Firat Universitesi IIBF Uluslararas: Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi Cilt:3,Sayi1:2,2019 219

KAMU PERSONEL REJIMLERININ TARIHSEL
GELISIMI VE TURKIYE’DEKi YANSIMALARI!

Sinan ACAR2

Gelis Tarihi: 22 Ekim 2019
Kabul Tarihi: 30 Kasim 2019

OZET

Kamu personel rejimleri tarihsel siire¢ igerisinde dnemli doniisiimler geg¢irmistir.
Fransiz Diizenleme Okulu’nun yaklasimina dayanilarak kamu personel rejimleri
genellikle liberal, fordist ve post-fordist donemler halinde ele alinmaktadir. Buna gore
liberal donemde personel se¢im siireglerinde daha ¢ok feodal bey, kral veya padisahin
otoritesinin belirleyici oldugu ve calisanlarin is giivencesine sahip olmadig1 bir yap1
s0z konusu olmustur. Fordist donemde ise ¢alisanlarin objektif kriterlere ve liyakate
dayali olarak secildigi ve is giivencesine sahip oldugu bir yap1 hadkim olmustur. Son
olarak Post-Fordist donemde ise ¢aliganlar esnek istihdam ve giivencesizligin hakim
oldugu sartlarda istihdam edilmeye baslanmistir. Bu ¢alismada Fransiz Diizenleme
Okulu’nun gelistirdigi kapitalist dretim siire¢lerinin tarihsel gelisimine dair
donemsellestirmeye dayanarak, kamu personel rejimlerinin gecirdigi degisim ve bu
degisimin Turk kamu personel rejimindeki yansimalar1 mevcut kaynaklar {izerinden
analiz edilmeye galisilmistir
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The Historical Development of Public Personnel
Regimes and Their Reflections in Turkey

ABSTRACT

Public personnel regimes have been an area where significant transformations have
taken place in the historical process. In accordance with the approach of the French
Regulation School, public personnel regimes are generally analysed in liberal, fordist
and post-fordist periods. During the liberal period, the personnel selection process was
dominated by the authority of the feudal lord, king or sultan and the employees did
not have job security. On the other hand, during the fordist period, employees have
job security and they are selected according to objective criteria and merit. Finally, in
the post-Fordist period, employees are employed under flexible employment and
insecurity conditions. Based on the periodization of the French Regulation School on
the historical development of capitalist production processes, this study tries to
understand the change process of public personnel regimes and their reflections on
Turkish public personnel regime through analysis of the present literature.

Keywords: Public Personnel Regimes, French Regulation School, Fordism, Post-
fordism
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GIiRiS

Uygarlik tarihinin ilk donemlerinden gilinlimiize kadar kamu
hizmetlerini yerine getirecek kisilerin secilmesi ve istihdami konusu, her
donemin kendine 6zgili kosullarina bagli olarak farkli isleyis siiregleri
lizerinden yiirliyen bir nitelige sahip olmustur. Tarihsel siireg i¢erisinde kamu
hizmetleri alanlarinin bu noktada ne yonde bir degisim seyri izledigi ve bu
siireclerin Tirkiye’deki yonetsel siireclere nasil yansidigi konusu iizerine
bakilacak bu ¢aligsmada, Fransiz Diizenleme Okulunun teorik arka planindan
yararlanilmistir. Bu yaklasim kapitalist iiretim siirecini tarihsel siireg
icerisinde belirli birikim rejimleri ve bunlara eslik eden diizenleme bicimleri
iizerinden baglica yaygin, yogun ve esnek birikim rejimleri altinda
siniflandirarak analiz etmektedir. Bu ¢ercevede ¢alismamizda her birikim
rejimine eslik eden diizenleme bigimleri igerisinde siiflandirilabilecek olan
kamu istihdam stireclerinin tarihsel siireg icerisinde liberal, fordist ve post-
fordist donemlerdeki temel karakteristik 0zelliklerine deginilerek, Tiirk kamu
personel rejiminin bu donemlerde tasidigi 6zellikler paralelinde siirecin
anlasilmasina calisilacaktir.

1. KAMU PERSONEL REJIMLERININ GELiSiM SURECI
1.1. Kamu ve Kamusal Alan

Antik Cag Roma uygarliginda kamu (publicus) sifati, yurttaglari veya
tebaay1 (res publica) nitelemek i¢in kullanilmaktaydi. Romalilar bunun
yaninda, kamu ile 6zel alan arasinda bir ayrima giderek sokak, meydan ve
tiyatro gibi kamusal alanlar1 da kamu olarak adlandirmislardir. Publicum
kelimesi devletin gelirlerini, topraklarini ve miilklerini ifade etme noktasinda
siyasal bir alana isaret etmekteydi (Falay, 2014: 52). Bauman bu noktada
kamusal alanla 6zel alan arasindaki ayrimin kdkenlerinin antik doneme kadar
uzandigim belirterek, Yunanca’daki oikos’un hane, polis’in butln Uyelerini
etkileyen meselelerin ele alindigi ve ¢oziildiigii ecclesia, siyaset alaninin
birbirinden ayrildigini belirtmektedir. Buna gore oikos ile ecclesia arasinda
bulunan agora, 6zel ve kamusal alan arasinda siirekli ve piiriizsiiz bir iletigim
saglama islevini yiliklenmistir. Yunan toplumunda 6zel ve kamusal alan
diyalog, isbirligi ve uzlagsma alani oldugu kadar, gerilim ve ¢ekismelerin de
yasandigi bir alan niteligi gostermekteydi (Bauman, 2014: 97). Habermas ise
Kamusalligin Yapisal Doniisiimii adli eserinde kamu kavraminin etimolojik
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kokeninin Almanca’da 18. Yiizyilda publicité ve publicity kelimelerinden
benzerlik kurularak tiiretildigini belirtmektedir. Kamu kavrami o dénemde
mal miibadelesi ve toplumsal emegin alam olarak kendi yasalarina gore
kurumsallasan burjuva toplumuna ait bir nitelik gostermektedir. Bauman gibi
6zel ve kamusal alan ayriminda Yunan sehir devletlerindeki yapiya basvuran
Habermas, kamusal hayatin (bios politikos) pazar meydaninda (agora) ortaya
ciktigin belirtmistir. Kamu, mahkeme ve meclis goriismeleri gibi miizakare
bigimlerinde (lexis) ortaya ¢ikacagi gibi, savas veya savas oyunlar gibi ortak
eylem (praxis) bicimleri seklinde de ortaya cikabilmektedir. Ozel alan ise
anlam itibariyle, eve bagli olma anlamina gelmekte ve polise dahil olma
noktasinda bireyin dolasim halinde bir servete veya emek giiciine sahip
olmasini gerektirmektedir. Kamusal alan her seyin agiga ¢iktig1, goriiniir hale
geldigi, meselelerin vatandaslar (6zgiir yurttaglar) arasinda miizakere edilip
esitler arasindaki en iyinin ortaya ¢iktigi bir alan niteligi gostermektedir. Bu
noktadan hareket eden Habermas, 18. yiizyilda egemen olan liberal donemde
burjuva kamusal alaninin (artan yazili ve gorsel basin araglarina bagli olarak)
giiclendigi, toplumun farkli kesimlerini bir araya getiren, otoritenin
elestirildigi ve bireyin kendisini savundugu bir yapmin oldugunu
belirtmektedir. Bu yap1 19. yiizyildan itibaren yapisal bir doniistime ugramas,
devletin (sistem diinyas1) 6zel alan1 (yasam diinyasi) baski altina aldigi, kendi
islevlerini piyasaya devrettigi, kamusal alanin elestirelligini yitirdigi ve belirli
gruplarin hakimiyeti altina girdigi bir yapiya doniismiistiir (Habermas, 1997:
59-60).

Kamusal alanin caglar boyunca aldig1 bigimleri iiretim iliskileriyle
iliskilendiren Cakir (2014: 27-29) ise, antik toplumdan feodal topluma,
kapitalist iiretim bigimlerinin ortaya ¢iktig1 ilk donemlerden giiniimiiz neo-
liberal doneme kadar, kamusal alanin esasen egemenlerin hékimiyetinde ve
onlar tarafindan gekillendirilen bir yapist oldugunu belirtmektedir. Kamusal
alanin yasanilan diinyaya iliskin sorgulamalarin yapildigi, sorunlarin
¢Oziimiinde ¢esitli yollarin arandigi kolektif ve birbirini anlamaya doniik
yapisi, kapitalizmin ortaya ¢ikisi ve egemen hale gelmesiyle birlikte alttakileri
ve milksuzleri kendi disina atarak ¢éziilmeye basladigi bir siireci ortaya
cikarmugtir. Ozellikle neo-liberal dénemde i¢i bosaltilip islevsizlestirilen
kamusal alan kavrami, yonetisimcilik ve katilimcilik sOylemlerince ele
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gecirilmis ve bu donemlerden itibaren devletin kamusallik yaraticis1 ve
kurucusu misyonunu yitirmeye basladig1 bir siire¢ ortaya ¢ikmstir.

