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TURK KAMU PERSONEL REJIMINDE REFORM iHTIiYACI: REFORMU
GEREKTIREN DIS ETKENLER EKSENINDE BiR DEGERLENDIRME

REQUIREMENT OF REFORM IN TURKISH PUBLIC PERSONNEL REGIME:
AN EVALUATION IN LINE WITH THE EXTERNAL FACTORS
NECESSITATING REFORM

Yakup ALTAN'
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Bu makalenin amact, Tiirk kamu personel rejiminde son dénemde yogunlasan reform ihtiyacini
reformu gerekli kilan dis etkenler ekseninde degerlendirmektir. Bu kapsamda dis etken olarak
degerlendirilecek yeni kamu yonetimi anlayisinin temel séylemleri, Avrupa Birligi Ilerleme Raporlart ve
Katilm Ortakhigi Belgeleri, OECD ve AB-OECD ortak girisimi olan SIGMA programi ve Tiirkiye
raporlari, Diinya Bankasi ve Uluslar arasi Para Fonu ile yapilan antlasma metinleri i¢erik analizi
yontemiyle degerlendirilmistir. Yapilan analiz neticesinde, belirtilen dis etkenlerin Tiirk kamu personel
rejimiyle ilgili olarak riisvet ve yolsuzlukla miicadeleye ve bu kapsamda saydamlik ve hesap verebilirlige,
kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili isledikleri iddia edilen suglardan dolay: yargilanmalari konusuna,
sendikal haklara, liyakat ilkesine, adil ve seffaf bir iicret sisteminin kurulmas: geregine ve ¢agdas insan
kaynaklari standartlart dogrultusunda kapsamli bir kamu personeli reformu yapilmasi gerekliligine
yogun sekilde vurgu yapildigi goriilmektedir.
Anahtar Kelimeler: Tiirk Kamu Personel Rejimi, Personel Reformu, Insan Kaynaklart Yonetimi, Avrupa Birligi,

Yeni Kamu Yénetimi, OECD, SIGMA Programi, Diinya Bankast, IMF.

ABSTRACT
Aim of this study is to evaluate the requirement of reform which has accumulated recently in
Turkish public personnel regime, in line with external factors that necessitate reforms. In this perspective,
fundamental discourses of the New Public Management approach, and the progress reports and the
accession partnership documents of European Union, and the SIGMA Programme which was a
collaborative undertaking of OECD and EU-OECD, and the reports related to Turkey, and the letters of
agreement signed with the World Bank (WB) and the International Monetary Fund (IMF) which might be

considered as exterior factors have been evaluated with the content analysis method.
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As a result of the analysis carried out, it seems that there have been an intensive emphasis in the
exterior sources on the requirement of reforms in Turkish public regime in relation to struggle against
bribery and corruption, and to the transparency and the accountability in this scope, and to bring the
public personnel who are claimed that they committed crimes in the service to trial, and to the union
rights of personnel, and to the principle of loyalty, and to establish a fair and transparent salary system,
and to apply a comprehensive public personnel reform in line with the contemporary human resource
standards.

Keywords: Turkish Public Personnel Regime, Personnel Reform, Human Resource Management, European

Union, New Public Management, OECD, SIGMA Programme, World Bank, IMF.

1. GIRIiS

Endiistri devrimi, ekonomik buhranlar, diinya savaglari, bilisim teknolojilerinin ortaya ¢ikist ve
kiiresellesme gibi olaylar ve olgular tiim diinyada hem 6zel sektérde hem de kamu sektdriinde degisim ve
doniistimleri beraberinde getirmektedir. Sirketler ¢ok uluslagmakta, devlet anlayis1 degismekte etkinlik ve
verimlilik, ekonomiklik, hesap verebilirlik, agiklik, yonetisim, esneklik, performans odaklilik, rekabet
edebilirlik ve sonug odaklilik gibi yeni kavram ve uygulamalar modern diinyanin yeni degerleri olarak
kabul edilmektedir. Bu siiregte vatandaglarin daha iyi ve nitelikli kamu hizmeti yoniindeki talepleri,
devletin icra organi olan kamu yonetimi teskilatini israftan uzak, vatandas memnuniyetini 6n plana alan
bir anlayisla etkin ve verimli isleyen Orgiit yapilari kurmaya itmektedir. Siireg, kamu yonetimlerinin
yapisal ve islevsel agidan reforma tabi tutulmasi seklinde ilerlemektedir. Reform g¢alismalarinda kamu
yOnetiminin ana elemanlar arasinda yer alan kamu personel rejimlerine yonelik diizenlemeler de 6nemli
bir yer tutmaktadir.

Tiirkiye’de de Cumbhuriyetin ilaninda giiniimiize genel olarak kamu yo6netimi ve 6zel olarak da
personel rejimiyle ilgili siirekli bir degisim ve donilisiim yasanmaktadir. Cumhuriyetin ilk yillarinda
Osmanli yonetiminin yapisal ve islevsel 6zelliklerini tasiyan Tiirk kamu personel rejimi, ilk kez 1926
tarihli 788 sayili Memurin Kanunu ile kurulmus, daha sonrasinda ise 1965 tarihli 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu ile giiniimiize kadar gelmistir. Her iki donemde de kamu personel rejimini
sekillendiren bu yasalar, tasidiklart eksiklikler dolayisiyla siirekli elestirilmis, i¢ ve dig gelismelerin
etkisiyle tiim kesimler tarafindan genis kapsamli bir kamu personel reformu yapilmasi yoniinde talepler
ortaya ¢ikmuistir.

Bu makalede, Tiirk kamu personel rejiminde ortaya ¢ikan reform ihtiyaci, reformu zorlayan dis
etkenler ekseninde degerlendirilmektedir. Degerlendirme, Tiirkiye’de yonetim yapisini ve uygulamalarin
sekillendiren temel degerler ve Tiirkiye’nin taraf oldugu wuluslar arasi birliktelikler iizerinden
yapilmaktadir. Bu kapsamda yeni kamu ydnetimi anlayisinin sdylemleri ile Avrupa Birligi’nin, OECD,
IMF ve Diinya Bankasi gibi ulusiistii orgiitlerin konu ile ilgili temel metinleri igerik analizi yontemiyle
analiz edilmekte, Tiirk kamu personel rejimine iligkin sorun alanlari, bakis agist ve reform Onerileri ortaya

konulmaya ¢aligilmaktadir.
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2. TURK KAMU PERSONEL REJIMININ TARIHSEL ARKA PLANI
Devletin istihdam ettigi personelin ¢alistirilma rejimi seklinde ifade edilen kamu personel rejimi
(Aslan, 2005: 1), kamu ydnetiminin ana unsurlart arasinda yer alir. Yonetim sisteminin odak noktasini
olusturan kamu personel rejimi, toplumsal, ekonomik, kiiltiirel, siyasal ve yonetsel tiim degisimlerden
dogrudan etkilenir (Canman, 1995: 251). Bu agidan bakildiginda Tiirk kamu personel rejimi de
Osmanli’nin son doneminden giiniimiize siirekli bir degisim ve doniisiim gegirmektedir”.
2. 1. Planh Kalkinma Dénemi Oncesi Tiirk Kamu Personel Rejimi
Planli kalkinma donemi 6ncesi Cumhuriyetin ilk yillarinda Tiirk kamu personel rejiminde,
Osmanli devlet yonetiminin yapisal ve islevsel temel 6zelliklerinin korundugu goriilmekle birlikte, yeni

»3 ve “kariyer” ilkeleri benimsenmistir (Tutum, 1979:

olusturulmaya g¢alisilan personel rejiminde “liyakat
15). Yeni bir diizen olusturma g¢abalarmin yogunlastigi bu dénemde Tiirk kamu personel rejimini
yasalarla kurma ve gelistirme yolunda adimlar atilmistir. Bu adimlarla personel rejimi, anayasal ve yasal
diizenlemeler yapilarak maas ve iicretler, emeklilik, harcirah, isgilerin statiisii vb. agilardan bir dizi
degisiklige ugramistir (Oktem, 1992: 86).

