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ONsOz

Bu aragtirmada amag; kamu personel harcamalarinda etkinlik ve
verimliliin sadlanabilmesi bakimindan, kamu kurum ve kuruluslarinda énemi
yeni anlagilan norm kadro uygulamasina gegis icin nasil bir yontem izlenmesi
ve bu konuda neler yapilmasi gerektiginin irdelenmesidir.

Bu amag¢ cergevesinde yapilan aragtirma kapsaminda; norm kadro
uygulamasinin tanimt yapilmis, 6nemi amaci ve kavramiari tizerinde durularak,
norm kadro uygulamasina gegis sirecinde kullanilan teknikler aciklanmis,
Tarkiye’de kamu istihdaminin ve personel harcamalarinin boyutu tespit edilerek
kamu kurum ve kuruluglarinda norm kadro uygulamasina gegis igin neler
yapildi§i ve neler yaptimasi gerektidi ortaya konulmaya galisilmigtir

Caligmalanm sirasinda beni yénlendiren, yardimini ve rehberligini
esirgemeyen Sayin Hocam Yrd. Dog. Dr. Yasar METHIBAY'a tesekkr ederim.

Galip ESMER



ii

iCINDEKILER
ONSOZ .....cccovnmmeuurnnne S S i
ICINDEKILER ...ocenreeaccneccsrassenmmmssssstassssessissessenssssesssssssssssessentrsassesassessanensessessens ii
KISALTMALAR ....cricciitciiiiiciisnnssesinsensasasssesssssssssnsnnansasessnannanssassasannnsasnnanass v
TABLOLAR DIZINI .....cvemrerennctnrcnensiinsensasemsessessmsensessasesessnessesssssssstnsmsenssssens vi
GRAFIKLER DIZINI.....cccoconruuennnes ettt re s vii
SEKILLER DIZINI .....eoeeceencmecennrmcmsescsemsasesesesssssnsascssssesscas weeeeeenemssesnsanararasenas vii
GIRIS ceeeeemrceeecrtrcrmeeesccseserencesssassenseasmsasssmsasasasaseasssensassanansasssssssnsssssessasasananas 1
BIRINCI BOLUM
GENEL OLARAK NORM KADRO UYGULAMASI VE
TEMEL KAVRAMLAR
1.1. NORM KADRO UYGULAMASININ TANIMI VE TEMEL KAVRAMLAR .....5
1S P TR € T [« OSSO SRRSO PO PR SIPPRPPRPSPP 5
1.1.2. Kadrolama ve Norm Kadro Diizenlemesi.......c...ccccceeecureencecnrenennnann. 7
1.1.3. Kadro $emasi ve Norm Kadro Kilavuzu ............ccccciivieiiienicnnnnne 10
1.2. NORM KADRO UYGULAMASININ ONEMI, YARARLARI VE
UYGULAMAYA GECISTE KARSILASILAN ENGELLER.......................... 11
1.2.1. Norm Kadro Uygulamasinin Siyasal Karar Aima Mekanizmast
Bakimindan Onemi.............cccceueeerereeeeeeer et 11

1.2.2. Norm Kadro Uygulamasinin Personel Rejimi Baklmmdan

Onemi ve Yararar ...........cocuooereuriieeueeeisceeeese s esseesesesssens 13

1.2.3. Norm Kadro Uygulamasina Gegiste Kargilasilan Engeller............. 15

1.3. NORM KADRO TESPIT SURECI........ceoeuerererereiereeeeeeeeer e seveenenas 16
1.3.1. Kurumlarin Tegkilat Yapisi, Analizi ve Reorganizasyonu .............. 17

1.3.1.1. Tegkilatlanma Modelleri ve Kurumlarin Tegkilatlanmasi .. 17
1.3.1.2. Tegkilat Analizinin Yapilmasi......................... eeeerereeee—e 21
1.3.1.3. Kurumlarda Reorganizasyon..............cccoecvvererercureeenennen. 22



1.3.2. Kadrolarin Niteliksel Olarak Tespiti.........ccooeeeeeeiirimniceceeaes 24
1.3.2.1. [ ANANZI ..o 24
1.3.2.1.1. is Analizinin Yapiima Zamani........................... 26
1.3.2.1.2. I Analizini Yapabilecekler ............ccccccevvnnen.e. 27
1.3.2.1.3. I Analizi Yapmanin Yararlari........................... 27
1.3.2.1.4. I Analizi Teknikleri ve Veri Saptama Yéntemleri..28
1.3.2.2. Kadro ve Gorev/ls Tanimlamasi...........coeeeeeeeeeeveeceeeeenens 30
1.3.2.3. 19 GOIEKIBTI.......eeeeeeeeeeeeeeceeceeeeeeece e e eaeana 32
1.3.2.4. I De@erendirmesi...........cccueeeveeeeeeeeeeecceeeeeceereeeennene 32
1.3.3. Kadrolarin Niceliksel Olarak Tespiti.........ccccccvremrereeieieeeeerieeieeeeenns 33
1.3.3.1. Ig Etidi ve TeKniKIeri.........c.ccveveuveeeeeeeeeeeeeeeceeae, 34
1.3.3.1.1. Hareket (Metod) Etudi........ccccvvvreevrerennne 35
1.3.3.1.2. IS OIGUMI ..., 36
1.3.3.2. Nomm Kadro Kitavuzu ve Sayi Tespitinde Pratik Yontemler .. 38
1.3.3.2.1. Yillik Ig Yuklerinin Tespiti .........c.coveeeeeeereennn.. 38
1.3.3.2.2. Ortalama Standart Performansin Tespiti............ 39
1.3.3.2.3. Ig Ytkinin Gerekli Zaman Cinsinden Tespiti .. 39
1.3.3.2.4. Calisma Performanslarninin Tespiti................... 40

1.3.3.2.5. Kadro Sayisinin Tespiti ve Kilavuzun
Hazirlanmasi.........ooccoeecieceiviccieeceeeee 41

IKINCIi BOLUM

TURKIYE’DE KAMUSAL iSTIHDAM, PERSONEL HARCAMALARI VE
KAMU YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI GALISMALARI

2.1. TURKIYE'DE KAMUSAL ISTIHDAM..........cocomee e, 43
2.1.1. Kamusal lstihdam Sistemleri ve Turkiye'deki Uygulama................ 43
2.1.2. Kamu Kesimindeki Isthdamin Yasal Gergevesi..............cco.......... 45
2.1.3. Kamu istihdam Tarleri ve Kadro Rejimi...........co.eueueeeeeeeeeeeeeeencnns 46

2.1.3.1. Memurlar ve Diger Kamu Géreviilefi...........coeeveeeeenene.. 48
2.1.3.1.1. Kadro Ihdasi.................ococn......... eeeererareenneeens 48
2.1.3.1.2. Kadrolann Serbest Birakilmasi ........................ 49



2.2.

23.

3.1.
3.2.

3.3.

2.1.3.2. Sézlegmeli Personel..........cccccoiioniiiiiiiiiniiiiiiiiininininens 50

2.1.3.3. Strekli ve Gegici ISGHIK..........c.oeeeeerereeeeee e 52

2.1.3.4. Gegici Personel...........coooiiiiiieccccceeeieer e 54
2.1.4. Turk Kadro Sisteminin Soruniar.............cccooceiniiiiiiiicinnnnn 54
2.1.5. Turkiye'de Kamu Personelinin Sayisal Durumu..............ccceeeeeeeee. 58
TURKIYE'DE KONSOLIDE BUTGE PERSONEL HARCAMALARI.......... 64
2.2.1. Butge Harcamalarinin Tirler ltibariyle Geligimi............c.ccccvceeeeve. 65
2.2.2. Personel Harcamalari ve Toplam Harcamalar Kargilagtirmasi...... 68
2.2.3. Personel Bitgelemesi Gergekgiliginin Olgiima ..........ccovveveeeeeueucnen. 70
TURKIYE'DE KAMU YONETIMI VE PERSONEL REJIMININ
YENIDEN YAPILANDIRILMASI CALISMALARI.........c.eoeereeeieirercreenenes 79
2.3.1. Merkezi Hukumet Tegkilati Aragtirma Projesi..........cccccvvvieeenen.n. 81
2.3.2. ldari Reform Danigma Kurulu Raporu ............cccccceeeeeeeeeneecreevene. 82
2.3.3. Kamu Ydénetimi Aragtirma Projesi (Kaya Raporu)............ccccoee.e.... 82
2.3.4. Kalkinma Planlarinda Yeniden Yapilanma ...........ccccccccuuuemrnireennnn. 83

2.3.4.1. Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planit Dénemi....................... 83

2.3.4.2. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Dénemi..................... 85
2.3.5. “69uncu Hiukimetin Kamu Y6netimi ve Personel Rejiminin

Yeniden Yapilandiriimasina Yonelik Galigmalari...........c.ccccccveeeeee 86

OGUNCU BOLOM

NORM KADRO UYGULAMASINA GECISIN KAMU PERSONEL
HARCAMALARINDA ETKINLIGIN SAGLANMASI
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

NORM KADRO UYGULAMASINA GEGIS......c.coeeeeereecrereeeeeceeere e 88

NORM KADRO UYGULAMASINA GEGISTE ORTAYA CIKAN
SORUNLAR VE GOZUM ONERILERI

NORM KADRO UYGULAMASININ KAMU PERSONEL
HARCAMALARININ ETKINLIGI ACISINDAN DEGERLENDIRILMES! .. 100



ag.e.
a.g.m.
a.g.r.
a.g.t.
B.KK.
Cev.
Der.
DPT
GSMH
ILO
KAYA
KHK
KIT

MEHTAP :

MPM
OlK
REFA
TBMM
TL

TODAIE :

TOHIS
vb.

Yay.

KISALTMALAR

Adi Gegen Eser

Adi Gegen Makale

Adi Gegen Rapor

Adi Gegen Teblig

Bakanlar Kurulu Karan

Ceviren

Derleyen

Devlet Planlama Tegkilati

Gayri Safi Milli Hasila

International Labour Organization (Uluslararasi Calisma Orgat)
Kamu Yénetimi Arastirmasi

Kanun Hikmiinde Kararname

Kamu Iktisadi Tesebbusi

Merkezi Hikiimet Tegkilati Aragtirma Projesi
Milli Prodiktivite Merkezi

Ozel |Ihtisas Komisyonu

Alman lg Etida ve Isletme Organizasyonu Birligi
Tarkiye Baytk Millet Meclisi

Tark Liras!

Turkiye ve Orta Dogu Amme ldaresi Enstitiisi
Tark Agir Sanayi ve Hizmet Sektéri Kamu Igverenleri Sendikasi
ve benzeri

Yayincilik



Tablo 1

Tablo 2
Tablo 3

Tablo 4
Tablo 5
Tablo 6

Tablo 7
Tdblo 8
Tablo 9

Tablo 10 :

vi

TABLOLAR DiZiNi

: Norm Kadro Diizenleme SUreci. ........cccoceviiiiiiiiiiiiiiiicicciiiiens : 16
: 2002 Yih ltibariyle Kamu Kesiminde Istihdamin Dagilimi ..........: 59
: Konsolide Biitgeye Dahil Kurumlarin

Serbest Kadro-Pozisyonlari ve Yl'lllk Artig Oranlari ................... 1 62
: Konsolide Biitge Harcamalari ve GSMH Rakamlari ................... 66
: Konsolide Biitge Harcamalarinin GSMH’ya Oranlarni .................: 66
: Personel Harcamalarinin Konsolide Biit¢ce Harcamalari

IceriSIiNAEKi Payl ..........ceiveeieieeeieee ettt eeareenee e ere e enas : 68
: Tahmin Edilen ve Gergeklesen Bitge Agiklari..............coeeeee..... . 70
: Konsolide Biitge Baglangi¢ Odenekleri ve Harcamalari ............ 1 73

: Konsolide Bitge Personel Harcamalarnnin

Baglangig Odeneklerinden Sapmalari ..............cccoeeveeeveeenennnnnss 74

Konsolide Bitge Personel Baslangi¢ Odenekleri ve
Harcamalarin GSMH'ya Oranlari.................cccocoveeeeevveereereennennsl 76



Grafik 1
Grafik 2

Grafik 3

Grafik 4

Grafik 5
Grafik 6

Grafik 7

Grafik 8

Sekil 1

Sekil 2-a
Sekil 2-b :
Sekil 3
Sekil 4
Sekil 5

: Tegkilat-Kadro lligkisi

: |s Analizi Streci

GRAFIKLER DIiziNi

: 2002 Yili ltibariyle Kamu Kesiminde Istihdamin Dagilim .......... :
: 2002 Y1l ltibariyle Kamu Istihdaminda

Konsolide Batgeli Kurumlarin Payi ...........ccooovvvericicveereniennndd

: 2002 Yils ltibariyle Konsolide Bitgeye Dahil Kurumlarda

istihdam Turleri ltibariyle Kadro/Pozisyon Sayilari ....................:

: Konsolide Bitgeye Dahil Kurumlardaki Kadro ve Pozisyonlar

Toplaminin Bir Onceki Yila Gore Artis Oranlart...........ccocece..l

: Konsolide Bit¢ce Harcamalarinin GSMH'ya Oranlari .................:

: Tarler ltibariyle Harcamalarin

Konsolide Biitge Harcamalari Igerisindeki Payi .............ccoc.o....

: Yl Sonu Gergekiesen Bitge Agiklarinin

Baglangi¢ Agik Tahminlerinden Sapmalari..............cccoceuueenn..... :

: Konsolide Bitce Personel Harcamalarinin

Baslangi¢c Odeneklerinden Sapmalar ...........ccocoeveverreeeererena?

SEKILLER DiziNi

..................................................................

: Hiyerargik Kademe, Yénetici ve Calisanlar-1...............ccooene....... :

Hiyerarsik Kademe, Yonetici ve Caliganlar-2............................. :

..........................................................................

: Bakanlar Kurulunca Belirlenen

-----------------------------------

Norm Kadro Uygulamasina Gegig Stireci

vii



GIRIS

Devlet, kamunun misterek ihtiyaglarini karsilamak igcin kamu hizmeti
olarak adlandirilan hizmetler yapar. Kamu hizmetinin igerigi, devlet niteligindeki
gelismelere paralel olarak degisime ugrar ve hangi kamu hizmetlerinin hangi
boyutta ylrutilecedi, siyasal iktidarlar tarafindan kararlagtiriiir. Diger bir ifade
ile, bir faaliyetin kamu hizmeti kapsamina alinmas:i ya da bu kapsamdan
ctkartiimasi siyasal iktidarlarin yetkisinde olup, bu tiir kararlar siyasal karar alma
mekanizmasi dahilinde alinirar.

Glunimiizde, devletlerin piyasa konusu olmayan mal ve hizmetler yani
sira egitim ve saglik gibi yari toplumsal mal ve hizmetlerin tretiminde de
belirleyici rol aldiklar gérilmektedir. Yan toplumsal mal ve hizmetler, toplumsal
faydasi nedeniyle veya yeterince Uretimezler ise yaratacaklari toplumsal
maliyetler nedeniyle 6zel kesim yaninda kamu kesimince de goralarier.’

Piyasa ekonomisinin gecerli oldugu mal ve hizmet iretiminde, Urliniin
retilip Gretilmeyecedini, Uretilecek ise fiyatini Giriine olan talep belirledigi halde,
bir kamu hizmetinin géralup gdrilmeyecegi ve gorilecekse miktan siyasal karar
alma mekanizmasi igerisinde belirleni® yani toplum kamusal mallara olan
talebini siyasal karar alma mekanizmasiyla agiklar. Siyasal karar alma
mekanizmasinin iglemesi sonucu ortaya ¢ikan devlet bitgeleri toplumun hangi
kamusal mal ne miktarda talep ettigini ve bunun maliyetine nasil katilacagini
gosterir.® deviet bitgelerinde topluma sunulacak hizmetlerin gorilebilmesi i¢in
istihdam edileceklere 6denecek {icretler de belli edilmektedir.

Abdurrahman AKDOGAN: Kamu Maliyesi (Ankara: Gazi Buro Kitabevi, Gdzden Gegirilmis
Beginci Baski, 1996), 31, 37. ‘

Kenan BULUTOGBLU: Kamu Ekonomisine Girig (Istanbul: Yapi Kredi Yayinlan,
Birinci Bask1, 2003), 58.

Orhan SENER: Kamu Ekonomisi (Istanbul: Alkim Yayinlari, 1998), 123-124.
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Turkiye'de siyasal karar alma mekanizmasi agisindan, etkinligi azaltici
unsurlar arasinda, kamu kurum ve kuruluslarinin sayisinin artarak kamu
kesiminin bliylimesi, kamuda gizli igsizligin ortaya ¢ikmasi ve kurumlar arasinda
gorev ve yetki bakimindan ¢akigmalann bulunmasi sayilabilir.*

Devietler tarafindan, kamusal ihtiyaglarin gideriimesi ve kamu yararinin
saglanmasi amaciyla yapilan kamu hizmetlerinin yGriatilmesi esnasinda biytk
harcamalarda bulunulmakta ve ¢ok miktarda igglct kullamimaktadir. Ancak,
kaynaklarin kit, ihtiyaglann sonsuz oldugu bir dinyada, kit kaynaklarla sonsuz
ihtiyaglarin saglanmasi ekonomik davranmay! gerekli kiimaktadir.

Devlet kamu hizmetlerini yaparken kullandi§i emek (iggiic) i¢in bir bedel
ddemekte, 6dedigi bu bedeli vatandaslarindan aldig! vergilerle kargilamaktadir.
Devletin vatandaslarindan aldifi bu vergiyi ekonomik kullanmas: bir amagtir.
Ancak buradaki ekonomik kullanim igletmelerdeki kar maksimizasyonu ile
kansgtinimamalidir. Ctnkd, -kamu kesimi agisindan ekonomik davranmak ile
gerektijinde karsiliksiz harcamalar yapmak birbiriyle ¢atigmamaktadir.
Bu husus siyasal karar alma mekanizmasi igerisinde ¢dzilecek bir konudur.

Kamu giderlerinin, hemen hemen her Ulkede milli gelir igerisindeki
payinin sirekli olarak artig egiliminde oldugunu ileri stiren Adolph Wagner'in bu
savi “Wagner Kanunu” olarak aniimaktadir.’ Kamu giderlerinin tim ulkelerde
zaman igerisindeki artiginin goriinirde ve gergek nedenleri vardir. Gérinarde
artis nedenleri arasinda; ayni ekonomiden kaydi ekonomiye gegcis, bitge
usulindeki degisme, para degerinde meydana gelen dedisme, llke sinirlan ve
nafus degisikligi gelir. Kamu giderlerinin gergek artig nedenleri arasinda ise,
toplumsal degismeler ve bu de§igmeler karsisinda devletin yiklendigi
gorevierdeki artiglar sayilabilir.?

*  Orhan SENER: a.g.e., 185-187.
®  Kenan BULUTOGLU: a.g.e, 197.
8  Abdurrahman AKDOGAN: Kamu Maliyesi, a.g.e., 55-70.
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Kamu giderlerinin zaman igerisinde artmasi bu harcamalarda etkinlik ve
erimlilifin 6n planda tutulmasini gerektirir. Cinkii, 6zel kesimden kamu
kesimine aktanlan kaynaklarin alternatif maliyeti, 6zel kesimde kullaniimamig
olmasi dolayisiyla ilke agisindan mahrum kalinan biyime ve kalkinma
olacaktir.

Kamu kesiminde; gerek konsolide bitce kapsaminda gerekse konsolide
biitce kapsami diginda personel harcamalan yapilimaktadir. Bu harcamalar
istihdam tirleri itibariyle; memuriar, iggiler, sdzlesmeli personel ve diger kamu
gorevlileri icin maas, Ucret, ikramiye vb. adlar altinda siniflandinilabilir.
Bu harcamalarda etkinligin saglanabilmesi icin, saglikh hesaplamalar
yapilabilmesi ve hizmetlerin maliyetlerinin hesaplanmasi gereklidir. Kamu
hizmetinin yerine getirilmesi sirasinda istihdam edilen personele édenen maas
ve {cretlerin bu hizmetin maliyetine dahil edilmesi gerektiginden, bu caligma
kapsaminda kamu personel harcamalarinin analizi ve personel harcama
bitgesinin gergekgi olarak hazirlanip hazirlanmadigi da incelenecektir.

Turkiye'de kamu kesiminde, ayni is igin farkh stati, unvan ve tcretlerle
personel istihdami s6z konusu olmaktadir. Yasal diizenlemeler bakimindan
memur-ig¢i ayrimi yapilmis olmasina karsin uygulamada her iki statiide
¢alisanlarin yaptiklari is bakimindan net bir aynmjbulunmamaktadlr. Bazi kamu
kurumlarinda memur statiisiinde ve memur unvaninda personel istihdaminin
yan! sira, biiro gorevlisi adi altinda ve ig¢i statiisinde de personel istihdam
edilmektedir. Memurlar eliyle gordirilmesi gereken bir hizmet igin iggi
statiisiinde personel istihdami nedeniyle, kamu hizmetinin maliyeti kurumiar
itibariyle farkh olacaktir. Ayni nitelikte bir hizmet igin kurumlar arasinda
kargilagilan bu farkh hizmet maliyetlerinin sebebi; kamu personel ve kadro
rejimindeki sorunlardir. S6z konusu sorunlar nedeniyle, kamuda etkinlik-
verimlilik analizlerinin yapilmasi ile performans odakl biitcelemeye gegcis
mimkin olamamaktadir.
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Kamuda, bir hizmet icin memur statisiinde personelin istihdaminin
gerekli oldugu ve bu hizmet icin memur statiisiinde personelin istihdam edildigi
durumlarda dahi sorunlar yasanmaktadir. Cankii, memur istthdaminin gerekli
oldugu yerde, memur statisiinde istihdam edilmekle beraber farkh bir unvanda,
dolayistyla farkli gérev, yetki ve sorumluluklarda memur istihdam edilmesi de
hizmetin gerekleri ile bagdagmamaktadir. Bu bakimdan, kamu hizmetlerinin en
diustk maliyetle etkin ve verimli bir sekilde yiritalebilmesinin en 6nemli gart,
kamu hizmetlerini ifa edecek personelin niteligi ve niceligi arasinda optimum bir
denge kurulmasidir

Aciklanan tim bu nedenlerle, hizmetin gere§i olarak nerede, hangi
statide ve ne kadar personel istihdam edileceginin tespitini sajlayan norm
kadro uygulamalart kamu personel harcamalannin etkinli§i bakimindan
onemlidir.



BIRINCi BOLUM

GENEL OLARAK NORM KADRO UYGULAMASI VE
TEMEL KAVRAMLAR

1.1. NORM KADRO UYGULAMASININ TANIMI VE TEMEL KAVRAMLAR

Norm kadro uygulamasint daha iyi anlayabilmek icin, 6ncelikle norm
kadro ve diger kavramlarin iyi tanimlanmas! gerekmektedir. Bu kisimda ele
alinacak baglica kavramlar; kadro, kadrolama, norm kadro diizenlemesi, kadro
semasi ve norm kadro kilavuzudur.

1.1.1. Kadro

Kadro su sekilde tanimlanmaktadir; “Bir kamu kurulugunun, bir
isletmenin, denetim veya yonlendirme islerini gerceklestirenler ve bunlarin
tasidigi 6dev, yetki ve sorumluluklarin hepsi: Bu kisi ve sorumlulukian sayi,
nitelik ve agamalariyla gésteren ¢izelge™, kadronun bir bagka tamimi ise;
“hizmetleri yerine getirecek Kkigileri sayi, nitelik, derece, 6dev, yetki ve
sorumluluklar itibariyle gésteren gizelge™ seklinde olup; kadronun hangi ise
yarayacagi ise su sekilde ifade ediimektedir; “Bir kurumun kullanacagdi kamu
gorevlilerinin sayis) (kadro) ile belli olur. Kadro yalniz saylyi géstermekle
kalmaz, ayni zamanda ne nitelikte kamu géreviisi kullanilabilecegini de
gosterir.”

Tork Dil Kurumud _Gancel Tarkee Sézlak. Tork Dil Kurumu Web  Sitesi.
(http:/fwww.tdk.gov.tritdksozluk/sozara.htm)

Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: Kamu Yonetimi S6ziGd0
(Ankara: Tarkiye ve Orta Doju Amme ldaresi EnstitGst, Yayin No 283), 125-126.

Seref GOZUBUYUK: Yonetim Hukuku (Ankara: Turhan Kitabevi, 1996), 168.



6

Kamu yonetimi sdzliginde kadro ile ilgili gu bilgiler verilmigtir; “Kamu
yoénetiminde bir hizmet yeri olarak tanimlanan kadro, kigiyi hizmetle iligkilendiren
hukuksal bir aragtir. Kadrosuz devlet memuru galigtinlamaz. Orgit, kadro ve
memur hukuku ydéniinden bir bitin olusturur. Kamusal 6rgiitler, bir bakima,
kadro stradiizeninden ibarettir. Yasa ile olusturulan bir kamu kurulusunun
kurulma iglemi, ancak genel hikiimlere gére kadro alinmasi ile tanimlanir.
Bu anlamda kadro, kamusal &rgitlerin iskeleti ve yap! taglandir. Kadrolar
memur tanimina giren kigilere gordiriilecek hizmetlerin gerektirdigi gérevier igin
tahsis edilir. Kurumlara ayrilan kadrolar, o kurumda galigtirilabilecek memurarn
azami sayisini gosterir. Her kadro, bir gérev yerini ve o yeri igsgal edecek kiginin
niteliklerini belirtir.”'°

Modern kadro anlayisina gére kadro su sekilde anlagiimaktadir; “belli
6devler, yetkiler ve sorumluluklardan olusan bir sandalye veya koltuk olup buna

oturabilecek personelin genel ve 6zel nitelikleri, 5nceden belirlenmistir.™!!

Kadronun kelimesinin tanimi ve bu kelimenin i unvani olarak da
kullanilabilecedi su sekilde ifade edilmektedir; “organizasyon iginde yapilan
iglerin belli bigimde bir araya getirilmis pargalardan olugan bitiiniine denir. Bu is
unvani (position title) olarak nitelenen organizasyonel bir kavramdir. Dolayisi ile

is unvani (kadro) esanlamda olabilir.”*?

Bir kurumda en kugik tretim birimi'® olarak tanimlanan kadro, yetki ve
sorumiuluklari 6nceden belirlenmis hukuksal bir statilyQ ifadé eder.
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Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e, 125-126.

A. Hayrettin KALKANDELEN: Reorganizasyon ve Normm Kadro - Kadro Yonetimi.
(Ankara: Adil Yayinevi, Altinci Baski), 24.

Ismail Durak ATAAY: “Kamuda Norm Kadro ve Istihdam”, Turkiye'de Kamu Personel

Rejiminin_Yeniden Yapilandinimas: Sempozyumu (Ankara: TUHIS, Yayin No 42, 2003),
209.

Recep BACI: “Reorganizasyon ve Tartigilan Norm Kadro Uzerine”, Maliye Uygulamalan
Dergisi, Sayt 2 (Nisan-1999), 41.
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1.1.2. Kadrolama ve Norm Kadro Diizenlemesi

Kurulacak bir tegkilatin dncelikle amaglarinin belilenmis olmast lazimdir.
Amaglar belirlendikten sonra, bu amaglari en iyi sekilde yerine getirecek birimler
olusturuimakta ve bu birimlere gérevier verilmektedir. Birimlerdeki goérev-yetki
ve sorumluluk pargaciklan ise kadrolan ifade etmektedir. ™

Yukaridaki ifadeler dogrultusunda asagidaki sekil olugturulabilir. Sekilde
teskilat- kadro iliskisi gematize edilmektedir. Sekilden; bir tegkilat icin kadronun
gerekliligi anlagiimakta ve kadrolama isinin dinamik bir stire¢ oldugu ortaya
cikmaktadir.

Sekil 1: Teskilat-Kadro iligkisi

TESKILAT

=

Amaglar

- L=

Amaglara Gore Tegkilatlanma-Birimler
I |

———]

Birimleﬁn Gorevleri

v

Birimlerdeki Gorev-Yetki-Sorumluluk Pargalart
(Kadrolar)

Yukarida, kadronun bir 6dev, yetki ve sorumluluk icerdigine deginilmisti.
Gergekten de; her kadroya ait &dev ve sorumiuluklar vardir, bunlar ise teskilatin
gerceklestirmek istedi§i amag ya da amaglara uygun &dev ve sorumluluktur.
Bu nedenle, tegkilatin amaglarina ulagsmak icin gerekli olmayan yetki ve
sorumiulugun o tegskilata ait bir kadroda bulunmamasi gerekmektedir.

" Hanife OZDUZGUN: Nomm Kadro Dozenlemesi Yayinlanmamig Uzmanhk Tezi,
(Ankara: Bagbakanlhk Devlet Personel Bagkanhg:, 1992), 34-35.
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Teskilatlar amaglarini gergeklestirmek igin birimlere ayrilacak ve bu alt
birimler kendilerine verilmis gorevleri yerine getirmek igin géreviere uygun yetki,
sorumiuluk ve 6devlerle donatilacaklardir. Tegkilatlarin amag veya amaglarinda
degisiklik olmasi durumunda, organizasyonel yapilarinda da degigiklik olacaktir.
Yukaridaki sekle gore; teskilatin ama¢ ya da amagclarindaki bir degigiklik
teskilatin yapisini ve birimlerini degigtirecek, teskilat yapist ve birimlerdeki bu
degisiklik ise kadrolar Gzerinde etkili olacaktir. Ancak bir teskilatta amaglardan
kadrolara dogru bir deg@isim olabildigi halde kadrolardan tegkilata ve amaglara
dogru bir degisiklik s6z konusu olmayacaktir. .

Kadrolama iglemi, bir kez yapildiktan sonra bitecek bir is olmayip,
devamililik arz eden bir siregtir ve tegkilat yapisindaki bir degisiklik teskilatta
bulunan kadrolari da degistirecektir. Kadrolarin degisimi, “kadrolar da dogar,

gelisir, degisir ve olurler, yani fonksiyonlarini yitirirfler.”'®

seklinde ifade
edilmektedir. Bu noktada (zerinde durulmasi gerekli bir husus da, kurum ve
kuruluglarda norm kadro ¢alismalarinin bir kez yapiimakla sona ermeyecegidir.
Bu bir siire¢ olup, kurumlar var oldukga sirekli yenilenip glincellenmesi gereken
bir ¢alismadir. Cinkii zamanla kurumlarin yaptiklan isin niteliginde ve is
yiklerinde dedisme meydana gelebilmekte, ayni sekilde teskilat yapilarinda
guntn sartlarina gére reorganizasyona gidilmesi gerekmektedir. Bu durumlarda
kadrolann gerek nitelik gerekse niceliksel olarak yeniden tespiti gerekecektir. Bu
nedenle norm kadro uygulamasinin bitmeyen bir siire¢ oldugu, bitmesinin
sadece ve sadece kurum veya kurulusun yasaminin bitmesine bagh oldugu
sOylenebilir. '

Kamu yonetimi sézliginde, norm kadro “standart hale getirilmis,
tiplestirilmis kadro, gérev.”'® olarak tanimlanmigtir. Kadronun standart bir &i¢i
birimi olabilmesi igin dncelikle herkesin oturabilecegi bos bir koltuk olarak degil,
belli niteliklere sahip kigilerin istihdam edilebilecedi bir hizmet yeri olma

ozelligine sahip olmasi gerekmektedir. Norm kadroya iligkin diger bir tamim ise

'S A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 25.
' Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e., 180.
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su sekildedir; “kurum ve kuruluslarin, gorevlerini etkin ve verimli bir gekilde
yerine getirebilmeleri igin ihtiyag duyduklar optimal (ihtiyagtan ne az ne fazla)
kadronun nitelik ve nicelik olarak tespitidir. Daha kisa ve 6z bir ifadeyle nitelik ve
nicelik olarak standart hale getirilmis kadrodur.”"’

Norm kadro, Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanliinca yayinlanan bir
kitapta ise su sekilde tanimlanmigtir; “kamu kurum ve kuruluglarinin, gérevlerini
etkin ve verimli bir gekilde yerine getirebilmeleri igin ihtiyag duyduklan optimal,
diger ifade ile ihtiyactan ne daha az ne de daha fazla kadronun nitelik ve sayisal
yénuyle tespit ediimesidir.™®

Norm kadro diizenlemesinden, uygulamada; “benzer nitelikteki ddevler
toplaminin, analiz yoluyla her édev igin gerekli yetkilerle donatiimasi; édev ve
yetkilerin yerine getiriimemesi halinde de sorumluluklaria iligkilendiriimesi ve bu
odevleri ifa edecek, yetkileri kullanacak ve bu sorumiuluklarla kargi kargiya
gelecek personelin sahip olmasi gereken genel ve dzel niteliklerin beliﬁilmesi ve

n18

kadronun parasal degerinin saptanmasi”’ anlagiimaktadir.

Bu tanimlamalardan da anlasgilacadi (izere; norm kadro uygulamasi ile
kadrolarin hem niteliksel o6zellikleri hem de niceliksel ozellikleri (sayist)
belirlenmektedir. Kadrolarin niteliksel olarak tespiti; tegkilatta bulunmasi
gereken kadrolarin ve bu kadrolara atanacak personelde aranacak niteliklerin
beliienmesi demektir. Bu belirlemelerde is ve gbérev tanimlamalarindan
yararlanilir. Kadrolarin niceliksel olarak belifenmesinde ise, unvan ve sayi
tespiti yapilir. Yani kurumlarin ihtiyag duydugu kadro ve sayilan bu agsamada
belirlenir. Hangi unvandan, ne kadar sayida kadroya gerek duyuldugunun tespiti
is analizleri ile gesitli 6lgim ve hesaplamalarla yapiimaktadir.

17

Torkazam OUN: Kamu Kurum ve Kuruluslannda Standart Kadro Uygulamalan
Yayinlanmarmug Uzmanlik Tezi, (Ankara: Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanigi, 1992), 11.

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhgi: Norm Kadro El Kitabi (Ankara:Bagbakanlik Devlet
Personel Bagkanlii, Yayin No 269), 3.

% A. Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 25.

18
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1.1.3. Kadro $emasi ve Norm Kadro Kilavuzu

Norm kadro dizenlemesi ile benzer nitelikteki odevler, yetki ve
sorumluluklar, kadroda gérev yapacaklarda aranacak genel ve 6zel nitelikler ve
aylik veya Ucretler de gdsterilmek suretiyle bir gema olugturulabilir. Bu semaya
“Norm Kadro Semasi” veya kisaca “Kadro Semasi” denilmektedir.2°

Kadro semalarinda; kadronun unvani, kadroda bulunan kiginin gorev,
yetki ve sorumluluklan ile kadroya atanacaklarda aranacak genel ve o6zel
nitelikler bulunmaktadir.?'

