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Geligmekte olan iilkeler, geligmis iilkelerin Kurumlarini 6rnek alma,
aktarma yoluna giderek geligmis tilkeler diizeyine ulagma cabasindadirlar.
Ancak, geligmis Bat1 iilkelerinden aktarilmak istenen kurumlar, dzgiin
iglevsel yapilarini siirdiiremeyip, 1sbtlimi sonucu beklenen verimi sag-
layamamaktadir. Kaldi ki, bir tilkenin kendi kurumlan bigimsel yapidan
sapabilir ve diger kurumlarm gorev alanlarina girebilir. Bat1 iilkelerinin
Kurumlarinin ithal edilmesinde, Tirkiye ve Tirk insamimin davranig
bicimi acisindan da sorunlar goriilmektedir. “Modern kurumlarin ithal
edilmesiyle, geleneksel insan davraniglari modern duruma getirilebilir
mi?”’ sorusuna her zaman olumlu yanit verilememektedir. Bu yazimizda,
kiiltiirel yapinin, biirokratik érgiitlerde ¢aliyma davraniginim verimlili-
gine etkisini inceleyecegiz. Bunu yaparken, modernlesme ve kiltiirlesme
(kiiltiir aktarimi) kavramlarma deginip, makro ve mikro diizey kiiltiirel
normlarin degigmesini inceledikten sonra, Tiirkiye’de sosyal orgiitler
konusu iglenecektir. Sosyal Orgiitler agisindan Tiirk toplum ve kiiltiir
yapist tizerinde durulduktan sonra da, neler yapilabilecegi iizerinde
oneriler getirilecektir.

MODERNLESME

Gelismekte olan iilkelerin bir zorunluluk olarak gérdiikleri modern-
lesme, batihlagma, gelismis tilkelerin diizeyine gelme ¢abasi, baslangicta
son iki ylizyildir Bat1 Avrupa’da gelisen toplumsal yapinin kurumlarinin
aktarilmasi olarak algilanmugtir; fakat, 6zgiin tarihsel, ekonomik, top-
lumsal, siyasal ve kiiltiirel kogullarin #irtinii olan kurumlarin bir bagka
iilkeye aktarilmasi ayni performans ve bagariyr getirmemektedir. Akta-
rilmak istenen kurumlar, 6zelliklerinden gok ey yitirmekte, yozlagabil-
mektedir. Bu nedenle, artik yeni bir yaklagimla, modernlesmek iizere
yapilarin, kurumlarin aktarilmasi yerine, “temel yapisal ve davramgsal
degisimler’e onem verilmektedir.!

* Tirkiye ve Olgaﬂdogu Amme Idaresi Enstitiisii Asistani,

1. Metin Heper, Modernlesme ve Biirckrasi: Karsilagtirmali Kamu Yéne-
timine Giris, Ankara: Sosyal Bilimler D. Yay., G-3, 1973, s. 23-31.
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Batimin yagam standardi ve bigimine ulagmada tiim kurumsal yapi-
nin benimsenmesinden ¢ok, “modernlegme siirecinin dinamikleri” ve
“sosyal degisim” konular1 6n plana gikmistir.

Onceleri, bir yandan “Bati modeli”, 6te yandan Batih olmayan
-yani geleneksel- toplum olarak bir ayrima gidilmigtir.

Bu dogrultuda, biitiin toplumlar “statii”ye ve “sozlesme”’ye dayali
toplumlar olarak ikiye ayr11ab11m1§t1r (Maine, 1861).* Statiiye dayah
toplumlarda: :

- Kisi hak ve gorevleri biiyiik olgiide aile ve akrabalik iligkileriyle
belirlenmekte,

- Kigiler arasinda birincil iligkiler toplum yagantisini oldukca etki-
lemektedir.

Sozlesmeye dayali toplumlarda ise,
- Kisiler birbirlerine laik baglarla bagldir,
- 1ligkiler, iginde olugtugu islevin gercklerine gére belirlenmektedir.

Bu ayrimdan yola cikilarak (Toennies), “topluluk” (cemaat) ve
“toplum” (cemiyet) smiflandirmasi yapilmigtir. Ussal olmayan diigiince,
kan hissmlig, komsuluk, topluluklarda kigisel iligkileri belirlemektedir.
Daha az duygusal, daha ok ussal olan, kisisel cikarlara dayal iligkiler,
toplumlarda goriilmektedir. Bu tir bir ayrimla toplumlar, “mekanik
dayanmigma® ve “organik dayanigma” etkinligine gore de gruplandiril-
migtir (Durkheim, 1893). Toplumda igbéliimii gelistikce artan farkhiligin
insanlar1 dayamigmaya itmesi organik dayamigmayi etkililegtirmektedir.

Weber ise, geleneksel, ussal-yasal ve karizmatik otoritenin egemen
oluguna gore toplumlar: siniflandirmgtir. Biirokratik yapilarin bu dog-
rultuda bigimlendigini belirtmigtir. Bu goriigte varsayim, toplumsal
gelismenin geleneksellikten ussal-yasallik yoniine dogru oldugudur.

Modernlesme siireci, Parsons (1951) tarafindan bir “evrim modeli”’
ile agiklanmugtir. Toplumlar, bu noktada kiigiik farklarla ayrilmaktadar.
Bu farklar, “kigilik sistemi’ni olugturan eylemlerle toplumsal sistemin
baglarindaki kaliplardir (pattern variables). Sozii edilen “topluluk” ve
“toplum” kavramlari ayrimin belirginlestiren bu degiskenler sunlardir:®
Duygusallik-duygusal olmayig, toplumsallik-kigisellik, 6zel standartlara
yonelig-evrensel standartlara yonelis, insanlara verilen ozelliklere gore-
bagarilarina gére degerlendiyme, yaygin ilgi-belirli ilgi.

2. a.k., 5. 24.
3. a.k., s. 26
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Sistemler arasindaki iligkilerin agiklanmasinda “uyum varsayimi”,
“catisma modeli”, artan isboliimiiyle karmagtklagan toplumlarda “gecik-
me” veya “tampon kurumlar” gibi kavramlar kullamilmaktadir. Acik
sistem durumundaki biirokratik orgiitler, cevrelerinden etkilenmekte ve
cevrelerini etkilemektedir. Kendi icinde alt-sistemlerden olugmaktadir.
Orgiitsel yapi olarak da sistemler siradiizeninde bir sistemdirler. Bu
etkilesimde, modernlesme siireci igerisinde toplum kurma, toplumsal,
ekonomik kalkinma, siyasal, biirokratik modernlesme yer almaktadir,
Bu baglamda orgiitsel yapiyi, isleyisi ve orgiit {iyesi insam1 dogru tanim-
lamak igin sistemler bir iligkiler biitiintinde incelenmelidir. Toplumsal,
siyasal, ekonomik, kiiltiirel, editsel, .... vb. konularin tiimii bu inceleme-
de yer almahdir. Biz burada konumuz yontinden kiiltiirel agiya agirhk
verme durumundayiz. Iste bu nedenle kiiltiirleyme, kiiltiir aktarimi
(acculturation) kavramina deginmek gerekmektedir.

KULTURLESME (KULTUR AKTARIMI)

Kiiltiirlegme deyimiyle, farkh kiiltiirel geleneklere sahip toplumlarin
biraraya gelmesiyle ortaya ¢ikan degisimler biitiinii ifade edilmektedir.*

Kimi yazarlar ise bu konuyu “kiiltiir etkilegimi’ olarak ele almak-

. tadir. “Kiltlirel assimilasyon™ veya bir dizi kiiltiirel ozelliklerin, bir

digerinin yerini almas1 da “kiltiirlesme” anlaminda kullanilmaktadir.

Kiiltirlesmenin; farkl: kiltirdeki insan gruplarinin siirekli dog-
rudan etkilegimi sonucu, herhangi bir veya her iki grubun “6zgiin kiiltiir
kahplari’nda ortaya ¢ikan degigmeler olgusunu igerdigi de belirtilmek-
tedir (Redfield, 1935). Yayilma kavrami, kiiltiirel mekanizmalarin
belirgin kavramlaryla iliskilendirilmemistir. Etkilesim, stirecler, psiko-
lojik mekanizmalar ve sonuclarin tiirleriyle ortamlar1 dzdeslestirilmigtir.

Daha sonra (Sosyal Bilimler Aragtirma Kurulu, 1954), bireysel rol
iligkileri ag1 acisindan etkilesim sonuglan ve etkilesim durumlarmin tiir-
lerinin kavramsallagtirilmas: geligtirilmistir. Kiiltirlesme c¢aligmalars,
etnosantrik olma ve Bat1 kiiltliriiniin baskin oldugu toplumlardaki du-
rumlarla siirh kalma yonlerinden elegtirilmigtir. Kiiltiirlesme g¢als-
malarinin ¢ogu, yapildiklar: iilke kogullarindan hareket etmektedir.

Genel sorunlarin formiile edilmesinde, aragtirmalar: yerli hareketler,
kiltirel yayilma, kisilik ve kiiltiirlesme, iki kilttrlilik, sosyal 6lgek ve
kiiltiirel degisme, yonlendirilmis degisme teknikleri iizerinde yogunlag-
mugtir.

4, Edward H. Spicer, “Acculturation”, International Encyclopedia of the So=-
cial Sciences, Ed. David L. 8ills, Crowell Collier and Macmillan Incs., 1968,
V. 1, s. 21-25.
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Kiiltiirlesme ve kigilik yapist yoniinden varlan sonuclardan biri,
kisilik 6zelliklerinin kiiltiirel davramglardan goéreceli olarak daha istik-
rarh oldugudur (Hollowell, 1945). Bir diger bulgu, kiiltiirel sistemlerin
degisebilmesi icin kigilik yapisinin degismesi gerekliligidir.

Tki-kiilturliiliikte, “kabul etme” veya aktarilan unsurlari “benim-
seme”, kigisel ve kiiltiirde katithimer olarak bireyin biitiinlesmesini gerek-
tirir, Kiiltiirleyme siirecleri, bireyleri ve gruplan etkilemelerine gore
ayrilmaktadir,

Kiiltiiriin teknoloji, dil, ekonomi, sosyal ¢rgiit, din, sanat vb. iceren
tiim yonleri; etkilesim durumsalliftyla harekete gegirilen kiiltiirel bigim-
lerin ortaya gikmasi-kiiltiirel yayilma- konusunu aragtiranlarca incelen-
migtir,

Kiiltiirel degigmenin genel kuramimin olugturulmasinda, “laiklesme,
bireysellesme, kiiltiirel diizensizlik” degigkenlerinin “yahtilmig” kogul-
larda degigsme etkisi, “yalitim”in azaltilmas: -dig diinyaya agilma, etki-
lesimin artmasiyla- bu degiskenlerde artiy olacagi kayit edilmistir
(Redfield, 1941). Yahitim degigkeni yerine “sosyal élgek™ degiskeni -birey-
lerden olusan bir kiimenin toplumsal iligskiler alaninin genisligi- de daha
kolay élciilebilirlik nedeniyle kullanilir olmustur (Wilson, 1945).

Hem mikro, hem de makro diizeydeki kiiltiirel normlar: icermek
amactyla bu konuya deginilmelidir.

Makro ve Mikro Diizey Kiiltiirel Normlarin Degigimi

Modernlegme siirecinin gerceklesmesi, “toplumun harekete gegiril-
mesini, yapisal-iglevsel farkhlasmayi gercktirir, geleneksel-dinsel-kati
normlardan laik-esnek-dinamik normlara” gegmekle miimkiin kilina-
bilir.

Makro diizeyde iilkenin tiimiinii, kurumsal yapilar, egitim siste-
mini-diizeyini etkileyen geleneksel-dinsel-kati normlardan; laik-esnek-
dinamik normlar diizeyine gegilmektedir. Dogmatik ozellikler sonucu
degisime kargi koyan, durgun bir toplumsal deger sisteminin yerini ussal,
goziimleyici, gorgiil yéntemlere agik normlar almaktadir, Degisimi kabul
eden, esnek normlarin varligl, modernlesme siireci boyunca toplumun ve
toplumsal kurumlarin siirekli yapisal (sosyal, ckonomik, siyasal vb.)
-islevsel (her bir iglevin bir kurumca yiiriitiilmesi) farklilagmaya olanak
tanir.®

5. Heper, a.g.y., s. 29,
6. a.k., s. 30.
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Mikro diizeyde tutum ve davramglarin degisiminde, toplumsal
hareketlilik (social mobilization) 6nemlidir. Bagka bir anlatimla; gele-
neksel, yalin bir toplumsal yapidan endiistriyel-karmagik bir yapiya
gegis, bireyin diinya goriigii ve diger bireylerle iligkilerinde degigiklikler
gerektirir. Béylesi tutum ve davranig farklilagmasinin bir bigimi, bireyin
kendini bagkasinin yerine koyabilme yetenegi (emphaty) olmaktadir.
Cagdas toplumda isbirlifine olan gereksinim, bireyin karmagik iligki-
lerdeki bagarisi ve rol beklentilerini kargilayabilme diizeyiyle giderilecek-
tir. Bu konuda, bireyin kendisini ve bagkalarini daha iyl anlamasina
yardimet olan, takmig oldugu maskeyi ¢ikarmasini saglayan, olgunluk
diizeyini yikselten, daha iyi anlamay: 6greten, daha agik konusabilmeyi
destekleyen, kisinin tutuk davramiglarini agmasina olanak taniyan, kiiciik
gruplarin daha yetenekli ¢cahigabilmesi igin etkide bulunan, ekip caligmasi
yetenegini gelistiren “grup dinamigi seminerleri”’nden’ yararlanilma-

hdar.

TURKIYE'DE SOSYAL ORGUTLER

Tiirk kamu biirokrasisini gelenekgilik ve modernlesme acilarindan
aragtirarak bir gelisim siireci ¢izgisindeki (continuum: acihm) yerini
saptama caligmasinda® ti¢ ideal tip kullamlmigtir:

- Patrimonyal Biirokrasi,

- Hukuki-Rasyonel Biirokrasi,
- Rasyonel-Uretken Biirokrasi.

Bu kavramlar kuramsal temele oturtulduktan sonra, uygulamaya
yonelik tamimda (operationalized definition) otorite ve liyakat (yeterlik)
boyutlar: ele alinmigtir. 11k iki ideal tip, Weber’in geleneksel ve rasyonel
tiplerini andirmaktadir. Rasyonel-iiretken model ise, hizli teknolojik
degigim icindeki giiniimiiz toplumlarmm ideal 6rgiit yapilarini, esnek,
iyelerine dzerklik tamiyan, mesleklesme ve bilginin st diizeyde oldugu
sosyal orgiitleri anlatmaktadar.

Aragtirmanin varsayimi, Batililagma ve devletgilik akimu etkisiyle ve
toplumsal-ekonomik kalkinma c¢abalar:i nedeniyle Tiirk kamu biirok-
rasisinde her ti¢ oOzelligin birlikte gorilecegidir. Kurumlagmanin bag-

7. Ahmet Kiilebi, Grup Dinamiginde Insan Davramisi: Sosyal Psikolojide
Kuram, Yonetme ve Uygulama, Ankara: Bilim Yay., 1986, s. 138. Bu konuda
ayrica bkz: Dogan Canman, “Yonetimde Duyarlidik Egitimi”, Amme idaresi
Dergisi, C. 2, S. 1, Mart 1979, s. 125-133; Tlhan Atilla Dicle ve Ulkii Dicle,*Y6-
neticilerin Yetistirilmesinde Duyarhlik Egitimi”, C. 3, 8. 4, Aralhk 1970, s. 109-
135.

8, Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenekgilik ve Modernlesme:
Siyaset Sosyolojisi Acisindan Bir Inceleme, Istanbul: Bogazici U., 1977,
s. 35-53.
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langicinda patrimonyal 6zellikler egemenken, Batililagma siirecinde
hukuki-rasyonel 6zellikler giiclenmistir. Rasyonel-iiretken 6zellikler ise
yenidir, baz1 kurumlarm giindemine bile gelmemistir.

Arastrma sonucu, Tiirk biirokrasisi, “neopatrimonyal” olarak
goriilmiigtiir.” Uygulamada, bir anlamda bigimsel de kalsa biirokrasi,
hukukiligin 6nemle vurgulandifi patrimonyal bir kurumdur. Hukuki-
patrimonyal o6zelligi kapsaml hukuk diizeninin yanisira, kurallarin
patrimonyal anlayisla uygulanmasindan kaynaklanmaktadir. Rasyonel-
iiretken tutum islevsellikten uzaktir; hizmet 6ncesi egitime baghdir;
Merkeziyetcilik nedeniyle etken olamamaktadir.

Orgiitsel islev ve birimler bakimindan yoneticiler farkhlagsmamak-
tadir. Biirokratik yapi da kurumlagamamaktadir. Uzman yonetici-genel
yonetici ayrimi olmamast ve degisik meslek konularindakilerin genel
yoneticilik diizeyinde galigmasi bu durumun nedeni olabilir.

Sonug olarak “iig ideal tip”* kullanilarak yapilan aragtirmada, Tiirk
biirokrasisi patrimonyal ile hukuki-rasyonel arasinda bir noktadadir.
Giiniimiiz kogullarina uyabilmek icin rasyonel-iiretken modele déniis-
melidir.

Kamu kesiminde yetkeye (otoriteye) dayah geleneksel yontemler de,
giiniimiizde etkililigini yitirmistir. Ozellikle geleneksel kuruluglarda
erke dayali (yetkeci), zendirmeyen, bigimsel kurallarin egemen oldugu
orgiit iklimi, 6rgiit tiyelerinde giiven ve hirlik duygusu yerine, korku ve
bagarisizhk beklentilerine neden olmaktadir.® Orgiit dis siyasal baskilar
daha fazladir. Bireyler gorevlerinde ilginglik ve topluma yararh bir yén
bulamamaktadir, Astlar iistlerine daha ¢ok bagimlidir. Orgiit ici anlag-
mazlik (conflict) yogundur. Boylesi ortamda, galisanlarin giidiilenmesi,
yaratici, bagarili ve dinamik olmasi saglanamamaktadir. Orgiit iiyele-
rinin gereksiniminin kargilanabilmesi, i¢ten, agik, 6zendirici bir orgiit
iklimini gerektirmektedir. Ozendirici bir ortamda ¢ahganlarin iy doyumu,
bagarisi, yaraticiigi artinlabilir. Boylelikle 6rgiitiin benimsenmesi, orglite
baglanma duygularinin giiglenmesi miimkiin olur. Saygin, topluma
yararh olan bir érgiitte érgiit-birey uyumu daha fazladir. Orgiit dinamik
ve etkin olabilir.

Orgiitlerin yonetim felsefesini belirlemede etkin olan iist diizey yone-
ticileri iizerinde yapilan bir bagka aragtirma ise, onderlik davranig boyut-
larina iligkin sonuglar ortaya koymugtur. Kiiltiirel sistemlerin degigebil-
mesi igin kigilik yapisinin degigmesi gerekliligi tizerinde daha 6énce durul-

9. a.k., s. 145-146.
10. Yiicel Ertckin, Orgiit Iklimi, Ankara: TODAIE, 1978, s. 180.
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mugtu. Birey ve kiiltiirel yapida bir katilime: olarak iist yoneticilerin
davranig boyutlariyla (10 boyutla) ilgili veriler gunlardir:

“Hiikmetme” : Ustler astlarmma damgmadan iy goriirler, astlarinin
iglerine gok karigmazlar, astlarindan ne beklediklerini de belirtmezler.

“Yapwy harekete gegirme” : Ust diizeydeki yoneticiler yeniliklere istek
duymamaktadir.

“Uyelik” : Uyeligin korunmasina, orgiit tiyeleriyle yakin iliskilerin
siirdiiriilmesine karst duyarhdirlar.

“Temsil” : Orgiit digndaki kigi ve gruplar diizeyinde orgiitlerini
savunmakta, orgiitleri icin onlarla iligki kurmaktadirlar.

“Biitiinlestirme” : Orgiit iiyelerinin amaglar1 ve gereksinmeleri ile
orgiit amaglan arasinda uyum kurmada basarilar: yetersizdir.

“Orgiit” : Plansiz calgirlar, varolan uygulamalarda degisiklige kargi-
dirlar, igleri oluruna birakirlar, calisma ve denetimde standart yontemler
geligtirememektedirler.

“Iletigim” : Astlarn duygu, diiglince ve davramglarina tepki géster-
mezler, bilgi aligverisine agiktirlar,

“Tamma” : Basarih astlarni diger orgiit iiyelerine tanitmaktadirlar.
Basarisizliklarda, isi yapan: degil eylemi elestirirler.

“Uretim” : Uretime ilgi gosterirler, katkida bulunmazlar. Astlarin
katlada bulunmasini, ¢ok galigmasin isterler, ancak bilgi vermezler.

Bu durumda yénetimde etkililik olumsuz etkilenmekte, iletisimden
yarar elde edilememektedir.

Orgiit iyelerinin yeterlikleri (liyakat) agisindan da sorunlar sézko-
nusudur. Yeterli nitelikte ve sayida gérevli bulunmamaktadir.’* Bu
nedenle hizmet igi egitim zorunluluk olmaktadir.

Gevresiyle etkilesimde bulunan agik-sistem durumundaki érgiitlere
ve altsistemlerine iligkin verilerden sonra, drgiitlerin iginde bulunduklar:
ortama, yani Tirk toplum ve kiiltiir yapisina deginip, “sorunlar kargi-
sinda neler yapilabilir?” konusuna gecebiliriz.

SOSYAL ORGUTLER ACISINDAN TURK TOPLUM ve
KULTUR YAPISI

Tiirk toplumsal yapisimin degismesinde baslica unsurlar olarak dig
diinya (diger tilkelerle iligkiler), i¢ geligmeler... (ideoloji ve siniflagma) ve
11. Turgay Ergun, Tiirk Kamu Yénetiminde Onderlik Davranigi, Ankara:

TODAIE, 1981, s, 108-110.

12. Dogan Canman, Tiirk Kamu Kesiminde Hizmet I¢i Egitim, Olcme ve
Degerlendirme, Ankara: TODAIE, 1979,
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rolii az da olsa kisilerin etkileri (toplum, yonetim, kiiltir, 51yaset ekono-
mi, egitim,... vb. konular iizerinde) gosterilmigtir.’

Tiirkiye’de daha heniiz feodal 6zellikler tagiyan “sozlii kiiltir”
déneminden, Bat’da endiistrilesmeden sonra yaganan “yazih kultir”
dénemine gecilemedigi belirtilmektedir.* Bu ortama, endiistrilegme
sonrast “sozlii kiiltiir” dénemine 6zgii araclar olan radyo, TV vb.nin
getirilmesi, “yazih kiiltiir” déneminin birikimlerinden yoksun kalinma-
sina yol agmigtir. Bu yayinlarin diizey diigiiriicti olabilmesi, kiiltiir diize-
yini gittikce olumsuz etkileyebilmektedir.

Toplumumuzdakl bireylerde Etnosantrizm kavramlyla aciklandigt
gibi, “ig grup-dig grup” (ingroup-outgroup) ayriminin “yaygin ve kat”
olarak goriildiigii durumlarda ise “dig gruplara” kars: kaliplagmus ° ‘olum-
suz imgelemeler ve diiymanca davramglar”, “i¢ gruplara™ kargi da kalip-
lagmig “olumlu imgelemeler ve boyun egici davramslar’ sozkonusudur.
Bundan kaynaklanan “ényargicaithk”, dolaywsiyla “agim kugkuculuk® ve
“kendini ululaghrma” egilimi ise, demokratik bir toplumsal yagammn
siirmesi icin gerekli olan bireyler ve gruplar aras ctkilesim, esglidiim ve
igbirligini giiclestirmektedir.'” Sosyal Pedagojik sorunlu toplumsal ya-
samda etkin agr bireycilik ve grupculuktan kaynaklanan, toplumsal
yap1 biitinlagiine zararl egilimler karsimiza gikmaktadir.

Tiirk kiiltiir yapisinda, insan davramglarinin bir diger ozelligi de,
birincil kiime baghhklar ve yiikiimliliiklerine énem verme yoniinde
bicimlenmesidir.’® Bu dogrultuda, birincil kiime iligki bigimleri ikineil
kiimelerde de siirdiiriilmektedir. Aile, akrabalik, dinsel veya yerel bag-
hliklar ve yiikiimliiliikler gorece az geligmig tilkelerde daha etkilidir:
Béylece, toplumsal diizeyde orgiitlenme ve iligkiler genelde smirh kal-
makta, gelencksel nitelik tagimaktadir. Birincil ve yiizyiize iliskilere
aligiklik, bicimsel drgiitlere ve ikincil iligkilere dayall karmagk devlet ve
biirokrasi yapisina yabanci kalmaya neden olmaktadir. Ikincil iligkiler,
yazil kurallar, kigisel olmayan ilkelerle ¢ahsan biirokrasiye kargin, birey
aligkin oldugu iligki bigimleriyle igini yaptirmak fyapmak fgﬂlmmde
olabilmektedir. Kan baglart olmayan kigilerin “abi”, “amca”, “teyze”,
“dayr”, kardesim” vb. sifatlarla iletifim kurmalari, “devlet baba™ de-
yimi 6rnek verilebilir. Boylesi toplumsal iligkiler, birey-yonetim iligkile-

13. Emre Kongar, imparatorluktan Giiniimiize Tiirkiye'nin Toplumsal Yapisy,
4, B, Istanbul: Remzi Kitabevi, 1981, s. 424.

14. Emre Kongar, Demokvasi ve Kiiltiir, Istanbul: Hil Yaym, 1983, s. 26.
15. Ahmet Kiilebi, “Etnosantrizim Agiindan Tirkiye’de "Erkeklik’ Kavrami”, ile-
tisim, AL T.I.A. Gazet. ve Halk. Iliskiler. Y. Ok., 1982/4, s. 343-349.

16. Umit Berkman, Azgelismis Ulkelerde Kamu Yonetiminde Yolsuzluk ve
Riisvet, Ankara: TODAIE, 1983, s. 68-72.
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rine yanstyabilmektedir. Biirokratik iglemlerin kolaylagtirilmas: igin
hediye veya para verme yoluna giden bireyler de bulunabilir. “Kisisel
iligkiler” ile biirokratik iglemlerin yapilmasy, “yakinlan”, “soziigeger
kigileri” kayirmaya dek uzanabilmektedir. i

Kamu gorevlileri ve yurttaglarm karsihkli konum ve iligkileri de
sorunlar gikarabilmektedir, Kamu yéneticisi toplumda gérece “iyi egi-
tilmis, ‘itibarly, segkin kigidir. Nitelikleri sayesinde kendisini toplumun
biiylik kesiminden, 6rgiitteki astlarmdan, érgiitle iy iligkisi olan yurttag-
tan ayricalikli ve iistiin gorebilmektedir. Toplumsal ve ekonomik durumu
goreli digiikliikteki yurttaglar ise, biirokratik yapilari karmagik, giiclii
kamu gorevlilerini “tabi olunan yetkili (efendi)” gibi yiiceltebilmektedir.
Kamu hizmetlerinden yararlanmak bir vatandaghk hakkindan ¢ok, bir
“lituf” bigiminde degerlendirilebilmektedir. Kamu hizmetinin boyle
algilanig, biirokrat ve yurtas arasindaki egitim ve statii farki “toplumsal
uzaklifa® yol agmaktadir. Ayrica kamu hizmetleri konusunda yurttagin
bilgisiz olmasi, yolsuzluk ve riigvet olasiligini da artirabilmektedir.?”

ONERILER VE SONUG

Kiltiirel yapinin 6nemli unsurlarindan teknoloji, ekonomi, dil, din,
sanat ve sosyal Orgiit konularina deginerek, sorunlarin c¢éziim yollari
irdelenebilir.

Endiistrilesme siirecinde bulunan tilkemizde, gelismis Bati iilkeleri
diizeyinde teknoloji bulunmamaktadir. Bu iilkelerin iirettigi iiriinler ya
dogrudan ithal edilmekte ya da hazir pargalar bigiminde ithal edilip
biraraya getirilmektedir (montaj sanayii). Ulkede iiretim yapabilme
yetenegini gelisgtirmek ve giiclendirmek gerekmektedir. Aragtirmaya,
teknoloji {iretmeye ¢aba gosterilmelidir. Ussal, ¢oziimleyici, gorgiil yon-
temlere agik, degisimi kabul eden, esnek normlar béylelikle benimsene-
bilir.

Birbiriyle baglantili olan unsurlardan ekonomi, ekonomik kalkinma
ve geligme, teknolojik gelismeyle dogru orantilidir, Ekonomik gelisme,
teknolojik aragtirma ve gelistirmeye daha gok kaynak ayrilmasini kolay-
lagtinr. Giiglii ekonomik sistem, yagam diizeyinin yiikselmesini, islevsel-
yapisal farkhlasmays, dil, din, sanatsal ugras ve sosyal érgiitlerin gelisi-
mini de olumlu yénde etkileyebileccktir. Ekonominin giiclendirilmesi
bu bakimdan énemlidir.

Egitimin yayginlagtirilmasiyla okur-yazar oranmin yiikseltilmesi,
‘Tiirkgenin etkin kullanimu, yazihi ve sézlii iletigimi etkinlestirecektir. Ortak
- dil kullanimy, iletisim kolaylig1 da saglamaktadir. Dig diinyayla iletisim
ise yabana dil bilgisini gerektirmektedir.

17. ak., s. 75.
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Yonetim, sistemi acisindan laik bir anlaylg benimsenmigtir. Bu an-
layisin, bireysel iligkilerde de egemen olmast uygun diigecektir.

Kiiltiiriin, yaraticillig1 saglayan yonii olarak “sanat’” konusuna agir-
Lk verilmeli, sanatsal ugraslar desteklenmelidir. :

Giiniimiiz toplumsal, ekonomik, siyasal ve kiiltiirel yagaminin siir-
diiriilmesinde vazgegilemez unsurlar olan sosyal érgiitler ise, hem degisen
kogullara ayak uydurmak, hem de olumlu yenilikler getirebilmek-kalkin-
ma ve gelismenin énciisii olabilmek- iizere yonetsel siirecler agisindan
geligtirilmelidir. Orgiitiin temel unsuru insann egitimi, erginlesmesi,
olgunlagmast 6nem kazanmaktadir. Gruptaki bireylerin kargihikh olarak
birbirlerini etkileme siireclerini kapsayan grup dinamigi konusundaki
seminerler, grup goziimlemeleri ve etkilesimler sonucu “bir ortak biling”
dogmasini saglayabilir.® Bu da makro diizeyde bir biitiinlegmeye kat-
kida bulunacaktir.