23 maddeden olusan 1921 Anayasasi’nda‘ dogrudan personel rejimiyle ilgili bir hiikiim
bulunmamaktadir. Ancak, Anayasanin ¢izdigi adem-i merkeziyet¢i devlet orgiitlenmesi, kamu personel
rejiminin de bu ilke gergevesinde yapilanmasini gerektirmistir. Bu dénemde dogrudan kamu personel
rejimini diizenleyen bir kanun ¢ikarilmadigindan, 1876 sonrasinin temel hukuki diizenlemeleri
uygulanmistir (Aslan, 2006: 217-219). Tiirk kamu personel rejimine iligkin asil diizenlemeler ise 1924
Anayasas1 ° ile baslamistir. 1924 Anayasas’min 23. maddesinde milletvekilligi ile memuriyetin
bagdasmayacag: hiikmii getirilirken, 28. maddesinde bir milletvekilinin memuriyeti kabul etmesi halinde
milletvekilliginin diisecegi ifade edilmistir. 1924 Anayasasiin “Memurlar” kenar basligini tasiyan 92, 93
ve 94. maddeleri ise dogrudan memurlara yoneliktir. 92. maddede her Tiirk vatandasinin yeterligine ve
hak edisine gore, Devlet memuru olabilecegi hiikkmiine yer verilerek liyakat ilkesine vurgu yapilirken, 93.
Maddede memurlarla ilgili yapilacak her tiir diizenlemenin ancak kanunla yapilabilecegi ve 94. maddede
de kanunsuz emre uymanin memuru sorumluluktan kurtaramayacagi diizenleme altina alinmistir. Boylece
1876 Islahat Fermaniyla birlikte ifade edilmeye baslanan liyakat ilkesine Cumhuriyetin ilk yillarindan
itibaren vurgu yapilmistir. Tiirk kamu personel rejimiyle ilgili esas onemli gelisme ise 1924 Anayasasinin

93. maddesinde 6ngoriilen, biitiin memurlarin nitelikleri, haklar1 ve gérevleri, maas ve 6denekleri, atama

? Cumhuriyet dénemi 6ncesi Tiirk kamu personel rejimiyle ilgili ayrmtil bilgi igin bkz. Muzaffer SENCER, “Tanzimat’a
Kadar Osmanli Yénetim Sistemi”, Amme idaresi Dergisi, Cilt 17, Say1 2, Haziran 1984, s. 21-44; Bilal ERYILMAZ,
Tanzimat ve Yonetinde Modernlesme, Isaret Yaymlari, Istanbul 1992; Roderic H. DAVISON, Osmanh
imparatorlugu’nda Reform 1856-1876, C: 1, (Cev. Osman Akinhay), Papirus Yaymlar, Istanbul 1997; Ali
AKYILDIZ, Tanzimat Dénemi Osmanh Merkez Teskilatinda Reform, Eren Yaynlari, istanbul 1993; , ilber
ORTAYLI, Tiirkiye Teskilat ve idare Tarihi, 2. b., Cedit Nesriyat, Ankara 2008; Metin HEPER, Biirokratik Yénetim
Gelenegi, ODTU Yayinlari, Ankara 1974; Carter V. FINDLEY, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform, Cev. Latif
Boyact ve Izzet Akyol, Iz Yaymncilik, Istanbul 1994; Carter V. FINDLEY, Kalemiyeden Miilkiyeye Osmanh
Memurlarinin Toplumsal Tarihi, (Cev. Giil Cagali Giiven), Tarih Vakfi Yurt Yayinlari, {stanbul 1996.

* Tiirk kamu personel rejiminde liyakat ilkesine gegis 1856 tarihli Islahat Fermani’yla baslamis, 1876 Anayasasi ile de
anayasal kural haline getirilmistir. Bkz. Birgiil Ayman GULER, Kamu Personeli: Sistem ve Yonetim, imge Kitabevi,
Ankara 2005, s. 157-159.

41921 Teskilat: Esasiye Kanunu, 3. Tertip Diistur, Cilt: 1, s. 196, Ceridei Resmiye, 1-7 Subat 1337, Kanun No:85

* 1924 Anayasasi, T. Diistur, Cilt 26, 5.170, Resmi Gazete 15/1/1945-5905, Kanun No: 4695, Kanun Tarihi 10/1/1945
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ve isten ¢ikarilmalari ile gorevde yiikselmelerinin 6zel bir kanunla diizenlenmesi ilkesi geregince 1926
yilinda ¢ikarilan 788 sayili Memurin Kanunu® ile gerceklesmistir.

788 sayili Memurin Kanunu’na gére memur ve miistahdemler olmak iizere, kamu is¢ileri diginda
iki temel istihdam bigiminden bahsedilmis (1. madde) ve kanunun askeri personel hari¢ olmak iizere tiim
devlet memurlarina uygulanacagi belirtilmistir (2. madde). Yasada miistahdemlerin memur hukuk ve
haklarina sahip olmadiklari da vurgulanmigtir. Miistahdemlere emeklilik hakki verilmesi uygulamasi
ancak 1949 yilinda gergeklesmistir.

Bu kanun, Cumbhuriyet Tiirkiye’sinde kamu personelinin genel bir statii icerisinde diizenlenmesi
ve donemin sartlarina gére kamu personel sisteminin olusturulmasinda gerekli olan temel bazi ilkeleri
ortaya koymas: bakimindan degerlendirildiginde ileri sayilabilecek bir diizenleme seklinde ifade
edilmektedir (Akgiiner, 2001: 14). Kirk dort yil yiiriirliikte kalacak olan 788 sayili Memurin Kanunu,
maaglar disinda kamu personeline iligkin tiim konulari (istthdam tiirleri, memur ve miistahdem olabilme
sartlar1, adaylik, sicil, tayin, terfi, takdirname, disiplin, haklar ve yasaklar gibi) diizenlemistir (Tutum,
1979: 16). Memur maslart ise 1927 yilinda ¢ikarilan 1108 say1li Maas Kanunu’ ve 1929 yilinda ¢ikarilan
1452 sayili Devlet Memurlari Masatimin Tevhid ve Teadiilii Hakkinda Kanun® ile diizenlenmistir. Daha
sonra 1939 yilinda ¢ikarilan 3656 sayili Devlet Memurlar1 Aylhiklarinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun’
ile 1929 tarihli Kanun yiirirliikten kaldirilmistir. Yine bu donemde memurlara derecelerine gére maas
zammi, yakacak zammi ve ¢ocuk zammi gibi iyilestirmeler getiren 1942 yilinda 4178 sayili Memur ve
Miistahdemlere Verilecek Olaganiisti Zam Hakkinda Kanun ile devlet memurlarina ek 6deme
yapilmasina iliskin 1943 tarihli 4500 sayili Umumi Muvazeneden Ve Umumi Muvazeneye Dahil
Dairelere Bagli Miiessese Ve Tesekkiillerden Maag, Ucret Ve Tahsisat Alanlara Birer Aylik
Istihkaklarmin Ilaveten Verilmesi Hakkinda Kanun ¢ikarilmistir.

Cumbhuriyetin ilk yillarindan itibaren olusturulmaya calisilan kamu personel rejimi; bu alanin
yasalarla diizenlenmesi gelenegini olusturmus, kamu personelinin yargisal denetimini 6zel kurallara
baglamis, sistemin genel yonetiminden sorumlu bir personel dairesi bulunmadigindan sorumluluk bir
6l¢iide Devlet Personel Dairesi’nin kurulugsuna kadar Maliye Bakanligi’na birakilmis ve personel alim
faaliyetleri bakanlik ve dairelerce yerine getirilmistir (Tutum, 1979: 16-17).

Ancak, Cumbhuriyetin kurulusundan itibaren yiiriitilmeye calisilan yeniden yapilanma ve
sanayilesme siireci, heniiz bu déonem tamamlanmadan gelen II. Diinya Savasi ve sonrasindaki ekonomik
ve mali sikintilar, diger tiim alanlardaki gelismeleri etkiledigi gibi Tiirk kamu personel rejimini de
etkilemis ve istikrar kazanmasina engel olmustur (Sulhun, 1989). Yeni kurulan Cumhuriyet’in personel
rejiminin yasalarla olusturulmaya calisildigt bu dénemde memurluk, hukuki agidan giivenceli, ekonomik
acidan ¢ekici, ¢aligma kurallar1 agisindan disiplinli, halkla iliskiler agisindan otoriter ve vesayetci,
hizmete giris agisindan diplomay1 esas alan, yiikselme agisindan kideme dayali, sekilci, kuralci ve yavas

isleyen bir goriiniim tagimaktadir (Tutum, 1979: 17).

631.3.1926 tarih ve 788 sayili Memurin Kanunu, Diistur, 3. Tertib, Cilt 7, s. 667-682.

72.7.1927 tarih ve 1108 say1li Maas Kanunu, Diistur, 3. Tertib, Cilt 8, s. 855-859.

$30.6.1929 tarih ve 1452 say1l1 Devlet Memurlarit Masatinin Tevhid ve Teadiilii Hakkinda Kanun, Diistur, 3. Tertib, Cilt
10, s. 629-634.