Kadro semasi konusunda bir benzetme ile su sekilde bir tanimlama
yapilabilir; “Kadro semalar, ilag kutularindaki prospektislere veya ilaglarin
kutularina da benzetilebilmektedir. Belirli hastaliklarda yararh olacak ilaglarin
kutulara konuldugunu ve her kutunun tzerine igindeki ilacin adinin, 6zelliklerinin
veya hangi tip rahatsizliklara yarayacaginin ve kullanig bigimi ile gecerlilik
siresinin, para ile ifade ettigi degerinin (licretinin) ve gerekli 6teki hususlarnn
yazildigin1 gérmekteyiz. Kadro semalar da érgatlerin degisik birimlerinin ihtiyact
icin segilmekte ve kullaniimaktadir.”??

Norm kadro kilavuzu, kurum veya kurulustaki birimlerin, optimum
dizeyde ve ne miktarda kadro ihtiyacinin oldugunu, belli bir sistematik dahilinde
gbsteren bir kilavuzdur. Bu sistematikte, her birim igin kadrolar sayisal olarak
ayri ayn gosterilir. Diger bir ifade ile, kadrolann niteliksel olarak tespitinden
sonra niceliksel olarak tespiti ve belgeye baglanmasi norm kadro kilavuzu ile
olmaktadir. Bu ¢alismada, kadrolarin niceliksel tespiti ile ilgili kisimda nomn
kadro kilavuzuna ayrica deginilecektir.

2 A. Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 25.

# A Gunes OKTAY: “Norm Kadro Galismalan Uzerine Gértslerim”, Verimiilik Dergisi,
Sayi 1989/2, Milli Produktivite Merkezi, 200.

Z A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 25.
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1.2. NORM KADRO UYGULAMASININ ONEMI, YARARLARI VE
UYGULAMAYA GEGISTE KARSILASILAN ENGELLER

Norm kadro uygulamasi hem siyasal karar alma mekanizmasi
bakimindan, hem de bir Glkedeki kadro ve isthdam rejimi bakimindan dnem
tasimaktadir. Caligmanin bu kisminda norm kadro uygulamasinin her iki agidan
da 6nemi ele alinmaktadir.

1.2.1. Norm Kadro Uygulamasinin Siyasal Karar Alma Mekanizmasi
Bakimindan Onemi

Devlet tarafindan gdrillecek kamu hizmetlerinin igerigi zaman igerisinde
dedigim gdstermekte,® hangi tir hizmetlerin ne boyutta gérillecegi, siyasal
iktidarlarca siyasal karar alma mekanizmasi dahilinde alinmaktadir?*
Siyasal karar alma mekanizmas! dogrudan demokrasilerde oylama yolu ile
islemektedir. Ancak gindmizde dogrudan demokrasinin uygulama alani bayiik
nifus kitleleri nedeniyle mumkiin gbézikmemektedir. Bunun yerine temsili
demokrasi sistemleri uygulanmaktadir. Temsili demokrasi sisteminde siyasal
karar alma mekanizmasi segimler ve temsil yolu ile islemektedir. Siyasal karar
alma sireci igin ayni zamanda “kamusal karar alma siireci” ifadesi de
kullanilabilir. Bu stiregte yer alan aktérlerden; segmenler kendilerini, yakinlarini
ve iginde bulunduklar gevreleri digtinerek tercihte bulunurlarken, politikacilar
segilebilmek, ydnetimde séz sahibi olabilmek ve segmenlere hizmet vermek
isteyeceklerdir. Tarkiye agisindan politikacilarin davraniglari ele alinirsa;

yakinlarinin ve segmenlerinin bir ige yerlestiriimesi de politikacilarin amaglan
arasinda yer alabilmektedir.23

Abdurrahman AKDOGAN: Kamu Malivesi, a.g.e., 31
#  Kenan BULUTOGLU: a.g.e., 58-59.

Burhan SENATALAR, Halya KIRMANOGLU, Orhan SENER: Kamu Ekonomisi, (Eskisehir:
Anadolu Universitesi Yayin No 1476, Acikdgretim Fakitesi Yayin No 789, Birinci Baski,
2003), 124, 129-131.
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Siyasal karar alma mekanizmasi geregince, segimlerden énce, segilmek
isteyen politikacilar tarafindan seg¢gmenlere verilen mesajlar seg¢men
tercihlerinde etkili olmaktadir. Glinki politikacilar temsil yetkisi alabilmek igin, bu
yetkiyi aldiklarinda hangi konularda neler yapacaklarini segmene
aciklamaktadirlar. Bdylelikle segmen, politikacilardan agikladiklari program
dahilinde hizmet beklemektedir.

Politikacilarin vaat ettiji hizmetlerden, kamu kurum ve kuruluslarinca
gorileceklerin ifasi i¢in, bu kurum ve kuruluglarda personel istihdam edilecek ve
istihdam edilen bu personel icin de personel harcamalarinin da yer aldi§i
butceler hazirfanacaktir. Siyasal karar alma mekanizmasinin iglemesi sonucu
ortaya ¢tkan devlet biitgeleri toplumun hangi kamusal mali ne miktarda talep
ettigini ve bunun maliyetine nasil katilacagini gésterir.?® Devlet butgelerinde,
topluma sunulacak hizmetlerin gérilebilmesi igin istihdam edileceklere
6denecek icretler personel harcamalan adi altinda belli edilmektedir.

Siyasal karar alma sireci sonucunda olugan devlet biitgelerinin kamusal
mal ve hizmet Gretiminin miktar ve g¢esit bakimindan bilesimini devlet
butcelerinin gbsterecegine yukarida deginilmisti. Bu agtklamalar ¢ercevesinde;
deviet butgelerinde yer alan kamusal hizmetlerin ifasi igin istihdam edilen
personelin ve bu personel igin yapilacak harcamalarin ,da siyasal karar alma
mekanizmasi gergevesinde belirlendigi gorulmektedir. Ciinki segmenin istedigi
hizmeti, segilenler temsil yolu ile giindeme getirecek, siyasal iktidarlarca bu
hizmetlerin goérilmesi igin butgeler olusturulacak ve kamu kurumiari bu
hizmetleri gérmek tizere teskilatlanacaklardir. Bu nedenle segmenlerin talep
ettikleri kamu hizmetlerinin gorilmesi igin personel istihdami da siyasal karar
alma mekanizmasinin iglemesi ile yakindan ilgilidir.

Segmen tercihleri siyasal iktidan belilemektedir. Siyasal iktidar ise, kamu
kurum ve kuruluslarini yonetmektedir. Bu kurumlarin amag ve gorevleri yine
segmen tercihleri g6z 6niinde bulundurularak siyasal iktidarin teklifi Gizerine

%  Orhan SENER: a.g.e., 123-124.
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yasama organinca belirlenmektedir. Kurum ve kuruluglarinin gérev ve amaglan
onlann tegkilatianmalarinda esas alinmakta olup; kurum teskilatiarda yer alan
birimlerdeki goérev-yetki-sorumluluk pargalari ise kurumlarin kadrolarini
belilemektedir (Sekil 1). Bu nedenle, kamu hizmetlerinin ifasi igin istihdam
edilecek personelin, bu hizmetin yerine getiriimesini saglayacak niteliklere sahip
olmasi gereklidir. Diger bir ifade ile, kamu kurum ve kuruluglarninda; segimler ve
temsil yolu ile iktidarin olusumuna yansimig segmen tercihleri dogrultusunda
gorilecek hizmetlerin ifas! igin gerekli olan niteliklere sahip personelin istihdam
edilmesi gerekecektir. Bu bakimdan, géreve alinacaklarda aranilacak niteliklerin
tespit edildigi, kadro/pozisyonlarda istihdam edileceklerin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin neler oldugunun belli edildigi ve istihdam edileceklerin gergek
is ylklerine gére sayilarinin beliendigi norm kadro uygulamasi, siyasal karar
alma mekanizmasi sonucu olusan segmen tercihleri dogrultusunda ifa edilecek
kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi sirasinda yapilacak gerek personel
harcamalarinda gerekse diJer harcamalarda etkinligin ve verimliligin
saglanmasi bakimindan dnem tasimaktadir.

1.2.2. Norm Kadro Uygulamasinin Personel Rejimi Bakimindan
Onemi ve Yararlan

Norm kadro uygulamalan, kurumlarda insan gict planlamasinin
yapilabilmesi, personel ihtiyacinin belirlenmesi, kadroya atanacakiarda
aranacak niteliklerin tespiti, personelin hizmet ici egitim ihtiyacinin tespiti ve
egitim programimin uygulanmasi, esit ise esit Gcret sisteminin kurulmasi,
personelin degerlendiriimesi, yikseltimesi ve derecelendiriimesi bakimindan
dnem arz etmektedir. Bu nedenle norm kadro uygulamasi hem kurum hem de
pefsonel bakimindan nemlidir.2’

Kurumlar ihtiya¢ duyduklan personeli tespit etmek igin niteliklerini de
belirlemek durumundadir. Cinki ige uygun nitelikteki personelin temini kurum

# Hanife ©ZDUZGUN: a.g.e., 13-14.
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acisindan, amaglarina ulagmak ve gérevlerinin yerine getiriimesi bakimindan
6nemlidir. Norm kadro uygulama siirecinde, kadrolarin hem niteliksel hem de
niceliksel olarak tespiti yapilmaktadir. Bu sgekilde kurumlar cgaligtiracaklan
personelin hem nitelijini hem de sayisint bilimsel olarak tespit
edebilmektedirler.”? Norm kadro uygulamasi kurum agisindan sadece ige
alinacaklann niteliginin tespiti icin degil, bunun yani sira etkin ve verimli bir
personel politikasinin izlenebilmesi bakimindan da 6nem tasimaktadir. Norm
kadro uygulamasi; kurumlarda fazla ve atl personel birikimlerini,
goérevlendirmelerde keyfiligi ve insangiicll savurganligini engeller, kisilerin
niteliklerine uygun islerde g¢aligtiriimasina olanak tanir.® Personel agisindan
norm kadronun en biylk &nemi; personelin yaptigi ve yapacagd isin neler
oldugunu, gdrev yetki ve sorumluluklarini bilmesi, yaptigi ise gére cret almasi
ve ig tatmini duymasidir.®

Norm kadro uygulamasinda, yapilacak is analizleri ile iglerin nitelikleri,
karakterleri ve tanimlan belli olacagindan; baska iglerle arasindaki farkliliklar
belirlenerek igler dnemlerine gére siralanabilir,® bu sekilde is degerlendirmesi
yapilabilir. Is degerlemesi ile esit igse esit ticret sisteminin kurulmasi saglanabilir.
Bu nedenle, ig analizi ve is degerlemesine dayanmadan teret belirlemek,
objektif olmayacaktir. Is analizleri ve gérev tanimlamalan sonucu, kadro
unvanlarina agikhk getirilecegdi igin adil bir Gcret sisteminin kurulmasinda,
kadrolarin ve personelin siniflandirimasinda, personel segiminde, personelin
yetigtiriimesinde, hizmet i¢i egitiminde ve vyiikseltimesinde norm kadro
uygulamasi yararlar saglamaktadir.*

Tarkazam ON; a.g.e., 11.
Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e., 181.
% A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 28.

' Bagbakanlik Deviet Personel Bagkanligi: ls Analizi / Is De§erleme ve Baslica Kullahim
Alanlan Der. ve Gev. Gigek REFIK, (Ankara: 1994), 1.

A. Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e, 27-29.; Bagbakanlk Devlet Personel Bagkanlii:
Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 14-15.

3

32




15

1.2.3. Norm Kadro Uygulamasina Gegiste Kargilagilan Engeller

Norm kadro uygulamasinin sadlayacagi faydalara ragmen, kurumlarda
bu uygulamaya gegebilmek her zaman mimkiin olamamaktadir. Cinki baz
faktorler bu uygulamaya gecisi engelleyebilmektedir. Bu engeller kurum igi
olabilecegi gibi kurum digi da olabilir. Ozellikle kamu kurumlari igin, norm kadro
uygulamasina gegisi engelleyen ve kurum digi olarak tasnif edilebilecek
faktérlerin baginda, mevcut kanunlar ve diger kanuni dizenlemeler gelmektedir.
Buna gbre; kurumiar norm kadro uygulamasina gegebilmek igin yasal
zorunluluklar olmadik¢ga ya da mevzuattaki bazi engeller kaldinimadikg¢a, bu
calismaylr resmi olarak yapamayacaklar, yapsalar dahi uygulamaya
koyamayacaklardir.3®

Kurumda yapilmak istenen bir reform sirasinda bunun o6niindeki en
6nemli engelin yine kurum iginden gelecegi belirtiimektedir. Bu yénde bir goris
su sekilde ifade edilmektedir; “Idarede reform basarnimasi gi¢ bir konudur.
Canki idare, genellikle statiikocu ve muhafazakardir. Mevcut statiikoyu, diizeni
korumak ister. Bu ydnden, idarede reform, idarenin tutuculuguna kargi bir
davranigtir. Idarenin tutucu, statikocu olmasi, idarede reform yapilmasini
glglestiren dnemli bir engeldir.”* Bir tegkilatta degisiklik ve yenilige karsi olugan
diren¢ ger{ellikle caligsanlarnn gavenlikleri ve statillerine yénelik olarak tehdit
algilamalan durumunda olugmaktadir.3® Bu nedenle; direnci azaltmak icin,
degisimi tanitmak ve degisim konusunda galisanlara bilgi vermek gereklidir.*

#  Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 24-27.

Aytekin YILMAZ: “Yonetimde Reform Gerekleri ve Uygulama Sorunlan” UZMAN DER
(Bagbakanlik ve Bagh Kuruluglan Uzman ve Uzman Yardimcilani Mesleki Dayanigma
Dernegdi Yayin Orgami ), Y1l 3, Sayt 9-10 (Ocak-Haziran 2000), 3.

Tacettin KARAER: “Orgttlerde Degisime Kargi Direng”, Verimiilik Dergisi, Sayi 1990/4,
Milli Produktivite Merkezi, 143

Omer PEKER: Yonetimi Gelistirmenin Strekliliii (Ankara: Tarkiye ve Orta Doju Amme
Idaresi Enstitist, Yayin No 258, 1995), 199-200.
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1.3. NORM KADRO TESPIT SURECI

Norm kadro diizenlemesi, kurumlarin gérevlerini etkin ve verimli bir
sekilde yerine getirebilmeleri bakimiridan, gerekli olan optimal kadronun nitelik
ve sayisal olarak tespitidir. Bu gekliyle norm kadro uygulamasinda; kadrolarin
niteliksel olarak tespiti asamasi, i$ analizleri ve gérev tanimlamalarinin
yapiimasini, niceliksel olarak tespiti agamasi ise ig etidleri ve say tespiti gibi bir
dizi islemleri igermektedir.>” Bu tanim, agagidaki gibi tablo haline getirilebilir.

Tablo 1 : Norm Kadro Diizenleme Siireci

ls Analizi

Gorev Tanimlamasi

Is Etada —ls Olgima

Norm Kadro Sadyisinin Tespiti

|-Kadrolarin Niteliksel Tespiti

l-Kadrolann Niceliksel Tespiti

Bir teskilatta, personel iglemleri igin altyapi olusturmak suretiyle
hizmetlerin etkin ve verimli bir bigimde gorilmesi isteniyorsa, yukaridaki tiim
islemlerin sirasi dahilinde ve tamaminin yapiimasi gerekecektir. Norm kadroya
gecis siirecinde ilk basta yapilmasi gereken, teskilat analizi ve gerekiyorsa
kurumun reorganizasyonudur. Kurumun reorganizasyonundan sonra yukaridaki
agamalarin tam olarak katediimesi gerekmektedir. Aksi takdirde c¢alisma
basarisizlikla sonuglanacaktir.®

Kurumun tegkilat yapisinda reorganizasyon yapiimasina gerek olmadigt
sonucuna varilmig ise, norm kadroya gegis sireci baslatilabilir. Buna karsin,
teskilat analizi sonucunda, tegkilat yapisinda reorganizasyona gidilmesi
gerektigi sonucu ¢tkmig ise, s6z konusu reorganizasyon yapiimadan kadrolama
islemine, daha dogrusu norm kadroya gegis siirecine girilmemesi gereklidir.

¥ Turkazam UN: a.g.e., 13-14.
¥ Recep BACI: a.g.m., 42.
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1.3.1. Kurumlann Tegkilat Yapisi, Analizi ve Reorganizasyonu

Teskilatin tanimi  gu sekilde yapilabili; “Belilenmig bir amaci
gerceklegtirmek icin insanlarnin kurduklan bilingli toplulukiara genel anlamda
“organizasyon” denir, Dar anlamda ise, belirlenmig bir zaman dilimi igerisinde,
saptanmig kaynaklar organize ederek, belirlenmis amaglari gergeklestirmek igin
bir araya gelmis veya getirimis insan toplulukiarni olarak tanimlanabilir.”*®
Bu caligmada “organizasyon” ve “Orgit” terimleri yerine “tegkilat” teriminin
kullaniimas! benimsenmigtir.

Kadrolar lzerinde nitelik ya da niceliksel agidan bir diizenleme
yapiabilmesi igin 6ncelikle kurumun tegkilat yapisinin, amaglarina uygun olup
olmadiginin tespiti gerekecektir. Teskilat yapisi ile amaglan arasinda uyum
bulunmayan bir kurum igin bu uyumu saglamadan yapilacak norm kadro
diizenlemesi, bir anlam ifade etmeyecektir. Bu nedenle; norm kadro tespit
slirecinin en basinda yapilmasi gereken iglem, teskilat analizi ve gerekiyorsa
tegkilatin reorganizasyonunun yapilmasidir. Ancak bu sekilde dijer agamalara
gegilebilecektir. Aksi takdirde bir kurumda kaldinimasi, birlestiriimesi gereken
bdlimler ve unvanlar igin kadro tahsisinin s6z konusu olabilecektir.

1.3.1.1. Tegkilatianma Modelleri ve Kurumlarnn Tegkilatlanmasi

Kurumlann amaglarina ulagabilmesi ve gérev olarak verilmig isleri yerine
getirilebilmesi igin tegkilatlanmalan gerekmektedir. Teskilatlanma kisaca,
kurumun birimlere ve gerektiginde bu birimlerin alt birimlere ayrilmasini ifade
eder. Tegkilatlanma, kurumun gorevieri agisindan birimlere ayrimasi ile
baglayan bir stiregtir. Her birimde ne kadar kadro olacagt, birimlerin tstlendikleri
gbrevlere bagli olmakla birlikte kadrolann, birimlere verilen gorevleri yerine
getirilebilmesine yetecek sayida ve nitelikte olmasi gerekmektedir.

¥ AGunes OKTAY: “‘Organizasyon Tasanminin Temelleri®, Verimlilik  Dergisi,
Say1 1990/1, Milli Prodtktivite Merkezi, 73.
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Bir teskilatta birimler, gorevlilerden bazilarina bir koltuk saglamak veya
bazilarini yerinden uzaklagtirmak amaciyla kurulmugsa veya bir gorevli
tarafindan yuritulebilecek bir i igin birden ¢ok kadro verilmis ise teskilat bu
haliyle normal isleyigse sahip olamayacak bir yapidadir. Bdyle bir yap: ile
kurumun amag ya da amaglarina ulagmasi mimkan olmayacaktir.

Teskilatlanin olusturulmasinda esas alinabilecek modellerden dikey
tegkilatlanma modeline hat modeli de denilmektedir. Bu modelde yetkiler en
Gstte yer alan makamda toplanmigtr. Ust makamdaki her zaman alt
kademedekine emir verebilir, emirler tstten alta dogru gider ve her galigan bir
uistinden emir alir. Bu turr tegkilatianmada hiyerarsik kademe sayisi goktur.*

Dikey teskilatlanmalardaki, hiyerarsik kademe sayisinin ¢oklugu,
asagidaki sekillerde incelenmekte olup; sekillerin anlasiimasini teminén
“ybnetim alani” kavrami {izerinde de durmak gerekecektir. Yonetim alani, dier
bir ifade ile “denetim alani” ya da “gézetim alani”, bir Gstin etkili bir gekilde
ybnetecegi, denetleyebilecedi ve gbzetebilecedi astlarin sayisini ifade eder.
Ancak, her zaman gegerli olabilecek ideal bir yonetim alant sayisi yoktur.*'
Yonetim alant sayisi, zamana ve iginde bulunulan duruma gére farklilik
gostermekle birlikte, yodneticinin yetenedi ve astlarin nitelikleri bu sayiyi
etkilemektedir.*?

Asagidaki sekil 2-a, ydnetim alanini 4 esas alan bir teskilatin durumunu
gostermektedir. Bu tegkilatta her ydneticiye 4 ast veriimektedir. Buna gére;
1.365 adet ydnetici, 4.096 adet ydnetilen olmak Uizere, toplam 5.461 adet
¢alisan ve 6 hiyerarsik kademe bulunmaktadir.

Nuri TORTOP, Eytp G. ISBIR, Burhan AYKAG: Yénetim Bilimi (Ankara: Yarg: Yayinevi,
3. Baski, 1999), 75.

Mamin ERTURK: sletmelerde Yonetim ve Organizasyon (Istanbul: Beta, 1995), 103.
Halil CAN: Organizasyon ve Y6netim (Ankara: Siyasal Kitabevi, 1999), 129.

4



19

Sekil 2-b'de ise, yonetim alani 8 kabul edildiginden her yéneticiye 8 ast
veriimektedir. Bu durumda, ydnetici sayisi 585 adede dusmekte, ydnetilen
sayis! yine 4.096 adet olmaktadir. Toplam ¢aligan sayisi ise 4.681’e, hiyerargik
kademe sayisi da 6'dan 4'e digmustir.

$Sekil 2-a: Hiyerarsik Kademe, $Sekil 2-b: Hiyerargik Kademe,
Yonetici ve Caliganlar-1 Yonetici ve Galiganlar-2

/[ \ AN
/= \
/ 256 \ /% \
/ 1024 - \ / °12 \
/ 4096 \ / 4096 \

Gorevsel tegkilatlanma modelinde; dikey teskilatlanmada oldugu gibi her
zaman Ustten alta dogru emirler veriimez. Teknik konularda uzmanlagmanin
oldugu tegkilatlarda, gérevler esas alinarak teskilatlanmaya gidilir. Gerektiginde
alt kademede bulunan teknik bilgi sahibi personel en yakin oistiine ugramadan
daha tst kademede bulunan yéneticilerle irtibata gegebilir.*®

Gorevsel teskilattanma modeline yonelik olarak; caliganlann farkh
yerlerden emir almalari nedeniyle emirler arasinda geligki bulunabilecegi ve
galisanlanin tereddide disebilecegi yénunde gérils bulunmaktadir.*

“ Nuri TORTOP, Eyup G. ISBIR, Burhan AYKAG: a.g.e., 76.
“ Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanli§i: Norm Kadro El Kitaby, a.g.e., 9.
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Hat ve kurmay modeli ise; yukarida ifade edilen hat modeli ile danigma
ve yardimci birimler elemanlarpnl da binyesinde barnndiran tegkilattanma
bicimidir. Model binyesinde dikey teskilattanma mevcut olmakla birlikte,
ybneticilere aragtirma ve danigma iglerinde kendilerine yardimci olmak tizere ve
hiyerargik yapilanma diginda birimler olugturulur. Bu birimlerde ¢alisanlar daha
cok goriis ve dastince bildirirler.*

Diger bir tegkilatlanma modeli de matris tipi teskilatlanmalardir. Bu tir
teskilatlar 6zglin yapilarina ve igsel olarak butiinliklerine karsin geleneksel
tesgkilat yapisindan timayle ayrn degildirler. Genelde gegici niteliktedirler, proje
sona erince bu tir teskilatlanma da son bulacaktir. Bu nedenle; matris tipi
teskilatlarda galiganlarin proje sona erince igsiz kalma korkusu bulunur,*® Matris
tipi tegkilattanmanin amaci;, ylksek seviyede koordinasyonun saglanmasini
teminen ve uzmanlasmig bélimlerden de farkli olarak, proje veya projeler esas
alinarak tegkilattanmaktir.*’

Yukarnda kisaca deginilen teskilattanma modellerinin birbirlerine gdre
Ustlin yanlan oldugu gibi sakincalarr da vardir. Dikey teskilatlanmalarda,
karariarin gabuk alinmasina ve kesinlik tagimasina karsin, alinan kararlarda
uzman gérislerine bagvurulmamasi nedeniyle isabetliik dereceleri dusik
olabilmektedir. Dikey teskilatianmalarin bu sakincasi, hat ve kurmay tipi
tegkilatlanmalarda giderilebilmektedir. Cunkd, yéneticiler yaninda damigsma
birimleri vardir, ybneticilerin kararlarinda bu birimlerin verdigi uzman gériisi
etkili olmaktadir. Gérevsel teskilat tirinde ise en biylk sorun, teskilatta
disiplinsiziik gibi sorunlar ortaya cikabilmesidir.*®

Nuri TORTOP, Eyup G. ISBIR, Burhan AYKAG: a.g.e., 76.

“  Omer PEKER: a.g.e., 104, 107.

47 Mumin ERTURK: a.g.e., 101.

Nuri TORTOP, Eytp G. ISBIR, Burhan AYKAG: a.g.e., 78, 79.
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1.3.1.2. Tegkilat Analizinin Yapiimasi

Kurumlarin gergeklestirmek durumunda oldukiart amag¢ ya da amaglari
vardir ve bu amaglara ulagabilmeleri i¢in kendilerine verilen gorevieri
gergeklestirmeye uygun teskilat yapilarinin olmasi gerekmektedir. Goérevsel
teskilatlanma da denilebilecek bu duruma gére kurumlar gérevierine uygun
birimlere ve gerekiyorsa alt birimlere ayriimalidir.*®

Tegkilat analizi yapilirken, ele alinmast gereken ilk husus tegkilatin
amacinin mevzuatinda nasil belirlendiginin tespitidir. Bu ise genellikle s6z
konusu kurum veya kurulusun, kurulug ve teskilatlanmasina iligkin mevzuatin
(Kanun, KHK) ama¢ maddesinde yer almaktadir. Kurumun amaci bilindigine
gbre bundan sonra artik gérevlerin tespiti yapiimaya caligilir. Kuruma kanun,
KHK, tazik, yénetmelik, genelge ve benzeri mevzuatla birgok gérevier verilmis
olabilir. Bu nedenle tim mevzuat taranarak kurumun gorevieri tespit edilir.
Kurum birimlere ayrilirken, her birime kurumun amaglarimi en iyi
gerceklestirecek sekilde gérev dagitiminin yapilmasi gerekmektedir. Tegkilatin
amag ve gorevleri tespit edildikten sonra bu amaca ulagsmak bakimindan
gorevlerin yerine getiriimesinde nasil bir sistematikte tegkilatlanacaginin
belirenmesi gerekecektir. Kurumun teskilattanmasinda; bundan &nceki
kisimlarda incelenen, dikey teskilatlanma modeli (hat modeli),; gorevsel
tegkilatlanma, hat ve kurmay modeli vb. modellerden birisinin, kurumun amag
ya da amaglan gdz oniinde bulundurularak segilmesi gereklidir. Tegkilat
analizinin son asamasinda elde edilen verilere dayanilarak teskilat semasi
olugturulur. Bu gemada; birimler ile dikey ve yatay hiyeraf§i icerisinde
gorevlilerin durumlarina goére bagh oldukian yerler ve kendilerine bagh olanlar
gosterilir. Kamu kurumlan igin bu bilgiler kurulus kanun veya kararnameleri
eklerinde yer alan cetvellerde bulunabjimektedir.5

* Hanife ZDUZGUN: a.g.e., 34.
%0 Bagbakanlik Deviet Persoriel Bagkanhi§i: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 7-10.
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Tegkilat analizi sirasinda goérevlerin saptanmasi igi sabir gerektiren gic
bir galisma®' olup; bu analiz sirasinda kurumlara verilen gérevlerin tam olarak
ve dogru bir gekilde tespiti Snem arz etmektedir. Cunki; bu gdrevier tam olarak
tespit edilmeden nom kadro uygulamasinin dijer agamalarnina gegilmesi
tegkilatin yapmasi gereken bir igin g6z ardi edilmesi gibi sonuglar dogurabilir.

1.3.1.3. Kurumlarda Reorganizasyon

Norm kadro siirecinin en baginda yapilmast gerekenin tegkilat analizi
oldugu daha onceki kisimlarda da ifade edilmigti. Tegkilat analizi sonucunda,
kuruma verilmis gorevlerin etkin bir gekilde yerine getirilebilmesine uygun bir
teskilat yapisinin kurulmasi igin ¢6ziim dnerileri verilmektedir.

Reorganizasyon su sekilde tanimlanabilir; “kurumun mevcut teskilat
yapisinin ve buna baglh olarak birimlere ayirma yénteminin yeniden belirlenen
ama¢ ya da amaglar, degigen politikalar, gevre sartlari ve teknoloji
dogrultusunda gdzden gegiriimesi ve buna bagh olarak gorev, yetki, sorumiuluk
ve haberlesme iligkilerinin yeniden diizenlenmesidir.”2

Kurumun tegkilat yapisinda reorganizasyonu gerektiren nedenlerin en
basinda, zamanla kurumun gérev ya da amaglarindaki degisiklikler gelmektedir.
Zaman igerisinde kuruma yeni bir gérev verilmis olabilecegi gibi kurumdan bir
goérev de alinmig olabilir. Ayrica sosyal, siyasal, bilimsel ve teknolojik gelismeler
kargisinda tegkilatta reorganizasyona gitmek gerekebilir. Bu durumlarda,
yapilacak sey kurumun yeni yapisinin tespitidir. Bu ise, teskilatta
reorganizasyonla mimkiin olabilecektir. Kurum ve kuruluglara yeni amaglar
belirenmesi ya da gorevier verimesi halinde, mevcut tegkilat yapilaninin,
belirlenen bu yeni amag¢ ya da gorevleri etkin ve verimli bir gekilde yerine
getimeyi saglayacak gekilde gézden gegirilmesi gerekmektedir.

1 A. Hayrettin KALKANDELEN; a.g.e., 48.
2 Hanife OZDUZGON: ag.e., 37.
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Sosyal bir sistem olan tegkilatlar, stirekli bir degigim igerisinde olup;
amag ve gorevierindeki degisiklikler nedeniyle zamanla yapilannda da
degisiklikler olmaktadir.®®* Amag ya da gérevierdeki degisikliklere uygun
teskilatlanmaya gidilmezse ya goreviler yerine getirlemez ya da yerine
getirilimekle beraber etkinlik ve verimlilik saglanamaz.

Kurum veya kuruluglarnn, politikalarinda degisiklik yapildiginda veya
teknolojik gelismelere bagli olarak bu degisiklik/gelismeler dogrultusunda
teskilat yapisinin reorganizasyonu gerekebilir.

Teskilat geniglemesi; birim sayisinda artis veya benzer yeni birimler
kurma seklinde olabilecegi gibi, bazi birimlerde is ylkiintin artmasi ve is yiiki
artan birimlerin biyUmesi seklinde de olabilmektedir. Kurumun sundugu
hizmetin yogunlugunda veya niteliginde bir artis ya da trettigi Grinin tariinde
bir degisiklk meydana geldiinde bu durum teskilatta bir reorganizasyon
gerektirebilir. Tegkilatlar ne kadar iyi organize edilmis olurlarsa olsunlar,
zamanla iglev bozukluklan gdérilebilir, Bu nedenle; “teskilatin etkinlik ve
verimliligini artirmak ya da diigmesini engellemek igin, 6zellikle personelle ilgili
alinmasi gerekli diger 6nlemlere ek olarak, kurumlarin ya da igletmelerin teskilat
yapilarinin periyodik olarak gdzden gegirilmesi, iglevini yitiren ya da amagctan
sapan birimler varsa gerekli 6nlemierin zamaninda alinmasi™* tegkilatin bundan
sonraki yagami igin sarttir.

Aciklanan nedenlerle, zamanla iglev bozukluguna ugramis birimlerin asli
islevierine kavugturuimas: gereklidi. Bu ise, teskilat analizi ile ortaya
konulabilecedinden norm kadro uygulamasina gegigte yapilmasi gereken is,
kurumlarin tegkilat analizlerine dayanilarak reorganizasyon yapilmasidir.

% Kemal ILGAR: Bayindirlik ve Iskan Bakanli§i Demiryollar, Limanlar ve Hava Meydanlan
Insaati Genel Madardaga  Norm Kadro ve Goérev  Arastrmasi Uzmanlk Tezi,
(Ankara: TODAIE, 1985), 179.

% Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 41-42.
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1.3.2. Kadrolann Niteliksel Olarak Tespiti

Norm kadroya gecis slrecinin agamalarindan birisi olan kadrolarin
niteliksel olarak tespiti agamasi, kurumda bulunmasi gereken kadrolarla, bu
kadrolara atanacak personelde aranacak niteliklerin  belirlenmesini
gerektirmektedir. Kadrolarin niteliksel tespitinde yazil bilgi ve belge toplanmasi,
anket, gézlem ve millakat yontemleri kullanilarak is analizleri yapilir ve gérev
tanimlamalan olusturulur.

1.3.2.1. Is Analizi

Kurumlarda ise uygun nitelikte eleman seg¢iminin yapilabilmesi igin,
oncelikle islerin ne oldudunun iyi bir sekilde bilinmesi gerekmektedir. Bu ise,
ancak ig analizleri ile mimkiin olmaktadir. Bu nedenle norm kadro siirecinde,
kurumun reorganizasyonu gerekiyorsa reorganizasyonun yapiimasindan sonra,
ilk agamayi is analizleri olusturmaktadir.

