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THE ANALYSIS OF POLICY IMPLEMENTATION STAGE OF THE
INDIVIDUAL AND ORGANIZATIONAL PERFORMANCE OF THE
TURKISH PUBLIC SECTOR: 1965-2018
Hiiseyin OZGUR'
Giildenur AYDIN?

19. Yiizyilin sonlarinda ortaya ¢ikan bilimsel yonetim anlayist bi-
reysel ve orgiitsel diizeyde performans 6l¢iimii ve yonetiminin yay-
ginlasmasinda etkili olmaktadir. Performans yonetimi anlayis1 ve
uygulamasinin kamu kurumlarinda yaygilasmasi ise Isletmecilik
akiminin kamuya yansimasi olan Yeni Kamu Isletmeciliginin (YKI)
etkisiyle 1980’lerden sonradir. Kamu kurumlarinda bireysel ve ku-
rumsal/orgiitsel diizeyde verimsizlik ve performans yetersizligiyle il-
iskili sikayetler akademisyenlerin ve uygulayicilarin giindemindedir.
Bu tiir sikayet ve halkin kamudan taleplerine cevaben, ¢ogu iilkede,
kamu kurumlarinm ve gorevlilerinin performansini gelistirmek
tartisilmakta, politikalar ve mekanizmalar gelistirilip uygulanmak-
tadir. Tiirkiye’nin kamu sektoriinde performans degerlendirme poli-
tikasi kiiresel kimi gelismelerden etkilense de 6zgiin bazi 6zellikler
barindirir. Uluslararast kurumsal politika aktorleri olarak OECD,
IMF, Diinya Bankas1 ve AB, Tiirkiye’deki kamu sektorii performans
politikasini etkilemektedir. Uzun vadede, hiikiimetlerin sik degisimi,
askeri miidahaleler, siyasal ve ekonomik krizler gibi nedenlerle Tiir-
kiye’de personel yonetimi ve performans degerlendirme politikalart
sik degismektedir. Tiirkiye’de sistemli ve biitiinciil bir performans
yonetim ve degerlendirme politikasindan ziyade onceki hiikiimetler-
in yaptigina tepkisel, pargacil ve eklektik ¢abalardan bahsedilebilir ve
liberal Bat1 demokrasilerindeki gelismelere benzer egilimler olsa da,
daha ¢ok segmeci bir yaklasim hakimdir. Bu ¢aligmada, performans
degerlendirmesi politikasinin kavramsal ¢ergevesi ortaya konmakta,
Tiirkiye’nin kamu yoénetiminde performans degerlendirme politika-
larinin uygulanma asamasi kamu politikasi siireg teorisi olarak siireg/
asamalar modeli ¢ergevesinde ve tarihsel gelisimde analiz edilmek-
tedir.

Anahtar Kelimeler: Tiirk Kamu Sektorii, Kamu Performans
Politikasi, Siire¢ Modeli, Bireysel ve Kurumsal Performans

Abstract

With the emergence of scientific management at the end of the 19th
century, performance appraisal and management both at the indi-
vidual and organizational levels began to be accepted and spread.
The spread of the performance management approach and practice
in public institutions was due to the influence of the new public man-
agement, which was the reflection of managerialism to the public
sector after the 1980s. The complaints about unproductivityand the
lack of performance in public organizations both at the individual and
the institutional / organizational levels are in the agenda of academi-
cians and practitioners. In response to such complaints and demands
of public from organisations, in many countries, there are ongoing
debates, policies, mechanisms, and practices are developed and im-
plemented to improve the performance of public employees and insti-
tutions. Although the progress of the performance evaluation policy
in the public sector in Turkey is generally affected by global trends,
it also has some unique features. OECD, IMF, World Bank, and the
EU can be considered as major international institutional policy ac-
tors on public sector performance policy of Turkey. In the long term,
personnel management and performance evaluation policies in Tur-
key vary repeatedly because of the frequent changes of governments,
military interventions, political and economic crises. Even though,
it shows similarities to Liberal Western countries, it appears to be in
the form of “fragmented” and “eclectic” policies that are reactive to
previous governments’ efforts, rather than a systematic and holistic
performance management and evaluation policy. In this study, after
explaining the conceptual framework of performance evaluation pol-
icies, the implementation and evaluation stages of Turkey’s public
administration performance policy have been historically analyzed as
stages model in the context of public policy process theory.
Keywords: Turkish Public Sector, Public Performance Policy,
Process Model, Individual and Organizational Performance

1. GIRIS

Performans yonetim mekanizmalari, kamu ydnetiminin her diizeyinde modern demokrasilerin

cogunda ve giderek artan sayida devlette, mevcuttur ve gelistirilmektedir. Performans yonetimi
kamu yonetimi literatlirlinde Onemli arastirma ve tartisma konularindan birisidir. Ancak, politika
olusturma siirecine entegre performans yonetim sistemlerinin planlanmasi ve uygulanmasi i¢in tutarl
stratejilerin gelistirildigi biitiinciil performans degerlendirme politikalarina az rastlanmaktadir. Boyle
bir stratejide yanlis uygulamalara ve tikanikliklara yol acabilecek performans ydnetim sistemlerinin
sorunlarin1 ve tuzaklarmi tespit etmek ve bunlar ¢ozmek gerekir. Buna yonelik olarak, mikro
diizeyde (Mirzahi, 2017: 4; Biite, 2011; Aktas ve Simsek, 2014) ve makro diizeyde (Koseoglu ve
Sen, 2014; Altuntas ve Domez, 2010; Giiner ve Memis, 2007) yapilan aragtirmalar bulunmaktadir.
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Performans degerlendirme ve yonetimi mekanizmalarinin kapsami ve etkisi yaygindir; hedef belirleme,
hesap verebilirlik, kontrol ve vatandaslarin kamu yonetimine entegrasyonu gibi temel yonetisim konulari
yanisira kamu, 6zel ve kir amaci giitmeyen ii¢lincli sektdr kuruluslar1 arasindaki iliskiyi anlamaya ve
gelistirmeye yardimci olur (Moynihan, 2008).Kamu orgiitlerinde bireysel kurumsal/orgiitsel diizeyde
verimlilik, etkinlik ve performans yetersizligiyle ilgili sikayetler, vatandaglarin artan talepleri, sinirh
kaynaklarin optimum kullanilmasi geregi, israf kaygilari, personelin diisiik motivasyonu, siirekli artan
kamu hizmetleri ve diger basliklar 151¢inda Tiirkiye’nin kamu sektdriinde performans degerlendirme
politikasinin uygulama agamasinin kamu politikasi siire¢ teorileri ger¢evesinde ¢éziimlemesi ¢aligmanin

odagin1 olusturmaktadir.

Bu caligmada, kamu sektoriinde performans kavrami agiklanip Tirkiye'nin performans
degerlendirme politikasiyla ilgili literatiire yer verildikten sonra Tiirkiye’de kamu sektdrii performans
degerlendirme politikasinin uygulama --besli siire¢/asamalar politika siire¢ ve ¢oziimlememodelinin
dordiincii-- agsamasimin 1965-2018 doénemindeki durumu genelde kamu politikasi siire¢, analiz ve
akademik amagli ¢oziimleme teorileri literatiirii Ozelde siire¢/asamalar (stages) modeli 1s18inda
coziimlenmektedir. Kamu politikas: siirecindeki diger asamalarin ayrintili irdelenmesi bu makalenin
kapsamini fazla genisletecegi i¢in yapilan ¢oziimleme, diger asamalara dair bazi1 arkaplan bilgileri

verilmesi disinda, sadece uygulama agamasiyla sinirlt tutulmaktadir.

Bu makalede Tirkiye’'nin kamu sektorii performans degerlendirme politikalarinin
uygulanmasina dair 19652018 yillar1 arasindaki yarim yiizyili askin (54 yillik) bir doneme dair gegmiste
kalan uygulamalar akademik amaglarla analiz edilmektedir. Irdelenen bu dénem igerisinde tekdiize
politikalarin olmayisi, dogal olarak kamu yoénetimindeki ihtiyag ve gelismelerin de etkisiyle cesitli
zamanda farkli politikalarm uygulanmasi, politika siireglerinde ¢ok sayida aktoriin etkilerinin dikkate
almmasi gerekliligi teorik arkaplani olan kapsamli ¢aligmalar1 gerekli kilmaktadir. Tek bir makalede
bir¢ok teorinin kullanimi ve gerek boylesine girift, dar,spesifik, mikro veya mikro-meso karigimi bir
konuda ve gerekse Tiirkiye’deki diger kamu personel yonetimi ile performans yonetimi konularinda
secilen politikanin tiim asamalarini ele alan ¢ok kapsamli analizi makale tiiriindeki bir eserde sistematik
ve anlamli ¢oziimleme yapmak miimkiin olamayacagi i¢in, bu eserde Tiirk kamu sektoriinde bireysel
ve kurumsal performans politikasinin uygulama agamasina odaklanilmaktadir.1965-2018 déneminin
secilmesinde baslangi¢ yilinin 1965 olmast TBMM’de 10 ay siiren aralikli goriismeler sonunda
14/07/1965 tarihinde yasalasan ve iizerinde ¢okca degisiklik olsa da halen yiiriirliikte olan 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu’ndan gelmekte, 2018 yil1 ise yakin gelecekteki uygulamalar etkilemesi
beklenen konuyla ilgili son bazi taslaklarin ¢ikis yili ve kamu politikas1 ¢oziimleme igin segilen bu
ve diger spesifik meso diizey konularin analizini hayli etkileyebilecek Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemine gecilen y1l olmasindan dolayidir. Kamu politikasinin yapim ve uygulama aktorleri ile anlayist

da bu hiikiimet sistemiyle ciddi 6l¢iide degismistir ve degismektedir.

2. KAVRAMSAL CERCEVE: PERFORMANS DEGERLENDIRME
VE KAMU POLITIKASI ANALIZI / COZUMLENMESI
Kamu sektoriinde performans degerlendirme politikasinin analizindeihtiyag¢ olan performans,

performans yonetimi, performans degerlendirme gibi bazi temel kavramlar Gzetle ve makalenin

amacina uygun bi¢imde tanitilmaktadir. Bu baslikta ayrica kamu politikas1 ve kamu politikas1 analizi
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/ ¢oziimlemesi ile Tiirkiye’de de ¢ok kullanilan kokli siireg / asamalar modeli kisaca tanitilmaktadir.

2.1. Performans Yonetimi (PY) ve Performans Degerlendirme (PD)

Tiirk Dil Kurumu performansi “basarim” olarak cevirmektedir. “Basarim” ise elde edilen
derece, bagar1 veya yapilabilecek olan en iyi derecedir. Yardimci birimler ve personel i¢in sadece hukuki
gorevler olan performans ve performans Ol¢iitleri; ana hizmet birimi kariyer personeli i¢in belirli bir
zaman dilimi sonunda gérev tanimina uygun ulasilacak is hedefleridir (Bilgin, 2015: 26). Performans,
bir isi yapan birey, grup veya oOrgiitiin yapilan is yoluyla amaglanan hedefe ne kadar ulasilabildiginin

nicel ve nitel olarak anlatimidir.

Performansi tanimlayan ekonomiklik, verimlilik ve etkililik gibi temel kavramlar1 aciklamak
gerekir (Martilla ve James, 1977). Ekonomiklik mal ve hizmet {iretimi i¢in en uygun kaynaklarin ve
dogru malzemenin girdi olarak segilmesi ve israf edilmemesidir. Verimlilik, bu girdilerin (malzeme,
insan giicli, sermaye, enerji), iiretime katilmasiyla en uygun ¢iktilarin (mal ve hizmetlerin) iiretilmesidir
(Oztiirk, 2004; Ekinci, 2008: 176). Etkililik bir orgiitte hedeflere etkin olarak ulagilabilme derecesidir.
Gorevler ve is hedeflerine gore performans 6lgiitleri dnceden belirlenir. Performans gostergeleri ise,
bu olgiitler kapsaminda gergeklestirilen is, eylem ve etkinliklerdir. PY ise “yonetimin planlama ve
denetim faaliyetlerinin, performans kavramindaki gelismeler 1s1g8inda uygulanmasina yonelik modern

bir yonetim anlayisidir” (Bilgin, 2015: 28).

PD genellikle ast-iist arasinda diizenli, yapilandirilmis, resmi bir iletisim siirecidir. Geleneksel
performansi degerlendirme yaklagiminda, yillik bir rapor doldurulur ve ¢alisanin performansinin formel
veya enformel gostergesi olarak bir degerlendirme miilakat1 yapilir (Stroleny, 2018: 12). Geleneksel
anlamdaki bu performans degerlendirme sistemi biiyiik 6l¢lide yukaridan asagiya dogrudur ve performans
iist / yonetici tarafindan degerlendirilir. Zamanla daha genis bir yaklasimin pargasi olarak anlagilan PD

giderek performans yonetiminin (PY) 6nemli unsurlarindan birisi haline gelmistir.

PD geemis, simdiki ve gelecek performansa dair geri bildirim, hedef belirleme, planlama,
yonetme, degerlendirme odiillendirme ve gelistirme gibi ¢ok ¢esitli amaglara dair genis bir yaklagim ve
mekanizmadir (Stroleny, 2018: 13). PD “belirlenen performans élgiit ve géstergelerinin degerlendirme
yontemi olarak ozdegerleme, hiyerarsik degerleme, merkezi degerleme, goriisme ortaminda degerleme,
360 derece yontemleri ve balanced scorecard (dengeli karne kartr) gibi yontemlerle ise/kuruma en uygun
olamin segimi performansin degerlendirilmesidir” (Bilgin, 2015: 31). Performans degerlendirmede su
ilkeler 6ne ¢ikmaktadir (Bilgin, 2015: 26):

e Kamu hizmetlerine dair kayitlarin dogru olarak ve agik sekilde tutulmasi;
e Bazi istisnalar disinda, bilgilerin kamuya acik tutulmasi;

e® Gorevden sorumlu kisilerin net olmast;

e Sorumlularin, aldigi karar ve yaptig1 uygulamalar1 gerekgelendirmeleri;
e (Gorev performansina iliskin sorumluluklarin iistlenilmesi;

e Basan odiillendirilirken, olumsuzluklarin da cezalandiriimasi;

e Hesap vermenin ne oldugunun iyi bilinmesi.

