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Ozet: Politika transferi, Tirkiye’de 1945°li yillardan itibaren, O&zellikle de 1980
sonrasinda, kamu politikasi insa etmenin en 6nemli araci durumundadir. Politika
transferi son c¢eyrek ylzyildir yeni bir siyasal ve ideolojik hegemonyanin insasina
yonelen neo-liberal politikalarin katkisiyla blyik bir ivme kazanmigtir. Bu siregte
politika transferi de azgelismis (lkelerin diinya hegemonu gligler tarafindan siyasal-
yonetsel anlamda bigimlendirilmesinin ydéntemi olarak karsimiza ¢ikmistir. Calismada,
kamu yénetimi alanini uzunca bir sdredir “aktarmacilik”, “taklitcilik” adi verilebilecek
olumsuz sonuglar yaratarak yonlendirmis ve alani politika olusturma bakimindan “kendi
liretemez” denebilecek bir duruma dislren politika transferi konusunun ne anlama
geldigi irdelenmektedir. Bunun yaninda, Tirkiye'de bu ydntemle insa edilen kamu
personel sistemi -kadro sistemi- ele alinmaktadir.

Anahtar Sozcukler: Kamu politikasi, politika transferi, azgelismis (ilkeler, personel
sistemi, kadro sistemi

Cadre System Construction in Turkey as an Example of Policy
Transfer

Abstract: "Policy transfer” has been the main tool for the development of public
policies after 1945 but particularly since the 1980’s. Policy tansfer has been used more
and more often within the last 25 years or so with the contribution of neo-liberal
policies that have had the aim of constructing a new political and ideological
hegemony. In this process, policy transfer has become the method of reconstructing
administrative and political systems of underdeveloped countries by developed
hegemonic countires of the world. This study firstly aims at exploring the meaning of
policy transfer that has produced undesired results such as ‘“imitation” and
“incompatibility,” and that has turned public administration into a structure unable to
produce its own policies. Besides, the study attempts to analyse the cadre system in
Turkey which was constructed by the means of policy transfer.
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Giris
Politika transferi, genelde karsilastirmali kamu ydnetiminin 6zelde ise
kamu politikasi alaninin énemli galisma konularindan birisidir. Ancak alan
yazini bakimindan yeterince incelendigini ve tartisildigini sdylemek pek
mumkin degdildir. Politika transferi modeli, kamu politikasinin, bir uluslararasi
orgut ya da yabanc bir Ulke merkezinden baska bir Ulkeye aktarilarak
uygulamaya alinmasi slireci olarak tanimlanmaktadir (Wolman, 1992: 27).

Politika transferinin tarihsel olarak ilk bigimlerinin klasik sémurgecilik
doneminde ortaya ciktigi soOylenebilir. Bu donemde so6miirgeci Ulkeler
kolonilestirdikleri Ulkelerin ekonomik kaynaklarina kisa vadeli olarak el
koymak yerine uzun vadeli bir sémuri mekanizmasini kurmak ve strdirmek
Uzere siyasal ve kurumsal politikalarini sémirge alanlarina tasimislar ve
somirge Ulkeleri kendi yapisal varolus kosullarina uyarlamislardir. Boylece
ekonomik ve toplumsal yapilarin bigimsizlestirilmesi, varolan kulttrel yapinin
tahrip edilmesi, beseri zenginliklerin yagmalanmasi ve iktisadi-siyasal-
yonetsel alanda birikmis zenginliklerin talan edilmesi s6z konusu olmustur.
Tarihsel olarak eski bir gegmise sahip olan politika transferi, 6zellikle yaklasik
olarak son geyrek ylzyildir kapitalist sistemin yasadigi bunalim sonucu ortaya
¢ikan ve yeni bir siyasal ve ideolojik hegemonyanin insasina ydnelen neo-
liberal politikalarin da katkisiyla blylk bir ivme kazanmistir.

Bu slrecgte politika transferi, azgelismis Ulkelerin dinya hegemonu
glgler tarafindan siyasal-yénetsel anlamda bigimlendirilmesinin ydntemi
olarak karsimiza gikmaktadir. Politika transferi sireci, politikalarin igeriden
istekle ya da disaridan istekle benimsenmesi; 0grenme yoluyla gonulll
kabuli ya da dayatma vyoluyla zorla alinmasi davraniglari cergevesinde
modellenmektedir. Politika transferi ile ilgili genel kabul, benimsenen
politikalarin disaridan zorla dedil, iceriden istekle gonullt olarak alindididir.

Ancak Turkiye gibi azgelismis (Ulkeler acisindan bakildiginda,
Uluslararasi Para Fonu (IMF) ya da Dinya Bankasi (DB) tarafindan sunulan
kosullu kredi aracihdiyla kendi istedigi politikalari dayatmasi; Avrupa
Birligi'nin (AB) uyum sireci kapsamindaki Ulkelere yol haritalarn gizip
yapllmasi gerekenleri tek tek tammladigi dusinildaginde, politikalarin
iceriden istekle goénilli olarak benimsenmesi yerine, disaridan dayatma
yoluyla benimsetildigi goralmektedir. Bu yoniyle bakildiginda politika
transferi, uluslararasi bir sémuri sistemi olan emperyalizmin cagdas diinyada
kullandigi yontemler buttiniinden baska bir sey dedildir. Emperyalist sistemde
merkezden cevreye siyasal-yOnetsel dizenlemelerin gergeklesebilmesi igin
uygulanmasi gereken ydntemleri arayan politika transferi modeli, ayni
zamanda bunu engelleyebilecek kosullari ortadan kaldiracak araglarini da
gelistirmektedir.

Son ceyrek ylzyllda olanlarn anlayabilmek ancak politika transferi
olgusuna bu go6zle bakmaktan gegmektedir. Politika transferini dinya
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emperyalist sisteminin isleyisi olarak dedil, Ulkelerin birbirinden bir seyler
O0drenme sireci olarak tanimlamak uzunca bir siredir neo-liberal politikalar
tarafindan yapilmak istenenlere gozleri kapamak anlamina gelmektedir.

Tanim ve Kavramsal Cerceve

Politika transferi, bu alanda calismalar yapan ve konuyu ulkelerin
birbirinden karsilikli bir seyleri 6dgrenme slireci olarak goéren vyazarlar
tarafindan kabaca, bir alandaki kamu politikasinin, bir uluslararasi 6rgit ya
da yabanci bir llke merkezinden baska bir (llkeye aktarilarak uygulamaya
alinmasi slireci olarak tanimlanir. Bu anlamiyla belirli bir zaman ya da
mekandaki kurumlara, yonetsel dizenlemelere ve politikalara iliskin bilginin,
baska bir zaman ya da mekandaki kurumlarin, yonetsel dlizenlemelerin ve
politikalarin gelistirilmesinde kullaniimasini ifade eden slirec, diger kurumlarin
tecrtibesini bilgi kaynadi ve yol g6sterici unsur olarak kullanan bir karar alma
sekli biciminde; ayni anlama gelen ama farkh ifade tarzlan ile
tanimlanmaktadir (Wolman, 1992: 27; Dolowitz ve Marsh, 2000: 5). Bu
yazarlar tarafindan politika transferi, lkelerarasi isbirligi ve kamu
politikasinin baska Ulkeler tarafindan  6grenilmesi, baska Ulke
deneyimlerinden yararlanma gibi tanitilarak mesruiyet kazanmis ve bu
anlayisin alan yazinina yerlesmesi sonucu, 6zellikle 1945 sonrasi toplumsal
ybnetimin yapisi ve isleyisine siyasal midahaleler politika transferi yoluyla
gergeklesmistir.

Kamu politikalarinin ulusal sinirlari asarak farkh devletler tarafindan
uygulanmasi ve (lkelerin siyasal-yonetsel dizenlemelerinin bu vyolla
bicimlenmesi eskilere dayansa da, kavramin akademik anlamdaki popdulerligi
1980 sonrasi reform calismalari ile s6z konusu olmustur. Tlrkiye'de de bu
yillarda yapilan calismalarda insa edilen politika icerigini anlayabilmek politika
transferi konusunda bilgi sahibi olmayi gerektirdiginden, akademisyenler
tarafindan bu konu (zerinde calismalar vyapilarak konunun kavramsal
cercevesi ortaya konulmaya calisiimistir. Ortaya cikan eserler bati alan
yazininin aktarmasi seklinde olmus; elestirel bir tutum sergilenmemistir!.

Konunun kavramsal c¢ergevesinin olusturulmasinda Tirkge alan
yazininin temel olarak aldigi bir kaynakta, kiresellesme slirecinin de etkisiyle
Ulkelerin birbirlerinden kamu politikalarini 6grenmeleri ve transfer etmelerinin
cok dodal bir slire¢ oldugu vurgulanmasi dikkat cekicidir. Bu calismada genel
anlamda bilgi toplumu olmanin, kliresel dlgekte ekonomik, siyasal ve ydnetsel
olarak slirece uyum sadlamanin, karsihkhi badimhlidin bir geredi olarak
politika transferinin karsi olunacak bir yaninin olmadigi vurgulanmistir. Buna
ek olarak, iletisim alaninda yasanan hizh teknolojik gelismelerin de etkisiyle
Ulkelerin cogunlugunun benzer bir gelisme stlirecini yasadiklari bu nedenle de
benzer silireclerin ve olgularin benzer politikalarla dizenlenmesinin hicbir
sakincasinin olmadigi dile getirilmistir (Dolowitz, 2000).

! Bu konuda bkz: Kapucu & Kdésecik, 2002; Kutlu, 2003; ve Sobaci, 2009.
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1980’li yillardan itibaren yilkselen “etkililik ve verimlilik”, “saydamlik”,
“hesap verebilirlik” gibi kavramlar da politika transferinin tamamlayici
kavramsal cergevesini olusturmaktadir. Blyilk o6lgide transfer edilerek
olusturulan kamu politikalari sonucunda, etkili ve verimli, saydam ve hesap
verebilir bir yonetim yapisinin ortaya gikmasi istenmektedir. DB'nin agikladigi
Olgltlere gore, politika transfer siirecinde yer alan en énemli aktérlerden biri
olarak hiukimetin kaliteli kamu hizmeti sunmaya gaba g&stermesi, bunun
yani sira hizmetlerin en uygun maliyetle ve politika yapicinin gergek
amaglarina uygun olarak gergeklestirimesi sonucu etkili ve verimli;
hiklmetin eylem, karar ve karar verme sireglerinin kamunun diger
kesimlerine, sivil topluma, yabanci kurum ve devletlerin incelemelerine agik
olmasi sonucu saydam; ve yine hikimetin eylem ve kararlarinda, agikga
tanimlanmis ve Uzerinde uzlasiimis hedeflerle tutarli oldugunu goésterme
istegi ve bu yonde davranmasi sonucu hesap verebilir bir yonetim yapisi
olusturulabilir ve ancak bdéylece “etkin” bir kamu hizmeti sunulabilir (World
Bank, 1992). Politika transfer etmede 6ncl rol Ustlenen DB, bu kavramlari,
bu anlayisla, azgelismis Ulkelere siklikla tavsiye etmekte ve bunun Uzerinden
bu Ulkelerdeki siyasal ve yonetsel yapiyi bigimlendirmektedir.

Tim bu anlatilanlar sonucunda, politika transferi olgusunu, mevcut
alan yazinindaki tanimindan farkli olarak, elestirel bir bakis acisi ile yeniden
tanimlama zorunlulugu ortaya c¢ikmaktadir. Buna gore politika transferi;
diinya hegemonu llke ya da glgler tarafindan kendi siyasal ve ydnetsel
yapilarini zorla, dayatma yoluyla azgelismis llkelere sunma islemi olarak
tanimlanabilir. Politika transferi bu sekilde tanimlandiktan sonra, transferin
neden ve ne zaman glindeme geldigi, neyin transfer konusu edilecedi,
transferin dereceleri, transferde kimlerin s6z sahibi oldugu, transferi
kolaylastiran ve zorlastiran durumlarin neler oldugunu ortaya koymak,
politika yapma isinin hem siyasal hem de ydnetsel dizlemde egemen glglere
devrinin nasil gergeklestigini gérmek bakimindan 6nemlidir.

