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ONSOZ

Kamu personel yonetimi, kamuda c¢alisanlarin hizmete alinmasindan
hizmetten ayrilmalarina kadar gecen siirecte gergeklestirilen faaliyetlerin biitiiniine
verilen addir. Kamu personel yonetiminin konusu, adindan anlasilacagi gibi, insan
unsurudur. Devlet, istihdam ettigi kisilere gerek maddi gerekse sosyal anlamda bir
doyum saglayarak, onlarin kurumda kalmasini ve ¢aligtiklart siire iginde onlardan en
yiiksek verimi elde etmeyi amaglar. Son zamanlarda devletin islevlerinde meydana
gelen gelismeye kosut olarak, kamu personel yonetiminin 6nemi bir kat daha
artmistir.

Genel anlamda bakildiginda, Tiirkiye’de kamu personel rejiminin gelisimi
diinya ile paralel bir seyir izlemistir. 19. yiizyilin baslarindan 20. yiizyilin ortalarina
kadar siiren donemde maas karsiligr istihdam ve kamu hizmetine herkesin serbestce
katilimi saglanarak, kamu personel yoOnetiminin temelleri atilmigtir. 20. yiizyilin
ortalarindan 1980’li yillara kadar statii hukuku ¢ergevesinde sekillenen rejime, yasa
ile diizenleme ve yargi giivencesi gibi unsurlar eklenmistir. 1980°1i yillardan itibaren
ise, o yillara kadar rejime yabanci olan sézlesmeli personel, esneklik, tageronlagma
gibi kavramlarin uygulamaya konmasi ile memurluk kavrami geleneksel 6zelligini
kaybetmistir.

Kamu personel rejimi i¢in yapilan bu donemlendirme, maas sistemi lizerinden
de gortilebilir. 19. ylizyilin baslarindan 20. yiizyilin ortalarina kadar maag sistemi,
baslangicta maaslar arasinda derin ugurumlarin oldugu, dénemin sonlarina dogru ise
maas yelpazesindeki agikligin daraldig bir seyir izlemistir. Cumhuriyet donemi ile
birlikte kurulan Barem sistemi, maas sistemini esitlik¢i bir yapiya sokmustur. Ancak,
Barem sisteminden vazgegilip, gosterge ve katsayi iizerinden hesaplama yontemine
gecisle birlikte, rejime siirekli olarak ek 6deme kalemleri eklenmis, rejim karmasik
bir hal almistir. 1980’lerden itibaren, sayilar1 giderek artan 6deme kalemleriyle maas
sistemindeki esitsizlik artmistir. Tiirk kamu personel rejiminde maas sisteminin 19.
yiizyilin baglarindan gilinlimiize kadar ge¢irdigi degisim bu arastirmanin konusunu

olusturmaktadir.



Bu tezin hazirlanmasinda, c¢alismalarim  siiresince yaptigi  dogru
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OZET

Kamu personel yonetimi ifadesi, idari islevin kamu personeline iligkin
kismini anlatir. Kamu personel yonetimi, devlete en nitelikli personelin se¢ciminden
baslar ve c¢alisanlarin hizmetten ayrilmasina kadar devam eder. Devlet, kamu
hizmetlerini ¢aligsanlar1 aracilifiyla yerine getirir. Bu anlamda, kamuda calisanlar
kamu hizmetleri icin birincil derecede dneme sahiptir. Calisanlar i¢in de {icret, bir ige
baslamada, devam etmede ve isten ayrilmada belirleyici faktordiir.

Bu ¢alismada, Tirk kamu personel yonetiminde maas sisteminin tarihsel
stire¢ icerisinde gecirdigi degisim incelenmistir. Amag, tarihsel siire¢ igerisinde,
yapilan donemlendirme temelinde, maas sisteminin yapilan diizenlemeler neticesinde
nasil sekillendigini gézler oniline sermektir.

Gecmisten giiniimiize maas rejimimizde yasanan degisimleri inceleme
dogrultusunda, ¢aligmada, tarihsel arastirma yontemi kullanilmigtir. Tanzimat
Donemi’nden gilinlimiize kamu personel yOnetimimizi ve maas rejimimizi
sekillendiren yasal diizenlemeler incelenmis, bu diizenlemeler hakkinda
degerlendirmelerde bulunulmustur. Veri toplama tekniklerinden belgesel kaynak
derleme yontemi kullanilmistir. Tiirk kamu personel yonetimi hakkinda yapilan yasal
diizenlemeler, temel veriler olarak kabul edilmistir.

Yapilan bu ¢alismanin sonucunda, Tiirk kamu personel yonetiminde maas
sisteminin Tanzimat’tan 20. ylizyilin ortalarina kadar diizenleme anlaminda daginik
bir yapiya sahip oldugu ve en diisiik maas alan memur grubundan Bakanlik
seviyesine kadar esitsiz bir yapiya sahip oldugu anlagilmistir. 20. ylizyilin
ortalarindan 1980’lere kadar ise maas sisteminin daha esitlik¢i bir yapiya biirlindiigi,
1980’lerden itibaren ise kariyer mesleklerin 6nem kazanmast ve memurluk
statlisiinde yasanan degisimle birlikte memurlugun geleneksel anlamim yitirdigi ve
bu dogrultuda olarak maas sisteminin, sayilar1 hizla artan 6deme kalemleriyle birlikte

karmasik bir yapi sergiledigi saptanmustir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Personel Yo6netimi, Maas Sistemi, Memur.



ABSTRACT

Expression of public personnel management, tells administrative functions
which relates to public employees. Public personnel management, starts the selection
of qualifying personnel to government and will continue the seperation of the
employee from the service. The state, fulfill the public services with its employees.
In this sense, public sector employees are primarily essential for public services.
Wages are the determining factor for emloyees for starting, continuing and leaving
the work.

In this study, changes in the pension system of Turkish public personnel
management within the historical process is examined. The aim is, on the basis of the
periods made, within the historical process, to reveal how the pension system shaped
as a result of arrangements made.

In accordance with studying the changes in the pension system from past to
present, in this study, historical research methods are used. Legislation about public
personnel management and pension system from Tanzimat period to today is studied
and some assessment have been made about these regulations. Among data
collection techniques, documentary source compliation method is used. Legislation
about turkish public personnel management has adopted as the basic datas.

As a result of this study, it has appeared that, from Tanzimat to middle of the
twentieth century, the pension system of the Turkish public personnel management,
in terms of arrangements, has a disorganize structure and has an unequal structure
from the officiers who paid the lowest salary to Ministerial level. It has determined
that, from the middle of the twentieth century to 1980’s, pension system has assumed
more egilitarian structure; since 1980’s, with the importance of professional career
and changes in officier status, it has fixed that officialism deceived the traditional
sense and, in accordance with this, with rapidly increasing number of payment items,

pension system demonstrated a complex structure.

Key Words: Public Personnel Management, Pension System, Officier.



GIRIS

Devlet, yapisi ve islevleri siirekli degisen ve genisleyen biirokratik bir
orglttiir. Devlette ¢alisan kamu gorevlileri onu canli bir organizmaya doniistiiriir.
Kamu personel yonetimi, kamu gorevlilerinin hizmete alinmasindan, yiikselmesine,
maas, sicil gibi konulardan kamu gorevlilerinin hizmetten ayrilmasina kadar ¢ok
cesitli konular1 kapsayan bir olgudur.

Ucret, ¢alisanlar giidiileyen etmenlerin basinda gelmektedir. Tarih boyunca
kamu personel rejimine iliskin tartismalarda, ticret konusu, bu tartigmalarin ¢ikis
noktasmi olusturmustur. Ucret sistemi, zaman zaman toplumsal, sosyal, ekonomik
yapilardan etkilenerek donilisen kamu personel rejimleri tarafindan sekillenmis,
zaman zaman da kamu personel rejimleri, licret rejimlerinde meydana gelen
degisimle farkli boyutlar kazanmistir.

Diinyada kamu personel rejimlerinin gelisim seyrine bakildiginda, feodal
sistemden kopusla birlikte, kamu personelinin maas karsilig1 istihdam edilmesi ve
kamu hizmetlerine herkesin serbestge girme hakki ilkelerinin temel anayasal
metinlerde yer aldig1 goriilmektedir. 20. yiizyilin ortalarina kadar, kamu personel
rejimlerinin evrimi bu iki ilke {izerinden sekillenmistir. Iki diinya savas1 arasinda ilk
belirtileri goriilen ve ikinci Diinya Savasi’ndan sonra dzgiil niteligine kavusan rejime
ise yasa ile diizenleme, yargi giivencesi ve statii hukukuna bagli memurluk ilkeleri
yerlesmistir. 1980’lerden itibaren kamu personel rejimleri biiyiik degisim gegirmis, o
giine kadar sisteme yabanci olan metalasma ve esneklik gibi ilkeler sistemi
sekillendirmistir. Metalasma ilkesi baglaminda, s6zlesmeli personel ve taseronlagsma
agirlik kazanarak, memurluk, geleneksel anlamdaki niteligini kaybetmistir.

Tiirkiye’de rejim, diinyada yasanan gelismelerden etkilenerek gelisimini
stirdlirmiigtiir. Zira yapilan donemlendirme ¢ercevesinde, sisteme hakim olan ilkeler
benzerlik gostermektedir. Tiirkiye’deki kamu personel rejiminin tarihsel siirecteki
gelisimini degerlendirmek i¢in ise Osmanli Devleti’'nden baslamak gerekmektedir.
Osmanli Devleti’nin toplumsal yapist timar diizenine ve iltizam sistemine
dayanmaktaydi. Memurlarin devletten devamli ve Onceden belirlenmis bir maas
almasi1 s6z konusu degildi. Tanzimat’la birlikte memurlarin maas karsilig1 ¢calismasi
benimsenmis, herkese kamu hizmetlerine serbestce girme hakki tanimnmustir.
Cumbhuriyet’in ilanina kadar, ¢esitli nizamname ve kararnamelerle bazi1 degisikliklere

ugrayan sistem, genel yapisint korumustur. Cumhuriyet’in ilaniyla birlikte,



toplumsal, siyasi ve ekonomik alanlarda yasanan kokten doniisiim, kamu personel
rejimine de yansimistir. 1926 yilinda Memurin Kanunu’nun kabul edilmesiyle ticret
sisteminde barem sisteminin temelleri atilmistir. Memurlarin mutlak esitligi
tizerinden kurulan sistem, 20. yiizyilin ortalarindan itibaren gelismelerin gerisinde
kalmaya baglamistir.

1965 yilinda, kamu personel rejimine islerlik kazandirmak amaciyla Devlet
Memurlar1 Kanunu kabul edilmistir. Ancak, 1965 yilinda kabul edilen bu kanunun
uygulamaya ge¢mesi 1970 yilin1 bulmustur. Kabul edildigi ilk giinden itibaren ¢esitli
kesimlerce direngle karsilanan kanunun yiiriirliige girmesi, yaklasik yarisinda yapilan
degisikliklerle miimkiin olmustur. Ucret sistemini gosterge ve katsayr hesabina
dayandiran bu kanun, zamanla sisteme eklenen 6deme kalemleriyle karmasik bir
yaptya bliriinmiistiir.

1980°1i yillardan itibaren ise, gerek Devlet Memurlar1 Kanunu’nda yapilan
sayisiz degisiklik gerekse rejime hakim olan istihdam bigimlerinin degismesi,
geleneksel anlamda memurluk rejiminin i¢ini bosaltmistir. 1970’11 yillardan itibaren
sayilar1 hizla artan 6deme kalemleriyle birlikte, memurun asil maasi toplam maasinin
icinde oransal olarak kiigiik bir kismi teskil eder olmustur.

Bu calismanin temel sorunsali, Tirk kamu personel yonetiminde maas
sisteminin tarihsel siire¢ igerisinde gegirdigi degisimin incelenmesidir.

Tiirkiye’de, kamu personel yonetimi ve maas rejimi, yiiksek lisans ve doktora
diizeyinde pek ¢ok ¢alismaya konu edilmistir. Ada (2008), Ko¢ (2006) ve Altan
(2005), yaptiklar1 ¢alismalarda, Tiirk kamu personel yonetiminde performansa ve
basartya dayali iicretleme konularini incelemisler ve alternatif performans
degerlendirme metotlar1 lizerinde durmuslardir.

Baz1 caligmalarda ise, kamu personel yOnetimimizde reform ¢abalari
incelenmistir. Ozer (2001) ve Kademli (2006), Tiirk kamu personel ydnetiminde
yeniden yapilanma ve reform gabalarina iliskin tespit ve 6nerilerde bulunmuslardir.

Basar (2007) ise, bazi Bati iilkelerinin kamu personel yonetimleri ile Tiirk
kamu personel yonetimini karsilastirmali olarak inceleyerek, gerek adi gegen
iilkelerde gerekse Tiirkiye’de, nasil bir siniflandirma ve {icretlendirme sistemlerine
sahip olundugu konusunda degerlendirmeler yapmis, lilkemizde siniflandirma ve

ticretlendirme sisteminin nasil olmasi gerektigi konusunda 6nerilerde bulunmustur.



Maas rejimi, Tirkiye’de pek ¢ok makalede tartisilmis ve bu makalelerde
sistemin daha iyi islemesi igin &neriler getirilmistir. Bu anlamda, Oztiirk (2001),
yasal metinlerde maas sisteminin ne sekilde diizenlendigini incelemis, sistemde
yapilan yasal diizenlemeler tek tek ele alinmistir. Her ne kadar, bu zamana kadar
maas sisteminde yapilan yasal diizenlemeler konusunda kapsamli bir ¢alisma olsa da,
sistemin aksayan yonlerini tespit etme ve bunlara ¢6zliim getirme konusunda zay1f bir
calisma olmustur.

Sonugta, Tiirkiye’de kamu personel rejiminde ve maas sisteminde yer alan
sorunlar kalkinma planlar1 da dahil birgok metinde tespit edilmistir. Her yeni yasal
diizenlemede tespitler dogru yapilmis ancak diizenlemeler biitlinciil olamamistir.
Sorun bir bakima da uygulamadadir. Yeni diizenlemeler yerine, sisteme islerlik
kazandiracak diizenlemeler de diistiniilebilir.

Tezin Amag ve Problemi

Tezin problemi, Tiirk kamu personel yonetiminde maas sisteminin tarihsel
slireg icerisinde gegirdigi degisimin incelenmesidir.

Tezin alt problemleri ise asagida siralanmaktadir:

e Maas sistemindeki degisim incelenirken hangi donemler bir arada
degerlendirilmelidir ve bu donemlere ayirmayr temellendiren o6zellikler
nelerdir?

e Tiirk kamu personel yonetiminde maas sistemi hangi yasal diizenlemelere
konu olmustur?

e Maas sisteminde degerlendirme yaparken hangi faktorlerin géz Oniinde
tutulmas1 gerekmektedir?

e Yapilan donemlendirme temelinde, maas yelpazesindeki agiklik, hangi
donemlerde nasil bir seyir izlemistir?

Tezin Onemi ve Beklenen Fayda

Ucret, calisanlar1 giidillemede en o6nemli faktdrlerden biridir. Kamuda
calisanlar da her zaman, Tiirkiye sartlarinda, istthdam edilenler arasinda en biiyiik
pay1 olusturmustur. Dolayisiyla, gerek kamu personelinin genel istthdamdaki 6nemi
gerekse ticretin ¢alisanlar1 giidiilemede etkin rolii birlikte degerlendirildiginde, maas
sisteminde yer alan problemlerin degerlendirilmesi ve ¢oziim oOnerileri, kamuda
mevcut hantal yapiya da bir anlamda ¢are olabilecektir. Uygulamada, ayni1 dairede

yan yana oturan ve ayni isi yapan personel birbirinden c¢ok farkli maaslar



alabilmektedir. Bu durum da ¢aligma barisin1 sekteye ugratmakta ve isteki verimliligi

diisiirmektedir. Maas sisteminde yer alan problemlere ¢oziimler sunulmasi, isteki

verimligin artmasi ve ¢aligma barisinin saglanmasi anlamlarina da gelmektedir.
Tezin Smirhhiklarn

Tiirkiye’de kamuda c¢alisanlar idari, askeri, akademik ve adli personelden
olusmaktadir. Idari personel, genel anlamda, 657 sayili Devlet Memurlar
Kanunu’nda diizenlenmekte; askeri, akademik ve adli personele iliskin diizenlemeler
ise kendi 6zel kanunlarinda yapilmaktadir. Askeri, akademik ve adli personelin
hesaba katilmasi, tezin kapsamini genisleteceginden kamu personel yonetimine
iliskin degerlendirmeler yapilirken, askeri, akademik ve adli personelin 6zel yasalari
oldugu g6z Oniinde tutularak, idari personel iizerinden agiklamalar yapilmistir.
Ayrica, idari personelin sistemdeki agirligr diisiiniildiiglinde, idari personele iliskin
olarak yapilan agiklamalar neticesinde, sistemin geneli hakkinda da ortalama bir fikir
edinilebilecektir.

Tezin konusu, farkli bakis agilarimin getirilebilecegi, farkli ¢6ziim yollarinin
Onerilebilecegi bir konu oldugundan, arastirmada sunulan c¢oziimler gorecelidir.
Mesela maas yelpazesindeki acgikligin hangi noktadan sonra iist diizey yoOneticilerin
lehine, hangi noktada sonra alt kademede yer alan memurlarin lehine oldugu,
tamamen degerlendirenin olaya hangi agidan baktigi ile ilgili bir konudur.

Tez, belirtilen bu siirlar dahilinde hazirlanmistir.

Tezin Yontemi

Tezin konusu, yontemini de belirlemistir. Gegmisten gilinlimiize maas
rejimimizde yasanan degisimleri inceleme dogrultusunda, c¢alismada, tarihsel
aragtirma yontemi kullanilmigtir. Tanzimat Donemi’nden giiniimiize kamu personel
yonetimimizi ve maas rejimimizi sekillendiren yasal diizenlemeler incelenmis, bu
diizenlemeler hakkinda degerlendirmelerde bulunulmustur. Ancak, verilerin
yorumlanmasi belli bir subjektifligi kaginilmaz olarak bilinyesinde barindirmaktadir.

Bu ¢aligmada, veri toplama tekniklerinden belgesel kaynak derleme yontemi
kullanilmigtir. Tiirk kamu personel yonetimi hakkinda yapilan yasal diizenlemeler,
¢alisma alaninin sinirini belirlemistir.

Tezin Yapisi
Tezin girisi izleyen ilk boliimiinde, genel olarak kamu personel rejiminin

niteligi konusunda bilgiler verilmistir. Yonetim, kamu ydnetimi, kamu personel



yonetimi gibi kavramlarin tanimlari yapilarak, kamu personel yonetiminin Gnemi,
amaci, konusu belirtilmis, Tiirkiye’de kamu personel rejiminin ilkelerine ve
Ozelliklerine deginilmistir.

Tezin ikinci boliimiinde, kamu personel rejiminin diinyadaki gelisimi
incelenmis, Northcote-Trevelyan Raporu, Pendleton Yasasi gibi 6nemli olaylar
hakkinda bilgi verilmistir. Burada giidiilen amag, diinya Olgeginde yapilan
aciklamalarin, konunun Tiirkiye 6zelinde degerlendirilmesine kolaylik saglamasidir.

Uciincii boliimde, kamu personel rejiminin gelisiminin Tiirkiye 6zelinde
degerlendirmesi  yapilmistir. Donemlendirme anlaminda, Tanzimat Oncesi
Osmanli’daki diizene genel olarak deginilmis, kamu personel rejiminin gelisimi
Tanzimat’tan giiniimiize derinlemesine incelenmistir.

Son boliimde ise; tlicret, iicretin Onemi, {icret teorileri ve licret sistemleri
tizerinde durulmus ve Tirkiye’de kamu personel yonetiminde maas Sisteminde
yasanan degisim ele alinmistir.

Son olarak maas sisteminde yer alan sorunlar ve ¢oziim Onerileri tartisilmis,
yapilmas: gerekenler konusunda tavsiyelerde bulunulmustur. Calisma, sonug

kismiyla noktalanmuistir.



1. BOLUM
KAMU PERSONEL REJIMININ NITELiGI
1. 1. KAVRAMSAL CERCEVE
1. 1. 1. Yonetim ve Kamu Yonetimi Kavramlari

Insanlik tarihi, modern devletlerle yeni tanismis olmasina ragmen, tarihin ilk
donemlerinden beri ¢esitli idari sistemler ve orgiitler kurulmustur. Toplum hayatinin
her seviyesindeki sosyal yapida yonetim bilgi ve becerisi kazanilmaktadir. Bu yapilar
aile ile baglar, okul, isyeri, dernek, vakif, siyasi parti ve devlet gibi ¢ok ¢esitli
orgiitlenmelere uzanir.

Insanoglu tek basina varligm siirdiiremez; mutlaka baska insanlarla mal,
hizmet, bilgi vb. tiirden aligverise gereksinim duyar. Yonetim olgusu da insanlar
arasindaki bu tip iligkileri diizenleme esnasinda ortaya cikar.

Bu bakimdan yonetim, “insanlik tarihi ile birlikte ortaya ¢ikmis bir beseri
iliskiler olayidir ve sosyal bir ihtiyactir.”* Bir toplumda yasayan insanlar1 dogrudan
veya dolayli olarak ilgilendiren yonetimin 6zellikleri asagidaki gibi siralanabilir:?

e Yonetimin s6z konusu olabilmesi i¢in en az iki kisinin bulunmasi
gerekmektedir.

e Yonetim siireci, planlama, oOrgilitleme, gerekli kaynaklari saglama ve
diizenleme, yonlendirme, koordinasyon ve denetim gibi faaliyet ya da
0gelerden meydana gelir.

e Yonetim, bigimsel orgiitlerde hiyerarsik bir diizen i¢inde meydana gelir.

e Yonetim, diizenli faaliyetlerden meydana gelen bir olgudur.

e Yonetim siirecinde gerceklestirilen faaliyetler, belirli bir amaci
gerceklestirmek i¢in bir araya gelerek bir biitlinii olusturur.

Tiirkgede yer alan yonetim sozcliglinlin baz1 Bati dillerindeki karsiligi, zaman
zaman es anlamli olarak da kullanilan management ve administration kavramlaridir.
Ik terim, daha cok, yonetimin davranissal ve beseri yoniiyle ilgilenirken; ikinci

terim, yonetimin Orglitsel anlamina vurgu yapmaktadlr.3

! Bilal Eryilmaz, Kamu Yénetimi, Istanbul: 2001, s. 1

? Eryilmaz, a.g.e., s. 4-5

3 Turgay Ergun, Kamu Yénetimi, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, Birinci
Baski: Ekim 2004, s. 3-4



Yonetim, “bir grubun faaliyetlerini belli bir amaci gergeklestirecek sekilde
yiirtitmek” diye tarif edilir. Bu tarife gore yonetim, bagkalarina is yaptirma sanatidir.”
Yonetici, Oncelikle, bagkalari ¢alistiran insandir. Ancak, yoneticiler ¢ogu zaman,
astlarina devredebilecekleri islerle de ugrasarak zaman kaybina neden olmaktadir.

Bir bagka agidan yonetim, “Orgiitsel amaclarin basarilmasi icin orgiitsel
kaynaklarin esgiidiimlenmis kullanimini1 saglamaya yonelik planlama, orgiitleme,
personel, yoneltme ve denetleme siireci” olarak tanimlanabilir.’

Kavramsal olarak yonetim kavramindan daha dar kapsamli olan ve yonetim
kavraminin bir bolimiini olusturan kamu yonetimi, insanlar arasindaki iliskilerin
diizgiin iglemesi i¢in kurallar koyan ve bu kurallarin uygulanmasini denetleyen bir
mekanizmadir. Bundan baska kamu yonetimi, akademik bir disiplin, bir faaliyet ve
bir meslektir.

Kamu ydnetiminin birden ¢ok tanimi sdz konusudur.® Ilk olarak kamu
yonetimi, “devlette ve ona bagli kuruluslarda calisan insanlarin veya gruplarin
davraniglariyla ilgilenen bir bilim dalidir.” Bir baska agidan kamu yo6netimi, “biitlin
bir toplumun ve toplumu meydana getiren insanlarin ihtiyaglarina ve sorunlarina
yanit arayan bir idari mekanizmadir.”’ Giin gectik¢e degisen ve gelisen diinyada
toplumlarin da ihtiyaglar1 ve sorunlar1 degisiklik gostermektedir. Devlet de
toplumdan kendisine iletilen taleplere yanit verebilmek i¢in yap1 ve islevler itibariyle
biiylimekte, isleyis agisindan daha karmasik bir hal almaktadir.

Kamu yonetimi biri genig, Oteki dar anlamda olmak ftizere iki tiirlii
tanmimlanmaktadir.® Genis anlamda kamu yonetimi, devlet 6rgiitii igindeki tiim
kuruluglarin ve insanlarin faaliyetlerini anlatir. Dar anlamda kamu yoOnetimi ise,
yasama ve yargl faaliyetleri disinda kalan orgiitler, ¢alisanlar ve islevlerle ilgilenir.
Ancak yasama ve yargimin bazi faaliyetleri de dar anlamda kamu yoénetimi igine

girer.

* Cemal Mihgioglu, “Personel idaresi ve idarede Beseri Miinasebetler”, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 12, Say1: 4, 1957, s. 202-203

® Halil Can-Ahmet Akgiin-Sahin Kavuncubasi, Kamu ve Ozel Kesimde insan Kaynaklar
Yonetimi, Siyasal Kitabevi, 4. Baski, Ankara 2001, s. 4

®Ergun, a.g.e., s. 5-6

" Eryilmaz, a.g.e., s. 6

® Simon Herbert ve digerleri, Kamu Yonetimi, A. U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaynlari, Ceviren:
Cemal Mihgioglu, 1985, s. 4



1. 1. 2. Kamu Yoénetimi — Ozel Yonetim Ayrim

Yonetim, genel ve beseri bir faaliyettir; biitiin sosyal durumlarda s6z konusu
olmaktadir. Kamu yonetimi ve 6zel yonetim, genel bir kavram olan yonetimin alt
dallarini olustururlar. Kamu yonetimi kavrami, yonetimin kamu kurumlariyla ilgili
dalini; 6zel yonetim ise, kamu kurumlar digindaki 6zel isletmelerde uygulanan
yoniinii anlatmak icin kullanilir. Yonetimin bu alani ile Isletme Yonetimi
ilgilenmektedir. Kamu yonetimi ve 6zel yonetim, yonetimin birer alt dallar1 olmalari
sebebiyle, baz1 ortak 6zellikleri bulunmakla birlikte, degisik amaclari, yontemleri ve
statiileri nedeniyle de bir takim farkliliklara sahiptir.
1.1.2. 1. Benzerlikler

Kamu kesimi ve 6zel kesim, isbirligi i¢inde, ortak bir caba ve esgiidiimle
etkinlikte bulunmaktadir. Her iki kesimin kendine gore sorunlar1 ve ulasmak istedigi
hedefler bulunmasmna ragmen, isbirligi yapmalart gerekmektedir. Kamu kesimi,
biiyiik bir orgiit yapisina sahiptir. Baz1 6zel kesim isletmeleri de 6nemli oOrgiitsel
biiyiiliikklere ulastiklarinda, gesitli 6geleri iceren bir biirokratik yapiya ve karmasik
iliskiler diizenine kavusur9
1. 1. 2. 2. Farkhliklar

Her ne kadar aralarinda bazi yonlerden benzerlik bulunsa da, kamu yonetimi
ve Ozel yonetim arasinda birgok yonden farklilik bulunmaktadir. Bu farkliliklari
asagidaki gibi siralamak miimkiindiir:*°

e Kamu yonetiminde gorev alanlar, siyasal sistemin yiiriitmeye iligkin kolunu
olusturdugundan siyasal yonetici ve organlar tarafindan denetim altinda
tutulurlar.

e Kamu hizmetleri, kamu yarar1 gozetilerek yerine getirilirken; 6zel sektorde
bir faaliyet yerine getirilirken 6zel yarar ya da kar etmek on plandadir. Bu
nedenle, kamu hizmetleri daha zorunlu ve ivedi bir nitelik tasir.

e Kamu kesiminde kurallar onceden belirlenir ve kamu yoneticilerinin ¢ok
fazla hareket serbestisi yoktur. Ozel kesim yoneticisi ise kurallar1 koymakta,

degistirmekte ve kaldirmakta serbesttir.

’ Dogan Canman, Cagdas Personel Yonetimi, TODAIE Yayinlart No: 260, Ankara 1995, s. 7
9 Eryilmaz, a.g.e., s. 34-39; Ergun, a.g.e., s. 17-19; Can-Akgiin-Kavuncubasi, a.g.e., s. 14-15;
Canman, a.g.e., s. 7-8



1.1.3.

Kamu hizmetleri yerine getirilirken o hizmetin topluma yiikledigi yiik olan
sosyal maliyeti en aza indirmek icin tedbirler almmalidir. Ozel sektor
kuruluglar ise sosyal maliyet kavramiyla ilgilenmek istemezler.

Ozel sektdr kuruluslarr icin rekabet edebilirlik, kar, kaynaklarmn artirilmasi
gibi etkenler temel itici glicken; kamu kesiminde yoneticiler biitce, personel
ve sosyal imkan anlaminda biiyltimek isterler.

Kamu yonetimi, c¢atisan ¢ikarlar arasinda uyum saglar ve denge kurar. Bu
denge olusturulurken de kurallar koyar.

Ozel kisi ve kuruluslar arasindaki iliskiler esitlige dayanirken, kamu kesimi
kamu giiclinden yararlanarak kars1 tarafin rizast olmadan islem yapabilir.
Kamu yonetiminde ¢ok fazla sayida ve ayrintili kurallar varken 6zel sektdrde
diizenlemeler daha gevsek niteliktedir. Bu nedenle 6zel isletmeler, daha
dinamik ¢aligmaya ve esnek uygulamalara uygun bir yapiya sahiptir.

Kamu Yonetiminin Elemanlar:

Kamu yonetimi, devlet ve toplum diizeninin kesintisiz olarak iglemesi ve

kamunun ortak ihtiyaclarin1 karsilamaya yonelik mal ve hizmetlerin iiretilip halka

sunulmasina iliskin bir sistemdir. Kamu yonetimi, asagida siralanan elemanlardan

meydana gelir:*!

Kamu yo6netiminin en 6nemli unsuru olan halk, en lstteki yasama organi
tiyelerinden baslayarak tiiketici kesime kadar uzanan insanlardir.

Kamu yonetiminin ikinci 6nemli elemant olan 6rglit sayesinde devlet, iizerine
diisen gorevleri yerine getirir.

Kamu yonetiminin ticlincii 6nemli eleman: olan kamu politikasi, sorunlari
cozecek, ihtiyaclara cevap verecek diizenlemeleri yapma islemidir.

Biiytik kiiciik nitelikte biitiin kararlarin dayanagi olan degerler, kamu
yonetiminin dordiincii elemanidir.

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi mali kaynaga ihtiya¢ gosterir. Bu
nedenle, kamu yoneticileri stirekli olarak kaynaklarin artirilmasini ve verimli
kullanilmasini isterler.

Kamu yoOnetiminin bir baska elemani da, kamu gorevlileridir. Kamu

hizmetlerinin kaliteli bir sekilde yerine getirilmesi, kamuda ¢alisan personelin

1 Eryillmaz, a.g.e., s. 9-10



niteligine baglhidir. Devletin islevlerinde son zamanlarda meydana gelen artis

sonucunda kamu gorevlilerinin sayisinda biiyiik artiglar yasanmustir.
1. 1. 4. Personel Yonetimi — Kamu Personel Yonetimi Kavramlari

Personel, kisaca, oOrgiitiin insan unsuru olan Orgiit ¢alisanlar1 demektir.
Personelin Tiirk¢e karsiligi olarak gorevli de denebilir. Ancak goérevli kavrami
yonetim bilimi alaninda yaygin olarak kullanilmadigindan personel yonetimi olarak
kullanilmaktadir.

Personel yonetimi, en genel tanimiyla, “bir 6rgiit biinyesinde emek giiciinii
Srgiitiin amaglarina uygun olarak kullanma ve yonetme siirecinin bilgisidir.”*?

Personel yonetimi, beseri bir iglemdir. Personel yonetimi kapsaminda yerine
getirilen gorevler, memurlar ilgilendirir. Bu anlamda, idarenin ihtiyaglara cevap
verecek sekilde gorevini yapmasi, calistirdigi personele baglidir. Personel yonetimi
de, calistirdig1 personelin isgbirligi i¢cinde ¢aligmasi ve en iyi elemanlarin kuruma
kazandirilmasi konular ile ilgilenir.l?’

Genellikle personel yonetimi deyince, 6zel kuruluslarda calisanlarin yonetimi
anlagilir.’* Bu dogrultuda olarak, 6zel kuruluslarda calisanlarin tiimii is hukuku ve
hizmet akdi hiikiimlerine gore g¢alisirken, kamu kuruluslarinda memur statiistinde
calisanlar, Idare Hukuku hiikiimlerine tabi olarak calisir. Ancak, kamu kuruluslarinda
calisanlarin tiimii memur statiisiinde degildir ve idare Hukuku hiikiimlerine gére
calismaz. Basta KiT’ler olmak iizere kamu kuruluslarinda Is Hukuku hiikiimlerine
tabi is¢i statiisiinde calisanlar da vardir. Yani kamu kurumlarinda kamu gorevlisi
sayilan is¢iler de bulunmaktadir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda is¢i statiisiinde ve is hukuku hiikiimlerine tabi
olarak ¢alisan kamu gorevlilerinin en 6nemli ayricaligi, timiiniin toplu i sdzlesmeli,
bazilarinin da grevli sendikal haklara sahip olmalaridir. Memur statiisiinde ve idare
hukuku hiikiimlerine tabi olarak ¢alisan kamu gorevlilerinin iscilerden en Onemli
ayricaligi ise is glivencelerinin olmasidir.

Kamu personel yonetimi, kamu kurum ve kuruluslarinda calisan kamu

gorevlilerinin, ise alinmasindan, gorevden alinmasina kadar gegen siirede personelle

12 Birgiil Ayman Giiler, Kamu Personeli: Sistem ve Yénetim, Ankara: imge Kitabevi, Kasim 2005,
s. 27

3 Nuri Tortop, Personel Yonetimi, Yarg: Yaynlari, Gozden Gegirilmis 6. Baski, Ankara 1999, s. 10
1 Ali Oztekin, “Tiirk Kamu Personel Yénetiminde Liyakat ve Kariyerden Kaynaklanan Sorunlar ve
Coziim Onerileri”, Tiirk idare Dergisi, s.17
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ilgili islemleri kapsamaktadir.™> Kamu personel yonetimi ifadesi, idare islevinin ayri
bir boliimiinii anlatmak i¢in kullanilir. Bu anlamda kamu personel yonetimi, “devlet
hizmetlerine en ehliyetli elemanlarin tedariki, bunlari hizmet i¢inde gelistirilmesi ve
kendilerinden en 1iyi sekilde faydalanilmasi ile ilgili faaliyetlerin biitiiniinii ifade
eder.”'®

Kamu gorevlilerinin ise alinmasindan isten ayrilmasina kadar gecen siirede
kamu gorevlileriyle ilgili ¢ok g¢esitli islemler yerine getirilir. Bunlar, devlet
hizmetlerine eleman se¢imi, memuriyete giriste liyakat prensibine uyumu saglayacak
usuller, memurlarin ise yerlestirilmesi, 6dev, yetki ve sorumluluklardaki
benzerliklere gore bir siniflandirma sisteminin kurulmasi ve buna dayanilarak esit ise
esit licret esasini gergeklestirecek adil bir {icret rejiminin tesisi, liyakate dayanan bir
terfi sisteminin kurulmasi ve isletilmesi, liyakat ve basarinin degerlendirilmesi
usulleri, memurlarin ve diger personelin hizmet i¢i yetistirilmesi, memurlar arasinda
calisma sevk ve arzusunun yaratilmasi ile ilgili meseleler, ¢calisma sartlari, disiplin,
nakiller, isten ¢ikarma ve emeklilik gibi konulardir.'’

Ozel kesim faaliyetlerinde kar amaci &n planda oldugundan, personelin
verimliligi ve performansi, kamu kesimine gore daha c¢ok iizerinde durulan konular
arasinda yer almaktadir. Son zamanlarda diizenlenen ve Tiirk kamu personel
yonetiminde yer alan sorunlarin ele alindigi sempozyumlarda, bu konu sik sik dile
getirilerek, performans degerleme yonteminin kamu kesiminde uygulanabilirligi
tizerine degerlendirmeler yapilmstir.

1. 1. 5. Mevzuatimizda Memurluk Kavramm

Kamu yo6netiminin insan Ogesine kamu gorevlileri ya da kamu personeli
denir. Kamu gorevlisi ile kamu personeli kavramlar1 arasinda fark yoktur. Ancak,
Anayasa’da ve ilgili yasalarda personel yerine gorevli kelimesi kullanildigindan
genellikle kamu gorevlileri kavrami kullanilmaktadir.

Genig bir tanimlama yapmak gerekirse; “kamu kurum ve kuruluslarinda

calisan herkes kamu gérevlisidir.”18

Kamu kesiminde calisanlar dogrudan da olsa
dolayli da olsa bir sekilde kamu hizmeti kavramiyla iliski i¢indedir. Ancak, bir

hizmeti kamu hizmeti sayabilmek i¢in Oncelikle ya bir kamu kurulusu tarafindan

5 Oztekin, a.g.m., s. 17

' Mihgioglu, a.g.m., s. 205

Y Mihgioglu, a.g.m., s. 205

18 Giiler, Kamu Personeli, s. 61
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yerine getirilmesi ya da bir kamu kurulusunun yakin goézetim ve denetimi altinda
yerine getirilmesi gerekir. Ayrica bu hizmetin kamuya yonelik olmasi ve kamuya
yarar saglamasi gerekir. Kamu gorevlisi sayilmanin ilk kosulu da ¢alisan personelin
bir kamu hizmeti yapiyor olmasi; ikinci kosulu ise bir kamu kurulusunda
calismasidir.

“Dar anlamda ise, kamu gorevlileri, kamu kurum ve kuruluslarinin genel
idare esaslarina gore yiirlitmekle yiikiimlii oldugu kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevleri yliriiten kisilerdir.”*® Dar anlamda kamu gorevlilerine,
siyasal yapiy1 olusturan organlardaki gorevlilerle 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak
calisanlar dahil degildir.

1982 Anayasasi’nin 128. maddesinde memur ve kamu gorevlileri “devletin,
kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore yiirtitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevier, memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle goriiliir” seklinde agiklanmustir.
Bu aciklamaya gore kamu gorevlisi tanimi, memurlari da i¢ine alan genis bir ¢alisan
kesimini kapsamaktadir. Bu anlamda, kamu gorevlileri degisik acilardan
kiimelendirilebilir.

Zorunlulugu ve istege bagli olusuna gore kiimelendirirsek, zorunlu hizmet
yapan kamu gorevlileri, istege bagli hizmet yapan kamu gorevlileri. Zorunlu hizmet
yapan kamu gérevlileri igine askerlik yapanlar girmektedir.?° ikinci kiimelendirme,
ticretle calisan kamu gorevlileri ve ticretsiz calisan kamu gorevlileridir. Kamu
gorevlilerinin yaptiklari tiim hizmetler iicret karsiligi olmayabilir.21 Vatani gorev i¢in
askerlik gorevini yapanlar ile 2. ve 3. gdrevini yapan bazi kamu gorevlileri her gorev
i¢in ayr iicret almayabilirler. Ugiincii kiimelendirme, gorevin siirekliligi ile ilgili
olabilir. Baz1 gorevler siirekli oldugu halde, baz1 gorevler gegici olabilir.? Ozellikle
secimle gelinen gorevler ve mevsimlik gorevler gegici gorevler icine girer. Bir baska
kiimelendirme, gorevin asli ya da yardimci olusuna gore, devletin asli gorevini
yapanlar, yardimer gorevini yapanlar seklindedir.?® Son olarak, kamu kesiminde

caligsan kamu gorevlilerine baslica iki hukuk dali uygulanabilir. Kamu gorevlilerinin

9 Nuri Tortop, Burhan Aykag, Hiiseyin Yayman, M. Akif Ozer, insan Kaynaklar1 Yonetimi,
Ankara: Nobel Yayin Dagitim, Subat 2006, s. 101

2 Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, Ankara: Turan Kitabevi, 2004, s. 281

2! Tayfun Akgiiner, Kamu Personel Yonetimi, istanbul: Der Yayinlari, 2001, s. 37

22 Akgiiner, a.g.e., s. 37

2 Akgtliner, a.g.e., s. 37
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biiyiik bir boliimiine, Kamu Hukuku ve 6zellikle Idare Hukuku kurallar1 uygulanir.
Ancak, kamu sektoriinde c¢alisan ve isci statiisiinde olan kamu gorevlilerine, 6zel
hukuk kurallar1 uygulan1r.24

Sonug¢ olarak genis anlamda kamu gorevlisi i¢ine Cumhurbaskanindan,
belediye iscisine kadar herhangi bir kamu kurulusunda c¢alisan herkes girmektedir.

Memurlar, kamu gorevlileri i¢inde idare hukuku hiikiimlerine gore c¢alisan
kesimdir. Bu anlamda, kamu kuruluslarinda is hukuku hiikiimleri disinda is¢i statiisi
ve hizmet akdine gore ¢alismayanlar memur sayilmalidir.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunun 3. maddesinin A fikrasi memuru soyle
tanimlamaktadir, “mevcut kurulus bicimine bakilmaksizin, Deviet ve diger kamu
tiizelkisilerince genel idare esaslarina goére yiiriitiilen asli ve siirekli kamu
hizmetlerini ifa ile goreviendirilenler, bu kanunun uygulanmasinda memur sayulr.
Yukarida tamimlananlar disindaki kurumlarda genel politika tespiti, arastirma,
planlama, programlama, yonetim ve denetim gibi islerde gorevii olanlar da memur
sayur”.

Memur, “bir kamu gorevine kadro ile yasam boyu baglanmis, belli bir
hiyerarsik diizen i¢inde tanimlanmig bir konuma sahip, devlet biitgesinden diizenli
gelir elde eden ve gorevini yerine getirirken kamu yetkisini kullanma hakkina sahip
kisidir.”?®
1. 2. KAMU PERSONEL REJiMi
1. 2. 1. Kamu Personel Yonetiminin Tanim

Kamu personel yonetimini, ilgilendigi konular yoniinden dar ve genis
anlamda olmak tizere iki sekilde tanimlamak miimkiindiir.?°

Dar anlamda, kamuda calisan personelin ise alinmasi, siniflandirilmast,
terfisi, isten ¢ikarilmasi, yetistirilmesi ve mali haklar1 gibi konular iizerinde duran bir
disiplindir. Genis anlamda ise, istihdam, politika belirleme, igsveren olarak devletin
yapist gibi makro diizeydeki genel politikalarin belirlenmesi i¢in ugrasan bir
bilimdir.

1. 2. 2. Kamu Personel Yonetiminin Konusu
Kamu personel yonetimi, kamu kurumlarinin ihtiya¢ duydugu insan giiciine

iligkin sorunlar1 inceler. Kamu personel yonetiminin ilgi alani, isminden de

24 Akgiiner, a.g.e., s. 38
% Giiler, Kamu Personeli, s. 13
% Eryilmaz, a.g.e., s. 243-244

13



anlasilacagi iizere, insan unsurudur. Bu nedenle, insan unsurunu en iyi sekilde
kullanmak, orgiitle calisanlar arasindaki iliskileri bir diizen i¢inde siirdiirmeye
calismak, kamu personel yonetiminin temel ugras alanidir.
1. 2. 3. Kamu Personel Yonetiminin Amaci

Kamu personel yonetiminin amaci, ¢alisanlarin ayni amaca hizmet etmek i¢in
bir araya getirilmesi ve orgiitlenmesi ile ¢alisanlarin verimli bir sekilde galisabilmesi
i¢cin gereken ortamin saglanmasidir.
1. 2. 4. Kamu Personel Yonetiminin Onemi

Devletin gorevlerinin ve kamu gorevlilerinin sayica artmasi etkin bir
mekanizmaya ihtiya¢ gostermistir. Bir yandan toplumsal ihtiyaclar artarken diger
yandan bu ihtiyaclara cevap verebilmek icin etkili ve verimli bir kamu biirokrasisi
olusturmak gerekmistir. Kamu biirokrasisi kurulurken, biiyiik 6lgekli Orgiitlerin
bireysel Ozgiirliikleri zedeleme tehlikesi bas gostermistir. Dolayisiyla bir yandan
biirokrasinin denetim altinda tutulma geregi, diger yandan biirokrasinin etkin ve
verimli ¢aligsmasi zorunlulugu kamu personel yonetiminin 6nemini artirmistir.
1. 2. 5. Kamu ve Ozel Personel Yénetimi

Kamu personel yonetimi ile kamu kurumlarinda istihdam edilen personelin
yonetimi; 6zel personel yonetimi ile de, 6zel isletmelerde ¢alisan personelin yonetimi
anlatilmaktadir. Bu iki kesimdeki personel yonetimi arasinda birtakim benzerlik ve
farkliliklar bulunmaktadir.?’
1. 2.5. 1. Benzerlikler

Her iki kesimde de personel yonetimi, orgiitiin beseri yonii ile ilgilidir. Her
orgiit, yoneldigi alan ne olursa olsun, personelle ilgili sorunlarla kars1 karsiyadir. Mal
ve hizmet iiretiminde verimliligi ve etkinligi artiracak teknik bilgi ve yontemlerden
yararlanmak, her iki kesimin ortak amacidir. Her iki kesimde de isb6liimii, hiyerarsi,
yazili kurallar, tarafsizlik gibi birtakim 6geleri igceren bir yap1 ve iligkiler diizeni
bulunmaktadir. Buna biirokratik unsur diyebiliriz. Son olarak, yonetim, belirli
amaglar i¢in isbirligine dayali bir grup faaliyeti olduguna gore, hangi tiirden olursa
olsun, her orgiitiin amaci, bu igbirligini ve koordinasyonu gelistirmektir.
1. 2. 5. 2. Farkhihklar

Kamu hizmetleri, herkesi ilgilendiren, kazanctan daha c¢ok kamu yarar

diisiincesi agir basan faaliyetlerden olusur. Ozel kesimdeki islerin amac1 dogrudan

" Eryillmaz, a.g.e., s. 246-247
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kara yoneliktir. Bu nedenle kamu kesiminde calisan personelden, kamu yararina
yonelik etkin ve verimli bir ¢aligma gostermesi istendigi halde, 6zel bir firmada
calisandan, Orgiitiin kar maksimizasyonu i¢in ¢alismalar1 beklenir.

Ozel kesim yoneticileri, personelin maddi ve sosyal haklari konusunda
karsilikli goriismeler yoluyla belirli ¢oziimler gerceklestirdikleri halde, kamu
kesimindeki c¢alisanlarin ekonomik ve sosyal haklari ise, genellikle tek yonlii olarak
yasal diizenlemeler ¢ercevesinde belirlenir. Kamu hizmetleri, yasal ve bigimsel
kurallara gore yiriitiiliir. Bir kamu kurumunda yoneticinin karar ve eylem serbestligi,
bir firma yoneticisine oranla daha ¢ok kisitlanmis durumdadir.