Bireysel ve toplumsal geligme igin “‘otoriter’ bir sistem yerine (ailede,
okulda, iy yagaminda, toplumda,..) “demokratik” sistemin iistiinliikleri
iizerinde durulmahdir.

Yonetsel siireg, islev ve iglemler anlaglabilir duruma getirilmeli,
halkin yonetime katilmasini saglayici énlemler alinmalidir.*

Kamu gbrevlileri egitilmeli (ydnetim siiregleri, davramy bilimleri,
...vb. konularda), is baginda yurttaglara daha iyi hizmet ve efitim vere-
bilmeleri saglanmali, “durumsallik” ve “potansiyel iletigim” kaynaklar:
(ayrica kitle iletisim araglan) kullanilarak yurttaslarin en etkin bicimde
epitimi, halkla iligkilerin de geligtirilmesi gergeklestirilmelidir.

Boylelikle, kamu kesiminde gabsma verimliligi tizerinde kiiltiirel
normlarm olumsuz etkileri giderilerek, toplumsal, ekonomik ve kiiltiirel
alanlarda kalkinmanin gerceklesmesi yoniinde énemli adimlar atilmig
olacaktir.

18. Kiilebi, a.g.y., s. 348.
19, David Rushford, Milliyet Gazetesi, 12.1.1988.
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TURKIYE'DE KADRO REJIMININ GELISIiMI (I)

Ugur OMURGONULSEN*
GiRIS

Yonetim, en genel anlamda, “igbirligine dayanan, ortak amaca
yonelmiy grup davramg”' olarak tanimlanabilir. Yoénetim olgusunu
biirokratik érgiitlerde ve 6zellikle kamusal orgiitlerde biiyiik bir acik-
likla gorebilmekteyiz. Ancak yonetim, belli bir anda baslayip biten bir
olay olmadigindan ve gesitli 6geleri kapsadigindan yonetimin siireg
olma &zelligi iizerinde 6nemle durulmalidir.

Yénetim siireci, birbiriyle yakindan iligkili, adeta icige girmis gesitli
ogelerden olugmaktadir. Bunlardan énemli bir béliimiinii, yéneticilerin
hangi iilkede ve yénetim sisteminde, hangi tiir érgiitte ve orgiitiin hangi
diizeyinde olursa olsun yerine getirmekle yiikiimlii olduklar1 ve bu sebeple
“yonetimin evrensel 6geleri” olarak nitelendirilen gérevler olugturmak-
tadir. Klasik yonetim kuramcilarinin lizerinde énemle durduklari bu
ogelerin baginda “amaglarin saptanmasi ve politika tayini, planlama,
orgiitlendirme, liderlik, iletisim, koordinasyon, denetim, mali yénetim ve
personel yonetimi” gelmektedir.®

Cagimizin devlet anlayigt kamu hizmetlerinin kapsamini genigletmis
ve niteligini etkilemistir. Bu geligme, kamu yonetimini iilke kalkinmasinda
snemli bir arag haline getirmigtir. Kamu yénetimi, kamu giictiniin maddi
ve begeri olarak oérgiitlenmesini ifade ettiinden bir yandan rasyonel
bir orgiitlenme diger yandan insangiicii kaynaklarmin verimli olarak
kullanilmasini saglayarak, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir gekilde
yerine getirilmesini temin eder.

Yonetimin evrensel 6gelerinden birini tegkil eden “personel yoéne-
timi”, yonetimin insangiicii kaynaklarina olan ilgisini yansitir. Kamu
yonetimi iyl bir personel yonetimi sistemi ile desteklendigi 6l¢iide, kamu
hizmetlerinin etkin ve verimli bir gekilde yiiriitiilmesi ve 6nceden sap-
tanan hedeflere ulagilmast miimkiin olacaktir. Kamu hizmetlerinin yerine

* Hacettepe Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Kamu Yénetimi Boliimi
Aragtirma Gorevlisi.
1. Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg, Victor A. Thompson, Public Admi-
nistration, (New York: Alfred A. Knopf, 1962), s. 3,
2. Cemal Mihgioglu, Yometin Bilimi, (Cogaltma, Ankara: AU, SBF, 1980), ss.
3-5.
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getirilmesinde gorevlendirilen kamu personeli ve bunlarin ifa ettikleri
kamu gorevleri ile igveren durumundaki devlet arasindaki hukuki ilig-
kileri diizenleyen statiiye “kamu personel rejimi” adi verilmektedir.?

Modern bir kamu personel rejimi, dinamik ve degisen kosullara ayak
uydurabilme esnekligine sahip olmanin yanisira etkin ve verimli bir
kamu y6netimi sisteminin kurulabilmesi icin gerekli araclar: da icermek
zorundadir. Stiphesiz ki “kadro rejimi” bu araglarin en énemlilerinden
biridir.

Bu galiymada, once farkli personel yonetimi sistemleri gézéniinde
tutularak kadro ve kadro rejimi kavramlar tamimlanmaya ve unsurlari
agiklanmaya ¢ahglacaktir. Bu agiklamalarin sagladigi teorik cerceve
stnirlar igerisinde tilkemizde 657 sayih Devlet Memurlart Kanuna tabi
devlet memurlarinin kadro rejiminin nasil ve ne sekilde geligtifi temel
noktalari ile ele alinacaktir.* Bunu izleyecek bir diger cahymada da 1983
tarih ve 190 sayili “Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname” ile yeniden diizenlenen ve halen vyiiriirliikte olan kadro
rejiminin ozellikleri ve sorunlarma deginildekten sonra kamu hizmet-
lerinin etkin ve verimli bir gekilde yiiriitiilmesinde baslica araclardan
biri olan kadrolarin tabi olacag: rejimin, tercih edilecek personel yone-
timi sistemi dogrultusunda, ne sekilde diizenlenmesi gerektigi konusunda
oneriler getirilmeye galigilacaktir.

I- KADRO VE KADRO REJIiMi KAVRAMLARI
A) Kadro Kavrama: :

Kadro terimi Latince kokenli olup,® zaman igerisinde Bat1 dillerine
ve bu arada Tiirkge’ye niifuz edip kullanilmaya baglanmigtir. Kadro,
glinliik hayatta bir igin yiiriitiilmesi icin gereken aymi cinsten geylerin,
ozellikle kigilerin tiimii anlammda kullamlmaktadir. Ancak kamu per-
sonel yonetimi agisindan kadronun 6zel bir anlami vardir.

En genis anlamda kadro, “tnceden saptanan gérev yeri” olarak
tanimlanabilir.® Bu tanimlama, ézde biitiin personel yonetimi sistemleri

3. Aysel Ersan, Kamu Yénetiminde Gorev Degerlendirmesi Yontemiyle Kad-
ro Derecelendirilmesi, (Ankara, Devlet Personel Dairesi, 1974) s. 7.

4. Ulkemizde, kamu personel rejiminin gelisimini, giderck olgunlagsan personel
yoénetimi disiplininin sagladig: teorik gergeve sayesinde ele alarak degerlendiren
galismalar olduke¢a sinirhdir. Ciinkii bu alandaki galismalarim pek gogu yiiriirliik-
te olan mevzuatin agiklanmasini hedef almaktadir. Bu durum kamu personel
yonetiminin, temel araglarindan biri olan kadro rejimi igin daha da belirgindir.

5. Macmillan Contemporary Dictionary, (New York: Macmillan Publishing
Co., Inc., 1986), s. 137.

6. Cemal Mihgioglu, Personel Idaresi, (Ders Notlart), (Ankara: SBF, 1964), s
91; Cahit Tutum, Personel Yonetimi, (Ankara: TODAIE, 1979), s. 47.
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icin dogru olmakla birlikte, kadro kayrami bitiin unsurlan ile beraber
ele alindiginda farkll personel yénetimi sistemlerinde farkli anlamlar
ifade etmektedir.

“Ise yonelik kariyer” ilkesi ile “kadro (pozisyon) siniflandirmasi™n1
benimsemis “acik personel yonetimi sistemi’nde (ABD’nde oldugu gibi),
kadro bir kisinin iistlenecegi odev, yetki ve sorumluluklar toplamidir. Bu
anlamda kadro, dort unsuru icerir: 1) Odevler; 2) Yetkiler; 3) Sorum-
luluklar; 4) Bunlarin yerine getirilebilmesi i¢in gereken nitelikler. Bu tiir
personel sistemlerinde bir kadronun niteli§i ona baglanan odev, yetki ve
sorumluluklara baghdir ve bunlarin degismesi ile bu nitelik de degisir.
Bu sebeple kadro, onu iggal edecek kigiden soyutlanmigtir ve o kigiden
ayr1 bir varhg vardir. Ismar Barush’un belirttii gibi, kadro, orgut
islevlerinin en kiiciik boliimlerini olusturarak, kisiler tarafindan yerine
getirilecek gorevleri eylemli hale getirir ve bu anlamiyla hi¢ bir zaman
kigiyi ifade etmez.”

Buna karghk “kisiye yonelik kariyer” ilkesi ile “riitbe (personel)
siniflandirmasi”n1 esas alan “kapal persoﬁel yonetimi sistemini’’nde ise,
gorevden ziyade kigi 6n planda tutuldugu igin kadro, kisi ile dzdeglesen
bir kavramdir. Ingiltere’de ozellikle kadro kavramu ile ilgili olarak me-
murlarin girecekleri sinifin gerektirdigi niteliklere sahip olup olmadiklari
iizerinde durulmaktadir. Fransa’da da, kadro, tzde kigi ile ilgili olmakla
beraber kamu hizmetinin gerekleri ile bu hizmeti yerine getirecekler
arasimnda bir baglanti aract olarak gériilmektedir. Roger Grégoire, Fran-
sa’da kadroyu memur tarafindan iggal edilmeye hazir bir sandalyeye
benzetmektedir. Bu sandalye veya koltugun sekli ve konfor derecest bunu
kullanacak memurun énemine veya yapacagl gorevin nitelifine gore
degisir. Ustelik bu sandalye veya koltugun yeri sabit degildir, farkh
yerlerde kullanilabilir.* Kapal personel yénetimi sistemi, kadro agisin-
dan kisiyi ve onun niteliklerini 6én planda tutmakla birlikte hizmeti ta-
mamen ihmal etmig degildir. Memur riitbesinin kapsami igerisindeki
gorevleri yapmak durumundadir. Aksi halde kamu hizmetinin yiiriitiil-
mesi imkansiz hale gelir.

Tiirk kamu personel rejimi, kadro, siniflandirma, derecelendirme,
iicretlendirme siirecleri acisindan agik personel ybnetimi sistemine bir
dlciide kapt aralamis goriiniirken esas itibariyle riitbe siniflandirmast ve
kisiye yonelik kariyer ilkesini benimsemig kapali personel yonetimi sis-
teminin temel dzelliklerini yansitmaktadir. Ancak Tiirkiye’de bu sistemin

7. Ismar Barush Position Classification in the Public Service, (Chmago Pub-
lic Personnel Association, 1968), ss. 36-39.

8. Roger Gregoire, La Fonction Publique en France, (Paris: France Direction
Generale de ’administration et de la Fonction Publique, 1954), s. 131.
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biitiin 6zellikleri ile birlikte uygulandigini séylemek olduk¢a giigtiir.?
1960-1965 déneminde biiyiik umutlarla inga edilmeye caligilmig kamu
personel rejimi, bugiin tutarliligini yitirmis, dengesiz ve oldukca yoz-
lagmig bir haldedir.

Cumbhuriyet déneminin bagindan itibaren 6zellikle idare hukukgu-
lar1 kadro kavramu ile ilgilenmigler ve bu kavrami tanimlamaya cali-
miglardir. Siddik Sami Onar’a gore, “Kadrolar, bir kamu hizmeti teg-
kilatinin anatomik yapisini, iskeletini meydana getirir ve hukuki bakim-
dan da o hizmetin unsurunu, miitemmim ciiziinii teskil eder.”* Bu
tarum, kadronun hizmetle iligkili bir kavram oldugunu géstermektedir.
Memur idare hukukunda genellikle “kendisine bir kamu hizmeti verilen
ve bir kamu kurulusunun kadrosu ile kaynasmig kigi” olarak tanimlan-
difindan kadro, insan ile kamu hizmeti arasinda iliskiyi kuran bir arag
gorevi yapmaktadir." Boylece iilkemizde de kadro, hem o kadroyu iggal
eden kisi ile hem de hizmet ile iligkili bir kavram olarak kargimiza cik-
maktadir. Bu sebeple her kamu kurum ve kuruluguna ait érgiit (tegkilat)
kanunu mutlaka bir kadro cetvelini de beraberinde getirmekte ve bir
orgiitiin kurulmas: kadro tespiti ile tamamlanmaktadir. Tirk kamu
personel rejimine iliskin mevzuatta yeterince ele alinip tamimlanma-
masina ve personel sistemi tercihinin tam bir agiklikla yapilamamasi
sonucu bagarih bir kadro rejimi kurulamamasma ragmen, kadro, kamu
personel rejiminin kilit kavrami olma niteligini siirddrmiistiir, Tiirkiye’de
kadro kavraminin mevzuatta nasil diizenlendigi ve uygulamada ne ge-
kilde kullanildig: ileriki boliimlerde ayrintih olarak ele almacagindan
bu béliimde kadronun unsurlar ve kadro rejiminin kapsami iizerinde
durmaya devam edecegiz.

B) Kadre Kavraminin Kapsama

Simdiye kadar yaptigimiz agiklamalarin ortak noktasi, kadronun,
kamu yonetiminin belirli amaglara ulasmasinda bir arag olarak kabul
edilmesidir. Ister hizmet, isterse personel én plana cikarilmig olsun, kadro
personel ile hizmeti birbirine baglayan ve boéylece kamu hizmetinin
yiriitilmesini saglayan bir mekanizmadir. Kadro, bu sekilde ele alin-
difinda, “gérev, gorevin ait oldugu érgiit ve drgiit birimi, gérevin kar-
sth: olan {icret ve gérevi yerine getiren personel” ile gevrelenmektedir.!®

9. Kenan Siirgit, “Tiirk Kamu Yénetiminde Unvan Standardizasyonu Hakkinda

Bir Panel Tartigmas1”, (Cahit Tutum’un konusmasi), Amme Idaresi Dergisi,
Cilt 12, Say1 3 (Eyliil 1979), s. 13.

10. Siddik Sami Onar, Idari Hukukunun Umumi Esaslars, C. 2, (Istanbul: Is-
mail Akgiin Matbaasi, 1966), s. 1132.

11. Cahit Tutum, Tiirkiye’de Memur Giivenligi, (Ankara: TODAIE, 1972,
s. 21; Kenan Siirgit, op.cit. (Cahit Tutum’un konusmasi), s. 6.

