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Oz

Tiirkiye’de kamu personel alani mevcut iktidarin her daim yeniden diizenledigi alanlardan biri
olmustur. Alani diizenleyen mevzuat 1965 tarihli Kanun olsa da yillar itibariyle bu kanunda pek g¢ok
degisiklik yapilmis ama istenilen gelisme bir tiirlii saglanamamustir. Bu ¢alismada da segilen sorun alanlar
6zelinde Tirkiye’de nasil bir kamu personel sistemi olmasi gerektigi ele alinacaktir. Sistemin nasil olmasi
gerektigine iliskin genel bir bilgi aktarimi yapilmayacak ancak ilgili bolimlerde ve calismanin sonug
bolimiinde 6zellikle secilen sorun alanlar agisindan Tiirkiye’de nasil bir kamu personel sisteminin olmasi
gerektigi lizerine bazi tespitler yapilip, Oneriler getirilmeye ¢aligilacaktir. Calismada ele alinan alti bashk
bulunmaktadir. Bu alti bashik kanimizca Tirkiye’de kamu personel sistemi denilince mutlak suretle ele
alinmas: ve tartisilmasi gereken basliklardir. Bunlar kisaca; Kanun Hiikmiinde Kararname ve toplu
sozlesmeler, liyakat sistemi, istihdam politikasi, taseron personel, uzman istihdami ve performans
degerlendirme yontemidir. Agilan her bir baslik altinda mevcut kamu personel sisteminin sorunlar tartismaya
acilacaktir.

Anahtar Sézciikler: Kamu Personeli, Mevzuat, Liyakat Sistemi, istihdam Politikas1, Performans
Degerlendirme

Problem Areas of the Public Personnel System in Turkey and Solution
Recommendations

Abstract

Public personnel area in Turkey has been one of the areas that always rearranged by the current
government. Thus, many changes were made in this legislation to regulate the field of law over the years
through the Law -1965, but required development could not be achieved. In this study, some problem areas
will be selected and “How must be the public personnel system in Turkey” will be discussed. However, in
this study, we will not analyze the whole system generally. The relevant departments and the conclusion of
the study will try to make some determinations about the selected problem areas. There are six topics covered
in this study: Decree law and the collective bargaining agreement, merit system, employment policy,
outsourced staff, specialized recruitment and performance evaluation. The issue of current public personnel
system will be discussed under each heading.
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Tirkiye’de Kamu Personel Sisteminde Sorun
Alanlari ve Coziim Onerileri

Tiirkiye’de kamu personel sisteminin nasil olmasi gerektigine iliskin
tartigmalar yillardan beri yapilagelmektedir. Kamu personel alani mevcut
hiikiimetlerin her daim yeniden diizenledikleri alanlardan biri olmustur. Bu
degisiklikler kimi zaman kanunla yapilirken kimi zaman da Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerle (KHK) yapilmistir. Kamu personel sistemini diizenleyen temel
mevzuat 1965 tarihli 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu (DMK) olsa da
“yamali bohg¢a” haline gelen bu kanunda zaman icinde pek cok degisiklik
yapilmistir. Temel kanun ayni olmakla birlikte tartigma baglig1r degismemistir:
“Tiirkiye’de nasil bir kamu personel sistemi?”

Tiirkiye’de kamu personel sistemi alanindaki problemlerin agik bir
bicimde teshis edilmesi Oniimiizdeki donemde yapilacak olan reformlarin
basariya ulagsmasi acgisindan biiyiik bir gereklilik teskil etmektedir (Yilmazoz,
2009: 294). Bu diisiinceden yola ¢ikarak bu ¢alismanin amacini “kamu personel
alaninda sorun tespiti yapmak” olarak oOzetlemek yanlis olmasa gerek.
Calisgmanin ikinci amacini ise tespiti yapilan sorunlari ¢dzecek Oneriler
getirerek Tiirkiye’deki kamu personel sisteminin yapi taglarini insa etmek
olusturmaktadir. Bu anlamda biitiinii olusturan parcalarin diizeltilmesiyle alana
iligkin 6nemli gelismelerin kaydedilecek olmas1 umulmaktadir.

Bu baglamda g¢alismada secilen alti baglik bulunmaktadir. Ele alinan
bagliklarin sayisini arttirmak ya da farkli konular iizerinden kamu personel
sistemini analiz etmek elbette ki miimkiindiir. Ancak segilen bu alt1 bagligin
ortak noktas1 kanimizca ¢oziim bulunmasi gereken “ivedi” alanlar olmasindan
kaynaklanmaktadir. Bunlardan ilki Tiirkiye’deki statii rejiminin KHK ve toplu
sozlesme hiikiimleriyle esnetilmesidir. Kamu personel alanmna iliskin
diizenlemelerin kanunla yapilmasi gerekirken, bu diizenlemeler KHK’larla
yapilmakta ve yasama bu siirecte devre disi birakilmaktadir. Ayni bélimde
2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile memurlar i¢in kabul edilen toplu
sozlesme hakki masaya yatirilmig ama bu bolimde 6zellikle toplu sézlesme
metninin  hukuksal olarak yeri ve baglayiciligt konusu analiz edilmeye
calistlmustir. Ikinci olarak liyakat bashg secilmis; bu béliimde Tiirkiye’de
kamuda yapilan ise giris sinavlart Ozelinde liyakat konusu tartisilarak
kayirmaciligin 6nlenmesine yonelik Oneriler getirilmeye calisilmistir. Maliye
Bakanliginca uygulanan siki kadro politikasi ve se¢im odakli istihdam politikasi
secilen ticlincli bashiktir. Kamu personel sisteminin yoOnetiminde Maliye
Bakanligimin 6neminin vurgulandigi ve istihdam politikasinin tartigildigi bu
boliimii taseron personelin sorunlarinin ele alindigr boliim izlemektedir.
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Tageron personel istihdami Tiirkiye’nin ozellikle calisan haklari agisindan
yaklasildiginda ¢6ziim bekleyen en 6nemli sorun alanlarindan biridir. Kamu
personel istihdami alaninda “gdrece” yeni bir baslik 6zellikle bakanliklarda
ihdas edilen uzman yardimciligi ve uzman kadrolaridir. Yeni yeni
yayginlagmaya baglayan bu istihdam tiirti “kamuda kurumlar iginde is barigini
bozma tehlikesi yarattig’” i¢in bu c¢alisma kapsamina dahil edilmistir.
Tiirkiye’de sicil sisteminin bir gecede kaldirilmasi ve yerine heniiz uygulamaya
konan yeni bir personel degerlendirme yonteminin olmayisi da ¢aligmada farkl
bir baglik altinda analiz edilecektir. Performans degerlendirme yontemi kapida
beklemektedir...

Ozetle bu calismanin amaci, Tiirkiye’de kamu personel yonetimi
alaninda 6nemli sorunlarin varligin tespit ederek bu sorunlara iligkin tartigma
basliklart agmak ve segilen her bir sorun alanmi igin ¢esitli ¢dziim Onerileri
yaratmaya calismaktir. Oniimiizdeki dénemde yapilacak reformlar agisindan
yapilmaya calisilan bu tespitlerin 6nemli olacag diisiincesini tasimaktayiz.

1. Kanun Yerine Kanun Hiikkmiinde Kararname ve
Toplu Sézlesme

1982 Anayasas’nin “Kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili hiikiimler”
baglikli 128. maddesinin ikinci fikrasinin ilk climlesinde “Memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalar:, gérev ve yetkileri, haklari ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir.”
hiikmii yer almaktadir. Bu hiikiim Tiirkiye’de memuriyet rejiminin tekgi/statii
hukuku esasinda diizenlendigini isaret etmektedir. Memurlarin 6zliikk haklarina
iligkin her diizenlemenin kanunla yapilmasi kurala baglanmistir. Ancak ilgili
hiikiim KHK’lar ve toplu s6zlesme hiikiimleriyle esnetilmektedir.

1.1. KHK’lar

Tirkiye’de kamu personel yonetimi bilindigi tizere 1965 tarihli DMK ile
diizenlenmektedir. Kamu personeli icin bu temel mevzuat halen yiiriirliikte
olmakla birlikte 6zellikle 1980 sonrasinda kamu personel yonetimine iliskin
pek ¢cok diizenleme KHK’lar ile yapilmaktadir (Sayan ve Demirci, 2012: 179-
283).

Anayasa’nin 91. maddesinde tanimlanan KHK ¢ikarma yetkisi ilk kez
DMK ile ilgili olarak kullanilmistir. TBMM 1972 yilinda 1589 sayili Kanun ile
Bakanlar Kuruluna 657 sayili DMK’ya giren belli konularda KHK ¢ikarma
yetkisi vermis ve bu konuda Bakanlar Kuruluna verilen yetkinin kapsami
oldukga genis tutulmustur (Goziibiiyiikk ve Tutum, 1975: 4). 1972’de baslayan
bu uygulama giinliimiizde artarak devam etmistir.



