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Kamu otoritesi tarafindan cesitli toplumsal amaclar1 gergeklestirmek amaciyla
olusturulan kamu kuruluslar, piyasa sartlariin gerektirdigi ilkelere gore orgiitlenen 6zel
tesebbiislerden farkli bir yapilanma ve isleyise sahiptir. Kamu orgiitlerinin kendine 6zgii
yapilanmalari, kamu personel yoOnetimine esas olan ilkeleri de belirlemektedir. Bu
ilkelerin piyasa istihdamina gore farklilasmasi istthdam alaninda kamusal bir ranta
doniisebilmektedir. Tiirkiye’de devletin ekonomik hayata aktif miidahalesi ilke olarak
kabul edilmistir. Hukuki cercevenin kamu orgiitlerine genis bir faaliyet alan1 sunmasi,
personel rejiminde farkli isttihdam bicimlerini ortaya cikarmistir. Ancak Tiirkiye’de
toplam istihdam i¢inde kamu istihdaminin pay1 diger iilkelere kiyasla yiiksek degildir.
Kamu personeline yonelik kamusal ranta yol agan uygulamalar, 6zellikle iicretler ve is
giivencesi gibi hususlarda somutlagsmaktadir. Diger uygulamalarin da kismen ranta konu
olan yonleri bulunmaktadir. Ayrica kamu personel rejiminde etkinligin yeterince
saglanamamig olmasi, kamu istihdaminin kendi igyapisinda da rant olarak kabul
edilebilecek bazi ayrimci uygulamalara zemin hazirlamaktadir. Tiirkiye’de istihdam
alaninda goriilen kamusal rantlar, sosyal ve ekonomik agidan bazi olumsuz sonuglar

dogurmaktadir.
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ABSTRACT

The public institutions founded by the state with the aim of realising various
social targets have different structuting and operation than that of private enterprises
organised in accordance with the principles required by the market conditions.That
the public organisations are structured peculiarly determines the principles essential
to public personel administration.The differentiation of these principles according to
the market employment turn out to be unearned income in the employment field of
the public.In Turkey the intervention of the state to the economy has been accepted as
principle.That judiciary frame gives a wide operation field to the public organisations
brings about different ways of employment in the personel regime.However the
proportion of the public employment in whole employment is not high in comparison
with the other countries.The amendments causing public unearned income aimed at
state personel become visible in such issues in particular like salaries and labor
assurence.The other amendments have also sides involved in unearned income,though
partly.Also,that the effectivity has not been assured properly in the public personel
regime prepares ground for the seperatist amendments,which can be regarded
unearned income in the own inner structure of public employment.The public
unearned income seen in Turkey in the field of employment bring about some

negative effects in terms of social and economical views.
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GIRIS

Kamu hizmetlerini yerine getirmek amaciyla devlet tarafindan istihdam edilen
personelin tiimii kamu istihdamim olusturmaktadir. Kamu istihdaminin sayisal bityiikliigii,
ilkedeki kamu hizmetlerinin yogunlugu ve kamu orgiitlerinin verimlilik diizeyi ile
yakindan iligkilidir. Dolayistyla kamusal faaliyetlerin yogunlugunu ve niteligini belirleyen
ekonomik sistem, sosyal ve siyasal yapi, ekonomik gelismiglik diizeyi ve konjonktiirel
etkiler aym zamanda kamu istihdaminin sayisal biiyiikliigiiniin de temel belirleyicileri

durumundadir.

Kamu istihdaminin klasik emek piyasalarindan ayn bir arastirma konusu olmas,
kamusal ihtiyaglarin niteliginden kaynaklanan farkligin yol actig1 zincirleme etkinin dolayl
bir sonucudur. Kamusal ihtiyaglarin gerektirdigi kamusal mal ve hizmet tiretimi; igveren
farklihig, orgiitsel amag farklihig, fiyatlandirma ve iicretlendirme farkliligi gibi 6nemli
sonuclar dogurmaktadir. Kamu orgiitlerinin tiimiiyle farkli bir isleyise ve yapilanmaya
sahip olmasi, kamu hizmetlerinin gereklerine gore diizenlenen, kamuya &6zgii personel

rejimini ortaya ¢ikarmaktadir.

Kamu istihdami ve piyasa istihdaminin ayr birer istihdam alani olarak ele alinmasi,
bu iki istihdam bigimi arasindaki yapisal farkliliklarin analiz edilmesini gerektirmektedir.
Bu yonde yapilacak bir ¢calismanin “rant” kavramina ulagmay1 ongormesi kagimilmazdir.
Personel rejimlerinde; iicretler, calisma kosullari, is giivencesi gibi uygulamalarin
farklilagmasi istihdam alaninda kamusal ranta konu teskil edecek unsurlarin basinda
gelmektedir. Daha genis bir ¢ercevede diistiniildiigtinde, her farkli uygulamanin kamusal

bir ranta doniisebilecegi savunulabilir.

Emek piyasalarindaki kamusal rantlarin belirlenmesinde en 6nemli siirhilik,
incelenen rant unsurlarinin goreceli niteligidir. Goreceli unsurlarin Olciilmesi ve rant
kavramu i¢inde degerlendirilmesi oldukga giictiir. Ancak tiimden gelim yontemiyle, sosyal
ve ekonomik sonuglardan yola c¢ikarak, sonuclara yol agan nedenselliklerin kamusal
rantlardan kaynaklandigi yargisina ulagilabilir. Ayrica personel rejimindeki farkli
uygulamalar, sayisal verilerin destekledigi bazi durumlarda gorecelilige yer vermeyecek

derecede belirginlesmektedir.



Tiirkiye’de devletin sosyal barisi ve adaleti saglamak amaciyla sosyal ve ekonomik
hayata aktif miidahalesi, cesitli donemlerde yapilan anayasal diizenlemelerle gerekli ve
mesru goriilmiistiir. Bu cercevede devlet, geleneksel faaliyetlerinin digina ¢ikarak, piyasada
tiretilen kolektif ve 6zel mal ve hizmetlerin iiretimine yonelmistir. Devletin genis bir alanda
faaliyet gostermesi, kamu kuruluslarinin farkl statiilerde orgiitlenmesinin yaninda, kamu
personel rejiminde de farkli istihdam bigimlerini 6ngormektedir. Bu durum Tiirkiye’de
kamu istihdami ile piyasa istihdami arasinda karsilagtirma yapabilme imkanim

arttirmaktadir.