12. Aysel Ersan, “Devlet Memurlan Kanunu ve Kadro Uygulamasi”, Amme fdaresi
Dergisi, Cilt 8, Say1 4, (Arahik 1975), s, 42,
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1- Kadro-Girev Iliskisi

Kamu y6netiminin temel gérevi, kamuya yararh olacak bicimde
hizmet gérmektir. Kamu hizmetleri, kamu yénetimini olugturan ve
hukukistatiileri oldukea farkl kamu kurum ve kuruluglarinca yuriitilmek-
tedir. Bu durumda, kamu yénetimini olusturan kurum ve kuruluglarin her
birine kamu hizmetlerininin bir béliimii diigmektedir. Kamu yonetiminin
tstlendigi hizmetlere genis anlamda kamu hizmeti denilmekle birlikte
dar anlamda gorev kavramu ortaya cikmaktadir. Ornegin, egitim ve
spor hizmetlerini yiiriitmek amaciyla Milli Egitim Genglik ve Spor Ba-
kanhigs kurulmugtur. Ancak egitim, 6gretim ve spor hizmetleri ¢ok genig
kapsamli olup, birbirinden farkli gorevleri icermektedir. Kadro sinif-
landirmasinda, gérevler en ince ayrintisina kadar ayrihp, tamumlandiktan
ve dlgiildiikten sonra siniflar ve kadrolar (pozisyonlar) meydana getirilir-
ken; riitbe simflandirmasinda, gérevlerin ortak noktalar1 bulunarak
gorev kiimeleri olusturulur. Riithe siniflandirmasinda, siniflar kendi
iglerinde birtakim yetki ve sorumluluk derecelerine ayrilirlar. Riitbe
hiyerarsisi icinde her derece belli bir yetki ve sorumluluk diizeyini yan-
sitir. Boylece derece, kigiyi (personeli) goreve yaklagtiran bir kavram
olmaktadir.® Riithe hiyerargisi igerisinde yiikselerek belli bir dereceye
gelmig ve bu derece iizerinde hak kazanmg personel, kural olarak ancak
simif ve derecesi icerisindeki gérevlerde caligtirilabilir. Kadro siniflan-
dirmasinin aksine, personel tek bir gérevi degil, daha fazla sayida ve bir
olgtide farkli gorevleri yerine getirmekle yiikiimliidiir,. Onemli olan bu
gorevlerin, personelin bulundugu derecenin yetki ve sorumlulugu ile
iligkili olmasidir. Bu halde dahi, personelin isgal ettigi kadro belirli yetki
ve sorumluluklar1 gercktiren gérevler ile baglantili olmaktadir.

657 sayih Devlet Memurlart Kanunu kadroyu gorev ile iliskilendir-
mekle birlikte simf ve derece kavramlarini tanimlayan maddeleri iptal
edildiginden yeni gorevlerin ortaya cikmasi halinde bunlarin hangi
olgiide ele ahmp smiflandirlacagl ve kadrolarla (sinif, unvan ve derece
itibariyle) nasil iligskilendirilecegi agik degildir.

2- Kadro-Orgiit Iiskisi

Orgiit, yonetimin maddi unsurunu teskil eder. Orgiitlenme (teg-
kilatlanma), ister kamu ybnctiminde isterse isletme yonetiminde olsun
tnceden saptanan amaglarin gerceklestirilmesini saglamaya yonelik
gorev, yetki ve sorumluluklar ile bunlarin agik ve dengeli bir bicimde
dagihmini temin eden yapinin ortaya gikarilmasidir. Bu anlamda orgiit,
bir semadan ibaret olmayip ortak amacin gerceklestirilmesine yonelik

13. Cahiti’futum, Personel Yonetimi, s, 53,
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faaliyetlerin planlandigs, uygulandigt ve denetlendifi bir mekanizma
olmaktadir. Gérevin amaci, kapsami, ézellikleri icerdigi yetki ve sorum-
luluklar, diger gérevlerle dikey ve yatay iligkileri ve baglanti noktalar
bu gorevi tistlenmis orgiit ve orgiit birimlerinden ayrilamaz. Bu bakim-
dan gérev ile orgiitii birbirinden ayri digiinmek imkansizdir.

Kadro, gorevin gergeklestirilmesi icin bir arag olarak kabul edilirse,
girev ve dolayl olarak orgiit ve drgiit birimleri ile ilgili her tirld is ve
ilem kadroyu ilgilendirmektedir. Bu iliski, diger yonden ele alindign
zaman da goriilmektedir. Kadro rejiminin igerdigi kadro islemleri orgiit
ve orgiit birimlerinin diizenlenmesinden soyutlanamaz. Bu sebeple he-
men her 6rgiit (tegkilat) kanunu bu érgiite ait gorevleri yerine getirecek
kadrolar: gésteren kadro cetvellerini ihtiva eder.

3- Kadro-Ucret Iliskisi

Kamu personel rejiminin en énemli konularmdan biri, belirli g6-
revleri ifa eden personele verilecek ticreti saptama sorunudur. Iyi bir
iicret politikasinin, grev gerekleri ve personelin i bagarimi (performan-
s1) ile iligki kurularak diizenlenmesi gerekmektedir.

Kadro stmiflandirmasinda, siniflar igerisinde belli ddev, yetki ve
sorumlulugu iceren kadrolar (pozisyonlar), belirli giiglitk ve sorumluluk
diizeylerini yansitan ve tcret derecelerini igeren derece kugaklarina
kargilik gelirler. Boylece sinif, kadro, derece ve iicret iligkisi, aslinda ol-
dukca ayrmntili ve uzun zaman gerektiren bir dizi iglem sonunda kurul-
mug olur. Riitbe siniflandirmasinda ise genellikle (Kita Avrupasi iilke-
lerinin pek cogunda oldugu gibi), tiim smiflarin yerlestirildigi ve biitiin
iicret derece ve kademelerini gésteren bir genel ticret tablosu hazirlanir.
Ogrenim diizeyleri dikkate alnarak smiflarin ve kadrolarin taban ve
tavan dereceleri ile derece ve kademelerin karsihig1 olan ticret rakamlar:
bu tablodan tesbit edilir.* Tiirkiye’de de gosterge tablosu ve buna ilis-
kin katsay: ile benzer bir {icret rejimi uygulanmaktadir.

Goriildigii gibi farkl smiflandirma ve ticret rejimlerinde dahi kadro-
iicret iligkisi acik bir gekilde goriilebilmektedir. Ozellikle kadro smnif-
landirmasinin uygulandigi kamu personel rejimlerinde, kadroyu olug-
turan 6dev, vetki ve sorumluluklarin tespit edilebilmesi, aym giiclik ve
sorumluluk derecesini sahip olanlara esit icret ddenerek “esit ige esit
ticret” ilkesinin gerceklestirilebilmesi icin “gérev analizi” biiyiik dnem
tagimaktadir. Ancak gorev analizi, norm kadro diizenlemesinin temel
islemlerinden biridir. Norm kadro diizenlemesi gorev analizi, gorev
tanimlarinin yapilmasi, gérev degerlendirmesi, gorev derecelemesi, go-

14. Clahit Tutum, Ibid., s. 54.
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revlerin standart performanslarmin saptanmas: gibi temel islemlerden
olugan ve kadro islemlerine rasyonel bir gergeve saglayan bir stiregtir.*
Bu sebeple kadro-iicret iligkisi kamu personel rejiminin en giic ve sorun-
lu konularindan biridir.

Riitbe siiflandirmasinda da derece, riitbe hiyerarsisi icerisinde
belli yetki ve sorumlulugu ifade eder. Belli bir dereceye gelerek o dere-
ce iizerinde hak kazanmig kigiye, kendi sinifi ve derecesindeki farkl
gorevler gordiiriilebilir. Ancak derece kavrami sadece iicret rakamini ifa-
de etmez. 657 sayih Devlet Memurlart Kanunu ile iilkemizde de dere-
ce kavrami ve bunun iicret rejimi ile iligkisi bu gekilde diistiniilmiig iken
dereceyi taimlayan 37 nci maddenin 31.7.1970 tarih ve 1327 sayili
Kanunun 10 ncu maddesiyle yiiriirliikten kaldirilmas: ile birlikte dere-
ce kavrami sadece ticret rakamlarini yansitan “barem’ derecesine dé-
niiy mugtiir. Boylece kadro, gérev ile iligkisini kaybederek iicret alma
aracl haline déntigmiistiir.

4- Kadro-Personel Iliskisi

Kamu personel rejiminin temel amaci, kamu personeli, kamu hiz-
meti ve igveren durumundaki Devlet arasindaki iligkileri diizenlemek
olduguna goére kadro-personel iligkisi kaginilmazdir. Bu iligkide 6nemli
olan kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir bigimde gordiiriillmesi icin
hizmet ile personel arasinda dengenin kurulmas: ve boylelikle hem hiz-
met gereklerinin hem de insan unsurunun ihmal edilmemesidir.

Kadro-personel iligkisi, kamu personel rejimini iki agidan ilgilen-
dirmektedir. Bir 6rgiitteki kadro sayis1 ayn1 zamanda o kurulusta cah-
san ve cahsabilecek personel sayisini gosterdiginden, “insangiicii plan-
lamas1” ve “norm kadro diizenlemesi” ile ilgilidir. Bunlar bir érgiitiin
sundugu hizmet ile eldeki insangiicii kaynaklar arasindaki iliskiyi ku-
rarak, sézkonusu orgiitiin birimler itibariyle insangiicii ihtiyacini orta-
ya koydugundan, hizmet ile personel arasindaki baglantiyr saglayan
kadrolarin nitelik ve sayilarini da belirler. Bu suretle kadrolarn gerek-
siz olarak geniglemesi ve maliyeti yiiksek kamu hizmetinin dogmas1 én-
lenmis olur.*®

Diger yandan kadro, o kadroyu isgal edecek kisinin nitelikleri ile
ilgilidir. Her ne kadar kadro simiflandirmasinda kiginin nitelikleri degil
gorevin gerektirdigi nitelikler kisiden bagimsiz olarak ele ahnmaktay-

15, Hayrettin Kalkandelen, isletmelerde ve Kamu Kuruluslarinda Norm Kadro
ve Reorganizasyon, (Ankara: Onder Mathaasi, 1976), s. 79.

16. Aysel Ersan, loc.cit., s. 52; Hikmet Timur, “Norm Kadro ve Is Degerlendirmenin
Emek Verimliligine Etkisi, H.U. Ilstisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Der-
gisi, Cilt 4, Say1 1-2, 1986, ss. 152-156.
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sa da, bu gorevin kigiler tarafindan yerine getirilecegi unutulmamaldir.
Ister kadro ister riitbe sisteminde olsun, bir érgiitiin basarisi, orgiite ait
gorevler igin tahsis edilmis olan kadrolari iggal eden personelin yetenek-
leri ile orantihdir. Bu durum ise 6zellikle kamu yonetiminde liyakat
ve kariyer ilkelerinin egemen kilinmasina baghdir. Kadro, boylece ka-
mu hizmetlerinin yeterlige sahip personel tarafindan yiiriitiilmesine
olanak saglayan bir arag¢ olmaktadir.

C) Kadronun Unsurlar:

Simdiye degin incelemeye g¢aligtigimiz kadronun, gorev, Orgiit ve
orgiit birimi, iicret ve personel ile iligkileri, kadronun unsurlarinin neler
olabilecegi konusunda yeterli ipuclarin1 vermistir. Kadronun unsurlan
denilince, “kadronun statiisii, birimi, sinifi, unvani, derecesi ve adedi”
kastedilmektedir.'”

1- Kadronun Statiisii

Kamu yonetiminde ¢ok farkh statiide kamu gorevlisi kamu hizmet-
lerinin yiiriitiilmesi amaciyla istihdam edilir. Bu sebeple gok farkh sta-
tiller icin kullanilan kadrolara rastlamak miimkiindiir. Ttirkiye'de de
kadrolar statii itibariyle su gruplara ayrilmaktadirlar:

a) 657 sayih Devlet Memurlart Kanununa tabi olan Devlet Me-
murlarina ait kadrolar,

b) 2914 sayih Yiiksekogretim Personel Kanununa tabi olan Uni-
versite Ogretim Uye ve Yardimcilarina ait akademik kadrolar,

c) 2802 sayih Hakimler ve Savcilar Kanununa tabi Hakim ve Sav-
cilar ile bu meslekten sayilan gérevlerde olanlara, Danistay ve Sayigtay
meslek personeline ait olan kadrolar,

d) 926 sayih Silahh Kuvvetler Personel Kanununa tabi askeri per-
sonele ait kadrolar,

e) 1475 sayih Iy Kanununa tabi siirckli ve gegici isci kadrolar,

f) 657 sayih Devlet Memurlarn Kanununun 4 /B maddesine tabi
sozlesmeli personele ait kadrolar,

g) 233 ve 308 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde sézii edi-
len (KiT’lerde galgtimlan) sozlesmeli personele ait kadrolar.

Ilk bes gruptaki kadrolar (gegici igci kadrolar harig) ve bu kadro-
larda istihdam edilenler icin hizmet siirekliligi esas iken, gecici ig¢i kad-
17. Aysel Ersan, Ibid., ss. 52-53; Mahir Ari, “Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Son

Yapilan Teskilatlanma, Kadro ve Personel Mevzuati Caligmalan IV”, Bagba-

kanlik Devlet Personel Bagkanlign Aylik Biilteni, Say: 19-20-21, 1987, ss.
11-13.
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rolar1 ve sozlegmeli personel kadrolar: ve bu kadrolarda istthdam edi-
lenler igin hizmet siiresi yil veya mevsim itibariyle sinirhdir, Uygulama-
da bu ikinci grup kadrolar icin, s6zlesmeli istihdamun afir bastigr acik
personel yonetimi sisteminin pozisyon simflandirmasinin etkisiyle “po-
zisyon” terimi kullamilmaktadir.

2- Kadronun Birimi

Iyi bir personel rejiminde gorev yerlerinin, 6dev, yetki ve sorum-
luluklarin agik ve kesin bir bigimde tespit edilmis olmas: biiyiik bir 6nem
tagidigindan, kadrolarin ait oldugu orgiit ve érgiit birimlerinin de gos-
terilmesi gerekmektedir. Béylece ayni hizmetin yiiriitiilmesi i¢in birden
fazla 6rgiit veya o6rgiit biriminin kurulmas ile 6rgiit ve orgiit birimleri
arasindaki kadro dengesizlikleri onlenmis olur. Tirkiye’de de su anda
yiiriirlikte olan mevzuata gore kadrolarin kamu kurum ve kurulus-
larma ve bunlarin birimlerine dagilimin yapilmas: ve birimlereras:
degisikliklerin izlenmesi zorunludur.**

3- Kadronun Sumft

Siiflandirma en genis anlamda bir veya daha ¢ok ozellikleri yé-
niinden birbirine benzer seylerin belirli bir amacla bir araya getirilmesi
veya tasnif edilmesidir. Kamu personel ytnetiminde simflandirma ile
gorevlerin igerigi ve bu goérevleri yerine getirecek personelde aranacak
nitelikler tespit edildiginden kamu hizmetine giriste birérneklik sag-
lanir. Diger yandan simiflandirma, adaletli bir ticret rejiminin kurulma-
sina ve “egit ige egit ticret” ilkesinin uygulanmasina imkan wverir.*
Benimsenecek simflandirma sistemine gore smiflar ve bu siniflar iceri-
sinde kadrolar tespit edilir.