672 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 71 (3)

KHK’larin Tiirk hukuk sisteminde yer alma nedeninin “yasama
usulinin  agirhgr” oldugu ve ivediligi gerektiren durumlarda hizli
diizenlemelerin yapilabilmesi icin bu yonteme bagvuruldugu belirtilmektedir.
Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi KHK’larin dayandigi yetki kanunlarinin
denetimini yaparken bu gerege uyulup uyulmadigini arastirmaktadir (Tan,
1995: 336). Mahkemeye gore “Niteligi itibariyle uzun siireli ve ¢ok yonlii
calismalart zorunlu kilan personel mevzuati genelde ivediligi gerektiren bir
konu olarak degerlendirilmez. Tam aksine personel mevzuatinin, kisa siireli ve
ivedi kararnameler yerine, bir plana dayali uzun siireli ¢alismalarla, sik sik
degismeyecek kurallarla diizenlenmesinin ~ gerekliligi ileri  stirtilebilir.”!
Anayasa Mahkemesinin de belirttigi lizere kamu personeli alani, {izerinde uzun
siire caligmayr gerektiren bir alandir ve bu alana iliskin ¢aligma yasama
tarafindan yaptirilmalidir. Personel konusunun kanun yerine KHK’lar ile
diizenlenmesi bu alanda inisiyatifin yiiriitme organma birakilmasi anlamina
gelmektedir.

1982 Anayasasi’na gore; KHK’lar Resmi Gazete’de yayimlandiklar giin
TBMM’ye sunulmali, komisyonlarda ve Genel Kurulda “Oncelikle” ve
“ivedilikle” goriisiilmelidir. Ancak uygulamada bu ilkeye de uyulmamaktadir.?
TBMM’nin onayindan ge¢gmeyen KHK’larla kamu personeli alanin
diizenlenmesi anayasal a¢idan da biiyiik sorunlar teskil etmektedir.

Sonug olarak; personel yonetimi alanina iligkin diizenlemeler 6zellikle
asli ve siirekli kamu hizmeti géren memurlarin haklari, yiikiimlilikleri ve
sorumluluklarina ickin oldugu i¢in bu degisikliklerin kanunla, TBMM’de
goriigiilerek yapilmasi gerekmektedir. Alanin KHK ile diizenlenmesi su an i¢in
1981 Anayasasi’na aykirt olmamakla birlikte3 ¢ikarilan KHK’larin TBMM’de

1 Anayasa Mahkemesi, 01.02.1990/E.988/64-K.99012; RG: 21.04.1990, 20499.

2 1982 Anayasast md. 91: ... Kanun hiikmiinde kararnamenin, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi tarafindan siire bitiminden Once onaylanmasi sirasinda, yetkinin son
buldugu veya siire bitimine kadar devam ettigi de belirtilir... Yetki kanunlart ve
bunlara dayanan kanun hitkmiinde kararnameler, Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi
komisyonlar1 ve Genel Kurulunda 6ncelikle ve ivedikle goriisiilir. Yayimlandiklart
giin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulmayan kararnameler bu tarihte, Tiirkiye
Biiyilk Millet Meclisince reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazetede
yayimlandii tarihte, yiiriirliikten kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin
degistirilmig hiikiimleri, bu degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandigi giin
yirlirliige girer.”

3 KHK ile diizenlenemeyecek basliklar 1982 Anayasast md. 91°de diizenlenmistir.
“Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname
cikarma yetkisi verebilir. Ancak sikiyonetim ve olaganiistii haller sakli kalmak
iizere, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci bdliimlerinde yer alan temel
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onaylanmamast memurlara iligkin diizenlemelerin “kanunla” yapilmasi
gerektigi ilkesine golge diisiirmektedir. Ciinkii TBMM’nin denetiminden
gecmeyen KHK’larla alani diizenleme yetkisi tamamen yliriitmenin takdirine
birakilmis durumdadr. flkesel olarak personel yonetimine iliskin diizenlemeler
cok hizli bir sekilde hazirlanan ve hicbir gerekce gosterilmeden gikarilan
KHK’larin konusu olmamalidir. Ciinkii personel sisteminin diizenlenmesi acele
karar alinmasini gerektiren konulardan degildir. Aksine bu konular, uzun ve
dikkatli ¢aligmayr ve acik tartismayr gerektirmektedir. Kararnameler ise
uzmanlarca gizli olarak hazirlanir, kurumlarin goriisleri alinmaz ve kamuoyu
oniinde tartisilmaz. BK, yapis1 geregi teknik ayrintilara inecek bir kurulus
olmadig1 i¢in, kendine sunulan metinleri yeterince incelemeden yayinlama
durumunda kalir (Goziibliylik ve Tutum, 1975: 5). Bu anlamda personele iliskin
diizenlemeler kanunla yapilmalidir. Sadece “ivedi” durumlarin KHK’lar ile
diizenlenmesi kabul edilebilir olup, bu KHK’larin da Anayasaya gore mecliste
goriliglilmesi sarttir.

1.2. Toplu Sozlesme

Tirkiye’de 2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile kamu
gorevlilerine ilk defa toplu sdzlesme hakki taninmustir.# Ancak uygulama
stirecinde toplu sdzlesmenin anlaminin ve niteliginin yeterince anlagilamadig
iddia edilmektedir (Arici, 2014: 3). 2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile
128. maddeye bir hiikiim eklenmistir. “Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin
toplu sozlesme hiikiimleri saklidir.”” Bu ifade ne anlama gelmektedir?

Toplu sbézlesme hakkiyla, taraflara kanunun belirledigi sinirlar iginde
“karar verme” ve “diizenleme yapma” serbestisi verilmektedir. Anayasa’da da
belirtildigi {izere toplu sozlesme ile kamu personelinin mali ve sosyal haklar
diizenlenir. Arict’ya gore, bu anlamda toplu sézlesme ile kamu personeline yeni
mali ve sosyal haklar saglanabilir, personelin mevcut ekonomik ve sosyal
haklarinda “degisiklikler” ya da “iyilestirmeler” yapilabilir. Ancak toplu
sozlesme hakki, kamu personeli ile ilgili olarak “kanunun belirledigi sinirlar

haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve
odevler kanun hitkmiinde kararnamelerle diizenlenemez.”

4 Bu yeni sistemde sendikalarin eskiye gore daha fazla etkili olduklarini sdylemek
miimkiindiir. Ancak 2014-2015 yillarin1 kapsayan toplu sézlesme siirecinde memur
maaglart hiikkiimet teklifinin altinda bir oranla karara baglanmistir. Bu uygulamanin
sendikacilik tarihinde baska bir 6rnegi daha yoktur. Bu durum g6z Oniine
alindiginda sendikalarin etkisinin artmasinin ¢aliganin lehine olup olmadigina dair
soru isaretleri bulunmaktadir.

5 (Ek ciimle: 07.05.2010-5982/12 md.) RG: 13.05.2010, 27580.
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disinda” diizenlemeler yapma, personele taninan hak ve yiikiimliiliikleri
kaldirma ya da yeni hak ve yiikiimliiliikkler koyma hakki vermez (Arici, 2014:
11). Ancak Anayasa’nin 128. maddesi, toplu s6zlesme ile kanunla taninmis
haklardan daha geri bir diizeyin Ongoriilemeyecegine yonelik bir belirleme
icermemektedir. Burada 4688 sayili Kanun’uné toplu sbzlesme tanimini ele
almak gerekmektedir. ilgili kanun toplu sbzlesmenin kapsamini “Kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarin diizenleyen mevcut mevzuat hiikiimleri
dikkate alinarak kamu gorevlilerine uygulanacak katsayr ve géstergeler, aylik
ve ticretler, her tiirlii zam ve tazminatlar, ek 6deme, toplu sozlesme ikramiyesi,
fazla ¢alisma iicreti, harcirah, ikramiye, dogum, oliim ve aile yardimi
odenekleri, cenaze giderleri, yiyecek ve giyecek yardimlart ve diger mali ve
sosyal haklart kapsar” olarak belirlemistir (md. 29/1). Bununla birlikte “Toplu
sozlesme hiikiimleri sozlesmenin yapildigi tarihi takip eden iki mali yil icin
gecerlidir’ (md. 28/3). Atay’a gore 4688 sayili Kanunda yer alan “kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarint diizenleyen mevcut mevzuat hiikiimleri
dikkate alinarak” ifadesinden dogrudan bir sonu¢ ¢ikarmak miimkiin degildir.
Ciinkii 4688 sayili Kanun mali ve sosyal haklari sayma yoluyla tiiketmis
degildir (Atay, 2015: 19-20). Bu haliyle toplu sozlesme, “yasal haklarin
daraltilmasiin™ bir araci olarak kullanilmaya miisait bir diizenleme olabilir.
Bu durumun 6niine gegmek igin gerekli yasal diizenlemelerin bir an 6nce
yapilmasi1 gerekmektedir. Diger taraftan toplu sdzlesmenin kapsaminin mali ve
sosyal haklarla smirlandirilmis olmasi Kutal ve Ucgkan’a goére “toplu
sozlesmenin Ozerkligine” aykirt bir durumdur. Taraflar kendi tabi olacaklar
hukuki iligkileri devletten bagimsiz olarak kendileri diizenleyebilmelidir (Kutal,
2003: 168-169; Uckan, 2013: 91).