°8.7.1939 tarih ve 3656 sayilt Devlet Memurlart Ayliklarinin Tevhit ve Teadiiline Dair Kanun, Diistur, 3. Tertib, Cilt
20, s. 657-761.
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1920-1945 aras1 donem Tiirk kamu personel rejiminde liberal kamu personel sistemi dénemi
olarak adlandirilmaktadir. 1920’den 1929 yilina kadar gegen dénem liberal kamu personel rejiminin
devrim kosullar1 altinda kuruldugu, 1929°dan 1945 yilina kadar gecen donem ise kurulan liberal kamu
personel rejiminin yerlestigi bir donemdir (Aslan, 2005: 243). Bu donemde yeniden diizenlenmeye
calisilan kamu personel rejimi genel ilkeleri bakimindan, batili tilkelerde uygulanan yaygin birikim
rejimleriyle paraleldir (Aslan, 2005: 248).

Planli dénem &ncesinde, Tiirk yonetim sisteminin ve kamu personel rejiminin problemlerine ¢éziim
bulmak amaciyla pek ¢ok uzman ve kurulusa rapor hazirlattirilmigtir. Bu dénemde hazirlattirilan yabanci
uzman raporlar; DORR Raporu olarak bilinen Tiirkiye’nin Iktisadi Bakimdan Bir Tetkiki (1933),
THORNBURG Raporu olarak bilinen Tiirkiye Nasil Yiikselir isimli rapor (1949), NEUMARK Raporu
olarak bilinen Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslart Hakkinda Rapor (1949),
BARKER Raporu olarak bilinen Kalkinma Plani Igin Tahlil ve Tavsiyeler (1951), MARTIN- CUSH
Raporu olarak bilinen Maliye Bakanligi Kurulus ve Caligmalari Hakkinda Rapor (1951), GRUBER
Raporu olarak bilinen Idare Teskilati ve Personeli Hakkinda Rapor (1952), HANSON Raporu olarak
bilinen Tiirkiye’de Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin Biinyesi Murakabesi (1954), CHAILLEUX-DANTEL
Raporu olarak bilinen Tiirkiye Devlet Personeli Hakkinda Bir Arastirma’dir (1959). 1933 yilinda Dorr
Raporu ile baslayan yabanci uzman raporlarinin bazilarinda genel anlamda Tiirk yonetim sisteminin bir
degerlendirmesi yapilirken, bir boliimiinde de personel rejimi ve problemleri ele alimmistir. Raporlarin
hemen tamaminda merkezi diizeyde bir personel dairesi kurulmasi Onerisi, yurt digina egitim gérmek
lizere eleman gonderilmesi, memur sayisinin azaltilmasi yoniinde tavsiyeler bulunmaktadir (Yayman,
2008:204-205).

Bu donemde kamu hizmetlerindeki genisleme egilimi ve kirsal alanlara kadar kamu
hizmetlerinin gotiiriilmesi ¢alismalari ile birlikte ¢cok partili hayata gegise yonelik atilan adimlar yonetim
sisteminin ve onun bir parcasi olan personel yonetimi sisteminin yetersizliklerini de belirgin bigimde
ortaya koymustur (Canman, 1995: 249).

2. 2. Planh Donemde Tiirk Kamu Personel Rejimi

1924 Anayasasi ile baslayip 1926 tarihli 788 sayili Memurin Kanunu ile ana gergevesi ¢izilen
Tiirk kamu personel rejimi, 1965 yilina kadar devam etmistir. Bu donemde ilk olarak 17/12/1960
tarihinde 160 sayili Kanunla Bagbakanliga bagli Devlet Personel Dairesi '® kurulmustur. 1961
Anayasasi’nin 117. maddesinde de 1924 Anayasasina benzer sekilde memurlarin nitelikleri, atanmalari,
aylik ve odenekleri ve diger 6zlik islerinin kanunla diizenlenmesi ilkesine vurgu yapilmistir. Bu
kapsamda Gteden beri tartisilan yeni bir personel yasasi hazirlama girigimleri'' bir sonuca ulasmis ve
1965 yilinda 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu'? ¢ikarilmistir.  Ancak 657 sayili Devlet Memurlart
Kanunu, daha uygulanmaya baslanmadan biiyiik bir direngle karsilanmis, 1327 sayili Kanunla yaklagik
yarisi degistirilerek, 1970 yilinda uygulanmaya baslanmistir (AKGUNER, 2001: 17). 1965 yilinda

11960 yilinda kurulan Devlet Personel Dairesi, 8/6/1984 tarihli 217 numarali Devlet Personel Baskanlhigi Kurulus Ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname ile yeniden diizenlenerek Devlet Personel Baskanligi seklinde
teskilatlanmustir.

"' Bu konudaki en somut adim Demokrat Parti iktidar1 tarafindan 1956 yilinda TBMM’ye génderilen “Devlet Personel
Kanunu” tasarisidir. Ancak tasari kanunlasmamustir.

12657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu, Kabul Tarihi 14.7.1965, 23.7.1965 tarih ve 12056 sayili Resmi Gazete.
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¢ikarilmis olmakla birlikte 1970 yilinda yiiriirliige konulan ve gecen zaman diliminde neredeyse
tamamina yakini degisiklige ugrayan 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu, bu degisiklikler sonucu
karmagik ve i¢inden ¢ikilmaz bir hal almig (Canman, 1992: 3), hemen her donemde tiim kesimler
tarafindan siirekli elestirilmis'>, bu siiregte yasanin neredeyse tamamma yakii gesitli donemlerde
degistirilmis ve biitiinliigli bozulmustur.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ilk halinde istihdam big¢imleri olarak memur,
sozlesmeli personel ve yevmiyeli personel tarif edilirken, 1974 yilinda yapilan degisiklik ile bu giinkii
istihdam bigimleri olan memur, sézlesmeli personel, gegici personel (yevmiyeli personel yerine) ve is¢i
diizenlemesi yapilmistir (Aslan, 2005: 281). 28. 06. 1978 tarihli ve 7/15754 sayili Bakanlar Kurulu Karari
ile “Sozlesmeli Personel Calistirilmasia Iliskin Esaslar” kabul edilerek kamu sektdriinde sdzlesmeli
personel ¢alistirilmast miimkiin hale getirilmistir.

Yabanci uzmanlara rapor hazirlatma aligkanligi bu déonemde de siirdiiriilmiis ve bu kapsamda
MOOK Raporu olarak bilinen Tiirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform (1962); FISHER Raporu
olarak bilinen Tiirk Personel Sistemi (1962) ve PODOL Raporu olarak bilinen Bir Yabanci Goziiyle
Yirminci Yiiz Y1l Ortasinda Tirk Kamu Yoéneticisi ismiyle yaymlanan rapor (1963) ortaya ¢ikmustir.
Amerikali uzmanlar tarafindan sik¢a dile getirilen yeni bir personel yasasi g¢ikarilmasi yoniindeki
girigimlerden ilki Devlet Personel Dairesince OECD’den getirtilen Van Mook tur (Yayman, 2008: 220-
221) OECD uzmani Mook tarafindan hazirlanan raporlarda (dort adet) personel rejiminin siiratle reforme
edilmesi, maaglarin giiniin kosullarina gdre ayarlanmasi, kadro, sinif, derece gibi unsurlarin
standartlagtiritlmasi Onerileri yer almaktadir (Mook, 1963). Mook ile ayni donemde Tiirkiye’de bulunan
ABD California Devlet Personel Dairesi Genel Miidiirii John Fisher hazirladigi rapor ile 1965 yilinda
¢ikarilacak olan 657 sayili devlet Memurlart Kanunu’nun alt yapisini olugturmustur (Yayman 2008: 225).
Milletlerarast Kalkinma Orgiitii’nde kamu yonetimi danismani olarak galisan Richard Podol ise dogrudan
Tirk kamu yonetiminde c¢alisan iist diizey yoneticilere iliskin degerlendirmeler yapmistir. Raporda
yoneticilerin is basarma egilimlerinin zayif oldugu, merkeziyetci anlayisla yetki devri yapmadiklari,
hiyerarsik kademeler arasinda bilgi akiginin smirlt diizeyde oldugu, yoneticilerin son derece otoriter
olduklari, makam ve mevkiye 6nem verdikleri, yoneticilerin teknik yeteneklerinin diisiik oldugu yoniinde
tespitler yer almaktadir (Podol, 1967) '*.

Planli kalkinma doéneminde ¢ikarilan kalkinma planlarinda da kamu personel rejimiyle ilgili
o6nemli degerlendirme ve tespitler yapilmis, problemlerin ¢éziimiine yonelik kisa ve uzun vadeli hedefler
tayin edilmistir. Kalkinma planlarinda kamu personel rejimi ile ilgili ticret, personel istihdami, egitim,
personel mevzuatinda degisim, sendikal haklar, ¢aligma sartlart ve insan giicii planlamast gibi pek ¢ok
konuya yer verilmistir. Kalkinma planlarinin tiimiinde yiiriirlikte olan personel mevzuat: elestirilmekte ve

genis kapsamli bir kamu personel reformu yapilacag: belirtilmektedir (Altan, 2010: 435).

