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OZET

Kamu Yo6netimi, toplum diizeninin iglemesi ve kamusal gereksinimlerin
kargilanmas1 amaciyla, mal ve hizmetlerin tretilip halka sunulmasina yénelik bir
sistemdir. Bu sistem igerisinde, Merkezden ve Yerinden YOnetim olmak iizere
birbirinin karsiti, ancak toplumsal, ekonomik ve kiiltiirel kosullara bagli olmak
lizere, belli oranlarda bilesimiyle uygulama alam1 bulan iki y6netim sistemi

mevcuttur.

Bu iki yOnetim sistemi ve ilkeleri gergevesinde Tiirk Kamu Yonetimi ve
bunun ayrilmaz pargasi olan Kamu Personel Rejiminin iginde bulundugu yapisal
sorunlar ve bu sorunlara yonelik ¢6ziim arayislar1 ¢ercevesinde reform yapilmasi

gerekliligi konusunda, tiim toplum kesimleri goriis birligi igindedir.

Kiiresellesme g¢aginin modern yerellesme anlayisi perspektifinde; yonetim
sistemleri ve kamu gorevlilerinin (¢alisanlarin) ¢aligma iliskileri ve statiileri
tizerinde talep edilen degigsim ve déniisiimlerle amaglanan sonuglarin, ulus-devilet
yapisi lizerindeki olumsuz etkileri basta olmak tizere; ¢alisma yasami, kamu
hizmeti ve kamu yarar1 anlayislart, kamu yonetiminde biirokrasi ve denetim, etnik
ve dinsel ayrimlarin belirginlestirilmesi konular1 tizerinde beklenilenden farkli,
diger bir ifade ile iddia edilenin aksine olumsuz etkiler olusturacagi
goriilmektedir.

Modern yerellesme anlayisi ¢ergevesinde, Devlet 6rgiitiiniin serbest piyasa
kurallarina gore yeniden yapilanmasi; kamu yOnetiminin 6rgiitlenme bi¢imi olan
biirokrasinin ortadan kaldirilmasi ve “vatandag”in bir “miigteri” olarak
goriilmesini, “kamu yarar1” kavraminin kapsam ve igeriginin degismesini
gerektirmektedir. Biirokratik Orgiitlenmenin esnek istihdam — esnek Orgiitlenme
bigimine donlismesi amaglanmakta; kamu personelinin sayisinin azaltilmast,
s6zlesme rejimine gegis ve esneklesme ile kamu gorevlilerinin istihdam

glivencesinin ortadan kaldirilmas: hedeflenmektedir.



Merkezi y6netimin yerel yonetimler kargisinda gligsiizlestirilmesinin diger
bir énemli sonucu ise; yerel yOnetimlerin merkezden bagimsizlagtigi olgilide
devleti agan, ulusal politika ve ¢ikarlarin tersine, yabanci ve kendinden ¢ok daha
giiclii kurum ve kuruluslarla iliskilere girecegi ve yeterli pazarlik ve direng giicline

sahip olamayacag gercegidir.

Kamu yonetiminin ve onun ayrilmaz bir 6gesi olan kamu personel
rejiminin zorlanan ve aksayan yOnleri ortaya konup c¢oziim gelistirmeye
caligilirken; ulus-devlet yapisina yonelik, kiiresellesme olgusunun ideolojik
yoniiyle tehdit olusturmasi g6z Ontinde bulundurulmali ve {ilkemiz gibi
emperyalizme karg1 bagimsizlik savas1 vererek, varolusunu tam bagimsizlik temel
ilkesiyle saglamaya caligmig bir {ilkede yasanabilecek sosyal sorunlar gézardi

edilmemelidir.
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ABSTRACT

Public Management, is a system which produces products and services to
present people in order to meet publical necessities and for the perfect running of
community. There are two systems such as Central and Local Management which
are opposite of each other. They are practiced according to the economical and

culturel conditions, with determined combination of each other.

There are structural problems, in Turkish Public Management and in
Public Personal Regime in the frame of these two management system. All the
sections of society have the same opinion about the subject of the necessity of

making reformations in order to find solutions for these problems.

In the perspective of the view of modern localization in globalisation
period; there is a relation between management systems and the working of public
officals. There is a demand of changing in their status and working. They have an
aim for these changings. Their aims have negative influence on the structure of
nation-state. There seems to be contraversial effects, other than their hopes in the
subjects of working life, public service, public beneficiary understandings, the
inspection and burocracy in public management and the determination of

influential and religious separation.

In the frame of modern localization, state organization must be
reorganized according to free market rules, the bureaucracy which is a kind of
public organization must be abolished, the citizen must not be regarded as
customer, and the content and scope of 'public benefit' concept must be changed.
Our aim is to change the bureaucratic organization into flexible employment, and
flexible organization; our target is to decrease the number of public staff, to start
the contract regime and to abolish the employment security of public officers with

flexibility.

Another important result of making central management less stronger

against the local managements is; local managements surpass the state as far as
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they become free from central management, they have relation with more stronger
and foreign institution and establishments, and they cannot have enough

marketing and resisting strength.

Public Personal regime is an inseparable part of Public Management.
There are studies about finding solutions for the difficult and incomplete sides of
Public Personal regime. The phenomenon of globalisation is a treat for the nation-
state structure in terms of its ideological side. We must take this problem into
consideration. Our country made an independence war against the Empetrialism.
Our country tried to provide her existence with the principlé of complete
independence. Social problems which may emerge in our country must not be

ignored.
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GIRiS

Kamu Yo6netimi, toplum diizeninin kesintisiz olarak iglemesi ve kamunun
ortak gereksinimlerinin kargilanmasi amaciyla, mal ve hizmetlerin tiretilip halka
sunulmasina yonelik bir sistemdir. 18. yiizyildan sonra, ulus-devletlerin ortaya
¢ikmaya baglamasiyla 6nem kazanmis olan kamu yOnetimi kavram ve kurum

olarak ulus-devletin eseridir.

Yonetimin gorevleri ile devletin siyasal, toplumsal ve ekonomik diizeni
arasinda siki bir iligki bulunmaktadir. Yonetime verilen gorevlerin genel amaci
toplumun yararidir. Bunun alammmi ve gesitlerini devletin yapisi ile siyasal,

toplumsal ve ekonomik diizeni belirlemektedir.

Insanlarmn birey olarak gereksinimleri yaninda, birlikte yasamaktan dogan,
toplumsal gereksinimlerinin de oldugu bilinen bir gergektir. Bunlardan bir tanesi
de kamusal gereksinimler olup genele hitap etmektedir. Giivenlik, adalet, saglik,
egitim, haberlesme, ulasim gibi gereksinimler 6zelligi geregi genis bir drgiitlenme
ve biiyiik bir yatirmmu gerektirmektedir. Bu gereksinimlerin kargilanmasinda kar

amag olmayip toplumun genel yarar: esas alinmaktadir.

Kamu yonetiminde genel olarak yonetim siyaseti bakimindan uygulanan
ve birbirine karsi olan iki sistem s6z konusudur. Bunlardan birisi kamu
hizmetlerinin yalmz bir merkezden yonetilmesi demek olan “Merkezden
Yonetim” digeri ise kamu hizmetlerinin ¢esitli merkezler arasinda boliinerek her
birinin ayri bir merkez tarafindan yonetilmesi yani, “Yerinden y&netim”

sistemidir.

Aragtirmamizin konusunu olugturan bu iki yOnetim sistemi ve kamu
yonetiminin ayrilmaz &gesi olan kamu personel rejiminin tlkemizdeki
gbriinlimiinii ortaya koymak ve aslinda yeni bir olgu olmayan, kkleri ¢ok eskilere

dayanan ama yeni bir kavramlagtirmayla tekrar glindeme getirilen bir tartigma



olan “kiiresellesme” baglaminda yerellesme perspektifinde kamu yonetiminde

yeniden yapilanma gabalarini incelemek de aragtirmamizin amaglarmdandir.

Merkezi  yoOnetimlerden, yerel  yOnetimlere  yetki  gbgerimi
(desantralizasyon) ile ifade edebilecegimiz merkezin kigiiltiilmesi ve ¢evrenin
gliclendirilmesi ¢abalarinin uzantisi olarak, “Kamu Yonetimi Reformu” adiyla
stirdiirlilen ¢aligmalarin, gerek kamu yonetiminde gerekse kamu gorevlilerinin
(calisanlarinin) c¢aligsma iligkilerinde ve statiileri lizerinde meydana getirecegi
degisim ve doniigiimleri incelemek iizere ve bu kapsamda yaptifimiz ¢aligmada;
s6z konusu doniisiim ¢abalarinin, yine genel olarak Tiirk Kamu YOnetimi ve
Kamu Personel Rejimi ilizerinde olumludan ¢ok olumsuz etkilerinin olacagim
varsaymaktayiz. Clinkii, modern yerellesme anlayisi, her seyden Once ulus —
devlet yapisi lizerinde bir tehdit gorlinlimii sergilemektedir. Yine kiiresellesme
déneminde yerellesme ¢abalarinin kamu hizmetlerinin ve hizmet verilen kesimin
tammmini deistirecegi; diger taraftan kamu yOnetiminin Orgiitlenme bigimi olan
“blirokrasi”nin bu anlamiyla da ortadan kaldirilacagi, denetim sisteminde
yapilacak degistirmelerin denetimsizligi getirecegi diistinilmektedir. Kamu
yonetimi reformu ile kamu gorevlilerinin istihdam glivenceleri ortadan
kaldirilmakta, caligma iligkileri tamamen c¢alisanlarin aleyhinde olmak {izere
degistirilmek  istenmektedir. Kiiresellesme perspektifinde yerellesmenin,
demokratiklesmeyi saglayacag: iddialarinin, beklenilenden daha farkli sonuglar
doguracagi ve etnik ve dinsel farkliliklarin siyasallasmasi ve federal devlet
yapisina yOnelik taleplerin Oniinii agacagi beklenmelidir. Boélgeler arasi
kalkmmughk diizeyi farki gitgide artacak ve yeni bagimlilik iligkileri ortaya
cikabilecektir.

Arastirmamizin amacina yonelik olarak agiklayici ve kuramsal bir ¢ergeve
olusturmak {izere ilk dnce kaynak taramas: yapilarak, ilgili alanda yapilmig olan
calismalar degerlendirilmektedir ve konuyla ilgili bilgiler ortaya konmaya
calisilmaktadir. Bu baglamda ¢alismamizin birinci boliimiinde kavramsal ¢ergeve
icerisinde konumuzla ilgili kavramlar ortaya konduktan sonra, ikinci boliimde



yonetim sistemlerinin kuramsal diizeyde incelenmesi ve tarihgesine yer

verilmigtir.

Ukglincii bsltimde Kamu Personel Rejimi ve Sorunlar incelenerek; y6netim
sistemleri ve kamu personel rejimi ve yerellesme olgusu perspektifinde “Kamu
Yo6netimi Reformu” adiyla Tirk kamuoyunun giindeminde yer alan Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi ile giidiilen amaglar dordiincii béltiimde ortaya

konmaya ¢aligilmugtir.



BiRiNCI BOLUM
KAVRAMSAL CERCEVE

“Kamu y6netimi” ve bu sistem igerisinde yer alan “merkezden yonetim
ve yerinden yonetim” ilkelerinin; yine kamu yonetiminin ayrilmaz bir pargasi olan
“kamu gorevlileri” kavramlarinin ve “galigma olgusu”nun ne anlama geldigi

biiytik dnem tagimaktadir.
I. KAMU YONETIMI

“Yonetim” birden ¢ok anlami olan kavramlardandir. Yoénetim kimi kez
Orgiit, kimi kez yonetsel etkinlikler, kimi kez de yo6netme anlaminda
kullanilmaktadir.

Yonetim, belli bir amacin gerceklestirilmesi igin bireylerin igbirligi
yapmalaridir. Bu anlamda ydnetim, 6rgiitlenmenin yaninda, orgiitiin islerligini
saglayacak her tiirlti yonetsel etkinlikleri, baska bir deyisle, kaynaklarin bir araya
getirilmesini, esglidim saglanmasini, izlenecek yontemleri ve denetimi de igine
alir. Yonetim bu anlam ile evrenseldir; hem kamu kesimi, hem &zel kesim igin

gecerlidir.
A. Kamu Yonetimi

Kamu kesimindeki y6netimi, 6zel kesimdeki ySnetimden ayirmak igin
“Kamu Yo6netimi” deyimi kullamlir. Ulkemizde, Kara Avrupasinda oldugu gibi,
kamu yo6netimine kisaca “ydnetim” ya da “idare” denilmektedir. Buna kargin,
Anglo- Amerikan {ilkelerinde, kamu kesimindeki yonetim igin, “kamu y&netimi”
deyimi kullanilmaktadir.

Genis anlamda kamu yOnetimi, diizenli toplumlarda kamu giiciiniin
Orglitlenigini ve igleyisini icerir. Bu, her tiirli devlet gorevlerini ve 6rgiitlerini
i¢ine alan bir tanimlamadir. Olagan anlamda kamu y&netimi dendiginde, yasama,
yargilama ve belli bir 6l¢tide hiikiimet etmenin diginda kalan, tiim kamusal



kuruluglart ve igleri igerir. Olagan anlamda kamu y6netimi incelenirken, genel
olarak, askerlikle ilgili kuruluslar, incelemenin diginda tutulur (GOZUBUYUK,
1991; 1,2).

B. Kamu Hizmeti

Kamu hizmeti, devlet veya diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya
bunlarin g6zetim ve denetimleri altinda genel, kollektif gereksinimleri kargilamak,
kamu yararini saglamak i¢in kamuya sunulmus devamli ve diizenli faaliyetlerdir
seklinde ifade edilebilir (KAMU-SEN Rapor- II, 2004; 21).

Gerek merkezi ve gerekse yerel yonetim kuruluslari mekanizmasi
icerisinde; egitime, toplum sagligina, ¢evre sorunlarmma yonelik hizmetler
sunulmakta, sosyal giivenlik uygulamasi icerisinde; hastaliklar, yas, issizlik, ig
kazalar, emeklilik gibi nedenlerle ortaya ¢ikabilecek problemlerin giderilmesi,
toplumun korunmasi g¢abasi gosterilmektedir. Devlet, ekonomi igerisinde rol
alabilmekte, alt yapr hizmetlerini gergeklestirebilmektedir. Toplumun i¢ ve dig
giivenliginin saglanmasi, asayis ve adaletin tesis edilmesi gibi ¢ok smnirli kamu
hizmetlerinin yapilmasimi 6ngéren “koruyucu devlet” goriisii, gittikge niteligini
kaybetmistir. Devletin faaliyet alanm1 genislemis, milli egitim, saglik ve sosyal
yardim, bayindirlik ve benzeri hizmetlerde de yukarida belirtildigi tizere devletin
gergeklestirdigi kamu hizmetleri alanina girmigtir. 20. yiizyil, devletin gérdiigii
hizmetler arasina ekonomik ve sosyal nitelikte olanlarin da katildig1 bir donemdir.
Giiniimiizde devlet, ©onemli bir fonksiyon gormekte, milli gelirin
kiiciimsenemeyecek bir boliimiinii vergi ve benzeri uygulamalarla ekonomiden
¢ekmekte, kamu hizmetlerini gorebilmek agisindan tekrar ekonomiye katmaktadir.
(AKDOGAN, 1993; 29).

C. Kamu Yarari

Yonetimin genel amaci, kamuya yararli olmadir. Kamu y6netimi, kamu
yarari i¢in vardir. Kamu yonetimi, kamunun gereksinimlerini gidermek igin

topluma ya da toplumu olusturan ¢esitli kiimelere ya da bireylere hizmet g6tiirtir.



Bireyler, kamu yOnetimine ¢esitli alanlarda ve diizeylerde hem katilirlar
hem de katkida bulunurlar. Bireyin kamu hizmetlerinden yararlanmas: ile katkisi
arasinda, kural olarak, bir oran yoktur. Kamu y®netimi, hizmetleri diizenlerken,
bireyleri degil, bireyin i¢inde yer aldif1 toplumu ya da toplumun bir kesimini
dikkate alir.  Toplumsal ¢ikarla bireysel ¢ikar catigtiginda kamu yonetimi

toplumsal ¢ikardan yanadir.

Kamu y6netimi bireye gore giicliidiir. Kamu yOnetimine kamu yarari
icin taninmig olan yetkiler, kamu yararn ile bagdagsmayacak bir bigimde
kullanilabilir. Yetkinin kétiiye kullamlmamas: igin, kamu yonetiminin hukuk
smirlar1 i¢inde kalmasi, nesnellife Onem vermesi gerekir. Bireyin, kamu
yonetiminin hukuka aykir1 davraniglarina karg1 korunmasinda, kamu ydnetiminin
yargisal denetimi etkili bir aragtir. (GOZUBUYUK, 1991; 8).

II. YONETIM SISTEMLERI

Bir devletin iilkesi i¢inde tiim kamu hizmetlerinin bir elde, devlet
tiizel kigiliginde toplanmasi durumunda “merkezden yOnetim” ilkesi, kamu
hizmetlerinin belli bliimlerinin bagka kamu kuruluslart eliyle yiiriitiilmesine de
“yerinden yOnetim” ilkesi denir. Bu iki ilke yonetsel yapiyr g¢ok yakindan
ilgilendirmektedir. Bu ilkeler hukuksal olmaktan ¢ok, yOnetim politikas: ile
ilgilidir ve tarihsel gelisim ve deneyimler sonucunda ortaya ¢ikmugtir.

A. Merkezi Yonetim
Merkezi Y6netim siyasi ve idari olmak iizere iki bakimdan incelenebilir.

Eger bir iilkede tek bir yasama organi, tek bir yliriitme orgam ve tek bir
yargl sistemi var ise, yani aym: kanunlar iilkenin her bolgesinde aymi sekilde
uygulaniyorsa siyasal bakimdan sistem merkezden y6netimdir ve buna “Uniter”
yani “tek¢i devlet” ismi verilir. Tiirkiye, Fransa bu sekilde siyasal merkeziyete
birer 6rnektir. Bu sistemin aksi federal devletlerdir. Bilindigi gibi ABD, Almanya

ve Isvigre federal birer devlettir.



Idari bakimdan merkezden yonetimin daha dar bir anlami vardir ve
sadece yasama fonksiyonunun degil, idare fonksiyonunun da merkezden
goriilmesini yani kamu hizmetlerinin ve bunlarin bagar1 araci olan kamu erkinin

merkezilestirilmesini, bir elde toplanmasini gerektirir .

Siyasal bakimdan merkezi y6netim olmayan yerlerde idari bakimdan
merkezden yonetim olamaz. Fakat siyasal merkeziyetin varlig: idari merkeziyetin
varligimm gerektirmez. Ornegin siyasi merkeziyete sahip olan Ingiltere’de en genis
bir idari yerinden y6netim vardir. (VERSAN, 1990; 74).

Merkezden yonetim kat1 bigimde uygulandig: takdirde, biitlin kararlarin
iist yoneticiler tarafindan alinmasi ve alt kademedeki memurlarin her seyi {istlere
danmisarak yiiriitmeleri gerekir. Bu tiir katt merkeziyetgiligin 6nemli sakincalari
vardir. Isler gecikir ve hizmetlerin maliyeti artar. Bu nedenle merkezden yonetim
kat1 bigimde uygulanmaz. Hiyerarsik baglilifin yaninda, alt kademelere karar
alma yetkisi tammnir. Iste burada “hiyerarsi” ve “yetki devri ve yetki genigligi”

deyimleri tizerinde duracagiz.
1. Hiyerarsi

Hiyerarsi, list makamlarin emir verme yetkisini, ast ve Ust iligkilerini, tist
makamlarin alt makamlara emir verme ve onlari denetleme yetkilerini ifade eder.
Hiyerargik diizende, Ustler alt derecede bulunanlara emir verme yetkisine
sahiptirler, alt derecede bulunanlar bu emirlere uymakla ytikiimlidirler.
Merkezden yOnetimde yetki ve sorumluluk kanallari, hiyerarsik kademeleri izler.
Hiyerarsi, emirlerin izleyecegi dogruyu gosterir. Yukaridan asagiya ve asagidan
yukariya dogru belli bagli haberlegme kanallarini belirtir. Yetki vermede izlenecek
yolu ve uyusmazlik olan hallerde vatandagslarin bagvuracaklar yeri saptar. Yetkiyi

agiklamaya yardimei olan ve iligkileri belirten bir aragtir.

Hiyerarsik baglilik derecesi orgiitlerin 6zelliklerine gére degisiklikler
gosterebilir. Ornegin askeri orgiitlerde hiyerarsik baglilik daha katidir. Herkes en
yakin {istiine bagvurabilir. Merci tecaviizii affedilmez. Sivil 6rgiitlerde bu konuda



daha yumusak bir uygulama vardir. Ozellikle gérevsel orgiit tipi, hiyrarsik siray:

izlemeden bir ¢ok iglerin sonuglanmasina olanak vermektedir.

2. Yetki Devri ve Yetki Genisligi

Merkezden yonetim, Ozellikle biiyiikk kuruluslarda kati bigimde
uygulanmasi olanaksizdir. Islerin bir kanaldan y6netilmesi ve yetkilerin bir yerde
toplanmas: gligliikkler dogurabilecegi gibi is verimini azaltir ve hizmet daha
pahaliya mal olur. Orgiitler biiyiidiikge, uzmanlik isteyen islerin sayis1 da o oranda
artar. Her isin bir uzmanhk alam ve yetkilisi vardir. Isin asil uzmanma yetki

tanmimak gerekir. Aksi durumda y6netici, 6rgiitten beklenen yararlart saglayamaz.

Bir kurulusun giinlikk yonetimi tiirlii konularda karar almay1 gerektirir.
Acaba bu kararlar kuruluslarin hangi seviyelerinde alinmalidir? Bazi yazarlar bu
konuda, merkezden yonetim ile yetki devri arasinda bir dengenin kurulmasini
savunurlar. Ozellikle MARSHALL ve DIMOCK, biiyikk, nemli ve tiirlii
secenekler arasinda bir tercihi gerektiren kararlarin, iist derecede gorevli kisilerce
alinmasim1 savunurlar (6rnegin program yapilmasi, dis iligkiler ve Onemli
finansman kaynaklarimn arastirilmas: gibi). Ust derecedeki gorevlilerin almasi
gereken bu 6nemli kararlarin digindaki konularda, genis 6l¢iide yerinden y6netim
uygulanmalidir. Ciinkti bu sayede esas temel kademelerin giriskenlikleri artar,
gelisir ve onlarin yeni formiiller bulma konusundaki deneyimleri g¢ogalir.
(TORTOP, 1990; 93).

Bir iilkede, o iilkenin y6netimini ilgilendiren biitiin kararlarin, ySnetimi
elinde bulunduran hiikiimet tarafindan alinmasinda bir takim sakincalar vardir.
Isler daha agir yliriir ve yoneticiler halktan gok uzaklasmig olurlar. Bu durum
merkez organlarmin yetkilerini sinirlamak ve  bunlarin bir kismini, yonetilen

halka daha yakin makamlara vermek zorunlulugunu dogurmaktadir.

Merkezi y6netimin yetkilerini hafifletmenin iki yolu vardir. Ya merkezi
kurulusun alt kademelerine yetki verilerek, y6netimin daha ¢abuk ve basit

iglemesi saglanir, ya da yerinden ySnetim kuruluslarina yer vermek gerekir.



Yetki Devri, hiikiimetin veya {ist kuruluslarin yetkisinden bir kesimini,
kuruluglarin alt kademelerindeki ajanlarina veya memurlarna devretmeleri

demektir.
“Yetki Genigligi” uygulamasi ise iki yéntemle gergeklestirilebilir:

- Alt kademelerdeki organlara dogrudan dogruya kanunla yetki verilmisgtir.
- Ikinci olarak yetkili bakan veya diger yoneticiler kendi kararlar veya

emirleri ile diger kademelere yetki devrederler.

Gerek kanunla, gerekse yetkililerin karar1 veya emri ile olsun, yetki
devri olduk¢a nazik bir konudur. Ciinkii yetki verilen kisiler, bu yetkiyi
istenilenden bagka bi¢imde veya yolda kullanabilirler. Bu ylizden yetki devrine
bazi sinirlamalar konulmustur. Yetkililer “bolgesel” yonden, “bicim ve
hiyerargik” yonlerden sinirlandirilmigtir (TORTOP, 1990; 94).

B. Yerinden Yonetim
1. Yerel Yonetim Nedir?

Insanlarin bir arada yasama ihtiyaci ve istegi, komsuluk iligkilerinin
gelismesine ve bundan kaynaklanan yeni ihtiyaclarin ortaya ¢ikmasina yol
agmugtir. Toplumun olugum ve gelisim siirecine bagh olarak, bir arada yasamaktan
dogan problem ve ihtiyaglar da siirekli olarak biiytime gostermistir. Ulke
simirlarmin  biyiikliigine ve yerlesim bolgelerinin dagilimina gore farkls
biiyiiklikklerde olmakla birlikte, her iilke agisindan toplumsal ihtiyaglarin
giderilmesi devletin vazgegilmez gérevlerinden birisini olugturmaktadir (FALAY,
1982; 21).

Topluma gotiirlilecek hizmetlerin bir boliimi, tim toplumu ilgilendirir
ve genel nitelikte olmasina karsin, diger bir b6liimii bolgesel nitelik tagimaktadir.
Ozellikle yerel nitelikteki ihtiyaglarin en etkin  diizeyde karsilanmasi, bu
ihtiyaglarin yakindan gozlemlenmesini ve gerekli hizmetlerin yaratilmasin

zorunlu kilmaktadir. Yerel yonetim kuruluglarinin temel felsefesi, s6z konusu



kuruluglarin yerel nitelikteki hizmetleri daha iyi belirleyebilecekleri ve daha
basarili bir sekilde hizmet gorebilecekleri konusundaki inangtir. Kabul edilen idari
ve siyasi yapmin bir sonucu olarak degisik organizasyon sekilleri igerisinde
karsilanmaya ¢aligilan ihtiyaglar, yerel yo6netim kuruluglarmin biiylik bir
fonksiyon gostermesini zorunlu kilmaktadir.