BIiRiINCi BOLUM

TEORIK ACIDAN KAMU ISTIHDAMI VE EMEK PiYASALARINDA
KAMUSAL RANTLAR

1. KAMU KESiMi VE KAMU iSTIHDAMI:

Kit kaynaklar karsisinda simrsiz insan ihtiyaglari, ekonomik faaliyetlerin
kaynagim olusturmaktadir. insan ihtiyaglar1 sadece bireysel fayda saglamaya yonelik 6zel
ihtiyaclarla degil, topluluk halinde yasamanin geregi olan bazi1 6nemli temel ihtiyaclarla
birlikte bir biitiin olarak degerlendirilmektedir. Egitim, saghk, adalet, giivenlik gibi
ihtiyaclar, topluluk halinde yasamanin bir geregi olarak ortaya c¢ikan ihtiyaclara 6rnek
olarak gosterilebilir. Toplumdan bagimsiz olarak ortaya cikan ve bireysel faydaya
yonelen ihtiyaglar 6zel ihtiyaglar olustururken, toplu yasamin geregi olarak ortaya ¢ikan
ihtiyaclar da kamusal ihtiyaclari olusturmaktadir. Ozel ihtiyaclarla birlikte kamusal
ihtiyaclarin da karsilanmasi gerekliligi, 6zel kesim faaliyetlerinden farkli bir isleyise

sahip olan kamu kesiminin varli§ini1 zorunlu kilmaktadir.

Kamu kesiminin ekonomik faaliyetlerinde temel amag¢, kamusal ihtiyacin
giderilmesidir. Fakat “kamusal ihtiya¢” kavramu olduk¢a genis bir cercevede
tanimlanabilmektedir. Ozellikle giiniimiiziin siirekli gelisen ve degisen ekonomilerinde;
kamusal ihtiyaglarin neler oldugu ve buna bagl olarak ekonomide devlet miidahalesinin
smirlarinin ne olmast gerektigi, onemli bir tartisma konusudur. Ancak bu tartigmalar bir
yana; gerek gelismis iilkelerde gerekse gelisme yolunda olan iilkelerde devletin
ekonomik faaliyetler {izerindeki aktivitesi ve belirleyiciligi yadsinamaz bir gercek olarak

karsimiza glkmaktadlr.1

Insan ihtiyaclarinin temelde kamusal ve 6zel ihtiyaclar olmak iizere iki farkli
bicimde ortaya ¢ikmasi, bu boliinmiisliigiin kaynak teskil ettigi kamu kesimi ve 6zel
kesim arasindaki farkhiliklar1 da agiklayici niteliktedir. Ozel kesim bireysel ihtiyaclara
yonelik, boliinebilir mallar ve hizmetler iiretirken; karin1 da maksimize etmeyi temel

amag olarak benimsemektedir. Bu amag¢ serbest piyasa kosullarinda faaliyet gdsteren

' Deniz Kagnicioglu, Tiirkiye’de Kamu Sektoriinde .is(;i Sendikacilig: ve Kiiresellesmenin Etkileri,
(Eskisehir, Anadolu Universitesi Basimevi, Anadolu Universitesi Sosyal Enstitiisti Yayinlari, 1999), s.12



firmalar i¢in verimliligi on plana ¢ikaran, esnek bir orgiitsel yapilanmanin varligini

zorunlu kilmaktadir.

Kamu kesiminde ise durum tamamen farklidir. Kamu kesiminin karar alicilar,
faaliyetlerine iliskin kararlar1 alirken, kamu hukuku kurallarina baglh kalmak zorundadir.
Bu kurallar ise 6zel kesimde gegerli olan iktisadi rasyonaliteye ters diisebilmektedir.
Ciinkii kamu hukuku kurallar, kar maksimizasyonunu degil, kamu yararin1 goz oniinde
bulundurarak hazirlanmaktadir.” Kamu kesimi ve 6zel kesim arasinda, temelde ekonomik
faaliyetlerin tiiriinden kaynaklanan bu farkliliklar, 6rgiitsel yapinin iginde var olan biitiin
unsurlar icin gecerli olabilmektedir. istihdam yapilari agisindan ise bu durumun daha

belirgin oldugunu savunmak miimkiindiir.

Istihdam kavrami sadece is giicii olarak diisiiniildiigiinde, kamu istihdami; basta
kamu hizmetinde dogrudan hizmet géren memur ve is¢iler olmak iizere, merkezi ve yerel
meclislerde gorev alan segilmisleri, devletce taninmis yetki ile is gbéren serbest meslek
sahipleri (noter gibi) ve imtiyaz ve sozlesme hakki kullanan yiiklenicileri ve ona bagh
bulunan isgiiciinii kapsayacak sekilde genis tutulabilir.’ Ancak kamu istihdamunin
bilimsel acidan 6zel kesim istihdamindan farkli bir arastirma alani olarak ele alinmasi,
kapsami genis tutulan bu tamim ic¢in uygun olmayacaktir. Ciinkii farkliligin analiz
edilebilmesi, her seyden once farkliligi belirleyen unsurlarin daha anlasilir bigimde
tanimlanmasina baglidir. Ornegin yukaridaki tanim igerisinde belirtilen, “s6zlesme hakk1
kullanan yiiklenicilere bagli olarak calisan is giicii”niin istihdam sekli, 6zellikle 1980
sonrasi esnek kamu personel rejimi uygulamalarinin dolayli bir sonucu olarak, kamu

istihdamina degil piyasa istihdamia daha yakindur.*

Bu noktada devlet ve vatandaslar veya devletin kendi biinyesinde yer alan kurum
ve kuruluslar arasindaki iligkileri diizenleyen “kamu hukuku” kurallarini bir kriter olarak

diisiinmek miimkiindiir. Kamu hizmet personelinin istihdam sekli 657 Sayili Devlet

2 Halil Nadaroglu, Kamu Maliyesi Teorisi, (Istanbul, Beta Yayinlari, 2000), s. 3-4

3 Birgiil A. Giiler, (Bagbakanlik Devlet Personel Bagkanligi ve TUHIS, “Tiirkiye'de Kamu Personel
Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi” Sempozyumu, Hilton Oteli, Ankara 22-23 Subat 2003
toplantisi) (http://politics.ankara.edu.tr/~bguler/makale.htm), Erisim: 20.04.2006

* Onur Ender Arslan, Kamu Personel Rejimi; Statii Hukukundan Esneklige, (Ankara, TODAIE
Yayinlar1 Yayin No: 326, 2005), s. 398



Memurlar1 Kanununda: “Kamu hizmetleri; memur, sozlesmeli personel, gecici personel

ve isciler eliyle gordiiriiliir.” seklinde acikca belirtilmistir.