Politika Transferinin Nedenleri ve Zamani

Basta hikimetler olmak tzere politika yapicilar, birgok nedenle politika
transferi gercgeklestirmektedirler. Gelismis Ulkelerde uygulanan politikalarin
dogruluguna ve gecerliligine sorgusuz sualsiz inanma gudusi, geri kalmislik
algisi, uluslararasi dizeyde kabul gérme istedi, uluslararasi kuruluslarla
iliskiler; uluslararasi kuruluglara Gyelik ve bu kuruluslarla yaritilen iliskiler,
uluslararasi dizeyde vyapilan anlasmalar politika yapicilan transfere
yoneltmektedir (Dolowitz, 2000: 11). Egitim ve saglik gibi bazi temel hizmet
alanlarinda gelismis Ulkelerde uygulanan politikalarin dogru oldugu ve
azgelismislik siirecinden kurtulmanin ancak bu politikalari benimsemekle
mimkin olacadi algisi dayatiimakta ve toplumlar buna inandirilimaktadirlar.
Bu duygunun yaratiimasinda politika yapmayla goérevlendirilmis kisilerin rol
bayuktir. Mevcut kosullar analiz edilmeden gelismis ulkelerde uygulanan
politikalarin transferi s6z konusu olmaktadir. Transfer kararinin alinmasinin
bir diger nedeni, uluslararasi dizeyde kabul gérme istedidir. Yine politika
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yapicilar gelismis Ulkelerde uygulanan politikayr model olarak segip kendi
Ulkesinde uyguladiginda uluslararasi diizeyde taninacagi ve kabul gorecegi
inancini tasimaktadirlar (Dolowitz, 2000: 14). Aslinda bu iki neden zorlayici
gibi goriinmese de, altinda yatan nedenler itibariyle zorlayicidir. Azgelismislik
baskisi altinda, sahip olunmak istenen kosullara ancak bu yollarla
kavusulabilecedi dusincesi ile yapillan kamu politikasi transferleridir.
Uluslararasi kuruluslarin dlkelere yaptiklarn yardimlarin bir kosulu olarak
belirli politika ve programlari benimsemeye zorlanmalari sonucu da transfer
gerceklesmektedir. Bu durumda politika yapicilan transfere yoénlendiren sey,
kosula baglandidi igin bazi yazarlar tarafindan transfer sekli “kosullu transfer”
olarak nitelendiriimektedir Dolowitz ve Marsh, 1998: 43). Uluslararasi
kuruluslar tarafindan azgelismis llkelere reform yapma kosuluna bagh olarak
yapillan yardimlarin bu c¢ercevede dederlendiriimesi gerektigi ifade
edilmektedir (Polidano ve Hulme, 1999: 128).

Uluslararasi kuruluglara Uyelik de politika transferinin nedenlerinden
birisidir. Ulkelerin uluslararasi kuruluglara lye olmaktan kaynaklanan bir
takim yukumldldklerinin @ sonucu olarak bazi politika ve programlari
benimsemeye ve uygulamaya zorlandiklari goérilmektedir. Ornedin AB
icerisinde Uye devletlerin benimsedikleri ulusal politikalarin, Birlik'e olan
yukimlultuklerinden dolayi sunulan yénetmelik ve talimatlarla uyumlu olmasi
gerekmektedir (Dolowitz, 2000: 16). Bir diger dnemli neden de, uluslararasi
dizeyde yapilan anlasmalardir. Cok sayida kamu hizmetini kiiresel serbest
ticarete agan Hizmet Ticareti Genel Anlasmasi (GATS) anlasmasini imzalayan
Ulkelere dayatilan zorunluluklar bu transfer nedenini en iyi sekilde
aciklamaktadir. Anlasmanin en iyi bilinen maddesi olan II. Madde, seffaflik
bashdini tasimaktadir. Bu maddede seffaflik, kiiresel mal ve hizmet ticareti
liberalizasyonu igin zorunlu kosul sayillmakta ve bu anlasmay! imzalayan 150
lilkeye yasama ve yiriitme kararlarini Diinya Ticaret Orgiti'ne ve is yapacak
sirketlere yonelik olarak seffaf kilmalari dayatilmaktadir. Nedenleri bu sekilde
belirlenen politika transferi konusu; bir veya birden fazla siyasal sistem ya da
uluslararasi kurulusun bir politika, program, kurumsal yapi ya da reform
dayattiginda gindeme gelmekte ve gergeklesmektedir.

Politika Transferinin Konusu

Bir siyasal sistemden diderine her sey transfer edilebilir olmasina
ragmen, alti genel kategori siralamak muimkindur: Politikalar, programlar,
kurumlar, ideolojiler, fikirler ve tutumlar, olumlu ve olumsuz dersler. Bu
kategorilerden politikalar ve programlar genellikle politika transferi alan
yazininda birlestirilir. Ancak bu, dodgru bir tavir degildir. Clunkl politikalar
genellikle politika yapicilarin gitmeyi istedikleri yoni temsil eden genis bir
niyet bildirimidir. Programlarsa, politikalari hayata gegirmek igin kullanilan
0zgll hareket araglari ya da yoludur. “Program sézcligQ, ... icindeki her bir
unsurun birbirine bagh oldugu bir sistem olarak algilanabilir... Politikalar
kurama isaret ederler.” Kosullar yaratildidinda ise politikalar program haline
dénusurler. Dolayisiyla her politika birden gok programa sahip olabilirken, bir
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program ise bizatihi gergek bir hareket rotasidir (Dolowitz, 2000: 22). Bu
nedenle, politika transferi surecinde politika yapicilar tim bir politikayi
transfer etmektense bir programi transfer etmeyi tercih edebilmektedirler.
Yine, politika yapicilar bltin bir politikayr veya programi transfer
edemeyebilirlerken, belli politikalarin ve programlarin hedeflerini, araglarini
ve hatta icerigini bir sistemden digerine transfer edebilirler ve etmektedirler.

Politika transferi baglaminda kurumlar da transfer edilebilmektedir.
Ancak bu biraz zahmetlidir ve genellikle politika transferi kadar dogrudan ve
kolay dedildir. Politika yapicilar kurum transferini denemektense genellikle
kurumun temelinde yer alan ideolojileri ve tutumlari transfer etmeyi tercih
etmektedirler. Ornegin personel ydnetimi acisindan 1980’lerde Ingiltere’de
Muhafazakar Parti hiikimetlerinin ylzini ABD’ye doénmesinin Kkilit
nedenlerinden birisi Amerikan personel sisteminin temelinde yatan tutumlar
ve unsurlar Ingiliz siyasal ve toplumsal sistemine asilamaya calismalaridir.
Aslinda bu durum sadece Ingiltere’'ye 6zgl dedildir. Son ceyrek yizyil
sliresince, dliinya capinda hukiimetlerin bircogu personel reformuna iligkin
olarak Amerika'ya 6zgl olan sisteme basvurmaktadirlar.

Politika transferi gergeklesirken lzerinde durulan konulardan birisi de
Ulkelerin yasamis oldugu olumlu ve olumsuz derslerdir. Politika yapicilar,
transfer edecekleri Ulkelerin uygulama sireglerini inceleyip buradan dersler
cikarabilmektedirler. Politikayl uygulayan Ulkelerin hangi sorunlar karsisinda
nasil tavir aldiklarini bilmek, uygulanan politikanin sonuglar hakkinda fikir
sahibi olmak, politikanin kendi Ulkesinde yaratacagi sonuglari 6ng6érmek
agisindan 6nemlidir. Ancak, daha 6nce de bahsedildigi gibi, transfer edilen
politikalarin buylk bir kismi dayatma sonucu olarak gindeme geldigi igin
yaratiimak istenen sonug bastan politika yapicilar tarafindan bilindiginden,
¢ikarilacak olumlu ya da olumsuz derslerin transfer sirecini etkilemesi pek
s6z konusu dedildir.

Politika Transferinin Dereceleri

Politika transferi “ya hep ya hi¢” bir slirec dedildir. Transfer edilmek
istenen politikalarin bir “buttn” olarak ve hicbir degisiklige ugratiimadan
alinma zorunlulugu yoktur. Transferin derecesi hakkinda Rose, dort
alternatiften bahsetmektedir: Kopyalama, Uyarlama, Sentez, Esinlenme
(Rose, 1993: 15). Kopyalama, bir ulkede uygulanan politikalarin higbir
degisiklige ugratiimadan baska bir Ulkeye uygulanmasidir. Uyarlama, bir
Ulkede uygulanmakta olan politikanin, ithal edilecek Ullkede farkli sartlarda
kopyalanmasi igin bazi dizenlemelerin yapilmasidir. Sentez, farkl llkelerdeki
politikalarin degisik unsurlarini birlestirerek yeni bir politika olusturulmasidir.
Esinlenme ise, baska bir tGlkedeki programlari entelektiel bir tesvik amaciyla
kullanmak suretiyle yeni bir program olusturmaktir. Ancak ortaya c¢ikan
sonucun ya orijinal programla goreli olarak gok az benzerligi bulunabilir ya da
higbir  benzerligi bulunmayabilir. Hukimetler  politika  transferini
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gergeklestirirken bu doért alternatiften yararlanirlar. Transfer edilecek seyin
konusuna gore bu alternatiflerden birini tercih edebilmektedirler.

Politika Transferinin Aktorleri

Kuramsal olarak politika olusturma slrecinde yer alan herkesin politika
transferine katilabilmesine karsin, Ulke deneyimleri dikkate alindiginda
aktérler su sekilde siralanabilmektedir: Secilmisler, birokratlar ve kamu
calisanlari, politika yapicilar ve uzmanlar, danismanlar, siyasi partiler, baski
gruplari, beyin takimlar?, sirketler, uluslararasi érgitler ve kurumlar.

Bircok Ulkede politika transferine katilan baslica grup secilmis
gorevlilerdir, clnkl “toplumsal politikaya onlarin dederleri yon verir ve
programlarin benimsenmesinin mesru kilinmasi igin onlarin onayi gereklidir”
(Dolowitz, 2000: 52). Bilindigi gibi, kabul edilebilir politikalarin sinirlarini
yobnetimleri sirasinda secilmis gorevliler belirlemektedirler. Aslinda, bir
hikimetin kilit Gyeleri bir fikre veya politikaya karsiysa, bu ne kadar éneme
sahip olursa olsun ya da ne kadar llke bunu uyguluyor olursa olsun, o
politikanin hayata gecirilmesi neredeyse imkansizdir. Birokratlar ve kamu
calisanlari ise, genellikle kendilerinde veya diger politik sistemlerdeki ayrintili
bilgiyi politika yapicilarina aktarma sirecinde merkezi bir 6neme sahiptirler.
Politika olusturma sirecinde bir yere sahip olan politika yapicilar genel olarak
belirli somut bir politika alaninda cikara sahip ve ileride karsiligini bulmak
beklentisiyle kaynaklarini, zamanlarini, enerjilerini, Unlerini ve bazen
paralarini yatirmaya istekli insanlardan olusmaktadir. Yerel, ulusal ve
uluslararasi dlzeydeki siyasetciler, artan bir sekilde, yeni programlarin,
politikalarin ve kurumsal yapilarin gelistiriimesinde politika uzmanlar olarak
hareket eden danismanlarin tavsiyelerine blyik ©6nem vermektedirler.
Transfer sirecinde danismanlarin roli 6zellikle cok 6nemlidir. CinkU bunlar,
kendileri agisindan “en iyi” gérdikleri 6rnegdi tavsiye edebilmektedirler.