Ozellikle tim toplumu ve iilkenin genelini ilgilendiren ihtiyaglarin
merkezi yonetim tarafindan kargilanmasma g¢aba gosterilirken, yerel nitelikteki
ihtiyaglarin yerel yonetim kuruluglan tarafindan gergeklestirilmesi, liretilmesi
yoluna gidilmektedir. Yonetimde merkeziyet ve adem-i merkeziyet ilkelerinin
benimsenmis olmasina gore, gerek yetki ve gerekse gorev alanlarinin, merkezi ya

da yerel y6netim kuruluglar tizerine yogunlagmasi s6z konusu olabilmektedir.

Bir iilke {izerinde ¢esitli kamu hizmet ve faaliyetlerinin
gergeklestirilmesinde bu iki sistemin ya da ilkenin varlig1 goriilmektedir. Kamu
hizmet ve faaliyetlerinin ve kamu kudretinin merkezde toplanmas: merkezden
yonetim (merkeziyet) ilkesini, kamu hizmet ve faaliyetleri ile kamu kudretinin
gesitli kisimlar arasinda dagilmasi da yerinden y6netim (adem-i merkeziyet)

ilkesini olusturmaktadir. (GOZE, 1986; 22).

Soz konusu iki sistemin higbiri tek basina ve mutlak bir sekilde mevcut
olmayip her iki sistem de bir arada ve aym anda mevcut olmak ve yan yana
islemek durumundadir ve bu; tilkenin siyasi, hukuki, iktisadi, sosyal ve teknik
ozelliklerinin bir sonucudur. Ulkelerin siyasi ve idari bakimdan benimsemis
olduklar1 uygulama geklinin bir sonucu olarak, idari birimler arasinda gorev ve
yetki paylasiminda gz 6niinde tutulan baglica kriter, ihtiyaglarin en etkin diizeyde
belirlenmesi ve en fazla tatmin saglayacak sekilde kargilanmasidir. Bu bakimdan
Ozellikle yerel nitelikli ihtiyaglarin giderilmesi, yerel yonetim kuruluglarimin

gliniimiizdeki 6nemini artirmigtir.

Ekonomik ve sosyal yapidaki degisim ve gelisme, yeni buluslar ve yeni
calisma alanlari, yasam standardinin yiikseltilmesi amaciyla gosterilen ¢abalar,
sanayilesme, sehirlesme ve kirsal alanlardan sehirlere olan niifus akim
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giiniimiizde hem merkezi hem de yerel ydnetim kuruluslarinin gittikge artan bir
sekilde yeni gérevler yiiklenmelerine ve hizmetler sunmalarina neden olmaktadir.

(HEPER, 1980;69).

Toplumun, i¢inde yagamim siirdiirdigi ve biiyiik 6lglide etkilendigi ve
etkiledigi, teknik, sosyal ve ekonomik yapi, yerel yoénetim kuruluslarinin hizmet
alanlarinin biiyiimesinde etkili olmugstur. Sehirlere olan niifus akini, beraberinde
pek ¢ok sorunun kaynaklanmasmna neden olmus, sehir ve gevre planlamasi
gereginin yerine getirilmesini zorunlu kilmistir. Asama agama tiim yerel y6netim
birimlerini ilgilendiren bu fonksiyon, mevcut ve gelecekteki durumun ve
gelismelerin belirlenmesi ve uygulanmasi agisindan 6nem tagimaktadir. Park,
bahge, meydan, yol, képrii ve benzeri diizenlemeler yaninda, ulasimla ilgili trafik
diizenlemesi, yollarin bakim ve onarimi, ulagima agik tutulmasi, sehir i¢i ulagim
hizmetleri, bolgesel egitim faaliyetleri, yashh ve kimsesizlere yardim, sosyal
faaliyetler, yerlesim ve konut ile ilgili sorunlara ¢6zlim saglanmasi, yerel asayisin
korunmasi, temizlik, su ve benzeri yerel yonetim kuruluglarinin hizmet alanlarinin

bilylimesine neden olmustur. (NEMLI, 1997; 56).

Buna gére kabul edilen idari ve siyasi yapinin bir sonucu olarak, degisik
organizasyon sekilleri igerisinde kargilanmaya c¢aligilan ihtiyaglar, yerel yonetim
kuruluglarinin biiyiik bir fonksiyon gérmesini zorunlu kilmaktadir.

2. Yerel Yonetimin Kuruluslérl

Giiniimiizde toplum yagaminin en gelismis Orgiitii devlet olmakla
birlikte, her medeni toplumda genel nitelie sahip ihtiyag ve g¢ikarlar yaninda,
yerlesim birimlerinin ihtiyag ve ¢ikarlarii kargilamaya yonelik kamu
hizmetlerinin bir boliimiinii gerceklestirecek ayr1 bir orgilitlenmeye yer verildigi

goriilmektedir.

Bagimsiz ya da otonom bir federasyonun olusumunda, anayasalarda
ifadesini bulan ve eyaletler arasinda biri digeriyle olan iliskilerini belirten bir

diizenleme s6z konusudur. Uniter devletlerde ise durum daha farkli olup yerel
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yonetim  birimleri, merkezi yonetimden aldiklari yetkiler g¢ergevesinde
fonksiyonlarim gergeklestirmektedirler. Merkezi yonetimin, yerel ydnetime
verdigi gorev ve yetkileri diledigi takdirde degistirmeye ya da kaldirmaya yetkisi
vardir. Yonetimin, merkezi ve yerel nitelikte olmak tizere iki tip kamu otoritesine
sahip kurulus aracilifiyla gergeklestirilmesi, hem siyasi hem de iktisadi bir nitelik
tagimaktadar.

3. idari Denetim

Gerek segim ve gerekse atama mekanizmasi igerisinde belirlenen
yetkililer ve ilgili kurullar, her seyden 6nce kurum diizeyinde etkinligi saglayici,
hatalar1 giderici, kontrol ve denetim yapmaktadirlar. Ayrica benimsenmis olan
siyasi ve idari yapiya gore yetki ve sorumluluklarin dagiliminda g6z oniinde
tutulan ilkelere gére; merkezi yonetim de yerel yonetim kuruluglar {izerinde
denetim ve gozetimde bulunabilmektedirler. Idari ve mali konularla ilgili olarak,
merkezi yonetimin yerel yonetim kuruluglar iizerindeki bu gézetim ve denetim

hakki ve uygulamasina “idari vesayet” denilmektedir (TEKIN, 1977; 36).

Yonetim geklinin ve faaliyet siirlarinin belirlenmesinde siyasi ve
ekonomik diigiince ve istekler rol oynamakla birlikte, bunlarin yalmzca etkili
oldugu bir yerel yonetim uygulamasindan s6z etmek glictiir. Bunlar yamnda
tarihsel neden ve etkenler, gelenekler, yerel ve bolgesel 6zellikler rol
oynamaktadir. Cesitli faktérler dolayisiyla yerel yonetim kuruluglarina herhangi
bir yetki verilmesi halinde merkezi yonetimin kontrol yetkisinin kapsam
genisletilmek suretiyle, bu yeni yetkileri de kapsar bir gekle dontigecektir. Merkezi
yonetim tiim iilke ekonomisinin bagarili bir sekilde yonetilmesi ile ilgilenmekte
olup yerel yonetim birimlerinin bu amag dogrultusunda islerligini saglayabilmek

i¢in baz1 yetkileri devredecegi bilinmektedir.

Yapilan faaliyetler ile yapilan harcamalarin belirli bir dogrultuda
tutulmasi ve belirli hizmetlerde asgari standartin gerceklestirilmesi istegi, merkezi
yonetimin bu konuda bir zorunluluk duymasma neden olmaktadir
(NADAROGLU, 1968; 28).
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III. CALISMA OLGUSU

Calisma ya da is olgusu, insanlik tarihinin baglangicina kadar uzanr.
Ciinkii, calisma ya da bagka bir kavramla emek giicli, insanin var olma
kosullarindan biridir. Insan, yasayabilmek i¢in siirekli ¢aliymak zorunda kalmug,
¢alismadif1 yada ¢aligma olanag: bulamadig1 zamanlarda gelisimi durmus, yasami

tehlikeye girmistir (KOCACIK, 2000; 5).

Bununla birlikte c¢aligma kosullari, igin niteligi, emegi yaratirken
kullanilan tiretim araglari insanlik tarihinin gesitli donemlerinde, toplumlarin
gelismislik diizeyine gore degiskenlik gostermistir. Bu degiskenligin basitten
karmagiga, ilkellikten gelismislige dogru oldugu sdylenebilir. Her ne kadar eski
caglar1 agiklayan kaynaklarin varligi az da olsa, insanlik tarihinin genel gelisme
yasalarma yonelik gegerli olabilecek varsayimlar az degildir. Konuyu {ist yapisal
bir goriis tarziyla ele alanlar, ¢aligmanin moral ve ahlaksal yam {izerinde
odaklagarak emege Snem ve deger vermigler; tiim ylice amaglarin caligmayla
gergeklesecegine, bunun igin g¢aligan herkesin korunmasi gerektigine
inanmuglardir. Buna karsilik emek giiciine maddeci bir goriisle bakan diistinceler
ise c¢alismayl, onu yalmz defer yaratan yam ile gormiisler ve 0Oyle
degerlendirmiglerdir. Bu goriige gore insan ugragisi, emegi ya da ¢aligmasi, kigi
refahm1 ve kisinin gereksinimlerini kargilamak igin mal iretmeyi amaglar

(TALAS, 1990; 9).
A. Calisma Olgusu ve Geligimi

Eski c¢aglarda insanlarin kabile halinde ilkel komiinal toplum tipinde,
caligmanin genellikle avcilik ve toplayicilik gibi iki temel alanda oldugu
sOylenebilir. Bu ayrimin, zamanla cinsiyetler arasindaki temel isboliimiiniin
kaynagini da olusturdugu varsayilmaktadir. Erkek, kadmna gore daha gelismis
beden yapisiyla aveillik yaparken, kadin toplayicilik isiyle ugragmugtir
(KOCACIK, 2000; 6).
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Yerlesik hayata gegildikten sonra bu ig b6limiintin az da olsa degisime
ugradigi soylenebilir. Bu durumda, biraz daha gelisen iiretim araglarnin

kullanilmasi, erkegin ¢aligsma alanini yavas yavas tarima kaydirmagtir.

Koleci sistemin egemen oldugu toplumlarin olugmasiyla insanlar
arasindaki esitsizligin kurumlagmasi1 paralel gitmigstir. Zaten yerlesik yasam
bigiminin toplumlarda yaygmlagsmaya baslamasiyla, miilkiyet olgusunun gelistigi
soylenebilir. Ciinkii, oturulan bdlgenin g¢evresinde islenilen toprak, kullanilan
basit liretim araglar ve evcillestirilen hayvanlar, insanlarin 6zel mallar1 durumuna
gelmiglerdir. Yavag yavag gelisen arti (irlin, gii¢lii — zayif ayrimi ve daha fazla
mala sahip olmak i¢in boy gostermeye baglayan ¢atismalar kolecilik sisteminin
temelini atmugtir. Savaglarda elde edilen koélelerin pazarda alinip satilmasiyla

insanlarin bir boliimi{i meta degeri kazanmaya baglamigtir.

Boylelikle ¢alisma olgusu, bir meta degeri tasimaya baslayan insanin,
ama sadece bu nitelife sahip olan insanin zorla yaptifi bir eylem haline
doniigmiistiir. Ciinkii bu dénemde, galisan insana deger verilmesi bir yana,
agagilanmasi i¢in en biiyiik nedenin ¢aligmas: oldugu dikkat ¢cekmektedir. Nitekim
yiizyillar sonra Hiristiyanligin, ilk donemlerde, ¢aligmay:1 bir giinahin cezasi
olarak kabul ettigini belirtmek gerekiyor (KOCACIK, 2000; 7).

Feodal iiretim sistemindeki ¢aligma olgusuna, derebeyi ile topraga bagh
serf arasindaki iligki yoniinden de bakmak gerekir. Bu dénemde kélelik, fiili ve
agik olarak kalkmig, fakat bu defa topraga baglilik goriintiisti altinda bir kélelik
baglamigtir. Yani kolelik, bir 6nceki dénemde silah ve kirbag zoruyla calistirilan
insani, bu donemde topragin adeta ayrilmaz bir pargasi durumuna sokarak
calistirilmas1 olmustur. Feodal iiretim sisteminde topragmn kélesi durumunda
kalarak c¢alismak zorunda birakilan insan, kapitalist sistemde is¢i adimi alarak
ficretin kélesi olmustur (KOCACIK, 2000; 7).
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B. Caliyma Kavram

Sanayilesme 6ncesinde, 6zellikle ilk ¢aglarda insan varligin1 korumak ve
devam ettirmek amaciyla dogayr hem kendine hem de cevresindekilere yararli
hale sokmak i¢in yaptig1 ugraglar anlamina gelen ¢aligma, bugiin de toplumsal ve

bireysel yagamin temel dayanaklarindandir.

Caligma, dogay1 degistiren bir hareket olarak goriilmekle birlikte
¢ogunlukla sosyal durumlari da kapsar. Belirli bir hareketin ¢aligma, bos vakit,
ikisi birden ya da hi¢ birisi olarak sayilip sayilmayacagi, mevcut zamansal,

mekansal ve kiiltiirel kogullarla siki sikiya baglidir (GRINT, 1998; 7).

Calisma kavrami ¢ok genis kapsamli bir kavramdir ve hemen hemen her
insamin hayatimin onemli bir kismim olusturur. Calismanin genis kapsamini,
sadece ticretli ¢aligma ile daraltmak miimkiindiir. Boyle olunca ¢alisan sinifi ve
belli bir ticret karsiligi yapilan calismay: ele almak gelecektir. Bu durumda
ekonomik yénden ortaya konulan ve iiretime katkida bulunan, karsilig1 6denen bir
emek sOz konusu ise bunu “galigma” olarak ele almak daha dogru olacaktir
(KOCACIK, 2000; 9).

Burada emegin tanmimim da hatirlamak yararli olacaktir. Emek, mal ve
hizmet iiretiminde kullanilan kiginin fiziksel ve diiglinsel yeteneklerini ifade eder.

Emek hizmetleri i¢in yapilan 6demelere de ticret denmektedir.

Kapitalizmin gelismesi ve Sanayi Devrimi ile “galigma” ahlaksal yonden

tamamen soyutlanmig olup her ¢esit kazancin kaynag: sayilmistir.

18. yiizyilin ikinci yarisinda ortaya ¢ikan doktrinlerden 6nce liberalcilik,
sonra da sosyalistlik, maddeci diistincelere gii¢ kazandirmistir. Liberal diisiincede
emek bir maldir, onun da degeri emek pazarimn arz ve talep yasalarina baghdir.
Caligma kosullar1 bu yasalarla belirlenir. Sosyalist diigiincede (Marxc: diisiincede)

ise tiim degerlerin yaratici kaynagi emektir. Emek her zaman somiirtilmistiir.
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Emegin, yarattigi degerin kii¢iik bir béliimii kendisine kalir, biiylik blim ise art:
deger olarak igverence almnir (KOCACIK, 2000; 9).

C. Calhsan

Caligan kavramu ilk c¢agdan giinlimiize kadar tiim toplumlarda farkh
statiilerle de olsa varligimmi siirdiirmiistiir. Genelde ¢alisan kavrami ekonomik
agidan zayif bir simfi kargilamaktadir. Ik ¢agda tutsaklar ve koleler, ortagagda
serfler, girak ve kalfalar, Yenigagda ve Sanayi Devriminden sonra galisanlar, tim

toplumlarda en zay1f siniflar1 olusturmuglardur.

Ilk¢agdan itibaren tiim toplumlarda yer alan ve gesitli statiileri iggal eden
¢alisanlari, genel olarak “bagimli” ve “bagimsiz” olmak lizere iki ana statii iginde
toplamak olasidir. ilk ¢aglarin kéleleri ve tutsaklan ile ortagagin toprakta yagayan
serfleri ilk durumu belirler. Ikinci durumda ise yenigagin bagimsiz ig¢ileri vardir
(TALAS, 1990; 19).

Cagdas anlamda “galigan”, liretim malina, kendi alet ve donamimina
sahip olmayan, gelirinin kaynaginin emek giiciinde simgelestigi bir kimse olarak
tammlanabilir (TALAS, 1990; 21).

IV. KAMU GOREVLILERI

Devletin yerine getirmekle yiikkiimlii oldugu kamu hizmetlerinin
gergeklesmesini tistlenen kigiler kamu gorevlileridir. Kamu gorevlisi kavraminin
birisi genis, digeri dar olmak {izere iki anlami vardir. Bir kisinin kamu gorevlisi
sayilabilmesi igin, kamu kesiminde yer alan bir 6rgiite bagh olarak galigmasi
gerekir. Ancak kamu hizmetlerini yerine getiren herkesi de kamu gorevlisi
saymak miimkiin degildir (ULKER, 1997; 19).

A. Kamu Gorevlileri

Genellikle kamu gorevlilerine “kamu personeli” denilmektedir. 1961 ve

1982 Anayasalarinda “kamu hizmeti gorevlileri” deyimi kamu gorevlileri
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anlaminda kullanilmistir. Kamu gorevlileri deyimi genis anlamda kullanildiginda,
kamu kesiminde gorev yapan, hukuksal durumlart birbirinden farkli olan tiim
gorevlileri igine alir. Genis anlamda kamu gorevlileri deyimi i¢ine, kamu

kesiminde calisan herkes girer.

Dar anlamda kamu gorevlileri deyimi, Anayasamin 128. maddesinde
belirtildigi gibi kamu kurum ve kuruluslarinin genel idare esaslarma gore
yiirtitmekle yiikimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gérevleri yiirliten kigileri kapsar. Bunlar devlet memurlann ve diger kamu
gorevlileridir (GOZUBUYUK 1991; 117).

Diger kamu gorevlileri deyimi 1982  Anayasasi ile hukukumuza
girmigtir. Bunlar da memurlar gibi, genel idére esaslarina goére, kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevleri yiirliten gérevlilerdir. Bunlarin
da memurlar gibi nitelikleri, atamalar1, gérev ve yetkileri, hak ve yiikiimliiliikleri,
aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik iglerinin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.
Memurlarin disinda kalan diger kamu gérevlileri kapsamina, hakim ve savcilar,
askerler, {iniversite 6gretim {iyeleri gibi ayr1 personel rejimine tabi olan kamu
gorevlileri girmektedir. Kisaca belirtmek gerekirse, diger kamu gérevlilerinin de

idare hukuku esaslarina gore ¢aligtirilmalar1 gerekmektedir.

Devletin siyasi yapisini olusturan gorevliler ile 6zel hukuka tabi olan
ve kamu kesiminde ¢alisanlar, dar anlamda kamu gorevlileri deyiminin diginda

kalirlar (GOZUBUYUK), 1991; 117).
B. Kamu Gorevlilerinin Gruplandirilmasi
1. Hizmete Alinmalar1 Yoniinden

Kamu gorevlilerinin ¢ogunlugu kendi istegi ile goéreve alinan
elemanlardir. Ancak yiiktimliiler, kanunun agik bir hiikkmiine dayanilarak idarenin
tek tarafli bir hukuki islemi ile zorla hizmete alindigi ve kattif1 kimselerdir.

Bunlar nzalarina bakilmaksizin gegici bir devre =zarfinda belirli bir gérev
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gerceklestirmekle yiikiimlii tutulurlar. Askerlik hizmeti, zorunlu bilirkisilik, kdy

kanununa gore zorunlu igler 6rnek olarak verilebilir.

Bu agidan bakildiginda kamu gorevlileri iki ana gruba ayrilir. Bunlardan
birisi kendi istekleri ile hizmete alinanlar, digeri ise istekli olup olmadiklarina

bakilmaksizin zorla hizmete alinanlardir.
2. Ucret Yoniinden

Kamu gorevlileri iicret yoniinden, iicret (aylik) karsiligt calisanlarla,
ticretsiz ¢aliganlar olarak iki gruba ayrilabilir. Genel olarak kamu gorevlilerine
gordiikleri hizmetlerden dolay1 ticret Odenir. Ana kural ticret karsihifn is
yaptirmaktir. Ancak, bazi kamu gorevlileri, 6rnegin yiikiimliiler ve segimle is

bagina gelenler yaptiklan ig karsiliginda herhangi bir ticret almazlar.
3. Hizmet Siiresi Yoniinden

Kamu goérevlileri hizmet siireleri yoniinden “stirekli” ve “geg¢ici” olmak
tizere iki gruba ayrilir. Kamu gorevlilerinin ¢ogunlugu stirekli gorev yaparlar.
Genel olarak segimle is bagina gelenler ve yiikiimlilerin hizmet stireleri
smirlandirilmigtir. Hizmet veya hizmet siiresinin sona ermesi ile gorevleri de sona
erer. Belediye meclisi, il genel meclisine segilen iiyeler. Belediye Bagkanlari,

Dekanlar belli bir siire i¢in goreve getirilir.
4. Asli ve Yardimei Olma Yoéniinden

Kamu gorevlileri, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde, asli ve
yardimc1 eleman olarak ikiye ayrilir. Devlet Memurlar1 Kanununa goére, hizmetin

asli ve yardime1 elemanlarinin her ikisi de memurdur.
5. Uygulanan Hukuk Yoniinden

Kamu gorevlilerinin bir kismina yonetim hukuku kurallan uygulanirken,
digerlerine 6zel hukuk kurallar1 uygulanir. Memurlara yonetim hukuku uygulanir.
Kamu kesiminde ¢alisan iggilere ise 6zel hukuk kurallar1 uygulanir. Bir kamu

18



gorevlisine hangi hukuk dalimn uygulanacagim kural olarak yasa belirler. Bu
konuda bir a¢iklik bulunmadi: takdirde, kamu gorevlisine uygulanacak hukuk
dalm saptamak igin, kuruma uygulanan hukuk dalmin bilinmesi gerekir. Ilke
olarak kamu gorevlilerine, kuruma uygulanan hukuk dali uygulamr. Kamu
gorevlilerine uygulanacak hukuk dalinin bilinmesinde, kamu gorevlileri ile
yOnetim arasinda g¢ikacak uyusmazliklarin, hangi yarg: diizeninde giderilecegini

saptama yoniinden de yarar vardir (ULKER, 1997; 20).
C. Memur

Anayasada, Devlet Memurlari Kanununda ve Tirk Ceza Kanununda
memur degisik sekilde tanimlanmistir. Ancak bir tamim yapmak gerekirse,
memur; kamu hizmetinin goriilmesi i¢in tahsis edilmis kadrolar iginde stirekli
olarak yer alan, kamu hizmeti disinda 6zel veya genel bir is gérmeyen, Devlet
orgiitiinde yer alan hiyerarsinin (astlik — iistliik) kurallari ile siki sikiya baglh olan
kisi olarak tamimlanabilir AKGUNER, 1991; 22).

1. Anayasaya Gore

1961 Anayasasimn 117. maddesinde, “Devlet ve diger kamu tlizel
kisilerinin, genel idare esaslarma gore yiriitmekle gorevli oldugu kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar eliyle gortiliir” kurali
yer almigtir. 1982 Anayasasi bu kuralda degisiklik yaparak, “Devletin Kamu
Iktisadi Tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kigilerinin genel idare esaslarina gore
yliriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.” kuralim getirmigtir
(md. 128). 1982 Anayasasi, “diger kamu gorevlileri” kavramima yer vermistir.
Asli ve siirekli islerde s6zlesmeli personel calistirilabilecektir. Diger kamu
gorevlileri kavrami Devlet Memurlar1 Kanununa bagli olmayan ve kendi personel
kanunlar1 bulunan {iniversite 6gretim elemanlar, subaylar, yargiglar ve digerlerini

icermektedir.
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2. Devlet Memurlar: Kanununa Gore

Devlet Memurlar1 Kanunu, “Mevcut kurulus bigimine bakilmaksizin,
Devlet ve diger kamu tiizel kisilerince genel idare esaslarina gore ytiriitiilen asli ve
stirekli kamu hizmetlerini ifa ile goérevlendirilenler memurdur” maddesiyle

memuru tanimlamagtir (md.4).
D.M.K.’na gére memur sayilabilmek i¢in su niteliklere gerek vardir.

1. Devlet memuru, devlet, kamu iktisadi tesebbiisleriyle diger kamu tiizel

kigilerinde ¢aligir.