Bu kanun kapsaminda:

¢  Memur: Mevcut kurulus bi¢cimine bakilmaksizin, Devlet ve diger kamu tiizel
kisiliklerince genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerini ifa
ile gorevlendirilenler, bu Kanunun uygulanmasinda memur sayilir.

e Sozlesmeli personel: Kalkinma plani, yillik program ve is programlarinda yer
alan onemli projelerin hazirlanmasi, gerceklestirilmesi, isletilmesi ve islerligi icin sart
olan, zaruri ve istisnai hallere miinhasir olmak iizere 6zel bir meslek bilgisine ve
ihtisasina ihtiyag gosteren gecici islerde, kurumun teklifi {izerine Devlet Personel
Bagkanligi ve Maliye Bakanlhiginin gériisleri alinarak Bakanlar Kurulunca gegici olarak
sozlesme ile caligtirilmasina karar verilen ve is¢i sayilmayan kamu hizmeti gorevlileridir.

¢ Gegcici personel: Bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmet olduguna Devlet
Personel Bagkanligi ve Maliye Bakanliginin goriislerine dayanilarak Bakanlar Kurulunca
karar verilen gorevlerde ve belirtilen iicret ve adet sinirlari icinde s6zlesme ile calistirilan
ve is¢i sayllmayan kimselerdir.

o Isciler: kanunda isciler i¢in 6zel bir tanim getirilmemis, memur, sozlesmeli
personel ve gecici personel disinda kalan kisiler isci olarak degerlendirilmis ve isciler

hakkinda bu kanun hiikiimlerinin uygulanmayacagi belirtilmistir.

Isci istihdami, kamuda veya ozel sektorde calismalar ayirt edilmeksizin, 4857
Sayih Is Kanunu'nda diizenlenmistir. Fakat sinava tabi tutulma, sendikal orgiitlenme,
kamu hizmetlerinde siireklilik gibi ilkelere bagh olarak kamu kesiminde is¢ilik, kendine
ozgii bir yapida gelismistir.” Kamu kesiminde ortaya ¢ikan ve 6zel sektor isci istihdamina
gore Onemli Ol¢iide farklilasan bu yapiyi, piyasa istihdamu iginde degil, kamu istihdami

kapsaminda ele almak gerekir.

Buna gore kamu istihdamini memur, sozlesmeli ve gegici personel ve is¢i
seklinde bir siniflandirmaya tabi tutarak incelemek yerinde olacaktir. Aslinda bu ayirim

Tiirkiye'de genel kabul goren kamu istihdami anlayisina da uygundur.

> Ercan Babacan, Kamuda Gegici isci istihdamu, Devlet Biitce Uzmanlar Tezi, 2004
(http://www.bumko.gov.tr/Yayinlar/arastirmarapor/EBabacan.pdf), Erisim 20.04.2006



1.1. Kamu istihdamim Belirleyen Faktorler

Kamu istihdamimin diizeyini belirleyen en 6nemli unsur kamu ekonomisinin
biiyiikliigiidiir. Ciinkii kamu hizmetlerinin kapsarm genisledikce kamunun ekonomideki
agirhigr artacak ve aym zamanda devlet kamu hizmetini gorecek personele ihtiyac
duyacaktir. Bu nedenle kamu ekonomisinin bilyiikliigii, kamu istihdam diizeyinin en

onemli belirleyicisi durumundadir.

Duragan (statik) durumda kamu ekonomisinin biiyiikliigii, kamu istihdamim
aciklayan tek degiskendir. Kamu istihdamini etkileyen diger sartlar sabit kabul
edildiginde, kamu biiyiikligii ve kamu istihdami arasinda pozitif yonlii dogrusal bir

iliskiden s6z edilebilir. Bu iliskiyi su sekilde gosterebiliriz:
Gy= f(Ly)

Bu fonksiyonda G, kamu kesiminin biiyiikliigiinii, L, ise kamu istthdamin ifade
etmektedir. Diger sartlar iginde kamu personel sisteminde meydana gelen verimlilik
degismelerinin etkisine de deginmek gerekir. Ciinkii zaman igerisinde kamu
istihdaminda: teknolojik gelisme, etkinligi saglayict yasal diizenlemeler, beseri
sermayeye yonelik egitim yatimlarinin artmasi gibi sebeplerle verimlilik artisi; siyasal
istikrarsizlik, popiilist politikalar, ekonomik veya siyasal kriz gibi sebeplerle verimlilik
azalis1 goriilebilir. Verimlilik degismeleri, kamu ekonomisi ve kamu istihdami arasindaki
iliskiyi niteliksel olarak degistirmektedir. Bu durumda kamu ekonomisi ve kamu
istihdami arasinda istikrarli bir iliskiden s6z edilemez. Asagidaki sekillerde verimlilik
degismelerinin kamu ekonomisi ve kamu istthdami arasindaki iligkiye etkileri

gosterilmistir.



Kamu Biyiiklugii (G)

Kamu Bityiikliigi (G)

L =f(G)

Kamu Istihdami (L) Kamu Istihdami (L)
Sekil 1 Kisa donemli verimlilik Sekil 2 Uzun dénemli verimlilik
degismelerinin kamu istihdamina etkisi degismelerinin kamu istihdamina etkisi

Verimliligin etkisi, oncelikle verimlilik artisinin niteligine baghdir. Verimlilik
artisinin  kisa donemli olmasi durumunda, kamu istihdaminda gecici ve smurli bir
donemsel etki goriilecektir. Bu durumda kamu ekonomisi ve kamu istihdam1 arasindaki
porzitif iliskinin diizeyi degismekle birlikte, dogrusallifi devam edecektir. Sekil 1’de
goriildiigii gibi; kamu istihdam diizeyinin baslangicta Lo oldugu varsayilirsa, verimliligin
kisa donemde artmasi durumunda dogrusal porzitif iligki L, diizeyinde, azalmasi
durumunda ise L; diizeyinde olacaktir. Bu durumu su sekilde acgiklayabiliriz: kamu
personel yonetiminde herhangi bir sebeple verimlilik artisi oldugunu varsayalim.
Verimlilik artisinin oldugu gegici donemde kamu istihdami, kamu personeli ile ilgili
yasal cercevenin vermis oldugu giivence nedeniyle azalmayacak, sadece kamu
ekonomisinin bilyiimesine oranla kamu istihdamimin artis hizi diisecektir. Bu gecis
doneminde kamu biiyiikliigli ve kamu istihdami arasindaki istikrarh iliski gegici olarak
bozulacaktir. Fakat daha sonra yine kamu ekonomisi ve kamu istihdarm arasindaki

istikrarh iligki devam edecek, sadece bu iliskinin diizeyi degismis olacaktir.