Is analizi igin dncelikle isin yapisal ézelliklerinin saptanmasi gerekecektir
ki buna ig tanimi da denilebilir. Isin yapisal 6zelliklerinin belirlenmesinden sonra,
isi yapacak kigide bulunmasi gerekli 6zelliklerin saptanmasi agamasinin
gelmektedir. Is analizi, isle ilgili olarak bazi bilgilerin toplanarak analiz edildigi bir
caligmadir. Bu c¢aligmada, igle ilgili bilgiler veri toplama adi altinda elde
edildikten sonra is tanimi adi altinda analiz edilmektedir.5®

Is analizi, kamu ydnetimi terimler sézligtnde, is ¢dzimlemesi adi altinda
su sekilde tanimlanmigtir; “Personel yonetiminde, bir is hakkinda batiin bilgileri
elde edebilme yontem ve teknidi. Bu sireg, bir isi olugturan gérevierin ayrintili
olarak incelenmesi ve tanimlanmasi ile baglar, sonra da igin gereklerinin
(beceri, bilgi, fiziksel ve zihinsel ¢aba), isin gerektirdigi sorumlulukliarin
(insanlardan, arag-geregten, hizmetten yararlananlardan) ve is kogullarinin

% Basbakanlik Devlet Personel Bagkanl§i: Is Analizi / Is Degerleme ve Baslica Kullanim
Alanlan, Der. ve Gev. Cicek REFIK, a.g.e., 1-2.
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(fiziksel gevre, isin yarattign tehlikeler) belilenmesiyle tamamlanir.”® Teknik bir
calisma olarak i analizinin diger bir tamimi ise su gekildedir; “igin ne oldugunun,
nasil ve nigin yapildiginin ve hangi nitelikleri gerektirdi§inin saptanmasi suretiyle
is gereklerini de kapsayan bir gérev tanimina ulasma yéntemidir.”> Bu haliyle is
analizi, bir igin diger iglerden farkiligini da ortaya koyan teknik bir galigmadir.*®

Bir kurumda, norm kadroya gegis siirecinde, teskilat analizi ve
reorganizasyondan sonra ilk agama olan kadrolarin ‘niteliksel olarak tespiti
asamasinda, oncelikle ig analizlerinin yapilacagl yukarida ifade edilmisti.
Bu bakimdan ig analizi norm kadro tespitine yonelik diger iglemlerin de temelini
olusturur. Kurumdaki birimlerin gorevlerini yuriitecek personelde aranmasi
gereken nitelikler ile personelin, gérev, yetki ve sorumluluklar biyik élclide ig
analizi galismalariyla belirlenir.*®

Asagidaki sekilde is analizinin neleri igerdigi gésterimis olup;%
sekle gbére; gbérigme, anket ve gézlem gibi veri toplama ydntemileri kullaniiarak
elde edilen ige iligkin veriler, isin tanimlanmasi ve is gereklerinin
belirlenmesinde kullaniimaktadir. Igin tanimlanmasi ve is gerekleri ise;
personelin igse alinmasi, seg¢ilmesi, egitimi, performansinin degerlendiriimesi ve
Gcretlendirme gibi personel yonetimi iglemleri igin kullaniimaktadir.

Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e., 120.
Tarkazam UN: a.g.e., 16,
% A. Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 68.

® A Guneg OKTAY: “Igletmelerde Personel Planlamasi”, Verimlilik Dergisi, Say1 1990/4, Milli -
Prodiktivite Merkezi, 123.

M. Kemal OKTEM, Ugur OMURGONULSEN: “Turkiye'de ls Cozumlemesi Caligmalar
Uzerine”, Verimlilik Dergisi, Sayt 1989/3, Milli Produktivite Merkezi, 46.

9
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Ise Alma

Segme

Egitim ve Geligtirme
Performans
Degerlendirme
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Kaynak: M. Kemal OKTEM, Ugur OMURGONULSEN: “Tarkiye'de Is Géztimlemesi
Caligmalarn Uzerine”, Verimlilik Dergisi, Say1 1989/3, Milli Produktivite Merkezi, 46.

1.3.2.1.1. is Analizinin Yapilma Zamani

Is analizleri ilk olarak kurum tegskilatlanirken yapilmahdir. Boylélikle
objektif verilere ve bilimsel temellere dayal bir tegkilat kurulabilecektir. Ancak, is
analizleri sadece teskilat kurulurken yapilmakla bitirilecek bir sire¢ degildir.
Ayrica, belli zaman araliklarinda ve gerektiginde de yapiimalidir.®!

Is analizinin tegkilatin kurulmasi esnasinda yapiimasi gerektigi yukarida
ifade edilmisti. Kurulug asamasi diginda gerektiginde de bu analizierin
yapilmasi mimkindir. Analizi gerektiren'nedenlerin baginda; yeni bir isin

ortaya gikmasinin yani sira, teskilat yapisinin degismesi ve iglerin yapilmasinda

yeni bir takim teknik ve ydntemlerin gelismesi gelmektedir 52

8 Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 49.

8 A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 73-74.
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1.3.2.1.2. Is Analizini Yapabilecekler

ls analizleri; kurum ybdneticileri, is analizinde uzmanlasmis kisi ya da
kurumlar ve karma elemanlardan olugsan ¢alisma gruplanina yaptiniabilir.
Is analizlerin yapiimasinda akla ilk gelen personel birimleridir. Diger taraftan
organizasyon, metod, aragtirma, geligtirme ve planlama ile ilgili birimierin i
analizleri yapmast mimkindiir.%®

Is analistlerinin kurum personeli arasindan segilmesinin saglayacag:
faydalarin baginda, personelin kurumun yapisi, igleyisi ve sorunlari hakkinda
bilgi ve tecriibe sahibi olmalari nedeniyle analizin dogru ve giivenilir bir sekilde
yapilmasinin mmkiin olabilmesidir. Analistlerin kurum iginden secilmesinde
ortaya cikabilecek sakincalarin baginda ise, bu kisilerin asil gérevierinden
kopabilecekleri ve kurum iginde yapilan analizin objektif olamayacagi gelir.
Is analizlerinin kurum digindan, bu konularda uzmanlagmig kurum veya
kuruluglara yaptinimasi durumunda, analizi yapan kurum veya kurulus, analizi
ya kendi elemanlarn vasitasiyla ya da kendi elemanlari ve bu konuda egitim
verdigi kurum personelinden olugan karma bir grupla yapacaktir. lkinci durum
tercine daha uygundur. Clnkd analizci kurum elemanlan, iglerini bitirdikten
sonra ayrildiklarinda, geride bu konularda hem teknik bilgiye sahip ve hem de
kurumu taniyan elemanlar kalmaktadir.%*

1.3.2.1.3. is Analizi Yapmanin Yararlan

Kurumlarin amaglarina ulagabilmeleri, gérevierini geregi gibi yerine
getirebilmeleri i¢in gdrevlerinin agikga tanimlanmig olmasi ve bu gérevleri yerine
getireceklerde bulunmasi gereken genel ve &zel niteliklerin de &nceden
saptanmis olmasi gerekmektedir. Bu saptamanin ilk agamasi ise is analizieridir.
Is analizleri; is performanslarinin belirlenmesi ile insan gict ve teskilat
planlamasinin yapilabilmesine, personel ydnetimine ait is ve iglemlerinin tarafsiz

€ Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhdi: Norm Kadro Eli Kitabi, a.g.e., 17.
®  Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 52-53.
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ve adil olarak yuriitilmesine®® ve galiganlann yeteneklerine uygun islerde
istihdamina® yardimer olur. Is analizleri sonucunda; géreviilerde aranacak
genel ve 6zel nitelikler belirlenir ve bu belirleme yapildiindan, personelin neyi,
nasil ve nigin yapacad konusu agikliga kavusur, goreviiler arasinda
olusabilecek yetki ve gorev gatigmalari engellenir, unvan standardizasyonu
saglanir ve kadro sayisi bu analizlere dayali olarak tespit edilebileceginden
personel &denekleri igin biitge rakamlari dogru olarak belirlenir.

1.3.2.1.4. Is Analizi Teknikleri ve Veri Saptama Yontemleri

Verilerin saptanmasi, analiz edilecek is hakkindaki tim bilgilerin eksiksiz
bir sekilde elde edilmesidir. Bu nedenle o ig kapsaminda ne yapildi§, isin nasi
yapildii ve neden yapildigi hususlarinin belilenmesi gereklidir. Is analizi
yapilirken kullanilabilecek veri saptama yéntemleri; lsi tanimlamaya yonelik bilgi
ve belgelerin toplanmast, anket uygulamalari, géziemler ve mulakattir.

Is analizine baglarken, igin mimkin oldujunca detayli olarak taninmasi
igin isle ilgili bilgi veren tim kaynaklardan yararlaniimaya ¢ahigilir. Ige iligkin
belgeler gézden gegirilerek yoneticilere ve isi yapanlara is hakkinda sorular
sorulur.?’ lsi tammlamaya yonelik bilgi ve belgenin toplanmasina 6rnek olarak o
ige ait daha 6nce yapilmig goérev tanimian ve kadro semalari, resmi veya 6zel
kurum ve kigilerce yapilmig aragtirma raporlari, uluslararasi teskilatlarca yapilan
caligmalar sonucu tespit edilmis gorev tanimlan ile uzmanlarca hazirlanmig
raporlar verilebilir.%

® A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 71.

% Zekai OZTURK: ‘“Igletmelerde Personel Segme Yontemleri®, Verimlilik Dergisi,
Sayi1 1995/2, Milli Prodiktivite Merkezi, 44.

Basbakanhk Deviet Personel Bagkanligi: Is Analizi / Is Dederleme ve Baslica Kullanim
Alanlan, Der. ve Cev. Cicek REFIK, a.g.e., 2-3.

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanli§i: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 18-19.
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Anket (soru kagidi) yonteminde analize esas olarak, isi yapanlara
yoneltilen sorulara verilecek yanitlar alinir. Bu amagla, ¢aligan personel ve
amirlerinden birtakim sorulan igeren bir anket formunun doldurulmasi istenir.%®
Bu sekilde elde edilen ise ait bilgi ve veriler gérev tanimlarinin yapilmasinda
kullanilmak (izere toplanir. Bu yéntemin faydasi, kisa zamanda veriler
saglamayr mimkin kilmasidir. Bunun yanm sira bu yéntemle analiz yapmak
zaman ve para agisindan ekonomik olacaktir.”® Bu teknikte, gergek durumu
yakalayabilmek igin; anket sorularinin 6zenle segilmesi, anketin istenilen tim
bilgileri elde etmeyi saglayacak sekilde tasarlanmasi, sorularin sade bir dille
hazirlanmasi, anlasilir, agtk ve net olmasi gereklidir.”

Is analizinde gézlem, igin yapildigi yerde ve yapilma sirasinda nasil ve
ne ile yapildiginin tespitine yénelik bir galigmadir. ls analizinde gézlem ydntemi,
¢ok sayida igin detayli analizi igip kullaniimaya uygun degildir.”? Gézlemde esas
olan, elde edilen bilgi ve belgeler sonucu ulagilan genel kaninin teyidi olup; bu
teknigin uygulanmasi esnasinda dikkat edilmesi gereken bir husus ¢aliganlara
gbzlendiklerini hissettirmeden teknigin uygulanmasidir.”® Gunki, gézlendigini
hisseden calisanin dodal calisma seyri diginda hizli ya da yavas ¢alismasi s6z
konusu olabilir.™

Milakat yonteminde i§’ analistleri; analizi yapilacak iglerle ilgili bilgi
toplamak Uzere bizzat igi yapanla, amirleri ile veya igle ilgisi olan bir kimseyle
gorasarler.”® Bu yéntemin anketlere gore tstin bir yani, elde edilen verilerde
tereddit oldugu durumlarda, tereddiit edilen konularda aninda bilgi alabilmenin

¥ Tarkazam UN: a.g.e., 20.
™ Hanife ©ZDUZGUN: a.g.e., 58.
™ A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 79-80. _

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhg: Is Analizi / Is Deferleme ve Baglica Kullanim
Alanlar, Der. ve Cev. Cicek REFIK, a.g.e., 2-3.

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhgi: Norm Kadro E! Kitabi, a.g.e, 20-21.

™ Hikmet TIMUR: “Isletmelerde Insanglcti Planlamasi”, Hacettepe Universitesi Iktisadi ve

Idari Bilimler Fakiitesi Derqgisi, Say: 1989/1-2, 134.
™ Torkazam ON: a.g.e., 20-21.
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mumkiin olmas! ve teredditlerin giderilebilmesidir.”® Milakat yapilirken;
miilakati yapan ile milakat yapilan arasinda giiven duygusu olmali, taraflar
isbirligine agik olmali, birbirlerine kargi 6nyargilardan arinmig olmali ve
miilakatin amaci bilgi toplamak oldugundan gerekli agiklamalardan sonra
miilakat yapilanin veya konusturulmast saglanmatidir.”

Is analistleri, analizlerini yaparken yukanda kisaca agiklanan; bilgi ve
belge toplanmasi, anket, gézlem ve millakat yéntemlerinden duruma uygun
olan bir veya birkagini bir arada kullanabilmektedirler.

1.3.2.2. Kadro ve Gorevi/ig Tanimlamasi

Norm kadro diizenleme sirecine iligkin temel islemlerden olan kadrolarn
niteliksel olarak tespitine yonelik islemlerden ikincisi kadro ve gorev/is
tanimlarinin olusturulmasidir. Kadro ve goérev/is tanimlamasi, is analizleri
neticesinde elde edilen bilgilerin yazili ve sistematik bir bicimde ifade edilerek
bir cesit rapor haline getirilmesidir.”® Is analizleri ise ait batin aynntilan
icerdiginden &zet bilgilere ihtiyag duyulur, ihtiyag duyulan 6zet bilgiler gérev
tanimlan ile séglamr.

Is analizini takip eden ilk agama is tanimlandir. Ig tanimi, is analizi ile
saglanan bilgilerle ise ait gorev, yetki, sorumlulukiar, igin yapihis bigimi ve
sirasinin belidenmesi ile isin profilinin gikariimasidir.” I tanimi yapilinca ortaya
yazih bir belge ¢ikar. Bu belgelerde; isin kisa tanimi, géreve ait yetki, 6dev ve
sorumlulukiar, galiganda aranan/aranacak nitelikler, en yakin amir, altindaki
bagh birimler ve galigma kosullar tespit edilir.

®  Hanife 0ZDUZGON: a.g.e., 61.

Bagbakanlik Deviet Personel Bagkanli§i: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 25.
A. Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 85.

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanligi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 37.
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Bir kurumda gérev tanimlamalan yapilmadan ne ¢esit ve ne kadar
personele ihtiya¢ duyuldugu tam ve dogru olarak bilinemez. Gérev/ig tanimlari,
kurumun tegkilat semalarinin hazilanmasinda ya da revize edilmesinde,® ise
personel alma, personelin egitimi ve yikseltiimesi, is degerlendirmesi ve is
giivenliginin saglanmasina iligkin ¢alismalarda ve basari standartlarinin
gelistirimesinde®' kullanilir.

Is analizi kisminda analizi kimlerin yapabilecedi hususuna deginilmistir.
s tanimlan da ayn: ydntemde yaptiriiabilir. Ancak ig tanimlarinin is analizlerini
yapanlarca yapilmasi daha uygun olacaktir.

Kadro/Gérev tanimlama iglemi standart olarak tespit edilmis bir “gérev
tanimlama formu’nun kullanilmasi suretiyle yapimahdir. Cinkii her analistin
kendine goére “tanimlama formu” olusturarak analiz yapmasi durumunda gérev
tanimlart arasinda uyum olmayacak ve analiz ile istenilen sonuglara
ulagilamayacaktir. Oysa, o6nceden belirlenmis kriterlere goére analiz
yapildiginda; analizci sayist ne kadar olursa olsun analizcilerin gérev tanimlar
agisinda bir birlik saglanacaktir.®

Kamuda gorev tanimlan yapilmadigindan bazen géreve atanmada
gereken nitelik ve sartlar gézetilmemekte bu nedenle ige almalarda kariyer ve
liyakat ilkeleri saglikh bir sekilde uygulanmamaktadir. Ancak kamu kesiminde
yapilacak gorev tanimlan sonucunda niteliksiz eleman istihdami ve politik
gerekgelerle yapilacak atamalar 6nlenebilecektir.t®

Tom bunlardan anlagilacag: Gzere; kamuda goérev tanimlarinin
olusturulmasi sonucunda tim personel iglemlerinin kayirmaciliktan uzak objektif
esaslara gére yapilabilmesi miimkun olacaktir.

% Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 68.
8 Zekai OZTURK: a.g.m., 45.
% A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 85.

Ahmet AYDOGDU: “Personel Rejimi ve Kamu Personelinin Ucret ve Sosyal Guvenlik
Sorunlan”, Maliye Dergisi, Say! 131 (Mayis-Agustos 1999), 39.
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1.3.2.3. Is Gerekleri

Is gerekleri ile, isin geredi gibi yapilabilmesi igin personelde bulunmasi
gereken Ozelliklerin yani sira, personelin egitim, tecriibe, zihinsel ve bedensel
acidan hangi 6zelliklere sahip olmasi gerektigi belirlenir.

Is gerekleri ile is tanimi kavramlari farkli kavramlar olup ikisi arasindaki
fark su sekildedir; “ls tanim igin ne istedigini, is gerekleri ise personelden ne
istendigini belirler. Is tanimi isin profili, is gerekleri ise personelin profilidir.”®*

Is gerekleri neyi kapsar? sorusuna ise; “beklenen sonuglarin alinabilmesi
cabaya ve igin yuritilmesi gereken ortama (gevreye) iligkin bilgileri kapsar.™®
seklinde cevap verilebilir. Is gereklerinin tespit,, nomm kadroya gegis
asamasinda kadrolarin niteliksel olarak tespiti bakimindan 6énem tagir ve is
degerlendimesi caligmalarina da esas tegkil eder. is tanimlan ile ige
alinacaklarda genel ve bazi 6zel nitelikler belidendigi halde, is gereklerinde
daha gok 6zel nitelikler belirlenmeye galigilir. Omegin, halkla iligkiler konusunda
¢aligacak bir personel alinacaksa, alinacak kiginin kolay ve rahat iligki kurabilen
kisilerin tercih edilmesi gerekmektedir. Ige alinacaklarda aranacak is gerekleri
kurumdan kuruma degisiklikler gosterebilir.

1.3.2.4. s Degerlendirmesi

Is degerlendirmesi, bir kurumda yapilan islerin ve isi yapan kiside
bulunmasi gereken niteliklerin belirlenerek, isin dederinin ve parasal ticretinin
tespitidir.* Diger bir ifade ile, Ig degerlemesi igi yapan personelle ilgili olmayip,
personelden bagimsiz olarak igin nispi degerinin tespiti ve diger isler

8 Zekai OZTURK: a.g.m., 45.
Hanife 0ZDUZGUN: a.g.e., 75.

Nihat AYTURK: “Orgttlerde ls Basitlegtirme ve Is Verimini Yukseltme Teknikleri,
Amme ldaresi Derqisi, Cilt 34, Sayi 1 (Mart-2001), TODAIE, 94.
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kargisindaki deger farklilikianni belirleyen bir yontemdir.%” ls degerlendirmesi,
calisana yaptidi igle orantih Gcret édenmesini saglayacak, onun motivasyonunu
ve verimliligini arttiracak bir arag olarak kullanilmaktadir.®

Is degerlendirmenin amaci ve faydalari incelenirse; Is degerlendirmede,
islerin zorluk ve énemine gdre dederlendirilerek dahil oldugu tcret gruplarinin
saptandifji, bu nedenle de esit ise esit Gcret uygulanarak adil bir tcret
sisteminin kurulabilecedi ifade edilebilir.%® Buna gére is degerlendirmede,
personelin niteliklerine dedil yapilan ige bakiimaktadir. Bu nedenle ige verilecek
tcretin tespiti de, slbjektif unsurlardan arindirilarak objektif oGlgulere
baglanabilmektedir.

1.3.3. Kadrolarin Niceliksel Olarak Tespiti

Kadrolarin niceliksel olarak tespiti agamasinda, kurum ve kuruluglarn
ihtiyag duyduklari optimal kadro sayilarinin (ihtiyactan ne daha az, ne de daha
cok kadro sayisi) belilenmesi amaciyla ¢alismalar yapiimaktadir. Bu g¢aligmalar
neticesinde, bir kurumun hangi biriminde, hangi unvanda ve ne kadar sayida
kadroya gerek duyuldugu, c¢esitli olgim ve hesaplamalar yoluyla tespit
edilmektedir.*

Niceliksel tespitte yukarida da ifade edildi§i Uzere; kurum veya kurulusta
birimler itibariyle istihdam: gereken personel, say! bakimindan belirlenir. Burada
yapilan belirleme, kurumun geneli igin drnegin “100 kadro gereklidir” seklinde
olmayip; kurumun merkez veya tagra teskilatinin her birinde ve birimler itibariyle
hangi unvanlardan ne kadar kadronun gerektiginin tespiti seklinde yapilmahdir.
Buna uygulamada “gakili kadro” da denilmektedir. Cakili kadro deyimi ile

¥  Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanligi: ls Analizi / Is Degerleme ve Baslica Kullanim
Alanlan, Der. ve Gev. Cigek REFIK, a.g.e., 19.

8 Hanife 0ZDUZGOUN: a.g.e., 80.

Oguz GEMALMAZ: Analitik Is Degerlendirme (Ankara: Milli Produktivite Merkezi,
Yayin No 318, 2000), 6.

A. Gines OKTAY: “Isletmelerde Personel Planlamasi”, a.g.m., 126-127.
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analizler sonucunda tespiti yapilan kadronun, analizi yapilan birim igin veriimis
olmasi ifade edilmek istenir. Cakili kadronun mantiginda bu tespit yapmaktadir.
Nitekim bir birim igin tespit edilen kadronun, baska bir birimin ihtiyacin
karsilayip kargilayamayacagi bilinemeyeceginden bu mantik dogrudur.

1.3.3.1. i Etiidii ve Teknikleri

Kadronun niceliksel olarak tespiti igin kullanilacak teknik is etududur.
Alman s Etida ve lsletme Organizasyonu Birigi (REFA), is etudind; “Is
sistemlerinin incelenmesi ve dizenlenmesine iligkin yéntem ve deneyimlerin,
calisan kiginin is yapabilme giictini ve gereksinmelerini de gz éniinde tutarak
igin iyilestiriimesi ve igletmenin daha ekonomik galigmasini saglamak amaci ile

uygulanmasidir.”®"!

seklinde tanimlamigtir. ls etddd; bir isin  yapiimasini
geciktiren, verimlilikte azalmaya neden olan faktérlerin tespit edilip ortadan
kaldirimasi bakimindan énem tagimaktadir. Is etidiinde kullanilan 2 teknik
vardir. Bunlar, Metod (hareket) etiidi ve is dlgimudar.®? Bu calisgmada “Metod

[Etda” terimi igin bundan sonra “Hareket Ettdi” ifadesi kullanitacaktir.

Is etudu caligmalan ile ulasmak istenilen baslica amaglar; verimiiligin
artirdmasi, 6zendirici Ucret sistemlerinin  uygulamaya konmasi, isgici
planlamasinin yapilmasidir. Kamu isletmeleri icin is etidia tekniklerini
uygulamak suretiyle, y6netimin ekonomik agidan beklentileri arasinda yer alan
verimlilik, ekonomiklik ve karliigin gergeklestirilebilmesi mumkiindar.*®

Asagidaki sekil de ig etiidi sureci gosterilmis olup; sekilden, ig etidiniin
hareket etidi ve is olgimi olmak (Gzere iki asamasinin  bulundudu
gorulmektedir.

' Milli Produktivite Merkezi-REFA: s Etudti Yéntem Bilgisi (1.Kitap ls Etadntn Temelleri)

(Ankara), 12.

George KANAWATY, |s Etadd, Cev. ZGhal AKAL (Ankara: Milli Produktivite Merkezi,
MPM/ILO Yayin No 29, 1997), 36.

Mustafa ONCER, Ozlem OZKANLI: Ulkemiz Isletmelerinde Is Etuda Tekniklerinin
Uygulanma DGzeyi (Ankara: Milli Prodktivite Merkezi Yayinlan No 576, 1996), 1.
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Sekil 4: is Etiidii

METOD ETUDU
Isi kolaylagtirmak ve yapthisi igin daha

ekonomik ydntemler geligtirmek

is OLGOMO
Isin ne kadar zamanda yapilacagini

saptamak

YUKSEK
VERIMLILIK

Kaynak: George KANAWATY, Is Etada, Cev. Zuhal AKAL, a.g.e., 37.

1.3.3.1.1. Hareket (Metod) Etiidii

Hareket etidd, “daha kolay ve daha etkin ydntemlerin geligtiriimesi,
uygulanmas! ve maliyetlerin dusirilmesi i¢in var olan ve &nerilen galisma
bicimlerinin sistemli olarak kaydedilmesi ve elestirel olarak incelenmesi...”
seklinde tanimlanabilir. %4

Metod etildii aymi zamanda hareket etiidi olarak da adlandirilir. Bunun
nedeni; isin basitlestiriimesi igin; en uygun calisma seklinin bulunmasini
amaglamasidir. Bundan dolayi, hareket etidi ile tim hareketler bilimsel bir
bicimde incelenerek, miimkin olan en az enerji ile ¢alisiimasina, is ya da
faaliyetlerin basitlestiriimesine ve uygun galigma yontemlerinin tespit ediimesine
caligihr.®®

Joseph PROKOPENKO: Verimlilik Yénetimi Uygulamali El Kitabi, Gev. Olcay BAYKAL,
Nevda ATALAY, Erdemir FIDAN (Ankara: Milli Produktivite Merkezi, Yayin No 476,
1998),150.

¥ Nihat AYTURK: a.g.m., 94.
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Hareket etudiniin temel amaglari; ig stirecinin ve iglemlerin iyilestiriimesi
ile calisma mekaninin ige uygun dizayni ve uygun fiziksel ¢aligma ortaminin
geligtiriimesi (ergonomi), is strecinde gerekli olmayan ve verimlilige etkisi
olabilecek her tirla gereksiz faaliyetlerin gideriimesidir. Hareket etudinin
yapilmasinda, dncelikle etiit edilecek is segilir ardindan igle ilgili bilgi toplama ve
bilgilerin kaydedilmesi ve verilerin incelenmesi agamasi gelir. Son olarak
ulagilan sonuglar dogrultusunda is dizayni, ve faaliyet siralamasi yapilarak
uygulamaya konulur. %

Hareket etidi; sireglerin ve bu slreglerdeki iglemler ile caligma
kosullarinin iyilestirilmesi igin kullaniimaktadir.

1.3.3.1.2. is Olgiimii

Is olcimi kisaca, bir igginin veya isgérenin tanimi yapilmig, belirlenmis
bir igi yine belirlenmis bir caligma hizi ile yapabilecedi gerekli zamani saptamak
amaciyla hazirlanan tekniklerin ige uygulanmasi geklinde tanimianabilir.%’

Is dlgimleri sonucunda ig akimi gsemasi ¢ikarilir ve elde edilen zaman
standartlart norm kadro galismalarina esas tegkil eder. Is akimi semasi; “isin
bagladi§i andan tamamlanmasina kadar gegen siireyi (dakika olarak), katedilen
mesafeyi (metre olarak), isin yapilmasinda devreye giren kisilerin pozisyoniartni
(mudar, veznedar vb.) ve iglemin agamalarini gosteren sema ya da gizelge” *
seklinde tanimlanmigtir. Bu semalar ile yapilan iglerdeki tekrar ve durakiamalar
ile ig igin harcanan fazla zaman belirlendiginden, kurumdaki gereksiz igler ve
islemler ortadan kaldirlarak is veriminin artirnimasi mamkandar.®®

Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhigi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 64-68.
George KANAWATY, Is Etida, Gev. Zihal AKAL, a.g.e., 199.

Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e., 119.

#  Nihat AYTURK: a.g.m., 93.

97
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ls élgiminde, verim dustklugune neden olan zaman kayiplan tespit
edilir. Zaman kayiplarinin, yénetimden veya personelden kaynaklanan nedenleri
olabilir. Yénetimden kaynaklanan nedenlerin baginda; igin yapilmastni saglayan
blro araglarinin zamaninda saglanmamasi, saglanmig olmasina ragmen
bakimlarinin yapilmamasi ve arizalarinin kisa silirede gideriimemesi gibi
durumlar gelir. Personelin neden oldugu zaman kayiplarinin baginda ise; mesai
saatlerine riayet etmemek ve ig baginda iken ¢aligmaya ige ara vermek vb. gelir.
Is dlgimleri sonucu tespit edilen zaman standartlarina gére yapilacak is, gerek
ybnetimden ve gerekse personelden kaynaklanan zaman kayiplarinin en aza
indirilmesini ve verimliligin artirilmasini saglayacaktir.

Is 6lcim teknikleri, is 6rneklemesi ve zaman etlidi olup; Is émeklemesi
bir igin olug ylizdesini istatistiksel agidan érnekleme ve tesadilfi gbzlemler yolu
ile saptama yéntemidir. Is 6rneklemesinde, genel hakkinda karar verebilmek
icin orneklemden gidilmektedir. Clunkl segilen 6rmegdin geneli temsil ettigi kabul
edilir. Is drneklemesinde, segilen igyerinde isgiler bir zaman dilimi iginde ve belli
sikliklarda g6zienir, bu gézlemlerle isgilerin zamanlarinin ne kadarini galigarak
ve ne kadanni da bos gecirdikleri tespit ediimeye caligilir. is &rneklemesi
yapilacagi zaman iggilere haber veriimez c¢lnkili, onlann dogal ¢ahgma
seyirlerinin izlenmesi amaglanir. Zaman etidi ise; bir igin alt unsurlarinin diger
bir ifade ile pargalannin yapiima zamaninin ve derecesinin tespit edilip
kaydedilerek, toplanan verilerin ¢dziimlenmesi suretiyle o igin yapilabilmesi igin
gereken zamanin saptanmasidir.'® Bu tanima gére; zaman ettidi yapilirken, isi
zaman agisindan kisa ve birim parcalara ayirmak gerekmektedir. Boylelikle,
kisa ig pargalarinin, isin yapilmasi esnasinda kronometre ile 6lcilerek yapilma
slreleri hesaplanir. Ayrica, elde edilen bu &lgcimler, personelin ¢aligma hizi da
g6z énlinde bulundurularak degerlendirilir ve ise ait standart zamanlar bulunur.

%" George KANAWATY, Is Ettda, Gev. Zohal AKAL , a.g.e., 207, 219.
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1.3.3.2. Norm Kadro Kilavuzu ve Sayt Tespitinde Pratik Yontemler

Calismanin bu kismina kadar, norm kadro uygulamasinin niteliksel ve
niceliksel olarak tespit edilmesi agamalan ele alindi. Bu kisimda ise, kurumlarin
norm kadro sayisinin tespiti igin kullanilabilecek gesitli ydntemler ele alinacaktir.

Turkiye’de kamu kurum ve kuruluglarinda, genellikle kadrolarin niteliksel
olarak tespiti yapilmamakta daha dogrusu mevcut mevzuat hikimleri uyarinca
gérev tanimlan veri ve dogru kabul edilmektedir. Bu nedenle, norm kadroya
gecis denildijinde sadece kadrolarin niceliksel (sayisal) olarak tespiti
anlagiimaktadir. Daha 6nceki kisimlarda deginildi§i Gzere, norm kadronun
niceliksel olarak tespiti bir sayi tespitidir. Bunun igin kuilanilabilecek
yéntemlerden birisi de gerekli zaman (saat) cinsinden ig ylkinn bulunup tespit
edilen calisma performansiarina bélinmesi yontemi olup; Bu ydntemin
ayrintilar agagida alt bagliklar itibariyle agiklanmaktadir.

1.3.3.2.1. Yillik is Yiiklerinin Tespiti

Is yukiinin gerekli saat cinsinden tespitinde gegmis ddnem veya
donemlerdeki iglerin miktarlari gdz o6nine alinabileced@i gibi, hedeflenen
miktarlar da goz dnlinde bulundurulabitir.®!

Konuya agagidaki 6rek verilebilir; 1%

Kurumun evrak biriminin son 5 yillik is yikleri 30, 30, 40, 45 ve 50 bin
dosyalyil ise, bu bes yillik is yikinin ortalamasi 39.000 dosyalyil oiur ve iginde
bulunulan yilda da dosya sayisinda yaklagik 3 bin adetlik bir artis bekleniyor ise,
evrak biriminin yillik i yuki 42.000 dosyalyil olarak belirlenebilir

101 A. Gunes OKTAY: “Isletmelerde Personel Planlamasi®, a.g.m., 133.; Bagbakanlik Devlet
Personel Bagkanhg:: Norm Kadro El Kitaby, a.g.e., 74.

192 Bagbakanlik Devlet Personel Bagkaniigi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 74-75.
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1.3.3.2.2. Ortalama Standart Performansin Tespiti

Kadrolara iligkin performans standartlari, ayni unvandaki birden ¢ok
kadronun performanslart toplaminin kadro sayisina bélinmesi suretiyle
hesaplanir. Konuya su 6rnek verilebilir; bir kurumda evrak biriminin 4 memuru
var ise, memurlardan birincisi saatte 5 dosya, ikincisi ve tglncisld 10’ar dosya
ve dordincisii de 15 dosya kayit ediyorsa, bu 4 memurun 1 saatte kayit
ettikleri dosya sayilan toplanip 4'e béliindugiinde, kadronun ortalama
performanst 10 dosya/saat olur. Bulunan bu sayr kurumun evrak biriminde
gérevli memurlarinin saatlik ortalama standart performanst olarak kabul
edilebilir. 13

1.3.3.2.3. is Yiikiiniin Gerekli Zaman Cinsinden Tespiti

Is yukaniin gerekli zaman cinsinden belirlenmesinde, kurumdaki tiim
gorevler igcin hesaplanan is yukiiniin, o kadro igin bulunan ortalama standart
performansa boliimi sonucunda o kadroya ait is yiki, gerekli zaman (saat)
cinsinden hesaplanmis olur. Ornegin; evrak birimindeki memur unvanh kadro
icin ortalama standart performans yukarida 10 dosya/saat olarak bulunmus,
yillik is yukl miktan ise 42.000 dosyal/yil olarak belirlenmigti. Bu kadronun
gerekli zaman cinsinden is yukanl hesaplamak icin asagidaki formil
kullaniir.'®

Gerekli Zaman (saat) Cinsinden s Yiikia = Is Yikd Miktan / Kadronun
Saatlik Ortalama Standart Performansi

= 42.000/10 = 4.200 saat/yil olarak tespit edilir.

1% Torkazam ON: a.g.e., 48.

104 Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanli§i: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 74-75; Turkazam
UN: a.g.e., 46.
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1.3.3.2.4. Calisma Performanslarinin Tespiti

Caligma performanslarnnin belilenmesi, is analizi yapilan kurum, kurulug
veya igletmede belli bir zaman dilimindeki ¢aligma siirelerini bulmak igin yapilan
caligmalardir. Caligma performansi aynm zamanda, personelin net galisma
slresine de esittir. Net ¢alisma slresi de briit galigma suresinden, calisiimayan
stirelerin gikarilmasi sonucunda bulunur. Brit ¢alisma slresi ile net ¢alisma
sliresi arasindaki fark, yasalarda ve sézlegsmelerde belirtilen ve galigiimayan
ginlerden meydana gelmektedir. Galigma performansinin belirlenebilmesi igin
kurum veya kurulugta ¢alisilmayan siirelerin hesaplanmasi gerekir. Bu ise, o
kurum veya kurulusta yillik izin, mazeret izni, hastalik izni ve devamsizlik gibi
calisiimayan sireler brit galigma stiresinden ¢ikarilarak net gcalisma sliresi de
denilen galigma performansina ulagilir.'® Ormegin, bir kurumda galigiimayan
ginlerin yilhik toplaminin yilda 75 giin olarak tespiti yapiimigsa ve briit caligma
siiresinin de 250 giin oldugu kabul edilmigse asagidaki formilil kullanilarak; %

Caligma Performansi = (Brut Galigma Siiresi) — (Galigiimayan Sire)
Calisma Performanst = (250 giin/yil) — (75 giin/yil)
= 175 giin/yil olarak bulunur.