Tiirkiye’de de, 657 sayilh Devlet Memurlan Kanununun 3 /A mad-
desi ile kabul edilmig bulunan siniflandirma sistemine gére kamu hiz-
meti gorevleri ve bu gorevlerde caligan devlet memurlar gorevlerin ge-
rektirdigi niteliklere ve mesleklere gore siniflara aynldigindan benzer
nitelikleri tagtyan kadrolarin aym sinif icinde gosterilmesi gerekmektedir.
Gerek 657 sayih Kanun gerekse 190 sayih Genel Kadro ve Usulii Hak-
kinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile diizenlenecek kadro cetvel-
lerinde kadronun iginde yeraldigi sinifin gésterilmesi zorunlu hale ge-
tirilmigtir. 657 sayili Kanunun simifi tanimlayan 32 nci maddesinin 31.
5.1974 tarih ve 12 sayih KHK’nin 7 nci maddesi ytriirliikten kaldiril-
mig olmas ise, ézelde Tiirk kadro rejiminin genelde ise Tiirk kamu per-
sonel rejiminin Onemli bir g¢eligkisidir.

18. Kadro Ihdasi, Serbest Birakma ve Kadro Degisikligi ile Kadrolarm Kullamm
Usul ve Esaslar1 Hakkinda Yénetmelik, Md. 16, 17, 18, 19.
19. Cahit Tutum, op.cit., ss. 45-46.
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Smiflandirma, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununa tabi devlet
memurlar igin gegerlidir. Tiirk kamu personel rejiminde diger kadro
statiileri ve ozellikle sézlegmeli personel pozisyonlar simiflara ayrilma-
migtir.

4~ Kadronun Unvam

Her kadro, igerdigi gorevin niteligini ifade etmesi igin bir unvan
tagimalidir. Boylece kadroyu isgal edecek personelin ugragt da kolaylikla
anlagilabilir. Unvan, bazen bir meslegi (tabip, mithendis, 6gretmen,
avukat vb.), bazen hiyerargik sorumlulugu (miistegar, genel miidiir,
daire bagkani, sube miidiirii, sef vb.) ortaya koyar. Hatta, unvan bazi
hallerde, hem bir meslegi hem de hiyerarsik sorumlulugu yansitabilir.
(bagtabip, bagmithendis, bagmiifettis vh.).

Zaman zaman unvansiz kadrolara da rastlamak miimkiindiir. Bun-
lar daha ziyade kadro rejiminde karsilagilan tikamikliklar: ortadan kal-
dirmaya yonelik “intibak’ kadrolaridir.

Esdeger gorevleri iceren kadrolarin unvanlar itibariyle standard
hale getirilmesi gerekliligi bizi “unvan standardizasyonu’ kavramina
gotiiriir. Ulkemizde de 1970 yilindan itibaren unvan standardizasyonu
giindeme girmig ve ozellikle 1980 yilindan itibaren c¢aliymalara baslan-
mugtir. 1983 tarih ve 190 sayih Kanun Hiikmiinde Kararnamenin eki
kadro cetvellerinde yeralan kadrolarin unvanlar: bu ¢aliymalarin iiriinii-
diir. Ancak iilkemizde yiiriitiilen bu tiir caliymalarin bilimsel bir temele
dayandigim sdylemek giictiir.

5= Kadronun Derecesi

Derece, bir sumif icerisindeki gorevlerin énem, sorumluluk ve giicliik
diizeyini ve ilerleme basamaklarini gésterir, Bu anlayis kadro derece-
lerinin hiyerarsik bir bicimde siralanmasini gerektirmektedir. Bu sekilde
ortaya cikan yapiya “kadro piramidi” adi verilmektedir. O halde kad-
ronun derecesinin gosterilmesi, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir
gsekilde yiiriitiilmesini saglamak tizere dengeli bir kadro piramidinin
kurulabilmesi i¢in 6n koguldur.

Dereceleme, hiyerarsik kadro piramidinin kurulmasinin yanisira
belli sorumluluklara sahip gérevlerin gruplandirilmasinda, memurlarin
hizmette kazandigi tecriibenin saptanmasinda, biitge hazirlanirken
personcl giderlerinin kolayhkla hesaplanmasinda yardimci olur.*

Tiirk kamu personel rejiminde en geniy kapsamli derecelemeye
657 sayih Devlet Memurlarn Kanununda rastlanmaktadir. Dereceler

20. Hayrettin Kalkandelen, op.cit., s. 73.
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I’den 15’¢ kadar siralanmug ve kademelere ayrilmistir. Ancak 657 sayil
Kanunun orijinal metninde yeralan derece kavramini tanumlayan 37 nci
maddenin 31.7.1970 tarih ve 1327 sayili Kanun ile yurarlikten kaldiril-
masi sonucu derecelemenin 6dev, yetki ve sorumluluklar: mi, yoksa sadece
iicret diizeyini mi gésterdigi sorunu ortaya cikmistir. Surasimi belirtme-
liyiz ki, derece kavrami zaman icerisinde 6dev, yetki ve sorumluluklardan
cok ticreti ifade eden “barem derecesi” ne doniigmiistiir.”

6- Kadro Aded:

Kadrolarm sayisal olarak saptanmasi, kadro rejiminin en énemli
yonlerinden birini olugturmaktadir. Kadro sayis1 ve bu sayidaki degis-
meler, memur sayisindaki degigmelerle ilgili oldugundan ve bu durum
personel giderlerini etkilediginden, hemen her siyasal iktidar bu konuya
ozel bir 6nem vermekte ve gercktiginde kadro sayisina sinirlamalar getir-
mektedir. Kadro sayisinin saptanmasi norm kadro diizenlemeleri ile
gergeklestirilmelidir.® Bilimsel verilerden yararlamlmadan rastgele
kadro saptanmasi kamu personel rejiminin en biiyiik sorunlarmdan
biridir. Bu konu iilkemizde yeni yeni ele alinmakta olup heniiz ciddi bir
sonug elde edilememistir. Kadrolarin ciddi bir analiz sonucu saptanip
kamu kurum ve kuruluglan ile bunlarin birimlerine dagiliminin yapil-
digim séylemek oldukga giigtiir.

TABLO I

1970-1988 YILLARI ARASINDA GENEL, KATMA VE BAGIMSIZ BUTCELL
KURULUSLAR [LE FON-KEFALET SANDIKLARI VE DONER
SERMAYELERE TAHSIS EDILMIS OLAN DEVLET MEMURU

KADROLARININ ARTISI

1) 1970 1975 1980 1985 1988
541.000 725.000 1.253.000 1.415.000 1.514.000

2) 1970-1988 yillar1 arasinda devlet memuru kadrolarndaki artiy yaklagik 9%
280°dir.

Kaynak : T.C. Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhg: Ayhk Bilteni, 1987, No.
19-20-21.; T.C. Maliye ve Giimritk Bakanhg: 1988 Mali Yili Biitge Ge-
rekgesi. Rakamlar tarafimizdan yuvarlanoustir.

Ulkemizde gerek kamu hizmetlerindeki genigleme ve gerekse siyasi
amaglarla, kadro sayisi, ozellikle 1970 yihndan itibaren biiyiik &lciide
artmuigtir. Kadro ve devlet memurlar: sayisindaki artiglarin sebepleri ve

21. Cahit Tutum, op.cit., . 65; Ibrahim Giiner, “Kadro ve Istihdam Reformu”,
Tiirk Idare Dergisi, Yil 45, Say1 348, (Mayis-Haziran 1974) ss. 14-17.

22. Hayrettin Kalkandelen, op.cit,, 5. 22-46; Hikmet Timur, op.cit., ss. 152-156.
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bu artiglarin seyri ayr bir arastirmanin konusu oldugundan burada bu
konulara deginilmeyecektir.*® Sadece, yillar igerisinde kadrolarda gorii-
len artig, genel bir fikir verebilmek amaciyla Tablo I'de sunulmustur.

D) Kadro Rejimi

Geligmis ve ¢ok sayida kadroyu igeren bir kamu yénetiminde, gerek
kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde yiiriitiilebilmesi gerekse
kadrolar iggél eden kamu personelinin 6zliik haklarinin tespit edilebil-
mesi ve korunabilmesi i¢in bu kadrolarin bir rejime tabi olmas: gerek-
mektedir. Kadro rejimi, kamu hizmetlerini gergeklegtirme araci olan ve
personel igin bir goérev yeri yaratan kadrolarin ihdasi, iptali, tutulu
(bloke) durumunda olanlarin serbest birakilmasi, degisikligi, birimlere
dagilimi ve hareketlerine iligkin iglemlerin tabi olacagi rejimdir. Bu
bakimindan kadro rejimi, ozellikle devlet memurlarinin hizmete alinma,
atanma, yiikselme ve ticret rejimi ile yakindan ilgilidir.

Bir iilkede kadro rejimi, tercih edilen personel yonetimi sistemi
dogrultusunda kabul edilen kadro anlayigina gore gekillenir. Eger bir
tilkede personele agirhik taniyan personel yonetimi sistemi ve kadro an-
layis1 egemense, kadro rejimi de kamu hizmetinin yanisira personelin
ihtiyag ve 6zelliklerini yansitir,

II- TORK KADRO REJIMININ GELiSiMi

Tiirkiye cok eski bir yénetim ve devlet memurlugu gelenegine sahip
oldugundan kadro, kamu personel rejimimiz agisindan yabanci bir
kavram degildir. Ancak kadronun kamu hizmeti agisindan etkin bir arac
olarak kullamilmasi ve ézel bir rejime tabi tutulmasi Cumhuriyet yénetimi
ile baglamigtir. Tiirk kadro rejiminin gelisimini, Tirk kamu personel
rejimi agisindan déniim noktas: olan 1960 yili 6ncesi ve sonrasi diye iki
donemde™ inceledikten sonra, bir sonraki yazimizda 1983 yilinda ¢ika-
rilan 190 sayih Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararname ile sekillendirilen mevcut kadro rejimini ele alacagiz.

23. Bu konuda bakiniz: Mesut Giilmez, “Tiirk Kamu Gérevlilerinin Sayisal Evrimi®’,
Amme idaresi Dergisi, Cilt 6, Say1 3, (Eyliil 1973), ss. 27-47; Alper Topcuoglu,
“Kamu Gorevlilerinin Sayisal Evrimi Ne Zamana Kadar Devam Edecek??”,
Sayistay Denetgileri Dergisi, Mali Hukuk Yil 6, Say1 32, (Mays 1975);
Opya Citci, “Kamu Biirokrasisi Uzerine”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 16, Say:
4 (Aralik 1983), ss. 16-35.

24. 1960 yihnda Tiirkiye’de ilk defa personel hizmetlerinin merkezilestirilmesi yolun-
da adim atilarak Devlet Personel Dairesi kurulmugtur., Yine bu yildan itibaren
kamu personel rejimini bir biitiin olarak diizenlemeye yénelik bir personel kanu-
nu hazirlanmas: i¢in hazirhiklara baglanmistic. Bu sebeplerden dolay: 1960 yils
Tirk kamu personel rejimi igin bir déntim noktas: olarak nitelendirilebilir.
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A) 1960 Oncesi Dénem

Tirk kamu personel rejimi, kikeni Osmanli Imparatorlufu’na
kadar uzanan ve giiclii bir biirokrasiye dayanan bir yénetim geleneginin
tiriintidiir. Osmanli toplum ve yonetim diizeni ile ilgili cok farkh goriigler
bulunmasina ragmen {ilkemizde egemen olan kamu personel rejimi ve
ozellikle devlet memurlugu anlayiginm, “merkeziyetci”, “gelenekei’” ve
“kurale1” bir yonetim diizeninden dogup gelistigi soylenebilir.? Impara-
torluun siyasal ve ekonomik bakimlardan duraklama ve ¢ékiis donem-

“lerinde bu ¢okiintiiye paralel bir ¢oziilme ve bozulma biirokraside de

ortaya gikmigtir. Bu nedenledir ki, Osmanh padisahlarina sunulan “is-
lahat layihalar’” nda, Imparatorlugun ilerleme dénemindeki “liyakat”
ve “kariyer” ilkelerine doniis 6zlemi olduk¢a agir basmaktadir.?* Tan-
zimat ile baglayan diizeltim hareketleri, kamu personel rejiminin kariyer,
liyakat, ticret, disiplin, hizmet kogullar1 gibi pek cok alaminda, Bat’da
alinan bazi yeni tekniklerle kismi geligme sagladiysa da, XIX. yiizyilin
sonu ve XX, yiizyihn bagindaki agir siyasal ve ekonomik bunalim, Cum-
huriyet yonetimine gerck mevzuat gerekse insangiicii kaynaklar: agl-
sindan oldukga diizensiz ve yetersiz bir yap1 birakmigtar.

Kurtulug Savag’nin baslarinda ilk ele alinan konulardan biri de,
kamu personel rejiminin yeniden diizenlenmesi olmustur. Liyakat ve
kariyer ilkelerine déniilerek kamu personel rejimine ¢agin ve Cumhuriyet
yonetiminin gerekleri dogrultusunda yeni bir 6z ve goriiniim kazandirma
gabalar1 oncelik kazanmigtir.

Cumhuriyet déneminde kamu personel rejimini (iicret diginda) bir
biitiin olarak ilk diizenleme hareketi 1926 tarih ve 788 sayih “Memurin
Kanunu” dur. Kadro rejiminin kurulmasina yonelik ilk ciddi adim ise
1929 yilinda atlabilmistir. Bu tarihe kadar biitge kanunlarina bagh
cetvellerde gosterilen memur kadrolari, 18.5.1929 tarih ve 1452 sayih
“Devlet Memurlari Maaglarinin Tevhit ve Teadiiline Dair Kanun®
1Ie biitge kanunlarindan gikarilarak sézkonusu Kanunun biinyesine
a11n1n1§t1r

1939 tarih ve 3656 sayih “Memurlarm Ayliklarinin Tevhit ve Tea-
diilit Hakkindaki Kanunun (Barem Kanunu) yiiriirliikte oldugu dénem-
de kadrolar bu Kanuna ekli cetvellerle tespit edilmigtir.

25. Cahit Tutum, Persomel Yinetimi, s, 15.

26. Cahit Tutum, “Tiirk Personel Sistemninin Sorunlarma Genel Bir Yak.la§1m
Amme Idaresi Dergisi, Cilt 13, Sayr 3, (Eylil 1980), ss, 95-108.
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1930°1u ve 1940’1 yillarda, diinyada yaganan agir ekonomik bunalim
ve 1I. Diinya Savagi, Tiirkiye’yi de etkilemigtir. Memur kadrolarindan
¢ok miistahdem kadrolarinda artig ortaya ¢ikmig, memurlarla barem digt
ticretlilerin mali haklar1 arasimndaki denge bozulmug ve bu geliymeler
kadro ve iicret rejimleri {izerinde olumsuz etkide bulunmugtur.®

1965 yilina gelinceye degin kamu kurum ve kuruluslarinin, teg-
kilat kanunlarina eklenen kadro cetvellerinde de sosyo-ekonomik zor-
lamalarla cesitli degigiklikler yapilmigtir. Ancak bu degisikliklerle zaman
icerisinde giderek geligen kamu hizmetlerine ayak uydurulmas: miimkiin
olamamis, kadro yetersizligi yiiziinden kamu hizmetlerinin yiiriitiilme-
sinde ve memurlarin terfiinde giicliiklerle kargilagilmigtir, Bu durum
kargisinda daha kolay kadro saglanmasmna yonelik yollara bagvurulmug
ve ilk olarak (D) ve (E) cetvelleri adi alinda kadrolar, Biitce Kanunla-
rma ekli olarak alinmaya baglanmigtir. Zamanla bu uygulama da o giine
degin sekillenen kati kadro rejiminin sorunlarini ¢bzmeye yetmemis ve
sonugta kadro ve iicret rejimlerini altiist eden sézlesmeli personel, igci
statiisii, muayyen ve muvakkat miiddetli yevmiyeli personel gibi istih-
dam gekilleri ortaya ¢ikmgtir.?®

Bu uygulamalar sonucu, 3656 sayilh Barem Kanunu ile getirilen
rejimin de digina cikilmug, “kadro-gorev-iicret” iligkileri kopmus, kamu
hizmetiyle ilgisi bulunmayan, kigiye bagh ve sézkonusu kigiye sadece
ticret elde etme imkan: veren bir kadro anlayigt dogmugtur. 1948 tarihli
Memurlar Kanunu 6n tasars: ile 1956 ve 1958 tarihli Devlet Personel
Kanunu tasarilan® kanunlagma sansina erigememis, 1959 tarih ve 7244
sayih Kanun ile iicret rejiminde nispi bir diizenleme getirildiyse de bu
Kanun dogrudan kadro rejimini diizenlemediginden, kamu personel
rejiminin temel unsuru olan kadrolarla ilgili sorunlar ¢oziilememistir.