Baglangictaki varsayim; verimlilik degismelerinin siirekli ve kalic1 oldugu
seklinde de diisiiniilebilir. Ornegin kamu yonetiminde devamli kendini gelistiren bir
orgiitsel yapinin varligi verimlilik artisinin, yetersiz yasal diizenlemelerle birlikte siyasal

istikrarsizligin  goriildiigti durum ise verimlilik azalisinin, uzun donemli ve kalict



olmasina yol acabilir. Bu durumda kamu ekonomisi ve kamu istihdami arasinda istikrarl
bir iligkiden soz edilemez. Sekil 2’de goriildiigii gibi; baslangicta Ly diizeyinde olan
kamu istihdam diizeyi; verimlilik artisinin siirekli oldugu durumda L, verimlilik

azaliginin siirekli oldugu durumda L diizeyinde olacaktir.

Iki varsayim arasinda bir tercih yapmak gerekirse; birinci varsayimi tercih etmek
daha gercekci olacaktir. Her ne kadar teoride insan kaynaklar1 kullaniminda bir iist sinir
olmadig diisiiniilse de®, uygulamada siirekli ve sonsuz bir verimlilik artisindan s6z etmek

miimkiin degildir.

Verimlilik artisi kamu istihdamina iliskin uluslararast kargilagtirmalarda
kullanilan 6nemli bir gosterge olabilir. Bu durumu su sekilde 6rneklendirebiliriz; kamu
kesiminin rakamsal biiyiikliikleri ayni olan iki iilkeden birinin yiiksek diizeyde bir
verimlilik sagladigi, digerinin de kamu istthdaminm bir istihdam politikas1 araci olarak
diistinerek verimliligi ikinci planda tuttugu varsayilirsa; verimliligin saglandig: iilkede
diger iilkeye gore daha diisiik bir diizeyde kamu istihdami oldugunu soéylemek

mumkiindiir.

Kamu istihdam ile kamu kesiminin biiyiikliigii ve verimlilik arasindaki iliskilerle
ilgili bu aciklamalardan sonra kamu istihdamini belirleyen faktorlere biraz daha ayrintili
bir bicimde bakabiliriz. Bu boliimde kamu istihdamini belirleyen faktorler ii¢ alt baslikta

incelenecektir.

1.1.1. Ekonomik Sistem

Ekonomik sistem, bir iilkenin iktisadi orgiitlenme bicimini ifade etmektedir.
Iktisadi orgiitlenme bicimi ekonomik faaliyetler icinde devletin roliinii de belirlemektedir.
Ekonomik sistemler en basit aymrimla; piyasa ekonomisine dayali kapitalist sistem,
merkezi planlamaya dayali sosyalist sistem ve bu iki sistemin birlikte goriildiigii karma

ekonomik sistem olmak iizere ii¢ baslik altinda toplanmaktadir.

® M. Refik Korkusuz, Kamu’da Insan Giicii Planlamasinda Verimlilik ve ABD-ingiltere (")rnegi,
(http://akader.org/khuka/Eng_Frm_Alt.asp), Erisim: 05.04.2006



Ekonomik sistemlerin teorik ve basit bir smiflandirmayla iic bashk altinda
degerlendirilmesinin aslinda gercek¢i olmadigi yoniinde elestiriler vardir. Ciinkii bu
iktisadi sistemlerin kendi igerisinde bir yontem olarak farklilagmasinin yami sira,
uygulamalarda da aym sistemi benimseyen iilkeler arasinda farkli uygulamalar
goriilebilmektedir. Fakat sistem analizinde, uygulamalardaki esnekliklerden ziyade,
baslangi¢ noktasinin belirlenmesi amaclanmaktadir. Daha genis bir ifadeyle, ekonomik
sistemleri detayli, anlamli ve gercek¢i bir bigimde tasnifi, ancak esasli bir bicimde
sistemin ana unsurlar belirlendikten sonra yapilabilmektedir.” Bu yaklasim ashinda
uygulamada farklilagan iktisadi rejimlerle de uyumsuz degildir. Her ne kadar ekonomik
sistemlerin uygulanma bicimi ¢esitli kosullarda farklilik gosterse de; iilkelerin ekonomik
sistemleri, teorideki Ogretilerin degisik bir versiyonunu yansitmaktadir. Bu nedenle kamu
faaliyetlerinin ekonomik hayat iizerindeki etkisi, oncelikle analiz edilmesi gereken bir
sistem meselesidir. Bu noktada kamu faaliyetlerinin roliinii belirleyen ekonomik

sistemlere kisaca deginmek yararl1 olacaktir.

Kapitalizm, Insan veya doga yapisi sermayenin ozel ellerde (6zel miilkiyet
altinda) bulundugu ve kisisel kazang icin kullanildig1 bir ekonomik orgiitlenme bi¢imidir.
Kapitalist sistem; serbest tesebbiis ve miilkiyet hakki, tam rekabet kosullar1 ve ekonomide
tiretilecek mal ve hizmetlere iliskin kararlarin fiyat mekanizmasi yoluyla piyasa
kosullarinda belirlenmesi gibi unsurlar ic;ermektedir.8 Piyasa arz1 ve talebinin belirledigi
bu orgiitlenme icinde devletin ekonomik faaliyetleri olduk¢a simirli kalmakta, fakat
devlete olan ihtiya¢ ortadan kalkmamaktadir. Sistem icerisinde devlet, piyasanin saglikli
bir sekilde isleyisini saglayici kurallar belirleyen bir kural koyucu olmasinin yaninda, bu

kurallar1 yorumlayan ve uygulayan bir hakem rolii iistlenmektedir.”

Merkezi planlamaya dayali sosyalist ekonomik sistem, Uretim araglarinmn (ya da
en azindan temel endiistrinin 6nemli bir boliimiiniin) devlet tekelinde (ya da en azindan

denetiminde) bulundugu ekonomik sistemi ifade etmektedir. Biitiin iiretim araclarinin

7 ] M. Albertini, Ekonomik Sistemler; Uygulamada Kapitalizm ve Sosyalizm, Ceviren: Cafer Unay,
(Bursa, Ekin Kitabevi, 1995), s.3

8 Serafettin Aksoy, Kamu Maliyesi, (Istanbul, Filiz Kitabevi, 1991) s.47-48

° Milton Friedman, Kapitalizm ve Ozgﬁrlﬁk, Ceviren: Dogan Erberk, Nilgiin Himmetoglu, (Istanbul,
Altin Kitaplar, 1988), s. 34
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devlete ait oldugu bir ekonomik sistemde biitiin ekonomik faaliyetler devlet tarafindan

yiiriitiilecektir.