1.2. Kamu Hizmeti

Toplumlarin siyasal ve ekonomik olarak orgiitlendigi ilk uygarliklardan
glinimiiz toplumlarina kadar devlet ve buna bagli olarak ortaya ¢ikan kamu
hizmetleri alanlar1 her dénem ¢esitli sekil ve islevlerle var olmustur. Devlet
fikrinin ortaya c¢iktig1 ilk donemlerden itibaren devlet hizmetinde calisacak
kamu gorevlilerinin ahlaki, mesleki ve bilimsel degerleri 6n planda tutularak,
buna dayali olarak en iyilerin bu pozisyonlara yerlestirilmesi amag¢lanmstir.
Biirokrasi ilk olarak Misir Imparatorlugu’nda ortaya ¢ikmis ve Eski Cin’de
M.O. 200 yillarinda imparatorun hizmetine girecek kisilerin akilli, diiriist,
adil, bilgili ve fikri anlamda kendini iyi yetistirmis olmas1 gibi nitelikler
aranmugtir (Adal, 1968: 16). Bu temel ilkelere karsin, liberal donemden dnceki
zamanlara kadar genel olarak kamu hizmetlerini yerine getiren ¢aliganlarin
patronaj iligkilerine gore goreve gelmeleri durumunun yaygin oldugu
sOylenebilir. Bu hizmetleri yerine getiren kisiler padisah, kral, derebeyi veya
timar sahibinin keyfi uygulama ve kararlarina bagli oldugu i¢in, bulunduklar
pozisyonun her an kaybedilme riski s6z konusu idi. Kamu (dmme) kavrami
anlamca hem “ahali, halk, topluluk, toplum, herkese ait” hem de “devlete ait”
anlamlarina gelmektedir. Bu nedenle kamu ve ondan tiiretilen kamusallik
kavramlar1 hem tiim topluma hem de devlete iliskin durumlari nitelemekte ve
bu noktada ‘kamusal hizmet® kavramiyla yakmn bir iligki iginde
bulunmaktadirlar. Kamu hizmeti toplumsal yasamin devamliligi noktasinda
gerekli olan toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasi faaliyetinin devlet tarafindan
(tretim iligkilerinin yerlesik kurallarinin kismen disinda) yerine getirilmesi
stireci olarak tanimlanabilir (Kagnicioglu, 1999: 6; Karahanogullari, 2002:
343). Kamu hizmeti organik agidan, belirli bir gorevi yiiriitmek maksadiyla
kamu tiizel kisisi tarafindan tahsis edilmis olan vasitalarin biitiinii; maddi
acidan ise “tatmininde kamu yarart olan toplumsal bir gereksinmeyi
karsilayan faaliyet” olarak da tamimlanabilir (Giinday, 2002: 282). Kamu
hizmetleri temelde herkesi ilgilendiren ve yerine getirilmesi zorunlu ve acil
igler olarak tanimlamakta ve kamu hizmeti kapsaminda yapilan isler kar
amacindan ziyade kamu yarar1 ve kamu hizmeti digiincesi gozetilerek
yapilmalidir (Tutum, 1976: 9).
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1.2.1.Kamu Hizmetlerinin Temel ilkeleri

Kamu hizmetlerinin ortak hukuku olarak da nitelenebilecek ilkeler,

kamu hizmetleri igin gecerli olan asgari kosullar olarak tanimlanabilir.
Kamusal hizmetlerle sik1 bir iligki iginde bulunan bu ilkeler temelde 4 baglik
altinda ele alinabilir (Akgiiner, 1988: 6; Karahanogullari, 2002: 241; Giinday,
2002: 288):

Siireklilik Ilkesi: Yerine getirilmesi noktasinda toplumsal faydayi esas
alan kamu hizmetlerinin slrekli ve diizenli bir bi¢imde islemesi
gerekmektedir. Bu ilke karsiladigi toplumsal ihtiyacin siirekliligine
vurgu yapmaktadir. Devletin en temel islevlerinden biri olan {iretim
iligkilerinin varligin1 koruma islevi bu noktada siirekliligi esas
almaktadir. Tarihsel gelisim siireci igerisinde farkli bigimlerde ortaya
¢ikan bu hizmetlerin siirekliligi bir nevi siyasi iktidarin varlik kosulu
olarak da diistiniilebilir.

Esitlik (Yansizhik ve Laiklik) Ilkesi: Esitlik ilkesi, kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesi noktasinda idarenin objektif olmasi durumudur.
Esitlik ilkesi bireylerin kamu hizmetlerinden yararlanmasi veya kamu
hizmetlerine girmesi noktasinda tiim bireylere esit ve objektif
sartlarin saglanmasini ve ayrim yapilmamasini gerektirmektedir.
Kamu hizmetini yiriten c¢alisanlar gorevlerini yerine getirirken
hiyerarsi kurallar1 igerisinde hareket ederek, kamu hizmetini
tarafsizlik  ilkesine dayali olarak vatandaglara sunmakla
yiikiimliidiirler. Bunun yaninda kamu hizmetlerinin 6rgiitlenmesi ve
isleyisi siireglerinde dinin kurucu, belirleyici ve esitsizlik yaratma
durumlarindan kaginilmakta ve bu alanda da tarafsizlik ilkesi
isletilmeye calisilmaktadir.

Uyum (degiskenlik) ilkesi: Kamu hizmetlerinin uyum ilkesi,
tarihsellige gonderme yapan bir nitelik arz etmekte ve kamusal mal
ve hizmetlerin sinirli bir zaman ve alandan ziyade tarihsel olarak
degisip uyarlanma siirecine tabii oldugu anlami tasimaktadir. Bir
faaliyetin kamu hizmeti haline gelmesi o alandaki kamusal ihtiyacin
en iyi ve en uygun bigimde karsilanmasini hedeflediginden, kamu
hizmetleri degisen ve gelisen kosullara kendini uyarlamak
zorundadir.
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Meccanilik (karsiliksizlik, parasizlik) ilkesi: Meccani, Arapga bir
sozciik olup karsiliksizlik anlamma gelmektedir. Kelimenin
cagristirdigl seyin aksine kamu hizmetlerinin karsiliksiz (bedelsiz)
olarak sunulmasi miimkiin degildir. Kamu hizmetlerinin maliyetleri
temelde, bireylerin toplumdaki Uretici faaliyetleri sonunda
kazandiklar tizerinden siyasal iktidarlara 6dedikleri, vergi ve benzeri
kaynaklar iizerinden karsilanmaktadir. Devletlerin sinirli kamu
hizmetlerini yiiriittigii donemlerde kamu hizmetlerinden yararlanan
kesimlerden herhangi bir karsilik alinmamaktaydi. Ilerleyen
donemlerde idarenin iistlendigi kamu hizmetlerinin artmasina paralel,
artan hizmet talebine karsilik parasiz yiritilen hizmetlerin yukinin
o hizmetten yararlanmayanlara yiliklenmesini onlemek amaciyla,
belirli hizmetlerden yararlananlarin 6deme giicleri dikkate alinarak
bir katki payr alinmaya baslamistir. Ilke olarak bazi kamu
hizmetlerinden alinan katki paylar idare agisindan bir kazang kalemi
olmadig1 gibi, alinan bu katki paylarn verilen hizmetlerin maliyeti
olarak da diisliniilmemelidir. Giiniimiizde neo-liberal doniisiim
siirecine paralel kamu hizmetlerinin bedelli olmasi durumundan,
iicretli olmasina dogru bir doniisiim gerceklesmektedir. Burada sz
konusu olan kamu hizmetinin bedelinin tahsil edilmesinde ziyade,
kamu hizmetinin satilabilir olma durumunun ortaya ¢iktig1 ve bu
kalemin bir gelir kaynagi olarak kurgulandig1 bir bakis agisinin ortaya
¢ikmast durumudur. Kamu hizmeti kullanicilarindan kamu
hizmetlerinin miisterilerine doniisen bireyler temelde ticari aligveris
iliskisinin taraflarindan biri haline gelmektedirler. Kamusal hizmet
sunumunun alim-satim iliskisi icinde kurgulandig1 bu yapida kamusal
faaliyetlere alabildigince ticari ilkeler yerlestirilerek, kamusal
hizmetlerin 6zgiinliigii yok edilmekte ve sonug olarak bu alanlarin
piyasaya devredilmesinin onii agilmaktadir.

1.3. Kamu Personel Rejimleri

Fransiz Diizenleme Okulu kapitalist gelisme siireglerini ve donemsel

krizleri sermaye birikim rejimi ve dizenleme bi¢imi kavramlariyla ele
almaktadir. Fransiz Diizenleme Okulu’na gore sermaye birikim rejimi belli bir

donemde diizenli ve istikrarli biliylimeyi; diizenleme big¢imi ise sermaye
birikimi icin gerekli olan hukuki, siyasi, sosyal ve ekonomik diizenlemelerin
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olusturulmasi olarak tanimlamaktadir (Boyer, 1990; Aglietta, 1979; Lipietz,
1986). Diuzenleme Okulu’nun kavramsal setlerinden olan birikim rejimleri
temelde yaygin birikim rejimi (6lgek artisina dayali), yogun (Fordist) birikim
rejimi (liretkenlik artigina dayali) ve Post- Fordist (Esnek) birikim rejimlerine
ayrilmakta ve bu rejimlere eslik eden diizenleme bicimleri de baglica bu
siireclerde sermaye birikimini dogrudan veya dolayli olarak yapilandiran,
kolaylastiran, yonlendiren kurumlar, kolektif kimlikler, deger, kural,
sOzlesmeler, aglar, prosediirler ve hesaplama bi¢imlerine isaret etmektedir
(Hirst & Zeitlin, 1991: 17-18; Topak, 2012: 24). Dizenleme Okulu’nun
kapitalizmin tarihsel gelisimine dair ortaya koydugu birikim rejimi ve
diizenleme bigimleri ayrimina paralel biirokrasi ve kamu personel rejimlerinin
de liberal, fordist, post-fordist personel rejimi olarak {i¢ ana dénem halinde
incelenebilecegi soylenebilir (Aslan, 2005: 24).