Konunun bir bagka boyutu ise kanunla yapilmasi gereken temel
diizenlemelerin toplu sozlesmelerle yapilmasina dair bir engelin hukuken
bulunmamasidir. Her ne kadar usuliine gére imzalanmig bir toplu sozlesme
hiikmii, taraflar agisindan kanun gibi baglayici olup; bu anlamda toplu sézlesme
hiikiimleri maddi anlamda kanun gibi kabul edilse de (Sur, 2011: 252) toplu
sozlesme adi istiinde bir “sozlesme”dir. Toplu sozlesme hiikmiiniin kanun
hiikmiinde olmasi onun kanun oldugu anlamina gelmemektedir. Bu baglamda
sozlesmelerin, kanun olarak nitelendirilip algilanmamalar1 gerektigi One
siriilmektedir. Arici’ya gore, toplu sozlesmeyle kanunlar degistirilemez,
yiirtirliikten kaldirilamaz ve toplu sozlesme hakki kanunlarin uygulanmaz hale
getirilmesi amaciyla kullanilamaz. Kanuna aykir1 s6zlesme hiikiimlerinin yargi
yolu ile kanuna aykiriliginin tespiti durumunda bunlar “hiikiimsiiz” kabul edilir
(Arici, 2014: 11-13).

6 Kamu Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu Sézlesme Kanunu, RG: 12.07.2001, 24460.
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Ancak 2014-2015 wyillarim1 kapsayan toplu sozlesme’ hiikiimleri
incelendiginde kanun konusu olmas1 gereken birgok konunun toplu sozlesme ile
hayata gecirildigi goriilmektedir. Ornegin, bu metnin “Jtfaiyeci kadrosunun
hizmet sinyft” baglikli 18. maddesinde “190 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
eki Cetvellerde yardimct hizmetler sinifinda yer alan “itfaiyeci” unvanl
kadrolarin hizmet sinifi ‘Genel Idare Hizmetleri’ olarak uygulanur” kuralina yer
verilmigtir. Yapilan diizenleme ile kadrolarin dolu ya da bos olmasina
bakilmaksizin hizmet sinifinin degistirilmesi amaglanmaktadir. Oysa 190 sayil
KHK’ya gore bos kadrolarda hem derece hem sinif degisikligi yapilabilirken,
dolu kadrolarda sadece derece degisikligi yapilabilmekte, hizmet sinifi
degisikligi yapilamamaktadir. Dolayisiyla toplu sodzlesme dolu kadrolarin
siifin1 degistirebiliyorsa kanun yerine ge¢mis olmaktadir. Bu durum daha
farkli tartigmalar1 giindeme getirmektedir. Bu degisiklikler ilgili kanundaki
yerlerine islenecek midir? Yoksa her sézlesme hiikmii siiresi i¢inde (iki mali
yil) mi gegerlidir? Boyle ise bir kere verilen bir imkanin-hakkin geri
almmamasi i¢in her sézlesmede tekrar m1 edilmesi gerekecektir? Eger dyleyse
toplu sozlesme metinleri gitgide kalinlasan metinler haline gelip, sonugta
icinden c¢ikilmaz bir duruma ulasacaklardir. Tiim bunlar kamu personel
sisteminde toplu sozlesme mevzuatina iligkin bir an Once ele alinmasi ve
cevaplanmasi gereken sorunlar olarak yer almalidir.

2. Liyakat

Liyakat ilkesi tiim diinyada personel yonetiminin en Onemli temel
taglarindan biridir. Bu ilke mevzuatta Tiirkiye de dahil olmakla birlikte pek ¢cok
iilkede kabul edilmekle birlikte, uygulama anlaminda iilkeden iilkeye biiylik
farkliliklar  goriilmektedir. Ancak liyakat ilkesinin temel ilke olarak
benimsenmis olmasindan ¢ok, uygulamalarin bu ilkeye gore yapilip
yapilmadigi énemlidir (Aykag, 1990: 107, 109). Tiirkiye’de de kamu personel
sistemi alaninda aslinda en hararetle tartisilmasi ve bir ¢oziim bulunmasi
gereken konu liyakat ilkesinin uygulanmasina iliskindir. Liyakat kamu
hizmetlerine girisin, hizmet i¢inde gorevlendirme ve yiikselisin tiim yurttaslara
acik olmasi ve bu siireclerin goreve uygunluk, yeterlik ve basar1 Olgiitlerine
dayandirilmasi anlamima gelmektedir. Liyakat sisteminin iki temel kosulu
hizmete uygunluk ve tarafsizliktir (Giiler, 2005: 143, 152). Hizmete uygunluk
Olciitll “sinav” uygulamasiyla gerceklesir.

Tiirkiye’de merkezi smav sistemine 1999 yilinda gecilmistir.
Gilintimiizde Kamu Personeli Se¢gme Siavi (KPSS) A ve B grubu kadrolar i¢in

7 RG: 14.08.2013, 28735.
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yapilmaktadir. Bu simnav A grubu olan kariyer meslekleri i¢in bir on eleme
niteliginde olup daha sonra kurumlar kendi sinavlarin1 yapmaktadirlar. Kamuya
personel alimi i¢in yapilan sinavlarin objektif kriterlere gore yapilip
yapilmadigi meselesi Tiirkiye’de her zaman Onemli bir tartisma alani
olusturmustur. Idarenin biitiin eylem ve islemleri gibi sozlii sinavlarinin da idari
yargl yerlerince denetlenmesi gerektigi tartigilmaktadir. Sinavlarin yapilig
bicimine iliskin olarak bazi kurumlarin kendi mevzuati bulunsa da bir¢ok
kurumun buna iliskin bir mevzuati bulunmamakta ya da diizenlemelerde
eksiklikler bulunmaktadir. Bu noktada denetimin ne sekilde olmasi gerektigi ve
Ozellikle Danistay’in son yillarda sozlii sinavlarla ilgili olarak vermis oldugu
kararlarin tiim sozlii smavlarda gecerli olup olmayacagi konusu 6nem
tasimaktadir (Sezer ve Bilgin, 2009: 168-169).

2008 yilina kadar Danistay sinavlarin iptali i¢in agilan davalarda yazili
bir delil bulunmamasi nedeniyle, davanin reddine karar vermistir. Ancak
13.11.2008 tarihinde Damistay idari Dava Daireleri Genel Kurulu tarafindan
alman karara gore; sozlii sinavda adayin sorulara verdigi yanitlarin teknolojinin
imkanlarindan yararlanarak sesli ve goriintiili kaydi alinmali, ayrica simav
komisyonu iiyelerince sozlii sinav sonlarinda takdir edilen not gerekgeleriyle
ortaya konulmalidir. Bununla birlikte sinav dncesinde sorularin ve yanitlarinin
hazirlanmig olmasi gerekmektedir. Siav sirasinda adaylara hazirlanmig olan bu
sorulardan kur’a yontemiyle belirlenen sorular sorulmalidir.8 Danistay’in bu
karar1 uyarinca, adaylar sozlii sinavda kaybedince, sozlii sinavi kaybetme
islemini dava edebilmekte, mahkemeler de denetimi yapabilmek i¢in kurumdan
sozlli veya goriintiilii kayitlart isteyebilmekteydiler. Sozlii ve gorintiilii kayit
yok ise sinav iptal edilebilmekteydi. Kayit var ise bilirkisiye sevk etmekte ve
bilirkisi raporu lizerinden dosyay1 sonuglandirmaktaydi.

Ancak 2008 tarihli Danistay’in bu kararmin hemen ardindan sozlii
smavlarin kayit altina alinamayacagina iligskin diizenlemeler yapilmistir. 2009
yilinda kaymakam adaylar1 se¢iminin® ve 2010 yilinda Sayistay denetgisinin
se¢imininl® miilakat asamasinda herhangi bir kayit sisteminin kullanilmayacagi
belirtilmistir. Yine 2010 yilinda 5345 sayil1 Gelir idaresi Baskanliginin Teskilat
Kanununa eklenen bir fikrayla da sozlii smavlara iligkin kayit sisteminin

8 YD itiraz No: 2008/774 sayili Karar, 16.02.20009.

9 5917 sayili Biitce Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin {lgili Kanun ve Kanun
Hilkmiinde Kararnamelere Eklenmesi ile Bazi Kanun ve Kanun Hilkkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Iliskin Kanun, RG: 10.07.2009, 27284.