Yukanda belirtilen kapitalist ve sosyalist ekonomik sistemler iki u¢ noktayi ifade
etmektedir. Giiniimiiz ekonomilerinde devlet miidahalesinin kagimilmaz oldugu kadar;
serbest tesebbiisiin bulunmadigi bir ekonomiye rastlamak da imkansizdir. Bu durum,
gercek hayatta karsimiza karma ekonomik orgiitlenmeleri ¢ikarmaktadir. Fakat karma
ekonomi, devlet miidahalesini a¢iklamakta kullanilan basit bir ifade seklidir. Bu noktada
onemli husus devlet miidahalesinin derecesidir. Devletin ekonomik hayata miidahale
derecesi, Konjonktiirel olarak ge¢misten giiniimiize cok dnemli evrimler gecirdigi gibi,
zaman igerisinde iilkeden iilkeye, hatta cesitli zaman dilimleri icerisinde ayni iilkede
farkli bicimlerde uygulanmistir. Bu nedenle karma ekonomik sistem, kamu faaliyetlerinin
tam kapitalist ekonomilerden daha fazla ve tam sosyalist ekonomilerden daha az olmasi

disinda, kamu ekonomisinin biiyiikliigiine yonelik herhangi bir bilgi vermemektedir.

Ekonomik sistemlerin kamu istihdaminin sayisal bilyilikligiine etkisi, bu
sistemlerin kamu faaliyetleri icin 6ngordiigii hukuksal cerceve ile dogru orantilidir.
Devletin ekonomik faaliyetler icinde yer almamasim 6ngoren Kapitalist sistemde, sadece
zorunlu kamu hizmetlerini yerine getiren kamu kurumlarinda personel istihdam
edilecektir. Biitiin iiretim araglarinin devlete ait oldugu sosyalist sistemde istihdamin
tamam1 dogrudan veya dolayl olarak devlet kontroliinde olacaktir. Karma ekonomik
sistemin kamu istihdamina etkisi, sistemin kapitalizm ve sosyalizmden hangisine daha
yakin olduguyla ilgilidir. Kamu istihdamimin kapitalist sisteme yaklastikca azalmasi,
sosyalist sisteme yaklastikca artmasi beklenir. Ancak karma ekonomik sistemlerde,

sistemden kaynaklanmayan unsurlarin da etkisi goz ardi edilmemelidir.

1.1.2.  Sosyal, Siyasal Yap1 ve Ekonominin Gelismislik Diizeyi

Bir iilkedeki kamu kesiminin biiyiikliigii, o iilkedeki toplumsal yapidan, siyasal
deger yargilarindan ve ekonomik faktorlerden bagimsiz degildir. Toplumlarin siyasi,
sosyal ve kiiltiirel yapilarmdaki farkliliklar; devletin ekonomiye miidahale derecesinin,

zaman ve mekan itibariyle cok biiyiik farkliliklar gostermesini Onemli 6lgiide
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aciklamaktadir. Ciinkii toplumlarin ge¢misten giiniimiize dek siirdiirdiikleri maddi ve
manevi degerler kiimesini igeren kiiltiirel birikimleri, devlete bakis agilarinda da onemli
farklilagmalar meydana getirmistir. Ornegin baz1 toplumlar, koklii devlet gelenegine bagh
bir bakis acisiyla, devleti mutlak ve zorunlu bir unsur olarak algiladigi halde; bazi
toplumlar, devletin sinirh fonksiyonlara sahip olmas1 gerektigine inanarak, sinirlari digina

cikan kamusal faaliyetleri sakincali olarak degerlendirebilmektedir.

Stiphesiz kamu biiyiikliigiinii belirleyen sosyal faktorler sadece gecmisteki
birikimleri yansitan kiiltiirel 6gelerden ibaret degildir. Sosyal sartlar, farkli zaman
dilimleri igerisinde ve farkli iilkelerde, bircok etkene bagli olarak ©nemli olgiide
degisiklik gostermektedir. Fakat burada 6nemli olan sosyal sartlarin devlete bakis agisini
nasil etkiledigidir. Bu kism1 somutlastiracak olursak; ekonomik konjonktiiriin de etkisiyle
kapitalist ekonomik sistemi benimsemis gelisme asamasindaki herhangi bir iilkede,
serbest tesebbiis bilincinin heniiz yerlesme asamasinda oldugu bir toplumsal yapi
gtiruliir.lo Dolayisiyla, iilkenin karar alicilart kapitalist bir sistemi benimsemis olsa da,
toplumun genis kesimleri i¢in devlet, halen ¢ok biiyiik beklentilere cevap vermesi imit
edilen bir kurumu ifade etmektedir. Demokratik iilkelerde bu beklentilere siyaset¢ilerin
ilgisiz kalamayacag1 aciktir. Ozellikle issizligin dayanilmaz boyutlara ulastig1 iilkelerde
secimle is basina gelen hiikiimetler kamu hizmetlerini issizligi hafifletmenin bir yolu
olarak goérmiis ve kamu gorevlerini bir nevi igsizlik sigortasi veya sosyal yardim miiessesi
haline getirmistir.'' Bu siirec, genel bir tabirle “is kapisi” olarak goriilen devlete yeni
ekonomik gorevler yiiklemekte, ayrica dogrudan dogruya kamu istihdamini arttirmak
suretiyle, Ozellikle kamu kesiminde gizli issizlik, verimsiz Orgiitsel yap1 seklinde
gozlemlenen yapisal problemlerle sonuglanabilmektedir. Sosyal yapimin bir tiir kisir
dongili haline getirdigi bu durum, gelisme yolundaki iilkelerin de 6nemli bir yapisal

sorununu Orneklendirmektedir.

Devletin ekonomik hayata miidahale derecesi iilkenin ekonomik gelismislik
diizeyi ile de yakindan ilgilidir. Wagner Yasasmna gore; ekonomik gelisme, kamu
kesiminin ekonomik faaliyetlerinde ve dolayisiyla kamu harcamalarinda bir artisa neden

olacaktir. Ekonomik gelismeyle birlikte devletin idari ve giivenlik gorevlerini daha etkin

' Ergiil Han, Kalkinma Ekonomisi, (Eskisehir, ETAM A.S. Matbaasi, 2002), 5.26
"' Kagnicioglu, a.g.e., s.39
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bir bigcimde yerine getirmesi gerekecek ve hukuk sistemi eskiye nazaran daha 6nemli hale
gelecektir.12 Ayrica hizli sehirlesme ve niifus yogunlunun artmasi da kamu hizmetleri
icin daha yiiksek diizeyde kamu harcamasi yapilmasim zorunlu kilmaktadir. Bu
kapsamda, iilkedeki GSYH diizeyinin, zaman igerisinde devletin ekonomi {izerindeki

belirleyici roliinii de degistirebilecegi diisiiniilebilir.