1
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PY yetenek yonetimi, 6grenme ve gelistirme, 6diil yonetimi (yatay entegrasyon) gibi birbiriyle
iligkili insan kaynaklar1 faaliyetlerini entegre etmeye yardimei kapsamli bir stratejik yaklasimdir. PY nin
odak noktasi, kurulusun bir biitiin olarak performansinin ve 6rgiitsel hedeflerinin belirlenmesi, 6l¢iilmesi
ve calisanlarin Orgiitsel hedeflere baglanmasidir (dikey entegrasyon). PY orgiitiin ve calisanlarin

performanslarimin iligkisi varsayimina dayanir.

2.2. Analiz Diizeyi Olarak Performans Degerlendirme Yontemleri

Cok boyutu olan performans degerlendirme makro, mikro ve ara olmak {izere li¢ diizeyde
kullanilan bir kavram ve yontemdir. Makro diizeyde performans politikast ve yontemi bir iilkenin
yerel ve varsa bolgesel yonetimlerini de kapsayan genel tartismalar ile ulusal diizeydeki, sektorel
tercihler ve mekanizmalar, kurumsal altyapilar, kamu gorevlileri, mevzuat, uygulamalar ve bunlara
dair degerlendirmelerden olusur. Makro diizeyde, politikacilar, kamu gorevlileri, vatandaslar ve
kamu hizmetlerinden diger yararlanicilarin igice gegen iliskileri ile bunlarin performans sistemindeki
etkileri agiklanmaktadir. Mikro diizeyde performans politikasi ve yontemi, bir organizasyon ve onunla
etkilesimde bulunanlarin bireysel performansindan olusur. Mikro diizeyde performans degerlendirme,
performans temelli 6demeler yoluyla ¢aliganlari ise motive etmedir. Kamu yoneticileri sadece parayla
degil, ayn1 zamanda orgiit kiiltliriinli degistirerek, ¢alisanlarin 6rgiitiin ayrilmaz bir parcast olduklarini
hissetmeleri, vb. unsurlarla motive edilebilirler (Mirzahi, 2017: 4). Ara diizeyde performans politikasi
ve yontemi, egitim, yerel yonetimler ve saglik gibi bir sektorde bir veya birkag orgiitiin performansina
isaret eder (Koseoglu ve Sen, 2014: 115). Performans yOnetim sistemlerinin karmasik dogasi, onlar
diizeylere ayirarak incelemeyi gerekli kilmaktadir. Analiz diizeyi baglaminda performans degerlendirme
yontemleri bireysel, kurumsal ve sektorel diizeylerde incelenebilir.

2.2.1. Bireysel Performans Degerlendirme

Kamuda performans yonetimi bireysel anlamda, personelin orgiit amaclarina ulagmak igin
istenen, hizmet siirecine saglanan katkiyr belirleme ve bu katkiya uygun olarak {icretlendirme,
odiillendirme, yiikseltme ve egitim siirecidir. Bireysel olarak performans degerlendirme, biitiin
personel yonetimi alanlarinda biitiin 6rgiitlerde uygulanabilirlige sahiptir. Ise alindiktan sonraki egitim,
terfi, Ucretlendirme, 6dillendirme, yer degistirme ve diger gorevlendirmelerde ¢alisanlarin bireysel
performansi da dikkate alinmalidir (Bilgin, 2015: 31); ancak, bireysel performansin en one ¢iktig1 yer

iicretlendirme, 6diillendirme ve yiikselmedir.

Kurumda bireysel performansa dayali bir iicretlendirme yapilacaksa, bunun biitlin ¢aliganlar
tarafindan bilinmesinin saglanmasi, agiklanmasi ve motive edilmesi gerekir. Ciinkii licretler, calisanlarin
kendi yeteneklerine, liretmelerine, verimli olma ¢abalarina, diger bireysel yetkinlik ve basarilarina gére
belirlenmektedir. Performansa gore iicretlendirmenin basariyla siirdiiriilebilmesi icin, su ilkeler 6ne
cikmaktadir (Bilgin, 2015: 32-33):

e Ucretlendirmenin emek ve verim karsilig1 olmas ve siireyi dikkate almast;
e Ucretlendirmenin drgiitsel performans hedeflerini ve kiiltiiriinii desteklemesi;
e Ucretlendirmenin yoneticilerin farkli basarilarimi ayirabilmesi;

e Ucretlendirmenin; diizenli ve ddiillendirici olmasi, kidemi de hesaba katabilmesi;

1
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e Ucretlendirmenin daha iyi performansa ulasmay1 da hedeflemesi;
e Performansa gore iicret oranlarinin makul aralikta olmasi.

Bu temel ilkeler performans icin cergeve ¢cizmeye yarar. Bazi temel bireysel performans ilkeleri
onerilip kullanilsa da, bireysel performans isin niteligine gore farklilagir. Bireylerin tek tek basarimi ve
bu basarimi1 degerlendirme kendi basina 6nemli olsa da, bireylerin bagarimi takim, birim ve orgiitsel
performansi da olumlu veya olumsuz etkiler. Bireysel performans degerlendirme ancak kurumsal

performansla birlikte daha iyi anlasilir ve saglikli bicimde yiikseltilebilir.
2.2.2. Kurumsal/Orgiitsel Performans Degerlendirme

Kurumsal/orgiitsel performansta Orgiitiin veya kurumun hedeflerine ne derece ulasip
ulagmadig1 degerlendirilir; somut ve soyut ddiillendirme yapilabilir ve somut 6diillendirme daha ¢ok
O0demelere yansima seklindedir. Kurumsal performans esasli iicretlendirmeye calisanlarin kurumla
daha ¢ok biitiinlegsmelerini ve igbirligini saglamak amaciyla bagvurulur; ancak bu bireysel ve takim
performansina gore daha az tesvik edici ve dolaylidir (Bilgin, 2015: 34). Kurumsal performans diizeyinde
iicretlendirmede, kurum performans: arttikca, her bir ¢alisan bu artigtan pay alir veya almasi beklenir.
Kurumsal ve kisisel amaglar1 uyumlu hale getirerek performans degerlendirmenin hem caliganlara hem

de kuruma katki saglamasi beklenir.

Kurumsal performansi 6lgmede uluslararasi literatiirde One ¢ikan bazi yontemler soyledir:
De Bord Tablosu, Yatirimin Geri Doniisii, Sink ve Tuttle Modeli, Marka Degerlemesi, Miisteri Deger
Analizi, Hissedar Deger Analizi, Performans Olciim Anketi, Akilli Performans Piramidi Performans
Olgiim Matrisi, Performans Prizmasi, EFQM Miikemmellik Modeli, Birlesik Dinamik Performans
Olgiim Sistemi, Birlesik Performans Ol¢iim Cercevesi ile Dengeli Karne Kart1 (Aydin, 2018).

2.2.3. Sektorel Diizeyde Performans Degerlendirme

Makro diizeyde performans, yerel yontemlerin performansina dair genel tartisma ile sektorel
veya ulusal diizeyde uygulamalardan olusur. Bu makalede bireysel ve orgiitsel diizeydeki ¢aligmalar
ele alinsa da, makro/iilkesel ve sektorel diizeylerdeki kimi performans politika ve uygulamalarina da
yer verilmektedir. Farkli is ve hizmet alanlar ile sektorler, dogas1 geregi, farkli performans dlgiitlerine
sahip olmalidir. Tiirkiye’de kamu sektdriinde, Devlet Personel Baskanliginin taslak ¢alismalarinda
da, bakanlik, kurumlar ve kuruluglarin farkli performans oSlgiitleri gelistirmesi tesvik edilmektedir.
Bu baglamda giivenlik, saglik, milli egitim, yerel yonetimler ve yiiksekdgretimde kendilerine 6zgiin
performans diizenlemeleri var olup “Akademik Tesvik Odenegi Yonetmeligi” (6rnegin, Giil ve Arabaci,
2018; Yokus, Akyiirek ve Kanatli, 2018) ve “Saglik Bakanlhigina Bagli Saglik Tesislerinde Gorevli
Personele Ek Odeme Yapilmasina Dair Y6netmelik” buna drnekler arasindadir.

2.3. Kamu Politikalarinin Analizi / C6ziimlenmesi

Kamu politikasinin birgok tanimi olmakla birlikte, kisaca “devletin yaptigi ya da yapmadigi
her sey” olarak tanimlanabilir. Kamu politikasi, “toplumsal sorunlari giindeme getirerek, ¢oziim
seceneklerini ve en uygun politikayt ortaya koyma ve bu sorunu ¢ézme ya da ihtiyaci giderme yoniinde
kamusal aktérlerin veya onlarin denetimi ve gozetimi altindaki diger aktorlerin planli kararlarini ve

eylemlerini icerir” (Giil, 2015: 8). Kamu politikasi analizi ise, kamu Orgiitlerinin tercihlerini, neden ve
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nasil yaptiklarini ve bunlarin ne gibi sonuglar dogurdugunun arastirilip degerlendirilmesidir.

Kamu politikas1 analizi, kamu politikalarinin yapimi ve uygulamasindaki siirecleri, (uygulama
an1 Oncesi ve sonrast) kamusal bir eylem veya eylemsizlik olarak kamu politikalarinin 6zelliklerinin ne
oldugunu, neden, nerede, ne zaman, hangi aktorler tarafindan ve nasil olusturuldugunu ve uygulandigini
anlamay1 ve incelemeyi hedefler (Sabatier ve Mazmanian, 1980: 541). Kamu politikas1 analizi,
“hiikiimetlerin neyi neden yaptiginin ve yaptiklarinin ne gibi sonuglar dogurdugunun arastiriimasidir”
(Acar ve Akman, 2019: 205). Kamu politikas1 analizi politika siirecinin asamalarini, dinamiklerini,

unsurlarini ve aktorlerini incelemektedir.

Kamu politikasi, kamu politikas1 aktorlerince ortaya konan, kamuoyunun ilgisi déhilinde
olumlu-olumsuz veya yansiz bir tepkiye sebep olusturabilen hukuki uygulamalardir. Kamu politikasi
coziimlemesinde ise uygulamalarin giindeme nasil geldigi, politika alternatifleri, bu alternatiflerin
uygulamada beklentileri ne o6lgiide karsiladigi analiz edilmek istenir. Bu ¢6ziimlemelere ve politika
siireglerine dair birgok teorik model vardir (Celiktiirk, 2018; Kulag, 2016; Sabatier, 1999a; Weible,
2018; Yatkin, 2019). Kamu politikalarin1 degerlendirmeye dair teknikler ile kamu politikas: siire¢ ve
¢Oziimleme teorileri siklikla karistirilmaktadir (Celiktiirk, 2018; Yatkin, 2019). Sabatier (1999a) ile
Weible ve Sabatier (2018) editorlii kitaplarinda 6ne ¢ikan kamu politikasi siire¢ teorilerinin bir kismini

uzman yazarlarla derlemislerdir ve giiclii yazilar ortaya konmasina vesile olmuslardir.

Kamu performans degerlendirme politikasi performans degerlendirmeye dair kamu ydnetiminin
yaptig1 her faaliyeti, eylemi ve eylemsizligi igerir. Hiikiimetler ve parlamentolar ulusal diizeyde ve kamu
kuruluslari ise kendi kurumlarinda performans degerlendirme politikalar1 gelistirebilir ve performansa
dayali yonetimin bazi araglarini kullanabilir. Bir {ilkenin kamu performans degerlendirme politikasini
tanimlamak ve analiz etmek, o iilkenin siyasal ve yonetsel sistemlerini ve durumlarim1 anlamay1 ve
uygun teorik ¢ergeveler kullanmay1 da gerektirir. Bu eserde Tiirkiye’nin kamu performans degerlendirme
politikas1 Brewer ve deLeon (1983), deLeon (1999), Jann ve Wegrich (2007) ile Kulag’in (2016), Kulag
ve Ozgiir’iin (2017), Yatkin’in (2019) ana hatlarin1 detaylica ortaya koydugu siire¢ / asamalar modeli

yardimiyla ¢éziimlenmektedir.