1% 657 sayili yasaya yoneltilen elestirilerle ilgili olarak bkz. Nuri TORTOP, B. AYKAC, H. YAYMAN, M. A. OZER,
Insan Kaynaklar1 Yénetimi, Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2007, s. 528-533.
'* Mook ve Podol raporlariyla ilgili ayrintili degerlendirme igin bkz. Aykag ve Altunok, 2014.
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3. TURK KAMU PERSONEL REJIMINDE REFORMU ZORLAYAN DIS ETKENLER

Tiirkiye’de devletin gorev ve sorumluluklarindaki artisa kosut bigimde biiyiiyen biirokrasinin asiri
merkeziyetgilik, orgiitsel biiylime, yonetimde gizlilik ve disa kapalilik, yonetimde tutuculuk, kuralcilik ve
sorumluluktan kagma, yonetimde siyasallagsma ve kayirmacilik, yolsuzluk ve riigvet ile aracilar yoluyla
islemleri yiirlitme (Eryilmaz, 2011: 266-273) gibi pek ¢ok sorununa ¢éziim bulma cabalar1 6teden beri
devam etmektedir. Tiirk kamu yonetimi ve kamu personeli rejiminin yetersizliklerine ¢6ziim bulma
yolunda atilan adimlarda i¢ etkenler kadar dis etkenler kapsaminda degerlendirilebilecek Tiirkiye nin
taraf oldugu uluslarars1 birliktelikler de rol oynamaktadir. Hatta yapilan antlasmalar ya da verilen
taahhiitler sebebiyle dis etkenlerin roliiniin daha yiiksek oldugu bile ifade edilebilir. Tiirkiye uzun bir
donemden bu yana yeni kamu ydnetimi (isletmeciligi) anlayisinin, Avrupa Birligi’nin, OECD, IMF ve
Diinya Bankas1 gibi ulusiistii 6rgiitlerin etkisi altinda bir degisim ve doniisiim siireci yasamaktadir.

3. 1. Yeni Kamu Yénetimi Anlayisimin Etkileri

Ozel sektér hizmet sunum yontem ve uygulamalarinin daha etkin ve etkili bir arag olarak kabul
edildigi yeni kamu isletmeciligi anlayigi verimlilik, ekonomiklik, etkinlik, etkililik, hesap verebilirlik,
seffaflik, esneklik, miisteri odaklilik, siire¢ odaklilik, rekabet ve performans odaklilik gibi temel degerlere
dayanmakta ve kamu sektorlinde de bu temel degerlerinin ve tekniklerinin kullanilmasi 6n plana
¢ikarilmaktadir (Hood, 1991: 5; Pollit, 2007: 110; Pollitt and Bouckaert, 2011: 10; Ferlie vd., 1996:12).
Bu anlayis, son donemde Tiirk kamu yonetiminde de etkisini gostermis, pek ¢ok yasal diizenleme ile
hayata gecirilmeye ¢alisiimistir. Ozellikle 2000°li yillar ve sonrasinda kamu yénetiminin genel isleyisine
ve hizmet sunumuna yonelik ¢ikarilan yasalarin ya da tasarilarinin genel gerekgelerinde ve amag
maddelerinde yeni kamu isletmeciligi anlayisinin yukarida belirtilen temel degerlerine agik¢a vurgu
yapildig1 goriilmektedir'’.

Tiirkiye’de o6zellikle 2000 yili sonrasi siirecte kapsamli bir kamu personeli reformu yapilmasi
yoniindeki soylemler yogunlagmis, ancak giiniimiize kadar bir sonuca ulasmamistir. Bu ¢aligmalardan ilki
Adalet ve Kalkinma Partisi Hiikiimet Programlarinda ve Acil Eylem Plani’'nda &ngoriilen “Kamu
Yonetimi Reformu” iginde yer alan {i¢ temel kanundan (Kamu Yo6netimi Temel Kanunu, Yerel Yoénetim
Kanunlar1 ve Kamu Personeli Kanunu) biri olan ve yiiriirliige girdiginde 657 sayili DMK’ nun yerini
alacak olan Kamu Personeli Kanunu taslagidir. “Kamu Yonetimi Reformu” nun {iglincii ayagi olarak
disiiniilen Kamu Personeli Kanunu taslagi (sonuncusu 14.10.2005 tarihli), uzunca bir siire tartigilmistir.
134 madde, 26 gecici madde, Memur Kadrolari ve Sozlesmeli Personel Pozisyonlarinin Standart
unvanlarini igeren 2 liste ve 7 “temel gorev licreti cetveli”’nden olusan kanun taslagi, ¢alisan kesimin
onemli dlgilide tepkisiyle karsilagmig, her yasama doneminin basinda meclis giindemine getirilecegi ifade
edilmesine ragmen heniiz yasalagamamistir. Bu konudaki en yakin tarihli girisim ise 1 Kasim 2015
secimleri sonrasinda 10 Aralik 2015 tarihinde agiklanan 64. Hiikiimet 2016 Yili Eylem Plani’nda 1 Yil
Icinde Gergeklestirilecek Reformlar bashigi altinda Kamu Yénetimi Reformlari arasinda ilk sirada sayilan

“Kamu Personel Rejimi Reformu Yapilacak” vaadidir. 21 Aralik 2016 tarihine kadar gergeklestirilecegi

' 4982 sayili Bilgi edinme Hakki Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, 5176 sayili Kamu
Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmas: Ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun ile yasalasmayan Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi olarak bilinen 5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel flkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun bunun agik 6érnekleridir.
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taahhiit edilen eyleme iliskin agiklamada; 657 say1li kanun ile diizenlenen bu alanda zaman i¢inde dagimik
bir yap1 olustugu ve sistemin karmasik bir hale geldigi vurgulanarak, kamu ydnetiminin daha dinamik ve
etkin bir hale getirilmesi, verimliligin, hesap verebilirligin, seffafligin ve etkililigin artirilmasi amaciyla
kamu personelinin performansinin dlgiilebilmesine ve degerlendirilebilmesine de imkan verecek yeni bir
personel rejimi olusturulacag: ifade edilmektedir (64. Hitkiimet 2016 Yilt Eylem Plani). Her iki belgede
de vurgulanan temel ilkeler yeni kamu y6netimi anlayisinin temel degerleriyle birebir uyumludur.

3.2. Avrupa Birligi Uyelik Siirecinin Etkileri

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne uyum siirecinde ortaya konulan ilerleme raporlari'® ve katilim
ortaklig1'’ belgeleri incelendiginde hemen tamaminda kamu y6netimine ve kamu personel yonetimine
iligkin tespit ve Oneriler yer almaktadir. Avrupa Birligi ile yeni kamu isletmeciliginin dayandigi neo-
liberal politikalar arasinda dogrudan organik bir iliski olmamakla birlikte bu tespit ve dnerilerin de yeni
kamu isletmeciligi anlayisinin temel degerleriyle uyumlu oldugu goriilmektedir. ilerleme raporlarinda yer
alan kamu personel rejimiyle ilgili tespit ve degerlendirmeler sunlardir:

1998 Yih ilerleme Raporu: Devlet memurlariin sendika kurma hakkina sahip olmalar1 olumlu
degerlendirilirken, grev veya toplu pazarlik hakkinin taninmamasi elestirilmektedir (s. 15).

1999 Yili flerleme Raporu: Donemin hiikiimetinin memur aliminda usulsiizliigii énlemek amaciyla
Ogrenci Segme ve Yerlestirme Merkezi (OSYM)’ nin gdzetimi altinda merkezi smav yoluyla memur
alimmasi i¢in getirdigi yeni sistem olumlu bir adim bigiminde degerlendirilmektedir (s. 9).

2000 Yih flerleme Raporu: 1999 yilinda ¢ikarilan 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmas1 Hakkinda Kanun’un kamu gorevlilerinin yargilanmasini kolaylagtirmas: bu
alanda cesaret verici bir gelisme olarak degerlendirilmektedir (s. 16).

2001 Y1l flerleme Raporu: Yolsuzluk ve riisvetle miicadele konusuna vurgu yapilmus (s. 18), 2001
yilinda ¢ikarilan 4688 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalari Kanunu’nun ILO sézlesmeleriyle uyumlu
olmadig: ifade edilerek, kanunun orgiitlenme hakkina 6nemli sinirlamalar getirdigi (6zellikle grev ve
toplu pazarlik hakki konusunda) degerlendirilmistir (s. 65-66).