10 6085 sayil1 Sayistay Kanunu, RG: 19.12.2010, 27790.
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kullanilamayacagi belirtilmigti.1? Bu fikranin iptaline iliskin Anayasa
Mahkemesine yapilan bagvuruda Mahkeme bu diizenlemeyi Anayasaya uygun
bulmustur. Mahkemeye gore, kimi yargi kararlarinda yer alan miilakat veya
sozlii siavlarin kamerayla kayit altina alinmas1 ve boylece yargisal denetimin
daha kolay bir sekilde yapilabilmesine olanak taninmasi yoniindeki
degerlendirmelerin, anayasal denetimde baglayiciligi bulunmamaktadir.
Boylece sozlii sinavlarda yazili ya da goriintili kayit alinmamasinda
Anayasaya aykirilik bulunmadigina karar verilmistir.12

11 (Ek fikra: 23.07.2010-6009/42 md.) Baskanlik merkez ve tasra teskilatinda, 657
sayili DMK ve diger kanunlarin sézlesmeli personel ¢alistiritlmasi hakkindaki usul
ve esaslara bagli olmaksizin, Bakan onayi ile Baskanligin stratejik plan ve
performans  programlarinda yer alan O6nemli projelerin  hazirlanmasi,
gerceklestirilmesi veya uygulanmasi amaciyla proje siiresi ile siirlt olmak iizere
tam veya kismi zamanli sézlesmeli personel ¢alistirilabilir. Bunlara 6denecek iicret,
657 sayili Kanunun 4. maddesinin (B) bendine gore c¢alistirilanlar igin
uygulanmakta olan sézlesme iicreti tavaninin bes katini, ¢aligtirilabilecek toplam
sozlesmeli personel sayisi ise 150’yi gecemez ve bu fikrada belirtilen {icret disinda
herhangi bir 6deme yapilamaz. Bu sekilde istihdam edilecek personelin,
yiiksekogretim kurumlarindan lisans diizeyinde egitim veren fakiilte veya
boliimlerinden veya bunlara denkligi Yiiksekogretim Kurulunca kabul edilmis
yurtdisindaki yiliksek6gretim kurumlarindan mezun olmast sarttir. Sozlesmeli
personelde aranacak diger nitelikler, istihdam tiirline bagli sézlesmeli personel
sayisi ile 6denecek sdzlesme iicretinin tespiti, isttihdama dair hususlar ile s6zlesme
usul ve esaslar1 Bagkanlik¢a belirlenir.

(Ek fikra: 23.07.2010-6009/42 md.) Bu madde hiikiimlerine gore yapilacak sozlii
sinavlar, adayin;

a) Bir konuyu kavrayip 6zetleme, ifade yetenegi ve muhakeme giiciiniin,

b) Liyakati, temsil kabiliyeti, bilgi diizeyi, davranis ve tepkilerinin meslege veya
goreve uygunlugunun,

c) Ozgiiveni, ikna kabiliyeti ve inandiriciliginin,

¢) Genel yetenek ve genel kiiltiiriiniin,

d) Bilimsel ve teknolojik gelismelere agikliginin,

degerlendirilmesi suretiyle yapilir. Sinav kurulu, adaylar hakkinda yukarida yazili
ozelliklerin her biri i¢in degerlendirme yapar. Yapilan degerlendirmeye gore verilen
puanlar tutanaga gegcirilir. Bunun diginda s6zlii sinav ile ilgili herhangi bir kayit
sistemi kullanilmaz.

12 Ancak sinavlarin denetimine iliskin yargi mercilerine basvuru devam etmektedir.
Ornegin, Ankara 11. idare Mahkemesinin 2014 yilinda Saglik Bakanligi uzman
yardimciligr i¢in; sozlii sinavda adaylara sorulacak sorularin onceden belirlenip
belirlenmedigi, adaya hangi sorularin soruldugu ve buna aday tarafindan ne sekilde
cevap verildigi, verilen cevaplara gore bilgi diizeyi yetersizse gerekgelerinin bir
tutanaga baglanmasinin gerekliligine iligkin karar1 bulunmaktadir.
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6223 sayili Yetki Kanunu’na dayanilarak g¢ikarilan KHK’larda da bu
siire¢ devam etmistir. 666 sayili KHK ’mn?3 3. maddesiyle 657 Sayili DMK da
bir diizenleme yapilmistir.14 Yapilan bu diizenlemeyle Adalet, Disisleri, Igisleri,
Milli Savunma Bakanliklarinin, Yiiksek Ogretim Kurulu Baskanliginin ve
Bakanlar Kurulunca belirlenen bakanlik baghh kuruluslarinin  merkez
teskilatlarinda istihdam edilecek olan uzmanlar i¢cin acilacak olan uzman
yardimcilig1 sinavinda da kayit sisteminin kullanilamayacagi belirtilmistir. Yine
ayni Yetki Kanunu'na dayanilarak ¢ikarilan 659 sayili KHK1S ile de vergi
miifettisleri ve maliye uzmanlarina yapilan sozli smavlari kayit altina
alinamayacaktir.

Sinavlarin kayit altina alinmasi konusunun haricinde farkli kurumlarin
sinav sisteminde ayriksi bir durum yaratmalar1 da bu baslik altinda tartigilmasi
gereken konulardan bir digeridir. 2014 yilinda yapilan bir yonetmelik
degisikligiylel® Igisleri Bakanhiginin yapacagi kaymakamlik smavi igin
KPSS’ye girme sarti ortadan kaldirilmistir. Boylece kaymakam adaylar1 da
idari yargi hakimleri ve Sayistay denetcileri gibi KPSS’den muaf olmus
durumdadirlar. Bakanlk kendi sinavin1 OSYM araciligiyla kendi yapmaktadar.
Elbette bu durum Igisleri Bakanlig1 zelinde ayriks1 bir durum yaratip “neden”
sorusunu akillara getirecek bir uygulamadir.

13 Kamu Gorevlilerinin Mali Haklarimin Diizenlenmesi Amaciyla Bazi Kanun ve
KHK’lerde Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, RG:
02.11.2011, 28103.

14 Ek madde 41: “Adalet, Disisleri, Icisleri ve Milli Savunma Bakanliklarmin,
Yiksekogretim Kurulu Bagkanliginin ve Bakanlar Kurulunca belirlenen bakanlik
bagli kuruluslarinin merkez teskilatlarinda uzman ve uzman yardimcist istihdam
edilebilir. Bakanlik bagli kuruluslarinin merkez teskilatlarinda istihdam edilecek
uzman ve uzman yardimcisi kadro unvanlarini tespit etmeye Bakanlar Kurulu
yetkilidir. Uzman yardimcilari meslege 6zel yarisma sinavi ile alinir. Uzman
yardimciligr giris sinavi merkezi siav sonuglarina gore; yazili ve sozlii sinav veya
yalnizca sozlii sinavdan olusur. ...Bunun disinda s6zli sinav ile ilgili herhangi bir
kay1t sistemi kullanilmaz.”

15 Genel Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri ve Ozel Biitceli Idarelerde Hukuk
Hizmetlerinin  Yiiriitilmesine 1Iliskin Kanun Hiikmiinde Kararname, RG:
02.11.2011, 28103.

16 Kamu Goérevlerine ilk Defa Atanacaklar i¢in Yapilacak Smavlar Hakkinda Genel
Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair Ydnetmelik, RG:07.11.2014, 29168. Bu
diizenlemeyle 18.03.2002 tarihli ve 2002/3975 sayili Bakanlar Kurulu Karar ile
yiiriirliige konulan Kamu Gérevlerine Ilk Defa Atanacaklar i¢in Yapilacak Sinavlar
Hakkinda Genel Yonetmeligin 3. maddesine, “Askeri Adalet Teftis Kurullari”
ibaresinden sonra gelmek lizere “kaymakam adaylar1” ibaresi eklenmistir.



ipek Ozkal Sayan e Tiirkiye'de Kamu Personel Sisteminde Sorun Alanlari ve Cozim Onerileri @ 679

Tirkiye’de 0Ozellikle miildkat sinavlarinin  “objektif” bir sekilde
yapilmadigina iliskin tartismalar hep siiregelmistir. Konuya iligskin ¢esitli
oneriler gelistirmek miimkiindiir: Oncelikle personel segimini yapacak
“kurul”un giiveninin tesis edilmesi gerekmektedir. Aday1 degerlendirme
asamasinda sadece sinav sorulara verdigi yanitlar degil donanimlari, kisilik
ozellikleri vs. g6z oniine alinmali ve bu degerlendirmeler herkesin erisebilecegi
kadar seffaf olmalidir. Aday sinav sonrasi neden elendigini 6grenmelidir. Sinav
kurulunun sorular1 6nceden hazirlanmasi ve bunlar arasindan adayim kura ¢eker
gibi kendi sorusunu ¢gekmesi, sinavlarin kamerayla izlenmesi de konuyla ilgili
Onerilerimiz arasindadir. S6zlii sinavlarin yargisal denetiminin yapilabilmesi
icin ses ve gorlntii kayitlarmin alinmasimin oldukga gerekli oldugu ileri
stiriilmektedir. Danistayin gelistirdigi ictihat ise hukuk devleti ilkesinin hayata
gecirilmesi agisindan degerlendirilmelidir. Ancak bunlardan da Once
Tiirkiye’de kamu sisteminde liyakat sistemini uygulamaya “niyet” edilmesi
gerekmektedir. ilkesel olarak {izerinde anlasildiktan sonra uygulamaya yonelik
tedbirler almak miimkiindiir.