2.4. Kamu Politikas1 Analizinde Siire¢c / Asamalar Modeli

Kamu politikasinin olusumu, yasalagmasi ve uygulamasina bir siire¢ dahilinde sekillenir.
Once kamuoyu tarafindan sorun olarak algilanan bir konunun anlasilmasi ve giindeme getirilmesi yani
giindem belirleme gergeklesir. Giindeme gelme planli veya plansiz olabilir. Bir kamu politikasinin
sonraki agamasi, giindeme gelen konunun, ilgili paydaslarin katilimiyla politika olarak tasarlanmasidir
(Walters, Aydelotte ve Miller, 2000: 353). Siire¢ / asamalar modeliyle politika analizinde politikanin
giindeme gelisinden alternatiflerin iiretilmesine, kanunlagtirmadan uygulamaya, sonuglarin goriilmesi
ve degerlendirilmesine kadar biitiin agsamalar sistematik sekilde incelenir (Peters, 2018: 42). Giil
(2015: 28-29) siire¢ / asamalar modelini “politikanin giindeme gelmesi, ¢oziilecek soruna iliskin farki
alternatiflerin tiretilmesi, bu alternatiflerin fayda maliyet analizinin yapimasi, politikanin uygulanmasi,
uygulanan politikanin ne gibi sonuclarinin ortaya ¢iktigr ve kimleri etkiledigi gibi tiim asamalart

incelemek ve degerlendirmek” olarak tanimlamaktadir.

deLeon (1999) kamu politikasi siire¢ ve ¢oziimleme teorisi olarak siire¢ / agamalar modelini
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Sabatier’in (1999a) editérlii kitabinda detaylica ele alip savunurken Kulag ve Ozgiir (2017) ile Yatkin
(2019) da modelin gelisimini, 6ncii olusunu, ilk ¢éziimleme modeli olarak kullanighiligini, diger
coziimleme modelleriyle birlikte kullanima uygunlugunu ve alana katkilarinmi tartismislardir. Her ne
kadar Sabatier (1991; 1999b) siire¢ modelini nedensellik, hipotez testi igermedigi, yukaridan agagiya
dogru, eski ve antidemokratik anlayis1 benimsedigi ve yasallik yaklagimi temelli olmasi nedenleriyle
1980’lerden itibaren defalarca ve siddetle elestirse de, deLeon (1999: 24-25), Kulag¢ ve Ozgiir (2017),
Luk (2020) siirec modelini analitik ¢oziimlemede faydali bulmaktadir. Kulag ve Ozgiir (2017) ile
Celiktiirk (2018) ilk kamu politikas1 ¢dziimlemelerinin siire¢ modeliyle, sonrakilerin ise diger modellerle
yapilmasinin daha pratik olduguna, siire¢ modeli ana omurgasina oturtulan meso diizey kamu politikas1
akademik amacli sonradan yapilan analizlerin diger siire¢ ve ¢oziimleme teorileri de kullanilarak birlikte

yapilmasinin en ideali olduguna inanmaktadirlar.

2.5. Kamu Performans Degerlendirme Politikasinin Aktorleri

Cahn (1995: 211-212) politika yapim siirecinde etkili olan kamu politikas1 aktorlerini kurumsal
(resmi) ve kurumsal olmayan (6zel/sivil) olmak iizere iki ana grupta toplarken Birkland (2015)
kurumsal aktorleri yasama, yiiriitme ve yargi organlari olarak, kurumsal olmayanlari ise medya, ¢ikar
gruplari, siyasal partiler ve siyasal danigmanlar olarak siralamaktadir. Sobaci (2012) ise kamu politikasi
aktorlerini tercih edenler ve tercih edenleri etkileyenler seklinde gruplandirmaktadir. Sendikalar ve
kamu ¢aliganlarinin dernekleri ve diger sivil olusumlarini da tercih edenleri arasinda saymak gerekir ve
performans degerlendirme dahil her tiirlii personel politikasinda dnemli rolleri vardir. Biirokratlar veya
kamu gorevlileri sadece yiiriitme i¢inde olmayip yasama ve yargi organlari i¢inde de —ana isi yapanlar

olmasa da-- ¢alisan teknokrat ve diger biirokratlar yer almaktadirlar.

Herweg, Zahariadis ve Zohlnhdfer (2018: 18-31) artan belirsizlik, zaman sinirlamalari,
problemli politika tercihleri, belirsiz teknolojiler, katilim problemleri durumunda kamu politika
siireglerini ¢oziimlemede ¢ok boyutlu teorik c¢ergeve olarak Coklu Akis Modelini (MSF: Multiple
Stream Framework) 6nermektedirler. MSF’ye gore, problem, politika ve siyaset akislarinin her birindeki
politika aktorleri dikkate alinmalidir. Bu baglamda, TBMM, varsa Bagbakanlik, yliksek mahkemeler,
ilgili bakanliklar ve sendikalar Tiirkiye 'nin kamusal politikalarinin ¢esitli siireglerinde etkili aktorler
arasinda sayilabilir (Tahtalioglu ve Ozgiir, 2019: 149-150). Ancak uluslararas1 ve AB gibi ulus-iistii
aktorlerin de etkili politika aktorleri arasina dahil edilmesi yerinde olur (Cigeroglu Oztepe ve Kulag,
2019: 64; Eroglu, 2013). Eroglu (2013) uluslararas1 aktorleri detaylica inceler.

Stroleny’e (2018: 49-53) gore; 1) Ozellestirme ve piyasalastirma baskilari, 2) yaslanma,
niifus artig1 ve nitelikli insan kaynaklar yetersizligi gibi demografik gelismeler, 3) finansal ve biitce
kisitliliklar1 ve talepler, 4) kalite ve etkinlik talepleri, 5) teknolojik gelismeler, 6) OECD ve BM/UN gibi
uluslararast kuruluslarin telkinleri ve anlayis ihra¢ etme istekleri performans degerlendirme sistemleri
ve politikasiin benimsenmesi ve yayginlagsmasinda temel baski unsurlari ve itici aktorler arasindadir.
“OECD iiye iilkelerinde, hiikiimetler kamu harcamalarina iliskin artan taleplerle karsilastikca, daha
kaliteli hizmet talepleri ve bazi iilkelerde giderek daha fazla vergi 6demeye isteksiz bir halkin kamu
sektorii performansuun artirilmasimin acil ve gii¢lii yeni bir talep yarattig” (OECD, 2005: 56) 6ne
stiriilmektedir. Tirkiye i¢in, AB’ye tam tiyelik siirecindeki uyumlagtirma siireci baglaminda AB de etkili
uluslararasi aktordiir. 1960’11 yillarda Devlet Memurlart Kanunu’nun (DMK) yasalagma ve ilk uygulama
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doneminde ise akademisyenlerin ve yerli uzman kurumlarin da aktdr olarak personel politikasindaki
onemli sayilabilecek rollerinden bahsetmek olasidir. Tiiketici dernekleri ve mahalle bazli dernekler gibi

cesitli orgiitlenmelerle vatandasin etkisi de artmaktadir.

3. KAMU SEKTORU PERFORMANS DEGERLENDIRME
POLITIKALARININ EVRIMINDE TEMEL UNSURLAR

Grindle ve Thomas’a (1989; Thomas ve Grindle, 1990) gore, kamu politikalarini etkileyen ve
degistiren unsurlart anlayabilmek i¢in; o {ilkenin tarih ge¢cmisi, siyasi ve kurumsal kiiltiiriiniin etkisiyle
sekillenen seckinlerintecriibeleri,degerleri ve algilaribirlikte sistematik analize dahil edilmelidir.
Bilgi kaynaklar1 politika insa etmek i¢in yetersiz ve kesin dogruluktan uzak olan gelismekte olan
iilkelerdekikarar alicilar politika kararlar1 sekillendirme ve alma siirecinde ¢ogunlukla gegmis bilgi
kaynaklar yerine sezgilerine ve tecriibelerine dayanirlar. Cogu gelismekte olan iilkenin gegmisinden
kaynaklanan tecriibesi ve siyasi durumu karar alma siirecindeki merkeziyetcilik ve vesayetgiligi arttirici
etkiler gosterir. Tiirkiye’de en ¢cok Celiktiirk’iin (2018) kullandig1 Grindle ve Thomas’in eserleri kamu
politikasi analizinde ¢ok sayida iilkede alan arastirmasi sonuglarindan yararlanarak uygulama agsamasina

ve gelismekte olan iilkelere odaklanmasi agisindan ayrica dnemlidir.

Kamu sektorii performans degerlendirme politikalari ilgili mevzuati, uygulamalar ve gidisata
dair goriisleri icerir. Burada performans degerlendirmeye dair teorik yaklasimlarin gelisimi, uygulamalar,
uygulamalarin performans politikasina etkileri degerlendirilmektedir. Bu tiir teorik gelisme ve etkiler
tilkelerin sosyo-politik ve kiiltiirel durumuna gore farkliliklar arz etmektedir. Gelismis iilkelerin kamu
yOnetimi ve performans yonetimi yazini diger lilkeleri es zamanl veya gecikmeli etkileyebilir. Bu yazin
once kendi iilkelerindeki politikalara ve uygulamalara yansir, sonra bunlar érnek ve model uygulama
(benchmarking) yoluyla ¢evre iilkelere yayilir. Hakim paradigmalar g¢evre llkelerdeki akademik

caligmalar1, akademisyenler de kendi iilkelerindeki uygulamalar1 etkiler.

Tiirkiye’de kamu performans politikalarma iliskin uygulamalar1 etkileyen faktorleri {i¢
temel egilim olarak ele alan Sener’in (2013: 567) smiflandirmasinda yonetisim ve stratejik yonetim
uygulamalarinin etkileri g6z ardi edildigi ve Amerika Birlesik Devletleri (ABD) odakli oldugu
diistiniilerek kamu performans degerlendirme politikalariyla ilgili gelismeler ve literatiir bu ¢alismada

Sener’den (2013) biraz sapmayla asagida dort baglikta incelenmektedir.

3.1. Siyasal Kayirmacih@i Azaltma Istegi ve Cabalan

ABD’de 1820’lerden itibaren yaygin olarak bilinen ve uygulanan Ganimet Sistemi olarak
da bilinen uygulamalardir. Secilen ve goreve gelenlerin cogu ise almalar1 ve atamalar1 yaptiklari
sistemdir. Ganimet sistemi, kisaca memurlugun liyakat ve esitlik ilkesine dayanmaksizin, siyasal iktidar
yandaslarina bir 6diil olarak dagitilmasidir (Omiirgdniilsen, 2009; Sen, 1992). Ulkedeki siyasallasmaya
ve siyasal kiiltiire gore bu tiir siyasal kayirmaciligin az ¢ok benzer sekilde degisik tilkelerde gliniimiizde
de uygulandig1 sdylenebilir. Bu tiir ise alma ve atamalar1 kismen bugiin de gérmek miimkiindiir. Ganimet
sistemi kamuda performans degerleme Oniinde ¢ok onemli bir engeldir ve performans ydnetimini

anlamsiz veya en azindan 6nemsiz kilmaktadir.
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3.2. Yasal-Ussal Yiikiimliiliikler ve Gereklilikler

19.Yiizyilin sonunda bilimsel yonetim ve yasal ussal yonetim yaklasimlarinin etkisiyle uzmanlhga
dayal1 personel sistemi olusturmaya yonelik caligmalar1 kapsar. Performans 6l¢iimiine iliskin modern
kamu yonetimi donemindeki rasyonel uygulamalar ABD’de New York Belediye Biirosu tecriibelerine
dayanmaktadir (Koseoglu ve Sen, 2014: 116). Liyakat sistemi kamu hizmetlerine girisin, yiikselmenin
ve her tiirlii 6diillendirmenin yalnizca yeterlilik ve basari dlgiitlerine dayandirildig: sistemdir. ABD’de
1854 yilinda olusturulan ve Liyakat Sistemi olarak da bilinen uygulamalar zamanla bir¢ok {iilkede
kabul gormiistiir (Sener, 2013: 567; Sen, 1992). Avrupa’da, 6zellikle Prusya’da, Kameralizm hareketi
ve Weber’in yapisal diizenlemeler dngdren biirokrasi anlayisi da yasal-ussal yaklagimin en bilinen ilk
ornekledir (Shafritz, vd., 2017:254-55).Ayrica, II. Diinya Savasimin ardindan “Planlama Programlama
Biit¢eleme Sistemi” (PPBS) uygulamalar1 6nce gelismis (Wildavsky, 1969) sonra da ¢ekiciligini
yitirmistir.

20. yiizyilin baslarindaki performans Olgme yontemlerine gore, 1980’lerden sonra kamu
hizmetlerinde kalite ve sonu¢ odakli ¢ok boyutlu performans Olceklerinin gelistigi, istatistiksel ve
analitik yontemlerin, sayisal tekniklerin daha ¢ok kullanildig1 bir rasyonaliteden de bahsetmek gerekir
(Koseoglu ve Sen; 2014: 116). Ornegin, diizenleyici etki analizi ile yasalarin yapildigi kamu kurumlarinda
yasa tasarist hazirlayanlarin da uzmanlastigi ve konuya uygun uzmanlarin goriis ve birikimlerinden
faydalanildig1 bir siirecte politika Onerileri yasalasiyor olabilir. Modern yonetim yaklagimlarinin
cogukamusal kararlarin alinmasi ve uygulanmasinda katilimciligi, ¢ok diizeyli performans yonetim
sistemlerini ve ¢ok sayida etkeni dikkate almay1 6zendirmektedir.

3.3. Isletmecilik ve Yeni Kamu isletmeciligi Anlayislarinin Yansimalar

Geleneksel biirokratik orgiitlerdeki temel siireglerin verimsiz oldugu, politik olarak tarafl
oldugu ve kotii yonetildigi, dolayisiyla kamu hizmetlerinin verimsiz olmasi yanisira vatandas
memnuniyetsizligine yol agtig1 ileri siirlilmektedir. Buna ¢dziim olarak isletmecilik yaklagimin
kamu yonetiminde en iist diizeyde temsil edildigi yeni kamu y6netimi, kamu yonetiminde, modern
biirokrasilerde kamu hizmetlerinin verimliligini, etkinligini ve genel performansini iyilestirmek igin
isletme yonetimi ve diger disiplinlerde iiretilen ve edinilen bilgi ve deneyimleri kullanan bir yaklagimi
temsil eder (Mirzahi, 2017: 12). Kamu yonetiminde 1980’lerden itibaren, ¢esitli ilke, yontem, uygulama
ve degerlerin benimsenmesine yonelik reformlarda, isletmecilik yaklagiminin giiglii etkileri vardir.
Isletmecilik yaklagimi, kapsamli refah devleti uygulamalarina, siyasallasmaya ve etkinlik diisiikliigiine
tepkilerden birisi olarak ortaya cikmistir (Omiirgéniilsen, 2014; Ozer, 2005). Bu yaklasimla kamu
kuruluslarinda diisiik verim ve hantal yapi yerine ekonomiklik, etkililik ve verimliligin arttirilmasi
amagclanmaktadir (Ayhan ve Onder, 2017). Bunun personel sistemine yansimasi ise ABD 6zelinde 1978
Kamu Hizmetleri Reform Yasasiyla ortaya ¢ikan Kamu Personel Sistemidir. Ancak kamu kurumlarimni
isletme gibi goren, rekabeti ve sozlesmeleri temel alan ve cok faktorlii ve karmagik kamu iligkilerini
aciklamada yetersiz olan isletmeci yaklasim, Anglo-Sakson kiiltiire sahip olmayan iilkelerde daha az
ragbet gormektedir (Denhardt ve Catlaw, 2014: 159-161).