1.3.1. Liberal Kamu Personel Rejimi

Memurluk statiisi kamu hizmetinin insan unsuru olarak devlet
mekanizmasinin morfolojik bir 6gesi olarak nitelenebilir. Devletin morfolojik
bir unsuru olmasi yaninda, memur ayni zamanda kamu veya 6zel sektor ayrimi
yapilmaksizin kapitalist iiretim siireclerinde en Ust kademede yer alan az bir
yonetici sinifi disinda kalan emek¢i smifinin da asli bir bilesenini
olusturmaktadir. Buna gore feodal {iretim bigiminde siyasal ve ekonomik
alanin birlikteligi sonucu siyasal giicle toplumsal artiga el koyan feodal beyin
memurun hizmete alinmasindan, yiikselmesine, hizmetten ayrilmasina kadar
tiim asamalarinda belirleyici oldugu, beye giiven ve sadakat ilkesinin gecerli
oldugu bir memurluk diizeni s6z konusu idi. Feodal iiretim bigiminden
kapitalist {iretim bigimine gecis siirecinde ortaya ¢ikan mutlakiyetci devlet
bigimlerinde de memurluk sistemi feodal donemdekine benzer bir nitelik
gostermistir. Mutlak¢i asamada Fransa’da ortaya ¢ikan makam satisi,
Prusya’daki hizmet soylulugu diizeni ve memurlarin iiretilen artik degerden
pay almalar1 yaninda kapitalist diizende goriilecek olan maasa sahip olmalar1
bu dénemin bir gecis donemi oldugunu gostermektedir (Aslan, 2005: 20).
Bunun yaninda Prusya’da 18. yiizyilin sonlarinda uygulanan personel sistemi
modern ilkeler {izerine kurulmus olmasindan dolayr dénemi ig¢in ilerici bir
nitelik de tasimaktadir. Buna gore liyakate ve kariyer sistemine dayali bir
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Ozellikte olan bu sistemde herkes kamu hizmetine girme hakkina sahipti
(Tortop, 1999: 15).

19. ylizyihin biiyiik bir kisminda ABD’de ise “kazanan ganimeti toplar”
anlayigina dayali bir idari “ganimet sistemi” (spoils system) hakimdi. Buna
gore bir parti se¢imleri kazanip iktidara geldigi zaman en tepeden en asagiya
kadar tiim pozisyonlardaki g¢alisanlari kendi partisi veya diislincesinden
kisilerce doldurmaktaydi. ABD’de 1828 yilinda yapilan segimleri kazanan
Andrew Jackson secim c¢alismalarinda dostlarmi ddiillendirecegi ve
diismanlarin1 cezalandiracagi yoniinde vaatlerde bulunmus ve iktidara
geldiginde de ganimet sistemini uygulamaya koymustur. Jackson’a gore
normal zekali her insan kamu gorevlerini basariyla yiiriitebilirdi. Bu goriise
dayali olarak ABD’de memurluga giris sartlar1 degistirilmis ve bu
uygulamadan kamu biirokrasisi biiyiik zarar gérmiistiir. Ganimet sistemi 1883
yilinda George H. Pendleton tarafindan 6nerilen ve Pendleton Kanunu olarak
bilinen liyakat sistemini esas alan diizenlemenin yiiriirliige girmesiyle birlikte
uygulamadan tamamen kalkmistir (Tortop, 1999: 49; Berman vd., 2006: 93;
Hughes, 2014: 96). Sonug olarak liberal devletin ortaya ¢iktig1 yaygin birikim
rejiminde, iiretim siiregleri feodal iiretim siire¢lerinden tamamen farklilagmis
ve bu donemlerle birlikte memurlugun satis1 ve buna dayali yagma diizeni
tamamen ortadan kalkmis, smavla ise alinma ilkesi bu donemden itibaren
yerlesik bir uygulama haline gelmistir. Bu donemlerle birlikte sinavla memur
aliminin baglamasinin temelde, sermaye birikimi gerekleri dogrultusunda
birikimi siirdiirecek ve destekleyecek rasyonel bir devlet aygitinin kurulmasi
zorunlulugundan kaynaklandig: ileri siiriilebilir (Aslan, 2005).

1.3.2. Fordist kamu personel rejimi (1945-1980)

Fordist biirokrasi ve kamu personel rejimi Weberyan diisiinceden temel
almakta, bu diisiincenin hukuksal yansimasi ve tamamlayicisi olarak da statii
hukukuna dayanmaktadir. Fordist birikim rejiminde sermayenin Gretim
stirecini Taylorist-Fordist ilkelere gore bicimlendirmesine paralel, Fordist
devlette kamu personel rejimini Taylorist-Fordist ilkelere dayali olarak
rasyonellestirmis ve memurluk rejimini Weberci diisiince c¢ergevesinde
diizenlemistir. Kapitalist Uretim surecinde burjuvazi icin blrokrasinin temel
nitelii, Onceden bilenebilir ve kestirilebilir bir isleyise sahip olarak
burjuvazinin piyasadaki hareketlerini kolaylagtirmasi ve riskleri azaltmasidir.
Onceden bilinen kurallara gére hareket etmek biirokrasinin kisisellikten
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styrilmasmi ve mekanik bir bigimde rasyonel hareket etmesini gerekli
kilmigtir. Statii hukuku memurun kamu personel rejiminin biitiin agamalarinda
kaynagim objektif hukuk kurallarindan alan bir yapiya gore calistirilmasina
dayanmaktadir. Bu rejimde memurun ¢alistirilma diizeni anayasadan baslayan
tizel duzenlemeler silsilesi igerisinde objektif kurallar gercevesinde genel ve
biitlin memurlar i¢in gegerli olacak sekilde olusturulmustur (Aslan, 2005: 79).
Biirokrasi kuraminin 6nciilerinden olan Max Weber (1996: 293-300; 2012:
60) yasal otorite bigiminin en saf hali olarak gordiigli memur ideal tipinin
temel 6zelliklerini su sekilde belirtmektedir:

e Memuriyet bir meslektir ve bunun kosullar1 olarak belirlenmis
bir egitim siirecinden gecerek, ise alinma noktasinda genel
kurallara bagli olarak hazirlanmig sinavlardan gecgerek atanir ve
bir gorevi icra ederler.

e Her dairenin yasal olarak acik bir sekilde tanimlanmis bir yetki
alan1 bulunmakta ve yap1 olarak hiyerarsik bir yapilanma sz
konusudur.

e Memurlar bu slrecte bireysel olarak 6zgirdurler ve otoriteye
kars1 aralarindaki sdzlesme iliskisinden kaynaklanan gayrisahsi
bir yikumlilik igerisindedir.

e Gorevli ya da memurun isi normal sartlar altinda 6miir boyu
stren bir niteliktedir. Bu 06zellik keyfi isten ¢ikarma ve
kaydirmalara kars1 memura bir yasal giivence sunmakta boylece
memurun yalnizca yasal glivencelerinin 6ngdrdiigii ve belirledigi
isleri her tiirli kisisel kaygi ve hesaptan uzak nesnel bir sekilde
yerine getirmesini saglamaktadir.

e Resmi gorevlilerin aldiklar1 diizenli parasal karsilik genellikle
belirli bir aylik ve emekli ayhiginin sagladigi yashlik
giivencesidir. Aylik yapilan ise gore degil, statliye ve hizmet
stiresine gore olugsmustur.

e Memur kamu biirokrasi hiyerarsisi igerisinde kendisine bir
kariyer olusturma imkanina sahiptir.

e Memur goreviyle ilgili herhangi bir miilkiyet hakkina sahip
degildir ve yaptig1 islerde kat1 ve sistematik bir disiplin ve
denetime tabidir.
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Fordist dénemde egemen olan kamu istihdam rejimi, sosyal devlet
uygulamalariyla da paralel bir gelisme icerisinde olmustur. Sosyal devletin
kamu personel sisteminin temel oOzellikleri ise genel olarak su sekilde
siralanabilir (Aydoganoglu, 2011: 22):

. Kamu hizmetinin siirekliligi ve diizeni esas olmak {izere bu alanda
istihdam edilenler kamu personeli olarak adlandirilir.

. Bu personel rejiminde kariyer sistemi yaygindir ve gorevde
yiikselme esastir.

. Bu statiide ¢alisanlar kamu hukukuna tabidirler.

. Kurumsal yapilarin hiyerarsik bir 6rgiitlenme sekli vardir.

. Kamu hizmetlerinin yiritilmesi noktasinda bu hizmetlerin

strekliligi ve de-diizenliligi 6zelliginden dolayr kamu
personelinin daimi istihdami s6z konusudur.

. Bu alandaki is giivencesi, mevcut hukuk kurallartyla giivence
altina alimmustir.

. Kamuda c¢alisan personel liyakat ve kidemine gore {icret
almaktadir.