Kamu hizmetleri, herkesin gozii 6niinde cereyan eder. Bu nedenle, kamu
gorevlilerinin isleri, faaliyetleri kamunun gozetim ve denetimi altindadir. Ozel
kesimdeki isler ise kamuyu ya da siyaseti dogrudan dogruya ilgilendirmez. Ozel
kesime gore kamu kesiminde ¢alisanlarin hizmet giivenligi daha iyi saglanmis ve
korunmustur.

1. 3. TURKIYE'DE KAMU PERSONEL REJIMININ ILKELERi VE
OZELLIKLERI

Giliniimiizde kamu hizmetleri, devletin gorevlerine bagl olarak, gerek say1
gerekse nitelik bakimindan c¢esitlenerek artmistir. Kamu hizmetlerinin niteligi
cesitlendikge ve karmasikligr arttikga, kamu kurumlarinin isletilmesinde uzmanliga
ve nitelikli personele duyulan ihtiya¢ gelismistir. Bu karmasik yapiy1 isleten uzman
yoneticiler, ayn1 zamanda 6nemli bir gii¢ odagi haline de gelmektedirler.

Giliniimliz devlet anlayisi, yalnizca emreden ve emirlerini zora dayali
yontemlerle uygulatan bir anlayistan, topluma yakin, onu anlamaya calisan ve onu
temsil eden kamusal bir hizmet 6rgiitiine dontismistiir. Cagimiz devletinin bir hizmet
devletine donilismesine paralel olarak, bu orgiitii isletecek kamu personelinin rolii de
degismistir. Kamu personelinin halka karst sorumlulugu, secilmislere karsi
duyarliligt ve toplumsal katmanlar1 temsil etme yetenegi gibi konular 6n plana
cikmustir.

1. 3. 1. Kamu Personel Rejiminin Ilkeleri
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 3. maddesi, memurluk mesleginin temel

ilkelerini; siniflandirma, kariyer ve liyakat olarak saymlstlr.28

%8 Metin Giinday, idare Hukuku, Ankara: Imaj Yaynevi, 9. Baski, 2004, s. 524
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1. 3.1. 1. Smiflandirma
Siniflandirma, Devlet memurlarin1 gorevlerinin gerektirdigi niteliklere ve
mesleklere gore siiflara ayirmaktir. Siniflandirma, memurlarin yiirtitmekle yiikiimlii
olduklar1 hizmetler ve bu hizmetler karsiligi 6denecek iicretler bakiminda 6nem
tagimaktadir. 657 sayili Kanun, devlet memurlarini, genel idare hizmetleri sinift,
teknik hizmetler sinifi, saglik hizmetleri sinifi, egitim ve 6gretim hizmetleri sinifi,
avukatlik hizmetleri smifi, din hizmetleri sinifi, emniyet hizmetleri sinifi, yardime1
hizmetler siifi, miilki idare amirligi hizmetleri sinifi ve milli istihbarat hizmetleri
siifi olmak tlizere on sinif iginde toplamistir.
1.3. 1. 2. Kariyer
Memurluk statiisiinii bigimlendiren bir diger ilke, kariyer ilkesidir. Kariyer,
devlet memurlariin, yaptiklar1 hizmetler i¢in gerekli bilgilere ve yetisme sartlarina
uygun bir sekilde, siniflari i¢inde en yiiksek derecelere kadar ilerleme imkanina sahip
olmalarini ifade etmektedir.
1. 3.1. 3. Liyakat
Liyakat, memurluga girmeyi, siniflar icinde ilerleme ve ylikselmeyi ve
gorevin sona erdirilmesini yetenek esasina dayandirmak ve bdylece memurlari
giivenlige sahip kilmaktir. Liyakat ilkesi uyarinca, bireyler bilgi ve yeteneklerine
gore memurluk meslegine girer ve memur olduktan sonra da siniflarindaki ilerleme
ve yiikselmeleri hizmet siireleri ile birlikte yeteneklerine gore olur.
1. 3. 2. Kamu Personel Rejiminin Ozellikleri
Tiirk personel rejimi, kokeni Osmanli Imparatorlugu’na kadar uzanan
yonetim geleneginin bir iirliniidiir. Tanzimat’tan sonra yeniden bigimlenen Osmanli
yonetim yapisindaki merkeziyet¢i, gelenekei ve kuralct nitelikler personel rejimini de
etkilemistir. Tilirk kamu personel rejiminin belli basl 6zellikleri sunlardir:*°
e Memurluk, Omiir boyu siiren, alt basamaklardan baslayan ve kapali bir
kariyer diisiincesine dayanan bir meslektir.
e Kamu kuruluglarina genel bir hizmet alani i¢in personel alindigindan,
memurluga giriste genel 6grenim esastir.
e Merkezi sisteme gore yapilan sinav sonucunda, her kurum kendi personel
politikasini belirler.

e Yiikselmelerde kidem ve 6grenim diizeyi belirleyicidir.

29 Eryilmaz, a.g.e., s. 258-259
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e Memurlarin ayliklar; egitim durumu, sinif ve kidemlerine gore belirlenir.

e Memurluk, giivenceli statiiye sahip bir meslektir.

e Memurluk, Osmanli geleneginin devami olarak, gelenek¢i ve sekilci bir
statlidiir.

e Memurlarla ilgili biitiin diizenlemeler yasa konusu olmaktadir.

e Kamu personelinin yargilanmasi genel kurallara gore farklilik gosterir.

Yonetim, icinde Orgiit, personel, arag-gere¢, mali kaynak ve yasal statii gibi
unsurlar1 barindiran bir sistemdir. Bu unsurlar arasinda personel faktoriinii disarida
biraktigimizda diger unsurlar tek basina bir anlam ifade etmez. Insan faktérii, diger
elemanlar1 kullanip onlar1 gelistirerek faaliyetlere yon verir. Bu nedenle bir orgiit i¢in
en Onemli faktor, insan faktoridiir.

Kamu personel rejimi, kamu gorevlilerinin bagli olduklar1 temel politikalarin,
kurallarin, tekniklerin ve uygulamalarin biitiiniidiir. Bir bagka ifade ile kamu personel
rejimi; kamu personeli, kamu hizmetleri ve Devlet arasindaki iliskileri diizenler.
Devletin gorev ve sorumluluk alaninin zaman i¢inde genislemesi kamu hizmetlerinin
nicelik ve nitelik bakimindan artmasina sebep olmustur. Devletin artan gérev ve
sorumluluklarini etkin ve verimli bir sekilde yerine getirebilmesi ise ancak iyi isleyen
bir kamu personel rejimi ile miimkiin olmaktadir.*

Tiirk kamu personel rejiminde, memurluk bir meslektir. Herkes, kanunda yer
alan belli sartlar1 tasimak kaydiyla, kamu hizmetlerinde gorev almakta serbesttir.
Devlet de bu esitligi hayata gecirmekle yiikiimliidiir. Baz1 gorevler icin 6zel sartlar
gerekmesi, hizmetin 6zelliginden kaynaklandigindan, esitlik ilkesini zedelemez.
Memurlarin atanmasi, gorev ve yetkileri, hak ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri
ile 6zliik isleri kanunla diizenlenir. Memurlar, aldiklar1 egitime gore belirli kademe
ve dereceden goreve baslarlar ve hizmet siireleri boyunca kademe ve derece
ilerlemesine hak kazanirlar®

Memurlar gorevlerini yerine getirirken devleti temsil etmektedir ve devlet

otoritesini kullanmaktadir. Bu nedenle, memurlara ¢esitli giivenceler iceren bir statii

%0 Cumhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmigtir.

31 Kamu Personel Sisteminde Reform, www.kamusen.org.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde
almmugtir.
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taninmistir. Bu giivenceli statiide memurlar, basta is giivencesi olmak iizere, gesitli

ayricaliklarla ig¢ilerden ayrlhr.32

%2 Kamu Personel Sisteminde Reform, www.kamusen.org.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde
almmugtir.
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2. BOLUM
DUNYADA KAMU PERSONEL REJIMININ GELISiMI
2. 1. TARIHSEL SUREC

Memur, kamu hizmetinin insan unsurudur. Kamu hizmetinin insan unsuru
olmasi sebebiyle memur, her donemde, énemli bir konuma sahip olmustur. Ancak,
memurun toplumsal konumu, diinya diizenindeki degismelerle birlikte, tarihsel siireg
igerisinde degisiklige ugramistir.

Feodal dénemdeki memurun konumunu ag¢iklamak, daha sonra ortaya ¢ikan
farklilasmay1 gérmede kolaylik saglar. Feodal donemin kendine has 6zelliklerinden
dolayr memur, feodal beyin yaninda gec¢imini saglamistir. Bu donemde memurun,
maas gibi diizenli bir geliri yoktur. Memur, feodal beyin giivenini kazandigindan
dolayr onun yaninda ¢alisir. Memurun hizmete alinmasinda, yiikselmesinde,
hizmetten ayrilmasinda feodal bey belirleyicidir.®

Feodal donemden sonra ortaya c¢ikan mutlak¢r devletle birlikte, devlet
yapisinda ortaya ¢ikan degisim memurluk rejimine de yansimistir. Fransa’da ortaya
cikan makam satisi, Prusya’da hizmet soylulugu diizeni ve memurlarin maasa sahip
olmalar1 mutlak¢i asamanin belli bashi 6zellikleri arasindadir.®* Kamu gorevlerinin
satisi, Fransa’da 1789 Biiyiik Fransiz Devrimi ile ingiltere’de Trevelyan Raporu* ile
yasaklanmistir. ABD’de ortaya ¢ikan yagma sistemi isimli benzer uygulama da dahil
olmak {izere, Bati’da bu uygulamalarin yerini zamanla rasyonel kosullar almugtir.

1789 Fransiz Devrimi ile birlikte, yurttaslarin esit bicimde memurluga
girmesi bir hak olarak ortaya (;1km1$t1r.36 Boylelikle memurluga girisg, yurttashgin
ayrilmaz bir pargast olmustur. Ancak alt diizeydeki memurluklar i¢in daha genis
uygulama alan1 bulan esitlik ilkesinin, st diizey memurluklar s6z konusu oldugunda
ayn1 sekilde gozetilip gozetilmedigi tartisma gotiiriir bir konudur.

Kamu personel rejiminin belirleyen temel 6ge, personelin ¢alistirilma
bicimidir. Memur, 19. ylizyilin basindan 20. yiizyilin ortalarina kadar, belirsiz siireli

ancak her an gorevinden ayrilacak bi¢imde, dolayisiyla giivencesiz olarak hizmete

%3 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve Orta
Dogu Amme idaresi Enstitiisii Yayinlar1, 2005, s.19

3 Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri — Tarihi ve Toplumsal
Temelleri, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaynlari, 2006, s.57

* Ingiltere’de yonetimde artan bozulma ve patronaja kars1 saptanan kurallarin ve gelistirilen
onlemlerin yer aldig1 1854 tarihli ilk diizenleme.

% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, 5.20

% Tortop ve digerleri, a.g.c., s. 104
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alimmustir. 20. yiizyilin ortalarindan itibaren ise, statii diizenine gore, yasam boyu
istihdam ilkesi tizerinden c¢alistirilmistir. 1980 sonrasi ortaya ¢ikan kamu personel
rejiminde ise memur, s6zlesme ile belirli siireli ve her an isini kaybetme tehlikesi
tizerinden istihdam edilmektedir.

19. yiizyilin ortalarindan giiniimiize kamu personel rejimlerini, {i¢ ana
donemde incelemek miimkiindiir:

1. 1850 — 1945 Aras1 Donem

2. 1945 — 1980 Aras1 Donem

3. 1980 Sonrast Dénem

2.2.1850 — 1945 ARASI DONEM

Feodal sistemin sona ermesiyle birlikte, Anayasalar toplum hayatina yon
veren belgeler olarak ortaya cikmistir. Toplumsal yapidaki donilisim Anayasalar
tizerinden sekillenmistir.

Yeni diizenle birlikte, devlet tarafindan hizmete alinan ve devletten aldig:
maagsla gecimini saglayan, memur denilen, istihdam bicimi ortaya ¢ikmistir. Bu iki
6ge memur denilen istihdam bi¢iminin glinlimiizde de gecerliliklerini koruyan ayirt
edici nitelikleridir.

Feodal donemde hizmete alma iligkisi ve maas karsilig1 calisma s6z konusu
olmamis; mutlak¢1r agsamada ise bir yandan kamu gorevlileri feodal donemdeki gibi
bey tarafindan istihdam edilirken, diger yandan kamu gorevleri alinip satilmaya
baslamistir.

Kamu hizmetine girme serbestligi ve maasla calisma ilkesi, ilk olarak, 1776
Amerikan Bildirgesi, 1787 Amerikan Anayasasi, 1789 Insan ve Yurttas Haklari
Bildirisi ile 1791 Fransiz Anayasasi gibi anayasal metinlerde yer almustir.”’

2. 2. 1. Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri (1850 — 1945)
2.2.1. 1. Kamu Hizmetine Girme Serbestligi

Yurttaslar esit ve 0zgiir bir bicimde kamu hizmetinde istihdam edilmelidirler.
Devletin rasyonel olarak islemesi i¢in toplumdaki en iyilerin devlette gérev almasi
gerekir. Bu olgu da, ancak, yurttaglarin esit ve 6zgiir bicimde istihdam edilmesi ile

saglanir.®®

%7 Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s.59-60
% Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, 5.70-71
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Kamu gorevine giriste esitlik ilkesi, “memurluga giris olanaklariin biitiin
yurttaglara esit kosullarla taninmasi ve esit kosullar i¢inde bulunan biitiin adaylara

»39 geklinde tanimlanabilir. Esitlik ilkesi,

memurluga giris olanaklarinin saglanmasi
1789 Fransiz Insan Haklar1 Beyannamesinde yer alarak anayasal bir ilke haline
gelmistir.

1776/1789 Bildirgeleri ve sonrasindaki Anayasalarla yasam bulan kamu
hizmetlerine biitiin yurttaslarin serbestce girmesi, 19. yiizyll boyunca yayginlik
kazanmustir. Tedrici olarak yayginlasan bu ilke, 20. ylizyilda biitiiniiyle uygulama
alan1 bulmustur.

2.2. 1. 2. Maas Karsihg istihdam

Ik olarak bu dénemde ortaya ¢ikan maas karsihig: istihdam ilkesi ile memur,
onceden miktar1 belirlenmis ve diizenli olarak ddenen para ile gecimini saglamaya
baslamistir. Devletin vergi ya da diger mesru yollarla elde ettigi gelir, memurlarin
maaglariin kaynagini olusturmustur.

Maas karsiligr istihdam ilkesi, aynen kamu hizmetine girme serbestliginde
oldugu gibi, 1776 Amerikan Bildirgesi ve 1791 Fransiz Anayasasi’nda yer almistir.
Kamu hizmetine girme serbestligi ile birlikte maas karsilig1 istihdam ilkesi, kamu
personel rejiminin kurucu anayasal ilkelerini olugturmaktadir.

2. 2. 2. Northcote-Trevelyan Raporu (1854)

Ingiltere’de, ilk olarak, kamu personel rejiminin niteligi, 1854 yilinda
yayinlanan Northcote-Trevelyan Raporu ile somutlagmustir.*® Bu raporla birlikte,
Ingiltere’de memurluklarin almip satilmasi ortadan kalkmustir. Kamu y&netiminin
sorunlar1 irdelenmis ve buglinkii anlamda kamu yonetiminin temelleri atilmigtir.

Ingiliz sisteminde, memurluk devamli bir meslektir. Ingiltere’deki memur
icin devlette gorev yapmak, Kral veya Kralice hazretlerinin hizmetlerinde gececek
serefli bir hayat anlamina gelir. Bundan dolayr memurluk, Ingiltere’de, devamli ve
teminatli bir statiidiir. Biitiin devlet memurlarinin bir tek elden idare edilmesini, ortak
siav, terfi ve maas usullerine tabi olmasini tavsiye eden rapor, bu amaglara ulagmak

icin atilan adimlarin baslangicini olusturur.*

% Tortop ve digerleri, a.g.e., s. 104

%0 Giiler, Kamu Personeli, a.g.e., s. 147

* Miimtaz Soysal, “Devlet Memurlarinin Simiflandirilmasi”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 11, Say1: 3, 1956, s. 432
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Siyasetci olan Sir Strafford Northcote ile Ingiltere’nin Dogu Hindistan
Somiirge Sirketinde (The East Indian Company) uzun siire iist diizey yoneticilik
yapmis ve Rapordan sonra Ingiliz Hazinesi’nde {ist diizey gorev alacak olan Sir
Charles Edward Trevelyan tarafindan hiikiimetin istegi tlizerine 1854 yilinda
hazirlanan Northcote-Trevelyan Raporu, Ingiliz kamu personel rejiminde bir kavsak
noktasidir. Raporda, Trevelyan’in Hindistan’da Ingiliz Somiirge Sirketindeki
deneyim ve gozlemlerinin etkili oldugu st')ylenebilir.42

Personel yonetimini modern ilke ve usullere kavusturmak hedefine yonelen
bu rapor, yonetimde etik disi durumlarin varligina dikkat ¢ekerek, yonetimde etik
dis1 durumlarla miicadele ve etiksel altyapr olusturma gerekliligini gdzler Oniine
sermistir. Boylelikle bu rapor, etiksel bir yonetime dogru atilan ilk adim olma
ozelligini tasimaktadir.®

Modern kamu yonetiminin temellerinin atildigi ve yonetimde patronajla
miicadele edilmesi gerekliliginin ilk kez dile getirildigi Northcote-Trevelyan Raporu,
Ingiltere’de modern yonetimin baslangicini olusturmasi ve uzmanlasma ve liyakat
temelli sinavla/yiikselmeyle atama yapilmasi gibi ilkeleri iceren bir sistem
olusturulmasina yonelik ilk adim olmasi bakimindan biiyiik 6neme haizdir. Raporun
tasidigi bu Onemin yani sira, 1855’de Memur Komisyonu’nun (Civil Service
Comission) kurulmasi saglanmis; patronajin yiiriirlilkten kaldirilmasi raporla tavsiye
edilmesine ragmen, yonetimde patronajin varlig1 ortadan kaldirilamanustir.**

2. 2. 3. Pendleton Yasasi (1883)

Northcote-Trevelyan Raporu, Amerika Birlesik Devletleri kamu personel
rejiminin  bigimlendirilmesinde de etkili olmustur. Avrupa’da makam satisi
diizeninden biitiiniiyle kopusun yasandig1 yillarda, Amerika Birlesik Devletleri’nde
benzer uygulama olan, yagma sistemi varligin1 korumustur. Siyasal sistemin pargasi
olarak yagma sistemi, secimlerden galip ¢ikan partinin biitiin kadrolar1 yandaglariyla
doldurmas1 bi¢iminde islemistir. Her se¢im sonunda, kaybeden partinin yandaslar
memuriyetten ayrilmis, yerine kazanan partinin yandaslari gegmistir. ABD’de siyasal
giic, kamu ydnetimini olumsuz yonde etkilemis ve partizan yonetime yol agmuistir.

Yiirlitmenin gii¢lendirilmesi, yasamanin yonetim iizerindeki olumsuz etkilerinin

*2 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 38

* Tiilay Baydar, Yonetim Etigi Acisindan ingiltere’deki Kamu Yénetimi Uygulamalari, Master
Tezi, Ankara 2004, s. 86

** Baydar, Master Tezi, s. 86-87
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giderilmesi, partizanligin kaldirilmasi ve yagma sistemi yerine yeterlik sisteminin
getirilmesi bir zorunluluk olarak gériilmiistiir.*

Amerika Birlesik Devletleri’'nde personel yonetiminin gelisimi iki asamada
gerceklesmistir. Bu asamalar arasinda gecisi saglayan temel nokta ise Kamu
Gorevlileri Yasast (Pendleton Yasasi) olmustur. Bu yasadan énce A.B.D.’de egemen
olan personel sistemi ganimet sistemi idi. Bu sistem 1829-1837 tarihleri arasinda
Baskan Andrew Jackson tarafindan mesrulastirilmis ve kamu personel istihdaminin
temeli olmustur. Fakat uygulamada ortaya ¢ikan sorunlar ve bozulmalar, ganimet
sisteminden liyakat sistemine ge¢meyi sart kogsmustur. Bu gecisi saglayan ilk ve esas
metin de 1883 tarihli Kamu Goérevlileri Yasasi (Pendleton Yasasi) olmustur. Bu yasa,
A.B.D. personel istihdami sistemini tamamen degistirmis ve bugiiniin temellerini
atmustir.*® 16 Ocak 1883 tarihli Kamu Gorevlileri Yasast, George H. Pendleton
tarafindan 6nerildiginden dolayi, Pendleton Yasasi adiyla amImaktadir.*’

Ingiliz sisteminden biiyiikk 6lciide etkilenen Pendleton Yasasi ile bazi
memuriyetlere sinavla, bazi memuriyetlere ise dogrudan siyasal iktidar tarafindan
memur alinmasi ilkesi getirilmistir. Yarisma sinavi yapilmasina gerek olmayan
durumlarda bile, adaylar, yeterlik derecelerinin belirlenmesi amaciyla yeterlik
sinavina tabi tutulmustur. Yiikselmelerde liyakat 6n plana ¢cikmistir.*®
2. 2. 4. Kamu Personel Rejiminin Genel Nitelikleri (1850 — 1945)

Bu donemde ortaya ¢ikan rejim, Batida 19. yilizyihn ikinci yarisinda
sekillenmis ve Ikinci Diinya Savasi’na kadar, ikinci Diinya Savasi sonrasinda ortaya
c¢ikacak olan kamu personel rejiminin kimi gostergelerini de barindirarak varligim
korumustur.

Kamu personel rejiminde, makam satis1 ve yagma sisteminin izleri silinerek,
rasyonel bir devlet aygitinin kurulmasinda énemli bir adim teskil eden, memurlarin
ise alimmasinda smav diizenine gegilmesi gerceklestirilmistir. Smavla memur
alinmasi ile, biitlin yurttaslarin esit bicimde kamu hizmetlerine girmesi ilkesine temel

olusturulmustur.

** Canman, a.g.e., s. 9

*® Duygu Aloglu, “1883 Pendleton Yasas1”, Epilog Diisiince Dergisi, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Basimevi, 3. Sayi, s. 46

*" Cemal Mihgioglu, Personel idaresi Ders Notlari, (Ankara:1966), s. 30-35’ten (Cogaltma), Tortop,
a.g.e.,s. 49

8 Canman, a.g.e., s. 10
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Tablo 1: 1850 — 1914 Aras1 Dénemde Diinyada Kamu Personel

Rejiminin Genel Niteligi

REJIMIN
UNSURLARI

KAMU PERSONEL REJIMI
(1850 — 1914)

GENEL STATU

Memurun statii giivencesi kurulmaya baslanmakla birlikte, genel
bir giivence yok. Memurun statiisii kurumlar arasinda farklilik

gosterebiliyor, memur siyasal iktidarin istegiyle isten atilabiliyor.

DUZENLEME Ademi merkezi — kurumsal. Her kurum kendi personel rejimini
kendisi diizenliyor, kurumlar arasi mutlak farklilasma var. Ust
yOnetici biitiin siireglerde belirleyici.

HIZMETI YERINE Ozliik isleri birimi. Birim, personel hizmetlerinin biitiiniine egemen

GETIREN BIiRIMIN ADI degildir. Hizmetin pargalar1 eylemci birimler tarafindan da

VE 1SLEV1 yapilabilmektedir.

ISE ALMA Smavla ise alma diizeni kurulmakla birlikte, yaygin degildir. Ise
alma kurumsal diizeyde, memurun aldig1 egitime gore, list memur
ve siyasilerin takdiriyle yapilmakta.

YUKSELME Ust makamin takdiri ve kideme gore.

MAAS Maas rejimi, ¢ok bigimli, esitsiz. Maas kideme gore
belirlenmektedir. Yelpaze mutlak olarak agik.

DEGERLENDIRME Sicil degerlendirme sistemi, kurulus asamasinda, disiplin araci
olarak kullanilmakta.

HIZMET ICI EGITIM Usta-cirak iliskisine dayali, is basinda 6grenme, hizmet ici egitim
diizenli ve kurumsal degil.

SENDIKACILIK VE Memur sendikalar1 var olmakla birlikte, idare tarafindan

TOPLU SO ZLESME taninmamakta. Orgiitliiliik, de facto yiiriimekte ve yiiksek degil.

EMEKLILIK REJiMi Emeklilik diizeni kurulmus, kamu goérevlileri igerisinde yalnizca

memurlara emeklilik hakki taninmaistir.

Kaynak: Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, 2005, s.43

Bu dénemde kamu personel rejiminin 6nemli 6zelliklerinden birisi, kamu

kurumlarmin kendi personel rejimini kendisinin belirlemesi olmustur. Kurumlarin,

kendilerine ait personel rejimlerinin bulunmasi, merkezi bir sistemin olusumunu

engellemis, uygulamada benzerligin saglanmasi olanagini zayiflatmistir.

Memurlarin maaglar1 ve yiikselmeleri, siniflandirma temelinde sekillenmistir.

Siiflandirma ile, memurlukta benzer isleri yapanlar bir araya getirilerek, memurlar

arasinda farklilagtirma yapilmis ve yiikselme basamaklari olusturulmustur. Feodal,
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mutlak¢r ve sonrasi gecgis doneminde memurun yiikselmesinde iist yonetici ya da
bakanin takdiri hakim kriterken, yeni rejimle birlikte, kidem ve egitim Olgiitleri de
kullanilmistir. Egitim, memurun ise girisinde ve yer alacagi sinifi belirlemede 6nemli
bir etkenken; iist yoneticinin takdiri ve kidem, memurun yiikselmesinde belirleyici
olmustur.*®

19. yilizy1lin ortalarinda ortaya ¢ikan liberal devletle birlikte, bu doneme kadar
memurlarin sahip oldugu sahsi teminat sekteye ugramistir. Bu donemde ortaya ¢ikan,
daimi olmayan, gecici siireli ¢galisan memurluk kategorileri ile is giivencesi ilkesi
zedelenmistir.”

Bu agamada meydana gelen en 6nemli olaylardan birisi de, 19. ylizyilin
sonlarmdan itibaren memurlarm orgiitlenmeye baglamasidir. Onceleri dernekler
biciminde bir araya gelen memurlar, daha sonra memur sendikalarin1 kurmuslardir.
Ik etapta memur sendikalari, idare tarafindan taninmasa da, zamanla giiclenerek
varliklarin1 kabul ettirmislerdir.

Avrupa’da iki diinya savast arasindaki yeniden yapilanma doneminde,
degisen kamu personel rejiminin kimi onciilleri belirmis ancak yeni bir rejimin
ortaya ¢ikisi savas sonrasina kalmistir.

2. 3.1945 — 1980 ARASI DONEM

Bu donemde, devletin genisleyen gorevleri ile birlikte, kamu hizmetlerini
yerine getirebilmek igin, kamu biirokrasisi de Dbiylimistir. Bu durum,
rasyonellestirme ¢aligmalarina hiz kazandirmistir.

2. 3. 1. Kamu Personel Rejiminin Anayasal lkeleri (1945 — 1980)

Bu donemde, kamu personel rejimi ve buna bagli olarak kamu personel
rejiminin anayasal ilkeleri yeniden yapilanmistir. Kamu hizmetine biitiin yurttaslarin
serbestce girebilmesi ve maas ile istihdam ilkeleri diginda, kamu personel rejiminin
yeni anayasal ilkeleri ortaya c¢ikmistir. Bu anayasal ilkeler, maddi temellerini
dogrudan bu donemdeki toplumsal yapida bulmustur.

2. 3. 1. 1. Kamu Hizmetlerine Serbest Giris Ilkesi

Bu tarihsel asamada, yurttaglarin kamu hizmetlerine serbestge girebilmesi

ilkesi, genis uygulama alam1 bulmustur. Bu yayginlagma, bir yandan kamu

hizmetlerinin genislemesine kosut olarak nicel olarak ortaya ¢ikarken; diger yandan

* Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 44 .
*0 Brian Chapman, idare Meslegi — Avrupa’da Devlet Memurlugu, Cev. Cahit Tutum, TODAIE
Yayimi, Ankara 1970, s. 138, 288, 289°dan Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 45
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ilkenin 6zii degismemekle birlikte, alt siniflardaki egitim diizeyinin yiikselmesine
bagl nitel boyutta da degisime ugramistir. Bu nitel degisimle birlikte, toplumsal
mekanizmalarin genislemesiyle, kamu hizmetlerine giris goreli olarak alt siniflara
yayginlagsmaya baslamistir.
2. 3. 1. 2. Maas Karsihg Istihdam Tlkesi

Maas karsiliginda istihdam ilkesi iSe, kendi igerisinde goreli esitlik¢i bir yap1
kazanmistir. En st diizey memur ile en alt diizey arasindaki maas yelpazesindeki
acikligin, 1945 oOncesi ve 1980 sonrasindaki kamu personel rejimleriyle
karsilastirdigimizda, mutlak olarak diisiik oldugu saptanabilir.
2. 3. 1. 3. Statii Hukukuna Bagh Memurluk

Bu tarihsel asamada kamu personel rejimi, statii hukukuna bagli memurluk
tizerine kurulmustur. Bu dogrultuda ortaya ¢ikan anayasal ilke, kamu hizmetlerinin,
memur denilen giivenceli ve kariyer ilkesi dogrultusunda, yasam boyu istthdam
edilen kategoriye tahsis edilmesi yolunda olmustur. Bdylece, kamu personel
rejiminin asli unsuru, statii hukuku temelinde istihdam edilen, memur kategorisi
olmustur.
2.3. 1. 4. Yasa ile Diizenleme

Bu dénemde, memurlarla ilgili biitiin diizenlemeler yasalarla ve diizenleyici
islemlerle yapilmistir. Bu ilke ile birlikte, memurun is giivencesi saglanmis, idarenin
keyfi uygulamalarla memurun isine son vermesi &nlenmistir. Ayrica, Idarenin
memurun ¢aligma yasami ile ilgili aldigr kararlara karst memurun yargi yoluna
gitmesi genis uygulama bulmustur.>
2. 3. 1. 5. Yargi Giivencesi

Bir baska anayasal ilke, genisleyen yargi giivencesidir. Bu anayasal ilkeyi,
stati hukuku ve yasa ile diizenleme ilkelerinin tamamlayic1 bir 6gesi olarak
gorebiliriz. Idari rejimin oldugu iilkelerde idari yargi baglaminda, idari rejimin
olmadig1 tlkelerde ise bagimsiz personel komisyonlarina basvuru bi¢iminde
uygulanan bu anayasal ilke ile memur, kendisi i¢in yapilan islemlere kars yargiya ya

da ilgili komisyona bagvuru hakkina kavusmustur.

5 Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 87
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Tablo 2: 1945 — 1973 Arasi1 Donemde Diinyada Kamu Personel

Rejiminin Genel Niteligi

REJIMIN
UNSURLARI

KAMU PERSONEL REJIMI
(1945 — 1973)

GENEL STATU

Geligkin statii giivencesi. Disiplin - yargi karar1 olmaksizin memurun
isini korumasi. Memurun yasam boyu istihdami temel ilke. Rejimin asli
unsuru memurdur. Memur disindaki kamu gorevlilerinin, de facto

olarak is giivencesi vardir.

DUZENLEME Merkezi. Tiim kamu personeli igin tek — ortak bir rejim var, kurumlar
arasi farklilasma istisnai. Memurluk {izerinden tekgi istihdam.

HiZMETIi YERINE Personel birimi. Hizmet, kurum tarafindan vyiiriitiilmektedir. Hizmet

GETIREN BIRIMIN biitiinctil olarak, birim tarafindan yerine getirilmektedir. Birim,

. . kurumun destek hizmetleri arasindadir.

ADI VE ISLEVI

ISE ALMA Smavla ise alma genel kural ve rejime yaygm. Ise alma merkezi
diizeyde ya da merkezin giiclii kontroli altinda. Memur, egitim
diizeyine gore, katilacagi sinif i¢inde sinava tabi tutuluyor.

YUKSELME Kariyer igerisinde, egitim ve kidem temelinde, kismen sinav temelinde
diizenli yiikselme.

MAAS Maas rejimi, tek bi¢imli, dayanigmaci, goreli esitlik¢i. Biitiin memurlar
icin ortak maas rejimi. Maas, kidem ve egitim temelinde idare
tarafindan tek tarafli ya da toplu goriismeyle sendikalarla birlikte, genel
fiyatlar diizeyine gore belirleniyor. Yelpaze acgik degil, goreli igsel
esitlik s6z konusu.

DEGERLENDIRME Sicil degerlendirme diizeni olusturulmustur. Degerlendirme, yiikselme
ilerleme igin kriterdir, sistem memuru disipline etme iizerine
kurulmustur.

HIZMET ICi EGITIM | Genel, merkezi ve hizmet ici egitimden sorumlu kurum araciligiyla
kamusal hizmet i¢i egitim.

SENDIKACILIK VE | Idare memur sendikalarini tanimustir. Idare ile sendikalar arasinda maas

TOPLU SOZLESME ve diger is konularina iliskin toplu goriisme/sdzlesme diizeni
uygulanmakta. Bu siireg, orgiitliiliik diizeyini yiikseltmektedir.

EMEKLILIK REJIMI | Kamusal — toplumsal — genel emeklilik diizeni uygulamalarinin bir

yansimasi olarak, emeklilik hakki memur digindaki siirekli olmayan
kamu gorevlilerine de taninmistir. Emeklilik hakkinda igerik olarak

(sigortanin kapsami gibi) genisleme yasanmistir.

Kaynak: Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, 2005, s.92
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Bu asamada ortaya ¢ikan kamu personel rejiminin anayasal ilkeleri, iki diinya
savast arasindaki donemde anayasal metinlerde kendilerine yer bulmustur.
Almanya’da 1919 yilinda kabul edilen Weimar Anayasasi, Bati’da kamu personel
rejiminin 1945 sonrasinda ortaya cikan ilkelerinin isaretlerini vermistir. Ikinci Diinya
Savasi sonrasinda 1947 Italyan, 1949 Federal Alman ve 1961 Tiirk Anayasalar1 ile
kamu personel rejiminin ilkeleri anayasal diizleme taginmustir.>
2. 3. 2. Kamu Personel Rejiminin Genel Nitelikleri (1945 — 1980)

Kamu personel yonetimi, bu dénemde, merkezi olarak diizenlenmistir.
Olusturulan merkezi yapilar, personel rejimini yonetici bir islev kazanmistir. Merkezi
personel birimleri, Anglo — Sakson iilkelerde bagimsiz bir komisyon bigiminde
devletin iist yonetimine bagl olarak olusturuldugu gibi, kimi iilkelerde merkezi idare
icerisinde bir birim olarak da kurulmustur. Merkezi diizenlemeye kosut olarak, biitiin
rejim, yasalarla diizenlenen bir nitelik kazanmustir.

Memurlarin ise alinmasinda sinav diizenine gecilmesi, Onceki asamada
belirmekle birlikte, bu dénemde tiimiiyle uygulama alani bulmustur. Sinav diizeni
merkezidir ancak istisnai durumlarda kurumlar kendileri de smav yapabilmistir.
Memur, aldig1 egitime uygun olan memur kadrosunda ise baslamaktadir.

Kurulan kariyer diizeniyle, memurun i¢inde yer aldigi sinifta, kidemini temel
alan otomatik kariyer ilerlemesi, kariyer ilerlemesinin temel niteligini olugturmustur.
Yiikselmelerde ise, memurun, kidem ve sicil araciligiyla saptanan basarisina gore,
kimi zaman da olusturulan siirl yeterlik sinavlariyla yiikselmesi esas1 getirilmistir.
Ilerleme ve yiikselmelerde, memurun kadrosunun iginde yer aldig1 smif ve bu sinifa
girmek i¢in getirilen diploma kosuluyla, egitim, kidemin de Oniinde olmak iizere
temel ilerleme ve yiikselme kosulu olmustur.

Memura verilen sicil de, rejimi rasyonellestirme cabalarinin bir araci ve
nesnesi olmustur. Biitlin Avrupa {lkelerinde ayrintili bir memur sicil sistemi
kurulmustur.53 Sicil sistemi, memurun c¢aligmasinin amir tarafindan sayisal olarak
degerlendirilmesidir. Siciller, disiplinsizlik durumlarinda devreye girmis; isteki
verimlilik ile sicil arasinda bir bag kurulmamistir. Ayrica, memurun maast da sicil

konusunun disinda tutulmustur.

°2 Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 88
53 Chapman, a.g.e., s. 167-170 ‘den Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 93
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Bu donemdeki rejiminin bir diger niteligi, memurlara diizenli ve siirekli
hizmet i¢i egitim verilmesinin yapisal ve islevsel kosullarimin olusturulmasidir.>* Bu
donemde, hizmet i¢i egitim i¢in kurumsal mekanizmalar olusturulmakla birlikte,
yaygin bir uygulama da hizmet i¢i e8itimin merkezi bir kurum araciligiyla yerine
getirilmesi  olmustur. Kurulan merkezi kurumlar, bir yandan c¢alisanlarin ve
yoneticilerin gelistirilmesi ile ilgilenirken diger yandan kamu ydnetimi alaninda
arastirma faaliyetleri yerine getirmislerdir.

Memurlarin sendikal Orgiitlenmesi, iscilerin orgilitlenmesinden sonra ortaya
cikmakla birlikte, 19. yiizyilin sonlarinda baslamis, 20. ylizyilin ilk on yilinda
yayginlasmigtir. Bu donemde, memurlarin orgiitlenmesi idare tarafindan tanimnmuis,
memurlar, kendi orgiitleri araciligiyla idareyle toplu goriisme/sézlesmeye taraf
olmuglardir. Bu durum, memur sendikalarinin giiciinii artirmis ve memurlarin
calisma kosullarinda iyilesmeler ortaya ¢ikmistir.

Maas, memurun sinif ve derecesi ile ilintilidir. Belirlenen gosterge ve
katsaymnin carpimiyla memurun maasina ulasilmaktadir. Sistem genel anlamda
esitlikei bir yapiya sahip oldugundan, ayn1 kadro ve derecede bulunan memurlar ayn1
maast almaktadir. Ayrica, memurlar, is giivencesi gibi maas glivencesine de sahiptir.

Maas artig1, bir tiir otomatik mekanizma ile saglanmaktadir. Bir yandan
kideme dayali olarak saglanan ilerleme, bir yandan da yillik ekonomik kosullar, maas
artisinda belirleyici olmustur. Memurun isteki verimliligi ile maast arasinda
dogrudan bir bag yoktur. Bu déonemde, en iist diizey memur ile en alt diizey memur
maag1 arasindaki fark, 1945 oncesi ve 1980 sonrast kamu personel rejimlerine gore
distiktiir.

2. 4.1980 SONRASI DONEMDE KAMU PERSONEL REJIMI

Bu tarihsel asamada, kamu personel rejiminin yeniden yapilanmasi ile
birlikte, rejimin anayasal ilkeleri de yeniden yapilanma siirecine girmistir. Kamu
personel rejiminde ortaya ¢ikan tedrici yapilanmayla birlikte, bu yapilanmanin hizi
ve niteligi konusunda iilkeler arasinda farkliliklar ortaya ¢ikmistir. Basta ABD ve
Ingiltere’nin oldugu Anglo-Sakson iilkelerde, kamu personel rejimlerinde goreli
olarak daha hizli ve Oncii bir yeniden yapilanma ortaya cikmistir. ABD’de 1978
yilinda ortaya ¢ikan Memurluk Rejimi Reformu Yasasi (Civil Service Reform Act)

ve Ingiltere’de Teacher dénemi sonrasinda 1995 yilinda kabul edilen Memurluk

> Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 93-94
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Rejimi Yonetimi Yasast (Civil Service Management Code) bu konudaki Oncii
biitiinciil diizenlemelerdir. Kita Avrupasi tilkelerinde ise, Anglo-Sakson iilkelerde
meydana gelen biitiinciil degisimler ortaya cikmamugtir.”

Bu siiregte en dikkat ¢ekici 6zellik, kamu personel rejiminin 1980 Gncesi
anayasal ilkelerinin, toplumsal miicadelenin temel hedef ve zeminini olusturdugu ve
1980 sonrasi ilkelerin ise parga parga yerlesmekte oldugudur. 1980 sonrasinda bu iki
siire¢ yan yana yliriimektedir. Bir yandan toplumsal ve hukuki diizlemde 1980 6ncesi
var olan ilkelerin ortadan kaldirilmasi siireci yasanirken, diger yandan da 1980
sonrast ortaya ¢ikan ilkeler toplumsal ve hukuki yapilarda belirmeye, hiikiim sahibi
olmaya baglamistir.

2. 4. 1. 1980 Sonrasi1 Dénemde Kamu Personel Rejiminin Anayasal Ilkeleri

Daha o6nce goriildigii gibi, 1945 — 1980 aras1 donemde, temellerini liberal
asamada bulan kamu hizmetine biitlin yurttaslarin serbestce girebilmesi ve maas ile
istihdam ilkeleri korunarak, maddi temellerini dogrudan 1945 — 1980 arasi
doénemdeki toplumsal yapida bulan yeni ilkeler ortaya ¢ikmis, kamu personel rejimi
ve buna bagli olarak kamu personel rejiminin anayasal ilkeleri yeniden yapilanmistir.
1980 sonrasinda ise, ozellikle statii hukukuna bagli memurluk ve yasa gilivencesi
sekteye ugratilarak, kamu personel rejimi biiyiik bir doniisim gecirmis ve yeni
ilkeler ortaya ¢ikmustir.

2.4.1. 1. Metalasma Tlkesi

Kamu personel rejiminin 1980 sonras1 donemdeki anayasal ilkelerinden ilki
metalagsma ilkesidir. Bu ilke, 1945 — 1980 aras1 donemde, memurlarin asli ve yaygin
statii olarak, biitiin devlet islerini yerine getirmesi ilkesinin tersine cevrilmesidir.
Kamu personel rejiminde basat kategori memurluk olmaktan ¢ikarilarak, bu alan
metalagma aracilifiyla iki yeni kategoriye acilmaktadir. Bu iki kategori, kamu
gorevlilerinin devlet tarafindan soézlesme ile calistirilmasi (sozlesmeli istthdam),
digeri ise kamu hizmetinin bir parcasinin ya da biitiiniiniin ihale ile 6zel kisilere
gordiiriilmesidir (taseronlasma).
2.4.1.1. 1. Sozlesmeli Istihdam

Bu istihdam tiiriiniin temel 6zellikleri, bireyin isteki veriminin ise devam edip
etmeyeceginde belirleyici olmasi ile devletin s6zlesme kosullarini ihlal etmeden tek

tarafli olarak s6zlesmeyi feshedebilmesidir. Boylece devlet, personel politikalarinda

> Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 108-109
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bir esneklik kazanmis olmaktadir. 1945-1980 arast donemden farkli olarak tekci
diizenlemenin yerini bireysel is s6zlesmeleri almaktadir.
2.4.1.1. 2. Taseronlasma

Metalasma ilkesinin ikinci ayagini tageron istihdam olusturur. Taseron
istihdamda, devlet {ist igverendir, personel alt igverene (asil igverene) bagli olarak
gorev yapar. Devlet bir kamu hizmetini ihale ya da kiralama yoluyla alt igverene
devreder. Alt isveren de taseron personel kullanarak bu hizmeti yerine getirir.

Tageron istihdam bi¢imi, sézlesmeli personel gibi ilk niiveleri 1945 — 1980
arasi agsamada veya sonraki gecis doneminde ortaya c¢ikmamis, biitiiniiyle 1980
sonrasi asamada ortaya ¢ikmus bir istihdam bigimidir. Ote yandan, taseron personel,
sOzlesmeli personel gibi 6zel hukuka bagl olarak calistirilmaktadir. Bu istihdam
biciminde, kamunun agtig1 satin alma ihalesi sonrasinda, ihale 6zel isveren tarafindan
alinir. Thaleyi kazanan isveren, kamu hizmetinin bir pargasini ya da biitiiniinii yapma
isini {izerine alir. Isveren, hizmeti yapmak i¢in gerekli personeli ise alir, devlet,
thalede Ongoriillen miktar1 isverene verir, devlet, bunun diginda isin yalnizca
sonucuyla ilgilenir. Biitiin sorumluluk ihaleyi kazanan igverendedir.

2.4.1. 2. Esneklik

Kamu personel rejiminin 1980 sonrasi anayasal ilkelerinin ikincisi ise,
esnekliktir. Statli hukukuna bagli olarak isttihdam edilen memurlarin yerine, sézlesme
iligkisi ve tageronlagma ile personel istihdami esnek istihdama isaret eder. Statiiye
dayal iligskinin yerini, sézlesmeye dayali iliski almigtir. Bu istihdam iligkisi, statii
hukukunun bir parcasi olan yasa ile diizenleme ilkesinin yerine gecerek, objektif
diizenleyici islem yerine, subjektif bireysel islemlere bagli olarak rejimin
diizenlenmesini dogurmaktadir. Kamu personel rejiminin yasa ile diizenlenmesi
ilkesinin yerini, idari diizenleyici islemler ve sozlesmeler {izerinden diizenleme
almistir. Idari diizenleyici islem ve bireysel sdzlesmeye bagli olmak, esnekligin
temel kosuludur.

Yasa ile diizenleme ilkesinin geriye cekilmesiyle, kamu personel rejimi
icerisinde yargi gilivencesi bir yandan bicim degistirirken, diger yandan da
daralmistir. Esnek istthdam bicimlerinin kamu hukuku yerine, 6zel hukuka bagh
olmasi, yargi giivencesinin bi¢im degistirmesini dogurmustur. Idari rejimin var
oldugu iilkelerde, idare mahkemelerinde ¢oziilen uyusmazliklar, adli mahkemelerde

goriilmeye baslanmigtir. Esneklik ile yargi gilivencesi bir yandan da daralmaya
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baslamistir. Bu durumun en tipik 6rnegi, performansa dayali ticretlendirmede ve
hizmette kalma durumlarinin kabul edilmesiyle ortaya c¢ikmaktadir. Personelin
hizmette kalma ve iicretinin miktarini belirleyecek olan performans degerlendirme
diizeninin i¢ mantig1 yargi slirecini kabul etmez. Buna gore, performans
degerlendirme diizeninin kurulmasiyla, degerlendirme stirecinin G6gelerine ve
kararlara kars1 yargiya gitme gilivencesi kaldirilmaktadir.

Personelin yargi giivencesi, giivencesiz istihdam bigimleriyle bir bagka
yonden fiilen daraltilmaktadir. Esnek kamu personel rejiminde, sozlesmeyle veya
tagseron personel olarak giivencesiz olarak istihdam edilen personel kategorileri,
hizmette kalip kalmamalar1 ya da {icretleri biitiiniiyle amirinin subjektif
degerlendirmesi (performans degerlendirmesi) esaslariyla belirlenmektedir. Yasam
kaynag1 (licret miktar1 ve isi) biitiiniiyle amirin takdirine bagli olan sozlesmeli ve
tagseron personelin, amirinin kendi hakkinda verdigi kararlara karsi, yargiya
gitmekten g¢ekinecegi aciktir. Bu durumda, kamu c¢alisanlarinin, yargi giivencesi
fiilen ellerinden alinmakta, 1980 sonrasi asamada, kamu personel rejiminin bu
anayasal ilkesi fiilen ortadan kaldiriimaktadir.*®

Bu tarihsel agamada, memurlarin 6zel yargilama yontemlerine bagli olmasi da
biitiiniiyle ortadan kalkmaya baglamigtir. Kamu hizmetinin siirekli ve diizenli olarak
goriilmesinin bir kosulu olarak, memur ve memur statiisiindeki diger kamu
gorevlilerinin 6zel yargilama yontemine bagli olmast 1980 sonrast asamada
biitiiniiyle ortadan kalkma yoluna girmistir. Bu konuda 6zel yargilama yontemine
bagli olan hakimlerin ve askerlerin durumu ise, genel olarak korunmaktadir.>
2. 4. 2.1980 Sonras1 Kamu Personel Rejiminin Genel Nitelikleri

1980 sonrast kamu personel rejimi, giivencesiz ve sozlesmeye dayali
memurluk {izerine kurulmustur. Bu asamada kamu personel rejiminin ilk temel
niteligi, memurun yasam boyu istihdam ilkesine dayanan is gilivencesinin biitiiniiyle
ortadan kaldirilarak, belirli siireye bagli ve calisma performansina gore isini
korumasidir. Yine 1980 sonrasinda, kamu personel yoOnetimi hizmetleri
metalagmistir. Bu donemde kamu personel rejiminin ikinci temel niteligi, rejimin

biitiin i¢ siireclerinin metalagmaya agilmasidir.

*® Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 131
*" Aslan, Kamu Personel Rejiminin Anayasal ilkeleri, s. 131-132
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IMF ve Diinya Bankasi, kiiresel diizeyde az gelismis iilkelerde kamu personel
rejimini esneklik yonilinde bigimlendiren aktorlerdir. Az gelismis tilke kamu personel
rejimleri, IMF ve Diinya Bankasi tarafindan  esneklik  temelinde
bicimlendirilmektedir. Az gelismis llkelerde ortaya ¢ikan esneklik uygulamalari,
gelismis tilkelerle kimi farkliliklar gosterse de 6ziinde kurulan sistem, gelismislerde
ortaya c¢ikan ile yakin 6geler tasimaktadir. Ancak az gelismis lilke kamu personel
rejimleri, disaridan iki aktor tarafindan déniistiiriilmektedir.>®

1980 sonrasinda kamu personel rejimi, 1945-1980 aras1 donemin yasam boyu
istihdam ilkesi yerine, memurun sozlesmeli istihdami ilkesi iizerine kurulmustur.
Memur, belirli siireli hizmet so6zlesmeleriyle ise alinmaktadir. Bu sézlesmenin devam
edip etmeyecegi, diizenli araliklarla yapilan performans degerlendirmelerine gore
saptanmaktadir.

1980 sonrasi donemde personel rejimi, diger yandan, merkezi degil, kamu
kurumlarmin niteliklerine goére farklilasmis ve pargalanmis niteligiyle yerellik
izerine kurulmustur. Merkezi diizeyde rejimin ilkeleri en genel olarak belirlenmekte,
kamu kurumlari genel ilkeler ¢cercevesinde kendi personel rejimlerini kurmaktadirlar.
Rejimin genel niteligi, yerel, cok bigimli, pargalidir. 1945-1980 aras1 asamadaki tek
bir memurluk rejimi yerine, her kamu kurumunun kendi memurluk rejimi ortaya
cikmustir.

Esnek hizmete alma diizeni, bir yandan merkezi smav sisteminin yaninda
kurumsal smavda kendini gostermekte iken; bir yandan da sdzlesmeli istihdamla
sinav kosulunu kaldirarak ise almada serbestlesme yoniinde ivme kazanmustir.

1980 sonras1 donemde, egitim ve kidemi temel alan kariyer nitelikli, diizenli-
otomatik ylikselme yerine, basari, yiikselmede en temel etmendir. Bu asamada,
memurun, performans degerlendirilmesinde basarili olmasi kaydiyla, geng yaslarda
kariyerin en iistiine kadar cikabilmesi olasidir ve bunun i¢in hizla yiikselme
mekanizmalart yaratilmistir. Kariyerin esnetilerek ortadan kaldirilmasinin yolunu
acan yeni ylikselme rejimiyle, memurun kidemi ve aldig egitim geri plan diismiistir.
Memurun yaptig1 isi bagarmasi, en 6nemli yiikselme dl¢iitiidiir.

Performansa dayali 6deme rejimi, ¢aligsanlar arasindaki rekabeti artirmaktadir.
Odeme diizeninin rekabetgi niteliginin temel sonucu, yogun esitsizliktir. Ayn1 gorevi

yapan memurlar performanslaria gore, farkli maaslar alabilmektedir. Rejimde aym

% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 192
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gorevi yapanlar arasinda performans temelinde ortaya ¢ikan fark disinda, rejimde bir
biitiin olarak maas yelpazesi aciklig1 artmistir. En az maas alan memur ile en ¢ok
alan arasindaki fark, 1945-1980 aras1 asamada yaklasik 5-8 kat bandinda iken, 1980
sonrasi asamada gelismis tlkelerde 15, en az gelismis tlkelerde 30 kata kadar
yiikselmistir.

Tablo 3: 1980 Sonras1 Donemde Diinyada Kamu Personel

Rejiminin Genel Niteligi

REJIMIN KAMU PERSONEL REJIMI
UNSURLARI (1980 Sonrasi)
GENEL STATU Memur, is gilivencesine sahip degil. Belirli siireli sozlesmelerle ise

alinmakta ve isini korumas: amirinin degerlendirdigi performansina
baghdir. Belirli siirenin sonunda ya da yetersizligi nedeniyle idare
memurun gorevine son verebilir. Performans ile is giivencesi arasinda

dogrudan bir iliski kurulmustur.

DUZENLEME Ademi merkezi ve kurumsal. Her kurum kendi personel rejimini kendisi
diizenliyor, merkezde genel ilkeler belirleniyor, yiiksek oranda kurumlar

arasi farklilasma var. Pargali ve ¢oklu istihdam.

HiZMETIi YERINE Insan Kaynaklar1 Birimi. Hizmetin biitin asamalar1 piyasaya
GETIREN BIRIMIN devredilebilmekte, metalasmistir. Personel hizmetinin metalagmamis

boliimii eylemci birimlere devredilmistir. Insan kaynaklar1 birimi

ADI VE ISLEVI
biitiiniiyle danigsal bir nitelik kazanmustir.

ISE ALMA Ise alma kurumsal diizeyde yapilmakta. Ise alma siirecleri metalasmus,
kurumlar ige alma hizmetini piyasadan satin alabilmekte.

YUKSELME Egitim ve kidem geride olmak iizere, bagar1 temelinde yiikselme. Asagi
derecede olanlarin, basarili olma kosuluyla hizli yiikselebilmesi
mekanizmasi olusturulmustur.

MAAS Maas rejimi, farklilagsmis, esitsiz, rekabet¢i. Rejim, tek bicimli degil,

kurumsal ve bireysel temelde degisiyor. Maas diizeyi ve yillik artig
memurun performansina gore belirleniyor. Kidem ve egitim maas
iizerinde dogrudan etkili degil, basar1 temel 6lgiit. Yelpaze ¢ok acik,

bunun yanda yogun igsel esitsizlik s6z konusu.

DEGERLENDIRME Onceden belirlenmis performans kriterlerine gdre kurumlarin
performansi olgiilmekte, bu kurumsal performansi temel alan bireysel
performans  haritalart  dogrultusunda ~ memurun  performansi

degerlendirilmektedir.

HIZMET ICI EGITIM | Ust ve orta diizey yoneticiler igin merkezi ve kamusal hizmet igi egitim.

> Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 196-197
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Hizmet i¢i egitim kismen metalagmistir.

SENDIKACILIK VE | Memur sendikaciligi toplu goriisme/sézlesmenin yerini  bireysel
TOPLU SO ZLESME performansa gore maaslandirmanin almasinin verdigi gii¢ kaybiyla karsi
kargiyadir. Bu durumun dogrudan bir sonucu olarak orgiitliiliik diizeyi

diismektedir.

EMELILIK REJIMI Kamusal-toplumsal-genel emeklilik uygulamalarmnin biitiin toplumda
metalagmasinin ve piyasaya devredilmesinin bir devami olarak,
memurlarin emeklilik haklar1 da daraltilmis ve kamusal olmaktan

cikarilarak piyasaya devredilmistir.

Kaynak: Onur Ender Aslan, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaynlari, 2005, s.114

1980 sonras1 asamada, kafa ve kol emeginin birlestigi uzman-profesyonel
memur tipi, yeni memur modelini olusturmustur. Biirokrasinin ana unsuru olarak
dogrudan hiyerarsiden kurtarilmis uzman memurlar, kafa emegi yaninda teknolojik
ilerlemeyle kol emeginin gerektirdigi isleri de yerine getirmektedirler. Coklu nitelikli
uzman memur, diger yandan cekirdek biirokrasinin odagina yerlesmistir. Uzman
memur, bir yandan alt diizey memurlarin yaptig1 isleri {izerine almakta, diger yandan
orta diizey yoOneticiye gereksinimi ortadan kaldirarak dogrudan iist yoneticiye bagl
olarak caligmaktadir. 1945-1980 aras1 donemdeki, kafa ve kol emegini ayr1 ayri
kullanan farkli memurlar yerine, diisiinme ve eylem emeklerinin ayni memurda
toplandig1, uzman memur tipi esnekligin yasamsal parcast olmustur. Boylece, 1980
sonrast agamada, memurlarin ayr1 ayr1 zihinsel kapasitesi ya da bedeni degil, bir

biitiin olarak beyni ve bedeni kullanilmaya basglanmugtir.®°

% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 198-199
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3. BOLUM
TURK KAMU PERSONEL REJIMI

Tiirkiye’de kamu personel rejiminin olusumundan itibaren tarihsel siirecte
gecirdigi li¢ donem, diinyadaki gelismelere kosut olarak asagidaki gibi
donemlendirilebilir:
A. 1838 - 1945 Aras1 Donem
B. 1945 - 1980 Aras1 Dénemde Kamu Personel Rejimi
C. 1980 Sonras1 Donemde Kamu Personel Rejimi

Tiirk kamu personel yonetiminin tarihgesine bir bakis gerektiginde, once,
Osmanli  Imparatorlugu  dénemindeki durumu incelemek gerekir. Ciinkii
Cumbhuriyet’in ilanm ile birlikte, Cumhuriyet yonetimi, Osmanli Devleti’nin kamu
personelini devralmistir. Bu sebepten, bir giris olusturmak iizere, Osmanli
doneminde kamu personelinin durumunu kisaca incelemekte yarar vardir.
3. 1. TANZIMAT FERMANININ iLANINA KADAR OSMANLI
MEMURLUK DUZENi
3. 1. 1. Osmanh Memurluk Diizeninin Niteligi

Klasik donem Osmanli kamu biirokrasisi, patrimonyal biirokrasinin
Ozelliklerini tagimaktadir. Patrimonyal yoOnetimlerde, mesruiyeti hiikiimdar temsil
etmektedir. Hikiimdar, tilkenin yonetimini, gelecekleri dogrudan kendisine bagh
biirokratlar aracilig1 ile yiiriitiir. Bu anlamda, Osmanli kamu biirokrasisi, askeri ve
sivil memurlardan olusmaktadir. Osmanli Devleti, klasik patrimonyal biirokrasi
anlayistyla, toplumdaki her gruba bir rol taniyarak, devleti koruma amacindadir. Bu
amacla, dinin belirleyici unsurlarindan derinlemesine f'clydalanllmlstlr.61 1830’lardaki
yeniden diizenlemelerden itibaren ise, memurluk rejimi niteligi degismistir. Bu
dénemdeki memurluk rejiminin, asamali olarak Batidaki kamu personel rejiminin
Ozelliklerine sahip oldugu da savunulabilir.

Osmanl1 devlet diizeninde, kamu gorevlileri kul sistemi i¢inde yetistirilmistir.
Bunun nedeni, topluma dayali olmayan bir devlete hizmet edeceklerin toplum
icinden gelmelerini nlemektir.®? Osmanli biirokrasisinin kékenini ve kaynagini, kul
sistemi olusturmustur. Kul sisteminin en Onemli kaynagmi, askeri ve sivil

biirokrasinin kaynagi olan ve kiiclik yastan itibaren alinip egitilen Hiristiyan

%! Serif Mardin, Tiirkiye’de Toplum ve Siyaset, 4.b., iletisim Yayinlari, istanbul 1994, s. 208-210
62 Yusuf Pustu, “Osmanh-Tirk Devlet Geleneginde Modernlestirici Unsur Olarak Biirokratik Elitler”,
Gazi Universitesi IIBF Dergisi, 9/2 (2007), s. 199-200

36



cocuklarin yer aldigi devsirme sistemi meydana getirmekteydi. Bu sekilde,
biirokrasinin iyelerinin toplumsal baglar1 ve akrabaliklar1 yok edildigi igin,
kendilerini tamamen padisaha adamislardir. Boylelikle kendisini padisahin emir ve
talimatlarina adayan bir biirokrasi ortaya ¢ikmistir.

Osmanli devletinde bu 6zelliklere sahip olan kul sistemi, modern anlamda
biirokratik bir ziimre olusturmuyordu.®® Ciinkii bu sistemde biirokratlar i¢in, padisaha
hizmet etmek devlete hizmetten 6nde gelmekteydi. Biirokratlar, canlar1 ve mallari ile
padisahin tasarrufu altindaydilar. Kisi giivencesinin en biiylik sarti, kurallara uymak
ve padisaha sadakattir.

3. 1. 2. Memurlarm Toplumsal Konumlari

Osmanli devlet diizeni, Osmanli hanedan1 ve askeri-idari smifin toplumsal
konumlar tlizerinde yiikselmistir. Timar diizeni ( topragin getirdigi gelire gore has,
zeamet ve timar olarak farklilagsmaktadir) ve iltizam yontemi, devlet diizeninin temel
belirleyicileri olmustur.

3. 1. 2. 1. iltizam Sistemi

[ltizam ydntemi, Osmanli merkezi biirokrasisini ve bu biirokrasinin tasradaki
ajanlar1 olan kadi ve yenigeri garnizonlarini yasatan unsur olmustur. Oncelikle
iltizam yontemi, belirli bir toprak pargasi iizerindeki merkezi yonetimin koydugu
vergileri, miiltezim adli iltizam sahibinin devletten satin alarak, devlet adina halktan
vergileri toplamasi ve bundan kendisi gelir elde ettigi gibi, satin aldig1 miktarin da
vergi geliri olarak devlete gitmesi diizenidir.

[ltizam sistemiyle ve diger biiyiik kalem olan giimriiklerden toplanan gelir,
Osmanli merkez biirokrasisinin maas diizeninin kaynagini olusturmustur. Merkezde,
iki temel askeri kiime bu asamada maas almaktadir. Bunlar, kapikullar1 ve
yenigerilerdir. Merkezdeki kiiciik memurlar da, kimi zaman timar sahibi olsalar da,
genel olarak maag diizeni igerisinde olmuslardir. Osmanli’da merkezdeki maash
asker ve maagh kiiclik memurlar, iltizam sistemiyle toplanan gelirin aktig1 merkezi
biitce ile nakdi olarak beslenmislerdir.64
3. 1. 2. 2. Timar Diizeni

Osmanli yonetim sistemini, toprak sistemi sekillendirmistir. Devlet, kendine

ait topraklari, has, zeamet ve timar diye lic kisma ayirmistir. Bu uygulama, biitgenin

% pustu, a.g.m., s. 200
% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 214-215
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stirekli bir gelire sahip olmasi dolayisiyla biitge dengesini ve merkezi otoritenin
toplum {tizerindeki egemenligi ve denetimini saglamigtir. Timar sistemi ile devlet,
para harcamadan memura maas temin ederek giiclii bir tagra ordusu olusturmustur65

Sancakbeyleri, beylerbeyi, vezirler ve saltanat ailesinden kisilere verilen has,
yillik geliri yiiz bin akg¢eden fazla olan topraklara verilen isimdir. Devletin ileri
gelenlerine verilen zeamet, yillik geliri yirmi bin ile yiiz bin ak¢e olan topraklara
denilirdi. Osmanli ordusunun belkemigini olusturan sipahilere verilen timar ise,
herhangi bir toprak pargasinin ya da birden fazla toprak pargasinin, yilda yirmi bin
akceden az olan gelir miktarinin, belli bir gérev ve hizmet karsilifinda ve belli
kosullarla bir kisiye tek basina ya da birden fazla kisiye ortaklasa 6zgiilenmesine
denilirdi.®®
3. 1. 3. Memurlarin Genel Siniflandirilmasi

Osmanl Imparatorlugu’nda kamu personeli dort kiimeye ayrilmugt1:®’
Miilkiye, ilmiye, seyfiye ve kalemiye.

Miilkiye sinifini, Osmanli Devleti’nin en yliksek sivil ve askeri yoneticileri
olustururdu. Sadrazamlar, vezirler, beylerbeyleri ve sancakbeyleri gibi kisiler
miilkiye smifindandi. [lmiye sinifi din, egitim ve yargi hizmetleriyle ilgilenen sinift1.
Seyhiilislamlar, miiftiiler ve kadilar bu kiime i¢inde yer alirlardi. Seyfiye sinifi da, {ist
diizey askeri yetkililer disinda kalan, yenigeriler, humbaracilar gibi askeri bir sinifti.
Kalemiye smifi ise, devletin arazisine iligkin gerekli kayitlar1 tutan ve devlet
haberlesmesini idare eden gorevlilerdi.

Tanzimat’a kadar olan donemde Osmanli Devletindeki memurluk rejimini
genel olarak degerlendirdigimizde, padisahin, biitiin bir biirokrasi iizerinde mutlak
takdir yetkisine sahip oldugunu iddia edebiliriz. Ust diizey yoneticileri yetistirmek
icin olusturulan devsirme diizeninde yetisen ve egitilen kul-memurlar padisaha
baghidirlar.  Askeri-idari  smifin ~ toplumsal  konumlari  timar  sistemiyle
belirlenmektedir. Memurun konumu, memurun makami ile dogrudan iliskilidir,
ancak memur kan bag ile degil, padisahin ve en ist yoneticilerin takdiri ve
yetenekleri ile bu konumuna ulagsmaktadir. Memurlarin bagini yaratan, maas yerine

timar sisteminin varligidir. Diger yandan Osmanli’da merkez ve tasrada maash

6 Hiiseyin Ozdemir, Osmanh Devletinde Biirokrasi, Okumus Adam Yayinlari, Istanbul, Ekim 2001,
s. 73

66 Akgliner, a.g.e., s. 5-6 )

o7 Tortop ve digerleri, a.g.e., s. 183; Ozdemir, a.g.e., s. 98-108
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gecinen bir askeri-memur kesim de var olmustur. Boylece memurluk rejimi, padisaha
kisisel baglilik iizerine kurulmustur. Memurun hizmete alinmasindan, yiikselmesine,
gorevine son verilmesine kadar takdir biitiiniiyle padisaha aittir. Padisahin sahsindaki
takdir yetkisi, hiyerarsik olarak her birimin, 6rnek olarak tasradaki beylerbeyi ya da
sancak beyinin, kendi altindaki memurlarla iligkisini diizenleyen bir ilkedir.
3.2.1838 - 1945 ARASI DONEMDE TURK KAMU PERSONEL REJIMI

Tanzimat sonrasi donemde, Osmanli Devletinde kamu personel rejiminin,
Batil1 iilkelerde ayn1 donemde ortaya ¢ikan rejimin, yari somiirge kosullar1 altinda
yeniden iretilmis bi¢imi oldugu saptanabilir. Osmanli kamu personel rejimini,
1838’den itibaren 06zgil konumuna yerlestirmek i¢in diizenlemeler yapilmig, bu
hareket 1838-1876 arasinda parcacikli ve eski rejim ile el ele yiirlimistiir. Birinci
Mesrutiyet (1876) sonrasinda ise rejim kurulmus, eski rejimin unsurlar biiyiik 6lgiide
tedricen ortadan kaldirilmistir. Rejim, 1908 sonras1 6zgiil konumuna ulagmistir.

3. 2. 1. Memurluk Rejimini Kurmaya Yénelik ilk Cabalar

Osmanli Devletinde Tanzimat’la baslayan siiregte, biirokrasinin konumu da
ortaya cikmistir. Ancak bu durum siire¢ igerisinde belirmis, biirokrasi ilk Once
maagsla istihdam edilmis (1838 ve sonra 1880), daha sonra genel personel rejimi ve
emeklilik diizeni kurulmustur (1881). Osmanli’da memurun konumu siireg igerisinde
olusurken, bu tarihsel asama ayni zamanda da diinyada o donemde hakim olan kamu
personel rejimi ile paralel bir nitelik kazanmustir.

Osmanli Devletinde memurluk rejimini kurmaya yonelik ilk hareket
1838’den itibaren baslamakla birlikte, Oncesinde 1789’da III. Selim’in tahta
gecmesinden sonra yeni rejimi olusturma yoniinde kimi diizenlemeler yapilmistir.
Nizam-1 Cedid diizenlemeleri, Osmanli Devletinin temel aygiti olan askeri
orgiitlenmeden baglamistir. Bu dénemde, memurluk rejiminde yapilan diizenlemeler,
1838 sonrasi tedricen ortaya ¢ikan toptan doniisiim yerine memurluk rejiminin kimi
Ogelerinin Bati tipi 68elerle degistirilmesini igermistir.

Biirokraside reform ve yeniden yapilandirma hareketi, 1. Mahmud’un
padisahligi doneminde hizlandirilmig, Tanzimat Fermani ile diizenli bir yenilesme
hareketi bigimine doniistiirilmiistiir.

Osmanli Devleti’nde burjuva ozgiirlik ve esitlik sistemi 1839 Tanzimat
Fermani’nda, uygulamaya doniik ayrintilar ise 1856 Islahat Fermani’nda yer almistir.

Bu belgeler, getirdikleri hiikiimlerle ¢agdas kamu personel sisteminin olusumuna
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zemin hazirlamistir. Tanzimat Fermani, gayrimiislimlerin kamu gorevlerine atanma
yolunu agmis; Islahat Fermani, personel sistemini kayirma yerine liyakat esasina
dayandlrmlstlr.68

Tanzimat hareketiyle birlikte biirokrasiye yeterli kadrolari saglayacak bir
ticret sistemi de olusturulmaya calisilmis, devlet memurlugu sayginligi olan bir
meslek konumuna doniigsmiistiir. Bu donemde devlet memurlarma iliskin olarak
yapilan diizenlemeler arasinda, 1838 yilinda ¢ikarilan Devlet Memurlarina Maliye
Veznesinden Diizenli Bir Sekilde Maas Odenmesi Usulii Kanunu, 1875 yilinda
¢ikarilan Harcirah Kanunu, 1917 yilinda ¢ikarilan Silah Altina Alinan Memurlarla
flgili Memurin Maas1 Kanunu, 1918 yilinda ¢ikarilan Iase Kararnamesi ve Tahsilat-1
Fevkalade Kararnamesi sayilabilir.*
3.2.1. 1. 1L Selim Dénemi

II. Selim doneminde kalemiyeye iliskin olarak memur nizamnameleri
¢ikarilmigtir. Bu nizamnamelerle, hizmete alma, birimlere personel alma sinirlarinin
getirilmesi ve islerin yiiriitiilmesine iliskin kimi diizenlemeler yapilmistir. Getirilen
bu kurallardan, birimlerin personel sayilarinin sinirlandirilmasi, kisa bir siire sonra
fillen ortadan kalkmistir. Dogrudan hizmete alinan memurlarin ¢ocuklarinin,
olusturulacak bir kurul tarafindan sinav yapilmasi usulii ise uygulanmaya devam
etmistir.”
3. 2. 1. 2. II. Mahmud Dénemi

II. Mahmud doéneminde, 1832°de askeri, sivil ve ilmiye unvanlar1 yeniden
diizenlenerek, genel bir unvan hiyerarsisi olusturulmus ve unvanlar arasinda
esdegerlilik kurulmustur. 1838 yilinda ise, Osmanli memurluk rejiminde Bati
tarzinda memurluk rejimini kurmaya yonelik ilk adimlar atilmigtir. 1838
diizenlemelerinin kuskusuz ki en 6nemlisi, 27 Mart 1838’de bir Hatt-1 Hiimayun ile
biitin memurlara maas baglanmasi esasinin getirilmesidir. Bdylece memurlar,
onceden belirlenmis ve belirli donemlerde ddenen bir gelire sahip olmuslardir.
3.2.1.3.1839 Tanzimat Fermam

Giilhane Hatt-1 Hiimayunu, ¢agmin benzer anayasal metinlerinin 6zelligini

tasimakla birlikte, Osmanli Imparatorlugunun karakterini yansitan geleneksel iisluplu

% Carter V. Findley, Osmanh Devletinde Biirokratik Reform — Babuali (1789-1922), Cev. Latif
Boyaci, Izzet Akyol, iz Yayincilik, Istanbul 1994, s. 166

% Ergun, a.g.e., s. 246

" Findley, a.g.e., 5. 104-106
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bir fermandir. Ancak, getirdigi yeniliklere ragmen, mesela halkin mali denetiminden
s0z etmedigi i¢in, Fermani 19. yiizyila 6zgii modern anayasal metinlerden saymak da
yanlis olur. Tanzimat Fermani, kisi giivenligi ve inang¢ hiirriyeti gibi konular1
padisahin tasarrufundan alarak, kanunlara ve diger yasal diizenlemelere baglamstir.
Bu sebepten Ferman, anayasal gelismemizin baglangicini temsil eder.”

Ferman, hukuk devleti ilkesinin olmazsa olmazlarindan olan, yargilamasiz
kimsenin cezalandirilamayacagi ve mal ve miilkiiniin miisadere edilemeyecegi
hiikiimlerini i¢cermektedir. Her ne kadar Fermanin bu hiikiimleri, Tanzimatg¢ilarin
kendilerini glivence altina alan hiikiimler olarak yorumlansa da, bu hiikmii padisahin
bile destekledigi sdylenebilir.”

Fermanda yer alan can, irz, namus ve mal giivenligi gibi ilkeler herkese
tanindig1 i¢in, bu ilkeler memurlarin da gilivencesini saglamistir. Bunun yaninda
yargilamasiz kimsenin cezalandirilamayacagi ve giiniimiizde miilkiyet hakkina siki
sikiya bagli olan miras giivencesi gibi haklar yine dogrudan memurlar: ilgilendiren
hiikiimler olmustur. Ayrica, her kim yasalara aykiri1 hareket ederse etsin, devlet
icinde yer aldig1 pozisyona bakilmadan yargilanacak ve bunlar i¢in 6zel bir ceza
diizenlemesi yapilacaktir.

Tanzimat Fermani ile has, timar ve zeamet gibi uygulamalar kaldirilarak,
biitiin memurlara maas baglanmasi esasi getirilmistir.”* 1839 Tanzimat Fermani’nda
memurlarin maas diizenine gectigi, maasa gegmeyenlere ise maas baglanacagi agikca
ifade edilmistir. Maas uygulamasi ile riigvetin Oniine geg¢ilmesinin amaclandig
Ferman’da ifade edilmistir.”* O dénemde bir¢ok alanda goriilen ikili uygulama, maas
rejiminde de siirmiistiir. Memurlarin timarlarinin hemen ellerinden alinmamasi ve
maas rejiminin yerlesmesi 19. yiizyilin sonuna kadar devam etmistir.

Osmanli Devleti’nin Tanzimat Dénemine kadar izledigi gelisim g6z Oniinde
tutuldugunda, Tanzimat biirokrasisinin ilging bir diislince yapisinin oldugu
gorilmektedir. Donemin {inlii devlet adami Sadik Rifat Pasa’nin su sozleri o
dénemin diisiince yapis1 hakkinda fikir verebilmektedir: “milletin niifusunun artmasi,
tilkenin imari, asayisin saglanmasi esas meseledir. Avrupa’da hicbir hiikiimdar ve

yonetim kanuna mugayir icraatta bulunamaz. Riisvetle is goriilemez, ehliyetsiz

" {lber Ortayl;, imparatorlugun En Uzun Yiizyih, Alkim Kitabevi, istanbul, 2005, s. 99-100
2 Ortayl, a.g.e., s. 100

3 Ozdemir, a.g.e., s. 137

74 Resat Kaynar, Mustafa Resit Pasa ve Tanzimat, Ankara, TTK. Basimevi, 1954, s. 179°dan
Ozdemir, a.g.e., s. 137-138
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memur tayin edilmez ve memurlar keyfi olarak gorevlerinden atilip
cezalandirilamazlar. Asker kanun dairesinde ahzedilir, vergi kanuna gore tespit edilip
toplanir. Bundan baska maarife 6nem verilir, dilini okuyamayan tebaanin varligindan
s0z etmek miimkiin degildir, boyle bir tebaa yok mesabesindedir. Ayrica mesken
masuniyeti vardir, seyahat serbestisi vardir.”"
3.2.1.4.1856 Islahat Fermam

Islahat Fermani’nin memurluga iliskin olarak en gbze ¢arpan 6zelligi, kamu
hizmetlerine girmenin serbest olmasi hiilkmiiniin Ferman’da yer bulmasidir.’

Tanzimat sonrast dénemde, memurlarin hizmete alinmasinda diploma ve {ist
yoneticinin takdirine dayali sinav gibi faktorler etkili olmustur. Baslangigta memur
cocuklar1 sinavsiz olarak hizmete alinmis, daha sonra memur ¢ocuklarmin da
belirlenen okullar1 bitirmeleri sart kosulmustur.
3. 2. 2. Memurluk Rejiminin Kurulmasi: 1876-1920

Osmanli Devletinde Bati tipi memurluk rejimini ilk olusturma c¢abasi,
1838°de baslamis, parca parca ilerleyen bu siire¢ 1876 sonrasi biitiinsel bir gériiniim
kazanmigtir. Ayn1 zamanda, 1876 sonrasi egitim sisteminde baglayan gelisme,
dogrudan memurluk ile egitim sistemi arasindaki bagi gii¢lendirmistir. Bu tarihsel
asamada, Osmanli Devletinde Bati tarzinda memurluk diizeni kurulmus ve
yerlesmistir. 1876 Kanuni Esasi’si yaklasik bir yillik bir uygulama olanagi bulsa da,
memurluk rejimine iliskin igerdigi ilkeler dolayisiyla bu tarihsel asamanin
baslangicini olusturur. Osmanli Devleti’nde meydana gelen degisim, o donemde Kita
Avrupasi’nda goriilen tedrici uygulamalarin da bir 6rnegini olusturur.
3.2.2.1. 1876 Kanun-i Esasi

Kanun-i Esasi’de, Osmanli tebaasinin yeterlik ve yetenegine gére memuriyete
alinacagr yer almig, bu iki kosuldan baska ayrim yapilmayacagi belirtilmistir. Bu
duruma ek tek kosul, kamu hizmetine girmek isteyenlerin devletin resmi dilini
bilmeleri gerektigi olmustur. Ayrica kanuni emir ilkesi, Kanun-i Esasi’de yer
almustir.”’

Bir yillik uygulama sonrasinda, 1876 Anayasasi padigah II. Abdiilhamid

tarafindan uygulamadan kaldirilsa da, kamu personel rejimine iliskin anayasal ilkeler

® Ortayly, a.g.e., s. 94

"® Enver Ziya Karal, Osmanh Tarihi, 8 ¢, Ankara, TTK Basimevi, C: VI-VIII, 1983, s. 2°den
Ozdemir, a.g.e., s. 161

" Giiler, Kamu Personeli, s. 158-159
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ve rejimin nizamnamelerle diizenlenmesi gerektigi yoniindeki anayasal hiikiim genis
olarak yasama gecirilmistir.
3. 2. 2. 2. Déneme iliskin Temel Diizenlemeler

Bu donemde kamu personel rejimine iliskin olarak bir¢ok diizenleme
yapildiysa da, kamu personel rejiminin 6nemli 6geleri olan maas, hizmete alma,
yiikselme, hizmetle iligkinin kesilmesi, emeklilik gibi konulara yer veren baglica dort
diizenleme gbéze carpmaktadir. Bu diizenlemeler, Maasat Kararnamesi (1880),
Memurini Miilkiyye Terakki ve Tekaiid Kararnamesi (1881), Memurini Miilkiyye
Komisyonu Nizamnamesi (1896) ve 1873’de ¢ikarilan Harcirah Kararnamesidir. Bu
dort temel kararname ve nizamnameyle olusturulan kamu personel rejimi, 1908 1II.
Mesrutiyet sonrasinda da yapilan kimi yeni diizenlemelere ragmen genel catisi
korunarak uygulanmaya devam etmis ve memurluk rejimine iliskin genel diizenleme
olma niteliklerini korumuslardir. Olusturulan rejim, Kurtulus Savast ve Cumhuriyet
sonrasinda da yapilan cesitli degisikliklere ragmen, 1926’da ¢ikarilacak olan 788
say1li Memurin Kanununa degin varligini korumustur.

1873 tarihli Harcirah Kararnamesi, memurlarin maasa hak kazandigi
zamanlar, izin, vekalet, gecici gorev ve muhakeme altina alinma gibi konularda
memurlarin maaslarinda meydana gelen degisikliklere iligskin olarak diizenlemeler
getirmistir.”®

Magsaat Kararnamesi ile maagslar, daha sistematik bir hale getirilmeye
calisilmigtir. Bu kararname ile memurlar, genel bir siniflandirmaya tabi tutulmus ve
derecelerine gore maaslarinin tespiti yapllmlstlr.79

1881 yilinda ¢ikarllan kararname ile devlet memurlarinin atanma ve
yiikselme kosullar1 belirlenmis, emeklilik sistemi kurulmustur. Bu diizenleme ile,
devlet memurluguna giris, diploma veya sinav kosuluna baglanmlstlr.so

1879 ve 1888 yillarinda ¢ikarilan iki talimatla, merkezi bir personel orgiitii
gibi calisan Sicil-i Ahval Komisyonu; 1880 yilinda ise, Intihab-1 Memurin-i Miilkiye
Komisyonu kurulmustur. 1896 yilinda, memur sicillerini tutan Sicil-i Ahval
Komisyonu ile memur se¢imini yiiriiten Intihab-1 Memurin komisyonlari kaldirilmus,

bunlarin isleri Memurin-1 Miilkiye Komisyonu adi altinda yeniden diizenlenmistir.®*

8 Ozdemir, a.g.e., s. 241-242

® Ozdemir, a.g.e., s. 242

8 Giiler, Kamu Personeli, s. 159-160
8 Giiler, Kamu Personeli, s. 160-161
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Kamu kurumlarindaki hizmete alma uygulamalari i¢in ortak kurallar gelistirmesi

beklenen bu merkezi oOrgiit, her bakanligin kendi memur se¢me komisyonunca

belirlenen adaylar1 incelemek ve saraya gondermekle gtirevlendirilmistir.82

3. 2. 3. Cumhuriyetin ilk Déneminde Kamu Personel Rejimi (1920 — 1945)

1923 yilinda kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti, Osmanli Imparatorlugu’ndan,

bilgisiz, Cumhuriyet’in erdemlerine inanmig bir bigimde yetismemis ve enerjik

olmayan bir kamu personeli devralmisti. imparatorluktan devralinan kamu personel

diizeninin genel durumu su sekilde zetlenebilir:®

Kamu personel rejimi, glivencesiz bir kariyer temeline dayanmaktaydi.
Memurluk, tek yanli ve glivencesiz bir yapidaydi.

Memurluga giriste liyakat ilkesi gozetilmiyor, riigvet ve kayirmacilik dnemli
rol oynuyordu.

Diizenli bir smiflandirma mevcut degildi ve yiikselmelerde kidem esas
alimiyordu.

Ayliklar arasinda biiyiik farklar bulunmaktaydi.

Emeklilik hakki taninmisti.

Memurlukta tam giin ¢alisma esasi vardi.

Memurlara siyaset yasagi getirilmisti.

Kamu gorevlilerinin grev ve sendika hakki bulunmamaktaydi.

Disiplin dilizeninden taviz verilmiyordu ve sert disiplin cezalar
uygulanmaktaydi.

Memurlar, gorevleri ile ilgili, 6zel yargilama usullerine tabi tutulmugslardi.
Memurlar toplu olarak isten ¢ikarilabiliyordu.

Bu donemdeki kamu personel rejimini iki tarihsel asamada incelemek

miimkiindiir. 1920-1929 yillart arasindaki birinci tarihsel asama, kamu personel

rejiminin devrim kosullar1 altinda insasidir. Bu asama, Cumhuriyetin toplumsal

yagsami ve devlet aygitin1 yeniden diizenlemesine denk gelir, kamu personel rejimi de

bu yeniden inganin bir unsurudur. 1929-1945 yillari arasindaki ikinci tarihsel donem,

kurulan kamu personel rejiminin yerlestigi donemdir.

% Findley, a.g.e., s. 230-232
8 Hasan Siikrii Adal, Kamu Personel idaresi, stanbul, 1968, s. 39-41’den Akgtliner, a.g.e., s. 12-13
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3. 2. 3. 1. Kamu Personel Rejiminin insas1 (1920 — 1929)

23 Nisan 1920°de Tiirkiyen Biiyiik Millet Meclisi’nin Ankara’da
acilmasindan bir ay sonra 24 Mayis’ta, kamu personel rejimine iliskin aldigr ilk
kararinda, Meclis, Istanbul’daki hiikiimetin yapti§1 memur terfilerini ve memurlarla
ilgili diger kararlarim1 yok hiikkmiinde saymistir. Ankara’daki hiikiimet Kurtulus
Savast boyunca, memurluk rejiminin gilinliik isleyisine iligkin sinirli kanun ve
nizamnameler yayinlamistir.

Anadolu’da kurulan Geng¢ Cumhuriyet, Osmanli biirokrasisini ve kamu
personel rejimini biitlintiyle devralmistir. 1923 Devrimi, Osmanli’dan bir kopustur,
ancak devlet aygitt ve biirokrasi bir kabuk olarak devamlilik arz etmistir.
Cumbhuriyet’in ilanindan hemen sonra 1926-1929 yillarinda kamu personel rejimi
biitiiniiyle yeniden yapilanmistir.

1923 sonrast kamu personel rejimindeki yeniden yapilanma, 1924 Anayasasi
ile baslamistir. 1924 Anayasasi’nin memurin Ust baslikli 92-94. maddelerinde
memurlara iliskin anayasal ilkeler konulmustur. Buna goére, “hukuku siyasiyeye haiz
her Tiirk ehliyet ve istihkakina gore Deviet memuriyetlerinde istihdam olunmak
hakkina sahiptir” hiikkmi ile yurttaglarin siyasal haklara sahip olma kosuluyla,
yeterlik ve hak edislerine gére memuriyete alinmasi genel bir anayasal hak olarak
diizenlenmistir. Anayasa’nin bir sonraki maddesinde, memurlarin, nitelikleri, haklari,
gorevleri, aylik ve Odenekleri, hizmete alinmalar1 ve gorevlerine son verilmeleri,
yiikkselme ve ilerlemelerinin 6zel bir yasayla diizenlenecegi hiikkme baglanarak,
rejimin ozel yasa ile diizenlenmesi ilkesi kabul edilmistir. Anayasada memurlarla
ilgili bir diger ilke ise, kanuni emirle ilgilidir. Bu ilkelerin, daha az ayrintili olsa da
1876 Kanuni Esasisinin memurlarla ilgili hiikiimlerinin benzeri oldugu
saptanabilmektedir.

Bu dénemde en 6nemli gelisme, 18 Mart 1926 tarihli ve 788 sayili Memurin
Kanunu’dur. Bu kanun, kamu personelinin genel bir statii i¢inde diizenlenmesi ve o
giinkii kosullara gére kamu personel diizeninin gegerli kimi ilkelerini ortaya koymasi
agilarindan, ileri sayilabilecek bir kanundur.®® 788 sayili Kanunla; ilk kez “Devlet

Memuru” nun tarifi yapildigi gibi memur ve icretlilerin ise almisindan

84 Akgiiner, a.g.e., s. 13
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emekliliklerine kadar biitiin ¢aligma  sartlarinin, sosyal haklarinin = ve
yiikiimliiliiklerinin neler oldugu belirlenmistir.®

Daha sonra 1930 yilina kadar, 1927 tarihli ve 1108 sayili Maas Kanunu ve
1939 tarihli 1452 sayili Devlet Memurlari Masatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair
Kanun gibi, kamu personelinin ¢esitli parasal haklarina iligkin kanunlarla da
desteklenen Memurin Kanunu, kariyer ilkesini kabul ediyordu.?® Memurluga giriste
belli bir diizeyde 6grenim gérmek sartt1 ve yapilacak sinav sonucunda memurluga
girilebiliyordu. Memurlarin maaslarina, kisinin bulundugu derecedeki gosterge ve
katsayisinin ¢arpimi sonucunda ulasiliyordu. Bunun yaninda, bu doéneme kadar
memur maaslarinda yapilan bir¢ok kesinti kaldirilarak, memurlarin parasal anlamda
durumlan iyilestirilmek istenmistir. Bu kanunda, sicil ve emeklilik diizenlenmis,
memurlarin siyasetle ugrasmalar1 yasaklanmstir.

Ulkemizde ilk defa, 1929 yilinda 1452 sayili Devlet Memurlar1 Maasatinin
Tevhit ve Teadiiline Dair Kanun ve 1927 tarihli ve 1108 sayili Maas Kanunu ile
maas sistemi diizenlenmis, 1939 yilinda 3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin
Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun ile kamu hizmetlerinde personel sayisinin dengede
tutulmast amag:lanmlst1r.87

778 sayili Memurin Kanunu, Devlet memurlari maaslarinin birlestirilmesi ve
denklestirilmesi i¢in 6zel kanunlar ¢ikarilmasini 6ngérmekteydi. Bu amacla yapilan
ilk diizenleme, 02.07.1927 tarih ve 1108 sayili Maas Kanunudur. Bu kanunda
memurlarin maaglarinin verilmesi, kesilmesi, ac¢ik maaslari, naklen atananlarin
maaglari, atamalarin tebligi, izinlilerin maaslari, saymanlarin devir siireleri, vekalet
maaglari, ek gorevler, makam 6denekleri, iicretlilerin mali statii ve haklari, isten el
cektirilenlerin maaglar1 ve haklari, yargilanan ve tutuklananlarin maaglari, adaylarin
maaglar1 gibi konular1 diizenleyen hiikiimlere yer verilmistir.%®

Bu donemde, memurlarin mali statiileri ile ilgili ¢ikarilan ikinei 6zel kanun
1929 tarih ve 1452 sayili Devlet Memurlar1 Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair
Kanun olmustur. Bu kanunla ilk kez barem sistemi uygulanmaya baslanmus, tek tip

maas sistemi ve esitlik ilkesi getirilmis, degisik adlar altinda memurlarin

8 Ali Oztiirk, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi, Say1: 42, s.
5

% Adal, a.g.e., s. 43-46’dan Akgiiner, a.g.c., s. 14

87 www.dpb.gov.tr/tarihce.htm isimli siteden 14.03.2010 tarihinde yararlanilmistir.

8 Cumhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmustir.
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maaglarindan ve 6deneklerinden yapilan kesintiler kaldirilarak net maas ddemesine
gidilmistir.®® Daha once biitge kanununa bagli cetvellerde gosterilen memur
kadrolar, biitce kanunlarindan ¢ikarilarak kanunun biinyesine alinmistir. 1452 sayili
Kanunda, memuriyetler 20 dereceye ayrilarak siniflandirilmistir. Bu derecelerden
1’den 5’e kadar olanlar (A), 6’dan 13’e kadar olanlar (B), 14’ten 20’ye kadar olanlar
(C) olmak fizere li¢ seriye ayrilmistir. En yiiksek derecenin ayligi 150, en diisiik
derecenin aylig1 ise 10 gostergeye sahipti. Bu gosterge rakamlari belli bir katsayi ile
carpilarak aylik tutarlar hesaplanm’a.ktaydl.90

1926°da 788 sayili Memurin Kanunu, 1927°de 1108 sayili Maag Kanunu ve
1929°da ¢ikarilan 1452 sayili Devlet Memurlar1 Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine
Dair Kanun ile Cumhuriyetin kamu personel rejiminin yasal ger¢evesi ¢izilmistir.
1452 sayili Yasa, 1939’a kadar uygulanmis, bu tarihte 3656 sayili Devlet Memurlari
Ayliklarinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun ile yiiriirliikkten kaldirilmistir. 1930°da
ise 1909 tarihli Memurini Miilkiyenin Tekatidiine Dair Kanun yerine, askeri ve sivil
memurlar1 kapsayan 1683 sayili Askeri ve Miilki Tekaiid Kanunu c¢ikarilmistir.
Barem rejimi olarak da adlandirilan biitiin bu yasalarla olusturulan diizen, genel
ilkeleri itibariyle, yeni tarzda kamu personel rejimi 6zellikleri gostermektedir. Bu
stiregle, 1929’a kadar Geng Cumhuriyet, Osmanli kamu personel diizenlemelerini,
1913 tarihli Memurin Muhakemati Kanunu hari¢ olmak iizere, tasfiye etmis ve yeni
bir rejim kurmustur.
3. 2. 3. 2. Kamu Personel Rejiminin Yerlesmesi (1929-1945)

1929°da Tiirkiye’de barem rejimi biitiinliyle uygulamaya konulmustur.
Yeniden diizenlenen kamu personel rejimi, genel ilkeleri itibariyle, ayn1 dénemde
Bati iilkelerinde de uygulanan personel rejimlerine benzerdir. Olusturulan rejim, ayni
zamanda 1876 sonrasi Osmanli’da olusturulan kamu personel rejimiyle de benzer
niteliktedir. Ancak bu diizeni, Osmanli’dan farklilastiran temel etmen, devrim
kosullarinda toplumsal yapinin biitiintiyle farklilagmasindan kaynaklanmaktadir.
Personel rejiminin farklilasmasi, siyasal ve toplumsal alandan tiiremektedir.®*

Devrimin tepeden niteligi ve kamu personel rejiminin tam bagimsizlik kosullarinda

% Ergun, a.g.e., s. 248

% Cumbhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmustir.

% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 248
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olusturulmasi, Cumhuriyet donemi kamu personel rejiminin Osmanli’dan kopus
noktasini belirginlestirmektedir.
3.2.3.2.1. Barem Rejiminde Memurlar ve Miistahdemler

Memurin rejimi, yukarida betimlenen toplumsal kosullar altinda insa edilmis
ve 1930°dan itibaren yasama gecmistir. Olusturulan rejimde kamu isgileri disinda, iki
temel kamu calisan1 kategorisi bulunmaktadir; memur ve miistahdemler.