Ornekte, calisan personelin memur statisiinde oldugu kabul edilirse,
devilet memuriari igin ginlik caligma stireleri mevzuatta 8 saat olarak tespit
edilmis oldugundan, saat cinsinden yiliik galigma performansinin bulunmasi igin
caligma performans: 8 ile garpiimak suretiyle,

Yillik Caligma Siresi= 175 giin X 8 saat

= 1.400 saat/yil olarak belirlenir.

1% Bagbakanlik Deviet Personel Bagkanhigi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 75; A. Glnes
OKTAY: “Norm Kadro Caligmalan Uzerine Gortglerim®, a.g.m., 134, 203.

1% Bagbakanlik Deviet Personel Bagkanligi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 75; Tarkazam UN:
ag.e., 45, 48.
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1.3.3.2.5. Kadro Sayisinin Tespiti ve Kilavuzun Hazirlanmasi

Kurumda, her unvana ait gerekli zaman cinsinden is yiikii yukandaki gibi
hesaplandiktan sonra, gerekli zaman cinsinden is yiki caligrma performansina
béliinmek suretiyle o unvandaki norm. kadro sayisi belirlenir.'”” Bu, her unvan
icin yapilirsa yani kurumdaki her unvana ait gerekli zaman cinsinden is yukleri,
hesaplanan ¢alisma performansina béluntrse kurumdaki norm kadro sayisi
tespit edilmis olur.

Bu konuya asagidaki 6rek verilebilir.'%

Norm Kadro Sayisi = Gerekli Zaman (Saat) Cinsinden I Yuki / Yillik
Caligma Performansi

=4.200/ 1.400= 3 adet

Diger bir deyisle, ele alinan kurumun evrak kayit iglerinin etkin ve verimli
bir sekilde yuritulebilmesi i¢in toplam 3 adet memura ihtiyaci bulunmaktadir.
Kurumda, tim unvanlara ait norm kadro sayis! yukaridaki sekilde tespit
edildikten sonra bu kadrolarin cetvellerde gdsterilmesi gereklidir. Iste bu
cetvellere norm kadro kilavuzu denilmektedir.

Nom kadro kilavuzu; tegkilatlarin hedeflerine ulagmada gerekli
olan/olacak tiir ve sayidaki kadro ile bu kadrolarin tegkilat birimlerindeki optimal -
dagihmini  gOstermesi yaninda, kadro kontrollerinin  saglikh  olarak
yapilabilmesini, kadrolara ait performans standartlarimin saptanmasim ve
personel batgelemesinin saglikh bir sekilde yapilabilmesini mimkin kilar.1%®

97 A. Gunes OKTAY: “Isletmelerde Personel Planlamasi®, a.g.m., 135.

1% Bagbakanlik Devlet Persanel Bagkanhigi: Norm Kadro El Kitabi, a.g.e., 76.;Turkazam UN:
ag.e., 47. ‘

1% A Hayrettin KALKANDELEN: a.g.e., 128.; Bagbakaniik Devlet Personel Bagkanlg:
Norm Kadro El Kitabl, a.g.e., 77.
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Bir kurum veya kurulusun mevcut kadrolari ile norm kadrolarini gdsterir
cetvellerin  butinih olan nom  kadro  kilavuzunda; kadronun
bulundugu/bulunacag birim, kadronun unvani, o unvandaki kadrodan o birimde
ka¢ adet bulundugu, norm kadro uygulamasina gore ka¢ adet bulunmasi
gerektigi ve kadro ile ilgili diger agiklamalar yer almaktadir.

Norm kadro kilavuzu, kurum bazinda personel eksigi ya da fazlasini
gésterdiginden, kadro ihdas ve iptal talepleri ile bu kadrolarda yapiimak istenilen
sinif, unvan ve derece degisikligi tekliflerinin bu cetveller esas alinarak
yapiimalidir. Norm kadro kilavuzuna dayanmayan kadro teklifleri bilimsel
olmayacagindan ilgili kurumlann bu tar teklifleri degeriendirmemeleri gereklidir.

Norm kadro cetvellerinde gosterilen bilgilerin dayanagini is analizleri
olusturmaktadir. I analizleri ve gérev tamimlarina dayali kadro teklifieri sonucu
kurumlar gérevlerini yerine getirmekte personel boyutu agisindan sorun
yagamayacaklar ve amaglarina ulagabilmeleri igse uygun personel tedariki
nedeniyle daha kolay olacaktir. Kurumlann, amaglanna ulagma derecesi
etkinliklerini ortaya koyacagindan, ig analizlerine dayali norm kadro
uygulamasina gegmekle etkinlik arasinda bir bag bulunmaktadir. Personel
giderlerinin etkinlii bakimindan koriu ele alinirsa; kurumlar amaglarina
ulasabilmek igin personel istihdam edeceklerinden, yapilan personel
harcamasinin etkinligi, kurumlann istihdam etti§i’edecekleri personelin kurum
amaglarini yerine getirmeye uygun olup olmamasina bagh olacaktir.

Norm kadro kilavuziarina dayanan kadro iglemleri sonucu, personel
planlamasi daha saglikh, objektif olarak yapilacak, adama gére i bulunmasi
yerine ise gbre adam alinmasi bu sistemde miimkin olacaktir.



iKINCI BOLUM

TURKIYE’DE KAMUSAL iSTIHDAM, PERSONEL HARCAMALARI VE
KAMU YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMAS! GALISMALARI

2.1. TURKIYE’DE KAMUSAL iSTIHDAM

Bu kisimda, kamusal istihdam sistemleri ve Turkiye’deki uygulama ile
kamu kesimindeki istthdamin yasal gergevesi iki baglik altinda ele alinacaktir.

2.1.1. Kamusal istihdam Sistemleri ve Tiirkiye'deki Uygulama

Kamusal istihdam kapsaminda calisan ile galigtiran arasindaki iligki esas
alinacak olursa; statili ve soézlegmeli olmak (zere ikili bir siniflandirma
yapilabilir. Galiganla ¢aligtiran arasinda karsilikli irade s6z konusu ise sézlesme
hukuku, caligtiranin takdiri sz konusu ise statii hukuku gegerlidir. Buna gbére;
memur, sdzlegsmeli personel ve gegici personel statli hukukuna, &zel hukuk
hukiimlerine tabi olarak galigan iggiler ise sézlesme hukukuna tabidir.'*

Dinyada, memurluk bakimindan biri “riitbe” siniflandirmasi digeri “kadro”
siniflandirmasi olmak 0zere iki sistem mevcuttur. Rutbe sistemi, gdrevliyi esas
alir. Kadro sisteminde ise “gérevli” degil hizmet én plandadir ve “gérev” esas
alinir. Ingiliz personel rejiminde riitbe sistemi, Amerikan personel rejiminde
kadro sistemi esas alinmigtir. Tarkiye'de, 657 sayili Devliet Memurlarn Kanunu
ile, siniflandirma sistemine agirlik verilerek riitbe sistemi esas alinmig, ancak
kadro siniflandirma sisteminden de etkilenilerek zel bir yol izlenmistir.'"”

"% Gencay SAYLAN: Kamu Personel Yonetiminden Insan Kaynaklar Yénetimine Gegis-Kritik
ve Reform Onerileri (Istanbul: Tarkiye Ekonomik ve Sosyal Ettdler Vakft, 2000), 24, 33.

" Seref GOZUBUYUK: a.g.e., 169-170.
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Kadro siniflandinimasi sisteminde siniflandinian unsur, kadroda bulunan
kisi dedil, kadronun kendisidir. Bu sistemde esas olan, kadronun &dev, ve
sorumlulukiar bakimindan gruplandinimasidir.'2

Memurluk bakimindan Tirkiye agisindan sistem “kapali sistem” olarak
adlandirilan, memurluga en alt kademeden girilerek sinifi igerisinde en yiiksek
derecelere kadar ilerlenebilinen, maasin kisi ve performansla ilgilendirilmeksizin
énceden belli olduju ve calisanin is gilivencesinin bulundugu sistemdir.'’®

Bu haliyle memurluk Turkiye'de bir meslektir. "

Kapali sistemin karsitt agtk memurluk sistemi ise, c¢alisanin is
garantisinin olmadigi, goérevin gerektirdigi nitelikleri kaybetmesi durumunda
gorevde tutulmadidi bir sistemdir. Memurlugun bir meslek olarak kabul edildigi
ve “siirekli memuriyet” anlayiginin hakim oldugu kapali sistemde memurlar isten
cikariima vb. korkulara kapiimazlar. [darenin ihtiyaci kalmasa dahi memurun
isine son verilmez goérevi degistirilir. 657 sayili Devlet Memurlan Kanununun
3'Gnctt maddesi (B) bendinde kariyer ilkesi su sekilde tanimlanmigtir; “Devlet
memurlarina, yaptiklan hizmetler igin lizumlu bilgilere ve yetigme sartlarina
uygun sekilde, siniflari iginde en yilksek derecelere kadar ilerleme imkanini
saglamaktir.” Bu hikimden de anlasilacagi tzere kamu hizmetine en alt
kademeden baglanarak en st dereceye kadar ilerleme; imkani

saglanmaktadir.''®

"2 H. A. SIMON, D. W. SMITHBURG, V. A. THOMPSON, Kamu Yonetimi-lkinci Kitap,
Gev. Cemal MIHCIOGLU (Ankara: TODAIE, Ankara Universitesi Basimevi, 1967), 328.

' Birgal Ayman GULER: “Turkiye'de Kamu Personel Rejiminin Esaslar”, Trkiye'de Kamu

Personel Rejiminin Yeniden Yapilandiriimast Sempozyumu (Ankara: TUHIS, Yayin No 42,
2003), 43.

114 Metin GUNDAY: |dare Hukuku (Ankara: Imaj Yay., 1996), 374.

"® Bilal KOCABAS: Kamu Kesiminde Istihdam Sekilleri, Tarkiye'deki Mevcut Istihdam
Modelinin Degerlendirilmesi, Avrupa Birdi§i'ne Uyum Agcisindan Analizi ve Yeni Bir Istihdam
Modeli, Onerilmesi Deviet Butge Uzmanli§i Aragtirma Raporu, (Ankara: Maliye Bakanlig,
Batge ve Mali Kontrol Genel Madariaga, 2001), 11-13.
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2.1.2. Kamu Kesimindeki istihdamin Yasal Cergevesi

Tarkiye'de kamu istihdaminin yasal cergevesi ilkk bagta Anayasa ile
cizilmigtir. Anayasa’nin 70’inci maddesinde “Her Tark, kamu hizmetlerine girme
hakkina sahiptir” hikmi bulunmakta, 128'inci maddesinin birinci fikrasinda,
“Devletin, kamu iktisadi tegsebbiisleri ve diger kamu tiizelkigilerinin genel idare
esaslarina gore yurutmekle ylikimlt olduklan kamu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve surekli gérevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goérular.”
denilmekte, ikinci fikrasinda ise, “Memurlarin ve dijer kamu gérevlilerinin
nitelikleri, atanmalar, gérev ve yetkileri, haklan ve yiukumildlakleri, aylik ve
ddenekleri ve diger 6zlik isleri kanunla dizenlenir. Ust kademe yéneticilerinin
yetigtiiime usul ve esaslan, kanunla 6&zel olarak dazenlenir.” hikma
bulunmaktadir. Bu hilkimden, devlette ve diger kamu tazel kisiliklerinde, asli ve
sUrekli gorevleri memurlar yaninda dier kamu gorevlilerinin de yritecegi
anlagiimaktadir.

Anayasa’nin yukarida belirtilen 128’inci maddesi hitkmiinde bahsi gegen
memurlar, 657 sayilh Kanunun 4’tncti maddesinde tanimlanan; “Mevcut kurulug
bicimine bakilmaksizin, Devlet ve diger kamu tizel kigiliklerince genel idare
esaslarina goére vyiritilen asli ve slrekli kamu hizmetlerini ifa ile
goreviendirilenler"dir. Ancak, Anayasa’'nin 128'inci maddesindeki “diger kamu
gorevlileri’nin kimler oldugu konusunda farkli gbrgler mevcuttur. Bir gérist
gére; “sdzlegmeli personel” diger kamu gérevlilerine dahildir.!"® Bagka bir géris
ise, “Sozlegsmeli Personelin Anayasanin 128. maddesindeki “dijer kamu
gorevlileri” iginde kabul edilmesi, bizi, Devletin genel idare esaslarina goére
yuritilecek olan asli ve sirekli gbrevierinin, gegici, sdzlesmeli ve hatta igci
statlisiindeki personele gérdiriiimesine bile imkan verecek ve yerlesik “kamu
goreviisi® dislincesini alt tist edecek bir sonuca gétiirecektir.”''” seklindedir.

"'® Nuri TORTOP: Persone! Yonetimi (Ankara: Yargt Yayiniari, 6. Baski, 1999), 33.
"7 Bulent SERIM: Sozlesmeli Personel (Ankara, Gamag Matbaast, 1987), 92-93.
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Bu calismada, farkli personel kanunlarina tabi olarak istihdam edilen
personel Anayasa’'nin 128'inci maddesinde bahsi gegen “diger kamu goérevlisi®
olarak kabul edilmigtir. Omegin 2914 sayili Yikksek Ogretim Personel Kanununa
tabi Ogretim Gyeleri, 832 sayii Sayistay Kanununa tabi Sayistay meslek
mensuplan ile 2802 sayili Hakimler ve Savcilar Kanununa tabi hakim ve
savcilar, Anayasa’nin 128'inci maddesinde gec¢en “diger kamu géreviileri”
kapsaminda ele alinmigtir.

Tirkiye'de 657 sayili Deviet Memurlann Kanunu memurluk statisiinde
calisanlar igin temel kanun nitelijindedir. Genel ve katma biitgeli kurumlar,
il 6zel idareleri, belediyeler, il 6zel idareleri ve belediyelerin kurduklan birikler ile
bunlara badlt déner sermayeli kuruluslar, kanunlaria kurulan fonlar ve kefalet
sandiklaninda calisan personel 657 saylli kanuna tabi bulunmaktadir. Bununla
birlikte bu sayilan kurumlar diginda olup; 6zel kanunlannda hitkim bulunan ve
bu suretle ¢aliganlan agisindan 657 sayili Kanuna tabi kurumlar da vardir.

Anayasa’da bahsi gegen “difer kamu goreviileri” igin ise o meslek
grubuna 6zgl kanunlar gikanimigtir. Bunlar, yukarida da deginildigi Gzere,
- Sayigtay meslek mensuplari, hakim ve savcilar ile 6gretim tyeleridir. 657 sayili
Kanun diginda personel kanunu niteligindeki bu kanunlardan bazilan ise
sunlardir; 2914 sayih Yuksekdgretim Personel Kanunu, 2802 sayili Hakimler ve
Savcilar Kanunu, 926 sayili Tirk Silahli Kuvvetleri Personel Kanunu.

2.1.3. Kamu istihdam Tiirleri ve Kadro Rejimi

Bu kisimda memurlar, sézlegsmeli personel, iggiler ve gegici personel,
statlleri bakimindan ayn bagliklar altinda incelenecek olup; bundan énce Turk
kadro rejimine deginilmesi uygun olacaktir.

Tarkiye'de 1980 sonrasinda kamu ydnetiminde ve kadro rejimindeki
daginikhgin, karmaganin giderilmesi ve devletin sahip oldugu kadronun sayi
olarak tespitinin yapiima c¢aligmalarina baglanmigtir. Milli Gavenlik Konseyi
Genel Sekreterligince olusturulan bir komisyon 1980 yilinda genel istihdam,
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personel rejimi ve kamu yodnetiminin yeniden diizenlenmesi seklinde ti¢ temel
konunun ele alindigi “Kamu Personel Problemleri Yéneylem Arasgtirmasi’ni
gergeklestirmigti. S6z konusu aragtirmada tespit edilen hususlann yasal bir
zemine oturtulmasi igin kamu kurum ve kuruluglarinin tegkilat, gérev, yetki ve
kadrolannin dizenlenmesi hususunda Bakanlar Kuruluna kanun hikminde
kararname c¢ikarma yetkisi verilmigti. Bu Yetki Kanununa dayanilarak,
174 sayili Bakanliklarin Kurulug ve Gérev Esaslarn Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararname ile 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnameler ¢ikanimistir. 174 sayith KHK bazi degisiklikler yapilarak,
3046 sayili Bakanliklanin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun ile
kanunlagmig, 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hikminde

Kararmname ise halen ytrrloktedir.''®

190 sayii KHK d&ncesinde politik, idari vb. baskilarla Bakanlar
Kurulundan Karar alinmak suretiyle kadro ihdas edilebildiginden, kadro
ihdaslarinin kamu hizmet geniglemesine paralel olarak gitmedigi ve 190 sayili
KHK’nin ise bu savurganhigi énledigi yoniinde gérils bulunmaktadir.!®

190 sayili Genel Kadro ve Usuli Hakkinda Kanun Hukmiinde
Kararname, genel ve katma bitgeli kuruluglaria buniara bagh déner sermayeli
kuruluglar, kanunlarla kurulan fonlar, kefale;( sandiklar, il 6zel idareleri ve
belediyeler ile bunlarin kurduklan birlik, miessese ve igletmelerde, o6zel
kanunlarla kurulan kurulug ve tesekkiller ile hizmetlerini genel veya katma
bitgelerin transfer tertiplerinden aldiklari 6deneklerle yirtiten kamu kurum ve

kuruluglan hakkinda uygulanmakta oldugundan, Tirk kadro sisteminin temeli
190 sayili KHK'dir.

190 sayih KHK eksiklik ve aksakliklarina ragmen, kadro ve personel
rejimi agisindan oldukga kapsamli bir mevzuattir. Biinyesinde is analizlerine
iligkin htkimler icermektedir. “Kadro Arastirmalar” baslikli 12'nci maddesi buna

"8 Tarkazam UN: a.g.e., 80-81.

""® Davut AKGADAG: ‘Kamu Kuruluglannda Kadro lglemleri”, Maliye Dergisi, Sayi 80
(Mart-Nisan 1986), 26.
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en iyi dmektir. S6z konusu maddede; kapsama dahil kurumiarnn personel
istihdamina dair konularda kadro ve ig analizleri yapmaya ve gerekli evraki
tetkike Devlet Personel Bagkanlidi ile Maliye Bakanliginin yetkili oldugu hitkkmi
bulunmaktadir. Bu nedenle; kadro ve ig analizleri unsuriarini iginde bulunduran
sistemde bu unsurlan igler hale getirmek suretiyle daha iyi bir noktaya ulaémak
mimkin olabilir.

2.1.3.1. Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri

657 sayili Kanunun 4’Gncli maddesi (A) fikrasina gére memurlar; Devlet
ve diger kamu tuzel kisiliklerince genel idare esaslarina gére yuritiilen asli ve
sirekli kamu hizmetlerini yuritmekle gorevlendirilen kimselerdir. Ayrica s6z
konusu maddede deviet ve diger kamu tizelkigilikleri digindaki kurumlarda
genel politika tespiti, aragtirma, planlama, yénetim ve denetim gibi iglerde
goéreviendirilen ve yetkili olanlarin da memur sayilacagi hiikiim altina alinmigtir.

Diger taraftan yukarida da deginildigi Gzere; diger kamu gorevlileri 2914
sayili Yiksek Ogretim Personel Kanununa tabi Ogretim tyeleri, 832 sayils
Sayigtay Kanununa tabi Sayigtay mesiek mensuplar ile 2802 sayili Hakimler ve
Savcilar Kanununa tabi hakim ve savcilar ile 926 sayili Tirk Silahli Kuvvetleri
Personel Kanununa tabi personeldir.

2.1.3.1.1. Kadro ihdasi

190 sayii KHK'nin kapsaminda bulunan genel butgeli daireler, katma
bltgeli. idareler, kanunla kurulan fonlar, kefalet sandiklar, genel ve katma
butceye bagh doner sermayeler, ézel kanunia kurulan kurulus ve tegekkiller ile
hizmetlerini genel veya katma batgelerin transfer tertiplerinden aldiklar
Gdeneklerle yOraten kamu kurum ve kuruluglarinin kurulug, teskilat yapilarinda
degisiklik veya gordikleri hizmetlerde degisiklik olmasi durumiarinda ihtiyag
duyduklari séz konusu KHK'nin 6’nci maddesi geregince kadrolar kanunla ihdas
edilir.
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190 sayih KHK'nin kapsaminda bulunan mahalli idarelerin kadrolarinda
ise farkli bir yontem izlenmekte olup; s6z konusu KHK'nin 5’inci maddesi
geregince Il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlarca kurulan birlik, miiessese ve
isletmelerde 657 sayili Deviet Memurlan Kanunu kapsaminda isthdam edilen
memurlarin kadrolari gigleri Bakanlhiginca hazirlanarak Maliye Bakanligi ve
Devlet Personel Bagkanliginin uygun gériigleri dogrultusunda Bagbakanhiga
sunulur ve Bakanlar Kurulu Karari alinmak suretiyle kadro ihdasi yapilir.

2.1.3.1.2. Kadrolarin Serbest Birakilmasi

190 sayih KHK'de kadrolarin serbest birakilmasi 7'nci maddede
dizenlenmis bulunmaktadir. S6z konusu KHK'ye dayanilarak ihdas edilen
kadrolar ya tutulu olarak ya da serbest olarak ihdas edilmektedirler. Kurum ve
kuruluslara tutulu olarak ihdas edilmis olan kadrolar Maliye Bakanligi ile Devlet
Personel Bagkanliginin gorusleri de alinarak ilgili bakanhgin teklifi (izerine
Bakanlar Kurulunca serbest birakilabilir. Serbest birakiima iglemi yapiimamisg
tutulu bir kadronun kurumlarca atama, terfi vb. sekilde kullaniimasi sz konusu
degildir.

2.1.3.1.3. Dolu ve Bog Kadro Degigikligi

190 sayili KHK'de kadro degisikiikleri 9'uncu maddede diizenlenmis
bulunmaktadir. Kurum ve kuruluglara tahsis edilmis kadrolardan dolu olanlarda
180 sayill KHK geregi sinif ve unvan degisikligi yapilamaz. Bakanlar Kurulu
Karar ile sadece derece degisikligi yapilabilmektedir. Diger bir ifade ile, dolu
kadro degigikliginde memurlarin terfi amagh derece degisiklikleri yapilir. Bunun
disinda dolu olan bir kadroda Bakanlar Kurulu Karari ile degisiklk yapma
olanadi bulunmamaktadir. Tutulu veya bos kadrolarda ise, kadronun sinif,
unvan ve derecesinin degistiriimesi mumktndir. Tutulu bir kadroda yapilacak
sinif, unvan ve derece degisikligi sonucunda bu kadro bagka bir isleme gerek
kalmaksizin serbest birakilmis olacaktir.
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2.1.3.2. Sozlegmeli Personel

Kamuda sbdzlesmeli personel, gegici ve zaruri hallere miinhasir olmak
tizere 6zel bir meslek bilgisi ve uzmanlik gerektiren gegici iglerde sézlesme ile
calistinlan kimselerdir. Personel ile idare arasinda yapilan sézlegsme idare
hukukuna tabi olup, yukarnda da deginildigi Gizere sdzlesmeli personel statii
hukukuna gore istihdam edilir. S6zlesmeli personel siirekli iglerde degil gegici
nitelikteki igler i¢in istihdam edildiginden bunlarin istihdami igin kullanilan araglar
“kadro” degil “pozisyon"dur.'?® Pozisyon, sézlegsmeli personelin istihdam edildigi

gorev unvanini ve isin tanimini da igermektedir.'*!

657 sayili Kanundan dnce sézlegmeli personel istihdami, personele daha
fazla tcret vermenin bir yolu olarak gériiliyordu. Aradan yillar gegmesine
ragmen sézlesmeli personel pozisyonlan ya eskiden oldudu gibi daha fazla
ticret 6demenin bir araci olarak ya da is giivencesi olmayan bir kamu istihdami
igin kullaniimaya baslanmgtir.'?

Kamuda sodzlesmeli personel kapsaminda éncelikle 657 sayili Kanunun
4’Gincii maddesi (B) bendi ile Ek Gegici 12, 13 ve 14’tincii maddelerine gére
istihdam edilenleri saymak gerekecektir. 657 sayii Kanunun 4/B maddesi
sbzlesmeli personeli genel olarak dizenlemigken, bunlardan ayn olarak,
Ek Gegici 12, 13 ve 14’tGncii maddelerinde tiyatro, opera, bale sanatkartari,
orkestra teknik personeli ve Cumhurbagkanhg: Senfoni Orkestrasi lyelerinin de
s6zlesmeli olarak ¢alistirilabilmesine imkan taninmigtir.

Sozlesmeli personel calistinimasina imkan veren diger personel
kanunlari ise, 2547 sayili Yuksekogretim Kanunu ve 2914 sayili Yiksekdgretim

Personel Kanunlandir. Bu Kanunlar ile bazi tiniversite mensuplarinin sézlegmeli

29 Bilal KOCABAS, a.g.e., 31.

2! Ayfer TOPALLAR: Torkiye'de Kamu Kesiminde Sézlesmeli  Personel Istihdamt
Devlet Butge Uzmanligi Aragtirma Raporu, (Ankara: Maliye Bakanlgi, Butge ve Mali Kontrol
Genel Madariuga, 1987), 13.

2 Bylent SERIM: a.g.e., 89.
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statiide istihdami &ngérilmektedir. Ayrica 399 sayili Kamu lktisadi Tegebbisleri
Personel Rejiminin Diizenlenmesi ve 233 sayii Kanun Hikminde
Kararnamenin Bazi Maddelerinin YirUrlikten Kaldinimasina Dair Kanun
Hikmiinde Karamame ile de, kamu iktisadi tesebbislerinde so6zlegmeli
personel galistirimast diizenlenmektedir.

Yukanda sayilanlar diginda, kadro karsiik gosteriimek suretiyle
s6zlegsmeli personel istihdami yaygin bigimde kullaniimaktadir. Kadro karsihigt
sbzlesmeli personel uygulamasinda personel bir pozisyonla iligkilendiriimeden
kadroya atanmaktadir. Diger bir ifadeyle kadro glivencesinden yararlanirken
kadrolu personelin yararlanamadigr bir takim mali haklardan da sdzlegmeli
personel adt altinda yararlandirimaktadir. Anayasa’nin 128'inci maddesi
geregince asli ve surekli kamu hizmetleri memurlar ve diger kamu géreviileri
eliyle yuritiilmelidir. Sézlesmeli personel ise diger kamu gérevlileri kategorisine
girmediginden, sdzlesmeli personelin asli ve siirekli kamu goérevinde istihdam
edilmemesi gerekir. Ancak 1984 yilinda Bagbakanlik ve bagl kuruluglannda
kadro karsiig: sézlegmeli personel istihdaminin baglamasiyla birlikte asli ve
strekli hizmetlerde de sézlesmeli personel istihdami baglamigtir.'?
Kadro kargihg: stzlesmeli personel uygulamasi yayginlagarak artik bir gok
kurumda uygulanir hale gelmistir.

Tesgkilat Kanunlarina gére kadro kargilig: sdzlesmeli personel galigtiran
kurumlar alfabetik siralama ile su sekilde sayilabili; Adli Tip Kurumu,
Atatiirk Kaltir, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu, Atom Enerjisi Kurumu, Basin-Yayin
ve Enformasyon Genel Mudurlaga, Bagbakanlik, Denizcilik Mustesarlig,
Deviet lIstatistik Enstitisi, Devlet Meteoroloji Isleri Genel Mudurluga,
Devlet Personel Bagkanhgi, Devlet Planlama Teskilati, Dis Ticaret Mistesarligi,
Diyanet Igleri Baskanhd, Genglik ve Spor Genel Mudurlaga,
Gumrik Mustesarhdi, Guneydodu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma ldaresi,
Hazine Maustesarli§i, Ozellestirme Idaresi Bagkanhg, Savunma Sanayi
Mistesarhig: ve Toplu Konut Idaresi Bagkanlig.

2 Bilal KOCABAS, a.g.e., 36.
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Yukarnida sayilan kurumlardan bagka bakanliklarda ve bagh
kuruluslannda Avrupa toplulugu uzman ve vyardimcilan ile biylksehir
belediyelerinde genel sekreter ve yardimcilari, daire baskani, biyiksehir
belediyesine bagh isgletme ve kuruluglarin genel mudirleri ile ilce belediye
bagkan yardimcist kadrolarn, Universitelerde &gretim gorevlileri, 6§retim
yardimcilari da denilen aragtirma gérevlileri, uzmanlar, ceviriciler ve egitim
Ogretim planlamacilan, yabanci uyruklu dgretim elemanlarn, sanatgl 6gretim
elemanlan ile emekli 6gretim elemanian da karsilk goésteriimek suretiyle
s6zlesmeli personel olarak galigtiriiabilmektedir.

2.1.3.3. Siirekli ve Gegici iggilik

657 sayili Kanunun 4'incil maddesi (D) bendinde; memur, sézlesmeli
personel ve gegici personel diginda kalan galisanlar isci olarak nitelendirilmis ve
isciler hakkinda bu Kanun hikiimlerinin uygulanmayacag belirtilmistir.

Kamuda calisan gegici ve siirekli isgiler 4857 sayili Is Kanununa tabi
bulunmaktadidar. Kanunun 2'nci maddesinde ig¢inin tamimi, “Bir is
sbzlesmesine dayanarak calisan gergek kisi® seklinde yapilmig, Kanunda,
sirekli ve gegici ig¢i seklinde bir ayrima gidilmeyerek, sadece sirekli ve
siireksiz is aynmina yer verilmistir. 4857 sayili Kanunun 10’uncu maddesi ile,
nitelikleri bakimindan en gok otuz ig gini siiren igler streksiz is, bundan fazla
devam edenler ise siirekli is kabul edilmigtir.

Gegici iggiler, 657 sayih Kanunun 4'ncii maddesinde yer alan gegici
personel ile kangtinimamalidir. Gink{, gegici personel, yukarda da deginildigi
Uzere, ig¢i statislinde degildir. 190 sayii Genel Kadro ve Usuli Hakkinda
Kanun Hiukminde Karamamenin “Sirekli ve Gegici ls¢i Kadro ve Pozisyonlan”
baghkh 171'inci maddesinde, gegici isgilikle ile ilgili herhangi bir diizenleme yer
almamaktadir. Gegici ig¢iligin tek bir yasal dayanagi bulunmaktadir. Bu yasal
dayanak her yilin Bitge Kanunlanidir. Her yil Bitge Kanunlan ile gegici isgi
calistinlabilecedi hiikiim altina alinmaktadir.
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Uygulamadan yola ¢ikilarak gegici ig¢i, kurumlann ihtiyaglan ve
biitcelerindeki 6denekler cercevesinde, genellikle iki ayl gegmeyen siirelerde
istihdam edilen, is¢i statiisiindeki personel olarak tanimlanabilir. 5027 sayil
2004 Mali Yili Butge Kanununun “lggilik 6denekleri ve gegici is pozisyonlan”
baghkl 34'Gncli maddesinin (a) bendinde, genel biitgeye dahil daireler ile katma
bitgeli idarelerin 30 iggiiniinden fazla sire ile ¢aligtiracaklari gegici iggileri,
biitgelerindeki 6denekleri agmayacak sayida ve siireyle istihdam edebilecekleri
seklinde hiikim bulunmaktadir. Kurumiarin, bitgelerinde bu amagla konulmus
6denekleri ile sinirli olmak Gzere, yil icinde aylar itibariyle galigtiracaklan gegici
igcilerin sayilarini, buniann caligtirilacaklan birimlere gére dagilimini gésteren
cetvelleri, yapilan hesaplamalaria birlikte Maliye Bakanhgina vize ettirmeleri
gereklidir.

Kamu kurumlannda sirekli ig¢gilik, yasal dayanagint 190 sayii KHK'den
almaktadir. KHK'nin 11’'inci maddesinde; Devlet Personel Dairesinin gériugt
{izerine Maliye Bakanliginca yeni birimlerin norm kadrolarint agmamak Gzere,
biitce imkanlan géz éninde bulundurularak uygun gérilebilecek kismi kadar
strekli igci kadrosu vize edilebilecegi hiikmi bulunmaktadir.

Turkiye'de gegici iscilik milessesesinin yanlis kullanimi konusunda su
sekilde goras bulunmaktadir. “1984 yilindan itibaren uygulanan dlke ekonomisi
icindeki kamu payinin kiigiltilmesine yo6nelik politikalann bir sonucu olarak
kuruluglann bir kisim tesislerinde ortaya ¢ikan ihtiyag fazlasi personelin gerekii
olan yerlere naklinde karsilagilan giglikler ve personel alimina getirilen
kisitiamalar nedeniyle, tamamen mevzuat digi bir uygulamayla sireklilik arz
eden islerde gegici iscilerin sirekli olarak istihdami, yine sirekli iglerde tageron
araciligiyla temin edilen iggilerin caligtinimast uygulamasi

yayginlastiriimigtir.”*24

'* Kadriye BAKIRCL: “G6zam Onerileri”, Tarkiye'de Kamu Personel Refiminin Yeniden
Yapilandinimasi Sempozyumu (Ankara: TUHIS, Yayin No 42), 165.
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2.1.3.4. Gegici Personel

Gegici personel 657 sayili Kanunun 4'Gnct maddesi (C) bendinde
diizenlenmigtir. S6z konusu maddede gegici personel; “Bir yildan az sireli veya
mevsimlik hizmet oldujuna Devlet Personel Bagkanhiinin ve Maliye
Bakanliginin goriglerine dayanilarak Bakanlar Kurulunca karar verilen
gorevlerde ve belirtilen Ucret ve adet sinirlani iginde sézlesme ile galigtiriian ve
isci sayllmayan kimselerdir.” seklinde tanimlanmigtir. Buna gére gegici personel
istihdami igin hizmetin bir yildan az olmasi, bu hizmetlerin bir yildan az veya
mevsimlik olduguna Bakanlar Kurulunca karar verilmesi ve Bakanlar Kurulu
Kararinda cgaligtirilacaklarin  sayisinin  ve bunlara &denecek (cretlerin
belirlenmesi gereklidir.

Gegici personel, Devlet Istatistik Enstitisiinde daha ¢ok anket calismasi
ve Milli Egitim Bakanhginda Ingilizce dil &greticiligi gibi igler igin
gallstlrtlmaktadlr. Bu personele ait gcaligma usul ve esaslarn ile licretleri Deviet
Personel Bagkaniginin ve Maliye Bakanliginin gériglerine dayanilarak
Bakanlar Kurulu Karari ile belilenmektedir.