Liberal donemin sonlarn itibariyle baslayan ve temelde liyakate dayali
personel istthdaminin esas alindig1r fordist donemi bu noktada g¢alisanlar
acisindan en genis hak ve dzgiirliiklere sahip olunan dénem olarak nitelemek
mimkdndur. Fordist birikim rejimi ve buna paralel ortaya ¢ikan sosyal refah
devleti uygulamalarinin yayginlik kazandig1 ve tabana yayildigi bu donemler,
1970’11 yillarda ortaya ¢ikan post-fordist birikim rejimiyle birlikte
zayiflamaya ve Onceki donemlerde elde edilen kazanimlarin da asamali bir
sekilde yitirildigi bir doneme yerini birakmistir.

1.3.3.Post-Fordist Kamu Personel Rejimi (1980 sonrasi)

1970’11 yillardan itibaren ortaya ¢ikan esnek birikim rejiminde, fordist
devletin klasik islevlerini bilyiik oranda yitirdigi ve esneklige dayali yeniden
yapilandigi bir donem ortaya ¢ikmistir. Diislinsel temellerini yeni sag ve neo-
liberal diislinceden alan post-fordist devlette, kamu isletmelerinin
Ozellestirilerek piyasaya agilmasi, devletin iiretici faaliyetlerini terk ederek,
sirecte daha ¢ok denetleyici pozisyonda olmasi hedeflenmektedir. Bu siirec
esasen kamusal alanmi ve devletin kendisini meta iligkileri g¢er¢evesinde
yeniden tanimlamakta ve bu alanlar1 yaygin ve yogun metalagma siireglerine
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dahil etmeyi hedeflemektedir (Aslan, 2005: 133). Devletin kamu yonetimi
isleyisinde ortaya ¢ikan degisimlere isaret eden Dreyfus, bu donemlerle
birlikte idareyi iktisadi agidan basarili kilmanin tek yolu olarak idari ve
personel sistemlerinde 6zellestirme siireglerinin yayginlastirilmasiyla birlikte
sistemin daha rasyonel ve ekonomik isleyecegi bir yapiya kavusacagini
Ongoren bir diisiincenin egemen hale geldigini belirtmektedir (Dreyfus, 2007:
217). Neo-liberal donemde devlet iktisadi alanlardaki islevlerinde degisiklige
giderek {ireticilik vasfin1 geriletmeye ve diizenleyicilik vasfini ise 6n plana
cikarmaya baglamigtir. Bu donemlerden itibaren devletin diizen saglayict
(kolluk) roliiniin arttigi, o giline kadar “isgal” ettigi piyasa alanini &zel
girisimciler igin bosalttigi, siirlayici ve diizenleyici islevlerini dnceledigi bir
doneme girilmistir. Devletin iglevlerindeki doniistimlere paralel kamu
hizmetleri alaninda genisleme ve denge donemlerinin ardindan, gerileme ve
kiigiilme siiregleri ortaya ¢ikmustir (Karahanogullari, 2002: 94). Post-fordist
kamu personel rejiminin kiresel captaki aktorlerinden biri olan Dinya
Bankasi1 (DB) ve Uluslararasi Para Fonu’nun (IMF) 2002 yilinda
yayinladiklar1 “Civil Service Reform: Strengthening World Bank and IMF
Collaboration” adli ¢alisma, kamu personel rejimleri iizerinde ileriki
donemlerde yapilmasi planlanan reform ve degisikliklere yonelik ilkeleri ve
amaglar1 ortaya koymasi bakimindan onemli bir yere sahiptir. Kamu
hizmetleri reformunun kendi basina bir ama¢ olmadiginin belirtildigi bu
calismada, birgok iilkede kamu sektoriiniin gereksiz harcama, istihdam ve
yogun mali baskilar nedeniyle verimsiz hale geldigi, s6z konusu iilkelerde
bazi diizenleme ve reformlara gidilmesi zorunluluguna isaret edilmigtir.
Calismada 6zellikle gelismekte olan iilkelerde siirdiiriilebilir mali disiplin ve
kamu reformlar1 agisindan iilkelerin bagta kamu maliyesi ve personel istihdam
politikalarindaki yanlis ve eksik durumlarin tespiti ve bu alanlarda etkin ve
verimli olabilmek i¢in alinmasi1 gereken tedbir ve reformlarin neler oldugu
belirtilmektedir. Kamu personel rejimlerinin bicimlendirilmesi ve bu
alanlardaki gereksiz istihdam ve uygulama bicimlerine son verilmesi yéninde
ilgili iilkelere tavsiye niteliginde kararlarin oldugu bu c¢aligma, siireci
belirleyen ve yonlendiren aktorlerin (IMF ve DB) niyetlerini ortaya koymasi
bakimindan 6nemlidir (WB & IMF, 2002: 3-10).
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Post-fordist birikim rejimini niteleyen en énemli kavramlardan birinin
esneklik oldugu ve esneklik kavraminin bu donemlerle birlikte “her derde
deva” anlayisina dayali olarak sihirli bir nitelik kazandigi tarihsel bir streg
ortaya ¢ikmistir. Kamu personel rejiminde esneklik uygulamalar1 6zellikle
Bati tilkelerinde 1970’1 yillardan itibaren parga parca yerlesmeye baglamis,
80’li yillardan itibaren ise biitiinsel bir yap1 kazanmis ve bu donemlerden
itibaren bu siiregler az gelismis iilkelerde de goriilmeye ve yayginlagsmaya
baglamistir. Post-fordist donemde isyerlerinde esneklik siirecleri temelde
merkez ve cevre isglicii yaratmak biciminde ortaya ¢ikmis ve bu siireci
tamamlayan bir uygulama olarak da taseronlasma yoluyla esneklik
uygulamalar1 yayginlasmaya baglamistir. Tageronlasma siireci temelde artik
degerin yiikseltilmesine olanak taniyan, sermayedarin biitiin sorumlulugunu
alt isverene devrederek istikrarsiz ortamda daha az etkilenmesine ve belirli bir
alanda uzmanlagmig igverenin mal/hizmet satin alma yoluyla iiretim
maliyetlerini diislirmesine ve karini arttirmasina imkan sunmaktadir (Aslan,
2005: 110). Kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde memurluk, tam ve kismi
zamanli s6zlesmeli gibi farkli statiilere sahip personelin bir arada istihdaminin
oldugu ve aralarinda ciddi hak, 6dev, is siirekliligi agisindan 6nemli farklarin
oldugu ¢alisma ortamlari, kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi noktasinda ¢esitli
sorunlar ortaya ¢ikarmaktadir. Kamu hizmetlerinin goriilmesi siireci, 6zel
sektor mal ve hizmet tiretiminden farkli bir siire¢ oldugundan dolayr kamu
hizmetini yiiriitiilenlerin goérevde devamlilik ve hizmet gilivencesine sahip
olmalan gerekmektedir. Hizmet giivencesi, liyakate sahip kamu gorevlisinin
gorevini rahatlikla ve tarafsizca ylirlitmesinin 6n kosuludur. Soézlesmeli
istihdamin kamu hizmetlerinde yayginlasmasi gérevde devamlilig1 ve hizmet
giivencesini ortadan kaldirdig1 i¢in kamu personelinin siyasi etkilere maruz
kalmasi1 sonucunu dogurmaktadir. Gorevde devamlilik ilkesi, memuru idareye
ve ligiincii kisilere karsi korumakta ve hizmet esnasinda siyasal ve yonetsel
keyfiliklere karsi objektif ve korkusuzca karsi koyma giicii vermektedir
(Kalagan, 2010: 161).

Giddens, esnek Uretim sirecinin tiketiciler ve bir bittin olarak ekonomi
icin faydali bir sey oldugunu ancak isciler icin etkisinin biitliniiyle olumlu
olarak degerlendirilemeyecegini ifade etmektedir. Iscilerin yeni beceriler
ogrendigi, isin tekdiizeliginden kurtuldugu esnek ¢alisma sisteminde karmasik
iretim siirecinin daha dikkatli ve daha hizli bir sekilde islemesi durumu
calisanlar tizerinde yeni baski ve denetim bigimleri ortaya ¢ikarmistir. Esnek
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tiretimle birlikte calisanlar ek bir {icret almadan daha uzun ve daha yogun bir
giivencesizlesme siirecine dahil olmuslardir. Esnek {retim siirecinde
igverenlerin ige alma siireglerinde 6nceden egitim ve nitelige deger veren bakis
acilarinin bu dénemde daha ¢ok, yeni niteliklere ¢abucak uyarlanabilen ve
cabucak 6grenen kisiler lehine bir degisime ugradigi bir yap1 ortaya ¢ikmistir.
Yeni donemde isyerlerindeki calisanlar, daralmis niteliklerini yaratici bir
bicimde yeni ¢ikan siireclere uyarlayamiyorsa ve diislinceleri ¢abucak
kavrayabilme yetenegine sahip degillerse firmalar igin kolayca gbzden
cikarilabileceklerdir (Giddens, 2012: 813-820). Esneklik stireglerinin egemen
hale geldigi giiniimiizde diizenli bir gelir ve hayata sahip olmak i¢in uzmanlik
gerektiren becerilere zaman ve g¢aba yatirimi yapan eski bakis agisinin
gecerliligini yitirdigini belirten Bauman’da, giiniimiizde insanlarin ge¢cmisteki
gibi rasyonel se¢im yaparak bir seyleri kazanabilecek veya ulasabileceklerinin
bir garantisi olmadigini ifade etmektedir (Bauman, 2014: 189). Castells’e
gore, teknolojik degisim siirecinin hizini arttirdig1 bu ¢agda isgiiciiniin tarihte
olmadigi kadar deger iiretim siirecinin merkezi haline gelmektedir. Yeni
donemde “vasfi ne olursa olsun ¢aliganlarin nerede oldugunu, agin kendisinin
bile bilmedigi esnek bir ag icinde, calisanlarin zayif bireyler haline”
geldiklerini ve is Orgiitlenmesi karsisinda ¢ok savunmasiz bir pozisyona
distiiklerini  belirtmektedir. Yasanan siireg istihdam politikalarindaki
degisime paralel olarak emegin ¢oziildiigii ve ag toplumunun yiikseldigi bir
stirece evrilmektedir (Castells, 2008: 382). Buna bagl olarak esnekligin en
ciddi sosyo-psikolojik etkisinin kendisinden etkilenenleri istikrarsiz ve gligsiiz
bir konuma itmesi oldugu sdylenebilir. Yasal siireglerle garanti altinda alinan
sozlesmelerin yerine kolayca isten cikarilmasiin yasal statii kazandigi
donemlik, gecici, tageron sozlesmelerinin ikame edildigi bu donemde,
performansa dayali degerlendirmenin hakim kilinmasi, ayni igyerinde veya
kolunda rekabeti 6zendirerek calisanlarin ortak bir tavir ve orgiitlenmeye
gitmelerinin fiilen engellenmesi durumlart bu belirsizlik durumlarina yol
acmaktadir. Esneklige dayali biitiin ekonomik rejimlerin temelinde issizlik,
bulunabilen islerin istikrarsizligi ve bu siireglerin ortaya ¢ikardigi isten
cikarilma tehdidi ¢aliganlara karsi uygulanan bir “yapisal siddet” olarak
nitelenebilir (Bauman, 2014: 38).
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2. TURK KAMU PERSONEL REJiMININ GELiSiM SURECI