GSYH diizeyi, ekonomide kamu ve 6zel kesim paylasgimimin bir gostergesi
oldugu kadar; mali piyasa yapisi ve arag cesitliliginin de belirleyicisi durumundadir.
Yapilan istatistiki caligmalara gore; bir iilkedeki GSYH diizeyi arttikca, elde edilen
gelirin daha bilyiik bir boliimiiniin kamu hizmetlerinde kullanilma egilimi artmaktadur."
Bu durumun en Onemli sebebi, kisi basina milli gelirin diisik oldugu az gelismis
tilkelerde vergilendirme kapasitesinin geligmis iilkelere gore oldukca diisiik olmasidir.
Gelirin diisitk olmasi, ekonomide kayith ve kayit disi seklinde ikili bir sosyal yapi
olusturmakta, vergilendirme kapasitesinin yetersiz olmasi ise kayit dis1 kesimin onemli
bir biiyiikliige ulagmasina yol agmaktadir. Bu durumda vergi gelirleri GSYIH diizeyinin
oldukea diisiik bir yiizdesini olusturmaktadir.'* Dolayisiyla iilkedeki GSYIH artis1 ve
gelismislik diizeyine bagl olarak kayit dis1 kesimin azaltilmasiyla birlikte, vergilendirme
kapasitesi artacak ve kamu kesiminin mali imkanlariyla birlikte ekonomik aktivitesi de

biiyiiyecektir.

1.1.3. Konjonktiirel Etkiler

Devletin ekonomi iginde iistlendigi rol, farkli zamanlarda farkli bigimlerde
anlagilmis ve uygulanmustir. Klasik iktisat kuramimin hakim oldugu dénemde, devletin
ekonomik faaliyetlerinin, ekonomik diizenin tabii isleyisini bozucu bir etkiye sahip
oldugu diisiincesi benimsenmistir. Piyasalarin temizlenmesi ad1 verilen bu siirecte, piyasa

arz1 ve talebinin ekonomiyi siirekli dengede tutacagi varsayilmistir. Buna gore kamusal

12 Aksoy, a.g.e., 5.47-48, s. 115

Ertan Tosun, Tiirkiye'de "Kamu Kesimi ve Ozel Kesim" Aymrimmmmn Normatif Ve Reel Planda
Onemi Ve Smirlari, (T.C. Maliye Bakanlig1 Biitce Ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Devlet Biitce
Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara,1996), s.33
14 Esfender Korkmaz, Vergi Yapisi ve Gelisimi, (fstanbul, Giir-Ay Matbaacilik, 1982), s.68
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faaliyetler, kamu diizenini saglayici, geleneksel kamu hizmetlerini yerine getiren

faaliyetlerle sinirl tutulmustur.

1929 Ekonomik Buhram ve Klasik Iktisat Kurami’nin bu Buhram aciklamakta
yetersiz kalmasi, ekonomide kamu miidahalesinin olmasi gereken diizeyine yonelik
diisiinceleri degistirmistir. Devlete daha aktif gorevler yiikleyen bu diisiince degisimi,
Konjonktiirel bir etkiye yol acmustir. Ozellikle Keynes’in, genel bir ifadeyle, “piyasalarin
kendi icerisinde 6nemli aksakliklar1 barindirdigi ve devletin ekonomiye miidahalesinin
kaginilmaz oldugu” yoniindeki analizleri bir¢ok iilkedeki kamusal ekonomik faaliyetlerin
bilimsel alt yapisin1 olusturmustur. Devlet anlayisinda meydana gelen bu degisiklik
“Sosyal Refah Devleti’nin de gelismesine paralel olarak, kamusal faaliyetleri geleneksel
fonksiyonlarinin disma c¢ikarmis ve ekonomik hayatin Onemli bir parcasi haline

getirmistir.

Devletin ekonomi icindeki rolii ve kamu miidahalesinin derecesine yonelik
diistinceler, 1970’1i yillarda tekrar 6nemli bir degisme siireci i¢ine girmistir. Bu donemde
sosyal refah devleti anlayisinin diisiince temelleri sarsilmaya baslamis veya sosyal refah
devleti, farkli bicimde algilanmaya baslamistir. Bu durumun en Snemli gostergesi,
ekonomik biiyiime ile sosyal biiyiime arasindaki biiyiik farkliliktir. 1970’11 yillara kadar
sosyal harcamalar normal hizinda artarken tiretim artisinda yavaslama goriilmiis, GSYH

icerisinde sosyal kesintilerin pay1 ¢ok biiyiik boyutlara ulagmustir."

Refah devletinin krize girmesi farkli sebeplerle agiklanmaktadir. Bunlardan en
onemlisi, yeni ad1 Diinya Ticaret Orgiitii (WHO) olan Giimriik Tarifeleri ve Ticareti Cok
Tarafli Anlagmas1 (GATT) ¢ercevesinde yiiriitiillen, Diinyada ticari serbestligi saglamaya
yonelik uygulamalardir. Diinyada serbest ticaretin gelismesi kiiresel bir rekabete neden
olmus ve bu rekabet icerisinde, iiretim maliyetlerinin (6zellikle is giici maliyetlerinin)
azaltilmasina yonelik diizenlemeler ve modern isletmecilik anlayisiyla birlikte verimli
orgiitsel yapilanmalar 6n plana ¢ikmaya baslamistir. Bu uygulamalarin ortaya ¢ikardigi
kiiresellesme olgusu karsisinda iilkeler, ekonomilerinin diinya ile entegrasyonunu

saglamaya calismuis, bir taraftan tam rekabet kosullarini saglayici diizenlemelerle sermaye

15 Pierce Rosanvallon, Refah Devletinin Krizi, Ceviren: Burcu Sahinli, (Ankara, Dost Kitabevi
Yayinlari, 2004), s. 15-16
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birikiminin bilyiimesini tesvik ederken, diger taraftan da iiretim maliyetlerindeki artisi

gerekce gostererek sosyal refah onlemlerinde kisintilar yapmak durumunda kalmustir.

1980’1i yillarda uygulamaya baslanan, ama oOzellikle 1989 sonrasinda bir¢ok
tilkede yogunlasan reform siiregleri “neo-liberalizm” olarak adlandinlmaktadir. Bu
reformlar ii¢ farkli alanda hissedilmektedir. Bunlar: hiikiimetlerin enflasyonu durdurmak
ve biitce aciklarimi kontrol etmek icin uyguladiklan istikrar politikalari, kamu iktisadi
tesebbiisleri, finansal hizmetler, madencilik ve turizm gibi alanlarda Ozellestirme
politikalann ve iiciinciisii de dis ticaret politikalarimin disa acilmasma yonelik
politikalardlr.16 Bu siirecte devlet, biitiin kurum ve kuruluslarim1 piyasa ekonomisinin
iglerligini saglamaya yoneltmis, kamu tesebbiisleri kurarak ekonomiye dogrudan
miidahale etmek yerine, kural koyucu ve koydugu kurallar1 yorumlayici bir hakem

kimligine biirlinmiistiir.