Liyakat ilkesinin diger kosulu ise “tarafsizlik”tir. Konu kamu personeli
oldugunda tarafsiz olmasi beklenen ise idare (biirokrasi) ve siyasi irade
olmaktadir. Ozellikle kurum igi yiikselmelerde “idarenin takdir yetkisi” konusu
giindeme gelmektedir. Idarenin takdir yetkisi konusuna kuramsal anlamda bir
sinir koymak ve bunu kabul edilebilir esaslara baglamak miimkiin olsa da, bunu
uygulamaya koymanin kolay olmadig bilinmektedir. Bununla birlikte
Tirkiye’de ozellikle iist kademelere yapilan atamalarda ve yiikselmelerde
liyakat ilkesine uyulmadigi bilinmektedir (Aykag, 1990: 108). Siyasi irade
biirokrasinin isleyisine bu anlamda miidahale etmektedir. Ornegin, 2014 yilinda
6552 sayili Torba Kanun’lal? getirilen bir diizenlemeyle bazi1 meslek kariyer
personelinin atama veya gorevlendirme yoluyla gorev yapabilecegi Bagbakanlik
merkez teskilat1 kadrolar1 arasina yeni bir “unvan” eklemis; bu unvanda gorev
alacaklara ve mali haklarmna iliskin hususlar1 diizenlemistir. Bu birim,
“Basbakanlik Sektorel izleme ve Degerlendirme Birimi”dir. Bu birimde gérev
yapacaklar i¢in 380 kisilik bir “raportdr” kadrosu ihdas edilmistir. Bdylece
Tiirkiye’de herhangi bir uzman, bagmiifettis, miifettis, denetci ya da disisleri
meslek memurlar ile konsolosluk ve ihtisas memurlar1 ilgili birimde, kisinin
rizast alinmadan Bagbakan tarafindan “raportér” olarak atanabilecek ya da
gecici olarak gorevlendirilebilecektir. Bu durum bazi gevrelerce “hosa gitmeyen
biirokrasinin siyasi iktidarca tasfiyesi” olarak yorumlanirken (Toker, 2014);

17 Is Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmast ile Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasina Dair Kanun,
RG:11.09.2014, 29116.



680 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 71 (3)

diger taraftan yapilan diizenlemeyle kariyer meslek personeli olmayanlarin da
bu kadroya atanabilecek olmalari, kariyer meslek sahipleriyle “esit haklara
sahip olan” bu kadrolara kolay yoldan atanmanin bir yontemi oldugu i¢in de
elestirilmektedir.18

Sonug olarak Tiirkiye’de liyakat ilkesi mevzuatta yer almakla birlikte,
uygulamalarda bu ilkenin gozetildigini sdylemek miimkiin degildir. Liyakatin
uygulanmadig1 bir {ilkenin kamu personel sistemini ise demokratik ve ¢agdas
olarak nitelemek olanakli gozitkmemektedir.

3. Siki Kadro ve Secim Déonemlerine Yonelik
istihdam Politikasi

Tiirkiye’de kamu personel sisteminin idaresinde ve isleyisinde Bakanlar
Kurulu, Maliye Bakanliginin Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii
(BUMKO) ile Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligiin ilgili kurulusu olan
Devlet Personel Baskanligi (DPB) etkilidir. Aslinda BUMKO tek basina
sistemin idaresinde belirleyicidir. DPB ise kurulus amacindan ayn diiserek
zamanla yalnizca sistemin igleyisine iligkin bir takim gorevleri yerine getirme
ylikiimliiliigiine sahip kilmmistir. Bu anlamda Tiirkiye’de kamu personel
sisteminde Maliye Bakanligmin biiyiik bir etkisi bulunmaktadir. Ozellikle
“kadro” konusu kamu personel sisteminin “kalbi”dir ve kadrolara ait
diizenlemeler Maliye Bakanligi ve DPB tarafindan hazirlansa da Maliye
Bakanlig1 yilda bir kez biitce kanunu ile atama kontenjanlarini belirleyerek
siirece yon vermektedir.

2000’1i yillardan itibaren Maliye Bakanligi tarafindan uygulanan “siki
kadro politikas1” sonucunda kamu personel rejiminde Onemli sikintilar
yasanmaya baslanmigtir. Maliye Bakanligi biitge disiplinini saglamak adina
genel biit¢e icindeki personel giderleri kalemini diisiirmek misyonunu edinmis,
bunun i¢in de kamu kurumlarinin memur kadrolarma yapacaklari atamalara
ciddi kismtilar getirmigtir. Memur kadrolarina atama izni vermemis, hizmet
geniglemesi nedeniyle memur ihtiyacini bildiren kurumlara kendi 06z
gelirlerinden (doner sermaye) karsilamak iizere gegici is¢i ya da sozlesmeli
personel verebilecegini bildirmistir. Bu politika dolayisiyla memur sayisi
hizmet genislemesine paralel bigimde artmazken, gecici is¢i ve sozlesmeli
personel sayisi biiyiik 6lgiide artmaya baglamis ve gegici isciler adeta memur
gibi ¢aligsmaya baglamistir.

18 http://www.memurunyeri.com (18.09.2014).
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2007 yilina gelindiginde gecici is¢i sayisinda biiyiik bir artis olmus ve
5620 sayili Kanun’lal® gecici isci olarak ¢alisanlar yaptiklar ise gore siirekli
is¢i (beden giicli gerektiren islerde calisanlar) kadrolarina ya da sozlesmeli
personel pozisyonlarina nakledilmiglerdir. Tam da se¢cim déneminin dncesinde
¢ikarllan bu kanunla kag¢ kisinin statiisiiniin degistigi bilinmemekle birlikte
sayinin yaklasik 100.000 kisi oldugu tahmin edilmektedir.

Tablo 1. 5620 Sayil: Kanun Sonrasi Artan Sdzlesmeli Personel ve Siirekli Isci Sayilari

Yillar Sozlesmeli Personel Siirekli Isci
2007 188.875 209.110
2008 220.461 206.556
2009 271.915 214.522

Kaynak: http://www.dpb.gov.tr (13.06.2015).

Yapilan bu kadro doniisiimiinden sonra da atama kontenjanlar
kisitlamasiyla sozlesmeli personel pozisyonlarmin arttirilmasina  doniik
politikalar devam etmis ve bdylece sOzlesmeli personel sayisinda artis
olmustur. 2011 yilinda 632 sayili KHK20 ile genel biitgeye dahil kurumlardaki
sozlesmeliler memur kadrolarina aktarilmistir. Once bu diizenlemenin disinda
birakilan yerel yonetimler sozlesmelileri ve 2011 yilindaki diizenlemeyle
kapsama alinmayan kurumlarda c¢alisan sézlesmeli personel 2013 yilinda 6495
sayill Kanun’la?! memur kadrolarina aktarilmistir. Yerel yonetimlerdeki
sozlesmelilerin ise alinmasinda sinav sartt bulunmadigindan bu Kanun
dolayisiyla binlerce belediye soOzlesmelisi siavsiz memur kadrolarina
aktarilmigtir.

19 Kamuda Gegici Is¢i Pozisyonlarmda Calisanlarin Siirekli Is¢i Kadrolarmna veya
Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri, Gegici Is¢i Calistirilmas: ile Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun, RG: 21.04.2007, 26500.

20 Devlet Memurlar1 Kanununun 4. Maddesinin B Fikrasi ile 4924 Sayili Kanun
Uyarinca Sozlesmeli Personel Pozisyonlarinda Calisanlarin Memur Kadrolarina
Atanmasi1 Amaciyla Devlet Memurlar1 Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Hiikmiinde Kararname, RG: 04.06.2011, 27954.

21 Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun, RG: 02.08.2013, 28726.
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Tablo 2. 6495 Sayili Kanun Sonrasi Azalan Sozlesmeli Personel ve Artan Memur
Sayilari

Yillar Sozlesmeli Personel Memur
2011 260.231 1.676.442
2014 92.957 2.298.916

Kaynak: http://www.dpb.gov.tr (13.06.2015).

Yukaridaki tablolardan da anlasilacagi iizere Tiirkiye’de kamuda is
yiikkiine doniik bir insan giicli planlamasi yapilmamakta, Ozellikle se¢im
donemlerine odakli bir politika giidiilmektedir. Ozellikle 3 yilda artan memur
sayist bunun en iyi gostergesidir. Politikacilar se¢cimlerden 6nce prim yapmak
ve elbette ki secimleri kazanmak amaciyla “yapay bir oy tabani olusturma”
cabasina girmektedirler. Sozlesmelilere kadro verilmesi aslinda “se¢im
ekonomisi” olusturma cabasina en iyi 6rneklerden biridir. Bu durum, c¢alisan
haklar1 agisindan pozitif bir uygulama olsa da uzun dénemde plansizca yapilan
bu diizenlemeler ekonomide dalgalanmalara yol acarak olumsuz sonuglar
yaratmaktadir. En Onemli sonug, secim Oncesinde arttirilan kamu
harcamalarmin biitce agiklarina neden olmasi ve artan biit¢e aciklarinin
finansman sorunuyla bas edilememesidir. Genelde se¢im sonrasi karsilagilan
tablo ise; vergi oranlarinin arttirilmasi, kamu sektoriinde secim Oncesinde
yapilmayan fiyat artiglarinin gergeklestirilmesi ya da bazi kamu harcamalarinda
kisintiya gidilmesidir.22 Tiim bunlara ek olarak kamu personel istihdam
sayilarinda siirekli bir dalgalanma yasanmaktadir ve bu dalgalanma kamu
hizmetinde gercek bir is yiikiine dayali insan giicii planlamasindan uzaktir. Ne
yapilabilir noktasina geldigimizde ise kamu personel yonetimi alaninin
ozellikle “potansiyel oy saglayan bir alan” olarak goriilmesinden hizla
vazgecilmeli, kamu personel alaninda ihtiyaca doniik insangiicii planlamasi
yapilmalidir. Bu ise kisa donemde ne yazik ki pek miimkiin géziikmemektedir.