Politika transferinde ulusal ve uluslararasi alandaki baski gruplar da rol
almaktadirlar. Aslinda bu gruplarin tek amaci politika olusturma sirecini
etkilemektir. Birgok baski grubu diger siyasal sistemlerdeki gruplarla temas
halindedir, bunlar birbirleriyle fikir alisverisinde bulunmakta ve birbirlerinin
karsilikl deneyimlerinden faydalanmaktadirlar. Buralardan edindikleri bilgiler,
hikimet badlantilari ve toplumsal baski kanaliyla politika yaratma sirecine
aktarilmaktadir. 1980’lerin basindan itibaren transfer siirecinde etkili olan bir
diger kesim “neoliberal beyin takimlaridir.” Politikalarin ve programlarin
gelistiriimesinde, bunlarin farkli Ulkelere ihraci konusunda yetkili kilinan bu
grubun  yaptigi calismalar politikacillar tarafindan yeni politikalari
gerekcelendirmek Gzere kullaniimistir. Ornedin ABD kokenli Heritage

2 Beyin takimlari, Dolowitz tarafindan politika transfer etme konusunda etkili olabilecek
kisilerin bir araya geldigi topluluk olarak ifade edilmistir.
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Foundation, Cato Institute® gibi neo-liberal beyin takimlari 1980‘lerde
ingiltere’ye politika transferi konusunda oldukgca etkili olmuslardir.

Politika transferi surecinde gittikge daha fazla yer alan bir diger grup da
ulusal ve uluslararasi érgttlerdir. Kendilerinin olumladidi belirli bir politika ya
da benimsenecek ydntem konusunda hikiumetlerle advocacy (politika
yonlendirmesi) faaliyetlerinde bulunmalarindan dolay!r &rgitler politika
transferi sireciyle yakindan iligkilidirler. Politika strecini bigimlendirmek
amacgh danismanlik, destekgilik, politika savunma orgltlenmesi ve
calismalarinin  bitinini ifade eden politika ydénlendirmesini* (stlenen
orgutler, genellikle kiresel gcapta galismaktadirlar. Bu o6rgltler, 6zellikle de
cokuluslu sirketler, yatinm glglerinden otiria politika transferinde 6zel bir
yere sahiptirler. OECD, G8°> ve IMF gibi uluslararas érgitler, fikirlerin,
politikalarin, programlarin ve kurumlarin dinya gapinda yayilmasinda artan
bir rol oynamaktadirlar. Bu o&rgltler ulusal veya yerel dizeyde politika
yapicilarini etkileyebilme glicline sahiptirler.

Politika transferi yapilacak alan, bu aktorlerden hangisinin adirlikli
olarak bulunacagi duruma gore sekillenmektedir. Farkli politikalar ve
programlar farkli aktorlerin transfer surecindeki etkililiine gore dedisiklik
gosterebilmektedir. Ornedin 1980 sonrasi dénemde uluslararasi 6rgitlerin
politika transferindeki rolii oldukga adirhkl oldugundan, benimsenen
politikalar da 6nceki dénemlerden farklilagmistir.

Politika Transferini Kolaylastiran ve Zorlastiran Durumlar

Politika transferi modeli uygulanirken, vyalnizca tipolojinin ana
unsurlarini dedil, ayni zamanda stireci hangi unsurlarin kolaylastiracagi ya da
zorlastiracagl da g6z oOninde bulundurulmalidir. Bu unsurlar, neden bazi
politikalar transfer edilirken, bazilarinin edilmedigini ve neden politikalarin o
sistemden dedil de diger sistemden transfer edildigini agiklamakta yardimci
olur. Bir toplumun siyasal, kultiirel ve toplumsal yapisinin 6zellikleri, politika
yapicilarinin  politika transferine girisme kabiliyetini zorlastirsa ya da
kolaylastirsa da, belli basli yedi kategori mevcuttur: Politika karmasikligi; eski
politikalarin varhdi; kurumsal oOzellikler; yapisal 6zellikler; uygulanabilirlik
sorunu; gegmis iliskiler ve dil sorunu (Dolowitz, 2000: 25-29).

Uygulanan bir politika ne kadar karmasik ise, transfer slireci de o kadar
zor olmaktadir. Karmasiklik bir politikada var olan hemen hemen her tirli
unsura isaret etmektedir: Konulan hedef sayisi, politikanin toplumsal, politik,

3 Bu kuruluslarin yapilari hakkinda bkz: www.cato.org, www.heritage.org.

4 Bu konuda bkz: Sayman, 2004.

> G8'in kokleri, 1973 yilinda Beyaz Saray’da yapilan ABD, ingiltere, Almanya, Fransa maliye
bakanlarinin katildiklari bir toplantiya dayanir. 1975 yilinda Fransa Cumhurbaskani tarafindan
“dinya meselelerini protokolsiiz, samimi ve rahat bir ortamda tartismak” amaciyla dizenli
olarak toplanmaya baslayan gelismis kapitalist devletler grubu, basglangicta ABD, ingiltere,
Almanya, Fransa ve Japonya’dan olusuyordu. Daha sonra bu gruba Italya, Kanada ve Rusya
katilmis ve glinimiizde G8 olarak anilan 6rgit ortaya cikmistir. Detay igin bkz: Akincilar,
2008.
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kulttrel diger unsurlara badimhhdi, diger politikalara olan bagimlilik. Bu
nedenle politika yapicilar transfer edecekleri politikayr mimkin oldugunca
basitlestirerek kendileri ile ilgili kisimlarn transfer yoluna gitmektedirler.

Transfer edilecek alanla ilgili daha 6nce mevcut bir politika s6z konusu
ise transfer yine zorlasmaktadir. Cinkla daha 6énceki politika ile ilgili var olan
kanun ve dlzenlemeleri buna bagli isleyis slirecini birden yok saymak
mimkiin olmamaktadir. Ozellikle kanun dedisikligi politika yapicilari zorlayan
bir slirectir. Bu asamada Onceki diizenlemeleri benimseyenlerin verecekleri
tepkiler ile karsilagilmaktadir.

Kurumsal ve yapisal Ozellikler de politika transferine iliskin kararlar
etkilemektedir. Eger iki sistemin siyasal-yonetsel yapilari birbirlerinden gok
farkl ise politika transferi olasiligi son derece sinirlidir. Baska bir deyisle, iki
federal ya da iki Uniter devlet arasinda politika transferi islemi daha kolay
iken, federal devlet ile Uniter devlet arasinda gergeklesecek transfer islemi bir
o kadar zordur. BoOyle bir durumda politika yapicilar o politikayr transfer
etmekte i1srarli ise siyasal-y6netsel yapiya midahale etmeye galismaktadirlar.

Bir politikanin uygulanabilirliligi, Ulkeler arasindaki siyasi, kiilttirel
yOntesel, teknolojik ve ekonomik benzerlikler gibi unsurlardan
etkilenmektedir. Politika transfer etmek isteyen llkedeki temel siyasi ideoloji,
politikalar igin nereye bakilacadini ve hangi politikalari kabul edip
etmeyeceklerini belirlemektedir. Eder (Ulkelerin temel dederleri birbirine
benzerse politikanin uygulanabilirligi artmaktadir. Ulkeler arasinda bu
bahsedilen unsurlarda blylk farkhliklar var ise politika transfer edilse dahi
uygulanabilirligi s6z konusu olmayacaktir. Transfer yapilmak istenen Ulkeyle
ilgili gecmis iliskiler de politika transferini kolaylastirici ya da zorlastiric
Ozellikler tagimaktadir. Aslinda sadece gegmis iliskiler dedil mevcut iliskiler de
onemlidir. Her iki tarafin politika yapicilari arasinda olumlu iliskiler var ise
transfer slireci sorunsuz islemektedir. Ancak herhangi bir nedenle sorunlu
ylrldyen bir iliski s6z konusu ise, bir tarafin benimsemesinde gulglikler
bulunan bir politika s6z konusu olunca siire¢ daha sancili gegmektedir.

Son olarak, transfer sirecini etkileyecek bir diger unsur dil’dir.
Politikalarin olusturulmasinda ve gelistirilmesinde belgelere ulasmak, yabanci
Ulkelerdeki politika yapicilar ile politikalari dogrudan tartismak transfer
edilmek istenen politikanin anlasiimasi bakimindan 6nem tasimaktadir. Ayrica
ortak dil ayni bakis acisiyla politika dili olusturmayr da gerektirmektedir.
Politikalarin uygulanmasindaki anlamlar politika yapicilarin anlama sekillerini
de belirlemektedir. Farkli siyasal anlayiglarin, ideolojik tavirlarin ayni kavrama
yikleyecekleri anlamlarda farkh olacaktir. Ornedin, neoliberal anlayisa sahip
politika yapicinin etkin kamu hizmeti anlayisina yukledigi anlam, piyasa
ilkeleri cergevesinde sunulan, isleri arz odakh degil talep odakli sunan hizmet
iken, tersi bir goriise sahip politika yapici igin gegerli anlam, halkin hizli, kolay
ve esitce erisebildigi toplumsal hizmettir. Her iki distince de farkli bir politika
insa etmenin unsurlarini tasimaktadir. Bu nedenle dil sorununa politika
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transfer etmede salt ayni dili konugsma, anlama olarak degil ayni politika dilini
konusma, anlama seklinde yaklasiimalidir.

Politika transferini hem kolaylastiran hem de zorlastiran durumlar s6z
konusu iken ayni zamanda transfer islemi gergeklesmesine ragmen politika
basarisizigindan da so6z edilebilmektedir. Burada da transfer islemi kendi
icinde bir ayirma tutulmaktadir (Dolowitz ve Marsh, 2000: 17-20; Sobaci,
2009: 93-94): Yetersiz Bilgiye Dayali Transfer, Tamamlanmamis Transfer,
Uygun Olmayan Transfer. Bunlardan ilki politika transfer eden Ulkenin s6z
konusu politika hakkinda ya da politikaylr transfer ettigi Ulkede nasil
uygulandigi  konusunda eksik  bilgiye sahip olmasi  durumunda
gerceklesmektedir. Ikincisi, transferin gerceklesmesine ragmen, transfer
edilen Ulke de s6z konusu politikayr énemli kilan bir unsurunun transfer
edilmemesi durumunda ortaya c¢ikmakta; dglncusu ise, politikanin transfer
edildigi Ulke ile transfer edilen (ilke arasindaki siyasal-yonetsel yapi
farkliliklar s6z konusu oldugunda glindeme gelmektedir.

Tiirkiye’de Kadro Sistemi’nin Inga Calismalan

Politika transferinin Ozellikle son geyrek yulzyildir Turkiye’de uygulanan
kamu politikalarini agiklamak adina etkili bir arag oldugu ve devletin mevcut
idari yap! ve personel gibi alanlarda neler yaptiginin ortaya konulmasi ve
sonuglarinin dederlendirilmesi icin kullanilabilecedi agiktir. Calismanin bu
boliminde de kendine 6zgl, siyasal-yonetsel ¢zelliklere sahip kamu personel
sisteminin politika transferi yoluyla nasil bir donisim gegirdiginin ortaya
koyulmasi amaglanmistir.

Kamu personel sisteminde yapilmak istenen reformun nedeni, 1940'h
yillarin ikinci yarisinda baslayan yon ve yapi dedisiklidir. Bu yillarda yasanan
hukuki, sosyal, siyasal ve ekonomik gelismeler kamu yoOnetiminde kokli
dedisiklikler yapilmasini  gerektirmektedir  (Surgit, 1972: 65). Bu
dedisikliklerin 6nemli bir bolimini, kamu personel sisteminde yapilmasi
dusinilenler olusturmaktadir. ilk olarak, birokrasinin ve yénetsel goérev
alanlarinin biyumesi; ikinci olarak, idarenin belli gérevleri yerine getirmek
Uzere kuruldugu dustncesi; Uclincl olarak da, ihtiyaglar degistikce amacg,
yapi ve yoOntemlerde de dedisiklik yapilmasi gerektigi kabulli, genelde
yonetim sisteminde ve 6zelde kamu personel sisteminde yenilikler yapilmasini
gerektirmekteydi. Bu nedenle sirekli mevcut sistemin aksakliklari 6n plana
cikariilmakta ve bu sorunlar giderecek arayislara girilmesi gerektigi bu
alandaki politika yapicilar tarafindan ifade edilmekteydi.