Bu yasada memur ve miistahdem tanimi yapilarak, yasanin asker ve
jandarmadan bagka biitiin devlet memurlarina uygulanacagi belirtilmis, memur ve
miistahdem olabilme kosullari, adaylik, hak ve sorumluluklar, sicil, segme, atama,
yiikselme, 6zendirme, ceza, yer degistirme, ¢calisma, yardim sandigi, emeklilik, rapor
gibi konular diizenlenmistir. Bu yasa 44 yil yiiriirliikkte kalmistir. Biitlinii itibariyle,
hukuk ac¢isindan giivenceli, ekonomik yonden ise ¢ekici bir memurluk statiisii
yarattig1 sdylenebilir.®

Bu donemde, kamu personeliyle ilgili hukuki diizenlemeler incelendiginde;
memur ve miistahdem olmak iizere iki istihdam sekline yer verildigi, memuriyete
girisin genel sartlar1 belirlenmekle birlikte kurumlara 6zel sartlar getirebilme yetkisi
verildigi, kadinlarin ilk defa Devlet memuru olarak alindiklari, memurluga ilk defa
atananlarin belli bir adaylik devresinden gegmesinin zorunlu tutuldugu, memurluga
alinanlarin 6grenim durumlarina gore girebilecekleri aylik derecelerinin belirlendigi,
terfilerde kidemin esas alindig, ¢esitli disiplin cezalar1 ve bu cezalarin verilmesini
gerektiren hallerin sayilarak belirtildigi, idareten azil uygulamasinin yiiriirliikten
kaldirildigi, memurlarin gorev basindayken yaptiklari eylem ve hareketlerden dolay1
yargilanmalarinin 6zel hiikiimlere baglanmak suretiyle giivence altina alinmalarinin
saglandig gérﬁlmektedir.g?’
3.2.3.2.1. 1. Memurlar

788 sayilt Memurin Kanunu, memuru, “kendisine kamu hizmeti verilen ve

594

memur siciline kayithi olarak genel veya 6zel biit¢elerden maag alan kimse””" olarak

tanimlamistir. Bu tanimdan, memurlarin belli bir kamu hizmetini yerine getirmesi,

% Biilent Kara, “Tiirkiye’de Personel Reformu Calismalarimin Altyapisi: 1930-1960 Yillar1 Arasinda
Yabanci Uzmanlarin Kamu Y 6netimine liskin Hazirladiklar1 Raporlar”, Cumhuriyet Universitesi
Sosyal Bilimler Dergisi, Aralik 2006, Cilt: 30, No: 2, s. 150-151

%3Cumhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmustir.

% Giiler, Kamu Personeli, s. 109
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bir sicilinin bulunmasi ve genel ya da 0Ozel bilitgeden maas almasi gerektigi
saptanabilir.

Barem rejiminde, memurluk alt iki kiimede toplanmistir; devlet memurlugu
ve belediye memurlugu. Bu iki statiiden, hak ve ylkiimliiliikleri yasayla diizenlenen
devlet memuru ile nizamnameyle diizenlenen belediye memuru arasinda, yasa
koyucu tarafindan agik bir ayrima gidilmistir. Memurlara iliskin olarak yukarida
sayilan nitelikler yaninda, bir digeri ise, miistahdemlerin iicretle ¢alistirilmasina
karsin, memurlarin maagla c¢alistirilmas1 esasidir. Maagla calistirma yasayla
belirlenen yontemle hesaplanan ve giivenceli bir gelir anlamina gelmektedir.
Miistahdemlerin gelir kaynagi olan {icret ise, biitce yasalar1 ve bireysel sdzlesmelerle
belirlenmektedir. Bu ¢er¢evede, memurun maas, miistahdemin ise iicret almasi, gelir
acisindan bu iki kamu c¢alisan1 arasindaki maas/iicret glivencesi farkliligina isaret
etmektedir.
3.2.3.2.1. 2. Miistahdemler

Barem rejiminde, memur (ve is¢i) disindaki kamu g¢alisanlart miistahdem
kategorisi igerisinde degerlendirilmistir. Memurin Kanunu miistahdemi, “kamu
islerinde iicretle calistirilan, memur siciline kayitli olmayan ve memur hak ve

yetkilerinden yararlanmayan kimse”®

olarak tanimlamistir. Bu tanimdan hareketle,
mistahdemlerin, devlet islerinde iicretle calistirildigi, kadrolarinin olmadigi ve
memurlarin hak ve yetkisine sahip bulunmadiklar1 sdylenebilir.

Ayrica Yasada, miistahdemlerin sozlesme ile ¢alistirilmasi esasi getirilmistir.
Miistahdem ile idare arasinda sdézlesmenin yapilmadigi durumlarda, idarenin biitiin
calisma kosullarim1 saptamasi kabul edilmis, eger miistahdem bu kosullar1 kabul
ederse bunlara kars1 sikayet hakki agikca ortadan kaldlrllmls‘ur.96
3.2.3.2.2. Memurin Rejiminin Genel Nitelikleri

Memurluk rejimine iliskin olarak Memurin Kanunu genel bir diizenleme
niteligini tasimakla birlikte, bu donemde her bakanligin kendi memurluk diizenlerini
yine kendi yasalariyla olusturmalari kabul edilmistir.

1452 sayili Yasayla getirilen esaslarda ve maaslarin hesaplanmasindaki
yontemde zamanla bozulmalar meydana gelmis ve bu durum yeni bir yasay1 gerekli

kilmistir. 01.09.1939 tarihinde ¢ikarilan ve Barem Kanunu diye de adlandirilan 3656

% Giiler, Kamu Personeli, s. 109
% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 250-251
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sayili yasa, 1452 sayili yasayr yiiriirlikten kaldirmistir. Bu yeni yasa ile birlikte,
kaliplasmis bir barem sistemi uygulamasina gidilmistir.”” Barem Kanunu olarak da
anilan 3656 sayili Kanunla; 1452 sayili Kanundaki katsay1 sistemi kaldirilmis, aylik
dereceleri 20°den 15°e indirilmis, 1 inci derecedeki memurun aylhigi ash 150, tutar
600, 15 inci derecedeki memurun ayligi aslt 10 tutar1 40 lira olarak tespit edilmis,
derece yiikselmesi ile ilgili siireler degistirilerek yiiksek okul mezunlari igin 3
digerleri i¢in ise 4 yila <;1kar11mlst1r.98

3656 sayili Yasa, 1452 sayili Yasanin yetersizliklerini gidermek igin
¢ikarilmis olsa da, yasanin ¢ikarilmasindan kisa bir siire sonra baslayan Ikinci Diinya
Savasi, hayat pahaliligi getirdiginden, memur maaslarina yapilan zamlar ve ek
O0demeler maas sistemini bozmustur. 3656 sayili yasada da pek cok degisiklikler
yapilmistir. Bu dénemde (1942-1948) cikarilan ve 3656 sayili yasada degislikler
yapan bagslica yasalar 4178, 4598, 4644, 4805 ve 4988 sayili yasalardir. Daha sonra
1953 yilinda ¢ikarilan 6211 ve 6675 sayili yasalar ile 1959 yilinda ¢ikarillan 7244
say1l1 yasa, ¢esitli zam ve ddenek artiglariyla yapinin biraz daha bozulmasina katkida
bulunmustur.99

1939 yilina kadar, memurluga giriste, smav ilkesi uygulamaya
konulamamistir. 1939 yilinda ¢ikarilan Kanunla, istisnai memuriyetler, uzmanlik
bilgisi gerektiren memuriyetler ve belli bir hizmet 6ncesi egitim goriip aldig1 egitimle
ilgili kurumlarda hizmete alinanlar disinda kalan memuriyetler i¢in birden fazla
istekli olmasi durumunda yarisma smavi, az olmas1 durumunda ise yeterlik sinavi
esas1 getirilmistir. Miistahdemler i¢in ise herhangi bir sinav kosulu getirilmemistir.100

Memurin rejiminde, memur giivencesi gevsek olarak diizenlenmistir. 788
say1ll1 Yasada belirtilen haller disinda memurun azli kaldirilmistir. Yiikselme, kidem
ve amirin takdiri lizerine kurulmustur. Kidem ve takdirin yaninda egitim kosulu bir
etmen olarak var olmakla birlikte, daha geride yer almistir. 788 sayili Kanunda,

disiplin cezalar1 ve bu cezalarin verilmesini gerektiren eylemler sayilmistir.*™

% Ergun, a.g.e., s. 249

% Cumbhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmigtir.

% Ergun, a.g.e., s. 249

190 Cemal Mihgioglu, “Tiirkiye’de Memuriyete Giriste Liyakat Prensibi”, Anakara Universitesi SBF
Derqgisi, Cilt: 13, Say1: 1, 1958, s. 109-112

101 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 256
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Memurin Kanunu’nda memurlarin sendika hakkina iliskin bir kural yer
almamaktadir. Bu kanunda grev yasagi acik olarak diizenlenmis, buna uymayan
memurlar i¢in, ihrag ve smif tenzili cezasi getirilmistir. Yine bu kanunda,
memurlarin siyasetle ugrasmalari yatsaklammlstlr.102

3656 sayili Kanun ile maas terfii belli esaslara baglanmigtir. Bu kanuna gore,
ist dereceye terfi i¢in, en az 3 sene bir derecede bulunmus olmak ve {ist dereceye
terfie hak kazanmis olmak gerekmektedir. Memurun mesleki bilgisi, basarisi, sicili,
amirinin takdiri gibi hususlar bu hak edisi degerlendirmede g6z oniinde tutulur.'%®

Donemin 6zelligine bakildiginda bir memurun {ist dereceye terfi edebilmesi
icin, kidem ve liyakatin 6n planda oldugu goriilmektedir. Liyakat, yilikselmede
oldugu gibi, devlet memurluguna devam edebilmek icin de 6nemli bir etkendir.
Liyakatin takdirinde memurun sicili ve isteki basarisinin degerlendirilmesi biiyiik
islev gormektedir.®*

788 sayilli Kanunda, devlette {icretle c¢alistirilan herkes miistahdem
saytlmistir. 1939 yilinda, memur ve miistahdem tiiriine ek olarak, licretli memur adl1
liclincli bir tir yaratilmistir. Bu tiir, miistahdem kategorisi i¢inden c¢ikarilarak;
miistahdemlerden odaci, bekg¢i gibi bedenen c¢alisanlar mistahdem simifinda
birakilmis, unvanlart memurlara benzeyen ve zihinsel isler yapanlar iicretli memur
olarak kabul edilmistir. Ayrica kamu kesiminde, bugiinkii is¢i statiisiinde yevmiyeli
calisacak gegcici hizmetli ve daimi hizmetli isttihdami olanag1 agilmistir. Bu kesim ile
ilgili olarak genel diizenleme, 1958 yilinda yapllmlstlr.105

Bu donemde personel rejimi ile ilgili yasanan baslica sorun alanlar1 olarak;
merkezi bir personel orgiitiiniin kurulmamis olmasi ve hizmetlerin siniflandirilmamas
olmasmin personel sisteminin verimli iglemesini engellemesi, hizmete almada
kurumlara genis takdir yetkisi taninmasi ve sinav yapilmasi ilkesine gereken dnemin
verilmemesi, licret adaletsizliginin yapilan bir¢ok diizenlemeye ragmen 6nlenmemesi

sayilabilir. Ancak yasanan tiim sorunlara ragmen 1923-1945 arast1 donemde,

192 Mesut Giilmez, Kamu Gérevlileri Sendika ve Toplu Gériisme Hukuku, TODAIE Yayini, 2002,
s. 5-8

193 Cemal Mihgioglu, “Tiirkiye’de Liyakate Gore Terfi Meselesi”, Ankara Universitesi SBF Dergisi,
Cilt: 12, Say1: 3, 1957, 5. 92

194 Mihgioglu, a.g.m., s. 92
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memurlar acisindan gilivenceli ve ekonomik yonden c¢ekici sayilabilecek bir
memurluk statiisii olusturuldugu sdylenebilir.'%

3.3.1945-1980 ARASI DONEMDE KAMU PERSONEL REJIMI

3. 3. 1. Yeni Kamu Personel Rejiminin insasi: 1945-1965

Yeni rejim, 1965’te Devlet Memurlari Kanunu’nun kabul edilmesiyle yasama
gecmistir. Rejimin ingas1, Ikinci Diinya Savasi’ndan sonraki dénemde 1950’lerin
ikinci yarisindan itibaren hizlanarak stirmiistiir. 1960°larda tekelci diizenlemenin bir
parcast olarak personel rejimi biitiinliyle yeniden yapilanmistir. 1945-1965 yillar
arasinda kamu personel rejiminin insasi par¢a parga ilerlemis, 1961 Anayasasi
sonrasinda yeni diizenlemelerle rejim biitiiniiyle kurulmustur.

Bu doneme iliskin ilk 6nemli diizenleme, 1949 yilinda kabul edilen 5434
sayili Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu’dur. Bu kanunla, 1930 tarihli
Askeri ve Miilki Tekatid Kanunu yiirtirliikkten kalkmistir. 5434 sayili Yasa emeklilik
hakkinin  genisletilmesini  amaglamis, bu dogrultuda olarak, miiteferrik
miistahdemlere de emeklilik hakki taninmistir. Bu yasa ile bazi KiT’lerin, Merkez
Bankasi calisanlarinin, il 6zel idaresi ile belediye memurlarinin tekaiit sandiklar
Emekli Sandigina devredilerek, emeklilik rejimi tek elde toplanmis ve merkezi
olarak diizenlenmistir.'%’

1952°de Ankara Siyasal Bilgiler Fakiiltesi biinyesinde kurulan, 1958°de 7163
sayili Orgiit Yasasi ¢ikarilan Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii’yle
(TODAIE), merkezi olarak memurlarin egitimi ve iist diizey ydnetici yetistirilmesi
hedeflenmistir. Bu donemde, Memurlar Yasasi’'nda dogrudan hizmet i¢i egitime
iliskin bir hiikiim bulunmamaktadir. Memurlarin hizmet i¢i egitimi belirli bir
diizenlilik arz etmemekte ve genellikle kurumlar tarafindan yerine getirilmekte,
hizmet usta-cirak iliskisiyle dgretilmektedir. TODAIE nin kurulmasi ile hizmet ici
egitim, merkezi ve kurumsal bir yap1 kazanmistir. Enstitii, bu temel islevinin yaninda
kamu yonetimi alaninda arastirma etkinliklerinde bulunacaktir.'%

1960’a kadar olan dénemde, memurlarin is glivencesi temel tartisma alanini
olusturmustur. Bu doneme kadar yliriirlige giren 5439, 6422 ve 6435 sayili Yasalar,

1961 Anayasas1 ve 657 sayili Kanundaki gii¢li memur giivencesine kaynaklik

106 Cumhuriyetin ilanindan Giiniimiize Devlet Personel Rejiminin Gelisimi, www.basbakanlik-
dpb.gov.tr isimli siteden 04.10.2009 tarihinde alinmigtir.

197 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 269-270

198 \www.todaie.gov.tr/v1/hakkimizda.php?Baslik=74 isimli siteden 12.03.2010 tarihinde
yararlanilmistir.
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etmistir. 5439 sayili Yasa ile hiikiimete, kadrolar1 kaldirma yetkisi verilmistir. 6422
sayili Yasayla, yas kaydina bakilmaksizin 25 yilin1 doldurmus memurlarin idare
tarafindan resen emeklilige sevki miimkiin hale getirilmistir. 6435 sayil1 Yasayla da,
bakanliklara memur, miistahdem ve iiniversite personelini neden gdstermeden ve
disiplin karar1 gerekmeden isten uzaklastirma yetkisi tanmnmugtir.'%°

Bu sebeplerden dolayi, 1961 Anayasasi ve 657 sayili Kanun ile bu diizen
tersine ¢evrilmis, 1960 sonrasinda giliclii memur giivencesi kurulmustur. Bu giivence,
idari yargi denetimiyle de desteklenmistir. Bu dogrultuda olarak, 1961 Anayasasi,
memurlara iligkin dnemli konular1 ayrintili bir sekilde diizenlemistir.

1961 Anayasasi1 Oncelikle, kamu hizmetine girme hakkini biitiin yurttaslar
icin siyasal bir hak olarak tammustir. Idarenin, yurttaslarin hizmete almmasinda
gorevin gerektirdigi niteliklerden baska bir ayrim gozetemeyecegi anayasal bir ilke
olarak kabul edilmistir. Anayasa, kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevlerin memurlar eliyle goriilecegi kuralini getirerek temel istthdam bigiminin
memurluk oldugunu hiikme baglamistir. Bir diger anayasal ilke, memurlarin ¢alisma
rejimi ve Ozliik haklarina iliskin diizenlemelerin yasa ile yapilmasi zorunlulugudur.

Anayasa, bir onceki donemde, siyasal iktidarlarin memur giivencesini
gevsetmeye yonelik ¢abalarina bir tepki olarak, memurlarin giivencelerini agik olarak
diizenlemistir. Memur teminati baglikli hiikiim ile disiplin siireci anayasal esaslara
baglanmis ve biitlinliyle yargi denetimine almmistir. 1961 Anayasasi, memurlarin
sendika hakkimi tanmmstir. Ancak bu hiikiim, 12 Mart siirecindeki Anayasa
degisikligi ile ortadan kaldirilmig, 1971 sonrasinda memurlar dernekler bigiminde
orgiitlenmislerdir. 1961 Anayasasi’nda memurlara iliskin bir baska diizenleme,
siyaset yasaginin getirilmesi olmustur.

Yeni rejimin insasinda 6nemli bir kurumsal diizenleme, 27 Mayis’in hemen
ertesinde Aralik 1960°da kurulan Devlet Personel Dairesi’dir. James M. Barker
baskanliginda Milletleraras1 Kalkinma Bankasina mensup bir heyet tarafindan
“Kalkinma Plan1 Igin Tahlil ve Tavsiyeler” isimli rapor halinde 1951 yilinda Tiirk
hiikiimetine sunulan Barker Raporu dogrultusunda kurulan Devlet Personel Dairesi,
biitlin kamu personelini kapsayacak bi¢cimde, personel politikalarini belirlemek,

uygulamalar1 tek elden yiirlitmek ve birlestirmek amaciyla merkezi diizeyde

199 Giiler, Kamu Personeli, s. 167
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kurulmustur.*® Bagbakanhga bagh olarak kurulan Devlet Personel Dairesi, genel
sorumlu kurulus olarak devletin personel rejiminin yonetimiyle gorevlendirilmistir.
Cumhuriyetin basindan beri kamu personel yonetiminden sorumlu kurulus Maliye
Bakanlig1 iken, 1960°dan sonra Devlet Personel Dairesi ile bakanlik sorumlulugu
paylagmiglardir. Maasa iliskin konularda Maliye Bakanligi, kadro alaninda her iki
kurum ortak gorev yapmakta, geriye kalan konularda ise Devlet Personel Dairesi
yetkilidir. 160 sayili Yasada kurumun amaci soyle ifade edilmistir; “personel
rejimini memleketin iktisadi, mali ve sosyal sartlarina ve hukuki esaslara uygun bir
sekilde diizenlemek; bu diizeni degisen sartlara gore ayarlamak ve idame ettirmek.”
Kurum, 1960°da oncelikle personel rejiminin yeniden diizenlenmesi, bu c¢ercevede
yeni personel yasasinin hazirlanmasiyla gorevlendirilmistir.***

Kamu personel rejiminin yeniden ingasi iki temel yasa ile biiyiik Slgiide
sonuca ulagmistir. 1965 yilinda birbirinin pesi sira ¢ikarilan, 624 sayili Devlet
Personeli Sendikalar1 Kanunu ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanunu ile personel
rejimi yeniden yapilanmistir. Ancak, 624 sayili Yasa ile baslayan memur
sendikacilig1 kisa siirmiis, 12 Mart askeri darbesi sonrasinda yapilan Anayasa
degisikligiyle memur sendikalart ortadan kalkmistir. Memurlar, 624 sayili Yasanin
ortadan kalkmasi ile 1980°e kadar dernek statiisiinde orgiitlenmislerdir. 657 sayili
Yasa, Memurin Kanunu’nu ve 3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhit ve
Teadiiliine Dair Kanunu yiiriirliikten kaldirmistir. Ancak, 657 sayili Yasanin mali
hiikiimlerinin uygulanmasi, 1970 yilinda 1327 sayili yasa ile miimkiin olmus, 1965-
1970 yillar1 arasinda bir gecis donemiyle, 3656 sayili yasa uygulanmaya devam
etmistir.1970 yilinda 1322 sayili Genel Kadro Kanunu ile kadro diizeni yeniden
yapilanmigtir.

3. 3. 2. Yeni Kamu Personel Rejiminin Yerlesmesi: 1965-1980

Tirkiye’de kamu personel rejimi, 1960 sonrasinda yeni bir nitelik
kazanmistir. Kamu personel rejimi, 1960 sonrasindaki diizenleme big¢iminin bir
parcas1 olarak, 1965’de ¢ikarilan 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ve 624 sayili
Devlet Personeli Sendikalar1 Kanunu ile eski rejimden kopmustur. Emeklilik
rejimindeki kopus ise, 1949 tarihli 5434 sayil1 Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi

Kanunu ile yasanmistir. Ancak rejimin degismesi, tedrici olmustur.

10 Burhan Aykag-Hiiseyin Yayman-Mehmet Akif Ozer, “Tiirkiye’de idari Reform Hareketlerinin
Elestirel Bir Tahlili”, Gazi Universitesi IIBF Dergisi, 2/2003, s. 163
11 \sww.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html isimli siteden 13.10.2010 tarihinde yararlanilmustir.

54


http://www.dpb.gov.tr/Baskanlik_Kurulus.html%20isimli%20siteden%2013.10.2010

Bu donemde, kamu personel yonetimi agisindan en Onemli gelisme,
14.07.1965 tarihinde kabul edilen ve bugiin de yiiriirliikkte bulunan 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu olmustur. Devlet Memurlar1 Kanunu, 788 sayili Kanunun ¢agdas
ilkeler ve degisen kosullara uyum saglayabilecek diizenlemeler igermemesi
nedeniyle, kamu personel diizeninde baslatilan reform g¢aligmalar1 sonucunda 1962
yilinda hazirlanan ve kisa adt MEHTAP (Merkezi Hiikiimet Teskilati Kurulus ve
Gorevleri, Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi Yonetim Kurulu Raporu)
olan raporda belirtilen ilkeler dogrultusunda hazirlanmustir.**?

657 sayili Yasa, ¢ikarildigit 1965 yilindan itibaren biiyiik bir direngle
karsilagmis ve ancak 1970 yilinda ¢ikarilan 1327 sayili Yasa ile uygulanma olanag:
bulmustur. Kabul edildigi giinden itibaren birgok kanun ve kanun hiikmiinde
kararname ile degisiklige ugrayan DMK, Tiirk hukuk mevzuatinda en ¢ok degisiklige
ugrayan kanun olma 6zelligini tasimaktadir. '3

Her yeni diizenlemenin belli bir direnisle karsilagmasinin bir geregi olarak,
biirokrasi de ilk etapta, DMK’ya direng gostermistir. 788 sayili Kanuna gére memur
statiisii disinda kalan miiteferrik miistahdemler, gegici hizmetliler, yevmiyeli teknik
personel ve barem i¢i iicretliler 657 rejiminin memur statiisii i¢ine yerlestirilmistir.
Miiteferrik miistahdem ve gecici hizmetlilerin memurluk statiisiine sokulmastyla bu
kesimlerin gilivenceleri ve haklar1 genisledigi i¢in, bu kesimlerden tepki
gelmemistir."

Memurluk statiisiine gegcmede en biiyiik direng, yevmiyeli teknik personelden
gelmis,tir.115 Bu grup, goreli yiiksek iicretlerinin ve genel rejimden ayri statiilerinin
esitlik¢i bir rejim i¢cine sokulmasina tepki gostermislerdir. Ust diizey biirokrasi de
gosterge ve katsayl hesabi ile 6deme yapan tek maas sistemine diren¢ gostermistir.
Bu durum, 1970’den sonra tazminat adi altinda olusturulan 6deme kalemleriyle
kismen ¢oziime kavusturulmustur.

3. 3. 3. 1965 Siirecinde Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Ozellikleri

1970 yilinda 1327 sayili Yasa ile Devlet Memurlar1 Yasasi yasama

gecirilmistir. Bu tarihten sonra, Maliye Bakanligi’nin rejim tizerindeki etkisi gittik¢e

genisleyecektir. Bu etki, 1980 sonrasinda da devam etmistir. 1327 sayil1 Yasa ile

12 Akgiiner, a.g.e., s. 16

113 Akgiiner, a.g.e., s. 17

1% Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 278

15 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 278-279
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Devlet Memurlar1 Yasast’nin hiikiimlerinin yaklasik yarist degisiklige ugramis ya da
kaldirtlmistir.

Anayasada yer alan, memurlarin istthdam bi¢imlerinin yasa ile diizenlenmesi
ilkesi dogrultusunda 657 sayili DMK, memurluk rejimini diizenlemistir. 12 Mart
sonrasinda yiriitmeye KHK c¢ikarma yetkisinin verilmesiyle, yasa ile diizenleme
ilkesi, KHK ile diizenlemeye déniismiistiir.**®

1961 Anayasasi’nin getirdigi yargt giivencesi dogrultusunda, Anayasa
Mahkemesi kurularak rejime iliskin yasalar yargi denetimine ag¢ilmis, idari
diizenleme ve uygulamalar idari yargi organlarimin genisleyen yargi denetimiyle
kars1 karstya kalmistir.

1961 Anayasasi’nin memurlugu temel istihdam bi¢imi olarak diizenlemesi
dogrultusunda, Tirkiye’de kamu personel rejimi, memurluk tizerine kurulmustur.
Anayasa, asli ve siirekli gorevlerin memurlar eliyle goriilecegini temel ilke olarak
benimsemistir. 657 sayili Yasada da Anayasa’nin bu ilkesi cergevesinde, temel
istthdam bi¢imi olarak memurluk kabul edilmistir. Kamu personel rejiminin genel
yasasi olan Devlet Memurlar1 Yasasi, rejimi tekgi isttihdam bigimi lizerine kurmustur.
Buna goére, memurluk temel istihdam bigimidir, diger statiiler istisnaidir.

3. 3. 4. Devlet Memurlar1 Kanununa Gére Kamu Gérevlilerinin Tiirleri

657 sayili Devlet Memurlart Kanununun 4. maddesi, dort tiir istihdam bigimi
ongormektedir. Buna goére, bu Kanunun kapsamini belirleyen 1. maddesinde sayilan
kamu idare ve kuruluslarinca yiiriitiilen kamu hizmetleri; memurlar, sézlesmeli
personel, gecici personel ve is¢iler eliyle gériih'ir.117

657 Rejiminde memurluk, temel istthdam bicimidir. 657 sayili Yasada yer
alan memur disindaki bir diger istthdam kategorisi s6zlesmeli personeldir.
So6zlesmeli personel statiisii, 657 Rejiminin kurulusunda istisnai, gegici ve ¢ok sinirl
bir istihdam bi¢imi olarak olusturulmus, 1970’lerde sinirli bir genisleme yasasa da,
1980°e kadar bu dogrultuda kullanmilmistir. 657 sayili Yasa ile olusturulan rejimde
diger bir istthdam big¢imi, gecici personeldir. Gegici personel, bir yildan az siireli
veya mevsimlik isler i¢in sozlesme ile istihdam edilen personeldir. Kamu personel

rejiminde yer alan son kiime olan, kamuda isci statiisiinde ¢alistirilanlar dogrudan Is

Y8 Giiler, Kamu Personeli, s. 176-177
u Giinday, a.g.e., s. 520; Giiler, Kamu Personeli, s. 107
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Yasasina baghdirlar. 657 sayili Yasada, is¢i statiisiine iliskin olarak bir diizenleme
yapilmamigtir.
3. 3. 5. Memurluk Rejiminin I¢ Siireclerinin Analizi

657 Rejimi, gliclii bir memur giivencesi diizeni kurmustur. Memur giivencesi,
1961 Anayasasiin degisik hiikiimlerinde acik¢a yer almistir. Buna gore, asli ve
stirekli gorevlerin memurlar tarafindan yapilacagi ilkesi, memurlarin stirekli bir
gorev i¢in hizmete alinacagina isaret eder. Anayasanin memurlarin istihdam
rejiminin yasa eliyle diizenlenecegi ilkesi ise, idarenin gilinliik yOnetsel
diizenlemelerle, istihdam rejimini belirlemesinin 6nilinii kapatmistir. Diger yandan,
Anayasa memur teminati bashgi altinda, disiplin rejiminin asamalarini ayrintili
olarak belirlemis ve disiplin kararlarini biitiiniiyle yargi denetimine agmistir. Ayrica,
Anayasanin idarenin biitiin eylem ve islemlerini yargi denetimine almasi, memur
giivencesini tamamlayan bir 6ge olmustur.

657 sayili Kanuna gére memur, yagsam boyu istihdam edilir. Yasada belirtilen
haller disinda, memurun gérevine son verilemez. Memurun yasada sayilan nedenler
disinda isten cikarilmasi ancak memurun memuriyetten ¢ikarilmasi cezasi almasi
veya U¢ kez olumsuz sicil almasi durumunda ortaya ¢ikar. Alinan kararlara karsi
memurun idari yargiya bagvurabilmesi, bu giivenceleri tamamlayan bir 6gedir.

657 rejiminde memur giivencesini artiran bir diger etmen, memurun
kadrosunun kaldirilmasi durumunda biitiin haklarinin devam etmesi ve idarenin bu
memuru bagka bir goreve atamasi zorunlulugunun bulunmasidir. Memurun maas
giivencesi ve memurun gorevine iliskin olarak ayr1 bir yargilama diizenine sahip
olmasi, memur gilivencesinin diger unsurlaridir.

657 Rejiminde kisi ¢ok dnemli bir hata islemedikg¢e isinden olmaz. Bagka bir
deyisle, ehliyetsizlik ve yetersizlik nedeniyle goérevine son verilen memura pek
rastlanilmaz. Memur, hukuksal yonden hem ii¢iincii kisilere hem de devlete karsi
korunmustur.

657 Rejiminde, memurlarin hizmete alinmasinda genel olarak sinav ilkesi
kabul edilmis, 1999 yilinda merkezi sinav diizenine gegilmesiyle bu ilkeye son sekli

verilmistir. Bu konuda KMS ve DMS olarak adlandirilan smavlarin getirilmesi
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beklentileri tam anlamiyla karsilayamamasina ragmen, merkezi bir sistemin
olusturulmasi baglaminda olumlu bir adim olarak degerlendirilebilir.*®

657 sayili DMK’ya gore diizenli bir kariyer ilkesine dayanan memurluk
rejiminde, memurun diizenli olarak yiikselebilecegi ve ilerleyebilecegi derece ve
kademeler bulunmaktadir. Memur, aldig1 egitime gore girdigi memuriyette, egitim ve
kidemine gore ilerlemektedir. Rejimde ilerleme ve yiikselmeler, memurun sicilinin
olumlu olmasi durumunda otomatik olarak ger¢eklesmektedir. Bu diizenin yaninda,
son yillarda, gen¢ memurlarin hizla ytlikselebilmeleri mekanizmalar1 getirilmistir. Bu
yontem, 1980 sonrasi kariyer diizeninin esneklik kazanmasinda Onemli bir arag
olmustur. Bu nitelikteki atamalarda, memurun yiikseldigi gorevindeki maasi
kazanilmis hak olusturmaz. Memur, daha sonra baska bir goreve atandiginda atandig
kadronun maasini alir.

1961 Anayasasi’nda, disiplin slirecinin ayrintili olarak diizenlenmesi ve yargi
denetimine agilmasiyla birlikte, 657 sayili Yasadaki disiplin diizeni, anayasal ilkeleri
temel almistir. Memura, 657 sayili Yasada sayilanlardan baska disiplin cezasi
vermek miimkiin degilse de, disiplin cezasina neden olan eylemler konusunda bdyle
bir sinirlama mevcut degildir.

657 sayili Kanunda personel basar1 degerlemesine iliskin hususlar Sicil
baslig1 altinda diizenlenmistir. Buna gore, her devlet memurunun bir memur kiitiigii,
numarasi, bir memur ciizdan ve 6zliik dosyasi bulunacaktir. Ozliik ve sicil dosyalari,
devlet memurlarinin ehliyetinin tespitinde, kademe ilerlemesi, derece yiikselmesi,
emekliye ¢ikarma ve hizmetle iligkilerinin kesilmesinde en 6nemli dayanaktlr.119

DMK’daki sicil formu O6rnegi incelendiginde, formda yer alan sorularin,
memurun isteki verimliligini 6lgmekten ziyade kurallara uyup uymadigini 6lgen
sorular oldugu goriilmektedir. Kamuda yerine getirilen gorevler birbirinden farkli
olmasma ragmen, calisanlarin tek bir formda degerlendirilmesi ciddi bir celigki

dogurmaktadlr.120

18 Hatice Metin-Mustafa Altunok, “Karsilastirmali Bir Yaklagimla Kamu Y 6netimi ve Ozel Sektorde
Halkla iliskiler”, Kocaeli Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1: 3, 2002/1, s. 82

19 Filiz Ekinci, “Kamu Personel Y®6netiminden insan Kaynaklar1 Uygulamasina Gegisin Calisanlarin
Verimliligine Etkisi”, Maliye Dergisi, Say1: 155, Temmuz-Aralik 2008, s. 182; Tortop ve digerleri,
a.g.e.,s. 233

120 Ekinci, a.g.m., s. 182
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Ayrica formda yer alan sorulardan bazilari, objektif degerlendirmeye uygun
olmayan sorular oldugundan, subjektif degerlendirmeler kagimlmazdir.**

DMK’da memurlarin egitimine ve yetistirilmelerine onem verilmistir. 657
Rejiminde, memur adaylik asamasinda temel hazirlayici egitim ve staja tabi tutulur.
Bu egitimde, memura, igerigi merkezi olarak saptanmis, genel kiiltiir bilgileri
yaninda memur hukuku, hak ve yiikiimliiliikklerini igeren ise alistirma egitimi verilir.
Memurlarin bir diger yetistirilme yontemi, bilgi ve gorgiilerini artirmak amaciyla
yabanci iilkelere gonderilmesidir. Buna gore, memurlar kurumlarina taninan belirli
kontenjan dahilinde, biitce olanaklariyla ya da saglanan dis burslar araciligiyla
mecburi hizmet karsiliginda yurtdisina gonderilirler. Ancak uygulamada birgok
devlet memuru bu uygulamadan yararlanamamaktadir.

3. 4. 1980 SONRASI DONEMDE KAMU PERSONEL REJIMI
3.4.1. DMK Rejiminden 1980 Sonrasina Gegis

1980’1 yillarda meydana gelen gelismeler, memurluk rejimini ¢ok farkli bir
yone dondiirmiistiir. Bazi memurlar, sodzlesmelilik uygulamasiyla karsilasmas,
memurluk geleneksel niteligini kaybetmeye baglamistir.*?

Tiirkiye’de kamu personel rejiminde degisimin niiveleri 1970’lerin ikinci
yarisindan itibaren belirmeye baslamig, 1980 sonrasinda ise bir yandan 1980 Oncesi
donemde hakim olan kamu personel rejimi parcalanmaya, diger yandan da 1980
sonrast kamu personel rejimi kurulmaya baglanmistir. 1980 sonrasinda kamu
personel rejiminin yapilanmasini agsagidaki tarihsel ¢izgiler bigiminde siralayabiliriz.
3.4. 1. 1. 1980 Oncesi Kamu Personel Rejiminin Asindiriimasi

1980°de baslayan ve eski rejimi degistirme iizerinden hareket eden memurluk
rejiminin niteligini degistirme olgusu, memur yerine sozlesmeli personel-isci
calistirmada kendini gostermektedir. Bir diger istihdam bi¢imi olan gegici is¢ilik de,
yerel yonetimlerde yayginlik kazanmaya baslamigstir.

Bu donemde memurluga alternatif bir bagka istihdam bi¢imi, kadro karsiligi
sOzlesmeli istihdam olmustur. Kadro karsiligi sozlesmeli istihdamda bir yandan

memur kadro ile istihdam edilmekte, diger yandan idare ile sozlesme

121 Ekinci, a.g.m., s. 182

122 Birgiil Ayman Giiler, “Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Esaslari”, Tiirkiye’de Kamu
Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu, 22-23 Subat 2003, Tiirk Agir Sanayi
ve Hizmet Sektdrii Kamu Isverenleri Sendikas1 Yayin, s. 43-44
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imzalamaktadir. Bu istihdam bi¢iminin en 6nemli 6zelligi, 657 rejiminden ayri maas
diizenine sahip olmasidir.
3. 4.1.2.1980 Sonrasi Kamu Personel Rejiminin Insasi

Bir yandan 1980°de baslayan ve 1980 oncesi donemin memurluk rejimini
ortadan kaldiran gelismeler yasanirken, 1990’dan itibaren yeni yapilanma da yavas
yavas olugsmaya baglamistir.

Kamu hizmetinin kendisinin kamu istthdaminin disina ¢ikarilmasina neden
olan 6zellestirme politikasi, geleneksel ¢alisma sistemini biiyiik 6l¢iide degistirmistir.
Uygulama, vakiflasma, projeci calisma ve hizmetleri ihaleyle {iiclincli kisilere
yaptirma yontemleriyle ortaya ¢ikmistir. Kimi zaman kurumun politikasini belirleme
gibi en temel islevlerden biri bir proje ekibine verilmis, kurulan vakiflara kurumlarin
ana hizmetlerinden bazilarim1 goérme yetkileri devredilmistir. En genis kapsamli
uygulama ise, geleneksel kamu hizmetlerinden bazilarimi ihaleyle gérme yolunun
acilmasiyla gerg:eklesmistir.lz3

1990’larda kamu personel rejimi igerisinde taseronlasma genislemistir.
1988’de biitiin rejim icerisinde yardimci hizmetlerde baslayan taseronlasma,
1990’larda KIT ve yerel yonetimlerde asli ve siirekli hizmetlere dogru agilmistir.
2000’lerde ise merkezi yonetimde, asli ve siirekli hizmetlerin tageronlagsmasi, yaygin
olarak ortaya ¢ikmistir. 2003 yilinda, Saglik ve Yardimer Saglik Hizmetleri Siifina
iligkin biitiin gorevlerin piyasadan satin alinmasimin 6nii agilarak, taseronlasma bu
alandaki memurluk statiisiinii eritmeye baslamistir.

3.4.1. 3. Esnek Kamu Personel Rejiminin Biitiinsel Olarak Kurulmasi

Esnek kamu personel rejimine gecisin lcilincii ana ¢izgisi, 2000/2001
Bunalimi sonrasinda ortaya c¢ikmistir. 2003 yilinda baglayan siirecte, kamu
yonetiminde yeni yapilanmanin bir parcasi ve agamasi olarak, 2003-2004 yillarinda
hazirlanan Devlet Memurlar1 Rejimi yeniden diizenleme yasa taslagi biitiintiyle esnek
bir kamu personel rejimi yaratmay1 amaglamaktadir.

2001 sonrast siirecte kamu personel rejimini etkileyen bir baska degisim ise,
2003 yilinda esnek bir isci calistirma rejimi getiren 4857 sayili Is Kanunu’nun kabul
edilmesidir. Esnek istihdam getiren Is Yasasiyla, 2004 yili rakamlarina gére merkezi
yonetimde calisan personelin %13,6’sin1, KiT’lerde calisanlarm %60’a yakinini

olusturan iscilerin isttihdam rejiminde esneklik benimsenmistir. Boylece Tiirkiye’de

1238 Giiler, Kamu Personeli, s. 107
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halen en biiyiik isveren olan devlet i¢in c¢alisan isciler esneklik rejimiyle istthdam
edilmeye baslanmis, kamu personel rejiminin bir statiisii esneklik uygulamalartyla
kars1 karsiya kalmlstlr.124

3.4.1. 4. IMF ve Diinya Bankasi

1980 sonrasinda kamu personel rejiminin insa siirecinde, iki kiiresel aktor
rejim tizerinde etkili olmustur. 1980 sonrasi kamu personel rejiminin kiiresel
aktorleri olarak IMF ve Diinya Bankasi, 1980’lerde KIT personel rejiminin
doniistiiriilmesi  stirecinde yapisal uyarlama ve stand-by anlagmalariyla etkili
olmustur. Bir baska etki, kamu personel sayisinin baskilanmasi ve yeni personel
almama yoOniinde, yapilan anlagmalara kosul konulmasi ile meydana gelmistir.
Ayrica, diizenleyici kurumlarin ayricalikli personel rejimleri, yine bu kurumlarin
resmi ya da resmi olmayan etkisi altinda bigimlenmistir.'®

IMF, degisik sekillerde kamu personel reformu adimlarini yonlendirmektedir.
1994, 1999 ve 2002 Niyet Mektuplari ve bunlarin iizerine yapilan standby
diizenlemeleriyle, kamu personel reformu adimlarim1 “Kamu Harcama Reformu”
kapsaminda yonlendirmektedir. Ancak, niyet mektuplart ile gozden gegirme
mektuplarinda yer verilen hiikiimler, personel maas ve flcretlerini diizenlemek,
O0demelerin enflasyona endekslenmesine son vermek, personeli isten c¢ikarmak,
personel almamak gibi 6n kosullar biciminde ortaya ¢ikmaktadir.?

Diinya Bankasi, kamu yoOnetimi reformunun en yakin ve en kapsaml
miidahalecisi durumundadir. Siireg, 1995 tarihli Kamu Mali Yo6netimi Proje Kredisi
ile baslamig, 2000 yilinda imzalanan Ekonomik Reform Projesi Kredisi ile siirmiis,
dogrudan belirleyici etki 2001 yilinda imzalanan Program amaclhi Mali ve Kamu
Yonetimi Reformu Kredisi (PFPSAL-I) ve 2002 yilinda imzalanan PSPSAL-II ile
dogmustur. Bu oOrgiit, slirece kamu yonetisimi, merkezi yonetim reformu ve
fonksiyon analizi basliklartyla miidahale etmektedir.'*’

1980 sonras1 donemde IMF ve Diinya Bankasi’nin, 6zellikle gelismekte olan
iilkelere tavsiye ettigi politikalarda, sadece mevcut durumun iyilestirilmesi i¢in

oneriler degil, sistemi biitiiniiyle degistirecek koklii degisiklikler amaglanmaktadir.*?®

124 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 308-309

125 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 309

1% Giiler, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Esaslari, s. 53-54
27 Giiler, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Esaslari, s. 54

128 Aykag-Yayman-Ozer, a.g.m., s. 156
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3. 4. 2. Memurluk Statiisiiniin Esneklestirilmesi

Tiirkiye’de memurluk  statiisiiniin  esneklestirilmesi, birka¢ koldan
ilerlemektedir. Bu ¢ergevede, memur istihdami daraltilmakta, memurluk rejiminin igi
bosaltilmakta ve rejimin i¢ siiregleri esneklestirilmekte ve metalastirilmaktadir. Bu
tic olgudan hareket edilerek, 1980 sonrasinda memurluk rejiminin
esneklestirilmesinin izi siiriilebilir.

Ust diizey biirokraside memurluk statiisiiniin eritilmesi sdzlesmeli ya da
kadro karsilig1 s6zlesmeli statiiler eliyle, alt diizey biirokraside ise, taseronlasma ve
gecici is¢ilik araciligiyla gergeklestirilmektedir. Kamu personel rejiminde esneklik
ve memurlugun tasfiyesi, pargali ve her idari birimde degisik araglarla ilerlemektedir.
3. 4. 2. 1. Sozlesmeli Personel

Sozlesme rejimi, kariyer yerine is tanimina dayanan ve personelin herhangi
bir statii ya da is giivencesine sahip olmadigi calisma tiiriidiir.'®® Sézlesmeli personel,
memur ve is¢iden farkli bir istihdam bicimidir. Is giivencesi olmamasi ydniinden
memurdan, calima kosullarin1 karsilikli belirleme olanagina sahip olmadigindan
dolay1 da isciden ayrilir. Sozlesmeli personel c¢alistirmada amag, iicret rejimi
acisindan farklilik yaratmak ve istihdamda daha esnek olabilmektir.

Sozlesmeli personel statiisii, 1980°den itibaren esnek kamu personel rejiminin
ana istihdam bigimi olma niteligini kazanmistir. Bu istihdam bi¢imi, 1980’e kadar
genel olarak 657 sayil1 Yasa’nin 4/B hilkkmii ve 1978 tarihli Bakanlar Kurulu Karari
cergevesinde yiirlirken, 1980 sonrasinda kamu personel rejimi igerisinde birden fazla
alt istihdam bi¢imine sahip olmustur. Boylece soézlesmeli personel, 657°de
tanimlanan sinirly, istisnai bir istihdam kategorisi olmanin Stesine gegerek, siireklilik
kazannnshr.mo

DMK, memurluk rejiminin pargalanmis statiilerini tek ¢at1 altinda birlestirme
hedefi dogrultusunda, miistahdemleri memur kategorisine dahil etmistir. Kurulan bu
tek statii ilkesi, sozlesmeli personelle birlikte asinmaya baslamistir. Baslangicta
istisnai durumlarda ve yabanci uzmanlar i¢in gecerli olan sozlesmeli personel

statiisii, 6zellikle 1980’lerden sonra, genis uygulama alan1 bulmustur.

2 ipek Ozkal Sayan, “Tiirkiye’de Kamu Personel Sistemi: Idari, Askeri, Akademik, Adli Personel
Ayrim1”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, 64-1, s. 208-209
130

Sayan, a.g.m., s. 209
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Ayrica 2007 tarihli 5620 sayili kanunla yapilan diizenlemeyle de s6zlesmeli
personel statiisi memurluk gibi asli bir istihdam tiirii haline getirilmek
istenmektedir.***

1980 sonrasinda ortaya ¢ikan sézlesmeli personel alt istihdam tiirlerini kendi
icerisinde, istihdama iligkin tiizel diizenlemeler agisindan bes kategoriye ayirabiliriz:
657 sayili Yasa’nin 4/B hiikmiine gore, orgiit yasalarina gore kadro karsiligi, orgiit
yasalarma gore, 4924 sayili Yasaya gore ve KiT’lerde 399 sayili Yasaya tabi
sozlesmeli personel istihdama.
3.4.2.1.1. 4/B’ye Gore Sozlesmeli Personel Istihdam

657 sayili Kanunun 4-B maddesine gore sdzlesmeli personel, kalkinma plani,
yillik program ve is programlarinda yer alan Onemli projelerin hazirlanmasi,
gerceklestirilmesi, isletilmesi ve islerligi i¢in sart olan, zaruri ve istisnai hallere
miinhasir olmak iizere 6zel bir meslek bilgisine ve ihtisasina ihtiyag gosteren gegici
islerde, kurumun teklifi iizerine Devlet Personel Dairesi ve Maliye Bakanliginin
goriigleri alinarak Bakanlar Kurulunca gecici olarak s6zlesme ile calistirilmasina
karar verilen ve is¢i sayilmayan kamu hizmeti gorevlileridir.

657 sayilt Yasa’nin 4/B maddesi gercevesinde sdzlesmeli personel istihdami
kamu personel rejimi icerisinde bu istihdam bi¢iminin genel rejimini olusturur. Diger
sOzlesmeli personel istihdam tiirleri bu genel statliden zaman igerisinde istisnalar
kazanarak ayrilmistir. S6zlesmeli personel, 1965°te ¢ok istisnai bir ¢alistirma bigimi
olarak betimlenmis iken, statii gittikce memurluga alternatif, memurlugu eriten bir
istthdam bi¢imi icerigini kazanmistir.