2002 Yih filerleme Raporu: Kamu gérevlilerinin grev ve toplu pazarlik hakki olmamasi
elestirilmekte (s. 32) ve ILO Sozlesmeleri ve Topluluk miiktesebati ile uyumlu olmayan Kamu
Gorevlileri Sendikalart Kanunu’nun degistirilmesi 6nerilmektedir (s. 82). Ayrica kamu yonetimi alaninda,
yonetimin ve personel istihdaminin kalitesinin artirilmasina yonelik ¢abalar sarf edildigi ifade edilerek,
saydamlik ve hesap verebilirligi saglayacak diizenlemeler yapilmasi geregine isaret edilmistir (s. 16).

2003 Yih ilerleme Raporu: Yolsuzluk ve riisvetle miicadele vurgusu yapilmstir (s. 109).

2004 Yili ilerleme Raporu: Memur istihdaminda cinsiyet esitliginin saglanmasi amaciyla Ocak
2004°te bir genelge ¢ikarildigi (s. 37), Temmuz 2004’te devlet memurlarinin dogum iznini 16 haftaya
¢ikaran bir yonetmelik yayinlandigi belirtilmis, ancak calisan kadinlarin annelik hakkinin korumasi
konusundaki Avrupa Sosyal Sartinin 8. Maddesinin heniiz kabul edilmedigi ifade edilmistir (s. 38). 2004
yilinda ¢ikarilan 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmast Hakkinda Kanun ile seffafligin artirtlmasi konusunda ilerleme kaydedildigi (s. 22) ifade

' {lerleme raporlart iin bkz. http:/www.ab.gov.tr/index.php?p=46224 (12.03.2016).
' Katilim Ortaklig1 belgeleri igin bkz. http://www.ab.gov.tr/index.php?p=46226 (12.03.2016).

388



Tiirk Kamu Personel Rejiminde Reform Ihtivaci: Reformu Gerektiren Dis Etkenler Ekseninde Bir Degerlendirme
Yakup ALTAN

edilmekle birlikte, yolsuzlugun hala ekonomi ve kamunun hemen her alaninda ciddi bir sorun olmay1
strdiirdiigii vurgulanmaktadir (s. 123, 144).

2005 Yih flerleme Raporu: Yolsuzluk ve riisvetin énlenmesi kapsaminda kamu gérevlilerinin mal
beyanlarmin dogrulugunun tespit edilmesine ihtiya¢ bulundugu (s. 20), Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu’nun kurulmasinin olumlu bir gelisme oldugu ancak ilgili kanunun segimle gelen gorevlileri,
akademisyenleri, askeri personeli ve yargi smifin1 da kapsayacak sekilde diizenlenmesi gerektigi ifade
edilmistir (s. 20).

2006 Yih Tilerleme Raporu: Yolsuzluklara iliskin sorusturmalarda kamu gorevlilerinin
yargilanmalarinin idarenin iznine bagl olmasi elestirilirken (s. 9), Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun
insan kaynaklar1 alanindaki yetersizlikler ve mali kaynak eksikligi nedeniyle etkin ¢aligmadigi (s.58),
taslak halindeki Devlet Memurlart Kanunu konusunda herhangi bir gelisme saglanamadigi (s. 6) vurgusu
yapilmistir.

2007 Yii ilerleme Raporu: Kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken etik kurallar ve kamu
gorevlilerinin dokunulmazliklari ile ilgili degerlendirmeler yapilmis, kamu personel rejimiyle ilgili reform
ihtiyacinin genel kabul gordiigii ifade edilerek kapsamli bir yasa tasarisinin henliz TBMM’ye gelmedigi
vurgulanmstir (s. 7).

2008 Yih ilerleme Raporu: Parlamento iiyeleri ile {iniversite, ordu ve yargi mensuplari gibi kamu
gorevlisi gruplarina iliskin etik ilkeler bulunmadig: tespiti yapilarak akademisyenler, miistesarlar ve
valiler gibi bazi kamu gorevlileri gruplarinin, yolsuzluk sorusturmalari i¢in idari izin sisteminden
yararlanmaya devam ettikleri vurgulanmistir (s. 69). Raporda genel olarak kamu yo6netimi reformu
alaninda smirlt bir ilerleme kaydedildigi belirtilerek, devlet memurlugu konusunda kapsamli bir yasa
taslaginin da heniiz hazirlanmadi agike¢a ifade edilmistir (s. 7).

2009 Yih ilerleme Raporu: Kamu gorevlilerinin uymalar1 gereken etik kurallarin, akademisyenleri,
askeri personeli ve yargiy1 da kapsayacak hale getirilmesi konusunda ilerleme kaydedilemedigi (s. 13), is
sagliglr ve giivenligi mevzuatinin devlet memurlarini da kapsamas: gerektigi (s. 63) vurgulanmig, 16
haftalik cretli dogum izni alma ve ayrica dogum izni sona erdiginde bagvurmalari halinde aym
gorevlerine donebilme hakkinin yapilan bir yasal degisiklikle s6zlesmeli kamu g¢alisanlarina verilmesi
olumlu bir gelisme seklinde degerlendirilmistir (s. 22).

2010 Y1l ilerleme Raporu: Subat 2010°da, Anayasa Mahkemesi tarafindan Kamu Gérevlileri Etik
Kurulu Kanunu’nun etik davranis ilkeleri ihlal eden kamu goérevlilerinin isimlerinin yayimlanmasina dair
hitkmiiniin (yargi karar1 olmaksizin isimlerin yayimlanmasmin masumiyet karinesini tehlikeye soktugu
gerekgesiyle) iptal edilmesi elestirilmis ve kamu gorevlilerine etik konusunda egitim verilmesi olumlu
olmakla birlikte, etik davranis ilkelerinin akademisyenlere, askeri personele ve yargi mensuplarina
genisletilmesi konusunda ilerleme kaydedilmedigi de vurgulanmigtir (s. 15). Raporda 2010 yilinda
yapilan Anayasa degisiklikleriyle kamu gorevlileri ve diger kamu ¢aliganlarina toplu sozlesme hakki
taninmas1 ve kamu gorevlilerine verilen tiim disiplin cezalarinin yarg: denetimine tabi tutulmas: olumlu
bir gelisme olarak ele alinmis (s. 29), ancak Anayasa’nin ig¢i, memur ve diger kamu gérevlilerinin toplu
pazarlik ve toplu eylem haklar1 bakimindan atifta bulundugu hukuki ¢ercevenin kisitlt oldugu belirtilerek,

bu hukuki ¢ercevenin AB standartlar1 ve ILO sozlesmeleri ile uyumlu hale getirilmesi gerektigi
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degerlendirilmistir. Anayasa degisiklik paketinin, kamu gorevlileri igin grev hakki getirmedigi de
vurgulanmstir (s. 69,71).

2011 Yih flerleme Raporu: Kamu gorevlilerinin orgiitlenme, toplu sozlesme goriismelerinde
bulunma ve grev haklarinin oniindeki baslica engellerin devam ettigi (s. 35), kamu sektoriinde engelli
istihdam oraninin diisiik oldugu (Avrupa Komisyonu 2011 yili Tiirkiye Ilerleme Raporu, 79), yolsuzlukla
miicadele konusundaki davalarda milletvekillerinin veya {ist diizey kamu gorevlilerinin
dokunulmazliklarinin hala kisitlanmadigi (s. 85).

2012 Yih ilerleme Raporu: Genel anlamda kamu yénetimi mevzuatina iliskin reformlarda ilerleme
kaydedilmekle birlikte (hesap verebilirligi saglamaya yonelik Kamu Denetg¢iligi Kurumu’nun kurulmasi,
dis denetim ve kamu mali yonetimi ve kontroliiniin giiclendirilmesi, idari islemlerin basitlestirilmesine
devam edilmesi gibi), kamu gorevlilerine iliskin kapsamli bir reform yapilmadig1 ve bunun i¢in daha fazla
siyasi destek gerekecegi ifade edilmistir (s. 12).

2013 Yih ilerleme Raporu: Bazi kamu gorevlilerinin (silahli kuvvetler ve emniyet mensuplari ile
askeri kurumlarda ¢aligsan sivil memurlar gibi) sendika kurma haklarinin olmamasi elestirilmekte (s. 41,
55, 60), yolsuzluk ve riisvetle miicadele kapsaminda siyasetgilerin ve kamu gorevlilerinin agikladiklar
mal varliklarinin dogrulanmasina yonelik diizenlemelerin gii¢lendirilmesi gerektigi (s. 13, 49) ve yine
yolsuzlukla ilgili davalarda, milletvekillerinin ve bazi kamu gorevlilerinin genis kapsaml
dokunulmazliklarina iligkin bir degisiklik yapilmadig1 ve bu dokunulmazliklarini kaldirmak iizere objektif
kriterler olusturulmadigi, akademik veya askeri personel i¢in etik davranisg kurallari bulunmadigi (s. 49)
vurgulanmistir.