1960 tarih ve 160 sayili Kanun ile kurulan “Devlet Personel Dairesi”’
ile kamu personel rejimi agisindan bir reform niteligi tagiyan 1965 tarih
ve 657 sayilh “Devlet Memurlar1 Kanunu” nun temel amaglarindan biri-
si de kadro-hizmet-iicret iligkisini yeniden diizenleyecek bir kadro
rejimini kurmakt.®

27. Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, (istanbul: Ahmet Sait Matbaasi,
1968), s. 46.

28. Aysel Ersan, Kamu Yonetiminde Gorev Degerlendirmesi Yéntemiyle Kad-
ro Derecelendirilmesi, s. 12; Hasan Siikrii Adal, Ibid., s. 53.

29. 1958 tarihli Devlet Personel Kanunu Tasarisi metni igin bkz. Selcuk Kantarc-
oflu, Devlet Personel Rejimi, (Ankara: Devlet Personel Dairesi, 1977), ss. 148-
187. ‘

30. Selguk Kantarcioglu, Ibid., ss. 191-213.
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B) 1960 Sonrasi
1- 657 Sayily Devlet Memurlari Kanuna Hazirlik Dénemi

Devlet Personel Dairesi** kamu personel rejimini diizenlemeye
yonelik faaliyetleri icerisinde kadrolarin ihdasi, iptali ve degistirilmesi
gibi iglemlere iliskin kurallar1 da saptamaya caligmigtar.

Devlet Personel Dairesince hazirlanip 1962 yilinda Bakanlar Ku-
rulu’na sunulan ve kamu personel rejimi ile ilgili mevzuatin ve fiili
durumun envanterini olusturan “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On
Rapor” da, istthdam gekillerindeki ve bunlara iligkin kadro tahsislerin-
deki diizensizlige deginilmig, kamu kurum ve kuruluglar arasinda kadro
imkanlar yiiziinden dogan farklilhklarn yolactigi adaletsizliklerin me-
murlar arasindaki hognutsuzlugu arttirdigi vurgulanmugtir.®

Devlet Personel Dairesi'nce hazirlanan 8.5.1961 tarih ve 6/1701
sayilh Bakanlar Kurulu Karan ile onaylanarak 21.5.1963 tarih ve 11408
sayih Resmi Gazete’de yaymlanan “Yeni Personel Rejimi Hakkinda
Bakanlar Kurulu Tarafindan Kararlastirilan Prensipler” de, her tiirlii
kanun, tizik ve yonetmelik tasarilarinin tegkilat , kadro ve personelle
ilgili hiikiimlerinin Devlet Personel Heyeti’'nden gegirilecegi, bu hususta
alinacak danigma kararlarinm Bakanlar Kurulu’na sunulacagi ve yeni
personel rejiminin uygulanmasina kadar ilke olarak yeni personel istih-
dam edilmeyecegi kabul edilmigtir.*

Devlet Personel Dairesi, yeni personel rejiminin esaslarini teshit
eden Bakanlar Kurulu Karar’nin yayinlanmasindan sonra, Hiikiimetten
aldigy direktif tizerine personel rejimini diizenlemeye yomelik kanun
tasarilarim hazirlama faaliyetine girigmistir. 13.6.1964 tarihinde Devlet
Personel Heyeti’nce kabul edilerek Bakanlar Kurulu'na sunulan “Devlet
Memurlari Kanunu Tasarisi” nin 33, 34 ve 35 nci maddelerinde yeralan
hiikiimlerle kadro rejiminin esaslar tespit edilmeye ve kadronun 6dev,
yetki, sorumluluk ve nitelikler ile iligkisi kurulmaya galigilmgtur,®

2- 657 Sayly Devlet Memurlars Kanunu

Bakanlar Kurulu, sézkonusu kanun tasarisini baz degisikliklerle
7.8.1964’te kabul etmis ve TBMM’ne sunmugtur. Tasar, bir yila yakin

31, Devlet Personel Dairesi, 8.6.1984 tarih ve 217 sayili KHK ile Devlet Personel
Bagkanligi adi altinda yeniden orgiitlendirilmistir.

32. Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor, (Ankara: Devlet Personel
Dairesi, 1962).

33. Yeni Personel Rejimi Hakkinda Bakanlar Kurulu Tarafindan Kararlag-
tirilan Prensipler, (Ankara: Devlet Personel Dairesi, 1963, Prensip No. 44),
s. 10. y

34. Devlet Memurlar: Kanunu Tasarisi ve Gerekgesi, (Ankara: DPD, 1964).
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bir siire igerisinde goriigiildiikten sonra, 14.7.1965 tarihinde kabul edilmig
ve 23.7.1965 tarihinde de Resmi Gazete’de yayimlanmustir. Bazi hitkiim-
leri yayimlandig tarihte yiirtirliige girmis, malf hiikiimlerinin ytirtirlagi
1966 malt yilina kadar ertelenmigtir. Kamu personel rejimini bir biitin
olarak ele aldig ve reform niteligi tasidigi icin kadro rejimini de diizen-
lemeye caligan 657 sayih Kanun, 33 iincii maddesiyle yetersiz de olsa
kadro kavramini tanimlamaya caligarak kadrolarin tespitine, 34 tincii
maddesiyle kadrolarm hazirlanmasina, 35 inci maddesiyle de Genel
Kadro Kanunu hazirlanmasina iligkin hiikiimler getirmistir. 657 sayil
Kanunun getirdigi kadro rejiminin temel ézelliklerini su gekilde &zet-
lemek miimkiindiir.

a) Kanuna tabi kurumlarda, kamu hizmetlerinin gerektirdigi biitiin
gorevler i¢in memur kadrolari tespit edilecek ve bu kadrolarin gérev
yerleri de belirtilecektir. Sozlegmeli personel ile yevmiyeli personelin
kadrolari, sayilar1 ve bunlara 6denecek iicretlerin taban ve tavan si-
nirlar1  gosterilmek suretiyle kadro cetvellerinde tespit edilecektir
(Md. 33).

b) Kanuna tabi kurumlarda kadrosuz personel calbstinlmayacak-
tr (Md. 33).

¢) Genel Kadro Kanunu ile gérev yerleri belirtilerek tespit oluna-
cak kadrolara atanan memurlar bagka bir yerde caligtirilamayacaklar-
dir (Md. 33).

d) Sozkonusu kadrolar Maliye Bakanlifi, Devlet Personel Dairesi
ve ilgili kurumun yetkili temsilcilerinin birlegik karamn ile hazirlanacak-
r (Md. 33).

e) Bu esas ve usuller dogrultusﬁnda, kurum tarafindan galigtiri-
lacak:

1) Devlet Memurlarinin, kadro unvanmm, sinifini, derecesini, dere-
celerin taban ve tavan gostergelerini ve kadro adedini;

i) Sozlegmeli personelin kadro adedini, her kadronun karghginin
yillik taban ve tavan tutarini, ozel ihtisasin tammini ve 657 sayih Ka-
nunun 4 /B maddesinde®® tanim yapilmig zel ihtisast veren 6grenimin
yurt iginde yapilmadigina dair Milli Egitim Bakanhg ve Universeteler-
arast Kurul’dan ayr: ayr belge alindiina iligkin kaydi;

35. 657 sayth Kanunun 4/B maddesi ile baglangigta ok ézel hallerde ve siurh bir
sekilde sozlesmeli personel istihdam edilmesi amaglanmigken maddenin kapsam
ve icerigi degistirilerck, “adama is bulma” ve “daha fazla icret verme” araci
haline gelmistir. :
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17) Yevmiyeli personelin, sayilari ve giindeliklerinin taban ve
tavan miktarlarmi,

gosteren kadro cetvelleri, “Genel Kadro Kanun Tasansi” adi
altinda diizenlenerek Maliye Bakanhg: tarafindan Bakanlar Kurulu’na
sunulacaktir. Sézkonusu kanunda degisiklik gerektigi hallerde 33 ve
34 iincii maddelere gore islem yapilacaktir (Md. 35).

Goriildiigii tizere 657 sayih Kanun, kadrolar: devlet memurlari,
sozlegsmeli personel ve yevmiyeli personel kadrolar: olarak ayirmakta ve
bunlarin bir komisyon tarafindan hazirlanacagini hitkme baglamaktadir.
Ayrica kadrosuz memur istihdam edilemeyecegi, kadrolarin yer itibariyle
sabit oldugu ve bu kadrolara atanacak personelin bagka bir yerde calig-
tirilmayacag kabul edilmektedir.

Ancak Kanunun yiiriirhige girmesinden kisa bir siire sonra Ankara
Universitesi, bu Kanunun mali hitkiimlerinin iniversite gretim ilye ve
yardimcilarina uygulanacagimi éngéren 1 inci maddesinin 3 iincii fikra-
sinin Anayasa’ya aykiri bulundugu iddiasiyla Anayasa Mahkemesi'ne
bagvurmug, Anayasa Mahkemesi talebi yerinde gorerek taleple birlikte
Kanunun 1961 Anayasasi’na aykiri gordigi diger maddelerini de iptal
etmigtir.®®

Baz1 maddeleri iptal edilmiy 657 sayih Kanuna yeniden hayatiyet
kazandirmak igin gaba harcanmigtir. Uygulamaya 1966 mali yilinda da
gecilemediginden “Dokuzlar Uzmanhk Komisyonu” adi altinda bir
komisyon, Kanunun uygulanmas: igin gerekli ¢tzlim yollarinin arag-
tirllmas1 amaciyla, 12.10.1966 tarihinden itibaren ¢aliymaya baslamig-
i

Bu caligmalar sirasinda Kanunun kamuoyundaki yankilan da goz-
ontinde tutulmugtur. Ayni tarihlerde yapilan bir arastirmada, 657 sayilt
Kanunun 33 iincii maddesindeki kadrolarin yere baglh olmas: hitkmiiniin
kamu kurum ve kuruluglarini gereginden fazla kadro talep etmeye sevke-
debilecegi yolundaki clegtirilere yer verilmigtir.?® Bu hiikiim, memurlarin
siyasal tercihlerle dama tag gibi oynatilmasini énlemek amaciyla getiril-
mig bir tepki hiikmiidiir. Kadro kanunlar: ile kadrolarin degistirilmesi
miimkiin olmakla beraber bu usuliin zorlugu, kamu kurum ve kurulus-
larmna her birim icin ¢ok sayida kadro talep etme mazeretini vermistir.

657 sayith Kanun, 1970 yilinda 1327 sayili kanun ile biiyiik 6lglide
degigiklige ugramigtir. Kadro rejimi ile ilgili 33, 34 ve 35 inci maddeleri
yeniden diizenlenerek, bu maddelere hayatiyet kazandirilmak istenmigtir.
36. 4.2.1966 giin ve Esas no: 1962-32, Karar no: 1966-3.

37. Dokuzlar Uzmanlik Komisyonunun Caligmalars, (Ankara: T.C. Bagba-

kanlik Devlet Personel Dairesi, 1967).
38. Amme Idaresi Biilteni, Sayi: 9, (Aralik 1966), ss. 2-4.
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Ancak 1327 sayih Kanundan hemen énce kadrolar agisindan bu Kanuna
hazirhik niteligi tagryan 1322 sayih “Genel Kadro Kanunu’ kabul edil-
migtir.

3- 1322 Saply Genel Kadro Kanunu

Ulkemizde kadro rejimine yonelik mevzuat arasinda, 31.7.1970
tarihinde kabul edilen ve 15.8.1970 tarih ve 13580 sayih Resmi Gazete’de
yayimlanarak 1.11.1970’de yiiriirliige giren 1322 sayih “Genel Kadro
Kanunu” nun 6énemli bir yeri vardir. Her ne kadar bu Kanun, 657 sayilt
Kanun’da degisiklik yapan 1327 sayilh Kanuna kadro rejimi yontinden
hazirlik niteligi tagiyan bir intibak kanunu ise de, kadro iglemlerinin
gecici diizenlemelerle gegistirilemeyecegi ve mutlaka kanuni bir diizen-
lemeye tabi tutulmasi gerektigi gercegini ortaya koymugtur.®

1322 sayih Kanunun 6zelliklerini, Kanunun gerekgesi ile metninden
yola ¢ikarak su sekilde siralayabiliriz..

a) Genel ve katma biitgeli kuruluglarla, bunlara bagh déner ser-
mayeli kuruluglar, kefalet sandiklar1 ve Beden Terbiyesi Bolge Miidiir-
liiklerinde gorevli devlet memurlarinin kadrolar: unvansiz fakat sinaf,
derece ve toplam say1 olarak ve kimi kurum ve kuruluglarda birim iti-
bariyle tespit edilerek (1) sayih cetvelde gosterilmistir (Md. 1). (1) sayils
cetvelde yaklagik 500 bin kadro, (2) sayih cetvelde ise Bakanlar Kurulu
emrine tahsis edilmis yaklagik 43 bin torba kadro ihdas edilmistir.

b) Sézkonusu kadrolarin, bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte
(1.11.1970) gorevde bulunan devlet memurlarnin, 657 sayih Kanun
uyarinca yapilacak intibaklari igin kullanilmast amaglanmigtir (Md. 1).

c) Intibaklar sonunda bog kalan kadrolarin tamaminin Bakanlar
Kurulu emrinde bloke tutulmasi ve bu kadrolarin ilgili kurumlarca
Maliye Bakanlhigi'na bildirilmesi hitkme baglanmigtir. Bu kadrolardan
kamu goérevlerinin yiiriitiilmesi bakimindan kullanilmas: zorunlu gorii-
lenler Maliye Bakanlig1 ve Devlet Personel Dairesi'nin goriigine daya-
nilarak Bakanlar Kurulu tarafindan serbest birakilabilecektir (Md. 1).
Boylece kamu kurum ve kuruluglarinin zaten bozuk olan kadro piramit-
lerinin daha fazla bozulmas: 6nlenmek istenmistir.

d) 657 sayith Kanunun 33 iincii maddesi*® uyarinca 1971 Mali Yih
Biitce Kanununa eklenecek kadro cetvelleri ile tinvan standardizasyonu

