozlesmeli olarak istihdam edilecek ve isgi
sayilmayan saglik personelinin hizmet sartlarim, niteliklerini, ige alinma ve igine son
verilme hallerini, gbrev ve yetkilerini, hak, ytikiimliiliik ve sorumluluklarins, ticret ve
diger Odemeleri ile Ozliik igleri incelenerek, saglik personel rejiminde yasanan
doniistim ortaya konulmaya ¢aligilacaktir.

4924 sayih kanun saglik hizmetleri sinifinda s6zlesmeli personel istihdamim
diizenlemektedir. Ancak 4924 sayili kanunla tammlanan sézlegsmeli personel
istihdami, 657 sayili DMK’dan ve diger kanunlarin s6zlesmeli personel ¢aligtirniimasi
hakkindaki hiikiimlerden farkli diizenlemeye tabidir. 657 sayilh DMK’min gegici
islerde ve belirli uzmanlhk gerektiren iglerde istisnai nitelikte diizenledigi istihdam
tiirli olan s6zlegmeli personel; 4924 sayili kanunla doniiglim gegirerek asli ve siirekli
nitelikteki kamu hizmetlerine sirayet etmisgtir.

4924 sayih kanun ile saglik hizmetlerinde sézlesmeli personel ¢aligtiriimasi
uygulamas: ilk degildir. 1987 yilinda yapilan 3359 sayih ‘Saglik Hizmetleri Temel
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Kanunu’'®® saglik igletmesine doniistiriilecek saglik kurum ve kuruluglarinda
galigtinlan personelin sdzlesmeli statiiye doniigtiiriilmesini amaglamaktadir. 3359
sayth kanun yedinci maddesinde saflik hizmetlerinde sbdzlesmeli personel
caligtinlmasim diizenlemistir. Ayrica kanunda saflik isletmesi uygulamasmma
gegirilen kurulugun saglik ve yardimci saghik personeli ile diger personeli istekte
bulunmalan halinde ve kurulugun kabulii gartiyla yeni bir atamaya gerek kalmaksizin
sbzlesmeli olarak cahigtirilabilecegi hikmii getirilmistir. Ancak sézlegsmeli personel
caligtirimasina dair hikkiim Anayasa Mahkemesi tarafindan 1988 yilinda iptal
edilmistir.'®!

Kamu igletmeciligi anlayisi dogrultusunda diizenlenen 4924 sayili kanunda,
sbzlesmeli personel istthdami, Maliye Bakanh@ tarafindan vize edilmig
pozisyonlarda Saghk Bakani’min onay: ile gergeklesmektedir. 4924 sayili kanunda
aynica belirtilen sdzlesmeli personel sayist hizmete duyulan ihtiyagtaki degismeler
dikkate alinarak yilda bir kez olmak kaydiyla, Devlet Personel Bagkanlig: ile Maliye
Bakanhigimin goriisli ve Bakanlhigin teklifi {izerine Bakanlar Kurulunca yeniden
belirlenebilir hitkkmtii getirilmigtir. 657 sayih DMK’ da ise s6zlesmeli personel
caligtirabilmek igin ilgili kurumun istegi, Devlet Personel Bagkanlifinin ve Maliye
Bakanlhiginin olumlu goriisii ve Bakanlar Kurulunun onayina ihtiyag bulunmaktadir.
4924 sayih kanunla s6zlesmeli personel istihdam: Bakanlar Kurulu onayindan,
bakanlik diizeyine c¢ekilerek s6zlesmeli personel istihdami siireg olarak
kolaylagtinlmigtir.

Sozlesmeli personel istihdam edilecek hizmet birimleri; Bagbakanlik Dogu ve
Giineydogu Eylem Plami, Devlet Planlama Tegkildti tarafindan yaymnlanmig en son
ilge bazindaki sosyo-ekonomik geligmiglik kriterleri, ilgelerin saglik gostergeleri ile
cografi konumlan dikkate alinarak, Saghik Bakanhifinn teklifi lizerine yilda bir kez
Bakanlar Kurulu karar ile tespit edilmektedir. 4924 sayili kanun dagitimi yapilacak
pozisyon sayisinin 22000'i gegemeyecegini belirtir. Sehir merkezlerinde kullamlacak
toplam pozisyon sayisi, bu rakamin azami % 5'idir.

4924 sayilh kanun sézlesmeli personel statiisiinii tegvik etmek igin g¢esitli
diizenlemeler getirmigtir. Bu diizenlemelerden biri halen saglik hizmetleri simifinda
657 sayith DMK’ya tabi olarak ¢alisan memurlara, sdzlesmeli personel statiistine

180 3359 sayih ‘Saglhik Hizmetleri Temel Kanunu’, 15.5.1987, RG, 19461.
181 Anayasa Mahkemesi Karari, 19.04.1988 tarih ve E.1987/16, K.1988/8 Sayili Karar.
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gegis yolunun agilmasidir. 4924 sayili kanunda 2004 yih igerisinde bakanliga
miiracaat edenlerin sinavsiz ve kura ile sozlesmeli personel pozisyonlarinda istihdam
edilebilecekleri hitkmii getirilmigtir. Sozlesmeli personel pozisyonlarinda istthdam
edilen devlet memurlarinin kadrolarinin higbir igleme gerek kalmaksizin tutulu kadro
haline gelmis sayilarak, s6zlesme siiresi sonunda, isteklilerin tutulu kadrolarina
tekrar naklen atanabilecekleri belirtilmigtir.

4924 sayili kanun sozlesmeli personel istihdaminda hizmete almada
iki yontem belirlemistir; kura ve merkezi sinav. Sézlesmeli personel olarak;
uzman tabip, tabip, dig tabibi ve eczaci pozisyonlarina her tlirli atamalar
kura ile, diger so6zlesmeli personel pozisyonlarina ise merkezi sinavla
yapilmaktadir.

Merkezi sinavda bagarili olanlar ve kura ile s6zlesmeli personel olmaya hak
kazananlar, bakanin ilde yetkili kildig1 amir ile yazih hizmet s6zlesmesi yaparlar ve
tip sozlesme oOrnekleri Maliye Bakanligi tarafindan vize edilmektedir. Hizmet
sozlesmelerinin uygulanma siiresi, mall yil ile sirhdir. Taraflardan birinin,
sézlesmenin bitiminden en geg bir ay Once karyi tarafa yazihi fesih bildiriminde
bulunmamas: durumunda hizmet s6zlesmesinin uygulanma siiresi, izleyen yilin
sonuna kadar uzatilmig sayilmaktadir.

Saghk hizmetine girmede sinav sistemini benimseyen, hizmet s6zlesmesi
uygulamastyla hizmet siiresinde mali yili l¢ii edinen 4924 sayih yasa; sozlesmeli
personel olabilmek i¢in 657 sayilh DMK’nin genel sartlarim benimsemigtir. Bunun
disinda 4924 sayih yasa, 657 sayih yasanin memura sagladifi giivence
mekanizmasimin  kargiligi olan memurun kisirlagtinlmas1 ve memurun uymasi
gereken kural, yasak ve cezalara aynen mutabik kalarak, sdzlesmeli personeli is
giivencesiz ve yasaklarla gevrelemistir.

657 sayil kanun is giivencesini memura ‘asaletin tasdik edilmesi bir yildan
az, iki yildan ¢ok olmaz’ hiikmii ile en az bir, en ¢ok iki yil i¢inde tanirken; 4924
sayih kanun ig giivencesini s6zlesmeli personele on yili tamamladiktan sonra
sunmaktadir. Buna gére; kesintisiz on y1l siireyle sdzlesmeli personel olarak hizmet
etmis ve bu siire igerisinde ayliktan kesme ve tistii disiplin cezas1 almams olanlar,
sicilleri olumlu olmak kaydiyla, siirekli s6zlesmeli personel olma hakkim elde etmis
sayilmaktadir. Bu hakki elde etmis personelin s6zlesmesi, 657 sayili Kanuna gbre
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Devlet memurlugundan gikarma cezasi verilmesini gerektirecek bir sug islemedikge
emeklilik hakkim elde edene kadar Bakanlik tarafindan tek tarafli olarak
feshedilemez hiikmii getirilmistir.

4924 sayih yasa kamu isletmeciligi anlayisinin istihdam sistemine getirdigi
islevsel esnekligi de barindirmaktadir. 4924 sayili yasa 657 sayil yasamin haftalik
kirk saat ¢aligma siiresini benimsemekle birlikte; belirli stirede bitirilmesi gereken
isler s6z konusu oldugunda, sézlesmeli personel normal ¢aligma saatleri diginda veya
hafta tatili ve resmi tatillerde de ¢alismak zorundadir. Bu galigmalari karsihfinda
sozlesmeli personele herhangi bir ek iicret 6dememektedir. Ancak, zorunlu ¢aligilan
hafta tatili ve diger dinlenme siireleri bagka giinlerde kullandinlir hiikmiini
getirmektedir. Getirilen diizenleme ile sdzlegmeli personel islevsel esneklifin sonucu
olarak fazladan ¢aligtinlmakta ve fazladan g¢aligmanin mali karsihg: da verilmeyerek
hem bedenen hem de mali haklar agisindan sémiiriilmektedir.

4924 say1h yasa ile s6zlesmeli personelin izinleri hususunda 657 sayili1 Devlet
Memurlart Kanunu uygulamr hiikmii getirilmekle birlikte, bu izinler kamu
isletmeciligi anlayig1 dogrultusunda déniistim gegirerek yeniden diizenlenmigtir. Otuz
glin{i agan hastalik izinlerinde sdzlesmeli personele yarim sézlesme licreti 6denecegi,
sozlesmeli personelin yillik izinleri birlegtirilemeyecegi ve bu personele yillik
izinden diigiilmek {izere mazeret izni verilemeyecegi hiikiimleri gibi.

4924 sayili kanuna gore basar degerlendirmesi, ¢aligtirildiklar il merkezinde
olusturulacak komisyon ile sicil ve disiplin amirleri tarafindan yapilacaktir. Basarili
gdrev yaptiklan tespit edilen sdzlesmeli personele, bir ayhk ticreti tutarinda ve bir
mali yilda iki defayr gegmemek iizere 6diil verilebilmektedir. Bu diizenleme 657
sayitlh yasada da getirilmigtir. S6zlesmeli personel istihdaminda kamu isletmeciligi
anlayigim getiren diizenleme, basar1 degerlendirmesinde kullamlan Slgiitlerdir. 4924
sayilh kanun objektif kriterler cergevesinde belirlenmek kaydiyla; gorevin verimli ve
etkin yiirtittilmesi, yaraticilik, girisimcilik, ¢aligma disiplini, gérevin yiiriitlilmesinde
gosterilen gayret ve bagar ile saglik hizmetlerinden yararlananlarm memnuniyetini
6lgiit olarak almaktadir. Kanunda siralanan Olgiitler girisimci devlet anlayisimn,
‘yetenekli’ personelinin kamu hizmetlerini yerine getirirken sahip olmas: gereken
degerlerdir.
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4924 sayilh kanun kamu igletmecilii anlayisi baglaminda memur statiisinden
sdzlesmeli personel statiisiine evrilmesinde ‘licret’i arag olarak kullanmaktadr.
Kamu isletmecilifi anlayis1 dogrultusunda 1988 yihinda 308 sayih KHK ile
KiT’lerde memur statiistiniin eritilmesinde kullanilan arag on yedi yil sonra saghk
hizmetlerinde de kullamilmaktadir. 4924 sayili yasa ile s6zlesmeli personelin
{icretleri, memur maaglarindan farkli diizenlenerek cazip hale getirilmektedir. Ancak
burada Omek almarak unutulmamas: gereken KiT’lerde s6zlesmeli personel
istihdamim g6z oniinde bulundurarak, belirli bir miiddet sonra iicretlerin maaslara
esitlendigi gercegidir. 4924 sayili yasanin iicretlere iligkin memurlardan farkh diger
diizenlemesi, sdzlesmeli personelin ficretini ig¢i gibi ay sonunda, ¢aligtiktan sonra
almasidir. Oysa memura maag ay baginda, gorevini ifa etmeden, yapacag hizmet
karsisinda 6denen bedeldir.

4924 sayih kanun, kamu isletmeciligi anlayigt dogrultusunda; genel idare
esaslarina tabi olarak, statiisel iligki icerisinde, glivence mekanizmasina sahip
memurlar eliyle yiiriitiilen hizmetleri sézlesmeli personel statiistine almistir. Kamu
yOnetimi- 0zel ySnetim, kamu hukuku-6zel hukuk ayriminin muglaklaghg kamu
isletmeciligi anlayisinda, sdzlesmeli personelin glivencesinin Sl¢liti olan, isten
¢ikarilma konusu, idareye istihdam konusunda yiiksek diizeyde esneklik
saflamaktadir.

4924 sayili kanun hizmet s6zlegmesinin feshedilecegi durumlan bakanlik ve
personel agisindan belirtmistir:

-Sozlesmeli personel, iki ay Onceden yazih ihbarda bulunmak sartiyla
sozlesmeyi tek tarafli olarak her zaman feshedebilir.

-Bakanlik, hizmet s6zlesmesinde belirtilen kosullara uymamas: nedeniyle
sicil veya disiplin amirleri tarafindan yazili olarak ikaz edilenlerden séz konusu
kosullara uymama halinin tekrarlanmasinda, norm pozisyon sayisinda degisiklik
olmasi, s6zlesmeli personel pozisyonlarinin vizelendigi birimlerin kapatilmasi veya
bu birimlerde sdzlesmeli personel istihdam edilmesinden vazgegilmesi hallerinde
sozlesmeli personelin stzlesmesini bir ay dnceden yazili ihbarda bulunmak sartiyla
feshedebilir. Bakanlik sdzlesmeyi sona erdirmek istedigi takdirde gerekgesini karsi
tarafa bildirmek zorundadur.
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4924 sayili yasa hizmet sdzlesmesinin feshedilmesi diginda, s6zlesmenin
kendiliginden sona erecegi durumlarda belirlemistir. Hizmet sézlegmesi; s6zlegmeli
personelin istek, yas haddi, malulliik gibi nedenlerle emekliye ayrilmasi, 657 sayili
Kanuna gore Devlet memurlugundan ¢ikarma cezasi verilmesini gerektirecek bir fiil
islenmesi veya Olimii, sozlesmeli personelin ilgili mevzuatina gére aranan
niteliklerden birini tagimadigimin sonradan anlagilmasi veya bu niteliklerden herhangi
birini sonradan kaybetmesi hallerinde kendilifinden sona erer. S6zlesmesi anilan
fiillerden birini iglemesi nedeniyle sona eren personel, hicbir gekilde bir daha
sbzlesmeli personel olarak istihdam edilemez hiikkmii getirilmistir.

4924 sayili kanun saflik hizmetleri simfinda giivenceli memur statiisii
tarafindan goriilen hizmetleri; giivencesi olmayan, s6zlesmeli personel statiisii adi
alinda yeniden tamimladigi yeni bir istihdam tlirline gbrdiirmektedir. 4924 sayih
kanunun tanimladig sdzlesmeli personel statiisii kamu igletmeciligi anlayisin biitiin
niceliklerini tasimaktadir. Devlet kamu sektdriinde 6zel sektSr anlayisi ile hareket
ederek, igvereni oldugu kamusal istihdamda insan kaynaklar1 ydnetimini
uygulamaktadr.

4924 sayih kanunla birlikte asli ve siirekli hizmetler alaminda kariyer
sistemini terk eden devlet, kadro sistemini benimsemektedir. Stzlesmeli personel
pozisyonlarinin hizmet ihtiyaglarina en uygun sekilde dagilimin saglanmasi amactyla
tesbit edilen norm pozisyon sayilarindaki degigim, vize verilen birimin kapatilmasi
gerekgeleri hizmet ile kiginin arasindaki bagin kopmasina neden olmakta, esnek
giivencesiz sistemi getirmektedir.

Son olarak,4924 sayili kanunun belirli alanlarda sbzlesmeli personel ile
memur statiilerini benzestirdiini gérmekteyiz. Buna gore 4924 sayih kanunda
hitkkiim bulunmayan hallerde, aksine bir hiikiim bulunmadik¢a 657 sayili yasanin
uygulanacafy; s6zlesmeli personel, istekleri {izerine Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli
Sandig ile iligkilendirilecegi; 4483 sayih Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmas: Hakkinda Kanun ile 4688 sayili Kamu Gérevlileri Sendikalar1 Kanunu
hitkiimlerinin uygulanacad; sdzlesmeli personele karsi gorevi ile ilgili veya gbrevi
baginda islenen suglar Devlet memuruna karst islenmis sayilacaf: hiikiimlerini
getirmektedir.
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3. Merkezi Yonetimde Gegici Personel istihdanm

Gegici Personel statlisii 657 sayilh yasanin diizenledigi istihdam
tirlerinden bir digeridir. Bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmetlerde,
sozlesme ile caligtirilan ve is¢i sayilmayan gorevlilerdir. Gegici personelin
calistirilacag1 gorevler, ¢aligacak gorevli sayis1 ve idicret Devlet Personel
Bagkanligini ve Maliye Bakanligi’min goriisleri dogrultusunda Bakanlar
Kurulu tarafindan belirlenmektedir.

Gegici personel istihdamina yonelik diizenlemeler Devlet Personel
Bagkanligi’nin (DPB) gdrev ve yetkilerine iligkin uygulamalar bdliimiinde
belirtilmistir. Buna gore kamu kurum ve kuruluslarinin gegici personel
uygulamasina bagli olarak {niversitelerin sanat boliimlerinde model
caligtinnlmasi, Devlet Istatistik Enstitiisii’nde gegici olarak istatistik¢ilerin
istihdam edilmesi ve KiT’lerde gegici personel taleplerinin degerlendirilmesi
DPB’nin yiiriitttigli gérevlerdendir.

Gegici personel istihdaminda Bakanlar Kurulu Karari’nin gerekli
olmasi bu statiinlin siirli sayida ve kurumda gergeklesmesine neden
olmustur. Devlet Istatistik Enstitiistinde anketdr istihdam edilmesi ve Milli
Egitim Bakanligi’nca ¢alistinlacak Ingiliz dili ve bilgisayar 6greticiligi bu
kapsam i¢ine girmektedir. %

Tarihsel siireg igerisinde sinirli say1 ve kurumda gergeklesen gegici
personel istihdami, giiniimiizde neo-liberal politikalar dogrultusunda yasanan
doéniistimiiniin araglarindan biri getirilmistir. Kamu isletmeciligi anlayisi
baglaminda  personel sayisinin  azaltilmasi, esnek  istihdamin
gergeklestirilmesi ve giivence mekanizmasinin zayiflatilmasinda kullanmilan
istihdam tiirii olarak kullanilmaktadir.

2004 yilinda ¢ikarilan Bakanlar Kurulu Karar: ile!® zellestirilen veya
daha sonra gergeklestirilecek dzellestirmeler sonucunda igsiz kalan is¢ilerin,
kamu kurum ve kurumlarda gegici personel statiisiinde istihdam edilecekleri

konusu diizenlenmigtir. Karara gore; kamu kurumlarinin ilgililerle

12 Birgtil Giiler, Personel Ydnetimi Dersnotu, AU SBF Kamu Y®&netimi Bslimi, 2004-
2005, Uglincli Bolim, s.11.

18 <(Ozellestirme Uygulamalar1 Sonucunda Igsiz Kalan ve Bilahare Igsiz Kalacak Olan
Ig¢ilerin Diger Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gegici Personel Statiisinde Istihdam
Edilmesine iligkin Esaslar’ Karar Sayisi: 2004/7898, 20.10.2004 tarihli RG, 25619
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yapacaklar1 hizmet sozlesmelerinde yer alan hiikiimler sakli kalmak
kosuluyla bir mali y1l i¢inde on ay1 ge¢meyecek sekilde DBP kanaliyla
istihdam edileceklerdir. Getirilen diizenlemeyle kamu isletmeciligi anlayis:
baglaminda kamu kurum ve kuruluslarinda is¢i statiisiinde istihdam edilenler
baska bir istihdam tiirii olan gegici personele doniistlirilmiistiir. Doniligimiin
getirdigi ekonomik-mali ve sosyal haklar ise Bakanlar Kurulu tarafindan bir
yil sonra ¢ikarilan kararla diizenlenmigtir.'® Getirilen diizenlemede yalnizca
dzellestirme kapsamindaki isgilerin degil, tiim gegici personel statiisiinde
bulunanlarin haklar belirtilmistir. istihdam edilecek gegici personel 6grenim
diizeylerine gore iice ayrilmig ve buna bagli olarak briit aylik iicretlerin
belirlenecegi ifade edilmigtir. Ancak kararda 6denecek tutarin iist sinirlarinin
belirtilmis oldugu, 6denecek miktarin kurumca ayrica tespit edilecegi hiikkmii
getirilmigtir. Bu baglamda yalmizca statiisii degisenler agisindan konu ele
alindiginda isgilerin kolektif sdzlegsme haklarinin ellerinden alinarak, kamu
kurum ve kuruluslariyla bireysel sézlesme yapmak suretiyle mali haklarini
kaybettikleri ortaya ¢ikmaktadir. Bakanlar Kurulu karari is¢i statiisiinde
olmayan diger gegici personel agisindan degerlendirildifinde ise; ‘memur
statlisii’niin yarattif1 giivence sistemi igerisindeki personele gordiirtilmesi
gereken Kesintisiz ve siirekli nitelikte bulunan kamu hizmetlerinin gegici

personel istihdamiyla gergeklestirilmektedir.

B4 gamu Kurum ve Kuruluglarindaki Gegici Mahiyette Isleri Ytriitmek Uzere Gegici
Personel Istihdami ve Bu Personele Odenecek Ucretier Hakkindaki Ekli Kararin Yurtrlige
Konulmasi; 657 sayili DMK’nin 4. maddesinin C Fikras1 ile 2004/7898 sayili Bakanlar
Kurulu Karan ile Ytrorlige Konulan ‘Ozellestirme Uygulamalari Sonucunda Igsiz Kalan
ve Bilahare Igsiz Kalacak Olan Iggilerin Diger Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gegici
Personel Statisinde Istihdam Edilmesine Iligkin Esaslar’, Karar Sayisi; 2005/8502,
24.02.2005, RG. 25737.
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Tablo 16: Bakanlar Kurulu Kararr’nda 2005 Mali Yih itibari ile

istihdam Edilecek Kurum ve Stzlesmeli Personel Sayilar

Kurum Adas: Tesgkilatr: Adedi Sdzlesme Siresi
Adalet Bakanlig1 Tagra 2.000 2005 Mali Yili
Milli Egitim Bakanlig Tagra 6.338 2005 Mali Y1ili
Saglik Bakanlig: Tagra 250 2005 Mali Yii
Danigtay Baskanhgi Merkez 20 2005 Mali Yih
Vakiflar Gen. Miid. Tasra 10 2005 Mali Yili
Genglik ve Spor Gen. Mid. Tasra 10 2005 Mali Yilt
TOPLAM: 8.628

Yukaridaki tablodan anlagilacag: lizere en fazla sézlesmeli personel
sayisina sahip olan bakanlik, hizmet Milli Egitim Bakanhigi’dir. Yine
bilindigi izere kamu hizmetlerinin siniflandirmasinda en biiylik paya sahip
olan simif da ‘Egitim ve Ogretim Hizmetleri’ kapsamina dahil olan Milli
Egitim Bakanlig1’dir. Bakanligin, genel idare esaslarinca siirekli ve kesintisiz
memurlar eliyle yiiriitilmesi gereken kamu hizmetleri memur statiislinde
degil, gegici personel istihdamiyla gériilmektedir. Esnek istihdamin ve diigiik
is gilivencesinin statiisii olan gegici personel istihdami kamu isletmeciligi
anlayisinin gerekleri dogrultusunda kullamlmaktadar.

2005/8502 sayih Bakanlar Kurulu Kararnamesinin, kamu isletmeciligi
anlayigt dogrultusunda doniigtiirdtigii diger bir hak ise malidir. Gegici personelin
caligma saat ve siireleri memurlarinki ile aymdir. Ancak verilen gérevleri ¢alisma
saatlerine bagli kalmaksizin sonuglandirmak zorundadir. Yani normal g¢aligma
zamanlannin diginda ve hafta sonlar yaptigi ¢alismalarin karsihigi olarak herhangi
bir {icret denmesi s6z konusu degildir. Getirilen bu diizenleme ise;devletin bir 6zel
sektdr kurumu gibi verimli, etkin ve ekonomik islemesinin gereklerini savunan kamu
isletmeciligi anlayiginin izlerini tagimaktadir. Kamu igletmecilifi anlayismin bir
diger izi ise, gegici personel statiisinde her dort ay i¢in iki glinli gegmemek {izere
ticretli izin verilmesi, rapor siiresinin iki glinii gegmesi halinde ise {icret denmemesi

durumudur.
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4. Merkezi Yonetimde Is¢i istihdamm

Merkezi yonetim kurum ve kuruluslarinda iggi statlistine yer verilmistir.
Uygulamanin ortaya ¢ikardif siirekli ve gegici is¢i agisindan degerlendirildiginde;
toplam stirekli ig¢i sayisinin % 43’1, toplam gegici ig¢i sayisimn ise % 49’u merkezi
yonetimde ¢aligmaktadir. Merkezi y6netimde istihdam edilen personelin biitiini
acisindan degerlendirildiginde ise; % 7°si gegici iggilerden, %6’s1 siirekli isgilerden
olusmaktadir. Bu sonuglara gére merkezi yonetim de toplam istihdamin %13°# ig¢i
pozisyonuna dayanmaktadir. Yasal siirecin asagida anlatilacag is¢i istihdaminda
dikkat ¢eken nokta gegici ig¢i sayisimn, siirekli isgi sayisindan fazla oldugudur.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu kamu kurum ve kuruluslarinda
is¢i galigtirilabilecegini belirtmigtir. Belli bir hizmet akdine dayanarak
bedenen ¢aligan kimseye is¢i denilmektedir. Kamu kurumlarinda ¢aligan
iscilere ayn bir hukuksal diizenlemeye gidilmemis, 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi olarak ¢aligtirilacaklari belirtilmigtir. Devlet Su Isleri, Karayollar1 gibi
kamu kuruluslarinda ig¢i istihdami gergeklestirilmektedir.

Bakanlik teskilatinda is¢i istihdanm 4857 (eski kanun 1475) sayii Is
Kanunu’na bagh olarak 6zel hukuk hiikiimlerine bagh olarak yiiritiilmektedir.
1980°den sonra bakanlik teskilatinda ig¢i istihdaminda degisimler yasanmstir. 1983
yilinda ¢ikarilan 190 sayili ‘Genel Kadro ve Usulii Hakkinda’ KHK'® ile birlikte
uygulamanin ortaya ¢ikardif1 gegici ig¢i ve siirekli ig¢i ayrimi ortaya gikmmgtir. 4857
sayih Is Kanunu hikkiimlerine gére ig¢i aynmi yapilmamig is ayrm yapilmustir.
Kanunun 8. maddesinde nitelikleri bakimindan en ¢ok otuz iy giinii siiren iglere
stireksiz is, bundan fazla siiren islere ise siirekli i tamm getirilmigtir. Uygulamanin
ortaya ¢ikardifn gegici ig¢i kavraom otuz giinden fazla ¢ahiganlara, stirekli is¢i ise
hizmet s6zlesmesinde siire akdinin belirtilmeyen is¢ileri tammlamaktadar.

190 sayilh KHK’nin 11. maddesinde siirekli is¢i kadrosu verilmesi ve gegici
isci statiileri diizenlenmigtir. Stirekli ig¢i kadrosunun verilmesine ydnelik olarak;
genel ve katma biitgeli kuruluglarda bunlara bagh doner sermayeli kuruluglar, yasa
ile kurulan fonlar ve kefalet sandiklari, hizmetlerini genel ve katma biitgelerin
transfer boliimlerinden aldiklan 6denek ile yiiriiten kurumlarin biitge olanaklan g6z

185 190 sayihi ‘Genel Kadro Usulu Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’, 14.12.1983,
RG., 18251,
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ontinde bulundurulup, DBP’nin goriigii alinarak Maliye Bakanhif tarafindan
diizenleme yapilmaktadir.

Gegici ig¢i pozisyonlan igin ise her yil vize kogulu getirilerek biitge yasalan
ile diizenlemeye gidilmistir.

I .YEREL YONETIM ve KAMU iSTIHDAM SISTEMINDE DONUSUM

Yerel yonetimlerde uygulanan istihdam sistemi belediyeler ve il &zel
idarelerini igine almaktadir. Yerel yonetimlerde istihdam sistemi, yénetimin kurulus
kanunlann ve/veya personeline yo6nelik diizenlemelerle gekillenmistir. Yerel
yonetimlerde istihdam sistemi belediyelerde memur, s6zlesmeli personel ve is¢i
statiileri agisindan incelenmeye galigilacaktir.

Tablo 17: Yerel Yonetimlerde istihdam

Kapum D Kapsam Iei
Memur

Memur 92553
COMemur Sozlesmeli 1732
E1Sozlesmeli Isei 64476
g';‘i'” Gegici | 141439
egl¢!
,,,,,, WKapsam Dis: Kapsam Dl?l 0
DOKapsam lgi Kapsam Ici 0
Toplam 300200

Kaynak: DPB verileri ve Birglil Ayman Giiller ‘Kamu Istihdam Tiurleri’ Ders Notlar
Karsgilagtinlarak Hazirlanmigtir.

Yerel yonetimlerde istihdam Tablo 18’de goriildiigli gibi is¢i pozisyonu
Uzerine kurgulanmigtir. Yerel yOnetimlerde istihdamda iggi pozisyonu toplam
%68’1ik paya sahiptir. Bagat nitelikteki istihdam tiirii de istisnai nitelikte bulunan
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uygulamanin ortaya ¢ikardifi gegici is¢i pozisyonudur. Yerel yOnetimlerde
istihdamda %31°lik oranla memurlar ikinci sirada yer alirken, stirekli iggiler %21
oraniyla figlinci sirada bulunmaktadir. Sézlesmeli personel statiisti ise %1’lik
oramyla yerel yonetimlerde en az kullamlan istihdam tiirii olmaktadir

1. Yerel Yonetimlerde Deregiilasyon ve Taseronlagyma

Kamu isletmeciligi anlayisi dogrultusunda yerel yoOnetimlerde
istihdamda 1980 sonrasinda doniigiimler yasanmigtir. Yerel yoénetimlerde
yagsanan bu doniigiimde basat kullanilan araglar taseronlasma, deregiilasyon
ve esnek istihdam tiirlerinden gegici iscilige evrilme olmustur. Caligmanin
bu bashginda tageronlagsma ve deregiilasyon agisindan inceleme yapilacak,
gecici ig¢ilize evrilme “Yerel Yonetimler’de Is¢i® baghgi altinda
incelenecektir.

1980 sonrasi siiregte kamu sektSriiniin kiigliltilmesine yoénelik neo-
liberal politikalar, yerel yonetimlerin ekonomik ve sosyal hayata
miidahalesini ortadan kaldirmaya yo6nelik olmugtur. Bu baglamda, yerel
yonetimlerde deregiilasyon wuygulamalar1 yapilarak, yerel yonetimler
tarafindan kamusal mekanizmalar yoluyla diizenlenen alanlar, piyasa
mekanizmasinin igleyisine birakilmigtir.

Devlete ait tekelci olan yada olmayan yetkilere son veren yasa, yénetmelik,
genelge gibi diizenleme geklinde tamimlayabilecegimiz deregiilasyon, kamu
isletmeciligi anlayig1 baglaminda yerel yonetimlerde, basat iki alanda uygulanmigtir.
Bunlardan ilki fiyat belirleme ve denctleme yetkisinin &zel sektore birakilmasi,
ikincisi ise sirketlesme uygulamasinin yayginlik gostermesidir.

1991 yilinda ¢ikarilan 3741 sayili yasa ile 1580 sayili Belediye yasasinda
degisiklikler yapilmigtir. Yasaya gore et, ekmek, yas sebze meyve....’de fiyat
belirleme yetkisi belediyelerden alinarak, esnaf odalarinca kurulan birliklere
verilecektir. Bunun yaninda ulagim araglarinin ticret tarifeleri ‘SofSrler ve
Otomobilciler Dernegince’; lokanta, otel, sinema, giyim ve ev egyasi satisi gibi
faaliyetleri siirdiiren yerlerin ficret belirleme yetkisi belediyelerden alinarak esnaf ve
sanatkarlarn bagli bulunduklari dernek tarafindan belirlenecektir.'® Getirilen bu

136 Rusen Keles, Yerinden Ydnetim ve Siyaset, 3.b, Ankara, Cem Yayinlari, 1998, 5.405.
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diizenlemelerle yerel yonetimlere ait olan fiyat belirleme ve denetleme yetkileri
meslek orgiitlerine devredilerek deregiilasyon yapiimaktadir.

Yerel yOnetimlerde  deregiilasyonun  ikinci ayagim  girketlesme
olusturmaktadir. Belediyelerde sirketleyme hukuksal temelini 1930 yilinda gikarilan
1580 sayili yasadan almaktadir. Ancak sirketlesmede artis neo-liberal politikalarla
birlikte olmugtur. Belediyelerde sirketlesme kamu igletmecilifi anlayisi
dogrultusunda, aym anda deregiilasyon ve tageronlagmanin konusu igine girmektedir.
Burada 6ncelikle tageronlasmamin yarath doniligimiin ve kamu sektdriinde
uygulanma amaglarinin ortaya konulmas: gerekmektedir. Kamusal istihdam
icerisinde en bliyilk oranda tageronlagma suretiyle kamu hizmetlerinin dzel sektbre
gordiiren yerel yonetimlerdir.