2014 Yih ilerleme Raporu: Segilmis ve atanmis kamu gorevlileri ile siyasetcilerin beyan ettikleri
mal varliklar iizerinde yeterli kontrol ve dogrulamanin gerceklestirilemedigi, baz1 kamu gorevlilerinin
yolsuzlukla ilgili suglara iligkin dokunulmazliklari konusunda bir degisiklik yapilmadigi ve bu konuda
Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun kararlarini disiplin yaptirimlariyla uygulama yetkisinin olmadigi,
akademik veya askeri personel i¢in etik davranig kurallarmm bulunmadigi (s. 46), kamuda engelli
istthdam oraninin diisiik oldugu (s. 57), farkli cinsel yonelimleri sebebiyle gorevine son verilen kamu
gorevlileri oldugu, kamu gorevlilerine grev hakki taninmadigi ve bazi meslek mensuplarina yonelik
meslek veya igyeri diizeyinde sendika kurma yasaginin devam ettigi (s. 58) yoniinde tespitler yapilmistir.

2015 Yih flerleme Raporu: Raporda dogrudan “Kamu Yonetimi Reformu” adi altinda bir baslk
acilmis ve bu bashk altinda “Kamu Hizmetleri ve Insan Kaynaklar1 Yonetimi” kisminda kamu personel
rejimiyle ilgili degerlendirmeler yapilmistir. Bu kapsamda liyakat ilkesinin {st diizey kadrolara
uygulanmasi ile ilgili endiselerin devam ettigi; Devlet Personel Bagkanligi’nin modern insan kaynaklari
yonetimi standartlarinin sistemli bir bi¢cimde uygulanmasini saglayacak koordinasyon ve izleme
kapasitesi bulunmadigi;; kamu hizmetinin etkin bir bi¢cimde yonetilmesinin saglanmasi ig¢in kamu
hizmetleri ile ilgili gercek zamanl veri saglayan modern bir insan kaynaklar1 yonetimi bilgi sistemine
ihtiyag duyuldugu; kamu hizmetleri tcretlendirme sisteminin "esit ise esit licret" ilkesine gore
diizenlenmekle birlikte uygulamada seffaflik bakimindan bazi kusurlar bulundugu; kamu gorevlilerinin
mesleki gelisimlerini saglamak igin egitim stratejileri ve planlarmin gelistirilmeye ihtiya¢ duyuldugu;

kamu hizmetlerinde diiriistliigiin saglanmasina yonelik yasal bazi diizenlemeler yapilmig olmakla birlikte
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buna iligkin planlarin bulunmadigina; mal beyani, ¢ikar gatismasi ve kamu gorevlilerinin goérevden
ayrildiktan sonra yapamayacaklari islere dair mevcut sistemin kamu hizmetlerindeki diiriistliigiin etkin bir
bicimde tesvik edilmesinde yetersiz kaldigina vurgu yapilmistir (s. 11).

flerleme raporlarinin genel bir degerlendirmesi yapildiginda kamu personel rejimiyle ilgili riigvet ve
yolsuzlukla miicadeleye ve bu kapsamda saydamlik ve hesap verebilirlige, kamu gorevlilerinin
gorevleriyle ilgili olarak isledikleri iddia edilen suglardan dolay1 yargilanmalart konusunda tabi olduklar
6zel hiikkiimlere, sendikal haklara, liyakat ilkesine ve kapsamli bir kamu personeli reformu yapilmasi
gerekliligine yogun sekilde vurgu yapildig1 goriilmektedir.

Katilim ortaklig1 belgelerinde ise daha ¢ok kamu yonetimine iligkin degerlendirmelerde bulunularak
kamu yo6netiminin modernizasyonunun hizlandirtlmas: (Tiirkiye Katilim Ortaklig1 Belgesi, 2001: 6); daha
genis hesap verebilirlik, etkililik ve seffafligin saglanabilmesi amaciyla kamu yonetimi ve personel
politikasinda reformun siirdiiriilmesi (Tirkiye Katilim Ortakligi Belgesi, 2006: 4); daha genis etkinlik,
mali sorumluluk ve seffafligin saglanmasi amaciyla kamu yonetimi ve personel politikalarindaki
reformlarin takibinin yapilmasi geregine (Tiirkiye Katilim Ortaklig1 Belgesi, 2008: 5) vurgu yapilmistir.

3.3. OECD ve SIGMA Programr’nin Etkileri

1961 yilinda iilkemizin de iginde bulundugu 20 kurucu iiye ile olusan iktisadi isbirligi ve Kalkinma
Teskilatt (OECD), iiye iilkelerin politika deneyimlerini karsilagtirabilecekleri, ortak sorunlarina ¢6ziim
arayabilecekleri, iyi mevzuat ve uygulama yontemlerini belirleyebilecekleri, ulusal ve uluslararasi
politikalarda esgiidiim saglayabilecekleri bir yapilanmadir'®.

OECD’nin iilke raporlart daha ¢ok ekonomik igerikli olmakla birlikte, yonetim sistem ve
uygulamalarina iliskin degerlendirmelere de yer verilmektedir. Ornegin OECD 2014 yili Tiirkiye
Raporu’nda 2004 vyilinda yasalasmayan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi genel bir
degerlendirmeye tabi tutulmus ve bu kapsamda kamu personel rejimiyle ilgili tasarida yer alan liyakat
prensibi ve list diizey kamu gorevlilerinin siyasi atamayla isbasina gelecegi ve her hiikiimet degisiminde
de gorevden ayrilacagi yoniinde bir diizenlemenin varligi tespit edilmistir (OECD 2004 yili Tirkiye
Raporu, 93).

Avrupa Birligi ile OECD’nin ortak bir girisimiyle OECD’nin Kamu Y&netimi Direktorliigii’ne bagh
olarak kurulan SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management - YOnetisim ve
Yonetimi Gelistirmek igin Destek) programi da aday iilkelerin idari kapasitelerinin gelistirilmesini
amacglamaktadir. SIGMA programinda Kamu Yonetimi reformunun hukukun dstiinligi ve iktisadi
yonetisim ile birlikte AB genisleme siirecinin temel siitunlarint olusturdugu ifade edilerek, “Kamu
Yonetimi Ilkeleri” aciklanmistir. Bu belgenin “Kamu Calisanlar1 ve Insan Kaynaklar1 Yonetimi” baslhkli
tiglincii  boliimiinde kamu personel rejimiyle ilgili su temel ilkeler yer almaktadir
(http://www.sigmaweb.org):

1. Devlet hizmetinin kapsami yeterli ve agik sekilde tanimlanir ve hayata gegirilir.

"% fkinci Diinya Savagi sonrasinda savasla harap olan Avrupanin yeniden yapilandiriimasi amaciyla Amerika Birlesik
Devletleri ve Kanada’nin olusturduklar1 Marshall Plani’nin esgiidiimiinii saglamak amactyla 1947 yilinda kurulan
OEEC’nin (Avrupa Ekonomik Isbirligi Orgiitii) yerine kurulan bir orgiittiir (Bkz.
https://www.oecd.org/turkey/42122130.pdf, (12.02.2016).
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2. Kamu ¢alisanlariin profesyonel ve tutarli bir devlet hizmeti saglamasi i¢in politikalar ve yasal
gergeve olusturulur ve uygulamaya koyulur; kurumsal yapi, biitiin devlet kurumlarinda birbiriyle uyumlu
ve etkili insan kaynaklar1 yonetimi uygulamalarinin gergeklestirilmesini saglar.

3. Devlet memurlarini ise alma siireci, her asamasinda liyakate ve esit muameleye dayalidir; devlet
memurlarinin bulunduklar1 seviyeden daha alt bir seviyeye indirilmesi veya islerine son verilmesine
iligkin kriterler agik ve nettir.

4. Ust yonetim kademelerinde bulunan kamu calisanlarina dogrudan veya dolayli siyasi bask1
yapilmasi engellenir.

5. Devlet memurlarimin {icretleri i kategorilerine bagli olarak belirlenir ve adil ve seffaf bir sisteme
dayanir.

6. Devlet memurlariin mesleki gelisimi saglanir; bunun kapsaminda sunlar yer alir: diizenli egitim,
adil performans degerlendirmesi ve mesleki gelisime onem verilmesi, nesnel ve seffaf kriterlere ve
liyakate dayali terfi ve yer degistirme.