2. Memurlar, genel idare esaslarina gore ylirlitiilmesi gereken kamu hizmetlerini

yerine getirirler.
3. Memurlarin gordiigii gérevler asli ve siirekli gérevlerdir.
3. Ceza Kanununa Gore

Ceza Kanununun 279. maddesinde “devamli veya muvakkat, {icretsiz
veya ticretli, ihtiyari veya mecburi olarak tesrii, idari veya adli bir amme vazifesi
géren kimseler memur sayilir”. Buradaki memur tanimi genis olarak ele alinmuig

ve diger kamu gorevlilerini de kapsamigtir.
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IKiNCi BOLUM

YONETIM SISTEMLERININ KURAMSAL DUZEYDE INCELENMESI
VE TARIHCE

Sosyal bir gelisme ile bugiinkii seklini almis olan devletin amaci, kisiler
icin gerekli ve yararli olan igleri basarmak, insanlarin mutluluguna g¢aligmak,
hukuki deyimi ile kamu hizmetlerini gérmektir. Devlet veya diger kamu tiizel
kisileri tarafindan veya bunlarin gozetimi ve denetimi altinda genel kollektif
gereksinimleri karsilamak, kamu yararmi saglamak igin yliriitilen, kamuya
sunulmus bulunan, siirekli ve diizenli faaliyetlere kamu hizmeti denilmektedir.
Milli savunma, milli giivenlik, milli egitim, saglik, bayindirhik gibi hizmetler
kamu hizmetleridir. Bununla beraber, kamu hizmeti anlami agik ve kesin degildir
ve hangi faaliyetlerin kamu hizmeti sayilacag1 her zaman kolaylikla gosterilemez.
Yukarida belirtilen tanimlamaya gore kamu hizmetinin nitelikleri, bunun devlet
veya diger kamu tiizel kisileri tarafindan veya bunlarin gézetim ve denetimi
altinda kurulan ve isleyen bir girisim olmasi; genel ve kollektif gereksinimleri
kargilamasi, gidermesi ve kamu yararim1 saglamak i¢in kurulmug bulunmasi;
kamuya sunulmus olmasi; siirekli ve diizenli bir gekilde islemesi gibi hususlardir.
Devlet genel hizmetleri goriirken yapisina en uygun olan sistemi kabul eder ve
uygular. Genel olarak yonetim politikas1 bakimindan uygulanan birbirine kars: iki
sistem vardir. Bunlardan birisi kamu hizmetlerinin yalmz bir merkezden idare
edilmesi demek olan “Merkezden Yonetim” digeri ise kamu hizmetlerinin g¢egitli
merkezler tarafindan boliinerek her birinin ayr1 bir merkez tarafindan y6netilmesi

yani “Yerinden Yo6netim” sistemidir.
I. YONETIM SISTEMLERi
A. Genel Olarak Yonetim Sistemleri ve Tarihsel Geligimi

[lk¢ag devletleri merkezden yonetimi en genis sekilde uygulamiglardir.
Zaten bu devletlerin yapilan bir is boliimiine yer vermeyecek derecede ilkel ve

devletten beklenilen hizmetler de son derece smrh idi. Fakat ilk¢aglardan
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ortagaglara gegerken merkezden yonetim eski durumunu koruyamamustir. Bu
devirde hitkiimdar, merkezin iilke icerisinde gilivenlik ve diizeni temin
edemedigini, dis giivenligi saglayamadigim goriince gii¢ ve yetkilerini derebeyleri
ile paylagsmak zorunlulugu duymustur. Bu duruma goére derebeyleri hiikiimdara
baghilk vaat etmigler, savasta askerle yardim etmisler, barista hiikklimdarin
{istiinliigiinli kabul etmisler, buna karst hiikiimdar da derebeylerini kendi
bolgelerinde serbest birakmus, orada onlar1 bir takim yetkilerini kullanmaya yeterli
kilmustir. Boylece goriiliiyor ki ortagag devletleri merkezden ydnetimi tamamen
kaybetmiglerdir.

Ortagagdan yenicaglara gecince merkezden yOnetimin yeniden ortaya
cikisim  goriiyoruz. Gergekten, yenigag tarihinin ilk yiizyillan egemenligin
yeniden bir elde toplanmast i¢in yapilan savaslarla doludur. Bu devirde Fransa’da
Ispanya’da, Danimarka’da hilkimdarlar derebeylerini tamamen ortadan
kaldirmislardir. Almanya’da, Polonya’da, Isveg’te krallarm yonetimi altinda bir
tiir pliitokrasi yonetimleri kurulmus, Ingiltere’de ise hiikiimdar ve derebeyleri bir

tiir anayasal hiikiimet sistemi tizerine anlagmiglardir.

Bunu izleyen demokrasi déneminde merkezden y6netim ve yerinden
yOnetim ilkeleri ¢esitli bigimlerde uygulama alami bulmugtur. Bugiin A.B.D.,
Kanada, Avustralya, Bat1 Almanya, Isvicre ve diger bir gok devletler siyasi ve
idari bakimdan yerinden ySnetim sistemi ile yonetilmektedirler. ingiltere ve diger
bazi Anglosakson iilkelerde idare bakimindan yerinden yOnetim vardir. Buna
karsilik basta Fransa olmak iizere Kara Avrupasi iilkelerinde derece derece
merkezden y6netim idareleri kurulmugtur.

Aym gelismeleri kendi yonetim tarihimizde de gérmek miimkiindiir.
Ornegin Osmanli Imparatorlugu bir zamanlar merkezden ayri ve belli bir
dzerklige sahip iilkeler halinde yonetilirken II. Mahmut devrinden sonra tamamen
merkeze bagh bir yénetim kurulmugtur. Bugiin ise anayasamiza gére merkezden
yonetim ve yerinden yonetim sistemleri belli olanlar iginde birlestirilmis

bulunmaktadir (VERSAN, 1990; 72).
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Yonetim siyaseti olarak merkezden yonetimde kamu hizmetleri 6rgiitii
hiyerarsi baglari ile birbirine bagli memurlardan ve ajanlardan ibaret tek bir varlik

halinde ortaya ¢ikar. Yani merkezi tek bir tiizel kisilik tek bir organizma vardir.

Yerinden yonetimden merkezden yOnetime gegis bir takim &zellikler

gosterir:

Once kamu erki bir merkezde toplanir. Yani eskiden yerinden y6netim
idarelerinin elinde bulunan icrai kararlar almak ve bunlar1 yerine getirmek
yetkileri merkezin elinde toplamir. Ornegin ortagaglarda Avrupa’da derebeyleri,
daha sonralar1 Osmanli Imparatorlugunda eyalet beyleri kamu erkinin bir kismina
sahip olarak kendi bélgelerinde icrai kararlar almak ve bunlar1 dogrudan dogruya
uygulamak, yerine getirmek yetkisine sahipken, zamanla bu yetki ellerinden

¢ikmig ve kendileri ancak merkezin bir memuru haline gelmislerdir.

Ikinci olarak, kamu hizmetleri goérmekle gorevli olan memurlarin

atamalan ¢esitli bolgelere birakilmayarak merkeze verilir.

Ucglincti  olarak kamu hizmetlerinin yapilmas1 bakimindan teknik
damigma ve karar verme yetkisi merkezde toplanir. Bu nedenle merkezde bu
kararlar1 hazirlamak ve vermekle gorevli organlar ortaya ¢ikmigtir. Kamu
hizmetleri ¢cogaldik¢a ve gesitli bilgilere gereksinim duyulduk¢a, bu hizmetlere ait
kararlar da uzmanlhiga dayanacagindan, artik karar1 hazirlamak ve uygulamak
gbrevleri aynmi organa verilmemeye baglanmis ve merkezde kararlari hazirlamakla
gbrevli uzmanlik ve danigma kurullar1 ortaya ¢ikmigtir. Bu uzmanlik kurullarimn
hazirladiklar1 Kkararlar yetkili merciler tarafindan yiiriitiilebilir bir bigime
sokulduktan sonra hiyerarsi yolu ile her yerde uygulanmaya baglanmigtir.
(VERSAN, 1990; 75).

23



B. Yinetim Sistemlerinin Karsihkh Yarar ve Sakincalan
Bir yonetim siyaseti olarak merkezden yonetimin gegitli yararlar: vardir:

1. Merkezden yonetim ilkesi, devlet yonetiminde birligi saglamistir.

2. Askeri giigler iizerinde sivil yOnetimin Ustiinliigti, sivil yOnetimin
merkezilesmesi ile gerceklesmistir.

3. Kamu hizmetlerinin verimli bir bi¢imde yriitiilmesi i¢in gereken uzmanlik
ve mali olanaklar merkezden yonetim ile daha kolay saglanmaktadir.

4. Hizmetlerin bir diizeyde iilkeye yayilmas: saglanmaktadir.

5. Hizmetlerin maliyeti azalmaktadir.

6. Kamu gorevlileri yerel etkilerden kurtulmaktadir. Aym1 zamanda hiyerarsi

sayesinde siirekli bir denetim altinda bulunacaklarindan daha iyi ¢aligirlar.
Merkezden Yonetimin Sakincalar

1. Merkezden yonetim kurtasiyeciligi artirir. Gergekte uzaktan yerel
gereksinimlerin saptanmas: da zordur. Saptanan gereksinimler ¢ogu kez
gergeklere uymayabilir.

2. Merkezden yonetimin demokrasi ilkesiyle de uyumlu olmadigi sSylenebilir,
halkin y6netime katilmasimin sinirlarim daraltacaktir.

3. Merkezden yonetim kamu goérevlileri ve kamu hizmetleri iizerinde olumsuz
etkide bulunabilir. Merkez adina gorev yapanlar, hizmet gerekleri yerine,
merkezin goriisiinii uygulamay: yeglerler.

4. Merkezde siyasal giicli elinde bulunduranlar, kendi se¢im g¢evrelerine,
hizmetlerin dagiliminda ayricalik tantyabilirler. (GOZUBUYUK, 1991; 32).

Yerinden yonetimin, merkezi yonetimin yarar ve sakincalarina kars: gelen yarar

ve sakincalarini ise su sekilde dzetlemek miimkiindiir:

1. Yerinden yonetim kuruluglarinin 6nemli bir bSliimiinii olugturan yerel yonetim
kuruluglari, demokratik ilkelere daha uygun diismektedir. Bu yolla halkin, yerel
y6netim diizeyinde y6netime katilmas: saglanabilmektedir.
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2. Merkezden yonetimin dogurdugu bir ¢ok sakincalar, yerinden yonetimle
giderilmektedir. Ornegin, kirtasiyecilik azalmakta, hizmetler, gereksinimleri
yerinde goren ve duyan yoneticiler tarafindan yiiriitiilmekte, hizmetlere iz
kazandirmaktadir. Ozellikle, hizmet yoniinden yerinden ySnetim kuruluglart
eliyle, onlara verilen kamu hizmetleri daha akilc1 ve isin gereklerine uygun bir

bi¢imde yiiriitiilebilmektedir.
Yerel Yonetimin Sakincalar:

1. Yerel yonetim kuruluglarinin giiglenmesi durumunda tilkenin siyasal birliginin
bozulacag diisiinceleri hakimdir.

2. Yerel yonetim kuruluglarina birakilan kamu hizmetlerinin yurt diizeyinde esit
bir bigimde yliriitiilmesi olanag1 yoktur.

3. Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari, genel yonetimin biitge ve
denetimi disinda kalma egilimi gosterirler. Bunlarin mali yonden denetiminde
giicltik vardir.

4. Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin &zerklikleri, iglerinde
kendine 0zgili geleneklerin olusmasina neden olmaktadir. Bunlar ¢ogu kez
toplumdaki gelismelere ayak uyduramamaktadirlar. (GOZUBUYUK, 1991; 34).

II. KAMU YONETIMINDE ORGUTSEL SEMA

Ilkcaglarda Mezopotamya, Misir, Cin ve Roma’da iyi oOrgiitlenmis
idareler kurulmustur. Avrupa’da krallarin egemenligi ve yonetimi derebeyleri ile
paylasti1i ortagagda, yOnetim faaliyeti kiiciik cografi birimler g¢ergevesinde
derebeyi tarafindan yiiriitiilmiistiir. Bu donemde iilkenin her yanina yayilan krala
bagh bir kamu yonetimi ile aygit ve memurlar yoktur. Sadece giiclii bir kilise
biirokrasisi ortaya ¢ikmigtir. 16. yiizyildan itibaren baglayarak olusan mutlake¢i
devletle iktidar merkezilesir ve birlige ulagir. Bu merkezilesme ile devlet glicti

bundan béyle kralin elinde toplanir.

Kralin istedigi gibi kullandign bu aygit, kamusal islerin yerine
getirilmesiyle derebeylerin yerini alir. Devlet iktidar1 en kii¢iik lilke pargasina

25



kadar yaygimnlasir. Bu idare, her seyden Once kralin emrindeki bir birlik ve
merkezilesme aracidir (HEPER, 1980; 75).

Gergekte biirokratik yonetim sisteminin belirli bazi kusurlari ile tizerine
dayandig: ilkelerin uygulanmasindan ileri gelen ya da onun izl etkinligini
saflamaya yonelik Ogelerin  her birinin aym zamanda olumsuz sonuglar
dogurmaya elverigli oldugunu da gézlemek kolaydir. Gergekte bilimsel siireglerin
islemesi ile bu 6geler, 6ngoriilmeyen ikincil sonuglar ortaya c¢ikarir. Kigisel
olmayan, tek tip kurallar uygulanmasi, sekilci ve objektif, 6nceden kestirilebilir
bir yontem saglar; fakat bunun, yavasligi ve usullerin katiliin1 da beraberinde
getirmesi dogaldir. Hiyerarsik zincire saygi ve emirlere mutlak olarak uyma,

siyasal iktidarin idari faaliyetin biitiinii izerinde denetim kurmasidir.
A. Kamu Yonetiminde Biirokrasi

Bu drgiitlenme bigimine “biirokratik Srgiitlenme” de denilmektedir. Tiim
devlet yonetimleri bdyle orgiitlendigi gibi, belirli boyutlara varan biiyiik ol¢ekteki
ve ¢ok sayida personel ¢aligtiran sinai ve ticari kuruluslar ile diger kurumlar bu tiir

Orgiitlenmeye uyarlar.

Biirokratik orgiitlenme belirli bir boyutu agan, dolayisiyla ¢ok sayida
insanin ¢alistig1 kuruluslarda ortaya gikar. Ciinkii ortak bir amag i¢in ¢ok sayida
insanin gérev yapmasinin belirli bigimler almasi genelde kagimlmaz olur.
Biirokrasi belirli bir 6rgiitlenme bi¢imi ve bu bigime en uygun 6rgiitiin kendisi
olarak tammlanmugtir. BSyle olunca da genellikle ister kamusal, ister &zel
nitelikli olsun, bu bigimde 6rgiitlenmis belirli bir dlgekteki kuruluglar biirokrasi
olustururlar. Biirokratik bigimde 6rgiit haline gelmis idare niteligine, en belirgin
bigimde devlet yonetimi Srgiitli sahiptir. Bagka bir deyisle kamu yonetimi Srgiitiin
ve ¢alisanlarinin olusturdugu sistem biirokrasidir. Daha dar bir anlamda biirokrasi
devlet memurlan toplulugunu anlatir.

Yine “biirokrasi” sOzctigli etimolojik anlamina uygun olarak,

memurlarin egemenligi — iktidan anlamina gelir. Eski Yunancada gii¢-iktidar
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anlamindaki “krasi” eki ile masada yazma ve ¢izmeye iligkin isin yapildif1 yer
anlamindaki biironun (ofis — yazihane) yan yana gelmesi ile “biirolarin iktidar1”
etimolojik anlami ortaya ¢ikar. Biirolarin iktidar1 (Biirokrasi) gergekten
memurlarin egemenligini ifade eder. Son olarak biirokrasi, kirtasiyeciligi,
formaliteciligi, sorumluluk yiiklenmekten kaginmayi, islerin yavas ytirlimesini
belirtmek i¢in kétiileyici, olumsuz ve ¢ok defa duygusal bir anlamda da kullanilir.
Gergekte bu nitelemeler biirokratik drgiitlenmenin patolojik, olumsuz sonuglarim

belirtir (ACAR, 1989; 72).

Ciinkii boyle bir Srgiitlenme, belirli nitelikleri olan bir drgilit tipini ve
genel 6zgiil nitelikteki bir toplumsal kiimeyi, memurlar1 ortaya ¢ikarir. Kisaca
biirokrasinin degigsik anlamlarmin ifade ettigi olgular ve boyutlar birbirine
baglidir. Daha onceleri Tiirkiye’de “biirokrasi”, sadece olumsuz anlamda
“kartasiyecilik” olarak kullanilirken, devlet idaresini anlamak igin bir &rgiit ve

sistem anlaminda yeniden kullamlir olmustur.
B. Kamu Yénetiminde Iy Bélimii

Piramidin her karesinde gérev ve iglevler belirgin olarak tanimlanir, her
ast en yakin istiiniin denetiminde kullanacagi bir yetki alanina sahip olur.
Biirokratik yapida Srgiitiin tistlendigi isin biitiinti, is bolimii ilkesiyle de alt islere
boliinerek ayr1 birimlere verilir.

Is bolimii sonucu, is gorenler belirli bir alanda ¢aligarak o iste
uzmanlagir ve islerini daha fazla bilgi ve beceriyle yerine getirirler. Bu yanyla is
boliimii uzmanlagmay: yaratir (ACAR, 1989; 75).

Uzmanlagma, is bélimiiniin bir sonucudur. Yiiksek diizeyde ig boliimdi,
sosyo- ekonomik hayatin ayrilmaz bir pargasi haline gelmigtir. isbolimii ile
olusan ¢esitli birimler arasindaki iliskiyi, koordinasyonu hiyerarsik orotorite
saglamaktadir. Biirokrasi, yazili ve resmi kurallara gére islemektedir. Bu kurallar,
biirokraside ¢alisanlarin sorumlulugunu, karsilikli iligkilerini ve yetkilerini
tanimlar.
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Memurun baghiligi, {ist konumdaki gérevliye (amire) degil makama ya
da gorevedir. Yap: ve igleyisle ilgili her seyin yazili bir hale getirilmesi gerekir.
Yonetim islem ve eylemleri yiiriitiicken tek bigimlilie 6nem verir. Tek bigimlilik
ya da iglemlerin standart hale getirilmesi, y6netimi ayrintilarla ugragmaktan
kurtarir.

Her kademe, bir iist kademenin emir ve denetimi altindadir. Idare
boylece yukartya dogru daralarak giden bir piramit yapisinda tist liste binmis
hiyerarsi olan bir katmanlar bilesimidir. Piramit bi¢iminde yapilasma karar
yetkisinin dorukta yogunlagtifimi gésterir. Dikey isleyen haberlesme kanallan
tabandan yukariya, karar alict kademelere bilgi akisini, yukaridan asagiya dogru

ise emirlerin yayilmasim saglar.

Bu dagilmis is pargalarn arasinda bir uyumlagma yani esgiidiim ve
biitiinlesme saglanmalidir ki orgiitiin faaliyeti yliriistin ve amaci gergeklessin.
Hukuksal neden ve hukuksal agidan memurlarin da istlerinin emirlerine uyma
odevi, gercekte kanuna uygun hareket etmek demektir. Cagdas biirokrasinin
yonetimi yazili belgelere dayanir. Bu belgeler gereginde kullamilmak {izere
saklanir. S6z konusu belgelerin yazilmasi i¢in genis bir gorevliler kadrosu
istthdam edilir. Resmi gorevleri yiiriiten memur kadrosuna, ydnetimin maddi

araglar1 ve dosyalari ile birlikte “daire™ denir.

Genis anlamda biirokratik otoritenin ve memur smifinin ortaya ¢ikist
devletin gelismesiyle paralellik gésterir. Devlet, biirokratik 6rgiitlin ve otoritenin,
tarihi olarak en dnemli tastyicis1 ve gelistiricisi olmustur. Ik topluluklar klan ve
kabile gibi kan bagma dayali bir yapiya sahipti. Toplumda ydneten ve
yoOnetilenlere gére belirlenmis idari birimler yoktu. Bugiinkli bilgilerimize gore
sehirler ve  gehir devletleri ilk olarak Mezopotamya’da ortaya g¢ikmugtir.
Stimerlerin kurdugu sehirlerde M.O. 3000 yilinda sanat ve mimaride, yonetimde,
sosyal organizasyonda Snemli gelismeler kaydetmistir. Bir ¢ok bilim adam bu
gelismenin temelinde sulama sisteminin Snemli rolii oldugunu belirtir. Stimerler

sehir meclislerini kurmus ve kente bagh toprak rejimini olusturmuslardir.
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Vergilerin toplanmasi, tapinaklarin ve alt yapi tesislerinin kurulmasi kaynaklarm
ve hizmetlerin boliiglimii gereksinimi, idari yapimin gelismesini saglamistir. Bu
gelisme basamak basamak is boliimiini, riitbe ve gérev farklilifim ortaya

¢ikarmugtir,

Eski Misir’daki biirokratik gelisme de esas itibariyle sulama sistemine
dayanmaktadir. Céllerin ¢evreledigi Nil Vadisi sosyal ve ekonomik gelisme igin
uygun bir ortam  meydana getirmekteydi. Misirhlar bu dogal ortami
degerlendirmek igin kanal, sarmi¢ veya bent sistemini gelistirdiler. Sulama
sisteminin korunmasi, bakimi ve ydnetimi i¢in katipler adi verilen bir memur

grubu ortaya ¢ikmistir.
C. Kamu Yénetiminde Kuralcilik ve Sekilcilik

Kurallarin ayrintili olmasi ve personele takdir hakkinin verilmemesi, bir
yoniiyle yasama organinin biirokrasiyi kendi paralelinde isletme arzusuna
yoneliktir. Diger yoniiyle ise iist diizey yoneticilerin, alt kademelerde ¢alisanlar
kendi iradelerine tabi kilma ve denetimleri altinda tutma egiliminin bir sonucudur.
Bir baska yéniiyle ise kuralcilik, biirokratlarin ya da memurlarin kendilerini

denetim riskinden korumak igin bagvurduklar: bir yontemdir.

Clinkii biirokraside, yoneticilerin sorumlulugu, hizmetlerin verimli
olarak yliriitiilmesine gére degil, islemlerin kurallara uygun olup olmadiina gore
degerlendirilmektedir. Ulkemizde kamu hizmetlerinin isleyisi ayrintili kurallara
baglanmigstir.

Ayrmtili kurallar y6netimin igleyisini yavaglatmakta, tembel yOneticiye
mazeret kaynagi olusturmakta ve yetkilerin kotiiye kullamlmasina ortam
hazirlamaktadar.

Ote yandan, ayrnntih kurallar zamana ve yeni kogullara karsi fazla
dayanmamakta, kisa siirede eskimekte ve bu nedenle sik stk kanun ve yonetmelik
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degisiklikleri zorunlu hale gelmektedir. Cogu kurallar sorumluluktan kagmak ve

is yapmak istemeyen yoneticiler i¢in bir siginma araci olarak kullanilmaktadir.

Riigvet, zimmete para gegirme, irtikap, memuriyet gorevini kotiiye
kullanma gibi tutum ve davramglarin hepsi yolsuzluk kavrami kapsaminda
degerlendirilmektedir. Riisvet gogu durumlarda kamu hizmetlerindeki arzin talebi
karsilayacak diizeyde olmamasi ya da hizmetin zamaninda sunulmamasi
durumunda ortaya ¢ikmaktadir. Bu yoniiyle riigvet ekonomideki kara borsaya
benzemektedir. Her ikisi de sistemin iyi iglemediginin géstergesidir. Kara borsa
piyasada mal ve iiriinlerin yeterli diizeyde bulunmamasindan kaynaklanmaktadir.
Tiiketiciler mal ve tirtinlerdeki “arz” yetersizligine normal dénemden farkl olarak
ek bir fiyat ddemeye raz1 olmak suretiyle bunu ¢6zmeye ¢aligmaktadirlar. Bunun
gibi hizmet arzimn yetersiz oldugu ya da geciktigi durumlarda riigvet bir ek fiyat
niteliginde ortaya ¢ikmaktadir. Kamu hizmetleri genel, herkese agik ve esit
sekilde sunulmasi gerekirken ek bir fiyat 6demekle bir bakima kisiye 6zel hale
gelmektedir.

Ulkemizde riisvetin yasalara ragmen yaygin bir uygulama konusu
oldugunda genel bir kan1 bulunmaktadir. Fakat ispatlanmamasi nedeni ile bunun
boyutu tam olarak ortaya konulamamaktadir. Asir1 kuralcilik, hizmeti arzimin
yetersizligi, yasak¢i devlet anlayigi, sosyal yapmin bozulmasi, yontemlerdeki
gizlilik ve kapalilik gibi unsurlar riigveti besleyen en 6nemli faktorler olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

Yonetimin iyilestirilmesi ve biirokratik olan iglemlerin basitlestirilmesi
konusunda, mevzuattan kaynaklanan bazi aksakliklarin giderilmesi i¢in yapilan
reform g¢aligmalari, iist diizeyde yoneticilerin gerekli duyarliligi gostermemesi
nedeniyle istenilen sonuglara ulagilamamakta ya da reformlar yapilsa bile eski
aligkanliklar ve bazi uygulamalara baghliklar devam ettigi i¢in kamu y&netimi
toplumun gereksinimlerini kargilamakta yetersiz kalmaktadir (ERYILMAZ, 1994;
242).
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III. MERKEZi YONETIMIN TASRA ORGUTU

Genel YoOnetim, {izerine aldigt hizmetleri, hizmetin gereklerine,
ekonomik ve toplumsal kosullara, tilkenin cografya durumuna gére yiiriitmek,
hizmetleri halka gotiirmek i¢in, tagrada orgiitlenmistir. Bu orgiitler, merkezdeki

genel yonetimin tagraya bir uzantisidir; genel olarak, iilkeye yayilmustir.

Merkezi y6netimin tagra Orgiitii, iki ana kiimede toplanabilir. Bunlardan
biri, “miilki yonetim boliimleri” digeri “bolge” kuruluglaridir. Miilki yOnetim
bolimleri, Il idaresi Kanunu ile diizenlenmistir. Buna gore, iilke illere, iller
ilgelere, ilgeler bucaklara ayrilmistir. Her birinin baginda genel yonetimin bir
gorevlisi olan “Miilki Idare Amiri” denen bir yonetici bulunur. Bugiinkii tasra
Orgiitti, Cumbhuriyetin ilk yillarinda, Osmanli y6netiminin giiniin kosullarina
uydurulmas: sonucu dogmustur.