Tageronlagma birinci boliimde incelendigi gibi, 6zel sektbrde esnek {iretim
sisteminin maliyetleri diigiirmek icin gelistirdigi uygulamadir. Tageronlagma, ana
isletmenin Kkalite standartlarimi Onceden belirlemek suretiyle yaptign isin bir
boliimiinii kendi sorumlulugunda olan daha kiiglik isletmelere veya baglantisinin
bulunmadif kiigiik isletmelere gordiirmesidir. Esnek iiretim sisteminde i§, merkez
ve ¢evre olarak boliimlere ayrilmakta, merkezde ‘gekirdek isglicii’; ¢evrede ise
‘cevre igglicti’ kullanilmaktadir. Taseronlagsma, isletmelerin g¢evre isglictinii
kullanarak maliyetleri azaltmakta kullandiklar1 ySntemdir. Tageronlagsma tlimiiyle
esneklik iizerine kurgulanmaktadir. Sayisal esneklik ile alt isverenlik olusturulmakta;
igyeri esncklestirilmekte; g¢evre iggiliclinl olusturan tageron ig¢iler, g¢ekirdek
igglicliniin sahip olduklar1 mali ve sosyal haklardan yoksun birakilarak ticretlerde
esneklik yaratilmaktadr.

Esnek iiretim baglaminda tageronlagmanin maliyetleri azaltarak, kari artirmasi
timiyle isgliclinlin s6miiriisii lizerine kurgulanmigtir. Tageron firma piyasa
mekanizmas: isleyisi igerisinde rekabetin saglanmasi ve verimliligin artinlmasi igin,
mal ve hizmet liretiminin kalitesinden feragat etmeyecegine gore, ne iizerinden
feragat edilerek, maliyetlerin azalttif ortadadir.

Kamu igletmeciligi anlayisn dogrultusunda, tageronlasma da 6zel sekt6rden
uyarlanan yOntemlerdendir. Tageronlagma kamu sektbrii alaninda yeni uygulama
alam1 bulmus yontemlerden biri olmamakla birlikte, neo-liberal politikalar
dogrultusunda 1980 sonrasinda ivme kazanarak genisleyen yontemlerden biri
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olmustur. Tageronlasma, kamu kurumlari tarafindan saflanan mal ve hizmet
{iretiminin ihale yontemi ile, kamu kurumlarinin sorumlulugunda olan veya olmayan
isletmelere go6rdiiriilmesidir. Kamu sektorii alaninda tageronlagmadan 1980
Oncesinde bina yapimi, yol yapim gibi asli nitelikte bulunmayan kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesinde yararlamlirken, 1980 sonras: sliregte ¢6p toplama, park ve
bahge diizeni, su sayac1 ve dofal gaz sayaci okuyarak bedellerini toplama
hizmetlerinde yararlanilmaya baglanmigtir. Kamu igletmeciligi anlayis1 baglaminda,
kamu kurumlari ve memurlar tarafindan yerine getirilmesi gereken kamu hizmetleri
tageronlagtinlmigtir. Bu baglamda 1988 yilinda yardimci hizmetler simfi tarafindan
yerine getirilen kamu hizmetleri, 2004 yilinda ise saglik hizmetleri simfinda,
Anayasaya aykiri diizenlemeye gidilerek tageronlagma uygulamalar: genigletilmigtir.

Kamu igletmeciligi anlayisn baglaminda, yerel yonetimierde tageronlagmanmin
ivme kazanmasi1 1984 yilinda gerceklesmistir. Tageronlagsmaya ivme kazandiran
dinamikler ise; ‘Devlet Thale Kanunu’nda 1983 ve 1984 yillarinda gerceklestirilen
degigikler, finansal kiralama diizenlemeleri, emanet islerine ait uygulama
yonetmeligi, bayindirlik isleri genel kurallarinda yapilan diizenlemeler, 6zellegtirme
yasasimn ¢ikarnlmasi, kamu kesiminde doner sermaye, vakif ve sirket kuruluglarimin
tegviki’olmugtur.'®’

Yerel yo6netimlerde taseronlagma iki koldan gergeklestirilmistir. Ilki
belediyelerin kendi kurduklan girketler tarafindan, ikincisi ise piyasadaki sirketlerden
hizmet satin alinmasiyla gergeklestirilen tageronluktur. Belediyelerin kurduklar:
sirketler aracihityla kamu hizmetlerini yerine getirmesine ‘dahili tageronluk’da
denilmektedir.'®® Dahili tageronluk, 1930 yilinda 1580 sayih kanunla diizenlenmistir.
Ancak bu diizenleme 1980 sonrasinda, yukarida amlan dinamikler sonucu artarak
genislemigtir. 1998 nicel verilerine goére toplam 2837 belediyenin sirketlesme
suretiyle dahili taseronluk yaptif belirlenmigtir.'® Dahili tageronlukla, belediyeler
tarafindan gorillen kamu hizmetleri, yine belediyeler tarafindan ancak piyasa
mekanizmasimn igleyigi igerisinde yerine getirilmektedir.

187 Gokbayrak, age, s.124.

188 Birgtil Ayman Giiler (Ed), Belediye Personel Sistemi, Ankara: TODAIE Yayinlari,
1999, 5.117.

1% Ak, s.118.
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Tageronlagma kamu igletmecilii anlayisi dogrultusunda, yerel ySnetimlerde
istihdam edilen personelin esneklestirilmesi ve belediyeler tarafindan gériilen kamu
hizmetlerinin piyasa mekanizmasinin igleyigine terk edilmesi igin kullanilmaktadir.
Belediyeler dahili tageronluga cesitli gerekgelerle yonelmektedirler. Ucuz iggiicli
saglamak ve maliyeti diigiirmek bunlar arasindadir.

Ozetlemek gerekirse, deregiilasyon ve tageronlastirma kamu igletmecilii
anlayis1 dogrultusunda yerel yonetim ve merkezi yonetimlerde kamusal istihdamin
daraltilmasinda kullanilan araglardir. Merkezi yonetim ve yerel ynetimlerin KIT ler
gibi Ozellestirmeye konu olmamasi, istisnai nitelikte kullanilan uygulama ve
pozisyonlarin iglevsellestirilmesine yol agmustir. Bu baglamda gegici iggilik
pozisyonu, tagseronlasma ve deregiilasyon uygulamalariyla yerel yonetimlerdeki
kamu hizmetleri piyasa mekanizmasinin isleyisine terk edilerek, kamuda esnek
istihdam uygulamalarina islerlik kazandirilmigtir.

2. Yerel Yonetimde Memur Istihdam

Yerel yonetimlerde, toplam memur istihdamimin %5°i gahsmaktadir.!®® Yerel
yonetimlerde istihdam edilen toplam personelin ise %31°i memur statiisiindedir.
Memur statlisti, %47 gegici ig¢i oranindan sonra ikinci sirada yer alan istihdam
tlirlidiir.

Belediyelerde galigan toplam memur istihdaminin hizmet siniflann arasindaki
dagilimi ise; Genel Idare Hizmetleri ve Yardimci Hizmetler Smufi igerisinde
toplandif: goriilmektedir. Belediye memur kadrolarmin % 67°si Genel Idare
Hizmetlerine, % 16’s1 ise Yardimc1 Hizmetler Simifina ait bulunmaktadir. 1ki simf
toplam memur kadrosunun % 83’{inii olusturmaktadur.'™*

Yerel yonetimlerde istihdam sistemine y6nelik ilk diizenleme 1930 yilinda
1580 sayih “Belediyeler Kanunu” getirilmigtir. Kanunun 88. maddesinde;
memurlarin  belediyelerde c¢alisacak her statiiden personelin sayi, maag ve
kadrolarinin belirlenmesinde belediye biitcesi ile belediye meclisi yetkilidir
denilmigtir.

Belediye kanunu diginda yine 1930 yilinda yerel ydnetimlerde calisan
memurlara y6nelik, "Belediye Memur ve Miistahdem” Nizamnamesi ¢ikanlmagtir.

:90 Birgill Giiler, ‘Kamu Personel Sisteminde Reform Zorlamalari, age, s.11
91
Ak, s.11.
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1939 yilinda ise 3656 sayili “Devlet Memurlar1 Ayhiklanmn Tevhit ve
Teadiiline Dair Kanun” g¢ikarilmigtir. Bu kanunla birlikte tek maas ve tek kadro
sistemi getirilmig, yetkili makam olarak da Bakanlar Kurulu belirlenmistir. Getirilen
diizenleme ile, hizmete alma siireci agisindan memurlarin, sayl, maag, kadro
belirleme yetkisi Belediye Meclisinden alinarak merkezi ybnetimin en tepesine,
Bakanlar Kuruluna verilmigtir.

1959 yilinda getirilen diizenleme ile birlikte, tek maas ve tek kadro
sisteminde yetkili olan Bakanlar Kurulu’na kadro degisikliklerini yapma yetkisi de
verilmigtir. BOylece yerel yoOnetimler tamamyla hizmete alma siirecinde
etkisizlestirilerek biitlin yetki merkezde Bakanlar Kurulu’nda toplanmigtir.

1965 tarihinde, yerel ySnetimlerde c¢aligan memurlar 657 sayih DMK’ min
kapsamina alinmigtir. 1974 yilinda ¢ikarilan 12 sayilh Kanun Hiikkmiinde Kararname
ile getirilen diizenleme ile ‘belediye memuru’, ‘deviet memuru’ aynimi kaldinlarak,
tiimii ‘memur’ baghig: altinda toplanmagtir.

1974 yilinda getirilen bir bagka diizenlemeyle birlikte kadro ile ilgili
degisikleri diizenleme yetkisi Bakanlar Kurulundan ahmnarak ‘Ig Isleri Bakanlig1i’na
verilmigtir. Bilindigi gibi hizmete alma ve atama siireci 1580 sayil yasaya gore
1930-1939 yillan arasinda belediye meclisine aitken, 1939 yilinda hizmete alma ile
ilgili yetkiler merkeze gekilerek Bakanlar Kuruluna verilmigtir. 1974 yilinda getirilen
bu diizenlemeyle kadro sistemiyle ilgili yetkiler merkezde bir alt basamaga
cekilmistir.

1980 sonrasi memur istihdamina yonelik hukuksal agisindan iki yeni
diizenleme getirilmigtir. 1983 yilinda gikarilan 190 sayili “Genel Kadro ve Usulii
Hakkinda” KHK’ya gore yerel yonetimlerde memurlar1 hizmete alma stireci yani
memurlarin sayl, maas ve Kadrolarmi belirleme yetkisi Bakanlar Kuruluna
verilmistir. Bu siiregte yerel yonetimler I¢ Isleri Bakanligi’na memur istemini
bildirmekte, Devlet Personel Bagkanhii ve Maliye Bakanligimin olumlu goriisii
almmarak Bagbakanlia sunulmakta, Bakanlar Kurulu ise karar vermektedir. Bakanlar
Kurulu her yil eyliil ayinda ‘Genel Olarak Kadro Degisikligi ve Serbest Birakma’
baglikl: karar ile birlikte yerel yonetim kadrolarim yaymlamaktadir. 190 sayth KHK
ile birlikte 1974-1983 yillan1 arasinda I¢ Isleri Bakanligina verilen memurlarin
hizmete alinma yetkisi yeniden merkezi yénetimin en tepesine ¢ekilmistir.
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1999 yilinda getirilen merkezi sinav sistemiyle birlikte merkez tarafindan
belirlenen memur kadrolar i¢in sinav yapma yetkisi de belediyelerden alinmigtir.

Belediyeler 1580 sayili yasayla verilen atama yetkisi sonucu herhangi bir
yerden izin almadan bu yetkilerini kullanmiglardir. Ancak atama yetkisi de “1994 yih
Biitge Kanunu” ile merkeze c¢ekilmistir. Belediyelerin bog kadrolarina atama
yapilmas1 I¢ Isleri Bakanhg’nin iznine baglanmistir. Aym diizenleme 1995 yih
Biitge Kanunu’nda da yer almigtir. Biitce yasalar1 bu hiikiimler ile, atamada yetkili
makamlara yenilerini eklemiglerdir. i¢ Isleri Bakanhif bu yetkisini genelge ile
valilere devretmistir'*.

Belediyelerin memur atama yetkisinin biitge kanunlariyla diizenlenmesi
anayasaya aykir bir diizenlemedir. Biitge kanunlarinda biitge diginda hicbir hiikkiim
bulunmamas: gerektigi anayasanmn 161. maddesinde belirtilmigtir. I¢ Isleri
Bakanligina verilen atama yetkisinin yasa ile diizenlenmesi gereklidir.

Tablo 18: Belediyelerde Memur istihdam

1930 1939 1959 1974 1983

(1580 sayih ‘Belediye Kanunu’
ve * Belediye memur ve
mistahdemleri nizamnamesi®)

(12 sayih KHK)

(190 sayih Genel Kadro ve Usulis
hakkinda KHK)

Md 88;Memurlarin Belediyede | Tek maag ve tek | Kadro Belediye personeli 657 KADRO ISTEME SURECI
Cahsacak Her Statiden kadro sistemi dedisikiikierinde kapsamina alintyor, 1-Yerel Yonetimler
Personelin yetkili 3 Belediye memuru yerine 2-igisleri Bakanlig
SAYHMAAS+KADRO’lannin | BAKANLAR | yetkili memur kavrami 3-.DPB+Maliye Bakanhitn
Belirlenmesi KURULU BAKANLAR gorigleri
Belediye botgesi ile BELEDIYE KURULU Kadro ile ilgili yetkiler 4-Basbakanlia sunulma
MECLISI yetkilidir ICISLERI BAKANLI’g1na 5-BAKANLAR KURULU
veriliyor
-Her yil eylil ayinda ‘genel
olarak kadro deBisikliBi ve serbest
birakma’ baghkh BAKANLAR
KURULU Kkarart ile yerel
yonetim kadrolan
yayimlanmaktadir

Belediyelerde memur istihdaminin niceliksel verilerinin ve tarihsel siireg
icerisindeki geligiminin ortaya konulduktan sonra kamu igletmecilifi anlayisi
istihdaminda yasanan doniigimiin ortaya konulmasi

baglaminda memur

gerekmektedir.

Belediyelerde taseronlagtirma suretiyle, memur statiistinde kirilma 1988

yilinda gerceklestirilmigtir. 657 sayih DMK’da yapilan diizenleme ile yardimc:
hizmetler simfindaki kamu hizmetlerinin 6zel sektSre gordiirlilebilecegi hikmii

192 Galer (Ed), Belediye Personel Sistemi, s.61.
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getirilmigtir. Bu diizenleme yerel yoOnetimler agisindan ayn bir sorunsal
olusturmaktadir. Ciink{i yardimc1 hizmetler sinifinda tamimlanan hizmetler yerel
yonetimlerin asli hizmetleridir. Anayasaya gore asli ve siirekli hizmetlerin de
memurlar ve dier kamu gorevlileri tarafindan gériilmesi gerekmektedir. Getirilen
diizenleme ile birlikte belediyelerde memurlar tarafindan yerine getirilmesi gereken
asli hizmetlerde tageron is¢iler istihdam edilmektedir.

Yerel yonetimlerde memur istihdaminin daraltilmasinda tageronlagma diginda
kullanilan ikinci arag ‘gegici ig¢i’ pozisyonu olmustur. Neo-liberal politikalarla, yerel
yonetimlerde memur istihdami merkezi yonetim tarafindan getirilen diizenlemelerle
daraltilmig, gegici ig¢i pozisyonunda istihdam ise tegvik edilmigtir. Sinav sistemi
uygulamasi, sinavin merkezi sistemle gergeklestirilmesi, hizmete alma siirecinin
biirokratik iglemler gerektirmesi, hizmete almada yetkilinin Bakanlar Kurulu olmasi
ve en Onemlisi biitge uygulamalariyla kadro kisitlamalarina gidilmesi, yerel
yonetimlerde memur istihdamim daraltmaktadir. Oysa yerel ySnetimlerde gegici is¢i
istthdam edebilmek igin gerekli tek prosediiriin biitgeye konulan &denek
gergevesinde, valiliklerden alinan vize olmasi, gegici ig¢i istthdammm tegvik edici
niteliktedir. Yerel yonetimler, uygulanan neo-liberal politikalar tarafindan gegici ig¢i
istihdamina mecbur birakilmaktadir. Bunun sonucu olarak gecici isgiler, otoblis
soforliigii, itfaiye ve zabita hizmetleri gibi, yerel yonetimlerin asli ve stirekli olan
kamu hizmetlerinde istihdam edilmektedirler.

3. Yerel Yonetimde Stzlesmeli Personel Istihdami

Yerel yonetimlerde toplam sozlesmeli personel istihdamimn % 1°i
¢aligmaktadir. Tiim belediyelerde istihdam edilen sézlegsmeli personel oram ise % 0.4
diizeyinde kalmaktadir. Belediyelerde istihdam edilen avukatlar ve belediye tiyatro
sanatgilarl, yerel yonetimlerdeki s6zlesmeli personel statlisinii olusturmaktadir.
Goriildiigli iizere yerel yonetimlerde sbzlesmeli personel istihdami uygulamas:
oldukea sinirh kalmaktadir.

Yerel yonetimlerde sdzlegmeli personel uygulamasinda 1964 yilinda getirilen
diizenleme ile birlikte belediye meclisi s6zlesmeli personel talebinde bulunmakta,
Devlet Personel Bagkanlifinmn ve Maliye Bakanliginin olumlu goriigii tizerine
Bakanlar Kurulu sdzlesmeli personel alimma karar vermektedir. Daha sonra yerel
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yonetimlerde memur istihdaminda oldugu gibi yetmisli yillara gelindiginde (1978) I¢
Isleri Bakanhgimin yetkili oldugu goriilmektedir. 1978 tarihinde gikarilan 7\15754
sayih “Sézlesmeli Personel Calistiimasina fliskin Esaslar” ile ilgili Bakanlar Kurulu
Kararnamesine gore belediye meclisi s6zlesmeli personeli talep etmekte, Devlet
Personel Bagkanlifinin olumlu goriisli ve Maliye Bakanlhifinin tespiti {izerine ilgili
bakanhk (I¢ Isleri Bakanlif1) onay vermektedir. Goriildiigti fizere 1970°li yillar i
Isleri Bakanh@mn yerel yonetimler {izerinde yetkilerini artirdiga yallardir. Yetkinin
en tepeden alinarak, merkezde bir alt basamaga ¢ekilmesi saglanmgtir.

Yerel yénetimlerde s6zlesmeli personel istihdamm KiT’lere kiyasla oldukga
kisir kalmigtir. Yerel yonetimlerde s6zlesmeli statii avukatlar ve belediye sanatgilar
tarafindan kullanilmaktadar.

Tablo 19: Belediyelerde Sézlesmeli Personel istihdaminda Yetkililer

1930 1964 1978
(1580 sayih Belediye Yasasi) (Devlet Memurlan Kanunu) ( 7715754 sayih ‘Sozlesmeli Personel
Cahstinlmasina fliskin Esaslar’)
1. Butge ile 1.  Belediye Meclisi 1. Belediye Meclisi
BELEDIYE MECLISI 2. DPB-Maliye Bakanlif 2. lgisleri bakanhi teklif-
3. BAKANLAR KURULU DPB’nin gbrisgit
KARARI 3. Maliye Bakani’nin tespiti
4, ICISLERI BAKANLIGI
ONAYI

4. Yerel Yonetimde Isci istihdam

Isci istihdamim siirekli ve gegici ig¢i olarak ayirarak inceledigimizde, siirekli
iscilerin % 20’sinin, gegici igcilerin ise % 23’iniin yerel yonetimlerde istthdam
edildigi goriilmektedir. Toplam yerel yonetim istihdaminda ise; % 21 oraminda
stirekli isci, % 47 oraminda gegici ig¢i istihdam edilmektedir. Yerel ySnetimlerde
toplam istihdamin % 68’1 ig¢i statiisinde gerceklestirilmektedir. Bunun sonucu
olarak is¢i statiisiiniin yerel yOnetimlerin bagat istihdam statiisi oldufu
sOylenebilecektir.

1923-1950 donemine baktigimizda yerel yonetimlerde isgi istihdamina
yonelik diizenlemenin 1930 yilinda gikarilan 1580 sayili “Belediye Kanunu™ oldugu
goriilmektedir. Yasanin 88. maddesi memurlarin, belediyelerde ¢alisacak her
statliden personelin say1, maag, kadrolarinin belirlenmesini belediye biitgesi birlikte
Belediye Meclisi kararina birakmugtir. Yasa ig¢i aliminda yetkili olarak Belediye

Meclisini belirlemigtir.
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Yerel yonetimlerde calistirilan iscilere, 6zel sektbrdeki istihdam sistemiyle
paralel bir rejimde diizenlemeye gidilmisgtir.

1980 sonrasi, kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda, yerel yonetimler
acisindan en hareketli istihdam tiirii is¢iler olmugtur. KIT lerdeki sdzlesmeli
personel statlisii  hareketliligi, yerel yonetimlerde ig¢i statlisiinde
gerceklesmistir.

Bilindigi gibi 1580 sayih Belediye Yasasina gore is¢i istthdaminda belediye
meclisi ig¢i sayisim belirlemis, belediye baskam da s6zlesmeyi yapmustir. Bu
uygulama 190 sayili KHK ile degigmis, is¢i istihdam yetkileri merkeze ¢ekilmigtir.

1983 yilinda ¢ikarilan 190 sayili ‘Genel Kadro ve Usulii Hakkinda’ KHK ile
birlikte uygulamanin ortaya c¢ikardigi gegici is¢i ve slirekli ig¢i ayrim ortaya
cikmustir. 1475 sayih eski [s Kanunu ve 4857 sayihi yeni is Kanunu hikktimlerine
gore ig¢i ayrimi yapilmamig is ayrim yapilmigtir. Kanunun da nitelikleri bakimindan
en ¢ok otuz is giinil siiren iglere siireksiz i, bundan fazla siiren islere ise stirekli is
tamm getirilmigtir. Uygulamanmin ortaya ¢ikardign gegici is¢i otuz giinden fazla
cahiganlara, siirekli is¢i ise hizmet s6zlesmesinde siire akdinin belirtilmedigi ig¢ileri
tanimlamaktadir.

Yerel yonetimlerde istihdamda gegici is¢i ve siirekli is¢i pozisyonlar: diginda
ele alinmas1 gereken bir diger pozisyon tageron is¢isidir. Taseron is¢isi, belediye
personeli diginda bulunan, alt igverene bagh olarak, yerel yonetimlerde kamu
hizmetlerini yerine getiren pozisyonlardir. Tageron isgisine yonelik sayisal veriler
bulunmadifindan  yerel yonetimlerde, bu pozisyonun niceliksel oram
hesaplanamamaktadir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 baglaminda, yerel yonetimlerde tageron is¢isi ve
gegici isgi pozisyonlan esnek istihdam sistemine doniigiimiin araglar1 olarak
kullamlmaktadir. Tageron is¢isi esneklifin digtan gergeklestirilmesini saglarken,
gegici is¢i belediye i¢inden esnek istihdamin araci olarak kullaniimaktadir.

Yerel yonetimlerde is¢i istihdami agisindan gegici is¢i, stirekli is¢i ve tageron
iscisi pozisyonlann, ige alinma, giivence ve ekonomik ve sosyal haklar agisindan
incelenmesi gerekmektedir. Bu baglamda kamu igletmeciligi anlayisinin neden gegici
isci ve tageron igcisini bagat pozisyon haline getirmek istedifi daha kolay
goriilebilecektir.
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Siirekli ig¢i statiisi Devlet Personel Bagkanhiginin gériisi ve I¢ Isleri
Bakanliimn vizesine bagli olarak

A. Yeni bir birimin kurulmasi,

B. Yeni toplu tagim araci alinmas,

C. Yeni is makinesi alinmasi
sartlarinda yerel yOnetimlerce kullamlabilmektedir. Yukanida belirtilen sartlarin
olusmamasi halinde yerel yOnetimlere siirekli is¢i vizesi verilmemektedir. Siirekli
igei kadrosu bu baflamda, merkezi yOnetimin denetimi altinda tutulmaktadir.
Ozellikle neo-liberal politikalar dogrultusunda devletin olgegi  kigiiltmeye
calisilirken, yeni bir birimin kurulmas: veya yeni toplu tagim araci alinmasi sik
gergeklesen bir durum olmayacaktir. Stirekli ig¢i istihdamu yerelin inisiyatifinden
¢ikarilarak, merkezin denetimine alinmaktadir.

Gegici ig¢i pozisyonu ise, yukarida siralanan 6n kogullarin higbirine tabi
olmayarak, yerel yonetimlerin biitgesine konulan &denek gercevesinde I¢ Isleri
Bakanh@: tarafindan valiliklere devredilen vizelerle yerel yo6netimlerce
kullanilabilmektedir. Gegici ig¢i pozisyonunun kullamlmasinda yalmzca biitceye
konulan &denek seklinde bir simirlandirmanin getirilmesi, yerel yonetimlere genig
hareket 6zgiirliigii saglamaktadir.

Gegici iggi ile stirekli ig¢i pozisyonlarim: hizmete alma siiregleri agisindan
karsilagtirdigimizda, bir diger farklilik sinav sistemidir. Gegici ig¢i ahminda sinav
sistemi uygulanmazken, stirekli ig¢i alimlarinda 1983 yilinda gikarilan ySnetmelikle
smav sistemi getirilmis, 1999°da getirilen diizenlemeyle birlikte sinav
merkezilegtirilmigtir.

Yerel yonetimlerde isgilerin tabi olduklari kanunlarda farklilik gostermekte,
bu farklilikta igcilerin glivence mekanizmalarimi, sosyal ve mali haklarim
etkilemektedir. Stirekli isciler 4857 sayih Iy Kanuna tabidirler. Bunun yamsira
sendikaya {iye olma ve toplu s6zlesme yapma hakkina da sahiptirler.

Gegici iggiler ise Is Kanunu’na tabi olmakla birlikte kidem tazminat: ve ihbar
onelleri konularinda Borglar Kanuna’na tabi tutulmuglardir. Thbar nelleri ve kidem
tazminat: ig¢inin is gilivencesini artiran etmenlerdir. Bu baglamda Borglar Kanunu,
gegici igciyi glivencesiz birakmaktadir. I giivencesinin iki 6lgiitli bulunmaktadur. Tlki
nesnel Olgiitler olmaksizin isten ¢ikarilamama digeri ise, ig¢inin ¢alighf isinde
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strekliligin saglanmasidir. Tamimlanan Slgiitlere gore is giivencesiz istihdam edilen
igciler bunun yamsira asgari ticret ile ¢aligtinlmaktadar.

Tageron is¢isi de I Kanunu hiikiimlerine tabidir. Uyelik aidati &dedigi
takdirde, calistifn kurumun tabi olduBu toplu sozlesmeden istifade edebilecektir.
2004 yilina kadar, tageron isgilerinde Srgiitlenme oram gok diisiik kalmistir. Ancak
2004 yilinda ¢ikarilan Bakanlar Kurulu Karar ile tageron is¢isi de toplu s6zlesmeden
yararlandirlmgtir.

Kamu isletmeciligi anlayisi, yerel yonetimlerde is¢i istihdamum da pargali
yapiya biirlindiirmiigtiir. Esnek istihdamin uygulamas: nitelifinde gegici ig¢i ve
tageron isgisinden yararlamlirken, siirekli ig¢i pozisyonu memur statiistine benzer bir
yapiya doniigerek, diger ig¢i pozisyonlarina gobrece giivenceli bir yapiya
kavusturulmugtur. Ancak siirekli ig¢i pozisyonunun kullanimi merkezi yonetimin siki
denetimi altina alinarak, memur statiisii gibi, neo-liberal politikalarla daraltilmaya
calisiilmaktadir.

. KAMU iKTiSADi TESEBBUSLERI ve KAMU ISTIHDAM
SISTEMINDE = DONUSUM

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri devletin kamusal alanda sosyal fayday:
saglamak, kamu yararim gergeklestirmek, sosyal devlet anlayisinin
gereklerini yerine getirmek igin kurdugu eckonomik mal ve hizmet ireten
isletmelerdir. KiT’lerin istihdam sistemi, kurulus kanunlarda ve/veya
personel’e yonelik diizenlemelerle birlikte sekillenmigtir. KiT’lerde istihdam
sistemi memur, sdzlesmeli personel ve is¢i statiileri agisindan incelenmeye
galigilacaktir.

2004 verileri ile kamusal istihdamin, %14.5°i KiT’lerde ¢aligmaktadir.
Oysa neo-liberal politikalarin yarattifi doniisiimden Snce KiT’ler kamusal
istihdam igerisinde; 1963°de %26.6, 1970°de %21.2, 1976’da %21.3, 1980°de
%18.6, 1986°da ise %17.6’lik orana sahip olmuglardir.'”” Gérildugi gibi
1970’1lerde KiT’lerde istihdam oram ylizde yirmilerde iken, 1980°li yillardan
itibaren azalmaya baglamig ve 2004 yilinda ise %14.5’e diigerck, ortalama

%32’lik azalma yaganmagtir.

193 Oya Citgi, ‘Tdrkiye’de Kamu Gorevlilerinin Sayisal Goriinima’, AiD, Ankara:
TODAIE, 1988, s.44.
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2004 verilerine gore, KiT’lerde istihdamin; %51’is¢i, %81 gegici is¢i,
%31’i sozlesmeli personel, %7’si kapsam igi personel, %1°i kapsam dis1

personel, %2’si memur statiisiinde ¢aligmaktadir.

Tablo 20;: KiT’lerde istihdam

Memur 9097

gr::::m ol Sozlesmeli | 116517
Isci 190564

Dlsgi Gegici | 29238
D1Gegici Kapsam Dis1 | 5339
WKapsam Dis: Kapsam Igi | 25608
DKapsam igi Toplam | 376363

Kaynak: DPB verileri ve Birgill Ayman Giller ‘Kamu Istihdam Tirleri’ Ders Notlar
Karsilagtirilarak Hazirlanmigtir.

1. KiT’lerin Tarihsel Geligim Siireci
1923-1950 yillar1 arasinda kamu iktisadi tesebbiislerini inceledigimizde,
devletgilik politikasinin 1930’1t yillardan itibaren uygulanmasiyla birlikte KiT’lerin
sayica arttign gorillmektedir. Oncelikle yasal bir diizenlemeye gidilmeden mevcut
hukuksal yap1 igerisinde orgiitlenen KiT’ler ancak 1938 yilma gelindiginde
hukuksal bir diizenlemenin i¢ine alinmugtir.
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1938 yilinda 3460 sayili “Sermayesinin Tamami Devlet Tarafindan Verilmek
Suretiyle Kurulan Iktisadi Devlet Tegekkiillerinin Tegkilatiyla Idare ve
Murakabeleri” Hakkinda Kanun ¢ikarilmigtir. 3460 sayih kanunla, sermayesinin
tamam devlete ait olan ve kendi kanunlarinda bu kanuna tabi olduklan: belirtilen,
tiizel kigilige sahip, idari ve mali yénden 6zerk ve sorumlulufu sermayeleriyle siirh
kuruluglar iktisadi Devlet Tesekkilii olarak tammlanmigtir. Bunun yamnda
sermayelerinin en az yarist bu yasaya tabi tegekkiillere ait bulunan girketlerin,
bilangolarinin diizenlenmesi ve denetimlerinin bu yasaya tabi olduklar belirtilmistir.

KiT’lerin kurulug, ybnetim ve denetimlerini diizenleyen 3460 sayili yasa
yirmi alt1 yil yiiriirliikte kalmig ve 1964 yilinda 440 sayih yasa ile yiiriirlikkten
kaldiriimgtar.

Kamu Iktisadi Tesebbiislerine yonelik 1964 yilinda 440 sayil1 “Iktisadi
Devlet Tesekkiilleriyle Miiesseseleri ve Istirakleri Hakkinda” kanun
¢ikarilmigtir. 440 sayili kanun KiT’leri ilk kez diizenleyen ve yirmi alt1 yil
yiiriirliikte kalan 3460 sayil1 yasay: yliriirliikten kaldirmigtir.

440 sayih kanunla iktisadi devlet tegekkiilleri tanimlanarak, sermayesinin
yansindan fazlas1i kamuya ait olan kuruluglarin iktisadi devlet tegekkiilii
olabilmesine olanak taminmugtir. Ayrica bu kuruluslarin yénetim denetim ve galigma
esaslan diizenlenmisgtir.

1950-1960 aras1 dénem lilke uygulamalar1 geneliyle devlet¢iligin artik
olumsuz olarak tammlandifi 6zel sektoriin devlet aleyhine desteklendigi yillar
olmugtur. Devletin sahip oldugu KIT sayisinda herhangi bir degisme olmamakia
birlikte 6zel sektorii destekleyici ekonomik ve mali politikalar uygulanmigtir.