Gegici personel, 657 sayili Kanunun yukaridaki hilkkmi uyarinca isgi
degildir. Bu bakimdan, &zellikle gegcici igcilerle karigtilmamaldir. Gegici
personel uygulamasi, Devlet Istatistk Enstitisinden bagka Milli Egitim
Bakanlidinda ve Gniversitelerde bulunmaktadir.

2.1.4. Tiirk Kadro Sisteminin Sorunlan

Kamu personel rejimi ve kadro sistemi, en biiyik igveren olan devlette
kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilabilmesi igin biyik 6nem arz
etmektedir. Personel ve kadro rejimi diizenlenirken yapilacak hizmetlerin belli
edilmesi ve bu hizmetlerin hangi niteliklere sahip ve ne kadar sayida personel
ile yapilacaginin tespiti temel sorundur. Bu tespit edilse bile, zaman igerisinde
hizmet degisikligi sonucunda, hizmetleri yerine getirecek personel sayisinin ve
niteliginin degismesi glindeme gelecek ve personel rejiminin bu duruma ayak
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uydurmasi gerekecektir. Yani dinamik ve esnek bir kamu personel ve kadro
rejimi olugturmak gerekmektedir. Kamu personel ve kadro rejiminin sahip
olmasi gereken hususlardan birisi de verimliligi ve etkinligi saglamaya olanak
verebilmesidir. Bu ise, en basta yeterli sayidaki kadroyu gerekli kilmaktadir.
Kamu hizmetlerinin gérilmesinde kaynaklarin etkin kullanilarak maliyetin en
disik diizeyde tutulmasi ve verimliligin 6n planda olmasi gerekmektedir. Bunun
icin de kamu hizmetlerinin ve bu hizmetleri yapacak personelin niteliklerinin
belilenmesi gerekir. Bir hizmetin yUritilmesinde goérevli olan bir kimsenin
niteliklerinin en bagta o hizmeti gérmeye yeterli olup olmadigina bakilir. Yeterli
diizeyde olabilecegi gibi yetersizligi ve hizmetin gereginden fazla nitelige sahip
olmasi da s6z konusu olabilir.

Turkiye’de temel sorun gdrevierin ve bu gorevieri yerine getirecek
personelin niteliklerinin tam olarak tespit edilmemis olmasinin yaninda, kurum
ve kuruluglarda niteliksiz ve sayisal bakimdan fazla personelin istihdamidir.
Ayrica mevcut personelin dagiimi da Glke ¢apinda bélgelere ve kurumlara gére
dengesizlik gostermektedir. Bu bakimdan yapiimasi gereken, dncelikie kisilerin
uygun oldudu isleri ve kKigiler igin uygun olan iglerin belirlenmesi ve ayni isi
yapanlar arasindaki stati farkliiginin giderilmesi ve kadro ihdaslarinin bilimsel
ve objektif dl¢ller dogrultusunda i analizlerine dayah olarak ihdas edilmesi
gereklidir.”;5 Bu yapilirken g&revliler tek tek ele alinip gorevlilerin sahip olduklar
niteliklere uygun gérev mi olugturulacak yoksa gérevler ve nitelikler belirlenip bu
niteliklere sahip kisi mi aranacak dogaldir ki birinci yol secilmeyecektir. Cunk
kigilere uygun gdrev yaratmak demek kamu hizmetlerinin gdriilmemesi
anlammina gelebilecegi gibi kaynaklarinda verimli kullanilmamasi demektir.
Bu nedenle devietin yuritmekle yakimlt oldugu kamu hizmetleri tanimlanarak
bu hizmetlerin hangi 6zelliklere sahip kigilerce yapilacadi belirlenecek ve ona’
gore personel aranacaktir. Bu sekilde kadrolar belli standartlara
baglanacagindan, kamu istihdami igin yapilan personel harcamalan agisindan
da etkinlik ve verimligin saglanabilmesi mimkiin olacaktir.

' Devlet Planlama Tegkilati: Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Yénetiminin
lyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandinimasi _ Ozel Ihtisas Komisyonu _Raporu
(Ankara: DPT 2507-OIK 527, 2000), 53.
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Personel yonetimi tamamen beseri nitelikte olup, teskilatlarin amaglarinin
gerceklestiriimesinde insan kaynaklannin en etkin ve en rasyonel sekilde
kullaniimasini amaglamaktadir. Ancak, etkin kullanim nasil saglanacaktir. Her
seyden once personel segiminin iyi yapilmasi gerekir. Glnkd tegkilatlann
amaglan birbirinden farkhidir. Ustelik toplumu olugturan bireylerin egitim
seviyeleri ve yetenekleri de birbirinden farklidirr Bu durumda tegkilatlar
amagclarini en iyi gekilde gerceklestirebilmek igin en uygun gérdikleri kigileri
alacaklardir. Bu nedenle bir se¢im yapmak ve seg¢im yaparak aldiklan bu
personeli is tanimlarina gére siniflandirmak zorundadirlar.

Guntmizde insan kaynaklannin verimli kullaniimasi gerektigi 6n planda
tutulmakta, bu amagla da iggiicliniin gerek nitelik ve gerekse nicelik bakimindan
tespit edilmesi igin ydntemler gelistirimektedir. Bu yéntemlerin baginda norm
kadro uygulamalan gelmektiedir. Norm kadro uygulamasi tek asamali bir
uygulama degildir. Aksine uygulamasina baglanip, bitiriimemesi gereken bir
siirectir. Bu amagla norm kadro uygulamasina gegmek isteyen bir kurumda ilk
agsama kurumun tegkilat yapisinin ele alinmasi ve gerekiyorsa reorganize
edilmesidir. Bundan sonraki agsama ise, reorganize edilen kurumda ig
analizlerine dayal olarak gérev tanimlamalannin yaptimasidir. Son asama ise;
tanimlan yapilan gorevler igin, birimler itibgn'yle personel sayisinin belirlendigi,
hangi birimlerde ne kadar sayida kadrolarnn bulunmasi gerektiginin belirlendigi,
kadrolann niceliksel olarak tespiti agamasidir.

190 sayilh Genel Kadro ve Usuli Hakkinda Kanun Hukminde
Kararnamede, 84/8029 sayili Kadro lhdasi, Serbest Birakma ve Kadro
Degisikligi ile Kadrolarnn Kullanim Usul ve Esaslarn Hakkinda Yénetmelikte ve
217 sayih KHK ile kurulan Devlet Personel Bagkanliginin gorevleri arasinda
kadro aragtirmalarina iligkin hitkimler bulunmasina ragmen kamu kurumiannda
is analizlerine dayali kadro arastirmalarn yapiimamaktadir. Kamu kurum ve
kuruluglarinin  kadro ihtiyaglarinin tespitinde ig analizlerine dayali kadro
aragtirmalarinin yapilmamas! ve mevcut hukuki diizenlemelerin, kadro
sayilarinin tespitinde objektif olgiitler getirememis olmasi sebebiyle kadro
islemleri tamamen siibjektif esaslara dayanmaktadir.
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Tark kadro sisteminde, is analizlerine uygulamada miracaat
edilmediginden, ¢aligana yaptii ise gore lcret veriimesi mimkiin oimamakta,
esit ige esit Gcret prensibi uygulanmamaktadir. Kamu kurumlarinda kadrolar
bilimsel ve objektif ilkeler dahilinde gerekli is analizleri yapiimadan ihdas
edilmektedir.'® Bir kadronun devlete maliyeti su sekilde ifade edilmistir;
“Bir kadronun, Devlet bitcesine yaklagik 50, 60 yil mali kilfet getirecegi
gdzéniine alindiinda, kadro ihdasinin kolay bir karar oimamasi gerektigi, daha
dogrusu kadro ihdasi igin 6ncelikle personel ihtiyacinin somut olarak ortaya
konulmasi gerektigi ortadadir.”'¥ Kadro ihdaslarinda i analizleri,
yapiimamaktadir.

Kadro-gérev iliskisi kurulmadigindan,'?®

Turkiye’de kadro sistemi
acisindan gelinen nokta su gekilde ifade edilmektedir; “Bazi gorevler igin kadro
bulunmamakta, bazi kadrolar da hemen her cgesit gorevier icin gegerli
gorilmekte ve kullaniimaktadir. Bazen personel iggal eftifi kadronun yerine
getirecegi gdrevin gerektirdigi nitelik ve 6zelliklerden daha fazlasini tagimakta,
bazi durumlarda da gerekli nitelik ve ozellikleri yeterli olmamaktadir.
Bu durumda, hizmetin geregi gibi yerine getirilmesini engellemekte, verimlili§i
dugurmektedir.”® Tirk personel rejiminde, ilerleme ve yikselmelerde
kayirmaciligin oldugu, liyakatin aranmadigi ve objektif dlglerin uygulanmadigi
dile getiriimektedir. Iktidarlarin burokraside kendi kadrolarini getirmesi gerektigi
seklinde bir anlayigla hareket edildijinde, liyakat esasinin zedelenmesi
kaginiimaz olmaktadir. Glinki bu tir bir anlayigta, mesleki bilgi ve tecriibe ikinci

plana diigmekte, siyasi diigiincelerle atamalar ilk planda olmaktadir.'*

% Devlet Planlama Tegkilati: Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu_Yénetiminin
lyilestiriimesi ve Yeniden Yapilandinimasi Ozel |htisas Komisyonu Raporu, a.g.r., 52, 59.

27 Bilal KOCABAS, a.g.e., 121.
% Recep BACI, a.g.m., 41.

'? Hanife OZDUZGUN: a.g.e., 156.

' Turan YILDIRIM: “Tarkiye'de Kamu Personel Rejiminin Esaslar”, Tarkiye'de Kamu

Personel Rejiminin Yeniden Yapilandinimas: Sempozyumu (Ankara: TOHIS, Yayin No 42,
2003), 275.
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Memurlar diginda diger istihdam tarlerinde de yillar boyu devam eden
¢oziilemeyen sorunlar mevcuttur. Omegin, gegici isgilerle ilgili olarak; Kamu
kurum ve kuruluglarninda kullanilan gegici i pozisyonlarnina atanacak Kigilerin
belirlenmelerinde de, siyasi tercihler rol oynayabilmektedir. Ayrica, gegici iggi
olarak istihdam edilenlerin gegmis yillarda memur ve sirekli is¢i kadrolarina
atanmalar nedeni ile ihtiyaca dayanmayan ya da gergek ihtiyacin §ok lizerinde
pozisyon sayilari ile gegici ig¢i istihdam edilebilmektedir. Bu nedenle kamu
personel rejiminde vyapilacak bir reform kapsaminda; kamu kurum ve
kuruluglaninda kullanilan gegici is pozisyonlarnin ig analizleri yapiimak ve
memur eliyle yurGtilen hizmetler ayrilmak suretiyle, tespiti yapilmal ve ise
alimlarda objektifligin sadlanmasi bakimindan, aynen strekli isgilerde oldugu
gibi merkezi sinav sistemine tabi tutularak segmelerin yapilmasi gereklidir.

2.1.5. Tiirkiye’de Kamu Personelinin Sayisal Durumu

Turkiye'de personel harcamalari ve kamu istihdami dikkate alindiginda,
devlet en biyilk isveren konumundadir. Kamu kesiminde memuriardan baska
sbzlegmeli personel ile iggi statisiinde istihdam edilen personel de
bulunmaktadir.

Asadidaki tablo ve grafikten anlagilacad lzere; 2002 yili itibariyle
Tuarkiye'de kamu kesiminde (Konsolide bitce, 6zel butge, doner sermaye, fon,
kefalet sandiklan dahil, mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbusleri harig)
istihdam tarleri itibariyle cesitli unvaniarda toplam 2.404.055 kadro/pozisyon
bulunmaktadir.

Bu kadro/pozisyonlardan, 2.002.241 adedi memur, 15.040 adedi
sdzlegmeli personel, 175.606 adedi strekli ig¢i ve 14.963 adedi gecici igci

olmak Uzere toplam 2.207.850 adedi konsolide butgeye dahil kurumlarda
bulunmaktadir.



59

Tablo 2: 2002 Yil itibariyle Kamu Kesiminde istihdamin Dagilimi

Konsolide Konsolide Blitce
istihdam Tdrleri Biitceye Dahil Kapsami Digindaki TOPLAM
Kurumlarda Kurum/Kuruluglarda
Memuriar 2.002.241 146.282 2.148.523
Sozlegmeli Personel 15.040 8.995 24.035
Surekli lggci 175.606 16.551 192.157
Gegici Isgi 14.963 24.377 39.340
Toplam 2.207.850 196.205 2.404.055

Kaynak : 2003 Yili Butge Gerekgesi, Maliye Bakanlig:.

Yukarndaki tablodan da anlasilacagt {zere; Turkiye'de kamusal
istihdamda memurluk statis yaygin olarak kullaniimigtir. Clnkii; memurluk
tanimi genig tutuimus, bir gok hizmet Anayasa’'nin 128'inci maddesinde bahsi
gecen “asli ve surekli kamu hizmeti® sayildi§! igin bu tir hizmetlerde memur
istihdami yoluna gidilmistir.

657 sayili Kanunun 36’nci maddesinde, 28.3.1988 tarih ve 318 sayili
KHK’nin 1'inci maddesi ile yapilan degisiklik sonucu, séz konusu 36°nci
maddenin Vill-Yardimct Hizmetler Sinifi bendinin sonuna su fikra eklenmisgtir;
“Bu sinifa dahil personel tarafindan yerine getiriimesi gereken hizmetlerden
hizmet yerlerinin ve tedavi kurumlannin temizlenmesi, tesisatin bakim ve
isletiimesi ve benzeri nitelikteki hizmetlerin U¢lincti sahislara ihale yoluyla
gordurilmesi mamkiindir.” 657 sayih Kanunda yapilan bu degisiklikten sonra,
kurumlarda temizlik isleri icin memur statiisinde personel istihdamindan
vazgegilerek, temizlik igleri 6zel sektére ihale yoluyla gérduriiimeye
baglanmigtir. Ancak yardimci hizmetler sinifindaki personel sayisi, mevcut
personel emekli olana kadar isine son verilemeyeceginden bu geligmeyle
birlikte es zaman olarak azalmamigtir.

Asagidaki grafik 1'de, kamusal istihdamin istihdam tirleri itibariyle
(%) dagiimlan gosterimektedir. Grafikten de anlagilacag Uzere; mahalli
idareler ve KIT'ler harig Turk kamu istihdaminda en biyiik payr %89 gibi bir
oranla memurluk statistinde calisan personel olugturmaktadir. Kamu
istihdaminda ikinci siray1 %8'lik pay ile strekli isgiler almaktadir.
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Grafik 1 : 2002 Yihi Itibariyle Kamu Kesiminde istihdamin Dagilimi
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Kaynak : 2003 Yih Batge Gerekgesi, Maliye Bakaniig.

Asagidaki grafik 2'de kamusal istihdamin konsolide biitceye dahil kurum
ve kuruluglar ile konsolide biltge disinda kalan kurum ve kuruluglar arasindaki
dagiimi verilmigtir. Buna gére, 2002 yilinda Tark kamu istihdaminda, istihdam

eden kurumlar itibariyle agifikh payl konsolide biitgeye dahil kurumiar
olugturmaktadir.

Grafik 2 : 2002 Yili itibariyle Kamu istihdaminda
Konsolide Biitgeli Kurumlarin Pay:

2002 Y1 ltibariyle

Konsolide Batge
Kapsami Diginda
Istihdam;
196.205; 8%

Konsolide Bitge
Kapsaminda
Istihdam;
2.207.850; 92%

Kaynak : 2003 Yil Batge Gerekgesi, Maliye Bakanligi.
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Grafik 2'den, 2002 yilinda konsolide bitceye dahil kurum ve
kuruluglardaki istihdamin 2.207.850 adet kadro/pozisyonla kamu istihdami
icerisinde %92 oraninda paya sahip oldugu, konsolide biitge kapsami diginda
bulunan kurumlardaki istihdamin ise 196.205 adet kadro/pozisyonla kamu
istihdami igerisinde %8’lik bir paya sahip oldugu géritlimektedir.

Diger taraftan; konsolide bitgeye dahil kurumiardaki istihdamin, tirer
itibariyle dagilimi asagidaki grafik 3'te yer almakta olup; grafikten, 2002 yilinda
konsolide bitceye dahil kurum ve kuruluslardaki istihdamin igerisinde;
2.002.241 adet kadro ile memurlarin %90, 175.606 adet kadro ile sirekli
iscilerin %8, 15.040 adet pozisyon ile sdzlesmeli persbnelin %1 ve 14.963 adet
pozisyon ile gegici igcilerin %1’lik paya sahip oldugu gériilmektedir.

Grafik 3 : 2002 Yih itibariyle Konsolide Biitgeye Dahil Kurumlarda
istihdam Tiirleri itibariyle Kadro/Pozisyon Sayilari

2002 Y1 ltibariyle

Siirekli Isci; Gecici Isci:

Isgk; egici Isci;

175.606; 8% 14.963; 1%
Soézlegmeli
Personel;
15.040; 1%

Memurlar;
2.002.241; 90%

Kaynak : 2003 Yili Bltge Gerekgesi, Maliye Bakanhg.

Konsolide butgeye dahil kurum ve kuruluglarin 1980-2002 yillari
arasindaki memur, sdzlesmeli personel, slrekli ve gegici isci serbest
kadro-pozisyon sayilan ile bir 6nceki yila gére yilik artis oranlan agagidaki
tablo 3 ve bu tabloya dayanilarak olusturulan grafik 4'te yer almaktadir.
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Tablo ve grafigin degerlendirilebilmesi icin bu noktada “serbest kadro” ve
“tutulu kadro” taniminin yapilmasi gereklidir. Serbest kadro 190 sayili KHK'ye''

tabi kurum ve kuruluglara kanunla ihdas edilmis memur kadrolarindan,

kullanilabilecek olan kismi ifade eder. Tutulu kadro ise, kullanilabilmesi igin

6ncelikle Bakanlar Kurulu Karari ile serbest birakilmasi gereken kadrolardir.

Tablo 3: Konsolide Biitgeye Dahil Kurumlann

Serbest Kadro-Pozisyonlari ve Yillik Artis Oranlan

Yillar

Memur *
(Adet)

Artig Orani
(%)

‘Sézlegmell
Personel
(Adet)

Strekli Iggl
(Adet)

Gegicl Isgi
(Adet)

(%)

Artis Oranm

Toplam
(Adet)

(%)

Artis Orani

1981

1.169.494

-0,1

4.331

173.835

63.393

69,8.

1.411.053

-

1982

1.176.224

0,6

4415

174.074

53.192

-16,1

1.407.905

sv
N

1983

1.195.607

1,6

5.762

175.644

54.466

2,4

1.431.479

1,7

1984

1.285.831

7,5

5.247

174.510

53.149

24

1.518.737

6,1

1985

1.316.661

2,4

5.526

173.036

65.711

23,6

1.560.934

2,8

1986

1.356.137

3,0

6.388

15,6

173.058

65.560

-0,2

1.601.143

2,6

1987

1.401.391

3,3

7.697

20,5

172.316

65.731

0,3

1.647.135

2,9

1988

1.428.382

1,9

8.070

4,8

172.172

58.517

-11,0

1.667.141

1,2

1989

1.440.504

0,8

10.448

29,5

172.425

55.163

-5,7

1.678.540

0,7

1990

1.461.561

1,5

16.699

59,8

173.841

57.058

34

1.709.159

1,8

1991

1.509.518

3,3

17.241

174.219

65.476

14,8

1.766.454

3,4

1992

1.608.451

6,6

16.440

179.686

64.784

-1,1

1.869.361

5,8

1993

1.692.655

5,2

14.765

179.852

72.483

11,9

1.959.755

4,8

1994

1.708.062

0,9

14.383

179.506

45.964

-36,6

1.947.915

-0,6

1995

1.724.152

0,9

13.597

174.016

43.526

-5,3

1.955.291

0,4

1996

1.726.021

0,1

12.286

164.310

41.707

4,2

1.944.324

-0,6

1997

1.733.635

04

12.230

| 162.667

41.345

0,9

1.949.877

0,3

1998

1.832.208

5,7

12.594

159.486

41.650

0,7

2.045.938

4,9

1999

1.890.307

3,2

12.641

157.703

43.480

44

2.104.131

2,8

2000

1.996.468

56

13.207

155.727

-1,3

45.300

4,2

2.210.702

51

2001

1.995.321

-0,1

13.571

2,8

175.227

12,5

14.675

-67,6

2.198.794

-0,5

2002

2.002.241

0,3

15.040

10,8

175.606

0,2

14.963

2,0

2.207.850

04

Kaynak : (1997- 2003) Yillan Batge Gerekgeleri, Maliye Bakanhg.

* Akademik kadrolar ve hakim savci unvanh kadrolar dahil, 926 sayili Tark Silaht
Kuvvetleri Personel Kanununa tabi personel harigtir.

' 190 sayili Genel Kadro ve Usuli Hakkinda Kanun Hokmande Karamame 14.12.1983
tarih ve 18251 sayili Resmi Gazete'de yayimlanmistir.
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Tablo 3 ve asagidaki grafik 4'an birlikte incelenmesinde agagidaki
hususlar tespit edilmigtir;

- Memur serbest kadro sayilarinin; 1980-2002 yillan arasinda srekli
sayilabilecek bir artis egiliminde oldugu,

- Sozlegmeli personel sayilarinin; 1980-1991 doneminde arttigi, 1991
yilinda 17.241 adet sbzlegsmeli personel pozisyonu ile bu artisin en yiiksek
degere ulagtiyi, 1992 yilindan itibaren azalma egiliminde oldugu gériilmektedir.

- Stirekli ig¢i kadro sayilarinin ise; 1992 yilindaki %3,1’lik artigs sonucu
1992-1995 yillan arasinda en yiiksek degerleri aldigi ve 1995-2000 déneminde
hizlt bir digts goésterdidi, 2001 yilinda gegici isgilerin stirekli ig¢i kadrosuna
gegiriimesi nedeniyle %12,5 oraninda en yiksek artisin gergeklestidi
gorulmektedir.

- Gegici ig¢i sayilarinin; 1980 yilindan 1993 yilina kadar farkli oranlarda
degiserek 1993 yilinda 72.483 adet ile en yiksek dedere ulagtids, 1981 yilindan
iibaren dusls egilimine girerek 2001 yilinda gegici iggilerin strekli Iggi
kadrosuna gegirilmesi nedeniyle %67,6'lik bir azalig oldugu goriiimektedir.

Yukaridaki tablo 3'den, memur kadrolarinin hemen hemen her yil pozitif
yonde bir degisim gdsterdi§i gérilebilir yani birkag yil (-%1)'lik bir degisim
dikkate alinmazsa, 1981'den 2002'ye kadar memur kadrolarinin yillik pozitif
olarak arttidi gorilebilmektedir. Diger istihdam tirlerinde ise (-) veya (+) yénde
oransal olarak daha fazla degisim gdstermis bulunmaktadir. Bunda memur
kadrolannin iptal ve ihdasinin kanunla olmasi, sézlesmeli personel veya isgiler
igin Maliye Bakanliginin vizesinin yeterli olmasinin pay: biyuktir.

Asagidaki grafik 4; tablo 3'teki genel toplamlar ve artig oranlan esas
alinarak olusturulmustur. Grafik 4'e gore; konsolide bitgeye dahil kurumlarda
memur, strekli-gegici igci ile sézlesmeli personel kadro ve pozisyonlaninin bir
6nceki yila gére arti oranlari maksimum %6 olmustur.



Grafik 4 : Konsolide Biitgeye Dahil Kurumlardaki Kadro ve
Pozisyonlar Toplaminin Bir Onceki Yila Gére Artis Oranlan
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Kaynak : (1997- 2003) Yiltar Batge Gerekgeleri, Maliye Bakanhg:.
2.2. TURKIYE’DE KONSOLIDE BUTCE PERSONEL HARCAMALARI

Bu kisimda, konsolide bitgeye dahil kurum ve kuruluslann personel
harcamalar inceleme konusu yapilmakta olup; tablo ve grafikler Uzerinde
degerlendirme yapabilmek igin dncelikle asagidaki formillasyonu géz dniinde
bulundurmak gereklidir.

Konsolide Bitge Harcamalan =Cari Harcamalar + Yatirim Harcamalan +

Transfer Harcamalar’ndan olugur.

Cari Harcamalar = Personel Harcamalari+Diger Cari Harcamalardir.
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Burada dikkat edilmesi gereken husus; cari harcamalarin alt unsuru olan
personel harcamalarnin ayni zamanda 100-Personel Harcamalan harcama
kaleminin toplamina esit olmadigidir. 100-Personel Harcamalarinin toplami cari
harcamalann alt unsuru olan personel harcamalarindan her zaman biyuktar.
Bunun nedeni su sekilde izah edilebilir; Konsolide bit¢ce harcamalan 3 gesit
o6denek turii altinda siniflandirilabilir birincisi (1) 6denek tirl olup; cari
harcamalar adini alir. Ikincisi (2) ddenek toridar ve yatinm harcamalan adini
almaktadir. Uglinciisil ise (3) transfer harcamalandir. Personel harcamasi
denildiginde sadece (1) &denek tirl igin tefrik edilen 100 harcama kalemlerinin
toplami anlasgtlir. 100 harcama kalemlerinin toplami denildiginde ise 6denek tiirii
ne olursa olsun tim 100 harcama kalemlerinin toplami anlagilir. Cank(, butgede
(2) ya da (3) édenek turd altinda da 100 harcama kalemi altinda 6denek tefrik
edilmig ve buna bagli olarak harcama yapiimis olabilir. Bu nedenle personel
harcamalari ifadesi 100 harcama kalemine esit ya da ondan kigik olabilir.

Bu galismada personel harcamasi ibaresinden, (1) édenek tira altinda
yer alan 100 harcama kalemlerinin toplami anlagiimalidir. yukarida da ifade
edildidi Gzere 100 harcama kalemlerinin toplami ifadesi personel
harcamalarindan daha biyik bir rakami ifade etmektedir. Bu duruma &rnek
olarak 1994 yih rakamlar verilebilir. 1994 yilinda personel harcamalan toplami

273.062 milyar liradir. Ancak ayni yil igin 100-Personel Giderleri harcama
kaleminin toplami 302.027 milyar liradir.'*

2.2.1. Biitge Harcamalannin Tiirler itibariyle Geligimi

Asagidaki tablo 4'te GSMH ve konsolide bitge harcamalarinin personel,
dider cari, yatirim ve transfer harcamalan ayrintisinda olmak {izere son 10 yillik
rakamlan verilmektedir. S6z konusu tablonun igerdigi rakamlarin daha iyi
yorumlanabilmesi igin grafik 5’in de incelenmesi gerekecektir.

¥ Muhasebat Genel Madarlaga Web Sitesi. (http://www.muhasebat gov.tr/mbulten/index.asp)



Tablo 4: Konsolide Biitce Harcamalan ve GSMH Rakamlan
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(Mityar TL)
Cari Harcamalar e - o E
- - = ES 5% Zow T
5| & | & | 5; | 5E | g% | 3EE | £
> o $ 23 > £ s E g@ g ©
& = F T T x I
1993| 169.511 35.937 205.448 57.565 227.425 490.438 1.997.323
1994 | 273.062 74.200 347.262 77.016 478.176 902.454 3.887.903
1995| 502.601 143.344 645.945 102.989 975.260 1.724.194 7.854.887
1996 | 974.148 312.092 | 1.286.240 | 255.356 | 2.419.712 | 3.961.308 | 14.978.067
1997 | 2.073.140 | 715.158 | 2.788.298 | 640.134 | 4.621.820 | 8.050.252 | 29.393.262
1998 | 3.871.005 | 1.316.835| 5.187.840 | 999.320 | 9.427.281 | 15.614.441 | 53.518.332
1999 | 6.911.927 | 2.260.863 | 9.172.790 | 1.544.427 | 17.367.468| 28.084.685 | 78.282.967
2000 | 9.978.784 | 3.635.153 113.613.937| 2.475.116 | 30.615.975| 46.705.028 | 125.596.129
2001115.211.894 | 5.236.128 | 20.448.022 | 4.149.580 | 55.981.463 | 80.579.065 | 176.484.000
2002 |23.089.184 | 8.018.775 131.107.959 | 6.891.836 |77.682.555]|115.682.350|273.463.000

Kaynak : Maliye Bakanlhi§i Muhasebat Genel Mudtriagtnce yayinlanan 1993-2002 Yillari Aralik
Aylanna Ait Kamu Hesaplarn Aylik Bultenleri, Muhasebat Genel Madarii§u Web Sitesi.
(http://www.muhasebat gov.tr/mbulten/index.asp)

Asadidaki tablo 5'te konsolide biitge harcamalan alt dagiiminin yillar
itibariyle GSMH'ya oranlan verilmektedir. Yukandaki tabloda oldugu gibi bu
tablonun da igerdi§i oranlann daha iyi yorumlanabilmesi i¢in bu tabloya

dayanilarak hazirlanmig grafik 5’in incelenmesi gerekecektir.

Tablo §: Konsolide Biitge Harcamalarinin GSMH’ya Oranlan (%)

Carl Harcamalar

. Yatinm Transfer Konsolide

g Personel Diger Cari Toplam Carl Harcamalary/ | Harcamalary/ Butge

> | Harcamalar/ | Harcamalar/ |Harcamalar/ GSMH GSMH Harcamalary

GSMH GSMH GSMH GSMH

1983 8,49 1,80 10,29 2,88 11,39 24,55
1994 7,02 1,91 8,93 1,98 12,30 23,21
1995 6,40 1,82 8,22 1,31 12,42 21,95
19986 6,50 2,08 8,59 1,70 16,16 26,45
1997 7,05 2,43 9,49 2,18 15,72 27,39
1998 7,23 2,46 9,69 1,87 17,62 29,18
1999 8,83 2,89 " 11,72 1,97 22,19 35,88
2000 7,95 2,89 10,84 1,97 24,38 37,19
2001 8,62 2,97 11,59 2,35 31,72 45,66
2002 8,44 2,93 11,38 2,52 28,41 42,30

Kaynak : Maliye Bakanii§i Muhasebat Genel MudariGgtnce Yayinlanan 1993-2002 Yillari
Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Ayhk Baltenleri, Muhasebat Genel Madarlaga Web Sitesi.
(http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)
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S6z konusu yukandaki tablo 5'e gore; konsolide bitge harcamalarinin
GSMH igerisindeki pay: yillara gore %24-45 arasinda de§ismektedir. Bu, ayni
zamanda kamu kesiminin ekonomi igerisindeki payini gdrmek bakimindan ¢ok
hassas olmasa da bir 6lgi kabul edilebilir. Ayrica tablodan, personel
harcamalarinin Gilkenin yillik mal ve hizmet dretiminin él¢ist olan GSMH’sinin
yillara gore yaklagtk %7-8 arasinda bir kismini olugturdugu ve personel
harcamalarinin GSMH’ya oraninin yatirirm harcamalarinin GSMH'’ya oranindan
daha fazla oldugu gorilmektedir.

Asagidaki grafik 5'de, yillar itibariyle konsolide bitce harcamalarinin
GSMH'ya (%) oranlar gematize edilmigtir. Personel harcamalannin GSMH'ya
oraninin yatirim harcamalarinin ve diger cari harcamalarin GSMH'ya oranindan
daha biyik oldugu burada gériiimektedir.

Grafik 5: Konsolide Biitge Harcamalarinin GSMH’ya Oranlar
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Kaynak : Maliye Bakanhg: Muhasebat Genel Mudariigtnce Yayinlanan 1993-2002
Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplar Aylik Bitenleri, Muhasebat Genel Madarlaga
Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbultenfindex.asp)
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2.2.2. Personel Harcamalari ve Toplam Harcamalar Kargilagtirmasi
Asagidaki tablo 6'da ise, konsolide batge harcamalan ayrintisinin toplam

harcamalara oranlari verilmigtir. Bir 6nceki tablonun bu tablodan farki, bir 6nceki
tabloda paydanin GSMH olmasi, bu tabloda ise paydanin toplam harcamalar

olmastdir.
Tablo 6: Personel Harcamalarinin
Konsolide Biitce Harcamalan igerisindeki Payi (%)
Personel
- Personel Harcan-'nalan.da Yatinm Hatzr::gn /
K Harcamalan / Dahil Cari Harcamalafl ! Konsolide
> | Konsolide Biitce | Harcamalar/ | Konsolide Biitge Biitge
Harcamalan Konsolide Biltce Harcamalar Harcamalar
Harcamalan
1993 34,56 41,89 11,74 46,37
1994 30,26 38,48 8,53 52,99
1995 29,15 37,46 5,97 56,56
1996 24,59 32,47 6,45 61,08
1997 25,75 34,64 7,95 57,41
1998 24,79 33,22 6,40 60,38
1999 24,61 32,66 5,50 61,84
2000 21,37 29,15 5,30 65,55
2001 18,88 25,38 5,15 69,47
2002 19,96 26,89 5,96 67,15

Kaynak : Maliye Bakanllgt Muhasebat Genel Mudariagtnce Yayinlanan 1993-2002

Yillari Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Baltenleri, Muhasebat Genel Madariaga

Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)

Yukandaki tabloda; yillar itibariyle personel harcamalarinin, konsolide
bitce harcamalart igerisindeki paylan gésterilmektedir. Personel harcamalarinin
konsolide biitge igerisindeki pay! yatinm harcamalarinin payindan buyuktr,
Konsolide biitge harcamalan igerisindeki en bilyik pay ise, igerisinde faiz
6demelerinin de bulundudu transfer harcamalarinindir. Bu nedenle; konsolide
bitce temel olarak lcret ve faiz 6demeleri adirhkli bir yapi kazanmig, bu
6demelerin merkezi hikkimet harcamalar igindeki payt son derece yiiksek bir
seviyeye ¢ikmigtir. Konsolide bitge bu yapisi ile, sadece kamu galiganiarina
maas ve borglara faiz 6deyen bir butge gériiniimine sahiptir.
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Asagidaki grafik 6'ya goére; son 10 yil dikkate alindiginda personel
harcamalarinin konsolide biit¢ce harcamalan igerisindeki payi %30'dan %20'ye
kadar inmig, buna karsin transfer harcamalarinin konsolide bitge igcerisindeki
payinin da %45'ten %70’e ¢ikmig oldudu gérulebilir.