7. Diiriistliigiin tegvik edilmesi, yolsuzlugun 6nlenmesi ve devlet hizmetinde disiplinin saglanmasina
iligkin tedbirler alinir.

Bu ilkeler, SIGMA programina dahil olan {ilkelerdeki idari kapasitenin gelistirmesi kapsaminda ele
alman ve dogrudan kamu personel rejimine iligkin yapilacak diizenlemelerde dikkate alinmasi gereken
ilkelerdir.

Tiirkiye, 7 Mayis 2004 tarihinde Avrupa Komisyonu ve OECD arasinda imzalanan protokol
cercevesinde SIGMA programina resmen dahil olmustur. SIGMA Tiirkiye Degerlendirme Raporlarinda
Tiirk kamu personel rejimiyle ilgili degerlendirme ve 6neriler de yer almaktadir'®.,

Ozellikle 2011 yili Tiirkiye Degerlendirme Raporu’nda kamu personel rejimiyle ilgili ayrmtili
degerlendirmelere yer verilmistir. Raporda, yapilan diizenlemeler ile kamu ¢aligsanlarina toplu sdzlesme
hakki taninmasi olumlu degerlendirilmistir (s. 8). Nisan 2011'de hiikiimetin parlamentodan, bakanliklarin
yeniden yapilandirilmasina ve kamu gorevlilerine iligskin ¢esitli konularin (atanma, yer degistirme, ise
alum, terfi, isten ¢ikarma ve emeklilik) diizenlenmesine yonelik kararname g¢ikarma yetkisi aldig: ifade
edilmis, ancak Haziran 2011 segimleri dncesinde bdyle bir karar alinmasi sebebiyle hiikiimetin bu
girisiminin zamanlamasinin popiilizm anlaminda sorgulanabilecegi de belirtilmistir (s. 9). Raporda
mevcut kamu personeli rejiminin 1965 yilinda kuruldugu ve o zamandan beri kiiciik degisikliklere
ugradig: belirtilerek, yasada degisiklik yapilamasi gereken konular siralanmustir. Onerilen degisiklikler
arasinda personel rejiminin kapsaminin daraltilmasi; siyaset ve yonetim arasindaki sinirlarin daha kesin
bir sekilde belirlenmesi; kamu personeli alimlarinda liyakate dayali sistem kurulmast; tek, basit, seffaf ve
adil bir {icret sisteminin kurulmasi; memurlarin hak ve 6devlerinin giiglendirilmesi; modern insan
kaynaklar1 yontemlerinin kullanilmasi; kayirmacilik ve patronaja son verilmesi; mevzuatta var olan ise
alim ve terfi usullerini asmanin bir yolu olarak kullanilan gegici goérevlendirme yonteminin ortadan

kaldirilmasi; kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili suglardan dolay1 yargilanmasinda var olan ve kamu

1 Raporlar icin bkz. SIGMA, Assesment Turkey 2011,
http://www.ab.gov.tr/files/EK YB/sigma/assessment_turkey 2011.pdf; SIGMA, Assesment Turkey 2012,
http://www.ab.gov.tr/files/EK YB/sigma/assessment_turkey 2012.pdf; SIGMA, Assesment Turkey 2013,
http://www.ab.gov.tr/files/EK YB/sigma/assessment_turkey 2013.pdf.
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gorevlilerine adeta dokunulmazlik saglayan izin sisteminin kaldirilmasi; bir kamu gorevliligi politikasi
olarak tarafsizligin vurgulanmasi; kamu gorevlilerine grev hakkinin taninmasi; sendikal ozgiirliikler
tizerindeki engellerin kaldirilmas1 yer almaktadir. Raporda kamu personel rejimiyle ilgili ortak
standartlarin hazirlanmasi ve uygulanmasini gézlemlemek amaciyla merkezi bir yonetim birimi kurulmast
da 6nerilmektedir (s. 9).

2011 raporunda saglik, egitim ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar gibi bazi kurumlarda var olan
doner sermaye Odemelerinin diger kurumlarda olmamasi sebebiyle seffaf ve adil bir {icret sisteminin
uygulanmasini engelledigi tespiti yapilmistir. Kamu personel yonetiminde siyasallagmanin da artarak
devam ettigi; kamu c¢aligsanlarinin cografi ve fonksiyonel dagilimimin iilke genelinde dengeli olmadig:
ifade edilmistir (s. 9).

Ayrica raporda bakanliklarin, dogru insan kaynaklari yonetimi ilkelerini uygulamak igin gerekli
kapasite becerilerinin sinirli oldugu belirtilerek, personelden sorumlu birimlerinin isimlerinin “insan
Kaynaklar1 Departman1” seklinde degistirilmis olmakla birlikte bu degisimin yalnizca isim bazinda
kaldig1 gorev, sorumluluk ve becerilerde bir degisimin olmadig1 da agik¢a vurgulanmaktadir (s. 10).

2012 yili Tiirkiye Degerlendirme Raporu’nda kamu personel rejimiyle ilgili seffaf ve adil bir iicret
sisteminin kurulmasina (s. 8), yolsuzluk ve riigveti 6nleyecek diizenlemeler yapilmasi geregine (s. 10), ve
kamu kurum ve kuruluslarinin modern insan kaynaklar1 yonetimi standartlarindan yoksun olduguna vurgu
yapilmistir (s. 10). Raporda yolsuzluk ve riigvetle miicadele kapsaminda Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu’nun ¢aligmalari ise olumlu degerlendirilmistir (s.13-14).

3. 4. Diinya Bankasi ve Uluslararasi Para Fonu’nun Etkileri

II. Diinya Savasi sonrasinda, savasin yipratici ekonomik etkileri sebebiyle 6demeler dengesi
sikintisina giren iilkelere, kurulacak bir para fonu araciligiyla destek saglamak, genel olarak diinya
ticaretinde daralma olusmasini engellemek ve uluslararasi refahin gerilemesinin Oniine gegme
diistincelerini tartismak ilizere ABD’nin Bretton Woods kentinde 1944 yilinda Tiirkiye dahil 44 iilkenin
katildig1 Bretton Woods Konferansi diizenlenmistir. Bu antlasmayla uluslararasi para sisteminin esaslari
kabul edilmis ve Diinya Bankasi (WB) ile Uluslararast Para Fonu (IMF) kurulmustur (Karluk,1998).

1947°de fiilen galismaya baslayan IMF, parasal konularda kiiresel igbirligi yapmak, mali istikrar
saglamak, uluslararasi ticaret imkanlarini gelistirmek, yiiksek istihdam oranlarimi ve siirdiiriilebilir
ekonomik biliylimeyi desteklemek ve diinya genelinde yoksullugu azaltmak gibi goérevler istlenmistir
(www.mf.org). IMF stand-by diizenlemeleri, genisletilmis fon kolayligi, kredi hatlar1 ve diisiik gelirli
tilkelere bor¢ verme gibi bor¢ verme araglarini kullanarak kurulus amaglarimi gergeklestirmeye
caligmaktadir. Tirkiye ile IMF arasinda ilki 1 Ocak 1961°de ve sonuncusu da 11 Mayis 2005°te
imzalanan olmak iizere toplam 19 stand-by antlasmasi yapilmistir. IMF metinlerinde kamu personel
rejimine ilisgkin degerlendirmeler daha ¢ok kamu harcamalarmin disipline edilmesi kapsaminda ele
almmig; kamu ydnetiminde yapisal reformlarin gerceklestirilmesi, Ozellestirme uygulamalarina hiz
verilmesi, personel harcamalarmin kontrol altina alinmasi, sosyal giivenlik reformunun yapilmasi ve
kamu gorevlilerinin maaslarinin diizenlenmesi gibi konulara odaklanmistr.

Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlar1 kapsaminda degerlendirilebilecek bir baska aktér de Diinya

Bankasi’dir. IMF gibi 1944 yilinda kurulan Diinya Bankasi da iiye iilkelerin kalkinmasina katkida
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bulunacak iiretim projelerine finansman saglayan mali bir kurulustur. Diinya Bankas1 proje kredileri,
program kredileri ve milli para kredileri ile diinyada gelismekte olan iilkelere mali ve teknik yardim
saglamaktadir (www.worldbank.org). Banka tarafindan 2000 yilinda agilan “Ekonomik Reform Kredisi”,
2001 yilinda agilan “1. Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredi Anlasmasi (PFPSAL -1), ve
2002 yilinda agilmis I ile Tiirkiye’de kamu sektoriinde uygulanacak reformlar kararlastiriimistir.