1970 yiinda ise KiT’lerde istihdam edilen personelin ayhik ve ticretlerine
yonelik yasal bir diizenleme getirilmigtir. 1327 sayili “657 Sayih Devlet Memurlan
Kanunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu Kanun Kapsarm Diginda Kalan
Kamu Personelinin Aylik ve Ucretlerine Dair” yasa diizenlenmigtir. 1327 sayili
yasayla 657 sayili yasaya Ek gegici 9. madde ile, KIiT personelinin ayliklarimn
hesabinda uygulanacak esaslar belirlenmigtir. KiT’lere 6zel personel yasasi
¢ikanlincaya kadar 3659 sayili yasanin ilgili hiikiimleri ile 6zel yasa hiikiimlerinin
personele uygulanmasi saglanmigtir
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1964 yilinda ¢ikarilan KiT’lerin statiistinii diizenleyen 440 sayil1 yasa
on dokuz yil sonra 60 sayili "Iktisadi Devlet Tesekkiilleri ve Kamu iktisadi
Kuruluglar1 Hakkinda”!** KHK ile 1983 yilinda kaldirilmagtar.

2. KiT’lerde Deregiilasyon ve Ozellegtirme

KiT’lerin, 1980°li yillarin ilk c¢eyregine kadar tarihsel siireci
belirlendikten sonra, neo-liberal politikalar tarafindan nasil doniigim
gec¢irdiginin ortaya konulmasi gereklidir.

Kamu igletmeciligi anlayis1, devletin kiigiiltiilmesi politikasinda farkl
araglardan yararlanmaktadir. Kamu isletmecilii anlayis1 dogrultusunda
‘dzellestirme’ ve ‘deregiilasyon’dan yararlamlarak, KIiT’ler tarafindan yerine
getirilen ‘kamu hizmetleri’nin alaninin daraltildifi yada ortadan kaldirildig:
goriilmektedir.

KiT’leri diizenleyen ilk hukuki diizenleme 1938 yilinda ¢ikarilmig ve
bu tarihten 1983 yilina kadar yapilan tamimlarda KiT’lerin kapsami
genisletilerek diizenlenmistir. (KiT’ler 1938 yilindaki 3460 sayil: kanunda
‘sermayesinin tamami devlete ait olan kuruluglar’ olarak tanimlanirken,1964
yilinda 440 sayili yasa ile ‘sermayesinin yarisindan fazlasi kamuya ait olan
kuruluglarin Iktisadi Devlet Tesekkiili olarak tanmimlanacag hiikmii
getirilmigtir.)

KiT’lerde kamu isletmeciligi anlayisn dogrultusunda déniisim iki
basamakta gerceklestirilmistir. Birinci basamakta, deregiilasyon ile, 1983
tarihinde 60 sayih KHK’nin getirdigi diizenlemeyle birlikte, KiT’ler
tarafindan gorillen kamu hizmetleri parcalanarak piyasa mekanizmasinin
isleyigine terk edilmis; ikinci basamakta ise 1986 yilinda ¢ikarilan 3291
sayilt Kanun’la birlikte ‘dzellestirme’ mekanizmasiyla, miilkiyetin
devredilmesiyle suretiyle, KIT’ler tarafindan gérillen kamu hizmetleri 6zel
sektore birakilmigtir.

KiT’lerde kamu isletmeciligi anlayig1 dogrultusunda ilk kirilma, 1983
yilinda yapilan 60 sayili KHK tarafindan, deregiilasyon ile
gergeklestirilmigtir. 60 sayili KHK ile, kamu sektorii alaninda, kamu yaran

60 sayil1 "iktisadi Devlet Tegekkalleri ve Kamu iktisadi Kuruluglari Hakkinda KHK’
20.05.1983, RG, 18052.
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ve sosyal fayday: gergeklestirmek igin yerine getirilen kamu hizmetlerinde
ikili ayrima gidilerek; bir kisim kamu hizmetleri, kamu sektdriinde piyasa
mekanizmasinin igleyisine terk edilirken, bir kisim kamu hizmetlerinde
kamusal mekanizmay: kullanmaya devam edilmigtir.

60 sayili1 KHK’ya gore; KiT’ler iktisadi Devlet Tesekkiilleri ve Kamu
iktisadi Kuruluslar1 olarak ikiye aymlmistir. Iktisadi Devlet Kurulusu,
sermayesinin tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gére faaliyet
gostermek iizere kanunla kurulan kamu iktisadi tesebbiisleridir. Kamu
Iktisadi Kuruluglan ise; sermayesinin tamami devlete ait olan ve tekel
niteligindeki mallar ile mal ve hizmet {iretmek ve pazarlamak {izere kanunla
kurulan, kamu hizmeti niteligi agir basan kamu iktisadi tesebbiisleridir.

60 sayih KHK ile deregiilasyon yapilarak, c‘iktisadi Devlet
Tesekkiilleri’ adi altinda, devlet tarafindan {iretimi ve sunumu yapilan kamu
hizmetlerinde 6zel sektdr ile rekabetin saglanmasi gergeklestirilmigtir. Bu
baglamda Iktisadi Devlet Tegekkiilleri, kamu hizmetlerini yerine getirirken
O6zel sekt6riin degerlerini kullanacak; verimlilik, karlilik ve ekonomik
gereklere uygun olarak faaliyet géstereceklerdir. Ancak bu noktada kamu
isletmeciligi anlayisinin  dikkate almadifi degerler bulunmaktadir.
KiT’ler’deki yatinm, verimlilik ve diger makro-ekonomik istikrar
gostergelerinden yola ¢ikilarak, tek tek isletmelerin nicel veya nesnel bir
degerlendirmesini yapmak miimkiindlir ve bu konuda yapilmis pek ¢ok
¢alisma mevcuttur.’® Ancak KiT’lerin performans degerlendirmesi
yapilirken, kar/zarar ya da teknik etkinlik temelinde yapilacak arastirmalar
yetersiz kalacaktir. KiT’lere yiiklenen goérevler olgtimlenmeye ¢alisilirken
iktisadi kalkinma, istihdamda artiy yaratma, igsizlik sorununa ¢6ziim getirme
ve enflasyonla miicadele gibi sorunlara yaptig: katkilarin da dikkate alinmasi
gerekmektedir.'®

1 Korkut Boratav, E. Tiirkcan, ‘Kamu iktisadi Tegebbiislerinin 1980 Sonrasi Geligimi ve
Ozellegtirme Deneyimi’, Tirkiye’de Kamu Ekonomisi Genel Oneriler, Istanbul:Tises
Yaynlari, 1990, s.

% Nurcan Ozkaplan, ‘Kamu Sektdriinde Esneklik ve Sendikal Orgitlenme’, Diinyada ve
Tirkiye’de , Kamu Girisimciliinin Gec¢misi Bugiinii ve Gelecefi Sempozyumu
Bildirileri, 2.C., Istanbul: TMMOB, 1997 5.817.
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60 sayilih KHK’nin, kamu isletmeciligi anlayisi1 dogrultusunda,
getirdigi diger diizenleme ise; KiT’lerle ilgili yasamsal kararlar alma
sorumlulugunun, alt kabine niteliginde faaliyet gosteren kurullara
birakilmasidir. Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu Bagbakanin
baskanliginda, Devlet Bakani ve Bagbakan Yardimcisi, bir devlet bakani,
Maliye, Ticaret, Giimriik ve Tekel, Ulagtirma, Tarim ve Orman, Sanayi ve
Teknoloji, Enerji ve Tabii Kaynaklar, Kiiltiir ve Turizm Bakanlarindan
olugmaktadir. Bu kurulun dis ekonomik islerle ilgili toplantisina Digigleri
Bakani’da {iye olarak katilmaktadir. Ayrica Ekonomik Isler Yiiksek
Koordinasyon Kurulu'na KiT’lerle ilgili diger bakanlar da tiiye olarak
katilabilmektedirler.

EIYKK’u KiT’lerle ilgili koordinasyonun saglanmasi, sorunlarinin
¢oziimlenmesi konularinda yetkili olmaktadir. KIT’lerin ydnetimi ile ilgili
‘kurul’ uygulamasi, kamu igletmeciligi anlayisi dogrultusunda, KiT’lerle
ilgili gergeklestirilmek istenen déniigiimiin hizli ve denetime takilmaksizin
alinmasim saglamak amaciyla getirilen ve bagariyla uygulanan diizenleme
niteligindedir. 60 sayil1 KHK ve onun kanun bi¢imine d6niistiiriilmiis sekli
olan 2929 sayil1 Kanun, 1984 yilinda 233 sayili KHK’nin ¢ikariimas: ile
yirirliikten kaldirilmigtir. Bugtin KiT’lerin statiistinii halen dtizenleyen yasa
233 sayili KHK dir."’

KiT’lerde kamu isletmeciligi anlayigi dogrultusunda ikinci kirilma
‘dzellestirme’ ile gergeklestirilmigtir. Ozellestirmenin alt yapisi, kamu
isletmeciligi anlayisinin temel stratejisi olan, pargalara ayirma suretiyle,
1983 tarihli 60 sayili KHK ile hazirlanmistir. Ozellestirme konusundaki
mevzuattaki ilk diizenleme 1984 yilinda ¢ikarilan 2983 sayili ‘Tasarruflarin
Tesviki ve Kamu Yatirnmlarimin Hizlandirilmas: Hakkinda Kanun’ ile
yapilmigtir.”®® 1984 yilinda 233 sayili KHK ile 60 sayil1 KHK’ya (kaldirilan)
benzer diizenlemeler getirilmistir. KiT’lerde &6zellestirme uygulamasinin

baslamas1 ise 1986 tarihinde 3291 sayili ‘Ozellestirme Yasasi’ ile bilinen

7 233 sayih ‘Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hikminde Kararname’,
8.6.1984, RG, 18748.

1985083 sayih ‘Tasarruflarin Tegviki ve Kamu Yatirnmlarinin Hizlandirilmas: Hakkinda
Kanun’ 17.3.1984, RG, 18344. 2983 sayil1 Kanunun genis bir analizi i¢in bkz: Turgut Tan,
‘KIT’lerin Ozellestirilmesi ve Sorunlar, AiD, C.25, S.1, Ankara: TODAIE Yayinlar1, 1992.
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diizenleme ile gergeklestirilmigtir. 1% KiT’lerde ozellestirmeyi diizenleyen,
yiiriirliikte olan en son diizenleme ise 1994 yilinda ¢ikarilan 4046 sayili
‘Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’ ile
yapilmigtir. 2%

Kamu isletmeciligi anlayist dogrultusunda 6zellestirmenin alt yapisi,
KiT’lerde, pargali yapilarak olugturarak gergeklestirilmigtir. 1983 yilinda
¢ikarilan 60 sayili KHK’da, ardindan, bu KHK’nin iptal edilmesinin sonra
1984 yilinda 233 sayils KHK ile KiT’ler 6zellestirme siirecine hazirlanmigtir.
Getirilen bu diizenlemelerle birlikte 6nce KiT’ler; iktisadi devlet tesekkiilleri
ve kamu iktisadi kuruluglar1 olarak ikiye ayrilmis, daha sonra da KIiT’ler
biinyesinde faaliyet gosteren igletme birimleri de sayilarak tanimlanmigtir.
Ozellestirme, KiT’lerden dnce KIT’ler biinyesinde faaliyet gbsteren isletme
birimlerinde gergeklestirilmigtir.

60 sayili1 ve 233 sayili KHK’larda miiesseseler; sermayesinin tamami,
bir Iktisadi Devlet Tegekkiiliine veya Kamu iktisadi Kurulusuna ait olup, ona
bagll isletme veya isletmeler toplulugudur. Bagli ortaklik; sermayesinin
ylizde ellisinden fazlasi Iktisadi Devlet Tesekkiilline veya Kamu iktisadi
Kuruluguna ait olan isletme veya igletmeler toplulugundan olusan anonim
sirketlerdir. Istirak; Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin veya Kamu Iktisadi
Kuruluslarinin veya bagli ortakliklarinin, sermayelerinin en az yilizde yirmi
altisina en c¢ok yiizde ellisine sahip olduklart anonim sirketlerdeki
hisseleridir. Isletme; miiesseselerin ve bagli ortakliklarin mal ve hizmet
tiretim birimleri olarak tanimlanmagtir.

60 sayili KHK’da KiT’lerin tasfiyesine iliskin hiiktimler, ikinci
bolimde ‘Tesekkiiller, Miiesseseler ve Bagli Ortakliklarin Tasfiyesi’

bashginda diizenlenmistir. 37. maddenin birinci bendinde kurulug amaglan

19 3291 sayiln ‘1211 sayili Torkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunu, 3182 say1lt
Bankalar Kanunu, 2983 sayith Tasarruflarin Tegviki ve Kamu Yatirnmlarmin
Hizlandirilmas:1 Hakkinda Kanun, 2983 sayili Toplu Konut Kanunu, 7/11/1985 tarihli ve
3238 sayili Kanun, 2499 sayili Sermaye Piyasas: Kanununda Degisiklik Yapilmasi ve 1177
saytlh Tutin Tekeli Kanunun Bazi Maddelerinin Ydriirlikten Kaldirilmasi ve Kamu
iktisadi Tegebbiislerinin Ozellestirilmesi Hakkinda Kanun’, 28.5.1986, RG, 19126.

2 4046 sayili “Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi Kanun ve Kanun
Hiikkmiinde Kararnamelerde Degigiklik Yapilmasina Dair Kanun”, 27.11.1994, RG, 22123.
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ortadan kalkmig olan tesekkiil ve miiesseselerin kuruluslarindaki usule gore
tasfiye olacagi belirtilmistir. Ikinci ve {iglincli bent ise bagli ortaklarin
tasfiyesiyle ilgilidir. Bagli ortakliklarin tasfiyesinin 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi oldufu ancak tesekkiil ybnetim kurulu tasfiye karar1 vermeden Gnce
Bakanlar Kurulundan izin almas1 gerektigi bunun yaninda bagli ortakliklarda,
tesekkiile ait hisse senetlerinin devrine Bakanlar Kurulunca karar verilecegi
belirtilmigtir. Maddenin son bendinde ise, tesekkiil ve bagli ortakliklarin
istiraklerine ait hisse senetlerinin devrine Ekonomik Igler Yiiksek
Koordinasyon Kurulunca karar verilecegi hitkkmii getirilmigtir. 1984 yilinda
¢ikarilan 233 sayilh KHK’da bu hiikiimler aym1 gekilde benimsenerek
yinelenmistir.

KiT’lerin 6zellestirilmesi alaninda mevzuatta ilk diizenleme olan
2983 sayili ‘Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandirilmas:
Hakkinda Kanun’un ii¢lincii maddesinde ise; iktisadi devlet tegekkiilleri ve
kamu iktisadi kuruluslar1 dahil, kamu kurum ve kuruluslarina ait her tiirlii alt
yap1 tesisleri ile KiT lere ait tesisler igin ‘gelir ortaklig1’ senedi ile KIT ler
icin ‘hisse senedi’ ¢ikarilmasi ve isletme hakki verilmesi konusu
diizenlenmektedir. 2" Ayrica yasada ‘Toplu Konut ve Kamu Ortaklifi
Kurulu(TKKOK) da olusturularak belirtilen diizenlemelerin yiiriitlilmesi ile
gorevlendirilmigtir. Ancak TKKOK’nin gérev ve yetkileri 414 sayili KHK ile
Yiiksek Planlama Kurulu’na birakilmistir.

Kamu isletmeciligi anlayisi dogrultusunda, KiT’lerin 6zellestirilmesi,
kirilma noktasin1  olugturan 1986 tarihli 3291 sayili yasa ile
gergeklestirilmistir. 3291 sayili yasa, KiT’lerin 6zellestirilmesinde Bakanlar
Kurulu’nu; miiessese, baglt ortaklik, isletmelerin 6zellegtirilmesinde karar
vermeye Toplu Konut Kamu Ortaklign Kurulu’'nu yetkili olarak
belirlemistir.(Toplu Konut Kamu Ortakligi Kurulu 304 sayili KHK’da
getirilen diizenleme ile birlikte Yiiksek Planlama Kurulu olarak
degistirilmigtir.)

3291 sayili yasa YPK’min yetkilerini; Ozellestirme karar1 alinan

kurulus, tesekkiil, miiessese, baglh ortaklik, istirak ve igletmelerden

21 A k., 5.278.
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hangilerinin mevcut ve ¢ikarilacak hisse senetlerinin, varliklarinin tamaminin
veya bir kisminin satilmasina, kiralanmasina, igletme hakki verilmesine,
devredilmesine veya tasfiyesine karar vermek ve gerekli diizenlemeler
yapmak olarak tanimlamigtir. (YPK’ya verilen bu yetkiler 414 sayihh KHK ile
Kamu Ortaklig idaresine birakilmigtir)

3291 sayili yasa, ozellestirilmesine karar verilen KiT’ler ile bagh
ortakliklarin dogrudan; miiessese, isletme ve isletme birimlerinin ise anonim
sirket haline getirildikten sonra, bagli olduklar1 bakanliklarla iligkilerinin
kesilip Bagbakanliga baglanacag: hiikkmiinii getirmistir.

Kamu isletmeciligi anlayisi dogrultusunda, 1986-1994 yillar: arasinda
gergeklestirilen 6zellestirme uygulamalarinin, hukuki alt yapisinda bosluklar
ve sorunlar bulunmaktadir. Ozellestirme uygulamalarinin hukuki dayanaklari
gergeklestirilmeden, uygulamaya gegilmesi ve getirilen diizenlemelerin de
mevzuata aykiri olmasindan dolayi, bir ¢ok diizenleme Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmigtir.

KiT’lerde 6zellestirmenin kurul tipi drgiitlenmelerle gergeklestirilmesi
bir baska elestiri konusudur. KiT’lerde 6zellestirme konusunda yetki Yiiksek
Planlama Kurulu ve Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulu’na verilmigtir.
Kamu isletmeciligi anlayisinin, devletin kiigiiltiilmesi politikasini, denetime
takilmadan daha hizli gergeklestirmek igin uyguladifn  kurul gelenegi,
KiT’lerin dzellestirilmesi siirecinde de ‘bagarr’ ile uygulanmigtir.

KiT’lerde o&zellestirmenin hukuki alt yapis1,1994 yilinda ¢ikarilan
4046 sayili ‘Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’
ile diizenlenmigtir. 4046 sayili kanun 3291 sayili kanuna paralel olarak
iktisadi devlet tesekkiillerinin, kamu iktisadi kuruluglarinin 6zellestirilmesine
yonelik hiikiimler getirmektedir. 4046 sayili kanunun 6zellestirme konusunda
yetkiyi Ozellestirme Yiiksek Kurulu’na vermektedir. Ozellestirme Yiiksek
Kurulu; Bagbakanin bagkanliginda, bagbakan yardimci, bagbakanin
belirleyecegi bir devlet bakani, 6zellestirmeden sorumlu devlet bakami (bu
konuda gorevlendirilmig bir devlet bakaninin olmamasi halinde bagbakanin

belirleyecefi diger bir devlet bakani), Maliye ile Sanayi ve Ticaret
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Bakanlarindan olusmaktadir. Kamu igletmeciligi anlayisi agisindan
degerlendirildiginde, yeni kanun tarafindan getirilen diizenleme ile birlikte
ozellestirmenin yine kurul hegemonyas:i altina alinarak, KiT’lerde

Ozellestirmenin hizli ve denetimsiz yapilmasi i¢in kullanilan o6rgilitlenme

tarzindan vazge¢ilmedigi goriilmektedir.

Tablo 21: KiT’lerin Yénetim ve Istihdam Acisindan Diizenlenmesi

1-233 sayili KHK ya tabi olanlar (Kurulug)

2-4046 sayili 0zellestirme yasasma

kurulu dyeleri(segimle gelenler harig)atamalarinda
2477 sayil *23-04-1981 tarih ve 2451 sayih
kanun kapsam diginda kalan kamu kurum ve

mudar ve genel midor yardimeisi: digindaki
kararlar,yonetim kurulu karan ile yapilmakta
s0z konusu personelin ficret ve diger mali sosyal
haklan ise toplu i sdzlesmesi ile
belirlenmektedir.

kuruluglarmda atama usultine iliskin’ kanun kapsaminda bulunan kuruluglarda

hukOmleri uygulanmakta. memur statiisinde olanlarm 6zlok
haklan 657°ye dahil sozlesmeli

-Bu kuruluslarda yonetim kademelerinde gahsma | personelin dcretleri isebu

ve kapsam dis1 diye nitelendirilen personelin kuruluglarda kamu pay1 %50 nin

cretleri YPK tarafindan belirlenmektedir. altinda dostnceye kadar 527 sayil
KHK 31. md. Uyarinca YOKSEK

-Bu kuruluglarda yonetim kurulu Oyesi,genel PLANLAMA KURULU tarafindar}
belirlenmektedir.

tabi olanlar(A.S)
Yonetim bakimmdan —233 sayth KHK | Yonetim bakimindan—»233 sayih KHK -Bu kuruluglarda yonetim kurulu
Personel uygulamalar —399 sayih KHK | Personel Uygulamalar—4857 sayils kanun tyeleri ve genel mildir atamalar
‘Ozellestirme [daresi Bagkanimn®
--Kitlerin dnemli bir kismu buna dahildir TPAO,BOTAS oOnerisi izerine BASBAKAN
-Genel mitdir,genel mitd yardimeis: ve yonetim | tarafindan yapilmaktadir.

-Diger personelin alim: konusun
idare yetkili olmaktadir.Ozellegtirme

3. KiT’lerde Memur Istihdam

Kamu isletmecilii anlayisn dogrultusunda, esnek istihdam tiirlerine

doniistimde en fazla etkiyi KiT’lerde memur istihdami g6rmiigtiir. 1984 yihindaki
verilere gore KIT’lerde toplam istthdamin, %36.4’ti memur statiisﬁnde202 iken, 2004
verilerine gbre KiT’lerde istihdamin % 2’si memur statiistinde bulunmaktadar.
KiT’lerde uygulanan kamu isletmeciligi anlayis1, yirmi yillik stire igerisinde, memur
istihdaminin %94.5 oraninda azalmasina neden olmustur.

KiT’lerde istihdam edilen memurlara yonelik ilk diizenleme 1939 yilinda
3659 sayilh “Bankalar ve Devlet Miiessesleri Memurlarinin Ayliklarinin Tevhit ve

22 Onur Ender Aslan, Tiirk Kamu Personel Rejimi ve Esneklik, Ankara: TODAIE
Yayinlari, 2005, s.379.
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Teadiilii Hakkinda” kanunla diizenlenmistir. 3659 sayih kanunla, KiT personeline
ddenen fazla ticretler kaldirilmig memur maaglar standart hale getirilmigtir.

3659 sayili yasa yirmi alt1 yil yiiriirliikkte kalmig ve 1965°de ¢ikarilan Devlet
Memurlart Kanunu ile kaldimlmustir. KiT’lerde memur statiistinde galigan personel
657 sayih Devlet Memurlar1 kapsamina alinmig ve bulunduklari simf igerisinde
kamu hizmetlerini gbrmiislerdir.

1980 sonrasi, neo-liberal politikalarin yarattigi doniigim KIT’lerde memur
istihdamim olumsuz etkilemigtir. Kamu igletmeciligi anlayigi dogrultusunda, memur
istihdaminda yaganan donligimde ozellegtirme, tageronlagtirma ve sdzlesmeli
personele evrilme politikalann kullamlmigtir. ¢aligmamn bu bolimiinde memur
istihdaminda yasanan doniligiim yalmizca sdzlesmeli personel statiisiine evrilme
agisindan incelenecektir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda KiT’lerde ‘memur’ istthdaminda
doniisiim, sézlegmeli personel statiistine evrilmeyle gergeklestirilmigtir. Bu baglamda
istisnai istihdam tiirli olan so6zlegsmeli personel, kamu igletmeciligi anlayiginin esnek
istihdam politikasinin araci olarak kullamlmgtir.

Kamu isletmeciligi anlayisn dogrultusunda, memur statiisiinde ilk kirilma
1984 tarihinde 233 sayih “Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda” KHK ile
getirilmistir. KIT’lerin kurumsal statiileri yaminda personeli ile ilgili de diizenlemeler
yapan 233 sayilh KHK’ mn personele iligskin getirdigi diizenleme ‘Istthdam Sekilleri
ve So6zlesmeli Personel Cahistirma’ baghkli 43. maddesinde diizenlenmigtir.
Tesebbiislerde memur (kadrolu personel) istihdam edildigi belirtilmigtir. ‘Kadro
Tespiti’ alt baghiginda (madde 47) tegebbiislerin personel ihtiyaci, bunlarin kadro,
unvan, say1 ve yerleri tesebbiisiin personel politikasina gére genel miidiiriin teklifi
iizerine tegebbiis ybnetim kurullarinca her yil i programlan ile belirlenmektedir.
Gerektiginde tegebbils genel mildiirliniin, o yila ait tegebbiisiin toplam kadro sayisi
Sdenek miktar1 iginde kalmak iizere, kadro, unvan, say1 ve yerlerini degistirebilecegi
hikkme baglanmigtir. Ancak, kadrolarda simrlamalar getirmeye, gerektiginde
kadrolarin tespit, ihdas ve kullanimi ile s6zlegsmeli personel istihdami hususlarinda
genel hilkiimlerin uygulanmasmna karar vermeye Ekonomik Isler Yiiksek
Koordinasyon Kurulu yetkili oldugu belirtilmigtir.
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Kamu isletmeciligi anlayisn dogrultusunda memur statiistinde déniigim 233
sayth KHK’mn, EIYKK’nu kadrolarn tesbit, ihdas ve kullammu ile yetkili kilmas:
sonucunda gergeklesmistir.1985 tarihinde Ekonomik Igler Yiiksek Koordinasyon
Kurulu 85\9 sayih karan ile; KiT’lerde istisnai hallere inhisar etmek fizere 657 sayih
Kanun’ un 4/B maddesine gbre ¢ok az sayida s6zlesmeli personel galigtirnlmakta
iken, KiT’lerde bos bulunan ve bogalacak memur kadrolan iptal edilerek, agirhikh
olarak s6zlesmeli personel istihdamina gidilmesi 6ng6riilmistiir.

Kamu isletmeciligi anlayig1 dogrultusunda, memur statlisiinde ikinci kirtlma
1988 tarihli 308 sayih KHK ile gerceklestirilmigtir. 308 sayilh KHK’mn getirdigi
diizenlemeye gbre;

-KiT’lerde kadrolu personel (memur) uygulamasi kaldirilarak, sézlesmeli
statll ve ig¢i statlisli olmak {izere iki tiir istthdam benimsenmigtir.

-Sozlegmeli personelin hizmet kosullarina, statiilerine, hak, yiikiimliiliik ve
sorumluluklarina iligkin usul ve esaslan belirleme yetkisi Yiltksek Planlama
Kurulu’na verilmisgtir.

-Personelle imzalanacak s6zlesmeden dogabilecek ihtilaflarin adli yargida
¢oziimlenmesi OngOrilmiigtiir.

308 sayih KHK Anayasal hiikiimlerle tiimiiyle geligir niteliktedir. Anayasamn
128.maddesine gore devletin kamu iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu tiizel
kigilerinin genel idare esaslanna gore yiriitmekle yliklimlii olduklan kamu
hizmetlerinin gerektirdidi asli ve siirekli gorevlerin memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle goriilecegini belirtmigtir. 308 sayih KHK, ‘KiT’lerin kamu tiizel
kigisi olmasina ragmen istihdam tiirlerinde memuru saymamigtir. Anayasada
belirtilen ‘genel idare esaslari’ ile kamusal yonetim bi¢imi ifade edilmekte, uyulmas:
gereken hukuk kuralimin idare hukuku oldugu anlatilmak istenmektedir. Oysa genel
idare esaslarna g6re kamu hizmetlerini yerine getirmek zorunda olan KIT
personeline 308 sayii KHK’da personelle imzalanacak s6zlesmeden cikabilecek
intilaflarin  adli yargida ¢Ozlimlenecegi hikkmii Anayasaya aykinn olarak
diizenlenmistir.2”

Anayasanin 128. maddesinin ikinci ve {giincii fikralari memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gbrev ve yetkileri, haklart ve

3B{lent Serim, , ‘Anayasa Mahkemesinin Son Karar1 ve KIT Personeli’, AiD, C.22, S.3,
Ankara: TODAIE, 1989, s.54.
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yiikiimliiliikleri, aylhklan ve Odenekleri ile diger &zlik iglerinin kanunla
diizenlenecegini belirtir. Bu madde memura taninan giivence sistemini anlatmaktadir,
yliriitmenin diizenleyici islemlerle keyfi kararlar almasim engelleyebilmek igin
memurlukla ilgili en temel diizenlemelerin yasama orgam tarafindan kanunla
diizenleme yapilmas:1 gerektigi hiikkmii getirilmistir. 308 sayih KHK’da yine
Anayasaya aykin diizenlemeye gidilerek, kanun konusu yapilmasi gereken
diizenlemenin kurullar diizeyinde Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan yapildig:
goriilmektedir.

Anayasa Mahkemesinin 308 sayih KHK’y1 Anayasa’ya aykin bularak iptal
etmesinden sonra, 1990 tarihinde 399 sayili “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Personel
Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 sayih KHK’nin Bazi Maddelerinin Yiiriirliikten
Kaldinlmasina Dair KHK** ¢ikarilmigr. Kamu isletmeciligi  anlayist
dogrultusunda getirilen diizenleme ile yonetici ve teftis kadrolarinda istihdam edilen
memurlarin, sézlesmeli personel statiisiine evrilmesi ger¢eklestirilmisgtir.

399 sayilh KHK ile 233 sayili KHK’ya tabi kamu iktisadi tesebbiisleri ve
bagli ortakliklar1 personelinin hizmete alinmalarini, gérev ve yetkilerini, niteliklerini,
atanma, ilerleme, yiikselme, hak ve yikiimliilikkleriyle diger o6zliik haklan
diizenlenmigtir. (m.1)

399 sayih KHK tesebbiis ve bagh ortakliklarda istihdam tiirlerini; memur,
sdzlesmeli personel ve ig¢i olarak belirtmigtir. 399 sayih KHK’nin 3\b maddesinde
tesebbiis ve bagh ortakliklarin genel idare esaslarina goére yiirlitmekle ylkiimli
olduklar1 hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gérevleri genel mudiir, genel
miidiir yardimcisy, teftis kurulu bagkam, kurul ve daire bagkanlari, miiessese, bolge,
fabrika, isletme ve sube miidiirleri, miifettis ve miifettiy yardimecilan ile kadro
unvanlart ekli I sayili cetvelde gosterilen dier personel eliyle gorilir ve bu
kadrolara atanan personel atandiklan kadrolarda so6zlesmeli olarak da
caligtinlabilirler hikkmii getirilmigtir. Bunlar hakkinda bu KHK’da belirtilen
hiikiimler disinda 657 sayili Deviet Memurlar1 Kanunu hiiktimlerinin uygulanacagi
belirtilmigtir.

204 309 sayili “Kamu Iktisadi Tesebbisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 sayili
KHK’nin Bazi Maddelerinin Yiriirlikten Kaldirilmasina Dair’ KHK, 29.01.1990, RG,
20417 Miikerrer.
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Ekli I sayili cetvelde sayilmig kadrolarda bulunmayan ancak genel idare
esaslarina dahil yiiriitiildiikleri tesebbiis veya bagli ortaklik y&netim kurullarinca
tespit edilecek hizmetlere iliskin kadrolar Bakanlar Kurulu karar1 ile I sayil1 cetvele
dahil edilecektir.

Tegebbiis ve bagli ortakliklarda 657 sayili DMK’ ya tabi olarak
istihdam edilecek personelin kadro, unvan, derece ve sayilar1 ekli I sayili
cetvelde gosterilmigtir. S6zlesmeli statlide istihdam edilecek personele ait
pozisyonlarin unvan ve sayilar1 Bakanlar Kurulu Karar1 ile  tespit
edilmektedir. Yeni kadro ve pozisyonlarin iptal ve degisiklikleri de Bakanlar
Kurulu karariyla yapilmaktadir.

399 sayili KHK’nin kamu isletmeciligi anlayigi dogrultusunda, memur
istihdaminin azaltilmasina yonelik diizenlemesi gegici figlinci maddesinde
diizenlenmigtir. Buna gére 308 sayil1 KHK’ile s6zlegmeli personel statlisiine
evrilen memurlarin, I sayili cetvelde diizenlenmesi baglaminda, personelin
kendi istegiyle sGzlesmeli personel statiisiine gegmesi, emeklilik, istifa, 6liim
ve benzeri sebeplerden bosaldig: takdirde, higbir isleme gerek kalmaksizin,
kadrolarin iptal edilerek bir ay i¢cinde DPB’ye bildirilmesi gerekmektedir. Bu
baglamda 399 sayili KHK, kadrolar: iptal ederek, memur statiisiinii ortadan
kaldirmaya g¢aligmaktadar.

399 sayii KHK’nin bazi hiikiimlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal
edilmesinden sonra 1992 tarihinde 3771 sayil: yasa ¢ikarnlarak I sayili cetvelde yer
alan personelin stézlegmeleri 1992 yili sonu itibariyle sona erdirilerek kadrolarinda
calighnlmalar, 399 sayilh KHK hikiimleri diginda 657 DMK hiikiimlerinin
uygulanmasi 6ngoriilmiigtiir.