Kadro Sistemi

Kamu personel sistemlerinin kurulusu ve siniflandirilmasi konusunda
baslica iki farkh anlayis sé6z konusudur: Ingiltere ve Avrupa ilkelerinde
uygulanan kariyer (ritbe) anlayisi, kisi ya da personel odakl siniflandirmaya
dayanmaktadir. Bu anlayisa goére kisi, belirli bir anda yapmakta oldugu isin
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yetki ve sorumluluklari ne olursa olsun, yeterlilik derecesine ve hizmette
gecirdigi sireye gore bir riitbeye sahip olur. Ikinci anlayis ise, kadro (is
siniflamasi) anlayisidir. Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) en belirgin
sekliyle uygulanan bu anlayista, siniflandirmaya esas olarak, kadrolarin 6dev,
yetki ve sorumluluklari dikkate alinir. Kadroyu dolduracak personelde
aranacak nitelikleri, kadroya 6denecek Ucreti belirleyen tek etken, kadronun
odev, yetki ve sorumluluklarinin glglik ve agirlik derecesidir.

Turkiye'nin kamu personel sisteminin Uzerinde ylkseldigi anlayis,
1940'h yillarin ikinci yarisina kadar, personel ya da hizmette stireklilik esasina
gére orgitlenmek anlamina gelen kariyer anlayisidir. Ancak bu yillardan
itibaren hakim/baskin anlayis, gorevin gerektirdigi 6dev, yetki, sorumluluklar
dediskeni Uzerinde is odakli bir anlayisa dodru evrilmistir. Bu anlayista
kadroyu dolduracak personelde aranacak nitelikleri, kadroya 6denecek Ucreti
belirleyen tek etken, kadronun &6dev, yetki ve sorumluluklarinin giglik ve
adirlik derecesidir. ABD kamu personel sistemi, pozisyonlarin ya da gorevlerin
siniflandiriimasina dayanan kadro anlayisinin model olmus uygulamasidir.
Kadro anlayisina dayal olusturulan sistemde yapilacak siniflandirmanin
personelden bagimsiz tutulmasi nedeniyle, personele hukuksal glivenceler
saglanmasi geredi duyulmamistir. Personelin glvencesi, isin gereklerini
yerine getirmesine, yani performansina bagh kilinmistir.

Her iki sistemin de temelini olusturan, siniflandirma ilkesidir. Ancak iki
sistem arasindaki tek farkin, siniflandirma isleminde birinin daha gok goreve,
digerinin ise oOzellikle kisiye 6nem vermesi gibi basit bir ayirm olarak
goralmemesi gerekir. Sistem dedisikligi ile yapilmak istenenlerin daha net
anlasilabilmesi icin asadida sunulan Tablo 1’de iki sistem temel Ozellikleri
itibariyle karsilastinlmistir:  Ozetlenmeye calisilan sistemler arasindaki
karsilastirma, iki sistemin kurulma mantiginin birbirinden ne kadar farkli
oldugunu ortaya koymaktadir.

Tablo 1- Kariyer ve Kadro Sistemlerinin Karsilastiriimasi

Kadro Sistemi

Karsilagtirma Konusu

Kariyer Sistemi

Genel Yapi

Derece ve Kademeye

Basamak ve Pozisyona

Dayali Dayali
Istihdam Yapisi Sirekli Istihdam Esnek Istihdam
Asli Personel Yapisi Memur So6zlesmeli- Gegici Personel
Kadro Yapisi Daimi Kadro Gegici Kadro
Calisma Yapisi Isbirligine Dayali Rekabete Dayali

Temel Ilkeleri

Liyakat, Siniflandirma,
Kariyer, Gizlilik

Verimlilik, Girisimcilik,
Performans, Aciklik

Belirleyici Unsur

Hizmet

is

Hizmetin Ulasmasi
Beklenen Kitle

Vatandas

Musteri

Oncelik

Kamu Hizmeti

Piyasa Hizmeti

Stati

Glvenceli

Glvencesiz
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Turkiye'de politika transferine konu olan felsefi altyapisini ve hukuki
temelini Amerikan devlet ve toplum anlayisindan alan kadro sisteminin genel
yapisi su sekilde 6zetlenebilmektedir: Sistemde temel olan istir, gorevdir.
Siniflandirma, is temelinde ve benzer islerin gruplandiriimasi yoluyla
yapilmaktadir. Sistemde gok sayida siniflar, fazla uzmanlasmis birimler haline
getirilmistir. Kisi agisindan bir meslege yasam boyu giris s6z konusu dedildir.
Sistemde tek tek isler sayllmis ve tanimlanmistir. Bu islere en uygun kisilerin
kamu kesimi icinden ya da disindan atanmasi mimkin kilinmistir. Kamu
hizmetine herhangi bir kademeden, herhangi bir pozisyon ile
girilebilmektedir. Personel, ilerleme ve ylikselme olmadan girdigi isten de
emekli olabilmektedir. Bireyin yapacadi is ve sahip olmasi gerekli gorilen
nitelikler, kadrosunun taniminda yer almaktadir. Personele kadrosunda
tanimlanan disinda herhangi bir is yaptiriimasi séz konusu degildir. Ucret,
kisinin yaptidi ise, isin gliglik, sorumluluk derecesine gére belirlenmektedir.
Bu cercevede esit ise esit licret ilkesinin uygulanmasi temel sayillmistir.®

Kadro Sisteminin Insa Calismalar

Yeni bir kanun hazirhdi 6ncesinde mevcut sistemi inceleme ve bunun
sonucunda goris verme amaciyla Turkiye'ye cadrilan yabanci uzmanlar,
Ulkenin personel politikasinin belirlenme slirecinde karar alma ve politika
belirleme asamalarina dogrudan katilmislardir. 1940°h yillarin ikinci yarisindan
1950’lerin sonuna kadarki dénem, kamu personel sisteminin yabanci uzman
raporlarina dayanilarak yeniden diizenlenmek istendigi yillardir. Bu déonemde
kamu personel sisteminde “rasyonelligi” ve “verimlili§i” saglayacak tedbirleri
incelemek, c¢ézimler Uretmek ve onerilerde bulunmak Uzere blyik bélimi
ABD’den olmak uzere, farkh Ulkelerden gelen uzmanlar tarafindan birgok
calisma yapilmistir. Neumark (1949), Thornburg (1949), Barker (1951),
Martin-Cush (1951), LeimGruber (1952) tarafindan yapilan cgalismalarda
kamu personel sistemi agisindan bir gok 6nerilerde bulunulmus ve bu dneriler
sonucu yeni bir kanun hazirlidina baslaniimistir.

Bu raporlardan ilki, 1949 tarihli Neumark Raporu’dur. Frankfurt
Universitesi profesorlerinden Fritz Neumark’in Basbakanhgin istedi (zerine
hazirladigi ve Basbakanhda sundudu Deviet Daire ve Miiesseselerinde
Rasyonel Calisma Esaslari Hakkinda Rapor, yedi boélimden olusmaktadir
(Neumark, 1949). Raporda genel olarak idari reformu gerektiren; memurlarin
sayisi ve nitelikleri, orgutsel eksiklikler, kanunlarin elverigsiz olmasi, asiri
kirtasiyeciligin yarattii sorunlar, teftis ve denetim sistemindeki eksiklikler
olarak sayilan nedenler tzerinde durulmustur (Neumark, 1949: 5). Rapor'da,
kamu kurum ve kuruluslarinda rasyonel galisma ilkelerini belirlerken tzerinde
durulan konulardan biri, kamu personeli-memur sorunudur. Neumark
tarafindan memur sayisi ile niteligine iliskin sorunlar, rasyonel calismayi
engelledigi igin 6nemli goértlmektedir. Memur sayisinin bazi dairelerde
geredinden fazla, bazi dairelerde de geredinden az oldugu belirtilmekte; isin

6 Bu konuda bakiniz: Clinton, 1960; Baruch, 1953; Mihgioglu, 1958.
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gerektirdigi nitelikte ve sayida memurun elde tutulup geriye kalanlarin tasfiye
edilmesi onerilmektedir (Neumark, 1949: 12-16). Bu oneri ile kadro
sistemine gegilmesi gerektiginin sinyalleri verilmistir.

Ayni yil hazirlanan bir dider rapor da Thornburg raporudur. Bu rapor,
ABD Disigleri Bakanlii'nin Petrol Misaviri olan Max Weston Thornburg ve
arkadaglari tarafindan kaleme alinmistir. Thornburg baskanligindaki heyetin
Turkiye'ye gelerek yaptigi arastirmalar sonucunda hazirlanan Tirkiye Nasil
Yiikselir bashkl rapor, dokuz ana bélimden olusmaktadir’. Rapor, ABD'de
faaliyet gosteren Yirminci Asir Vakfi tarafindan ABD’nin yardim etme ya da
yatinm yapma olasilidi ylksek Ulkelere yonelik hazirlatilan raporlarin Tlrkiye
icin olan balimini olusturmaktadir.®

Tldrk ekonomisi (zerine incelemeleri iceren rapor, dokuz ana bashk
altinda yonetim sistemi, ekonomi politikalari ve politik tercihler konularinda
ayrintili bilgiler sunmaktadir. Mevcut devletgilik gelenegini elestiren rapor,
liberal diizenin insasini 6nermekte ve bu konuda tavsiyelerde bulunmaktadir.
Ozel sermayenin oninl acacak liberal politikalarin benimsenmesi isinin
Amerikan tecribesi i1siginda yapilmasini tavsiye etmektedir. Tirk idaresinin
kirtasiyecilik ve mevzuatgiliktan kurtariimasi gerektigi Uzerinde duran
Thornburg, personel ydnetimine iliskin tavsiyeler kisminda; kamu
personelinin niteliginin ylikseltiimesi ve sayisinin azaltiimasi yoninde
calismalar yapilmasini tavsiye eder. Raporda, iyi yetismis, nitelikli yoneticiler
ve uzman personelin saglanmasi amaciyla liyakat ilkesine 6nem verilmesi ve
Ucret sisteminin  bunu gelistirecek dlzeyde olmasi gerektigi ifade
edilmektedir. Bu raporun personel yodnetimi agisindan Amerika‘'ya 06zgu
goruglerin yerlesmesi bakimindan 6nem tasiyacadl kuskusuzdur. GClnki
raporda Turk idaresinin yonetim sistemi ile ilgili yasadidi sikintilarin énline
gecmek igin nitelikli uzman ve danismanlara ihtiyag duydugunu belirtmis ve
bu destedin Amerika’dan saglanmasi yénlinde tavsiyelerde bulunmustur.

Barker raporu olarak adlandirilan rapor ise, 1951 yilinda James Barker
baskanlidinda Uluslararasi Imar ve Kalkinma Bankasina mensup ABD’li on (¢
kisilik bir heyet tarafindan hazirlanarak dénemin hikimetine sunulmustur.
Tiirkiye Iktisadi Kalkinmasi Hakkinda Rapor bashdini tasiyan metin iki ana
bélimden olusmaktadir (1951: 57-61). Turkiye'nin sosyal ve ekonomik
kalkinmasina ait gorlslerin yer aldidi raporda, amme idaresi bashd altinda
kamu personel yonetimi konusuna da genis bir sekilde yer verilmis ve bu
alanda Onerilerde bulunulmustur. Raporun bircok yerinde 06zel sektdrin
gelistiriimesi ve 6nlindeki engellerin kaldirilmasi gerektigi ifade edilmekte,
kamu ve personel yonetiminin bu Oneriler dodrultusunda yeniden
yapilandiriimasinin gerekliligi vurgulanmaktadir.