Tiirkiye’de kapitalist iiretim iliskilerinin gelismesine paralel bu
donemlerde ortaya ¢ikan kamu personel rejimlerini tarihsel siire¢ igerisinde
sermaye birikim rejimi ve diizenleme bi¢imlerine bagli ii¢ ana dénem halinde
incelemek mumkundir (Aslan, 2005: 24).

2.1. Liberal Kamu Personel Rejimi (1838-1945)

Osmanli Devleti esasen komiinal - patriyarkal iiretim bigiminin baskin
oldugu askeri-siyasi yoneticilerle tiiccar, sarraf ve iltizam sahiplerinin sinifsal
ittifakina dayali bir sinifsal yapiya dayali bir nitelik tagimaktaydi. Bu iiretim
bi¢ciminin ve egemen sinifinin basat oldugu yapi, 19. ylizyiln ilk ¢eyregine
kadar giiciinii korumus, bu tarihlerden itibaren yerini tedricen kapitalist iiretim
bigimine brrakmistir.  Uretim  bicimlerine paralel —imparatorlugun
kurulusundan 1830°lara kadar memurluk rejimi de komiinal - patriyarkal bir
nitelik gostermistir (Aslan, 2005: 208). Osmanli Devleti’'nde memuriyet
devletin kurulus ve gelisme donemlerinde bir meslek olmaktan ziyade, devlet
icin bir gorev ve insanlara hizmet etmenin bir yolu olarak gorulmekteydi.
Osmanli Devleti’nin kurulus doneminde merkezi teskilatta bulunan isleri
yerine getiren kiiciik bir memur grubu disinda, yaklasik yarim asir boyunca
resmi olarak orgiitlenmis biirokratik bir yap1 ve buna bagli profesyonel bir
calisan sinifi goriillmemistir. Diger bir ifade ile memurluk, padisahin sahsinda
din ve devlete hizmet anlami tasimaktaydi. Kul diizenine dayali bu sistemde
padisah, memurun hizmete alinmasindan, egitimi, yiikselmesi ve hizmetle
ilisiginin kesilmesi gibi tiim siireglerinde belirleyici ve etkin bir roldedir.
Padisah, memurlara verdigi ayricalik ve haklar1 kolaylikla geri alabilmekte ve
memuru reaya statiisiine kolayca gonderebilme yetkisine sahipti. Beyligin
zaman icerisinde blyuyup imparatorluk haline gelmesiyle birlikte diizenli bir
biirokrasi kurumu gelismeye baglamistir. Bu noktada, yapilan islerin
kayitlarinin tutulmasina yonelik orgiitlii bir yap1 ve katiplik (genel olarak
memur) pozisyonlari ortaya ¢ikmistir. Osmanli Devletinin klasik doneminde
birokratik memuriyetler i¢in Hiristiyan ¢ocuklar devsirilerek Enderun’da
yetistirilmekte ve kabiliyetlerine gore askeri veya idari gorevlere
getirilmekteydi. Bu uygulamayla asiret ve aile bagliliklari olmayan tamamen
padisah ve devlete baglh bir biirokrasi sinift olusmustur (Keyder, 1995: 22;
Terzi, 2012: 180; Ozdemir, 2001: 75-77). Osmanli biirokrasisinde gorev
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yapan memurlar baglica ilmiye, miilkiye, seyfiye ve kalemiye sinifi olmak
tizere dort ana boliimden olusmaktaydi (Eryilmaz, 1995: 215):

e [Imiye sinifi din, yargi, egitim ve belediye hizmetlerinde istihndam
edilen memurlardan olusmaktaydi. Kadilar, naipler, imamlar,
miiderrisler ve kazaskerler ilmiye sinifi igerisinde yer almaktaydi.

o Miilkiye sinifi ise sadrazam, vezir, beylerbeyi ve sancakbeyi gibi Ust
diizey yoneticileri icermekteydi. Bu sinif mensuplar1 diinyanin en eski
yonetici okullarindan biri olarak bilinen Enderun’da yetisip goreve
baslamaktaydilar

o Seyfive swmifi kumanda heyeti disinda kalan askeri personeli
kapsamaktaydi.

e Kalemiye sinifi ise devletin kayit ve yazma islerini yuriten katiplerin
olusturdugu smifti. Bu simif ¢alisanlari saray hizmetleriyle sivil
biirokraside istihdam ediliyorlardi.

Osmanli’nin klasik doneminde memurlarin gorev siirelerini sinirlayan bir
kosul bulunmamaktaydi. Memurlar agir hasta ve c¢ok yasli olmadiklar
miiddetce gorevlerine devam etme egiliminde olmuglardir. Emekli
olmadiklari takdirde memurlar 6liimlerine kadar géreve devam etmekte veya
(daha ¢ok) yaslandiklari zaman gorevlerinden birileri (g¢ocuklari) lehine
feragat etmekteydiler. Osmanli doneminde memurlarin, ekonomik ve sosyal
haklar yoniinden kdylii ve diger meslek gruplarina gére daha avantajli bir
konumda olduklar1 sdylenebilir. Osmanli Imparatorlugu’nda Orhan Gazi
doneminde baslayan has, timar ve zeamet uygulamas1 donemin iicret rejiminin
temellerini olusturmustur. Has, zeamet ve timarlarin gelirleri devletin kendi
admma c¢alisanlar1 i¢in 6dedigi maas olarak degerlendirilebilir. Bugunki
profesorlere karsilik gelen miiderrisler ise bagl olduklart medresenin vakif
aidati ile kadilar ise i sahiplerinden ser’iye aidati olarak aldiklari ticretlerle
gecimlerini  saglamaktaydilar. Bu sistem Tanzimat doneminde biitiin
memurlarin maaglarinin  Maliye veznesinden ©6denmesi uygulamasinin
yiirlirliige girmesiyle birlikte tamamen ortadan kalkmistir (Tortop, 1999: 116;
Ozdemir, 2001: 115; Terzi, 2012: 191). Fatih déneminde imparatorlugun hem
cografi hem de iktisadi olarak biiyiimesi, devletin merkezilesme ve
biirokratiklesme diizeyini arttirmis, her bir {ist diizey biirokratin gorev ve
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kariyer cizgilerini belirleyen Kanunname-i Al-i Osman yaymlamistir. 1839
yilia kadar ¢ok az degisiklikle yiiriirliikte kalmistir. idare ve anayasa hukuku
alaninda bir nevi anayasa olarak kabul edilen bu metin devletin idari yapisi,
personel kariyer sistemi, hak ve 6devlerini diizenlemistir (Ozdemir, 2001: 96).
Osmanli  Imparatorlugu  Tanzimat’la  birlikte kurumsal yapilarmin
olusturulmas: siirecinde Fransa, Ingiltere ve Almanya’min direkt etki ve
bigimlendirmesi altinda yapisal reform ve doniisiim siirecine girmistir (Aslan,
2005: 218). Tanzimat dénemi Osmanli Devleti’nin ilk kez sistemli bir sekilde
tiim devleti kapsayan sivil memurlardan meydana gelen bir tasra teskilati
kurmaya basladigi donemdir. Bu donemlerden itibaren merkez
teskilatlarindan ibaret olmayan miilkiye, tagra yonetimi, adalet, egitim ve
niifus sayimi gibi cesitli alanlarda modern bir sivil biirokrasi olugsmaya ve
cesitli alanlarda sorumluluk almaya baslamistir (Terzi, 2012: 254; Findley,
2014: 164). Tanzimat doneminde ilk ¢ikarilan kanuni diizenleme, memur
hukukunu igeren ceza kanunnamesidir. Tanzimat sonras1 memurlarla ilgili
suglara bakmak ve bu esaslara uygun olarak islemleri ytiriitmek iizere Meclis-
i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye kurulmus ve riigvet sugundan dolay1 birgok memur,
pasa, vali yargilanmis ve cezalandirilmigtir. Diger yandan 1838 tarihinden
itibaren kamu hizmeti karsiliginda memurlara 6denen flicrette ayni 6deme
bi¢ciminden nakdi 6deme bi¢imine gecilmistir. Bu uygulamayla memurlarin
halktan herhangi bir nedenle ayni ve maddi bir sey almalarmin Oniine
gecilmesi amaglanmigtir (Ozdemir, 2001: 239). Diger yandan bu ddneme
emek siireci acisindan bakildiginda, Osmanli Imparatorlugu’nun son
donemlerine kadar merkantilizmin hakim oldugu bir yap1 s6z konusudur.
Genellikle zanaat tipi iiretimin yaygin oldugu bu dénemde belirli bolgelerde
ticretli calisma bigimleri 1850°1i yillardan itibaren goriilmeye baglanmistir.
Genellikle el zanaatlarinin baskin oldugu ve ahilik gibi kurumsal
Mmekanizmalarin sisteme egemen oldugu bu yapida emek yogun bir emek
rejimi s6z konusudur ve sermayenin yogunlagmasi ve merkezilesmesi siireci
ise heniiz baglamamistir. Sermaye birikimi ve merkezilesmesinin 6niindeki en
biiyiik engellerden biri olan Osmanli Monarsisinin 1908 Devrimi ile glictinu
kaybetmesiyle birlikte, etkin hale gelen burjuva sinifinin taleplerinin yapilan
kanuni diizenlemeler ve yabanci sermayenin iilkeye getirilmesine ydnelik
adimlar sermaye birikimi ve yogunlasmasini arttirmistir (Topak, 2012: 174).
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2.2. Fordist Kamu Personel Rejimi (1945-1980)