Kamu isletmeciligi anlayist dogrultusunda, KiT’lerde ¢alisgan memur
statlisiinii azaltmak, ‘emeklilifi O6zendirerek’, ardindan da, bogsalan memur
kadrosunun iptal edilmesi suretiyle de gergeklestirilmigtir. 1994 tarihli 4046 sayih
kanunun 24. maddesinde, Ozellestirme programina alinan kuruluslarda, emeklilige
hak kazanmis olanlarin, bu hakki kazandiklar tarihten itibaren iki ay i¢inde emekli
olmay: istemeleri halinde, emeklilik ikramiyelerinin %30 fazlasinin Gdenecegi
belirtilmektedir.
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Kamu igletmeciligi anlayisi dogrultusunda memur statiisii dahil, diger
istihdam tiirlerini de icine alan, KIT’lerde personel sayisim azaltmaya yonelik bir
diger diizenleme 1999 tarihinde yayinlanan ‘2000 yili Genel Yatinm ve Finansman
Program Kararname’si’® ile getirilmigtir. istihdamla ilgili 4. maddesinde; KiT’ler
ve bagh ortakliklarinin personel aliminin (memur, sbzlesmeli, daimi ve gegici isci
dahil) durduruldugu, eleman ihtiyacimn ana kurulug veya bagh ortakhk icindeki
birimlerin ihtiyag fazlasi elemanlarinin nakli suretiyle karsilanacag belirtilmigtir.

2000 yili Genel Yatinm ve Finansman Programi Kararnamesi’nde agiktan
personel aliminin yapilabilecegi istisnai durumlar ve kisitlamalar1 da diizenlemistir.
Buna gore, ana kurulug veya bagh ortaklik iginden eleman nakli suretiyle personel
ihtiyacinin karsilanmasinin miimkiin olmadifi zorunlu hallerde, iirin alim yapan
tarimsal kurulugslar disindaki tesebbiis ve bagl ortakliklarin, Hazine Miistesarhigi’mn
uygun gorilgli alinmak kaydiyla bir Onceki yil iginde aynlan eleman sayisimn
%15’ini gegmemek lizere; “Ilk Defa Kamu Hizmeti Ve Gorevlerine Deviet Memuru
Olarak Atanacaklar i¢in Mecburi Yeterlik Ve Yangma Sinavlari Genel Yoénetmeligi”
ile “Kamu Kurum Ve Kuruluslanmin Daimi Kadrolarma ik Defa Is¢i Olarak
Alnacaklar Hakkinda Uygulanacak Smmav Yonetmeligi”hikiimlerinde yapilan
degisiklik geregi olarak Ogrenci Segme ve Yerlestirme Merkezi (OSYM) tarafindan
yapilacak merkezi smav sonucu bagarili olanlardan Deviet Personel Bagkanligi’nin
izniyle agiktan personel alabilecegdi belirlenmigtir.

205 <2000 yil1 Genel Yatirnm ve Finansman Programi Kararnamesi’, 17.10 1999,RG, 23849.
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Tablo 22:KiT’lerin Hukuki Statiisii ve Memur

1938 1939 1964 1965 1983 1984
3460 sayih 8659 ve 3656 440 sayili yasa | DMK 657 sayilt 60 sayih KHK ve 233 sayih KHK
kanun sayih kanun 2929 sayil: KHK yi
kanunlagtiran
dazenleme
Sermayesinin ‘Devlet ‘440 sayih yasa 3656 sayili 60 sayilil KHK ile 440 2929 sayih1 yasay1
tamam devlet memurlari DTlerle kanunu sayili kanun yirarlokten
tarafindan ayhiklanimin tevhid | miesseseleri ve yararlakten yhirirlitkten kaldirmugtir Kitlerin
verilmek ve teadiliine igtirakleri kaldirmugtir 657 |  kaldimlmug ve 2929 hukuki statiish ve
suretiyle kurulan dair’kanun hakkinda® ‘ye ek gegi¢i 9. sayili yasa ile personel ile ilgilidir.
IDT ‘lerin kanun(3460°1 ve2l. madde | kanunlagmistir.Yeni
tegkilatiyla idare | 3659°bankalar ve yurorlakten eklenerek KIT | boy KIT ler kurulmus
ve murakebeleri devlet kaldirmistir) personeli 657 genel butge igindeki
hakkinda kanun |  moesseseleri —ssermayesinin ‘Ye bazi kuruluglar KIT
memurlannmn yansindan fuzlasy | baBlanmgtir | statusu i¢ine alinnmg
ayliklarinmn tevhit | kamuya ait olan mevcut KIT ler yeni
ve teadalil kuruluglarda IDT bir diizenlemeye tabi
hakkinda kanun’ olarak tutulmugtur
—Kitlerde cahigan | tammlanougtir,
personelin hukuki
statdst bu metin
ile duzenlenmigtir
1985 1986 1988 1988 1990 1992
85/9 sayih EIKK 3291 sayili kanun 88/11 sayili YPK | 308 sayi: KHK | 399 sayth KHK 3771 sayil: yasa
karan karan
Ekonomik igler | *‘Ozellestirilmesine Kamu BuKHK ile KIiT personel 1sayil: cetvelde
koordinasyon | karar verilen tegebbts |  kuruluslanindan 233’un rejiminin yer alan
kurulu daha sonra bagh ortaklik %350 sinin altina | personele iligkin | dozenlenmesi ve personelin
YPK kararlariyla milessese ve duginceye kadar Onemli 233 sayih KHK | sozlesmeleri 1992
duzenlemeler isletmelerin denetim yetkisini degisiklikler nn baz yih sonu itibari ile
olmug KHK "lar sermayelerindeki yiksek denetleme | yapiloug ancak maddelerinin sona erdirilerek
cikariltmig AYM | kamu paylarmin %50 | kuruluna vermigtir AYM iptal ytrarlikten kadrolarinda
iptal etmigtir. nin altina digiinceye etmigtir kaldinlmasina | galigiriimalar 657
kadar tabi olacaklar dair KHK sayih DMK hak.
denetim seklinin Uygulanamasi
tespiti kanusunda ypk Ongoralmistir
ya yetki verilmis.
Tablo 23:KIT’lerde Memur Rejimi
1-YENI OLUSTURULAN MEMUR STATUSU 2-SURDURULEN ESKi MEMUR | 3-OZEL KURULUS
STATUSU KANUNLARI BULUNAN
MEMUR STATUSU
Bu grubu 399(1990) KHK 1 sayili cetvelde yer alan 233 ve 308 sayih KHK yaragmen | 657 sayth kanun hitkimieri
personel olugturmaktadir Bu personel AYM kararlarinda | direnenler. uygulanmakla beraber,
s0zi) gegen genel idare esaslarina gore asli ve stirekli galigtiklar kuruluglann ozel
gorevleri yuritmekle yokiimlo olan personeldir. kurulug kanunlarindaki istisna
hokimlerinden yararlananiar.
Kronolojik Stra:305—399 sayil KHc— 3771
sayili kanuntast: 399°un 3/b maddesine gore:
Genel mitdtr,genel mudir yardimcisy, tefiig kurufu
bagkani,kurul ve daire
bagkanlari, milessese,bolge, fabrika,igletme ve sube
mildirleri ,mofettis ve mofettis yardimcilan ve kadro
Unvanlar 1 sayili cetvelde gosterilen eliyle
yitriitilecektir.
4.KiT’lerde Siozlesmeli Personel Istihdam
KiT’lerde toplam s&zlesmeli personel istihdaminin %91°i

calismaktadir. KiT’lerde ¢aligan toplam personelin ise %31°i sézlesmeli
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personel olarak istihdam edilmektedir. Kamu isletmecilii anlayis:
dogrultusunda, esnek istihdam tiirii olarak KiT’lerde istihdam en fazla artig
gOsteren sozlesmeli personel statiisii olmustur. 1984 verilerine gore
KiT’lerde toplam istihdamin %0.1’ini sdzlesmeli personel olugtururken,
yirmi y1l sonra bu oran %31°e yikselmistir.?

1960-1980 yillan1 arasinda, 657 Devlet Memurlar1 Kanununda sayilan
istihdam tirlerinden olan sézlesmeli personel statiisi KiT’lerde ¢ok kisitli
oranlarda uygulanmigtir.1978 tarihli 7/15754 sayili Bakanlar Kurulu

karariyla sozlesmeli personel uygulamas: diizenlenmigtir®®.

Buna gore
s6zlesmeli personelin sayi, nitelik, unvan, s6zlesme siire ve {icretleri ilgili
bakanliin yilda bir defa ve biitge y1linin baglamasindan 6nce olmak kaydiyla
Onerisi, Devlet Personel Bagkanliimin olumlu goriigii iizerine Maliye
Bakanliginca tespit olunmakta ve ilgili bakanlik¢a onaylanmaktadir.

1980 sonras1 kamu isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda yasanan
doniigtim, sézlesmeli personel statiisiinli bagat istihdam haline getirmekle
kalmamis aym1 zamanda sézlesmeli personelin ige alinma, yliikseltilme,
iicretlendirme, isten ¢ikarilma siireglerini de yeniden diizenlemigstir.
Calismanin bu béliimiinde s6zlesmeli personel statiisiiniin doniliglimii
belirtilen siiregler agisindan incelenecektir.

Kamu isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda KiT’lerle ilgili ilk
diizenleme 1984 tarihinde 233 sayil: ”Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda”
KHK ile getirilmigtir. KIT’lerin kurumsal statiileri yaninda personeli ile ilgili
de diizenlemeler yapan 233 sayili KHK’min personele iligkin getirdigi
diizenleme ‘Istihdam Sekilleri ve S6zlesmeli Personel Calistirma’ baglikl 43,
maddesinde diizenlenmigtir. Tesebbiislerde stzlesmeli personel istihdam
edildigi ve sozlesmeli personelin; belirli bir s6zlegsme ile tegebbiiste ¢alisan
is¢i ve memur statiisiinde olmayan personel oldugu belirtilmistir.

1988 tarihinde kamu igletmecilifi anlayi;1 dogrultusunda, esnek istihdam
sistemini tiim KIT’lere uyarlamak amaciyla 308 sayilt KHK ¢ikanlarak,tiim memur
kadrolar1 sGzlesmeli personel statiistine dontiistiirtilmiigtiir. Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilen 308 sayih KHK’da; sozlesmeli personelin hizmet kogullarina,

206 Aslan,age, 5.379.
2706.06. 1978 tarihli 7/15754 sayil1 Bakanlar Kurulu Karar1 , 28.6.1978, RG, 16330.
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statiilerine, hak, yiikiimliiliik ve sorumluluklarina iliskin usul ve esaslan belirleme
yetkisi Yiiksek Planlama Kurulu’na verilmistir. Ayrica 308 sayili KHKda personelle
imzalanacak sdzlesmeden dogabilecek ihtilaflarin adli yargida ¢oziimlenmesi
Ongoriilmiigtiir.

Sozlesmeli personel istihdamimna yonelik giiniimiizde yiiriirlikte bulunan
diizenleme 1990 tarihli 399 sayili “Kamu Iktisadi Tegebbtisleri Personel Rejiminin
Diizenlenmesi ve 233 sayili KHK’nin Bazi1 Maddelerinin Yiiriirliikten Kaldirilmasina
Dair’ KHK’dir.”® 399 sayili KHK ile 233 sayih KHK’ya tabi kamu iktisadi
tesebbiisleri ve bagh ortakliklar1 personelinin hizmete alinmalarimi, gorev ve
yetkilerini, niteliklerini, atanma, ilerleme, yiikselme, hak ve yiikiimliilikleriyle diger
6zliik haklar: diizenlenmistir. '

399 sayili KHK tesebbiis ve bagh ortakliklarda istihdam tiirlerini; memur,
sdzlesmeli personel ve ig¢i olarak belirtmigtir. 399 sayili KHK’nin 3/c maddesinde
sdzlesmeli personel tammlanmistir. 3/b bendi diginda kalan s6zlesmeli personel,
tesebbiis ve bagh ortakliklarin genel idare esaslari diginda yiiriittiikleri hizmetlerinde
399 sayilh KHK’da belirtilen hukuki esaslar ¢ergevesinde akdedilecek bir s6zlesme
ile ¢alistinlan ve is¢i statlisinde olmayan personeldir. S6zlesmeli personel igin
nitelifine gére yilin veya giiniin belirli siirelerini kapsamak {izere kismi zamanli da
istihdam edilebilecektir.

399 sayih KHK, kamu igletmecilifi anlayisi dogrultusunda, s6zlesmeli
personelin ¢ahistinlmasina yonelik ilkeler belirlemigtir. S6zlesmeli personelin
¢aligtinlmasinda, verimlilik ve karlilik ilkelerine bagli olarak, maliyet bilinci
icerisinde ¢aligtirlmasi; yaraticiligi, girigimciligi, bagsar1 ve ¢abasmmin maddi ve
manevi olarak degerlendirilmesinin tegviki bu baglamda saptanmug ilkelerdir.

399 sayili KHK ile birlikte, KiT’lerde bireysel s6zlesmelilik esasina dayalt
olarak gerceklestirilen s6zlesmeli personel statiisiine, kadro karsilik gosterilmek
suretiyle s6zlesmeli personel statiisii de eklenmigtir. 399 sayili KHK’nin 3/b
maddesinde getirilen diizenleme ile, KiT’lerde yonetici ve denetleyici konumunda
bulunan ve I sayili cetvelde gosterilen personel, bireysel s6zlegsmelilik esasina dayali
sozlesmeli personel statiisinden daha giivenceli statiiye evrilmiglerdir. Kadro

2% 399 sayrh “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 say1l1
KHK’nin Baz1 Maddelerinin Yirtrliikten Kaldirilmasina Dair’ KHK, 29.01.1990, RG,
20417 Miikerrer.
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kargihg1 gosterilmek suretiyle sozleymeli personel istihdaminda, memur kadrosu
karsilik gosterilmek suretiyle istihdam edilmekte, ancak hizmet akdiyle istihdam
edilmektedir. 399 sayihh KHK ile getirilen bu diizenleme, 1994 yilinda ¢ikarilan 4046
sayil1 kanunda da aym gekilde benimsenerek diizenlenmisgtir.

399 sayih KHK ile s6zlesmeli statiide istthdam edilecek personele iligkin
pozisyonlarin unvan ve sayilann Bakanlar Kurulu Karan ile tespit edilecegi
diizenlenmigtir. Ayrica yeni kadro ve pozisyonlarin ihdasi ile ihdas edilmemis kadro
ve pozisyonlarm iptal ve degisiklikleri Bakanlar Kurulu karan ile yapilir hikkmii
getirilmigtir.

399 sayilh KHK’nin ‘ige alma’ baglhifim tagiyan 6. maddesinde sdzlesmeli
personelin ige alinma siireci anlatilmaktadir. S6zlesmeli personel, ynetim kurulu
karan ile ige alinmaktadir. Y6énetim kurullar1 bu yetkilerini, simirlarim g6stermek
suretiyle devredebilirler. Sozlesmeli personel ile akdedilecek sbzlesmeler Devlet
Personel Bagkanlifinca hazirlanacak yo6netmelikle tespit edilecek tip sdzlesme
cergevesinde ve takvim yih itibariyle yillik olarak diizenlenecektir.

399 sayih KHK sozlesmeli olarak ige alinacaklarda aranacak gartlar, sinav
sistemi uygulamasi, sdzlesmeli personelin tabi oldufu yasaklar, ¢calisma saatleri ve
izinler agisindan 657 sayili kanuna paralel diizenlemeler getirmigtir.

Kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda 399 sayili KHK’da performans
degerlendirmesi getirilerek, performans ile; iicret, yiikselme ve isten c¢ikarlma
arasinda baglanti kurulmugtur. ‘Bagar1 Degerleme Diizeyleri’: 59 ve daha agagi puan
alanlar (D), 60-75 puan alanlar (C), 76-89 puan alanlar (B), 90 ve yukar: puan alanlar
(A) olmak {izere dorde ayrilmgtir.

Bagar1 degerleme diizeyleri; (D) diizeyinde planlarla bagka bir sicil amirinin
yaninda, bulunduklari gérevin temel tlicreti tutarinda bir {icretle aln ay daha
denenmek {izere yeni bir sdzlesme yapilmaktadir. Bu siire sonucunda basarilar1 (D)
diizeyinde kalanlarin s6zlesmeleri fesh edilerek, haklarinda 5437 sayili Emekli
Sandifs Kanunu Hikiimleri uygulanmaktadur.

Basar1 degerleme diizeyleri,(C) olanlarin, bulunduklarn gérevin temel
ticretine, bu iicretin %2’si oraminda; (B) olanlarin, bulunduklari gorevin temel
iicretine bu tlicretin %4’ oraninda; (A) olanlarin, bulunduklarn gérevin temel
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iicretine bu iicretin %8’i oraninda bagan lcreti ilave edilmesi suretiyle sdzlesmeleri
yenilenmektedir.

399 sayili KHK ’ya gére s6zlesmeli personele 6denecek ticret, li¢ farkli icret
tutarimin  toplamindan olugacaktir. Buna gére ‘temel tlicret’ tutarlari, s6zlesmeli
personelin {invani, ig gerekleri, is yeri ve ¢aliyma sartlar dikkate alinmak suretiyle
tesebbiis ve bagh ortakliklarca tespit edilmektedir. Temel iicret; tesebblis ve bagh
ortakliklarin, s6zlesme personeline unvanlar itibari ile uygulayacaklar azami iicret
miktan tekliflerini 15 Kasim’a kadar DPB’ye gondermekte, DPB, bagli ortakliklar
arasinda ticret dengesi ve uygulama birligi saglamaya yonelik Onerilerle birlikte
Yiiksek Planlama Kurulu’nun onayina sunularak belirlenmektedir.

S6zlesmeli personelin iicretinin ikinci kismim ise ‘bagari ticreti’ olusturur.
Basar1 iicreti, personelin degerlendirilmesi sonucunda elde ettifi sicil notu
karsiliginda verilmektedir.

Sozlesmeli personelin {icretinin tiglinci kismunda ise ‘kidem {icreti’
bulunmaktadir. Sézlesmeli personelin bir sosyal giivenlik kurulusuna prim &demek
suretiyle gegirdigi hizmet siiresi toplami 6-10 y1l olanlara temel ficretin %2’si, 11-15
yil arasinda olanlara %31, 16-20 yil olanlara %4t ve 21 yil ve daha fazla olanlara
%S5’1 oraminda kidem ficreti verilmektedir.

KiT’lerde s6zlesmeli personel istihdaminda yiiriirliikte olan diger mevzuat ise
3291 ve 4046 sayih yasalar gergevesinde Ozellestirme kapsamunda bulunan
kuruluslarda ¢alisanlardir. 399 sayilh KHK ile sézlesmeli personel istihdamm ile 3291
ve 4046 sayili yasalar cercevesinde istthdam edilenler arasindaki fark istihdam
seklinden degil, 6zellestirme kapsamina alimgla birlikte degisen KIT statiisiinden
kaynaklanmaktadir.

Bu tilir s6zlesmeli personelin ticretleri 527 sayih KHK’min 31. maddesi
uyarinca, kuruluglarda kamu pay1 % 50’nin altina diislinceye kadar Yiiksek Planlama
Kurulu tarafindan belirlenecektir. Uygulama tavan (bazen taban) licretlerin ve artis
oranlarinin belirlenmesi seklinde olmakta, bu sinirlamalar iginde iicret ayarlamalar
yapmaya yonetim kurullar: yetkili kilinmaktadir.
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Tablo 24: KiT’lerde Sézleymeli Personel istihdam

1-657 SAYILI KANUNUN 4— | 2-399 SAYIL] KHK 'ya 3-OZELLESTIRME 4-233 sayili KHK ’ya gore
B MADDESINE GORE GORE KAPSAMINDA BULUNAN | Sozlesmeli Personel
CALISTIRILANLAR CALISANLAR:(1990) KURULUSLARDA
CALISANLAR

1978 tarihli 7/15754 sayil1 2 sayil cetvelde 3291 ve 4046 sayil yasalar Bireysel hizmet sozlegmesine
bakanlar kurulu karar ile tamimlanmis olanlar:2 gergevesinde istihdam bagl olarak, kadro kargilign
ayrintils hale getirilmigtir. sayil cetvelde sozlesmeli | edilenlerdir son ikisi olmaksizin galigan personel

personel igin kadro arasindaki fark istihdam
~»Sozlegmeli personelin; anlaminda pozisyonlar seklinden degil ozellegtirme
:Say1 Nitelik,Unvan,Sozlesme olusturuimustur.Bu kapsamina alinigla birlikte
Ucret ve Sureleri pozisyonlarin unvan ve degisen kit statiisiinden

sayllannin belirlenmesi kaynakianmaktadar.
1-ligili bakanhginn yilda bir Lpozisyonlarinda

defa ve biitge yilimin degisiklik yapilmasi yada | -Bu tiir sozlesmeli personelin
baglamasindan dnce olmak yeni pozisyonlann ihdast | dcretleri 527 sayili KHK ’nin
kaydiyla Onerisi bakanlar kurulu tarafindan | 32 md. Uyanica kuruluslarda
2-DPB’nin olumiu gorisi yapiimaktadir. kamu %50 nin altina
3-Maliye bakanhinca saptanir dosinceye kadar YPK
4-1lgili bakanhik¢a onaylanir -Bu sozlegme bir hizmet | tarafindan

sozlesmesi belirlenmektedir. Uygulama

degil sozlegmeli personel | tavan (6 gen taban)icretlerin

ile KIT arasmdaki ve artig oranlarnin

iligkinin idari yarg: belirlenmesi seklinde

denctimine bagli bir kamu | olmakta,bu simirlamalar iginde
huk}lku 1115k1s1 oldugu Ocret ayarlamalar1 yapmaya

benimsenmigtir yonetim kurullar: yetkili
kilinmaktadir

-Sosyal govenlikleri(5434

sayili emekii sandifir)

5. KiT’lerde Isci istihdam

Is¢i istihdami, uygulamanin ve yasal diizenlemenin getirdigi ikili
yapilanma igerisinde degerlendirildiginde, toplam siirekli is¢i sayisinin
%37°si, gegici iscilerin ise % 28’1 KiT’lerde istihdam edilmektedir.?® 2004
verileri itibari ile KIT’lerdeki toplam istihdamin %51°i ig¢gi, %81 ise gegici
is¢ci pozisyonunda bulunmaktadir.

KiT’lerde is¢i pozisyonunda galiganlar 4857 sayili ‘Is Kanunu’, 2821 sayihi
‘Sendikalar Kanunu’, 2822 sayili “Toplu Is S6zlesmesi Grev ve Lokavt Kanunu® ve
506 sayil1 ‘Sosyal Sigortalar Kanunu’ hiikiimleri uyarinca 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi olarak istihdam edilmektedirler. Is Kanununa gore, bir hizmet akdine dayanarak
herhangi bir iste ticret kargilig1 ¢aligan kisiye is¢i denildigi belirtilmigtir. Stirekli is ve
stireksiz islerde yine Is Kanunu’nda; nitelikleri bakimindan en gok otuz is giinii stiren
islere siireksiz i, bundan fazla stiren islere siirekli iy olarak tammlanmaktadir. Bu
baglamda siirekli iglerde ¢aliganlara isci, en gok 30 i giinii siiren islerde ¢aliganlar

2 Giler, ‘Kamu Personel Sisteminde Reform Zorlamalar1’, age, s.12.
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ise gegici ig¢i denilmektedir. Uygulamanin ortaya ¢ikardigi gegici is¢i siirekli iggi
ayrimi, 1983 yilinda ¢gikarilan 190 sayili KHK ile diizenlenmigtir.

KiT’lerde kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda istihdam sisteminde
doniisiim sézlesmeli personel statiisii ile gergeklestirilmistir. KiT’lerde bu baglamda
s6zlesmeli personel kadar uygulamasi olmamakla birlikte gegici is¢i pozisyonu da
esnek istihdamin saglanmasinda arag olarak kullanilmaktadir. Gegici is¢i istihdam
edebilmek igin gerekli kosullarin ve vize siirecinin ig¢i pozisyonuna goére
kolaylastinlmasi, KIT’lerde gegici is¢i sayisim artirmaya yonelik uygulamalardandir.

KiT’lerde ‘siirekli is¢i® cahistirabilmek igin 190 sayilh KHK *ya gére;

- yasa yada yillik programlara gére kurulmasi veya genisletilmesi gereken

bir birimin olmasi

- mevcut 1is¢i kadrolarmin yeni igleri yapmaya yetersiz olmas:

gerekmektedir.

Oysa KiT’lerde gegici is¢i galistirabilmek igin tek kosul, biitgeye konulan
O6denek miktaridir. Ancak 2000 yili Genel Yatinm ve Finansman Program
Kararnamesinin®'® istihdamla ilgili 4. Maddesinde; tesebbiis ve bagh ortakliklarin
bir 6nceki yilda vize edilen gegici is¢i sayl ve siiresini agmamak {izere ve vize
ettirmek suretiyle gegici ig¢i g¢aligtirabilecekleri belirtilmigtir. Gegici is¢i
istihdaminda yalmzca KiT’lere yonelik diizenleme ile, &zellestirmeler sonucunda
geride kalan KiT’lerde istihdam artigim sabitlemek amaci bulunmaktadir.

Gegici ig¢i ile siirekli is¢ilerin vize siiregleri de birbirinden farklidir. Siirekli
is¢i vizesi 190 sayii KHK’ya gére; DPB’nin goriisii {izerine Maliye Bakanlif
tarafindan verilmektedir. Gegici iggi vizesi ise; ilgili bakanlhifin ve Hazine
Miistesarhgi’nin, ozellestirilecek olan KiT’lerde ise Ozellestirme Idaresi
Bagkanli1’nin goriileri {izerine DBP tarafindan vize verilmektedir.

KiT’lerde istihndam edilecek is¢i alimlarinda Bakanlar Kurulunca 1983
yilinda ¢ikarlan ‘Kamu Kurum ve Kuruluglarmin Daimi Kadrosuna Ik Defa Ig¢i
Olarak Alinacaklar Hakkinda Sinav YOnetmeligi’ uygulanmaktadir. Sinav sistemi
1983 yilinda gikanlan yonetmelikle birlikte merkezi sisteme doniistiiriimiigtir.2"!

21042000 y1l1 Genel Yatirim ve Finansman Programi Kararnamesi’, age.

21 «g amu Kurum ve Kuruluslarinda Daimi Kadrolarina ilk Defa Ig¢i Olarak Alinacaklar
Hakkinda Uygulanacak Sinav Y8netmeligi’, Bakanlar Kurulu Karar Sayisi: 83/6750,
20.07.1983, RG, 18110.



177

1988 tarihli 308 sayih KHK KiT’lerde personel istihdamimi is¢i ve sozlesmeli
personel olarak simirlandirmmgtir. 1990 tarihli 399 sayili KHK ise tegebbiis ve bagh
ortakliklarda hizmetlerin memurlar, sdzlesmeli personel ve iggiler eliyle yiiriitiilecegi
esas1 getirilmis ve is¢ilerin bu KHK’ya tabi olmadiklann belirtilmigtir. Ancak
kanunun gegici 9. maddesinde 6zel hukuk hiikiimlerine gére kurulmus olup yénetim
kademelerinde 1475 sayih Is Kanunu gergevesinde personel ¢aligtiran ve ekli I sayili
cetvelde yer almayan tegebbiis ve bagli ortakliklar hakkinda 233 sayih KHK’nin
yiiriirltige girdigi tarihten dnce tabi olduklar is hitkkiimleri uygulanacaktir.

KiT’lerdeki konumlarina gore igcileri lice ayriimaktadir:>"2

a. Isciler: Bunlar I Kanunu hiikiimleri gergevesinde galigan, 2821
sayili Sendikalar Kanunu, 2822 sayih Toplu Is S6zlesmesi Grev ve
Lokavt Kanunu kapsamina dahil olan sosyal giivenlikleri 506
sayilh Sosyal Sigortalar Kanun tarafindan diizenlenen  isgi
statiistidiir.

b. Kapsam Ici Personel:iscilerle birlikte sendikalagip, igverenle
toplu is s6zlegmesi yapan ve kapsam itibariyle kurumlarna gore
degisiklik arz eden, kapsam igi personel olarak nitelendirilen biiro
personelidir. Bu tiir idari kademelerde gorev almakla birlikte,
sendikalara iiye olabilme, her tiirlii mali, sosyal 6zliikk haklan toplu
is s6zlesmeleri ile belirlenen personel statiidiir.

c. Kapsam Disi Personel: Igveren vekili durumunda bulunan veya
igverenle toplu is sbzlesmesi yapmaya yetkili, sendika yesi
olmayan ve bu sendikaya dayamgma aidati &demediklerinden
haklarinda toplu i sdzlesmesi hiikiimleri uygulanmayan personel
statiistidiir.

Kapsam digi-kapsam i¢i personel ayrimina, 6zel hukuk hiikiimlerine gore
kurulan ve personelinin tamam ig¢i statiisiinde olan kuruluslarda da rastlanmaktadar.
Bu kuruluglarda is¢i statiistinde olmamakla birlikte uzman, sef ve lizeri gorevierde
bulunan ybnetici personel, 2821 ve 2822 sayili kanun kapsamina girmemektedir.
Sendika fiyesi olmayan, toplu is s6zlesmesi hiikiimleri diginda kalan bu personel
kapsam dis1 personel olarak tammlanitken, sendika fiyesi olabilen ve toplu is

22 Kamu Ydnetimi Personel Yonetim Sistemi Raporu, Ekim, 1999, 5.86.
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sozlesmesi  hilkkiimlerinden yararlanan personel de kapsam i¢i olarak
tamimlanmaktadir.*"?

Kapsam dig1 personelin iicretleri, daha dnce toplu is s6zlesmelerindeki artiglar
ve sosyal haklar Olgiit alinarak kendi yonetim kurulu kararlan ile sirketlerde
uygulanan ‘kapsam dis1 personel’ yonetmelikleriyle belirlenirken, 1980 sonrast KIT
mevzuatinda yapilan diizenlemelerle, bu tiir personel iicretlerinin belirlenmesine de
sinirlamalar getirilmigtir. 527 sayih KHK’nin 31. maddesi uyarinca 399 sayih KHK
kapsam diginda kalan kuruluslarda ¢alisan kapsam dig1 personel ticretlerinin Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan denecegi hitkmii getirilmigtir.2**

Kapsam dis1 personelin hukuki statiisii tartismalidir. 4857 sayili I Hukuku’na
tabi bu personel toplu s6zlesme ve grev haklarindan yoksundur. Statii itibariyle de
kamu hukukuna tabi degildir. Ancak uygulamada ortaya ¢ikan hukuki problemlerin
yargi kararlarinda  ¢6ziilmesi siirecinde kapsam disi personelin ‘gbrevden
alinmasi’na kars1 bagvurulacak yetkili yarg: “idari yargr” ictihadi olugmustur. Igtihat
karariyla kapsam digt personel kamu hukuku ve 6zel hukuk hikkiimlerine tabi
olmugtur.

Tablo 25: KiT’lerde igci Istihdam

1-ISCI 2-KAPSAM ICI PERSONEL 3-KAPSAM DISI PERSONEL 4-(1983)190 sayili
(Duz fsgi) (Buro Isi Yapan Is¢i) (Yonetici Is¢i) KHK ya gore gegici
1561
4857,2821,2822 Isgilerle birlikte Isveren vekili durumunda bulunan veya Borglar kanununa tabi
dogrultusunda drgtitlenen | sendikalagir,toplu is sozlesmesi | igveren vekili olmamakla birlikte ,igverenle
ve toplu is sozlegmesi | yapiyor,her tirlt mali ve 6zlok | toplu ig sozleymesi yapmaya yetkili,sendika
yapanlar haklan toplu i§ sdzlesmesine | @yesi olmayan ve bu sendikaya dayanigma
dahil olup baro personeli aidat1 0dediklerinden haklarinda toplu i§
olarak galisanlar sozlesmesi hikamleri uygulanmayan
personeldir(Yonetici Is¢i)
-Toplu is sozlesmesi hokomlerine tabi
degildir.Is akitleri feshedilen kapsam dis1
personel idari yarg: yerlerine
bagvurmaktadir.
213 A k., 5.86.

24 A K., 5.86.
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VL. KURUL TiPi ORGUTLENMELER ve KAMU iSTIHDAM
SISTEMINDE DONUSUM

Kurul tipi orgilitlenmeler, yonetimde karar alma yetkisinin tek elde
toplanmasim engelleyerek yonetime daha demokratik nitelik kazandirarak;
merkezilesmeyi engelleyen, uzlagma kiiltiiriinlin  yerlesmesine katkida
bulunan, bilgi-birikim-deneyimlerin paylasilmasim saglayan, iletisim ve
esgiidiim ortami yaratan mekanizmalar olarak tanimlanmaktadir.®

Tirk kamu yOnetimi geleneginde kurul tipi oOrgiitlenmelere
Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren rastlanmaktadir. Ozellikle ekonomik,
bilimsel, ticari kamu hizmetlerinin konusuna giren hizmetler alaninda kurul
tipi orgiitlenmelerden yararlanilmigtir. Bu kurullar y6netimin karar alma
stireglerine yardim eden, yol gdsteren danigma niteliginde kurullar olmusgtur.