3.4. Yonetisim, Yeni Kamu Isletmeciligi ve Stratejik Yonetimin Etkileri

1990’lara kadar popiiler olan isletmecilik yaklagiminin artik 6nde gelen kimi akademisyenlerce
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saglik, egitim, i¢ glivenlik ve sosyal refah gibi kamu hizmetlerindeki yetersizlik durumu tartigilmaktadir.
Isletmecilik ve YKI anlayisi, vatandaslarin aktif roliine, topluma kars: yiikiimliiliiklerine, vatandaslara
etkili ve giiclii katilim gibi siyasal degerlere ¢ok az onem verdigi i¢in elestirilmistir. Demokratik
degerlerdeki bu eksiklik, ortaklik ve igbirligine duyarli yonetim anlayiginin yeterince desteklenmemesi
cagdas YKI teorisinin kusurlaridir (Mirzahi, 2017: 13; Omiirgoniilsen, 2014). Y&netisim yaklasiminda
paydaslarin ve vatandaglarin hesap verebilirlik ve dogru raporlama i¢in kamu gorevlilerini izlemedeki

aktif rolleri 6ne ¢ikarilir.

Performans degerlendirmelerinde / Olglimlerinde kullanilan 6lgiitler, izlenen performans
yonetim politikalarina hakim olan yonetim felsefe ve yaklasimlaria gére degismektedir. Isletmecilik
anlayisindaki eksiklikler ve 6zel sektor mantigiyla kamu ydnetiminin temel 6zelliklerinin ihmal edildigi
elestirilerine yonelik 6nem kazanan ydnetisim anlayis1 performansa bakista onceliklerin etkinlikten
ve maliyet azaltmadan vatandas memnuniyetine ve temel siyasal degerlere dogru evrilmesine yol
acmaktadir. Ilgili paydaslarin ve vatandaslarin performans lgiimlerine katilmas: kamuya giiveni de
artirir (Yang ve Holzer, 2006: 119-120).

Kamu hesap verebilirligi demokratik sistemlerin 6nemli bir bileseni olup hesap verebilirlik
ve sorumluluk mekanizmalar1 ve kiiltiiriiniin desteklenmesi, demokrasilerin etkili bigimde devaminda
onemli roller oynarlar (Mirzahi, 2017: 51). Yonetisim anlayisi Kamu Yonetimini Siyaset Bilimine
daha da yaklastirarak halka hesabin verildigi ve vatandas memnuniyetinin de performans degerlemede
onemini artirmaya basladig1 bir siirece evrilmektedir (Yildirim ve Onder, 2019). Diinya Bankasi ve BM
gibi uluslararasi kuruluslarin ve kamu sektoriinde benimsenen yeni yaklagimlarin etkisiyle 2000’lerde
ve 2010’larda yeni performans politika ve uygulamalarinda yonetisim uygulamalarmin etkisi kimi
hukuki degisiklere yansimaktadir.

Ozel sektor igin gelistirilen stratejik yonetim anlayisinin kamu yonetimine transferinde YKI’nin
giiclii etkisi olsa da, Tiirkiye dahil birgok iilkede, bu anlayisin kamuda uygulanmasi 90’11 yillardan
itibaren yayginlagmaktadir. Tiirkiye’de, 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’nun
(KMYKK) kabulii ve ilgili diger mevzuattaki degisiklikler kamuda stratejik planlamay1 hukuki zemine
kavusturmustur (Onder ve Aydim, 2016: 226). Bu diizenlemeler kamu sektdriinde stratejik planlama,
performans esasl biitceleme, i¢ kontrol ve raporlama faaliyetlerini zorunlu tutmaktadir. 5018 sayili
Kanun’la stratejik plan yapimi zorunlu kiliman kamu kurumlarinin ¢ogu stratejik planlari amator sekilde
ve/veya disaridan uzman destegi alarak hazirlamakta veya hazirlatmaktadirlar (Aydin, Nyadera ve

Onder, 2020). Stratejik planlar kurumsal diizeyde performansin degerlendirilmesi i¢in altyapi saglar.

Stratejik planlama agamasinda kamuoyu, paydaslar, kamu temsilcileri ve dis ¢evreden analizlerle
bilgi almak iizere tasarlanan performans yonetim sistemleri (Gozliikaya, 2007; Ozgiir, 2004) ve siireci
stratejik hedefler, amagclar ve performans 6l¢iimleri gibi bir dizi bilgi kategorisi {iretir (Moynihan, 2008:
6). Stratejik planlama ve yonetim anlayisinda i¢ ve dig paydas katiliminin biiyiilk 6neme sahip olmasi
yOnetisim anlayisina uygundur. Performans yonetimi mekanizmalarini planlama ve uygulama siireci
ile stratejik yonetim fikri benzerlik gosterir (Mirzahi, 2017: 99). Kurulusun vizyonuna ve stratejisine
dayanarak istenen sonuglar belirlenir ve geriye doniik planlama siirecinde bu sonuglara yol agabilecek

ciktilar planlanir, bu ¢iktilara yol agabilecek girdiler ile faaliyetler belirlenir.
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4. TURK KAMU SEKTORU PERFORMANS DEGERLENDIRME
POLITIKASI: GELISIMI VE UYGULANMASI ASAMASININ ANALIZi

1839 Tanzimat Fermaniyla birlikte 6nemli degisimler gegiren Osmanli kamu personel sistemi;
Osmanli Devletinden Tiirkiye Cumhuriyetine miras kalmis ve Tiirkiye’nin kamu personel sistemi de
devir alinan bu mirasin {izerine kurulmustur (Sener, 2013: 571). Cumhuriyet Déneminde bu mirasin
iizerine ideal bir sistem kurulamamasi nedeniyle siirekli bir degisim ve reform talebi giindemdedir ve
biirokratlarin sisteme sahip ¢ikma ve bigcimlendirme giidiileri hayli yiiksektir(Cangizbay, 1998; 2000;
Celiktiirk, 2018). Tiirkiye’nin kamu personel sisteminin yapimi ve kanunlastirmasinda, DPT, Maliye
Bakanlig1, hiikiimetler ve TBMM ana aktorler ise de uygulama yapim ve kanunlastirmadan da daha
karmasik olup aktor sayisi ve direng artmakta ve ¢ok sayida alt konu 6nem kazanmaktadir. Bu alt
konular arasinda personel temini ve norm kadrodan (Yiiceyillmaz, 2016; Yiiceyilmaz ve Ozgiir, 2019),
performanstan sozlesmeli ve tageron insan calistirmaya, ¢aligma barisi ve toplu sdzlesmeden emeklilik
ve personelin yer degistirmesine ve sendikal haklardan yar1 zamanli ve esnek ¢aligmaya kadar bircok

konunun birbiriyle ilintisi kurularak birlikte ve uyumlu sekilde isletilmesi gerekmektedir.

Tiirkiye’deki kamu performans degerlendirme politikasinin gelisim seyri, liberal Bati
demokrasilerindeki egilimlere genel olarak paralellik gosterse de, Ozgiin bazi1 Ozellikler de
barindirmaktadir. Tiirkiye’de daha ¢ok mikro diizeyde bireysel performans degerlendirme yaklagimi
goriiliirken, Kamu Iktisadi Tesekkiirleri (KIT’ler) ve Iktisadi Devlet Tesekkiilleri (IDT’ler) disindaki
kurum ve kuruluglarda, kurumsal diizeyde performans degerleme ve 6lgme ise ancak 2000°1i yillardan

itibaren yayginlik kazanmaktadir.

Bu baglikta, Tiirkiye’de kamuda performans degerlendirme politikasinin olusumunda temel
aktorlerden sonra performans anlayisi ve politikasinin gelisim ve uygulamasi bireysel, kurumsal ve makro
diizeylerde degerlendirilmektedir. Performans ve performans politikasina dair kavramsal ¢ergeve gizilip
ilgili literatiire kisaca degindikten sonra bu ¢erceve ve literatiir kapsaminda Tiirkiye’de kamu sektoriinde
performans degerlendirme politikasinin uygulanmasi boyutlari irdelenmektedir. Bu degerlendirme 1)
performans degerlendirme politikasinin aktorleri, 2) bireysel performans degerlendirme politikalari,
3) kurumsal/orgiitsel performans degerlendirme politikalar1 ve 4) sektorel diizeyde performans

degerlendirme politikalar1 olmak tizere dort baslikta ele alinmaktadir.

4.1. Tiirk Kamu Sektorii Performans Degerlendirme Politikas1 Aktorleri

Cahn (1995: 211-212) politika yapim siirecinde etkili olan kamu politika aktorlerini kurumsal
(resmi) ve kurumsal olmayan (6zel/sivil) seklinde iki ana gruba ayiran. Chan (1995) kurumsal aktorleri
yasama organlari, yiiriitme organlari ve yargi organlari olarak tanimlarken, diger aktorleri ise medya, ¢ikar
gruplari, siyasal partiler ve siyasal danigsmanlar olarak siralamakta; ancak uluslararasi aktorleri ihmal
etmektedir. OECD, BM/UN, AB/EU, UPF/IMP gibi uluslararasi kuruluslar kamu sektoriinde performans
degerlendirme politikasi ve sisteminin benimsenmesinde temel baski unsuru ve itici aktdrler arasindadir.
Uyumlastirma siirecindeki talepleri nedeniyle AB de etkili ve énemli bir aktordiir. Uygulamanin da
icinde olan 6gretim iiyeleri ve lisansiistii 6grenciler Tiirkiye nin performans degerlendirme politikasina
entelektiiel, teorik ve nadiren pratik katkilar yapmaktadir. Hasan Engin Sener (2013: 585-587) kamu

personel politikalar1 alanindaki ana aktdrlere dair ayr bir alt tartisma yiiriitmiis olup Birgiil Ayman

1
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Giler (1988) ile birlikte maliyeci bakis agisinin ve Maliye Bakanliginin personel sistemindeki rollerine
onem vermislerdir. Tahtalioglu ve Ozgiir (2019) taseron sirketleri ve taseron kullanan belediyeleri de
kamu personel sisteminin aktorleri arasinda gérmektedir.

Tiirkiye’de resmi kurumsal aktorlerin basinda TBMM, var oldugu donemde Basbakanlik,
Cumbhurbaskanligi ve yargi organlari gelirken, kurumsal olmayan aktorlerin arasinda ise medya, ¢ikar
gruplari, siyasal partiler ve uzmanlar olarak siralanabilir. Meclis politika olusturmada 6ne ¢ikan en
onemli aktor iken kurumsal performans denetiminde ise Meclis adina denetim yapan Sayistay 6ne ¢ikar.
Maliye (ve Hazine) Bakanligi ise stratejik planlarin biitge ile iliskilendirilmesinde rol oynamaktadir
(Yenice, 2006: 66). DPB (detayl1 bir degerlendirme igin bakiniz: Ayman Giiler, 1988) ile var oldugu
donemde DPT ve sonrasinda Kalkinma Bakanligi kamu performans degerlendirme politikalarinin
olusumu ve uygulanmasinda aktif rol oynamislardir. Askeri miidahaleler ve hemen ertesindeki yillarda

ise askeri darbeciler 6nemli birer politika aktorii olmuslardir.

Cikar grubu oOrnegi olarak sendikalar ise performans degerlendirmesine kapsamli bir
degerlendirme sistemi kurulamayacagi ve ideolojik davramis ve uygulamalarin olacagi kaygisiyla
olumsuz tavir takinmaktadirlar (DPB, 2017). Diinyadaki hizli kiiresellesme, yeni kamu y&netimi akimu,
Ozellestirme ve piyasalagtirma baskilari, nitelikli insan kaynaklar yetersizligi, demografik gelismeler,
finansal krizler ve biit¢esel kisitliliklari, kalite ve etkinlik arayislari, teknolojik gelismeler, vb. etkiler

cesitli politika aktorlerini farkli diizeylerde de olsa performans arayislarina yoneltmektedir.

Aktorler dis etkilere dayali olarak degisen politikalar izleyebilir. Bu durumda, sistemli ve biit{inciil
bir performans degerlendirme politikasi yerine 6nceki hiikiimetlerin yaptigina tepki seklinde olusan
giiniibirlik politikalar ortaya ¢ikabilmektedir. Tiirkiye’de Batidaki gelismelere benzer bir performans
degerlendirme politikas1 aktorleri ve yapilanmasi mevcutsa da, segmeci bir yaklagim ve akademisyenler
ile vatandas dernekleri gibi kimi aktorlerin yetersiz katilimi s6z konusudur. Hatta sendikalar ve sendika

ist kuruluslar1 da performans politikast uygulamasindan uzak tutulabilmektedir.

4.2. Tiurk Kamu Sektorii Bireysel Performans Degerlendirme Politikalar:

1923-1965 aras1 donemde, 44 yil yiiriirlikte kalan 788 sayili Memurin Kanunu ekseninde
yiiriiyen, memurlar i¢in isten atilma noktasinda hukuki yonden giivenceli, toplum tarafindan kabul géren
statli 6n planda olmustur. Bu dénemde kamu personel sistemi iicretler noktasinda 6zel sektdre gore daha
cekici bir memurluk statiisii, halkla iligkilerde otoriter ve vesayet¢i, hizmete giris acisindan diplomaya,
yiikselme agisindan ise kideme dayali, kuralci, bigimci ve agir aksak isleyen bir goriiniim kazanmistir
(Acar, 2019: 127). Memurlar, bazi istisnalar harig¢, genel olarak adsiz bir kamu gorevi i¢in hizmete
alinmalari, Osmanli Devletinden kalan yanlis uygulamalar, kiigiik biirokratlarin kendilerini algilayiglari

(Cangizbay, 1998; 2000) bu donemin en 6nemli sorunlar1 arasinda idi.