4. Taseron Personel

Kamuda taseron personel calistirllmasinin temel nedeni, isglicii
maliyetlerini diiglirerek “ucuz isgiicii” yaratmak ve kadrolu olarak ¢alisan kamu
personeli sayisini azaltmaya ¢alismaktir. 657 sayili DMK’da &zellikle 1988 ve
2003 yilinda yapilan iki Onemli degisiklikle kamuda taseron personel
caligtirllmast miimkiin kilinmistir. Kanunun 36. maddesinde 1988 yilinda

22 http://www.mehmetnaciefe.com (10.02.2016).
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yardime1 hizmetler sinifi fikrasina ve 2003 yilinda saglik hizmetleri siifi
fikrasina eklenen iki paragrafla memurlarin gordiigii kamu hizmetleri satin
almmma yoluyla gordiiriilmeye baglanmistir.

Uygulamanin alani giderek genislemektedir. Maliye Bakanliginin siki
kadro politikasinin etkisi tageron istihdami {izerinden kendini gostermektedir.
Memur atamasi yapamayan kurumlar bu gereksinimlerini tageron istihdamiyla
telafi etmeye galismaktadirlar. Ozellikle yatirimer kuruluslarda (Karayollars,
DSi gibi) asgari iicretle ¢alisan taseron 10 yildan fazla siireyle
calistirllagelmekte ve bu durum dava konusu olmaktadir. Konuya iliskin olarak
cikan Yargitay kararlari, siirekli is¢i gibi caligtirilanlara tageron denmesinin
hukuka aykir1 oldugu yoniindedir.23

Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 tarafindan 2015 yilinda hazirlanan
bir rapora gore24 Tiirkiye’de kamuda 585 bin 788 ve 6zel sektorde 419 bin 466
olmak ftizere toplam 1 milyon 5 bin 254 taseron personel calismaktadir.
Kamuda tageron personelin en yaygin oldugu sektor ise 417 bin 442 kisi ile
temizlik sektoriidiir. Hizmet aliminin en yaygin oldugu kamu kurumlar ise,
%36 ile belediyeler, %14 ile KIT ler ve %4 ile yiiksekogretim kurumlaridir.

Tablo 3. Kamuda Caligan Tageron Personel Sayisi

SEKTOR TASERON PERSONEL SAYISI
Saghk 16 bin 184
Temizlik 471 bin 442
Giivenlik 117 bin 541
Dagitim 34 bin 621
TOPLAM 585 bin 788

Kaynak: http://www.csgb.gov.tr (06.11.2015).

Anilan raporda tageron personelin sorunlari su sekilde siralanmaktadir:

a. Tageron personel, sik igveren degisikligi nedeniyle yillik iicretli izne
hak kazanamamaktadir.

23 Yargitay kararlarinda, bir igyerinde taseron is¢i ¢alistirilabilmesi i¢in “igletmenin ve
isin geregi” ile “teknolojik sebeplerle uzmanlik gerektiren isler” sartinin birlikte
bulunmasi gerektigine dikkat ¢ekiyor.

24 http://www.csgb.gov.tr, 06.11.2015.
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b.Bu personel, iicretlerini tam ve diizenli olarak alamamaktadir. Kamu
makamlarinin taseron personelin tcretinin ddenip &denmedigini
kontrol etme yiikiimliiligii bulunmamaktadir.

c. Taseron personel ile 1 yildan az siireli olarak sdzlesme yapilmasi ve 1
yulik kidem sart1 saglansa dahi kidem tazminatlarinin tageron sirket
tarafindan 6denmemesi sonucunda bu personel ya kidem tazminatlarini
hi¢ alamamakta ya da uzun yargi siiregleri sonucunda alabilmektedir.

d.Bu personel isten ¢ikarilirken kidem tazminatina hak kazanabilecek
sekilde isten ¢gikarilmamaktadir.

e. Taseron personelin drgiitlenmesi ve toplu is sdzlesmesi akdetmesi icin
hicbir yasal engel olmamakla birlikte bu uygulama yapisi geregi
orgiitlenmeyi ve toplu is sozlesmesinden yararlanmayi imkansiz hale
getirmektedir.

f. Ekonomik a¢idan giiglii olmamalar1 nedeniyle taseron personle is
saglig1 ve giivenligi tedbirlerinin alinmasini igverenden beklemekte; is
kazasi ve meslek hastaliklarinin olugmasini Onleyici tedbirlere ve
egitimlere gereken dnem verilmemektedir.

g.Taserona verilecek isler belirsizdir.

Hazirlanan bu rapordaki sorunlara ek olarak; tagseron personelin ¢ok
farkli kadrolarda calistirildiklar1 (Orn. hasta bakici, réntgenci olmalarma karsin
temizlikci kadrosunda gosterilmeleri) belirtilmelidir. Ornegin, belediyelerde
memur olarak ¢alistirilan tageron personel bulunmaktadir.

Kamu Ihale Kurumu Tiirkiye’de kamuda hizmet alimlar1 ve taseron
personel calistirilmaya baslanmasi ile birlikte kamu personel sisteminde etkili
olmaya baslamis bir kurumdur. Thale siirecine iliskin esaslar “Hizmet Alinu
Ihaleleri Uygulama Yonetmeligi®?® ile belirlenmistir.26 Konuya iliskin

25 RG: 04.03.2009, 27159.

26 Ornegin, Madde 10: Personel ¢alistiriimasina dayali ihalelerde yaklasik maliyet:
(1) Personel ¢aligtirilmasina dayali ihalelerde, personel maliyeti, tarim disinda ve 16
yasindan biiylik is¢iler i¢in belirlenmis briit asgari {icret tutar1 ile bu tutar {izerinden
hesaplanan igveren pay1 toplamindan az olmamak iizere bulunan maliyetler dikkate
alinarak hesaplanir. (2) (Degisik ciimle: RG: 07.06.2014, 29023) ihale konusu iste
calisacak personele iliskin yemek, yol gibi maliyetlerin teklif fiyatina dahil
edilmesinin 6ngoriildiigii hallerde, yukarida yapilan hesaplamalara; bu maliyetlerin
briit tutarlar1 da eklenir. Ayrica personele nakdi olarak ddenmesi ongoriilen yemek
ve yol bedelinin giinliik briit tutarlar1 ile s6z konusu yemek ve yol bedellerinin bir
ayda kag giin lizerinden verilecegi idari sartnamede gosterilir. (3) (Degisik: RG:
25.12.2013-28862) Yaklagik maliyetin hesabinda ilgili mevzuat uyarinca
belirlenmis kisa vadeli sigorta kollar1 prim orani dikkate alinir ve bu oran idari
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diizenlemeleri igeren 2014 tarihli Torba Kanun’la?’ birlikte taseron personel
calistirma uygulamas: daha da yayginlasacaktir. Ilgili Kanunun 4734 sayili
Kamu Thale Kanunu’nun 62. maddesinde?® yaptig1 ekle, idarelerce istihdam
edilen personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi halinde personel
caligtirilmasina dayali yardimci islere iliskin hizmetler igin ihaleye
cikilabilecek; bu isleri belirlemede Bakanlar Kurulu yetkili olacaktir.

sartnamede belirtilir. (4) Personele asgari iicretin ilizerinde 6deme yapilmasinin
ongoriilmesi halinde, bu iicretin briit asgari iicretin en az yiizde (%) kag fazlasi
olacag1 idarece belirlenerek, bu oran iizerinden yaklasik maliyet hesaplanir ve s6z
konusu oran idari sartnamede acik¢a gosterilir. (5) (Ek: RG:16.12.2010,
27787). Personel calistirilmasina dayali hizmet alimlarinda, ihale konusu isin
niteligi dikkate alinarak is¢i sayisi lizerinden teklif alinmasi idarece uygun
goriilmeyen is kalemleri bulunmasi halinde, bu kalemlerin kapsamindaki isler dahil,
ihale konusu isin yerine getirilmesi i¢in ¢alistirilacak asgari personel sayisinin ihale
dokiimaninda belirtilmesi kaydiyla, is¢i sayist yerine, yaptirilacak isi olusturan is
kalemi veya kalemleri iizerinden teklif alinabilir.