Grafik 6: Tiirler itibariyle Harcamalarin
Konsolide Biitgce Harcamalan Igerisindeki Payi

70
65 -
60 -
55 -
50 -
45 4
40 4
35 -
30 -
25 -
20 -
15 4
10 4
5 -

(Oran %)

0 L L] L] 1 ¥ T L] ¥ L

[+
(Yiltar) g

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001

2002

s=ji=Personel Harcamalari/Konsolide Bitge Harcamalar
e=+==Toplam Cari Harcamalar/Konsolide Bfitge Harcamalari
=O=Yatirnm Harcamalan/Konsolide Bltge Harcamalari
==/m=Transfer Harcamalar/Konsolide Blitge Harcamalan

Kaynak : Maliye Bakanhgi Muhasebat Genel Madarlagance Yayinlanan 1993-2002
Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Baltenleri, Muhasebat Genel Madariaga
Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)

Ayrica grafikte toplam cari harcamalarin konsolide biitge harcamalarina
orani ile personel harcamalarinin konsolide bitge harcamalarina orani
arasindaki farkin yillar itibariyle sabit oldugu géralmektedir. Bu durum, gerek
personel harcamalarinda gerekse diger cari harcamalarda birbirine kiyasla reel
bir artig olmadigi anlamina gelmektedir.
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2.2.3. Personel Biitgelemesi Gergekgiliginin Olgiimii

Baslangi¢ bitge agigi tahmini ile yil sonunda kesinlesen biitce agidi
arasindaki iligkinin 6lglimesine “biitce gercekgiliginin  diglimesi” ad
verilmektedir. Tahmin edilen bitge agid ile gergeklesen bitge agidi birbirine ne
kadar yakin olursa bultgeler o kadar gergekgi, birbirinden ne kadar uzak olursa
da o kadar gergek disi yapilmig olur."®® Bu kisimda verilen tablo ve grafiklerin
temel amaci, Tirkiye'de kamu bultgesinin ve dolayisiyla kamu personel
harcamalannin bltgelemesinde harcamalarin tahmini bakimindan gergekgi
davranilip davranilmadii: ile personel harcamalar gergekei olarak tespit

edilemiyorsa bunun nedenlerinin aragtirimastdir.

Asagidaki tablo 7 ve bu tabloya dayanilarak duretilen grafik 7'de
Turkiye'de konsolide bltgenin baslangic agik tahminleri ile yil sonunda
gerceklesen agiklari verilmigtir.

Tablo 7:Tahmin Edilen ve Gergeklesen Biitge Agiklari

(Milyar TL)
Baslangi¢ Yil Sonu
Yillar Biitce Aglls Gerceklegen Fark Sapma
Tahminleri Acik Tutan (2-1) (%)
(1) 2
1993 30.780 133.105 102.325 332
1994 91.840 150.839 58.999 64
1995 -78.080 314.944 393.024 -503
1996 860.989 1.233.350 372.361 43
1997 0 2.235.153 2.235.153
1998 3.989.475 3.803.376 -186.099 -5
1999 9.113.467 9.151.620 38.153 0
2000 14.128.341 13.264.885 -863.456 6
2001 -939.994 29.036.095 29.976.089 -3.189
2002 26.913.000 40.090.026 13.177.026 49

Kaynak : Maliye Bakanh§i Muhasebat Genel Madaritganece Yayinlanan 1993-2002
Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Buitenleri, Muhasebat Genel MudarGga
Web Sitesi. (http://iwww.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)

133 Mahfi EGILMEZ: “Bltce Gercekgiliginin Olgllmesi ve Butge Sapmalannin Hazinenin
Borglanma Faizleri Uzerine Etkileri®, Igletme ve Finans, Say! 60 (Temmuz 1993), 7.
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Tablonun;

(1) nolu sltununda, negatif igaretli rakamiar bitgenin fazla verecegi
tahmininin yapildigini ifade etmektedir.

(2-1) ibareli sttununda, negatif igaretli rakamlar; o yillarda baglangi¢
biitge agigl tahmininden daha az agik gerceklestigini ifade etmektedir.

Sapmalar stitununda yer alan pozitif oranlar, yil sonu gergeklesen agigin
baslangi¢ agik tahmininden daha fazla oldugunu ifade etmekte ve tahminden
hangi oranda bir sapma meydana geldigini, negatif igaretli oranlar ise, yil sonu
gerceklesen agigin baslangi¢ agik tahmininden daha az oldudunu ifade
etmektedir.

Yukaridaki tablo 7’den, bitcelerin agikla, daha dogrusu borglanmaya
gereksinim duyularak baglandigi gérillmektedir. Ancak bu halde dahi tahminler
yil sonlarinda tutmamis bir iki yil harig diger yillarda tahmin edilenden daha
fazla butge agigt dogmustur. bu sapmalar makul diizeylerde degildir. Tablodan
gergeklere gore dedil de, arzulanan hedeflere gére biitge tahmininin yapildig
anlagiimaktadir.

Asagiudaki grafik 7, tablo 7°'de yer alan “sapma” baslikh sttuna (5) ait
oranlardan olusturulmustur. Grafije gére; yillar itibariyle, yil sonlarinda
gerceklesen biitge aciklari, baglangig agik tahminlerine kiyasla 6nemili
dalgalanmalar  gdstermektedir. Bunun anlami, konsolide bitgelerin
yapilmasinda tahminlerde isabetlilik blytik 6igiide saglanamamistir. Grafikte yer
alan oran ne kadar diigiik ise biitge o kadar gergekei hazifanmig demektir.



Grafik 7: Yil Sonu Gergeklegen Biitge Aciklarinin
Baglangi¢c Agik Tahminlerinden Sapmalari (%)
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Kaynak : Maliye Bakanh§i Muhasebat Genel Mudariagtnce Yayinlanan 1993-2002

Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Buitenleri, Muhasebat Genel Madarlaga

Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)

Yukaridaki grafik 7°de 1997 yilina ait veri gdsterilmemigtir. Canki, o yil
bitge baglangigta denk olarak baglanmig ancak yil sonunda gergeklegsmelere
gére denklik kaybolmustur. Bu nedenle baglangi¢ agigina gére yil sonu agiginin
sapma orani hesaplanamaz.
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Asagida yer alan tablo 8, 9 ve grafik 8'den, personel harcamalarindaki
sapmalar gorilebilir. Tablo 8'in birinci ve ikinci sttunlarinda yillar itibariyle
konsolide biitge baglangic 6denekleri ve harcamalari yer almaktadir. Tablonun,
Giclinci ve dordiinch sttunlarinda ise, konsolide butge personel ddenekleri ile

personel harcamalan verilmektedir.

Tablo 8: Konsolide Biitge Baglangig Odenekleri ve Harcamalar

(Milyar TL)
Biitce Konsolide Konsolide
Yillar ng:;:g:glg ¢ Ko;;t;l;de Biitge Personel Biitge
Odenekleri Harcamalar Baslangig Personel
Toplamu Odenekleri Harcamalan
1990 59.672 68.355 18.5629 26.465
1991 96.065 132.401 38.576 49.291
1992 207.867 225.398 83.000 94.076
1993 397.180 490.438 145.000 169.511
1994 818.840 902.454 264.979 273.062
1995 1.330.920 1.724.194 456.705 502.601
1996 3.510.989 3.961.308 910.013 '974.148
1997 6.254.921 8.050.252 1.729.434 2.073.140
1998 14.789.475 15.614.441 3.500.200 3.871.005
1999 27.143.467 28.084.685 5.603.000 6.911.927
2000 46.713.341 46.705.028 9.200.000 9.978.784
2001 48.360.006 80.579.065 11.300.000 15.211.894
2002 98.131.000 115.682.350 "21.000.000 23.089.184

Kaynak : Maliye Bakanhi§i Muhasebat Genel Mudarlugince Yayinlanan 1993-2002

Yillar Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Baitenleri, Muhasebat Genel Madaragu

Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)

Asagida yer alan tablo 9, tablo 8'de yer alan veriler kullaniimak suretiyle
olusturulmustur. Tablo 9'da, konsolide biitge harcamalan ile alt unsuru olan
personel harcamalarinin yil sonlarinda gergeklesen harcama tutarlarinin
baglangic 6denek tahminlerinden (%) olarak sapmalan yer almaktadir.
Tablodan, hem konsolide biitge harcamalannin édeneklerden sapmasini, hem
de konsolide bitce personel harcamalarinin personel &deneklerinden
sapmasini gérmek mimkindir. Tabloya gére; son 10 yilda konsolide bitge
harcamalan ve alt unsuru olan personel harcamalarinda 6énemli sapmalar

bulunmaktadir.
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Tablo 9: Konsolide Biitge Personel Harcamalarinin
Baglangic Odeneklerinden Sapmalar

Konsolide Biitce Kon:::;d: nzlﬁtce
Yillar Harcamalarinin Harcamalannin
Odeneklerden Bd
Sapmast (%) eneklerdoen
Sapmasi (%)
1990 15 43
1991 38 28
1992 8 13
1993 24 17
1994 10 3
1995 30 10
1996 - 13 7
1997 29 20
1998 6 11
1999 4 23
2000 0 9
2001 . 67 35
2002 18 10

Kaynak : Maliye Bakanliji Muhasebat Genel Mudariagtince Yayinlanan 1993-2002

Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplarn Aylik Baltenleri, Muhasebat Genel Madoriaga

Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbuiten/index.asp)

Asagidaki grafik 8, tablo 9'da yer alan oranlardan aretilmis olup; grafige
gore; gerek konsolide butge harcamalari gerekse alt unsuru olan personel
harcamalari, baglangic &deneklerinden hemen hemen her yil dnemli Slglide
sapma gostermektedir. Konsolide biitge personel 6deneklerinin yil sonlarinda
omegin %43 gibi bir oranda sapmasi personel bitgelemesinin saglkh olarak
yapilmadigi anlamina gelir.

Personel édeneklerinin bitgeye konulmasinda isabet saglanamamasinin
temel nedeni kamu kurumlarinda norm kadro uygulamasina gegcilmemis
olmasidir. Cinkii norm kadro uygulamasinin bir faydasi da personel
ddeneklerinin saghkl bir bigimde tespitinin yapilabjiimesidir. Kamu kurum ve
kuruluglarinda, personel istihdaminin objektif éiglleri olmazsa, yil icerisinde ne
kadar personel girisi olacak, ne kadar personel ayrilacak vb. hususlar sagliki: bir
sekilde tahmin edilemezse, personel harcamalarinin da é6nceden tahmin
edilebilmesi olanaksiz hale gelecektir.
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Diger taraftan; Turkiye’de personel ddenekleri tespit edilirken; mevcut

caligan sayisina gore ddenek konulmakta, yeni alinacak personel var ise bunlar
icin baslangigta 6denek konulmamaktadir. Sapmalarin bir nedeni bu iken, diger
bir nedeni personele yil igerisinde yapilacak tcret artiglarinin igin cogu zaman
dnceden tespit edilmeksizin hitkiimet tercihleri dogrultusunda belirlenme yoluna

gidilmesidir.

Grafik 8: Konsolide Biitge Personel Harcamalarinin
Baslangi¢c Odeneklerinden Sapmalan
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Kaynak : Maliye Bakanlii Muhasebat Genel Madariugtince Yayinlanan 1993-2002
Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplarn Aylik Buitenleri, Muhasebat Genel Madaraga
Web Sitesi. (http://www.muhasebat.gov.tr/mbulten/index.asp)
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Asagdidaki tablo 10'da, Biatge Kanunlarninda belli edilen baglangi¢
personel O6deneklerinin GSMHya oranlan ile yil sonlarinda gergekiesen
GSMH'ya
mimkindiar. Buna gbre; personel ddenekleri bakimindan, Bitge Kanunlan ile

personel harcamalan tutarlarinin oranlarint  kargilagtirmak
TBMM tarafindan ylritme organina verilen harcama limitleri 6nemli Slgide
agilimaktadir. Ornegdin 1993 yiinda TBMM'ce kabul edilen, konsolide bitge
personel baslangi¢ édeneginin GSMH’ya orant %7,3 iken, 6denek eklemeleri ve
O6denek st harcama gibi bir takim idari iglemler sonucu yil sonunda bu oran
%8,5 olmustur. Yani GSMH'nin %1,2'lik bir orani, TBMM'ce ¢ikarilan 1993 Mali
Yili Bitge Kanunu personel baglangic ddeneklerinden harig olarak idarece
personel harcamasi adi altinda kullanilmigtir. Her ne kadar, kesin hesap
kanunlan ile 6denek asimlar TBMM’ce kontrol edilse de, harcama yapildiktan
sonra yapilabilecek fazla bir gey bulunmamakta, hatta 6denek agimlar: igin yil
sonlarinda kesin hesaplar gérigilirken ek ddenek verilmekte, béylelikle 6denek

Ustil harcamalar ddenek igine alinmaktadir

Tablo 10:Konsolide Biitge Personel Baglangig Odenekleri ve
Harcamalann GSMH’ya Oranlari

(Milyar TL)
Konsolide Konsolide | . ncolide
Biltce Konsolide Biitce Biitce
Bitce Personel ¢
Yillar Personel Personel GSMH Baslanat Personel
Baglangic | |\ camalan ' Gdsenegig Harcama /
Odenekleri GSMH GSMH
~ 1993 145.000 169.511 1.997.323 7.3 8,5
1994 264.979 273.062 3.887.903 6,8 7,0
1995 456.705 502.601 7.854.887 58 6,4
1996 910.013 974.148 14.978.067 6,1 6,5
1997 1.729.434 2.073.140 29.393.262 5,9 71
1998 3.500.200 3.871.005 53.5618.332 6,5 7.2
1999 5.603.000 6.911.927 78.282.967 7,2 88.
2000 9.200.000 9.978.784 125.596.129 7.3 7.9
2001 11.300.000 15.211.894 | 176.484.000 6,4 8,6
2002 21.000.000 | 23.089.184 | 273.463.000 7.7 8,4

Kaynak : Maliye Bakanh§i Muhasebat Genel MadariGgance Yayinlanan 1993-2002
Yillan Aralik Aylarina Ait Kamu Hesaplan Aylik Baitenleri, Muhasebat Genel Mudariuga
Web Sitesi. (hitp://www.muhasebat.gov.tr/mbultenfindex.asp)
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Yukaridaki tablo ve bu tablolara dayanilarak olugturulan grafiklerden,
konsolide biitge personel ddenekleri ile harcamalar arasinda 1993-2000 yillarini
kapsayan dénemde sapmalar bulundugu anlagtimaktadir. Bu durum, 1983-1998
dénemi igin konsolide biitge baglangic ddenekleri ile yil sonu gergeklesen
harcamalarin incelendidi bir caligmada da ortaya konmustur. S6z konusu
calisma ile; inceleme konusu yapilan 1983-1998 ddneminde gergeklesen
harcamalarin éngdritlenden 6nemli élclide ve goduniukla yukartya dogru saptigi
tespit edilmigti. Yani harcamalar baglangic &deneklerini agmigtir.
Harcamalardaki bu sapma, faiz &demeleri diginda sistematik bir seyir
izlemektedir. Bu durum galismada; bazi yillardaki yiksek (digtk) harcamanin
baska yillardaki diistk (yiiksek) harcama ile telafi edilmedigi seklinde sonuca
bag?;lanmaktadtr.134 Bu ise, Turkiye'de butgeler hazirlanirken ve uygulanirken
devri biitge mantigi ile hareket ediimedigini ortaya koymaktadir

Turkiye'de  personel  bitgelerinin @ gercek¢i  yapilamamasinin
sebeplerinden birisi, kamu kurumlarinda norm kadro uygulamasina gegilememis
olmasidir. Canki bu uygulama sayesinde ne zaman ve kimlere ne kadar {cret
6denecedi tam olarak tespit edilebilecek, gelecek ddnemlere iligkin isabetli
tahminler yapilabilecektir.

Tirkiye'de personel &ddeneklerinin  gergekgi olarak belirlénemedigi
yukanda ifade edilmisti Odeneklerin gercekgi olarak belirlenememesinin
nedenlerinden birisi, yil icerisinde eksik kalan personel ddeneginin Maliye
Bakanhginin yedek d&denek tertibinden kargilanabilmesi imkani nedeniyle
baglangig édenekleri tespit edilirken gerek édenek teklifinde bulunan kurumlarnn
gerekse Maliye Bakanh@inin kurumlara tahsis edilecek personel ddenekleri
Gizerinde hassasiyetle durmamalaridir.

'™ Gulay Gunlok SENESEN: “Batge  Baslangic  Odeneklerinin - Bagariminin
Degerlendiriimesinde  Nicel Yaklagimiar” 15.  Tarkiye Maliye Sempozyumu
Akdeniz Universitesi |ktisadi ve Idari Bilimler FakGltesi Maliye Bolama Yayin No 3,
(Antalya, 2000), 365.
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Personel &deneklerinin gergek¢i olarak belirdenmemesinin diger bir
nedeni ise, konsolide bitgce kapsaminda personel &denekleri tahmininin
yapiimasi esnasinda, kurumun bir énceki yil personel harcamalarinin belli bir
oran dahilinde artinlarak bitgenin uygulanacagi yila uyarlanmasidir.

Biitce Kanunlar ile, kamu personeline yilin ikinci yarisinda yapilacak
ticret artiglanm belifleme yetkisinin Bakanlar Kuruluna birakiimasi, bitge
Odenekleri ile harcamalar arasindaki paralelliji bozmaktadir. Cinkii Bitge
Kanununun uygulanacag yildan yaklagikk 3-5 ay &6nce yapilan bir bitge
¢aligmasi ile butgenin uygulanacag yilin ikinci yarist arasinda yaklagik 9-11 ay
bulunmaktadir. Bu nedenle gergekgi tahmin yapmak giiglesmektedir.

Turkiye'de personel bitgelendirmesi ve ise ahlmiarla ilgili olarak
Dinya Bankasi’'nca desteklenen "Kamu Harcamalan ve Personel Yénetimi
Projesi’nin raporu Barents tarafindan 1995 yilinda hazifanmig, ancak proje
hayata gegirilememistir.'®

Dinya Bankasr'nin destekledidi ¢aligmanin raporunda; her kurulug igin
hem miuiteakip yildaki harcamalarin hem de kadro sayisinin tavanlari
konusunda Maliye Bakanhginca ilkeler belirleyerek, ige alimlarda izin-onay
vermesi uygulamasindan vazgegilmesi gerektiji ifade edilmektedir. Rapora
gore; ige alimlarda her kuruma ayn ayr onay verilmesi durumunda, kurumiar
gerekli olan sayinin Gstinde kadro ihdasi talebinde bulunmaktadir. Bu ise,
Maliye Bakanlg: Gzerinde bir baski yaratmaktadir. Bu bakimdan kadrolarin
yilbaginda belilenmesinin bu baskilan bitiniyle yok etmese bile azaltacag:
ifade edilmektedir. Raporun 6'nci sayfasinda bunu saglayacak mekanizma su
sekilde ifade edilmigtir; “siyasetgilerin ve g¢ikar gruplarinin, bitge hazirik
strecinin gectigi kisa zaman dilimi iginde hepsi bir arada gergeklegen biitiin
bitge ve personel kararlarni etkileme gigleri yoktur.” Tarkiye'de personel

'3 BARENTS Group LLC tarafindan “Tarkiye Cumhuriyeti Kamu Harcamalan ve Personel
Yonetimi Projesi” kapsaminda birden fazla galigma grubu olusturuimus ve her bir grubun
¢aligmalan sonucu elde edilen bilgiler esas alinarak 1995 yilinda baglangig safhasi raporu
ad aitinda ve ¢aligma grubu raporlannin da eklendigi bir rapor hazirlanmigtir.
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6denekleri dolu kadro/pozisyon esas alinarak beliflendigi igin, mevcut kamu
personeli esas alinarak personel biitgelemesi yapiimakta, butge déneminde ne
kadar personel alinacadi vb. hususlar 6nceden kararlagtiriimamaktadir. Yani yil
icerisindeki personel alimlan igin 6denek sarti aranmamaktadir Raporda, yil
icerisinde personel alimlarina izin verilirken mevcut durum ortaya konduktan
sonra, hiikiimetlerin ek personel alirken ¢ok dikkatli- olmalari gerektigi
belirtiimekte ve bog kadrolara personel alinmasi onayinin verilmesinden 6nce,
alinacak yeni personelin {icretlerinin yilin geri kalan bdlimiinde 6denmesine
yetecek miktarda &denek olup olmadiginin incelemesinin gerektigi ifade
edilmektedir. Aynica, Maliye Bakanliginin bos kadrolarnin doldurulmasina onay
vermesi agsamasindaki inceleme silrecinin, yeterli &denek bulunup
bulunmadidini ortaya gikartacak kesinlikte olmadigi vurgulanmaktadir. Personel
biitcelemesi yapilirken bog kadrolar igin 6denek konulmasi halinde bu durumun
yaratacagi sakinca Barents Raporunun 23'lincl sayfasinda su ifadelerle
belirtiimektedir; “Eder bos kadrolan doldurma islemi bitgelenirse, kuruluglarda
doldurulmamig bos kadrolara uzun dénem 6&zelliginde hak sahibi olduklarina
dair psikolojik bir egilim olabilir. Toplam pozisyonlara getirilecek bir Gst limit
doldurulmamig bog kadrolar sanisini yok eder.” Bu bakimdan, raporda personel
bitcelemesinin ve kadro sayisinin belirlenmesinin ayni anda yapilimasi gerektigi
belirtiimektedir.'*®

2.3. TURKIYE’DE KAMU YONETIMi VE PERSONEL REJIMININ
YENIDEN YAPILANDIRILMASI CALISMALARI

Tarkiye'de kamu yonetiminde ve personel rejiminde reform gerekliligi
Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plani'min hazirlanmasi ¢aligmalari sirasinda
olugturulan “Kamu Yénetiminin lyilestiriimesi ve Yeniden Yapilandiriimasi Ozel
Intisas Komisyonu™nca hazirlanan raporda ifade edilmektedir. Rapora gére;
merkezi ydnetim-yerel yonetim arasinda gorev ve yetki bakimindan netlik

1% BARENTS Group LLC: Torkive Cumhuriyeti Kamu Harcamalan ve Personel Yonetimi

Projesi_Baglangic Safhast Raporunun IV. Eki - Tarkiye'de Personel Batcelendirmesi
(Kasim 1995), 6, 7, 10, 23, 25.
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bulunmamaktadir. Bunun yani sira; gerek merkezi ydnetimde gerekse yerel
ybnetimlerde bulunan kurum ve kuruluglarin kendi aralannda da goérev-yetki
bakimindan uyumsuziuklar bulunmaktadir. Bunlarnn sonucu olarak kamu
hizmetleri halkin ihtiyaglan dogrultusunda gériilmemektedir. Ancak, artan biitge
agtklani ve borg ylki nedeniyle kamu harcamalannin kontrol altina alinmasi
gereklidir. Bu ise, en temelde bir kamu yonetimi ve kamu personel reformu ile

olabilecektir. '¥7

Bagbakanlikga yayinlanan bir kitapta, mevcut kamu ydnetimi konusunda,
su tespitlerde bulunulmaktadir; “Ulkemizde kamu kurumlarinin hantal yapilari,
agin istihdam, yetki ve sorumluluun iyi dagitilamamis olmasi, engelleyici
birokratik zihniyet gibi nedenlerle, kamu kesimi 6ncii olmak yerine, gelismelerin
onlin( ttkama noktasina gelmigtir. Merkeziyetgi ve hantal yapiya son verilmedigi
ve gicli yerel ydnetimler olugturulamadigi siirece bu durum devam edecektir.
Bu sagliksiz yapidan en kisa zamanda kurtulmak, dlkemizin o6niinde yeni
ufuklar agacaktir. Kamu yénetiminin yeniden yapilandiriimasi ile bilgi ve iletigim
teknolojisi kullanilarak, Devlet tegkilatinin en uygun duzeye gcekilmesini

saglayacaktir.”'*®

Tarkiye’de kamu yodnetiminin yeniden duzenlenmesine iligkin olarak;
1962 yilinda Merkezi Hukimet Tegkilati Aragtirma Projesi ve 1967-1971 yiilar
arasinda l¢ Duzen Projesinin yuratildaga, 1971 yilinda ldarenin Yeniden
Duzenlenmesi Raporunun bhazirlandigi, 1988-1991 yillan arasinda Kamu
Yo6netimi Aragtirma Projesinin yariitilduga gériimektedir.

Kamu ydnetiminin iyilegtirimesi ve yénetimde reform konusu
1960'li yillardan sonra kalkinma planlarinda ve yillik programlarda yer almasina
ragmen, iyilestirme ve reformlanin hayata gegirilememesi, bu galismalara

7 Devlet Planlama Tegkilat:: Sekizinci Bes Yilk Kalkinma Plani, Kamu Yonetiminin
lyilestiriimesi ve Yeniden Yapilandinimasi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, a.g.r., 3-4.
'3 Bagbakanhk: Ulusal Bilgi Sistemi (Ankara: 2000), 1-2.
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kamuoyunun desteginin azalmasina neden olmaktadir."*® Hazidanmis olan
raporiarin uygulamaya gecirilememesinin gegitli nedenleri vardir. Daha 6nceki
yillarda yapilan projeler, uygulama projeleri ve atilacak somut adimiar
icermemekte ve kamu kurum ve kuruluglarinda da uygulama projelerini
hazirlayacak uzman personel de bulunmadigindan uygulanma sganslarn
olmamuistir. Ayrica, bu sayilaniardan daha énemilisi, reform ¢alismalarinin sahibi
olacak ve yikiin{ Gstlenecek strekli bir siyasi irade saglanamamigtir.'*°

Bagbakanlikgca yayinlanan Ulusal Bilgi Sistemi adli yayinda; kamu
ybnetiminin yeniden yapilandiriimasi kapsaminda personel yapilandiriimasi ile
ilgili olarak, norm kadro ve i tanimi ile adama gére ig yerine, ige en uygun
adam ilkesi esas alinarak, ise alma, ylikselme ve tayinlerde objektif kriterlerin
getirilmesi, hikiimet kadrolarinda birlikte géreve gelme ve ayrilma kurallarinin
getiriimesi, illerdeki kadro tavanlar ve kistaslarinin merkezi idarece tespit
edilerek, vyerel vyonetimlere personel istihdam yetkisinin verilmesi
amaglanmaktadir. !

2.3.1. Merkezi Hitkiimet Tegkilati Aragtirma Projesi

Bakanlar Kurulu 13.2.1962 tarih ve 6/209 sayili Karan ile merkezi
hikimet teskilatina dahil bakanlik, daire ve miesseseler arasindaki gérev
boligimindn, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde yerine
getirimesine olanak taniyip tanimadigim incelemek tzere TODAIE, DPT,
Devlet Personel Bagkanligi, Universiteler ile ilgili bakanlik ve dairelerin igbirligi
yapmasi suretiyle bir aragtirma yapilmasini kararlagtirmigtir. Aragtirma
sonuglar, kisaca Mehtap Raporu adi verilen bir rapor olarak yayinlanmistir.'2

'* Burhan AYKAG: “Turkiye'de Kamu Yonetiminin Kogtitalmesi, Yerel Yonetimler ve Yerel

Demokrasinin Amaglar®, Gazi Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakaltesi Dergisi, Cilt 1,
Sayi 1 (1999), 6.

Deviet Planlama Tegkilati: Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Y6netiminin
lyilestiriimesi ve Yeniden Yapilandinimasi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, a.g.r, 9-10.
Bagbakanlik: Ulusal Bilgi Sistemi, a.g.e., 5.

“2 Tarkazam UN, a.g.e., 67.
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S6z konusu raporda, teskilatlanma, kadrolama ve personel rejimi
hususlanna degdiniimis ve bu konularda g¢esitli 6nerilerde bulunulmustur.
Bu husus raporda su sekilde ifade edilmektedir: “Verimli is gérme iyi bir tegkilata
baglidir, iyi bir teskilat ise hizmetlerin ya da herkese disen isin agikga
belirtiimesi, kategorilere ve derecelere ayriimasi suretiyle kurulabilir.
Personelden en iyi sekilde faydalanma ancak kendi ihtisas ve tecriibelerine
uygun islerde c¢alistirimasiyla mumkindar. Diger taraftan, hizmetlerin
gorulmesinde tasarruf saglamak ise ancak personel ihtiyaglannin derece ve

say! itibariyle sistematik olarak tespitiyle mumkandar.”'4

2.3.2. idari Reform Danigma Kurulu Raporu

Bakanlar Kurulunun 29.5.1971 tarih ve 7/2527 sayili Karan ile kurulan
“|dari Reform Danigma Kurulu’na, devlet kurumlari i¢in yeniden diizenlenme ve
reorganizasyon konusunda genel strateji saptama goérevi verilmistir. S6z konusu
Kurulun yapti§i arastirmalar sonucu diizenledigi raporda; kadronun taniminin
yapilarak, fonksiyonunun belirlenmesi, kadro standardizasyonu igin teskilat ve ig
analizlerinin yapilmas: ile kadrolarin hazirlanmasinda ilgili kurumlar arasindaki
isbirligine ait esaslarin agikga belirtimesi gerektigi sonucu ¢ikartilabilir.'#

2.3.3. Kamu Yonetimi Aragtirma Projesi (Kaya Raporu)

‘Kamu Yénetimi Aragtirma Projesinin y6netim kurulu sekiz kigiden
olusmus, ve proje kapsaminda yedi galigma grubu olugturulmus, projeye ait
rapor, 1991 yilinda TODAIE tarafindan yayimlanmigtir. Raporun mevcut
duruma iligkin tespiti su gekildedir; “Kamu kesiminde istihdam piyasasi da )
gercek ihtiyaglara gére olusturulmakta. kamu personelinin dadilminda ve L
istihdaminda dengesizlikler ve ussal olmayan uygulamalar gériimektedir. Ayni

s Tarkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitist: Merkezi HukGimet Teskilati Aragtirma Projesi
Raporu (MEHTAP) (Ankara: 1963), 81.

" Turkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitust. ldarenin Yeniden Duzenlenmesi,
likeler ve Oneriler (Ankara: TODAIE, Yayin No 123, 1972), 168.
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bajlamda kadro sayisindaki artiglar onlenememekte ve saglikh bir kadro
n145

piramidi gergeklestiriliememektedir.

Kamu yonetimi terimleri sézliginde, KAYA Projesinin, DPT'nin
TODAIE'den istedigi bir aragtirma oldugu, bu arastirma kapsaminda; merkezi
yonetimin ve yerel yénetimlerin, hizli, verimli, ekonomik nitelikli hizmet gérecek
bir yapiya kavugturulabilmesi igin, amag, gbérev, teskilat yapilan, ve
mevzuatindaki aksakliklarin ve eksikliklerin saptanmaya caligildi§i ifade
edilmektedir.'*

2.3.4. Kalkinma Planlannda Yeniden Yapilanma

Bu kisimda 1996-2000 yillan arasi 5 yillik dénemi kapsayan Yedinci Bes
Yillik Kalkinma Plani ile 2001-2005 yillanini kapsayan Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plani kamunun yeniden yapilandiriimasi ve norm kadro uygulamasina
gecis bakimindan ele alinmaktadir.

2.3.4.1. Yedinci Beg Yillik Kalkinma Plan1 Dénemi

Yedinci Bes Yilik Kalkinma Plan’'nda'’, kamu y&netiminin merkez ve
tasra olarak yeniden yapilanmasi gereginin devam etti§i, mahalli ve merkezi
idare arasinda hizmet ve kaynak dengesi kurulamayarak, mahalli idarelerin
zayif kaldid1, ve yerel nitelikli hizmetlerin biiytk 6lgide merkezi idare tarafindan
yerine getirildigi tespitleri yapilarak, Kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasi
icin devletin rolinin yeniden tanimlanmasi ve kamu yénetiminin, gérev ve
tegkilat yapist arasinda uyum saglanmasinin gerektigi ifade edilerek, gerekli
sayl ve nitelikte personel isthdaminin saglanmasi ve (cret adaletinin

s Tarkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitist. Kamu Y6netimi Arastirmast (Genel Rapor)
(Ankara: TODAIE, 1991), 200.

' Omer BOZKURT, Turgay ERGUN ve Seriye SEZEN: a.g.e., 135-136.

" Yedinci Bes Yillk Kalkinma Plani. 25.07.1995 tarih ve mikemer 22354 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanmig, ayrica Devlet Planlama Teskilatinca kitap haline getirilmigtir.
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gerceklestirimesine yonelik hukuki ve idari dlzenlemelere gidilmesinin
gerekliligi vurgulanmigtir, 148

Planda; kamu yénetiminde bdlgesel ve sayisal bakimdan dengesiz
istihdamin  varoldugu, kamu personeli arasinda (cret bakimindan
adaletsizliklerin oldugu, tespitleri yapiimis, bu tespitler dogrultusunda; tiim kamu
kurum ve kuruluglarinin Ustlendikleri gorevie uyumiu bir teskilat yapisina
kavugturulmasi, kamu kesimindeki istihdamin gézden gegirilerek, is analizlerine
dayali norm kadrolarin haziflanmasi, insangiicii planlamasinin yapilmasi, ve
kamu insangiic envanterinin ¢ikariimasi, Devletin asli ve sirekli iglerini géren
memurlar ile isgiler arasindaki ayrimin kesin olarak belirlenmesi, devletin
standart digi (atipik) caligma bigimlerini kullanmasina imkan taninmasi, ayni
unvanda bulunan personel bakimindan kurumsal ve sektdrel diizeydeki {icret
farkliliklarinin giderilerek, is ve gérev tanimina dayali kariyer, liyakat ve esit ise
esit cret ilkesinin hayata gegirilmesinin gerekliligi ve bu amagla yeni bir tcret

rejiminin ytrarlige konulmas: amaglanmistir.4°

Kalkinma planinda, amaglanan hususlarin gergeklestirilebilmesi
bakimindan, hukuki ve kurumsal diizenlemeler olarak, devietin tegkilat yapisinin
fonksiyonel hale getirilmesi igin kiigultilmesi geredinden hareketle, 3046 sayili
Bakanliklarin Kurulus ve Gérev Esaslari Hakkinda Kanun'® ile tim kamu
kurum ve kuruluglarinin teskilat kanunlannin gbézden gegirilerek gerekli
degisikliklerin yapiimasi ve memurlar ile iggiler arasindaki ayrimin kesin olarak
yapilabilmesi igin Anayasa degisikligine gidilmesi gerektigi belirtiimigtir.'S'

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planinin 2000 yilinda uygulama slresi
dolmug olup; planda hukuki ve kurumsal dizenlemeler olarak belirtilen
diazenlemeler yapilamamugtir.

8 Yedinci Bes Yilik Kalkinma Plani. DPT yayini, 16.
"9 Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani. DPT yayini, 117-119.

50 3046 sayih Bakanliklarin Kurulug ve Goérev Esaslar Hakkinda Kanun 9.10.1984 tarih ve
18540 sayill Resmi Gazete'de yayimlanmugtir.