3. 4. 2. 1. 2. Kadro Karsiig1 Sozlesmeli Personel istihdanm

Kadro karsilig1 sozlesmeli personel statiisii, personelin, 657 sayili Devlet
Memurlar1 Yasast ve 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda KHK ¢ercevesinde
thdas edilmis bir memur kadrosuna sahip oldugu, ancak ayni zamanda sozlesme ile
calistinlldig1 bir sozlesmeli personel alt istihdam big¢imidir. Dolayisiyla personel,
memur kadrosu isgal etmekle birlikte, ayn1 zamanda idare ile sozlesme iliskisi
kurmustur. Personelin statii iliskisinin aract olan kadro isgal etmesi ve sdzlesme
iliskisinin araci olan idare ile bireysel akit imzalamasi, akit imzaladig siire igerisinde
kadrosunun boslukta kalmasint dogurmaktadir. Kamu hukuku agisindan bu durum,

personelin ayni1 anda iki farkli ve zit iliskiyle devlette istihdam edilmesi anlamina

131 sayan, a.g.m., s. 209
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gelmektedir. Bunun anlami, kadro karsiligt sozlesmeli personelin  memur
giivencesine sahip oldugu, ancak ayni zamanda sézlesme iliskisiyle devlette istihdam
edildigidir. Bu alt statliyle ilgili birinci saptama, memur kadrosu isgal ettiginden
dolay1 giivenceli, idare ile akit imzaladigindan dolayr da soézlesmeli oldugudur.
Kadro Kkarsiligi sozlesmeli personel statiisiine iliskin ikinci saptama, kamu
kurumlarinin 6rgiit yasalarina hiikiim konularak istihdamim kuruldugudur. Ucgiincii
bir saptama olarak, kadro karsiligi calistirmanin bakanliklarin merkez ve tasra
teskilatlarinda var olmadigi, Bagbakanlik merkez orgiitii ile bagli/ilgili kuruluslarinda
yaygin olarak ve bazi diizenleyici kurumlarda kullanildig1 belirtilebilir. Doérdiincii
saptama, istisnas1 olmakla birlikte, genel olarak uygulamanin var oldugu kamu
kurumlarinin iist diizey yoneticileri ve kariyer uzmanlar1 kadro karsilig1 s6zlesmeli
istthdam edilmektedir. Kurumlarin diger memurlar1 ise, 657 sayili Yasa’ya bagh
olarak calistirilmaktadir. Kadro karsiligi personel statiistine iligkin besinci saptama,
bu statlide ¢alisanlarin bireysel s6zlesme ya da ¢ikarilan ¢alisma esaslari1 diginda 657
sayili Devlet Memurlar1 Yasasi’na tabi olduklaridir. Bu konuda bireysel s6zlesmelere
ya da calisma esaslarina, “hiikiim bulunmadigi hallerde 657 sayili Yasa hiikiimleri
uygulanir” bigiminde bir kural konulmaktadir.

Kadro karsiligi sozlesmeli personel, diger sozlesmeli personel tiirleriyle
karsilastirildiginda, yiiksek iicret ve giivenceye sahip olmasi yoniinden diger
sO6zlesmeli isttihdam bigimlerinden ayrilmaktadir. Bu istihdam bi¢imi, Bagbakanlik
bagli-ilgili kuruluslarinda ve bazi diizenleyici kurullarda, iist diizey yoneticilerin ve
kariyer uzmanlarinin isttihdam bi¢imidir. Kadro karsiligr sozlesmeli istithdam,
devlette kritik mevkilerde gorev alanlarin giivenceli statiide ve yiiksek maaslarla
calistirilmasini amaglamaktadir.

3.4.2. 1. 3. Diizenleyici Kurumlarda Sozlesmeli Personel

Devletin klasik idari &rgiitlenmesinin disinda kalan ve Bagimsiz Idari
Orgiitlenme olarak adlandirdigimiz yapilanmalar iilkemizde 1980°li yillardan sonra
kurulmaya baslanmistir. 1982 Anayasasi’nin 167. maddesinin ilk fikrasi, “Devlet,
para, kredi, sermaye, mal ve hizmet piyasalarimin saglikli ve diizenli islemelerini
saglayici ve gelistirici tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak
tekellesme ve kartellesmeyi onler.” seklindedir. Anayasa’nin 167. maddesi ile

devlete verilen gorevin kapsaminda, yukarida sayillan alanlarda gerek kamu

132 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 341
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kesiminin gerekse 0Ozel kesimin faaliyetlerini diizenlemek, denetlemek, aykir
davraniglarin yapilmasini miieyyideler yoluyla 6nlemek bulunmaktadir.** Bunlardan
baska, gecmisten beri devletin yiiriittiigii ancak son zamanlarda yapilan 6zellestirme
uygulamalariyla 6zel sektore devredilen bazi hassas sektorlerdeki isleyisi diizenleme
acisindan BIO’lar kurulmustur.

Sozlesmeli personel isttihdaminin bir baska alt tiirii, kamu kurumlarinin 6rgiit
yasalarina dayanarak 657 ve diger mevzuattaki soézlesmeli personele iliskin
hiikiimlere bagli olmaksizin personel calistirmasidir. Bu tiir istihdam, diizenleyici
kurumlarda ortaya ¢ikmistir. Diizenleyici kurumlarda kamu personel rejimi, yeni bir
anlayisa gore yapilanmistir. Kurumlarin ana istthdam kategorisi sozlesmelilik
olmustur. Diger yandan yaratilan personel rejimi, merkezi personel rejiminden
koparak, her kurumun kendine 6zgii kamu personel diizeni ortaya ¢ikmis; diizenin
asil siiregleri biitliniiyle merkezden Ozerklesmistir. Genel rejimden uzaklasma ve
ozerklesme, esnek kamu personel rejiminin temel 6gesi olan ademi merkezilesmeyi
ortaya ¢ikarmistir.

Ayrica  diizenleyici  kurumlarin  personel politikalarinin  serbestge
belirlenebilmesi, kurumlarda gorev yapacak personelin kadrolarmin ihdasinin ve
iptalinin Genel Kadro Kanunu ve Personel Kanunlarindan ayrilarak Kurul karariyla
gerceklestirilebilmesine imkan verilmesi, bunlarin ticret ve diger mali haklarin
keza Kurul karariyla belirlenebilmesi, personel istihdami icin sdzlesmeli, kadro
karsilig1 sozlesmeli, hizmet akdi, istisna, vekalet akdi gibi ¢esitli statiileri uygulama,
hatta yabanci uzman istthdam edebilme imkani taninmasi, kurumlarin gérevlerini
yapabilmesi i¢in higbir sikintiyla karsilasmamalarini saglamay1 amaglamaktad1r.134
3.4.2. 1. 4. Saghk Bakanhgi’nda Sozlesmeli Personel

Tiirkiye’de 1980 sonrasi saglik politikalarinda yasanan neoliberal doniisiim,
donemlerin iktisadi, sosyal ve siyasi Ozellikleri de dikkate alinarak 1980-88, 1989-

2002 ve 2002 sonrasi olmak iizere ii¢ doneme ayrilarak incelenebilir.'*

133 Mehmet Karakas, “Devletin Diizenleyici Rolii ve Tiirkiye’de Bagimsiz idari Otoriteler”, Maliye
Dergisi, Say1: 154, Ocak-Haziran 2008, s. 110

134 Kemal Erol, “Ozerk Yonetimler”, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Yeniden
Yapilandirilmasi Sempozyumu, 22-23 Subat 2003, Tiirk Agir Sanayi ve Hizmet Sektorii Kamu
Isverenleri Sendikas1 Yayini, s. 184

1% Giilbiye Yenimahalleli Yasar, “Tiirkiye’de 1980 Sonras1 Saglik Politikalarinda Gézlenen
Neoliberal Déniisiim ve Sonuglari Uzerine Degerlendirmeler”, Miilkiye Dergisi, Cilt: 32, Say1: 260,
s. 158
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1980-88 aras1 donemde bazi neoliberal politikalarin temelleri atilmissa da,
cesitli miidahaleler sonucunda bu politikalarin hizi kesilmistir. Bu dénemi izleyen
1989-2002 donemi, bir dizi yasa tasarisinin giindeme geldigi ancak yasalasmanin
sinirlt oldugu bir donemi simgelemektedir. AKP iktidar ile baslayan 2002 sonrasi
donem ise, bu tarihe kadar kismen gergeklestirilen neoliberal uygulamalarin asama
asama hayata gecirilmeye baslandig1 bir dsnem olarak karsimiza ¢ikmaktadir.**®

2003 yilinda kabul edilen 4924 sayili Kanun, s6zlesmeli personel calistirma
ve tagseronlasmay1 Bakanliklarda asli ve siirekli hizmetlerde miimkiin hale getirmistir.
Bu iki olguyla birlikte, saglik hizmetlerinde esnek istihdam hiz kazanmistir.

4924 sayili Kanunun amaci, eleman temininde giicliikk ¢ekilen yerlerde ve
hizmet dallarinda Saglik Bakanligi ve bagli kuruluslari tarafindan hizmet akdi ile
sOzlesmeli olarak istihdam edilecek ve is¢i sayilmayan saglik personelinin hizmet
sartlarini, niteliklerini, ise alinma ve igine son verilme hallerini, gorev ve yetkilerini,
hak, ylikiimliiliik ve sorumluluklarini, ticret ve diger 6demeleri ile 6zlik islerini
diizenlemektir. 4924 sayili Kanuna gore, sozlesme imzalayan saglik personelinin
sOzlesmesinin siiresi bir yildir. Bu sézlesmeler bitimlerinden en geg bir ay 6nce haber
vermek kosuluyla sozlesme siliresi sonunda Bakanlik tarafindan gerekgesiz
feshedilebilmektedir. Ayrica Bakanlik, norm pozisyon sayisinda degisiklik olmasi,
birimlerin  kapatilmasi, bu birimlerde s6zlesmeli personel istihdamindan
vazgecilmesi hallerinde de (gegerli neden), s6zlesme siiresinin i¢inde, bir ay énceden
thbarda bulunmak, ancak bu sefer gerekcesini de belirtmek sartiyla sozlesmeyi
feshedebilecektir. Sadece, 10 yil siireyle kesintisiz ¢alisan ve bu siire i¢inde disiplin
cezast almamis olan personel “siirekli sozlesmeli personel”  statiisiine
kavusabilecektir.137

4924 sayili Kanunun 7. maddesinde, “Kesintisiz on yil siireyle sozlesmeli
personel olarak hizmet etmis ve bu siire icerisinde ayliktan kesme ve iistii disiplin
cezast almamis olanlar, sicilleri olumlu olmak kaydiyla, siirekli sozlesmeli personel
olma hakkini elde etmis sayilir. Bu hakki elde etmis personelin sézlesmesi, 657 sayili
Kanuna gore Devlet memurlugundan ¢ikarma cezast verilmesini gerektirecek bir sug

islemedikce emeklilik hakkini elde edene kadar Bakanlik tarafindan tek tarafli olarak

13 Yenimahalleli Yasar, a.g.m., s. 158
137 Seyhan Erdogdu, “Kamu Personel Kanunu Taslagi (Agustos 2004) Neler Getiriyor?”, YOL-i$
Dergisi, Say1: 81, 2004, s. 21-22
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feshedilemez.” denmektedir. Yani 10 yil siire ile s6zlesmesinin yenilenmesi sansini
yakalayan sozlesmeli saglik¢i, gerekgesiz fesih uygulamasindan kurtulabilecektir.
3.4.2.1.5.KiT’lerde Sozlesmeli Personel Istihdam

1980°li yillarin basinda KiT’ler 233 sayili KHK ile yeniden ve kapsamli bir
sekilde diizenlenmistir. Ancak 233 sayili KHK ve yine ayni konudaki 308 sayil
KHK’nin 6zellikle personel rejimine iligskin bazi hiikiimlerinin Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmesi ilizerine ortaya g¢ikan bosluk 22 Ocak 1990 tarih ve 399
sayil1 KHK ile doldurulmustur. Ne var ki bu KHK’nin da bazi maddelerinin Anayasa
Mahkemesince 1991 yilinda iptal edilmesi tizerine 1992 yilinda 3771 sayili yasa ile
Anayasa Mahkemesinin iptal gerekcesindeki hususlar géz Oniinde tutularak 399
sayitli KHK ‘da yeni diizenlemeler yapilmistir. Ancak, daha sonra ¢ikartilan cesitli
yasa ve KHK’larda da KIT personelinin hukuki statiisiine iligkin diizenlemeler
mevcut oldugundan KIiT personelinin mevcut hukuki statiisii oldukca karisik bir
goriintii arz etmektedir.*®

KiT’lerde calistirilan personelin istihdam tiirlerini 399 sayili KHK’nin 3.
maddesi {i¢ ana baslikta toplamistir. Bunlar, memurlar, so6zlesmeli personel ve
iscilerdir. 399 sayili KHK’nin 3. maddesinin a bendinde yapilan bu igli
gruplandirmada yer alan memurlar grubu 657 sayili Kanuna tabi klasik memur
tanimindan bir hayli farklidir.*®

Kural olarak KiT’ler ve bu tesebbiislerin personeli 657 sayili Kanunun
kapsami disindadir. Ancak 399 sayilh KHK’nin 3. maddesinin a bendinde KiT
personeli arasinda memurlardan da s6z edilmektedir. S6z konusu memurlar 399
sayili KHK’nin 3771 sayili kanunun 1. maddesiyle degistirilmis b bendinde
“Tesebbiis ve bagl ortakliklarda, devlet tarafindan tahsis edilen kamu sermayesinin
karli, verimli ve ekonominin kurallarina uygun bir sekilde kullaniimasinda
bulundugu tegskilat, hiyerarsik kademe ve gérev iinvami itibariyla kurulusunun
karlilik ve verimliligini dogrudan dogruya etkileyebilecek karar alma, alinan
kararlart uygulatma ve uygulamay: denetleme yetkisi verilmis asli ve siirekli gorevler
genel idare esaslarina gore yiiriiten kadrolu personel” olarak tanimlanmaktadir.

3

Ayn1 maddede bu gorevleri yiiriitecek personelin, “...genel miidiir, genel miidiir

138 Fevzi Sahlanan, “KiT Personel Rejimi”, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Yeniden
Yapilandirilmasi Sempozyumu, 22-23 Subat 2003, Tiirk Agir Sanayi ve Hizmet Sektorii Kamu
Isverenleri Sendikas1 Yayin, s. 133

139 gahlanan, a.g.e., s. 133-135
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vardimcisi, teftis kurulu baskani, kurul ve daire baskanlari, miiessese, bolge, fabrika,
isletme ve sube miidiirleri miifettis ve miifettis yardimcilari ile ekli 1 sayili cetvelde
kadro unvanlari gosterilen diger personel” oldugu belirtilmekte ve bu personel
hakkinda bu KHK’da belirtilen hususlar disinda, 657 sayili Kanunun uygulanacagi
hiikkme baglanmaktadir. Dolayisiyla, 657 sayili Kanun 399 sayili KHK’da belirtilen
hususlar diginda, KiT’lerde asli ve siirekli gorevleri yerine getiren personel hakkinda
da uygulanacaktir.

399 sayili KHK ikinci kategori KIT personeli olarak sdzlesmeli personeli
ongormektedir. Buna gore, genel idare esaslarina gore yliriitiilmesi gereken asli ve
stirekli gorevleri goren ve yukarida sayilan personel disinda kalan ve sézlesme ile
istthdam edilip is¢i sayilmayan personel sozlesmeli personel olarak tanimlanmustir.
KHK’ya gore, bu personel isin niteligine gore yilin veya gilinlin belli siirelerini
kapsamak iizere kismi zamanli olarak da istihdam edilebilecektir.

KiT’lerde calistirilan {igiincii grup personel 1475 sayili Is Kanunu
hiikiimlerine tabi isciler olup, KIiT personeli arasinda énemli bir yer tutmaktadir.

3. 4. 2. 2. Gegici Istihdam

Gegici personel istihdami, 657 sayili DMK, Bakanlar Kurulu Kararlar1 ve
Ozellestirme Uygulamalar1 Sonucunda Issiz Kalan ve Bilahare issiz Kalacak Olan
Iscilerin Diger Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gegici Personel Statiisiinde Istihdam
Edilmelerine iliskin Esaslar ile diizenlenmektedir.*® 657 sayili Kanunun 4/C
maddesine gore gecici personel, bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmet
oldugunda Devlet Personel Baskanliginin ve Maliye Bakanliginin goriislerine
dayanilarak Bakanlar Kurulunca verilen gorevlerde ve belirtilen iicret ve adet
sinirlart iginde sozlesme ile ¢alistirilan ve is¢i sayillmayan kimseler olarak
tanimlanmustir.

Gegici personel uygulamasi son yillara kadar siirl bir istihdam sekli olarak
uygulanirken Ozellestirme Uygulamalar1 Sonucunda Issiz Kalan ve Bilahare Issiz
Kalacak Olan Iscilerin Diger Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gegici Personel
Statiisiinde Istihdam Edilmelerine iliskin Esaslar bashigiyla yiiriirliige konan Karar ile
yayginlastirilmaya baslanmistir. Bu karar c¢ercevesinde, kamu kurum ve

kuruluglarindaki gecici mahiyetteki isleri yiirlitmek iizere, bir mali yilda on ay

140 Aytiil Giineser Demirci, “Istihdamda Gegici Personel Sorunu”, Miilkiye Dergisi, Cilt: 31, Say1:
254,5.90
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geemeyecek sekilde, 657 sayili Kanunun 4/C maddesine gore gecici personel
calistirilabilecektir. '

Giiniimiizde bu istihdam tiirii, Milli Egitim Bakanliginda, Tiirkiye Istatistik
Kurumunda, Saghk Bakanlifinda, TBMM Genel Sekreterli§inde, Adalet
Bakanliginda ve TRT gibi birgok kurumda hizla artan sayida yaygin olarak
kullanilmaktadir.**?

3.4. 2. 3. Taseron Personel

Son zamanlarda istihdam big¢imlerinde meydana gelen degisimle birlikte,
kamuda, kadro ve pozisyon isgal etmeden kamu hizmetlerini yerine getiren taseron
personel ortaya ¢ikmistir. Taseron personel, esnek kamu personel rejiminin énemli
bir 6gesidir. Bu istthdam bicimi, yerel yonetimlerden merkezi yonetime kadar her
kademede goriilen bir istihdam bi¢imi halini almistir.

Taseronlasma, Onceleri istisnai bir uygulama iken; 1990’lardan sonra asil
nitelikteki kamu hizmetlerine de yayginlagsmistir. Bu sebepten, kamu personel
yOnetiminin yeniden tanimlanmasit geregi ortaya ¢ikmis ve bdylece kamu
hizmetlerini gérme usullerinde ortaya ¢ikan yeni egilimleri izlemek zorunluluk halini
alrnlsur.143
3.5. TURK KAMU PERSONEL SISTEMINDE GUNCEL YAKLASIMLAR
3.5. 1. Esnek Istihdam

Calisma yasaminda esneklik giliniimiiz diinyasinda temel arayislar arasinda
yer almaktadir. Esneklige bagvurulan temel alanlardan biri de, istihdam alanidir. Bu
bolimde kamu personel rejiminde esnekligin uygulanabilirligi acisindan bazi
yaklasimlar ele alinacaktir.

Oncelikle kamuda ¢alisan personelin se¢imi asamasinda dzenli davranma,
esnek istthdamin temel kosullarindan birini olusturur. Bu olanagin bulunmadig:
durum, istihndamda katilik ortamudir. Ozellikle, kadrolarm sisirilmesi, istihdamda
katiliga yol agar. Kamu kesiminde siyasi etkiler yliziinden, zaman zaman asiri
istihdam goriilmektedir. Insan kaynaklarinin &zenle segilmeyisi, giderek asir1

istthdama yol agmaktadir. Bu ylizden, esnek istihdam, ayni1 zamanda asir1 istihdami

I Giineser Demirci, a.g.m., s. 91
142 Giineser Demirci, a.g.m., s. 96
13 Giiler, Kamu Personeli, s. 51
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da onleyici bir etmen olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ozellikle, kamu kesimindeki
kadro siskinligi, séz konusu 6zenin gosterilmeyisinden kaynaklanmaktadir.***

Esnek istihdamin bir tiirii olan kismi ¢alisma, Tirk kamu personel rejimine
halen yabanci bir kavramdir. Kismi c¢alismada en biiyiik giicliikk, kamu kesiminde
devlet memuru statiisiinde ¢alisanlar bakimindan yasanmaktadir. Gergekten, Devlet
Memurlar1 Kanunu madde 99, memurlarin haftalik ¢alisma siiresini genel olarak 40
saat olarak belirlemis ve bu silirenin Cumartesi ve Pazar giinleri tatil olmak {izere
diizenlenmesini ongdérmiistiir. Devlet memurlar i¢in giinliik ¢alismanin baslama ve
bitme saatleri ile dinlenme siiresi de, bolgelerin ve hizmetin Ozelliklerine gore
merkezde Basbakanlik Devlet Personel Baskanligi’nin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulu’nca, illerde valiler tarafindan saptanacaktir.

Calisma siiresinin esit olarak dagilimini1 diizenleyen bu diizenlemelere
karsilik, DMK m. 99/11I; 6zel yasalarla yahut yasaya veya 6zel yasalara dayanilarak
cikarilacak tiizilk ve yonetmeliklerle, kurumlarin ve hizmetlerin 6zellikleri dikkate
alinmak suretiyle farkli calisma siirelerinin saptanmasina da olanak tanimaktadir.
Kamu kesiminde devlet memurlar icin, ancak bu cergevede, kismi veya yarim
zamanli calisma diizenlemelerine yer verilebilecektir.*

Tiirkiye’de kamu kesiminde, ticretler arasinda énemli ugurumlarin bulundugu
goriilmektedir. Is¢i-memur ayrimmin bir tiirlii ¢oziime kavusturulamamis olmas,
Ozellikle kamu kesiminde ayni isi yapan ama farkli gelir elde eden ¢alisan
kategorilerinin ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Ayni yerde iki masada oturan ama
statiileri degisik olan iki kamu ¢alisani, aylik ve ticret farkliliklarindan kaynaklanan
farkli gelir miktarlarina sahip olabilmektedir. Bunun gibi, is¢i statiisiindeki bir kamu
caligani, iist diizey kamu yoneticisi olan devlet memurundan daha yiiksek gelir elde
edebilmektedir. Tiim bu carpikliklarin giderilmesi i¢in, kamu calisanlar1 arasindaki
hakli goriilemeyecek bu tiir farkliliklarin giderilmesi gerekecektir. Bunun i¢in de,
liyakate ve goreve dayali aylik/iicret sistemlerinin, Ozellikle kamu kesimine
yerlestirilmesi bir zorunluluk halini almlstlr.146

4773 sayili Yasayla birlikte gerek kamu gerekse 6zel kesim igvereni, isten

cikarmalarda bir gecerli neden gostermek zorunda kalacaktir. Gegerli neden

144 Tankut Centel, “Esnek Istihdam”, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin Yeniden
Yapilandirilmasi Sempozyumu, 22-23 Subat 2003, Tiirk Agir Sanayi ve Hizmet Sektorii Kamu
Isverenleri Sendikas1 Yayini, s. 236

% Centel, a.g.e., s. 240

14 Centel, a.g.e., s. 242
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gosterilmedigi veya gosterilen neden kanunen gecerli neden olusturmadig: takdirde
ise, is¢i feshin gecersizligini yargic Oniinde ileri siirebilecek ve yargic da feshin
gecersizligine karar verdiginde, isveren is¢iyi ise baglatma ya da agirlastiriimis
tazminat 6deme durumuyla karsllasacaktlr.147 Bu gibi hiikkiimler, igvereni daha
dikkatli davranmaya sevk etmektedir. Devlet de kendi adina rasyonel davranma
gerekliligini hissettiginden, sozlesmeli personel uygulamasina agirlik verebilir.
Cinkii is¢i ve memurun giivenceye sahip oldugu sdylenebilirken, sozlesmeli
personel i¢in bu durum, s6zlesme siiresi ile sinirhidir.

Esnek istihdam Onlemleri, yeni istihdam yaratmak suretiyle igsizligin oniine
gecilmesine yardimci olmaktadir. Esnek istihdam, dis goriiniisii itibariyle ¢alisan
aleyhine gibi goziikse de issizligi onlemede yardime1 olmaktadir.

3.5. 2. Performansa Dayah Ucret

Son zamanlarda bir¢ok {iilkede hizmet siiresinin uzunluguna gore Ticret
sisteminden vazgegilerek bireysel ya da grup performansina bagli Ticret
uygulamalarina ge¢ilmektedir. 1980’li yillardan itibaren bir¢ok iilkede performansa
gore licret sistemine geciste onemli adimlar atilmistir.

Kamuda insan kaynaklari reformu, kamu idaresinde genis bir yeniden
yapilanmayi, IKY politikalar1 baglaminda kurumlar arasinda ademi merkeziyetgi bir
diizeni, yetki devrini, kariyer planlama, ylikselmeler ve iicret 6deme sistemlerinde

148 Baska bir anlatim ile kamuda, o0zel

performans yonetimini 6ngérmektedir.
sektordeki insan kaynaklari uygulamalar ile mukayese edebilmek i¢in kurumsal,
yapisal ve diisiinsel anlamda makro ve mikro diizeyde doniisiim gerekmektedir.
Performans yonetiminin en Onemli bilesenlerinden birisi, performans
degerlendirmesidir.149 Performans degerlendirmesi araciligr ile amag¢ ve hedeflerin
dogru tespit edilip edilmedigi, tespit edilen bu amac ve hedeflere ulagsmada ne Slgiide
basarili olundugu gibi konularda bir yargiya varilarak, kamu kaynaklariin etkili bir
sekilde kullanilip kullanilmadig: incelenir. Performans degerlendirmesi sonucunda

elde edilen veriler 151831nda, bazi faaliyet ve projelerden vazgecilerek, kamuda

kaynaklarin israf edilmesi 6nlenmis olur.

Y7 Centel, a.g.e., s. 242-244

148 Ali Riza Biiyiikuslu, “Performansa Dayali Ucret”, Tiirkiye’de Kamu Personel Rejiminin
Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu, 22-23 Subat 2003, Tiirk Agir Sanayi ve Hizmet Sektorii
Kamu Igverenleri Sendikas1 Yayini, s. 277

%9 Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1: 150, Ocak-
Haziran 2006, s. 123-125
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Performansa dayali iicret sistemleri, iicret ile performans arasinda iligki
kurarak olusturulan tcret sistemlerini igerir. Bu sistemde, ¢alisanin, O6nceden
belirlenmis hedefleri ne olciide gergeklestirdigi degerlendirilerek, ¢alisan alacagi
ticret belirlenir. Performansa dayali iicret sisteminin kriterleri sOyle siralanabilir:**°

e Kisisel degerlendirmelerden uzak olmalidir,

e Olgiilebilir olmali ve énemliyle énemsizi birbirinden ayirt edebilmelidir,
e Performansi dogru bir sekilde dlgebilecek bir sisteme sahip olmalidir,

e Calisanlara ve yonetimlere geri bildirim yapilmalidir,

e Anlasilabilir olmalidir,

e Istem dis1 gelisen olaylar1 hesaba katmamalidir.

Performansin ~ saglikli  bir  bicimde Olglilmesi  olduk¢a  zordur.
Degerlendiricilerden kaynaklanan degerlendirme hatalar1 ve kullanilan degerleme
yontemlerinin  yetersiz yonleri bunlardan bashicalaridir. Ayrica c¢alisanlarin
performansinin adil, rasyonel ve objektif bir bicimde belirlenmesi konusunda
giivensizligi sistemin basarisini etkileyecektir.™®! Sistemin uygulanmasi asamasinda
etkinligini diisliren olumsuz kosullar ise sunlardir:*?

e Kisisel yargilara agik durumlarda sistemi uygulamaya calismak,
e Hedefleri, performans gergeklestikten sonra belirlemek,

e (Cok kolay ya da ¢ok zor hedefler belirlemek,

e Performans hedeflerini ¢alisanlarin benimsememesi,

e Amaci 6diillendirme ve cezalandirma olarak belirlemek,

e (alisanlara performanslar1 hakkinda geri bildirim saglamamak,

Kamuda, performans hedeflerinin sayilabilir ve oOlgiilebilir hedefler olarak
belirlenmesi ¢ok zordur.**® Zira sayilabilir ve Olciilebilir hedefler, kamu yarar1
kavrami ile bagdasmamaktadir. Dolayisiyla, performans hedefleri belirlenirken,
kamu yararindan 6diin vermemek i¢in dikkatli davranmak gerekmektedir.

Performans yonetimi, cogu zaman, iicret konusunda belirleyici olsa da, bazen

de isi korumak ya da kaybetmek performans gostergelerine dayandirilmaktadir. Son

0 Dogan Kestane, “Performansa Dayali Ucret Sistemi ve Kamu Kesiminde Uygulanabilirligi”,
Maliye Dergisi, Say1: 142, Ocak-Nisan 2003, s. 132

151 Kestane, a.g.m., s. 135

152 Burcu Kumbul, Ucrette Adaleti Saglayan Performansa Dayal Ucret Sistemleri, www.isguc.org
isimli siteden 28.03.2010 tarihinde yararlanilmistir.

153 Kamil Ufuk Bilgin, “Kamuda Olgiilebilir Denetime Hazirlik ‘Performans Yénetimi’”, Sayistay
Dergisi, Say1: 65, s. 63

72


http://www.isguc.org/

zamanlarda, calisanin yeterliligini Olgmede performans yonetimi ©6n plana
¢ikmugtir. ™

Kamuda insan kaynaklarmin etkin ve verimli kullanilabilmesi, kamu
hizmetlerinin gerektirdigi unvan, nitelik ve sayida personel istihdami ile
miimkiindiir."® Bunun i¢in de, 6ncelikle, is analizleri ve is tanimlar ile birlikte, o isi
yapacak personelin niteligi ve sayisi ortaya konmalidir. Bu ve buna benzer
standartlar sayesinde, bir isin ne kadar siirede ve kag kisi tarafindan yapilacagi ortaya
konarak performans degerlendirmesinde kolaylik saglanacaktir.

20.12.2000 tarihinden itibaren, Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Yapilacak
Norm Kadro Caligmalarinda Uyulacak Usul ve Esaslar 2000/1658 sayili Bakanlar

Kurulu Kararyla yiiriirliige girmis bulunmaktadir.™®

Boylece is analizleri, is

Ol¢timleri yapilarak, gerekli kadro/pozisyon sayisi belirlenecektir. Sonugta, bir isin

gercgeklestirilmesi i¢in gereken sayidan fazla personel istihdami nlenecektir.
Performans degerlendirmesinin basarisini etkileyen onemli 6gelerden birisi

de, personelin sisteme ne kadar inandlgldlr.m7

Diisiik performans ile yiiksek
performans arasinda onemli ticret farklar1 oldugunu goren personel, performansini
artirabilmek icin daha oOzverili c¢alisabilecektir. Aksi takdirde, ¢alisanda,
performansin dogru bir sekilde degerlendirilmedigi duygusu olusacak ve ¢alisanin
isteki verimi diisebilecektir.

Performansa dayali iicretin kamu kesiminde uygulanmasi igin oncelikle
performans kiiltiiri olusumu saglanmali ve personel bu konuda bilinglendirilmelidir.
3. 5. 3. Esit ise Esit Ucret

Esit degerde oldugu saptanan isleri yerine getiren personele esit ticret
O0denmesidir. Burada s6z konusu olan is esitligi, mutlak esitlik olmayip
esdegerliliktir. Bu ilkeye goére, hangi kurumda, yerde ve nitelikte olursa olsun;
O0grenim, bilgi, beceri, deneyim, bedensel ve zihinsel ¢aba, sorumluluk derecesi ve
calisma kosullar1 agisindan birbirine denk ya da esit degerde oldugu saptanan isleri

yerine getirenlere ayni iicret 6denir.**®

> Biiyiikuslu, a.g.e., s. 285

1% Kestane, a.g.m., s. 138

156 Kestane, a.g.m., s. 139

57 Ayse Unal, “Insan Kaynaklar1 Yonetimi Sisteminde Odiillendirme: Ucret Performans iliskisi”,
Kamu-Is, Cilt: 5, Say1: 4, Temmuz 2000, s. 15

158 Kestane, a.g.m., s. 128
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657 sayili Kanun hazirlanirken “Esit ise esit licret” ilkesinden hareket edilmis,
ancak gereginden fazla basit ve yetersiz unsurlara dayandigindan, sistem esit
olmayan iglere esit {licret uygulamasma yol agmistir. Gosterge ve ek gosterge
unsurlarinin yetersizligini telafi etmek iizere sisteme siirekli yeni unsurlar (yan
O0demeler, zamlar, tazminatlar) ilave edilmis, ilave tablolar, ilave gostergeler, maktu
rakamlar tretilmistir. Bunun sonucu olarak da sistem yamali bohga haline
gelmis‘cir.15g

Esit ise esit licret ilkesine gore, iicretlendirmede esas alinacak unsur, yapilan
istir. Bir igin farkli kimseler tarafindan farkli igkollarinda yapilmasi, o ise 6denecek
ticret miktarin1 degistirmemelidir. Is yasaminda, iicret konusunda, bu sekilde adaletin
saglanacagi savunulmustur.*®

Gilinlimiizde, yasal olmamasina ragmen, diizenlenen memur eylemlerinin en
onemli konu basliklar1 is giivencesi ve esit ise esit tlicret prensibi olmaktadir. Bir
kurumda ayni serviste ayni isi yapan uzman, uzman yardimcisi, sef ve memur gibi
unvanlara sahip kamu gorevlileri yaptiklari is ayni olmasina ragmen farkli maaslar
alabilmektedir. Bu durum, huzursuzluklara ve motivasyonun diismesine sebep
olmaktadir.

Ucret politikalarinda, kamu kesiminde ddenen iicretlerin dzel kesimde ddenen
ticretlerle karsilastirilmasi anlamina gelen dig denge unsuru da gt')zetilmelidir.161 Dis
dengenin saglanmasi i¢in kamu kesiminde ve 6zel kesimde 6denen iicret miktarini
karsilastirmak yetmez. Calisma sartlar1 ve licret dis1 imkanlar da bu degerlendirmede
dikkate alinmalidir. Ancak bazi kamu hizmetlerinin fiyati yoktur ve 6zel sektorde
bazi kamu hizmetlerine es deger bir hizmet bulunmamaktadir. Bunun yaninda, iicret
farklilagtirmas1 bolgesel farkliliklar dikkate alinarak yapilmalidir.

D1s dengenin yaninda, kamu kesiminde calisanlarin kendi aralarinda bir
karsilastirma yapmak anlamina gelen i¢ denge unsuru, esit ise esit iicret prensibinin

. e es s oo ee 162
bir bagka acidan goriiniimiinii arz eder. 6

Kamuda cesitli giicliik ve sorumluluk
diizeylerinde bir¢ok gorev yerine getirilmektedir. Farkli giicliik ve sorumluluk
derecesinde olan islere farkli ticret verilmelidir. Bu farklilastirma yapilirken asiriya

kagilmamali, i¢ denge bozulmamalidir.

19 Dogan Bayar, “Devlet Memurlar1 Maaslar1 Tevhid ve Teadiilii i¢in Bir Model Onerisi”, Maliye
Dergisi, Say1 142, Ocak-Nisan 2003, s. 42

160 serap Benligiray, Ucret Yénetimi, Anadolu Universitesi [IBF Yayini, Eskisehir 2003, s. 99-120
1o1 Canman, a.g.e., s. 180

162 Canman, a.g.e., s. 183
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Ic denge ilkesinin basarili olarak uygulanabilmesi, saglam ve tutarli bir

% Her smifin kendi icinde odevleri,

siiflandirma yapisimn varhigma baghdir.!
nitelikleri ve hizmete katkilar1 bellidir. Simiflar arasindaki dikey ve yatay iliskiler
gozetilerek, benzer O6grenim nitelikleri gerektiren ve benzer sorumluluk tasiyan
smiflar arasinda baglanti kurulur.

3. 5. 4. Kamu Personel Kanunu Taslag:

Adalet ve Kalkinma Partisi’nin 58. Hiikiimet Programinda ve Acil Eylem
Planinda 6ngoriilen Kamu Yonetimi Reformu ti¢ temel kanundan olusmaktadir:

1. Kamu Yo6netimi Temel Kanunu

2. Yerel Yoénetim Kanunlari (Belediye, Biiyiiksehir, Il Ozel Idaresi Kanunlarr)

3. Kamu Personel Kanunu

Bu reformlarin ilk iki ayagt TBMM’de benimsenmis, AKP Hiikiimetinin
Kamu Reformunun {igiincii ayagi olan Kamu Personel Kanununun hazirlik Taslag
ise 2004 Agustos ay1 ortalarinda gayri resmi bir bi¢imde kamuoyuna yansimistir.
Bagbakanlik tarafindan hazirlanan Kamu Personel Kanununun hazirlik Taslagi, 10
Ekim 2005’te iniversitelere ve diger bazi kamu kurum ve kuruluslarina goris
alinmak lizere gonderilmistir.

Taslagin 1. maddesi memurlugu ve sozlesmeli personeli diizenlemektedir.
Sozlesmeli  personel, kamu personel sisteminin kurucu unsuru haline
getirilmektedir.*®*

Kamuda istthdam sekillerini diizenleyen kisimda, kamu kurum ve
kuruluglarinda 6 tip istthdam bicimi Ongoriilmektedir. Bunlar memur, diger kamu
gorevlisi, sozlesmeli personel, gecici personel, is¢i ve hizmet satin almadur.*®

Kamuda genel idare esaslarina gore yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri kamu erkini kullanarak yerine getirenler veya
kamuda genel politika tespiti, arastirma, planlama, programlama, yonetim ve denetim
islerinde gorevli ve yetkili olanlar memur sayilabilecektir. Bu kanunla, pek c¢ok
memur, sozlesmeli pozisyona gegirilmis ise de, polisler s6zlesmeli yapilmamis ve
memur olarak korunmustur. Sozlesmeli personel ise, devletin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin yiiriitmekle ylkiimli olduklar1 ve

memurlarca yerine getirilmesi gerekmeyen kamu hizmetlerinin ifasi amaciyla

163 Kestane, a.g.m., s. 129
184 Giiler, Kamu Personeli, s. 92
18 Giiler, Kamu Personeli, s. 92
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sOzlesme ile tam zamanli veya kismi zamanli olarak ¢alistirilan ve is¢i de sayilmayan
kamu c¢alisant olarak tanimlanmistir. Sozlesmeli personel listesine bakildiginda,
geleneksel olarak memur sayilan ve dolayisiyla statii hukukunun giivencelerinden
yararlanan pek c¢ok kadro unvaninin, sézlesmeli pozisyon unvanina aktarildigi
goriilmektedir. Tiim saglik personeli, egitimciler ve 6gretmenlerin s6zlesmeli olmasi
ongoriilmektedir. Kamuda istihdam bi¢imi agirlikli olarak s6zlesmelilik bi¢iminde
diizenlenmektedir.

Bu Kanunla diizenlenen diger kamu istihdam tiirleri ise gecici personelin,
diger kamu gorevlilerinin ve is¢ilerin istihdamidir. Gegici personel, gegici ve siireli
hizmetlerde calistirilacak olan sozlesmeli kamu calisanidir. Diger kamu gorevlileri
hakimler, savcilar ve bu meslekten sayilanlar, kadrolu veya sozlesmeli Ogretim
elemanlari, subay ve astsubaylar, uzman erbas ve uzman jandarmalardir. Isciler ise Is
Kanunu hiikkiimlerine gore c¢alistirilan personeldir. Sonuncu kategori olan hizmet
satin alma, sozlesmeli personel tarafindan yapilabilecek hizmetler i¢in 6ngdriilmiistiir
ve bu kategori i¢in tageron personel istihdami s6z konusu olacaktir.

Kanun Taslaginin tiimii incelendiginde memur kadrosu ile sézlesmeli
personel pozisyonu arasindaki temel farkin, statii hukukunun geleneksel 6zelligi olan
istthdam giivencesinin, sozlesmelilige gecisle ortadan kaldirilmasi oldugu acgikga
goriilmektedir. Sozlesmelilerin 6dev, hak, yetki ve sorumluluklari, goreve alinma,
hizmet sartlar1 ve sekilleri, yetistirilmeleri, mali ve sosyal haklar1 ile yardimlari
memurlarla Ortiisiir bicimde bu yasayla belirlenirken, istihdam giivencesi agisindan
sozlesmeli personel memurlardan ayrilmaktadir. Kanun Taslaginin 6. maddesinde
“sozlesmeli personel pozisyonlari, bu pozisyonlarda ¢alisan kisiler agisindan ig
stirekliligi saglamaz.” denilerek bu gercek acikca ifade edilmektedir.

Giivence baglikl1 18. madde ile birlikte, memurlarin sahip oldugu is giivencesi
ortadan kaldirilmaktadir. S6zlesmeli personelin is giivencesine kavusmasi, 10 yil
araliksiz olarak istihdam edilme kosuluna baglanmistir. Sozlesmelilerle 1 yillik
sOzlesme yapilmasi 6ng6rﬁlmektedir.166

Memurlar gibi sozlesmeli personelin de bir basar1 ve sicil dosyasi

bulunacaktir. Sozlesmeli personelin s6zlesmesinin yenilenmesinde veya feshinde

188 Brdogdu, a.g.m., s. 23

76



ozliik ile basar1 ve sicil dosyalari baslica dayanak olacaktir. Bir kez yetersiz sicil alan
sOzlesmeli personelin sdzlesmeleri higbir bigimde yenilenmeyecektir.167

Taslakta, memurlar gibi sozlesmeli personele de toplu eylem ve hareketler
yasaklanmaktadir. Yine memurlar gibi sozlesmeli personel de siyasi partilere iiye
olamaz, siyasi eylemlere katilamaz. Bundan bagka, sozlesmeli personel de, 6zel
kanunda belirtilen istisnalar ve hiikiimler ¢ergevesinde, memurlar gibi, sendika ve {ist
kuruluglar kurabilir ve bunlara {iye olabilir.*®

Agustos 2004°te kamuoyuna yansityan Kamu Personel Kanunu Taslagi, yiiz
binlerce memur ve isciyi kismi zamanli da olabilecek sozlesmeli pozisyonlara

aktararak, is glivencelerini, sosyal kazanimlarmi ve sendikal orgiitliiliiklerini

zayiflatan bir nitelik tasimaktadir.

%7 Erdogdu, a.g.m., s. 24

1%8 Erdogdu, a.g.m., s. 24
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4. BOLUM
TURK KAMU PERSONEL YONETIMINDE MAAS SISTEMININ
DEGIiSiMiNiN INCELENMESI
4.1. MAAS SISTEMININ GENEL CERCEVESI
4.1. 1. Genel Olarak Maas (Ayhk) ve Ucret Kavramlar:

Her insan, psikolojik ve maddi yonlerden doyum saglamak i¢in calisma
yasaminda yer almak ister. Yaptig1 ¢alismanin karsiliginda elde ettigi kazancla
yasamini devam ettirir.

Ucret, bir kisinin zihinsel veya bedensel ¢alismasinin ya da emeginin karsilig1
olarak elde ettigi paraya denir.'® Bir baska anlatimla iicret, “emek karsiliginda alman
paradlr.”170 “Bir liretim siirecine katilan fiziksel/diislinsel ¢alisma yetenegi olarak
isgiiciine yapilan 6demelere iicret denir.”*"

Ucret, “bir is dolayisiyla ve isveren tarafindan, isciye saat basina, giindelik,
haftalik, on bes giinliik veya aylhik olarak ddenen gelirdir.”*"? Ucret, sadece parasal
unsurlardan olusan bir kavram degildir. Nakdi 6demelerin yaninda nakdi olmayan
O6demeler de tlicret kavrami igerisinde degerlendirilebilmektedir.173

Uygulamada kullanilan maas, ticret ve aylik kavramlarinin hepsi, c¢alisana
emegi karsihiginda 6denen paray1 ifade eder. Ancak, maas ve aylik kavramlari
memurlara; tcret kavrami ise, iscilere Odenen parayr ifade etmek igin
kullanilmaktadir. Zaman zaman, memurlara taninan parasal olanaklar1 kapsayacak
sekilde ve genis anlamda olmak iizere, licret kavrami da kullanilmaktadir.

Maas (aylik) ve iicret arasinda, 6denme zamanlar1 acisindan farklilik
bulunmaktadir. Maas (aylik), pesin O6denirken; iicret, hizmet gerceklestirildikten
sonra 6denmektedir.'’* Maas veya aylik, kisiye yonelik kariyer sisteminin bir geregi
olarak, pesin 6denmektedir. Kisi, hizmete alindiginda, hizmete hazir olarak kabul
edilmektedir. Ucrette ise, bir hizmet akdi dogrultusunda yapilan bir ddeme s6z

konusu oldugundan, pesin ddeme s6z konusu olmamaktadir. Odemenin yapilabilmesi

169 canman, a.g.e., s. 175

170 \www.tdkterim.gov.tr

1 Giiler, Kamu Personeli, s. 311

172 Cahit Talas, “Ucret Politikalar”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:
20, Say1: 2 1965, s. 20

173 Ahmet Cevat Acar, isletmelerde Ucret Yapisimin Olusturulmasi ve Bir Uygulama, istanbul
Universitesi Isletme Fakiiltesi Yaynlari, Istanbul, Agustos 2007, s. 8

7% Canman, a.g.e., s. 175
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igin hizmetin yerine getirilmesi sart1 aranmaktadir.'”

Maas; genellikle, yonetsel ve
profesyonel islerde ¢alisanlara; iicret ise, iscilik islerinde ¢alisanlara yapilan
O0demeler icin kullanilmaktadir.*"®

Isci igin bir gelir anlamma gelen iicret, isveren igin bir maliyet unsuru

demektir.X”’

Yasamini1 devam ettirmesi elde ettigi gelire bagli olan isci, licretine etki
edecek her unsurla ve devletin takip ettigi {icret politikalar1 ile yakindan ilgilenir.
Isveren ise, iicretlerin genel seviyesi ile ilgilenir ve emek talebini sekillendirir.

“Ucret, bedeni veya fikri emegin iiretime katkis1 karsiliginda 6denen bedeldir;
diger bir ifadeyle, tesebbiisiin kar veya zararina bagli olmayan ve miitesebbis
tarafindan emek sahibine, iiretilen malin satig1 beklenmeden 6denen, miktar1 dnceden
belirlenmis bir gelirdir.”178

Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 147. maddesine gore maas (aylik), bu kanuna
tabi kurumlarda gorevlendirilen memurlara hizmetlerinin karsiliginda, kadroya
dayanilarak ay itibariyle 6denen para anlamima gelmektedir. Ayliktan farkli olarak,
4857 sayili Is Kanunu’nun 12. maddesine gore iicret, bir kimseye bir i karsiliginda
igveren veya li¢lincii kisiler tarafindan saglanan ve para ile 6denen tutardir.

Genel olarak Ticret, iscilerin; maas ise memurlarin gelirini ifade etmek igin
kullanilmaktadir. Ancak, memura taninan parasal olanaklarin kapsamli olarak
aciklamasinin yapilmasi amaciyla, kimi zaman, ticret kavrami memurlarin gelirini
ifade ederken de kullanilmaktadir. Calismanin bundan sonraki kisminda, maagin
yaninda diger parasal olanaklarin da degerlendirmeye alinmasi nedeniyle, iicret
kavrami, memurlarin gelirlerinin agiklanmasinda kullanilmastir.

4.1. 2. Ucretin Onemi

Ucret, ¢aliganin satin alma giiciinii ve yasam diizeyini etkilemektedir. “Ucret,
ayni zamanda kisinin toplumsal statiisiinii belirleyen bir o6l¢iit, bir simge
olmaktadir.”*"® Uretim faktérlerinden emegin fiyati olan iicret, iktisadi hayat i¢inde

onemli bir yer isgal etmektedir. Onceleri sadece iktisadi bir olay olarak kabul edilen

iicret kavramu, giiniimiizde, sosyal bir olay olarak da tartisiimaktadir."® Eskiden

75 Akgiiner, a.g.e., s. 169

78 Acar, a.g.e., s. 27

Y7 Talas, a.g.m., s. 18

178 Sehahattin Zaim, Cahsma Ekonomisi, Filiz Kitabevi, istanbul 1992, s. 153
19 Cahit Tutum, Personel Yonetimi, TODAIE Yayini, Ankara 1979, s. 70

%0 Talas, a.g.m., s. 21
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is¢cinin yaptig1 is esas alinarak belirlenen {icret, zamanla is¢inin kendisi ve ge¢im
sartlar1 da dikkate alinarak belirlendigi i¢in sosyal bir olgu haline gelmistir.