Madde 40: Personel durumuna iliskin belgeler: (1) Thale konusu isin niteligi esas
alimarak, calistirlmasi Ongoriilen personelin sayisi ve nitelikleri dokiimanda
belirtilir. Ancak, idare tarafindan ihaleye katilim ve yeterlik kriteri olarak, personel
calistirlldigina, ¢alistirilacagina veya personelin sayist ya da niteliklerine iligkin
belge istenemez. (2) Caligtirilacak personelin nitelikleri ve deneyim siiresi ile
bunlar1 tevsik edecek belgelere iliskin diizenleme teknik sartnamede yapilir. Asgari
deneyim siiresi ongoriilmesi halinde, bu siire bir yildan az bes yildan fazla olmamak
iizere idare tarafindan belirlenir. Deneyim siiresi mezuniyet tarihi esas alinarak
mezuniyete iligskin belge ile tevsik edilir. Personelin niteligini ve deneyim siiresini
gosteren belgeler sozlesmenin imzalanmasinin ardindan ise baslanmadan oOnce
yiiklenici tarafindan idareye sunulur.

27 6552 sayili Is Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas: ile Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda
Kanun, RG: 11.09.2014, 29116 (Miikerrer).

28 Md. 62-¢ “Idarelerce kanun, tiiziik ve yonetmeliklere gore istihdam edilen
personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi hdlinde personel galigtirllmasina
dayal1 yardimer islere iligkin hizmetler i¢in ihaleye ¢ikilabilir. Bu kapsamda ihaleye
cikilabilecek yardimer iglere iliskin hizmet tiirlerini; idarelerin teskilat, gérev ve
yetkilerine iligkin mevzuati, yerlesik yargi ictihatlari ile 22/5/2003 tarihli ve 4857
sayil1 Is Kanununun 2. maddesinin yedinci fikras1 dikkate alinmak suretiyle idareler
itibartyla ayr1 ayri veya birlikte belirlemeye isci, isveren ve kamu gorevlileri
konfederasyonlari, Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, Hazine Miistesarlig1 ve
Devlet Personel Baskanliginin goriisiic ve Maliye Bakanlhigmin teklifi {izerine
Bakanlar Kurulu yetkilidir. 03.07.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye Kanununun
67. maddesi ile diger kanunlarin hizmet alimina iligkin 6zel hiikiimleri saklidir.”
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Kanimizca kamuda taseron personel sayisinin hizla artmasi ve gelecekte
de bu artisin hiz kazanacak olmasi sebebiyle basli basina bu istihdam bigimi
kamu personel sisteminin sorunlar1 agisindan 6nemli bir yer teskil etmektedir.
Mevzuatta donem dénem kismi iyilestirmelere gidilmekle birlikte bu alandaki
istihdam sorunlari ¢6ziilmiis degildir. Ne yapilabilir noktasina gelindiginde ise
alana iligkin verilen Yargitay kararlar1 uygulanmali ve tageron personel asli ve
siirekli isler icin degil belli bir uzmanlik gerektiren gecici isler igin istihdam
edilmelidir.

5. Uzman istihdami

Uzman ve uzman yardimcisi kadrosu Basbakanlik, Maliye Bakanlig1,
(Eski) Devlet Planlama Teskilati, (Eski) Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi,
DPB, Savunma Sanayi Miistesarlig1, Toplu Konut Idaresi Baskanligi, Diyanet
Isleri Baskanligi, Ozellestirme Idaresi Baskanligi, Tiirk Patent Enstitiisii
Baskanlig1, Tiirkiye Istatistik Kurumu Baskanligi, Kamu Diizeni ve Giivenligi
Miistesarligi, Bakanlik ve Baglh Kuruluslarin Avrupa Birligi Birimleri, Tiirkiye
Atom Enerjisi Kurumu ve bazi genel miidiirliklerde kullanilan bir kadroydu
(Sayan ve Demirci, 2012: 196). 2003 yilina kadar Bakanlik olarak yalmzca
Maliye Bakanliginda olan uzman ve uzman yardimeisi kadrosu 2011 tarihli 666
sayill KHK?9 ile farkli pek ¢ok bakanlikta tesis edilerek sayica arttirildi. Tlgili
KHK ile Adalet, Disisleri ve Igisleri Bakanliklari, Yiiksekdgretim Kurulu
Basgkanligi ve Bakanlar Kurulunca belirlenen bakanlik bagli kuruluslarinda
uzman ve uzman Yyardimciliklarn ile bakanliklarin 36. maddenin “Ortak
Hiikiimler” boliimiiniin (A) fikrasinin (11) numarali bendinde belirtilen merkez
teskilatina ait uzman ve uzman yardimcist unvanli personel calistirmak {izere
genel idare hizmetleri sinifindan {iglincii dereceli 2 bin adet uzman, dokuzuncu
dereceli 3 bin adet uzman yardimcist olmak tizere toplamda 5 bin kadro ihdas
edilmistir.

Kariyer uzmanliklarin bakanliklarda yayginlastirilmasinin uygulamada
ciddi sikintilara yol actign ileri siiriilmektedir. Ilgili KHK’dan o6nceki
uygulamalarda uzman yardimcilar1 ve uzmanlar DPB, Hazine, (Eski) Devlet
Planlama Teskilati gibi merkezi kurumlarda kurumun asli ve siirekli islerini
yapmak iizere istihdam edilirken, hizmet bakanliklarinda farkli bir uygulamaya
gidilmistir. Ornegin, Disisleri Bakanliginda asli islevler meslek memurlari,
konsolosluk ve ihtisas memurluklar1 tarafindan goriillmektedir. Disigleri

29 Kamu Gorevlilerinin Mali Haklarimin Diizenlenmesi Amaciyla Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiine
Kararname, RG: 02.11.2011, 28103.
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uzmanlari ise adeta siradan memur gibi ¢alisacak; yerine getirecekleri gorevler
de diplomatik faaliyetler disinda Bakanlik merkez orgiitiiniin rutin is ve
islemleri olacaktir. Ancak 06zlik ve emeklilik haklar1 agisindan merkez
memurlarindan daha iyi bir durumda olacaklardir. Igisleri Bakanhiginda
kaymakamlarla igisleri uzmaninin durumu, Adalet Bakanliginda hakim ve
savcilarla adalet uzmanlarinin durumu boyledir. Bir bagka kriz alam1 da
kurumun asli isini yapmazken en iyi statiide calistirllmakta olmalarindan
kaynaklanmaktadir. Ornegin, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanliginda asli isleri
sosyal caligmacilar, sosyal hizmet uzmanlarn (kariyer olmayan uzmanlik)
yaparken kariyer uzmanlar olarak istihdam edilen aile ve sosyal politika
uzmanlar1 yine daha iyi haklara sahiptir. Asli isi yapip gorece daha az 6zliik
hakkina sahip olanlar (sosyal c¢aligmacilar, sosyal hizmet uzmanlari) bu
uygulamaya isyan etmekte kendilerinin de kariyer uzman grubuna alinmasini
istemektedirler. Tiim bu uygulamalarin kamuda is barisin1 ciddi Olgiide
bozdugu iddia edilmektedir (Albayrak, 2015: 157-178).

Tablo 4. Kariyer Uzmanlarin Yillar itibartyla Sayisal Dagilimi

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

2014

Uzman

yrd 924 | 1.242 | 2.046 | 2.361 | 2.797 | 3.168 | 3.891 | 3.139 | 6.172 | 8.087 | 9.828

10.362

Uzman | 1.653 | 1.714 | 1.966 | 2.002 | 5.254 | 8.592 | 10.436 | 14.724 | 17.867 | 22.420 | 23.238 | 26.217

Toplam | 2577 | 2.956 | 4.012 | 4.363 | 8.051 | 11.760 | 14.327 | 17.863 | 24.039 | 30.507 | 33.066 | 36.579

Kaynak: http://www.dpb.gov.tr/F/Root/dosyalar/istatistikler (11.02.2016).