Yedinci Bes Yilhk Kalkinma Plani. DPT yayini, 120-121.
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2.3.4.2. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam Dénemi

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani'® 2001-2005 yillani arasi bir dénem
igin gikariimis olup; planin 660, 710 ve 953 numarali paragraflarinda; 6gretmen
sayisindaki yetersizlik ve dadilimindaki dengesizliklerin gideriimesi amaciyla
cgikarllan nomm kadro y&netmeliginin uygulamaya konuldugu, saglk
personelinde ise yurt diizeyinde dengesiz dagiiminin devam ettigi ve Milli
Egitim ve Saglik Bakanliklarinda norm kadro galigmalarinda 6nemli geligmelerin
saglandig1 tespitleri yapilarak, bu ¢aligmalarin kamu kesiminin butiiniine

yayginlagtirimasi gerektigi belirtiimistir.'%®

Planin 954, 955 ve 980 numarali paraflarinda; kamu istihdamindaki
karmagayi dnleyecek kamu personel rejimi reformunun yapilamadig, is analiz
ve degerlendirmesi sisteminin yayginlagtiriimasi ve geligtiriimesinin dnemini

korudugu ifade edilerek, norm kadro caligmalari ve kamu personel rejimi
teformunun tamamlanacag belirtilmigtir.'%*

Planin konuyla ilgili 1827, 1829, 1831 ve 1832 numarali paragrafiarinda;
kamu yonetiminde dedisimin saglanabilmesi igin, kamu kuruluglarinin
amaglarinda, gbrevierinde, gérevlerin bélugiminde, teskilat yapisinda ve
personel sisteminde reform ihtiyact oldugu, gérevierin merkez, tagra ve yerel
yonetimler arasinda Olgllt  dagiliminin  yeterince saglikh  bigcimde
gergeklestirilemedigi, kamu kurum ve kuruluslarinda gérev, yetki ve sorumluluk
dengesinin iyi kurulamadigi, mevcut yapinin, kamu kurumlarinin degisen
kosullara uyum saglamasini zorlagtirdi§i yéninde tespitler yapilmistir. Planda,
kamu yonetiminin iyilegtiriimesi ve yeniden yapilandinimas! konusunda yapilan
bu tespitlerin diizeltiimesi bakimindan, 1837, 1838, 1839 ve 1840 numarali
paragraflarda; kamu kurum ve kuruluglarinin gérev ve teskilat yapilari arasinda
uyum saglanmasi, norm kadrolara dayali bir isthdam politikasinin izlenmesi,

152

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani. 5.7.2000 tarih. ve mukerrer 24100 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanmig, aynica Devlet Planlama Tegkilatinca kitap haline getirilmigtir.

53 sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan_l. DPT yayini, 81,85,105
> Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani. DPT yayini, 105,107.
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esit ise esit Ucret ilkesinin hayata gegirilmesi, gerekli say! ve nitelikte personel
istihdami igin tim kamu kuruluglaninin norm kadrolarinin tespit edilmesi, kadro
ve pozisyon ihdaslarinin norm kadroya uygun bigimde yapilmasi, 190 sayil
Genel Kadro ve Usulii Hakkindaki Kanun Hikmiinde Kararnamenin gbzden
gegirilerek norm kadro uygulamasina gegis igin uygun hale getiriimesi ve
Anayasa’'nin 128’inci maddesinde yer alan memur, diger kamu gorevlisi ve ig¢i
taniminin agikhda kavusturulmasi gerektigi ifade edilmigtir. Planda, yapilan
tespitlere ybnelik ¢6zim olarak hukuk ve kurumsal dizenlemeler kapsaminda;
1851 ve 1852 numarali paragraflarda; kamu personel rejimi reformunun kanun
gtkarmak suretiyle gergeklestirilecedi, memurlar ile diger kamu gdorevlileri
arasindaki ayrimin tam olarak yapilacag belirtilmigtir.*®

2.3.5. “59”uncu Hiikiimetin Kamu Yonetimi ve Personel Rejiminin
Yeniden Yapilandiriimasina Yonelik Galismalan

59'uncu Hikiimette Bagbakan olan Recep Tayyip ERDOGAN tarafindan
18 Mart 2003 tarihinde TBMM'ne sunulan 59'uncu Hikiimet Programi’'nda;
“Devlette Genel Kurumsal Gézden Gegirme” c¢alismasinin yapilacagdi, kamu
kuruluglarinin bir bitlin olarak gérevlerinin yeniden tanimlanacagi, merkezi
yonetimdeki gereksiz kuruluglarin elenerek benzer islevler gorenierin
birlestirilecedi, kurulug igi yonetim kademelerinin azaltilarak iglemlerin
basitlegtirilecegi, gegici ve nitelik gerektirmeyen igler igin ilave personel aliminin
Onlenecegi, personel dagiliminin yeniden dizenlenecedi, personel agiginin
giderilecedi ve personel aliminda objektif kriterler getirilecedi belirtilmistir.

59’uncu Hiukimetge hazirlanarak 29.12.2003 tarihinde TBMM'ne sunulan
731 sayih Kamu Yoénetimi Temel Kanunu Tasansi, Mecliste Plan ve Butge,
Anayasa ve [gigleri Komisyonlarinda gorigilerek TBMM Gene!l kurulunda
gérustiimeye baglanmigtir. Tasannin genel gerekgesinde; kamu kurumlannin
etkinligi 6n planda tutmalan, hizmetlerin sonucuna odakli olarak faaliyet

155 sekizingi Bes Yihk Kalkinma Plani. DPT yayini, 191-194.
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gostermeleri ve teskilat yapilarinin yatay organizasyon olarak dizayn edilmesi,
bakanliklar ve kuruluglar arasindaki gérev dadihminin netlegtirilerek
miikerrerliklerin dnlenmesinin gerektidi belirtiimekiedir. Tasarinin gerekgesinde
ayrica; merkezi idare ile mahalli idareler arasinda uygun olmayan goérev
dagiimi ve kurumlarda é&rgitlenme ve personel sorunlarnt bulundugu
belirtiimektedir. Tasannin 7, 8 ve 9'uncu maddelerinde; merkezi ydnetim ile
yerel ybnetimler arasinda goérev ve yetki béligimi kesin bir suretle yapiimakta,
merkezi idarenin gérevleri sayilmak suretiyle bu gorevler digina ¢gikamayacagi
belirtiimektedir.

Hukimet programi ile 6ngérillen reformlar igin, Kamu Yénetimi Temel
Kanun Tasarnsindan baska, kamu personel reformu ile ilgili bir dizi kanun
tasansinin TBMM'ne sunulmasi beklenmektedir.



UCUNCU BOLUM

NORM KADRO UYGULAMASINA GEGIiSIN KAMU PERSONEL
HARCAMALARINDA ETKINLIGIN SAGLANMASI
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

3.1. NORM KADRO UYGULAMASINA GEGIS

1996-2000 yillarini kapsayan Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda;
is analizlerine dayali norm kadrolarin hazirlanmasi amaciyla, g¢alismalann
baglamasi gerektigi belirtilmis olup, kamu personel rejimindeki sorunlarin
¢oziilmesi ve gerekli sayida kamu personelinin istihdaminin saplanmasi
amaciyla, Bagbakanligin 1998/16 sayili Genelgesi yayimlanmistir.

1998/16 sayili Bagbakanlik Genelgesinde; genelge ekinde yer alan
listede sayillan kurum ve kuruluslarda, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani ve
1998 Yili Programinda yer alan “Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Artirimasi ve
Kamu Kesiminde Ucret Adaletinin Saglanmasi Projesi” gergevesinde nomm
kadro uygulamasina gegilmesi gerektigi belirtiimektedir.

S0z konusu Genelge ile, genel bitgeye dahil dairelerle katma butgeli
idareler, bunlara bagli déner sermayeli kuruluslar, kanunlarta kurulan fonlar,
kefalet sandiklari, sosyal glvenlik kuruluglar, genel ve katma biitgenin transfer
tertibinden yardim alan kuruluglar, kamu iktisadi tesebbisleri ve bagh
ortakliklar, dzel bitgeli kuruluslar, il 6zel idareleri ve belediyeler ile bunlarin
kurduklart birlik, miessese ve igletmeler, 6zellestirme programina alinmig kamu
payt agirhkh kuruluglar, kamu bankalar ile diger kamu kurum ve kuruluglannin
norm kadro galigmasi yapmalan gerektigi belirtilmistir. Ayrica, 1998/16 sayili
Genelgede, Maliye Bakanligi ve Devlet Personel Baskanhd: gérev tanimlarinin
olugturuimasi ve ig analizlerine dayali norm kadrolarin hazirlanmasi bakimindan
sorumlu kuruluglar olarak tespit edilerek, Bagbakanlik, [gisleri Bakanlg:, Maliye
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Bakanligi, DPT Mistegarligi, Deviet Personel Bagkanhgi, Bagbakanlk Yiksek
Denetleme Kurulu Bagkanhdi, MPM Bagkanlifindan konusunda uzman ve en
az daire bagkani duzeyinde birer temsilci ve TODAIE Genel Mudurligiince
belirlenecek bir égretim ayesi ile YOK Baskanhd: tarafindan belirlenecek iki
o6dretim Gyesinin katiimiyla olusturulacak bir komisyonun gérev tanimlarinin
olugturuimasi ve norm kadrolarin tespit edilmesine dair usul ve esaslarin
belilenmesi amaciyla galigmalarda bulunmasi dizenlenmigtir. 1998/16 sayil
Genelge uyarinca kurulan komisyon, ¢aligmalarina ayni yil igerisinde baglamig
ve 1999 yilinda usul ve esaslar icin bir taslak hazirlanarak, Bakanlar Kuruluna
sunulmusg, ancak Bakanlar Kurulunca 2000 yili igerisinde karar alinabilmistir.
Kamu Kurum ve Kuruluglarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalarinda
Uyulacak Usul ve Esaslar, 190 sayih KHK'nin 12'nci maddesi ve 217 sayil
Kanun Hikminde Karamamenin 3'Uncl maddesi dayanak alinarak,
6.11.2000 tarih ve 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karart ile kararlagtiniimig >
olup, sbz konusu kararname, baghginin uzun olmas: nedeniyle, g¢aligmanin
bundan sonraki kisimlarinda kisaca “usul ve esaslar” olarak adlandinlacaktir.

Bakanlar Kurulu Karan ile yuririge giren usul ve esaslara gére; kamu
kaynaklarinin verimli kullaniimasi, kamu hizmetlerinin gerektirdigi unvan, nitelik
ve sayida personel istihdaminin saglanabilmesi amaciyla; genel ve katma
bitceli kurumlar, bunl:i\ra badl déner sermayeli kuruluglar, kanunlarla kurulan
fonlar, kefalet sandiklari, sosyal gtvenlik kuruluslarn, genel ve katma bitgenin
transfer tertibinden yardim alan kuruluglar, il 6zel idareleri, belediyeler ile
bunlarin kurduklari birlik, miilessese ve igletmeler, kamu iktisadi tesebbdisleri ve
bagl ortakliklari, 6zellestirme programina alinmis kamu payi agirlikh kuruluglar,
kamu bankalan ile dier kamu kurum ve kuruluglart memur, isgi ve sézlegmeli
personel kadro ve pozisyonlarina iligkin “norm kadrolarini tespit edeceklerdir.

1% 2000/1658 sayih Kamu Kurum ve Kuruluglarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalaninda
Uyulacak Usul ve Esaslar 20.12.2000 tarih ve 24266 sayili Resmi Gazete'de
yayimiannugtir.
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Usul ve esaslar geregince norm kadro ¢aligmalarinda yapilacak temel
islemler su sekilde olacaktir;

Kurumlar, norm kadro c¢aligmalarina tegkilat analizi yaparak
baglayacaklardir. Tegkilat analizi, kurum veya kuruluglarda mevcut amag ve
gorevler esas alinarak yapilabilecegdi gibi reorganizasyon gereken hallerde bu
dizenlemelerin yapilmasini da kapsamaktadir. S6z konusu galigmalar kurum ve
kuruluglarin merkez, tagra ve diger teskilatlarindaki tim birimleri kapsayacak
sekilde yapilacaktir.

Analizi ve gerektiinde reorganizasyonu yapilacak tegkilatta, birimler
bazinda gereken kadro/pozisyonun tespiti icin anket teknidinden de
yararlaniimak suretiyle i analizi ve ig dlgimleri yapilacaktir. I analizleri ve is
olcimleri yapildiktan sonra bu analiz ve &lgiimlere dayanilarak, her
kadro/pozisyonun gorev tanimlar ve bu kadro/pozisyonlarda caligtirlacaklarda
aranacak nitelikler (is gerekleri) belirlenecek, son agamada ise, birim bazinda
gerekli kadro/pozisyon sayisi (norm kadro) tespit edilecektir.

Norm kadro galigmalan, usul ve esaslar geregince, Gniversitelerin bu
alanda uzmanlagmig &gretim Uyelerine, Tlrkiye ve Orta Doju Amme Idaresi
Enstitistne, Milli Prodiktivite Merkezine yaptirilabilecek veya bunlarn gézetim
ve denetiminde kurum/kurulugun kendisi tarafindan yapiabilecektir. Ayrica, bu
caligmalar, Basbakanlik Devlet Personel Bagkanhgi ve Maliye Bakanliginca
yeterliligi onaylanan 6zel hukuk hiikimlerine tabi kuruluglara da yaptirilabilecek
ve kurumlar bu galigmalara katkida bulunmak igin kendi personelinden gerektigi
kadarini gérevlendireceklerdir.

Kurum ve kuruluglar, norm kadro galismalarinda Bagbakanlik Deviet
Personel Bagkanliginca hazilanan “Norm Kadro El Kitabi”'¥ndan

yararlanabilecekler ve galigmalarinin her safhasinda Bagkanliktan danigmanlik
hizmeti alabileceklerdir.

7 Norm Kadro E} Kitabi, Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanliginca 269 yayin numarasi ile
yayinlanmugtir.
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Usul ve esaslara gore; yapilan ¢aligmalara iligkin bilgi ve belgeler Maliye
Bakanh{ ve Devlet Personel Bagkanlgt ile ilgili kurum temsilcilerinden olugan
komisyonca konuyla ilgili mevzuat c¢ergevesinde incelenerek norm kadro
calismalar sonuglandinlacaktir.

Son olarak, kurum ve kuruluslann, mevcut personelini gerektiginde
egitime tabi tutmak suretiyle bu kadrolarla/pozisyonlaria iliskilendirmesi
gerekmektedir. Usul ve esaslara gére; norm kadro ¢aligmalan
sonuglandiriimadik¢a veya mevzuatla dngdrilmedikge kurumlar kadro ihdasi ve
serbest birakma talebinde butunamayacaklardir.

Usul ve esaslarin 8'inci maddesi, norm kadro ¢aligmalarinin Bagbakanlik
Devlet Personel Bagkanligi ve Maliye Bakanhginca kurumilar itibariyle belirlenen
takvime goére, 2001-2003 yillan arasinda tamamlanmasini hitkme baglamistir.
Bu gergevede; 2001/39 sayili Bagbakanlik Genelgesi'® uyannca, kamu kurum
ve kuruluglarinin norm kadro galigmalarini genelgede belirlenen takvime gére
yapmalari gerekmektedir. Genelgede galigmalarin bitig tarihi kurumlar itibariyle
farkl olmakla birlikte 31.12.2003 olarak belirlenmistir.

Yukarida ana hatlan verilen siireg¢ sonunda, memur ve surekli iggi
kadrolannin gérev tanimlarimin  yapilmasi ve kadro sayilarinin tespiti
amaglanmig olup, usul ve esaslara gére belirlenen model aga§ida sematize
edilmistir. Sekle gére; kamu kurumlarinda norm kadro uygulamasina gegis igin
teskilat analizini miteakip is analizleri ve is 6lgimleri yapilarak, kadro/gérev
tanimlan  olugturulacaktr. Caligmalarin  son agsamasi ise, kadrolarn
sayisal olarak tespit edilmesidi. Bu gekilde tamamlanan c¢aligmalar
Maliye Bakanhgi, Bagbakanlik Devlet Personel Basgkanligi ve ilgili kurum
temsilcilerinden olugan komisyonca konuyla ilgili mevzuat cergevesinde
incelenerek sonuglandirilacaktir.

158 2001/39 saylh Bagbakanhk Genelgesi 11.07.2001 tarihli ve 24459 sayili Resmi Gazete'de
yaytmianmstir.
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Sekil 5: Bakanlar Kurulunca Belirlenen
Norm Kadro Uygulamasina Gegis Siireci

Norm Kadro Gahigmasi Yapmaya Yetkili Kurum, Kurulug ve Kisiler,
(Oniversitelerin Bu Alanda Uzmanlagmig Ogretim Uyeleri, TODAIE, MPM,
Bunlarin Gézetim ve Denetiminde Kurum/Kurulugun Kendisi, Ozel Sirketler)

a4

Norm Kadro Galigmalar, Yukanda Sayilan Kurum/Kuruluslarca,
Kapsama Dahil Kurum/Kuruluslar igin Yapilacaktir.

ﬂ Tegkilat Analizi Kurum veya Kuruluglarin
Amagc ve Gorevleri Esas Alinmak Suretiyle;
TESKILAT -Amaca Uygun Oimayan Gorevlerin
ANALIZININ Q:b Ayiklanmas!
YAPILMASI -Birimlerin Kaldirilmast, Birlegtiriimesi,

Dedistiriimesi veya Yeniden Kurulmast $Seklinde

B Yapitacaktir.

I$ ANALIZI ve

] Is Analizierinde Anket Tekniginden ve Deviet
Is bYLE;J"I\-HML‘E\ISR:NiN <}:> Personel Bagkanhiginin Hazirlamig Oldugu

Norm Kadro El Kitabindan Yararlanilacaktir.

KADRO/GOREV } { Gorevlerin, Yetki ve Sorumiulukianinin

TANIMLARININ Belirlenmesi, Kadroya Atanacaklarda Aranacak
YAPILMASI Genel ve Ozel Niteliklerin Belirlenecektir.
KADROLARIN Kurumiarda Teskilat ve Birimler Bazinda

Omiﬁr(lﬁéléﬂﬂ <}:D Gerekli Kadrolarin Sayisal Tespiti Yapilacaktir.

Maliye Bakanligi, Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanhg: ve ligili
Kurum Temsilcilerinden Olusan Komisyonca Konuyla ligili Mevzuat
Gergevesinde incelenerek Norm Kadro Galismalan Sonuglandinihir

Usul ve esaslarda 27.12.2003 tarih ve 25329 sayil Resmi Gazete'de
yayimlanan bagka bir kararla'®® degisiklik yapilmigtir. S6z konusu degisiklikler
ile, 6zellegtirme kapsamina alinmig kamu payr agirlikh kuruluslarda ve kamu

159 «kamu Kurum ve Kuruluglarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalannda Uyulacak Usul ve

Esaslarda Degisiklik Yapiimasina lligkin Usul ve Esaslar"in Yortriage Konulmasi Hakkinda
2003/6532 sayili Bakanlar Kurulu Karar.
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bankalarinda norm kadro galigmasinin yapilmasindan vazgegilmistir. Ayrica,
6zel hukuk hikimlerine tabi kuruluglarin norm kadro g¢aligmasi
yapabilmelerinden de vazgecildigi gériilmektedir. Ayrica, usul ve esaslarda
norm kadro galigmasi yapacak kurumlardan galigmaya baglamamig olanlarin
baslamamalari, ancak baglayanlarn ise sonuglandirmalar yéniinde degisiklik
yapilmigtir. Usul ve esaslarda 27.12.2003 tarihinde yapilan degisiklikler bir
sonraki kisimda daha ayrintili olarak incelenmektedir.

3.2. NORM KADRO UYGULAMASINA GECISTE ORTAYA CIKAN
SORUNLAR VE ¢OZUM ONERILERI

2000/1658 sayili B.K.K. ile belirlenen usul ve esaslardan 6nce de bazi
kamu kurum ve kuruluglarinda muhtelif kanunlar nedeniyle norm kadro
caligmalari yapiimigtir. Ancak bu ¢aligmalarda norm kadroya iligkin tekniklerden
sadece biri veya bir kagi kullanilmistir. Ormegin sadece gérev tanimlamasi
yapiimig veya sadece is dederlemesi yontemine bagvurulmustur. Genel olarak
yapilan caligmalarda norm kadro sireci tam anlamiyla uygulanmamis,
reorganizasyon, is analizi ve gérev tammiamalan yapilmadan, kadrolarin
niceliksel tespiti ydntemine gidilmigti. Oysa, usul ve esaslarda bilimsel
yéntemlerin kullanilmas: éngorilmektedir.

Usul ve esaslann, norm kadro galismasinin yapiimasi gereken kurum ve
kuruluglar bakimindan kapsami tatminkardir. Tim kamu kurum ve kuruluslan
memur, is¢i ve s6zlesmeli personel igin bu c¢alismayi yapmak durumundadir.
Ancak, dzellegtirme programina alindigi halde norm kadro ¢alismasi kapsamina
dahil olan kuruluglar bakimindan sorun bulunmaktadir. Giink(; ézellestirilecek
bir kurum igin masrafa girerek bu galigmay! yapmak ekonomik olmamaktadir.
Ayrica, 2000/1658 sayih B.K.K., 27.12.2003 tarih ve 25328 sayili Resmi
Gazete'de yayimlanan bagka kararla degistiriimigtir. S6z konusu
degigikliklerden birisi de, 6zellegtirme kapsamina alinmig kamu payi agirhikli
kuruluglar ve kamu bankalari agisindan bu ¢aligmalarin yapilmasindan
vazgegilmesidir. Ancak, degisiklikten o6nce, 6zellestime kapsamina alinmig
kuruluglar norm kadro ¢aligmasini en ge¢ 31.12.2003 tarihine kadar bitirmek
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durumunda iken, siirenin bitmesine 4 gin kala 27.12.2003 tarihinde bunlarn
kapsamdan ¢ikarilmasi ¢ok da anlamli oimayacaktir. Cinki, strenin bitimine
4 gin kaldigindan mevzuat geredi norm kadro caligmalarini 6zellegtirme
kapsamina alinmig olsa dahi tim kuruluglann baglatmis olmalan
gerekmekteydi. Bu degisikligin tek faydasi, norm kadro g¢aligmalarini mevzuata
aykin olarak bu tarihe kadar baglatmayanlan c¢alismaya baslama
ylikumlalaginden kurtarmak olmustur.

Usul ve esaslarda yapilan degisiklikten dnce, 6zel sirketlere yeterlik
verilip veriimeyecedi ve yeterlilik belgesi almanin objektif kistaslari
belilenmedigi i¢in uygulamada, ¢aligmalann 6zel girketlerce yapilmasi mamkin
olmamigtir. Gelecekte, 6zel sirketlerin de norm kadro galigmasi yapabilmelerinin
diizenlenmesi durumunda, tek tek 6zel sirketlerin Maliye Bakanhgi ile Devlet
Personel Bagkanliginca yeterliliinin onaylanmasi yerine bu iki kurumca buna
iliskin ilkelerin, usul ve esaslarin belirlenerek g¢aligmayi yaptiracak kurumlarin bu
hususlan géz 6niine almalar saglanabilir.

So6z konusu usul ve esaslann 2’'nci maddesinde yer alan; “teskilat analizi,
kurum veya kurulusun mevcut amag ve gorevieri esas alinarak ve birimlerin
amaca uygun olmayan gorevlerinin ayiklanmasi, herhangi bir birimin
kaldinimasi, birlegtiriimesi, degistirimesi veya yeniden kurulmasi seklinde
yapihr.” hiikmil nedeniyle, norm kadro uygulamasina gegis islemleri kurumlarda
teskilat analizi ile baglayacaktir. Yapilacak bu teskilat analizlerinin israfa yol
acan gereksiz idari birimlerin kapatilmasi, gere§inden bilyikk olanlarin ise
birlestirimek veya kigiltilmek suretiyle kurumlarin yeniden yapilandinimasinda
¢ozUm olabilecedi dusinilse de uygulamada bu hikmin  gegeriligi
olmayacaktir.  Cink®; reorganizasyon gerektiji hallerde tegkilatin
reorganizasyonunun yapilmas! 6regin bakanliklar bakimindan birtakim yasal
duzenlemeleri gerekli kilmaktadir. Oysa, usul ve esaslara gdre bu yasal
dizenlemelerin beklenilmesi yerine c¢aligmalara devam edilerek gorev
tanimlamalarinin  yapilmas: ve kadro sayilarinin belifenmesi agamasina
gecilmektedir. Bdylece dmegin, yapilan bir tegkilat analizi sonucunda bir
bakanlikta kaldiriimasi gereken bir birim belirlenmigse, bu birimin kaldiriimasina
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iligkin gerekli yasal degisiklikler yapiimadan, kadrolarinin belilemesi durumu ile
kargilagilabilmektedir. Bu nedenle, galigmayr yapacak TODAIE, MPM veya
Universite 6gretim lyeleri s6zlegsme geregdi yikamliltklerini yerine getirebilmek
ve sbzlesmede belilenen zamana uyabilmek igin yasal diizenlemeler gerekli
olsa bile analizlerinde bu dogrultuda bir 6neriden kaginabileceklerdir.

Usul ve esaslarin 2'nci maddesinin bir geligkisi de; teskilat analizinin
kurum veya kurulugun mevcut amag ve gorevlerinin esas alinarak yapilacaginin
belitiimesidir. Ancak, kamu kurum veya kuruluglan zamanla yeni amaglar
edinmis, toplumca kendilerinden yeni hizmetler beklenir hale gelmis olabilirler.
Oysa usul ve esaslarin 2'nci maddesindeki “mevcut amag ve gorevier’
ifadesinden, kuruma kanunlarla resmi olarak verilmis amag¢ ve gorevier
anlagiimaktadir. Heniz kanunla kendisine verilmemis olmakla beraber toplumun
o kurumdan bekledigi bir hizmet varsa “mevcut amag ve gérev” ifadesi bunu
kargilamayacagindan, ortaya kurum igi dizeyde gegerli ancak toplumsal
bakimdan pek bir anlam ifade etmeyen bir ¢aligma ¢ikacaktir. Bu nedenle norm
kadro calismalarinin kamunun bir bltlin olarak yeniden yapilandirnimasi
kapsaminda ele alinmast daha uygun olacaktir. Tirkiye’de merkezi idare ile
yerel idareler arasinda uygulamada gérev ve yetki kansikligi varken, merkezi
idareye ya da yerel idareye dahil bir kurum ya da kurulugun kendi tegkilatinin
varliyini sorgulamadan, oné yasalarla verilmis gorevlerin uygulamada yapilip
yapilmadijina veya bu gdrevleri yapmasi gerekip gerekmedigi konularina
girmeden sadece mevcut duruma uygun olarak teskilat analizi yapmasinin hig
bir anlami bulunmamaktadir.

Aynica, Tirkiye'de ayni kamu hizmetinin yuritilmesi hususunda birden
fazla kurum gérevli olabilmektedir. Bu durumda kurum igi diizeyde yapilan bir
c¢aligmanin, dijer kurum/kurulugun da ayni goérevi yapmasi nedeniyle olusacak
mikerrerligi ve bunun sonucunda gerek personel harcamalarinda gerekse diger
harcamalar agisindan etkinlikten sapmalan yakalayamayacaktir. Bu nedenle
ise, yukarida da belirtildii Uzere merkezi ydnetim-yerel yénetim ayrnminin
tereddide yer vermeyecek bicimde ve hatta merkezi yonetimin yerel
yonetimlere birakilan gérevier igin faaliyette bulunmasini énleyecek yasal
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dizenlemeler yapilarak baglanilmasi gerekmektedir. Bu kapsamda &ncelikle
yerel yoénetimlerin neler olacaginin, nasil kurulacaginin, organlannin ve
gorevlilerinin kimlerden olusacaginin, merkezi idare ile iligkilerinin ne gekilde
yuryeceginin, dzerkliklerinin nerede baslayip nerede biteceginin, diinyadaki-
geligmeler de g6z 6niinde bulundurularak yeniden belirlenmesi gereklidir. Ancak
bu yapilirken; “Devlet tuzelkisilijinin pargalanmast &énlenmelidir. Idarenin
butanluga ilkkesinin temel kurallarindan biri olan devlet tiizelkisiligi ile ‘yetki devri’
ve ‘yetki genigligi ilkelerinin bir arada degerlendiriimesi gerekir.”'®
Bu agamadan sonra, gerek personel harcamalarinda gerekse dider
harcamalarda etkinligin saglanmasi bakimindan merkezi idarenin hangi
kurum/kuruluglardan olusacagi, bu kurum/kuruluglarin hangi gérevieri yerine
getirecekleri belirlenmeli ve bu belirleme yapildiktan sonra kurum igi diizeyde
teskilat analizi ve devaminda norm kadro c¢aligmalarinin yapilmasi uygun
olacaktir.

Merkezi idare bakimindan gérev belirlemesi yapilirken, bakanliklar ile
baghi ve ilgili kuruluglar dizeyinde bir belifemenin yapilmasi gereklidir.
Bu kapsamda mevcut kurumlarin yeniden ele alinip, gérev dagiimi ve
sorumlulukiari agisindan goézden gegirilerek milkerrerliklerin giderilmesi ve
kamu ySnetiminde verimlilik ve etkinligin saglanabilmesi igin, bakanlk ve diger
kurumlann birlegtirilmesi, aynimasi vé kaldinimasi konusunda diizenlemeler
yapilmalidir. Kamu kurumlannda bu diizenlemeler yapildiktan sonra, istihdam
edilecek personelin statlilerinin belilenmesi agamasi gelmektedir. Clnki
mevcut durumda, kurumlarda farkli statideki personelin, yaygin bir sekilde ayni
isler igin gorevlendirildigi gorilmektedir. Ormnegin, “Buro Gorevlisi® unvaninda
kadrolu ig¢i bulunmaktadir ve fiili durumda memur kadrosundaki personelle
aralarinda gérev bakimindan farkhlik bulunmamaktadir. Oysa ki bu unvan kamu
kesimi agisindan iggilik statisGnin ruhuna aykindir. CUnkli Anayasa’nin
128'inci maddesinde asli ve siirekli kamu hizmetlerinin memurlar ve diger kamu
gorevlilerince yuritilecegi hiikma bulunmaktadir. Bu hilkim nedeniyle iggiler

% Ali Riza Aydin: “Kamu Yonetiminin lyilestirimesi ve Kalkinma Planlan®, Mali Hukuk
Sayi 52 (Temmuz-Agustos 1994), 7.
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asli ve stirekli kamu hizmetlerinde géreviendirilemezler. Devletin artik hangi igi
hangi statideki personel ile gordirecegini kesin ve uygulamaya donik bigimde
tespit etmesi gereklidir. Bu yapilmadan norm kadro c¢aligmalanna
baglaniimamalidir. Buradaki tespitten kasit sayl belilemesinden ¢ok stati
belirlemesidir yani hangi hizmetlerin kadrolu olarak ve memurlarca, hangi
hizmetlerin ise sézlegmeli personelce goérdirilecedinin tespiti gerekmektedir.
Bu hususta ilging bir tespit su sekildedir; “Bizde bir sorun alan: da, devletin asli
ve siirekli gérevlerinin memurlar ve diger kamu gorevilileri eliyle gériilecegine
dair anayasal hiikim. Anayasanin 128. maddesi, burada g¢esitli yarg! kararlari
arasinda da geligkiler var, devletin asli ve siirekli gérevleri midir? Acaba ¢ay
yapmak devletin asli ve siirekli gérevieri arasinda midir? gayci ¢linkiit memur
kategorisindedir; Sofér 6yledir, marangoz Gyledir. Yerine gbre bazi yerlerde de
bunlar ig¢i sinifi igerisinde bulunurlar. Dolayisiyla bunlarin belirlenmesi

lazim.™%!

Kamu kurum ve kuruluslarinda, &6rnedin bilgisayar igletmeni veya .
daktilograf gibi unvanlarda istihdam edilen ve hangi kurumda bulunursa
bulunsun ayni igi yapacak, ortak unvan olarak adiandirilan kadrolar icin gérev
tanimlamalarinin olugturulmadi§i gértimektedir. Bu tanimlamalar olmadigi igin
her bir kurum norm kadro g¢aligmalarn sirasinda bu kadrolarin gérev tanimlarnini
yapacak, bu durum ise, ayni kadronun defalarca tanimlanmasinin yani sira
kamu kurumlarinin  farkh tanimlar yapmasi sonucunu doduracaktir.
Bu bakimdan, éncelikle ortak gérev unvanlarinin gérev, yetki, sorumiuluk ve bu
kadrolara atanacaklarda aranacak niteliklerin belirlendigi tamimlamalarinin
yapilmasi gerekir. Bu agidan, bir proje kapsaminda kamuda ortak unvanlar igin
gorev tanimlamalarinin yapilmas: gerekliligi vardir. Bu tanimlamalar yapilirsa,
kurumlarda yapilacak caligmalarda veri olarak kabul edilecek boylelikle norm
kadro ¢aligmasi yapan bir kurum, bilgisayar igletmeni veya daktilograf gibi kadro
unvanlarninin ne yaptigt ve ne yapacadi ile ilgilenerek zaman ve kaynak
kaybetmeden kendi gérev alanlari ile dogrudan ilgili unvanlarn tanimlayacaktir.

' Turgay ERGUN: “Turk Kamu Personel Rejiminde Yeni Yaklagimlar, Tarkiye'de Kamu

Personel Rejiminin Yeniden Yapilandinimasi Sempozyumu (Ankara: TUHIS, Yayin No 42,
2003), 83
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Norm kadro calismasini yapacak olan TODAIE, MPM veya
Gniversitelerin sdzlesme geregi yukamlaloklerini yerine getirebilmek belirlenen
zamana uyabilmek igin yasal diizenlemeler gerekli olsa bile raporlarinda bu
dogrultuda bir 6neriden kaginabilecekleri hususuna yukarida deginilmigti. Bu
soruna ¢dzim olarak su sekilde bir yéntem izlenebilir; pilot olarak belirlenmig
kurumlarin tegkilat yasalarinda degigiklik yapabilmek tzere, bir yetki kanunu ile
hakiimete yetki verilerek, teskilat analizi sonucunda kurumun tegkilat yapisinda
gerekli yasal diizenlemelerin yapiimas: saglanabilir. Boylelikle, ortaya ¢ikan
sorunlarin tespiti ve bunlarin ¢dziim igin pilot kurumiarda edinilecek tecriibeler,
diger kurumlarda yapilacak galigmalarin daha saglikh olmasini saglayacaktir.

Usul ve esaslarda 27.12.2003 tarihinde yapilan degisiklik ile, norm kadro
caligmasina baglamig bulunanlarin bu ¢aligmalarim sonuglandiracaklari,
baglamasi gerektigi halde baslamayanlardan ise, Devlet Personel Bagkanhgi ve
Maliye Bakanhginca uygun gérilecekler igin, Sekizinci Beg Yiliik Kalkinma Plani
stresini kapsayan dénem igin ayrica bir takvim belirlenecegdi 6ngoriiimektedir.