1924 Anayasasi ile her T.C. vatandasina memurluk hakki verilmis ve 1926 yilinda yasalasan
788 sayilt Memurin Kanunuyla da mali haklar digindaki konularda, kamu personeli hakkinda tiim
diizenlemeler yapilmis ve bu Kanun 1965 yilinda yasalagan 657 sayilh DMK yiiriirliige girene
kadar uygulamada kalmistir. 1927 yilinda 1108 sayili Maas Yasasi, 1929 yilinda 1452 sayili Devlet
Memurlar1 Maasatinin Tevhid ve Teadiiliit Hakkinda Kanun, 1939 yilinda 3656 sayili Devlet Memurlari

Ayliklarmin Tevhid ve Teadiiliine Dair Kanun, 3659 sayil1 Bankalar ve Devlet Miiesseseleri Memurlari

1
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Ayliklariin Tevhid ve Teadiilii Hakkinda Kanun ve 4988 sayili kanun yoluyla 1924—1964 doneminde
kamu personel sisteminde iicret eksenli arayis devam etti (Acar, 2019: 124). Tiirkiye’de kamu personel
politikasint makro (6rnegin, Acar ve Akman, 2019; Altunok, 2012; 2018;Bilgin, 2011; Sener, 2013),
meso/orta (drnegin, Ayman Giiler, 1988; Kulag, 2016; Tahtalioglu ve Ozgiir, 2019;Yiiceyilmaz, 2016),
mikro (6rnegin, Sezer ve Yildiz, 2009) diizeylerde ele alan eserler makrodan mikroya dogru sayica

azalmaktadir;halbuki meso diizey analiz i¢in daha uygundur.

Tablo 1: Tiirk Kamu Performans Degerlendirme Politikalarmin Siireci: Ozet Bakis

Tiirkiye’nin kamu performans degerleme politikalar1, 1930’larda yabanci uzman raporlari, 1950
sonrast MEHTAP VE KAYA gibi yerli raporlar, 1990’larda da, AB, IMF, Diinya Bankasi, OECD
Gilindeme | gibi uluslararasi kuruluslarca kamu yonetimi reformlar1 kapsaminda giindeme geldi. Giintimiizde

Gelme kamu performans degerlendirme politikalar1 teorik baglamda yeni kamu yonetimi, yonetisim
ve kamu ¢alisanlar1 ve sendikalarin talepleri dogrultusunda, ideolojik olarak kamplasma ve
siyasallasma ekseninde demokratik degerler tartismalariyla giindeme geliyor.

Tasarlama | Tiirk kamu performans degerlendirme politikalari, basta kamuoyu, yabanci ve yerli uzmanlar,

ve Cumhurbagkanligi, Maliye Bakanligi, Devlet Personel Bagkanligi, OECD, IMF, AB, ABD, Diinya

Alternatif | Bankasi, Sendikalar basta olmak iizere STK’lar gibi kurumlarin etkisiyle biirokratlar, siyasi
Uretme | partiler ve milletvekillerince formiile edip tasarlanmaktadir.

Tiirk kamu performans degerlendirme politikalari, TBMM tarafindan c¢ikarilan yasalar,

Yasalagma Cumhurbagkanligi Kararnameleri, yonetmelikler, yonergeler ve genelgeler seklindedir.
Basta yiiriitmenin basinda olarak Cumhurbagkanligi, Bakanliklar, DPB, Maliye Bakanligi ile diger
Uygulama | .. ..
tiim kamu kurulusglart personel politikalarini uygulamaktan sorumludur.
Tiirk kamu performans degerlendirme politikalarinin uygulanmasia dair, basta medya ve
kamuoyunca kamu gérevlilerinin verimli ¢alismadigina yonelik CIMER’e, Kamu Denetgiligi
Kurumuna, ilgili kuruma ve yargiya yapilan sikayetler veya davalar bulunmaktadir. Performans
. Cf?“ degerlendirme icin Sayistay Raporlari, eskiden Devlet Denetleme Kurulu raporlart da
bildirim ve | 5o lidir.
degerlen-
dirme Sendikalarin, memurlarin licret basta olmak tizere talepleri, kamuoyunun beklentisini karsilamayan

kamu personel sistemi ve bu beklentinin geri doniisiimii, siirekli arayis ¢abalart seklinde geri
bildirimler yasanmaktadir. Ilgili uzmanlarin degerlendirmesi sonucu olusturulan gozlem ve
raporlar ile akademik ¢aligmalarin etkisiyle geri bildirim mekanizmasi islemektedir.

Not: Acar ve Akman (2019) s. 207’den performans degerleme politikalarina uyarlanmistir.

Tiirkiye’nin kamu performans degerlendirme politikasi, 1930’lar ve 40’larda yabanci uzman
raporlari, 1950 sonrasinda MEHTAP ve KAYA gibi yerli raporlar, 1990’1ar ve sonralar1 da AB, IMF,
Diinya Bankas1 ve OECD gibi kuruluglarca 6nerilen performans odakli {icretlendirme (Ceylan, 2009) gibi
liberal Bat1 demokrasilerindeki basarili 6rneklerin politika transferini 6neren raporlardan etkilenmistir.
Cesitli kamu sektorii reformlari ile teorik ve entelektiiel baglamda yeni kamu igletmeciligi ve yonetisim
gibi kamu yo6netimi akim ve yaklagimlarinin pratikte ise uluslararasi kuruluglarin, biirokratlarin, yiiksek
yarginin ve ¢esitli diger aktdrlerin de Tiirkiye nin kamu personel degerlendirme politikasimnin ¢esitli
asamalarinda dogrudan ve medyaile sendikalar gibi kimi aktorlerin ise daha dolayli etkileri bulunmaktadir.
Tiirkiye’de daha ¢ok siyasetciler ve biirokratlar tarafindan tasarlanan, akademisyenlerin etkisinin sinirli
oldugu, kamu performans degerlendirme politikasini TBMM yasalastirsa da uygulamasini yiiriitme
erkinin ¢esitli kurum ve kuruluslar1 ve kamu gorevlileri gergeklestirmektedir. Medyanin haberleri,
uygulayict ve uzmanlarin raporlari, akademisyen goriisleri politikanin degistirilmesine dair genelde

zayif ve nadiren kuvvetli geri bildirimler saglamaktadir.

1926 yilinda yasalagan 788 sayilt Memurin Kanunu kamu gorevlileri i¢in 20 yagini tamamlamak,

1
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T.C. vatandas1 olmak, ilgili gérevin gerektirdigi bilgi ve yetenege sahip olmak, iyi huy sahibi olmak,
1 y1l ve daha fazla ceza almamis olmay1 asgari sartlar olarak getiriyordu. Boylece, 788 sayili Kanunla,
ise almada ve yiikselmede liyakat 6ne ¢ikmaya baslar. 788 sayili Kanun’un 77. Maddesine dayanarak,
iki y1l / defa olumsuz sicil alan emekliye sevk edilebiliyordu; akrabalarin atanmasina sinir getiriliyordu
ve sicili olumsuz olanlar gérevden atilabiliyordu. Madde 77’°nin bu diizenlemeleri Tiirkiye’nin kamu
sektoriindeki ilk 6nemli performans gdstergeleri veya performansi diisiirmeyi engelleme diizenlemeleri
olarak ele alinabilir.

1960 sonrasi birgok idari reform arayiginin ardindan personel reform politikasinin yiiriitiiclisii
ve bu politikay1 somutlastiran aktorlerden birisi olarak Devlet Personel Dairesi (DPB) kurulmustur
(Ayman Gtiler, 1988; Mih¢ioglu, 1988:42).Kamu personel sisteminde rasyonelligi ve verimliligi
saglayacak tedbirleri incelemek, ¢oziimler ve Oneriler iiretilmesi amaciyla, farkli iilkelerden gelen
yabanci uzmanlar tarafindan birgok ¢aligsma yapilmistir. Bat1 iilkelerinde gelistirilen yeni yaklagimlarin
dogrultusunda personel yonetim sisteminde sorunlarin ¢éziimii ve yeni yaklagimlarin benimsenmesi
icin bazi1 degisiklikler yapilmistir. Raporlarda belirtilenler ile yerli uzmanlarin goriis ve onerileri, 1965
yilinda yasalasan ve bazi hiikiimleri 1970 yilina kadar peyderpey yiiriirliige giren 657 sayili Kanun’un

yasalasmas1 dncesindeki ¢alismalar sayesinde kurumsallagma baslamistir.

657 sayili DMK, kanunlagsma Oncesi hazirlik siirecine ragmen yeterli tartismanin yapilmamasi,
Kanun’un iki kanatli Parlamento’dan ¢ok hizli gegmesi ve konuyla alakali bir¢ok diizenlemenin tiiziik
ve yonetmeliklere birakilmasi acilarindan elestirilmistir. 657 sayili Kanun’un ¢ikis siirecinde Maliye
Bakanlig1 Devlet Personel Dairesinden daha etkili olmustu. Maliyeci bakis agisinin hakim oldugu ve
biitceye gore kadrolarin tahsis edilmesini 6nceleyen bir yapinin olusturulmasi kamu personelinin nasil

daha etkin ve verimli ¢alisacagi kaygisina iistliin gelmekteydi (Altunok, 2012; 2018: 54-55).

TBMM’de 10 ay siiren aralikli goriismeler sonunda 657 sayili DMK 14/07/1965 tarihinde
yasalasmigstir. 239 esas, 24 gegici maddeden olusan Kanun’un 79. Maddesi yayimlandigi giin, 51
maddesi 1966 mali yili bagindan itibaren yiirlirlige girmistir. Bu Kanun mevcut biirokrasi tarafindan
siddetli direnisle kars1 karsiya kaldigindan 5 y1l boyunca askida kalmistir. 1970-1980 déneminde bile,
657 sayili Kanun’un 263 maddelik asil metindeki ilk halinden 112°si degistirilmis, 48’1 ise kaldirilmist.
657 sayili Kanun’un ruhu daha baslangi¢ yillarinda karmasik bir duruma biiriinmiis, sonraki yillarda
ise 0zglin bi¢imini neredeyse yitirmistir (Acar, 2019: 129). Ancak, genel bir ifadeyle, 657 sayili DMK,
tekgi-liniter ve giivenceli bir istihdam bigimi getirmektedir. Tahtalioglu ve Ozgiir’e (2019) gore, bu

giivenceli istihdam bi¢imi sozlesmeli personel anlayisiyla 2000’lerde biraz kirtlmistir.

657 sayili DMK’nin kabuliinden sonra 1. Demirel Hiikiimeti iktidara gelmistir. 1971 askeri
muhtirasi sonrast 657 sayili DMK’daki aksakliklarin giderilmesine yonelik 6nlem ve tedbir getirilmeye
caligilmig, kamudaki lilks harcamalarin 6nlenmesi amaglanmigtir. Ayrica, 1974 yilinda, 12 maddelik
KHK yoluyla gegici personel ve is¢i tanimlamalarina dair ve bagka bazi degisiklikler yapilmistir.
Kanun’un siirekli ¢ikarilan KHK’larla degistirilmesi nedeniyle daha 6nce dagmik olan yapisi tam
olarak toparlanamadigi gibi daha da karmagiklagsmistir. Giiglii ve giivenceli memur ilkesi sayesinde
Oomiir boyu istihdam garantisi devam etmis, hedeflenen kariyer ve liyakat ilkesi tam olarak kurulamamig
olup performans esasli degerlendirme de olumsuz etkilenmistir (Acar, 2019: 129). 1970’lerde, her biri

bir 6ncekine tepki seklinde 12 adet milliyetgi cephe ve demokratik sol hiikiimetler kurulmus ve boyle bir

1
Kamu Yénetimi ve Politikalar: Dergisi- Journal of Public Administration and Policy Yil / Year: 2020/ Cilt / Vol.: 1/ Say1 / No: 3 19



= Kamu Yonetimi ve Politikalari Dergisi

1.
|

Journal of Public Administration and Policy

ortamda dogru bir yap1 olusturulamayip sistematik olmayan pargali ve yamali devlet personeli sistemi
devam etmistir (Sener, 2013: 575-578). Tiirkiye’nin kamu personel sisteminde; kurumsal rasyonel

tercih teorisinde dngoriilen rasyonel ve siireklilik arz eden kurumsal bir yap1 (Ostrom, 2007: 17-18)

bulunmamakta; rasyonalite ¢abalar1 6telenmekte ve baltalanmaktadir.

Tablo 2: Tiirk Kamu Sektorii Performans Degerlendirme Politikasina Dair Onemli

Mevzuat Gelismeleri

1926 1926 tarihli 788 say1l1 Memurin Kanunu

Madde 77. Iki yil / defa olumsuz sicil alan emekliye
sevk edilebilmesi

160 say1l1 Kanunla Bagbakanliga bagli Devlet
Personel Dairesi kurulmasi ve DPT’nin
Kalkinma Planlar1

1960

Kamu personel sistemini tek elden yoneten bir kurum
kurulmus, kalkinma planlarinda Kamu personel ve
performans politikalarina yer verilmistir.

1965 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu

Tim hiikiimleriyle ancak bes yil sonra yiiriirlige
girmesi

BKK: Soézlesmeli Personel Calistirllmasina

1978 Iliskin Esaslarin kabulii

Sozlesmeli personel ¢alistirilabilmesi

KIT Diizenlemeleri: 60 sayili KHK,
233 sayili KHK, 308 sayilit KHK,
399 sayili KHK

1983-
2018

Birgok diizenlemenin Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptali, personel sisteminin oturmamasi, piyasa sartlarina
ayak uyduramamasi

217 sayili Kanun Hikkmiinde Kararname
ile Devlet Personel Bagkanligi yeniden
diizenlendi.