Yukaridaki tablodan da anlagilacagi {izere 2003 yilindan itibaren uzman
ve uzman yardimcilig1 sayisi hizla artmakta olup, 2011 yilinda bu artis kanunla
beraber hiz kazanmistir. Kamuda hizli bir sekilde artmaya devam eden bu
istthdam sorununun, devletin kamu hizmetlerinden c¢ekilmeye baslayip,
piyasadan hizmet almaya baslamasi, buna bagli olarak da bakanliklarin 6rgiit
yapisinin ve piyasadaki konumunun degismesi baglaminda ele alnip
tartigilmas1 gerekmektedir.30

30 Konuyla ilgili olarak ayrintili bilgi i¢in bkz. Albayrak, 2015: 1-214.
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6. Sicil Yerine Performans Degerlendirme

Tiirkiye’de 2011 yilinda ¢ikarilan 6111 sayili Torba Kanunun3! getirdigi
en 6nemli degisikliklerden biri sicil sistemine iligkin tiim hiikiimlerin ortadan
kaldirilmasidir. Bu anlamda Torba Kanun, temeli 1879°da32 atilan bu
degerlendirme yoOntemini ortadan kaldirmis ve yerine herhangi bir yontem
ongdrmemistir. Turkiye’de su anda yaklasik 2,5 milyon memur herhangi bir
degerlendirmeye tabi olmadan istihdam edilmektedir. En kii¢iik sirketlerde bile
calisanlarin birbirlerini ya da amirlerini, amirlerin memurlarin1 degerlendirme
sistemi oldugu disiinildiiginde, Tiirkiye’de herhalde diinyada baska ornegi
olmayan bir durum s6z konusudur.33

Sicil sisteminin kaldirilma nedeni, kamuda performans degerlendirilmeye
gecilmek istenmesidir. Kariyer sisteminde sicil, memurun bulundugu yerde,
gelecekte bulunacagi gorevleri ve genel olarak memurluk statiisii icin yeterli
olup olmadigini belirlemek amaciyla memuru degerlendirmeyi hedefler ve bu
anlamda maas sistemiyle personel degerlendirmeyi dogrudan iliskilendirilmez.
Oysa performans degerlendirme, personelin bulundugu goérevde yaptigi isin
niteligini ve miktarin1 6nceden belirlenmis is standartlariyla karsilagtirmaya
dayanmaktadir. Bu anlamda is standartlari ile yapilan ig miktar1 karsilastirmasi,
personele verilecek ticreti belirleyen temel Ol¢iit olarak kullanilmaktadir (Giiler,
2005: 295-296). Tiirkiye’de hali hazirda kamu personelinin yaptigi isin
miktarini ve niteligini belirleyen herhangi bir diizenleme bulunmamaktadir. Bu
sebeple kamu personelinin performansinin degerlendirilmesi mevcut durumda
olanakli gériilmemektedir.

Tiirkiye’de kamuda performans degerlendirme ve {icret sisteminin

uygulandigi belli bagh alan saglik alanidir. Saglik alaninda bireysel ve kurumsal
performans degerlendirme olup, iicretle iligkilendirilmistir. Ancak bu alan

31 Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanunu, RG: 25.02.2011, 27857.

32 Devlet memurlarinin sicilleri genel olarak ilk defa 1879 yilinda ¢ikarilan “Ahval-i
Memurin-i Sicil Komisyonu Talimati”nda yer almaktadir. Bu talimatname ile
Sadrazamdan Nahiye Miidiiriine kadar biitiin miilkiye, adliye ve maliye memurlar1
icin bir sicil komisyonu kurulmakta ve memurlar hakkinda toplanan siciller bu
komisyonda toplanmaktadir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Hayri Orhun, Tiirkiye’de
Devlet Memurlarinmin Hukuki Rejimi, Istanbul, 1946, s. 65.

33 Bazi alanlarda (Orn. saglik, emniyet vb.) kismi olarak performans degerlendirme
uygulamasina gecilse de bu uygulama heniiz genellesmis ve iilke geneline yayilmis
degildir.
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kapsamli  olarak incelendiginde karsilasilan sonu¢ pek i¢c agict
goziikmemektedir.34

Tiirkiye’de sicil sisteminden performans degerlendirmesi “fikrine” gecis
cok hizli olmustur. Sicil sisteminin iyi islemedigine dair kamuda yaygin bir
kant olsa da sicil sisteminin reforme edilmesine yonelik hicbir g¢aligma
yapilmamis, mevcut sistemin tek alternatifinin performans degerlendirme olup
olmadigima dair kamuoyunda bir tartigma da agilmamistir. Performans
degerlendirme aslinda Tiirkiye’nin personel degerlendirme yontemini “diinya
trendine uydurma cabasi’dir. Ancak mevcut sistemde c¢alisan personelin is
tanimlar1 yapilmadan bu sisteme ge¢is miimkiin gozilkmemektedir. Ayrica
maasla, terfiyle ya da isten ¢ikarilmayla iligkilendirilmeyen bir performans
degerlendirme yonteminin “amacina” uygun olmayacagi diisiiniilmektedir ki
mevcut sistemde Ozellikle memurlar acisindan diisiiniildiigiinde bu yontemin
uygulanmasi mimkiin géziikmemektedir. Sadece teknik bir degisiklik olarak
goriilen performans degerlendirmeyi uygulayabilmek icin tiim sistemi ve 657
sayili DMK’y1 da degistirmek gerekmektedir. Tim bunlarin yaninda
performans degerlendirme “calisanlar arasi rekabet” anlayisina dayandigi igin
“kamuda ¢alisma baris1”n1 bozucu bir etki yaratacaktir. Bu ise kamuda arzu
edilmeyen bir durumdur. Performans degerlendirme 6zel sektoriin “verimlilik”
anlayigina uygun bir degerlendirme olmakla birlikte kamuda hakim olmasi
gereken anlayis “kamu yarar1” olmalidir.

Sonucg

Yukarida ele alinan bagliklar 1s1ginda bu calismada Tiirkiye’de kamu
personel yonetimi alaninda gorece 6nemli goriilen ve acil ¢6ziim bekleyen bazi
sorun alanlar1 analiz edilmeye calisilmistir. Bununla birlikte analiz etmeyi
tercih ettigimiz sorun alanlarina iliskin bir takim oneriler gelistirmek miimkiin
gozitkmektedir. Bu onerilerin biitlinii aslinda “Tiirkiye’de Nasil Bir Kamu
Personel Yonetimi” sorusuna cevap olacaktir:

1.0Oncelikle alana iliskin koklii degisiklerin KHK’lar yerine kanunla
yapildig1 bir personel sistemi: Boylelikle kamu personeline iliskin
6nemli diizenlemeler meclis komisyonlarinda tartigilma firsati bulacak,
toplumun farkli kesimlerinden bu siirece katilim olacak (STK’lar,
tniversiteler vb.) ve en onemlisi bu diizenlemeler mecliste tartisilarak
oylanma imkani1 bulacaktir. KHK lar ise daha ¢ok ivedi durumlara 6zgii

34 Ayrmtil bilgi igin bkz. Ipek Ozkal Sayan ve Yusuf Sahan (2011), “T.C. Saghk
Bakanligi’nda Performans Degerlendirme ve Ek Odeme Sistemi”, Memleket Siyaset
Yonetim, 6 (16): 33-70.
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olup KHK ile diizenleme siirecindeki anayasal ilkelere bagh
kalinmalidir.

2.Toplu sozlesme hiikiimlerine iliskin diizenlemelerin hukuksal olarak
yerinin belirlendigi bir personel sistemi: Ozellikle calisan haklari
acisindan bakildiginda bu alandaki mevzuat karmagasinin bir an dnce
coziilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde personel sistemi alaninda
mevzuat acisindan iginden c¢ikilamayan bir durumla karsi karsiya
kalinacaktir.

3.Kamu personel sisteminin tiim alanlarinda (ise giris sinavlarinda,
yiikselmelerde, atamalarda vb.) liyakat ilkesinin uygulandigi bir
personel sistemi: Bu alanda alinan yargi kararlarinin uygulanmasi ve
toplumda kayirmacilik yerine liyakat ilkesine bagli kalindig
giivencesinin verilmesi kamu personel sistemi agisindan oldukca
6nemli ve gereklidir.

4.Sadece se¢im donemlerine yonelik degil, uzun doénemli ve
Tiirkiye’deki personel sisteminin gergek ihtiyaglarina yonelik bir
politikayla yonetilen bir personel sistemi: Istihdam alanlarma yonelik
diizenlemelerin sadece secim kaygisiyla degil c¢aliganlarin ve isin
gereklerine uygun olarak planlanmasi ve buna doniik politikalarin
uygulanmasi alan agisindan oldukca 6nemli ve gereklidir.

5.Asli ve siirekli kamu hizmetlerinin memurlarca yapildigi, taseron
personel istihdammin kisitlandigi ve bu personelin haklarinin
iyilestirildigi bir personel sistemi: Taseron personel uygulamasina
ancak zorunlu haller i¢in basvurulmali ve bu personelin ¢aligma sartlari
mutlak suretle iyilestirilmelidir.

6.Kamuda c¢aligma barisinin tesis edildigi bir personel sistemi: Uzmanlik
istihdaminin kurum i¢i barisi bozucu uygulamalarina son verilmesi bu
anlamda olduk¢a Onemlidir. Aksi takdirde sistemin devamliligin
saglamak miimkiin olmayacaktir.

7.Kamu personeli igin Kkariyer sistemine en uygun personel
degerlendirme sisteminin tesis edildigi personel sistemi: Sicil sistemi
kaldirildiktan sonra performans degerlendirmeye gegme hazirliklart
yapilmakta ancak bu yontem mevcut sisteme uyumlu olmadigindan
herhangi bir ilerleme kaydedilmemektedir. Bu anlamda Tiirkiye’deki
sisteme en uygun personel degerlendirme yontemi bir an once tercih
edilip uygulanmaya baglanmalidir.

Tirkiye’de kamu personel sistemi alaninda yukarida yer alan ¢6ziim
Onerilerini arttirmak ya da degistirmek miimkiindiir. Ancak yapilacak olan tiim
diizenlemelerde liyakat ilkesine bagli kalinarak sisteminin gercek ihtiyaclarina
yonelik diizenlemelerin yapilmasi mutlak bir gerekliliktir.
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