Cumhuriyetin kurulus yillarinda kamu yonetimi anlayis1 biitiiniiyle
degismemis ve eski yonetimden devralinan eski yonetim anlayis1 ve araglari
bu donemde de gecerli olmustur. Kamu personeli rejimi agisindan bu
donemde daha ¢ok elit memur anlayisinin gegerli oldugu bir yapmin oldugu
sOylenebilir. Bu noktada Cumhuriyet doneminde hukuki anlamda ¢esitli
giivencelere sahip, ekonomik agidan iyi bir konumda olan bir memurluk
statiisii ortaya ¢ikmig ve bu durum 1939’lu yillara kadar iistiinliiglinii devam
ettirmistir (Tutum, 1976: 18). Cumbhuriyetin ilk yillarinda biirokrasinin yap1
ve iglevleri bakimindan ¢ok geliskin bir yapiya sahip oldugu sdylenemez.
Devletin kapsamli toplumsal ve ekonomik gorevleri gelismediginden dolay1
klasik devlet islevlerini yiiriiten Digisleri, Maliye, Adalet ve Savunma
bakanliklar1 digindaki bakanliklarin (Bayindirlik, Saglik, Egitim, Tarim)
orgiitsel yapilar kiigiik ve gelisme asamasinda olmustur. Devletin ekonomik
ve siyasal anlamda gelismesine bagli olarak 1931 yilinda 104.115 olan memur
sayisi, 1938 yilinda 134.779’a, 1946 yilinda ise 222.166’ya yiikselmistir
(Eryilmaz, 1995: 219). Kamu personel sisteminin kapsamli bir sekilde
diizenlenmesi 1924 Anayasasi temeline dayali olarak 1926 yilinda ¢ikarilan
788 sayili Memurin Kanunu ile gergeklesmistir. Bu kanun bircok degisiklige
ugramasina karsm, 657 sayili Devlet Memurlar1t Kanunu’nun (DMK) ortaya
cikmasina kadar yiiriirlikte kalmistir. Askerler disinda tiim kamu personelini
icine alan kanun kamu personelini memur ve mistahdem olmak Uzere iki
gruba ayirmistir. Kanunda “memur kendisine devlet hizmeti verilen ve hususi
sicilde kayitli olarak umumi veya hususi biitceden aylik alan kimse olarak;
miistahdem ise devlet iglerinde iicretle kullanilan ve memur siciline kayith
bulunmayan ve memurlarin hak ve yetkilerinde yararlanamayan kamu
gorevlileri” olarak tanimlanmistir (Terzi, 2012: 399). Tiirkiye’de kamu
personel rejimi birbirinden farkli dort alan i¢cinde yapilanmistir. Adli, idari,
akademik ve askeri personel basliklari altinda olusan personel rejimi,
biirokrasinin tarihsel gelisimine paralel (Osmanli doneminde kalemiye,
miilkiye, seyfiye ve ilmiye smifi seklinde) bir gelisme gdstermistir. Bu
smiflama igerisindeki idari personel 675 sayili Devlet Memurlari Kanunu’na,
askeri personel 926 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu’na, adli
personel 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanunu’na, akademik personel ise
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2914 sayili Universite Personel Kanunu'na tabii bir sekilde istihdam

edilmektedir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu kendi icerisinde kamu
kesiminde calisan gorevlileri dort baslik altinda toplamistir. Buna gore
DMK’nin 4. Maddesi, ‘“kamu hizmetleri memurlar, sdzlesmeli personel,
gegici personel ve isgiler eliyle gordiriliir” seklinde ifade edilmektedir
(Topuz, 2008: 3-4; Terzi, 2012: 426).

Memur: “mevcut kurulus bigimine bakilmaksizin, devlet ve diger
kamu tiizel kisiliklerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli
ve surekli kamu hizmetlerini ifa ile goérevlendirilenler “olarak
tanimlanmugtir.

Sozlesmeli Personel, “kalkinma plani, yillik program ve is
programlarinda yer alan Onemli projelerin hazirlanmasi,
gerceklestirilmesi, isletilmesi ve islerligi igin sart olan, zaruri ve
istisnai hallere miinhasir olmak iizere 6zel bir meslek bilgisine ve
ihtisasina ihtiya¢ gosteren gecici islerde, kurumun teklifi iizerine
Devlet Personel Baskanligi ve Maliye Bakanligi’nin gortisleri
alinarak Bakanlar Kurulunca gegici olarak sozlesme ile
calistirilmasina karar verilen ve is¢i sayilmayan kamu gorevlileri”
olarak tanimlanmustir.

Gegici Personel, “bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmet
olduguna Devlet Personel Bagkanligi ve Maliye Bakanligi’nin
goriislerine dayanilarak Bakanlar Kurulunca karar verilen
gorevlerde ve belirtilen ticret ve adet sinirlart iginde so6zlesme ile
calistirilan ve is¢i sayilmayan kisiler “ olarak tanimlanmistir.

Isciler; (A), (B) ve (C) fikralarinda belirtilenler disinda kalan ve
ilgili mevzuat1 geregince tahsis edilen siirekli is¢i kadrolarinda
belirsiz siireli is sozlesmeleriyle g¢alistirlan siirekli isgiler ile
mevsimlik veya kampanya islerinde ya da orman yanginiyla
miicadele hizmetlerinde ilgili mevzuatina gore gegici is
pozisyonlarinda alti aydan az olmak iizere belirli siireli is
sozlesmeleriyle calistirilan gegici isgiler ““ olarak tanimlanmaisgtir.

Kamu personel sistemleri denilince devletin iistlendigi gorevleri yerine

getiren personelin bagli olacagi temel politika, kosul, kural, teknik ve

uygulamalarin tiimii akla gelmektedir. Bu sistemler kamu hizmetlerinin ve
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personelinin siniflandirilmasi, hizmete alinmasi, atanmasi, iicretlerinin tespit
edilmesi, yetistirilmesi, degerlendirilmesi, yiikseltilmesi gibi siirecleri
diizenlemektedir. Her personel sistemi liyakat, kariyer ve siniflandirma gibi
belirli temel ilkeleri kapsamaktadir (Tortop, 1999: 94; Can vd., 1998: 16):

o Liyakat (Yeterlik): Kamu hizmetlerinde liyakat ilkesi temelde kamuya
girecek kisilerin belirli bir sinif, zlimre, aile veya partiye aidiyet veya
yakinligindan ziyade o kisinin bilgisi, karakteri, zeka ve enerjisi gibi
niteliklerin 6n planda oldugu ve esas alindig1 bir yapiya isaret
etmektedir. Kamu personeli rejiminde liyakat dar ve genis iki anlam
icermektedir. Dar anlamda liyakat, kamu gorevlerine en yetenekli
bireylerin alinmasi ve istthdam edilmesidir. Genis anlamda liyakat ise
etkin, verimli ve rasyonel bir personel sisteminin kurulmasina yonelik
alinmasi gereken kural ve uygulamalarin biitiiniine isaret etmektedir.

e Kariyer: Kamu personel rejiminde kariyer, memurlugun bir meslek
durumuna getirilmesi anlamina gelmektedir. Amaci yetenekli
kimselerin hizmete alinmasi ve hizmette tutulmasi olan kariyer
sistemi diger bir deyisle personelin haklarimi, yiikiimliiliiklerini,
terfiini, glivenligini ve hizmet sartlarim diizenleyen, statiiler i¢inde
stirekli calisarak yetismesi ve idari hiyerarsi icerisinde yiikselmesine
izin veren kurallar butunudur.

o Suflandirma: Hiyerarsik baglantilari olan hizmet gruplarindan
birbirinin aynis1 veya benzeri olanlarinin bir araya getirilmesiyle
ortaya ¢ikan gruplandirmalardir. Personel yonetiminde siniflandirma
personelin ige alinmasi, ticret, yiikkselme, sicil ve egitim gibi siirecleri
diizenleme islevi gormektedir.