1961 Anayasas1 gibi, 1982 Anayasasi da tagra orgiitii ile ilgili baz

ilkelere biinyesinde yer vermistir. Bunlar ii¢ baglik altinda ele alinabilir:

- Orgiitlenme: Anayasa, hem “miilki” ydnetim boliimlerini hem de “bolge”
yonetimlerini ongérmektedir. Anayasa, miilki yOnetim agisindan ayrintili bir
diizenlemeye gitmemistir. Ulkenin illere, illerin de alt bélimlere ayrilacagimi,
miilki yOnetim bélimleri yaninda birden ¢ok ili igine alabilen, ‘“kamu
hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaci ile”, oOrgiitler
kurulabilecegini Anayasa belirtmistir. B6ylece Anayasa tagrada genel y6netimin

Orglitlenmesi yoniinden, yasama organina genig bir diizenleme yetkisi tanimugtir.

- Yonetim: Anayasa, il yOnetiminin “yetki genisligi ilkesi” ne dayanacagimi
ongdrmiistir. Il yonetiminin yetki genisligi ilkesine dayanacag: hem 1924 hem de
1961 Anayasasi tarafindan belirtilmisgti.

- Kurulug: Anayasaya gore, miilki yonetim béltimlerinin kurulusunda, cografya
durumu, iktisadi kosullar ve kamu hizmetlerinin gerekleri dikkate alinir.

(GOZUBUYUK, 1991; 73).
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A. il Yonetimi

Miilki yonetim béliimlerinden en kapsamli olant il yénetimidir. Iller yasa
ile kurulur. Illerin biiyik bir boliimii, tarihsel oluguma ve geleneklere
dayanmaktadir. Bir boliimii de siyasal diistincelerle, giiniin kogullarma gore

kurulmusgtur.

Il yopetimi, ti¢ boliimden olusmaktadir. Bunlar, vali, il ydnetim

baskanlari ve il yonetim kuruludur:

1. Vali: i1 yonetiminin bagt olan vali, ilde devletin, hiikiimetin ve ayr1 ayr her
bakanlifin temsilcisidir.

Vali, devlet tiizel kisiligini temsil eder. Il sinirlan iginde, yasaklari ve
hitkiimet emirlerini uygular, genel emirler ¢ikarir. Ilde kamu diizenini ve
giivenligi saglar. Genel yonetimin bagi olan vali, il genel ySnetimi i¢inde yer alan
kuruluslar arasinda igbirligini ve esglidiimii saglar. Bu alanda gereken onlemleri

alir.

2. Il Yonetim Baskanlari: ildeki genel yonetim kuruluslarinin baginda bulunan
yilkksek memurlara “idare sube bagkanlar1” ya da “il midiirleri” denilmektedir
Bunlar valinin emri altindadir. Gérevlerinden dolay: valiye karsi sorumludurlar.
[lde bulunan idare sube bagkanlari; defterdar, jandarma komutani, emniyet
miidiirti, milli egitim miidiirii, baymdirlik ve iskan miidiiri, saghk miidirii, tarim
ve kdyisleri miidiirti, hukuk isleri miidiirdi, kiilttir miidiiri, turizm miidiirti gibi
gorevlilerdir. Bunlarin sayisi ve adi, bakanliklarin sayis1 ve adi ile yakindan
ilgilidir. Genellikle il miidiirleri, bakanliklarin ildeki en yiiksek gorevlileridir.

3. 11 Yonetim Kurulu: 11 yonetim kurulu, yonetsel alanda valiye yardim eden bir
kurulustur. Valinin bagkanliginda hukuk igleri miidiirli, defterdar, milli egitim
miidiirti, bayindirhk ve iskan midiirii, saglk midiird, tarnm ve kdoyisleri

miidiirtinden olusur.
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11 yonetim kurulu, merkezde en biiylik danigma kurulusu olan Danigtaya
benzer. Bu kurula ¢ok ve gesitli yonetsel gorevler verilmistir. Bu gorevlerin bir

bélimii damgma niteligindedir.
B. Ilge Yonetimi

Miilki y6netim béliimlerinden ikincisi ilgelerdir. Eski bir gelenegi olan
ilge yOnetimi, gerek kamu hizmetlerinin halka gotiiriilmesi, gerek g¢evredeki
toplumsal ve ekonomik kosullarn gelistirilmesi y6niinden 6nem tagir. llgeler yasa
ile kurulur. Cumhuriyet déneminde ilge sayasi, illerin aksine hizl bir artig egilimi
gOstermigtir. 1925 yilinda 315 olan ilge sayisi kirk yil iginde giderek artarak 1955
yilinda 580°e ulagmig, 1987 yilinda biiyiik bir atilimdan sonra da ilge sayis1 829
olmustur. Ilge sayisimin nesnel kurallar iginde artirilmasi, genel ySnetim

hizmetlerinin yayginlastirilmasi agisindan yerinde bir siyasettir.

llcge yonetiminin bagi kaymakamdir. Kaymakamlik, bir meslek
memurlugu olup “ortak kararname” ile atanmaktadir. Ilge igerisinde yasalarin
uygulanmasimdan sorumludur. Kaymakam, ilge simirlari iginde bulunan y&netsel

kuruluslar1 denetler ve bunlar arasinda igbirligi saglar.
C. Bucak Yonetimi

Miilki ySnetim boliimlerinden {iglinciisti bucaklardir. 11 Idaresi
Kanununa gore bucak “Cografya, ekonomi, giivenlik ve mahalli hizmetler
bakimindan aralarinda miinasebet bulunan kasaba ve kdylerden meydana gelen”

bir yonetim birimi olarak tanimlanmistir.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda 673 olan bucak sayisi ancak 797’ye ulagmis
ve Onemli bir artis olmamistir. Bunun nedenleri arasinda, bucaklardan beklenen
yararin saglanamamig olmasi ve geligim gosteren bucaklarin ilgeye dontigmesi yer
alabilir. Bucaklar yillardan beri fiili bir tasfiyeye ugramistir. Bosalan bucak
miidiirlerinin yerine yenileri atanmamasi nedeniyle ¢ok az bir miktarda bucak

miidiirii kalmigtir.
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Cumhuriyet doneminin ilk yillarinda bucaklar, tek organh bir kurulusg
olarak diizenlenmigtir. Bucak yonetimi tiimii ile Bucak Miidiiriine birakilmais,
miidiirtin yaninda bagka bir organa yer verilmemistir. Bu gibi bucaklara, bu gilin
“eski tip” bucak adi verilmektedir. 1949 yilinda gikanlan 11 Idaresi Kanunu ile
bucaklar yeni bir diizene kavusturulmak istenmistir. Bu yasa ile bucaklar bir
dlgiide ilgelere benzetilecek ve genel yonetimin {lizerine aldifi hizmetin, bucak
diizeyinde goriilmesini saglamak igin, bucaklarda, doktor, ebe, saglik memuru,
veteriner, tarrm memuru gibi kamu gorevlilerinin bulundurulmas: esasi
benimsenmigtir. Ancak bucaklar1 tam 6rgiitlii bir duruma getirme ¢abalar1 bagarili

olamamustir. (GOZUBUYUK, 1991; 78).
IV. YERINDEN YONETIM KURULUSLARI

Ulkemizde yerel nitelikli bir ¢ok hizmetin goriilmesini saglayan ve
demokratik yasamin bir parcast olan yerel yonetim kuruluslari, “il 6zel yonetimi”,
“belediye yonetimi” ve “kdy ySnetimi” olmak iizere ii¢ tiirdiir. Bunlar i¢inde en
eski ve geleneksel olani, kdy yonetimidir. Digerleri batililasma donemi iginde
Fransa 6rnek alinarak kurulmustur (GOZUBUYUK, 1991; 81).

A. I1 Ozel Yonetimi

Il 6zel yonetimi, II. Mesrutiyet doneminde gikarilmig olan gegici bir
yasa ile yonetilmektedir. Il 6zel y&netiminin temelleri 1964 tarihli “Vilayet
Nizamnamesi” ile Fransiz drnegine gére atilmistir. Il 6zel yonetimi, ancak II.

Mesrutiyet dSneminde tiizel kisilik kazanabilmistir.

Yasa il 6zel yonetimini, taginir ve taginmaz mallar1 olan, belli ve simrh

gorevleri ylirtitmekte yiikiimli bir tiizel kisilik olarak tammlamistir.

i1 6zel yonetiminin organlari, il genel meclisi, il daimi enciimeni ve

validir.

Yasa ile il 6zel ySnetimine verilen gérevler, devletin yonetsel gorevleri

kadar yaygimm ve gesitlidir. Bunlar, bayindirlik, egitim ve 6gretim, tarim, saglik,
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sosyal yardim, ticaret ve iktisat alanlarina yayilmistir. Sonradan ¢ikarilan
yasalarla, bu gorevlerin ¢ogu genel ydnetime gegmistir. Ancak genel ybnetime
gecen gorevler, agikea il 6zel yonetiminden alinmadig i¢in, uygulamada ikili bir
durum ortaya ¢ikmustir. 11 &zel yénetimi, mali giicii oraminda, il siurlan iginde,
genel yonetimce yiiriitiilen hizmetlerden bazilarina, smurh bir bi¢imde yardim

ederek gorevini yerine getirmeye galigmaktadir.

1. Il Genel Meclisi: 11 6zel yonetiminin genel karar organi olan il genel meclisi,
ilgeler adina segilen iiyelerden olusur. Genel meclisin {iiye sayisi, o il igindeki ilge

sayisina ve ilgelerin niifusuna gore degisir.

Il genel meclisinin segilmis bir bagkani yoktur. Bu gorevi vali ylirtitiir.

Genel meclisin aldid1 biitiin kararlar, ancak valinin onay1 ile yliriirltige girer.

Il genel meclisinin baglica gérevleri; il 6zel ydnetimi biitgesini ve kesin
hesab1 kabul etmek, gorevleriyle ilgili kararlar1 almak ve is programlarini
inceleyip karara baglamak, vali tarafindan sunulan yillik faaliyet raporunu
goriisiip oylamak, yonetmelikler yapmak, gereken hallerde goriis ve diisiince

bildirmek olarak siralanabilir.

Il genel meclisleri, siyasal konularda karar alamaz, temennide bile
bulunamazlar. Yasa, meclisin bu gibi islerle ugragmasini kesin olarak

yasaklamigtir.

2. il Daimi Enciimeni: il 6zel yonetiminin ikinci karar orgamdir. Enciimen bes
tiyeden olusup, il genel meclisince kendi tiyeleri arasindan bir yil i¢in segilir.
Encilimen, il genel meclisinin toplantida bulunmadifi zamanlarda, genel meclis
adina bazi kararlar alabilir. Bunun yaminda biitge uygulamasimi denetler, ihale
islemlerini hazirlar. Enclimenin en dnemli yonetsel gorevi, valinin yaptifn aylik

harcamalar1 denetlemektir.
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3. Vali: Il 6zel yonetiminin bas1 ve yiiriitme organi olarak vali, genel meclisin ve
enciimenin aldig1 kararlan yiiriitiir, genel meclise sunulacak olan biitge ve ¢aligma

programlarim hazirlar. 1l 6zel yénetiminin tiizel kisiligini vali temsil eder.

Vali il 6zel yonetimince alinan karar ve Onlemlere uymayanlara
kendiliginden para cezasi veya ig yerini kapatma, ticaret, sanat ve meslekten men

cezasi verebilir. Bunlara karg1 ancak ydnetsel yargiya bagvurulabilir.

4. 11 Ozel Yonetiminin Diger Birim ve Gorevlileri: 11 6zel yonetiminin validen
sonra en iist diizeyde yetkili memuru, i1 6zel idare miidiiriidtir. 11 6zel idare
miidiirli, hizmetlerin yiritiilmesinden valiye karsi sorumludur, 6zel idare

Orgiitiinii vali adina yonetir, yillik program ve biitgeyi hazirlar.

Vali, 6zel idare hizmetlerinin ylriitiilmesinde, ilde bulunan merkezi
yonetimin gorevlilerinden ve ilgelerde kaymakamlardan yararlanir. 11 6zel
yOnetiminin, kendine 6zgili ve vali tarafindan atanan ve ayliklarini il y6netimi
biitgesinden alan memurlar1 da vardir. Bunlara iligkin kadrolar, Genel Meclisin
kabulii ve Bakanlar Kurulunun karari ile kesinlesir (GOZUBUYUK, 1991; 84).

B. Belediye Yonetimi

Ulkemizde belediye 6rgiitii oldukga yenidir diyebiliriz. Bugiin belediye
hizmetleri dedigimiz hizmetler bizzat fertler tarafindan yapilirdi. Yani bugiin
belediyelere verilmis hizmetler, eskiden beldede oturanlarin kigisel veya ortak
gayretlerine birakilmugti. Sehirlerimizin gerek imar islerinde ve gerekse saglik ve
sosyal yardim konularinda en Onemli hizmetlerini kisisel girisimler
bagarmuglardir. Nitekim hiikiimdarin ve yurttaglarin yurdun her yaninda vakif
suretiyle yaptirdiklar1 okullar, hastaneler, kopriiler, cesmeler, han ve hamamlar,
agevleri, imarethaneler o devirdeki onarim ve sosyal yardim hizmetlerinin en

6nemli 6rnekleridir.

Sehir ve kasabalardaki sokaklarin temizlik iglerinin, o sokak veya
mahallede oturanlar, garsilarin temizlik islerinin ise esnaf tarafindan yapildig:
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bilinmektedir. 1719 tarihinden itibaren ise ticretleri diikkkan ve ev sahipleri
tarafindan verilmek suretiyle sehir ve kasabalarda stipiiriicliler kullamlmaya
baglanmugtir. Bu devirlerde genel bir aydinlatma araci olabilecek akaryakit mevcut
olmadigindan, sokaklar geceleri karanlikta kalirdi. Insanlar sokaklarda fenerlerle
gezerlerdi. Ancak 1832 yilinda verilen bir emirle kasaba ve sehirlerdeki mahalle
sakinlerinin, geceleri ellerinde fenerlerle sokaklarda nébet beklemeleri
zorunlulugu konulmustu. Daha sonralari ¢argidaki ditkkan sahipleri diikkanlar

Oniine kandil asmaya mecbur edilmiglerdir.

Istanbul’da bu nevi islerle 6nceleri halk arasinda Istanbul Efendisi diye
anilan Istanbul Kadist mesgul olurken Tanzimattan sonra bu gorev Ihtisap
Nezaretine gegmis ve 1855 yilinda Sehremaneti kurularak biitlin bu gorevleri

devralmgtir.

Ulkemizde belediyeler hakkinda yayinlanan ilk mevzuat 1855 tarihli
“Altinc1 Daire-i Belediye Nizamati”dir. Bu tiiziikten Beyoglu ve Galata’nin altinci
belediye dairesi ve resmi dilin de Fransizca oldugunu anliyoruz. Daha sonralart
1864 ve 1867 yillarinda ¢ikarilan tiiziikk ve yonetmeliklerle belediye orgiitii tasraya
da yayilmistir.

1877 tarihinde “Dersaadet Belediye Kanunu” yaymlanmigtir. Bu ilk
belediye kanunumuza gore belediye segimlerine katilmak igin 25 yagim bitirmis
bulunmak ve yilda en az 100 kurus vergi vermis olmak sartti. Bu miktar vergi
vermeyenler segimlere katilmak hakkindan yoksun bulunuyorlard:. Istanbul’u 20
daireye ayiran ve belediye meclislerine olduk¢a yetkiler veren bu 1877
kanununun bir ¢ok hiikiimleri 1930 yilina kadar yiiriirlitkte kalmstir.

Halen yiirlirliikte olan 3 Nisan 1930 tarih ve 1580 sayil Belediye
Kanunu, belediyelerin nerelerde kurulacagimi, smirlarmm nasil belirtilecegini,
gorevlerini, yetkilerini, drgiitiinti birer birer gostermis bulunmaktadir. (VERSAN,
1990; 216).
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Ulkemizde ozellikle 1950 yilindan sonra, kiigiik belediyelerin sayisinda
dikkati ¢eken bir artis gbze g¢arpmaktadir. Kiiclik belediyelerin sayisiin
artmasinda da belediye gelirleri ve gelirlerin dagiliminda uygulanan yontemin
etkisi olmustur. Bir ¢ok kiigiik yerler, imece ve salmadan kurtulmak ve
belediyelere saglanan gelirlerden yararlanmak igin belediye kurulmasi yoluna

gitmislerdir.

1. Belediyenin Gorevleri: Belediye Kanununda, belediyenin gorevleri, ayrintih
bir bigimde “sayma” yolu ile belirtilmigtir. Baska yasalar da belediyelere gérev
vermistir. Zamanla belediyelere verilen goérevler, belediyelerin gliclinii agan bir
nitelik kazanmustir. Belediyelere, imar, sosyal yardim, ekonomi, saglik ve kolluk
alanlarinda yerel nitelikli bir ok gorevler verilmigtir. Bu gérevler, belediyelerin
glictine gore, bazilan i¢in zorunlu, bazilari igin istege bagli gorevler olarak

diizenlenmisgtir.

Belediyeler il 6zel yonetiminden farkli olarak, gorevlerini yerine
getirebilmek igin 6zel kolluk giiciine sahiptirler. Belediye kollugu denen &zel
kollukla belediyeler, belediye emir ve kararlarina ilgililerin uymasini, dogrudan

dogruya saglayabilirler.

Tiizel kisiligi olan belediye yOnetiminin ii¢ orgamt vardir. Bunlar,

belediye meclisi, belediye enciimeni, belediye bagkanidir:

2. Belediye Meclisi: Belediyenin genel karar orgam olan belediye meclisi, belde
halk: tarafindan secilen tiyelerden olusur. Uye sayisi, o beldenin niifusuna gére
degisip dokuzdan az olamaz. Uye tam sayismun g¢ogunlufu ile toplanir,
katilanlarin ¢ogunlugu ile karar alir.

Belediye meclisinin gorevleri arasinda, biitgenin kabulli, caligma
programlarinin hazirlanmasi, yonetmeliklerin yapilmasi gibi gorevler yer alir.
Belediye meclisinin kararlarimin g¢ogu, higbir yerin onaymna gerek kalmadan

dogrudan dogruya uygulanabilir.
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3. Belediye Enciimeni: Enciimen, belediye bagkaninin bagkanliginda, hizmet
birimlerinin bag yoneticilerinden ve bunlarin yarisim gegmemek iizere belediye
meclisince kendi i¢inden segilecek iiyelerden olusur. Enclimende yaz igleri,
hesap isleri, saglik isleri, fen isleri, veteriner, teftis kurulu miidiirleri gibi

yoneticiler yer alir.

Goérevleri arasinda, aylik hesaplarin incelenmesi, blitge iginde aktarma
yapilmasi, toplumun gereksinme duydugu maddelerin satig fiyatlarmmn

saptanmasi, belediye cezalarmn verilmesi gibi gesitli gorevler yer alur.

4. Belediye Bagkani: Belediye tiizel kisiliginin bas1 ve yliriitme orgam belediye
bagkanidir. Dogrudan segmenler tarafindan segilirler. 1963 yilina kadar, belediye
baskanlari, belediye meclisi tarafindan se¢ilmekteydi.

Belediye bagkani, belediye emir ve yasaklarim meclis ve enclimen
kararlarim yerine getirir ve belediye tiizel kisiligini temsil eder. Belediye bagkan,
genel yonetimle ilgili yasalarin ve hiikiimet emirlerinin yayilmasini saglama gibi

bazi gérevleri de yerine getirir.

5. Belediyedeki Diger Birimler ve Gorevliler: Belediye hizmetlerini yiiriiten
orgiitler ve gorevliler belediyenin biiyiikliik ya da kigiikliigiine gore degisir.
Istanbul, Ankara gibi biiyiikk kentlerdeki belediyelerin 6rgiit ve gorevlileri bir
bakanlik kadar genistir.

Belediyelere iligkin kadrolar, belediyelerce diizenlenir ve Bakanlar
Krulunun onay1 ile kesinlegir. Belediye kural olarak, gérevlilerini kendisi atar.
Baz1 teknik gérevlilerin atanmasi, ilgili bakanliklar tarafindan yapilir. Bunlar da

ayliklarii yine belediye biitgesinden alirlar.

6. Belediye Biitcesi ve Gelirleri: Belediye biitgesi, belediye baskam tarafindan
hazirlanir. Enclimenin de goriisii alindiktan sonra belediye meclisince kabul edilir.
Belediye meclisinde kabul edilen biitge, belediyenin bulundugu yere gore,
kaymakam ya da vali tarafindan onaylandiktan sonra uygulanir.
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Belediye gelirleri, Belediye Gelirleri Kanunu ile diizenlenmistir.
Belediye gelirleri i¢inde genel biitceden ayrilan pay ile emlak vergisinden ayrilan
bliyik pay o6nemli bir yer tutmaktadir. Emlak vergisinin yerel yOnetime
birakilmasi, belediyelerin mali durumlari biiyiik 6lgtide diizeltmigtir. Bir g¢ok
belediye artan gelirlerini ussal bir bigimde kullanma yolunu bulamamiglardir

(GOZUBUYUK, 1991; 89).
C. Koy Yonetimi

Koyler, geleneksel bir yerel yonetim kurulugudur. Koylerle ilgili
diizenlemeye Tanzimattan sonra 1864 yilinda ¢ikarilmig olan “Vilayet
Nizamnamesi” ile gidilmistir. K6ylere acgik¢a tiizel kigilik tamnmasi, ancak 1924
yilinda gikarilan K&y Kanunu ile olmustur.

K6y Kanunu koyii ii¢ degisik agidan tammlamigtir:
-“Niifusu iki binden az olan yurtlara kdy..... denir.”

-“Cami, mektep, otlak, yaylak, baltalik gibi orta mallar1 bulunan ve toplu veya
dagmnik evlerde oturan insanlar, bag, bahge ve tarlalartyla birlikte bir koy teskil

ederler.”

-“K&y, bir yerden bir yere gotiiriilebilen veya gétiiriilemeyen mallara sahip olan

ve i bu kanun ile kendisine verilen isleri yapan bagl basina bir varliktir”.

1. Koylerin Gorevleri: K8y Kanunu, kdyiin gorevlerini ayrintili bir bigimde
belirtmistir. K8y yOnetiminin gorevleri zorunlu ve istege bagl olmak fizere iki
kiimede toplanmigtir. Koylin; saglik, temizlik, yol, su ve okul isleri ile ilgili
hizmetler zorunlu gérevleri arasinda; kdye hamam, ¢amagirlik, pazar yeri, carsi
yapmak gibi hizmetler, istege bagli gorevleri arasinda yer almustir. Zorunlu
gorevlerin ¢ogu, ya dogrudan ya da koyle igbirligi yapilarak genel ydnetim
tarafindan  yliirtitlilmektedir. Zorunlu igler, koyliler ig¢in bir kamu
yiikiimliilagtdir.
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K&y tiizel kisiliginin organlar kdy dernegi, ihtiyar meclisi ve muhtardir.
Muhtar yliriitme orgam, ihtiyar meclisi ile k8y dernegi damsma ve karar
organlaridir.

2. Koy Dernegi: K6yde bulunan kadin, erkek biitiin segmenlerin olusturdugu bir
kuruldur. K6y dernegi ile koyliiniin dogrudan yonetime katilmasi saglanir. Bu,

dogrudan demokrasinin yerel yonetim alaninda bir uygulamasidir.

K&y dernegi, yalmz ihtiyar meclisi iiyelerini ve muhtar1 se¢mekle
kalmaz, bazi yonetsel kararlar da alir. Ornegin, kdyiin istefe bagl islerinin
zorunlu hale gelmesine karar verir, bekgi gibi kdy gorevlilerine verilecek licreti

saptar, kdy imami igin 6neride bulunur.

3. ihtiyar Meclisi: Thtiyar meclisi, se¢imlik ve dogal iiyelerden olugur. Segimlik
tiyeler, kdy dernegi tarafindan tek dereceli ve ¢ogunluk yontemine gore segilir.
K&y ogretmeni, koy imami, ihtiyar meclisinin dogal fiyeleridir. Meclis, kdy
islerini swraya koyar, imece ve salmaya karar verir, muhtarin harcamalarim
denetler, kdy biitgesini kabul eder, zorunlu igleri yapmayanlara ya da paylarmi

Oddemeyenlere ceza verir.

4. Muhtar: Koy tiizel Kisiliginin bag1 olarak muhtar, ihtiyar meclisi ile goriiserek,
koyle ilgili igleri yiiriitiir, k6y islerine harcanacak parayr toplar, kdy tiizel
kisiligini temsil eder. Muhtar, genel yonetimin gorevlisi olarak, yasalarn ve
hiiktimet emirlerini duyurur, kdy i¢inde dirlik ve diizenligi saglar, genel y6netimle
ilgili gorevlerin koyde uygulanmasina yardimei olur (GOZUBUYUK, 1991; 92).
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UCUONCU BOLUM
KAMU PERSONEL REJiMi VE SORUNLARI

Personel rejimi genel olarak personel ile hizmet arasindaki iliskileri
diizenleyen temel politikalarin, tekniklerin ve uygulamalarin biitiintidiir. Personel
rejimi, yOnetim sisteminin odak noktasim olusturmaktadir. Yonetim sistemi,
i¢inde yer aldig: toplumsal, ekonomik, kiiltiirel ve siyasal yap: ile yakin ve stirekli
bir etkilesim igindedir. Yonetim sistemi agik bir “alt sistem” olarak c¢evrede
meydana gelen ekonomik, teknik, toplumsal, siyasal ve kiiltiirel degisikliklerden
etkilenmektedir. Yonetim sistemi ve onun pargasi olan personel rejimi, cevrede
meydana gelen bu tiir degisikliklere uyum saglayabildigi olglide etkililik ve
verimlilik kazanir (TORTOP, 1995;251).