Barker Raporu’nda, memur ve barem kanunlarinin getirdigi
dlizenlemelerin yetersiz oldugu, tipki Neumark Raporu’nda oldugu gibi,

7 Bu raporun orijinal metnine ulasllar’r]adlél icin dederlendirmeler su yayinlar Gzerinden
yapilmistir: Okyar, 1948; Given, 1998; Oktem, 1992; Kara, 2006.
8 Tiirkiye disinda rapor hazirlanan diger iilkeler Yunanistan ve Brezilya‘dir.
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personel sorunu ile ilgili olarak devlette haddinden fazla memur calistigi ve
bunlarin niteliklerinin gok duslk oldugu 6ne surtlirken, bu yarginin neye
dayanarak ortaya konulduguna dair bir bilgi bulunmamaktadir. Ayrica
Rapor'da; alinan memurlarin hizmetle iligskilendirilmedigi ve gorevlerin tam
olarak  belirlenmedigi ve siniflandinlmasinin  yapilmadigi  Uzerinde
durulmaktadir. Bu saptamanin yapilmis olmasi oldukga énemlidir. Cunki ilk
defa bir yabanci uzman raporunda agikga “gdrev siniflandirmasi” yani
Amerika'ya 6zgu kadro-is siniflamasinin yapilmasi gerektigi ifade edilmistir.

1951 yilinda hazirlanan bir diger rapor, James W. Martin ve Frank C. E.
Cush bagkanhdinda Maliye Bakanligi blrokratlarindan olusan bir heyet
tarafindan hazirlanarak Maliye Bakanhdi’'na sunulan Maliye Bakanhgi Kurulus
ve Galismalari Hakkinda Rapor bashdini tasimaktadir (MartinveCush, 1952).
Bu raporda, 6zelde Maliye Bakanhgi’nin orgitlenme ve personel sorunlar ele
alinmakla beraber, bazi bdlimlerinde personel sisteminin bltini Gzerinde
genis bir sekilde durularak 6nerilerde bulunulmustur.

Raporun ayrintih bir sekilde Uzerinde durdugu konu, bltin kamu
hizmetlerini icine alan bir siniflandirma kanununun ¢cikarilmasidir.
Siniflandirmanin sadece maas cetvellerini belirlemek igin degil, her géreve ait
yetki ve sorumluluklarin nesnel 6lgitlerini ortaya koymak ve ayni nitelikteki
gorevlerin tanimini yapmak icin benimsenmesi gerektigi ifade edilmektedir.
Burada da yine diger raporlarda oldugu gibi kadro siniflandirma sisteminin
uygulanmasi tavsiye edilmektedir. Bir siniflandirma planinin  6zellikleri
Rapor’da Birlesmis Milletler'in 1951 yilinda hazirladigi devlet memuriyeti
hakkinda bir seminer raporuna atifla su sekilde belirtilmistir: 1. Her
pozisyonun yetki ve sorumluluklarini nesnel olarak tahlil ve takdir etmek. 2.
Yetki ve sorumluluklarda benzerlik bakimindan gruplar olusturularak her
pozisyonu bir gruba dahil etmek. 3. Her sinifin 6zelliklerini agikga tarif etmek.
4. Siniflar ya da gruplar arasinda ylkselme imkanlarini saglamak. 4. Dedisen
sartlara uyum saglamak igin esnek olmak.

Bu raporda, tavsiye edilen siniflandirma plani anlayisinin ABD basta
olmak Uzere birgok Ulkede uygulandidi, ancak Turkiye'deki kamu hizmeti
anlayisindan cok farkli oldugu da belirtilmektedir. Mevcut anlayistan tavsiye
edilen siniflandirma anlayisina gegisin kolay olmayacadi ve zaman alacadi, bu
nedenle bagarmak igin bir takim garelere basvurulabilecedi ifade edilmektedir.

Bu calismalan izleyen dénemde, Isvicreli profesér LeimGruber,
Turkiye'deki idare tegkilati ve personel sorunlari Gzerine yaptigi incelemeleri
Idare Teskilati ve Personeli Hakkinda Rapor adi altinda 1952 vyilinda
hiklimete sunmustur (Devlet Personel Dairesi, 1963: 140-168). LeimGruber
Raporu’nun devlet personeli ile bolimlerinde personel sorunlari; personelin
hukuki stattleri, Ucret rejimi, calisma saatleri, kadrolarinda siskinlik,
siniflandirma hakkindaki distinceler basliklari altinda ele alinmistir.

Raporda personel yonetimi agisindan lUzerinde durulan konulardan biri,
hizmet stresiyle sinirli istihdam ve siresiz istihdamdir. Hizmet stresiyle sinirli
istihdamda, memurun calismasi ya da tavirlari tatminkar goértlmedidginde,
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amir memurun istihdam slresi sona erinceye kadar isini devam ettirmesini
saglamakla beraber, yeni bir is bulacak firsati verecek sekilde istihdamin sona
erecedini onceden haber vermekle ylUkUumladar. Sdresiz istihdamin ise
idareler igin sikinti yaratacadi Uzerinde durulmaktadir; ¢linki bu istihdam
seklinde memuru isten cikartmak veya yerini dedistirmek kolay dedildir.
Boylesi bir durumu giindeme getiren amir, memurun maddi tazminat talepleri
ile karsilasmaktadir. Isine son verilme ihtimali, gdrevlerini istenildidi gibi
yerine getirmeyen memur agisindan islah edici bir 6zellik olarak goérilmus ve
idarenin elinde tutmasi gereken o6nemli bir arag olarak dusintlmaustir.
Surekli dedil gegici istihdamin memurluk sisteminde 6ncelikli olmasi
gerektigini vurgulayan ilk belge LeimGruber Raporu’dur.

Ayrica rapor gergevesinde personel ydnetimi alaninda dile getirilen
sorunlari gidermek amaciyla merkezi dlzeyde bir personel dairesinin
kurulmasi, siniflandirma konusunun yeniden ele alinmasi®, memur sayisinin
azaltlmasi, c¢alisma saatlerinin  sinirlandirilmasi  ve  bir standarda
kavusturulmasi, Ucret rejiminin iyilestirilmesi gerekmektedir. Bu Oneriler
icerisinde LeimGruber’in raporunda genis yer verdigi ve israrla tavsiye ettigi
konu, memur sayisinin azaltilmasidir. 1951 yilinda genel biitgeden maas ve
ticret alan memurlarin toplam sayisi 125.253’diir.'° Bu dogrultuda Tirkiye'de
memur sayisinin ¢ok fazla oldugunu, hicbir itirazi dikkate almadan azaltma
yoluna gidilmesi ve higbir sekilde yeni memur alinmamasi Onerilerinde
bulunulmaktadir. Memurlarin azaltilmasi gerektigi, asiri siskin bir memurluk
sisteminin var oldugu soéylemleri yillar boyunca canlihdini korumustur.
GlUnumulzde de neo-liberal politikalar tarafindan kamu hizmetlerini tasfiye
edebilmek ve kamu hizmetlerinin piyasa isi haline getirilebilmesini saglamak
amaciyla surekli giindeme getirilmektedir.

Goruldigu gibi 1949-1952 yillan arasinda hikimete sunulan yabanci
uzman raporlari ile personel sisteminde bir takim yenilikler énerilmekte, var
olan sistem yabanci uzmanlarin geldikleri kendi Ulke deneyimlerine gére
yeniden sekillendirilmek istenmektedir.

Yabanci uzman raporlarinin etkisiyle, bahsedilen O6nerileri hayata
gecirmek amaciyla 1956 yilinda bir kanun tasarisi hazirlanmistir: 1951
yilindan itibaren Maliye Vekaleti Tetkik Kurulu tarafindan memur ile ilgili
konular Uzerinde bir gok incelemeler yapilmis; yabanci Ulkelere elemanlar
gonderilerek oralardaki uygulamalarin incelenmesi istenmistir. Maliye Vekaleti
Blitce ve Mali Kontrol Umum Muadarlagia’nde, bu incelemelerden de
faydalanilarak, son sekli verilen Tirkiye Cumhuriyeti Devlet Personel Kanunu
tasarisi, 1955 yilinda gorisleri alinmak Uzere cesitli bakanlklara, devlet
kuruluslarina ve Universitelere génderilmis ve son olarak 04.06.1956 tarihli

° Bu konuda raporunda herhangi bir aciklamaya yer vermeyen LeimGruber, “siniflandirma
hakkindaki dustnceler” bagligi altinda bir siniflandirma semasi taslagi hazirlamak istedigini
ancak bunun gok zaman ve yogun bir gayret gerektirecegini belirtmistir.

Bu sayinin 89.958'i genel bitgeden maas alan memurlar iken, 35.295'i Ucretli
memurlardir.
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Bagbakanlik tezkeresi ile TBMM’ye génderilmistir.'* Ancak 1957 segimlerinin
araya girmesiyle kadlik kalmistir. Tasarinin gerekgesi incelendiginde, yabanci
uzman raporlarinda da oOnerildigi lizere, kamu personel sistemini kadro
siniflandirma sistemine gére dizenlemeyi amaglayan bir hazirlik oldugu
gorilecektir (Mihgioglu, 1957: 99).

Batlin devlet sektdériinde, daire miessese ve tesekkillerde galisan
memur ve mistahdemlerden ayni veya muadil isi yapanlara, memuriyet ve
vazife unvanlari ne olursa olsun, ayni Ucretin verilmesi ve bu Ucretin hizmette
gOsterilen ehliyet, verim ve basari derecesi ile mitenasip olarak arttiriimasi...
Hizmetlerin muayyen objektif esaslara gore (isin mahiyeti, devlet umurundaki
muessiriyet derecesi ve ehemmiyeti, hizmeti ifa edene tahmil edecedi
mesuliyet, tehlike, yorgunluk ve benzeri kilfetler, basari ile yapilabilmesi igin
isi gbrenin haiz olmasi lazim gelen bilgi, maharet ve tecribe gibi)
kiymetlendirilerek kadrolara baglanmasi. Gerekgede yer alan bu ilkeler,
Tasari'ya hakim olan anlayisi net bir sekilde ortaya koymaktadir: Onerilen
ABD’de uygulanan kadro siniflandirma modelidir.

Tasarida, memuriyet ve goérev unvanlari ne olursa olsun, ayni ya da
denk isleri yapanlara ayni Ucretin verilmesi; Ucretin hizmette godsterilen
yetenek, verim ve basariya gore arttirilmasi: hizmetlerin isin niteligine gore
kadrolara baglanmasi; (cretlerde adalet ve denklik saglamak Uzere,
hizmetleri siniflandirma ve standart kadrolarla iliskilendirme goérevinin
kurulacak olan Devlet Personel Dairesi'ne (DPD) birakilmasi dngérilmektedir.
Kadro siniflandirma sisteminin esit ise esit lUcret, performansa gore Ucret ve
is tanimlama ilkelerini hayata gecirecek bu Oneriler, ABD modelinin
benimsendigini gostermektedir (Mihgioglu, 1957: 99).

“...hikimlerin gerek edasi gerek muhtevasi, tasarinin Birlesik Amerika’da
tatbik edilmekte olan...siniflandirma telakkisini kabul etmis bulundugunda
stiphe birakmamaktadir. Clnkl Ucretlerde teadll saglamak maksadiyla,
memuriyetleri 6édev, yetki ve sorumluluklarina gére ve yukarida sayilan
objektif esaslara dayanarak siniflandirma usullii, modern personel
idaresinin bir gok unsurlarini ihtiva etmekle beraber, Amerika’ya has,
farkh bir amme hizmeti goérlsine dayanan ve gerek Avrupa
memleketlerine, gerek diger memleketlere oldukga yabanci bulunan bir
usuldir”.