Tiirkiye’de Ikinci Diinya Savasi’ndan 1961 Anayasasina kadar olan
donemde fordist kamu personel rejiminin 6Zelerinin yavas yavas yerlestigi bir
doneme tekabiil etmektedir. Ornegin 1945 yilinda isciler igin sigorta
sisteminin kurulmasi, ayni sekilde 1949 yilinda ¢ikarilan 5434 sayili Tiirkiye
Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu’nun ¢ikarilmasiyla sivil ve askeri
birokrasinin emeklilik rejimleri diizenlenerek kademeli olarak fordist devlet
kurumlari olusturulmaya baglanmistir. Fordist kamu personel rejiminin liberal
kamu personeli rejiminden tamamen ayrildigi ve yerlestigi donem 1965
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yilinda Devlet Memurlar1 Kanunu ve 624 sayili Devlet Personeli Sendikalar
Kanunu kabul edilmesiyle gerceklesmistir. Buna ek olarak fordist donemde
en iist diizey memur ile en alt diizey memur arasindaki maas yelpazesindeki
aciklik onceki liberal donem ve sonraki post-fordist kamu personel
rejimleriyle karsilastirildiginda goreli daha esitlik¢i bir maas rejimi 6zelligi
gostermistir  (Aslan, 2005: 269). 1961 Anayasasi’nda memurluk, temel
istihdam bigimi olarak goriilmekte ve DMK rejimi tekgi bir istihdam bigimi
olarak orgiitlenmis ve memurluk disindaki istihdam bigimlerini istisnai olarak
gormiistiir. 1961 Anayasasi’min 117. Maddesi Memurlarla lgili Hiikiimler
basligi altinda “Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin, genel idare esaslarina
gore ylriitmekle yilikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
strekli gorevler,  goriiliir” ifadesi yer almaktadir. 1982 Anayasasi’ndaki
Kamu Hizmeti Gérevlileriyle Ilgili Hiikiimleri igeren 128. maddesinde ise
“Devletin kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilerinin genel
idare esaslarma gore yiiriitmekle ylkiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
yiritilir “ifadesi yer almaktadir (Gozler, 1999). Yasal metinlerde yer alan
diizenleme bicimlerinin ilerleyen siireclerde kamu alanlarina yansimasiyla
birlikte giivencesiz istihdam, soézlesmelilik, gecici ve mevsimlik c¢aligma
bigimlerinin istthdam siire¢lerinde goriilmeye baslandigi bir siire¢ ortaya
cikmugtir (Sakli, 2013: 129). Gerek yazili yasa metnindeki degisim, gerekse
de 1980 yilindan sonra ¢aligma alanlarinda goriilen esneklik uygulamalar
fordist dénemin son dénemlerinden itibaren glivenceli memurluk rejiminin
istisna, sozlesmeli istihdamin ise kural haline geldigi bir siirecin basladigini
gostermektedir.

2.3.Post-Fordist- (Esnek) Kamu Personel Rejimi (1980-)

1980°1i yillar biitiin diinyada 6zellestirme ve devletin kigcultilmesi
politikalarinin revagta oldugu yillar olmustur. Agirhikli olarak Turgut Ozal’in
yeni sag anlayigina dayali olarak bigimlenen bu dénemde, liberal diisiince iki
temel lizerinden sekillenmistir. Bu siiregte biirokratik ve hantal devletten
‘girisimci bireye’; Islami- muhafazakar bir kimlik temelinde devlete kars,
yiikselen bir “millet” séyleminin 6n plana ¢ikarildig1 sdylenebilir (Ozkazang,
2011:23). Ulkemizde ilk defa ANAP (Anavatan Partisi), hiikiimet programina
Ozellestirmenin yayginlastirilmasi yaninda biirokrasiyle miicadele konusunu
da eklemistir. 1983 yilinda iktidara gelen ANAP, biirokrasiyi kirtasiyecilik
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olarak gérmiis ve biirokrasinin azaltilmasi yoniinde girisimlerde bulunmustur.
Bu dénemde devletin kiigiiltiilmesi ve 6zellestirme politikalarini 6nceleyen bir
bakis acisina ragmen, kiigiiltiilmesi hedeflenen kamu biirokrasisi bu donemde
beklenenin tersine (1983 yilinda 1.281.176 olan memur sayis1 1994 yilinda
1.830.366’ya) daha da biiyiimiistiir (Eryilmaz, 1995: 224). 12 Eyliil 1980
askeri darbesi, Tlrkiye’de fordist birikim rejiminin tasfiye edilip esnek
birikim rejimi ve diizenleme bigimlerinin yerlesmesi noktasinda sermaye
smifina  kolaylik saglamis ve uygulamaya gecirilemeyen 24 Ocak
Kararlarinin® sorunsuz bir sekilde uygulanmasina imkan vermistir (Aslan,
2005: 298; Ahmad, 2015: 217). 24 Ocak Kararlar1 ile baglayan ve neo-liberal

31970°1li yillarda uluslararast finansal sistemde Petrol Krizi ve Bretton Woods sisteminin
cokiistiyle birlikte yeni bir doneme girilmistir. Ortaya ¢ikan bu liberallesme dalgasi gelismekte
olan birgok tilkeye yatirimlarini finanse etme imkani sunmustur. Bu dénemlerden itibaren baski
altinda tutulan piyasalarin serbestlesmesi ve sermaye Oniindeki sinirlarin kaldirilmasiyla
birlikte 1980°lerin sonundan itibaren finansal serbestlesme stratejisi, gelismekte olan iilkelere
diinya kapitalist sistemine eklemlenmeleri noktasinda bir regete olarak sunulmustur. Finansal
serbestlesme siireci 1970’lerin ikinci yarismdan itibaren ABD, Japonya, ingiltere gibi gelismis
Ulkelerden sonra Latin Amerika basta olmak tizere diger gelismekte olan iilkelerde istikrar ve
yapisal uyum programlari halinde uygulanmaya baslanmistir. 24 Ocak Kararlari olarak bilinen
yapisal uyum programi diinyada yasanan ekonomik ve siyasal gelismelere paralel olarak
Turkiye’de 1977-80 yillar1 arasinda yasanan yiiksek enflasyon, petrol ve enerji agiklari, doviz
kitliklari, diisiik ekonomik biiyiime ve dis borglarin 6denmemesi gibi problemlerin ¢dziimii
noktasinda ortaya ¢ikmistir. Bu donemden itibaren ithal ikameci sanayilesme stratejisinden
ihracata yonelik biiyiime modeline gegilmis ve finansal serbestlesme yoluyla diinya kapitalist
sistemine eklemlenme hedeflenmistir. 24 Ocak Kararlariyla Tiirkiye yapisal bir doniisiim
siirecine girmis ve uzun vadede kamu kesiminin kiigiiltiilmesi, yabanci sermayenin tesviki,
ihracatin arttirilmasi, devlet miidahalelerinin sinirlandirilmast ve 6zel sermaye birikiminin
tesviki ve desteklenmesi yoluyla biitiin kurum ve kurallariyla serbest piyasaya ekonomisine
islerlik kazandirma hedeflenmistir. 24 Ocak Kararlari, Diinya Bankas1’nin yapisal uyum modeli
dogrultusunda ve kimsenin beklemedigi bir hizda uygulanmis ve kisa vadede dis 6demelerdeki
rahatlamayla etkisini gostermistir. Kararlarin uygulanmasiyla kisa vadede ortaya g¢ikan
rahatlamaya kargin; uzun vadede igsizligin artmasi, popiilist politikalarin hedeflenen amaglara
ulasilmasini engellemesi, reel licretlerin azalip, gelir esitsizliginin artmasi, dis borg agiklarinin
artmast ve Ozellestirme uygulamalarimin beklenildigi diizeyde olmamasi gibi nedenlerden
dolay1 yasanan ekonomik kriz uzun dénemde diger ekonomik krizlere yol agmistir (Karabigak,
2000: 56; Onaran, 2000: 196; Boratav, 2005: 87; TCMB, 2012: 16; TCMB, 2013: 14; Kaya,
2013: 8; Tiileykan ve Bayramoglu, 2016: 403).
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doniislimii esas alan yaklasimm donemin siyasal iktidarlar1 tarafindan
benimsenip uygulanma sureci, 12 Eylll askeri darbesiyle birlikte yeni bir
agsamaya gecmistir. Bu noktada neo-liberal politikalarin uygulanmasi
noktasinda 12 Eyliil darbesinin sermayeye essiz bir ‘istikrarli’ ortam sundugu
sOylenebilir. Ordunun yeni donemde devletci veya sosyalist bir ekonomik
programdan ziyade, IMF kokenli bir istikrar programimi takip edecegini
deklare etmesinin uluslararasi-ulusal sermaye sahipleriyle askeri (sivil) idare
arasindaki ortakliga isaret ettigi seklinde yorumlanabilir (Bugra, 2005: 206-
207). 24 Ocak Kararlariyla birlikte ortaya ¢ikan degismelerin, sistemin asli
unsurlarindan olan bireyler {izerindeki etkisine deginen Kazgan, insan
Ogesinin bu siirecle birlikte diglandig1 ve insanin sadece tiiketimi dl¢iisiinde
dikkate alindig1 bir yapinin olugmaya bagladigmi belirtmektedir. Ekonomi
kurumu bu doénemlerden itibaren insanligin hizmetinde refahi saglamaya
yonelik bir kurum- ara¢ olmaktan ¢ikmis, kendi igerisinde bir amaca
doniismiis ve temel amaci serbest piyasa ekonomisi ve kiiresellesme
siireclerinin hakim kilinmas1 olmustur. Karma ekonominin yerini KiT’lerin
Ozellestirildigi ve devletin kiigiiltiildiigli, kdyliyii-tarirmi kalkindirma ve
sanayilesme girigimlerinin yerini hizmet kesimini onceleyen bakis agisina,
sosyal devlet uygulamalarinin geriletildigi, is¢i diigmanligi ve zenginlik
Ovglisiiniin arttig1 bir doneme girilmistir (Kazgan, 2002: 124).