I. KAMU YONETIMIi VE PERSONEL YONETIMI iLiSKisi

Personel Yonetiminin konusu, kamu yOnetimi konusu ig¢inde incelenen
konular arasindadir. Amme idaresi deyiminin yeni kargilig1 olarak kullandigimiz
kamu yonetimi konusu, yeni gelisen ve 6zellikle Tiirkiye’de 30-35 yildir sozii
edilen ve son yillarda ¢ok yaygin hale gelen bilgi koludur. Artik bugiin kamu
yonetimi kapsamina giren konular bilimsel olarak ele alinmakta ve bu konular:

inceleyen eserlere Y6netim Bilimi ismi verilmektedir.

Personel yonetimi, yOnetimin begeri yoniinti olusturur, dairelerde
hazirlanan plan, emir, program, biitge ve diger biiro isleri hep memurlarla ilgili
islerdir. Bunlan yiiriiten, yapan memurlardir. Idarenin bagarisi, 6rgiitiin bagarisi ve
basarisizif1 personele baglidir. Iste personel yonetimi personelin bir drgiit iginde
igbirligi halinde galismasi ve en iyi bi¢imde hizmet etmek igin iyi elemanlarin

saglanmasi konusu ile ugragir.

Karar organlart ne kadar iyi, ideal kararlar alirlarsa alsinlar veya
meclisler ne kadar iyi kanun ¢ikarnrlarsa ¢ikarsinlar, bunlarin iilkeye yararli

bigimde uygulanmasi personelin ¢alismasi ve yetenegine baghdir. Bunun igin
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personel yonetiminin amaci bir yandan, idari makamlara &rgiitlin amaglarim
gerceklestirmeye yarayacak bigimde yeter sayida ve yeterlilikte eleman saglamak
ve Ote yandan da orgilite alinan personelin geligmesini ve yetigmesini
gerceklestirmektir. (TORTOP, 1999;9).

Personel yonetimi, yeter sayida ve gerekli yeterliSe sahip elemamn
alinmas1 ve hizmet iginde bunlarin gelistirilmesi, personelden hizmet sirasinda en
iyi bicimde yararlanmay: hedef tutmaktadir. Hizmet iginde personelden en iyi
bi¢imde yararlanmak yoneticilerin yeterligine ve biiylik Sl¢iide beseri iligkilerin,
basar1 derecesine baglidir. Sicil ve tiirlii giidiileme unsurlar1 da bu konuda énemli
rol oynar. Personel yonetiminin belli bagli ugras: konular :

- Personelin ige alinmasi (memurluga giris),
- Simiflandirma,

- Aylik veya ticret sorunlari,

- Sicil,

- Yiikselme, yer degistirme,

- Memurlarin hak ve yiiktimliiliikleri,

- Egitim,

- Begeri iligkiler,

- Disiplin,

- Emeklilik gibi konulardr.

A. Personel Yinetimi ve Onemi

Ingiliz - Amerikan sisteminde Personel Yonetimi kavrami “civil service”
sozcligil ile ifade edilmekte ve bu kavramla personel rejimi ve kamu memurlarimin
tiimii anlatilmak istenmektedir. Fransizlar benzer seyi anlatmak i¢in “fonction
publique” kamu gorevi sozciiklerini kullanmakta ve bununla da kamu hizmetinde
caligan personelin tiimii kastedilmektedir. Kamu hizmetleri personeli ve personel
yonetimi anlamimna kullanilmaktadir. Administration du personnel (personel
yonetimi), fonction publique (kamu gorevi) civil service (sivil hizmet) es

anlamhidir. Bu kavramlar yalniz ¢aligan memurlarin tiimiinii degil, aym zamanda
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yonetimleri, diizenleme ve iyilestirme ile ilgili tiim kurallar1 icermektedir.
Bilimsel tam bir karsilik degil, sadece elverigli, uygun ve pratikte tutulan,
kullanilan, kabul edilen ve kullamilmasina devam edilen bir kavram olarak
“personel yonetimi” s6zciigii dilimizde ve yabanci dillerde de fonction publiaue,
civil service olarak kullanilmaktadir.

Kamu y&netimi, kamu personel yonetimi kavramlar1 ancak 6zel kesim ve
kamu kesiminin mevcut oldugu liberal kapitalist iilkelerde bir anlam ifade
etmektedir. Ozel kesimin mevcut olmadifi veya karma ekonomi sisteminin
uygulanmadig1 sosyalist iilkelerde ise yalniz kamu kesimi mevcuttur. Bu nedenle
sosyalist iilkelerde yalniz kamu personelini igeren personel yonetimi s6zctiii bir
ayirmm, ayri bir anlam ifade etmemektedir. Ancak kamu kuruluslarinda tiim
caliganlar kamu fonlarindan ddenmekle beraber hepsi memur degildir, is¢iler ve

maden islerinde ¢aligan miihendisler genel olarak memur degildir.

Sosyalist olmayan tilkelerde de kesin simr gizmek gligtiir. Ozel ve kamu
kesimi olmakla beraber kamu kesiminin tiimii memur degildir. Kamu kesimi

KiT’leri de igine alir. Buralarda galiganlarin hepsi memur statiisiinde degildir.

Ingilizlerin geleneksel sisteminde memurlar milletin hizmetindedir.
Siyasal partiler degistifi zaman memurlar yerinde kalir ve yeni gelen siyasal parti
iktidarimin emrinde ¢alisir. Bu sonucu gergeklestirmek igin Ingiltere'de memurlar
dogrudan dogruya bakanlarin emri altinda degildir. Yiiksek dereceli stirekli bir
biirokratin emrindedir. Bakanlar bu yiiksek dereceli bakanlik sekreterine (bizdeki
miistesarlarla esdegerli sayilabilir) genel politik egilimleri yansitir. Bakanhk {ist
diizey yoneticisi de bunlari personeline aktarir. Bu sistem Ingiliz ySnetiminde

biiyiik 6l¢lide tam tarafsizlig1 saglamaktadir.

Fransa'da da memurlarin tarafsizlii geleneksel olarak saglanmigtir.
Hiikiimet krizlerine ve degisikliklerine ragmen kamu yoOnetiminde istikrar
saglanmaktadir. Aym seyler Alman ve Italyan sistemleri i¢in sdylenemez. Bu iki
tilkede kamu y6netimi daha politiklegmigtir. Tam siyasal tarafsizliktan da s6z edi-

lemez.
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Bir ilkenin personel sisteminin tarafsiz ve istikrarli olmasi, kamu
yonetimine yetenekli ve segkin kisilerin alinmasinda biiyiik etken olur. Yetenekli
ve seckin kisiler, ticretlerin de yeterli olmasi halinde kamu y6netiminde gérev
almak isterler, Ingiltere'deki personel islerinden sorumlu (Civil Service Com-

mission) bagimsiz kisilerden uzun siireli olarak atanmiglardir.

Bu komisyon biitin bakanliklardaki personel segimini, smav ve

miilakatlarm diizenlenmesini denetler, personelin egitiminde 6nemli rol oynar.

Personel yonetiminin Onemi tiim diinyada artmakta ve gelismektedir.
Nedeni basit, ¢linkii Devletin yapacagi hizmetler ve goérevler ¢ogalmaktadir.
Vaktiyle akla gelmeyen, diisiiniilmeyen yeni karmagik ve gesitli hizmet alanlari
ortaya ¢ikmakta ve bunlart Devletin yerine getirmesi istenmektedir. Giliniimiizde
kamu yOnetiminin memurlar eliyle yiirlitmek zorunda oldugu belli basgh kamu

gorevleri ii¢ alanda toplanmaktadir : Bunlar;

- Sosyal diizenin siirdiirlilmesi,

- Kamu hizmetlerinin yapilmasi,

- Ulkenin sosyal ve ekonomik geligmesinin saglanmasidur.

Devlet, sosyal diizenin korunmas: i¢in kamu yonetimi eliyle kamu
kuruluglariin  diizenli ¢aligmas1 igin siyasal iktidarin aldig kararlarin
yliriitiilmesi, iilkenin 'genel idaresinin saglanmasi, adalet hizmetlerinin
yliriitiilmesi, giivenligin temini, iilkenin savunmasi, uluslararas: iligkiler kurulmasi

gorevleri tistlenmistir.

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi i¢in geleneksel kamu hizmetlerini,
ornegin donatim, haberlesme, yol, demiryolu, su yollari, hava ulagim ve PTT,
kirsal ve sehirsel alan diizenlenmesi, elektrik, su, sehir alt yapilan, toprak
diizenlenmesi gibi gorevleri yerine getirir. Ekonomik alanda para, miibadele,

glimriik, vergi ve kredi gibi hizmetleri diizenler ve ytiriitiir. Sosyal alanda is,
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istihdam, sosyal yardim, saglik, hastane, ulusal yardimlagma konularinda, egitim
ve kiiltiirel konularda hizmetler yapar.

Nihayet tilkenin sosyal ve ekonomik gelismesinde Devletin ve yonetimin
Onemli rolii vardir. Gegmig yillarda Devlet ve yonetim bugiinkii kadar sosyal ve
ekonomik gelismeye karigmazdi. Kirsal ve sehirsel alanda ekonomik gelisme daha
¢ok Ozel kisi ve kuruluslara bagli idi. Oysa giliniimiizde gelisme halindeki
iilkelerde, geligmis iilkelerde oldugu gibi, konular daha ¢esitli ve karmagik olup,
uluslararas1 rekabet ve sosyal ihtiyaglar daha coktur. Yalmz 6zel tegebbiisiin
girisimlerine birakilarak sorunlarin ¢6ziimlenmesi miimkiin olmadigindan
Devletin biitlin y6netim kademeleri ile konulari ele almasi, biitlin ulusal
kaynaklari, petrol ve enerji kaynaklarim, endiistrilegsmeyi hizlandirmak, tarimi
modernlestirmek, turizmi canlandirmak, bilimsel arastirmalar 6rgiitlendirmek igin
seferber etmesi zorunludur. Ulkenin gelismesini yonlendirmek, planlamak, spor,
sosyal giivenlik, dinlenme ve aile politikalarin1 tespit ve yonetmek kamu

y6netiminin goérevidir.

Gériiliiyor ki yoOnetimin yapmasi gereken gorevler siirekli bir gelisme
icindedir. Bu gorevler memurlar eliyle yerine getirilmektedir. Gelismis tim
iilkelerde Devlet en biiyiikk patron, en ¢ok personel galigtiran, istihdam eden
kurulustur. Gelisme halindeki lilkelerde de 6zel sektoriin daha kisitli olmasindan
dolay1 Devlet daha ¢ok personel ¢alistirmaktadir. Birlesik Amerika gibi tilkelerde
bile Devlet biiylik tesebbiislerden daha agirliklidir ve faal niifusun 6nemli bir
kismi kamu personelidir. Geligmis eski iilkelerde kamu personeli faal niifusun

onda birini olusturmaktadir. Yeni iilkelerde ise bu oran daha yiiksektir

Memurlarin iilke diizeyinde dagilimlar: niifusla orantilidir. Kii¢iik yerlesim
yerlerinde az, bliyiik yerlesim merkezlerinde ¢ok sayida memur vardir. Bunlarin
egitim diizeyleri de farklidir. Genellikle yiiksek dereceli gérevlerde bulunanlar
iniversite diizeyinde egitim gérmiis kisilerdir. Alt gérevlerde galiganlarin egitim
diizeyleri digiiktiir (TORTOP, 1999; 14).
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B. Kamu Hizmetinin Geligmesi

Personel yonetimi ile ilgili tarihi 6rneklere bakilirsa eski Misir, Roma
Imparatorlugu ve besinci ylizyilda Yunan sehri (Atina) ve Cin iyi bir 6rnek tegkil
etmektedir. Tarihgilere gore eski Atina gehrinde memurlarin atanmasi, segimi
ozellikle iist gorevler i¢in gansa dayali kur'a ile belirleniyordu. Roma
[mparatorlugunda da memurluklar babadan ogula geciyordu. Béylece atama ve
egitim sorunu diye bir sey yoktu.

Cin'de Mandarins’ler d6neminde kamu gorevi sistemi kapali bir sistemdi.
Géreve ¢ok siki ve kat1 bir sinavla giriliyordu. Bu sistem Cin'de asirlarca bagarili

bir bi¢imde uygulandi.

Yabanci baz1 yazarlar Osmanli Devleti kamu y6netimi sisteminin de uzun
siire bagarili bigimde uygulandigini belirtmektedirler. Fransiz personel y6netimi
hocas1 ve eski ENA direktorii M.GAZIER kitabinda s6yle demektedir . “Tiirk
personel sistemi uzun yillar kamu yonetimi ve etkililik modeli olarak, uyguladig:
cok kat1 ve ¢ok elverigli orijinal y6ntemler dolayisiyla birgok iilke tarafindan

Ornek alinmistir.”

Prusya yonetimi de modern biiyilk yOnetimlerin en ilerisini teskil
etmektedir. 18 inci yiizyil sonundan itibaren Prusya'da personel sistemi tamamen
modern ilkeler tiizerine kurulmustur. Liyakata dayali atama, herkesin kamu
hizmetine girme hakki ve kariyer sistemi kabul edilmistir.

C. Tiirkiye'de Memurlugun Cekiciligi

Bizde Osmanh Imparatorlugundan beri personelle ilgili biirolar
kurulmus, hatta personel simiflandirilmas: bile yapilmistir. Memurlar oldukea iyi
bir giivenceye sahip kilinarak, halk yaninda deger kazanmustir. Ozellikle
Cumbhuriyet devrinde bu sinifa istekli daha da artmistir. “Askerde zabit, konakta
katip, Memur olsun da tozdan topraktan olsun” sézleri bunu kanitlamaktadir.
Genellikle halk memur olmay: daha giivenilir bir meslek saymigtir. Bu dénemde
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copunluk memur olmak i¢in okumustur. Bunda memleketimizin gegim
kosullarimin agir, kaynaklarinin kit olmasi 6nemli rol oynamstir. Fakir halkin
olanag az oldugu igin ¢ocugunu memur yapmak istemistir. Hatta iyi olanag:
olan kimseler bile serbest is yapma yerine memuriyete heveslenmistir. Ulkemizde
tarimsal kosullarin 6zellikle hava ve doga kosullarinin iyi olmayigindan tarimeilar
sel baskini, hagarat, yangin gibi dogal afetler sonucu limit ettigi verimi elde
edemezler. Oysa aylik ve licrette yangin, sel basma yoktur. Siirekli bir gelirdir.
Daha giivencelidir. Memurluk, | giivencelere ragmen buhran devirlerinde
cekiciligini yitirmis, memurlar gok sikinti ¢ekmislerdir. Dolayistyla bu etkenler
memur ahliki iizerinde olumsuz etkiler yapmigtir. Bunu dnlemenin g¢aresi iyi bir
ticret politikasidir. Belki 6zel girisimcilere yaklasilamaz ama verilecek {icretin
asgari gegim haddinin tistiinde olmasi gerekir (TORTOP, 1999, 26).

D. Cahstiklar:1 Kurumlara Gore Kamu Personeli

Kamu personelini, g¢aligtiklar1 kurumlara gore asagidaki gibi ayirmak

olanag: vardir (TORTOP, 1999;30):
1) Genel ve Katma Biit¢eli Kurumlarda Calisan Personel

Devlete bagli sivil, askeri biitiin kurumlarda ¢alisan personel bu smufa
girer. Subay, yargi¢ v.b. hepsini bu smifta saymak gerekir.

2) i1 Ozel idareleri Personeli

Her ilimizde tiizel kisiligi, ayn karar organlari ve biitgesi bulunan 6zel

idarelerde caligan personeldir.
3) Belediye Personeli

Niifusu 2000'i gegen yerlerle, il ve ilgelerde kurulan, ayr1 organ, biitge ve
tiizel kisilikleri bulunan belediye idarelerinde ¢alisan personeldir. Bunlar, Devlet

Memurlar1 Kanunu kapsaminda bulunmaktadar.
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4) iktisadi Devlet Tegekkiilleri Personeli

Bunlar, tiizel kisilige sahip ekonomik nitelikte kuruluglardir. Toprak
Mahsulleri Ofisi, Ziraat Bankasi, Silimerbank, Eti-bank vb. kuruluslarla,
sermayesinin yarist devletce verilen ve O6zel kanunlarla kurulan banka ve
tesekkiillerdir, 6zel kanunlarin verdigi yetkiyle kurulan Denizcilik Bankasi, PTT,
DDY gibi kuruluglar da bu simfa girer.

5) Koy Personeli

Koy tiizel kigiliklerine bagli olarak ¢alisan personeldir. Kdy biitgelerinden
aylik alan personel ¢ok smmrhdir. K&y katipleri kiigiik kdylerde devamli bir
memur degildir. Bazen birkag kdyiin isini birlikte goriirler.

E. Ulkemizde Devlet Personelinin Sayisi ve Dagihsi

18. yiizyilin sonunda 6zellikle 19. asrin ilk yarisinda bilimsel alandaki yeni
buluslarin endiistriye uygulanmasi1 sonucu devletin ekonomik yasantiya girisimi
artmigtir. Bunun sonucu olarak yeni yeni 6rgiitler kurulmus ve kamu personeli
sayisinda biiylik bir artma bas gostermistir. Bu artis diger iilkelerde oldugu gibi
tilkemizde de etkisini gdstermis ve bugiine kadar da memur sayisi yildan yila

artmastir.

1931 yilinda Tiirkiye niifusu 14 milyon dolayinda iken 104.000 memur
vardir. 141 kisiye bir memur diismektedir. 1963 yilinda niifus 30 'milyona
yiikselmis memur sayist 449.000 olmustur. 65 kisiye bir memur diigmektedir.
1998 yilinda Tiirkiye niifusu 65 milyonu gegmistir. Memur sayisi iki milyonu

gecmis ve her otuz kisiden biri memurdur.

Ulkemizde devlet memurlar hakkinda yeterli arastirmalar yoktur. Ancak
Devlet Personel Baskanhg: ve Devlet Istatistik Enstitiisti, personelin kadro ve
aylik durumu, mesken durumu, ge¢im durumlari, 6grenim derecesi, sinavl
smavsiz memuriyete giris, glindelikli, ticretli ¢alisanlar hakkinda ¢ok yararl is-

tatistikler ¢ikarmaya baglamistir. Tirkiye'de zaman zaman devlet memurlarinin
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¢ok oldugundan, igsizliginden ve kadin memurlarin 6rgii, dikis yaptiklarindan s6z
edilir. Aslinda Tiirkiye'de devlet memurlar1 sayist diger lilkelere oranla ¢ok de-
gildir. Ancak memurlarin dagilist bakimindan dengesizlik vardir. Bazilarinin
calisma saatinin diginda dahi isi ¢ok olmasina karsilik, bazilar ¢aligma saatlerinde
igsizdir. Biitiin bakanliklarin iistiinde 6yle bir 6rgiit olmali ki, bu dengesizligi
giderebilsin. Biitiin kadrolarin zaman zaman gdzden gegirilmesi gerekir. Devlet
Personel Bagkanligy personelle ilgili aragtirmalar1 yapmak ve personel ile ilgili

sorunlar incelemek amaci ile kurulmus bir orgiitttir.

Kamu personelinin 6grenim durumu ve geldikleri ailelere gore de bazi
aragtirmalar yapilmistir. Bu aragtirma sonuglari, Cumhuriyetten bu yana koylii
veya fakir bir kimsenin g¢ocugunun devletin en yliksek kademesine kadar
yiikselebilmek olanagim bulabildigini goéstermektedir. Ozellikle devlet burs
vererek veya yatili sistem yolu ile dgretimi tesvik etmis, fakir ve kimsesizlerin
yetismesine firsat hazirlamigtir. Aslinda firsat esitliginin temeli de bu
uygulamalara dayanmaktadir. (TORTOP, 1999; 32).

II. MEMUR HUKUKUNDA KAYIRMA VE LIYAKAT SiSTEMLERi

Toplum diizeni higbir zaman yonetimsiz veya ydnetsel faaliyetler olmadan
varligini Koruyamaz ve siirdiiremez. Bu nedenle de yonetimin isleyisi, her seyden
once siirekli ve diizgiin olmalidir. Yonetimin ve islevinin bagli oldugu bu
stireklilik ve diizgiinliik temel ilkeleri, biitiin 6gelerine ve islerine yansiyarak, tiim
ilgililerin goérev, yetki ve usullerin, arag ve gereglerin hukuki nitelik ve
durumlarinda smurlayici, kisitlayici yada genis, Ustiin ve ayricalikli bir takim
ozellikler yaratir, Kamu gorevlilerinin diger is¢i ve 6zel hizmetlilerden farkli olan

statiileri bunun 6rnegidir.

Bu bakimdan Personel Yonetiminde ve Personel Hukukunda temel
yaklagim, segilecek sistem ve getirilecek kurallarin ne olmasi gerektigi Snem

kazanmaktadir.
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Memur hukukunda uygulama alami bulmus iki sistemden s6z etmek

miimkiindiir. Bunlar; Kayirma ve Liyakat Sistemleridir.

A. Kayirma Sistemi

"Kayirma sistemi", Tiirkge’ye, siyasal kaymriciik veya ganimet yada
siyasal yagmacilik sistemi seklinde gevrilen "Spoils System"i yahut "Patronage"i,
"Favouritism"i ifade etmek iizere kullamlmaktadir. Uygulamada, bu sistem,
memurluga giris ve ilerleyiste, hem siyasal kayirmanin, hem memuriyetlerin bir
savag ganimeti gibi yagmalanmasinin, hem siyasal 6diillendirmenin, hem de par-
tizan kadrolar olusturmanin yolu, yéntemi olmus; bunlarin teorik bazimt teskil
etmistir (GURAN,1980;85).

Kayirma sisteminin temel felsefesini, amacini, islevini, ilkelerini, konuyu

inceleyenlerin ve uzmanlarinin yazdiklarini aktararak agiklayalim...

New York Senatorti William L. Marcy, kayirma sistemini, 1831'de

Senato’da da sdyledigi su tinlii sloganiyla 6zetlemistir:

“Siyast savasta yenilenler girevierinden cekilmelidir; ganimet, savasi kazanann

hakkidir”

Yukaridaki tek ciimlede ifadesini bulan sistem, ‘“kisaca, memurluklarin
yeterlikten gok siyasal partilere hizmet Slgegine gére bir 6diil olarak dagitilmasi
bi¢iminde tamimlanabilir. Sistemde egemen olan diislinceye goére, se¢imden
bagarili ¢ikan siyasal parti, 'iktidar'a yandaglariyla birlikte gelmeli ve onlarla
birlikte gitmelidir.”

Sistemin savunuculari, diisiincelerini “demokrasiye  hizmet” ve
'blirokrasiyi denetim altinda bulundurma' gibi kavramlara dayandirmak
istemiglerdir. Onlara gore siyasal yagma sistemi, siyasal partileri ayakta tutan ve
dolayl1 bigimde demokrasiye katkida bulunan bir yéntemdir. Demokrasi, siyasal
partisiz olmaz. Siyasal partiler ise yandaslariyla yasar. Bir siyasal parti,

yandaglarina verdigi sozii tuttugu ve onlarda uyandirdigi umut slglistinde varligim

51



stirdiirtir. Memurluk kadrolarinin partiye hizmet edenlere 6diil olarak dagitilmasi,
partililer {izerinde isteklendirici bir etki uyandirir. Biirokrasiyi denetim altinda
bulundurma diisiincesine gelince, bu konuda asil kaygi, memurlugun bir ugras
(meslek) haline gelmesinin ortaya gikaracagi sakincalardir. Bu sakincalara gore,
uzun slire memurlukta alikonulan bir kimse, zamanla memurlugu bir 'miilkiyet'
tlirii olarak algilamaga baglar. Memurluk kisa stirede 6zel ¢ikarlarin agir bastigi,
halktan kopuk ve kapali bir sistem durumuna déniigebilir. Bunu Snleyebilmenin
bir yolu, memurluk siiresini sirlandirmak, onu en azindan siyasal partinin

'iktidar' da kalig siiresine baglamaktir (GURAN, 1980;86).

Siyasi partilerin dogusu ile birlikte, iktidarn partiler arasinda el
degistirmesi hallerinde, 'ganimet-spoils' sistemi ile karsilasiyoruz. Adindan da
anlagilacagl lizere, se¢im miicadelelerini bir 'savas' teldkki eden politikacilar,
secimi kazanir kazanmaz, Devlet Idaresini fetheden galip kumandanlar gibi
'ganimet’ sistemini uygulamay: bir zafer hakk: saydilar, iktidara gegen parti,
kendisi igin sempatik saymadigi kamu gorevlilerini, eski rejimin veya partinin
memuru oldugunu ileri siirerek, gérevden uzaklastirdi. Yerlerine kendi parti

mensuplarini veya taraftarlarini veya yakinlarini getirdi.

Bu sistemin lehinde olanlarin dayandiklari esas fikir sudur: memurlar,
dzellikle yiiksek yoneticiler, bir siyasi partiye mensup olduklar1 zaman, o parti
iktidara gelip de uygulayacag: politikalar yasama organindan 'giiven' alinca, yani
memleketin o yeni politika ile ySnetilmesi istenince, daha canla basla ¢alisir, o
politikanin bagarisi igin ellerinden geleni yapar, ddevlerinin gerektirdiginden fazla

fedakarlik gosterirler.

Kayirma sistemi, iki ana unsuru igeriyordu: Memuriyetlerin, iktidarlarla
birlikte donerek degismesi ve son denece siyasilesmis personel sistemiyle
biirokrasi. Kayirma sisteminde memuriyete giris, sadece parti iliskisine degil,

ayrica kigiden gelecekte partizan hizmet beklentisi fakt6riine bagh oluyordu.