Tirkiye’de 1980°li yillarla birlikte uygulamaya konulan neo-liberal
politikalarla birlikte kurul tipi drgiitlenmeler niceliksel olarak genisleyerek,
yetkilerinde ve iglevlerinde ddniisim yasamislardir. Neo-liberal politikalarin
kamu ydnetimine yansimasi niteliginde olan geligsmeler, kurul tipi
orgiitlenmeleri iki farkli dizlemde beslemistir.

Kurul tipi érgiitlenmeler ilk diizlemde, ¢ogulcu demokrasinin geregi
olarak sec¢imle iktidara gelen siyasi otoritelerin (6zellikle dig odakl: taleplere
cevap verebilmek i¢in) keyfi, serbest ve denetimsiz hareket etmelerine imkan
saglamak igin kurul ad: altinda yapilar olusturmuglardir. Bu kurullar ya zaten
mevcut olan kurumlarin iglevlerinin ve ydnetim yapilarinin degistirilmesi
seklinde yada yeni kurullar olugturmak suretiyle gergeklestirilmistir.

flk diizlemde yer alan kurullar, mevcut kamu biirokrasisi igerisinde
5zellikle Bakanlar Kurulu tarafindan yerine getirilen islevlerin, kurullara
devredilmesi suretiyle olugturulmugtur. Bakanlar kurulunun alt kabinesi gibi
hareket eden bu kurullar demokrasi gelenegine aykiri olarak, Bakanlar
Kurulu’nun yetkilerini almiglardir. Béyle bir diizenleme siyasi otoritenin en
tepesinin keyfi ve serbestge hareket etmesine olanak saglayarak, neo-liberal
politikalarin  hizli ve denetim siirecine takilmadan uygulanmasim

kolaylastirmigtir.

25 Seriye Sezen, Tirk Kamu Yonetiminde Kurullar, Geleneksel Yapilanmadan Kopus,
Ankara; TODAIE Yayinlari, 2003, 5.22-25.
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Siyasi otoriteye biiylik serbesti taniyarak, kamu y&netiminin isleyis
mekanizmasini  degistiren kurullarin en Onemli o&zelligi, biirokratik
mekanizmay: pargalayarak devlet teskilatinda yeni olugumlar yaratmasi yada
mevcut damigma ve inceleme niteliinde olan yapilari icrai nitelige
dontgtiirmesidir.

Tiirkiye’de kurul tipi orgiitienmeler 1980-1990 yillari1 arasinda ‘siyasi
otoriteye serbestlik’ amaciyla kurulmug ve bu dénemde say1 ve islevlerinde
artiy goriilmiigtiir. Ancak 1990 yillardan sonra kurul tipi drgiitlenmeler ikinci
dizlemden beslenerek geliymeye baglamiglardir. Bu diizlemde ‘hassas
sektdrleri’ piyasaya uyarlamak amaciyla olusturulan kurul tipi
orgiitlenmelerdir. Ironik bir sekilde yeni kusak kurullar siyasi otoritenin
keyfi ve serbest bir sekilde hareket etmesini engelleyebilmek igin onlara

kars1 olusturulan drgiitlenmeler niteligindedir.

Tablo 26: Kuruluy Amaglarmma Gére Kurul Tipi Orgiitlenmeler

Siyasi Otoriteye Serbesti Tanimak Amaciyla | Hassas Sektorleri Piyasa Mekanizmasina
Olusturulmus Kurul Tipi Orgiitlenmeler Uyarlamak Amaciyla Olusturulmus Kurul
(inceleme alanina yalmzca ekonomik | Tipi Orgiitlenmeler (Diizenleyici Kurullar,
nitelikte olanlar alinmigtir) Bagimsiz Idari Otoriteler)
-Ozellestirme Yiiksek Kurulu (1994) -Sermaye Piyasasi Kurulu (1981)
-Yiiksek Planlama Kurulu (1961)(1) -Radyo Televizyon Ust Kurulu (1994)
-Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulu -Rekabet Kurumu (1994)
(1994) -Bankacilik Diizenleme ve Denetleme
-GAP Yiksek Kurulu (1989) Kurumu (1999)
-Ekonomik ve Sosyal Konsey (1995) -Telekomiinikasyon Kurumu (2000)
-Istihdami Gelistirme Yiksek -Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu
Koordinasyon Kurulu (1985) (2001)
-AB I¢ Ekonomik ve Teknik Koordinasyon -Seker Kurumu (2001)
Kurulu (2000) -Totin, Tiitin Mamulleri ve Alkolli
I¢kiler Piyasas1 Dlizenleme Kurumu (2002)
-Kamu Ihale Kurumu (2002)

(1)YPK, DPT’nin kurulusundan baglayarak 1984 yilina kadar, siyasilerin ve DPT
st diizey ydneticilerinin esit oy hakk: ile temsil edildigi, siyasi ve teknik bir kurul olarak
islev gdrmtistir. 233 sayilh KHK ile 8nce DPT daire bagkanlarinin, 304 sayili KHK ile
DPT miistesarinin  {iyeliginin kaldinlmasiyla, YPK tiimiyle siyasi bir kurula
donistiirdlmigtir. Son olarak 1994’te 540 sayili KHK ile DPT mistegar: yeniden kurula
dahil edilmistir.

1. Siyasi Otoriteye Serbesti Tanimak Amaciyla Olusturulan Kurul
Tipi Orgiitlenmeler

Ekonomik, sosyal ve mali alanlarda, diizenlemelerin yiiritmenin en

tepesine Bagbakana ve onun gevresinde alt kabine niteliginde simirli sayida
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bakanlik tarafindan yapilmasi kamu isletmeciligi anlayisinin  temel
o6nermelerindendir. Kamu isletmeciligi anlayist yetki devrini, ademi
merkeziyetgiligi desteklerken aymi zamanda, ekonomik ve mali alanlarda
diizenlemelerin alt kabine niteligindeki kurullarda, merkezden alinmasim
onermektedir. 1951 yilinda hiikiimetin istemi {izerine Diinya Bankasi
tarafindan hazirlanan Barker Raporu’nda Bagbakan veya yardimcisinin
bagkanliinda toplanan ‘Ekonomik Koordinasyon Kurulu’nun kurulmasi
Onerilmistir. Raporda ekonomik koordinasyonun devlet eliyle yiiriitiildiigiinii
ve ekonomik koordinasyonun yenilestirilmesi gerektigi tavsiye edilmektedir.

Kamu igletmeciligi anlayis1 baglaminda yetkinin merkezin en tepesine
ve gevresindeki sinirli sayida kigiye birakilmasi uygulamasi 1980°den sonra
hiz kazanarak uygulanmigtir. Siyasi otoriteye serbesti tanimak amaciyla
olusturulan kurul tipi 6rgiitlenmeler, genellikle halihazirda mevcut ‘danisma
ve Oneri’ getirme niteligindeki kurullara ‘icrai’ nitelik kazandirmak suretiyle
gergeklestirilmigtir. Mevcut kurullarin yapist ve iglevleri evrilerek yeni
hukuksal statiiler kazandirilmigtir. Ozellestirme, para, kredi gibi ekonomik
ve mali alanlarda, istthdam ve bdlge planlamasi gibi sosyal alanlarda kurul
tipi orgiitlerden yararlanilmigtir. Yiikksek Planlama Kurulu, Para-Kredi ve
Koordinasyon Kurulu, Ozellestirme Yiiksek Kurulu, GAP Yiiksek Kurulu,
Ekonomik ve Sosyal Konsey, Istihdami Geligtirme Yiiksek Koordinasyon
Kurulu, 1980 sonrasinda kamu isletmecilii anlayisi ile kurulan veya
evrilerek islevleri veya yapis1 doniigen kurullardir.

1980 sonrasinda kamu sektoriinlin, piyasa mekanizmas: igleyisine
birakilmasi ve devletin kiigiiltiilmesi baglaminda ortaya gikan 6zellestirme
uygulamalar: kurul tipi Orgiitlenmelerle yiiriitilmistir. Ozellegtirme
uygulamalan sancili baglamigtir. Bunun temel nedeni, 6zellestirmenin saglam
bir hukuksal ve yOnetsel altyapisinin olusturulmamais olmasidir. 2!
Ozellestirmeye yonelik kararlar ve uygulamalar yiikksek mahkemeler
tarafindan iptal edilmistir.

1980 sonrasinda  Ozellestirme  konusunu  diizenlemek igin

gorevlendirilen kurullar tarihsel silire¢ igerisinde, Toplu Konut ve Kamu

26 Tyrgut Tan, ‘Ozellestirme’, idare Hukuku ve Ilimler Dergisi, Prof, Dr. L. Duran’a
Armagan, Y.9, S.1-2, 1988, s. 271.
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Ortaklig1 Kurulu (TKKOK) ve Ozellestirme Yiiksek Kurulu olmugtur. 1984
yiinda ¢ikarilan kanunla Toplu Konut ve Kamu Ortakhigi Kurulu?!
kurulmugtur. Ozellestirilecek KiT’leri belirleme yetkisi verilen kurulun
gorevleri, iki yil sonra 1986 yilinda ¢ikarilan yasayla Bakanlar Kurulu
arasinda boligtiirilmigtiir.2'® Getirilen diizenlemeye gore, TKKOK’ya bagh
ortaklik ve igletmelerin 6zellestirme ile ilgili diizenleme yapma yetkisi
verilirken, KIT’lerle ilgili diizenleme Bakanlar Kurulu’na ¢ekilmistir. Bir yil
sonra 1987°de TKKOK’un &zellestirme ile ilgili yetkileri kaldirilarak, bagl
ortaklik ve igletmelerin 6zellestirilmesine yo6nelik diizenlemeler Yiiksek
Planlama Kurulu’na birakilirken, KiT’ler yine Bakanlar Kurulu tarafindan
dlizenlenmistir.

KiT’lerin 6zellestirilmesi siirecinde yasanan sikintilarin bitmemesi
izerine 1994 yilinda ¢ikanlan 4046 sayili kanunla birlikte &zellesecek
kurumlari belirleyecek ve bunlarla ilgili gerekli diizenlemeleri yapmak {izere
yeni bir kurul ve kurum olusturulmugtur.?’® <Ozellestirme Yiiksek Kurulu’ ve
kurul tarafindan alinan kararlar uygulayacak ve izleyecek olan Ozellestirme
Idaresi Bagkanligi bu tarihten giiniimiize 6zellestirme alaminda tam yetkili
olarak galigsmaktadirlar. Ozellestirme idaresi Bagkanlig1 kamu tiizel kisiligine
sahip ve Bagbakanliin ilgili kurulusu olarak Srgiitlenmistir.

Ozellestirme Yiiksek Kurulu tamamiyla siyasal nitelikteki iiyelerden
olugsmaktadir. Bagbakan bagkanliinda toplanan kurulun iiyeleri; Bagbakan
yardimcisi, Bagbakaninin belirleyecegi bir devlet bakami, &zellestirmeden
sorumlu devlet bakani, maliye bakani ile, sanayi ve ticaret bakani olmak
{izere toplam alt1 iiyeden olugmaktadir. Kurulun goérevleri kanunun igiincii

maddesinde su sekilde siralanmigtir: >

217 2983 sayili ‘Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatinmlarinin Hizlandiriimasi Hakkinda
Kanun’, 17.03.1984, RG, 18344.
2183991 sayih ‘1211 sayili TC Merkez Bankasi Kanunu, 3182 sayili Bankalar Kanunu, 2983
sayili Tasarruflarin Tegviki ve Kamu Yatinmlarmin Hizlandirilmasi Hakkinda Kanun,
2985 sayih Toplu Konut Kanunu, 07.11.1985 tarihli ve 3228 sayihh Kanun, 2499 sayili
Sermaye Piyasast Kurulunda Degisiklik Yapilmasi ve 1177 sayili Tutin Tekeli Kanunun
Bazi Maddelerin Yarirlikten Kaldirilmas: ve KiT’lerin Ozellestirilmesi Hakkinda Kanun’
RG. 03.06.1986, 19126.
M%Bzellestirme Uygulamalarmin  Diizenlenmesine ve Bazi Kanun Hikmilnde
2Igoa,rarnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’, RG. 27.11.1984,, 22124,

A.k.
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* KiT'lerin 6zellestirme kapsamina alinmasina, 6zellestirme
kapsamina alinanlardan mevcut durumu itibariyle &zellegtirilebilir
olmayanlarin mali ve hukuki agidan ‘6zellestirmeye hazirlanmasina’, hazirhik
islemleri tamamlananlarin bu islemlerden sonra, hazirlik iglemlerine gerek
goriilmeyenlerin ise dogrudan ‘Gzellestirme programina’ alinmasina karar
vermek ve Ozellestirme kapsamina alinan kuruluslarin &zellegtirme
islemlerinin tamamlanmasi igin siire tespit etmek,

*Qzellestirme kapsamina alinmig olan kuruluglardan gerekli
gorillenlerin 6zellestirme kapsamindan ¢ikarilarak eski statiilerine iade
edilmesine ve/veya Ozellestirme programina alinmig kuruluglardan gerekli
goriilenlerin 6zellegtirmeye hazirlanmasina karar vermek,

* Kuruluslarin; satig, kiralama, igletme hakki, devri miilkiyetin gayri
ayni haklarin tesisi ve igin geregine uygun diger hukuki tasarruflarla gergek
ve/veya tiizel kisilerine devredilmesi ydntemleriyle Ozellestirme Idaresi
Bagkanligi tarafindan gergeklestirilen nihai devir islemlerini onaylamak,

* QOzellestirme kapsamina alinan kuruluglardan gerekli goriilenlerin
kiigiiltiilmesine, faaliyetlerinin siireli veya siiresiz olarak durdurulmasina,
kapatilmasina veya tasfiyesine karar vermektir.

Ozellestirme kamu milkiyetinde bulunan alanlarin, 6zel sektor
miilkiyetine birakilmasi, devletin faaliyet alaminin kii¢iiltiilmesi anlamina
gelmektedir. Devletin hangi alanlarda faaliyet gdstereceginin belirleyicisi
secimlerle baga gelen siyasal iktidar ve bir anlamda ‘ayrilik ve bagimlilik’
ilkeleriyle siyasal iktidarin aldigi kararlarin uygulayicisi ve yol gdstericisi
niteliginde olan ‘biirokrasidir’. Siyasal iktidar tek bagina ve yetkileri
Bagbakan’da toplayarak biirokrasinin teknik bilgi ve uzmanhgini hige
sayarak, bir anlamda ‘biirokrasi engeline’ takilmamak igin aldig1 kararlar ve
uygulamalarda biirokrasiyi gevrim disi birakmaya ¢aligmustir. Ozellestirme
Yiiksek Kurulu da bunun 6rnegi niteligindedir. Ozellestirme gibi biirokrasiyi
ilgilendiren bir konuda, biirokratlara tek bir sandalye ayrilmamigtir.

Siyasal otoritelerin yetkileri merkezde toplayarak, neo-liberal

politikalar1 serbest, hizli ve denetimsiz olarak uygulayabilmek igin
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olugturduklar1 kurullardan ikisi Devlet Planlama Tegkilat1 iginde
bulunmaktadir. 1994 tarihli ‘Devlet Planlama Tegkilat1i Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda’ KHK’nin ‘tegkilat’ baghkl iiglincti maddesinde DPT’nin; Yiiksek
Planlama Kurulu, Para Kredi ve Koordinasyon Kurulu ile Devlet Planlama
Teskilat1 Mistesarligindan meydana geldigi hiikmii bulunmaktadir.??! Yiiksek
Planlama Kurulu, 1980 sonrasinda kurulan bir kurul degildir, yeni
kurulmamigtir, mevcut kuruma, siyasal iktidarin ihtiyaglar1 dogrultusunda
evrilerek yeni islev ve yapi kazandirilmigtir. Oysa Para Kredi Koordinasyon
Kurulu 8/166 sayil1 Bakanlar Kurulu Karar: ile 1980 yilinda kurulmustur.???

1961 Anayasasindan sonra  planl kalkinma  amacinin
gergeklestirilmesi i¢in kurulan Devlet Planlama teskilatinin iki kanadindan
birisi YPK’dir. YPK 91 sayili kanunun 4. maddesine gére, Bagbakan (veya
yardimcisi), Bakanlar Kurulunca segilecek ii¢ bakan, planlama miistegari,
iktisadi Planlama Dairesi Bagkani, Sosyal Planlama Dairesi Bagkami ve
Koordinasyon Dairesi Bagkam1 olmak iizere toplam 8 iiyeden meydana
gelmektedir.”® Yiiksek Planlama Kurulu, biirokrasinin ve siyasetin esit
temsiline dayanan mekanizmaya dayanmaktadir. 91 sayili kanunda YPK’nin
gorevi; ‘iktisadi ve sosyal politika hedeflerinin tayininde Bakanlar Kuruluna
yardimct olmak ve hazirlanacak planlari Bakanlar Kuruluna sunulmadan
6nce, tayin edilen hedeflere uygunluk ve kifayet derecesi bakimindan
incelemek’ olarak tamimlanmistir. Kanunda getirilen tanimdan anlasilacagi
lizere YPK Bakanlar Kurulunun g¢aligmalarina yardimci olmak, kalkinma
planlart ile siyasal politikalar konusunda paralellik saglamak amaciyla
kurulmus, damigma ve inceleme 6zelliklerine sahip kurul niteligindedir.

YPK, Bakanlar Kuruluna yardimci nitelikte bir kurul olarak 24 yil
faaliyet gosterdikten sonra 1984 yilinda 223 sayihh Devlet Planlama Tegkilat1
Kurulus ve Gorevleri Hakkinda KHK ile, yap1 ve islev doniiglimi

21 540 sayili‘Devlet Planlama Tegkilat1 Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde
Kararname’24.06.1994 , RG, 21970 Miikerrer.

22 8/166 sayili1 Bakanlar Kurulu Karari, 25 Ocak 1980, RG. 21332,

3 91 sayih ‘Devlet Planlama Teskilati Kurulmasi Hakkinda Kanun’, 5.10.1960,RG,
10621.
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yasamstir.”* 223 sayii KHK’ya gdre YPK; Bagbakanin baskanllginda,
Devlet Bakam1 (Bagbakan Yardimcisi), Maliye ve Giimriik Bakani, Tarim
Orman ve Kdoyisleri Bakani, Sanayi ve Ticaret Bakani, Enerji ve Tabi
Kaynaklar Bakani, Devlet Planlama Tegskilat1 Miistesari’ndan olugmaktadir.
1984 ‘de getirilen KHK ile birlikte YPK’nin biirokratik kanad: tirpanlanarak,
yalmzca DPT Miistesar1 birakilmig, 6 siyasi tiyeye kargilik, biirokrasi tek
temsilcisi ile birakilmagtir.

1987 yilinda 304 sayili KHK ile yeniden diizenlenen YPK’da bu kez
sadece yapisal degil islevsel de doniisim olmugtur.”?® Getirilen diizenleme ile
birlikte tek biirokratik temsilci olan Devlet Planlama Teskilat1 Miistegsarinin
kurul tdyeligi kaldirilarak yalmizca siyasilerden olugsan kurul durumuna
getirilmigtir. Bagbakanin bagkanlifinda toplanan YPK’nmin kurul iiyeleri:
devlet bakan1 ve Bagbakan yardimcisi, Bagbakanin belirleyecegi en ¢ok iig
devlet bakani ile Maliye ve Giimriik, Tarim Orman ve Kd&yisleri, Sanayi ve
Ticaret, Enerji ve Tabi Kaynaklar, Bayindirlik ve 'Iskan, Ulagtirma
Bakanlarindan meydana gelmekte ve YPK’nin konularin mahiyet ve
6zelligine gore Kurula bagkan tarafindan diger bakanlar ve kamu
gorevlilerinin de g¢agrilabilecegi hiikmii getirilmistir. 304 sayilh KHK ile
YPK’ya verilen gdrevler sunlardir:?2

* Tktisadi, sosyal ve Kkiiltiirel kalkinmay:r planlamada ve politika
hedeflerinin tayininde Bakanlar Kuruluna yardimci olmak ve hazirlanacak
planlar ile yillik programlari Bakanlar Kuruluna sunulmadan Once, tayin
edilen hedeflere uygunluk ve yeterlilik bakimindan incelemek,

* Memleketin yurt i¢i ve yurt dist ekonomik hayatiyla ilgili konularda
yliksek seviyede kararlar almak,

* Uzun vadeli kalkinma plam1 ve yillik programlar g¢ergevesinde 233
sayili KHK hiikimleri de dikkate alinarak KiT’lerle ilgili her téirlii kararlar
almak,

24 233 sayih, ‘Kamu iktisadi Tesebbisleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname’,
18.16.1984, RG, 18435.

25 304 sayili ‘Devlet Planlama Teskilati Kurulug ve Gorevleri Hakkinda 233 sayili Kanun
Hikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair’ KHK,. 31.12.1987, RG, 19681.

26 Mustafa Ates, Kamu Yonetimindeki Yeri, Organizasyon Yapisi, Gorevleri ve
Fonksiyonlari ile Deviet Planlama Tegkilati, Ankara: DPT Yayinlar1,1999, s.54.
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* Thracat ve ithalat rejimlerinin diizenlenmesine dair esaslar1 tespit
etmek ve dis ekonomik miinasebetlerde koordinasyonu saglamak,

* 2983 sayili Tasarruflarin Tegviki ve Kamu Yatinmlarinin
Hizlandirilmas: Hakkinda Kanunun 10. maddesi ve diger kanunlarla Toplu
Konut ve Kamu Ortaklig1 Kurulu’na verilmis bulunulan gérevleri yiirlitmek,

* Kanunla veya Bakanlar Kurulunca o6ngoriilen diger hususlar ile
Kurul Bagkami veya iiyelerinin goriigiilmesini istedigi konular1 karara
baglamak olarak belirtilmigtir.

Yukarida tanimlanan gérevlerle birlikte YPK artik ‘danigma-inceleme’
nitelifinden ‘icrai’ nitelikte, uygulamaya doéniik kurul niteligine
doniigsmistir. 304 sayili KHK ile daha dnce ‘2983 ve 2985 sayili kanunlar
ile 233 sayili KHK ve diger mevzuatlarla ‘Toplu Konut ve Kamu Ortaklig:
Kurulw’, ‘Koordinasyon Kurulu’ ve ‘Kamu Ortakligi Kurulu’na verilen
gérevler YPK’ya verilmigtir.”’

YPK’da Mart 1991 tarihinde 3701 sayili kanunla yeniden diizenlemeye
gidilmistir.”*® Anilan kanun dért ay kadar yiiriirliikte kalmig Agustos 1991°de
437 sayih KHK?®? ile yiriirlikten kaldimlmigtir. 437 sayili KHK’nin en
onemli o6zellisi DPT Miistesarhk Teskilati biinyesindeki ‘Tegvik ve
Uygulama’, ‘Yabanci1 Sermaye’ ve ‘Serbest Bolgeler Genel Midiirliikleri’nin
ayrilarak o tarihteki Hazine ve Dig Ticaret Miistesarhifina baBlanmasi
olmusgtur. 230

1993 tarihinde 511 sayili KHK ile YPK’da yeniden diizenlemelere
gidilmis, YPK’min Bagbakan tarafindan belirlenecek bakanlar ile DPT
Miistesarindan meydana gelecegi hilkmil getirilmigtir. DPT Miistesar1 bu
hiikiimle 1987 yilindan beri (304 sayili KHK’min yirirlige girmesinden
itibaren) uzak tutuldugu kurula 6 sene sonra geri dénmiigtir. Ancak 511
sayill KHK Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilince yerine 1994 yilinda

540 sayilh KHK cikanlmigtir. 540 sayilh KHK giinlimiizde de gegerliligini

27 Ates, age, .54

28 3701 sayilh ‘Devlet Planlama Tegkilat1 Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun’,
22.03.1991, RG, 20822,

29 437 sayili ‘Devlet Planlama Teskilat1 Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikminde
Kararname’, 14.08.1991, RG, 20960.

B0 Ates, age, s.55.
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koruyan YPK mevzuatidir.”! 540 sayih KHK’nin 4. maddesinde; YPK’nin
Bagbakanin bagkanlifinda, Bagbakanin belirleyecegi sayida bakanlar ile DPT
Miistesarindan meydana gelir hiikmii getirilmistir. KHK’nin 5. maddesinde
kurulun gorevleri diizenlenmigtir. Yukarida siralanan 304 sayiln KHK ile
YPK’ya verilen gorevlerde bir degisme olmamastir.

Kisaca degerlendirmek gerekirse YPK, ilk kuruldugunda amaglanan
islevlerden ve yapidan 1980 sonrasi gelistirilen kamu igletmeciligi
anlayisiyla uzaklagtirilarak, doniisim yasamig, neo-liberal politikalarin
gergeklestirilmesinde araci kurum haline getirilmistir. Bu siire¢te kurulun
biirokratik kanadi dislanmig, danigma niteligi yerine uygulama 6zelligi basat
duruma getirilmigtir. YPK’nin tegkilatlanmasinda en ilging nokta, kamu
yOnetiminin siyasi kanadina danigma, inceleme, yol g8sterme amaciyla siyasi
ve biirokratlardan olusan mekanizmanin bir miiddet sonra sadece siyasilerden
kurulu bir bi¢im almasiyla olusmustur. Yani siyasiler, siyaset¢i sapkasim
takarak politika olusturmakta ve sonra kurul dyeligi sapkasini takarak
konuyla ilgili gorily bildirmektedirler. Siyasi kanadin gii¢lendirilerek,
biirokratlarin karar alma mekanizmas: disina ¢ikarilmasiyla, kamu
isletmecilii anlayisinin 6niindeki en biiyiik engel statiikoyu korumak isteyen
biirokratlarin direnigi kirilmak istenmigtir. Diinya Bankasi’da konu ile ilgili
goriislerinde ‘neo-liberal model kargisinda en biiylik muhalefeti biirokrasi
olarak tanimlayarak, reformun statlikonun siirmesinden yana olan ¢ikar
gruplarinin  direnisi kargisinda tehlikeye diigebilir’ endisesini dile
getirmektedir.?

YPK ile ayn1 teskilat igerisinde bulunan ve kamu igletmeciligi anlayis:
bazinda ara¢ olarak kullanilan kurullardan ikincisi ise Para Kredi ve
Koordinasyon Kurulu’dur. Para Kredi ve Koordinasyon Kurulu (PKKK)
teskilatin ilk kuruldugu 1960’1 yillarda degil, 24 Ocak 1980 Kararlarinin

uyarlanabilmesi igin DPT igerisine eklemlenen kurul niteligindedir. 8/166

31540 sayili ‘Devlet Planlama Tegskilatt Kurulug ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde
Kararname’, 24.06.1994, RG, 21970 Miikerrer.

%2 World Bank, PFPSAL-II, Project Information Document, paragraf 14-15’den aktaran
Birglll Ayman Giler, ‘Torkiye’de Kamu Personel Sisteminde Reform Zorlamalarr’, PSI
Turkiye Sendikalar1 tarafindan ddzenlenen 9.01.2003 glnld ‘Kamu Sektorinde fs
Giivencesinin Gelecegi Semineri’nde sunulan bildiri.
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sayili Bakanlar Kurulu karariyla kurulan Para ve Kredi ve Koordinasyon
Kurulum, Bagbakanlik miistesar1 baskanlifinda; DPT Miistesari, Maliye
Bakanligi Miistesari, Ticaret Bakanhigt Miistesari, DPT Iktisadi Planlama
Bagkani, Hazine ve Milletleraras: iktisadi Isbirligi Genel Sekreteri, Merkez
Bankast Bagkani ve Maliye Bakanlifi Gelirler Genel Miidiirti’nden
olugmaktadir.

Kurulun temel gérevleri su gekilde belirlenmigtir:

* Para ve kredi politikasinin uygulanmasinda koordinasyonu
saglamak,

* Kredilerin plan ve program ilkelerine uygun olarak dagilimini ve
finansman giicliiklerinin giderilmesini temin etmek,

* Destekleme fiyatlar1 konusunda tavsiyelerde bulunmak,

* Odemeler dengesindeki gelismeleri takip ederek gerekli tedbirleri
almak olarak belirlenmistir.

PKKK ile ilgili 1983 yilinda Bakanlar Kurulu Karar: ile degisiklige
gidilerek kurulun teskilat tarzi yeniden diizenlenmistir.>* Kurul ile ilgili
diizenlemeler, 1988, 1992 ve 1993 yillarinda gergeklestirilmis, 1994 yilinda
¢ikarilan 540 sayih KHK ile kurul buglinkii yapisina kavusmustur.?
KHK’nin 6. maddesinde PKKK’nmin DPT Miistesarliginin bagh oldugu
bakanin bagkanliginda, Bagbakanin belirleyecegi bakanlar ile Maliye
Bakanlifi Miistesari, DPT Miistesari, Hazine Miistesari, Dig Ticaret
Mistesari ve Merkez Bankasi Bagkanindan olugmaktadir. Kurul
toplantilarina bagkan tarafindan konuyla ilgili bakanlar davet edilebilir ve
goriigiilecek konularin gerektirdigi hallerde diger kamu gorevlileri de
¢agrilabilir hilkkmii getirilmigtir.

PKKK ’ya verilen gérevler KHK da su sekilde belirlenmigtir:

* Ulkenin yurti¢gi ve yurtdist ekonomi, para, kredi ve maliye
politikalarin1 tespit ederek uygulanmasinda koordinasyonu saglamak ve

bununla ilgili gerekli tedbirleri almak,

B3 8/166 sayil1 Bakanlar Kurulu Karar1, 25.01.1980, RG, 21332.

4 83/7538 sayil: Bakanlar Kururu Karari, 30.12.1983, RG, 18267.

B5%Devlet Planlama Tegkilati Kurulus ve Gorevieri Hakkinda’® Kanun Hukminde
Kararname,24.06.1994, RG, 21970 Mikerrer.
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* Bakanlar Kurulu’nun veya YPK’nin incelenmesini istedigi
konularda goriis bildirmek,

* Destekleme politikalarinin esaslarimm  belirleyerek destekleme
fiyatlar1 konusunda Bakanlar Kurulu’na tavsiyelerde bulunmak,

* Odemeler dengesindeki gelismeleri takip ederek gerekli tedbirleri
almak, ithalattan alinacak teminat ve fonlar hakkinda Bakanlar Kuruluna
teklifte bulunmak,

* Bakanlar Kurulunca verilen gdrevleri yapmak,

* Kurul kararlarimin uygulanmasini takip etmek olarak belirlenmigtir.

Genel olarak degerlendirirsek; 1980 yilinda ilk kuruldugunda
tamamiyla birokratlardan olusan kurul ‘Ekonomik Damigma Kurulu’
niteliginde faaliyet gdstermek amaciyla olusturulmustur. 1994°de getirilen
yeni diizenleme ile birlikte kurul, 3 siyasi kanattan temsilci 5’te biirokrat
kanadindan temsilciyle olusturulmustur.

PKKK hiyerarsik konum itibariyle YPK’nin altinda bulunmaktadir.
Ayrica PKKK’nin olusum oram YPK’dan daha fazla biirokrat kanadin
geligmesine izin veren, teknik yonii agir basan yapiya sahiptir. PKKK,
YPK’ya ve Bakanlar Kurulu’na alanina giren konularda danmismanhik yapmak

amaciyla kurulmustur.

2. Hassas Sektorleri Piyasa Mekanizmasina Uyarlamak Amaciyla
Olusturulmug Kurul Tipi Orgiitienmeler

Hassas  sektorleri piyasa —mekanizmasinin isleyis diizenine
uyarlayabilmek igin olugturulan kurullara, bagimsiz idari kurulug, bagimsiz
idari otorite veya iist kurul denilmektedir. Kamu ydnetimi sézligii bagimsiz
idari kurulusu ‘piyasa ekonomisi, kitle iletisimi ve kamu ozgiirliikleri gibi
duyarli sektdrlerde diizenleme ve denetim islevlerine sahip bagimsiz kamu
kuruluslar1® olarak tanimlamugtir. >

Bagimsiz idari otoriteler ve kamu istihdam sistemindeki doniligim
siirecini  acgiklayabilmek ig¢in Oncelikle regiilasyonun agiklanmasi

gerekmektedir. Reglilasyon ilk olarak ABD’de ortaya ¢ikmus ve ilk anlamiyla

26 Kamu Yonetimi S8zIaga, age, s.20.
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‘dlizenleme, ydnlendirme ve denctleme’ anlamlarinda kullanilmigtir. Ancak
1980°li yillardan sonra ortaya ¢ikan neo-liberal uygulamalar regiilasyona
farkli anlamlar yiiklemigtir. Glinlimiizde regiilasyon °‘devletten 6zerklesme
egilimi olan’, kamusal kurumlarca yapilan diizenleme, denetleme ve
yonlendirme faaliyeti® olarak kullanilmaktadir.?’

Bagimsiz idari otoriteler, ilk olarak ABD’de Bagkanin yetkilerini kisitlamak
(politikacilara giivensizlik), yolsuzluklarin niine gegmek, gelisen teknolojinin ortaya
cikardifr alanlarin klasik oOrgiitlenme yapisiyla organizasyonunun ve denetiminin
giiclesmesi, uluslar aras1 yatinmlan ¢ekebilmek vb. gibi nedenlerde ortaya ¢ikmug®
ve neo-liberal politikalarla birlikte tiim diinyaya yayilmigtir.