Ucret, isgdrenler acisindan gecim kaynagi anlamma gelir. Ucretle ilgili
toplam ticret kazanci diizeyi 6zellikle onemlidir. Bunun yaninda, adalet ve esitligin
saglanmasi anlaminda, iggérenlerin iicretlerinin benzer igi yapanlarla denk olmasi
gerekir.'®!

Ucret, 6rgiit agisindan gok onemlidir.*® Oncelikle, kisiler mesleklerine iliskin
tercih yaparken o meslegin kendisine parasal anlamda saglayacagi getirileri 6n
planda tutar. Orgiitler de, amaglarma uygun personel potansiyelini yaratmak igin
tatminkar bir iicret 6demelidir. Her ne kadar baslangigta personel i¢in ¢ekici gelen
ticret, kurumda calismaya basladiktan sonra etkinligini kaybederse, o personeli
orgiitte tutmak zor olacaktir. Ayrica bir yandan personeli giidiilemek i¢in tatminkar
bir ticret 6deme ylikiimliligiinde olan orgiit, diger yandan fiicretin maliyetinin
baskistyla karsilagir.

Calisma barisinin saglanabilmesi icin devletlerin adaletli bir ticret politikasi
uygulamalar1 gerekir. Ucretlerin diisiik olmas1 huzursuzluk yaratabilecegi gibi ¢ok
yiiksek ticretler de sosyal, ekonomik ve toplumsal sorunlara neden olabilir.

4.1. 3. Ucret Teorileri

Ucret, sosyal gelismelerle ve ekonomik sistemle sik1 sikiya baglidir. Bugiine
kadar, ticretin nasil olustugu flizerine iktisatcilar tarafindan cok cesitli teoriler
gelistirilmisse de, bunlardan higbiri {icretin olusumunu tamamiyla ortaya
koyamamuistir. Asagida bu teorilerden bazilarina deginilmistir.

4.1. 3. 1. Klasik Ucret Teorileri

Klasik iicret teorileri, Asgari Gegim Haddi ve Ucret Fonu teorilerinden
olusmaktadir.'®® Asgari Gegim Haddi teorisine gore iicretin seviyesini belirleyen,
iscinin bedeni veya fizyolojik ihtiyaglaridir.*®* Ucret Fonu teorisine gore ise,
calisanlara verilecek ticretlerin toplami sabit bir fon olarak kabul edilmektedir.*® Her

iki teori de bugiinkii anlamiyla iicret politikalar1 i¢in gecerliligini yitirmistir.

181 Acar, a.g.e., s. 17-18

182 Can-Akgiin-Kavuncubast, a.g.e., s. 240-242

183 Omer A. Aksu, Ucretler ve Verimlilik, istanbul Universitesi Yaynlari, Istanbul 1993, s. 43-44
% Talas, a.g.m., s. 24

185 Aksu, a.g.e., s. 44
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4. 1. 3. 2. Marjinal Verimlilik Teorisi

Bu teori, ideal rekabet kosullar1 altinda gegerli olan bir teoridir. Bu teoriye
gore, ise aliman son isc¢inin ortaya koydugu deger onun ficretini karsilamaya
yetiyorsa, igveren is¢i almaya devam eder. Bu durum ise, emegin arz ve talebi
bakimindan serbestligin gegerli olmasin1 gerektirmektedir. Gerek is arzi, gerek is
talebi bakimindan mitkemmel rekabet sartlarin1 bulmak her zaman miimkiin olmadig1
gibi marjinal iscilerin verimlerini 6lgmek de her zaman ve her yerde kolaylikla
miimkiin degildir.186 Bu teorinin gergegi aciklama derecesi, zaman dilimi uzadikga
artmaktadir. Ayrica, bu teori, licretlerin olusumunu agiklamada ¢ok kullanigh bir
tahlil metodu olarak varhigini siirdiirmektedir.*®’
4. 1. 3. 3. Pazarhk Giicii Teorisi

Bu teoriye gore iicret seviyesi, toplumda mevcut miiesseselerin pazarlik
giiclerine baghdir.'® Isci iicret hadleri arasinda bir asgari bir de azami seviye
bulunmaktadir. Ucretin hangi seviyede olacag ise, is¢i ve isveren kesimlerinin gesitli
faktorler tarafindan etkilenen pazarlik giicleri sayesinde belirlenmektedir.*®®
4.1. 3. 4. Satin Alma Giicii Teorisi

Bu teori is¢ilerin hayat seviyelerini yilikseltmek i¢in isciler tarafindan ortaya
konulmustur. Teori, isgilere yiiksek ticret Odenerek ekonomide talep hacmi
yaratilmasi iizerine inga edilmistir.
4.1. 4. Ucret Sistemleri

Ucret sistemleri, “bireysel iicretlerin bilesimi, hesaplanmasi ve ddenmesine

»190 olarak tanimlanabilir. Ucret sistemleri, en

iliskin diizenlemeler ve yontemler
genel anlamda, ILO’nun yaptig1 siniflandirmaya gore, zamana dayali ve performansa
dayali iicret sistemleri olarak ikiye aymlabilir.191
4.1. 4. 1. Zamana Dayah Ucret Sistemleri

Zamana dayali iicretleme, “gilinliik/saatlik zaman iicreti” diye de adlandirilan
geleneksel ve yaygin bir sistemdir.’® Bu sistemde, isgorenin lcreti belirlenirken,

isbasinda gecirdigi siire dikkate alinir.

18 Talas, a.g.m., s. 25-26

87 Aksu, a.g.e., s. 48

188 Aksu, a.g.e., s. 48

% Talas, a.g.m., s. 26

190 Acar, a.g.e., s. 49

191 Acar, a.g.e., s. 49

192 {smail D. Ataay, Ucret Tatmini ve Ucret Sistemleri, Cihad Matbaasi, istanbul 1985, s. 110-111
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Geleneksel zaman {icreti, sonu¢ ya da ¢iktilarin Olglilmesinin zor veya
imkansiz olmasi, nicelikten ¢ok isin kalitesinin 6nemli olmasi, ig ¢iktilarinin miktari
konusunda isgiiciiniin katkisinin az veya oldukga sinirli olmasi, is akisinin kesintili
ve 1s yiikliniin zaman i¢inde dalgali olmasi, is hizinin artmasi halinde kalitenin
diismesi, fire, maliyet kaza ve arizalarin istenmeyen sekilde artmasi gibi durumlarda
uygundur.*®®

Geleneksel zaman ticreti, basit, kolay anlagilan ve uygulanabilen, isgorenlere
ticret glivencesi saglayan bir sistemdir. Buna karsilik, verime veya performansa gore
ticret farklilig1 igermedigi i¢in adil olmayan, isgiicli maliyetleri ve verimlilik i¢in ek
denetim mekanizmalari gerektiren bir sistemdir.'**

Ulkemizde, zamana dayali iicret sistemi, uzun bir siire uygulama alani
bulmustur ve halen sistemde agirligini korumaktadir. Son zamanlarda, iggérenlerin
performansindaki farkliliklar1 da dikkate alan performansa dayali {icret sistemi, maas
sisteminde yer alamaya baglamistir.

4.1. 4.2. Performansa Dayah Ucret Sistemleri
Performansa dayali T{icret sistemleri, “isgoren verimliligini 6zendirme

amagli”t®

ucret sistemleridir. Bu sistemde, isgérenin isinin basinda gegirdigi
zamandan ziyade, ¢alistig1 siirede meydana getirdigi ¢iktilar 6nemlidir. Dolayistyla,
isgorenlerin geliri ile licretleri arasinda dogrudan bir bag kurulmustur.

Son zamanlarda, diinyada yasanan gelismelerle birlikte, performansa dayali
ticret sistemleri, kamu kesiminde de uygulanmaya baslamistir. Ancak, bazi kamu
hizmetlerinde sonug¢ veya ¢iktilarin 6l¢iilebilmesinin imkansiz olmasi, performansa
dayal1 ticret sistemlerinin kamu kesiminde uygulanabilirligini sinirlamaktadir.

4.2. METODOLOJI
4. 2. 1. Tarihsel Arastirma Yontemi

Tarihsel arastirma yontemi, toplumsal olaylarin ge¢misteki durumunu
incelerken kullanilan bir yontemdir. Calisma, yazili belgeler tizeriden yliriitiiliir.
Arastirmaci, konuyla ilgili buldugu veri, bilgi, belge gibi yazili kaynaklar1 kullanir.
Gecmise ait bilgileri elde etmek sinirli oldugundan, ulasilabilen kaynaklarin
gecerliligine iligkin saglam dayanaklarin bulunmasi gerekir. Tarihsel arastirmalarda,

anket, goriisme gibi yliz yilize goriisme olanaklar1 dogal olarak s6z konusu degildir.

1% Acar, a.g.e., s. 50
19% Acar, a.g.e., s. 50
195 Acar, a.ge., s. 51
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Gecmisten giiniimiize maas rejimimizde yasanan degisimleri inceleme
dogrultusunda, ¢aligmada, tarihsel arastirma yontemi kullanilmigtir. Tanzimat
Donemi’nden giiniimiize kamu personel yoOnetimimizi ve maas rejimimizi
sekillendiren yasal diizenlemeler incelenmis, bu diizenlemeler hakkinda
degerlendirmelerde bulunulmustur. Ancak, verilerin yorumlanmasi belli bir
subjektifligi kaginilmaz olarak biinyesinde barindirmaktadir.

4. 2. 2. Belgesel Kaynak Derleme

Konu hakkinda diger kisi veya kurumlar tarafindan yazilmis, hazirlanmig
veya yaratilmig cesitli yazi, belge, yapim veya kalintinin toplanmasi ve
incelenmesidir. Ornegin, yazili kaynaklar arasinda konuyla ilgili olmak kosulu ile her
tirli kitap, makale, istatistik, gazete yazisi, yasal belge, tutanak, biyografi, kisisel
ani, mektup vs. sayilabilir. Giiniimiizde Internet kanaliyla elektronik ortamda
saglanan belgeler de arastirmaci i¢in ¢ok dnemli bir kaynak olugturmaktadir.

Bu ¢aligsmada, veri toplama tekniklerinden belgesel kaynak derleme yontemi
kullanilmistir. Tiirk kamu personel yonetimi hakkinda yapilan yasal diizenlemeler,
calisma alaninin sinirini belirlemistir.

4. 3. TURK KAMU PERSONEL YONETIMINDE MAAS SISTEMININ
OGELERI

Ulkemizde kamu gorevlilerinin genel aylik rejimi, Devlet Memurlar1 Kanunu
ile diizenlenmistir.*® Tiirkiye’de uygulanan sisteme gore, maaslarin belirlenmesinde
gz Oniinde bulundurulan temel unsur, 6grenim derecesidir. Memurlar, dgrenim
derecelerine gore, belirli smif ve derecelere girmektedirler.”®’ Devlet Memurlari
Kanunu’nda aylik, memurlara hizmet karsiliginda kadroya dayanilarak, ay itibariyle
verilen para olarak tamimlanmistir. Ulkemizde kamu kesiminde uygulanan aylik
rejimi, dort tiir 6demeden olugmaktadir: Aylik, ek gosterge, yan 6deme ve sosyal hak
niteligindeki ddemeler.’®® Tirk kamu personel yonetiminde ayliklar, hazirlanan
bordrolara gore O6denmektedir. Personel maas bordrolarinda bulunan ogeler ise

asagida sualanmlstlr.lgg

19 Canman, a.g.e., s. 192

Y97 Tortop, a.g.e., s. 108

1% Tytum, a.g.e., s. 92

199 Can-Akgiin-Kavuncubas, a.g.e., s. 256-259
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4.3. 1. Ayhk
“Aylik, ¢iplak veya kok ticret olup, mali yil icinde cari katsay: ile gdsterge

rakaminin ¢arpimi sonucu elde edilen briit miktardir.”?%

Asagida ayligin
hesaplanmasinda kullanilan bazi formiiller yer almaktadir.”®*
Taban Ayligi: Taban Ayligi Gostergesi * Taban Aylik Katsayist
Kidem Ayligi: Kidem Ayligi Gostergesi * Maag Katsayisi
Gosterge Tutar1: Gosterge Puani * Maag Katsayisi

Devlet Memurlar1 Kanunu’nda 1989 yilinda 366 sayili KHK ile yapilan
degisiklik ile olusturulan ayhk gosterge tablosu asagida verilmistir.?%?

Tablo 4: Devlet Memurlar1 Kanununa Gore Ayhik Gosterge Tablosu

Derece/ 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Kademe
1 1320 | 1380 | 1440 | 1500
2 1155 | 1210 | 1265 | 1320 | 1380 | 1440
3 1020 | 1065 | 1110 | 1155 | 1210 | 1265 | 1320 | 1380
4 915 950 | 985 | 1020 | 1065 | 1110 | 1155 | 1210 | 1265
5 835 865 | 895 915 950 985 | 1020 | 1065 | 1110
6 760 785 | 810 835 865 895 915 | 950 | 985
7 705 | 720 | 740 | 760 | 785 | 810 | 835 | 865 | 895
8 660 | 675 | 690 | 705 | 720 | 740 | 760 | 785 | 810
9 620 630 | 645 660 675 690 705 | 720 | 740
10 500 | 600 | 610 | 620 | 630 | 645 | 660 | 675 | 690
11 560 | 570 | 580 | 590 | 600 | 610 | 620 | 630 | 645
12 545 550 | 555 560 570 580 590 | 600 | 610
13 530 535 | 540 545 550 955 560 | 570 | 580
14 515 520 | 525 530 535 540 545 | 550 | 555
15 500 505 | 510 515 520 525 530 | 535 | 540

Kaynak: Devlet Memurlari Kanunu Madde 43

20 Canman, a.g.e., s. 195
21 Can-Akgiin-Kavuncubas, a.g.e., s. 256
202 Can-Akgiin-Kavuncubas, a.g.e., s. 257
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4. 3. 2. Yan Odemeler

Yan 6demeler, licret rejimimizin agirlik noktasini olusturmaktadir. Her kamu
gorevlisinin yararlandigit yan oOdemeler, is glc¢liigi zammi, is riski zammi,
teminindeki gii¢liik zammi, mali sorumluluk tazminati, 6zel hizmet tazminati, meslek
tazminati, yabancit dil tazminati, makam tazminati, tam giin O6denegi gibi
odemelerdir. Nitelik ve calisma kosullarinda giiglik hayat ve saglik icin tasidigi
tehlike, personelin saglanmasinda, gorevde alikonmasinda, belli yerlerde
kullanilmasinda gii¢lik bulunmasi, yan o6demeler icin Olgiit olmaktadir.’® Yan
O0deme tutari, yan 6deme kapsamina alinan her isin niteligine verilen puan ile biitce
yasasinda belirlenen katsayinin ¢arpilmas ile bulunur.?*

Yan Odeme: Yan Odeme Katsayis1 * Yan Odeme Puani
4. 3. 3. Ek Gostergeler

“Ayhigim eki niteliginde, aylik gibi sahsa bagli olarak yapilan demelerdir.”?%
Devlet Memurlar1 Kanunu tek ticret ilkesi tizerinden sekillenmistir. Ancak, zamanla,
memur maaslarinda uygulamaya sokulan ek 6deme kalemleriyle tek iicret ilkesi
istisnalara sahip olmustur. Bu uygulamalardan biri olan ek gdstergenin, baslangigta
uygulama alani dar tutulmus ancak zamanla, uygulama alani genisletilmistir.

Ek gosterge ile yapilacak 6demeye hak kazanacak kadro ve unvanlari
belirleme yetkisi Bakanlar Kuruluna aittir. Ek gosterge ©6demelerinden
yararlanacaklarin unvan ve gosterge puanlari, Kanunda II Sayili Cetvelde
belirtilmistir.2%®
Ek Gosterge Tutari: Ek Gosterge Puan1 * Maas Katsayist

Ek gostergeler, belli gorevlerdeki kamu gorevlileri i¢in Ongoriilmustiir.
DMK ’ya gore, kapsama dahil kurumlarin kadrolarinda bulunan personelin ayliklari,
hizmet siiflar1 ve gorev tiirleri ve aylik alinan dereceler dikkate alinmak suretiyle,
gosterge rakamlarina, 450-8000 arasindaki rakamlarin eklenmesi suretiyle bulunan
gosterge rakamlart iizerinden 6deme yapilmaktadir.?’

4. 3. 4. Sosyal Yardim Odemeleri

Devlet Memurlar1 Kanununda kamu personeline saglanan sosyal yardim ve

haklar diizenlenmistir. Bu yardimlardan lojman tazminati, aile yardimi, c¢ocuk

203 Canman, a.g.e., s. 196

204 Can-Akgiin-Kavuncubast, a.g.e., s. 256-257
205 Canman, a.g.e., s. 195

206 Can-Akgiin-Kavuncubas, a.g.e., s. 257

27 Canman, a.g.e., s. 195-196
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yardimi gibi diizenli olarak 6denenler oldugu gibi; dogum yardimi, 6liim yardimi
gibi bir defaya mahsus olarak 6denen yardimlar da bulunmaktadir.
Kamu personelinin toplam geliri, yukarida dort baslik altinda siralanan, taban
ayligi, kidem ayligi, gosterge ayligi, yan odemeler, ek gdsterge ddemeleri ve sosyal
yardimlardan olusmaktadir. Bu toplama, devletin sagladigi emekli kesenek karsiligi
gibi karsiliklar eklenmekte; emekli kesenekleri, zorunlu tasarruf kesenekleri, konut
edindirme kesintileri, damga vergisi, gelir vergisi ve diger kesintiler diisiilmekte;
boylelikle personelin eline gecen net gelire ulasilmaktadir.?*®
4. 3. 5. Ozel Hizmet Tazminati
Gorevlerin 6nemi, gorevlinin sorumluluk ve nitelikleri, gérev yerinin 6zelligi,
hizmet siiresi ve egitim diizeyi dikkate alinarak, Devlet Memurlar1 Kanununda
belirtilen en yiiksek devlet memuru ayliginin (ek gosterge dahil) briit tutarinin
yiizdesi lizerinden, Teknik Hizmetler ve Saglik Hizmetleri sinifinda bulunanlara,
kurumlarin st yonetim gorevlilerine, devlet denetim elemanlarmma, Emniyet
Hizmetleri smifinda bulunanlara, Avukatlik Hizmetleri sinifina dahil kadrolarda
bulunanlara, Bakanlar Kurulu’nca belirlenen esas ve dlgiilere uygun olarak Ozel
Hizmet Tazminat1 denmektedir. Ust yonetim gorevlileri igin, isgal edilen kadro esas
tutulmakta ve en az 4. derece kadrolulara Ozel Hizmet Tazminat1 verilmektedir.”®°
4. 3. 6. Iyi Bir Ayhk Rejiminin Ozellikleri
Devletin vatandaslarina kaliteli hizmet sunabilmesi i¢in nitelikli elemanlara
ithtiyac1 vardir. Nitelikli eleman da ancak iyi bir aylik rejimi sayesinde devlet
kurumlarina cekilebilir. Iyi bir aylik rejimi olusturmak icin dis denge ve i¢c denge
ilkelerine uyulmasi gerekmektedir.?’® Bunlardan baska, iyi bir aylik rejiminin
asagidaki 6zelliklere de sahip olmasi gerekmektedir.211
e Ayliklar asgari ge¢cim haddi gozetilerek belirlenmeli ve miktarca yeterli
olmalidir.

e Maaglar, enflasyonda meydana gelen degisimleri izleyebilmelidir.

e Aylik sistemi, ayliklar disinda, goriinmeyen c¢ikarlar saglanmasina imkan
vermemelidir.

e Aylik sistemi, basit ve anlagilir olmalidir.

208 Can-Akgiin-Kavuncubast, a.g.e., s. 259

29 Canman, a.g.e., s. 196-197

219 Tortop ve digerleri, a.g.e., s. 201

2 Canman, a.g.e., s. 198-199; Tortop, a.g.e., s. 108
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e Maaglar arasinda bir i¢ denge bulunmalidir.
e Esdeger gorevleri yerine getirenler bakimindan, kamu kesimi ile 6zel kesim
arasinda iicret diizeyi farki fazla olmamalidir.
e Ana rejimin disinda bagka iicret sistemlerinin rejimi par¢alama yoniindeki
etkisine izin verilmemelidir.
e En diisiik aylikla en yiiksek aylik arasinda kabul edilebilir bir fark
bulunmalidir.
o Bolgesel farkliliklar g6z Oniinde bulundurularak, aylik rejiminde birtakim
isteklendirici 0gelere yer verilmelidir.
e Aylik rejimi, calisgan kesim ile halk arasinda gelir bakimindan ugurum
yaratmamalidir.
e Nitelikli ¢calisma odiillendirilmelidir.
4. 4. TURK KAMU PERSONEL YONETIMINDE MAAS SISTEMININ
DEGERLENDIRILMESI
4.4.1. Yapilan Donemlendirme Temelinde Degerlendirme

Tanzimat Fermani’nin ilanmma kadar Osmanli Devleti’nde gilinlimiizdeki
anlamda kamu personel rejimi kurulamamistir. Tanzimat Fermani’nin ilaniyla
birlikte, kamu personel rejiminde yasanan yapilanma, memurluga 6zgiil konumunu
kazandirmigtir. Kamu personel rejimi, Tanzimat’tan hemen 6nce, 1838 yilinda maas
diizeninin olusturulmasiyla yasama gecirilmis, 1876’ya kadar diizenin kurulmasi
parcali bir seyir izlemistir. 1876 sonrasinda, memurlarin hizmete alinmasi, maas,
yiikselme ve emekliligine iliskin temel diizenlemeler ortaya ¢cikmistir. 1920’ye kadar,
Osmanli Devleti’nin yar1 bagimsiz durumu, kamu personel rejiminin yapilanmasinin
yoniinii belirlemistir. 1876-1920 yillar1 arasinda kamu personel rejimi kurulmus,
Anadolu’da baglayan devrim sonrasinda rejim, 1920-1929 arasinda tam bagimsizlik
kosullar1 altinda yeniden insa edilmistir.

Ikinci Diinya Savasi’ndan 1965 yilma kadar, Tiirk kamu personel rejiminde
parcali bir ilerleme goriilmektedir. Savas sonras1 donemde bir yandan kamu personel
rejiminin eski yapist degisime ugramig, 1965 yilindan itibaren kamu personel
rejiminde yeni bir yapilanma ortaya c¢ikmistir. 1965 sonrasi diizen, tekei istthdam
sistemi lizerine kurulmustur. Rejimin temel istihdam bigimi, gilivenceli memurluk
statiisii olmustur. 1939 yilindan itibaren memurlarin gercek maaslarinda diisiis

yasansa da, maas diizeni ig¢sel olarak goreli esitlik¢i bir yapiya sahip olmustur.
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1970’1i yillarn ikinci yarisindan itibaren yasanan bunalimla birlikte, 1980 sonrasinda
rejim onemli degisikliklere ugramis, bu degisim maas sistemine de yansimigtir.

1980 sonrasinda, kamu personel rejimi esneklik yoniinde degisim gegirmis,
bu degisimle birlikte maas sistemi de parcali yapisiyla ve artan 6deme kalemleriyle
birlikte karmagik bir hal almistir. 1990’larin ikinci yarisinda yasanan bunalim,
2001°den itibaren esnekligin biitlinciil olarak kurulmasina zemin hazirlamigtir. 1980
sonrasinda memurluk rejimi, diizenleyici kurumlarda ve bagli/ilgili kuruluslarda
sozlesmelilik eliyle eritilmistir. Bu diizenlemeler, diizenleyici kurumlarda ve
bagli/ilgili kuruluslarda ¢alisan personelin genel maas rejiminden kopmasina sebep
olmustur.

4. 4. 2. Yasal Diizenlemeler Temelinde Degerlendirme

Her ne kadar donemlendirmemizi Tanzimat Fermani’nin ilan edildigi y1l olan
1839°dan itibaren baslatmis olsak da, Osmanlt memurluk rejiminin degisim yoniinde
onemli bir adim atmasini saglayan ve 27 Mart 1838’de yayinlanan Hatt-1 Hiimayun
ile konuya giris yapmak daha uygun diiger.

1838 yilinda memurluk rejimine iliskin baska diizenlemeler yapildiysa da, bu
diizenlemelerin en 6nemlisi, biitiin memurlara maas baglanmasi esasini getiren 27
Mart 1838 tarihli Hatt-1 Hiimayun’dur. 1838 tarihinden itibaren, memurlarin,
onceden belirlenmis, stirekli bir gelire sahip olmasi saglanmistir. Boylece
hizmetlerinin karsilig1 olarak, memurlar, belirli toprak gelirleri veya yaptiklari iglere
gore har¢ vb. gelirler almak yerine, merkezi Hazine’den sabit bir maas almaya
baslamuslardir.?** Buna gore, vergilerle toplanan para, biitce araciligiyla kurumlara
tahsis edilecek, boylece memur, unvanina gore dnceden belirlenmis miktarda gelire
sahip olacaktir. 3 Isleyisi bakimindan giiniimiizdeki sisteme ¢ok benzeyen bu ferman
ile mali kurumlarin giiniimiizdeki 6rgiitlenmesinin temellerinin atildig1 savunulabilir.

Rejim, 1838’de kurulmasmma ragmen, memurlarin timar gelirleri hemen
ellerinden alinmamus, ancak yeni timarlar da tahsis edilmemistir. 1839°da ilan edilen
Tanzimat Fermani ile memurlarin maas rejimine gegtigi, maasa gegmeyenlere iSe
maas baglanacagi ifade edilmistir.

1880°de ¢ikarilan Maasat Kararnamesi, 1838 Fermaniyla kurulan maas

rejimini yeniden diizenlemistir. Maasat Kararnamesi, askeri ve sivil biitlin Osmanl

?12 Bilal Eryllmaz, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, Bilimsel Arastirmalar Dizisi, No: 16,
Istanbul, Isaret Yayinlari, 1992, s. 161-162’den Ozdemir, a.g.e., s. 238-239
3 Ozdemir, a.g.e., s. 239
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biirokrasisinin maas rejimini 1838 Fermani ile karsilastirdigimizda, son derece
ayrintilt bi¢imde diizenlemistir. Maasat Kararnamesi, memurlarin siiflandirilma ve
derecelendirilmesini olusturmustur.

1880 Kararnamesinde bir memurun birden fazla memuriyeti olsa bile, tek bir
maas 0denmesi esasi ve yeni bir memuriyetin ihdast durumunda maasinin yasa ile
yapilmasi, ancak acil durumlarda ve muvakkat memuriyetlerin maasimnin Meclis-i
Viikela karariyla saptanmasi ilkeleri hiikme baglanmistir.”* Bu uygulamalardan,
maas miktarmin normal durumlarda yasa diizeyinde, olaganiistii durumlarda ise idari
islem diizeyindeki diizenlemelerle diizenlendigi sonucu ¢ikmaktadir.

Asagidaki tablolarda 1880 Kararnamesinin getirdigi diizene gore merkezdeki
ve vilayetlerdeki bazi memurlarin maaslar1 gosterilmistir.

Tablo 5: 1880 Kararnamesine Gore Merkezdeki Baz1 Memurlarin Maaslar

Miistesarlar ii¢ dereceye | 1. derecedeki miistesarlar 12 500 gurus
ayrilmis ve maaslar1 ona | 2. derecedeki miistesarlar 10 000 gurus
gore belirlenmistir. 3. derece Mesihat miist. 4 500 gurus
Genel miidiirler dort | 1. derecedeki genel mid. 10 000 gurus
derecedir. 2. derecedeki genel miid. 7 500 gurus
3. derecedeki genel miid. 4 000 gurus
4. derecedeki genel miid. 3 000 gurus
Mektuplar (6zel kalem) | 1. derecedeki mektupgular 9 000-10 000 gurus
dort derecedir. 2. derecedeki mektupgular 5 000 gurus
3. derecedeki mektupgular 4 000 gurus
4. derecedeki mektupgular 3 500 gurus
Muhasebecilikler dort | 1. derecedeki muhasebeciler 9 000 gurus
derecedir. 2. derecedeki muhasebeciler 7 000 gurus
3. derecedeki muhasebeciler 5 000 gurus
4. derecedeki muahsebeciler 4 000 gurus
Aklam riiesas1 (Bagkatip) 1. derecedeki baskatipler 4 000 gurus
i¢ derecedir. 2. derecedeki bagkatipler 3 000 gurus
3. derecedeki bagkatipler 2 000 gurus

Biirolardaki katipler de iki veya li¢ dereceye ayrilmis, memurlarin adedi ve maaglar

2% Ozdemir, a.g.e., s. 245
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bu derecelere gore tespit edilmistir.

Kaynak: Ozdemir, Hiiseyin, Osmanh Devletinde Biirokrasi, Okumus Adam Yayinlari, Istanbul,
Ekim 2001, s. 243 Diistur, Tertip 1, C: Zeyil 1, s. 36-58, m. 1-13, 1880 tarihli Maas Kararnamesi

Tablo 6: 1880 Kararnamesine Gore Vilayetlerdeki Bazi Memurlarin Maaslari

Vilayetlerdeki valiler {ig 1. derecedeki valilikler 20 000 gurus
derecedir. 2. derecedeki valilikler 17 000 gurus
3. derece valilikler 15 000 gurus

Vilayetlere bagli olan | 1. derecedeki mutasarrifliklar 7 500 gurus
mutasarrifliklar li¢ | 2. derecedeki mutasarrifliklar 6 000 gurus
derecedir. 3. derecedeki mutasarrifliklar 5500 gurus
Kaymakamlar ¢ 1. derecedeki kaymakamlar 2 500 gurus
derecedir. 2. derecedeki kaymakamlar 1 750 gurus
3. derecedeki kaymakamlar 1 250 gurus

Tagsradaki diger memurlar genellikle 3 dereceye ayrilmis olup, 500 gurus ile 4000

gurus arasinda maaslar1 degismektedir.

Kaynak: Ozdemir, Hiiseyin, Osmanh Devletinde Biirokrasi, Okumus Adam Yayinlari, Istanbul,
Ekim 2001, s. 243 Diistur, Tertip 1,C: 1 Zeyil 1, s. 36-58, m. 30-35, 1880 tarihli Maas Kararnamesi

1880°de ¢ikarilan Maagat Kararnamesi, 1838’de yayinlanan fermanla
karsilastirildiginda, Osmanli biirokrasisinin maas rejimini ¢ok ayrintili bir sekilde
diizenlemistir. Bu kararname ile maas rejiminin 6n kosulu olan, sinif ve dereceler
olusturulmustur. 1838 Fermani1 doneminde 400 kat olan en yiiksek maas ile en diisiik
maas arasindaki fark, 1880 Kararnamesi ile 50 kata diismiistiir.

Cumbhuriyetle birlikte personel rejimi konusunda ilk kapsamli diizenleme, 18
Mart 1926 tarih ve 788 sayili Memurin Kanunu ile yapilmistir. 788 sayili Kanunla;
ilk kez Devlet memurunun tarifi yapildig:r gibi memur ve tcretlilerin ise alinisindan
emekliliklerine kadar biitlin  c¢aligma  sartlarinin, sosyal haklarinin  ve
yiikiimliiliiklerinin neler oldugu belirlenmistir.

788 sayili Kanunun 2. maddesi hiikmiine de uyularak yaklasik bir yil sonra
02.07.1927 tarih ve 1108 sayil1 Maas Kanunu diizenlenmistir. Bu kanunla, memur ve
ticretlilerin  maaglarinin  6denmesi ve kesilmesi konularna agiklik getirilmis,

Odenecek licretlerin miktarina iliskin bir diizenleme yapilmamistir.
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Maas ve ticretlerin miktarina iliskin kapsamli ilk diizenleme, 08.05.1929 tarih

ve 1452 sayili Devlet Memurlari Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun ile

yapilmistir. 1452 sayili Kanun, memurlar1 20 dereceye ayirmistir. Bu smiflandirma,

O0grenim derecesine gore yapilan bir siniflandirmadir. 20 derece de ayrica A, B, C

gibi li¢ ayr1 gruba ayrilmis ve A grubuna yiiksek 6grenim gorenlerin atanmasi kabul

edilmistir. En yiliksek aylik 150, en diisiik aylik 10 liradir. Bu kanunla, katsayi

sistemi de uygulanmistir. Her derecedeki ayligin ayr1 katsayisi bulunmaktadir.

Katsayi, ilk ve son derece icin 4, diger dereceler icin 2,7 ve 3,75 arasinda

degismektedir.?"

Ancak, derecelere karsilik gelen ve memurlara 6denecek maas miktarini

gosteren rakamlar, Kanunun 3. maddesinde belirtilen emsallerle (katsayilar)

carpilarak memurun maasina ulasilmaktadir.

216

Tablo 7: 1452 sayilh Devlet Memurlar1 Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine

Dair Kanun’a Gore Maas Tablosu (1929-1939Arasi)

Derece Maas Emsal Derece Maas Emsal
Asillan (Katsaym) Asillan (Katsaym)
(Asli (Asli
Maas) Maas)
1 150 4 11 35 2,8
2 125 4 12 30 2,8
3 100 4 13 25 3
4 90 3,2 14 22 3
5 80 3,2 15 20 3
6 70 3 16 17,5 3,2
7 60 3 17 16 3,25
8 50 3 18 14 3,5
9 45 2,8 19 12 3,75
10 40 2,7 20 10 4

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,

Say1: 42, 5. 6

> Tortop, a.g.e., s. 27
218 Oztiirk, a.gm., s. 7




Bu donemde, bagkent Ankara’da calisan memurlara, baskentte yasamanin

getirdigi olumsuzluklar1 6nlemek amaciyla, 1928 yilinda kabul edilen 1277 sayili

Kanunla daha Once diizenlenmis olan “Pahalilik Zammi” temel alinarak ikamet

zammu verilmistir.*’ Giiniimiizde de benzer bir uygulama olarak, merkez teskilatinda

calisan memurlar, tagrada ¢alisan memurlara oranla daha fazla maas almaktadir.

Tablo 8: 3656 sayih Devlet Memurlari Ayliklarinin Tevhit ve Teadiiliine

Dair Kanun’a Gore Maas Tablosu (1939-1945 Arasi)

Derece 1 Sayih Odenecek Ankara’da Toplam
Cetvel Tutar Ikamet Odentiler
Zamm
1 150 600 60 660
2 125 500 60 560
3 100 400 60 460
4 90 300 30 330
5 80 260 30 290
6 70 210 22 232
7 60 170 22 192
8 50 140 15 155
9 40 120 15 135
10 35 100 15 115
11 30 85 15 100
12 25 75 15 90
13 20 60 15 75
14 15 50 10 60
15 10 40 10 50

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,

Say1: 42,s. 8

1939°da 3656 sayil1 Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhit ve Teadiiliine Dair

Kanun ile 1929 tarihli devlet memurlarmin maasina iliskin diizenleme ortadan

kaldirilmigtir. Yasanin diizenleme alan1 1452 sayili Yasaya gore genisletilmis,

askerler ve askeri memurlar disinda kalan, hakimler, genel ve katma biit¢eli idareler,

27 Oztiirk, a.gm., s. 7
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il Ozel idareleri ve belediyeler kapsama alinmistir. Boylelikle, kamu iktisadi
tesebbiisleri disinda, biitiin sivil bilirokrasinin maas rejimi amilan yasayla
diizenlenmistir. 3656 sayil1 Yasa ile emsal uygulamasi ortadan kaldirilarak, yalnizca
maas asillar1 belirlenmistir.

3656 sayili Kanunla yapilan diizenlemenin dikkat ¢eken ilk yonii, maas
derecelerinin 20’den 15’e diisiiriilmesidir. Ayrica, barem i¢i ve barem disi, daimi ve
gecici licretli personel statiisii getirmistir. Ancak bu kanunun ¢ikarildigi donemde
baslayan Ikinci Diinya Savasi nedeniyle cesitli zam kanunlari, memurlara mal olarak
yardim ve lst derece kanunlari, istisnai kadrolar, 6denek sistemleri kabul edilmis ve
daha sonra da yevmiyeli personel statiisii, bazi goérevlerin barem derecelerinin
artirtlmasi, ek gorevler, aylik tutarlarina iki kat zam gibi 6nlemler alinmugtir.”*®

Savas doneminin kapanmasiyla birlikte lilkemizde de ticretlerle ilgili bir dizi
diizenlemelere gidilmis olup savas sonrasi ilk diizenleme, 21.12.1945 tarih ve 4805
sayili Kanunla yapilmistir. Bu degisiklikle; 3656 sayili Kanun ile tespit edilmis
ticretler yeniden belirlenmistir. Bu Kanunla ilk kez yeni bir diizenlemeye gidilerek
yeni belirlenen bu tutarlardan %5 oraninda emekli karsiliginin kesilmesi ve ilgili
memurun gorev yaptigt kurumun biitgesinden de ayni oranda ddenegin ayrilmasi
9

kararlastirilmistir.*

Tablo 9: 4805 sayili Kanuna Gore Maas Tablosu (1945-1946 Arasi)

Derece Maas Ash Tutari Derece Maas Ash Tutar
1 150 700 8 50 210
2 125 600 9 40 170
3 100 500 10 35 120
4 90 400 11 30 100
5 80 300 12 25 85
6 70 200 13 20 75
7 60 260 14 15 60

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,
Say1: 42,s.9

28 Tortop, a.g.e., s. 27
19 Oztiirk, a.g.m., s. 9
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Daha sonra 28.12.1946 tarih ve 4988 sayili Kanunla personel rejiminde bazi
degisiklikler yapilmis, {icretler yeniden belirlenmistir.

Memurin Kanununa ek olarak c¢ikarilan 16.06.1949 tarih ve 5439 sayili
Kanun, memurlara birtakim avantajlar saglamistir. Olaganiistii ¢alismalar1 ile verimli
is saglayanlara aldiklar1 maagin 1 katina, {istiin bir bilgiye dayanan sahsi tesebbiisii
sayesinde gerek dairesinin hizmet kadrosunda, gerek hizmet vasitalarinda tasarruf
saglayanlara aldiklar1 maasin 3 katina, umumi bir zararin Onlenmesi veya bir
faydanin saglanmasi i¢in saglik ve hayatini tehlikeye koyarak calisanlara maaslarinin
3 katina kadar ikramiye verilmesi 6ngdriilmiistiir.*°

Tablo 10: 4988 sayili Kanuna Gore Maas Tablosu (1946-1959 Arasi)

Derece Maas Ash Tutari Derece Maas Ash Tutar
1 150 1000 8 50 350
2 125 875 9 40 300
3 100 750 10 35 225
4 90 625 11 30 225
5 80 550 12 25 200
6 70 475 13 20 175
7 60 400 14 15 150

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,
Say1: 42, s. 10

1950’lerin sonlarmma dogru yasanan asir1 enflasyon durumu yeni bir {icret
diizenlemesini gerekli kilmistir. Bu nedenle de, 28.02.1959 tarih ve 7244 sayili
Cesitli Teadiil ve Teskilat Kanunlariyla Diger Kanunlarda Mevcut Aylik ve Ucret
Tutarlarinin  Degistirilmesi Hakkindaki Kanun kabul edilmistir. Déneminin en
onemli diizenlemelerinden biri sayilabilecek bu Kanun ile Maas Asli ve Tutar
kavramlar1 kaldirilarak derecelere karsilik gelen tek bir tutar belirlenmis ve 4988
sayitli Kanunla belirlenen miktarlar tam %100 oraninda artirilmistir. Ayrica,

hizmetliler i¢in ayr1 licret miktarlari belirlenmistir.?**

220 Cemal Mihgioglu, “Tiirk Devlet Teskilatinda Verimi Artirmak Maksadiyla Personele Saglanan
Maddi Menfaatler’, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt: 14, Say1: 4, 1959, s. 137
221 Oztiirk, a.g.m., s. 10
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Ayrica, 7244 sayili Kanun ile iktisadi devlet tesekkiilleri ve bankalarda
6denen ikramiye ve primler de, yilda iki maas miktariyla smirlandirmustir.???
Gerekcede, bu 6demelerin, maaslarin iyilestirilmesi amacini astigl, adeta ek zam
niteligine biiriindigi belirtilmistir.

Tablo 11: 7244 sayih Kanuna Gore Maas Tablosu (1959-1961 Arasi)

Memurlar Hizmetliler Memurlar Hizmetliler

Derece Ucretler Ucretler Derece Ucretler Ucretler
1 2000 1250 9 800 400
2 1750 1100 10 500 350
3 1500 950 11 450 300
4 1250 800 12 400 250
5 1100 700 13 350 200
6 950 600 14 300 150
7 800 500 15 - 100
8 700 450

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,
Sayr: 42,s. 11

4621 sayili Kanuna gore, olaganiistii caligmalar1 dolayisiyla bir terfi miiddeti
i¢inde ii¢ defa takdirname alanlarin hizmetine bir seneye kadar zam yapilir. Ustiin
basar1 gosteren personelin terfiini ¢abuklastirmak suretiyle manen oldugu kadar
maddeten miikafatlandirilmalar1 gayesini giiden bu hiikiim dahi uygulamada kétiiye
kullanilmis, personelin kisa zamanda terfiini saglamak maksadiyla takdirname
verilmesinde, s6z konusu kimselerin basarisina bakilmaksizin, asir1 derecede comert
davranllmlstlr.223

1960 ihtilali sonrast ticretlerle ilgili ilk diizenleme; 27.02.1961 tarih ve 263
sayili Cesitli Teadiil ve Teskilat Kanunlariyla Diger Mevcut Aylik ve Ucret
Tutarlariin Degistirilmesi Hakkindaki 7244 Sayili Kanunda Degisiklik Yapilmasi
ve Bu Kanuna Bazi Hiikiimler Eklenmesine Dair Kanun ile yapilmis olup, 7244

sayilt Kanunun 1, 5, 7, 8, 9 ve 10 uncu maddelerinde belirlenen iicretlere %35

oraninda zam yapilmasi ongoriilmiistiir.

222 Mihgioglu, a.g.m., s. 141
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Tablo 12: 263 Sayih Kanuna Gore Maas Tablosu (1961-1965 Arasi)

Derece 7244 263-1/ | Toplam | Derece 7244 263-1/ | Toplam
Maasi %35 Maas Maasi %35 Maas
Zam Zam

1 2000 700 2700 8 700 245 945

2 1750 612,5 2362,5 9 600 210 810

3 1500 525 2025 10 500 175 675

4 1250 4375 1687,5 11 450 157,5 607,5

5 1100 385 1485 12 400 140 504

6 950 332,5 1282,5 13 350 125 472,5

7 800 280 1080 14 300 105 405

Kaynak: Oztiirk, Ali, “Kamu Kesiminde Personel ve Ucret Rejimi Arayislar1”, Sayistay Dergisi,
Say1: 42, s. 12

Boylece, siyasi ve ekonomik calkantilarla baglayan ticret uyarlamalar1 sadece
son iki yilinda doruga ulasarak {icretlerde net 9%140’a varan bir artig1 beraberinde
getirmis bulunmaktadir. Ucret ayarlamalarmin en 6nemli yanlarindan birisi de 12
kata varan iicret acikliginin giderek daralmasi ve en son diizenlemede de bunun 6
kata diigmesidir. Bu duruma gore en yiiksek devlet memuru {icretinin en diisiik
ticretin ancak alt1 kat1 olabilmesidir. Yapilan bu diizenleme barem sisteminin son
diizenlemesi olmugtur.??*

Cumbhuriyetin ilanindan 1960’1 yillara gelinceye kadar iilkenin toplumsal,
siyasi ve ekonomik yapisinda onemli degisiklikler olmustur. Hizli niifus artisi,
endiistrilesme, enflasyon ve demokratiklesme ile ¢ok partili siyasal hayata gecis
yaganmustir. Ortaya ¢ikan bu degisikliklere ragmen, kamu yonetimi sistemi pek az
degisiklikle eski geleneksel yap1 ve 6zelligini korumustur. Kamu yonetimindeki bu
duraganliga personel rejimi de ayak uydurarak 1965 yilina kadar Devlet Memurlugu
rejimini ilk defa diizenleyen 1926 tarihli ve 788 sayili Memurin Kanunu ile devlet
memurlarinin ticret rejimini belirleyen 3656 ve 3659 sayili Kanunlar ¢ok az
degisikliklerle orijinalliklerini yitirmemislerdir. Toplumsal ve ekonomik yapida

meydana gelen dnemli degisikliklere ragmen geleneksel yap1 ve 6zelligini koruyan

224 Oztiirk, a.g.m., s. 12
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bu personel sistemi gelismelerin gerisinde kalarak degisen toplumsal ve ekonomik
yaptya ayak uyduramamustir.

Gelisen bu ekonomik ve toplumsal yapiya uyum saglayamayan personel
rejiminin ¢agin gereklerine uyarlanmasi amaciyla 1960’11 yillardan sonra personel
rejimi 1slah ¢aligmalari baslatilmistir. Mevcut rejimin, Tiirkiye’de yasanan gelisimin
gerisinde kaldigi tespit edilmis, biitiin aksakliklar ortaya konularak yeni bir sistem
kurulmasi amag edinilmistir. Bu amagla, Devlet memurlarinin personel rejimi ile
ticret sistemi kokten degistirilerek, gosterge ve katsay1 esash iicret rejimi 14.07.1965
tarih ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile kabul edilmistir.

657 sayil DMK ’ya gore, memur, aldig1 egitime gore belli bir dereceden ve
kademeden goreve baslamakta, memurun aldigi egitime gore yiikselebilecegi kademe
ve dereceler belirlenmektedir. Her derece ve kademe belli bir ticrete tekabiil
etmektedir. Memur, kademe ilerlemesi ya da derece yiikselmesi gergeklestirdiginde
ticreti de artmaktadir. Ancak, baglangigta gosterge ve katsayinin carpilmasiyla
bulunan maasin, ek 6demeler nedeniyle icerigi degismistir.

657 sayili Kanunla yapilan ayrintili diizenlemelere bakildiginda; 70’den
baglayip 1000°de bitmek {izere bir gosterge tablosu Ongorillmis, ¢esitli
diizenlemelerle yapilan sosyal yardimlar ile yiikiimlilikler kapsamli bir sekilde
yeniden belirlenmistir. 657 sayilt Devlet Memurlari Kanunundaki diizenlemelerin
bliylikk bir kismi c¢erceve seklinde belirlenmis olup, bu konudaki ayrintili
diizenlemelerin sonradan kabul edilecek yonetmeliklerle yapilmasi 6ng6rﬁlmﬁstﬁr.225
Ancak, yapilan diizenlemeler, bozulan diizene ¢6zliim getirememis, diizenlemelerin
sayis1 arttik¢a sistem giderek karmasik bir hal almistir.