Kayirma sisteminin, gegen zaman ve degisen kosullar sonunda, degisime

ugradigim belirten Profesér Duverger, bu sistemin, "orijinal anlaminda, segimleri
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kazanan partinin, idari kadrolari, kendisine yardim edenlere dagitmasi gerektigi
goriisiine" dayandigini; bugiin olumlu yonde gelismis, suiistimal sayilan unsurla-
rindan arinmig kayirma sisteminde bile kadro dagitiminin siyasal tercihlere gore

yapilmasi esasimn degismedigini ifade etmektedir (GURAN,1980;88).

Kayirma sisteminin agiklanmasini, ayrintili bir incelemenin paragraf

baglarini aktararak tamamlayalim.

“Tiim vaktini partiye ayiran profesyonel particinin istedigi, bir aylik ve
igsiz bir memuriyet (sinecure), kendisini asil faaliyetinden alikoymayacak, isgal
etmeyecek, ismen mevcut olan resmi bir gérevdir. Ust derecelerde bu tiir kadrolar
sayica ¢ok kisitli olduktan bagka alt derecelerde, partinin yardimina ihtiyag¢ duy-
dugu insan sayisi, bu gekilde yararlanilabilecek kadro miktarinin ¢ok iistiindedir,
6te yandan, partinin, iyi iligkiler iginde bulunmak istedigi baski ve menfaat
gruplarinin temsilcileri olanlara sunulmak tizere, uygun, carpicit kadrolara da
ihtiyaci vardir. Bu kadrolarin tahsis edilecegi kisilerin, aktif partili olmasi sart de-
gildir; tutum ve kararlarinda tutarli bi¢imde partiden yana kamisini yaratmasi
yeterlidir. Kayirmamn bu uygulamasinda amag, hedef segilen gruplarin {iyelerinin
goziinde, partinin, kendilerine karg1 duydugu ilginin derinligini ve samimiyetini,

bu suretle ifade etmektir.

Partilerin, profesyonel aktif kadrolar olusturmak ve segmen Kkitlelerini
kendilerine ¢ekmek diginda, kayirmaya bagvurmasindaki ti¢iincii ihtiyag, partideki
hiziplerin ve kigisel ihtiraslarin boliicii etkilerini asgariye indirmektir. Bu isleviyle

kayirma, bazen dizgin gorevi gérmektedir.

Kayirma sistemine, iktidar partisiyle ¢esitli ekonomik menfaat ve baski
gruplan arasindaki baglarin pekistirilmesi islevi de verilmistir. Bu iliskide, parti,
bu gruplarm oyunu ve parasal destegini isterken, kargiliginda onlarin goriislerine

sempati besleyen giivenilir parti tiyelerini kilit idari makamlara getirecektir.

Sonug olarak, siyasal kayirmacilik, arzulanan bir sey, iktidarmn 6diilii ve bu

nedenle insanlar1 bir araya getirip ¢aligirmanin potansiyel bir aracidir. Parti
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ihtiyaglartyla Kisilerin bireysel ¢ikarlarim1 dikkate alinca, iktidar partilerinin
kayirma olanagindan vazgegmesini beklemek, bu sistem daha gliglii etmenlerce
bertaraf edilmedik¢e veya yerine gegecek daha istiin yontemler bulunmadikga,
iitopik bir yaklasim sayilir (GURAN,1980;91).

B. Liyakat Sistemi

Kamu yonetiminde, "liyakat (yeterlik) sistemi" (merit system) kadar,
tizerinde iilkeleraras: ittifak saglamig, evrensellesmis, bugiine degin pek az
degisiklige ugramis, devam ettirilmesi konusunda bir slipheye diisiilmemis ve
inandirica bir alternatifi 6nerilmemis kurum bulmak adeta olanaksizdir. Liyakat
sistemi, giderek, bir toplumun, yurttaglarina agik, demokratik yonetime sahip olup
olmadigmi belirleyen olgiitlerin arasinda yer alirken, bagka bir deyisle,
demokrasiyle yonetimin vazgegilmez unsuru mevkiine yiikselirken; otoriter ve
totaliter rejimlerin bile, bir siire sonra, kendi kurallar iginde ve belli boyutlarda
olsa da, "Idare c¢arkim" gevirmek igin, ¢aresiz bagvurmak zorunda kaldigi ve
bagvurmamakta direndiginde, yikiligtm1 hizlandiran etmenlerden biri olan,
biirokraside ve tilkede, yozlagsmaya, karanlik, kapali ¢esitli bigimde suiistimallerle
dolu hayata kars1 frenlik gérevi yapan bir iglev {istlenmigtir. Liyakat sistemi,
toplumda ve Idare'de, esitligin, hakkaniyetin, agikligin, diirtistltigtin, ¢aligkanligm,
yarigma ve hak etmenin "hukuki" yollardan hakkim arama ve elde edebilmenin,
kisilerin siyasal ve diger siibjektif yargilarindan kendilerini arindirarak "kamu
yarar’" dogrultusunda, objektif ve yansiz davramista birlesmesinin ve benzeri
sosyal ve moral kavramlarla ilkelerin gii¢ kazanmasina, yerlesmesine, dikkate

alinmas gerekecek dlgiide katkida bulunma etkisine de sahiptir.

Liyakat sisteminin evrenselligi, bagarisi, aranir olmasi, vazgegilmezligi ve
sapmalar bagladik¢a hukuksal, toplumsal, siyasal ve sirasinda ekonomik sorunlari,
gerilimleri getirmesi, gok daha igler ve etkin bir kamu yonetimine olanak vermesi
sadece kayirma sisteminin, gerek kagit Ustiinde, gerekse uygulamada, 6rnegin
Bagkan Garfield'in oldtriilmesi, Ingilizlerin gegen yiizylda Kirim harbini
kaybetmesi gibi sonu¢ dogurmasi veya 1800'in baglarinda Dogu Hindistan
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Sirketi'nin liyakat sistemine dayali personel aliminin olumlu yankilar yaratmasi
seklindeki nedenlere baglanamaz. Bunlar ve benzeri hususlar olsa olsa
kamuoyunu ve ilgilileri kayirma sisteminin tamamen iflas ettigi konusunda
uyaran, bu yargiya varmalarimi saglayan vesileler olabilir. Hatta, liyakat sis-
teminin giicli, ¢Okmiis, tilkenmis, kanserlesmis, ¢lirtimiis kayirma sistemi
deneyimine tepki olugsundan veya kayirmaciligin ret ve istenmemesinden degil,
kendisinin saglikli, etkin, demokratik, yanitlayici kamu y6netimi i¢in, "akil i¢in
yol birdir" anlaminda tek yol olmasindan, basarisini bir ylizyili agkin siiredir, aksi
girigimlere karsin kanitlamig bulunmasindan 6nce, temel felsefesinin, ana
ilkelerinin cevap verdigi ihtiyacin gereklerine uygun diigmesinde, 6zde rasyonel,
saglam ve tutarll olmasinda yatmaktadir. Ozellikle, kayirmacilik hastaligindan
kendisini kurtaramayanlarin, liyakat sistemini yikmak, bozmak veya istisnaya
cevirmek igin giristikleri c¢abalarin, er yada geg, fakat her zaman sonugsuz
kalmasi, baz1 sonuglar aldiginda da tepkilerle karsilanmasi sebepsiz degildir; li-
yakat sisteminin temelindeki harcin, miihendisligin kalitesindendir. Liyakat
sisteminin bir takim sorunlari, sakincalari da var haliyle. Bunlarin bazilan
dogrudan dogruya sistemin kendisinden kaynaklanan, bazilart da, bagka
kaynaktan veya uygulandif1 ortamin kosullarindan ¢ikip sisteme yansiyan tiirde.
Ancak, hemen belirtelim ki, liyakat sistemini biitiiniiyle ele alinca, goriilmiistiir ki,
olumlu ve olumsuz yanlarindan birinciler, ikincilere kesinlikle ve her zaman agir

basmustir.

Birlesmis Milletler uzmanlarinin, gesitli iilkelerde yaptif1 incelemelere
dayanarak hazirladiklart raporlarin da tekrarladifi, bu suretle 6nemine ve
Ozelligine dikkatleri ¢ektigi iki husus var. Birincisi, vatandaglar a¢isindan, Kamu
Yonetimi, bir aragtir ve diger araglar gibi, iyi isleyen bir arag olmasi gerektiginden
bagka, bunun nasil ve ne amagla kullanildig1 da 6nemlidir. Ikincisi de bir hayli
karmagik ve teknik nitelik tagiyan Devlet iglerinin yliriitilmesinde etkinlik, birinci
derecede Kamu Yonetiminde c¢alistirilanlarin yetenegine bagli oldugundan,
Personel Yonetimi, ana konuyu teskil etmektedir. Bilindigi gibikamu

hizmetlerinin organizasyonunun, yéntem ve usullerinin gelistirilmesi hususlar1 da
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onemli olmakla beraber, eger bunlar1 gevirecek, islerlik kazandiracak, hizmete
dontistlirecek personel yeterli ve nitelikli degil ise, digerlerinin miikemmelligi ve
Onemi fazla bir anlam tasimayacaktir. Kamu Yonetiminde reform projeleri ancak,
kamu personelinin tavrindaki degisme ve yetenegindeki niteliklerle baglantili
olarak bagariya ulasabilecektir. Bu yiizden, Personel Yonetimi, herhangi bir Idari

reform programinda en 6ncelikli yeri iggal eder.

Modern Devletin gorevleri, "her diizeyde memura siddetle ihtiyag
gostermekte, isler simrsiz olglide gesitlilik arz etmektedir. Bazi kamu gérevleri,
memurlarin, politikalarin uygulanmasinda ortak olan veya bundan dogrudan
bigimde etkilenen 6teki kurumlarla (yerel yonetimlerle Devletlestirilmis isletmeler
ve .pek ¢ok oOrgiitlenmis menfaat gruplariyla) karmagik iliskilerini zorunlu kil-
migtir. Bu tiir gorevler, pratik yaklagimi ve miizakerecilik becerisinin yaninda,
goriisiilen konuda ve ilgili taraflarin sorunlariyla ¢ikarlar1 hakkinda koéklii bilgi
sahibi olmalarim gerektirir. Ornegin, ekonomik alanda, bir ¢ok memur, endiistri
dalinda bilgi ve piyasa gligleri hakkinda da goriis sahibi bulunmalidir. Ayrica
memurlar, gerek lilkedeki menfaatlerin, diistincelerin neler oldugundan, gerekse
iilke disindaki pek ¢ok gelismeden haberdar olmali; hizla seyreden yeni bilgi
gelismelerini zamaminda izleyebildikten baska, bunlari uygulayacak yeni
teknikleri de edinmelidir. Kisaca, devlet memurlugu, amatorlerin yeri degildir;
aksine, bu kadrolara, profesyoneller, memurlugu meslek olarak segmis kimseler

getirilmelidir (GURAN,1980;127).

Nitekim, parlamentolarla hiikiimetlerin, makro politikalarla mesgul
olmasma kargilik, biirokrasi ve onu olusturan memurlar, insanlarin giinliik
hayatlarini etkileyen, 6nemsiz goriiniligtine ragmen, ilgilisi i¢in sirasinda hayati
deger tagiyan yiliz binlerce mikro kararlar alan, ydnetim c¢arkini geviren kamu

gorevlileridir.

Ote yandan, bilgili, birikimli, deneyimli biirokrasiye, Devleti yonetmek,
politik kararlar1 vermek mevkiinde olanlarin da, ihtiyaci, hatta bagimlilig: artarak
stirmektedir. Clinkii, {ilkenin yiiz yiize geldigi sorunlar ¢ogalip karmagiklagtikca,
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segimle goreve gelen siyasal organlarin, temsilcilerin, bir ka¢1 diginda, kendi
birikimleriyle bu problemlere cevap bulmalari imkansizlagmig, biirokrasinin
getirecegi girdilere biiyiik olgiide dayanir duruma girmislerdir. Boylece, siyasal
kararlarin alinmasinda, saglikli teknik verilerle uzman bilgilere ve amprik analiz
yontemlerine artan oranlarda bagvurma zorunlulugu, devlette modern y&netim
usuliiniin bir pargasi olmugtur. Se¢imle yonetim mevkiine gelenlerle memurlar
arasimndaki uzman bilgi ve birikim agifinin devam ediyor olmasi, birincilerin,

ikincilere baghiligim daha da kagimilmaz kilmustir.

Devletin ve biirokrasinin, toplum hayatindaki yerinin artmaga devam ettigi
ortamda, “mevcut siyasal ve ekonomik tazyiklere kars: yeterince bagimsiz olan ve
kamu yaran diisiincesiyle hareket eden yeterli, yetenekli memur kadrosunu
cezbetmek, yaratmak ve siirdiirmek vazgegilmez bir zorunluluk olarak karsimiza
cikmaktadir”

Bu olgeklere ve diizeye gelmis, bu ihtiyaglarla, sorunlarla karsi karsiya
kalmuig ve bunlar1 cevaplandirip ¢oziimlemek gorevini tistlenmis bir Devlet igin,
artik tek segenek vardir. O da, "liyakat sistemi" tizerine kurulmus Devlet
memurlugu modelini ger¢eklestirmektir. Kamu hizmetleri ve memurluk, siyasi
iktidar yagmacilarnin yetersiz, yeteneksiz, bagnaz, tarafgir, ufuksuz ve agisiz,
gelecek segimleri garantilemek hesaplariyla hareket eden yandagslariyla
doldurulacak ve yiiriitiilebilinecek “basit” bir kurum degildir ancak, memurlugu
meslek olarak se¢mis, yeterli, yetenekli, "profesyonel yapili" kimselere yer olan

bir istir.

Iste, liyakat sistemi, bu ihtiyacin, kamu hayatinda, gelinen bu noktann,
kamu oyunun bu ydndeki istek ve baskisimin {iriinli olarak ortaya g¢ikmus,
sosyolojik tabani, bu nedenle hayli saglam olan bir modeldir.

Ayn ihtiyag, kamu hayatindaki aym gelisme, aym etmenler, bir yanda
liyakat sistemini yaratirken, 6te yanda, onunla kaynasik olarak, az Once
degindigimiz gibi, "kariyer Ilkesini" de birlikte getirmigtir. Zaten, amlan biiytime

ve gelisme asamasinin dogal ve mantiki sonucu, liyakatle kariyer ilkelerinin
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kesinlikle ve ancak birlikte uygulanmasidir. Modern personel yo6netiminde,
kariyer ilkesinin amaci, yetenekli kimseleri hizmete g¢ekmek ve hizmette
alikoymaktir. Buna gore, yeterlik (liyakat) ilkesine gore en yetenekli kisileri
hizmete almak yetmez, bu kimselere bu hizmet iginde kariyer yapma olanag: da
vermek gerekir. Ancak bu yolla yetenekli kimseleri hizmette tutmak ve hizmetin
etkinligini artttrmak miimkiin olur.

O halde sonugta, "liyakat sisteminden, "kariyer ilkesine dayali liyakat
sistemi"ni anliyor ve ekliyoruz ki, bunlardan sadece birine yer veren personel
rejimi, adi ne olursa olsun aslinda, bir tlir kayirma sistemi uygulamasi teskil
edecektir (GURAN, 1980;130)

II1. TURKIYE'DE KAMU PERSONEL REJIMiININ SORUNLARI

Personel rejimi genel olarak personel ile hizmet arasindaki iligkileri
diizenleyen temel politikalarin, tekniklerin ve uygulamalarin biitiiniidiir. Personel
rejimi, yonetim sisteminin odak noktasini olugturmaktadir. Yonetim sistemi,
icinde yer aldig1 toplumsal, ekonomik, kiiltiirel ve siyasal yapi ile yakin ve siirekli
bir etkilesim igindedir. Yonetim sistemi agik bir "alt sistem" olarak gevrede
meydana gelen ekonomik, teknik, toplumsal, siyasal ve kiiltiirel degisikliklerden
etkilenmektedir. Yonetim sistemi ve onun bir pargasi olan personel rejimi,
¢evrede meydana gelen bu tiir degisikliklere uyum saglayabildigi 6l¢tide etkililik
ve verimlilik kazanir (CANMAN,1995;251).

Giiniimiize kadar Tiirkiye’de personel rejimi konusundaki giigliiklerin, ak-
sakliklarmn, tikamkliklarin ve darbogazlarin kaynagi, yonetim sisteminin, tilkenin
toplumsal, ekonomik ve siyasal yapisinda meydana gelen degisim ve gelismelerin
gerisinde kalmis olmasi gergegidir. Bagka bir deyisle, yonetim sistemi genis
olgtide geleneksel yapisim ve oOzelligini korumus, ekonomik ve siyasal

modernlesmenin gerektirdigi yap: ve islerlige kavusamamuigtir.

Kamu yonetimi sistemi ve onun i¢inde yer alan personel rejimi 1950'erde

baglayan ve 1960'lardan sonra giderek hizlanan doért Snemli degisim ve gelismenin
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etkisi altinda kalmugtir. Bunlar, kisaca belirtmek gerekirse, izl niifus artigi,
endiistrilesme  (ekonomik modernlesme) stirecine giri, enflasyon ve
demokratiklesme (siyasal modernlesme) siirecine giris, yani ¢ok partili siyasal ha-
yata gegistir.

Tiirkiye'de y6netim ve personel reformu galigmalari, bu yapisal degisimin
getirdigi ve ortaya koydugu sorunlara ¢6ziim bulabildigi Sl¢iide bagarili olma

sansina sahiptir.

Tiirkiye'de 1950'den giiniimiize degin gegen son 45 y1l iginde toplumsal ve
ekonomik yap: degisikliginin ortaya koydugu sorunlar s6yle 6zetlenebilir:

Hizli niifus artis;, bir yandan, kamu hizmetlerinin genis bir alana
yayilmasma yol agmig, bunun sonucunda kamu hizmeti gorevlilerinin sayisi
artmustir. Ote yandan, izl niifus artig1 sonucunda sagliksiz bir kentlesme olgusu
ve igsizlik baskisi kendini gostermistir. Is imkanlarinin niifus artigmin gok
gerisinde kalmasi, devlet memurlugu kadrolarinin igsizligi hafifletme araci olarak
kullamilmasi zorunlulugunu dogurmustur. Bu da personel sayisinda 6nemli
artiglara yol agmugtir.

1931 yilinda 104.115 olan kamu gdrevlilerinin sayisi, Ekim 1994°te Genel,
Katma, Ozel Biitgeli Kurumlar, Fonlar, Kamu iktisadi Tegebbiisleri ve Mahalli
[darelerde kullanilabilir kadro sayis1 1.830.366'ya yiikselmigtir. 1931 yilinda 141
kisiye bir memur diigerken 1990'da 30 kisiye bir memur diismektedir.

1950'lerde girisilen endiistrilesme cabalari, iki Snemli sonug¢ dogurmustur:
(1) Kamu kesimi - 6zel kesimi yarigmasi; (2) Toplu sézlesme diizeni. Nitelikli
eleman kullanma konusundaki yarisma, 6zel kesimin, mesleki ve teknik personeli

Devlet kesiminden saglamasi sonucunu vermigtir.

1963'de baglayan toplu sozlesme diizeni, ig¢ilerin mali statiistinde goreli

olarak 6nemli iyilesmeler saglamigtir. Devlet memurlar1 bdyle bir haktan yoksun
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olduklarindan memurluk statiisii ikinci planda kalmistir. Memurlarin isgi

statiisiine gegmeleri 1980°lere kadar stirmiistiir.

Enflasyon, 1939'dan itibaren Ikinci Diinya Savasi ile birlikte baglamis ve
toplumumuzun siirekli 6zelligi olmustur. Memurlarin mali statiisiine iligkin yasal

diizenlemelerle enflasyon arasindaki yakin iligki her zaman s6z konusudur.

Enflasyonun etkisi iki noktada kendini gostermistir: (1) Ana {icret rejimin-
den kopmalar olmustur. (2) Kariyer sisteminin gelistirilmesi diistincesi ikinci

planda kalmigtir.

Tiim ¢abalar, personel sistemini geligtirmekten ¢ok, hayat pahalilifini
geriden izleme dogrultusunda olmugtur.

1950"erde girilen ¢ok partili yasamin personel rejimi agisindan iki dnemli
olguya yol agtifn goriilmiigtiir: (1) Siyasal partiler, tilkedeki artan igsizlik
baskisindan kaynaklanan "igsizlife ¢are olarak devlet memurlugu kadrolarmn
kullanilmas1" olgusundan yararlanarak Devlet kadrolarinin doldurulmasinda etkili
rol oynamiglardir. Bunun sonucunda, yeterlik ve kariyer ilkesinin zorlandig
goriilmistiir. (2) YoOnetimin-Siyasallagmas1 olgusu: Cok partili siyasal yasam,
yonetimi genig Olgiide etkilemigtir. Bu etki, iki noktada dikkati ¢ekmistir.
Bunlardan biri, kamu gorevlilerinin “atama ve nakillerinde” siyasal partilerin ve
politikacilarin etkililiginin artigidir. Ikincisi ise, list kademe yonetim yerlerine
yapilan atamalarda "siyasal yatkinlik" olgiitiine, "yeterlik" ol¢iitline oranla daha
fazla yer verilmig olmasidir. Bunun sonucu olarak da, kariyer ve yeterlik ilkeleri

zorlanmustir.
A. Kamu Personel Rejiminin Zorlanan ve Aksayan Yonleri

Tiirk kamu personel rejimi, yukarda belirtilen gelismelere ayak uydura-
mamug, biiyik gigliiklerle ve darbogazlarla karsilasmistir. Eklemeler,
diizenlemeler ve uygulamalar, sistemi biiyiik 6lgtide islemez hale getirmistir.
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Personel rejiminin aksayan yonlerini goyle siralamak miimkiindiir;

1. Yeterlik (liyakat) ilkesine islerlik kazandirilamamig olmasi,

2. Kariyerleri gelistirme diislincesinin gergeklestirilememis olmasi,

3. Kamu kesiminde iicret dengesinin kurulamamig olmasa,

4. Thtiyaglan karsilayacak bilimsel bir simiflandirmanin yapilmamis olmast.

5. Personel rejimini kanunlarla diizenleme ilkesine islerlik kazandirilamamis
olmasi.

6. Profesyonel bir yonetici sinifin kurulamamig olmasidir. (CANMAN,1995;253)

Bunlari kisaca agiklayalim:
1) Yeterlik ilkesi

Cagdas bir personel rejiminin temelini olugturan "yeterlik" ilkesine islerlik

kazandirlamamis olmasinin nedenleri sunlardir:

- Kurumsal diizeyde insangiicii (personel) planlamasi yapilmamis
oldugundan, personel alim1 gergek ihtiyaglara dayandirilmamakta, bu ylizden is
yiikii ile kadrolar arasinda kopukluk olmaktadir. Kadro artigim1 doguran en 6nemli

etmen, memur Kadrolarinin issizligi hafifletme araci olarak kullanilmig olmasidir.

Bu duruma bir ¢6ziim olmak iizere, kamu kesimindeki kadrolarin ihdasin-
da uyulacak usulleri belirten 13 Aralik 1983 tarihli ve 190 sayili "Genel Kadro ve
Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname" ¢ikarilmig, buna dayamlarak ttim
kamu kurum ve kuruluglarimin kadrolari, sinif, derece, unvan ve say1 belirtilerek
16 Agustos 1984 tarihinde Bakanlar Kurulu Karar ile yeniden ihdas edilmig,
diizenlenmis, kullanilmak iizere serbest birakilan ya da bloke edilen kadrolar
belirtilmistir. Ayrica, Bakanlar Kurulu Karariyla, agiktan memur alim
Bagbakanligin iznine baglanmugtir. Boylece, kadro siskinliklerinin 6nii alinmak

istenmisgtir.

- Bos kadrolar, yeterli bigimde duyurulmamistir. Bagvuru igin verilen
siireler kimi zaman yasal siireden kisa tutulmug, duyurular diigiik tirajli yaym
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organlarinda yaymmlanmak suretiyle bagvurma imkam kisilmigtir. Ote yandan,
uygulamada duyurma, yalmzca giris derecesindeki kadrolarla stirlandirilmistir.

- Kamu hizmetine almada sinav ilkesi geregi gibi isletilememistir. Hizmete
almada "aracilik" agir basmigtir. Araciligl, siyasal partiler, kisiler ve biirokrasinin
kendisi yapmugtir. Sinav islerinin amat6r kimselerin elinde bulunmasi, uzmanlik
gerektiren bu isin yiiriitlilmesinde ve sonuglandirilmasinda aksakliklar meydana
getirmigtir.  Kurum ve kuruluglarin personel birimi sorumlulart stk sik
degistiginden  smavlar konusunda uzmanlagma gergeklestirilememisgtir.

(CANMAN,1995;253)

-Yiikselmelerde yeterlik ilkesine uyulmamistir. Halbuki, yiikselecek
kisilerin her gseyden 6nce yeterlik degerlendirilmesi sonuglarina dayanilarak be-
lirlenmesi gerekir. Yiiriirlikkteki sicil sistemi, personeli gelistirici olmaktan uzak
bir nitelik tagimaktadir. 29 Kasim 1984 tarih ve 243 sayilh Kanun Hilkmiinde
Kararname, genel bir sicil yoOnetmeligi hazirlanmasimi, bu yonetmelikte,
degerlendirmenin not (puan) usuliine gére yapilmasina dair hiikiim bulunmasini
Ongormektedir. YOnetmelik yaymmlanmigtir ve uygulanmaktadir. Yiikselme
smavlari uygulama alam1 bulamamigtir. Devlet Memurlarn Kanununun 68.
maddesinin (B) bendi hiikiimlerine gore yapilan atamalar, son 20 y1l i¢cinde kidem
ilkesini bir yana iten ve 6znel degerlendirmeleri 6n plana ¢ikaran bir uygulamaya
doniismiigtiir. Bu maddenin anilan (B) bendi hiikkmii, kariyerlerin gelismesini
engelleyici bir hiikiimdiir; ¢linkii, bu hiikiim yalmzca Devletin nitelikli eleman
bulmakta ve tutmakta sikinti ¢ektigi hizmet simiflarimi degil, bunlar digindaki
hizmet simflarm da -Opretim ve egitim hizmetleri sinifi harig- kapsamakta,
yiiksek 6grenim gordiikten sonra/ 6zel kurumlarda ya da serbest galisilan siirelerin
3/4 tnin (6 yii gegmemek {izere) Devlet Hizmetlerinde ge¢mis gibi
degerlendirilmesini hilkkme baglamaktadir.