Tasari, hizmetleri siniflandirma ve standart kadro belirleme islerini
birakacagi DPD’nin, ABD’de siniflandirma ve standart unvan belirleme isini
yerine getiren Personel Yonetim Dairesi'ne (Office of Personel Management-
OPM) benzer bir yapida olmasini 6nermektedir.

Ulkenin kendi gercek ihtiyaclarindan c¢ok, “modern telakkilere” ve
“modern usullere” uygun bir personel yapisi kurmak; kamu sektord ile 6zel

11 1955 tarihli Tasar’'min asli, Cumhuriyet Arsivleri de d&hil olmak (zere, hicbir yerde
bulunamamistir. Bu ylzden tasari konusundaki bilgilerde Cemal Mihgioglu tarafindan Siyasal
Bilgiler Fakultesi Dergisi'nde yapilan dederlendirmelerden ve Siddik Sami Onar tarafindan
yazilmis idare Hukukunun Umumi Esaslari adini tasiyan eserden faydalaniimistir.
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sektori yakinlastirmak; o©zel sektérden kamu sektériine ya da kamu
sektoriinden Gzel sektore personel hareketliligini saglamak; memur
statlisiinin kanunlara dayanmasi sistemi yerine tlzikler hatta kararnameler
sistemi getirmek gibi hedefleri bulunan tasari, dénemi iginde kanunlasma
sansi bulamamis; ancak 1965 yilinda gikarilan 657 Sayili Kanun‘un temelini
olusturmustur (Onar, 1966: 1104-14). Tirkiye igin yeni bir anayasal dénemin
baslangici olan 1960l yillarin galismalarini dogrudan etkileyip yonlendiren
tasari’nin en temel etkisi, merkezi personel dairesinin kurulmasi; ikinci temel
etkisi ise kariyer sistemini kadro sistemi gibi tam karsiti bir sistemle
batlnlestirmeye donik zorlamalara yol agmasi olmustur (Guler, 2005: 219).

Yapilan galismalarin kamu kesimini 6zel sektére yaklastirma; kamu
kesiminde 0Ozel sektdr istihdamina 6zgl bir sistemi benimseme hedefleri,
1960 darbesi ve 1961 Anayasasi etkileriyle hayata gecirilememis; ancak
kadro sisteminin mutlak kurulmasi gerektigi israri, 1960 sonrasinda yapilan
calismalara da yansimistir. Bu yillarda davet edilen yabanci uzmanlardan
Dantel (1956), Mook (1962) ve Fisher (1962) tarafindan ayni dodrultuda
calismalar hazirlanmistir.

1956 yilinda TBMM'ne génderilen taslagin hemen ardindan TODAIE'de
Birlesmis Milletler Bas Miusaviri olarak bir sire galisan Fransiz idare ve
personel uzmani Maurice Chailloux-Dantel’in baskanhdinda bir heyet,
Turkiye'de devlet memuriyeti, devlet personel reformu ve devlet personel
kanunu konularinda arastirmalar yapmistir. Tirkiye’de Devlet Personeli
Hakkinda Bir Arastirma basligini tasiyan raporda, memuriyet unvanlarinin gok
gesitli oldugu, memurlan siniflandiracak bir planin bulunmadigi belirtilmis ve
bunlarin 6nine gegilememesi halinde personel yonetimi alaninda sorunlarin
devam edecedi Uzerinde durulmustur. Ayrica Tlrkiye kamu personeli
sisteminin “meslek” esasina dayanan bir kariyer sistemi oldugu, 1956 Tasarisi
ile getirilmek istenen sistemle bagdasamayacadi ifade edilmis ve sistem
konusunda kesin bir karar verilmesi gerektigi vurgulanmistir. Raporda, “saf”
halde kullanildigi zaman, ne kariyer sistemi ne de 6nerilen kadro sisteminin
tamamen tatmin edici olmadiklari ifade edilmistir. Bunlarin birbirlerini
tamamlayici sistemler olduklari ve uygulamada “tadil edilmis sekilde”
kullanildiklar ~ belirtilmistir (Erem, 1958: 10). Chailloux-Dantel, 1956
Tasarisi'nda da memuriyetlerin siniflandiriimasi isinin kadro sistemine gore
dizenlenmis olmasinin nedenini kariyer sistemi ile kadro sistemi arasinda bir
kopri kurmak cabasindan kaynaklandidini belirtmistir. Raporun sonunda,
personel reformunu gergeklestirmek igin atilan ilk adim olarak nitelendirilen
tasarinin Meclis tarafindan kabul edilmesi dnerilmistir.

Chailloux-Dantel raporundan alti yil sonra, mevcut durumun
incelenmesi ve “gagdas” bir kamu personel kanunu gikariimasi konusunda
yeniden yabanci uzmanlar cagrilmistir. 1962 yilinda Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Teskilati'ndan (OECD) gelen Hollandalh Van Mook tarafindan
hazirlanan Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform baslikli raporda,
personel yonetiminde hizla reform yapilmasini gerektiren sorunlar Gzerinde
durulmaktadir (Mook, 1962): Van Mook, uygulamada olan 788 sayili Memurin
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Kanunu'nu bir gok bakimdan elestirerek mevcut uygulama igerisinde farkh
stattlerin yaratildidi, cagdas bir siniflandirma sisteminin benimsenmedigi,
terfi ve ceza sisteminin tam olarak kurulamadigi ve liyakat ilkesine
uyulmadigini belirterek, gikarildigi giinden? beri siirekli tadilata ugradigini ve
cesitli ilaveler yapmak yoluyla, bu tadilatlarin durumu daha karisik bir hale
soktugunu belirtmistir. Bu nedenle kanunu dlzeltmek yerine bu eksiklikleri
gideren yeni bir kanun yapilmasini énermistir. Kamu personel sistemini genel
hatlar itibariyle incelemeye tabi tutan Van Mook, yeni personel reformunun
sahip olmasi gereken nitelikleri su sekilde énermistir (Mook, 1962: 21-29):
Merkezde, bakanliklar ve dairelerde bir personel idaresi sistemi kurmak;
mevcut barem sistemini kaldirarak, kamu personelini rasyonel bir
siniflandirmaya tabi tutmak ve kadrolarn kategori,'* grup, sinif ve derecelere
ayirmak; daha iyi ve ekonomik mesai yapilabilmesi igin, devlet dairelerindeki
personeli diizelterek i1slah etmek; personel alma sistemini esash sekilde tespit
edilmis standartlara baglamak ve agik yarisma sinav sistemini benimsemek;
kamu personelinin yaptiklari isin alanina, cinsine, mahiyetine ve glgclugine
gore gruplara ayrilmasini saglamak; personelin siniflandiriimasi isleminin
dizenlenmesi amaciyla OECD ya da Amerikan Milletlerarasi Kalkinma Tegkilati
(AID) tarafindan sadlanacak bir uzmanin istihdamini saglamak; kamu
personel idaresindeki yontemlerle 06zel sektdérdeki personel idaresinin
yontemlerini uzlagtiracak uzmanlarin istihdamini saglamak.

Van Mook’un, 788 Sayili Kanun’un personel agisindan tatmin edici bir
nitelik tasimadidi, bu nedenle hizla personel sisteminde reform yapilmasi
gerektigi fikrinden hareketle siraladigi bu 6nerilere bakildiginda, yeni personel
sistemi olarak neye karar verildigi net dedildir. Kurulacak yeni sistemin,
kariyer esasina mi, kadro esasina gére mi isleyecedi yéniinde somut bir tanim
yapilmamistir. Raporda, Ingiliz sistemine hakim uzmanlardan yardim alinmasi
gerektigi ifade edilirken personel siniflandirmasinin yapilan isin alanina,
cinsine, mahiyetine ve gugliglne gore gruplara ayrilmasini saglama onerisi
ile, Amerikan sisteminin temel ilkesinin benimsenmesi &nerisinde
bulunulmaktadir.

Van Mook ile ayni donemde Tirkiye’de bulunan bir diger yabanci
uzman, AID tarafindan gdnderilen ABD'nin California Eyaleti Devlet Personel
Dairesi Genel Mudiri John Fisher'dir. Bu uzman, Tlrkiye'de Devlet
Hizmetlerine Memur Se¢me Hakkinda Program Teklifi, Devlet Personel
Dairesinde Imtihanlari Yapacak Olan Teskilata Dair Miitalaalar ve Tiirk
Personel Sistemi basliklarini tasiyan Ug rapor hazirlamistir (Fisher, 1962).
Raporlarda blylk o6lglide Van Mook tarafindan sunulan onerilerin tekrari
bulunmaktadir. Calisma konusu ile ilgili olarak, Fisher Siniflandirma, Maas ve
Ucret bashgi altinda, kurulacak yeni sistemin dzelliklerini tanimlamistir. Yeni
sistemde Ucretin yapilan isin sorumluluguna gore belirlenmesi Gnerilmistir.
Boylece sahip oldugu vyetenek ve (Ustlendigi sorumluluk dolayisiyla

12 788 sayili Memurin Kanunu, RG: 31.03.1926, Distur, 3.Tertip, Cilt 7, s.667-682.
3 Van Mook kategoriyi, “ayri statliye sahip olan ve ayn kanunlarla idare edilen bagslica
personel kitleleri” olarak tanimlamistir.
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odullendirilecek olan personelin daha glic ve sorumluluk isteyen bir ise terfi
ettirildiginde maas ve Ucreti de artacagindan, personelin daha glc ve
sorumluluk tasiyan isleri kabul etmesinde mali bir tesvik olacaktir. Devlet
dairelerindeki ayni isi ve sorumlulugu Ustlenen bilumum memuriyet siniflarina
ayni unvan ve Ucret uygulanmasinin da cesitli faydalar saglayacad! ifade
edilmistir. Bu agiklamalarin ardindan bu sistemin uygulanmasinda
karsilagilacak zorlugu, sistemin birgok memur ve personele yabanci gelecegi;
béyle genis bir siniflandirma ve maas programini ylritebilecek elemanin
bulunmamasindan kaynaklanacadi gibi iki basit agiklamaya dayandirmistir.

Fisher, bu sistemin hayata gegirilmesinde ©Oncelikle birkag pilot
kurumda oneriler dodrultusunda siniflandirma etltleri yapilmasini, boylece
sistemin anlasiilmasini ve yayginlastirimasini 6nermektedir. Siniflandirma
ettlerinin yapilmasinda en 6nemli asama her personelin yaptidi isin tespit
edilmesi ve tanimlanmasi, gereklerinin ortaya konmasi ve analizinin yapilmasi
yapabilmesi igin bir tesvik unsuruna ihtiyaci oldugu belirtilmistir. Clinkli daha
yluksek mevkilere ve Ucretlere terfi etmesi, yaptigi iste gosterdigi kabiliyete
bagh yani personelin performansina baglh (Ucretlendirilmesi s6z konusu
olacaktir. Ise gére siniflandirma ve performansa gore Ucret ilkesinin
onerilmesi, kurulacak yeni sistemin Amerikan kadro sistemi U(zerinde
ylrlyecedi bu raporda acikca ifade edilmistir.

Yabanci uzman raporlari, tlkenin 6zgin kosullarina uygun bir personel
sistemi Onermek yerine tercihlerini ABD personel sisteminin insasi yéninde
kullanmiglardir. Kisacasi, personel reformunu ABD’den politika transferi
yaparak gergeklestirmek istemislerdir. Bu dodrultuda yeni kanun da buylk
Olgide 1950°li yillardan itibaren yabanci uzman raporlarindaki Oneriler
dodrultusunda sekillenmistir. Raporlarin ortak dilinde yer alan memur
sayisinin azaltilmasi, rasyonel bir siniflandirma sisteminin olusturulmasi (ki bu
Amerikan sistemidir), liyakat sisteminin benimsenmesi, esit ise esit lcret
ilkesinin yerlestiriimesi gibi tavsiye edilen konular, glinimuzde de hazirliklan
suren personel reformu sirecinde siklkla dile getiriimektedir.