1984

Devlet Personel Dairesi, Devlet Personel Baskanligi
adiyla yeniden diizenlenerek yine Basbakanliga
baglandi.

1999 yilinda Devlet Memurlar1 Sinavi
sistemin uygulamaya konulmus ve takibi bu
Bagkanlik¢a yapilmugtir.

1999

1999°da DMS ve 2002 yilinda OSYM tarafindan
yapilan KPSS sinavi sistemi kurularak merkezi sinav
usuliine gegilmesi

2004 Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasaris1 (2003)

Performans odakli yasa tasarinin yasalasmamasi, ancak
sonrakilere etkisi

5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol

2003 Kanunu

Yasa performans degerlendirmeye temel teskil etmistir.
2006 yilinda yiirtirliige girmistir.

2004- | Kamu Personel Kanun Tasaris1 (2004-2005) | Degisim hedeflense de tasar1 diizeyinde kalmasi ve
2006 | ve Devlet Memurlar1 Kanun Tasaris1 (2006) | 2006 y1l1 sonrasinda baska fikirlerin de gelismesi

2010 Anayasa degis.ikligiyle kamu gorevlilerine | Kanun ile dﬁzenlenmgsi .gereken bazi haklar toplu

toplu s6zlesme imzalanmasi ¢aligmalari sozlesmeyle diizenlenmistir.
2011 | 6111 sayili Torba Kanun Sicil sisteminin kaldirilmasi, uzman diizenlemesi.
2000- Kamuda t.asero.nlasma serliveni ve sonrasinda | 2013°de yerel yonetimlerde sé}zlesmeli g:ahsanla?a
2018 kadro verilmesi 2018’de ise 696 'saylh' KHK ile kamuda 850 bin
tagerona kadro verilmistir.

2011 | 6085 sayili Sayistay Kanunu Kurumsal performans degerlendirme sistemi geldi.
2018 DPB taslak performans degerlendirme sistemi | Halen devam ediyor. Bu baslikta Taslagin baz1 detaylari

tartistlmaktadir.

Kaynak: Acar (2019: 135) ve diger mevzuat degisiklikleri dikkate alinarak olusturulmustur.

Bu dénemin 6nemli aktoérlerinden birisi olan DPT tarafindan hazirlanan bes yillik kalkinma
planlarinda da kamu personel sisteminin sorunlar1 ve ¢6ziim Onerilerine biiyiik oranda yer verilmistir.
Esit ige esit ticret, norm kadro, esnek ¢aligsma, performans degerlemesi gibi konulara son donem kalkinma
planlarinda yer verilse de, planlardaki tespitler ger¢evesinde onerilen ¢ozlimler uygulamaya tam olarak
gecirilememistir (Altan, 2010: 437). Akademik ¢aligmalarda ise, 1980°e kadar olan bu dénemde, kamu
personelinin sicil ve disiplin sistemi, istihdam, sendika ve dernek faaliyetleri gibi idari reform konular1
ele alimmigtir. Bu doneme dair bir bagka elestiri de, 1960 sonrasi personel yonetimi reformu i¢in referans

1
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ve 0grenme kaynagi olarak Anglo-Sakson egilimli bir bakigin hakim olmasidir.

12 Eyliil 1980 askeri darbesiyle demokrasinin ve parlamenter sistemin kesintiye ugratildigi
1980-1983doneminde partizan yaklasimlara elestiri olarak kurulan askeri hiikiimet, devlet kadrolarindaki
sigkinlikten, gereksiz biirokrasi ve istihdam, tarafsizlik ve ideolojik bakis gibi oncekilere benzer
elestirileri yaparak kamu personel ve performans degerlendirme politikalar1 olusturmaya yonelmistir
(Sener, 2013: 578). Askeri darbe sonrasi liberal ekonomik sisteme gecme hedefi olan Ozal hiikiimetleri
ise, 1980 sonras1 YKI gibi yonetsel akimlarm da etkisiyle kamu personel sistemini degistirmeye
caligmistir. Bu donemde akademik calismalar bir kismi da, neo-liberal politika ve minimal devlet
sOylemleriyle birlikte hantal biirokrasi, kirtasiyecilik ve kamu personel sayisinin fazlaligina, sézlesmeli
personelin gerekliligine, kamunun 6zel sektoriin yontem ve tekniklerini kullanmasi ihtiyacina vurgu
yapmaktaydi. Ozal’l1 yillarda kamu personel ydnetiminden insan kaynaklar1 yénetimine ve daha esnek
bir sistemegecis diisiince ve ¢abalar1 da yogundu.

Bu dénemde, devletin personel politikasinin ana aktorii olmas1 beklenen ama beklentilere cevap
veremeyen Devlet Personel Dairesi, Devlet Personel Baskanligi’na donistiiriilmiistiir. Aynm1 dénemde
ayrica, kamu gorevlilerinin milli gelirden daha fazla pay almalar1 i¢in ¢alismalar yapilmis; devlet
kadrolar1 kanuna baglanmis; 8.000’den fazla olan kadro sayis1 900’e indirilmis; kadro tespit ve talepleri
icin i analizi ve Ol¢lim caligmalar1 getirilerek keyfi kadrolagmanin Oniine kanunla gecilebilecegi
disiiniilmiistiir (Sener, 2013: 579; Yiiceyilmaz, 2016).

1998’de yayimlanan 16 sayili Genelgeyle norm kadrolarin tespit edilmesi amaciyla bir
komisyon olusturulmus ve Komisyonun is analizi, gérev tanimi, is gerekleri ¢calismalarina dayali olarak
norm kadro sayisini belirlemesi ve bunu Maliye Bakanligi ve Devlet Personel Bagkanligi’na bildirmesi
istenmistir. Bu donemde izlenen politikalarda IMF ve AB etkisi dikkat ¢cekmektedir (Sener, 2013: 582).
1999 yilinda Devlet Memurlar1 Smavi (DMS) sistemi uygulamaya konmusg ve 2002’de KPSS sistemi

kurularak merkezi sinav usuliine ge¢ilmistir.

1970’1i yillarda baslayan KHK’lar ile kamu personel sisteminde degisiklik yapma girisimleri
1980 sonrasinda da devam etmistir. 1980-1990 doneminde ¢ikarilan 305 kez KHK’nin 261’1 kamu
yOnetiminin yeniden diizenlenmesiyle ilgilidir. Bunlardan 108’i kurumlarin yapisi, 32’si yonetsel
usullerle ilgili iken 121’1 kamu personel sistemine iliskin diizenlemelerdir (Acar, 2019: 130).

Altan (2005:147) Tiirk kamu yonetiminin personel sorunlarini, géreve alma; liyakat, kariyer ve
siniflandirma; Orgiitlenme; ekonomik ve sosyal haklar; egitim ve yetistirme; siyasal etkiler, baskilar ve
degisimler olmak iizere bes ana baslikta toplamaktadir. Bu temel konularin her asamasinda performans
degerlendirme gogunlukla olumsuz olarak etkilenmektedir. Her ne kadar sicil sisteminden kaynaklanan
sorunlar siklikla dile getirilse de sicil sistemi kaldirildiktan sonra da heniiz kapsamli, yaygin ve
objektif bir performans degerlendirme sistemi uygulamaya konamamistir. Kamu personeli performans
degerlendirme sistemi personelin tam katilimina miisaade etmemekte, cogunlukla iistten asta tek yonlii bir
degerlendirme seklinde olmakta, performans degerlendirme ¢iktilarina hizmetigi egitim programlamasi
ve lcretlere yansitma gibi amaglarla bakilmamaktadir(Altan, 2005:148-150).

4.2.1. Sicil Sistemi ve Sicil Sisteminin Kaldirilmasi

Yiikselme (terfi) “memurun yetki ve sorumluluklar1 daha fazla olan bir memurluga ge¢mesi”

1
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olarak tanimlanabilir. Yiikselmeler, “Devlet Memurlarinin Gérevde Yiikselme Esaslarina Dair Genel
Y 6netmelik”le diizenlenmisti. Her y1l doldurulan sicil raporuyla kamuda bireysel basar1 degerlendirmesi
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ve 18.10.1986’da yayimlanan Devlet Memurlar1 Sicil
Yonetmeligiyle diizenlenmekteydi. 657 sayili DMK’da personel basar1 degerlemesiyle ilgili konular
“Sicil” baglhiginda yer almaktaydi. Buna gore, “her deviet memurunun bir memur kiitiigti, numarasi,
bir memur ciizdani ve ozliik dosyast bulunmakta ve bu ozliik ve sicil dosyalari, devlet memurlarinin
ehliyetinin belirlenmesinde, kademe ilerlemesi, derece yiikselmesi, emekliye ayrilma ve hizmetle

iliskilerinin kesilmesinde esas alimir” (Ekinci, 2008: 182).

DMK’nin sicil formuna bakildiginda, kamu sektdriinde performans degerleme, gorev basari
degerlendirme sorunlari, is basarisindan ziyade is arkadaslarina uyumu ve igyeri diizeni gibi amirin
emirlerine ne derece uydugunu iceren “kisilik” yoniiyle degerlendirilmekte, basariyr ve amaclar
gergeklestirme derecesini dlgen gorevle ilgili dlgiitler zayif kalmaktadir. Bu tiir sorular, nesnel olarak
degerlendirmeye uygun olmayan soyut ve Oznel sorulardir. Devlet Memurlar1 Sicil Raporunda,
yonetici durumundaki kamu gorevlilerinin gorev yeterlilikleriyle ilgili sorular da, giincel performans
degerlendirme yaklasimlarinda goriilen standartlarla desteklenmedigi i¢in, degerlendiricinin kisisel
takdirine bagl olabilir. Sicil Raporuyla ilgili diizenlemeler sicil amirlerinin belirlenmesi, gizli sicil
raporlarinin doldurulmasi, degerlendirilmesi, sicil amirlerinin sorumlulugu gibi konular igerir. Sicil
notu ortalamasi, 60’tan 75’e kadar olanlar “orta”; 76’dan 89’a kadar olanlar “iyi”’; 90’dan 100’e kadar
olanlar “cok iyi” derecede basarili olmus ve olumlu sicil almig sayilirlar. Sicil notu ortalamasi 59 ve

daha asag1 olanlar “yetersiz” olarak nitelenerek olumsuz sicil almis sayilirlar (Ekinci, 2008: 182).

657 sayili DMK nin belirledigi ¢er¢cevede memurlara dair maddi olmayan/soyut motivasyon
/ tesvik unsurlarina yer verilmektedir. Kanun’un 122. Maddesi “merkezde atamaya yetkili amirler,
gorevlerinde olaganiistii gayret gostererek basar: saglayan memurlara, valiler ve kaymakamlar
tarafindan takdirname verilebilecegi’ni belirtmektedir. Ancak 112. Maddedeki bu diizenlemede
basariin nasil degerlendirilecegine iliskin esaslar ayrintili olarak yer almamaktadir. Bu eksikligi
gidermeye yonelik olarak, kamu gorevlilerinin etkili ve verimli olmasi ¢esitli kanunlarla personelin
performansinin degerlendirme sonuglarina gore ek 6deme yapilabilmesiyle esdeger goriilmektedir.
Bu yaklagim bagka iilke performans degerlendirme sistemleriyle ¢ok az benzerlikler tagimaktadir.
Tiirkiye’de Devlet memurlar performans degerlendirme sistemleri, kadronun gerektirdigi yeterlilikten
ve isten ziyade kisisel 6zellikleri 6ne ¢ikarmaktadir. Personel degerlemesine dair saglikli performans
oOlciitleri yoklugunda ve gecerli evrensel performans 6l¢iim sistemleri uygulanmayinca, degerlendirmeler
yoneticilerin kigisel kararlarina kalabilmektedir (Bilgin, 2004: 401).

1990’1ar sonlarindan itibaren ANAP, DYP, Ecevit ve AK Parti hiikiimetleri “esit ise esit iicret,
liyakat, verimlilige, performansa dayali ve enflasyonla uyumlu iicret, sendikal haklar, siyasi ahlak,
yolsuzlukla miicadele, bilgi edinme, kamu harcama reformu, gerekmedikce yeni personel almama,
memur is¢i ayriminin netlestirilmesi, norm kadro ¢aligmalart ile kamu personel sisteminde” (Acar, 2019:
132-133) baz1 adimlar attilar. 2000 sonrasinda en 6nemli personel sorunlarindan birisi kamu sektoriinde
taseronlasmanin asir1 yayginlasmasiydi (Yiiceyilmaz, 2016; Tahtalioglu ve Ozgiir, 2019).

5227 sayili Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas:1 Hakkinda Kanun

(Tasaris1) 8. Cumhurbaskant Ahmet Necdet Sezer’in vetosu nedeniyle yiiriirliige girememis ve kadiik

1
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kalmistir. Genelde kamu yonetiminde, 6zelde kamu personel rejiminde kokli degisiklikler getiren
Tasar1 uygulanma imkani bulamasa da, ilerleyen yillarda Tasariyla gerceklestirilmek istenenlerin ¢cogu
parcali sekilde uygulanmistir (Sener, 2013). Bu yaklasim Baumgartner ve arkadaslarinin (2018: 66-67)
kamu politikas1 yapimi ve uygulanmasinda uzun vadeli degisimi agiklamak i¢in kullandiklar1 kesintili
denge teorisine (Punctuated Equilibrium Theory, PET) uymaktadir. Kamu Yo6netimi Temel Kanunu
(KYTK) Tasarisi, ozellikle kiiresellesmenin de etkisiyle, basta yeni kamu yonetimi, yonetisim, yeni
kamu isletmeciligi, e-Devlet ve diger degisimlerden ve OECD ile Diinya Bankas1 gibi uluslararasi
kuruluslarin talep ettigi politika transferlerinden etkilenmisti. KYTK Tasarisinin Genel Gerekgesinde,
liyakat sisteminin yetersizligi, performansa dayali olmayan ve iyi kurgulanmamus iicret sistemi, dengesiz

personel dagilimi, mevzuattaki dagimiklik gerekgeleri yer almaktaydi (Acar, 2019: 132).