Bu dénemde Keynesyen Iktisadi Diisiince bilimsel olarak sarsilmigtir. Keynesyen
goriisli benimseyen iktisat¢ilarin enflasyon ve issizligin bir celiski oldugu yoniindeki
goriisleri, enflasyon ile igsizligin aym anda goriildiigii stagflasyon olgusunu agiklamakta
yetersiz kalmistir. Stagflasyon’un en Onemli etkisi, maliye politikalarinin olumsuz
yOnlerini ortaya ¢ikarmasi ve dolayisiyla devletin ekonomiye maliye politikalariyla degil,
para politikalariyla miidahale etmesi gerektigi goriisiiniin benimsenmesine yol agmasidir.
Kamu otoritesinin para politikalariyla ekonomide parasal istikrar1 saglamaya yonelmesi,

devletin piyasalar iizerindeki hakem kimligi ile de uyumlu bir goriintii olusturmustur.

Sonug itibariyle son donemde, kiiresellesen yeni ekonomik diizenin geregi olarak,
ozellestirme uygulamalari, taseronlasma, esnek orgiitsel yapilanma gibi bircok yapisal
degisiklikle devletin ekonomi icerisinde agirliglr azaltilmaya calisilmaktadir. Nitekim
gelismis ekonomilerde, Ozellestirme uygulamalariin etkisiyle, hizmet sektoriindeki is
giiciiniin alt sektorler itibariyle dagiliminda diger sektorlerde calisanlarin orami artarken

kamu hizmetlerinde ¢alisanlarin sayisi degismemistir.17

16 Biilent Giinsoy, Kiiresellesme: Bir Varolus Coziimlemesi, (]_3ursa, Ekin _Kitabevi, 2000), s. 187 )
7 Faruk Sapancali, 1980 Sonras1 Ekonomik Gelismelerin Isgiicii ve Isttihdama Etkisi, (Kamu-Is
Dergisi, Cilt:4, Say1:3, Ocak 1998), s. 151
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2.  KAMU ISTIHDAMININ RANT BOYUTU

Fransizca bir kelime olan rant, bir mal veya para icin, belirli bir siire i¢cinde emek
verilmeksizin saglanan geliri ifade etmektedir.'® Rant kelimesinin bu anlamiyla, istihdam
alaninda kamusal rantlar, kamu kesiminde calisan isgiiciiniin piyasa kosullarinda ¢alisan
is gliciine kiyasla emek vermeden elde ettigi maddi veya manevi faydayr ifade

etmektedir.

Calismanin bu kisminda kamu kesiminde istthdam edilenlerin, piyasa sartlarinda
calisan isgiiciine gore ek bir fayda saglayip saglamadig tartisilacaktir. Fakat bu analizin
tek yonlii ve eksik oldugu disiiniilebilir. Soyle ki; kamu istihdaminin ayrica ele
alinmasinin asil sebebi, kamu istihdami ile piyasa istihdami arasinda goriilen yapisal
farkliliklardir. Bu yapisal farkliliklarin, her iki alanda da calisan isgiicii i¢in olumlu ve
olumsuz yonleri bulunmaktadir. Dolayisiyla kamu kesiminde istihdam edilen isgiiciiniin
cesitli sebeplerle elde ettigi rantlar agiklanirken, piyasa sartlarinda ¢alisan isgiiciine gore
pozitif ve negatif yonleriyle birlikte ele alinmasi daha saglikli olacaktir. Kaldi ki 6zel
sektor isttihdamina kiyasla kamu istihdamindaki negatif unsurlarim, kamudaki verimsiz

orgiitsel yapilanmaya kaynak teskil edebilecegi diisiiniilebilir.

2.1. Kamu istihdaminda Gériilen Rantlarin Sebepleri

Istihdam alaninda kamusal rantlarm bir¢cok nedeni olmakla beraber, temelde bu
rantlarin kaynagini, kamu kesiminin 6zel kesime gore tiimiiyle farkli bir yap1 ve isleyise
sahip olmasina dayandirmak miimkiindiir. Bu baglik altinda kamu kesiminin yapis1 analiz

edilerek ranta yol acan sebeplerin kaynag tartigilacaktir.

Ozel kesimde faaliyet gosteren orgiitler yapilari itibariyle genel olarak su

ozellikleri gostermektedir:

¢ Ferdiyetcilik ve 6zel miilkiyet
e Rasyonellik
e Tam Rekabet

18 Tiirk Dil Kurumu, (http://tdk.org.tr/tdksozluk/sozbul. ASP?kelime=rant), Erigim: 02.05.2006



16

Ferdiyetciligin on planda tutuldugu ve miilkiyetin mutlak oldugu piyasa
ekonomisinde tam rekabet kosullari, piyasada faaliyet gosteren firmalar rasyonel hareket
etmeye zorlamaktadir. Aksi takdirde rekabet giicii olmayan firmalarin piyasada tutunmasi
miimkiin olmayacaktir. ~ Verimliligin temel ilke oldugu bu orgiitsel yapilanmalar,
istihdam acisindan da bazi gereklilikler icermektedir. Esnek bir organizasyon yapisina
sahip olan firmalarda karar alma siirecinin hizh olmasi, isttihdam edilen personelin
verimli caligmast karsiliginda yiiksek iicret almasi, terfi etmesi ve cesitli sosyal
avantajlara sahip olmasi gibi olumlu diizenlemelere islerlik kazandirdig1 kadar; verimsiz
calismas1 durumunda diisiik iicretle ¢alismasi veya isten ¢ikarilmasini da miimkiin hale

getirmektedir.

Kamu kesimi faaliyetlerinin temelinde iki dzellik 6n plana ¢ikmaktadir:

e Kamu hukuku kurallar ile baghdir.

e Kamu hukuku kurallar1 kamusal fayda esasina gore hazirlanmaktadir.

Bu ozellikler iktisadi rasyonaliteye ters diisebilmektedir. Kamu hukuku kurallarina
bagl kalinmasi, biirokratik siirecin islemesine neden olmakta, karar alinmasim ve alinan
kararlarin uygulanmasim geciktirmektedir. Gecikme siireci ise kamudaki Orgiitsel

yapilanmalar i¢in baz1 onemli maliyetler yiikleyebilmektedir.