39. Mahir Arm, op.cit., s. 5.

40, 657 sayih Devlet Memurlar1 Kanununun 1327 sayili Kanunla degisik gekli. Aym
tarihte (31.7.1970) kabul edilmelerine ragmen 1327 sayih Kanun 14.8.1970,
1322 sayih Kanun 15.8.1970 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanmistir. 1322
sayili Kanun 1.11.1970 tarihinde yurirlige girerken, 1237 sayih Kanun yayin-
landig tarihten yiriirlige girmigtir,
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yapilincaya kadar bu Kanuna ekli cetvellerdeki kadrolara intibaklara
yapilan devlet memurlar1 eski goérev unvanlarimi kullanmaya devam
edeceklerdir (Md. 2). Kanun geregesinde de belirtildigi tizere 1971 biitge
yili bagina kadar yapilmas: planlanan unvan standardizasyonu ve orgiit
analizlerini giiglestirmemek icin Kanuna ekli cetvellerde unvan gos-
terilmemistir. Boylece 1322 sayil Kanun, kadro diizenlemelerinde temel
siireglerden olan ve esit ige egit ticret ilkesinin gergeklestirilmesine olanak
saglayan “unvan standardizasyonu” ¢ahgmalarini ilk kez ciddi bir sekilde
glindeme getirerek bu galigmalarin gergeklegtirilmesini hitkme baglamigtir.

e) 657 sayih Kanuna ck giisterge tablosunun 1, 2, 3 ve 4 iincii dere-
celerine girecek kadrolarm ve bu kadrolarin unvanlarinin 1970 Mali Yih
icinde Bakanlar Kurulunca tespit edilecegi ongoriilmiigtiir (Md. 3).
Boylece kadrolar arasinda dereceler dikkate alinarak yapilan ayirimm ilk
kez ortaya koyarak 1, 2, 3 ve 4 iincii derecelerdeki kadrolarin énemini
vurgulamgtir.*

f) “Sahsa bagh kadro” miiessesesi intibaklar sonucu memurlarin
magdur olmalarimi 6nlemek tizere getirilmistir. Bu kadrolar herhangi bir
sekilde bogaldig: takdirde iptal edilecektir (Md. 3).

g) Mevcut kadrolar dolu ve bos olmak iizere iki ana gruba ayrlmig
(1) ve (2) sayili cetvellerde yeralan kadrolarmn gereken hallerde nasil
kullanilacagina, simiflar ve kuruluglar arasinda nasil aktarlacagina iligkin
prosediir ayrica diizenlenmistir (Md. 4 ve 3).

h) Bu Kanun ile intibaklarin yapilmasi igin kadro tahsis edilen kamu
kurum ve kuruluglarinin énceden mevcut kadrolar: iptal edilmistir
(Md. 9). Bu kadrolar, 3656 sayili Barem Kanunu ile kamu kurum ve
kuruluglarinin tegkilat kanunlarmin ekinde yeralan kadrolardir.

1) 1.11.1970 tarihinde gorevde bulunan devlet memurlan, degisik
657 sayih Kanunun intibak hiikiimleri geregince bu Kanuna ekli cet-
vellerde yeralan kadrolara, yeniden Bakanlar Kurulu Kararnamesi veya

41. 1322 sayili Kanunun ilk dért derecedeki kadrolar igin éngordiigii diizenleme 1970
Mali Yili igerisinde gergeklestirilememistir. Bu hiikiim 19.11.1971 tarih ve 7 /3434
sayth Kararname (1.12.1971 tarihinde yiriirliife girmistir) ile uygulamaya ge-
cirilmistir, Ancak bu Kararname ve onu izleyen Kararnamelerle tespit edilen
kadrolarin, 1322 sayili Kanunun 3 iincii maddesine degil, 1327 sayili Kanun
ile degistirilen 657 sayth Kanunun 34 tincii maddesine istinaden ihdas edildigi ve
bu sebeple sézkonusu kadrolarin 1322 sayih Kanuna ckli kadrolardan hukuki
agidan farkli oldugu; bu kadrolarla yapilan intibaklarda 657 sayili Kanun hiiktim-
leri yerine 1322 sayii Kanun hitkiimlerinin uygulanmasimn hukuki hata oldugu
konusunda tartigma igin bakimiz: Ugursal Bayramoglu, “Kamu Kuruluslarinda
ilk Dért Derecedeki Gorevleri Belirleyen Kararnamelerin Hukuki Nitelikleri
Uzerine Bir Inceleme”, Amme idaresi Dergisi, C. 10, Say1 2, (Haziran 1977),
ss. 57-70.
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miigterck Kararnameye veya atamaya yetkili amirin onayina gerek
kalmadan atanmig sayilacaklar ve ayliklarini bu kadrolardan alacak-
lardir.”*

Kadro rejimi, insangiicii planlamasina dayanan kadro ihdasi ve
iptalini, kadrolarin sinif, unvan ve derecelerinde degisiklik yapilmasins,
birimleraras1 kadro aktarma iglemlerini igerir. 1322 sayih Kanunda bu
konular iizerinde yeterince durulmayip ozel usuller getirilmemistir.
Kanunun 4 ve 5 inci maddelerinde kadro islemlerinin o giine kadar yapi-
lan geleneksel usullerle goziilmesi zimnen kabul edilmistir.

657 sayih Kanunun orijinal 35 inci maddesinde sézii edilen Genel
Kadro Kanunu ile amaglanan hedefe ulagilamamigtir, Ustelik 657 sayili
Kanunun kadro ile ilgili maddeleri dahil pekgok maddesinde degigiklik
yapan 1327 sayih Kanun ile kadrolarin biitge kanunlarinda gosterilecegi
hiikme baglandigindan, 1322 sayih Kanun, bagtan 6lii dogmugtur. Ka-
nun ile esas olarak devlet memurlarimn intibaklari amaglandigindan,
Kanunda intibaklarin nasil yapilacagini belirleyen, siireklilik tagimayan
ve bu sebeple canlilifi olmayan hiikiimler meveuttur. 1322 sayili Kanun,
unvan standardizasyonu, sahsa bagh kadro, torba kadro®, simflar ve
kurumlararas: aktarma, serbest birakma kavramlarimi Tiirk kamu per-
sonel rejimine kazandirmig olmasina ragmen, kapsamindaki kamu kurum
ve kuruluslarinm kadro sayisini tespit etmekten ve bu kadrolarin devlet
memurlarinin intibaklarinda kullanilmasini saglamaktan éteye gideme-
mig ve intibak islemlerinin® bitmesiyle zimnen ilga olmus bir intikal
kanunudur.*® i

4- 1327 Sayihy Kanun

1970 yih genelde Tiirk kamu personel rejimi, 6zelde ise kadro islem-
leri agisindan déniim noktasidir, 31.7.1970 tarihinde kabul edilen ve
14.8.1970 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yurirliige giren

42. Ogellikle ilk dért derecedeki kadrolara yapilan intibaklarda, 657 sayili kanunun
atamalarda ongordiigii kosullara balalmaksizin otomatik iglem yapilmasin hu-
kuki gegerliligi konusundaki tartigma igin bakirz: Ugursal Bayramoglu, Ibid.,
5. 68-69.

43. Bogkadrolara Kanun metninde “bloke kadro”, Kanun gergekgesinde “torba kadro™
denmistir. Torba kadro deyimi, uygulamada anlam degisikligine ugrayarak (1-4)
dereceli ve unvanli, ydnetim sorumluluguna sahip kadrolar igin kullanilmaya bas-
lanmagtir.

44. Bu galymada amacimiz Tirk kadro rejiminin gelisimini temel taglan ile agikla-
yarak, yurirliikkteki mevzuati degerlendirmek ve gerekiyorsa tneriler getirmek
oldugundan, ayr bir arastrma konusu olabilecek ve 1970°li yillarda daima giin-
celligini korumug olan intibaklar ile ilgili gelismelere ayrintili olarak deginilme-
meyecektir.

45, Ugursal Bayramoglu, op.cit., ss. 61-63; Mahir Ar, op.cit., s. 6.
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1327 sayilh Kanun®, 1965 tarih ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanu-
nunun pek ¢ok maddesinde ve bu arada kadrolarla ilgili 33, 34 ve 35 inci
maddelerinde degisiklik yapmigtir, Kanunun getirdigi kadro rejiminin
ozellikleri sunlardir:

a) Genel ve katma biitgeli kuruluglarla, bunlara bagh déner ser-
mayeli kuruluglar, kefalet sandiklar: ve Beden Terbiyesi Bélge Miidiir-
liiklerinde devlet memuru deyimine giren kigilere gordiiriilen hizmetlerin
gerektirdigi gorevler icin tespit olunan kadrolar (milli giivenlige iliskin
kadrolardan gizli kalmas: gerekenler hari¢) her yil biitge kanunlarinda
gosterilecektir (Md. 6).

b) 1961 Anayasasi’nin ongordiigii gekilde asli ve siirekli nitelikteki
kamu hizmetleri, kadro tahsis edilmis devlet memurlari eliyle yiiriitiilecek
ve boylece kadrosuz memur cahgtrilmayacaktir (Md. 6).

¢) Kadro gorev, yetki ve sorumluluklar toplulugu olarak gériilmiis
(Md. 6) ve boylece kamu personelinin sadece iicret statiisiinii ifade eden
bir arag olmaktan kurtarilmaya, gorev ile iligkisi kurulmaya ¢aligilmugtir.
Kadrolara iligkin gérev, yetki ve sorumluluklar ile gérevlerin 6zellikleri
ve bu gorevleri yapacak kimselerde aranmasi gereken nitelikler, bu
Kanun ile kamu kurum ve kuruluglarinin tegkilat (6rgiit) kanunlarinda
yeralan esas ve usullere uygun olarak diizenlenecek “gérev ve caligma
yonetmelikleri” nde gosterilecektir (Md. 6). Bu sekilde o6rgiit, gorev ve
kadro iliskisi kurulmak istenmigtir. Ancak 10 uncu madde ile “derece” yi
tanimlayan 37 inci madde yiiriirliikten kaldirldigindan bu amacin tam
anlamiyla gerceklestirilme imkani azalmistir.

d) Kadrolar, Maliye Bakanli§i, Devlet Personel Dairesi ve ilgili
kurum tarafindan birlikte hazirlanacak, 1 ile 4 tincii dereceler arasinda
kadro ihdas edilebilmesi igin ayrica Maliye Bakanligi ve Devlet Personel
Dairesi’nin gortistine dayanilarak Bakanlar Kurulu Karam alinmast
gerekecektir. Milli giivenlige iligkin kadrolar ilgili kurumea hazirlanacak
ve ozel kanununda yazili gekle uygun olarak onaylanacaktur (Md. 7).

e) Kadro cetvellerinde, her kurum igin gerekli kadrolarin sinifi,
unvani, derecesi ve adedinin gosterilecegi belirtilerek (Md. 8), kadronun
unsurlart dikkate alinmigtir.

1327 sayili Kanun ile yeniden diizenlenen kadro rejiminin en énemli
ozellikleri hig gliphesiz, yeni kadrolarn ihdas gekliyle, kadrolarin her yil
biitge kanunlarina eklenmesi usuliiniin kabul edilmesidir. Gegmigte de

46. 657 sayili Devlet Memurlarn Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve
Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine ve Bu Kanunun Kapsami Disinda Ka-
lan Kamu Personelinin Aylik ve Ucretlerine Dair Kanun.
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uygulanan bu yénteme yeniden déniilmesi ve bunun getirdigi fayda ve
sakincalar ileride ele alinacag icin simdilik bu konu iizerinde durulma-
yacaktir.

1327 sayili Kanun ile kadro ihdas yetkisi yasama organina birakil-
mugtir. Genel Kadro Kanununun ekinde yeralan kadrolarin adi gecen
kanunda o6ngoriildiigii sekilde kurumlara tahsisinden sonra, her yil
kurumlarin ihtiyag duydugu yeni hizmetlere iligkin kadrolardan (5-15)
dereceler arasindakilerin Maliye Bakanlifi, Devlet Personel Dairesi ve
ilgili kurumca birlikte tespit edilecegi, (1-4) dereceler arasindakilerin ise
ayrica Bakanlar Kurulu Kararma baglanacagi, 33 ve 34 {incii maddelerde
hiikkme baglanmigtir. Ancak bu iglemler ile kadro ihdas: gerceklesmemekte-
dir.Zira bu iglemler sadece yasama organina sunulan teklif niteligindedir-
ler. Bu tekliflerin kesinlesmesi, baska bir deyigle kadrolann ihdasi, ya-
sama orgaminin, bunlarin Biitce Kanununa eklenmesine karar vermesine
bagl bulunmaktadir.*’

1327 sayith Kanun ile 2 ve 12 sayaih KHK’lar kadrolarin her yil
biitge kanunlarina eklenmesini éngérmiisse de, Kanun ve KHK’lerin
bu emri yerine getirilememigtir. Kadro unvanlarinin standardizasyonu is-
lemlerinin tamamlamadig: gerekeesiyle 1972, 1973, 1974 ve 1975 yili Biitce
Kanunlarina konulan hiikiimler ile uygulama siirekli ertelenmigtir. Bu
suretle yasama organi kendisine ait kadro ihdast yetkisini, biitge kanun-
lan ile ve birer yillik siirelerle Bakanlar Kuruluna devretmistir. Thdas
edilen kadrolar, 1327 sayili Kanun geregi Biitce Kanunu ekinde yer
alamadiklarindan, 1972-1976 yillar1 arasindaki Biitge Kanunlarindaki
7/3434 sayih Kararneme ile eklerinin yil icinde de gegerli olduklarmi
tespit eden hiikiimlerle, 1322 sayih Genel Kadro Kanunu sonrasinda
kararnamelerle ihdas edilen kadrolara kanuni dayanak olusturmak
istenmigtir. 1975 tarih ve 1897 sayih Kanun ile, kadrolarin biitge
kanunlaryla iligkisi kesilerek Genel Kadro Kanunu ile saptanmas: 6n-
goriilmiigse de 1983 yilina degin bu gergeklestirilemediginden, kadro
iglemleri biitge kanunlarina konulan hiikiimlerle yiiriitiilmeye calisil-
migtir.

1327 sayih Kanunun kadro rejimini diizenledigi 1970-1975 yallan
arasinda ortaya gikan sorunlarn gu sekilde saptayabiliriz:

a) 1322 sayili Genel Kadro Kanunu ile 1.11.1970 tarihinde 657
sayili Kanun kapsamina giren kamu kurum ve kuruluglar igin tahsis
edilen kadro sayisi yaklagtk 500 bin iken, 1.3.1975 tarihi itibariyle 725
bine ulagmigtir. Bu arada 1322 sayih kanuna ekli (2) sayih cetvelde yer
alan ve Bakanlar Kurulu emrine tahsis edilmis bulunan torba (bloke)

47. Ugursal Bayramoglu, Ibid., s. 66.
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kadro sayist yaklagik 43 bin (1-14 dereceler) iken, 1971 tarih ve 1443
sayill Kanun® ile 218 bine (1-16 dereceler) cikartilmigtir. Kadrolardaki
artigin sebepleri kismen yeni kurulan birimler ve kamu hizmetlerinde
goriilen geniglemeler ve daha biiyiik dlglide intibaklardir. Ancak yaklagik
4,5 yillik bir siirede toplam kadro sayisinda gorillen bu biiyiik artigin
sadece kamu hizmetlerinin genislemesi ile agiklanamayacagi agiktir.
Gergekten de bu yillar, Tiirk kamu personel rejimde, kadrolarin kamu
hizmetlerindeki genisleme ve devlet memurlarinin verimliligi ile baglan- -
tih olmaksizin artis kaydettigi en belirgin dénemdir.

b) Kadrolarda say: itibariyle goriilen bu artigin yanisira kadrolarin
derecelere dagiliminda da dengesizlik dogmug ve kadro piramidi bozul-
mugtur. Gerekli galigmalar yapilmadan mevcut tegkilatin degistirilmesi
sonucu kurumlarin ozellikle (1-14) dereceler arasindaki kadro talepleri
artmus ve kadrolar en alt ve en iist derecelerde yigilmigtir.*

¢) Kadro unvanlan ile kadrolarin tahsis edildigi birimler kesin
olarak belli olmadig icin tagra tegkilatindaki ¢ok sayida kadro merkeze
aktarilmigtir. Bu durum ise ézellikle Ankara’da kadro ve personel yigil-
masina ve tasrada kamu hizmetlerinin aksamasina yolagmugtir.