- Yeterlik ilkesinin en ¢ok zorlandifi noktalardan biri de, yliksek
yoneticilik mevkilerine yapilmig olan atamalardir. Bu atamalarda, DMK. md.
68'deki "nitelik" sartina uyulmamis ve daha ¢ok "siyasal yatkinlik" Olgiitii
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uygulanmustir. istisnai memurluklarin da kapsami genigletilerek y6netimin
siyasallasma stireci hizlandirilmigtir. Biitiin -~ bunlar  yeterlik ilkesinin

zedelenmesine, islerlik kazanamamasina neden olmustur.
2) Kariyer Ilkesi

657 ve 1327 sayih kanunlarla getirilen, bugilin yiiriirlikte olan
siniflandirma yapisi, kariyerlerin gelismesine elverigli degildir. Genel Idare
Hizmetleri Simifi, birbiriyle iliskisi olmayan ve farkli nitelikte tiirlii kariyer
gruplarin icermektedir. Bu siifta, yonetim, biiro, ylirlitsel vb. hizmetleri géren
devlet memurlarma yer verilmistir. Ustelik, kanunda yer alan "diger smiflara
girmeyen devlet memurlarimin da bu simifta yer alacaginin" belirtilmesi, hem
cagdag smiflandirma anlayis1 ile bagdasmaz, hem de kariyerlerin gelismesini
Onleyici bir hiikiimdiir. Boyle bir diizenleme ile bu simf icinden kariyerlerin
tiretilmesi imkansiz duruma gelmistir. Oysa, "kariyer" kavrami, giris ve
yiikseligin kariyer mensuplarimin denetimi altinda bulundugu, geng yaslarda giri-
len ve 8miir boyu siirecek bir meslek yapisini ifade eder. (CANMAN,1995;254)

Kazanilmig hak aylik derecesi lizerinde bir géreve atanma hakkindaki hii-
kim de (DMK. Md. 68/B) kariyer ilkesine ters diismektedir; kariyerlerin
gelismesini  engelleyici niteliktedir. 1327 Sayih Kanuna iligkin "Intibak"

uygulamalar1 da kariyer kavramim temelinden alt — iist etmistir.
3) Ucret Dengesi

Bugiinkii {icret sistemi, i¢ ve dis denge unsurlarindan yoksundur. Bu iki

unsur, tlicretin temel belirleyicileridir.

Dig denge, kamu kesiminde 6denen iicretlerin 6zel kesimde benzer islere
Odenen {icretlerle karsilagtirilabilir olmasidir. Uygulanan ticret rejiminin boyle bir

6zelligi yoktur.

I¢ denge ise, kamu kesiminde degisik meslek gruplarina 6denmekte olan

ticretlerin kendi aralarinda kargilastirilabilir olmasidir.
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Boylece, i¢ ve dig denge 6gelerinden yoksun aylik ve ticret sisteminin adil
ticret ilkesi ile uzak - yakin bir iligkisi yoktur. Ote yandan, ilk defa 1327 sayil
Kanunla, kat1 riitbe sistemini yumugatmak tizere getirilen "zamlar ve tazminat" ad
verilen yan Sdemeler diizeni, birlik ve biitiinliik ilkesini ¢ok sarsmustir. Yan
O6demeler diizeninin, saglam, nesnel ve tutarli dlgiitler gelistirilmediginden idari
takdire genis imkan tamimasi, memurluk statiistintin 6zl olan "glivence" ilkesine
ters diismektedir. Ote yandan, hizmetin 6diillendirilmesi gerekirken kisi ve

diploma Sdiillendirilmistir (CANMAN, 1995;255).
4) Simiflandirma

Kamu hizmetine iligkin olarak 1327 sayili Kanunla getirilen 8 simifin
sayisi, daha sonra 1897 sayili Kanunla 1975'te 10’a ¢ikarilmistir. Ttim kamu
gorevlerini bu kadar az sayida simf i¢inde toplamak imkansizdir. 1897 sayili
kanunla tesis edilen simiflarin dayandigi olgiit, pek agiklik olmamakla birlikte,
genis kapsamli bir smflandirmaya gidildiginden "ortak meslek nitelikleri"dir.
Omegin, Genel idare Hizmetleri, Teknik Hizmetler, Saghk ve Yardimci Saglhik
Hizmetleri, Yardimci Hizmetler bdyledir. Bunlardan Genel idare Hizmetleri
Sinifinda nitelikleri birbirinden farklt meslekler bir araya getirilmis oldugundan
ortak y6n bulmak imkansizdir; bu durumu bilimsel ve ¢agdas bir siniflandirma
anlayisi ile bagdastirmak miimkiin degildir.

Simflara gireceklerin belirlenmesinde bagvurulan, "meslekleriyle ilgili
gorevleri fiilen ifa etme" kosulunda agiklik yoktur. Simiflandirmaya iliskin
hiikiimler, memurlarin sadece kendi meslekleriyle ilgili gérevlerde istihdamim
zorunlu kilacak bir yaptirimdan yoksundur. Bu ise, "yerinde istihdam" ilkesinin

gergeklesmesini engelleyici niteliktedir.

Girigte ve memuriyet sirasinda kimi meslek mensuplarina kanunla "ortak
hiikiimler" béliimiinde (DMK Md. 36/11) taninmig olan ayricalikli durum da,
smiflandirmaya iligkin 6nemli bir bagka sorundur. Kanunun, bu mesleklerin

tercihinde kullandig: kriterler belirsizdir. Bilimsel bir siniflandirma yapilmadan,
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gorevlerin goreceli giigliik ve sorumluluk dereceleri belirlenmeden, bu gibi

ayricaliklar tamnmasi, meslekler arasinda bir yarigmaya yol agmustir.

Muhtelif tarihlerde ¢ikarilan Yetki Kanunlari, kapsamina "siniflandirma'y1
da aldig1 halde, yetki siiresi i¢inde g¢ikarilan Kanun Hiikmiinde Kararnameler,
Devlet Memurlar1 Kanunu'nun siniflandirmaya iliskin maddelerinde herhangi bir

yeni diizenleme ve degisikliklik yapmamugtir.

5) Personel Rejimini Kanunlarla Diizenleme Ilkesine islerlik

Kazandirilamamis Olmasi

Bilindigi gibi, 1971 tarihli ve 1589 sayili Yetki Kanunu, Devlet Memurlar
Kanunundaki bogluk ve tutarsizliklar1 gidermek, saglikli bir kadro piramidini
gerceklestirmek ve ticret rejimindeki esitsizlikleri gidermek amaciyla ¢ikarilmugir.
Bu kanuna dayamlarak Bakanlar Kurulunca 11 adet kararname ¢ikarnlmistir. Bu
kararnamelerle yapilan diizenlemeler, goriis ve isteklerin degerlendirilmesinde

ortak bir 6l¢iit saptanmadigindan tatminkar olmamustir.

1984 tarihli ve 2999 sayili Yetki Kanunu ise, memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin ¢aligmalarinda etkililii artirmak, mali ve sosyal haklarinda
iyilestirmeler yapmak amaciyla Bakanlar Kuruluna 1984 mali yili sonuna kadar
gegerli olmak iizere Kanun Hiikmiinde Kararname g¢ikarma yetkisi vermistir.
Bakanlar Kurulu 1984 mali yili sonuna kadar 3 adet Kanun Hiikmiinde Karar-
name ¢ikarmistir. Bunlardan ilki, 199 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname olup,
Devlet Memurlar1 Kanununun 2595 sayilh Kanunla degisik 68. maddesinin (B)
bendinin yeniden diizenlenmesine iligkindir. Amilan Kanun Hiikmiinde
Kararname, ilk dort dereceye yapilacak atamalarda gerekli en az hizmet siiresini
kisaltmig, daha Onceki diizenlemelerdeki gibi, 6gretim ve egitim hizmetleri
smifini kapsam diginda tutmus, kariyerlerin gelismesini engelleyici nitelikte daha

Once sozii edilen bir hikkiim getirmistir.

65



26.6.1984 tarih ve 242 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname, 29.11.1984
tarih ve 243 sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararname ve 24.12.1984 tarih ve 244 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname, Devlet Memurlan ile Diger Kamu Gorevlilerine
Iliskin Kanunlarda yaptig1 degisikliklerle bunlarin mali ve sosyal haklarinda

iyilestirmeler yapmaya ¢aligsmugtir.

1984 yili i¢inde ¢ikarilan bu kararnameler, yeterli ve adil bir {icret diizeyi
saglamadi1 gibi, smiflandirmaya iligkin sorunlara da bir ¢6zlim getirmemistir.
901 yillarda g¢ikarilan Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin de, siniflandirma, ticret

ve diger sorunlara kalic1 bir ¢oziim getirdigi sGylenemez.

Genel bir kaniya iliskin olarak, Yetki Kanunlarina dayanilarak memur
hukukunun kanun hiikkmiinde kararnamelerle diizenlenmesi girisiminin olumlu
sonug verdigini s6ylemek olduk¢a giigtiir. (CANMAN, 1995;256).

6) Profesyonel Bir Yonetici Sinifin Kurulamamasi

Tiirkiye'de demokratiklesme siirecinde siyasal iktidar degisiklikleri, iist
kademe yonetiminde istikrarsizliklara neden olmustur. Bu istikrarsizliklar,
yonetimin hiyerarsisini etkilemistir. Bunun kamu hizmeti agisindan olumsuz

sonuglari goriilmiigtiir.

Siyasal iktidar degisikliklerinden -etkilenmeyecek “profesyonel” bir
yonetici sinifin olusturulmasi, bu giine kadar gergeklestirilememigtir. Bunda, {ist
kademe yonetici mevkilerine “siyasal yatkinlik” Sl¢iitline gbre atama yapilmak
istenmesinin biiyiik rolii vardir (CANMAN, 1995;257).

B.Yerel Yonetimler Ozelinde Kaliteli Personel Sorunu

Toplumsal gelisme siirecinde kurumlarin ve ekonomilerin kargisina
degisen ve gesitlenen sorunlar ¢ikmaktadir. Ortaya ¢ikan sorunlar ¢ok karmagik
bir yapi arz ettigi i¢in bu sorunlar1 agmada belli organizasyonlar gelistirilmektedir.
Bu gelisme yaninda organizasyonlarda ¢aliganlarin da nasil daha iyi motive

edilecegi ve organizasyon igerisinde etkin bir sekilde istihdam edilecegi aragtirma
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konusu olmaktadir. Giinlimiizdeki gelismeler icerisinde bu slirecin personel
yonetiminden insan kaynaklari yonetimine dogru bir evrim ge¢irmesi seklinde
yorumlanirsa bugiin kamu sektdriinde de bu gelismenin g6z ardi edilmemesi

gerekmektedir .

Insan kaynaklar1 fonksiyonunun dogas: ve rolii gegen 40-50 y1l iginde ¢ok
hizli gelisim ve degisim g6stermistir. Hem teknolojik hem de kavramsal agidan bu
degisiklik, diger gelencksel personel fonksiyonlarinda gézlenen gelismelerden
daha fazla olmustur. Insan kaynaklarmin fonksiyonunun karmagsiklagmasi,
organizasyon igindeki roliiniin artmasina ve alinan kararlar1 gegmiste oldugundan

daha ¢ok fazla etkilemeye baglamasina neden olmustur.

Diinyada birgok kurulusta yasanan aci gercek, calisanlarin biiytik
béliimiiniin, ¢alistiklar kuruluslarin kendilerine 6nem verdiklerine ve onlara sahip
¢iktiklarina inanmalaridir. Bu durum da birgok insanda ¢alisma kapasitesini tam
olarak kullanma istegini yok etmekte ve ancak giinii kurtarma anlayisinin
yerlesmesine yol agmaktadir. Bu nedenle, her yerel yOnetimde insan kaynagi
y6netimi konusunda bir bakis agis1 ve strateji gelistirme gereksinimi dogmaktadr.
Caliganlarimin  kendilerinden beklenenin en iyisini yapabilecekleri bir ortami
yaratma konusunda nasil bir yaklagimin benimsenmedigi ortaya konularak, buna
iliskin strateji ve kararlarin olusturulmas: gerekmektedir. (YALCINDAG,
1985;72)

Tiirkiye'de 6zellikle belediyelerde bilgili ve yetenekli elemanlarin
calistirilmasi bakimindan; se¢me, ise alma, degerlendirme, ylikseltme ve insan
glicli planlamasi gibi konularda ¢agdas insan glicli kaynaginin yonetimine iligkin
uygulamalarin yetersizligi bilinmektedir. Ayrica belediyelerde siyasal giidiilerle

gereksiz personel istihdami uygulamalar da yaygindir.

Ote yandan 657 sayih Devlet Memurlan Kanunu ile Memurin
Muhakemat1 Kanunu'nun yerel y6netimlere uygulanmasi, personelden istenen

verimin elde edilmesini 6nleyici etkiler yapmaktadir.
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Bu bakimdan yerel yonetimler agisindan insan kaynag yonetimi, buralarda
calisan insanlarla genel olarak ve onlarin bir organizasyon olarak, yerel yonetim
icinde kendi aralarindaki iligkileriyle de 6zel olarak ilgilidir. Yerel yonetimlerde
insan kayna@: yOnetiminin ana amaglarindan birisi, kadin erkek ttim galiganlari
etkin bir ¢aligma ortaminda bir araya getirmek ve onlarin yerel y6netimin halka
gotlirdiigti hizmetlere en iyi bigimde ve en yiiksek diizeyde katkida bulunarak,
caligtiklar1  yonetimleri bagarii  kilmalarina olanak  saglayabilmektir.
(EMREALP,YILDIRIM, 1993;40).
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DORDUNCU BOLUM

YONETIM SISTEMLERI VE KAMU PERSONEL REJiMi
BAGLAMINDA YERELLESME OLGUSU

Giiniimiizde yerellesme tartigmalari ve yerel yonetim reformlari, son iki
yiizyildan bu yana yapilan diigiince araglari ile yapilamamaktadir. Yerel yonetim
reformlarn ve yerellesme, bundan bdyle ulusal dinamiklerle birlikte kiiresel
dinamikleri de hesaba alarak disiiniilmek ve gelistirilmek zorundadir. Bu
zorunlulugun, ulusal amaglar1 gergeklestirecek dogrultuda yerine getirilmesi
gerektigi agiktir. Bu nedenle, kiiresel dinamiklerin agik ve saglikli bir gekilde
analiz edilmesi ve bu siireci ulusal ¢ikarlar a¢isindan yonlendirme giictiniin elde

tutulmas: gerekmektedir.
I. KURESELLESME DONEMINDE YERELLESME

Kiiresellesme, yoruma bagl olarak farkli anlamlar yiiklenebilen, igerigi
ve hem giiniimiizde hem gelecekte yerel yonetimlerin konumunu ve islevini
degistirme etkisi nedeniyle, yerel y6netim {izerine yapilan ¢aligmalarda tizerinde

durulmasi gereken 6nemli bir siirectir.
Tanim:

Yerel yonetimler, 19. ylizyildan bu yana ulus — devletin referans noktas:
olarak yer aldig1 devlet biitiinleri i¢inde tartisilmig ve yeniden diizenlemelere bu
biitlin iginde konu olmustur. Son iki yiizyil boyunca yerel yonetimlere iliskin ilke
ve politikalar, bu idarelerin merkezi ySnetimle iligkileri ekseninde inga edilmistir.
Yeni yiizyilda bu geleneksel temel, degigme egilimine girmistir. Kiiresellesme,
ulus — devletin yetki ve egemenlik alanini degistirerek yeniden belirlemeye
zorlamaktadir. Bu dogrultuda, ulus — devlet yetkilerinden bir béliimiintin ulus —
devlet — fistli kurum ve mekanizmalara dogru devri talep edilmektedir.

Ulus — devletler, tammlarim asil olarak merkezi y6netim agirlikli
orgiitlenmelerinden alan yapilardir. Bu 6zellik son iki yiizyil boyunca, yap: ister
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federal, ister liniter olsun, devletin tiimii i¢in gegerli olmustur. Kiiresellesme
stireci, ulus — devleti gelenekselden farkli bir tanima kavustururken, bu yapiya da
miidahaleyi giindeme getirmekte ve ulus — devlet igindeki merkezi — yerel
dengesini ademi merkeziyetgilik ilkesi temelinde ve onun lehine yeniden
diizenlemeyi talep etmektedir. Bir bagka deyisle kiiresellesme siirecinin

gergeklesme araglarindan biri de yerellesme stireci olmaktadar.

Giiniimiizde, merkeziyet¢ilikten uzaklagma, idare hukukunun
tammlandigi {i¢ anlamda da talep edilmektedir:

-Hiyerarsik yapilarda {ist kademeden daha alt kademeye yetki devri;
-Merkezden tagraya yetki aktarimi ya da yetki genisligi;
-Merkez—tasra yoOnetiminden yerel yonetimlere yetki gocerimi ya da

desantralizasyon.
Sorunlar:

Kiiresellesme siireci, yerellesme politikalar1 kapsaminda kimi yapisal
ozelliklere sahiptir; bu yapisal Ozellikler bazi sakincalar1 da beraberinde

getirmektedir.

“Modern yerellestirme yaklasimi, devlet orgiitlenmesinde ademi

merkeziyertgilik ilkesini temel ilke olarak kabul etmektedir”

Kiiresellesme c¢agmin yerellestirme anlayisi, merkeziyetgilik ilkesi
yerine ademi merkeziyetgilik ilkesini temel saymaktadir. Devletin ademi
merkeziyetci ilkeye gore Orgiitlenmesi, degisik tilkeler icin degisik sonuglar
yaratan bir tercihtir. Bu ilkeye gore 6rgiitlenme, bazi tilkelerde mikro milliyetgi ve
dinsel mezhep tabanlh orgiitlenmelerin yayginlagmas: anlamina gelebilmektedir.
Ust ulusal kimliklerde birlesmis gesitli topluluklarin bu kimlikleri reddetme
egilimi, ulus- devlet yapisim hem gelismis hem gelismekte olan tilkelerde tehdit
etme potansiyeli ile ortaya ¢ikmigtir.
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“Modern yerellegtirme kavrami, yerel yonetimleri giiclendirmeyi son

amag olarak degil, son amaca gidiste bir ara amag olarak benimsemektedir”

Kiiresellesmenin bagarisi, belki bir ¢eligki gibi goriinmekle birlikte,
yerellesme siireci ile birlikte ylirimesine baglidir. Klasik anlamda, yerellesme
(desantralizasyon), ulus — devlet biitiinii iginde merkezi yo6netimden yerel
yonetimlere dogru yetki, gérev ve kaynak aktarimim ifade eder; bu anlamda
yerellestirme, yerel yonetimlerin ulus — devlet biitiinii i¢inde merkezi yonetime
oranla giiclendirilmesidir. Giinlimiizde ise yerellestirme, merkezi yOnetimin
elindeki planlama, karar verme, kaynak olusturma ve bunlar yiiriitme gibi
yonetsel yetkilerin tagra kuruluglarina, yerel yonetimlere, yar1 6zerk kurumlara,
meslek kuruluglarina, goéniillii Srgiitlere (vakiflar, dernekler gibi) ve sirketlere
aktarilmasi olarak kabul edilmektedir. Yetki genisligi, 6zellestirme ve sivillesme
kavramlari, modern anlamdaki yerellesme teriminin ¢esitli uygulamalaridir. Yerel
yonetimler, yerellestirme politikalar1 ile gliglendirilmekte ancak asil olarak
yetkilerin buradan piyasa giiglerine transferi amaglanmaktadir. Modern anlamda
yerellestirmenin y0neldigi bu hedef, onu klasik anlamda yerellestirmeden ayiran

en 6nemli 6zelliklerden biridir.

“Yerel yonetimler arasindaki farkhiliklar ve bu kurumlarin yapisal

yetersizlikleri, kaynak kullamminda etkinlik saglamay: giiclestirmektedir.”

Yerellesmenin &ncelikli 6zneleri olan yerel yonetimler, hem toplumsal
yap1 hem orgiitlenme giicti bakimindan gesitli yetersizlikler igindedir. Birbirinden
farkli gelismislik diizeylerine sahip olan, yeterli geligmis i giictinii istthdam etme
bakimindan uygun biiyiikliiklere sahip olmayan yerel yonetimlerin, baglica sosyal
ve ckonomik gorevleri tistlenmeleri, etkinlik ve verimliligin saglanmasinda
Onemli darbogazlar olusturabilmektedir.

“Yerel bakis agisi, kiiresel is stratejileri karsisinda yeterli pazarlik ve

direng giiciine sahip degildir.”
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Yeterli donamma sahip olmayan yerel ydnetimler, igbirligi yapmalar
hedeflenen sivil toplum orgiitlerini ve sirketleri kamu yararma yonlendirme
kapasitesine sahip degildir. Oysa kiiresellesme donemi, yerel yonetimleri, diinya
genelinde ig stratejilerine sahip olan; diinya piyasalarinda giderek tekel haline
gelen; son yirmi yildan bu yana transnasyonel olarak adlandirilmaya baglanmis
olan sirketler ile dogrudan kars1 karsiya birakan bir dénemdir. Giinlimiizde Diinya
Ticaret Orglitii eliyle gelistirilen gok tarafli yatirim anlagmalari, yerel hizmetler
sektoriinii var olan engellerden kurtararak tam liberalizasyonu amaglamaktadir.
Gelismelere, baglayici kurallara doniistiirtilmektedir. Ne var ki, diinya 6lgeginde
is stratejisi ile yerel amagla sinirli griig alani, aralarinda higbir denge bulunmayan
iki unsurdur. Daha 6nemlisi bu iki unsur, ulusal goriis alamnin ihmal edilmesi
anlamina gelmektedir. Ademi merkeziyetgilik esasina goére orgiitlenme, bu
dengesiz ve ulusal bakig agisindan yoksun iliski kargisinda savunma araglart

gelistirme olanaklarimi daraltmaktadir.

“Modern yerellestirme kavrami, yerel yonetimlerin hizmet verdikleri

kesimin tamnuni degistirmigstir.”

Yerel yonetimler, son iki ylizyilldan bu yana, hizmet verdikleri kesimi
yurttas — yerel halk - hemgeri olarak tanimlamiglardir. Kiiresellesme siireci ile
birlikte bu kavramlarin yerine “miigteri” kavramm getirilmistir. Bu radikal bir
degisikliktir: 1) Yerel hizmetler alanin1 kamu hizmeti etigi iginden ¢ikarmakta,
piyasa etigi i¢ine kaydirmaktadir. 2) Yerel halk ile yerel yonetim arasindaki
iliskiyi ulusal bir kimlik olan yurttagliktan ve yerel bir kimlik olan hemserilikten
uzaklastirmaktadir. Bu baghliklarin yerine ulusal ve yerel kimligi olmayan , bu
kimlikler bakimindan ndtr olan bir kavram getirerek baglari kurmaktadir. Bu
ozellik, yerel meclislerin yapisini, yerel yontemlerin istihdam tarzlarini, yerel
yOnetim maliyesini, kisaca tiim yerel yOnetim sistemini degistirecektir. Bu

degisiklige hangi yerel parganin nasil tepki verecegini dnceden kestirmek giictiir.

“Yerel kamu hizmetleri dogrudan insan ve toplum saghgm ilgilendiren

islerden olusur. Bu nedene, bu hizmetlerde highir modele angaje olunmamasi
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gerekirken, modern yerellestirme ozel sektor isletmeciligini tek alternatif olarak

gostermektedir.”

Kiiresellesme siireci yurttas kavramindan miisteri kavramina gegis ile
karakterizedir. Yerel hizmetler, hizmetten yararlananlarin karsiigim Sdemeleri
ilkesi iizerine yerlesmeye baglamistir. Bu ilke, yerel hizmetlerin kiiresel piyasalara

dogrudan agilmast ile uyumlu bir geligmedir.

“Kullanan 6der” ilkesi, bireylerin kamu hizmetlerine duyarsizliklarini
Onleme, yonetimden hesap sorma tavri gelistirmelerini saglama potansiyeli
tagimaktadir. Buna karsin, Tirkiye’de yerel yOnetimler sosyal refah diizeyini
artirmak degil, ortak toplumsal yasami asgari kogsullarda siirdiiriilebilir kilmak ile
gorevlendirilmistir. Sunduklart hizmetler, genel toplumsal saglik ve giinliik
yasamin asgari sartlarini karsilayan hizmetlerdir. Bunlarin fiyatlandirilma olanag:
oldukg¢a sinirhidir; bdyle bir zorlama yerel ortak yasamin asgari sartlarinin yerine
getirilememesi anlamma gelebilir. Ote yandan, miisteri olarak siniflandirilmig
yerel halk, kaynaklarin hizmet olarak 6deme giicii olan kesime yonlendirilmesi
anlamina gelir. Oysa, son yanm yilizylldan bu yana yogun i¢ gb¢, kentsel
yapilarda 6nemli egitsizlikler yaratmig bulunmaktadir. Kaynaklarin, avantajh
kesimlere yonlendirilmesi, mevcut egitsizlikleri artirma etkisi yaratabilir. Bu iki
temel nedenden &tiirli, Tiirkiye’de yerel hizmetlerin kamusal niteliginin
korunmas1 ve kiiresellesme dénemi ile dogan ilkelerin iilke kosullarina uygun

bilegimler haline getirilmesi gerekli goriilmektedir.