Kurul tipi orglitlenmeler kamu isletmeciligi anlayisinin temel sayitlis1 olan
yonetim siyaset ayrimi ve kamu tercihi yaklagimimin (public choice), pratikte
kurumsallagmig yapilaridir. Yonetim ve siyaset dikotomisinde, y6netim teknik
boyutu ifade ederken, siyaset ideolojik boyutu olugturmaktadir. Biirokratlar kamu
politikas1 yaklagiminin belirttii gibi kamu yararindan hareket ederek toplumun
cikarlarimi diistinmemekte aksine, her zaman igin bireysel g¢ikarlarim artirmaya
¢aligmaktadirlar. Biirokratlar, statiilerini, giic ve yetkilerini artirmak giidiisiiyle
hareket etmekte, kamu yarar1 gibi soyut bir amagla ilgilenmemektedirler. Daha da
Onemlisi kamu igletmeciligi anlayisin isleyisi piyasa mekanizmasina
dayanmaktadir. Piyasa mekanizmasi1 ise diizen ve istikrar arayig1 icerisindedir.
Siirekli yenilenen segimlerle birlikte iktidara gelen her siyasal otorite segmenlerini
memnun etmek i¢in yeni politik hedefler ve bu hedefleri gergeklestirmek igin farkl
stratejiler belirleyecektir. Sistemin bu gekilde islemesi piyasa mekanizmasinin
aradifn ‘diizen’ ve ‘istikrar’ anlayigim Kesintiye ugratacaktir. Yani demokratik
¢ogulcu sistemlerin arz ve talep kosullarinda kendiliginden dengeye gelece@ine
inanilan piyasa mekanizmasmnin igleyigi igin, ‘karar alma siireglerinin’ digina
cikariimas: gerekmektedir. Kisaca ifade etmek gerekirse bagimsiz idari otoriteler,
gogulcu temsili demokrasinin geregi olarak, segimler sonucunda iktidara gelen
siyasal otoritenin, piyasa mekanizmasimn isleyisine miidahale etmesini engellemek
ve bu iglevi onlar adina ve onlardan 8zerk olarak gergeklestirmek i¢in kurulmus
Orgiitlerdir.

z: Ali Ulusoy, Bagimsiz idari Otoriteler, Ankara: Turhan Kitabevi, 2003, 5.25
AKk.,s. 7.
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Boratav’a gére kurul tipi rgiitlenmeler (bagimsiz idari otoriteler) diger bir
ifadeyle iist kurullar, kendilerine amag edindikleri nesneler ag¢isindan ikili bir yap:
gosterirler:”® Bunlardan ilki emedi kontrol etmeye caligan {ist kurullardir. Bu
kurullar daha ¢ok tarim sektorlindeki kurul tipi yapilardir. Bir digeri de sermayeye
iligkin diizenlemeleri gergeklestiren kurullardir. Bankacilik Ust Kurulu, fhale Ust
Kurulu gibi. Ikinci tipe giren kurullar uluslar arasi sermayenin daha rahat hareket
edebilmesi igin gerekli diizenlemeleri siyasal iradenin baskis1 olmaksizin alabilen
Orgiitlenmelerdir.

Bagimsiz idari otoritelerin (BiO) ayn tiizel kisilige sahip olmalarn
zorunlu olmamakla birlikte Tiirkiye’de genelde kabul goren uygulama ayn
kamu tiizel kigiliklerine sahip olmalaridir. Klasik kamu kurumlarn merkezi
idare ile vesayet iligkisinde bulunmasina ragmen BIO’larin merkezle vesayet
iligkisi bulunmamaktadir. Bakanlik yada Bagbakanlik ile iligkilendirilen
BiO’lar genellikle bu bag: biitgeleri ile ilgili konularda kullanmaktadar.?*°
BiO’lar ¢aligma alanlarina giren sektdrlere ait diizenleme, izleme, denetleme
ve yaptinm uygulama yetkisine sahiptir. BIO’larin bagli oldugu bakanhigin
veya bagbakanlifin bu islevlere miidahale etme yetkileri bulunmamaktadir.
Demokrasi ilkesiyle ters diigen bu uygulama giinlim{izde siyasal otoriteleri ve
halki rahatsiz etmekte, hatta bu rahatsizlik Bagbakan tarafindan dile
getirilmis bulunmaktadir.?*!

BiO’larin tegkilatlanmasina bagimsizhigin1 saglayic: ve siyasal
otoritelerle bagim1 kesmeye yoOnelik diizenekler getirilmigtir. Kurul
tyelerinin gbrev siirelerinin siyasal otoritelerin gorevde bulunduklar
siirelerden uzun tutulmasi, yalmiz bir kere kurul {iyeligine segilebilmek ve
kurul dyeligi sonlandifinda eski gorev yerine tekrar donebilmek bunlar
arasindadir.

Bagimsiz idari otoriteler Tiirkiye’de personel sayilar1 agisindan
degerlendirildiinde en fazla personele sahip kurumun Bankacilik

Diizenleme ve Denetleme Kurumu oldugu goriilmektedir. Onu takip eden

B9 Korkut Boratav, ‘Kiiresellesme Politikalar1 ve Kamu Hizmetleri’, Degisim Sdirecinde
Kamu Hizmetleri ve Sendikal Politikalar, Kesk, 20003, s.13.

20 Turgut Tan, ‘Bagimsiz Idare Olarak Sermaye Piyasas1 Kurulu’, Prof. Dr. ismail Tiirk’e
Armagan, Ankara: SPK Yayinlar: No: 54, 1996, s.11.

21 Ecevit Bagbakanhig sirasinda BiO’larla ilgili sikintilarim dile getirerek, elestirmistir.
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kurumlarin ise Telekomiinikasyon Kurumu ve Enerji Piyasasi Diizenleme

Kurumu’dur. En az personele sahip kurum ise $eker Kurumu’dur.

Tablo 27: Bagimsiz Idari Otoriteler ve Personel istihdam Sayilar
(Kurul Uyeleri Haric) (2003)

Kurum Personel Sayisi
SPK 422
RTUK 333
Rekabet Kurumu 304
BDDK 758
Telekomiinikasyon Kurumu 443
Seker Kurumu 57
EPDK 426
Tittin Kurumu 244
KIK 377
TOPLAM 3364

2.1. BiO’lar ve istihdam Tiirleri
BiO’larin personel rejimleri incelendiginde standart prosediiriin
bulunmadii, birbirinden farkli dlizenlemelere gidildigi goriilmektedir.
Radyo Televizyon Ust Kurulu Personel Yonetmeliginde®” kurulda
personelin memur ve sozlesmeli personel statiistinde istihdam edilecegi

> M3 geker Kurulunda istihdamin 1475 sayili

belirtilmigtir. ‘Seker Kanunu
(4857Sayil)) Is Kanunu hiikiimlerine tabi olacag belirtilmigtir. Seker
kurulunda Is Kanunu hiikiimlerine tabi olacagimin Snemli bir gerekgesi
kurumun °Sanayi ve Ticaret Bakanlifi’ ile iliskilendirilmis olmasindandir.
Rekabet Kurulu, Titin Kurulu? ve Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu ise

istihdam ttirlerinden yalmzca s6zlesmeli personeli benimseyen kurumlardir.

%2 «Radyo ve Televizyon Ust Kurul Personel Yonetmeligi’, 8.11.2002, R.G. 24930
23 4634 Sayili ‘Seker Kanunu’, 4.4.2001, R.G.24459 Mikerrer.
24 4733 Sayili ‘Tatin Kurumu’, 19.12.2002, R.G.24968.
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isttihdam tiirli olarak

benimsendigi

belirtilmistir. Sermaye Piyasasi Kurulu ve Telekomiinikasyon Kurulu ise

istihdam tiirlerinden kadro karsilig1 gosterilmek suretiyle sdozlesmeli personel

ve memur statiistinde istihdam saglayan kurumlardir. 2%

Tablo 28: Bagimsiz Idari Otoritelerde Uygulanan Istihdam Tiirleri

Sermaye | Bankacilik Telekomiin | Radyo ve | Kamu fhale | Seker Rekabet

Piyasast Diizenleme ikasyon Televizyon Kurumu Kurumu | Kurulu,

Kurulu ve Kurulu Ust Kurumu

Denetleme Titiin
Kurumu Kurulu,

Enerji
Piyasasi
Diizenleme
Kurumu

Sozlesmel | Sdzlegmeli Sozlesmeli | S8zlegmeli S6zlesmeli | I Sdzlesmeli

i Personel | Personel Personel Personel Personel Kanunu Personel

istihdam
Bicimler

Strekli Gegici Memur Memur 657’nin

Personel Personel istihdam

(Memur) Bigimleri

Yan Kismi

Zamanh Zamanh

Personel Personel

Gegici

Personel

Yukaridaki tabloda gériildiigli gibi BIO’larda tercih edilen istihdam

tiirlinlin  ‘sdzlesmeli personel’ oldugu anlasilmaktadir. Bunun tek istisnasi
Seker Kurulu’'nun i Kanunu’na tabi olarak diizenledigi istihdam sistemi

olmustur.

5 <Kamu Ihale Kurumunun Teskilat1 ile Kurum Personelinin Mali ve Sosyal Haklari
Hakkinda Yonetmelik’, 20.07.2002, R.G, 24821.

246‘4502 Sayih Telgraf-Ve Telefon Kanunu, Ulagtirma Bakanhgi’nin Tegkilat Ve Gorevleri Hakkinda
Kanun, Telsiz Kanunu Ve Posta Telgraf Ve Telefon idaresinin Biriktirme Ve Yardm Sandifn
Hakkmda Kanun Ile Genel Kadro Ve Usultt Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Eki
Cetvellerde Degigiklik Yapilmasma Dair Kanun, 29. 01.2000 tarihinde kabul edildi. Ayrica
http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2001/01/20010127.htm#3 ‘Telekominikasyon Kurulu Personel
Yonetmeligi’, 27.01.20001 tarihli, RG,.24300. ‘Sermaye Piyasasi Kurulu Personel Yonetmeligi’
24.08.1982, RG.17792




194

BIO’lar igerisinde istihdam tiirti agisindan farkli ve kamu isletmeciligi
anlayisinin en fazla etkisinin hissedildigi orgiittenme BDDK olmustur.?’
Diizenlenen mevzuatta istihdam gekilleri figiinci bolimde anlatilmigtir.
Istihdam tiirleri y®netmelikte @ige ayrilmigtir: Sozlesmeli personel, gegici
personel ve kismi zamanli personeldir. Kurumda asli ve stirekli hizmetleri
yerine getirmek i¢in sdzlesmeli olarak gorevlendirilen meslek personeli ve
diger personel s6zlesmeli personel olarak tanimlanmagtir.

Kurumda gegici mahiyette islerde ¢alisan 6zel bilgi ve uzmanlhig bulunan
yerli ve yabanci uzmanlar da gegici personel olarak tammlanmis ve isgi
sayllmadiklan ifade edilmigtir. Kismi zamanli personel ise yonetmelikte kurumun
meslek sirr1 kapsamina girmeyen ve tam gilin caligmayl gerektirmeyen islerde
sozlesmeli olarak ¢aligtinlan ve yine ig¢i sayilmayan personeldir.

Yonetmelik de iki nokta dikkat ¢ekicidir: Is¢i ve memur statiilerinden &zenle
kagmilmasi. Memur statlisiinden, Anayasaya aykin diizenlemeye gidilerek
kagimlmig, digerinde ise kismi zamanli personel tanimlamas: igerisine giren isler,
is¢inin i tamm igerisine girmesine ragmen, is¢i statiistinde olmadig belirtilmigtir.
Kamu isletmecilifi anlayis;1 baglaminda esnekligin saglanmasi, personelin
performansinin  artinilabilmesi, verimliligin ve iktisadiligin saglanmasi1 i¢in uzak
durulmasi gereken iki stati BDDK Yénetmeliginde agikca ortaya ¢ikmigtir.

2.2. BiO’larda Hizmete Alma

BiO’larin dist kurullarinin olusumu ile kurumda galigan personelin
hizmete alimlariyla ilgili farkli diizenlemelere gidilmistir. Ust kurullarin
bagkan ve iyelerinin se¢imi, sayis1 ve atanmasi konularinda ¢esitli
uygulamalar izlenmektedir.

Ust kurullar genellikle en az 5, en ¢ok 11 kisiden olusan yapilanmalar
niteligindedir. (SPK:7, RK:11, Tel.K:5, EPDK: 7, Tit. Kur: 7, S.K: 7,
RTUK: 9, KiK; 5, BBDK; 7 fiyeden olusmaktadir.) Ust kurullarin ¢esitli
kurum ve kurullar (ilgili bakanliklar veya STK’lar) tarafindan &nerilen

isimler arasindan se¢im yaparak atama yetkisi Bakanlar Kuruluna aittir,

#‘Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu Insan Kaynaklari Yonetmeligi’,
31.08.2000, RG, 24156.
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Ancak bunun istisnas1 RTUK’tir. RTUK’in idyelerinin atanmasi TBMM
tarafindan yapilmaktadir.

BiO’larda ¢alisan personelin, hizmete alma streglerinde istihdam
tirlerinde oldugu gibi g¢esitlenme yaganmaktadir. Hizmete alma konusunda
tek yetkilinin kurul oldugu ilk sistemde istihdam edilecek personelin, hangi
islerde galigtirilacagi, ise alimis sekli, ¢alisma usul ve esaslari bagkanin
Onerisi tizerine °‘kurul’ tarafindan tesbit edilmektedir. BDDK’da Kurul,
hizmet ihtiyacin1 dikkate alarak mevcut pozisyonlarin gruplarimi ve
unvanlarimi degistirebilir, pozisyon ihdas ve iptal edebilmektedir. Kurullarin
tam yetkili oldugu sistemdeki bir diger kurum ise Rekabet Kurumu’dur.
Rekabet kurumunda da hizmete almayla ilgili siireci baglatan ve diizenleyen
kurumun kendisidir.

Hizmete alma konusundaki diger sistem ise kurullarin kurulus kanunlarinda
hizmete alma siireclerinin diizenlenmis olmasidir. Bylece kurullarin hizmete
almayla ilgili diizenlenmeleri yasama boyutunda gergeklestirilmektedir. Seker
Kurumu ve Telekomiinikasyon Kurumunun kurulug kanunlarinda hizmete alma
konusu yasama diizeyinde kurallara baglanmgtir. Radyo Televizyon Ust Kurulunun
ise farkhi konumu bulunmaktadir. Konuyla ilgili yetki kurulda olmasina ragmen
kadro cetvelinin her yil kurul biitgesiyle birlikte Biitce Kanunu ile onaylanarak
yiiriirlie girmektedir. Bundan dolay: kurul, Yasama Organmimn yetkili oldugu stireg
icerisinde incelenecektir.?*®

Hizmete alma konusunda dglincii sistem ise Kamu fhale Kurulu, Tiitiin
Kurumu ve Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu’nda uygulanmaktadir. Kurumlarin
hizmete alma siiregleri Bakanlar Kurulu tarafindan hazirlanan yonetmeliklerce
diizenlenerek kurumlarin hazirlanan kurallara uygun olarak hizmete alma slirecini
isletmeleri saglanmigtir.

Hizmete alma konusunda uygulanan son sistem ise Sermaye Piyasasi Kurulu
tarafindan uygulanmaktadir. Sermaye Piyasasi Kurulunda, hizmete alma slirecinde
yetkiler ilgili bakanlk ile kurum tarafindan paylagilmistir. SPK’mn hizmete alma
konusunda teklif vermesi ve ilgili bakanhfinda onaylamasi halinde sistem
caligmaktadir.

8 Sezen, age, 5.166.
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Tablo 29: Bagimsiz Idari Otoritelerde Hizmete Alma Siirecini isleten

Mekanizmalar.

Yasama Bakanlar Tigili Kurullarin
Organinmn yetkili | Kurulunun Yetkili | Bakanhfiin  Yetkili | Tam Yetkili Olmas:
olmasi ve Hizmete | Olmas1 ve Hizmete | Olmas1i ve Hizmete
Alma Stireglerinin | Alma Siireglerinin | Alma Stirecinin
Kanunla Diizenlenmesi | Yonetmelikle Kurumun  Teklifi

Diizenlenmesi Uzerine
Diizenlenmesi
Seker Kurumu | Kamu fhale Kurumu Sermaye Piyasas1 | Bankacihik
Kurulu Diizenleme ve
Denetleme Kurumu
Telekomiinikasyon Tiitlin Kurumu Rekabet Kurumu
Kurumu
Radyo Televizyon Ust | Enerji Piyasasi
Kurulu (1) Diizenleme Kurumu

(1) RTOK’tin hizmete alma stirecinde 6zel durumu vardr. RTUK hizmete alma yoniinden
yetkili olmasma rafmen, kadro cetvelinin her yil kurul biitgesiyle birlikte Bitge Kanunu ile
onaylanarak ylirlirliige girmesinden dolay: Yasama Organinin yetkili oldugu siireg igerisine alinmugtir.

Tablodan da anlagildig1 gibi BDDK ve RK hizmete alma konusunda en fazla
inisiyatife sahip kurumlardir. Istihdam edecekleri personelin hizmete alim
konusunda yasama orgam, bakanlar kurulu veya iligkilendirildikleri bakanliklarda
dahil olmak {izere onlar1 denetleyecek herhangi bir mekanizma bulunmamaktadir.
Kamu igletmeciligi anlayigimin daha Onceki béliimlerde incelenen &zelliklerinden
olan hizmete alma sisteminin merkezilestirilmesi BiO’larda uygulanmamaktadar.
BIO’lar hassas sektorlerin neo-liberal politikalar dogrultusunda diizenlenmesini
gergeklestirdiginden hizmete alma sisteminde Szgiir birakilmaktadir.

23. BiO’lar ve Performans Ucretlendirilmesi ve Performans
Degerlendirilmesi

BIO’lann ticretlendirilmesinde farkh y6ntemler izlenmistir. Kurul bagkan ve
fiyelerinin aylik {icretleri genellikle ilgili-iligkili bakan veya bakanligin teklifi iizerine
Bakanlar Kurulunca belirlenmektedir. EPDK, RK ve Telekomiinikasyon Kurumuna
iligkin diizenlemelerde Bakanlar Kurulunca tespit edilecek ticretin, en yiiksek devlet
memurunun her tlirli 6demeler dahil licretinin iki katim gegemeyecegidir. SPK ise
bagkan ve liyelerine yilda dort kere ikramiye 6denecegini, ikramiyelerin toplaminin
en yikksek devlet memuruna &denecek ikramiyelerin toplamimm gegemeyecegi
seklinde dlizenlenmistir. Ayrica SPK bagkan ve {iyelerine 6denecek ticret en yliksek
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devlet memurunun her tiirlii ddemeler dahil olmak iizere, licretini agamayacaktir.
Telekomiinikasyon bagkan ve tiyeleri ¢aligtiklan giinlerle orantihi olarak yilda dort
ikramiye alabileceklerdir. Bunun yam sira verimlilik gibi &lgiitler dikkate alindiinda
iki ikramiye daha 6denebilecektir. Tiitiin Kurulu, BDDK ve KiK baskan ve fiyelerine
Odenecek aylik ticretler Bakanlar Kurulunca tespit edilecektir. Anilan kurumlarin
mevzuatlarinda {ist simra dair herhangi bir diizenlemeye gidilmemistir. Seker Kurulu
bagkan ve iiyeleri 8denecek licret Yiiksek Planlama Kurulunca, KIT ySnetim kurulu
bagkan ve tiyeleri i¢in belirlenen {icretin aymsi &denecektir. RTUK bagkan ve
{iyelerine ise 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile ek ve degisikliklerine gére en
yiiksek devlet memurunun almakta oldugu aylik (ek gosterge dahil), sosyal
yardimlar, zam ve tazminatlar 6denecektir.

Ust kurullarin bagkan ve liyelerinin aldiklar {icretlerin normal memur
iicretlerin ¢ok {istiine ¢ikmast toplumda rahatsizlik yaratmig ve sorgulanmasina
neden olmugtur. 2001 yilinda g¢ikarilan 631 sayih ‘Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda Diizenlemeler Ile Baz KHK’larda
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin>*® 14. maddesinde
getirilen diizenleme ile BIO’lardaki yiiksek iicret adaletsizligi giderilmeye
calistimigtir. Daha Onceki boliimde incelendigi gibi kamu yonetiminde personele
ddenecek ficretlerde uygulanacak ilkeler bulunmaktadir. Ust kurullarda &denen
yiiksek ficretler, ‘licretlerde teklik ve esitlik ilkelerine’ aykir durum yaratarak hem
yasa ihlalini dogurmus hem de toplum vicdanim rahatsiz etmigtir.

Yapilan yeni diizenleme ile bu kurumlarda gorevli personele yapilan her tiirlii
maag, aylik, licret, ek ticret, prim, zam, tazminat, ikramiye, fazla mesai, kar pay1 ve
ber ne ad olursa olsun yapilan diger mali 6demeler ile sosyal hak kapsaminda yapilan
biitiin ayni ve nakdi 8denecek aylik {icretlerinin tiimiiniin altt ayhk net licret
ortalamas: toplaminin 657 sayili DMK ya tabi en yiiksek devlet memuruna her ne ad
olursa olsun fiilen yapilan mali ve sosyal hak niteligindeki her tiirltii 6demeler dahil
bulunacak toplamimn alt1 aylik net ortalamasimi (ortalama kanuni dicret tavani)
gecemeyecegi belirtilmigtir. Ayrica Bakanlar Kurulu ist kurullarda uygulanacak

ortalama iicret toplanmu {ist simirim, ortalama kanuni iicret tavanimi gegmemek {iizere

29 631 Sayili‘Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda
Diizenlemeler ile Bazi KHK’larda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hilkmiinde
Kararname’, 13.7.2001 tarihli RG. 24461 Mikerrer.



198

belirlemeye yetkilendirilmigtir. Boylece 631 sayili KHK ile iicretler konusunda yetki
ademi merkeziyetten, merkeze alinmaya caligilarak kurullarin keyfi ve serbestge
hareket etmeleri engellenmeye calisilmistir. 631 sayih KHK hiikiimleriyle iicretin
yasal sinirlar1 belirlenmis ve merkezi otoriteden yetkili kurumla da (bagbakanlik)
iligkilendirilmistir.

BIO’larda yiksek ticret disinda, kamu isletmecilifi anlayis1 baglaminda
incelenmesi gereken, personele ddenen ticretin performansla baginin kurulmasidir.
Kamu isletmeciligi anlayis1 incelenirken goriildiigii gibi, performans ile yalmzca
icretin degil, ylikselmenin, emekli edilmenin, isten ¢ikarilmanin da iligkisi
kurulmaktadir. Performans degerlendirmesi yapan amir dnceden belirlenmis kriterler
dogrultusunda personelin Orgiitiin  verimliligi ve etkinligine katkisini, bagari
degerleme suretiyle dl¢iimlemeye g¢aligmaktadir. Objektif kriterlerden yola ¢ikilarak,
subjektif sonuglara ulagilan bir sistem olan performans degerlendirmesi BiO’lardan
ozellikle BDDK ve RTUK’in kurulus kanun ve yonetmeliklerinde sikga
kullanmilmakta, personelin  degerlendirilmesi performans Olgiitlerine  goére
kurgulanmaktadir.

BDDK’min ‘Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu insan Kaynaklan
Yonetmeligi’nin 77. maddesinde personelin isgal ettifi pozisyonda ilerleyebilecegi
basamagin bulunmasi kaydiyla, her takvim yih baginda aylik ticret gostergesinin bir
basamak ilerleyecegi hiilkmii getirilmistir. Bu basamak ilerlemesine ilave olarak
performans degerlemesine bagli, haklarinda yapilan degerlendirme sonucunda ‘A’
alanlar iki, ‘B’ alanlarn ise bir basamak daha ilerleticegi belirtilmistir.

BDDK’da personele Odenecek ikramiye ile performans arasinda bag
kurularak (madde. 79) ‘A’ alanlarin alti aylik iicret tutarinda , ‘B’ alanlarin bes aylik,
‘C’ alanlara ise dort aylik tutarinda ikramiye verilecegi belirtilmigtir. Ancak;

a) Saglik kurullarindan alinan rapor iizerine verilen hastalik izinleri,

b) Kanser, verem ve akil hastaliklan gibi uzun siireli bir tedaviye ihtiyag
gosteren hastalia yakalananlarin kullandiklari hastalik izinleri,

c) Hastaliklar1 nedeniyle yatakli tedavi kurumlarinda yatarak gegen tedavi
stireleri, hari¢ olmak fizere bir takvim y1il1 i¢inde hastalik izin siireleri toplamimn 10
giinii asmas1 halinde agan siirelere isabet eden donemsel ikramiye 6denmez hitkmii
getirilmigtir.
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RTUK’Un ‘Radyo ve Televizyon Ust Kurulu Personel Yénetmeliginde de
performans degerlemesine yonelik hiikiimler bulunmaktadir. Yonetmelikte sicil
amirlerinin, sicil memurlarinin mesleki ve yoneticilik ehliyetlerinin belirlenmesini
saglayan sorulanin her birini 100 tam puan iizerinden degerlendirerek, sorulara
verdikleri notlann toplaminin soru sayisina bélerek memurlarin sicil notunu tespit
ederler. Sicil amirleri tarafindan belirlenen notlar toplanarak, sicil amiri sayisina
boliinmek suretiyle personelin sicil ve bagar ortalamas: bulunmaktadir. Bu ortalama
aym zamanda sicil diizeyinin tesbitinde esas alinacak notu gosterecektir.

Bu gekilde tespit edilecek olan sicil notu dort bagan diizeyine ayrilmaktadir;

a. 90-100 ¢ok iyi (A)........ % 25

b. 76-89 iyi ®B)........% 16

C. 69-75orta  (C)......... %8

d. 0-59 zayf  (D)......... -

Yonetmelikte, sozlesmeli personelin bagari {icretinin tesbitinde bagar
diizeylerinin dikkate alinacag: hiikmii getirilmigtir. ‘Bagan ficreti’ ise taban iicrete,
basari diizeylerinin karsilarinda bulunan yiizde oranlarnin uygulanmasi suretiyle
bulunmaktadir.

A, B, C diizeylerinde sicil almig olanlar baganh kabul edilip olumlu sicil
almakta , D diizeyinde sicil notu almig olanlar ise bagarisiz kabul edilerek olumsuz
sicil almaktadir. Olumsuz sicil alan personel Bagkanlik¢a gizli olarak uyariimaktadir.
Sicilin degerlendirilmesi sonucunda olumsuz sicil alan personel, kadro karsilifi
olarak sbzlesmeli personel statiisinde ¢aligiyor ise stzlesmesi fesh edilecektir.
Sozlesmesi fesh edilen personelin Ust Kurulla iligkisi memur statiistinde devam
edecektir.

Performans degerlendirmesi sonucunda olumlu sicil alan personel (A,B,C)
taban ve kidem {icretlerine, aldiklar sicil notunun karsiligi gelen ylizde miktarinin
carpimu kadar parasal miktar ilave edilerek, stzlesmeleri bir y1l daha uzatilacaktir.

BDDK yOnetmeliginde ise olumsuz sicil alma durumunda hangi
diizenlemelerin yapilacagn 57. maddede agiklanmgtir. Kurumda etkin ySnetimin
saglanabilmesi igin personel hakkinda her y1l doldurulan ‘Performans Degerlendirme
Raporu’na gore personelin ‘D’ almasi veya iki yil Gst tiste ‘C’ almasi1 durumunda,
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personelin sézlesmesi Kurul kararini miiteakip bagka bir isleme gerek kalmaksizin
feshedilmis sayilir hilkmii getirilmisgtir.

BiO’lar incelendifinde performans degerlendirmesi ile ticret, yikselme ve
isten ¢ikarilma arasindaki bagin en fazla kuruldugu kurumun BDDK oldugu
goriilmektedir. BDDK’y1 RTUK’@in diizenlemeleri izlemektedir. Bunun digindaki
kurullarda 657 sayili kanunun hiikiimlerinin gecerli oldugu gériilmektedir.

BlO’larda kamu igletmeciligi anlayisinn bagat olarak uygulandig: diger alan
ise personele ilisgkin yillik izin ve mazeret izni siireleriyle ilgilidir. 657 sayili
DMK’nin uygulandifi kurum ve kuruluglarda yillik izin siiresi 10 yila kadar 20, 10
yildan sonra 30 giin olarak diizenlenmigtir. Esnek istihdam sisteminin kamu sektorii
alanina uygulanmas: ile birlikte caligma siirelerinde artiy, izin siirelerinde azalig
meydana gelmigtir. BIO’lar bu agidan incelendiginde yine en fazla esnek istihdam
sistemine yakin olan kurulun BDDK oldugu goriilmektedir. Yillik izin, kurulun ilgili
yonetmeliginin 32 maddesinde diizenlenmistir. Yillik izin siiresi, kurumdaki hizmeti;
bes yila kadar (bes yil dahil) olanlar i¢in on is glinii, bes-onbes y1l aras1 (onbes y1l
dahil) onbes ig giinli, on beg yildan fazla olanlar igin yirmi i§ gilini olarak
diizenlenmistir. Kurulda caligan personelin mazeret izinleriyle ilgili getirilen
diizenlemede ise verilmesi zorunlu haller tanimlanmigtir. Bu hitkiimler 657 sayili
DMK ile paralellik tagimaktadir. Farkh olan diizenleme, yoneticinin inisiyatifine
bagl: olarak verilen mazeret izinlerinde getirilmigtir. Ilgili yonetmeligin 33. maddesi
personele giin iginde ilgili amir tarafindan mazeretinin uygun goriilmesi halinde
saatlik izin verilebilir hilkmiinii getirmigtir. 657 sayii DMK mazeret izinlerine
yonelik, amirin inisiyatifine tabi olan izinlerde saat konusuna yonelik diizenlemeye
gitmemigtir. Yalmzca bir y1l igerisinde, ySneticinin 10 giin mazeret izni verebilecegi
hitkmii getirilmigtir. Gorlildiigi lizere BDDK kamu igletmecilii anlayigimn esnek

istihdam sistemini yapisina uyarlamstir.

V. DEGERLENDIRME
Tirkiye’de kamusal istihdam sistemine egemen olan anlayiglar
tarihsel stire¢ icerisinde dort démem olugturmaktadir. [k donem 1923-1965
tarihleri arasinda ‘geleneksel kamu ydnetimi anlayiginin ingas1’; ikinci

dénem 1965-1980 tarihleri arasi ‘geleneksel kamu ydnetimi anlayis1’; tiglincii
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donem 1980-2004 tarihleri aras1 ‘kamu igletmeciligi anlayisinin ingas1’; son
donem ise 2004 tarihi itibariyle ‘kamu igletmeciligi anlayiginin miladi’dir.

Geleneksel kamu ydnetimi anlayiginin ingas1 doénemi; 1923-1965 yillan
arasinda gergeklegmistir. Geleneksel kamu yOnetimi anlayiginin  biirokratik,
merkeziyetgi, tek¢i, ‘memur’ istihdamu {izerine kurgulanmig yapisi; dénemin dagimk
durumda bulunan istihdam sistemine  pargaci diizenlemelerle uyarlanmaya
cahsilmigtir. 1926 yihinda ¢ikanlan 788 sayih ‘Memurin Kanunu® ile dagimk
durumda bulunan istihdam tlirleri memur ve miistahdem baghklan altinda
diizenlenmis; 1929 tarihli memur maaglarini diizenleyen ‘Devilet Memurlarinin
Maaglarimin Tevhit ve Teadiiline Dair Kanun’ ile tek tip maag sistemi ve esitlik
ilkesi getirilmiy; 1939 yilinda 3656 sayih ‘Barem Kanunu’ ile dengeli licret sistemi
ve yine 1939 yilinda ‘Bankalar ve Devlet Miiesseseleri Memurlarmin Ayliklanmn
Tevhit ve Teadiili Hakkinda Kanun’ ile KIiT ve banka memurlarmn iicret
rejimlerinin diSer kurumlarda c¢alisan memurlarla paralel hale getirilmesiyle
ticretlerde adalet ve esitlik ilkeleri diizenlenmigtir.

Geleneksel kamu y6netimi ingas1 d6neminin diger 6zelligi de kamu istihdam
sistemini diizenlemeye ve memur rejimiyle ilgili dneriler getirmeye ¢alisan yabanci
uzman raporlarinin niceliksel goklugudur. Bu donemde hazirlatilan raporlarda ortak
anlayis biitiinliifii bulunmamaktadir. Ornegin Barker Raporu biitiin parametreleriyle
kamu igletmecilii anlayis1 tizerine kurgulanmigken, Neumark Raporu geleneksel
kamu ySnetimi anlayisinin degerlerine ve bakis agisina sahiptir.

1965-1980 yillan arasinda geleneksel kamu yonetimi anlayist donemi ise;
1965 tarihli 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ¢ikanilmasiyla baslamakta 24
Ocak 1980 kararlariyla sona ermektedir. YoOnetim siyaset biitlinltigli {izerine
kurgulanan anlayis, kamu sektoriinti 6zel sektorden amag, teknik, isleyis ve rejim
agilarindan soyutlayarak yonetim ve personel bazinda farkli diizenlemeye gitmigtir

Geleneksel kamu yonetimi anlayigi doSneminde, kamu istihdam sistemi igin
yasamsal degere sahip olan ‘kamu hizmet’lerinde artig yasanmustir, Kamu hizmeti
kavrami kamusal istihdam igin yagamsal dneme sahiptir. Clinkii devlet toplumun
miigterek ihtiyaglanm kamu hizmeti olarak tanimladifi anda, bu hizmeti yerine
getirmek igin kurumlar olugturarak hizmeti g6recek personeli istihdam etmektedir.
Kamu hizmetinin olmadifn yerde, kamusal istihdamin bulunmasi s6z konusu
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degildir. Kamu hizmetlerinde ki artig dogru orantili olarak kamusal istihdami
artirmaktadir.