Guncel reform, yabanci uzman raporlarinin devami niteliginde olan
kamu yoOnetiminde zorlayici yeniden yapilandirma belgeleri olan IMF niyet
mektuplarinda o6zellikle memur sayisinin azaltilmasi konusu her firsatta
yinelenen bir taleptir. Ancak bu talebin gerekgesinin israrinin o dénemlerde
dogru olmadi§i gériilmektedir.!* Bu talep neo-liberal politikalar tarafindan

1 Farkl Ulkelerde kamu personel sayilari ve niifusa oranlari ile ilgili OECD tarafindan 2000
yilinda agiklanan rakamlara gére: ABD kamu personel sayisi 20.572.000 nifusa orani 7,46;
Kanada kamu personel sayisi 2.548.137 nlfusa orani 8,15; Fransa kamu personel sayisi
4.819.300 nifusa orani 8,18; Almanya kamu personel sayisi 4.364.100 nifusa orani 5,27;
italya kamu personel sayisi 2.275.946 nifusa orani 3,95; ispanya kamu personel sayisi
1.552.838 nifusa orani 3,88; Tirkiye 2.197.152 nifusa orani 3,34; Yunanistan kamu
personel sayisi 270.897 niifusa orani 2,56; Macaristan kamu personel sayisi 791.436 nifusa
orani 7,80; irlanda kamu personel sayisi 235.326 niifusa orani 6,19; Hollanda kamu personel
sayisi 828.033 niifusa orani 5,20; Yeni Zelanda kamu personel sayisi 205.305 niifusa orani
5,37; Avusturya kamu personel sayisi 441.560 nifusa orani 5,44; Cek Cumhuriyeti 715.858
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kamu hizmetlerini tasfiye etme, bu alani piyasa mekanizmasina agmaya ve
kamu personel sisteminde yapilmak istenen dedisikligi daha cabuk
gergeklestirmeye dontik olarak ortaya atilmistir.

Yabanci uzman raporlari gliniimizde yapilan dedisiklikleri de anlamak
bakimindan hayli anlamh raporlardir. 1950°li yillardan itibaren sistemin
yeniden yapilandiriimasinda 6nemli rol bigilen raporlar, bulylk Olglide idari
alanda yeni hamleler yapmanin araci durumundadirlar. Yeni yapilandirilacak
kamu personel sisteminin hangi ilkelere gore insa edilecedinin ana nuveleri
bu raporlarla belirlenmistir. Personel sistemlerinin gatisini  olusturan
siniflandirma anlayisidir. Raporlar incelendiginde adirlikli olarak bu gatinin
Amerikan kadro siniflandirmasi seklinde olusturulmak istendigi gértlmektedir.
Bu oOneri Tilrkiye'de bu alanda cgalisma yapan bazi isimler tarafindan da
desteklenmis ve vyaptiklari calismalarda savunulmustur. Ornedin Cemal
Mihgioglu kadro siniflandirma sisteminin Tirkiye’de de uygulanabilecedi
konusunda yogun gabalar sarf etmistir. Kadro sistemi ile ilgili tek Tlrkge
yayin Mihgioglu tarafindan 1958 yilinda yapilmistir (Mihgioglu, 1958). Ayni
sekilde Hayrettin Kalkandelen, kadro sisteminin ydntem ve teknikleri
konusunda arastirmalar yapmis ve bu sistemin pek gok avantajlar tasidigini
yayinlarinda ayrintili bir sekilde anlatmistir (Kalkandelen, 1984).

Yabanci ve vyerli uzmanlar tarafindan hayata gegcirilmesi Israrla
savunulan sistemin somut bir uygulamasi olarak gegmisi 1956 vyilinda
hazirlanan Tasari'ya dayanan yeni bir kanun hazirhidina girisilmistir. 1956
yilindan itibaren sirekli gindemde olan kanun hazirliklarinin tamamlanmasi,
Tasari‘da ve sonrasinda onerilen ilkeler ve yapilan galismalar sonucu ancak
1965 yilinda yani on yil sonra gergeklesebilmistir. Bu gliinkii kamu personel
sisteminin gatisini da olusturan 14.07.1965 tarihinde kanunlasan 657 sayili
Devlet Memurlari Kanunu uygulamaya bes yil sonra girebilmistir.'®

Bu kanunun hazirlik asamasinda da; transfer edilmek istenen sistemi
isler kilacak en temel ilke olan siniflandirma ilkesini netlestirmek amaciyla
OECD tarafindan Devlet Personel Dairesi'ne “siniflandirma” konusunda
danismanlik yapmak Uzere Oilbert Williams adinda bir uzman gonderilmistir.
Tirkiye'de bu calisma igin dért aylik bir siire gegiren Williams!® daha 6nce
yapilan hazirhklarin DMK’'nin  Tirk kamu sektoriinde personel idaresi
faaliyetleri icin yeni bir cerceve sagladigini, ancak cerceveden G&teye
gecemedigini belirtmistir. Modern bir yapinin kullanilabilir hale gelmesi igin
“donatilip désenmesi gereken celik ve beton iskeleti andirdidi” seklinde

nifusa orani 6,96; Finlandiya kamu personel sayisi 536.632 nifusa orani 10,40. Ayrica yine
OECD verilerine goére Finlandiya’da her 10, Kanada’da 12, ABD ve Macaristan’da 13,
irlanda’da 14, Almanya ve Hollanda da 19, Tirkiye'de ise 30 kisiden biri memurluk
yapmaktadir.

13 657 sayill Devlet Memurlari Kanunu, RG: 14.07.1965, 12056.

16 ingiltere Emeklilik ve Milli Sigorta Bakanhidinin Personel ve Organizasyon mudiragini
yapan ve hukuk egitimi almis olan Oilbert Williams, séz konusu tarihte Ingiliz idaresinde
mistesar yardimcisi olarak galismaktadir.
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degerlendirmede bulunan Williams!’ hazirlanan yeni kanunda siniflandirma
anlayisinin kadro siniflandirmasi seklinde olmasi gerektigini belirtmistir:

“..memurlarin siniflandiriimasi ve derecelendirilmesi, onlarin &grenim
seviyesine gergek kabiliyetlerinden daha gok dnem verilerek yapilmasin.
Bununla birlikte, boéyle bir tehlikenin séz konusu oldugunu burada
belirtmek isterim. Yine Umit ederim ki kadrolarin siniflandiriimasinda
yOnetici ve icraci mevkiler arasindaki ayirnmin, bazi yiksek mevkilerin
altina bir gizgi gekilip gizginin Ustlindekilere yonetici, altindakilere icraci
sinif deyivermek suretiyle yapilmasi yoluna gidilmesin. Bu takdirde,
goreve gore dedil ritbeye goére bir ayirim yapilmis olacaktir...”

Bu anlayis kanunun hazirlik asamasindan sorumlu olan birgok vyerli
uzman tarafindan da benimsenmesine ragmen tartisma tutanaklarinda, gérev
siniflandiriimasi  isinin, yani bitin memuriyetlerin teker teker elden
gecirilerek tarif edilmesinin, gerekli sartlarin belirtiimesinin cok zaman alacadi
ve Turkiye’'de buglinkl sartlar icinde gerceklestirilebilmesinin imkansiz olacadi
gorusi adirlik kazanmistir. Bunun yerine, hizmetleri gerekli egitim seviyesine
ve sorumluluk derecelerine gére az cok bir siniflandirmaya tabi tutmak
gerektigi icin adirigin hizmete giriste aranilacak 6grenim-yetisme seviyesine
gére birbirine benzeyen siniflardan olusturulmasi anlayisina verilmesi
gerektigi ifade edilmektedir (Devlet Personel Dairesi, 1967: 103). Benzer
disunceler, hazirhk asamasinda stirekli yenilenmis ve komisyon tarafindan
yapilan calismalarda siniflandirma konusu Uzerinde ayrintili olarak durulmus
ve kadro-kariyer sistemleri arasinda gidip gelen tartismalar yapilmistir: 8

Siniflandirma konusunda iki sistem mevcuttur. Polyvalent sistemde,
hizmet muayyen bir goreve tekabll etmekle beraber blinyeleri, mahiyetleri
ve seviyeleri itibariyle ¢ok yakin diger gorev gruplarini da ihtiva eder. Bu
sistem devlet idaresinin 06zel tesebblislere nazaran ¢ok baska sartlarla
calismasi gerektigi prensibine dayandigindan genel bir surette memur sifati,
ihtisastan 6nce gelir, bunun neticesinde, sarih bir sekilde goérevi tahlil ve tayin
edilmeyerek birbirine yakin bir hizmetler grubuna cevap veren siniflar viicuda
getirilir. Ikinci sistem Spesifik sistemdir. Bu sistemde her hizmet (sinif ve
derece itibariyle) ayri ayri nazara alinarak sarih tarifi yapilir. Gérevler tahliline
dayanan bu sisteme gore bir idarenin mitehassislarina tevdi edilecek ihtisas
islerine taksim olunarak her ihtisas isi mitehassisina tevdi olunur... 657 sayili
Kanun bu ikinci usulli 6ngérdigiinden 230°dan fazla sinif tizigl taslagi
yapilmasina mecburiyet gériilmis olmakla beraber bu usullin gerektirdigi
teknik calismalarda yapilamadigindan ilmi bir siniflandirma basariimistir
denilemez. Bu nedenle polyvalent siniflandirmaya gitmek daha uygun
olacaktir.

7 0. williams, Bir Yabanci Uzman Goéziiyle Tiirkiye’de Siniflandirma Calismalari,
www.emo.org.tr.

18 By tartismalari oldugu gibi ayni ifadelerle vermek sistemin hangi ilkelere gére kurulmak
istendiginin yoruma gerek kalmayacak bir sekilde agikga gorilebilmesi igin tercih edilmistir.
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Ilk kez vyapilacak siniflandirmanin; (cret kesmekegligini onleyici,
spesifik siniflandirmaya temel ve hazirlik teskil edici ve onu kolaylastirici
niteliklere sahip olmasi ve esasta 0drenim derecesine dayatiimasi
disunilmektedir. Daha sonra, spesifik diye adlandirdigimiz, is tahlillerine
dayanarak, ayrintili siniflandirma yapilmasi s6z konusudur (Devlet Personel
Dairesi, 1967: 62-71). Birinci alintida, 657 sayil Kanun’un kadro sistemini
benimsedigini ancak kadro sisteminin gerektirdigi teknik galismalarin
yapilamadigindan dolay! uygulamaya gecirilemedigi; ikinci alintida ise, 6nce
kariyer sisteminin benimsenmesinin ileride kadro sistemine gegisi
kolaylastiracagi nedeniyle tercih edildigi ifade edilmektedir. 657 sayili
kanunun hazirlik ve uygulama slreci hangi sistemin benimsenmesinin dogru
olacadi tartismalari iginde yarimustdr.

Benimsenmesi gereken sistemin kariyer sistemi mi yoksa kadro sistemi
mi olacagl tartismalan slirerken 1970 yilinda yapilan bir dizenleme ile
kanunda bir dedisiklik yapilmis ve memurlarin meslek niteliklerine gore
gruplandirimasina imkan verecek bir yonetmelik g¢ikarilmasina karar
verilmistir: Meslek Gruplandirma Yénetmeligi.'® Bu diizenleme ABD
modelinde islerin kamu 06zel ayrimi yapilmaksizin olusturulan meslek
siniflandirma gruplari  (Major Occupational Groups-MOG) ile paralellik
gbstermektedir. MOG’'da en Ustte teknik, yonetsel, pazarlama, ydnetsel
destek, tasima, zanaatkarlik, hizmet meslekleri gibi dokuz grup yaratiimistir.
ikinci olarak her grup kendi icinde diizeylere ayrilmistir. Ornedin teknik
hizmetler grubunda miuhendisler, bilgisayar bilimcileri, 6gretmenler,
kitiphaneciler gibi dizeyler s6z konusudur. Dizeylerde kendi iginde seriler
olusturmuslardir. Ornegdin dgretmenler diizeyi kendi icinde 6gretmen,
yardimci 6gretmen ve kres 6gretmeni olmak Uzere Ug seriye ayrilmistir.
Bunlarda kendi iginde Ogretmen I, Ogretmen II ve Ogretmen III seklinde
siniflara  aynlmistir. Ogretmen I, yalniz editim etkinlijinde bulunurken,
Ogretmen 1I, editim faaliyetine ek olarak bazi gorevler karsihdi imza yetkisi
bulunmaktadir. Ogretmen III ise, yéneticilik gérevleri olanlar icin tanimlanmig
bir siniftir.?® ABD’de kadro sisteminin grup, diizey, seri, sinif olmak lizere dért
kademede kurdugu yapi s6z konusu yonetmelikle Turk kamu personel
sisteminde de olusturulmak istenmistir. Bu girisim, séz konusu dedgisikligin
1974 yilinda kaldirilmasi ile basarisiz olmustur.