II. KAMU YONETIMI TEMEL KANUNU TASARISI VE GENEL BiR
ELESTIRiSI

Tasarmin amaci “Tiirkiye’nin Avrupa Birligine tam tyelik hedefi
dogrultusunda kiiresellesme siirecinin de bir pargasi olarak goriilebilecek olan
bolgesel entegrasyon ¢abasi, piyasa ve demokratik degerler tizerine kurulu bir
birliktelik ve yonetim anlayigim yansitmaktadir. Avrupa Birligine tam iyelik
siirecinde yOnetim yapimizin ¢agdas standartlara kavusturulmasi bir gereklilik
olarak ortaya ¢ikmaktadir.” seklindeki ifadeler ile yer verilen Genel Gerekge
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kisminda, kiiresellesme siirecinin ortaya ¢ikardigi yeni déneme ve diizene uyma

ve AB’ye uyum olarak belirtilmistir.

Ayrica, kamu hizmetlerinin amacim ve temel ilkelerini ortaya koymak,
merkezi idare ve mahalli idareler arasindaki is boliimiinii netlestirmek ve bu yolla
tiim kamu ydnetiminin bu anlayisa gore yeniden yapilandirilmasinin baglangicinin
hedeflendigi agiklanmistir (KYTK Tasarisi, 2003; 88).

Bu kapsamda, yerel ve yerinden y6netim birimlerinin giiclendirilmesi
icin bakanliklarin tasra Orglitiiniin ortadan kaldirilmasi, yerel y6netimlerin
operasyonel diizeyde esneklikleri ve kaynaklarimin genisletilmesi ve merkezi
yonetimlerin fonksiyonlarimin sinirlandirilarak her tiirlii gérev ve hizmetlerin
yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesi Ongoriilmekte; O6zellestirme,
sivillesme ve yerellesme seklindeki kamu y&6netiminde yasanan yeni egitimlerin
desteklenmesi igin merkezi yapilar yerine yeniden yonetim anlayisi egemen hale

getirilmek istenmekte ve kamu hizmetinin piyasalagsmasi amaglanmaktadir.

Yerellesme, piyasalagma ve uluslararasi kurum ve kuruluslarla ¢ok
uluslu sirketlere agik hale gelme sonucunu doguracak “Reform Paketi” ile
yapilmak istenenlere bakildiginda,

Ozetle;

- Yerel asil, merkez istisna haline getirilmekte,

- Kamu hizmetleri piyasalastiriimakta,

- Kamu yarar1 ve kamu hizmeti kavramlan ortadan kaldirilmakta,

- Devlet, 6zel sektor faaliyetlerinden tamamen ¢ekilmek istenmektedir.

Tasariyla giidelen amaglar su sekilde siralanabilir:
A. Yerellesme Amaci

Tasartya gore, kamu yOnetiminin kurulus ve isleyisinde egemen olan

ilkeler sunlar olacaktir:
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- Kamu hizmetinde piyasa ilkeleri egemen kilmacaktir. (Yeni yonetim
anlayis1 ve uygulamasi “Piyasaya saygilidir ve miimkiin oldugu 6lglide piyasa
araglarin kullanir’)

- Kamu yonetiminin faaliyet alani, piyasa lehine yasaklamalar ile
stirlandirilmistir (Md. 5,9).

- Hizmetlerde yerellik ilkesi benimsenmistir (Md. 9).

- Yasallik ilkesine yeni ortak olarak “standartlar sistemi” getirilmektedir.
(Md. 6/b: “Kamu hizmetlerinin hukuka, belirlenen politika ve standartlara

uygunlugunu izlemek, degerlendirmek ve denetlemek™).

Merkezi yonetime getirilen sinirlamalar ve yerel yonetimlerin genel

gorevli olarak kabul edilmesi, yerellesme amacin agikga ortaya koymaktadir.

- Yerel yonetim gorev alanim kisitlayici ve yerinden yonetime aykin
hiikiim getirilemez (md. 9/5).

- Yerel yonetime verilen gorev alaninda, merkezi yonetim ayrica teskilat
kuramaz ve dogrudan harcama yapamaz (md. 9/2).

- Kanunlarla verilmedikge, merkezi yonetim yeni gorev listlenemez (md.
7/K),

- Merkezi yonetim goérevleri diginda kalan tiim gorev ve hizmetler (md.
8/1), agikga bir merkezi kuruma verilmemis her tiirlii mahalli — miisterek gérev ve
hizmetler (md. 7/K) yerel yOnetimlere gorev olarak verilmigtir.

Tasar1 Ile; Saglik, Sanayi ve Ticaret, Bayindirlik ve Iskan, Tarm ve
Koyisleri Bakanliklariin tasra teskilatlann il Ozel Idarelerine; Kiltir ve
Turizm,Cevre ve Orman Bakanliklari ile Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumu, Genglik ve Spor Genel Miidiirliigli, var olan personel ve araglar ile
birlikte ilgili belediyeye, belediye sinirlar1 digindakiler il 6zel idarelerine
devredilmektedir (Geg. Mad. 1-2).

Diger bakanliklarn devir iglemleri en geg 1 yil iginde, Saglik
Bakanliginin tagra 6rgiitlerinin devir iglemleri igin 5 yillik bir siire 6ngdriilmekte,

75



simdilik devredilmeyen kadrolara ait atamalarin merkez tarafindan yapilmasina

devam olunacag belirtilmektedir.

Yine tasar1 ile, piyasada iiretilebilen mal ve hizmetleri {ireten kamu

kuruluglan kapatilacak ve tasfiye edilecektir (Gegici md. 6).
B. Sirket Gibi Devlet Olusturma Amaci

Tasarimn 1. maddesine gore kamu hizmeti tilkenin kalkinmasi ve
yurttaglarin toplumsal firsat esitligi ortamina kavusmasi amaci tagimamaktadir.
Kamu yonetiminin temel iglevi, rekabetgi piyasa sartlarim olusturarak devletin
diizenleyici fonksiyonunu giiglendirmek, piyasa sistemini diizenlemek ve giivence
altina almak olarak belirlenmigtir. Kamu ySnetiminin varligi yurttaglardan alimp
piyasa sistemi aktérlerine dayandiriimakta, “sosyal devlet” yerine “diizenleyici
devlet” hedefi benimsenmektedir. Bunun anlam ise “Sirket gibi bir devlet”

olusturulmasidir.

Bilindigi gibi 1970°li yillarin sonunda refah devleti anlayisi ¢okmiis,
yerine liberal devlet anlayisi gegmeye baglamugtir. Biit¢e agiklar1 borglanmaya
neden olmus, borg stoku/borglanma kamu yonetimini olumsuz yonde etkilemis ve
devletin kamu hizmetlerini geregi gibi sunamamasi sonucunu dogurmustur. Bu
sonug da dogal olarak, adaletsizlik ve yolsuzluk olarak kendini gostermistir. Bu
stireg kamunun goérevini yerine getirme, kamu hizmeti sunma yontemlerinin
degismesini gerektirmis ve {inlii 24 Ocak 1980 kararlar1 alinmigtir. 24 Ocak
kararlarinin esasi, devlet orgiitiiniin yenilenmesi anlamina gelen serbest piyasa
kurallarina gore kamu yoénetiminin Srgiitlenmesi ve devletin piyasa kosullarinda

faaliyet gosteren firmalar gibi 6rglitlenip hizmet yapmasi amacina yoneliktir.

Bu durum; biirokrasinin ortadan kaldirilmasini, vatandasin bir miisteri
olarak goriilmesini ve kamu hizmeti anlayisinin erozyona ugrayarak, “kamu

yarar1” kavramimin kapsam ve igeriginin degismesi anlamina gelmektedir.
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Biirokratik orgiitlerin miimkiin olan en az hiyerarsik kademeye
indirilmesi ile esnek istihdam - esnek Orgiitlenme big¢imine donlismesi
amagclanmakta, biirokrasinin yap: ve igleyisi amaca gére degiserek yeni bir bigim

almasi istenmektedir.

Halbuki, ulus devletin esasi vatandaglik anlayisina dayanmakta ve
vatandasa hatta herkese kamu hizmeti anlayigim zorunlu kilmakta iken, miisteri
anlayisi, piyasadan iicreti kargilifinda mal veya hizmet alanlar1 kapsamakta,
yapilan hizmetin ekonomik verimlilik, karlilik amacim hedeflemekte bu da sosyal

devletin sonunu getirmektedir.

Merkezi devletin atanmuglar1 olarak biirokrasi, ulus devletin temel
direklerinden biridir. Ulus devletin amaglarini, ideolojisini biirokrasi yaratir ve
yasatir. T6renler, semboller, ritiieller biirokrasinin gorevidir. Tasarmin hiyerargik
kademeler ve unvanlar1 diizenleyen 28. maddesi ile mevcut y6netim yapimizda
yer alan miistesar yardimeiligi ve genel miidiir yardimciliklan kaldirilmaktadir.
Bunun nedeni 6zel sekt6r anlayisina uygun olarak tepe yonetimi olusturmak
amaciyla biirokrasinin gereksiz formalite ve kirtasiyecilik engelinden kurtulmak

istenmesidir.
C. Denetimden Ka¢ginma

Tasan ile denetim sistemi i¢ denetim ve dis denetim seklinde ayrilmak

suretiyle Sayistay’a gorev verilmektedir.

Tasarmin 40. maddesinin 1. fikrasinda diizenlenen “i¢ denetim kamu
kurum ve kuruluglarin kendi y®neticileri veya ilgili kurumun {ist yoneticisinin
gorevlendirecegi i¢ denetim elemanlar: tarafindan yapilir.” seklindeki hiikiim ile;
denetim sisteminin degigtirilmesi ve mevcut teftis kurullarinda gérev yapan
denetim elemanlarinin atanma bigimi olan “iiglii kararname” sisteminden
vazgegilerek, denetim elemanlarinin {ist ySneticinin tek basina takdiri ile atama ve
gorevden alma yetkisine birakilmasi, giivenceden yoksun kalmalar1 nedeniyle i¢

denetimin Kkeyfilige doniigsmesi sonucuna yol agacaktir.
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Teftis ve denetim kurullarinin kaldirilmasi, inceleme ve sorusturmalarin,
yOnetici tarafindan atanan “muhakkikler” eliyle yapilmasini gerektirecektir. Bu ise
teftis kurullarinin kaldirilmas: igin 6ne siiriilen gerekgelerden kat kat daha fazia
sakincalar tagimaktadir. Miifettis glivencesine sahip olmayan, inceleme ve
sorugturma yapabilmek i¢in gerekli nitelikleri bulunmayan ve yonetici tarafindan
subjektif olarak, sadece bir olaya mahsus olarak gorevlendirilen muhakkiklerden

tarafs1z ve sorunu ¢oziicli rapor beklemek miimkiin olmayacaktir.
D. Devletin Memuru / Hiikiimetin Memuru Ayirimi

Tasarmmin  46. maddesi kamu hizmetlerinin goriilmesindeki tiim
diizenlemeleri degistirmekte ve “Kamu hizmetleri, memurlar, tam zamanli veya
kismi zamanh calisan diger kamu gorevlileri ve iggiler eliyle yiiriitiiliir.... Diger
kamu gorevlileri ile iscilerden tam zamanli veya kismi zamanli olarak ve kadro
sartina  bagli olmaksizin  sozlesmeli statiide istihdam edileceklerin
s6zlesmelerinde, ilgili personelin gorevleri, hak ve yiikiimliilikkleri ile performans
Olgiitleri yer alir. Memurlar ve diger kamu gorevlileri, performans Slgiitlerine gore
degerlendirilir ve ddiillendirilir. Hiikiimetin gorevi sona erdiginde, miistesarlar ile
baskanlik ve genel midiirliik seklinde kurulan, bagh ve ilgili kuruluslarda kendi
genel kurullarinin segimiyle gelenler digindaki bagkan veya genel miidiirlerin
gorevi kendiliinden sona ermis sayilir. Ancak bu gorevlere yeni bir atama yada
gérevlendirme yapilincaya kadar bu kisiler gérevlerine devam ederler. Bu sekilde
gbrevi sona erenlerden bagka bir géreve atanmayanlar, 6zliik haklar sakli kalmak
lizere, kadro sarti aranmaksizin bakanhik miisaviri olarak atamirlar....”
denilmektedir.

Kamu personel rejiminin degistirilmesine yo6nelik bu yaklagimin 6n
plana g¢ikardigi konular, kamu caliganlari sayisinin azaltilmasi, s6zlesmeliligin
yayginlastirilmasi ve esnek galigma iligkileri ile performansa dayali ficret olarak

belirmektedir.

Geleneksel yaklagimda, memurlarin isverenleri olan devletle ¢ikar

farkliligina sahip olamayacaklar1 varsayilir ve bu nedenle de galigma iligkilerinde
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bir ¢atigma olmayacag disiiniiliirdii. Iktidar halkin temsilcilerinden olustuguna
gbre memurlarin siyasal iktidar karsisinda bagimsiz davranamayacaklari, genel
oyun belirledigi politikadan bagka bir politika gelistirmeyecekleri 6ne siiriildii.
Halka karg1 sorumlu olan hiikiimetlerin, memurlarin tiim eylem ve islemlerinden
de sorumlu oldugu kabul edilir, bu nedenle memurlarin, hiikiimetlerin yiiriitmekle
sorumlu olduklar1 hizmetleri hiyerarsik bir diizen i¢inde yiiriitmelerini temel alan

caligma usulleri benimsenirdi.

Ulkemizde de memurlarm istihdam iligkileri bu geleneksel yaklasimla

diizenlenmistir.

Yine geleneksel anlayisa gore kamu hizmeti yapan memur, devlet
otoritesini temsil etmekte ve bu otoriteyi kullanmaktadir. Memur, ¢aligsmasi ile
kamu hizmeti iirettigi icin ve bu hizmeti {iretirken devleti temsil ettigi ve devlet
otoritesini kullandig1 i¢in 6zel kesim isgilerinin iginde bulundugu ¢aligma
iligkilerine tabi olamazdi. iste bu yaklagimla, memurlarin ¢alisma iliskilerinde tabi
olduklar1 kurallar tek yanli iiretilen, gesitli glivenceler igeren bir statli rejimine
baglanmusgtir. Statii temeline dayali olan bu galisma rejiminde memurun, basta is
glivencesi olmak {izere, cesitli ayricaliklara sahip olmasina yol agan nedenler
ylizlinden, yani kamu gorevlisi olmasi nedeniyle, memurun sézlesme 6zgiirliigiine

sahip olmamasi gerektigi varsayilmaktadir.

Kamu yonetimi reformu kapsaminda ongoriilen yeni kamu personel
rejimi, ¢aliganlarin hak ve Ozgiirliikkler agisindan en yiiksek ortak paydada
esitlenmesini degil, tam tersine memurlarin istihdam giivencesinin ve sosyal
kazammlarimin zayiflatildidi, iscilerin ise esnek ¢alisma bigimleri iginde
sendikasizlagti1 en diisiik ortak paydada esitlenmesini dngérmektedir.

Onerilen yeni sistemde “devlette asli ve siirekli gorevler belirlenecek ve
bu kamu gérevini yiiriitenlerin digindakiler is kanununa gore galigtinilacak, asli ve
stirekli gorevlerde ¢alisanlar tim kamu ¢alisanlarmmin  belli bir oranim

gecemeyecektir.” Mevcut “kadro karsiligi sozlesmeli personel uygulamasi” ise
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kaldirilacaktir. Kadro karsiligi sézlesmeli personel uygulamasi kaldirilirken bu
kisilerin ekonomik hak kaybina nasil ugratilmayacaklar belirsizdir.

Kamu hizmetlerinde hizmet kalitesini ve verimliligi artirmada, licret ve
maaglara iligkin sorunlarin ¢6ziimiinii saglamada temel yaklagim, performansa
dayal: ticret degil, kamu c¢alisanlarinin vasiflarinin  yiikseltilmesi, sendikal
haklarinin taninmasi ve tiim kamu ¢aliganlarinin vasif ve kidemlerine uygun, esit
degerdeki ise esit licreti temel alan, aileleri ile birlikte insanca yagamalarina imkan

verecek diizeyde ticret almalarinin saglanmast olmalidir.

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmas: kapsaminda 6nerilen yeni
kamu personel rejimi, kamu istihdanm sorunlarinin (kadro sayisinin belirlenmesi,
farkl1 istihdam sekilleri, siiflandirma, kariyer ve liyakat, iicret rejimi, sendikal,
siyasal haklar, emeklilik, hizmet i¢i egitim, siyasilerin kamu personeli {izerindeki
etkileri, kayirmacilik) ¢ozlimiine y6nelik biitiinciil bir yaklagim gelistirmemekte,
kamu personeli sayisinin azaltilmasi, s6zlesme rejimine ge¢is ve esneklesmeyi
(ticret esnekligi dahil) yeni personel politikasinin temeli yapmaktadir (KAMU-
SEN, 2004; 70-92).
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SONUC VE DEGERLENDIRME

1970°1i yillarda gelismis iilkelerde bas gosteren ekonomik bunalimdan
¢ikis icin uluslararas: ticari aktérlerin elindeki sermayenin azgelismis lilkelere
aktarilmasi zorunluluk haline gelmistir. Bunun i¢in devletin kamusal alaninin
daraltilmasi, bazi1 alanlardan tamamen ¢ikartilmast kogullart yaratiimaya
caligilmigtir. Bu gelismeler Amerika Birlesik Devletleri'nde Reaganizm ve
Ingiltere’de Thatcherizm olarak adlandirilan politikalar ile kargilanmigtir. Bu
politikalarin {i¢ 6nemli degisimi igerdigi ileri sitriilebilir: Toplumsal boliisiim
diizeninin 6nemli bir bi¢imde degistirilmesi, devletin ekonomiye miidahale
bigiminin radikal olarak degistirilmesi ve biitlin ekonomik siireglerin

kiiresellesmesinin hiz kazanmasi.

Kiiresellesme yalnizca ekonomik alanda sermayenin ulusal boyuttan,
uluslararas1 boyuta dogru bir degisim gegirmesiyle sinirlandirilamamaktadir.
Ekonomik alandaki bu degisimin siyasal, toplumsal ve kiiltiirel alana yansimasi,
diger alanlarda da kiiresellesmenin yasanmasina neden olmustur. Siyasal alanda
yaganacak kiiresellesme kolayca tahmin edilebilecegi gibi sermayenin
kiiresellesmesi olgusundan bagimsiz degildir. Sermayenin kiiresellesmesinin
sonucu olan ulus-devletin iglevlerini azaltma ¢aligmalari, siyasal alana yansiyan
kiiresellesme olgusu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kiiresellesme slireciyle talep
edilen yerellesme ile ulus-devletlerin iktidar alanlar1 daralirken, onun yerine iddia
edilenin tersine halkin degil, uluslararasi sermayenin egemenligi yogunluk ve
geniglik kazanmakta, dolayisiyla yalmzca ulus-devlet olgusunun son buldugu bir
donem baglatilmis olmamakta, yine iddia edilenin aksine demokrasi de soézde
kalmaya mahkum birakilmaktadir.

Ulus-devletin zayiflatilmasina bagli diger bir 6nemli sonug¢ ve aym
zamanda yontemi ise kamu yOnetimi sistemi igerisinde yer alan yerel yonetimleri
merkezi yonetime karsi daha giiclii kilacak olan “yerellesmeye” yonelik adimlarin
artmasidir.
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Kamu yonetiminin, merkezden yonetim ve yerinden y6netim olmak {izere
iki ana yapidan olusmus oldugu bilinmektedir. Ulkelerin siyasal, yonetsel,
toplumsal ve ekonomik yapilarim dogrudan etkileyen bu temel tercihin arasindaki
belirleyici faktdrler; uzunca bir gegmisten gelen devlet yonetimi gelenekleri,
tarihsel ve cografi kosullar, sosyo-ekonomik yap: ve iligkiler, siyasal kiiltlir ve
demokratik biling diizeyidir. S6z konusu unsurlar, her tilkede ayr1 oldugu ve bu
anlamda higbir iilke birbirine tam benzemedigi i¢in, merkezi yonetim ve yerinden
yonetim sisteminde de her iilkede farkli uygulamalar ve farkli bilesimler

bulunmaktadir.

Tiirk kamu ySnetiminde ve kamu personel rejimi 6zelinde, mevcut yapisal
sorunlar ve bu sorunlara yonelik olarak ¢oziim arayiglart ¢ercevesinde reform

yapilmasi gerekliligi konusunda tiim toplum kesimleri goriis birligi i¢indedir.

Ancak bu ¢6ziim arayiglar ¢ergevesinde, modern anlamda “yerellesme” ile
merkezi yonetimin elindeki planlama, karar verme, kaynak olusturma ve bunlart
yiiriitme gibi yonetsel yetkilerin tagraya, yerel yonetimlerle, yar1 8zerk kurumlara,
meslek kuruluglarina, goniillii orgiitlere ve sirketlere aktarilmasi, ulus-devlet
yapisini ve {iiniter yapiy1 ortadan kaldiracak yonelimler olarak karsimiza
¢ikmaktadir. Etnik ve dinsel alt kimlik unsurlarinin 6ne g¢ikmas: ile yerel
kimliklerin biitinden ayrisma talepleri, yerellesmenin sonucu olarak
belirginlesecek, ulusal kimlik ve ¢ikarlar 6nemini yitirecektir. Bu noktada
belirtilmesi gerekir ki lilkemiz agisindan modern anlamda ulus-devlet olma stireci
heniiz tam olarak gergeklestirilememisken, etnik gruplari azinlik olarak anlamak
ve bu anlamiyla kabul etmek, varolan anlayis ve yerellesmeyi gergeklestirmek,

ulusal ¢ikarlarimizi ve biitiinliigtimiizi tehlikeye diistirecektir.

Yerel yonetimler genel yetkili oldugunda izin makami da kendisi
olacagindan, merkezden bagimsizlagtigi 6lgiide devleti de agan uluslararasi alana
girebilecek ve ulusal politikalarin tersine yabanci kurum ve kuruluglarla iligki
kurmaya yonelebilecektir. Yerellesme, teknik ve mali olanaklar1 genis olan yerel
yonetimlerle, aym olanaga sahip olmayan yerel yonetimler arasinda bir ayrim
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yaratacak ve bu durumda olan giigsiiz yerel y6netimler asgari hizmetler igin bile
dig yardima gereksinim duyacak, boylece yeni bagimhlik iligkileri ortaya
cikacaktir.

Devlet orgilitiiniin yenilenmesi anlamina gelen serbest piyasa kurallarina
gbre kamu yOnetiminin orgiitlenmesi ve devletin piyasa kosullarinda faaliyet
gosteren firmalar gibi orgiitlenip hizmet tiretmesi, devletin 6rgiitlenme bigimi olan
biirokrasinin ortadan kaldirilmasim ve “vatandag”m bir “miisteri” olarak
goriilmesini, “kamu yarar1” kavramimin kapsam ve igeriinin degismesini

gerektirmektedir.

Biirokratik Srgiitlerin miimkiin olan en az hiyerarsik kademeye indirilmesi
ile esnek istihdam-esnek Orglitlenme bi¢imine doniismesi amaglanmakta,
biirokrasinin yapr ve isleyisi amaca gére degiserek yeni bir bi¢im almasi

hedeflenmektedir.

Kamu personelinin sayisinin azaltilmasi, s6zlesme rejimine gegis ve
esneklesme, yeni personel politikasinin temeli yapilmakta, bu da kamu
gorevlilerinin istihdam giivencesini ortadan kaldirmakta ve yeni ¢alisma

iliskilerini ortaya ¢ikarmaktadr.

Denetim sisteminde 6ngoriilen degisikliklerle, mevcut teftis kurullarinda
gérev yapan denetim elemanlarinin atanma ve gorevden alinma yontemi, denetim
elemanlarim1 giivenceden yoksun birakacak sekilde yeniden diizenlenmekte; ayni
zamanda s6z konusu kurullar kaldirilarak denetim, {ist yoneticiye bagl, yeterli
donanima sahip olmayan “muhakkik”lere birakilmaktadir. Dolayisiyla kamu
yOnetiminde denetimsizlik olgusuyla kars1 kargtya kalinacag: ortadadur.

Sonug¢ olarak, kamu yOnetiminin ve onun ayrilmaz bir dgesi olan kamu
personel rejiminin zorlanan ve aksayan yonleri ortaya konup ¢6ziim gelistirilmeye
calisilirken; ulus-devlet yapisina yonelik kiiresellesme olgusunun ideolojik
yoniiyle tehdit olusturmasi gz Ontinde bulundurulmali ve iilkemiz gibi

emperyalizme kargt bagimsizlik savagi vererek, varolusunu tam bagimsizlik temel
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ilkesiyle saglamaya c¢aligmis bir iilkede yaganabilecek sosyal sorunlar gbzardi

edilmemelidir.

“Kamu Yonetimi Reformu” c¢aligmalariyla gergeklestirilmek istenen
amaglarin; kiiresellesme olgusunun, gelismekte olan iilkeler {izerinde merkezi
devletin giiclinliin kirilmasi, yerellestirmenin ileri boyutlara gotiirtilerek
yayginlagtirilmas: ile ulus-devlet yapismnin yipratilmasi ana hedefiyle tutarli bir

y6nelimde oldugu goriilmektedir.
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