Diinya Bankasi ile iliskiler de IMF’le olan iligkiye benzer sekilde daha ¢ok ekonomik igerikli
olmakla birlikte, kapasite gelistirme®® yaklasimi ve uygulamalar gercevesinde 6nerilen kamu y6netimi
reformlar1 gergevesinde kamu personel rejimiyle ilgili degerlendirmeleri de barindirmaktadir. Bu
degerlendirmeler daha ¢ok 6zellestirme uygulamalari, kamu personeli sayisi, personel maaslarina iliskin

diizenlemeler gibi alanlara yoneliktir.

4. SONUC

Temeli 1924 Anayasas1 ve 788 sayili Memurin Kanunu ile atilan Tiirk kamu personel rejimi,
yeni cumhuriyetin kurulus sancilarini birebir yasamis ve istikrarli bir yapiya kavusamamistir. 788 sayili
yasanin yiriirlikte oldugu bu donemde 6zellikle 1940’11 yillarla birlikte kamu personel rejiminde reform
istegi O6ne ¢ikmis, yabanci uzman raporlarinin etkisiyle 1955 yilinda bir yasa tasaris1 hazirlanmistir. Bu
girigim ancak 1965 yilinda 657 sayili DMK ile bir sonuca ulagmistir. 14 Temmuz 1965 yilinda kabul
edilen 657 sayili yasanin 1 Mart 1966°da biitiin hiikiimleriyle yiiriirliige girecegi kararlagtirilmig olmasina
ragmen, olusan direng sebebiyle yasanin yiiriirliige girisi 5 yil ertelenmis ve 1970 yilinda ¢ikarilan 1327
sayili yasa ile yirirliige girmistir. Siniflandirma, kariyer ve liyakat ilkelerinin temel ilkeler olarak
benimsendigi yasada, aradan gegen yaklasik 50 yillik siire zarfinda, ¢ok sayida degisiklik yapilmis ve
yasanin sistematigi onemli Olgiide bozmustur. Yapilan degisiklikler biitiinciilliikten yoksun olup,
genellikle ortaya ¢ikan sorunlara pratik ¢oziimler bulma amacini tasiyan degisikliklerdir.

Bu siiregte i¢ ve disg gelismelerin etkisiyle, tiim kesimlerde genis kapsamli bir kamu personel
reformu yapilmasi yoniinde talepler ortaya ¢ikmis, reforma yonelik gesitli taslaklar da hazirlanmistir.
Ancak ortaya ¢ikan taslaklar yasa formuna biiriinememistir.

Tiirk kamu personel rejimi, i¢ etkenler olarak ifade edilebilecek iilke igindeki reform talepleri
kadar, dis etkenler olarak degerlendirilebilecek diinyada yonetim yapisini ve uygulamalarini sekillendiren
temel degerler ve Tiirkiye’'nin taraf oldugu uluslararasi birliktelikler tarafindan da reform ydniinde
zorlanmaktadir. Bu kapsamda yeni kamu yonetimi anlayisinin sdylemleri ile Avrupa Birligi’nin, OECD,
IMF ve Diinya Bankasi gibi ulusiistli orgiitlerin konu ile ilgili temel metinlerinde Tiirk kamu personel
rejimine iliskin 6nemli tespit ve oneriler yer almaktadir.

Verimlilik, ekonomiklik, etkinlik, etkililik, hesap wverebilirlik, seffaflik, esneklik, misteri
odaklilik, siire¢ odaklilik, rekabet ve performans odaklilik gibi temel degerlere vurgu yapan yeni kamu

yonetimi anlayis1 Tiirk yonetim yapisi ve uygulamalarinda da etkisini gostermektedir. Ozellikle 2000°1i

0 Kapasite gelistirme, siirdiiriilebilir gelisme amaciyla birey, kamu kurumlari, 6zel sektér, sivil toplumun yetkinliginin
arttirilmasi ve bu miidahalenin stratejik olarak koordine edilmis eylemlerin yerine getirilmesidir. (Hope, 2009: 729-730).
Diinya Bankasi’nin kapasite gelistirme yaklasimi ile ilgili ayrintili bilgi i¢in bkz. Kerman U. ve digerleri, “Diinya
Bankas1 Ve Birlesmis Milletler Kalkinma Programi’min Kapasite Gelistirme Yaklasimi”, Gazi Universitesi iktisadi ve
Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 16/1 (2014) s. 145-176.
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yillar ve sonrasinda kamu yonetiminin genel isleyisine ve hizmet sunumuna ydnelik olarak ¢ikarilan 4982
sayilt Bilgi edinme Hakki Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu, 5176 sayili
Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmas: Ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas:t Hakkinda Kanun ile
yasalasmayan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist adiyla bilinen 5227 sayili Kamu Yonetiminin
Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun’un genel gerekgelerinde ve amag
maddelerinde bu temel ilkelere agik¢a vurgu yapildig: goriilmektedir.

Tiirkiye’nin iginde bulundugu Avrupa Birligi iyelik siireci kapsaminda ortaya konulan ilerleme
raporlart ve katilim ortaklig1 belgelerinin tamaminda kamu personel rejimine iliskin degerlendirmeler
yapilmistir. Ilerleme raporlart ve katilim ortakligi belgeleri incelendiginde kamu gorevlileriyle ilgili
yolsuzluk ve riigvetle miicadele konusuna yogun sekilde vurgu yapildigi ve yolsuzluk ve riisvetin
onlenmesi amaciyla saydamlik ve hesap verebilirligi artiracak diizenlemeler talep edildigi; kamu
gorevlilerinin uymalar1 gereken etik ilkelerin akademisyenleri, askeri personeli ve yargi mensuplarini da
kapsamas1 gerektigi; kamu gorevlilerinin yargilanmasinin izne tabi olmasmin elestirildigi; kamu
gorevlilerinin sendikal haklarina diizenleyen Kamu Gorevlileri Sendikalart Kanunu’nun grev ve toplu
pazarlik hakki tanimamasi ve oOrgiitlenme hakkina sinirlamalar getirmesi sebebiyle degistirilmesi
istendigi; istthdamda dezavantajli gruplara yonelik (engelliler, kadinlar) adimlar atilmas1 gerektigi; liyakat
ilkesinin uygulanmasina yonelik problemler oldugu; ¢agdas insan kaynaklari yonetimi standartlarmin
yerlestirilmesi gerektigi ifade edilerek kapsamli bir kamu personeli reformu yapilmasi istendigi agikca
dile getirilmektedir.

OECD Tiirkiye raporlarinda Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarist genel bir degerlendirmeye tabi
tutulmakta ve bu kapsamda kamu personel rejimiyle ilgili liyakat ilkesine vurgu yapilmaktadir. AB ile
OECD’nin ortak girisimi olan SIGMA programinda tiim ilkeler i¢in ¢agdas insan kaynaklari
uygulamalarinin yasama gecirilmesi, liyakat ilkesinin uygulanmasi, adil ve seffaf bir {icret sisteminin
kurulmasi, nesnel ve seffaf kriterlere ve liyakate dayali terfi ve yer degistirme sisteminin kurulmasi ve
yolsuzlugu engelleyecek diizenlemelerin yapilmasi Onerilmektedir. Dogrudan Tiirkiye ile ilgili
degerlendirme raporlarinda da temel ilkelere ilave olarak kamu gorevlilerinin gorevleriyle ilgili suglardan
dolay1 yargilanmasinda var olan izin sisteminin kaldirilmasi, kamu gorevlilerine grev hakkinin taninmasi
ve sendikal ozgiirlikklerin oniindeki engellerin kaldirilmasi i¢in 657 sayili yasada degisiklik yapilmasi
gerektigi ifade edilmektedir.

Diinya Bankasi ve IMF ise Tirk kamu personel rejimine iligkin tespitleri daha ¢ok kamu
harcamalarinin disipline edilmesi kapsaminda ele almis, kamu yo6netiminde yapisal reformlarin
gergeklestirilmesi, 6zellestirme uygulamalarina hiz verilmesi, personel harcamalarinin kontrol altina
alinmasi, sosyal giivenlik reformunun yapilmast ve kamu gorevlilerinin maaslarinin diizenlenmesi gibi
konulara odaklanmistir.

Ortaya ¢ikan bulgular, Tiirk kamu personel rejimine iliskin kdklesmis sorun alanlarinin Tiirkiye’de
¢esitli alanlarda reformu zorlayan ulusiistii aktorler ve temel egilimler tarafindan da takip/tespit edildigi
ve ¢ozliim yollarinin da onerildigi yoniindedir. Ancak hangi saikle olursa olsun savurganliktan uzak ve
hizl isleyen bir yonetim anlayisinin getirilmesi ve bu kapsamda Tiirk kamu personel rejiminde koklii bir

degisim yapilmas1 gerektigi agiktir.
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