Geleneksel kamu yOnetimi anlayigi, sistemini olugtururken aym zamanda
terminolojisini de gelistirmistir. 657 sayilh yasa geleneksel kamu ydnetimi anlayigi
baglaminda personel sisteminin kurulusu agisindan ‘kariyer sistemini’
benimsemektedir. Gorevden ¢ok o gdrevi yerine getirecek kisiye odaklanan kariyer
sistemi; memurlugu émiir boyu siirdiiriilecek, yiiksek is giivencesi saglayan, ilerleme
ve yiikselme firsatlar1 sunan, diizenli gelir saglayan meslek olarak kabul etmektedir.
Bu noktada da ortaya kariyer sisteminde gfrev ile kisi arasindaki iligkiyi kuran
‘kadro’ diizenegi ¢ikmaktadir.

Kamusal istihdam sistemini biitiinsel yaklasimla ele alan 657 sayih yasa
Onceki donemin gesitlenen istihdam tiirlerini ‘memur’ statiisti altinda toplayarak,
istisnalar1 da (s6zlesmeli personel, gegici personel) diizenlemistir. Kamu personel
yonetimine egemen olan ilkeleri belirleyen 657 sayil1 yasa bunlar; kariyer, liyakat,
tarafsizlik, siniflandirma, uzman kisilere bagvurma, adil ve yeterli licret, hizmet igi
egitim olmak iizere yedi baslik altinda toplamigtir. Bu ilkelere gore siyasetle baglan
kopanlarak kisirlagtirilan memur, objektif kriterlere gbre hizmete alinmakta ve
yiikseltilmekte, gordiigli kamu hizmetine gore siniflandiriimakta, hizmet i¢i egitimle
degisen kosullara gére kendini yenilemekte ve karsihik olarak da adil ve yeterli
dcret ile yiiksek ig giivencesi sunulmaktadir.

1980-2004 tarihleri aras1 kamu igletmeciligi anlayiginin ingas1 donemi ise; 24
Ocak 1980 kararlari ile baslamakta, 15.07.2004 tarihli 5227 sayih ‘Kamu
Y6netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun® ile sona
ermektedir.”® Yonetim siyaset dikotomisine fizerine kurgulanan kamu isletmeciligi
anlayisi, kamu yOnetimi ile 6zel sektér ybnetiminin aym oldufu sayiltisina
dayanmaktadir. Buna gore kamu sektoriine aynn 8zel sektére ayn amag, teknik,
isleyis ve rejim gelistirerek yonetim ve personel bazinda farkh diizenlemeye gitmek
anlamsizdir. Ciinkti amaglar ortaktir: verimlilik, etkinlik ve iktisadilik; rejim ortaktur:
6zel hukuk; isleyis ortaktir: piyasa mekanizmasi; teknik ortaktir: &zel sektdrde
kullamlan teknikler...

05227 sayil1 kanun Cumhurbagkam tarafindan yeniden incelenmek izere Meclise
gonderilmigtir.
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Kamu igletmeciligi anlayiginin ingas1 déneminde, kamu isletmeciligi anlayis
bir yandan kendi yap, isleyis, kurum ve terminolojisini olugtururken; diger taraftan
gelencksel kamu y6netimi anlayiginin isleyis, yapi, kurum ve terminolojisini iglevsiz
hale getirmeye ¢aligmaktadir.

Caligmanin ana sorunsali kamu isletmeciligi anlayisinin istihdam sistemi
iizerindeki etkileri oldugu icin 1980-2004 tarihleri arasinda Tirkiye’de istihdam
sisteminde yaganan doniiglimiin ortaya konulmasi gerekmektedir. Kamusal istihdam
sistemindeki d6niistim merkezi yonetim, yerel yonetim, KiT ve kurul dtizlemlerinde;
memur, sdzlesmeli personel, gegici personel, gegici ig¢i ve siirekli ig¢i bagimsiz
degiskenleriyle; ve birinci béltimde belirlenen kamu hizmeti anlayiginda déniigim
bashg altinda; &zellestirme, deregiilasyon, yerellesme, tageronlagsma ve regiilasyon
bagimli degiskenleriyle; personel sisteminde doniigiim baghg altinda; esnek istihdam
tirlerine evrilme (-performans degerlemesi uygulamasi, -performans {icret
uygulamasi, -6zliik haklarinda daralma), giivenceli statii ve pozisyonlarda daralma (-
norm kadro uygulamasi, -isten ¢ikarma, -erken emeklilik, -bogalan kadrolarin iptali, -
biitge uygulamalariyla kisintiya gitme), giivenceli statii ve pozisyonlara egemen olan
ilkelerde kinllma (-kariyer ilkesi, -simflandirma ilkesi, -adil ve yeterli ticret ilkesi)
bagimli degiskenleriyle incelenecektir. Bu inceleme, doniisiimiin tarihsel ‘kirilma
anlar1’ lizerinden gerceklestirilmeye ¢aligilacaktir.

Kamu isletmecilifi anlayisinin ingas1 déneminde, merkezi ySnetimde
kamu hizmeti anlayiginda doniisiim deregiilasyon ve tageronlagsma yoluyla
gergeklesmistir. Merkezi yonetimde tageronlasma yoluyla kirilma 1988
tarihli 318 sayili ‘Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri ile Ilgili Baz
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair’ KHK ile yapilmigtir. 318 sayili
KHK ile yardimci hizmetler sinifi tageronlagtirilarak piyasa mekanizmasinin
isleyisine birakilmigtir. Merkezi y6netimde ikinci tageronlagsma 2003 tarihli
4924 sayih ‘Eleman Temininde Giigliik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglik
Personeli Caligtirilmasi ile Bazi Kanun ve KHK’larda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun’ ile gergeklestirilmigtir. 4924 sayil1 kanunla asli ve stirekli
hizmet niteliginde olan saglik hizmetleri tageronlastirilmigtir.

Merkezi yonetimde deregiilasyon yoluyla kirilma 2004 tarihinde 5188 sayili
‘Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun’ ile gergeklestirilmistir. 5188 sayih
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kanunla birlikte devletin egemenlik yetkisinin ifadesi olan, devredilemez nitelikteki
kolluk faaliyeti, kamu sektériine paralel olarak piyasa mekanizmasinin isleyisine
brrakilmgtir.

Kamu isletmeciligi anlayisinin ingas1 déneminde, merkezi yonetimin istihdam
yapisinda doniisiim; esnek istihdam tiirlerine evrilerek, giivenceli statii/pozisyonlarda
daralma, ‘s6zlesmeli personel’ ve ‘gegici personel’ iizerinden gergeklestirilmigtir.
2004 verilerine gére merkezi yonetimde istthdamin %86°s1 memur, %7’si gegici isgi,
%1’i sozlesmeli personel, %6’s1 siirekli ig¢i statii/pozisyonlarinda gergeklestigi
gorilmektedir.

Merkezi yonetimde istihdam sisteminde doniigiim baglaminda, memuru ele
aldigimizda; memur statiistinde daralma: 2000 tarihli 2000/1658 sayili Bakanlar
Kurulu Karan ile ‘Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Yapilacak Norm Kadro
Calismalarinda Uygulanacak Usul ve Esaslar’la gergeklestirilmigtir. Buna gére,
kamu personelinin dengesiz dagilimi sSylemi gelistirilerek norm-kadro
uygulamasiyla memur statiisiiniin azaltilmasina ¢aligilmaktadir. 2000 yilinda yapilan
4611 sayih ‘2001 Mali Yih Biitge Kanunu’ ile agiktan atama izin taleplerine kota
getirilerek, agiktan atama izin taleplerinin 2000 yilinda emeklilik, istifa ve &liim
sonucu ayrilan personel sayisinin %80°ini agamayacagi hiikkmii getirilmistir.

Merkezi yonetimde memur statiisiine egemen olan ilkelerden kariyer ilkesi
1984 yilinda gikarilan 199 sayih KHK ile kirilmigtir. Bu baglamda kapali memuriyet
sisteminin {ist derecelere atanma kurallarinda diizenlemeye gidilerek 6zel sektore
paralel diizenleme getirilmeye galigilmigtir.

Merkezi yonetimde sdzlesmeli personel istthdanm 1980 yilinda ¢ikarilan 2333
sayith ‘Stirekli Kamu Gorevlerinde Sozlesmeli Personel Caligtirilmasi Hakkinda
Kanun’ ile yayginlasmustir. 1991°de yiiriirliikten kalkan kanun on bir yil siireyle
memur tarafindan goriilmesi gereken kamu hizmetlerinin sdzlesmeli personel
tarafindan goriilmesini diizenlemisgtir.

Hukuksal rejim agisindan merkezi yonetimde i¢ farkli s6zlesmeli
personel istihdami bulunmaktadir. Ilki 657 sayili kanunun 4/b maddesine
gére istihdam edilenlerdir. Bunlarda kendi i¢inde ikiye ayrilmaktadir.
Kalkinma plam, yillik program ve i programlarinda yer alan projeler igin

sozlesmeli personel statiisli; belirli uzmanlik ve mesleki bilgi gerektiren
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alanlarda istisnai olarak istihdam edilen sdzlesmeli personel statiisiidiir.
Ikincisi 6zel kurulus yasalarina gére sézlesmeli personel istihdamidir. 1978
tarihli 7/15754 sayili ‘Sézlesmeli Personel Caligtirilmasina Iliskin Esaslar
Hakkinda’ Bakanlar Kurulu Kararnamesi‘ne dayamilarak gergeklestirilen bu
istihdam da kendi iginde ikiye ayrilmaktadir: kadro karsilifi sézlesmeli
personel ve kadro karsilifi gosterilmeksizin g¢aligtinlan s6zlesmeli
personeldir. Kadro karsilifi s6zlesmeli personel digerine gére daha yiiksek
gilivenceye sahiptir. Ugtinclisti ise 2004 yilinda gikarilan 4924 sayili Eleman
Temininde Glglik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglik Personeli
Caligtirilmasi ile Bazi Kanun ve KHK’larda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda
Kanun’a dayamilarak istihdam edilen sbzlesmeli personeldir. Belirtilen iig
sbzlesmeli personelin atanmalari, #cretleri, ozliik haklar1 ve giivence
mekanizmalar: konusunda farkli diizenlemelere gidilerek kamusal istihdam
da esneklik yaratilmigtir.

Merkezi yonetimde gegici personel istihdami 657 sayili yasada istisnai
nitelikte istihdam tiirii olarak kurgulandiysa da kamu igletmeciligi anlayisina evrilme
doneminde, esnek istihdamin araci olarak kullamilmaktadir. Ozellikle Milli Egitim
Bakanh$ tarafindan 6fretmen kadrolarmin daraltilmasmda ara¢ olarak kullamlan
pozisyon yalmzca Ingiliz Dili ve Bilgisayar Sgreticiligi i¢in kullanilirken, bakanlik
tarafindan yapilan g¢ahigmalarla gegici personel pozisyonunun tiim branslar icin
genisletilmesine ¢aligiimaktadir.

Kamu igletmeciligi anlayisinin ingasi1 ddneminde yerel yonetimlerde yaganan
doniigim kamu hizmeti anlayisi baglaminda, deregiilasyon ve taseronlasma
lizerinden gergeklestirilmistir. Yerel yonetimlerde 1991 tarihinde 3771 sayili yasa ile
deregiilasyon yapilarak, 1580 sayili Belediye Kanunu’nda degisiklige gidilmis;
belediyelerce gergeklestirilen fiyat belirleme ve denetleme yetkileri meslek
rglitlerine birakilmigtir. Tageronlagma yoluyla kamu hizmeti anlayisinda doniistim
en fazla yerel yonetimlerde uygulanmaktadir. Yerel yonetimlerde tageronlagma,
belediyelerin kendi kurduklar sirketler ve piyasa iginden hizmet alinmas: yoluyla iki
koldan gergeklestirilmistir.  Belediyelerin girket kurmas: yasal temellerini 1580
sayih yasada bulmakla birlikte, uygulamada artiy 1980 sonrasi ddonemde
gergeklesmistir. Piyasa i¢inden hizmet satin alinmasi yoluyla tageronlagma ise 1988
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yilinda yardimci hizmetler simfinin gordiigi hizmetlerin taseronlasmasiyla birlikte
gergeklesmistir. Ancak merkezi yénetim ve KiT’ler i¢in yardimci hizmetler simifina
giren hizmetlerin, belediyelerin asli ve siirekli hizmetlerini olugturmasi
taseronlagsmanin yerel yonetimlerde ayri bir hukuksal sorun alam yaratmasina neden
olmaktadir.

Kamu igletmeciligi anlayiginin ingasit doneminde, yerel yonetimlerin istihdam
yapisinda doniiglim; esnek istihdam tiirlerine evrilerek, giivenceli statii/pozisyonlarda
daralma, ‘gegici ig¢i” pozisyonu iizerinden gergeklestirilmistir. 2004 verilerine gore
yerel yonetimlerde %47 oraninda gegici ig¢i, %21 oraninda siirekli ig¢i olmak lizere
toplam %68 oraninda ig¢i istihdam edilmektedir. Yerel yonetimlerde tageronlagma
yoluyla olusan ig¢i istthdamina yOnelik niceliksel veriler bulunmamakla beraber,
istihdam sisteminin digtan esneklestirilmesinde Onemli yere sahip oldugu
bilinmektedir.

Yerel yonetimlerde gegici ig¢gi istihdamina evrilme 1983 yilinda gikarilan 190
sayili ‘Genel Kadro ve Usulu Hakkinda’ KHK ile stirekli ig¢i istthdamina vize
verilmesinin ‘belirli sartlara’ baglanmasi ile tegvik edilmigtir. 190 sayili KHK stirekli
ig¢i vizesi i¢in 6n sartlar belirlerken, yerel yonetimlere, gegici ig¢i istihdaminda genis
yetkiler tamyarak, smrn yerel yOnetimlerin biitgesine konulan &denek olarak
belirlemigtir. Siirekli ig¢i pozisyonundan gegici ig¢i pozisyonuna evrilmenin diger
aract ise 1983 yilinda ¢ikanlan sinav sistemi ve bu sistemin merkezi hale
d6niligmesini diizenleyen 1999 yilinda ¢ikarilan ‘Kamu Kurum ve Kuruluglarinin
Daimi Kadrolarna ilk Defa Is¢i Olarak Alinacaklar Hakkinda Sinav Yonetmeligi’
olmustur. Buna gore siirekli ig¢i pozisyonuna ilk defa ig¢i olarak atanacaklar sinava
tabi tutulurken, gegici iggi pozisyonunda sinav diizenlemesine gidilmemigtir ve bu
uygulama yerel yonetimlere gegici ig¢i pozisyonunda inisiyatif kullanma imkam
vermigtir.

Kamu igletmeciligi anlayiginin ingas1 déneminde; yerel yénetimlerde memur
statiisli gegici ig¢i pozisyonu ile daraltilmaya ¢aligilmigtir. 1983 yilinda ¢ikarilan 190
sayith ‘Genel Kadro ve Usulu Hakkinda’ KHK ile yerel ydnetimlerde memurlar
statlistinde hizmete almamn I¢ Isleri Bakanhp, Maliye Bakanhg, DPB ve nibai
olarak yetkinin Bakanlar Kurulu’'nda toplanmasi yerel yonetimlerde memur
istihdamim kisitlamigtir. Bunun yanisira 1999 yilinda Bakanlar Kurulu tarafindan
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yapilan ‘Ilk Defa Devlet Kamu Hizmet ve Gorevlerine Devlet Memuru Olarak
Atanacaklar I¢in Mecburi Yeterlik ve Yarigma Sinavlan Genel Yonetmeliginde
Degisiklik Yapilmasina Dair’ Yoénetmelik ile memur statiistinde hizmete girmede
merkezi sisteme gegilmigtir. Getirilen bu mevzuatta yerel yOnetimlerin memur
statiisiinde istihdammm daraltici etkide bulunmugtur. Merkezi yonetim yukarida
belirlenen hukuksal diizenlemelerle, yerel yonetimlerde memur istihdamim inisiyatifi
igine almugtir. Yerel yOnetimler de gormeleri gereken kamu hizmetlerini yerine
getirebilmek icin, kendilerine inisiyatif saglayan esnek nitelikteki gegici ig¢i
pozisyonuna evrilmek zorunda birakilmiglardar.

Kamu igletmecilizgi anlayisinin ingas1 doneminde, yerel yonetimler
doniistimii, esneklik saflayan gecici is¢i ve tageron ig¢i pozisyonlar: lizerinden
gerceklestirmiglerdir. Esnek istihdamin tiirii olan, istisnai nitelikteki sozlesmeli
personel statlisii yerel yonetimlerde kisir kalmigtir.

Kamu isletmeciligi anlayisimin ingas1 déneminde, KiT’ler tizerinden doniigiim
kamu hizmetleri baglaminda deregiilasyon, &zellestirme ve tageronlagma
uygulamalariyla gergeklestirilmistir. Dereglilasyon yoluyla KiT’lerde kirilma 1983
tarihinde 60 sayih KHK ile gergeklestirilmistir. 60 sayilh KHK, KiT’ler tarafindan
gorillen kamu hizmetlerini ikiye ayrarak, Iktisadi Devlet Tesekkfilleri olarak
tammladifn parcasim piyasa mekanizmasmnin igleyigine birakmugtir. KiT’lerde
ozellestirme yoluyla kirilma 1986 tarihinde kisaca ‘Ozellestirme Kanunu’ olarak
adlandirilan diizenleme ile gergeklestirilmistir. Ozellestirme sekiz yil, 4046 sayili
‘Ozellestirme Uygulamalarmin Diizenlenmesine ve Baz Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’ yiiriirliife girene
kadar hukuki yonden alt yapis1 diizenlenmeden uygulanmistir. Ayrica Ozellestirme
uygulamasinin diger elestirisi kurul tipi oOrgiitlenmeler konusunda olmugtur.
KiT’lerde 6zellestirme konusunda yetki Yiiksek Planlama Kurulu, Toplu Konut ve
Kamu Ortaklhifi Kurulu’na birakilarak uygulamanin hizhi ve denetime takilmadan
gergeklestirilmesi saglanmustir. Taseronlasma KiT’lerin 1980 oncesi dénemde de
kullandiklan yontemdir. Ancak 1980 sonrasinda tageronlagmada artig yaganmagtar,

Kamu igletmeciligi anlayigimn ingas1 doneminde, KiT’lerin istihdam
yapisinda donilistim bagat s6zlesmeli personel statiisii lizerinden gergeklestirilmigtir.
2004 verilerine gére KiT’lerde istihdamin oransal goriintimii; is¢i %51; sézlesmeli
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personel %31, gegici ig¢i %8, kapsam i¢i personel %7, memur %2 ve kapsam dig1
personel %1°dir.

KIT’lerde memur statiisiiniin s6zlesmeli personel statiisiine evrilerek kirilmasi
1984 tarihinde yapilan 233 sayili ‘Kamu Iktisadi Tegebbiisleri Hakkinda’ KHK’ya
dayanilarak, 1985 yilinda ¢ikarilan Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulunun
85/9 sayih karan ile gerceklesmistir. EIYKK karan ile KiT’lerde bos bulunan ve
bosalacak memur kadrolarinin iptal edilerek, agirlikli olarak s6ézlegmeli personel
istihdamina gidilmesi diizenlenmigtir.

KIT’ler diizeyinde memur statlistinde ikinci kirilma 1988 tarihinde 308 sayili
KHK ile gergeklesmistir. 308 KHK KiT’lerde memur statiistinii kaldirarak, istihdam
sistemini s6zlesmeli personel ve ig¢i pozisyonlar iizerine kurgulamugtir. Sistem
olarak da 6zel hukuku benimseyen diizenleme Anayasa’ya aykirilik gerekcesiyle
kaldirilmugtir. KIT’ler diizeyinde memur statiisiinde kirilma 1990 tarihinde 399 sayili
‘Kamu iktisadi Tesebbiisleri Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 sayili
KHK’nin Bazi1 Maddelerinin Yiiriirlikten Kaldirilmasina Dair KHK” ile yapilmgtir.
399 sayih KHK ile I sayih ve II sayih cetveller olusturularak, I sayih cetvelde
KiT’lerde y6netim ve teftis goérevierinde bulanan memurlara kadro karsithip
gosterilmek suretiyle s6zlesmeli personel statiileri olugturulmustur. Yoneticilik ve
teftis gorevlerinde ¢alisan memurlara daha yiiksek iicret vermek suretiyle 6zendirilen
sdzlesmeli personel statiisii bu baglamda d6niigtimiin araci olarak kullanilmigtir.

1990 tarihinde yapilan 399 sayili KHK aym zamanda KiT’lerde memur
kadrolarinin ortadan kaldirilmasim diizenleyici hiikiimlerde igermektedir. Buna gore;
308 sayihh KHK ile s6zlesmeli personel statiisline evrilen memurlarin, I sayili cetveli
kendi istekleriyle segen memurlarin, 8liim, emeklilik, istifa ve benzeri sebeplerden
bosalttif1 kadrolarin, hicbir isleme gerek kalmaksizin, iptal edilerek bir ay iginde
DPB’ye bildirilmesi diizenlenmigtir.

KiT’lerde igci istihdamu en fazla gegsitlilie sahip olan pozisyondur. Siirekli
isci, gegici isci, kapsam i¢i personel (biiro igi yapan is¢i), kapsam dig1 personel
(yonetici statiistinde ig¢i) ve bunlara taseron isgisini ekledigimizde bes tiir ig¢i
istihdarm KIT’lerde uygulanmaktadir. Merkezi y6netim ve yerel yonetimlerde gegici
ig¢i pozisyonuna doniistiirmek amaciyla yiiriitiilen politika ve hukuksal diizenlemeler
KIT’ler i¢inde gegerli olmustur.
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KiT’lerde 2000 yilinda biitin istthdam tirlerini igine alan, azalmay:
diizenleyen ‘2000 yili Genel Yatinm ve Finansman Programi Kararnamesi’
¢ikanilmigtir. Buna gére KiT’lerde personel aliminin durduruldugu ve eleman
ihtiyacinin, ihtiyag fazlasi birimlerden temin edilmesi gerektigi belirtilmigtir. A¢iktan
personel aliminin yapilacad istisnai durumlar belirtildikten sonra, alimi yapilacak
personel sayisinin bir Onceki yil i¢inde ayrilan eleman sayisiin %15°ini
gecemeyecegi belirtilmigtir.

Kamu igletmecilifi anlayisinin ingas1 déneminin merkezi, yerel ve
KIT diizeylerinde yasadigi doniisim ortaya konulduktan sonra kurullar
diizeyine de agiklik getirmek gerekecektir. 1980°den sonra kurul tipi
drgiitlenmeler niceliksel ve iglevsel gesitlilik kazanarak kamu isletmeciligi
anlayigina evrilme doneminin araglari niteligine  dOniismiiglerdir. Bu
baglamda kurul tipi Orgiitlenmeler kurulus amaglarina gore ikiye
ayrilmaktadir: Siyasi otoriteye serbesti tanimak amaciyla olusturulmus kurul
tipi Orgiitlenmeler ve hassas sektorleri piyasa mekanizmasina uyarlamak
amaciyla olusturulmus kurul tipi érgiitlenmelerdir (BiO).

Siyasi otoriteye serbesti tammak amaciyla olugturulmus kurul tipi
orgiitlenmeler arasinda Ozellestirme Yiiksek Kurulu, Yiksek Planlama Kurulu, Para-
Kredi Koordinasyon Kurulu...gibi kurullar bulunmaktadir. Bu kurullarin en énemli
Ozelligi kamu isletmecilifi anlayisinin donisiimiing hizli ve denetimsiz olarak
gerceklestirecek politika, rejim ve uygulamalar; diizenlemek, yiriitmek ve
denetlemek olmustur. Siyasi otoriteye serbesti tammak amaciyla olusturulan kurul
tipi orgiitlenmelerin, kurulug tarihleri ile kamu igletmeciligi anlayisina evrilme tarihi
arasinda bir baglanti bulunmamakla birlikte, kurullarin icrai nitelie doniigmesi
arasinda birebir iligki bulunmaktadir. Siyasi otoriteye serbestlik tanimak amaciyla
olusturulan kurul tipi Orglitlenmelerin ¢alisma alanlarina giren konular oldukca
gesitlilik gostermektedir. Bunlarin baginda &zellestirme, KiT’lerle ilgili calisan
personel dahil her tiirlii karar alabilme, ihracat ve ithalat rejimlerinin diizenlenmesi
ve iilke ekonomisini belirleyici yliksek diizeyde kararlar almak ve yiiriitmek
gelmektedir.

Kurul tipi Srgiitlenmenin ikinci ayagimi olugturan; hassas sektodrleri piyasa
mekanizmasina uyarlamak amaciyla olugturulmus kurul tipi 6rgiitlenmeler (BIO’lar),
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kamu igletmeciligi anlayigina evrilme doneminde, anlayisin bagimsiz adaciklan
nitelifindedir. ‘Regiilasyon’ yani devletten bagimsiz olarak ozerk kurumlarca
diizenleme, yonlendirme ve denetleme faaliyetini ger¢eklestirmek amaciyla
kurgulanan BIO’lar, ironik bir sekilde, siyasal otoriteye serbestlik tamimak amaciyla
olusturulmug kurul tipi drgiitlenmelerin gérev alanim diizenlemektedir. Bu baglamda
dikkat ¢eken nokta kamu igletmecilii anlayiginin, hassas sektorleri piyasa
mekanizmasina uyarlama faaliyetini siyasal otoritelere giivenmeyerek bagimsiz
nitelikteki kamusal kurumilara birakmasidir. Oziinde yonetim siyaset dikotomisine
dayanan kamu isletmeciligi anlayisinin regiilasyona bagvurmasi bu baglamda
sasirtic1 olmayacaktir.

BiO’larda istihdam sistemi farkli sektorleri diizenleyen kurullar baglaminda
degisim gostermekle birlikte (Seker Kurulu ayriksi bir yapiya sahiptir. Istihdam
kurulda Is Kanunu istihdam bigimlerine tabidir) hepsinde ortak olan s6zlesmeli
personel statlisiidiir. BIO’lar iginde biitiin Sgeleriyle kamu isletmeciligi anlayis
baglaminda Orgiitienen kurullar ise Sermaye Piyasasi Kurulu ve Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu’dur. SPK’da kullanilan istihdam tiirleri: s6zlesmeli
personel,siirekli personel, yan zamanli personel ve gegici personel olurken;
BDDK ’da: sdzlesmeli personel, gegici personel ve kismi zamanli personel olmugtur.

1980-2004 yillani arasinda kamu igletmeciligi anlayigimin ingas1 doneminde,
pargac1 diizenlemelerle tek tek kurum, isleyis, mekanizma, statli ve pozisyonlara
uyarlanmaya ¢aligilan kamu isletmecilifi anlayis1 5227 sayih yasa ile biitiinciil
diizenlemeler getirerek; geleneksel kamu isletmecili3i anlayiginin donemini
sonlandirmaktadir. Caligmanin bu béliimiinde 5227 sayils yaSa biitiiniiyle ele
alinmayarak yalmizca kamu hizmeti anlayisi ve istihdam sistemi agisindan
degerlendirilmeye galigilacaktir.

Kamu isletmeciligi anlayismmn miladi 2004 tarihinde ¢ikarilan 5227 sayih
‘Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandinlmas: Hakkinda Kanun’
olmustur. Yonetim siyaset dikotomisi sayiltis1 izerine kurgulanan kamu isletmeciligi
anlayisinin  temel o6zellikleri ekonomik-igletmeci bakig, esneklik (yapi-siireg-
personel), sonuglara odaklilik, 6zel hukuk sistemini benimseme, somut sonuglarla
Olctimlenen performans, daha az biirokrasi, maliyet bilinglilik, piyasa yonelimi ve
miigteri odaklilik, 5227 sayili kanunun temel parametrelerini olugturmaktadir.
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5227 sayih kanun amacim ilk maddede tammmianmaktadar:

‘Katilimci, saydam, hesap verebilir, insan hak ve Ozgirliikklerini esas alan bir kamu
yOnetiminin olugturulmasi; kamu hizmetlerinin adil, siiratli, kaliteli, etkili ve verimli bir sekilde yerine
getirilmesi i¢in merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarmm ¢agdas kamu
yonetimi ilke ve uygulamalari g¢ergevesinde belirlenmesi; merkezi idare tegkilatinin yeniden
yapilandirilmas1 ve kamu hizmetlerine iligkin temel ilke ve esaslan diizenlemektir’.

5227 sayili kanun bu hiikmiiyle, temel inceleme nesnesini kamu ydnetimi ve
kamu hizmetleri olarak belirlemektedir. Kamu hizmetleri i¢in 6ngériilen 6zellikler;
adalet, siirat, kalite, etkililik ve verimlilik olurken, kamu y8netimi i¢in &ngoriilen
nitelikler; katilim, saydamlik, hesap verebilirlik, insan hak ve 6zgiirliikleri olmugtur.
Yasaya gére kamu hizmetlerine Ongoriilen niteliklerin kazandirnlabilmesi igin
kullanilan arag; merkez ve yerel tegkilatlarin gorev ve yetki dagilimlarmin tekrar
diizenlenerek, yeniden yapilandirilmalar olmugtur. Yasaya gére kamu hizmetlerinin
goriildigu diizey (merkeziyet-ademi merkeziyet) yeniden diizenlendifinde kamu
hizmetleri, adil, siiratli, kaliteli, etkili ve verimli bir bigimde yerine getirilebilecektir.

Yeni yasanin kamu hizmeti ve kamu y6netimine ySnelik getirdigi hiikiimler
kamu isletmeciligi anlayis1 lizerine kurgulanmigtir. Geleneksel kamu y6netimi
anlayisi, kamu hizmetinin &zelliklerini siireklilik, egitlik, uyum, kargibksizlik
(bedelsizlik) olarak tammlamugtir. Yeni kanunda kamu hizmetinin anilan niteliklerine
hi¢ deginilmeyerek, isletmeci-ekonomist bakis acisiyla hiikiimler getirilmektedir.
Kamu hizmetlerinin kalitesinin artirilmasi, adil, verimli ve etkili sunulmasina
kimsenin itiraz1 olmayacaktir. Ancak kamu tarafindan yerine getirilen hizmetlerin
farki bulunmaktadir. Esitlik ilkesi temelinde kamu yararinin saflanmasi kamu
hizmetlerinin en 6nemli 6zelligidir. Kaliteli, adil, verimli ve etkin sunulan kamu
hizmetinin piyasa kosullarinda bedellendirildifinde, arttk o hizmetten
yararlanamayacak olan toplum kesimi i¢in hizmetin nitelifinin hicbir Gnemi
kalmayacaktir. Piyasa kosullarinda bedellendirilen mal ve hizmetler zaten 6zel sektor
tarafindan sunulmaktadir. Mal veya hizmet sunumunun devlet tarafindan kamu
hizmeti olarak sunulmasinin bu kogullarda esprisi kalmayacaktir.

Yeni yasamn kamu yonetimini tanimlayan 6zellikleri de kamu isletmeciligi
anlayis1 odakhdir. Neo-liberal politikalar dogrultusunda ‘6zgiirlik’ temelli yeniden
kurgulanan kamu yonetimi yOnetigsime, daha dogrusu 6zel sektdr art1 sivil toplum
Orgilitlerine karar alma mekanizmalarinda yer agabilmek i¢in artik ‘katilimer’dur.
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Kamu isletmeciligi anlayisinda, biirokratlar ‘kamu tercihi yaklagimi’ dogrultusunda
‘kamu yarar’’'m degil, ‘birey yararm’ diisiindigii i¢in yeni yasa kamu y6netiminin
‘hesap verebilir’ ve ‘saydam’ olmasi gerektigini de hilkkme baglamigtur.

5227 sayih yasa, kamu igletmeciligi anlayiginin temel 6nermelerinden olan
devletin kiigiiltiilmesi ve kiiglilen yapinin da etkin, verimli ve iktisadi galigabilmesi
icin ekonomik-igletmeci rasyonel bakis agisiyla degerlendirilmesi gerektiginden
hareket etmektedir. Yasa bu baglamda devleti kiigiiltmek i¢in, kamu hizmetlerinin
planlamasi, yiiriitiilmesi ve Orgiitlenmesi gibi iglevleri yerine getirmek amaciyla
kurulmus bakanhiklarin ¢aligma alanimi daraltmaktadir. Merkezin gérevlerini yerele
devrederek, ¢ogu bakanligin (Dis Isleri, Bayindirhk ve Iskan, Saglik, Ulastirma,
Tarim ve Koy Isleri, Sanayi ve Ticaret, Enerji ve Tabi Kaynaklar, Kiiltiir ve Turizm,
Cevre ve Orman Bakanliklari) tagra teskilatlarini ortadan kaldirmaktadir. Merkez
tarafindan goriilen kamu hizmetleri, taginir ve tasinmaz mal varliklar ve personeli ile
birlikte yerele devredilmektedir. Yerele devredilen kamu hizmetlerinin gidecegi
adres ise ihale usulii ile 6zel sektdre gordiirmek seklinde piyasa mekanizmasinin
isleyisine terk edilecektir. Merkezin yardime: hizmetler sinifina giren hizmetler ile
baglayan bu siire¢ belediyelerin asli iglevleri olan alanlarin tageronlasma suretiyle
o6zel sektore devredilmesi uygulamasi, yasanin getirdigi hitkiimle ilgili gelecege dair
Onkestirim yapma olanagini kolaylastirmaktadir.