657 sayili Kanunun 43. maddesi ile ngdriilen 70 ile 1000 arasindaki gosterge
rakaminin derece ve kademelere gore ayarlanmasi 31.07.1970 tarih ve 1327 sayili
Kanunun 96. maddesi ile yapilmistir. Belirlenen bu gosterge tablosuna gore 16
derece siralamast 9 da kademe siralamasi mevcuttur. 1327 sayili Kanunun 14.
maddesi ile 657 sayili Kanunun 43. maddesine bir fikra eklenmek suretiyle genel
idare sinifinin ilk dort derecesindeki bazi memurluklara 50, 100, 150 veya 200 ek
gosterge verilmesi uygulamasina baslanmistir. Yine 1327 sayili Kanunun 71.
maddesi ile 657 sayili Kanunun 213. maddesine bir fikra eklenmek suretiyle, ilk kez

Is Riski, Is Giicliigii ve Temininde Giicliik Zamlar1 uygulamasi getirilmistir. Ayrica

225 Oztiirk, a.g.m., s. 14
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15.05.1975 tarihli ve 1897 sayili Kanunla gostergeler yeniden belirlenerek en diistik
gosterge 160’a ylikseltilmis, en yliksek gosterge ise yine 1000 olarak cetvelde
gosterilmistir. 657 sayil1 Kanunda yapilan degisikliklerin bir kisminin da 12.02.1982
tarih ve 2595 sayili Kanunla yapildig1 goriilmektedir. Bu Kanunun gosterge tablosu
degistirilmis, en diisiik gosterge 380’e ve en yiiksek gosterge 1400’e yiikseltilmistir.
Ek gosterge uygulanacak derece kapsami da genisletilmistir. Kanunla yapilan en
onemli diizenlemelerden birisi de; yetki, sorumluluk ve memuriyet niteligi dikkate
almarak bazi gorevler icin “Ozel Hizmet Tazminat” uygulamasi adi altinda bir
6deme sekli getirilmistir.2°

1327 sayil1 Yasa ile getirilen maas diizeni, 1982 yilina kadar ana hatlariyla
varligimi korumustur. Rejimin asli unsuru, memurun alacagi temel maastir. Temel
maasa, Yasa ile belirlenen 15 derece ve 9 kademeden olusan (iist derecelerde kademe
sayist dorde kadar diiger) gosterge tablosunda, memurun yer aldigi derece ve
kademedeki gosterge ile belirli zaman dilimlerinde saptanan genel katsayinin
carpilmastyla ulasilir. 1327 sayili Yasa ile tek bir katsay1 esasi kabul edilmis, katsay1
memleketin ekonomik gelismesi, genel ge¢im sartlar1 ve devletin mali imkanlar1 goz
oniinde bulundurularak genel biitce yasasi ile tespit edilecektir. Bdylelikle, maas
artiginin her yil biitce yasasiyla yapilmasi ve artis miktarinin ekonomik durum ile
dogrudan ilintilendirilmesi ilkesi kabul edilmistir.

2595 sayili Kanundan sonra 657 sayili Kanundaki ve diger personel
Kanunlarindaki {icretler hususundaki diizenlemelerin neredeyse tamami KHK ile
yapilmistir. Bu donemde iicretlere iliskin kabul edilen KHK’lerin sayis1 onlarca olup,
onemli sayilacak diizenlemeler 242, 243, 265, 269, 270, 272, 281, 285, 333, 351,
418, 433, 469, 486, 547 ve 631 sayih KHK’ler olmustur. Yapilan bu
diizenlemelerden sonra hangi diizenlemenin yiiriirlikte oldugunun bilinmesi artik
0zel bir uzmanlik gerektirdigi gibi liyakat ve kariyerin 6nceki anlami kalmamustir.

Diizenleyici kurumlarda iicret rejimi genel rejimden ayrilmis ve
esneklesmistir. Diizenleyici kurum personeline ve kurul iiyelerine ayricalikli ve
yiikksek mali haklar saglanmaktadir. Diizenleyici kurumlarin {icret rejimi orgiit
yasalarina dayanilarak olusturulmustur. Bu ¢ercevede, her birinde farkli iicret
belirleme usulii ve farkli iicret diizeyi ortaya ¢ikmistir. Ancak genel ilke olarak biitiin

kurullarda, genel iicret rejiminden yontem ve miktar olarak kopma yasanmis ve

228 Oztiirk, a.g.m., s. 14-16
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ademi merkezi iicret rejimleri ortaya ¢ikmugtir. Kurul iiye personelinin {icret
belirlenmesi yontemi ayni olabilecegi gibi, farklilasabilmektedir. Ancak diizenleyici
kurumlarda, genel ilke olarak kurul iiyelerinin iicretleri Bakanlar Kurulu tarafindan,
personelin ise kurul baskan ve iiyeleri tarafindan tespit edilmektedir. Diizenleyici
kurumlarin tcret rejimlerine iligkin bir diger genel saptama, biitiin personeline
Odenen Ttcretlerin ve diger mali haklarin kamudaki genel maag/iicret diizeyinin ve
mali haklarin ¢ok tizerinde oldugudur. Kurullar, genel rejimden iicret disi mali
haklarda da son derece farklilasmustir.

Diizenleyici kurumlarda {icretlerin belirlenmesinde, Rekabet Kurumu ve

227 Rekabet Kurumu’nda kurul

Kamu ihale Kurumu’nu 6rnek olarak inceleyebiliriz.
tiyeleri ve bagkanin {icretleri Kurum’un ilgili kurulus oldugu Sanayi ve Ticaret
Bakanligi’nin teklifi ile Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenmesi esas1 getirilmistir.
Ucretin miktar1 ise, 631 sayili KHK ca degistirilene degin, en yiiksek devlet memuru
maasinin iki kati, tavan olarak orgiit yasasinda belirlenmistir. Kurum personelinin
ticretlerinin ise, kurul baskanmnin teklifi iizerine, Kurulca belirlenmesi esasi
getirilmistir. Boylece, Rekabet Kurulu, personelinin {icretlerini belirlemede tamamen
ozerk kilmmstir. KiK’de ise, kurul iiyeleri ve baskanin iicretleri Maliye
Bakanligi’nin Onerisi lizerine Bakanlar Kurulu’nca; personelin iicretlerinin
belirlenmesi ise, kurulun oOnerisi, Maliye Bakanligi’nin goriisii iizerine Bakanlar
Kurulu'nca saptanacak miktar, usul ve esaslar g¢ercevesinde kurula birakilmistir.
Burada, Rekabet Kurulu'nda personelin {icretlerinin belirlenmesi, tam anlamiyla yeni
diizenin bir yansimasidir. Kurul, tipki bir 6zel sektor isletmesi gibi, personeline
istedigi licreti dagitabilmektedir.

2001 yilinda ¢ikarilan 631 sayilt KHK’ya kadar diizenleyici kurumlarin orgiit
yasalarinda iiyeler ve personel i¢in iist iicret sinir1 ya hi¢ belirlenmemis ya da
“Basbakanlik Miistesari’nin iki kat1” olarak tavan konulmustur. Boylece 2001 yilina
kadar kurullarin {icret diizeni biitliniiyle genel rejimden kopmus, {liyeler ve personel
son derece yiiksek iicretlerle calistirilmistir. 631 sayili KHK ile Kurul iiye ve
personeline yapilacak her tiirlii 6demeler, en yiliksek devlet memuruna yapilan miktar
ile sinirlandirilmistir. Ancak, getirilen KHK ile ticret tavaninin lizerinde 6denen licret
ve diger mali haklarda indirime gidilmemis, iicretlerde tavan diizeyine diisiinceye

kadar artis yapilmamasi esas1 kabul edilmistir. Diizenlemeyle, kurullarda her kurum

227 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 354
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icin ayr1 ayr1 ya da ortak iicret diizeyinin belirlenmesinde Bakanlar Kurulu yetkili
kilimmistir. Ancak kurullara Bakanlar Kurulu’nun belirledigi tavan ve esaslar
cercevesinde iiyelerinin ve personelinin iicret diizeyini saptama esnekligi taninmistir.
Boylece kurullarda ticret esnekligi, tist sinir konulmakla birlikte, devam etmektedir.

631 sayil1 KHK ile kurumlarca herhangi bir sinir olmadan belirlenen yurt igi
ve yurt digi harcirahlara smirlama getirilmistir. Sinirlamadan 6nce kurullarda
biitiinliyle Harcirah Yasasi’nin disinda, her kurul kendi olusturdugu esaslar
cercevesinde, son derece ayricalikli 6deme ve harcama yaparken, KHK ile giindelik
harcirahlarda, Harcirah Yasasi’nda belirlenen oranlarin 1,5 katini asmama kurali
konulmustur. Ayrica Harcirah Yasasi’nda kamu gorevlisine Odenen giindelik
harcirah, biitiin diger masraflar1 karsilamak iizere verilirken, kurullarda, yatacak yer
ticretlerinin  harcirahin  disinda  belgelendirmek kosuluyla aynen O6denmesi
uygulamasina devam edilmistir. Dolayisiyla, yurt i¢i ve yurt dig1 harcirahta kurullarin
genel rejim igerisindeki ayricaliklar korunmustur.”?®

Haziran 2004 itibariyle iki diizenleyici kurum ve merkezi yonetimdeki
maag/licretleri karsilastirdigimizda, diizenleyici kurum iiye ve personelinin ayricalikli
ve genel rejimden kopmus mali durumlari agikga goriilmektedir. EPDK ve KiK kurul
ve personelini merkezi yoOnetimde benzer olarak kabul edilebilecek unvanlarla
karsilastirdigimizda, unvana gore degisen bicimde %114,6 ile %28 arasinda
diizenleyici kurumlarin lehine gelir makasindaki acikligin  devam ettigi
saptanmaktadir. Devlet Orgiitlenmesi igerisinde en iist unvan olan Bagbakanlik
Miistesari, Kamu Thale Kurumu ve Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu
baskanlarindan %38,3 diislik, merkezi yonetimdeki bir daire baskani diizenleyici
kurumdaki daire baskanindan %114,6 az, Maliye Bakanlhigi’ndaki uzman
kurullardaki uzmandan %100 daha az maas almaktadir. Kurullardaki diger

unvanlarda da ayni maas ugurumu s6z konusudur.

228 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 356
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Personelinin Maas/Ucret Karsilastirmasi*

Tablo 13: Haziran 2004 itibariyle Merkezi Yonetim ve Kurul

MERKEZI MERKEZI Maas
Diizenleyici KIiK EPDK | YONETIM | YONETIM | Farki
Kurum 11000 TL) | (1000 TL) | (1000 TL) UNVAN (%)
Unvani (Derece/Kademe)
Kurul 4.099.261 | 4.100.850 | 2.965.050 Basbakanhk | 38,3
Baskam Miist. (1/4)
Kurul 3.590.183 | 4.005.000 | 2.715.450 Bakanhk 32,2
Uyesi Miist. (1/4)
Daire 3.145.795 | 2.952.900 | 2.458.450 Genel 28,0
Baskam Miidiir (1/4)
Daire 3.145.795 | 2.952.900 | 1.466.200 Daire 114,6
Baskam Baskam (1/4)
Uzman | 2.500.000 |? 1.250.000 Uzman (1/4) 100
Uzman 2.000.000 |? 1.150.000 Uzman 73,9
Yrd. Yrd. (1/4)

Kaynak: Aslan, Onur Ender, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, 2005, s. 357

Diger yandan, diizenleyici kurumlarda bazi unvanlar, diger kurumlardaki bir
list unvana denk gosterilmektedir. Ozellikle, Emekli Sandif1 islemleri icin orgiit
yasalarina konulan bu hiikiim, esitsizligi emeklilik boyutuna da tagimaktadir. Aym
unvana sahip kisilerin farkli kurumlarda birbirine %50 oraninda farkli maaslarla
caligmasi, kamu personel rejiminde gelir adaletsizligini keskinlestirmektedir. Diger
yandan, diizenleyici kurumlarin iicret/maas farklarimin yani sira lojman ya da
yukarida bahsedilen harcirah farkliliklari, devlet icerisinde ayricalikli konumlarini

derinlestirmektedir.229

229 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 358

* Merkezi yonetimdeki uzman ve uzman yardimcisi kadrolar1 kariyer uzmanliklar1 olup, Maliye
Bakanlig1 Gelirler Genel Miidiirliigii’nde gorev yapan Devlet Gelir Uzmani ve Devlet Gelir Uzman
Yardimcisi’ni ifade etmektedir. Kurullardaki daire baskanliklari, merkezi yonetimdeki genel miidiirler
ve ayni unvan olan daire bagkani ile karsilagtirilmistir.
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4924 sayil1 Yasa’da, 657 sayil1 Yasa’ya gore istihdam edilen (4/B) s6zlesmeli
personele 6denmekte olan ticretin 2,5 katin1 gegmemek iizere, 4924 sayili Yasa’nin
ekli cetvelinde belirtilen taban ve tavan oranlarina gore licret diizeni olusturulmustur.
Saglik Bakanligi’nin 2004 yilinda yayinladigi “Sozlesmeli Saglik Personelinin
Ucretlerine Iligkin Esaslar” da, DPT nin verilerine dayanilarak ilgeler ve iller 7 ayr
gelismislik diizeyinde toplanarak, taban ve tavan oranlar iicretler bu gelismislik
diizeyine gore az gelismise yiiksek, gelismise daha az olmak iizere belirlenmistir.
Gelismislik diizeyleri ile licret arasindaki iliskiye bakildiginda pratisyen doktor
ticretlerinde en az gelismis ile en gelismis arasindaki fark, %16,6 iken, lise
mezunlarinda bu oran %12,5’a diismekte, dolayisiyla “niteliklilik-az gelismislik™
basat Olciit olarak alindigi saptanmaktadir. Uzman doktorda ise, bu mantik tersine
islemekte ve az gelismis bolge ile gelismis bolge arasindaki iicret oram1 %10’a
diismektedir, dolayisiyla uzman doktorlar i¢in az gelismis yerlerde g¢alismanin
getirisi %10 gibi ¢ok diisiik bir orandir. Diger yandan, Bakanligim “Ucret Esaslarina”
gore, kidem, iicret iizerinde %4 etki yapmaktadir. Ucretlendirme diizeni, taban ve
tavan Ucretleri koyarak esnek nitelikli goriinmekle birlikte, belirlenen taban-tavan
arasindaki oranin performansa gore degil, personelin pozisyon unvani, hizmet siiresi,
gorev yerinin 6zelligi ve sartlart ile egitim seviyesine gore belirlenmesi ilkesi kabul
edilmistir. Dolayisiyla Yasa esnek istihdami kurmakla birlikte, ticretlendirmede,
kidem, egitim, unvan, gérev yeri gibi unsurlari kullanmaktadir.?*°

4924 sayili Yasa cercevesindeki iicretlendirmenin memur statiisiinde ayni
unvanlarla calisanlarin ve 657-4/B’ye gore s6zlesmeli olarak istihdam edilenlerin ¢ok
tizerinde oldugu goriilmektedir. 4924 sayili1 Yasa cergevesinde ¢alisan bir sézlesmeli
uzman doktor ile 657 sayil1 Yasaya bagli olarak gorev yapan uzman doktor arasinda
ic kat1 asan oranda maas farki ortaya ¢ikmigtir. Buna gore, doner sermaye ve diger
gelirler dahil edilmeden, 4924 sayil1 Yasa’ya gore sozlesmeli olarak gorev yapan, 25
yil hizmeti olan bir uzman doktorun 2003 Kasim ayi itibariyle aylik maas1 bolgelere
gore degismek lizere 2.818.150.000 ile 3.145.600.000 Tiirk Liras1 arasindadir. 657
sayil1 Yasaya gore, 1. derecenin 1. kademesinde yer alan, yaklasik 25 yil hizmeti
olan bir uzman doktor ise ayni tarihte 928.500.000 Tiirk Liras1 maas almaktadir.
Boylece, sézlesmeli doktor, memur doktordan ii¢ kat daha fazla iicret alacaktir. Ayni

bicimde, ge¢miste hizmeti olmayan, yeni hizmete baslamis bir iiniversite mezunu
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sozlesmeli hemsire 1.061.800.000 ile 1.187.550.000 Tiirk Lirast maas almakta, 7/1
derecedeki iiniversite mezunu memur hemsire ise, ayni tarihte 577.200.000 Tiirk
Liras1 maas almaktadir. Buna gore, so6zlesmeli hemsire, memur hemsirenin iki kati
maas almaktadir. Boylece bu uygulamayla ayni1 unvana sahip, ayni egitimi gormiis,
ayni isi yapan, iki ayri statiideki personel mutlak olarak esitsiz bir bicimde yan yana
kamu hizmetini yapmaktadir.?*!

Rejimde ficretlendirme standart esaslara sahip olmakla birlikte, esnek
performans degerlendirmesi, personelin bir aylik iicreti tutarinda olan ve yilda en
fazla iki defa verilebilecek o6diille {icretin yan unsuru olarak, {licretlendirme diizenine
uyarlanmistir. Odiillendirmede personelin emsallerine gore basarili gorev yapmasi
temel alinacak, 6diilii belirleyecek performans Olciitleri ise, gorevin verimli ve etkin
yiirlitiilmesi, yaraticilik, girisimcilik, calisma disiplini, gorevin yliriitilmesinde
gosterilen gayret ve basart ile saglik hizmetlerinden yararlananlarin memnuniyeti
olarak belirlenmistir. Ucretlendirmede ilkeler standart iken, odiillendirme ve
performans degerlendirmesinde biitiinliyle esnek ilkeler karsimiza c¢ikmaktadir.
Girisimcilik, yaraticilik gibi etmenlerle ise, Tiirkiye’de kamu personel rejimi ilk defa
KiT’lerde 308 sayili1 KHK ile tanismistir. Diger bir 6lciit olan, saglik hizmetlerinden
yararlananlarin memnuniyeti ise toplam kalite uygulamalarinin bir yansimasi olarak
ontimiize ¢ikmaktadir. S6zlesmeli personelin licret ve 6diil disinda bir baska gelir
kalemi, ilgili birimden performansa dayali olarak doner sermaye g¢ergevesinde
yapilan 6demelerden, diger personel gibi yararlanmasidir. Ayrica 657 sayili Yasa
cercevesinde dogum, 6liim ve aile yardimi gibi sosyal haklar da tanmmuistir.?*?

399 sayili KHK ile kurulan iicret diizeni, i¢sel esnekligin bir baska 6rnegidir.
Buna gore iicret li¢ ana parcadan olusmaktadir; temel ticret, kidem iicreti, basari
ticreti. Temel Tlcret personelin unvanina goére saptanmakta, kidem {icreti ise
personelin sigortalilik siliresine gore temel ticretin %2’si ile %5’1 arasinda
degismektedir. Basar ticreti ise, sozlesmeli personelin performans degerlendirmesine
gore belirlenmektedir. Buna gore, sicil ve basarilar1 “A” diizeyinde olan personel
temel ticretin %8’1; “B” dilizeyi %4’1; “C” diizeyi ise %2’sini alir. Sicil ve basari
notlart “D” diizeyinde olanlara ise basar1 {icreti verilmez. Bdylece aynm1 unvanh

kisiler arasinda temel iicretin yillik %8’ine varan bir performans {icret farki ortaya

81 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 367
232 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 369
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cikabilecektir. Ayrica her yil yeni sozlesmeler, belirlenecek genel artis disinda bu

performans iicret artis1 {izerinden imzalanacaktir. Boylece, KiT lerdeki sdzlesmeli

personel ticret diizeni, bireysellesmistir ve esneklik iizerinden yl'in'jrnektedir.z33

Asagida yer alan tablo KiT’lerde farkli statiilerde calisan personelin maaslar

arasindaki adaletsizligi gostermek acisindan ilging bir 6rnek teskil etmektedir.

Tablo 14: Enerji Sektoriinde Faaliyet Gosteren Bir KiT’te Baz1 isci, Memur ve

399 Sayili Kanuna Tabi Personel (Sozlesmeli Personel) Ucretleri (Nisan 2003)

Unvan Statiisii Ucret (TL.)
Genel Miidiir 657 2.249,52
Vard. Bas Tekn. 1475 2.107,38
Elektrik Tablocu 1475 1.252,81
Vardiya Ustalar1 1475 1.254,81
Asci 1475 1.146,14
Uretim Miid. EIk. Miih 657 1.142,43
Sofor 1475 1.141,06
Bak. Ona. Miid. Mak. 657 1.138,57
Miih.
Bulasike1 1475 1.134,27
Giuvenlik Gorevlisi 399 1.114,09
Bassofor 1475 1.109,45
Kimya Bas Teknisyeni 1475 1.091,07
Gozlemci 1475 1.090,01
Idari ve Mali Isl. Miid. 657 1.088,40
Basmiihendis 399 1.085,51
Baggarson 1475 1.083,04
Bastekn. 1475 1.077,55
Doktor 399 1.076,96
Mekanik Atdlye Miih. 399 1.069,15
Personel Sefi 399 932,16
Sos. T. Isl. Sor. 1475 917,54
Ol¢. Kon. Ust. Yrd. 1475 912,65

233 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 382-383
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Tek. B. Mes. Tek. 1475 911,59

Kaynak: Erdem Can, Tiirkiye’de Gelir Dagiliminda Adaletsizlik Sorununa Bir Ornek: KIT’lerde
Uygulanan Ucret Politikasinin Gelir Dagiliminda Yarattigi Adaletsizlik ve Beseri Sermaye Teorisi

[liskisi, Uluslar Aras1 Insan Bilimleri Dergisi, www.insanbilimleri.com s. 6

Bu tabloda da memurlar ile is¢iler arasindaki iicret adaletsizligi goriilecektir.
Ayrica KiT’lerde calisan sozlesmeli personel maaslari da memur ve iscilerle
karsilastirilabilecektir. Kurumun genel miidiirii 2003 itibariyle 2.249.520.901 TL
alirken is¢i statiisiindeki bir basteknisyen ondan sadece 150 milyon lira eksik maas
almaktadir. Elektrik miihendisi olan iiretim miidiirii 1.142.439.684 TL maas alirken
bulasike1, liretim miidiirii olan elektrik miihendisinden sadece 8 milyon lira eksik
maas almaktadir. Personel sefi ise bulasikgidan 100 milyon lira daha az maas
almaktadir. Ustalar ise kurum doktorundan, miuhendislerden, miidiirlerden ve
seflerden daha ¢cok maas almaktadirlar.

Bu o6rek kamudaki {icret adaletsizligini ortaya koymaktadir. Ornekteki
kurumdaki maaslar boyleyken yani higbir nitelik sorumluluk gerektirmeyen bir is
olan bulasik¢ilik gorevini ifa eden 1 milyar 130 milyon alirken, bu tarihte (2003 yil1)
akademisyenlige adim atmis bir arastirma gorevlisi 630 milyon, bir bakanlik
miifettisi 700 milyon, yeni atanmig bir Ogretmen ise 530 milyon TL maas

almaktadir.?**

Ek 6deme almayan bir Bakanlik Miifettisi, bu kurumda calisan
bulasik¢inin 2003’de aldig1 maasa, aradan tli¢ y1l gectikten sonra yani 2006 yilinin
ikinci yarisinda ulagabilmistir. Ogretmen maas1 ise heniiz bu seviyeye
ulasamamugtir.”®
4. 4. 3. Maas Sistemini Etkileyen Faktorler Temelinde Degerlendirme

Osmanli devlet diizeninde, Osmanli hanedaninin ve askeri-idari sinifin
toplumsal konumu belirleyici olmustur. Osmanli’da giinlimiizdeki anlamiyla bir
maas sistemi bulunmamaktadir. Timar sistemi ve iltizam sistemi Osmanli’da maas
sistemini sekillendirmislerdir.

[ltizam yontemi Osmanli merkez biirokrasisine ve bunun tasradaki

uzantilarina hayat veren unsur olmustur. Bu yontemle, bir yandan iltizam sahibi

234 Erdem Can, Tiirkiye’de Gelir Dagiliminda Adaletsizlik Sorununa Bir Ornek: KiT’lerde Uygulanan
Ucret Politikasmin Gelir Dagiliminda Yarattig1 Adaletsizlik ve Beseri Sermaye Teorisi Iliskisi,
Uluslar Arasi insan Bilimleri Dergisi, www.insanbilimleri.com, s. 7

%5 Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/lkamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde yararlamilmustir.
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miiltezimin topladig1 gelir bir yandan da miiltezimin iltizami almak icin devlete
odedigi bedel sistemin diizgiin isleyisini saglamistir. fltizam sistemi, Osmanli merkez
blirokrasisinin maas diizeninin kaynagmi olusturmustur. Merkezde kapikullari,
yenigeriler ve kiiciik memurlar; tasrada ise kadilar ve yenigceri garnizonlari
maaslandirilan kiimelerdir.

Tanzimat’tan Onceki sistemde, memurlarin biliylik bir kismma maas
verilmemistir. Timar sistemi de, kamu gorevlilerine maas vermek yerine, belirli bir
mali kaynagin gelirinin ilgili kisiye tahsis edilmesi iizerine kurulmustur. Bu sayede
memur, lizerine aldig1 hizmeti yerine getirmesi karsiliginda, kendisine tahsis edilen
kaynaktan sagladig1 geliri Hazine’ye intikal ettirmek yerine, maas olarak tasarruf
e‘[mistir.236

1838 yilinda memurluk rejimine iliskin baska diizenlemeler yapildiysa da, bu
diizenlemelerin en 6nemlisi, biitiin memurlara maas baglanmasi esasini getiren 27
Mart 1838 tarihli Hatt-1 Hiimayun’dur. 1838 tarihinden itibaren, memurlarin,
onceden belirlenmis, siirekli bir gelire sahip olmasit saglanmistir. Bdylece
hizmetlerinin karsilig1 olarak, memurlar, belirli toprak gelirleri veya yaptiklari islere
gore har¢ vb. gelirler almak yerine, merkezi Hazine’den sabit bir maas almaya
baslamuslardir.?®” Buna gore, vergilerle toplanan para, biitce araciligiyla kurumlara
tahsis edilecek, boylece memur, unvanina gére dnceden belirlenmis miktarda gelire
sahip olacaktir.?® Isleyisi bakimindan giiniimiizdeki sisteme ¢ok benzeyen bu ferman
ile mali kurumlarin giiniimiizdeki 6rgiitlenmesinin temellerinin atildig1 savunulabilir.

Rejim, 1838’de kurulmasma ragmen, memurlarin timar gelirleri hemen
ellerinden alinmamus, ancak yeni timarlar da tahsis edilmemistir. 1839°da ilan edilen
Tanzimat Fermani ile memurlarin maas rejimine gectigi, maasa ge¢meyenlere ise
maas baglanacagi ifade edilmigtir.

1923-1924 ve 1928-1929 yillar1 ortalamalar1 olarak memurlarin milli gelirden
aldiklar1 pay asagi yukar1 degismeden (%6°nin biraz altinda) kalmistir. Bu saptama,
donem boyunca memurlari milli ekonomi igindeki goreli durumlarinin korundugu
ve (eger devlet memurlarinin sayisinda milli gelir biiylime hizin1 asan bir artma

olmamigsa) yilda %§8,5 oraninda biiyiiyen bir ekonomide bu tabakanin reel

2% (9zdemir, a.ge.,s. 237

2% Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, Bilimsel Arastirmalar Dizisi, No: 16,
Istanbul, Isaret Yayinlari, 1992, s. 161-162den Ozdemir, a.g.e., s. 238-239

%8 Ozdemir, a.g.e., s. 239
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gelirlerinde de ilerleme saglandigi anlamina gelir. Bu yillar, barig ortamina doniis
kosullar1 iginde milli gelirde saglanan hizli reel gelir artiglarinin biitiin sosyal sinif ve
tabakalara yayildigi bir donemi olusturmaktadir.?*®

Cumbhuriyet’in ilk yillarinda, gerek siyasal gerekse iktisadi anlamda biitiinciil
bir yap1 mevcuttur. Savas kosullarinda islerini birakip savasa gidenlerin savas sonrasi
geri doniisiiyle, tarimda iiretim artis1 saglanmistir. Memur maaslarinin genel seyrine
bakildiginda, maaslarin milli gelir biiylime hizi ile ayni1 dogrultuda olarak arttig
gorilmektedir. Cumhuriyet’in ilk donemleri, memurlugun toplumsal kesimlerce
saygt gordiigii donemler olmustur.

1929-1938 yillar1 arasinda net gercek maaslara bakildiginda, en iist derece
aylikta 1933’e gore %46, 1938’e gore ise %16 artis yaganmustir. Ayni bigimde, 5.
derecede sirasiyla %48 ve %21; 10. derecede %51 ve %29; 19. derecede %55 ve
%40 gergek gelir artmistir. 1929-1938 yillart arasinda, bu dort derecedeki ortalama
net gercek maas artisi, %26,5°tir. 1929-1939 wyillar1 arasinda nominal memur
maaglar artmamistir. Ancak, net gercek memur maaslarinda artis yasanmistir. Net
gercek maaslardaki bu artisin, iki kaynagi bulunmaktadir. Birincisi, 1929-1931 yillar
arasinda kisa bir siire i¢in uygulanan vergi muafiyeti, ikincisi ise, 1929-1938 arasinda
toptan esya fiyat endeksinin (TEFE) 1929 = 100 olmak tizere, 1938’de 61,49’a
diismesidir. Fiyatlardaki bu %40°lik diisiis, net gercek maaglarda artis anlamina
gelmistir. Bu doneme iligkin olarak yapilmasi gereken bir bagka saptama da,
maaglarin  kendi icerisindeki alt ve {iist kiimeler arasindaki farkin gittikce
kapanmasidir.?*°

Burada analize katilmasi gereken iki makro ekonomik veri, 1932-1939
yillarinda ekonominin yillik ortalama %7 biiylimesi ve 1929 yilinda memurlarin milli
gelirden aldig1 paym 5,2 iken, bu oranin 1939’da 9,1’e ulasmis olmasidir.?*' Bu
donemde, gerek 1929-1931 yillar1 arasinda uygulanan vergi muafiyeti ile gerekse
memurlarin milli gelirden aldig1 payin artisina bagli olarak, memurlarin maaglarinda
ciddi iyilesmeler meydana gelmistir.

Bu dénemin sonuna dogru, maaslarin kendi icerisindeki alt ve iist kiimeler

arasindaki fark gittikce kapanmistir. Ayni tarihsel donemde, memurlarin boliistiimden

239 Korkut Boratav, Tiirkiye iktisat Tarihi (1908-2005), imge Kitabevi, Gozden Gegirilmis 10.
Baski, Eyliil 2006, s. 57

20 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 263-264

1 Boratav, a.g.e., s. 78
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aldig1 paya bakildiginda, Cumhuriyet’in basinda 1929’a kadar olan donemde
memurlarin reel maaslarinin ve milli gelirden aldiklar1 payin arttifini belirtmistik.
1929 sonras1 donemde ise, 1929-1931 arasinda vergi muafiyetinden dolay1 maaslarda
artis yasanmistir. Ancak, daha sonra vergi yasalarinda yapilan degisiklikler ile bu
artig ortadan kalkmis, maaglardaki reel yiikselme geriye alinmistir. 1932-1939
yillarinda ekonomi yillik ortalama %7 biiylimesine ragmen, maaslarda hicbir artig
olmamustir. Artisin bir diger kaynagi ise, 1929-1938 arasinda toptan esya fiyat
endeksinin (TEFE) 1929 = 100 olmak iizere, 1938’de 61,49’a diismesidir.
Fiyatlardaki bu %40’lik diislis, maaglarda dolayli artis anlamina gelmistir.
Dolayisiyla maaslar sabit kalmakla birlikte, vergi muafiyeti ve enflasyonun pozitif
etkisinde ortaya c¢ikan durum, memurlarin net gercek maaslari ve milli gelirden
aldiklar1 pay ytikseltmistir.

Ikinci Diinya Savas1 yillarinda, biitiin ¢alisan kesimler gibi, memurlarm reel
gelirlerinde de diistis yasanmigtir. Bu donemde, milli gelirde %25 daralma
yasanmlgtlr.242 1938 yili1 100 olarak alindiginda, TEFE 1945°te 444 olmustur. Bu
donemde, birinci derecedeki bir memurun net gergek ayliginda %71°lik bir kayip
ortaya ¢ikmistir. En alt derece olan 14. derecedeki bir memurun, bu tarihler arasinda,
net gercek ayligindaki asinma ise %57 olmustur.?*® Bu ¢ercevede, maaslardaki reel
diisiisiin, savas sonunda kismi bir artis yasansa da, milli gelirdeki diisiisten ¢ok daha
fazla oldugu saptanabilmektedir.

Bu donemde, memurlarin maaslarinda meydana gelen diisiisle birlikte
memurlarin toplumsal konumlarinin zayiflamasi, iiretilen mallar1 satin alacak bir
kitleye ihtiya¢c duyuldugundan diizelme yoniinde bir ivme kazanmistir. Doneme
ilisgkin bir baska 0Ozellik, donem sonunda, Orgiitlenme kavraminit memurlarin ve
is¢ilerin olumlu yonde kullanarak, licretleri diisiirmeye yonelik cabalara direnis
gostermeleridir.

Memurlarin milli gelirden aldig1 pay ve maaslarin gelisimine bakilirsa, 1938
ile 1961 yillar1 arasinda, donem bas1 ve sonu itibariyle net gercek maaslarda keskin
bir diisiis yasanmistir. Bu donemde, maaslar 1939-1944 ve 1954-1958 yillan
arasinda en keskin diisiisii yasamis, 1944-1954 arasinda smirli bir yiikselme ortaya

¢ikmis olup, gercek ayliklarin en diisiik oldugu yillar ise 1944 ve 1958°dir. 1944-

22 Boratav, a.g.e., s. 90
3 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 265
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1954 yillar arasinda ortaya ¢ikan yiikselme, savas yillarindaki mutlak diismeyi telafi
edememistir. Ger¢gek maaslardaki asinmanin en ¢ok yasandigi kiime, iist derecedeki
memurlar olmustur. En yliksek derece olan, birinci derecedeki gergek ayliklar, 1938-
1961 arasinda %69 diigsmiistiir. Net gercek maaslardaki asinma, alt derecelere dogru
gidildikce azalmigtir. Sirasiyla 5. derecede %60, 10. derecede %52, en alt derece olan
14. derecede %43 oraninda diislis yasanmustir. 1938-1961 yillar1 arasinda, bu dort
derecedeki memurlarin reel gelirlerindeki disilisiin  ortalamas1  %56’dir.  Alt
derecelerdeki diisiisiin, list derecedekilerden az olmasinin bir nedeni, alt derecedeki
ayliklarmn, asgari gecim diizeyine inmesi, dolayistyla memurlarin minimum ge¢im
diizeyine diismesidir.**

1980 oncesinde temel ayligin yaninda {i¢ tiir 6deme var olmustur; ek
gosterge, yan Odemeler, sosyal hak niteligindeki 6demeler. Ek gosterge, ilk dort
derece iginde yer alan belirli kadrolara, yonetsel sorumluluk ve tasidigi Snem
dolayistyla yapilan ek 6demelerdir. Bu tiir 6demeler, miiktesep hak niteliginde degil,
atanilan kadro dolayisiyla yapilmaktadir. Diger bir temel maas dis1 gelir, tazminat
niteliginde olan yan &demelerdir. 1980 Oncesinde, bu tiir igerisinde, is giicligi
zammi, i§ riski zammi, mali sorumluluk tazminati, temininde gii¢lik zammi, saglik
personeli i¢in tam siire calisma tazminati, mahrumiyet tazminati bu tir yan
O0demelerdir. Bu tazminatlarin miktarina, belirli gosterge rakami ile katsayinin
carpimu ile ulagilir. Sosyal hak niteligindeki 6demeler, memurlarin elde ettigi bir
diger temel maagin disinda yer alan kalemdir. Dogum yardimi, 6liim yardimi, cenaze
giderleri, giyecek yardimi gibi tiirleri olan bu 6deme kalemi, sabit bir miktar olarak
saptanmaktad1r.245

Temel maas disinda kalan tazminat niteligindeki 6demeler, 1980’e dogru
gittikce nitelik ve nicelik olarak genisleyen 6deme kalemleri haline gelmiglerdir. 657
Rejiminin, Memurin Rejiminden devraldigi maas yelpazesindeki goreli esitlik, 1980
oncesinde devam etmis, 1980 sonrasinda ise yukarida belirtilen tiirde 6demeler
nedeniyle a¢ilma egilimine girmistir. Birgok memur kategorisinde, temel maas,
toplam maasin icerisinde kii¢iik bir miktar olusturmus, tazminatlar ana maas kalemi
olmustur. Maas diizeni i¢yapisinda 1970’lerin ikinci yarisinda olusan bu 6deme

kalemleri, 1980 sonras1 genisleyecek ve maas esnekliginin bir araci olacaktir.

24 pslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 275
# Tutum, a.g.e., s. 95-96

109



Egitim, maag diizeninde temel belirleyici 6gedir. Egitimin yaninda kidem de
maasin belirlenmesinde etkilidir. Memurun egitim diizeyi, ise giristeki derece ve
kademesini belirler. Ozelligi olan, kaymakamlik gibi, gérevler séz konusu oldugunda
ise, memurun ise baglayacagi derece ve kademesi yiikselir. Egitimin bir bagka etkisi,
ise basladiktan sonra egitim diizeyinin yiikselmesinde goriiliir. Ornegin, yiiksek
lisans bitiren bir memur bir kademe, doktora yapan bir memur bir derece
ilerlemesine hak kazanir. Maas diizeni igerisinde, memurun kidemine bagl olarak,
derece ve kademesi otomatik olarak yiikselir.

1963-1980 arasindaki donemde, net gercek memur maaglart keskin bir
bicimde diismiistiir. Maaglarda genel olarak 1963-1970 yillar1 arasinda sinirlt bir
diisiis, 1970’de 1327 sayili Yasa ile yapilan intibak sonrasinda bir sigrama
yasanmistir. Ancak bu reel sigrama, bes yilda geriye donmiis, 1975’de maaslar 1969
diizeyine diigmiistiir. 1980’e gelindiginde ise net ger¢ek maaslar, 1963 diizeyinin ¢ok
gerisindedir. Diisiis 6zellikle tist derecelerde daha ¢ok, alt derecelerde daha azdir. Bu
durumun sonucu, maas yelpazesindeki 1945’ten beri devam eden goreli esitligin
devam etmesidir. Derecelere gore, 1963-1980 arasindaki net gercek maaslardaki
distis, 1. derecenin 2. kademesinde %77, 5. derecenin 2. kademesinde %64, 10.
derecenin 2. kademesinde % 44, 14. derecenin 2. kademesinde ise %20°dir. Bu dort
diizeyin ortalamasi alindiginda, 1963-1980 yillar1 arasinda, net ger¢cek maagslarda
%351 diisiis yasandigi saptanmaktadlr.246

Donem igerisinde net gercek ayliklarin durumunu, bunalimdan 6nceki donem
olan, 1963-1976 yillar1 arasinda imalat sanayinde 6zel sektor reel licretlerindeki
%75’1ik artig ile karsilagtirdigimizda, bu donemde 6zel sektor is¢i maaslarinin reel
olarak yiikselmesine karsin, net gercek memur maaglarinda ortalama %24’liik bir
diisiis yasandig1 goriilmektedir. Ayrica, 1963-1980 arasinda milli gelirde yillik
ortalama %6’lik bir artis oldugu gbéz Oniine alindiginda, memurlarin, boliisiimden
aldiklar1 payin da azaldig1 soylenebilir. 1963-1976 arasinda memurlarin derecelerine
gore net gercek maaglara bakildiginda, {ist derecelerle alt dereceler arasinda biiyiik
Olgiide fark ortaya ciktigi, iist derecelerde %35°e¢ varan diisiise ragmen, alt
derecelerde %2,5 artis oldugu goriilmektedir. Buna gore net gercek ayliklarda, 1.

derecenin 2. kademesinde %35 diisiis, 5. derecenin 2. kademesinde %30 diisiis, 10.

248 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 289
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derecenin 2. kademesinde %15 diisiis, 14. derecenin 2. kademesinde %2,5 artis
yasanmlstlr.247

Ancak, 1977-1980 doneminde net ger¢ek memur maaslarindaki diisiis
ortalamas1 %41°dir. En yiiksek diisiis %51 ile 1. derecede, en diisiik ise %26 ile 14.
derecededir. 1960-1980 donemi genel olarak degerlendirildiginde, memurlarin
gercek ayliklarimin 1960 diizeyinin %50 altinda oldugu saptanmaktadir.?*®

Memurlarin gergek maaslarina iligkin olarak, dénemin biitliniine bakildiginda,
1938-1980 yillar1 arasindaki 42 yillik donemde, maaslardaki diisiis, 1938-1961
yillarinda %56, 1963-1980 yillarinda ise %51°dir. Diger yandan, st diizey
memurlarin ger¢cek maaslarindaki diisiis, alt diizeydekilerden daha fazla olmustur.

1980 sonrast memurluk rejiminin i¢inin bosaltilmasinin temel araglari,
maaglarda ortaya ¢ikan gergek diislis ve maas rejiminde ortaya ¢ikan igsel esitsizlik
olmustur. Maas rejiminde yiikselen bu degisme, 1980 oncesi donemin rejimini igten
eritmistir. 1980 sonrasinda maaslarda, genel reel diisiis egilimi siirekli olmus, bu
egilim, bunalim dénemlerinde yiiksek reel diisiisler biciminde hareket etmistir. Bu
dogrultuda, maaslarla genel ekonomik durum arasinda kurulan dogrudan bag, gercek
maagslarin siirekli dalgalanmasina neden olmustur. Bu durum, maas diizeninde,
esneklik yoniinde degisim anlamina gelmistir.

Net gercek maaglardaki harekete bakildiginda, 1980 sonrasindaki en biiyiik
reel diisiis, 1963 = 100 olmak iizere yapilan hesaplarda goriilebilecegi gibi 1980
yilinda yasanmistir. 1980 yilinda net ger¢ek maaslarda %39’luk bir disiis
yasanmistir. 1970 = 100 olarak alan, Ankara ge¢im endeksine gore yapilan bir baska
arastirmada da 1980 yilinda net gercek maaslardaki diisiis %40,9 olarak saptanmustir.
Net ger¢ek maaglarda 1980’ler boyunca diisiis egilimi devam etmistir. Bu siirecte
1970°e gore en diisiik noktaya 1988’de ulasilmis, bu yil 1970’e gbre net gercek
maaslarda kiimiilatif diisiis %56,5 olmustur. Ger¢ek maaslarda, 1988-1992 yillar
arasinda, yukar1 dogru tirmamis baslamis, ancak bu yiikselme 1970°den itibaren
ortaya ¢ikan kaybin yarisini telafi edebilmistir.*®

1970-1992 wyillar1 arasinda milli gelir artis1 ile ger¢ek maaslardaki artig
karsilastirildiginda, anilan yillarda milli gelir 1970 = 100 olmak iizere, 1992°de

27 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 289

2%8 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 289-290

249 Meral Tecer, Kamu Gérevlilerinin Ekonomik Haklarl, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 26, Say1 3,
Eylil 1993, s. 16’dan Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 326

111



324.561 olurken, maaslar 1970 = 100 olmak iizere ancak 163.353’¢ ulasabilmistir.?>®
Dolayisiyla, bu yillar arasinda memurlarin milli gelirden aldig1 pay, reel olarak
yariya yakin azalmistir. Memur maaslarinda, 1994 Bunalimi sonrasinda tekrar gergek
diislis yasanmis, bu tarihten sonra yiikselme ortaya ¢ikmistir. 2001 Bunalimi ile
birlikte ayn1 bigimde gercek memur maaslar1 diismiistiir.

1980 sonrasinda yayginlik kazanan sozlesmeli personel tiirleri agisindan
durumu ele alirsak, kadro karsiligi sozlesmeli personel statiisii genel olarak
Basbakanliga bagli/ilgili kuruluslarda uzman ve daha {ist diizey personel i¢in temel
istthdam bi¢imi olarak kullanilmaya baglanmistir. Soézlesmeli personel istihdam
biciminin bir bagka alt tiirii, 1990’larin ikinci yarisinda belirmistir. Bu “yeni” alt
tirde, kurumlarin Orgiit yasalarmma hiikiimler konularak 657 sayili Kanun
hiikiimlerinden bagisik bicimde s6zlesmeli personel istihdam edilmektedir. Bu tiir
sozlesmeli personel istihdami, diizenleyici kurullarda ortaya c¢ikmustir. Kadro
karsilig1 sozlesmeli personel istihdami kurumun yalnizca belirli kadrolarinda (list)
yaygin iken, diizenleyici denetleyici kurumlardaki istihdam, sekreterinden daire
baskanina kadar biitlinliyle sézlesmelilik lizerine kurulmus ve 657 sayili Kanun ile
olusturulan s6zlesmeli personel rejiminden, biitiiniiyle farkli bir sézlesmeli personel
istthdami ortaya ¢ikmustir.

Mevcut sistemin disina ¢ikilarak olusturulan bu statiiler ve diizenlemeler
sonucu maaslarda ve diger 6demelerde de farkliliklar olusmustur. Bu durum kariyer
meslekler incelendiginde acik¢a ortaya ¢ikmaktadir. Asagida bazi kariyer meslek

mensuplarinin maaslart verilmistir.

250 a.g.m., s. 19°dan Aslan, a.g.e., s. 327
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Tablo 15: Baz1 Kariyer Meslek Mensuplarinin Maaslar: (TL)(2007/Ocak)*

Unvan Yardimci/Stajyer 1/4
Vali 4.264
Hakim/Sayistay Denetgisi 1.800 4.000
Kaymakam(7/1) 2.188 3.560
SPK Uzmani 2.850 4.650
Rekabet Kurumu Uzmant 2.600 2.900
EPDK Uzmani 2.700 3.050
BDDK Murakip ve Uzmani 2.675 3.380
Kamu ihale Uzmam 2.600 3.300
Telekomiinikasyon Uzmani 2.940 3.450
Hesap Uzman 1.875 2.775
Maliye Miifettisi 1.875 2.775
Gelirler Kontroldrii 1.875 2.775
Mubhasebat Kontroldrii 1.875 2.775
Milli Emlak Kontrolorii 1.875 2.775
Devlet Biitge Uzmani 1.470 1.900
Devlet Muhasebe Uzmant 1.470 1.900
Devlet Gelir Uzmani 1.470 1.900
Devlet Mallar1 Uzmant 1.470 1.900
Masak Uzmani 1.650 2.100
Basbakanlik Miifettisi 2.225 3.200
Giimriik Miifettisi 2.290 2.880
Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 1.680 2.572
Miifettisi
Kiltiir-Turizm, Milli 1.200 2.050
Egitim, Tarim ve diger
Bakanlik Miifettisleri
Bagimsiz Genel Miid. Miif. 1.100 2.050
Diyanet Isl. Bsk. Miif. 1.235 2.231
Hazine Kontrolorii 1.800 2.700
Hazine Uzmani 2.075 2.700
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DPT Uzmani 2.075 2.700
Devlet Personel Uzmani 2.075 2.700
Basbakanlik Uzmani 2.075 2.700
Vergi Denetmeni 1.320 1.680
Milli Emlak Denetmeni 1.320 1.680
Muhasebe Denetmeni 1.320 1.680

Kaynak: Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/kamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde alinmistir.

*Tabloda verilen ticretler i¢in bazi agiklamalar yapmak gerekmektedir.

- Oncelikle Maliye personelinin maaslarin fon dahil, fazla ¢alisma iicretleri harictir.

- Bagbakanliga bagli kurumlarda ¢alisan personelin (Hazine, DPT, Devlet Personel, Basbakanlik
Uzmanlar1) ticretleri aylik ve ikramiyenin ortalamasidir. Ancak yil igerisinde %20’lik vergi dilimine
girildiginden gelir vergisi kesintisi artmakta ve net ticret dismektedir.