Ancak ABD’deki sistemin transferi konusundaki israr devam etmis ve
izleyen slregte kalkinma planlarinda, yillik programlarda, amaglanan sistemin
hedefleri devam ettirilmis ve daha sonraki yillarda hazirlanan diizenlemelere
ve kanun taslaklarina girmesi saglanmistir. Yine bu israrin bir sonucu olarak
1990 yilinda baslayan norm kadro adi altindaki galismalarla kadro sistemi,

19 Bu yénetmeligin, cesitli meslek ve gérevlerin tanimini verecek bir sézliik niteli§inde olacagi
ve reformun gergeklestiriimesinde blylik rol oynayacak is ve kadro analizlerinin yapilmasinda
buyulk yararlar saglayacadi belirtilmistir.

20 Major Occupational Groups ile ilgili daha detayh bilgi icin Handbook of Occupational
Groups’a bakilabilir. www.opm.gov Eyaletler 6zelinde 6rnekler incelendiginde yapi daha net
ortaya gitkmaktadir.
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kamu personel yonetiminde uygulanmaya baslamistir. Norm kadro galismalari
kadro sistemini hayata gegirecek en 6nemli araglardan birisidir: Norm kadro,
kamu kurum ve kuruluglarinin hizmetlerin yuritimdu igin ihtiyag duyduklan
personelin nitelik, sayi, sahip olacadl unvan ve derece olarak tespit edilmesi
ve standart hale getirilmesi islemidir. Kisaca isleri kadrolari standartlastirma
daha acik ifadeyle ise is-kadro siniflandirmasi demektir.

Hem bugiine kadar yapilan galismalara islerlik kazandirmak, hem de
uzun bir zamandir yerli ve yabanci uzmanlar tarafindan siren zorlamalari
genel kural haline getirip, istenen personel yénetimini kurmak amaciyla 2004,
2005, 2006 ve son olarak 2010 yilinda kanun tasarilari giindeme gelmistir.*!
Bu tasarilarda yapilmak istenen mevcut sistemde basit bir teknik degisiklik
dedildir. Amag ve kapsami dedismis; temel istihdam sekli adirhidgini esnek
istihdamdan yana kullanan bir yapiya blrinmdis; temel ilkeleri 6zel sektér
uygulamasi lehinde degdismis; calisani dederlendirmede sicil yerine
performans uygulamasi getirilmis bir sistem 6nerilmektedir. Bu sistem, kadro
sistemidir. Son tasarinin kanunlagsmasi ile 1940 yillarin ikinci yarisindan
itibaren onerilen kadro sisteminin insasi gergeklestiriimis olacaktir. Cesitli
dizenlemelerle pargali olarak uygulama alani bulan sistem, gergeve kanunun
da tamamlanmasi ile transfer siirecini tam anlami ile gergeklestirmis ve Turk
kamu personel yonetiminde yeni bir dénemi baslatmis olacaktir.

Transfer slirecini baglatan ve baslangigta bliytk 6lglide yoneten yabanci
uzmanlar iken daha sonraki stirecte AB, DB ve IMF de aktif rol Gstlenmistir.
Turkiye'nin AB ile yaptigi mizakerelerde 657 sayili Kanun’un sagladigi “is
glivencesi” 0zelliginin yeniden ele alinmasi konusu giindeme gelmistir. AB
muzakerelerinde 657 sayili Kanun‘un serbest galisma mekanizmasina ters
distliglnl, calisma hayatinin kamu ya da 6zel sektor ayrimi olmaksizin bir
bitlin icerisinde ele alinmasi gerektigini, Kanun’un o&zellikle “is glvencesi”
saglamasi nedeniyle kamu calisanlar arasindaki bitinlligl bozdugu gerekgesi
ile yeni bir diizenleme yapilmasi istenmistir. AB’den gelen bu istek sonucu
Tarkiye, 2007-2013 dodnemini kapsayan Dokuzuncu Plan’a 657 sayil
Kanun’un degistiriimesi ile ilgili maddeyi eklemistir: “Kamu Kesiminde Insan
Kaynaklarinin Gelistirilmesi”. Kamu kurum ve kuruluglarinda norm kadro
uygulamasina tam olarak gegilememis olmasi, kamu hizmetlerinin gerektirdigdi
personel sayisinin ve personelde aranacak niteliklerin bilinmemesine yol
acmaktadir. S6z konusu sorunlara ¢ézim getirmek amaciyla, 657 sayili DMK
yerini almak (Uzere vyeni bir kanun g¢karilmasi yodninde gcalismalar
stirmektedir.Plana gére 657 sayili Kanun kaldirilacak bunun yerine gegecek

21 2004 yili Adustos ayinda ve 2005 yili Ekim ayinda Kamu Personeli Kanunu, 2006 Adustos
ayinda Devlet Memurlari Kanun Tasarisi adiyla kamuoyu giindemine yansimistir. Bu taslaklar
sendikalarin, kamu kurumlarinin, Universitelerin ve gesitli orgutlerin yodun elestirisi
nedeniyle hikimet tarafindan geri gekilmistir. 09.06.2010 tarihinde Devlet Memurlar
Kanunu ile Bazi Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi
Taslagi adiyla giindeme gelen dizenleme heniiz sonuglanmamistir. Ilk Gg tasar 657'yi
topluca degistirmek amaci tasirken son tasarinin bunlardan farki plani hikiim degisiklikleri ile
ylrurlige koyma cabasidir.
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yeni kanun yirarlage konacaktir. AB’ye uyum sireci boyle bir dizenlemeyi
zorunlu kilmistir.

DB'nin dogrudan kamu yo6netimine dolayli olarak ise kamu personel
yOnetimine iliskin politika belirleme sirecine katilmasi Program Amagh Mali ve
Kamu Sektoérli Uyarlama Kredisi Projesi (PFPSAL) ile baslamistir. 2001 ve
2002 vyillarinda olmak Uzere iki kere kullanilan kredilerde personel
yonetiminde reform yapilmasi, istihdamin azaltiilmasi ve memur sayisini
arttirmama konulan siklikla islenmektedir (Guler, 2003).

IMF ise, politika slirecine niyet mektuplar aracilidiyla katilmaktadir.
Niyet mektuplarinda kamu personel sayilarinin azaltiimasi, Ucret yapisinin
dedistirilmesi, esit ise esit Ucret ilkesinin yerlestirilmesi, sozlesmelilik ve
performansa dayali Ucretlendirme icin somut adimlar atilmasi gerektigi
belirtiimis ve yapisal kriter olarak taahhut edilmistir.

Uluslararasi aktorlerin yaninda o0zellikle 1980 sonrasinda yeni sag
egilimli siyasal iktidarlarin, TUSIAD, TISK gibi kuruluslarin da ayni taleplerle,
kamu harcamalarini azaltacak personel reformunun acilen yapilmasi
gerektigini dile getirerek politika slrecini yonettiklerini sodyleyebiliriz. Hepsi
tarafindan yenilenen talepler dodrultusunda yapilmak istenenin agik bir
sekilde ABD personel sisteminin uygulanabilmesini saglayacak 6neriler oldugu
gorulmektedir. Personel reformu ile kastedilen ABD personel ydnetim
geleneginin Tlrkiye'ye devsirilmesinden ibarettir.

Sonug

Turkiye'de kamu personel yonetiminin (zerine vyikseldigi kariyer
sistemi yerine insa edilmek istenen kadro sistemi politika transferi sonucu
uygulanan bir modeldir. Turkiye'yi 1940l yillarin ikinci yarisindan itibaren
yoneten iktidarlar, birkag kiglk istisna donemi harig, devamli olarak genelde
bati, 6zelde ABD vyanlisi bir politika izlemiglerdir. Ulke ekonomisini
yOnetebilme glicl siyasi iktidarlarin ulusal 6zerk politikalari olmaktan gikmis;
ABD ve AB gibi ulke ve o6rgitlenmelerin denetimindeki finansal kuruluslarin
emir ve talimatlan ile sekillenmeye baslamistir. Tirkiye gibi azgelismis
Ulkeleri ekonomik olarak istedikleri kivama getirdikleri ve kendilerine bagimli
kildiklarina inanan egemen gugler, ikinci asama olarak siyasal-ydnetsel yapiyi
kendi istekleri dogrultusunda dedistirmeyi hedeflemektedirler. Bunun yontemi
olarak da politika transferi giindeme gelmistir. Ornegdin DB ve IMF tarafindan
Turkiye'ye kredi verilmesi Tlrkiye'nin siyasal-yonetsel yapisini bastan asadi
dedistirmeyi amaglayan kamu reformunu gergeklestirme kosuluna
baglanmistir. Gergeklestirilecek kamu reformunun tiim unsurlar yine dinyayi
iktisadi-siyasal-yonetsel anlamda yoneten (lke/glgcler tarafindan tek tek
bildirilmektedir.

Kamu reformu cergevesinde ayni yonlendiriciler ve politika belirleyiciler
tarafindan yapilacak bir diger reform alani olarak karsimiza kamu personel
yonetimi gcikmaktadir. Bu alandaki reform sireci yukarida uzunca bahsedildigi
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Uzere 1945  yilindan bu yana politika  transferi yOntemiyle
gerceklestiriimektedir. Politika yapma agisindan “kendi uretemez” duruma
disen Turkiye, bu yéntemi can simidi olarak gérmustir. Blylk taahhutlerle
ve yaptirimlarla gelen sirecin Turkiye'nin somurgelesmesinden baska bir sey
olmadigi noktasi hep gozden kagirilmis ya da kagirilmak istenmistir. Ancak
Turkiye agisindan politika transferi konusu sémiurgeciligin farkl bir ambalajda
yeniden sunumu seklinde algilanmalidir.

Kamu personel yoénetimi agisindan politika transferi, 1945-1980 arasi
donemde aktarmacilik, taklitgilik seklinde degerlendirilirken, 6zellikle 1980
sonrasi donemde dayatma, zorunluluk seklinde gergeklesmistir. Politika
olustururken vyapilmasi gereken dlzenlemeler disaridan dogrudan
bildirilmektedir. Bu nedenle politika transferi konusu Tulrkiye gibi Ulkeler
agisindan o6zellikle bu yillardan itibaren gonullilik esasina dayanan 6grenme
suirecinden gok farkhdir.

Kadro sisteminin transferi sureci parcall da olsa blylk o&lgude
gerceklesmistir. Norm kadro, esnek istihdam, performans dederlendirme gibi
uygulamalarla pargali olarak uygulama alani bulan sistem tasari halinde olan
gergeve kanununda tamamlanmasi ile dedisikligi gerceklestirecek ve personel
yonetiminde yeni bir dénemi baslatmis olacaktir. Politika transferi yoluyla
kadro sisteminin insasi kokli bir gegmise sahip mevcut personel sisteminde
varolan dederlerin, kazanimlarin yok olmasi anlamina gelmektedir.
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