2000/1658 sayii B.K.K. ile belirlenen usul ve esaslar geregince,
Bagbakanhgin 2001/39 sayili genelgesi ile belirlenen takvim dahilinde
calismalarin 2003 yih sonuna kadar bitirilmis olmasi gerekmekteydi. Ancak
genelge ile belirlenen takvim uyarinca, bazi kurumlar igin birden fazla takvim
yilina yayilmis ¢aligmalari, harcama mevzuatini belileyen yasalar ve ihale
mevzuati gercevesinde nasil yapacaklari sorun olmustur. Giinkii; norm kadro
¢alisgmasi yapilmasina iligkin harcamalar, cari harcama niteliinde olup;
harcama mevzuatinda konsolide bit¢e agisindan cari harcamalar mali yilla
siniffandigindan cari harcamalar bakimindan yillara sari soézlegsmeler
yapilamamaktadir. Fon ve benzeri kaynaklart olan kurumlar séz konusu
calismalarin finansmanini bu kaynaklarindan saglayabildikleri halde, bu tir
kaynagi olmayan ve protokol/sézlesmelerini genel veya katma butgedeki
Odenekler ile finanse eden kurumlar agisindan caligmalarin birden fazla takvim
yilina sirayet etmesi sorun yaratmis bulunmaktadir. Bu nedenle, norm kadro
caligsmasi igin bir takvim belirlenecekse, bunun harcama mevzuat bakimindan
da uyumlu olmasina dikkat edilmelidir.
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Nomm kadro calismalan Bagbakanlik genelgesi ile belirlenen takvime
uygun olarak ydratilememigtir. Bu calismalarda danmigman olarak veya proje
yiraticisl olarak bulunacak kurumlar agisindan bir yoduniuk yasanmis,
kurumlar TODAIE, MPM veya Universitelere miiracaat ettiklerinde ellerindeki
mevcut caligmalari tamamlayabilmek igin baska caligma alamayacaklari cevabi
ile kargilagmiglardir. Kamu kurum ve kuruluglan igin bundan sonra yapilacak
norm kadro galigmasi takviminde bu g¢alismayi yapabilecek olan kurum ve
kuruluglarin aym anda ne kadar kurum igin bu galigmalan yuritebilecekleri
hususunun da g6z 6niinde bulundurulmasi gereklidir.

Deviet Personel Bagkanlhijinca hazirlanan “Norm Kadro El Kitaby”
kurumlara yeterince yardimci  olamamakta, sorunlarin  ¢dzUmMUnNU
saglayamamaktadir. Bu nedenle; Norm Kadro El Kitabinin bu alanda galigmalar
yapan tim kurum ve kuruluslarin katilimiyla revize edilmesi.gerekmektedir.

1998 yilinda baglayan norm kadro uygulamasina gegis siireci ile ilgili
olarak bir géris su sekildedir; “Norm kadro caligmalar yapiimamisgtir. Iste gegen
ylldan beri baglatilmig olan c¢aligmalar var, fakat kamu yénetiminin yeniden
duzenlenmesi caligsmalart baglatiimadan norm kadro ¢aligmalan baglatiidig igin
bu caligmalarin bir kismi da bosa giden galigmalar olarak kalacaktir.”'®? Bu
gorise tam olarak katilmak mumkin degildir. Cankii, norm kadro galigmalari
dinamik bir sireci ifade eder ve belli dSnemlerde tegkilatta meydana gelecek
degisikliklere paralel olarak yenilenmesi gerekir. Bu nedenle, kamu ydnetimi ve
personel rejimi reformlan kapsaminda hikimetge yapilacak degisiklikler
nedeniyle bugiine kadar ki yapilan galismalarin bosa gidecegi gibi bir durumun
olmasi s6z konusu degildir. Glink{ norm kadro dinamik bir siirectir ve tegkilatta
meydana gelecek degigikliklere uyarlanmas: gerekir.

Diger taraftan, bugline kadar yapilan ¢aligsmalar ilgili kurumlarca
(Bagbakanlik, Maliye Bakanlgi ve Deviet Personel Bagkanligi) uygulamaya yén
verimemesi nedeniyle hayata gegcirilemediginden, 2000/1658 sayih B.K.K. ile

2 Turgay ERGUN: a.g.t, 83.
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belilenmis usul ve esaslar dahilinde norm kadro uygulamasina gegmis bir
kurum bulunmamaktadir. Bu nedenle, kamu yodnetimi reformu kapsaminda norm
kadro uygulamasina gegis sirecinin yeniden ele alinarak revize edilmesinin
dogru bir yaklagim olacag: ifade edilebilir.

3.3. NORM KADRO UYGULAMASININ KAMU PERSONEL
HARCAMALARININ ETKiNLiGi ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Tarkiye'de istihdam bigimleri bakimindan uygulamada bazi karigikliklar
bulunmaktadir. Ornegin, kamu kurumlarinda hem memur hem de biro gérevlisi
ad: altinda is¢i istihdam edilmektedir. Bu tir bir istihdam Tiark kamu personel
rejiminin yillardan beri ¢éziilemeyen aksayan ydndir. Bu konuda su sekilde
tespit bulunmaktadir, “Ayni kamu kurumunda ayni isi yapan iki caligandan
birinin is¢i, digerinin memur kabul edilmesi bir yandan kamu'da verimin
dﬂsmesine neden olurken, éte yandan da hiyerarsik kamu diizenini bozmustur.
Ormegin iggi konumundaki bir soférin genel midirinden daha fazla Gcret
almas: gibi. Ote yandan lokomotif atesgisinin ya da devlet tretme ciftliklerindeki
gobanlarin memur (yani kamu gérevlisi) sayiimasi gibi garip durumlara neden
olmustur. Bunlarin Anayasa’da tanimlanan memur tanimi ile bir ilgilerinin

olmadigi kesindir.”'®®

Diger taraftan; bir hizmet igin memur statiisiinde personelin istihdaminin
gerekli oldugu ve bu hizmet igin memur istihdam edildigi hallerde dahi sorunlar
yasanmaktadir. Ornegin (A) unvaninda memur istihdaminin gerekli oldugu
yerde (B) unvaninda memur istihdam edilir ve bunlara 6denen maagslar da
birbirinden farklr olursa ortaya bir geliski gikmaktadir. Eger (A) unvanl memura
6denen maag (B) unvanina édenen maastan diigiikse ve hizmetin geregi olarak
(A) unvaninin istihdami gerekli ise artik o is icin daha yuksek maagh (B) unvanli
personeli isthdam etmek personel harcamalan bakimindan israf sayilabilir.

' Metin KUTAL: “ls¢i Memur Aynmi”, Turkiye'de Kamu Personel Reijiminin _Yeniden
Yapilandiriimasi Sempozyumu (Ankara: TOHIS, Yayin No 42, 2003), 229.
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Ustelik bir memurun kamuya maliyetinin emekli olduktan sonra da devam
edecedi dilslnalirse, bu durumun etkisinin uzun vyillar devam edecedgi
gorilmektedir. Yiksek Gcretli ancak hizmetin geredine en uygun unvan (B) ise
bu durumda diigik Gcretli ancak hizmetin geregi niteliklere sahip olmayan (A)
unvanh personel istihdami da bir israftir. Clnk{, az harcama yapilmasina kargin
hizmet istenilen diizeyde ve kalitede gdrilemeyecektir

Barents Raporunda bu konudaki su ifadeler dnemlidir; “ls teminatina
sahip bir memurun ige alinmasi uzun dénemli bir taahhiit anlamina geldigi icin
geligiglizel yapilamaz. Ayrica Turkiye'de, ig teminatina sahip olmayan isgilere
de kidem tazminati édenmektedir ve bu nedenle isten ¢ikarmanin maliyeti
yiksek olabilir. Kaldi ki gereksiz personelin isten c¢ikarilmasi, mimkin
oldugunca kaciniimas! gereken, moral kirici, sarsici bir iglemdir. Dolayistyla
geredinden fazla taahhiitte bulunmaktan kaginmak kritik 6nem tagir.”'%*

7

Daha iyi ve daha etkin bir kamu hizmetinin gorilmesi salt kamu personeli
sayisinin artirlmasina baglh oldugu séylenemez. Bu yéndeki goriiglerden birisi
su sekildedir; “Kamu ydnetimi ve kamu hizmetinin verimli ve etkili olabilmesinde,
personel (insan kaynad:) ve dijer kaynaklardaki sayisal ya da oransal artigin
dogrudan bir etkisi oldugu tezi, glinimlzde artik genel kabul gérmemektedir.
Bunun yerine, yo6netimin, kamu hizmetini sunmakla gorevli personelin ve
6zellikle de hizmet sunulan toplumun &énceliklerine ve beklentilerine 6nem
vermesi ve buna kaynak ayirmasi oraninda, personeli ve toplumun y&netime
guven duyacagi, yardim edecegi, isbirligine girecegi, ve bdylece daha verimli ve
etkili bir ydnetim sergilenecegi veya bu sekilde ydnetimin daha verimli ve etkili
hizmet sunabilecegi gérlisi savunulmaktadir.”"®®

1% BARENTS Group LLC: Turkive Cumhuriveti Kamu Harcamalan ve Personel Yonetimi

Projesi Baglangic Safhasi Raporunun V. Eki-Tarkiye'de Personel Bitcelendirmesi,
ag.r.,5.

1% Ahmet Hamdi AYDIN: “Kamu Y6netimi ve Hizmetinin Verimliliji ve Etkinlijinde, Hizmeti

Sunan Personel ve Hizmeti Alan Toplumun Roll®, Kamu Yénetiminde Kalite I. Ulusal
Kongresi Bildirileri-I (Ankara: TODAIE, Yayin No 289, 1999), 241.
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Kamu kesiminde; bir nceki yila gére kadro ve pozisyonlardaki sayisal ve
oransal artiglarin kamunun hizmetsel geniglemesinin sonucu olmasi arzu edilir.
Ancak Tlrkiye'de her zaman bdyle olmamig, kamu personelinin sayisindaki
artis ve harcanan paranin bilyimesi kamunun daha fazla hizmet gérdagu
seklinde anlagilmigtir. Ancak, biyik isgilicii ve fazla para ile .yapilan ancak
verimsiz bir harcamanin daha kigik iggicil ve para ile yapilan verimli ve etkin
bir harcama karsisinda savunulacak bir yéni olamaz. Yani, istihdam edilen
personelin sayist ve harcanan paranin miktan degil, istihdamin ise uygun
olmasi ve harcamanin da bu dogrultuda etkin olarak yapilmasi &nemlidir.'®

Turkiye’'de istihdam politikalarinin  hikiimetlerce ciddi bir gekilde
olugturulmadigi ve kamu hizmetinin gériilmesi sdylemiyle istihdam edilen
personel sayilarinin artinldi§i séylenebilir. Ozellikle gegici iggilerde bu durum
kendisini daha fazla gdstermektedir. Gunk{ gegici ig¢ilik miiessesesi siyasilerin
yakinlarini ve istediklerini istihdam edebilmeleri igin bir kapi olarak kullanilmigtir.
Kamuda gegici igci olarak ige baglayan bir ¢cok kimse daha sonra kadroya
gegiriimek suretiyle devlette surekli ig¢i olarak istihdam edilmigtir. Bir isginin
devlete maliyetinin emekli olduktan sonra da devam edecegi ve %edavi
masraflannin da devietge karsilandigi distntldaginde, norm kadro
caligmasina dayanmadan ihdas edilen kaQro ve pozisyonlarda personel
istihdam etmenin kamuya maliyetinin ne kadar agir olacagi daha iyi anlagilabilir.
Kamu hizmetini gérmeye uygun nitelik ve sayida olmayan istihdam sonucu
yapilan personel harcamalan israf nitelijinde olacak ve hem hizmet istenilen
duzeyde goriilememis hem de harcama yapilmis olacak yani kamu
hizmetlerinde ulagiimak istenilen amaca ulagilamayacaktir.

Dinyada, toplam kalite yonetimine gegis siireci yasanirken, artik kamu
hizmetlerinde vatandas memnuniyeti esas alinmaktadir. Vatandas
memnuniyetinin  saglanabilmesi i¢in, kamu kurumlarinda toplam kalite
ybnetimine gegilmesi ve “musteri memnuniyeti"nin kamu kesimine dabhil
kurumlarca “vatandas memnuniyeti” olarak anlagilip uygulanmasi gereklidir.

1% Ahmet Hamdi AYDIN: a.g.t,, 245.
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Vatandag memnuniyeti ise, ancak yeterli ve Kkaliteli hizmet sunumu ile
saglanabilecek bir husus olup; kaliteli hizmet tegkilat ve personel soruniari
olmayan kurumlarca sunulabilecedinden, dncelikle kurumiarin gérev ve tegkilat
yapilari arasinda uyum saglanarak, gerekli sayi ve nitelikte personel
istihdaminin saglanmasi gereklidir.

Bir orinden ya da hizmetten memnun olanlarin sayisinin o Griin ya da
hizmeti kullanan kigi sayisina orani bir etkinlik 6l¢listi olarak distnildagiinde;
kamu hizmetinden memnun olaniarin sayisinin artinlmasi ile etkinligin artacag
sOylenebilir. Hizmetlerde etkinligin saglanmast ancak bu hizmeti dogru nitelikte
ve sayida personelin istihdam edilece§i organizasyonel yapist diizgiin olan bir
teskilat ile mimkan olabilecektir. Agiktir ki bdyle bir tegkilat ve personelle
gorilen hizmetten vatandag memnuniyeti artacagindan, yapilan _personel
harcamalarinin da etkinligi artmig olacaktirr Kamu kaynaklannin kit,
harcamalarin da bu kit kaynaklara bagl olmasi nedeniyle, gerek kamu personel
harcamalarinda gerekse diger kamu harcama tirlerinde harcama ilkeleri olarak
etkinlik, verimlilik ve tutumlulugun 6n planda tutulmasi gerekmektedir.

Etkinlik verimlilik ve tutumluluk kavramiari su sekilde formdle edilebitir.'®”

Ciktitarin Degeri

Etkinlik
Fiziksel Ciktilar
Fiziksel Ciktilar
Verimlilik
Fiziksel Girdiler
Fiziksel Girdiler
Tutumiuluk

Girdilerin Maliyeti

167

Performans Measurement Guide.(Performans Olcim Rehberi) Amerika Birlesik Devletleri
Hazine Bakanlifi Mali Yonetim Dairesince Hazirlanmigtir. Gev. Halya DEMIRKAYA,

(Ankara: Sayigtay Bagkanhi§, Aragtirma/inceleme/Geviri Dizisi 7, 2000), 26.
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Yukandaki formtllerden hareketle, tutumluluk “uygun kalite g6z éniinde
bulunduruimak kaydiyla bir faaliyetin gergeklestiriimesinde kullanilan

kaynaklarin maliyetinin asgariye indirilmesi”*®® olarak tanimlanabilir.

Verimlilikte, fiziksel girdi ve ¢ikti orani hesaplanir, az girdi ile ¢ok ¢ikti
elde etmek onemlidir.'®® Tutumlulukta ise, &nemli olan husus, girdilerin
maliyetinin miimkin oldugunca disik tutulmasi ve buna karsin fiziksel ¢iktilarin
maksimize edilmesidir.

Etkinlik, Gretilen bir Grin ya da hizmetten elde edilen faydanin, bu faydayi
elde edebilmek icin katlanilan maliyete olan orani ifade eder. Bu oran ne kadar
ylksek ise etkinlikte o kadar fazla olacaktir. Etkinligin bir tanimi da gu sekildedir;
“Faaliyetlere ulagma derecesi ve bir faaliyetin beklenen etkisi ile gergek etkisi

arasindaki iligki.”'”°

Etkinlik kavrami verimlilik kavramindan daha genis bir kavram olup;
Etkinlik, etkililik ile aynt anlamda ele alinirsa, verimlilik ile etkililik arasindaki iligki
su sekilde aciklanabilir; “Etkililik para, insanglicii veya herhangi bir agidan neye
mal olursa olsun, belilenmis hedeflere ulasmayi 6ngérirken, verimililik
belirlenmig hedeflere en az maliyet ile ulagmayi 6ngorir. Kamu yénetimi, verimli
sonuca ulagmasi igin etkili olmak; etkili olmak icin de verimli galismak

durumundadir.”"

Etkinlik, dar anlamda ve genig anlamda olmak iizere iki sekilde ele
alinabilir. Dar anlamda ele alindiginda; yukanidaki formilden de anlasilacag:
Uzere, (Ciktilanin Degeri / Fiziksel Ciktilar) seklinde formile edilebilmektedir. Bu
formdl, yan kamusal ve 6zel nitelikteki mal ve hizmetlerde etkinligin

'® Performance Auditing  Guidelines, _(Performans __ Denetim __ Rehberi), ASOSAI
(Asya Sayigtaylan Birligi), (2000)., Cev. Sacit YORUKER ve Baran OZEREN,
(Ankara: Sayigtay Bagkanhgi, Arastirma/inceleme/Ceviri Dizisi 24, 2002), 93.

' Nihat AYTORK: a.g.m., 79.

0 performance  Auditing __ Guidelines, (Performans _ Denetim _Rehberi), ASOSAI
(Asya Sayistaylan Birligi), Cev. Sacit YORUKER ve Baran OZEREN, a.g.e., 91.

' Ahmet Hamdi AYDIN: a.g.t, 242.
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Slctilebilmesi igin kullanilir, oysa ki devlet tarafindan Uretilen tam kamusal
nitelikte mal ve hizmetler icin fayda ve maliyetler hesaplanirken digsalliklar da
isin icine girer. Bu ise, tam kamusal mal ve hizmetlerde etkinlik hesaplamalarini
imkansiz kilar. Ancak bu durum tam kamusal nitelikte mal ve hizmet Greten
teskilatlarda norm kadro uygulamasi yapilamayacagi anlamina gelmez. Etkinlik
orani ile, amaglara ne d&lgiide ulasilabildidi o6lgilmeye cahlsiir. Kamu
hizmetlerinde etkinligin 6lgimi sonucu, bu hizmet ile, belifenmis, amaglanmig
hedeflere ulagilip ulagiimadidi tespit edilmeye ¢ahigilir. Kamu harcamalarinin
etkinligi kavrami, igletmelerdeki etkinlik kavrami ile ayni degildir. Ctnkii kamu
harcamalarinda etkinlik, politk ve siyasi tercihlerle ilgilidir.'? Kamu
harcamalarinin etkinligi bakimindan fayda-maliyet analizlerinin yaygin olarak
kullanilmasi, bu analizlerin 6neminin anlagiimasina ve bizzat analiz yénteminin
kendisinin fayda-maliyetinin géz 6niine alinarak, uygulanma istegine baghdir.'”

Kamu kaynaklarinin kit, harcamalarin da bu kit kaynaklara bagli oimasi
nedeniyle, kamu personel harcamalarinda etkinlik, verimlilik ve tutumliulugun 6n
planda tutulmasi gerektigi hususuna yukarida deginilmisti. Kamu personel
harcamalarinda etkinlik, verimlilik ve tutumlulugun 6n planda tutulabilmesi icin
yapiimasi gereken iglerden birisi, kamu kurum ve kuruluslarinda norm kadro
caligmalarinin yapilmasi ve norm kadro uygulamasina gegilmesidir. Ctnk; bir
tegkilatta en 6nemli girdi insan kaynad: olup; ciktida kalite ve verimliligin
saglanmasi insan kaynagina verilen degerle olur. Caliganlarin ige olan uyguniuk
derecesi hizmetin kaliteli olmasini dogrudan etkiler. Béylelikle o hizmet igin
yapilan harcamalarin da etkinligi belirlenmis olur.'” Bu nedenle, norm kadro
calismalan sonucunda, hizmetin gere§i olarak nerede, hangi statide ve ne
kadar personel istihdam edilecedi belirlenebilecek ve bu §ékilde personel
harcamalarinda etkinlik saglanabilecektir.

2 A T. PEACOOK ve J. WISEMEN: “Kamu Harcamalarinda Etkinligi  Olglmesi®,
Cey. Fethi HEPER, Eskisehir Iktisadi ve Ticari llimler Akademisi Dergisi, (Ocak-1976), 331.

'™ Abdurrahman AKPOGAN: “Kamu Giderlerinin Etkinligi Agisindan Maliyet-Fayda Analizleri
ve Onemi”, Gazi Oniversitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakaltesi Dergisi, Say: 2 (1993), 8.

" Nihat AYTURK: a.g.m., 80.
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Kamu personel harcamalarinin etkinligi, en bagta harcamalar karsihiginda
isthdam edilen personelin gordaga hizmetlerin vatandas odakli olmasi ile
saglanabilir. Diger bir ifade ile, kamuya faydali olmasi gerekirken bir gekilde
kamunun fayda gérmedigi ve vatandasin ihtiyacin karsilamayan bir hizmet,
vatandasg odakh olmayacagindan bu hizmet igin yaptlan harcama da etkin
olamayacaktir. Glinkii vatandas odakli bir hizmeti ancak hizmetin gerektirdigi
niteliklere sahip yeterli sayida personelin istihdam edildi§i kurumlar yapabilir.
Hizmetin gerektirdigi niteliklere sahip personelden, bu ¢aligmanin gérev/is
tanimi ile ilgili kisminda agiklandi§i Gizere; géreve atanacaklarda aranacak
niteliklerin tespit edildigi, gérev, yetki ve sorumluluklan belirlenmig kadrolardaki
personel anlasiimalidir.

Bir kamu hizmetinin etkinliginin élcim{ her zaman kolay degildir. Cinka
kamu hizmetinin gérilmesi sonucu toplam ¢iktinin yani dederin ne oldugu biraz
da sUbjektif unsurlar tagimaktadir. Kamu hizmetlerinin goriilmesi icin yapilan
personel harcamalarinda, harcamanin karsihdinin  toplumca alinip
alinmadiginin hesabi igin etkinlik, verimliik ve tutumluluk tanimlarindan
hareketle kullanilabilecek bir formiil asagida kisa ve agimig hali ile

verilmektedir.'”®

Yapilan Harcamanin Karsiligi= Etkinlik X Verimlilik X Tutumluluk,

Yapilan Ciktilarin Degeri  FizikselGiktilar  Eiziksel-Girdiler
Harcamanin = X X
Karstigt FizkselGiktilar  Fiziksel Girdiler  Girdilerin Maliyeti

Bu formill ayni zamanda performans denetiminde de kullaniimaktadir.
Performans denetimi “denetlenen birimin sorumluluklarini yerine getirirken
kullandigi  kaynaklarin ve verimliliginin, etkinliginin ve tutumlulugunun

1" performans Measurement Guide. (Performans Olcim Rehberi) Cev. Hilya DEMIRKAYA,
ag.e., 52-53.
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denetimi.”'"®

geklinde tanimlanabili. Kamu kurumlarinda amaglara ulasma
derecesini tespit etmeye calisan performans denetimi sonucu kurumlara iligkin
performans bilgileri elde edilir. Bu bilgiler ise “bir organizasyonun amaglarini ve

177

hedeflerini ne kadar iyi yerine getirdi§ini”' '’ gostermektedir.

Yukandaki formilde; Gizeri gizilmis olan &Jeler matematiksel olarak
birbirini gétirdugiinde yapilan harcamanin karsiig olarak asagidaki oran
kalmaktadir.

Ciktilarin Degeri

Yapilan Harcamanin Karsthi§ =
Girdi Maliyeti

Harcamanin kargiiinin alinmasindan, kamusal hizmetler kargilijinda
para alinmasi anlagiimamaldir. Burada toplumsal bir kaynak kullanimi sonucuy,
bunun karsiliinda topluma fayda saglanrglg olmasi anlatiimak istenir. Yani
harcamanin Kkarsilii topluma saglanan fayda ile alinmig olur. Personel
harcamalari kamunun toplumdan aldi§i vergilerle karsilandigindan, kendisine
hizmet gbérmesi igin maag, Gcret, tazminat vb. gesitli adlar altinda édentiler
yapilan personeice goriilen hizmetlerden de toplumun fayda gérmesi gerekir.

Kamu kaynaklari, toplumdan vergi vb. araglarla alinmakta olup, alternatif
maliyetleri kargisinda etkin kullaniimalari gerekmektedir. Bunun tespiti ise
performans ydnetimi ve denetimi ile mimkin olabilecektir. Performans
denetiminin; “Denetlenen kurumun gérevlerini yerine getirirken kullandig
kaynaklarin verimli, etkin ve tutumlu bir bicimde kullanilip kullaniimadiginin
denetimi”’® olarak tanimlandi§i dikkate alinirsa, kamu kurumlannda
performans ydnetimi ve denetimine gegilmesi sonucu, kurumlar kamusal mal ve

hizmet Uretirken belilenmis hedeflere ulagiimaya caligacaklardir. Performans

'"® performance _ Auditing _ Guidelines, _ (Performans _ Denetim _ Rehberi), ASOSAI
(Asya Sayigtaylan Birligi) Cev. Sacit YORUKER ve Baran OZEREN, a.g.e., 92.

7 Choosing The Right FABRIC-A Framework For Performance Information (Londra: 2001),

Dodru Dokunun Secimi: Performans Bilgisi Igin Bir Cerceve, Cev. M. Hakan OZBARAN,
(Ankara: Sayigtay Bagkanh§i, Aragtirma/inceleme/Geviri Dizisi 23, 2002), 5.

' Sayistay: Intosai Denetim Standartian (Ankara: 1997), 46.
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denetimi sonucunda ise, performans hedeflerine ulagilip ulagiimadig: kontrol
edilir. Bu hedeflere ulagma derecesi ne kadar yilksek ise hizmetier o kadar etkin
gorilmis ve hizmetlerin ifasi igin yapilan giderlerden o6zellikle personel
harcamalarinda o kadar etkinlik saglanmisg olur. '

Yapilan harcamanin kargiliginin tespitine yonelik olarak; (Ciktilann
Degeri / Girdi Maliyeti) seklinde yukarida verilen formilde, payin degeri ne
kadar biiyiik ve paydanin degeri ne kadar kiigiik olursa, yapilan harcamalarda o
derecede etkinlik saglanmis olunur. Diger bir ifade ile, kamusal hizmetlerin
gorulmesi sonucu olugan faydamin yiiksek olmasi ve yapilacak personel
harcamalarnin asgari seviyede tutulmasi ile harcamalarda o derece etkinlik
saglanmig olunacaktir.

Burada, personel harcamalannin asgari seviyede tutulmasi ifadesinden,
personel harcamalarinin azaltiimast veya kamu personeli maasg, Ucret vb.
édentilerinin dustiriimesi de anlagiimamalidir. Personel harcamalarinin asgari
seviyede tutulmast ile, yapilan harcamalarin israf ediimemesi yani norm kadro
uyguldmasina gegisin gerekliliji anlatiimak istenir. Cunkii daha once de
aciklandi§t Uzere; gerekli nitelie sahip olmayan bir personelle hizmet
gorillemeyéecegi gibi bu personele yapilan her tirli harcama da israf niteliginde
olacaktir. '



SONUG

Tirkiye'de 2002 yili itibariyle, kamu kesiminde (mahalli idareler ve KIT'ler
harig) 2.404.055 adet kadro/pozisyon bulunmaktadir. Bunun 2.207.850 adedi
konsolide biitceye dahil kurumlardadir. Konsolide biitgeye dahil kurumlardaki
istihdamin toplam isthdama orani %92'dir. Diger bir ifade ile, kamuda
calisanlarin %92’sine édenen maag, Ucret vb. unsurlar konsolide butceye
personel harcamasi olarak yansimaktadir.

Yillar itibariyle konsolide biitge personel harcamalari degerlendirildiginde;
Konsolide butge harcamalarinin GSMH'ya oraninin 1993-2002 déneminde
%24’ten %42'ye cikti§i, personel harcamalarinin GSMH igerisindeki payinin ise
yaklagik %8 oldugu ifade edilebilir. Bu, konsolide biitgceye dahil kurumlarda
istihdam edilen personel igin GSMH'nin %8'inin personel harcamasi olarak
kullaniimakta oldugu anlamina gelir. GSMH’nin %8'’inin sadece konsolide bitge
personel harcamasi olarak kullaniidigt dikkate alindiginda; (konsolide bitge
diginda kalan kamu kurum ve kuruluslarda da personel istihdam edilmekte ve
harcama yapilmaktadir) personel harcamalarinda etkinlik sadlamanin énemi
daha iyi anlagilacaktir.

Kamu kurum ve kuruluglarinin amaglarina ulasabilmek igin istihdam
ettikleri personele maas, Ucret vb. isimler altinda yaptiklari harcamalarin
etkinligi, istihdam edilenlerin ise uygun olmalarina ve kaliteli hizmet sunmalarina
baghdir. Bu nedenle personel harcamalarinda etkinligi yakalayabilmek igin
kamu kurum ve kuruluslarinda norm kadro uygulamasina gegmek gereklidir.

Kamu kurum ve kuruluglarinda gerekli sayi ve nitelikte personelin
isthdaminin saglanmasi amaciyla 1998 yilinda baglayan norm kadro
uygulamasina gegis siireci henliz tamamlanmamis olup; caligmalar, G¢lncl
bélimde ifade edilen soruniar ve uygulamaya yén verecek kurumlarin sorunlart
¢ozmeye iligkin duzenlemelerde ge¢ kalmalan nedeniyle tikanmigtir. Norm
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kadro galigmas! yapmak durumunda olan kuruluslarda bu galigmalara ya hi¢
baglanimamig ya da baglanmig olanlar bitirilememis, bitirilenlerde ise
uygulamaya konulamamigtir. Bu haliyle norm kadro uygulamasi basgi bos
birakilmig bir gérinimdedir.

Kamu hizmetlerinin yeterli sayi ve nitelikte personel eliyle gériilmesi ile
personel harcamalarinda tasarruf, etkinlik ve verimlilk saglamasi digtnilen
norm kadro ¢alismalarinin bizzat kendisi, kamu butgesine verimsiz harcamalar
olarak geri dénmustiir. Cinki daha 6nce de deginildigi Uzere; merkezi yénetim
yerel yonetim aynmi, uygulamada - tereddiide yer birakmayacak sekilde
yapiimadan, hatta merkezi yonetimde hangi kurumlarin olacagi, hangilerinin
hangi gorevleri yapacad! yeniden diizenlenmeden kamu y&netiminin mevcut
sorunlu yapisint veri kabul ederek bu caligmalara girigmek uygulamaya
konulamayacak c¢aligmalar yapmak anlamina gelecektir.

Bu nedenle personel harcamalarinda etkinliginin saglanabilmesinin
anahtari olan nomm kadro uygulamasina gegis icin bu g¢aligmanin Gglnci
béliminde ele alinan sorunlar ve ¢dziim 6nerileri dahilinde norm kadro
calismalarinin islah edilmesi ve c¢alismalann mevcut mevzuat hikimlerine
sigdiriimasi yerine bilimsel ve objektif Sigller dahilinde yapilabilmesine yonelik
. olarak mevzuat diizenlemelerinin yapilmasi gerekmektedir.

Aglklaﬁan tim bu nedenlerle; kamu kurum ve kuruluglarinin amaglarina
ulagabilmelerinin, kamu hizmetlerini etkin bir sekilde gérebilmelerinin ve bunu
yaparken de personel harcamalarinda tutumluluk ve verimlilik ilkelerine gore
hareket edebilmeleritiin garti; personel isthdami bakimindan, kadroya
atanacaklarda aranilacak genel ve ozel niteliklerin belirlenerek, bu kadrolarda
istihdam edilecek personelin gorev, yetki ve sorumluluklarinin tespit edildigi bir
sistem olan norm kadro uygulamasina gegmektir.
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OzET

Kamu kurum ve kuruluglaninda etkinlik-verimlilik analizlerinin yapilarak
performans bitgelemesine gegcilebilmesi igin, kamu personeli istihdami ve
personel harcamalannin disiplin altina alinarak, bu alanda yaganan yapisal
sorunlarin ¢dzlilmesi ve kamu hizmet maliyetlerin yeknesak bir bigimde tespit
edilmesi gereklidir.

Bugin kamu kesiminde, ayni is igin farkh statl, unvan ve Gcretlerle
personel istihdami s6z konusu olabilmektedir. Bu durumda; aym nitelikte bir
hizmet igin farkh kurumlarda farkli hizmet maliyeti ile karsilagiimaktadir.

Turkiye'de yasal diizenlemeler bakimindan, kamu personeli istihdamin
turler itibariyle ayrimi yapilmig olsa dahi uygulamada farkl statiideki personelin
birbiri yerine ikame edildidi gérilmektedir. Bu noktada kamu personeli arasinda
hizmetin gerekleri agisindan statii aynminin kesin ve net bir bicimde yapilarak,
bir hizmet i¢in hangi statlide personel istihdami gerekiyor ise o statide
personelin istihdam edilmesinin saglanmasi gereklidir.

Bu amag gercevesinde yapilan aragtirmada;

Birinci bolimde; norm kadro uygulamasinin tanimi yapilarak 6nemi,
amaci, yararlan ve temel kavramlan Uzerinde durulmus, ayrica norm kadro

uygulamasina gegiste kargilagilan engeller agikianarak norm kadro tespit stireci
incelenmisgtir.

Ikinci bblumde; Tarkiye'de kamu istihdami ve kamu personel harcamalar
ele alinarak, kamu y6netiminin ve personel rejiminin yeniden yapilandiriimast
cahgmalan incelenmigtir.



Ugiinct bdlimde ise, norm kadro uygulamasina gegis sireci ve ortaya
ctkan sorunlann ¢dziim yollan ele alinarak, kamu kesiminde etkinlik-verimlilik
analizleri ile kamu personel harcamalarinda etkinlik sorununa deginilmigtir.
Uguncii bélimde son olarak, kamu personel harcamalannda etkinligin
sadlanmasi bakimindan nomm kadro uygulamasinin degeriendirilmesi
yapiimisgtir.



ABSTRACT

In order to change over to performance budgeting by analyzing
effectiveness-efficiency of public institutions and organizations, structural
problems at public sector should be solved and costs of public sector services
should be determined uniformly by taking employment policies and personnel

expenses at public sector under control.

Today, personnel with different status, titles and fees may be employed
for the same job in public sector. In this way, it is faced with different service
costs in different institutions for the same quality service.

Even though the legistation in Turkey makes distinction of public
personnel employment to the different kinds, it is observed that personnel with
different status are employed in place of each other in practice. The distinction
between status of public personnel in terms of service requirements should be
made in a clear and net manner, and personnel should be employed where the
status personnel are needed.

The following results have been reached in this research that has been
conducted in scope of the above context:

In the first chapter; the importance, the aim, the benefits and basic
concepts of norm staff are emphasised by being made the definition of norm
staff. Besides, the process of norm staff is examined by being explained the
obstacles faced in the transtion of norm staff to application.

In the second chapter; the workings of reorganization of public
management and personnel are examined by taking into consideration the
public employment and public expenditures in Turkey.



In the third chapter; effectiveness-efficiency analysis and effectiveness
problem in the public personel expenditurés taking into consideration of the
transition period of norm staff application and the solving ways of probable
problems. Finally in the third chapter; the norm staff evaluated from the point of
providing the efficiency in public personel expenditures.