2011°de yasalasan 6111 sayili torba Kanunla kamu personel sisteminde dnemli degisiklikler
yapildi. 657 sayili DMK’ nin giincelligini yitiren hiikiimlerinin yirtrliikkten kaldirilmasi, memurlarin
aylikli ve ayliksiz izin haklarinda iyilestirmeler yapilmasi, kurumlararasi gérevlendirmelerin kolay hale
getirilmesi, sicil sisteminin kaldirilarak yerine basarili personelin édiillendirilmesi gibi bir¢ok diizenleme
6111 say1li bu torba Kanun’la getirildi. Bu Kanun’la iist diizey kadrolara atanmalarda memurluk kariyeri
veya memurluk kariyerini esnetici sekilde, belirli meslek ve igler digsinda 6zel sektérde gegen siirelerin
tamami veya belirli bir oraninin hesaba katilmasi da vardir (Acar, 2019: 133).

4982 sayili Bilgi Edinme Kanunu’ndan yararlanarak memurlar tarafindan, yargiya intikal
ettirilen sorunlu bir konu olarak sicil diizenlemesi, 2011 yilinda 6111 say1li Kanun marifetiyle, 657 sayili
DMK ’dan kaldirilmig (Bilgin, 2011: 25) ve 657 sayili DMK’nin “Takdirname” baglikli 122. Maddesinin
bashig1 ve icerigi degistirilmistir. 6111 say1li torba Kanun’un 110. Maddesinin baslig1 “Basar1, Ustiin
Bagar1 Degerlendirmesi ve Odiil” olmustur. 6111 sayili yeni Kanun’da “Ug defa basar1 belgesi alanlara
{istiin bagar1 belgesi verilir. Ustiin basar1 belgesi verilenlere, uygun goriilmesi halinde en yiiksek devlet

memuru ayliginin (ek gosterge dahil) %200 ‘tine kadar 6diil verilebilir” ifadesi yer almaktadir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda yiiriitiilen hizmetlerin 6zellikleri géz 6niinde tutuldugunda,
memurlarin basari, verimlilik ve gayretlerini 6lgmek {izere, Devlet Personel Baskanliginin uygun
gorlisti alinmak kosuluyla, degerlendirme standartlar1 belirlenebilmektedir. Bir diger yeni 6nemli
diizenleme ise 6111 sayilh Kanun’un “Basari Degerlendirmesi ve Odiil” baslikli 122. Maddesi olup
bu Maddeye dayanarak kurumlar degerlendirme 6lg¢iitleri belirleyecektir; ancak, 2020 sonlarina kadar,
aradan gegen 9 yila ragmen ilgili genel ydnetmelik halen gikartil(a)mamustir. Olgiitlerin belirlenecegi
yonetmelik ¢alismalar1 Ekim 2020 itibariyle halen taslak halinde olup bu ¢alismalar ve kurulmak istenen

alt sistemler asagida 6zetlenmektedir.
4.2.2. Personel Performans Degerlendirme Sistemi Taslag:

Devlet Personel Baskanligi (DPB) “Kamu Personelinin Basarilarinin Degerlendirilmesine
Iliskin Genel Y&netmelik Taslagi”n1 2017 yilinda hazirlamis ve bu Taslagi kamu kurum ve kuruluslarinin
gorilisiine sunup tartigmaya a¢migsa da,2020 itibariyle halen mevzuatta yerini alamamistir. DPB
tarafindan hazirlanan Y 6netmelik Taslagi dnerilen sistemin ad1, kapsami, temel ilkeleri, kimlerin kimleri
degerlendirecegi hususu ile degerlendirme donemleri, diizeyleri, konulari, siiregleri, sonuclar ve itiraz

mekanizmasi yeni 6nerilen sistemin altyapisini olusturmaktadir.

1
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Bu Genel Yonetmeligin, 657 sayili DMK’ya tabi olarak istihdam edilen Devlet memurlar
ile 399 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’ye bagli olarak c¢alisan soézlesmeli personel hakkinda
uygulanmasi diisiiniilmektedir; ancak kurum ve kuruluslarin 6zel kanunlarindaki diizenlemeler istisna
olacaktir (md. 2). Kendi degerlendirme sistemini uygulayan kurumlarin ¢ogu, kendi mevzuatinda
bu Genel Yonetmelik’e uygun degisiklikler yapmadigi siirece kendi sistemlerini uygulamaya devam
edeceklerdir. Bu durumda, “Emniyet Hizmetleri Simifindaki, Egitim ve Ogretim Hizmetleri Sinifindaki,
Saglik Hizmetleri ve Yardimct Saglik Hizmetleri Sunifindaki, Jandarma Hizmetleri Sinifindaki ve Sahil
Giivenlik Hizmetleri Sinifindaki memurlar bu Genel Yonetmeligin kapsami disinda kalmaktadir. Bazi
kurumlardaki Genel Idare Hizmetleri simfina tabi personel” de kapsam digindadir. Bununla birlikte,
Saydam’a (2018: 90) gore, KIT’lerde gorev yapan sozlesmeli personel ile Devlet memurlarinin paralel
bir diizenlemeye tabi olmas1 yerinde bir yaklasimdir. Ote yandan ¢ok sayida hizmet smifinin kapsam

disinda kalmasi hazirlanan yonetmeligin “genel” olma vasfini zedeledigi iddia edilebilir.

Kamu Personelinin Basarilarmin Degerlendirilmesine iliskin Genel Y&netmelik Taslagia
gore, basar1 degerlendirme sisteminin 6ziindeki ilkeler, “adalet ve nesnellik”, “saydamlik ve alenilik”,
“belirlilik”, “katilimcilik ve uzlagma”, “stratejik planlar ve ilgili mevzuatla uyumluluk”, “6l¢iilebilirlik”,
“islevsellik ve ¢ok yonliilik” olarak belirlenmis (md. 4) olup bunlar, yonetisim felsefesiyle de
uyusmaktadir. Performans Basar1 Degerlendirme Sisteminde (PBDS) tiim siireclerin seffaf ve agik
yiriitiilmesi istenmektedir. Personel, hangi konu ve dlgiitlerde nasil degerlendirilecegini bileceginden,
kendisine iliskin beklentilerden haberdar olarak hangi durumlarda puanlarinda diislis olacagini da
bilebilecektir (Saydam, 2018: 91). Degerlendirme siiregleri “Planlama”, “izleme” ve “Degerleme”

dongiisii seklindedir.

PBDS “siireclerin agik olmasi, dlgiitlerin belirli olmasi, hedeflerin uzlast ve isbirligi icinde
dagitilmasr” gibi performans degerlendirmeyle ilgili yontem ve kavramlar iizerine insa edilmektedir.
Hedeflerin 6l¢iilebilirligi nesnellik i¢in son derece 6nemli olup hedefler genelde stratejik planlar ve
yillik performans programlarindan gelir (Saydam, 2018: 104). Stratejik planlarin ve yillik performans
programlarmnin rutin bir mevzuat olmaktan ¢ikip islevsellestirilmesi de gerekmektedir.Ongdriilen
sistemde hedefler, gorevler ve performans en yakin amirlerce degerlendirilecektir. Yetkinlikler ise
“en yakin amirin yani sira, belirli oranlarda en yakin astlar, is arkadaslar1 ve vatandaglar tarafindan”
da degerlendirilebilecegi igin degerlendirme hatalarinin asgari seviyede olmasi amaglanmaktadir.
Tasarlanan sistemde ilgili personel 100 puan lizerinden degerlendirilmeye baslanacak; dnceden belirlenen
oOlciitler dikkate alinarak puanlanacak, 100 puandan sapmalar en yakin amirlerce tutulan izleme formuna
dayandirilacak, sonuglara itiraz edilebilecek, i¢ ve dis denetim mekanizmalar isletilecektir (Saydam,

2018: 104). Degerlendirme sonuglar yargisal denetime tabidir.

Kurumlarim 6zellikle personel/insan kaynaklar1 birimlerine Performans Basar1 Degerlendirme
Sistemine (PBDS’ye) iliskin gerekli egitimlerin verilmesi, uygulamay:1 kolaylastiracak yazilim
sistemlerinin gelistirilmesi gibi hususlarin dikkate alinmasi kaydiyla, PBDS’nin Tiirkiye’nin kamu
yonetimine onemli katkilar sunmasi beklenebilir. PBDS hayata gegirilirse Tiirkiye’de genelde kamu

yonetimi anlayisinda ve kiiltiiriinde 6zelde personel yonetiminde ciddi degisimler yaganacaktir.

1
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4.3. Tiirkiye’de Kurumsal Diizeyde Performans Degerlendirme Politikasinin

Uygulanmasi

Kamu mali yonetimi ve denetimi alaninda 2003°de yasalasan ve 2006’da yiiriirliige giren 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tiirkiye’nin kamu performans politikalarini bireysel
ve oOrgiitsel diizeyde etkilemektedir. Kanun, kamu yonetiminde etkinligin artirilmasinda Sayistay’in
geleneksel islevlerine yeni agilimlar getirerek O6nemli gorevler ve sorumluluklar yiiklemektedir.
5018 sayili Kanun’da stratejik plan “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini temel ilke ve
politikalarin, hedef ve onceliklerini, performans élgiitlerini, bunlara ulasmak igin izlenecek yontemler
ile kaynak dagilimlarini iceren plan” olarak tanimlanir. Performans ile stratejik plan iliskisinin kurulmasi
hem merkezi idarenin denetim islerini etkin, kolay ve ucuz hale getirecek hem de yerel yonetimler ve
alt birimleri hesap veren konuma tasiyacaktir (Sagbas vd, 2011: 41). Benimsenen mali saydamlik, hesap
verme sorumlulugu, performans esasli ve ¢ok yilli biitceleme ilkeleri ¢ercevesinde hazirlanan stratejik
planlar, performans programlari ve faaliyet raporlari, Sayistay’in etkin performans denetim sisteminin
ana unsurlaridir. Yeni Kanun’la s6z konusu belgeler, biitce hakkinin etkin kullanilmasi ve goriismelerin
daha rasyonel yiiriitiilmesi amaglartyla TBMM’ye sunulmaktadir. Bu belgelerin ve Sayistay raporlarinin
TBMM’de birlikte degerlendirilmesi yoluyla, biitce siirecinin ve parlamenter denetimin kalitesinin
artirilmas1 hedeflenmektedir (Onder ve Meydanli, 2019: 131).

Kurumsal performansin gelistirilmesi ve degerlendirilmesi ile stratejik plana dair hiikiimler
iceren 5018 sayili Kanun kamu kaynaklarmin etkili, verimli ve ekonomik kullanilmasimi, tiim mali
islemlerin raporlanmasi, muhasebelestirilmesi ve kontrol edilmesini diizenlemektedir. 6085 sayili
Kanun’la Sayistay Kanunu’nda yapilan degisiklikle stratejik planlar {izerinden kurumsal performansin
denetlenmesine baglanmigtir. Sayistay raporlari yiiriitmenin yasama tarafindan denetlenmesi igin
TBMM ’ye sunulmaktadir (Onder ve Meydanli, 2019: 130). Kurumsal performans kurumun belirlenen
amaglara ne derece ulastigini biitiinciil bakis acisiyla ele alirken bireysel performans bireyin 6dev ve
sorumluluklarimiyerine getirme diizeyini gosterir. Bireylerin gorev ve sorumluluklar1 kurumsal amag ve
gorevlerle ortiistiiriiliir ve calisanlar beklenen 6dev ve sorumluluklar: basariyla tamamlarsa takim, birim
ve iist birimlerin kurumsal performansi da artar. Modern kapsamli performans yonetimi ve sisteminde

takim performansi ¢ok dnemlidir (Coskun ve Dulkadiroglu, 2018: 13).

4.4. Tiirkiye’de Sektorel Diizeyde Performans Degerlendirme Politikasinin

Uygulanmasi

Tiirkiye’de sektorel diizeyde genel, tutarli ve tekdiize bir kamu performans politikast yok
iken, bireysel diizeyde performans degerlendirmesi ile 2010’lu yillarda orgiitsel diizeyde performans
degerlendirmesi vardir. Ancak sektdrlere bakildiginda, ayriksi bazi uygulamalar goriilebilir, egitim,
giivenlik, saglik sektorlerinde bazi uygulamalar vardir. Sektor diizeyinde performansin artirilmasi
denilince daha ¢ok iktisadi sektorler akla gelmektedir. Bagarinin artmasi igin kalkinma planlarinda bazi
sektorler (6rnegin glinlimiizde yapay zeka, yenilenebilir enerji ve ¢evre) ekonomik tesviklerle oncelikli
hale getirilebilir. Bu tiir tegvikler daha ¢ok kamudan 6zel bir kaynak aktarimi seklinde olur. Bazi kamu
iktisadi tesebbiislerinde 6zel sektdre benzer, daha ¢ok bireysel diizeyde performans iizerinde duran,
performans degerlendirme ve tesvik sistemleri vardir.