5- 1897 Sayily Kanun

1975 tarih ve 1897 sayili Kanun® gerek kadro rejiminin oziline
gerekse intibaklara iligkin yeni hiikiimler getirmistir. 657 sayih Kanunun
1327 sayili Kanun ile degisik 33 tincii maddesini degigtirmek suretiyle ve
halen vyiirirlikte bulunan hiikmii uyarinca, kadrolarin biitge kanunla-
n1 yerine “Genel Kadro Kanunu” ile tespit edilmesi usuliinii benimsemis-
tir. Boylece 657 sayth Kanunun getirdigi ilk usule geri doniilmiistiir.

1897 sayilh Kanun ile degistirilen “Kadrolarm Tespiti” baghgini
tagtyan 33 iincii maddeye gore, genel ve katma biiteli kuruluglarla bun-
lara baglt déner sermayeli kuruluglar, kanunlarla kurulan fonlar, kefalet
sandiklar1 ve Beden Terbiyesi Bolge Miidiirliiklerinde memur deyimine
giren kisilere gordiirillen hizmetlerin gerektirdigi gorevler igin tespit
olunan kadrolar, Genel Kadro Kanununda gosterilecektir. Milli giiven-
lige iliskin kadrolardan gizli kalmas: gerekenler hakkinda ise bu hiikiim
uygulanmayacaktir. :

48. 31.7.1970 tarih ve 1322 sayili Genel Kadro Kanununa ekli (2) sayil cetvelin
kaldirilarak yerine bu Kanuna ekli (2) sayils cetvelin konulmasi hakkinda Kanun
(R.G.: 25.7.1971 tarih ve 13906 sayili).

49. Aysel Ersan, Devlet Memurlari Kanunu ve Kadro Uygulamas, ss. 54-35.

50. 15.5.1975 tarihinde kabul edilen ve 26.5.1975 tarih ve 15247 sayili Resmi Gazete’-
de yayimlanarak yiiriirliife giren 1897 sayih 657 sayili Devlet Memurlar: Ka-
nunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine, Bazi Maddelerinin Kaldirilmasina

ve Bazi Maddeler Eklenmesine Dair 12 sayilh Kanun Hilkmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulu Hakkinda Kanun.”
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Il 6zel idareleri ve belediyeler ile bunlarin kurduklar: birliklerin
kadrolar, yetkili organlarinca hazirlanarak I¢isleri Bakanhifinin onay ile
ihdas edilecektir.

Sozkonusu kadrolarin kaldirilmasi veya bu kadrolarda degigiklik
yapilmast da ayni usule tabi olacaktir.

6- Biitge Kanunlar (1971-1983)

1897 sayili kanun ile kadrolarin ayri bir kanun ile tespit edilmesi
ongoriilmiiy olmasina ragmen, 1971-1975 yillar1 arasinda oldugu gibi
1975-1983 doneminde de kadrolara iligkin tespit, ihdas, iptal, degisiklik,
devir ve intibak iglemleri, biit¢e kanunlarina konulan hiikiimler uyarinca,
Bakanlar Kurulu Kararlari ve Maliye Bakanlign ve Devlet Personel
Dairesi yazilar ile yuriitiilmiistiir.

1327 sayih Kanunun memur kadrolarmin her yil biitce kanunlarinda
gosterilecegini hitkme baglamig olmasina ragmen 1971-1975 déneminde
bu husus gergeklestirilememis ve her yil biitce kanunlan ile getirilen
hiikiimlerle bir sonraki yila ertelenmistir. 1897 sayili Kanun ile diizenlen-
mesi emredilen genel nitelikte bir kadro kanunu da 1983 yilina kadar
cikartilamamugtir.

1971-1983 yillar1 arasinda kadrolarla ilgili hukuki mevzuatin geli-
gimini biitge kanunlarinda yeralan hiikiimlerden de yararlanarak izlemek
miimkiindiir.

- 1322 sayih Genel Kadro Kanununun kabuliinden sonra kadro rejimi
ile ilgili gahgmalar daha ¢ok bu Kanunun emrettigi hususlarn yerine
getirilmesine yonelik olmugtur. 1322 sayih Kanunda 16.7.1971 tarih ve
1443 sayih Kanunla degisiklik yapilarak Bakanlar Kurulu emrine tahsis
edilmis bulunan (1-14) derecelerden toplam 42.950 adet torba kadro,
(1-16) derecelerden 217.750 adede yiikseltilmistir. 13.11.1971 tarih ve
7/3434 sayili Bakanlar Kurulu Karar1 (Resmi Gazete: 19.11.1971 tarih
ve 14020 say1) ile kamu kurum ve kuruluglarinin (1-4) dereceler arasin-
daki kadrolar unvanl kadrolar olarak tamimlanarak, kullanim esaslart
belirlenmistir.

Mevcut kadrolarin kisa bir siire icerisinde tamamen doldurulmas,
meveut mevzuatin terfi veya yeni hizmetler igin kadro ihdas veya degi-
sikligine imkan verecek basit usulleri icermemesi sebebiyle, ilk defa kuru-
lan hizmet birimleri galistinlamamis ve memurlarin terfileri giiclegmistir.
Devlet Memurlar: Kanununda yapilan degisikliklerle hizmete girig dere-
celerinin bir derece yukar1 kaydirilmasi, derece yiikselmeleri icin gereken
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siirenin ii¢ yila indirilmesi, memuriyet.d1§mda gecen bazi hizmetlerin
degerlendirilmeye baglanmasi sonucu kadrosuzluk sebebiyle terfi edeme-
yenlerin sayist daha da artmgtir.”

Her ne kadar 1327 sayili Kanunun kadro rejimi ile ilgili maddeleri
1971-1975 yillar1 arasinda yiiriirliikte olup, kadrolarin her yil biitge
kanunlarma eklenmesi hitkmiinii getirmekteyse de, bu gergeklestirile-
memistir. Buna ragmen 1971 yih Biitge Kanunu'undan itibaren biitce
kanunlarinda kadrolara iligkin birtakim hiikiimlerin mevcut oldugu
goriilmektedir.

1971 ve 1972 villan Biitce Kanunlarinda daha ziyade 1322 sayih
Genel Kadro Kanununun uygulanmasini diizenleyici nitelikte hiikiimler
yeralmaktadir, 1973 yih Biitce Kanununda ise oncekilerden farkli olarak
kadro ihdas: ve iptaline iligkin hiikiimler mevecuttur. 1974 ve 1976 yillar
Biitce Kanunlariyla Ugtincii Beg Yillik Kallinma Plan ile iligki kurularak,
kadro ihdasinm miimkiin oldugu personel gruplarmin (mechuri hizmet-
liler, intibaki yapilacak sozlegmeli personel, din gérevlileri, askerlik go-
revinden dénenler gibi); hizmet alanlarnin (din, genel asayis, adalet,
finiversite ve akademik kurumlarin saghk, teknik, idarf ve destek hizmet-
leri gibi); ve hizmet birimlerinin (kanun, kararname, uluslararas1 and-
lasma, kalkinma plani ve yillik programtarla kurulmast veya genisletil-
mesi gereken hizmet birimleri gibi) kapsami genisletilmigtir.®®* Bu hi-
kiimler sayesinde kamu kurum ve kuruluslar bir élciide yeni kadro elde
etmiglerse de, bu kadrolar yukarida érneklerini vermeye cahigugimiz
personel gruplari, hizmet alanlan ve hizmet birimleri icin kullanilmak
iizere ihdas edildiginden kadrosuzluk sebebiyle terfi edemeyenler igin
herhangi bir ¢oziim getirilmemigtir.

1897 sayih Kanun bir yandan kadrolarin Genel Kadro Kanunu ile
diizenlenmesi ilkesini getirirken diger yanda da intibaklarla ilgili bazi
hitkiimler igermektedir. Bu Kanun sayesinde yapilan intibaklarla, terfi
edemeyen ¢ok sayida memurun ayligi diizeltilmige de bu memurlar
i¢in kadro ongérmedigi icin kadroya dayah haklarim verememistir. Bu
durum kamu kurum ve kuruluglarmi biitge kanunlarindaki hiikiimlere
dayanarak ihtiyaglarindan fazla kadro talep etmeye sevketmigtir.®®

1979 yih Biitce Kanunu ile dolu ve bos kadrolarda degigiklik yapma
imkan1 dogmug ve boylece kadrosuzluk sebebiyle terfi edememe sorunu

51. Mahir An, op.cit., s. 7. i

52. 1376 sayil: 1971 yil Biitge Kanunu, 1567 sayih 1972 yih Biitge Kanunu, 1694 sayih
1973 yil: Biitge Kanunu, 1823 sayili 1974 yil Biitge Kanunu. :

53. Mahir Ar, op.cit., s. 8.
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bir slciide ¢ozilmeye cahgilmigtir. (1-4) ve (5-15) dereceler arasinda
terfi bakimindan fark yaratilmigtir. Bu fark bugiinkii kadro rejiminde de
korunmaktadir. Diger énemli bir yenilik, dolu ve bos kadro degisiklik-
lerinin Maliye Bakanhig ile Devlet Personel Dairesi tarafindan sonuclan-
dinlmasinin 6ngériilmiis olmasidir. 1979 yili Biitge Kanunu ile getirilen
diger nemli bir hiikiim, ihdas edilecek kadro sayisinin, kamu kurum ve
kuruluglarinin toplam kadrolarinin %, 2 ile 3’ii arasinda simirlandirilma-
sint emretmekteydi. 1980 yili Biitge Kanununda da yeralan bu tiir sinir-
lamalarin getirilis sebebi kadrolarin siyast amaclarla daha fazla arttiril-
masini onlemekti.

1980 sonrasinda kadro iglemleri eski usullere gore stirdiiriilmiistiir.
1981 ve 1982 yillan: Biitge Kanunlarinda kadro ihdasina iligkin hitkme yer
verilmemistir. 1983 yih Biitge Kanununda ise bog kadro bulunmas: gar-
tiyla mecburi hizmetliler, isci statiistinden memur statiisiine gececekler
icin ve 2547 sayili Kanunun Gegici 19 uncu maddesi geregince yapilacak
intibaklarda kullanilmak iizere iptal edilecek igci kadrolar ve sozlesmeli
personel pozisyonlar kargiliginda kadro ihdas edilmesine izin verilmis-
tir (Md. 28).

Géoriildiigi gibi 1971-1983 yillar1 arasinda kadro islemleri biitce
kanunlarina konulan hiikiimler uyarinca Bakanlar Kurulu Kararlar: ile
Maliye Bakanhigi ve Devlet Personel Dairesi yazilan ile yiiriitilmiigtiir.
Bu yillar arasinda 657 sayih Devlet Memurlar1 Kanunu kapsanunda
yeralan kamu kurum ve kuruluglarma ait kadrolari iki ana grupta top-
lamak miimkiindiir. Birinci grup, 1322 sayih Genel Kadro Kanunu ile
verilmig olan ve 1.11.1970 tarihinde gérev yapmakta olan memurlarm
intibakini saglamak icin kullanilan “intibak kadrolar’’ dir. Ikinci grup
ise 1971-1983 yillar arasinda biitge kanunlar1 uyarinca Bakanlar Kurulu
Kararlan ile ihdas edilen kadrolardir. Bu her iki grup kadrolar tizerinde,
1984 yilina kadar biitge kanunlarinda yeralan hiikiimlere dayanilarak:

a) Intibak hatalarinin diizeltilmesi,
b) Sahsa bagh kadrolardan bogalanlarin iptal edilmesi,
c) Bosalan kadrolarm sinif, unvan ve derecelerinin degistirilmes,

d) Dolu kadrolarin, derece yiikselmesi igleminde kullanilmak iizere
tist dereceden kadrolarla degistirilmesi,

e) (1-4) derecelerdeki kadrolarin tespit edildigi -cetvellerdeki
degisikliklere paralel olarak iptal edilen kadrolarin yerine yeni diizen-
lemeye uygun kadrolarin ihdas,
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f) Yeni kamu kurum veya kuruluglarinin kurulmasr sebebiyle daha
once bagka kurumlara ait olan kadrolarin kurumlararasi aktarma iglemi
ile bu yeni kurum ve kuruluglara devredilmesi,

yolu ile pekgok degisiklik yapilmagtir.®

1983 yila gelindiginde, kamu kurum ve kurulugarina kanunlarla
veya kanunlara dayanilarak verilmig olan ve gesitli degigikliklere ugramig
kadrolarin sinif, unvan, derece ve adetlerini saptamak giliclesmigti. Sayig-
tay kadrolar: unvansiz olarak isleme tabi tuttugu, Devlet Personel Dairesi
1973 yilina kadar olan kadro degisikliklerinden haberdar olmadifi ve
Maliye Bakanlgi uzun bir dénemi kapsayan kadro iglemlerini arahiksiz
izleyemedigi icin, kamu personel rejimine gesitli agilardan yaklasan ve
yon veren bu ii¢ kurumda da kadrolarla ilgili kesin bilgi mevcut degildi.”
Mevzuat bollugu ve karmagasi, kadro islemlerindeki denetimsizlik,
kadrolarin kullamilmasinda zaman zaman keyff uygulamalara yolagmig-
tr.

1970’lerden itibaren gerek kamu hizmetlerindeki genigleme ve gerek-
se siyasal baskilarla kadro ve personel sayisinda goriilen artis, enflasyon
nedeniyle yogunlasan ekonomik sikintt kadro rejimini biiyiik olglide
zorlamugtir. Bu sebeple 1980 sonrasi kamu yonetiminin yeniden dtizenle-
mesi ¢aliymalarinda, kamu personel rejimi gergevesinde kadro rejimi de
ele alinmigtir. Bunu izleyecek caliymamizda bu alandaki yeniden diizen-
leme faaliyetleri ele almip degerlendirilecek ve kadro rejiminin, tercih
edilecek personel yonetimi sistemi dogrultusunda, ne sekilde diizenlen-
mesi gerektigi konusunda oneriler getirilmeye gahgilacaktir.

54. Davud Akgadag, “Kamu Kuruluslarinda Kadro Islemleri”, Maliye Dergisi,
(Kasim 1985), s. 20.
55. Davud Akcadag, Ibid., ss. 20-21.