- BDDK ve SPK personeli yukarida belirlenen iicretlere ek olarak ikramiye almaktadir.

Tabloda esas olarak iki meslek vardir. Bunlar uzmanlhk ve
Miifettislik/Kontrolorliiktiir. Ancak bazi uzman yardimcilart 1.470 TL alirken
bazilar1 2.940 TL almaktadir. Ya da ek odemesi olmayan bir bakanlik miifettis
yardimcist 1.200 TL alirken bazi miifettisler 2.290 TL alabilmektedir. Bir ¢alisanin
ticretinin belirlenmesinde g6z Oniine alinmasi gereken dort ana 6ge bulunmaktadir.
Bunlar nitelik, sorumluluk, ¢aba ve ¢alisma kosullaridir. Ayn1 isi yapan iki kiginin
ticretlerinde sadece kurumlar1 farkli oldugu icin bu diizeyde bir fark olmasi adil
degildir. Farkliliklar bunlarla simirl degildir. Ornegin herhangi bir kurumda yiiksek
lisans yapan bir memur ek 6deme alamazken SPK’da ¢aligsan bir personel 500 TL
civarinda akademik kariyer tazminati1 alabilmektedir. Ayrica bu kurumlar 6245 sayil
Harcirah Kanununa da tabi olmadiklart i¢in diger teftis kurullarinin aldig1 giinliigiin
iki  katina varan giindelik alabilmekte daha yiiksek konaklama gideri
yapabilmektedir.?!

Esit ise esit licret aym gorevi yapan kisilere aynm1 maasin verilmesini
gerektirmektedir. Ancak durumun hi¢ de Oyle olmadigi asagidaki orneklerde
goriilecektir. Asagida verilen tablolardan ilkinde cesitli kurumlarin 5. derece
kadrosunda bulunan memurlarin maaslar1 verilmektedir. Ikinci tabloda ise yine
cesitli kurumlarda gorev yapan ayni kidem ve derecedeki sef, memur ve hizmetlilerin

karsilagtiritlmas1 yapilmaktadir.

1 Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/lkamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde yararlanilmistir.
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Tablo 16: 5. Derecede Bulunan Memurlarin Cesitli Kurumlardaki Maaslar1 (TL.)

Kurum Adi Net Maas (2004) Tazminat Toplam
Dis Ticaret 578,10 294,05 872,15
Miistesarlig1 5/1
Maliye Bakanlig1 501,00 259,45 760,45
5/2
Calisma ve Sosyal 497,35 32,95 530,00
Giiv. Bak. 5/2
Ulastirma 541,05 - 541,05
Bakanlig1 5/1
DHMI 5/1 849,87 - 849,87
Telekom 5/1 1.127,40 - 1.127,40
PTT 5/1 924,12 - 924,12
DSI 5/1 526,15 - 526,15

Kaynak: http://www.memurlar.net/haber/6396/ isimli siteden 13.03.2010 tarihinde alinmstir.

Tablo 17: Bazi1 Kurumlardaki Sef, Memur ve Hizmetli Maaslarimin

Karsilastirilmasi Temmuz 2005 (TL.)
Kurum Sef4/1 (12 Yil) | Memur 9/1 (7 Y1) Hizmetli 13/3
Kidemsiz
Karayollar1 Gn. 648,27 563,70 541,51
Mid.
Ulastirma 648,27 563,70 541,51
Bakanlig1
Kiiltiir Bakanlig 648,27 563,70 541,51
DPT 769,46 661,91 620,08
Maliye Bakanligi 1.005,15 836,68 757,57
Calisma Bakanlig1 1.021,46 897,60 855,77
TCDD (s6zlesmeli) 1.023,98 769,08 670,59
TRT (sozlesmeli) 1.360,48 902,00 815,40
TBMM 1.532,00 1.363,00 1.266,00

Kaynak: Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/kamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde yararlanilmistir.(Tiirkiye Kamu-Sen Arastirma Gelistirme Merkezinden edinilmistir.)
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Her iki tabloda da farkli kurumlarda calisan memurlarin oldukg¢a farkl
maaslar aldig1 acikca goriilecektir. Ilk tabloda 5. derece bulunan memurlar
verilmistir. DSI’de calisan 5. derecede bulunan bir memur 526 milyon lira maas
alirken Telekom’da calisan 5. derecede bulunan bir memur 1.127 milyon lira
almaktadir. Aradaki fark iki kattan fazladir. Diger kurumlarin 5. derecelerinde
bulunan memurlarda birbirlerinden ¢ok farkli maas almaktadirlar.

Ikinci tabloya gore ise, ayn1 derecede aym gorevde ve kidemde olan kisilerin
sirf calistiklar1 kurumlar farkli olmasi dolayisiyla farkli maaslar almaktadirlar.
Tabloya bakildiginda TBMM’de yeni ¢aligmaya baslayan bir hizmetli 1.266 milyon
lira alirken, 12 y1l hizmeti olan sef 648 milyon almaktadir. Yine ayni1 niteliklere sahip
bir sef TBMM’de 1.532 milyon lira almaktadir.

4. 4. 4. Maas Yelpazesindeki A¢iklik Temelinde Degerlendirme

Tiirkiye’de kamu personel rejiminin degisimi, maas rejimindeki degisim
tizerinden de goriilebilir. Bu ¢er¢evede, maas diizeninin énemli bir yansimasi olan ve
igsel goreli esitsizligi/esitligi gosteren, en list derece memur ile en alt derece memur
arasindaki maas farki, maas yelpazesindeki aciklik, iic doneme ayirdigimiz kamu
personel rejiminin degisim noktalarin1 bize gosterebilir. Bu ¢ercevede, 1838-1945
aras1 donemde maas yelpazesindeki aciklik cok yiiksektir, 1945-1980 aras1 donemde
goreli igsel esitlik vardir, 1980 sonrasi asamada yelpazedeki agiklik yiikselmistir.

Tirkiye’de 1929-2004 yillart arasindaki 75 yillik donemde, maas
yelpazesindeki acikligin ii¢ ana ¢izgide oldugu sdylenebilir. 1945 oncesi donemde,
yelpazedeki agiklik 15’den baglamis (1929), diisme egilimiyle 1947°de 5,3°e
ulasmistir. Osmanli doneminde yelpazedeki aciklik, 1880 Maasat Kararnamesi’nde
50’ye ulagmaktadir. 1838-1945 aras1 donemin baslarinda 50 olan agiklik, 1929°da
15’e, donemin sonunda ise 5’e diismiistiir. Bu, esitsizligin, 1950’ lere kadar 10 kat
diistiigiinii gostermektedir. 1947°de 5,3’e ulasan agiklik, 1977°ye kadar 5 civarinda
seyretmistir. Yelpazedeki agiklik 1979’da 2,7’ye diiserek, Tiirkiye tarihinde, maas
yelpazesindeki agikligin en diisiik oldugu seviyeye ulasilmigtir.

1980 sonrasi uygulanan politikalarla, 1945-1980 aras1 esitlik¢i maas sistemi
bozularak, maas yelpazesi acilmistir. 1980’ler boyunca maas yelpazesindeki agiklik,
stirekli artmis, 1991 ve 1994 yillarinda aciklik 10,1 ile en yiiksek seviyesine
ulagmistir. 1980’lerden itibaren, maas yelpazesindeki agiklikta meydana gelen

dalgalanma, 1980 6ncesi doneme gore oransal olarak biiylimiistiir. 1980’ lerden sonra
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dikkate deger bir baska 6zellik, diizenleyici kurul bagkanlarina yapilan 6demelerle bu
kesimin maasinin Bagbakanlik Miistesari maasini agsmasi ve en yiliksek devlet
memuru maast kavraminin sorgulanmasidir.

1838 maas dilizenlemesinde alt ve iist memur maaslar1 arasindaki yelpazenin
acik oldugu gériilmektedir. Ornek olarak, basvekil pasa (sadrazam) 100.000 kurus
alirken, bazi memurlar 250 kurus almaktaydilar. Rejimin bir baska niteligi
ayni/benzer unvana sahip memurlarin farkli maaslar almasidir. Buna gore, Maliye
Nazir1 75.000 kurus alirken, Hariciye Nazir1 65.000 kurus almaktadir. Ayni bicimde,
Dahiliye katibi 10.000 kurus alirken, Hariciye katibi 6.000 kurus almaktadir.?
Ozellikle iist ve orta diizey memurluklarda ortaya ¢ikan bu durum, memurun unvan
ne olursa olsun, gorev yaptig1 kuruma goére maas almasi esasindan kaynaklanmaistir.
Bakanliklar arasinda esitlik gozetilmedigi, 6nemli goriilen Bakanliklardaki maaslarin
yiiksek oldugu anlasilmaktadir.

1880°de ¢ikarilan Maasat Kararnamesi, 1838 Fermaniyla kurulan maas
rejimini yeniden diizenlemistir. Maagsat Kararnamesi, askeri ve sivil biitlin Osmanl
biirokrasisinin maas rejimini 1838 Fermani ile karsilastirdigimizda, son derece
ayritilt bicimde diizenlemistir. Maasat Kararnamesi, memurlarin siiflandirilma ve
derecelendirilmesini olusturmustur.

1880 Maagat Kararnamesiyle devletin merkez, tasra, yurt disi teskilatt ve
askerlerin maaslar1 diizenlenmistir. Bagvekile (sadrazam) en yiiksek maas verilmis
(20.000 gurus), 1838 Fermanimnin aksine nazirlarin hepsi denk kabul edilmistir.
Bagvekil maaginin {stiinde olan tek kiime, 36.000 gurus baglanan Londra,
Petersburg, Viyana, Berlin ve Paris biiyiikel(;ileridir.253 1838 Fermaninda, goriinen en
yilksek maas ile en diisiik maas arasinda 400 kat fark vardir. Bu oran, 1880
Yasasinda 50 kata diismistiir. Bu diislisiin sebebi, maas baglanan memurlarin
elindeki timarlarin zamanla geri alinmasidir.

Maagat Kararnamesinin yiiriirlilkte kaldig1 siirede, memurlarin maasg
yelpazesinin mutlak olarak agik oldugu saptanabilir. A¢iklik en iist maas (bagvekil ve
basvekalet miistesari) ile ornek olarak Surayr Devletteki ikinci sinif bir miilazim
arasinda sirasiyla 50 ve 25 kattir. Bagvekalet Miistesarinin maasi ile Yasada goriinen

en diisik maas olan kazadaki mahkeme azasi arasindaki maas acgikligir 50 kattir.

%2 Ali Akyildiz, Osmanli Merkez Teskilatinda Reform (1836-1856), Eren Yayinlari, istanbul 1993,
s. 106
23 zdemir, a.g.e., s. 244 Maas Kararnamesi, Diistur, Tertip 1, C: 1 Zeyl 1, s. 36-58, m. 30-35
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Tasrada, vali ile ligclincii derece bir kaymakam arasinda 16 kattir. Ayn1 bicimde, genel
miudiirlerin kendi aralarindaki maas yelpazesindeki aciklik da 3 kata kadar
cikabilmektedir. Biirokrasinin en {istiinde Cumhuriyet donemindeki gibi Basvekalet
Miistesarinin  oldugu kabul edilirse, yelpazedeki acikligin yasa ile diizenlenen
unvanlar baglaminda, 50 kat oldugu s6ylenebilir.>*

Maas yelpazesindeki bu agiklik, asil olarak Osmanli Devletine 6zgii degildir.
Bu tarihsel asamada, Batil1 {ilkelerde de memurlar arasindaki maas yelpazesindeki
aciklik en az Osmanli Devletindeki kadardir. Dolayisiyla bu olgu, Osmanlinin yari
somiirge kosullarma 6zgii degil, bu asamada, kamu personel rejiminin aldig1 6zgiin
bicimin bir yansimasi ve sonucudur.

1880°de ¢ikarilan Maasat Kararnamesi, 1838’de yayinlanan fermanla
karsilastirildiginda, Osmanli biirokrasisinin maas rejimini ¢ok ayrintili bir sekilde
diizenlemistir. Bu kararname ile maas rejiminin 6n kosulu olan, sinif ve dereceler
olusturulmustur. 1838 Fermani doneminde 400 kat olan en yiiksek maas ile en diistik
maas arasindaki fark, 1880 Kararnamesi ile 50 kata diismiistiir.

1929°da olusturulan maas diizeninde, yelpazedeki agiklik (En yiiksek aylik
600 Lira, en diisik ise 40 Liradir) 15 kattir. Bu durum, 1880 Maasat
Kararnamesindeki 25 ve 50 kata yaklasan agiklik ile karsilastirildiginda, yelpazedeki
acikligin daraldig1 goriilmektedir.

Osmanl1 ve Tiirkiye Cumhuriyeti’ni kapsayan memurluk rejiminin kurulmasi
ve donemin biitlinline bakildiginda, yaklasik yiiz yillik donemde maas yelpazesindeki
acikligin mutlak olarak daraldigi tespit edilebilir. 1880 Maasat Kararnamesi’nde
Bagvekalet Miistesar ile kazadaki mahkeme azasi arasindaki maas agiklig1 50 kattir.
1929 Maas Yasasi’nda, ayni unvanlar i¢in 8 kattir; en diislik dereceli memur ile en
yiiksek arasindaki fark ise 15 kattir. ikinci Diinya Savasi’nin sonuna gelindiginde ise
aciklik, 10 kata kadar diismiistiir. Yelpazedeki agikligin azalmasi, yeni bir kamu

personel rejimine gegisin bir yansimasidir.

>4 Aslan, Statii Hukukundan Esneklige, s. 233-234
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Tablo 18: 1938-1962 Yillar1 Arasinda Maas Yelpazesindeki A¢ikhik

Yil Net Maas Yil Net Maas

Uzerinden Uzerinden
Yelpazedeki Yelpazedeki
Acikhk Acikhik

1938 10,2 1951 5,2

1939 10,1 1952 5,2

1940 10,6 1953 53

1941 10,3 1954 5,5

1942 8,6 1955 5,9

1943 9,5 1956 5,9

1944 8,2 1957 55

1945 6,9 1958 5,2

1946 6,5 1959 53

1947 5,8 1960 53

1948 5,3 1961 5,6

1949 5,3 1962 51

1950 5,3

Kaynak: Aslan, Onur Ender, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlari, 2005, s. 274; Bagbakanlik Devlet Personel Dairesi,
Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor, s. 142

Hukuksal diizenlemeler, 1970’in basinda biitiinliyle yiiriirliige girse de maas
rejimi, i¢sel goreli esitlige 1945 sonrasinda ulasmistir. 1938 yilinda 10,21 olan en
diisiik ile en yiliksek maas arasindaki oran, 1947°de 5,8’e inmis ve bu oran 1962’ye
kadar korunmustur. 1970 yili sonuna kadar 3656 sayili Yasanin uygulandigi goz

Oniine alinirsa, 5 olan yelpazedeki agikligin 1971’e kadar siirdiigii iddia edilebilir.
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Tablo 19: 1976-1980 Yillar1 Arasinda Maas Yelpazesindeki A¢ikhk*

Yil Miistesar Net 15/2. Derece Net | Yelpazedeki
Nominal Maasi Nominal Maas1 | Aakhk

1976 8326 1473 5,6

1977 10051 1982 51

1978 10565 3269 3,2

1979 17342 6313 2,7

1980 24524 7918 3,1

Kaynak: Aslan, Onur Ender, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaynlar1, 2005, s. 290 (DPT Nominal maas serileri)

* En alt derece ve kademe 15/1 olmakla birlikte, DPT nin nominal maas serisi 15/2. derece/kademeyi
saglamistir. Bu nedenle, tabloya 15/2. derece/kademe alinmigtir. 1976 yili gsterge tablosuna gore
15/1 ile 15/2 arasindaki fark, 5 gosterge rakamidir. Bu say1, %3’liik bir fark yaratmaktadir. Diger
yandan, DPT’nin nominal serisinde, 1976-1980 yillar1 arasinda en yiiksek devlet memuru olan
Bagbakanlik Miistesar1 yerine Miistesar yer aldigindan, tabloda Bakanlik Miistesar1 esas alinmustir.

Maas yelpazesindeki acikliga bakildiginda, 1976-1978 arasinda, 1945’ten
itibaren devam eden 5 civarindaki oranin korundugu goriilmektedir. 1978’den 1980°¢
kadar ise, oran 2,7’ye kadar diismiistiir. Maas yelpazesinde ortaya ¢ikan goreli
esitlik, ozellikle iist diizey biirokrasinin maaslarindaki yiiksek asinmanin bir
sonucudur.

1980 sonras1 donemde maas yelpazesindeki agiklik, 1980°den baslamak {izere
artmistir. 1980°de 3,1 olan bu oran, 1986°’da iki katina, daha sonra siirekli artarak
1991°de 1980 yilinin ii¢ buguk katina ulasarak ac¢iklik 10,1°e ulagmistir. Bunalim yili
olan 1994’te de yelpazedeki aciklik ayni bicimde 1980 sonrasi donemin en yliksek
miktarina ulagsmistir. Yelpazedeki agiklik, 1996’da tekrar diismiis, bu tarihten sonra
inisli c¢ikish bir seyir izlemistir. Maas yelpazesindeki agiklik, derin ekonomik

bunalim yili olan 2001 y1l1 ve sonrasi 2002°de tekrar yiikselmistir.
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Tablo 20: 1980-2004 Yillar1 Arasinda Maas Yelpazesindeki A¢ikhk*

Yil Net Maas | Yil Net Maas

Uzerinden Uzerinden

Yelpazedeki Yelpazedeki

Acikhk Acikhk
1980 3,1 1993 8,7
1981 3,2 1994 10,1
1982 4,1 1995 8,3
1983 4,0 1996 5,6
1984 4,6 1997 6,7
1985 5,5 1998 6,5
1986 6,1 1999 6,3
1987 8,5 2000 6,3
1988 8,3 2001 8,1
1989 8,3 2002 8,7
1990 8,8 2003 7,2
1991 10,1 2004 6,5
1992 9,6

Kaynak: Aslan, Onur Ender, Kamu Personel Rejimi — Statii Hukukundan Esneklige, Tiirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yayinlar1, 2005, s. 290 (Maliye Bakanlig1 ve DPT’nin net nominal
maas serileri)

* Hesaplamada, 1/4 derece Bagbakanlik Miistesart ve 15/1 derecedeki Yardimei Hizmetler Siifinda

hizmetli kadrosunda bulunan memurun net ele gegen nominal maaslart kullanilmistir.

1980 sonrasinda yelpazedeki agikligim iki temel ayirt edici niteligi vardur. ilki,
makas agilmus, alt ve iist maaslar arasinda ugurum ortaya ¢ikmistir. ikincisi, agiklik
son derece inisli ¢ikishdir, art arda yillar arasinda 6nemli farklar meydana gelmistir.
Maas rejiminin en onemli gostergelerinden olan, yelpazedeki aciklik asil olarak,
rejim icerisindeki goreli esitligi gosterir, buna gore, alt ve list maaglar arasinda farkin
artmasi rejimin igsel olarak esitsizligine isaret eder. 1980 sonrasi maas rejiminin,
igsel olarak esitsiz oldugunu yelpazedeki acikliga bakarak iddia edebiliriz. Bu
durum, aym1 zamanda esnek kamu personel rejiminin temel bir 6gesidir. 1945’ten
itibaren 5 civarinda olan ve yillara gore ¢ok fazla dalgalanmayan yelpazedeki aciklik,

1980 sonrasinda son derece acik ve dalgali bir nitelige sahip olmustur. 1945 sonrasi
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ile 1980 sonras1 donemde maas yelpazesindeki agikligin bu farkli nitelikleri, ayni
zamanda, bu donemlerde ortaya cikan Tirkiye’de birbirinden farkli iki kamu
personel rejiminin de agiklanmasina yardimci olur.
Tablo 21: 2005 Y1l ve Sonrasinda En Yiiksek ve En Diisiik Memur
Maaslarimin TL. Cinsinden Degerleri ve Maas Yelpazesindeki Ac¢iklik

YILLAR EN DUSUK EN YUKSEK MAAS
MEMUR MEMUR MAASI | YELPAZESINDEKI
MAASI (BASBAKANLIK | ACIKLIK
(HIZMETLI MUSTESARI
13/3) 1/4)
OCAK-2005 556,00* 3.123,00 5,61
OCAK-2006 665,00* 3.282,00 4,93
OCAK-2007 811,05 3.640,35 4,48
OCAK-2008 959,00 3.919,00 4,08
OCAK-2009 1.167,00 4.351,00 3,72
OCAK-2010 1.254,00 4.667,00 3,72

* Bu yillara ait en diisik memur maasinda 14/2°sindeki bir devlet memurunun maas1 dikkate
almmuistir.
Kaynak: www.ntvmsnbc.com, www.milliyet.com.tr, www.cnnturk.com ve www.sabah.com.tr isimli

internet sitelerinin arsivlerinde yapilan tarama sonucunda derlenmistir.

2005 yili ve sonrasina bakildiginda, maas yelpazesinde hizli bir daralmanin
yasandigr gozlenmektedir. 2005 yilinda 5,61 olan maas yelpazesindeki agiklik,
2010’a gelindiginde 3,72’ye kadar gerilemistir. Son 5 yilda goriilen bu daralmanin
yaninda yildan yila da maas yelpazesinde onemli Olciilerde daralma yasanmistir.
Ornegin 2005 yilinda 5,61 olan maas yelpazesindeki agiklik, 2006 yilinda 4,93’e
gerilemistir. 2006’daki katsayr artist ve ek O0deme almayan memurlara denge
tazminati ad1 altinda 6deme yapilmasi, maaslar arasindaki farki azaltmistir.

1980 sonrasi pargalanan ve esneklesen kamu personel rejiminin bir sonucu
olarak, maas yelpazesindeki aciklig1 klasik hesaplama yontemi olan, en yliksek
devlet memuru (Bagbakanlik Miistesar1) ile en alt diizey memur maasinin oraninin
ortaya konmast gecersiz kalmistir. Diizenleyici kurumlarda kurul bagkanlari,

Bagbakanlik Miistesarinin maasinin iizerinde maas almaktadirlar. Dolayisiyla,
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1990’larin ikinci yarisindan sonra, yukaridaki maas yelpazesi hesaplamalarindaki
oranlar gergekte daha fazladir.
4. 4. 5. Genel Degerlendirme

Devletin temel amaci sinirlart i¢ginde yasayan insanlarin temel ihtiyaglarini
kargilamaktir. Devlet bu ihtiyaglari karsilarken ¢esitli hizmetler sunar. Bu hizmetlerin
kaliteli olmasi ve vatandasin ihtiyaglarina cevap verecek nitelikte olmasi kamu
personelinin kaliteli olmasi ile miimkiindiir.

Kamu personelinin isteki basarisini etkileyen cok ¢esitli faktorler vardir.
Bunlarin arasinda iicret, en onemli faktorlerden biri konumundadir. Bir yandan
kaliteli personeli kamu kesimine kazandirmada yasanan zorluk diisiintildiigiinde, bu
personelin bulundugu pozisyonda memnun edilmesi daha 6nemli bir hal almaktadir.

Dilimizde {iicret, maas ve aylik kavramlar1 bir kisiye zihinsel veya bedensel
bir c¢abasi sonucu Odenen parayr ifade etmektedir. Uygulamada aylik ve maas
memurlara O6denen parayi, iicret ise is¢ilere Odenen parayr anlatmak ig¢in
kullanilmaktadir.

Osmanli’dan giinliimiize kamu personel yonetiminde iizerinde en ¢ok tartisilan
ve en ¢ok diizenleme yapilan konu maas olmustur. Osmanli Devleti’nin niteligi
dikkate alindiginda bu diizenlemelerin biiyiik ¢ogunlugunun nizamname Ve
kararname seklinde uygulamaya sokuldugu goriilmektedir. Her ne kadar Tiirkiye
Cumbhuriyeti ile Osmanli Devleti tarith sahnesinden silinmis ise de bazi
uygulamalarin giiniimiize 151k tuttugu ve temellerinin o donemde atildig1 dikkati
¢ekmektedir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin kurulusu ile birlikte Osmanli Devleti’nin mevcut
kamu personel sistemi oldugu gibi devralinmigtir. 1926 yilinda kabul edilen 788
say1li Memurin Kanunu ile birlikte barem sisteminin temelleri atilmistir.

Dilimize Fransizca’dan giren barem, devlet memurlarinin maaslarinin derece
ve tutarlarmi diizenleyen sistem ve ¢izelge anlamma gelmektedir.>® 1452 sayih
Kanunda kadro unvanlari ve unvanlarin hangi dereceler alacagi ile kadro
derecelerine karsilik olan iicretler belirlenmistir. Ucretli, kadro cetvellerinde yazili
unvanina karsilik olan kadro derecesinin iicretini alacaktir.

Sistemin en belirgin 6zelligi, gorev unvanlarinin 6ncelikle belirlenerek bu

unvanlarin kadro derecelerinin tespit edilmesidir. Yani dereceler, unvanlara

255 www.tdk.gov.tr

123



baglanmistir. Unvana bagl olarak derece belirlendikten sonra, ¢alisanin bulundugu
dereceye karsilik gelen {icret, calismasinin karsiligi olarak calisana 6denmektedir.

Kadro cetvellerine bakildiginda, bazi unvanlar i¢in sadece bir derece
belirlenmesine karsilik bazi unvanlarda bu say1 genis tutularak birden fazla derecenin
verildigi goriilmektedir. Ornegin miidiir kadro unvam icin birkag derece
belirlenmesine  karsilik, Umum Midir kadrosu sadece 2. derece ile
sinirlandirilmistir. Bazi unvanlar ic¢in birden fazla kadro derecesi belirlenmesinin
temelinde, kurumsal bazda bir sinirlama yatmaktadir. Ornegin Meteoroloji
Miidiirligiine ait kadro cetvelinde miidiir kadrosu 8. dereceli olarak belirlenmesine
karsilik Maliye Bakanligina ait kadro cetvelinde bu kadro derecesi 6 olarak tespit
edilmistir.>®

Zamanla degisen toplumsal, siyasi ve ekonomik kosullara uyum saglanmasi
amaciyla barem sisteminde degisiklikler yapilmis ancak bu degisiklikler sistemin
geleneksel yap1 ve 6zelligini koruyucu nitelikte olmustur. Toplumda meydana gelen
siyasi ve ekonomik dontisimlere ve degisen toplumsal gereksinimlere ayak
uyduramayan maas sistemi gelismelerin gerisinde kalmistir. Bu nedenle, 1965
yilinda Devlet Memurlar1 Kanunu kabul edilmis ve maas sistemi kokten
degistirilerek gosterge ve katsayi esasli maas sistemine gegilmistir. Ayrica 657 sayili
Kanun siiflandirma, kariyer ve liyakat ilkeleri {izerine diizenlenmistir.

Her iki sistemin bazi 6zellikleri karsilastirilacak olursa, her iki sistem de
baslangigta basit sistemler olarak uygulamaya konulduysa da, 657 sayili Kanunun
kabul edilmesinden sonra, Odeme kalemlerinin sayica artmasi sistemi
karmagiklastirmistir. Barem sisteminin, uygulandigi siire icerisinde yapisin1 genel
anlamda korudugu gbz Oniinde bulundurularak, 657 sayili Kanuna gore, adaletin
saglanmasinda daha etkin oldugu savunulabilir. Cilinkii barem sisteminde, personelin
ticret miktar1 bulundugu kuruma gore degil, kadro derecesine gore belirlenmektedir.
Yani bir memur, hangi kurumda calisirsa caligsin, bulundugu kadro derecesinin
maagint almaktadir. Gosterge ve katsay1 sisteminin barem sistemine gore tstiinligii
ise kidem, egitim vb. degiskenleri de dikkate alan daha esnek bir sistem olmasidir.

Ozellikle 1980’lerden sonra cesitli adlar altinda uygulamaya sokulan, sayilari
100 civarinda olan ve bir kism1 uygulanmakta olan 6deme kalemleriyle birlikte, asil

licretim memur maaglarinda teskil ettigi kisim giderek kiigiilmiistiir. Boyle bir

258 Oztiirk, a.g.m., s. 4-5
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sistemde birakin esit ise esit iicret ilkesini hayata gecirmeyi, kime ne kadar maas
Odeneceginin hesaplanmasinin bile gii¢liigii ortadadir.

Ucret diizenlemelerinin yapildig1 tarihsel donemlere bakildiginda, ¢ogu
diizenlemenin O6nemli toplumsal ve sosyal degisimlerden sonra gergeklestigi
goriilmektedir. Dolayisiyla her diizenleme, toplumsal, ekonomik ve siyasi anlamda
kargilasilan giigliikklerin iistesinden gelmek icin yapilmis, sistemi biitiiniiyle
kavrayamamaistir.

Maas sisteminde yasanan karmasa, maasla gecinenler arasinda biiyiik
huzursuzluklara yol agmakta ve is verimini énemli 6l¢iide diisiirmektedir. Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin kurulusundan 87 y1l gibi uzun bir donem ge¢mesine ve bu dénemde
sistemi diizeltmeye yonelik bir¢ok calisma ve diizenleme yapilmasina ragmen, her
diizenleme sonucu karmasa bir kat daha artmistir. Cesitli hiikiimetler doneminde
yapilan farkli diizenlemeler de sorunun boyutunu artrmistir.  Ucretlerin
sadelestirilmesi ve hizmet siniflar1 arasinda is yogunluguna, is riskine, isin dnemine
ve personelin isteki sorumluluk ve verim diizeyine gore adil bir maas sisteminin
belirlenmesi gerekmektedir.

1980’11 yillardan itibaren maas sisteminde yasanan karmaganin 6nlenmesinde
norm kadro uygulamasinin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir. Her pozisyonun gerektirdigi
yetki ve sorumluluk diizeyi belirlenmeli, gorev tanimlart yapilmalidir. Boylece
atama, ylikselme ve yer degistirmelerde rasyonel kosullar temel alinarak siyasi
kullanimlarin da 6niine gec;ilebililr.%7

Ayrica mevcut siniflandirma sisteminde birbiriyle ilgisi olmayan ve yetki,
sorumluluk ve nitelik yoniinden birbirinden ¢ok farkli gorevler ayni simifa
sokulmustur. Bu durumun giderilmesi i¢in, siiphesiz, yapilacak goérev tanimlarinin
faydas1 olacaktir. Bu noktada sinif sayisinin az veya ¢ok olmasi hususuna dikkat
etmek gerekmektedir. Her ne kadar su anda sayica yeterli olabilecek 10 gesit sinif
bulunmasma ragmen o6zellikle Genel Idare Hizmetleri Smifi, sinirlart net olarak
cizilmemis ve ¢ok c¢esitli kamu personelini iginde barindiran bir smif
goriinlimiindedir.

Kamu kesiminde gorevli personele yapilan 6demelerde, esit ise esit iicret

O0denmesine, yapilan is ve calisma farkliligina gore farkli {icret tespitine, Ozel

# Cihat Cetinkaya, Tiirk Kamu Personeli Ucret Rejimi ve Ucret Sisteminde Yeniden
Yapilandirma Projesi-Tablolara Gore Ucret Odeme Sistemi, www.cihatcetinkaya.com/prj-7.pdf
isimli siteden 13.03.2010 tarihinde yararlanilmustir.
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sektorde ayni seviyedeki is i¢in yapilan ddeme ile kamuda yapilan 6deme arasinda
fark olmamasina, iicret seviyelerinin {icret sistemlerine uygun olmasina ve licret
sisteminin ticret hadlerine iliskin kanunlara uygun olarak ayarlanmasina dikkat
edilmesi gerekmektedir. Bunlarin disinda liyakatin, basarili ve verimli ¢alismanin
degerlendirilmesi ile memurun hakli atamasinin ve keyfiliklere karsi korunmasinin
teminine yonelik hukuki 6nlemler alinmalidir.

Mevcut uygulamada, her bir sinif ve unvan igin farkli cetvellerde ve farklh
unsurlarla yapilan belirlemelerin basitce bir goérev analizine yonelik oldugu
anlasilmaktadir. Bu yaklasimin ¢ok yanlis oldugu sdylenemez. Ancak, metodik
degildir ve ¢ok dagimiktir. Yapilmast gereken ilk is, sistemin dayandigi unsurlart ve
yoneldigi konular1 tespit etmek, tasnif etmek ve anlamli-homojen gruplar halinde
kategorize etmektir. Ikinci asamada, bu gruplandirma cercevesinde her bir gérev
kiimesi metodik bir is analizine; her bir gorevli profili de bir birikim-yetenek
degerlendirilmesine tabi tutulmalidir. Ugiincii adim, bu degerlendirmelerin birkac
tablo halinde tespit edilerek kamu personeli {iicretlerinin hesap tabaninin ortaya
konmasidir.?®

Ulkemiz agisindan bir baska gercek, yetersiz iicret politikasidir. Ucretlerin
seyri genellikle ekonomik konjonktiiriin seyrini izlemektedir. Ekonominin iyilesme
yasadig1 donemlerde iicretler artarken, ekonominin daralmaya girdigi donemlerde
licretlerin diistiigi gozlenmektedir. Ucret rejiminde adaletli saglamaya yonelik
onceden planlanmis politikalar yerine ekonominin gidisatina gore iicret politikasina
yon verilmektedir. Sorun, biitlinciil olarak ele alinip c¢oziimler iiretilmemekte,
aksayan yonler goriildiik¢e ¢coziimler iiretilmeye calisilmaktadir.

Ulkemizde iicretler belirlenirken asgari ge¢im haddi dikkate alinmamaktadir.
Yoksulluk sinirini tam olarak belirlemek farkli bakis agilarindan dolayr pek miimkiin
degildir. Ciinkii hangi kriterlerin yoksulluk sinir1 agisindan degerlendirmeye alinmasi
gerektigi konusunda uzlasma yoktur. Ancak bir kisinin iicretinin ne kadarini gida
harcamalarina ayirdig1 kisinin iicretinin ne derecede yeterli oldugunun anlasilmasi
acisindan Onemlidir. Bir memur 2004 yilinda aldigi maasin yilizde 87.3’linii gida
harcamalarina ayirmaktayken 2006 yilinda bu oran yiizde 54 seviyesine diigmiistiir.

Oranin gelismis Tllkelerde oldugu gibi ylizde 25-30 seviyesine g¢ekilmesi

28 Bayar, a.g.m., s. 42
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gerekmektedir. Kisacasi Tiirkiye’de memurlara insanca yasamaya yetecek iicret olan
asgari gecim iicreti verilememektedir.?*®

Iyi bir iicret rejiminde, iicretler fiyat dalgalanmalarimi izleyebilmeli, yiiksek
enflasyon nedeniyle ticretlerin erimesi engellenmelidir. Esel mobil sistemi, bu amaci
gerceklestirmeye yonelik bir sistemdir. Ancak, 6zellikle 1990’1 yillarda hiikiimetler
tarafindan uygulamaya konulan esel mobil sistemi, enflasyon karsisinda yetersiz
kalmis, ger¢ek maaglarin diisiistinii eng:{elleyememistir.260

Personel rejimimiz ve licret politikalar1 agisindan mevcut sorunlarin bes yillik
kalkinma planlarinda ve 58. Hilkkiimet’in eylem planinda tespit edildigi
goriilmektedir. 58. Hiikiimet’in eylem planinda aynen su ifadelere yer verilmistir:
“Devlet Personel Rejimi Reformu ile biitiin kamu kurum ve kuruluslarinda norm
kadro uygulamasina gecilecek, goreve alma ve yiikselmede objektif kriterler
getirilecek, statiiler azaltilacak ve benzer statiiler arasindaki ekonomik ve sosyal
farkliliklar giderilecek, maas ve fiicret sistemi sadelestirilecek ve dengesizlikler
giderilecek, esnek c¢alisma usulleri getirilecektir. Uzun vadede performansa dayali
ticret sistemine gecilecektir. Kadro karsiligi sdzlesmeli personel uygulamasi, statii,
ekonomik ve sosyal yonden herhangi bir hak kaybma neden olmadan
kaldirilacaktir.”?

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planinda ise personel rejimi ve ticret politikalar
konusunda su ifadelere yer verilmistir: “Kamu personel rejimi reformunun
gerceklestirilebilmesi icin 657 sayilt Devlet Memurlart Kanunu yliriirliikten
kaldirilacak, 926 sayili Tiirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu, 2802 sayili
Hakimler ve Savcilar Kanunu, 2914 sayili Universite Ogretim Uyeleri ve
Yardimcilar1 Kanunu ve Kamu Iktisadi Tesebbiislerine Iliskin 233 ve 399 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde yer alan mali ve sosyal hak ve yardimlar
ayiklanacak, tiim kamu kurum ve kuruluslarinin ticret rejiminin tek ve ortak bir

99262

Kanunda yer almasi saglanacaktir. Yeniden diizenlenecek personel rejimi

yasasinda, iicret ile ek ddemeler sosyal hak ve yardimlar arasinda adaletsizligin

%9 Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/lkamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde yararlanilmistir.

20 pir Ali Kaya, “Esel Mobil Ucret Uygulamas: ve Tiirkiye Gergegi”, Miilkiyeliler Birligi Dergisi,
Cilt: 22, Sayi: 205, s. 17-22

281 DPT: 58. Hiikiimet Acil Eylem Plani, $5.36-37, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/aep/

%2 DPT; Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani, 5.120, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/vii/
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giderilmesine, kurumsal ve sektdrel dengenin olusturulmasina ve esit ise esit licret
ilkesinin uygulanmasma yonelik bir {icret sisteminin kurulmasina 6zen
g('is‘[erilecektir.263

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda ise Yedinci Bes Yillik Kalkinma
Planindaki ifadeler tekrar edilmistir.”®* Bu planlarin incelenmesinden de anlagilacag
tizere iicretler acisindan mevcut sorunlar tam olarak tespit edilmis ve yapilmasi
gerekenler siralanmistir. Ancak sorun uygulamadadir. Yukarida da belirttigimiz gibi
soruna biitlinciil bir tarzda yaklasmak gerekmektedir. Bunun icin acilen Kamu
Personel Rejimini tim ayrintilari ile diizenleyen bir kanun ¢ikarilmali ve yapilacak
diizenlemelerin de mutlaka ayni kanunla yapilmasi saglanmalidir. Boyle bir kanun
konusunda c¢aligmalar yapilmaktadir. Yapilmast gereken, sistemin biitiiniinii
kavrayan ve maas sisteminde yer alan karmasaya son verebilecek bir yasal
diizenlemenin sonuglandirilmasidir.

Genel olarak iicret rejimimizin en temel sorunlar1 asgari ge¢im haddine dikkat
edilmemesi ve “esit ise esit {icret” ilkesi olarak da tabir edilen “i¢c denge” ilkesine
uyulmamasidir. Ayni statiide ayni isi yapan kisilerin arasinda iki kat1 asan farklar
olmasi, ayni isi farkl statiilerde yapanlarin farkli maaglar almasi ve nitelik olarak
daha diisiik olmasina ragmen statii farklilig1 yiliziinden bazi ¢alisanlarin daha yiiksek
ticret almasi kisilerin ¢alisma motivasyonunu diisiirmektedir. Ayrica bu farkliliklar
kisiler arasinda calisma bariginin bozulmasina neden olmaktadir. Diger sorunlar ise
ticretlerin fiyat dalgalanmalarini izleyememesi, dis denge ilkesine uyulmamasi, licret
yelpazesinin makul olmamasi, bolgelere gore farklilastirmalarin yapilmamast ve
ticret rejiminin biitlinciil, agik, sade ve yalin olmamasi olarak sayilabilir.

Bu nedenlerden dolayi, en basta yapilmasi gereken personel rejiminin yeni
bastan diizenlenmesidir. Yeni bastan diizenleme yapilirken 1965 yilinda da ayni
diizenlemelerin yapildig1 ve sonugta bu noktaya gelindigi hatirda tutulmalidir.
Personel rejiminin i¢inde iicret rejimi diizenlenirken bilimsel ve rasyonel olarak
hareket edilmelidir. Is analizlerine dayali gorev, yetki ve sorumluluklarin belirlendigi
yeni bir siniflandirma yapilmalidir. Tam bir siniflandirma yapilmalidir. Her sinifin is

analizleri yapilmali ve bu siniflandirmaya gore iicretler 6denmelidir. Boylece esit ise

293 DPT; Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, s.121, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/viii/

264 Kamu Kesiminde Ucret Adaletsizligi ve Nedenleri,
http://www.stratejikboyut.com/files/lkamuda_ucret_adaletsizligi.pdf isimli siteden 14.03.2010
tarihinde yararlanilmistir.
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esit {icret sorununa da ¢dziim bulunmus olacaktir. Ucret rejimi, bilimsel olarak en iyi
sekilde diizenlendikten sonra tim kesimlerin mutabakati saglanmalidir. Bilimsel
caligmalar ve mutabakat sonucunda ortaya ¢ikacak olan adil {icret rejiminden ayrilma
ve kopmalara izin verilmemeli, kurumlar arasi {icret farkliliklarina imkan

verilmemelidir.
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SONUC

Yonetim, insanlik tarihi kadar eskidir. Giiniimiizde her diizeydeki toplumsal
iliskide yonetim olgusuna rastlanmaktadir. Yonetimin 6zel sektorii ilgilendiren kismi
isletme yonetimi, devleti ilgilendiren kismi ise kamu yOnetimi olarak
adlandirilmaktadir.

Kamu yonetimi, halk, orgiit, mali kaynak gibi 6gelere ihtiya¢ duysa da,
calisanlar1 olmadan hizmet iiretemez. Kamu yonetiminin isleyisinin kalitesi, onu
olusturan kamu gorevlileriyle Olgiiliir. Bu yiizden de devlet, siirekli olarak
calisanlarinin kalitesini artiracak, onlara belli bir doyum saglayacak uygulamalara
basvurur.

Diinyada kamu personel rejiminin gelisimine bakildiginda, feodal sistemden
kopusla birlikte, memurlarin maagla ¢aligtirilmasi esast ve kamu hizmetine girmede
herkesin esit oldugu ilkeleri benimsenmistir. 19. yiizyilin ortalarinda itibaren
memurluk rejiminde giivence 6n plana ¢ikmis ve bu iki ilkeye, statii hukukuna bagh
memurluk, yasa ile diizenleme ve yargi giivencesi gibi ilkeler eklenmistir. Son
zamanlarda ise memurluk rejimi biiyiikk bir degisimle kars1 karsiya kalmstir.
1980’lere kadar memurluk rejimi i¢in yabanci kavramlar olan sozlesmeli personel,
tagseronlagma, esneklik gibi kavramlar rejimdeki yerlerini almigtir.

Durum Tirkiye agisindan  degerlendirildiginde, konuyu oncelikle
Osmanli’dan itibaren ele almak gerekmektedir. Tanzimat’la birlikte memurlara maas
baglanmis ve bodylece memurlar diizenli ve Onceden belirlenmis bir gelire
kavugmuslardir.  Osmanlt  doneminde memurluk rejimi  nizamname ve
talimatnamelerle diizenlenmistir. Cumhuriyet’le birlikte, devrim kosullarinda,
memurluk rejimine iliskin 6nemli bir degisiklik gozlenmemektedir. 1926 yilinda
kabul edilen Memurin Kanunu ile rejim genel anlamda diizenlenmis, bu kanuna ek
olarak cikarllan maas kanunlariyla sistem Barem sistemi ozelligini kazanmustir.
Barem sisteminin en belirgin 6zelligi farkli kurumlarda ayni isi yapan kisilerin ayni
maag1 almasidir. Ancak, zaman gegtikce bu uygulamalar da degisime ayak
uyduramamigtir. 1965 yilinda kabul edilen ancak 1970 yilinda yiiriirliige girebilen
Devlet Memurlar1 Kanunu ile rejim yeniden diizenlenmistir. Cumhuriyet tarihinin en
cok degisiklige maruz kalan kanunlarindan biri olma 6zelligini tasiyan bu kanun,
kabul edildigi ilk giinden itibaren birgok degisiklige ugramistir. Sistemdeki
degisiklikler basta yasalarla yapilmig, 1971 yilinda yiiritmeye KHK ¢ikarma
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yetkisinin verilmesi ile yasa ile diizenleme, yerini KHK ile diizenlemeye birakmaistir.
1980’lerden sonra, rejim bastan asagi degismis, giivenceli memurluk statiisii
asinmaya ugramistir. Bu dogrultuda, sozlesmeli personel gibi esnek uygulamalar
yayginlik kazanmistir.

Barem sistemi ile getirilen esitlik¢i maag yapisi, DMK ile birlikte gosterge ve
katsay1 sistemine gecisle degisime ugramistir. Belli kesimlerin maaslarini
tyilestirmek amaciyla sisteme sokulan ek 6deme kalemlerinin sayilar1 hizla artmis,
sistem karmasik bir hal almistir. 1980°lerden sonra ise gilivenceli-nispeten diisiik
ticretli memur tipinin yerini, giivencesiz-nispeten yiiksek iicretli s6zlesmeli personel
almistir.

Calismanin son boliimiinde, Tiirk kamu personel rejiminde maas sisteminin
gecirdigi siirece iliskin olarak yapilan aciklamalar 1s181nda sdyle bir tablo ¢izilebilir.
Tanzimat’tan Cumhuriyet’in ilanina kadar maas rejimi esitsiz bir yap1 sergilemistir.
Osmanli’da zaman zaman iki bakan arasinda bile ciddi maas farkliliklarinin oldugu
gbzlenmistir. 1926 yilindan itibaren yasama gegirilen Barem sistemi ise Tiirk kamu
personel yonetiminde maas rejiminde en esitlik¢i donem olarak goze carpmaktadir.
Degisen toplumsal, ekonomik, sosyal yapi karsisinda gerekli diizenlemelerin
yapilmamasiyla 1965 yilina gelinmistir. DMK, her ne kadar baglangigta tiim sisteme
bir diizen getirmek amaciyla kabul edildiyse de, gerek sistemdeki sorunlara biitiinciil
olarak yaklagilmamasi, gerekse giinii kurtarmaya yonelik ticret politikalariyla sistem
birgok diizenlemenin ayn1 anda yiiriirliikte oldugu karmasik bir nitelige biirlinmiistiir.
Ozellikle ek 6deme, yan 6deme, tazminat adlari altinda memurlara yapilan édemeler
sistemi esitlik¢i yapidan uzaklastirmistir.

Bugiine kadar maas rejiminin sorunlarina iliskin olarak birgok tespit yapilmas,
bu ¢aligmalarin cogunda da ayni1 sorunlara parmak basildig1 gériilmiistiir. Oncelikle,
yasal diizenleme anlaminda, sistemde mevcut olan daginik yapinin giderilmesi
gerekmektedir. Memurlara ¢esitli isimler altinda verilen ve sayist ¢ogu kimse
tarafindan bilinmeyen 6deme kalemleri maas ad1 altinda birlestirilmelidir. D1s denge,
i¢ denge, esit ise esit iicret gibi maag rejiminin en énemli kavramlarini gozeten bir
maas rejimi olusturulmalidir.

Siiphesiz ki, calisanlar1 giidiilemede en biiyiik etken, iicrettir. Ucret, isveren
i¢in bir maliyet unsuru, isgdren icin ise gelir anlamima gelmektedir. Isveren olarak

devlet de, gerek vasifli elemanlarin kamu sektoriine ¢ekilmesi gerekse elinde bulunan
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vasifli elemanlart kamu sektoriinde tutabilmek i¢in calisanlarina yeterli bir iicret

vermelidir.
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