1
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Kamu iktisadi Tesebbiislerinde 399 sayili KHK kapsaminda ¢alisan sézlesmeli personelin de
sicil ve basar1 degerlemesi ile basar1 iicreti uygulamas1 halen “Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Sézlesmeli
Personel Sicil ve Bagar1 Degerlemesi Hakkinda Yonetmelik” cercevesinde devam etmektedir.
399 sayili KHK’nin 27. maddesinde sozlesmeli personelin iicret konular1 arasinda “basari iicreti”
de gecmektedir. Sicil ve basar1 degerlendirmesi sonucunda sicil ve basarilarina gore basari licreti
O0denmesi ongoriilmiistiir. Yine 399 sayili KHK’nin 43. maddesinde basar1 diizeyi diisiik olanlara iicret
O6denmemesi ve bagka bir sicil amirinin yaninda, bulunduklar1 gérevin mevcut {icret tutari ile alt1 ay daha
denenmek {izere yeni bir sozlesme yapilmasi ongoriillmektedir. Bu siire sonunda da sicil ve basarilari
D diizeyinde olanlarin sdzlesmeleri feshedilir. KiT lerin 2014 yili verileri basari diizeyi oran1 A diizeyi
icin %99,72 (Saydam, 2018: 87) gibi herkesin ¢ok basarili oldugu abartili bir sonu¢ vermistir. Basari
iicretlendirmesi, zamanla, personel arasinda herhangi bir ayrim yapilmadan tiim personele yapilan
standart bir 6deme haline gelmistir.Tiirkiye Petrolleri Anonim Ortakligi Genel Miidiirliigii, Tasarruf
Mevduat1 Sigorta Fonu Baskanligi, Istanbul Tiinel ve Tramvay Isletmeleri (IETT) Genel Miidiirliigii
gibi bircok kurumda performans degerlendirme sistemleri uygulanmaktadir. Ancak diizenlemeler ve
uygulamalar, degerlendirme konulari, degerlendiriciler, degerlendirilenler, Olgiitleri, yontemleri ve
sonuglar1 bakimindan farkliliklar arz etmektedir (Saydam, 2018: 87).

5. TARTISMA, SONUC VE GENEL DEGERLENDIRME

Tiir kamu performans degerlendirme politikasinin uygulama asamasinin ¢éziimlendigi bu
caligmada bireysel performans degerlendirmeleri 6n plana ¢ikmakla birlikte 2000°1i yillardan sonra
kurumsal diizeyde performans degerlendirme ve kontrol sistemlerinin de getirildigi; ancak genel
olarak bu uygulamalarin sadece stratejik planlar ve biitce odakli oldugu goriilmektedir.Performans
degerlendirmede ¢ok sayida yontem ve model 6nerilmektedir. Mizrahi (2017: 2) performans yonetimi
literatiiriinde resmi (oyun-teorik) modelleme, operasyonel yonetim, yeni kurumsallagsma ve uluslararasi
veri setlerine dayali ¢apraz iilkeler arasi istatistiksel karsilagtirmalar olmak tiizere dort aragtirma
yontemi Onermektedir. Bu araclarm her biri kamu sektorii performans yonetim sistemlerinin farkl
yonlerinin aydinlatilmasina teorik bilgiler ve pratik uygulamalarla biitiinlestirici sekilde yardimci
olmaktadir. Performansa dair kamu yonetimi arastirmalari, performans yonetimi, degerlendirme ve
tesvik programlarinda genel olarak iki ana yaklagim goriiliir. Birincisi performans icin temel 6deme
mantigia odaklanirken, ikincisi sosyal etkilesimleri, yapisal ve soyut faktorleri, siyasi dinamikleri,
sembolik boyutlartvurgular. {1k yaklagimin literatiire hakim oldugu sdylenebilir, ciinkii halen 6zel sektor
egilimleri revagta olup nicel olarak dlgiilebilen gostergeler kolaylik saglarken, ikinci yaklasim daha
karmasiktir ve genellikle nitel arastirma ydntemlerine dayanir. ikinci yontemde uygulamada verileri

toplamak ve yorumlamak ¢eligkili sonuglar verebilir ve daha zahmetlidir.

Kamu kurum ve kuruluslariin stratejik planlama ile performans yonetimi ve degerlendirme
siireclerinde karsilastiklari ¢ok sayida sorun vardir. Oncelikle, Tiirkiye’de 1960 oncesi yabanci
uzmanlarin éneri ve bakis agilar1 hakim idi; yerli uzman raporlari ancak TODAIE sayesinde miimkiin
olabildi. 1960’lar ve sonrasinda personel yonetimi reformu i¢in referans ve 6grenme kaynagi olarak
Anglo-Sakson egilimli bir bakisin bagat olmasi durumu degismemistir. Tiirkiye’ nin kiiltiirel kodlarina
uygun, uzlasgtirici ve verimli bir performans degerlendirme sistemi olusturulamamistir; sendikalar,

caliganlar, kamu gorevlileri dernekleri ve toplumun birgok kesimi performans odakli anlayisa siddetle
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kars1 ¢ikmaktadir. Stratejik plan ve performans programlarinin hazirlanma ve uygulanma asamasinda
iist yonetimin sahiplenmesi genellikle yetersizdir. Ust yoneticilerin énem vermedigi planlar ihmal
edilmekte ve performans gostergeleri de is yasaminin ger¢eklerinden kopuk olmaktadir; bunun tizerinden

yapilacak performans degerlendirmeler de gergegi yansitmaktan uzak olmaktadir.

Tiirkiye’de performans gdstergelerinin ¢ok az bir kismi sonug odakli olup gostergeler genellikle
ayritili ¢aligmalarla olusturulmadigi gibi gercek birer dlgiit de degildirler. Kurumlar genellikle biitce
odakli olarak ve sadece bir-iki performans gostergesi tiiriinde 6l¢iim yapmakta, hesap vermeye korkan
yoneticiler beklenen performans diizeyini ¢ok asgari gostermektedirler. Yerel yonetimler diizeyinde
performans gostergesi kullanma oranlar1 diisiik olup bazi stratejik planlar diger yerel yonetimlerden
esinlenmedir. Stratejik planlar genellikle kurum disinda birilerine iicret karsiligi yaptirilmakta olup
bunlarin kurum i¢i ve dist isbirligiyle hazirlanmasi gerekir. Stratejik planlarda biitce ve performans
programlari iligkisi zayiftir. Yoneticilerin hesap verme ve biitce tahsisinde karsilagabilecekleri esnek
olamama kaygisi bu ilintinin giliglenmesini engellemektedir. SGB.net ile bu iligkinin kurulmasina

ugrasilsa da, heniiz tam olarak sistem kurulamamis olup uygulama sikintilidir.

Kamu kurumlarinda performans degerlendirmeye, seffaf olarak hesap verme sorumlulugunu
saglamaya, faaliyet raporlarinin hazirlanmasi ve dogruluklarina dair sorunlar vardir. 6085 sayili Kanun’un
Sayistay’a, stratejik planlar {izerinden kurumlarin performansini denetleme yetkisi vermesi ve raporlarin
TBMM’ye sunulmasi stratejik planlarin daha az gergekei ve yapay olmasiyla sonuglanmistir. 5018 sayili
Kamu Mali Denetim ve Kontrol Kanunu kapsamindaki kurumlarda uygulanan ve performans denetiminin
onemli bir unsuru olan i¢ denetim de sorunludur. I¢ denetcilere verilen yetkilerin niteligi, kurumlarda
gorev yapan i¢ denetci sayisi azligi, denetcinin bagimsizligi, kamu kurumlarinda iist yoneticilerin ig

denetime gereken 6nemi vermeyisi onemli baz1 sorunlardir.

Tiirkiye’de kamu sektdriindeki zorunlu stratejik planlarda, performans degerlendirme sistemi ve
faaliyet raporlarindan elde edilen/edilebilecek performans degerlendirme bilgisinin kullanimi zayiftir;
performansi diigiik kurumlara yonelik gii¢lii bir yaptirim mekanizmasi yoktur. Kamu sektorii calisanlart
icin etkili bir bireysel performans degerlendirme sistemi de kurulmamistir. Biitce odakli stratejik
planlar kurumsal performans programlariyla uyumlu degildir, performans degerlendirme sistemlerinin
uygulamasina yonelik tekdiize genel bir strateji ve politika yoktur, uygulama genelde stratejik plan
odakli ve parcalidir. Tiirkiye’de, sistemli/biitiinciil ve iyi tasarlanmis sofistike performans politikasi
yerine onceki hiikiimetlerin yaptigina tepki seklinde olusturulan “pargacil” politikalar uygulanmaktadir.
Tiirkiye’de ¢ok uzun dénemdir devam eden kamuda siyasallasma performans politikasini olumsuz
etkilemektedir.

Diinyada temel egilim olan ve basarili olarak uygulanan kurumsal ve bireysel performans
modelleri Tiirkiye’de de uygulanabilir. Kamu yonetiminde performans yalnizca “bireysel anlamda
icret” ile “kurumsal anlamda biitge” arasinda bir bag kurularak arttirilamaz; hatta bazi durumlarda
iicretlendirme performans {izerinde olumsuz etkiler olusturabilir. Giiniimiizde iicret ve biitge odakl
olmaya ilaveten motive edici faktdrler de yonetim siirecinde ve performans degerlendirme modelleri

igerisinde kullanilmaktadir.

Tiirkiye’nin kamu performans degerlendirme politikasinda temel sorunlar su bagliklarda

Ozetlenebilir: (1) Liyakat ve siyasallasma, (2) kadro ve siiflandirma, (3) sicil ve performans, (4) iicret
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rejimi. Tiirkiye’nin kamu personeli rejimini diizenleyen ve 1965 yilinda yasalasan 657 sayili Kanun,
caliganlarin performansinin 6lgiilmesi, degerlendirilmesi ve ddiillendirilmesi agilarindan giincellikten
oldukca uzaktir. Bu durumda kamu sektorii personelinin etkin ve verimli olmasina yonelik ¢abalar ¢esitli
kanunlarda satir aralarina dagilmakta ve personelin performansa gore ticret almasi ¢aligmalariyla sinirh
kalmaktadir. Tiirkiye’de kamu personeli performans degerlendirme sistemleri, kadronun gerektirdigi
isten ¢ok kisisel 6zellikleri 6ne ¢ikarmakta olup bagka iilkelerdeki sistemlerden ayrigsmaktadir. Tiirkiye’de
personel degerlemesinde performansi Olgecek nesnel Olglitler yasalasip somutlasan politikalara
2004’de de 2020°de dedoniismemis ve ikincil diizenlemeleri tamamlanmamis oldugundan, degerleme
yoneticilerin kendi kisisel takdirlerine kalabilmektedir (Bilgin, 2004: 401).

Getirilmek istenen model, 6¢iit ve gostergelere dayali kamu performans degerlendirme sisteminin
kamu personel sistemi ve yonetimine katki vermesi beklenir. Kamu performans degerlendirme sistemi
Olciit ve gostergeler dogru belirlenirse verimli uygulanabilir. Ancak, uygulayicilardan veya kurum
kiiltiirinden kaynaklanan sorunlarin da etkisiyle kars1 goriisler daha ¢ok yenilige kars1 bir direng olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Genelde sendikalarin uygulamada ideolojik ve sahsi davranilacag: diisiincesiyle
ve diger teknik sebeplerden dolay1 performans degerlendirme ve 6diillendirme sistemlerine karsi tavir
takinmaktadirlar.

Sicil sistemi kalktiktan sonra performans Sl¢lim gorevi artik kurumlara verilmistir; ancak genel
cerceve cizmesi beklenen tasari halindeki “Kamu Personelinin Basarilarin Degerlendirilmesine liskin
Genel Yonetmelik” diizenlemesi hayata gegmistir. 2010 yilinda yiiriirliige giren 6085 sayili Kanun
sonrast degisikliklerle Sayistay kurumsal performansi denetleme yetkisine haiz olmustur. Sayistay
kurumlarin performansini stratejik planlarina gére denetleyip sonuglart Meclise rapor etmektedir; ancak

stratejik planlarin gergeke¢i olmamasi nedeniyle uygulamada bu yolla denetim islevi zayif kalmaktadir.

Taslak halinde olan Yonetmelikle kamu performans yonetimine getirilmek istenen 6lgiit ve
gostergelere dayali bireysel ve kurumsal performans degerlendirme sisteminin kamu sektoriindeki
personel sisteminde 6nemli bir boslugu doldurmasi beklenmektedir. Kapsamli bir performans yonetimi
anlayiginin kabulii sonucu 6l¢iit ve gostergelerin dogru belirlenmesi halinde sistemin uygulanabilirligi
artacaktir. Kamu sektoriinde bireysel ve kurumsal performans degerlendirmeleri saglikli yapilirsa
Tiirkiye’deki kamu kurum ve kuruluslart ile kamu sektdrii calisanlarinin etkili ve verimli olmasi,
adaletli ve hak ettigi kadar {licret almas1 ve kurumsal ve iilkesel diizeyde de kaynak israfinin azaltilmasi
beklenebilir.

Tiirkiye’de kamu personelinin performans degerlendirme politikasina dair diger politika siire¢ ve
¢cozlimleme teorileri kullanilarak ve daha farkli perspektiflerin pencerelerinden bakarak ilave akademik
calismalar yapilabilir. Tiirkiye’de kamu sektorii performans politikasinin giindeme gelis, formiilasyon,
kanunlastirma ve degerlendirme asamalarinin bir veya birkagina odaklanan diger analiz ve ¢dziimlemelere
de ihtiya¢ bulunmaktadir. Tiirkiye’nin kamu sektorii performans politikasinin degerlendirme disindaki
konularmin da analizi gereklidir. Sadece az sayidaki aktdriin kamu performans politikasindaki rollerine
dair daha derinlemesine arastirmalar yapilabilir. Hepsinden 6nemlisi Tiirkiye’nin ilgili politikalar1 bagka
iilkelerin ayni1 alanlardaki politikalarryla akademik amagclarla kapsamli karsilastirmalara tabi tutulabilir.
Tiirkiye’nin siyasal ve yonetsel kiiltiiriiniin ve dinamiklerinin kamu personel degerlendirme politikasi
iizerindeki etkilerinin de bu ¢aligmadan daha derinlikli olarak irdelenmesi ve sonuglar ¢ikarilmasi da

miimkiin ve gereklidir.
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