5227 sayih yasanin gesitli maddeleriyle kamu isletmecilifi anlayisinin
yonetisim modeli uygulamaya gegirilmeye ¢aligilmaktadir. Buna gére; ‘kamu
hizmetlerine iliskin kararlarin alinmasinda ilgili kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglann ve STK’larin goériiy ve oOnerilerinden yararlanihir’ (madde 5), ‘kamu
kurum ve kuruluglar: ile 6zel sekt6r, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslan
ve sivil toplum orgiitleri arasinda iletisim ve igbirligini saglayici mekanizmalar
olugturarak hizmet ve islev kapasitelerini gelistirmek merkezi idarenin gérevleri
arasindadir’ (madde 6),

‘Kamu hizmetlerinin daha etkili ve verimli olarak yerine getirilebilmesi amaciyla, merkezi
idare ile mahalli idareler, kendilerine ait hizmetlerden kanunlarda &ngériilenleri, ilgileri itibariyle

Universitelere, kamu kurumu nitelifindeki meslek kuruluglarina, hizmet birliklerine, dzel sektore ve
alaninda uzmanlagmig sivil toplum 8rgitlerine gordiirebilirler. Bu durumda idarenin sorumluluguna

iligkin hilkiimler sakhdir’.(madde 11)
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Strateji Geligtirme Kurulu’nun konu ile ilgili kisiler, kamu veya 6zel kurulug
ve STK temsilcilerini c¢afirabilir (madde 27) hilklimleri getirilmigtir. Kamu
isletmeciligi anlayis1 dogrultusunda yonetisim modeli, kamu kurum- kuruluslan ve
kamu hizmetleriyle piyasa mekanizmasi arasindaki bag ‘katihim’ retorigi ile
kurmaktadir. Katilim, yoOnetisimin kamu sektoriinli 6zel sektér yOnetimine
déniistiirmekte kullandif: bir retoriktir. Katilim, demokrasinin 6zelligidir, demokrasi
ise ulagilmak istenen temel amagtir. Katilim demokrasinin geregidir, 6zel sektdr ve
sivil toplumunda kararlara katilim demokrasinin geregidir. O zaman &zel sektér ve
STK’lar demokrasinin kurumlaridir seklinde diiz mantik kurgulamasina
dayanmaktadir. YOnetigim, toplumun yonlendirilmesi ve toplumsal problemlerin
¢oziim tiretildigi mekanizmanin yalnizca devlet olarak algilanmamasi, demokrasinin
geregi olarak kararlarin, STK’lar, devlet (biirokrasi) ve 6zel sektdérce katilim
saglanarak alinmasina dayanmaktadir. Egit haklara sahip ybnetigimin aktSrleri kamu
hizmetlerinin sunulmasmmda verimlilik-etkinlik ve iktisadilik kazandiran degerlere ek
olarak katihimla, demokratik nitelik de kazandiracaklardir. Teorik olarak kulaga hos
gelen yaklasim pratik acidan degerlendirildifinde aym sonuglara ulagtirmamaktadir.
Esit oy hakkina sahip akt6rierden, biirokrasi tek oyla temsil edilmektedir. Ozel sektor
ise nihai amaci kar olan &rgiitlenmelerdir. Burada yapis1 geregi en ¢ok elestiriye agik
olan aktér STK’lardir. STK’lar oldukg¢a genis bir yelpazeyi igerisinde
barindirmaktadir. K8y giizellestirme derneklerinden dini cemaatlere kadar, 6zel
sekt6riin uzantisi nitelifinde bulunan hiikiimet dig1 tiim 6rgiitlenmeler STK ’lar olarak
anilmaktadir.  Boylece yOnetisimin katilimci aktdrlere dayanan mekanizmas
biirokrasiye tek oy, dzel sektdre ise perde gerisinden iki oy sunarak, biirokrasiyi
cevirim digt birakmaktadir. Sonug olarak yasa yOnetisim baglaminda getirdigi
diizenlemelerle, biirokrasiyi ¢evrim digi birakarak kamu sekt6riinlin karar alma ve
uygulama alanim 6zel sektfre agmak istemektedir.

5227 sayih yasamin {izerinde Onemle durdugu konulardan birisi de
‘performans’tir. Yasada toplam 10 kez yinelenen performans, kamu igletmeciligi
anlayisina gore iy bagarimi, herhangi bir iste gOsterilen bagsari derecesidir,
Performansin, yani bagar1 derecesinin belirlenebilmesi i¢in Oncelikle bunu
Sl¢limleyebilecek kriterlerin ortaya konulmasi gerekmektedir ki, buna performans
Slgiitleri (standartlar1) adi verilmektedir. Yeni yasaya gore performans &lgiitlerine
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bagh olarak, yani 6nceden belirlenmis standartlara dayanarak caliganlarin basar
derecelerini  dlglimlemesi yani performans degerlendirmesinin  yapilmasi
gerekmektedir.

5227 sayih yasamin istihdam sistemine yonelik diizenlemeleri Dérdiincii
Kisimda ‘Cesitli ve Gegici Hitklimler’ baghf: altinda toplanmigtir. Yasanin 46.
maddesinde ‘insan kaynaklari yonetimi’ {ist baghiginda ‘kamu hizmetleri memurlar,
tam zamanli veya kismi zamanh ¢alisan difer kamu gorevlileri ve iggiler eliyle
goriiliir’ hikkmi getirilmistir. Buna gére yasa istihdam tiirlerini d6rde ayirmaktadir:

* Memurlar,

* Tam zamanl diger kamu gorevlileri,

* Kismi zamanh diger kamu gorevlileri,

* Isci.

Yasaya gbre, tam zamanh ve kismi zamanl olarak diger kamu gorevlileri ve
iggilerin kadro sartina bagli olmaksizin istihdam edilmelerinde sézlesmeli statii
uygulanacaktir. Yasa getirdii bu diizenleme ile ‘diger kamu gorevlileri’ne yeni
anlam yiiklemektedir. Alanlarinda 6zel kanunlara tabi olan diger kamu gorevlileri
diizenleme bulunmayan 6zlikk haklan ile ilgili olarak 657 sayith DMK’ya tabi
tutulmugtur. Yasa getirdigi bu diizenleme iginde sdzlesmeli personel statiisiinii ‘diger
kamu gorevlileri’ igerisinde diizenlemistir. Buna gére tam zamanh veya kismi
zamanh istihdam edilen diger kamu gorevlilerinden kadroya tabi olmayanlar
s6zlesmeli istihdam statiisii icerisinde incelenecektir.

5227 sayih yasa kamu isletmeciligi anlayigi dogrultusunda istihdamda
esneklik uygulamasimi s6zlesmeli statii {izerinden tam zamanlh ve kismi zamanh
olarak uygulamaya gegirmeye c¢aligmaktadir. Kamu igletmeciligi anlayis1 6zel
sektorde uygulanan teknik ve ilkelerin, verimlilik, iktisadilik ve etkinlik adina kamu
sektoriine entegre edilmesine dayanmaktadir.

Yasanin  46. maddesinde Ust diizey biirokratlarla ilgili diizenlemeler
yaptlmagtir. Buna gore:

“Hiikiimetin gorevi sona erdiginde, Milli Savunma Bakanlip1 Miistesar1 hari¢ milstegarlar ile
bagbakanlik ve genel midiirlitk seklinde kurulan bagh ve ilgili kuruluslarda kendi genel kurullarmm

segimiyle gelenler digindaki bagkan veya genel mudrlerin gbrevi kendiliginden sona ermis sayilir.
Ancak bu gbrevlere yeni bir atama yada gorevlendirme yapilinciya kadar bu kisiler gorevlerine devam
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eder. Bu sekilde grevi sona erenlerden bagka bir gfreve atanmayanlar, dzliik haklar sakl kalmak
izere, kadro garti aranmaksizin bakanlik milgaviri olarak atamrlar.

Kamu isletmeciligi anlayis1 biirokratlarin istihdaminda bulunduklar1 diizeye
gbre farkli ilkeleri benimsemektedir. Buna gore {ist diizey biirokratlar, siyaset
yonetim bagimhihif ilkesiyle istihdam edilerek; rolleri, sorumluluklann ve hizmet
kiiltiirleri hiikiimet politikalariyla paralel hale getirilmeye ¢aligilmaktadir. Orta ve alt
diizey biirokratlar ise yonetim-siyaset ikiligi anlayigtyla istihdam edilmelidir.
Biirokraside politika yapanlar iist diizey, politikalann uygulayanlar ise orta diizey
biirokratlar olarak ikili aynnma gidilerek, orta diizey biirokratlar hizmet sunumuna
odaklandinimaktadir. Ust diizey biirokratlanin siyasetle kaynagmalarinin dnemli bir
sonucu da siyasetgi ile birlikte gelip, siyasetgi ile birlikte gitme zorunluluklarinin
bulunmasidir. Yasada Milli Savunma Bakanlif1 haricindeki iist diizey biirokratlarin
¢aligma siireleri, secilmiglerin ¢aligma siireleriyle 6zdeglestirilerek, bagimlilik ilkesi
uygulanmastir.

Yasamin 47. maddesine gbre merkez ySnetimi ile yerel y6netimler arasinda,
bakanliklarda bakanin, il 6zel idarelerinde valinin, belediyelerde ise belediye
bagkaninin talebi, personelin ve kurumun muvafakati ile gegici gorevlendirme
yapilabilecegi hitkkmii getirilmigtir. Yasada memur ve diger kamu gorevlilerinin
gbrev siiresince izinli sayilacaklar1 ve asil kadrolariyla iligkilerinin devam edecegi
hiikkmii getirilmigtir. Yasamn getirdii bu diizenleme ile birlikte geleneksel kamu
yOnetimi anlayigin personel sisteminin kurulugsunda tercihi olan kariyer sistemini
kaldirarak kadro’yu yani kigiyle hizmet arasindaki bagi kuran diizenegi
iglevsizlegtirmektedir. Yeni yasa personel sisteminin kurulusunda kadro sistemini
(ise yonelik) tercih ederek, gegici gbrevle merkezle yerel arasinda yer degistiren
diger kamu gérevlilerinin ve memurlanimin kadrolariyla iligkileri sanal boyutta
indirgemekte, personel istihdaminin  g¢atistmi  olugturulan  mekanizma
etkisizlestirilerek, mevcut sistem ¢okertilmektedir.

5227 sayil1 yasa toplam 15 olan bakanlifin, 9’unun tagra tegkilatini kaldirarak
yalmzca 6 bakanh@in tagra teskilatim diizenlemektedir. Ig isleri, Maliye, Caligma ve
Sosyal Giivenlik, Milli Egitim, Adalet, Milli Savunma Bakanliklar1 tagra tegkilati
olan bakanliklardir. 9 Bakanlhifin tagra teskilati kaldiriimakta, tagra tegkilatinin gérev
ve yetkileri, tagmmir ve taginmaz mallari, alacak ve borglari, biitge Gdenekleri ve
kadrolar ile birlikte personeli yerel yonetimlere devredilmektedir. Yasada konuyla



216

ilgili diizenleme ‘gegici ve son hiiklimler’ baghii altinda ge¢ici maddelerle hikkme
baglanmigtir. Tagra teskilati kaldinlan her bakanlikla ilgili diizenlemeler gegici
maddelerde belirtilerek, yerele devir siirecinin igerii belirlenmigtir. Getirilen
diizenleme istihdam sistemi acisindan degerlendirildifinde, personelin yerel
yonetimler baglaminda il &zel idareleri veya belediyelerle iliskilendirildigi
gOriilmektedir.

Siyasal kimligi bulunan yerel y6neticiler getirilen diizenlemeyle birlikte kamu
gorevlilerinin idari amiri pozisyonuna doniistiiriilmekte, bdylece kamu gorevlilerinin
siyasallagmasina yol agmaktadir. Kamu personeli bakanlik tarafindan olugturulan
performans Olgiitlerini  gergeklestirmeye ¢alisirken, diger taraftan da yerel
yoneticilerle de arasim iyi tutmak zorunda birakilacaktir. Bunun sonucunda kamu
personeli kamu hizmetlerinin gerekleri yerine getirmek yerine yerel yoneticilerin
talepleriyle ugrasmak zorunda birakilacaktir. Is gilivencesi azalan personel, yerel
yoneticiyle farklh siyasal ideolojiye sahipse (6zellikle siyasal kiiltiiriin yeterince
olusmadif yerlerde) ‘demoklesin kilicint siirekli ensesinde’ hissedecektir.

5227 sayih yasa, bakanliklarda istihdam edilen personel ile ilgili gerekli
diizenlemeleri yapmak {lizeri ‘Insan Kaynaklar1 Daire Bagkanh’ olusturmustur.
‘Insan Kaynaklan Daire Bagkanlig1’, bakanligin insan giicii politikas:1 ve planlanmasi
konusunda c¢aligmalar yapmak ve teklifler gelistirmek iizere kurulmustur. Yasada
Bagkanhia verilen diger gérevler ise; bakanlik personelinin atama, nakil, sicil, terfi,
ticret, emeklilik ve benzeri 6zliikk islerini yiirlitmek, bakanlik teskilatina ve yerel
yonetimlere ait eZitim planlart hazirlayarak uygulayip degerlendirmek olarak
tanimlanmigtir. (madde 35)

Yasada diizenlenen Insan Kaynaklan Daire Bagkanhig: eski adiyla ‘Personel
Daire Bagkanlifi’na verilen gorevler arasinda higbir fark bulunmamaktadir. Bu
baglamda degisen tek sey kamu igletmeciligi anlayisinin insan kaynaklarini, personel
yonetimine tercih edilerek kullanmasidir. Aslhinda insan kaynaklar1 ile personel
yOnetiminin ideolojik ve teknik farkliliklari bulunmakla birlikte yalmzca ilgili madde
agisindan mikro Olgekte incelendifinde isim degisikliginden bagka bir farkliliFn
bulunmadi goriilmektedir.

Yeni yasada ‘insan Kaynaklari Daire Bagkanlifi’min insan giicii

politikas1  ve planlamasi konusunda ¢aligmalar yapmak ve teklifler
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olusturmak iizere kuruldugu belirtilmistir. Yasada ‘Insan Kaynaklar Daire
Bagkanlifi’nin ¢aligmalarina ydnelik hiikkiimler getirilmekle birlikte konuyla
birebir ilgisi bulunan kurumdan, Devlet Personel Bagkanlii’ndan hi¢ s6z
edilmemistir. Merkezi diizeyde kamu istihdam sisteminin planlamasindan s&z
edilmemis olmas: dikkat ¢ekicidir. Kamu isletmeciligi anlayisi baglaminda
hizmete alma politikalarinin da yerele ve ilgili kurumlara dagitmak suretiyle,
biirokrasiyi parcali hale getirilerek, yetki dagilimina gidilerek, daha az
harcayan devlet orgiitii olugturulmak istenmektedir.

5227 sayih yasamin istihdam sistemine yonelik getirdigi son degisiklik ise
yoneticilerin gorevlerini yerine getirirken sorumlu olduklar1 parametrelerin sayisinda
gerceklesen artigtir. Yoneticiler gbrevlerini yerine getirirken, mevzuat, stratejik plan
ve programlar, performans Olgiitleri ve hizmet kalite standartlarina uygun olarak
ylirlitmekten ist kademelere sorumlu oldugu hitkmii getirilmigtir. Yeni yasa kamu
igletmecilifi anlayiginin tiim terminolojisini kullanmaktadir. Performans, Kkalite
standartlari, stratejik plan ve programlar, yeni yasaca kapsam igine alinmigtir.
Performans olgiitleri ile personelin degerlendirilmesi ve &diillendirilmesi arasinda
bag kurularak, istihdam sisteminin ¢atisim olugturan bir nitelie biirlindiiriilmiigtiir.
Kamu personelinin ¢iktis1 ile onceden belirli kriterlere gére saptanan oOlgiitler
arasinda ki niceliksel farkhiliklar, personel i¢in yagsamsal degere d6niigmiistiir.



218

SONUC

Kamu y0netimi disiplinine son yirmi bes yildir egemen olan anlayis kamu
igletmecilifi anlayisidir. Neo-liberal politikalarin kamu yOnetimine uyarlanmasinin
tirlinii olan kamu isletmeciligi anlayisi; Diinya Bankasi, OECD, IMF gibi finans
kuruluglarinca akademik ve finansal agilardan; ideolojik olarak da yeni sagdan
beslenerek, geleneksel kamu ySnetimi anlayisimn doksan bes yillik egemenligini
sona erdirmigtir.

Yonetim siyaset dikotomisi iizerine kurgulanan kamu isletmeciligi anlayis1,
neo-liberal politikalarin devletin kiigiiltiilmesi hedefi {izerine odaklanmigtir. Kamu
sektorli 6zel sektér aynmin farazi oldugu sayiltisi iizerine yiikselen kamu
igletmeciligi anlayisi, 6zel sekt6riin temel deger, ilke, kurum ve tekniklerini kamu
sektdriine uyarlamaya c¢aligmaktadir, Bu baglamda soyutlamalara giden kamu
isletmeciligi anlayi;1 kuramsal temellerini d6rt ana yaklasim etrafinda
sekillenmektedir.

Kamu isletmeciligi anlayisinin yaklagimlarn baglaminda, Amerika’da gelisen
kamu igletmeciligi yaklagimi ‘igletme bilimi’ni; Ingiltere 6zelinde gelisen yeni kamu
isletmeciligi ve Amerika 6zelinde geligen girisimci devlet yaklagimlan ‘igletme
bilimi ve iktisat bilimi’ni; Kara Avrupa’sinda gelisen yonetisim yaklagim ise
‘isletme, iktisat ve siyaset bilim’lerini kamu y8netimi disiplinine eklemlendirmeye
¢aligmiglardir. Kamu isletmeciligi yaklagimlar ortak sayiltilara sahiptirler. Ancak
gelistirilen varsayimlarin kamu ydnetimi disiplinin 8zgiin yapisindan kaynaklanan
sorunlara cevap verememesi ve uygulamada Ongoriilemeyen sorunlar yaratmasi,
yaklagimlarin farkl bilimleri alana eklemlendirmesine yol agmugtr.

Kamu isletmeciligi anlayigt 1970’lerin son geyreginden itibaren kamusal
istihdam sistemini de etkileyerek, geleneksel kamu anlayigina gore kurgulanmis olan
sistemin doniisiim yasamasina neden olmugtur. Kamu igletmeciligi anlayis1 kamusal
istthdam sisteminin d6niigtimiinti, kamu hizmeti anlayiginda doniigiim ve personel
sisteminde doniiglim Gizerinden ylirtitmiigtiir.

Kamu isletmecilifi anlayii, kamu hizmeti anlayiginda doniigtimii
deregiilasyon, ozellestirme, yerellesme, tageronlagtirma ve regiilasyon ile; personel
sisteminde  doniigimii, esnek istthdam tiirlerine evrilme, giivenceli
statii/pozisyonlarda daralma ve gilivenceli statii/pozisyonlara egemen olan ilkelerde



219

kirllma ile gergeklestirmistir. Personel sisteminde doniigimiin ilk araci olan
glivenceli statii/pozisyonlarda daralma; igten ¢ikarma, bosalan kadrolarin iptali, norm
kadro uygulamasi, biitge uygulamalariyla kisintiya gitme ve erken emeklilik
uygulamalariyla pratie aktarilmigtir. Esnek istihdam tiirlerine evrilme; performans
ticret, performans degerlendirmesi, 6zlik haklarinda daralma, bireysel emeklilik
sigortas1 uygulamalariyla pratige aktariimistir. Giivenceli statii/ pozisyonlara egemen
olan ilkelerde kirilma ise; kariyer, simiflandirma, adil ve yeterli iicret ve liyakat
ilkeleri lizerinden gergeklestirilmisgtir.

Tiirkiye’de kamusal istihdam sistemine egemen olan anlayiglar
tarihsel siireg igerisinde dort donem olusturmaktadir. Ilk dénem 1923-1965
tarihleri arasinda ‘geleneksel kamu yonetimi anlayiginin ingasi’; ikinci
donem 1965-1980 tarihleri aras1 ‘geleneksel kamu y6netimi anlayis1’; iglincii
donem 1980-2004 tarihleri arasi ‘kamu igletmeciligi anlayisinin ingas1’; son
donem ise anlayiginin ‘miladi’ olan 2004 tarihinde yapilan 5227 sayili
‘Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda
Kanun’la baslayan ‘kamu igletmeciligi anlayig1’dir.

Geleneksel kamu y6netimi anlayiginin ingasi déneminde; geleneksel
kamu yénetimi yaklagiminin biirokratik, merkeziyetgi, tekc¢i bakis agisi
istihdam sistemine pargaci diizenlemelerle eklemlendirilmeye calisilmigtir.
Ayrica yabanci uzmanlara raporlar hazirlatilarak kamu istihdam sistemi
diizenlenmeye ¢aligilmagtir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayist déneminde, kamusal istihdam sistemi
biitiinsel bir anlayisla biirokratik, merkeziyetci, tek¢i bakig agisiyla terminolojisini
gelistirmigtir. Kamu hizmeti anlayisinda geniglemenin yagandif1 bu dénem istihdam
tirli olarak bagat ‘memur’ {izerine kurgulanarak, giivenceli bir mekanizmaya
kavugturulmugtur.

Kamu isletmecilii anlayiginin ingasi d6neminde, kamusal istihdam
kamu hizmeti anlayis1 ve personel sistemleri olmak iizere iki koldan
doniiglime ugratilmigtir. Kamu isletmeciligi anlayisi bu dénemde geleneksel
kamu ydnetimi anlayisinin deger, ilke, kurum, teknik ve isleyislerini ortadan
kaldirmaya g¢alisirken, diger taraftan kendi terminolojisini yerlestirmeye

¢alismistir. Bu baglamda, merkezi yonetimde kamu hizmeti anlayisinda
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doniisiim, deregiilasyon ve tageronlagsma uygulamalariyla gergeklestirilmigtir.
Taseronlagma Once yardimci hizmetler sinifinda daha sonra da saglik
hizmetleri simifinda uygulanmigtir. Merkezi yOnetimde deregiilasyon ise
emniyet hizmetleri simfinda gergeklestirilerek, kolluk islevi piyasa
mekanizmasinin isleyisine birakilmigtir. Merkezi yoOnetimde personel
sisteminde doniisiim memur statiisiinden, esnek istihdam tiirii olan s6zlesmeli
personel ve gegici personel statiilerine evrilme ilizerine kurgulanmistir. Biitge
uygulamalart ve yasal diizenlemelerle birlikte memur kadrolan
sinirlandirilarak, esnek istihdam tiirlerine dogru ydnlendirme saglanirken,
bazi uygulamalarda da yliksek ticretlendirme tegvikiyle esnek istihdam
tlirlerine evrilme saglanmaya c¢aligilmigtir.

Kamu isletmeciligi anlayiginin ingasi déneminde yerel yOnetimlerde
doniisim yine iki koldan gergeklestirilmigtir. Kamu hizmeti anlayiginda
doniigtim; deregiilasyon ve taseronlasma uygulamalariyla yapilmistir.
Deregiilasyon ile yerel yonetimlerin fiyat belirleme ve denetleme yetkileri
ellerinden alinarak piyasa mekanizmasinin igleyigine birakilmigtir.
Tageronlagma ise en fazla yerel yonetim diizleminde gergeklesen uygulama
olmustur. Yerel ydnetimler tageronlagma ile asli ve siirekli hizmetlerini ya
kendi kurduklar1 belediye sirketleri aracilifiyla yada piyasadan hizmet satin
almak suretiyle tageronlagtirmiglardir.

Yerel yonetimlerde personel sisteminde doniisiim ‘gegici ig¢i’ pozisyonu ile
gergeklestirilmigtir.  Kamusal istihdam sistemi yerel yOnetimlerde diger
statii/pozisyonlara gérece daha fazla giivence mekanizmalarina sahip olan memur ve
ig¢i pozisyon/statiileri esnek yapili ve giivencesiz gegici ig¢i pozisyonuna evrilmigtir.

Kamu igletmecilii anlayisinin insas1 doneminde KiT’lerde kamu hizmeti
anlayisinda  doniisiim basat Ozellestirme, deregiilasyon ve tageronlagma
uygulamalartyla yapilmigtir. Deregiilasyon yoluyla KiT’lerin gordiikleri kamu
hizmetleri pargalanarak, iktisadi devlet tesekkiilii olarak tamimlanan boliimii piyasa
mekanizmasinin  igleyigine birakilmigtir. Ozellestirme uygulamasiyla, KiT’ler
tarafindan goriilen kamu hizmetleri, miilkiyetin devri ile birlikte kamu hizmeti
taniminin da dismna gikarilmigtir. Tageronlagma ise KIT’lerin gelencksel kamu
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yOnetimi anlayigi doneminde de bag vurduklan ancak, kamu igletmeciligi anlayigina
evrilme d6nemi ile birlikte artarak ¢esitlendigi uygulama olmustur.

KiT’lerde personel sisteminde yaganan d6niisiim bagat ‘s6zlesmeli personel’
ve ‘gegici iggi’ tlizerinden gergeklestirilmeye c¢ahgilmigtir. Memur statlisiini
s6zlesmeli personel statiistine ddniigtiirmek i¢in mali tegvikler ve zorlayic1 yasal
diizenlemeler getirilmistir. KIT’lerde uygulanan personel politikasi, esnek istihdama
evrilmeyi desteklemekle birlikte, KiT’lerin &zellestirme uygulamalarina konu
olmalari, biitiin istihdam tiirlerini de i¢ine alan genel bir daralmay: icermektedir.

Kamu igletmeciligi anlayisinin ingas1 déneminde ikili bir yapilanma gosteren
kurullardan ilki siyasi otoriteye serbesti tammak amaciyla Orgiitlenmislerdir. Bu
kurullar kamu igletmeciligi anlayisimin doniigiimiinli hizh ve denetimsiz olarak
gerceklestirmesini saglamay: amaglayan ve genellikle alt kabine niteliginde faaliyet
gosteren kurullardir. Kurul tipi 6rgiitlenmelerden ikincisi ise; hassas sektérleri piyasa
mekanizmasma uyarlamak amaciyla olusturulmuslardir. Bagimsiz idari Otoriteler
olarak da adlandirilan bu kurullar kamu isletmeciligi anlayisinin bagimsiz adaciklar
niteligindedir. Gordiikleri hizmet ve personel sistemleri agisindan tiimiiyle kamu
isletmeciligi anlayisina gore yapilandinimiglardar.

5227 sayih kanunla 2004 yilinda baglayan kamu igletmeciligi anlayigt
doénemi ise pargaci diizenlemeleri sona erdirmektedir. 5227 sayih kanun, kamu
isletmeciligi anlayisn dogrultusunda, biitiinciil bir yaklasimla kamu y6netimi, kamu
hizmeti ve kamu hizmetini gérecek kurumlarin tegkilatlanmasi ile kamusal istihdami
diizenlemektedir. Siyaset yonetim dikotomisi {izerine kurgulanan 5227 sayih kanun
ekonomik-isletmeci bakis agisi, esneklik (yapi-siireg-personel), sonuglara odaklilik,
somut sonuglarla Slglimlenen performans, daha az biirokrasi, maliyet bilinglilik,
piyasa ydnelimi ve migteri odaklihif: ile birlikte, kamu igletmeciligi anlayigimn
‘miladi’m olugturmaktadir.

Diinyada ve Tiirkiye’de kamu igletmeciligi anlayis1 dogrultusunda istihdam
sisteminde getirilmek istenen diizenlemelerle ilgili bir ¢ok terim ve yaklagim arag
olarak kullamlmistir. Ancak sunu unutmamak lazimdir ki, biitiin ekonomik
sistemlerin ulagmak istedikleri nokta ortak, ancak bu amaglara ulagma yollan
birbirinden farkhdir. Tim ekonomik sistemlerin nihai amaci insanlarin refah
diizeyini yiikseltmek ve mutluluunu saglamaktir. Ancak kuramsal boyutta ifadesini
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bulan bu diizenekler, pratikte tammlanan amaglara hizmet etmemektedir. Insanlig
mutluluga gétiirecek ve refah diizeyini yiikseltecek araglar, kimi zaman amag
nitelifine biirlinerek en 6nemli §zne olani insam ekonomik sistemin kullandig1 arag
konumuna doniistiirebilmektedir.
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OZET

Bu tezde 1980 sonrasinda kamu yOnetimine egemen olan yaklagimlarin
kamusal istihdam sistemine etkileri incelenmigtir.1980’lerin baglarindan itibaren neo-
liberal politikalar devletin roliinii yeniden diizenleyerek kamu ySnetimi alaninda
radikal doniigimler yaratmistir. Kiiresellesme baglaminda sermayenin rahatga
hareket edebilmesi i¢in gerekli olan bu diizenlemeler uluslararasi kurumlarca (Diinya
Bankasi, OECD, IMF, Diinya Ticaret Orgiitii) akademik a¢idan yaymnlanan
raporlarla, maddi agidan ise verilen kredilerle desteklenerek beslenmektedir.

Kamu yonetimi alamna kiresellesmenin yansimasiyla birlikte kamu
isletmeciligi adi altinda gesitli yaklasimlar gelistirilmigtir. Tarihsel siire¢ igerisinde
oncelikle ‘kamu igletmeciligi yaklagimi’,Amerikan yazininda ‘girisimci devlet
yaklagimr’, Ingiltere 6zelinde ‘Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasimi® en son agamada
da ‘y6netisim paradigmasi’ bagliklarinda incelenmigtir Kamu yonetimi alaminda
doniistim, geleneksel kamu yoOnetimi yaklagimmin  kamu hizmeti kamu
mekanizmalari ve kamu yarari kavramlarina dayanan anlayisini reddetmektedir.
Disipline egemen olan kamu isletmeciligi yaklagimi bunlarin yerine birey yarar
miisteri memnuniyeti rekabet piyasa mekanizmasi, 6zellestirme ve kar kavramlarm
getirmektedir

Kamu igletmeciligi yaklasimi kamusal istihdam sistemini déniistiirerek, 6zel
sektérde kullamlan ilke, teknik ve uygulamalan kamu sektoriine uyarlamaya
¢aligmaktadir. Kamusal istihdam politikasi, hizmete alma siirecinden baglayarak,
personelin atanma, yiikselme, i giivencesi, isten ¢ikarilma, emeklilik,ticretlendirme
ve personelin degerlendirilmesi konularinda doniigiim gegirmistir.

Tiirkiye’de kamu istihdam sistemi merkezi, yerel, KiT’ler ve kurullar
Olgeginde ele almarak, istihdam sisteminde yaganan degisimler sayisal, hukuksal,
yapisal ve islevsel yonlerden ele alinmigtir. Merkezi yonetimde memur statiisiiniin
sOzlesmeli personel statiisii ile, yerel yonetimlerde ise ig¢i statlistiniin gegici isci
statiistine tercih edildigi sonucuna varilmigtir. Ozellikle kurul tipi 6rgiitlenmelerin
blirokratik mekanizmayr pargalayarak, siyasal otoriteden bagimsiz, kamu
isletmeciligi anlayisina dayanan istihdam sistemi getirdigi goriilmiistiir
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SUMMARY

In this thesis the effects of approachs,that have dominated on public
administration after 1980s, on public employment system is examined.Since the
beginnings of 1980s neo-liberal politics have created radical transformations in
public administration field by redesigning the role of states.These arrangements that
are necessary in globalization’s point of view are supported by reports that are
published academically by international institutions (e.g. World Bank , OECD , IMF,
World Commercial Organization), too. Also in financially they are supperted by
credits.

Different approachs that are under the name of public management have been
brought by the reflection of globalization on the public administration field.In the
historical development firstly Public Management Approach has been examined
under the titles of “Entrepreneurial Approach” in the American Literature, “New
Public Management” in the England private and “governance paradigm” in the last
stage, too.The transformation on the public administration field refuses the
understanding of the traditional public administration approach that depends on the
public serve, public mechanism and public purpose concepts.The public
management approach that dominates on the discipline brings the personal purpose,
client pleasure, competing,market mechanism,privatization and profit concepts instad
of-these.

Public management approach works to adjust the principles, techniques and
applications that are used in private sector to the public sector by transforming the
public employment system. Public employment sytem has ben transformed in to the
subjects of appoinment, promotion, security of tenure, retirement and salary of
employee and evaluation of employee.

In Turkey ,public employment system has been examined as central
government,local government,public economic enterprise and committees by the
view of the changes in the employment ,of the numerical,of the legal, of the
structural and of the islevsel . It has been concluded that in the central government
the statute of civil servants is prefered to the statute of the contract employee and
also in the local government the statute of worker is prefered to the satute of
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temporary worker. Especially, it has been seen that, organizations like committee has
brought employment system that is independent from political authority and that
depends on the public administration idea, by breaking the bureaucratic mechanism.