Post-fordist donemde degisen birikim rejimi ve diizenleme
bicimlerinin istthdam politikalarina yansimasi olarak ortaya c¢ikan
tagseronlagsma, esneklesme ve enformellesme pratiklerinin yasal ve kurumsal
alt yapismin olusturuldugu ve uygulama alani bulmaya baglandigi
soylenebilir. Ozellikle 7. Bes Yillik Kalkinma Planinda isgiicii piyasalarinda
uygulanmaya baglanacak esneklik uygulamalar1 ve bunun gerekliligi acik bir
sekilde yer almaktadir. Aym sekilde Kamu Y®&netiminin Temel ilkeleri ve
Yeniden Yapilandirilmasi Hakkindaki Kanun kamu personel rejiminin
esneklik ilkesine dayali olarak yeniden insa edilecegini gostermektedir.
Kanunun Insan Kaynaklar1 Yonetimi bashigim iceren 46. maddesi su
sekildedir:

“ kamu hizmetleri memurlar, tam zamanl veya kismi zamanl ¢alisan
diger kamu gorevlileri ve is¢iler eliyle yiirtitiiliir. Memurlar ve diger
kamu gorevlilerinin ise alinmalar1 ve gorevde yiikselmeleri ehliyete
dayali segme smavi ve liyakat esasina gore yapilir. Diger kamu
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gorevlileri ile is¢ilerden tam zamanli veya kismi zamanli olarak kadro
sartina bagli olmaksizin sozlesmeli statiide istihdam edileceklerin
sozlesmelerinde, ilgili personelin gorevleri, hak ve yiikiimliiliikleri ile
performans olgiitleri yer alir. Memurlar ve diger kamu gorevlileri,
performans Olciitlerine gére degerlendirilir ve odiillendirilir”

ilkesi kamu istihdam politikalarinin esneklik, soézlesmelilik, performans
ilkelerine gore yeniden insa edilecegini gostermektedir. S6zlesmeli personel
stattisti 1980°1i yillara kadar DMK ‘nin 4/B hiikmii ile tanimlanan smirli ve
istisnai istihdam bigimi iken bu ddnemlerden itibaren fordist donem
memurlugunu ¢dziicii, post-fordist donemde ise kamu istihdaminin ana unsuru
olma yolunda ilerleme kaydetmistir. Giiler, &zellikle sag hiikiimetler
araciligiyla kamu personel rejiminde yasanan tasfiye siirecinin baslica iig
nokta lizerinden yliriitiildiigiinii belirtmektedir. Bunlardan ilki belirli kurallara
gore yuruyen yikseltme sisteminin, l¢ derece Ust kadroya atama yapma
esnekligi getirilmesiyle delinmesi ve bu alanda givenceli bir yikselme
beklentisi i¢cinde olan kesimlerin devre dis1 birakilarak, siyasi iktidarin hakim
oldugu bir yapinin ortaya ¢ikmistir. Personel rejiminde yasanan bir diger
degisim ise iicret sisteminde yapilan sistematik farklilagmalarla birlikte ayn
kurumda aymi isi yapanlarla, farkli kurumlarda ayni1 isi yapanlar arasindaki
ticret esitliginin ortadan kaldirilmasidir. Bu alanda yapilan son degisiklik ise
80°1i ve dncesi yillarda istisnai bir kadro olan s6zlesmeliligin istisnai olmaktan
cikip kural haline gelmesi ve yayginlagsmasidir (Giiler, 2005: 119). Bu
donemden itibaren Ozellikle belediyelerde yayginlagsan sozlesmeli personel
istihdamiyla birlikte, belediyeler biinyesinde kurulan sirketler veya hizmet
alimi yoluyla personel istihdami belediye i¢i istihdam olanaklarini
degistirmeye ve daraltmaya baglamistir. 1980°1i yillardan itibaren ortaya gikan
ve 90’11 yillardan itibaren ise yayginlasan esnek istihdam bigimleriyle birlikte
gecici iscilik yaygilik kazanmaya baslamistir. Belediyelerde esnek istihdam
bicimlerine dayali, belediye i¢i ve dis1 istihdam sistemleri dogmaya baslamas,
belediyelerde biirokrasinin biitiinliigii ve siirekliliginin kirilmasiyla birlikte
personel rejimini belirleme gucl biylk oranda belediyeler ve yetkili
organlarin digindaki yapilar tarafindan olusturulmaya baslanmistir (Aydinli,
2003: 82). Post-fordist birikim rejiminin esneklige dayali istihdam
bicimlerinin ilk olarak yerel yonetimlerde ortaya ¢ikmasimin akabinde,
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ilerleyen donemlerde diger merkezi kurumlarin da esneklige dayali istihdam
bicimlerine yoneldikleri ve fordist dénemin istihdam bicimi olan stati
hukukuna dayal1 kadrolu istihdam bi¢imlerinin sistem igerisinde geriletilmeye
baslandigi bir siirecin ortaya ¢ikmugtir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Kamu personel rejimlerinin tarihsel siireg icerisinde gegirdigi
doniisiim siireglerine Fransiz Diizenleme Okulu’nun teorik arka planindan
hareketle bakildiginda, her bir birikim rejiminin kendine 6zgii bir kamu
personel rejimini ortaya c¢ikardigi sOylenebilir. Liberal kamu personel
rejiminin gecerli oldugu 20. yilizyilldan 6nceki donemlerde kamu personel
rejiminin daha c¢ok krala, feodal beye itaatin esas alindig1 ve personel secim
siirecinde tamamen bu aktorlerin siireci belirledigi ve yonlendirdigi bir
yapisinin oldugu ve bu noktada ¢alisanlarin is giivencesine sahip olmadig1 bir
yap1 s6z konusu olmustur. 20. yy. baslarindan itibaren ulus devletlerin tarih
sahnesine ¢ikmasi ve biirokrasinin yonetsel siireglerde 6nemli bir alan haline
gelmesine bagl olarak, kamu personel siireglerinde liyakat ve objektif segme
stireclerinin etkili ve belirleyici oldugu bir yapi ortaya ¢cikmistir. Fordist kamu
personel rejimi olarak adlandirilan bu donemde ¢alisanlarin ¢alisma kosullar
ve 6zliik haklar1 noktasinda (liberal ve post-fordist dénemlere nazaran) daha
avantajli bir konumda olduklar1 bir yap1 ortaya ¢ikmistir. Calisanlarin 6nceki
donemlere kiyasla calisma ve pazarlik siireglerinin 6nemli bir aktorii haline
geldigi ve bircok kazanmimlart elde ettigi, “Altin Cag” olarak nitelenen
(Esping-Andersen, 2006: 56) bu donem, kapitalist Gretim surecinin 1970’li
yillarda girdigi kriz siirecinden ¢1kis noktasinda esnek birikim rejimine dayali
yeniden yapilanma siirecine girmesiyle birlikte gerilemeye ve yerini esneklik
temelinde ortaya c¢ikan yeni yapiya birakmaya baglamistir. Esnek birikim
rejiminde ortaya ¢ikan diizenleme bigimleriyle; istihdam siireclerinde
esneklige, sozlesmelilige ve giivencesizlige dayali istihdam bigimlerinin yasal
zeminleri olusturularak bu alanda koklii degisim siireclerinin onii agilmigtir.
Bu siireglerin Tiirk kamu personel rejimindeki iz diigiimlerine bakildiginda
genel donemsellestirme siireglerine paralel, Fordist donemde kamu istihdam
stireclerinin statii hukukuna dayali ve 6miir boyu is giivencesine sahip olan
yapisinin; 80°li yillarla birlikte ¢6ziilmeye basladig1 ve bu alanlarda esneklik
anlayigina dayali sézlesmelilik, giivencesizlik ve taseronlagma siireglerinin
yayginlagmaya bagladig1 bir siirecin ortaya ciktigi sdylenebilir. Bu durum,
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uzun donemler giivenceli istihdam alanlar1 olarak goriilen kamu alaninin post-
fordist donemde artik bu niteligini kaybetmeye basladigi ve bu alanlarin
toplam kalite anlayisina dayali olarak yeniden yapilandirildigi bir siirecin
ortaya ¢iktigimi gostermektedir.
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