Biirokrasi, 0zellikle kamu kesiminin verimsizligini ve kirtasiyeci yapisini ifade
eden ve genel kabul goren bir orgiitsel yapiyr akla getirmektedir.19 Biirokratik orgiitsel
yapinin goriildiigii kamu kesiminde, personelin verimli ¢alisabilmesi i¢in, kurallara siki
bir sekilde bagh kalarak hareket etmesi gerekmektedir. Fakat bu durum personelin

degisen sartlara ve ihtiyaclara gore hareket edebilme giiciinii kisitlamaktadir.*

Kamu hizmetleri yasal ve bicimsel kurallara gore yiiriitiilmektedir. Kamu orgiitleri,
hukuksal cer¢evenin sunmus oldugu bu smrliliklar nedeniyle 6zel kesimde faaliyet
gosteren oOrgiitlere kiyasla esnek bir yapilanmaya sahip degildir. Kamu kurumlarinda
yoneticilerin karar ve eylem serbestligi, bir firma yOneticisine oranla daha cok kisitlanmis

durumdadir. Bu farklilik istihdam politikas1 acisindan da gecerlidir. Kamu yoneticilerinin

¥ Bilal Eryillmaz, Kamu Yénetimi, (Istanbul, Erkam Matbaacilik, 1998), s. 189
0 Eryilmaz, a.g.e., s. 203
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stirekli bicimsel kurallara bagli hareket etmesi, calisan biitiin personelin ayni yasal
statiide degerlendirilmesine yol a¢makta, personel arasinda verimliligi tesvik etme
yoniinde herhangi bir farklilik yaratmamaktadir. Kararlarin hiyerarsinin iist kademeleri
tarafindan alinmasi nedeniyle iicret artiglari, terfi islemleri, disiplin uygulamalar1 veya
isten atilma gibi uygulamalarin uzun zaman alabilmesi kamu istihdaminin temel yapisal

ozelligini olusturmaktadir.*’

Kamu hizmetlerinin niteliginden kaynaklanan biirokratik siirecle birlikte, kamu
yoneticilerinde siyasi ve popiilist kaygilarin personel politikalarma yansimasi, kamu
igyerlerinde Orgiitlenen sendikalar1 is giicii tekeli haline getirmekte ve disiplin
uygulamalarinin yavaslamasina neden olmaktadir. Bu durum ozellikle vasifsiz is giicii
icin dicretler ve i giivencesi gibi konularda kamusal rant seklinde degerlendirilebilecek
uygulamalara yol ac¢maktadir. Ayrica kamu orgiitlerinde esnek bir yapilanmanin
olmamasi1 nedeniyle, verimlilik yerine kidemi esas alan; iicret, gorevde yiikselme, yillik
izin vs. gibi uygulamalar, kamu istihdaminda ice doniik kamusal rantlara zemin

hazirlamaktadir.

2.2. Kamu istihdaminda Goriilen Rant Tiirleri

2.2.1. Ucretler

Genis anlamiyla iicret, iiretim faktorii olarak isgiiciiniin fiziksel ve/veya diisiinsel
bir ¢abayla meydana getirdigi degerin bir karsilig1 olarak iiretilen degerden aldig1 pay1
ifade etmektedir. Dar anlamda ise belirli bir hizmetin karsiligi olarak insan emegine

Odenen parasal bedeldir.”

Ucretin  6nemi insan faktoriiniin iiretim faaliyetlerinde kullanilmasindan
kaynaklanmaktadir. Uretim siireci iginde insan emeginin kullanilmasi sermaye

faktoriiniin - kullanilmasindan farklidir. Ciinkii emegi bireyden ayirmak miimkiin

2z Eryillmaz, a.g.e., s. 241

2 Dogan Kestane, Performansa Dayah Ucret Sistemi ve Kamu Kesiminde Uygulanabilirligi, (Maliye
Dergisi, Maliye Bakanligi Arastirma Plan ve Koordinasyon Kurulu Baskanligi, Ocak-Nisan 2003,
Say1:142), s. 126-142
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olmadigindan, emegin saticisi isin yapildig yerde fiziksel olarak bulunmak zorundadir.”
Ucrete verilen 6nem bir bakima insana verilen onemi ifade etmektedir. Insana 6nem
verilmeyen bir iiretim siirecinde ise verimliligin diisiik olmasi ve c¢esitli sosyal

problemlerin yaganmasi kaginilmazdir.

Ucreti 6nemli kilan bir baska husus, toplumun genis kesimlerinin gelirini
iicretlerden sagliyor olmasidir. Ulkedeki iicretler genel diizeyi bir bakima bireylerin satin
alma giiciinii gostermektedir. Bu acidan bakildiginda iicretlerin sosyal onemi ortaya
cikmaktadir.** Sosyal baris ve refahin saglanmasinda adil bir iicret sisteminin varlig
biiyiik oneme sahiptir. Aksi halde adil olmayan bir gelir dagiliminin kaginilmaz sonucu

olarak sosyal catismalara kadar varabilen bir siire¢ baslayacaktir.

Ucretler, insan unsuru esas alinarak degerlendirildiginde biitiin emek piyasalarinda
goriilmesi olasi, genel bir diisiik licret problemi arastirma konusu olacaktir. Fakat sosyal
acidan degerlendirildiginde iicret farkliliklarindan kaynaklanan adil olmayan bir gelir
dagilimi ve bu dagilimin yol actifi sosyal problemler arastirmanin temasini
olusturacaktir. Siiphesiz sosyal huzursuzluga yol acan iicret farkliliklarinin birgok nedeni
vardir. Fakat arastirmanin konusu olarak ele alinan iicret farkliliklart nedenleri ve
sonuglan itibariyle teorideki oOgretiden farklidir.  Teoride iglerin ve isgiiciiniin
farkliligindan kaynaklanan iicret farkliliklar piyasa kosullarinda arz ve talep egilimlerine
gore gerceklesmektedir. Kamu miidahalesini bu siire¢ iginde degerlendirmek iicret

farkliliklarina yeni bir boyut kazandirmaktadir.

Bu noktada temel soru sudur: “Kamunun dogrudan veya dolayli olarak emek
piyasalarina miidahale etmesi iicretler arasinda adaletsizlige yol agarak belli bir kesimin
lehine herhangi bir rant saglamakta midir?” burada ashinda bir bakima kamu
miidahalesinin olmadig1 varsayiminda iicretlerin hangi noktada dengelenecegi sorusuna
cevap aranmaktadir. Aradaki fark “rant” olusturmaktadir. Asagidaki sekilde bu durumu

gorebiliriz:

M. Kemal Bicerli, Calisma Ekonomisi, (Istanbul, Beta Basim Yayim Dagiim A.§., , 2005), s. 429
? Ridvan Karalar, Genel Isletme Ekonomisi, (Ankara, Ozcan Ofset, 1993), s. 370
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Ucret Diizeyi

Iseiicii
L $g

Sekil 3 Ucretlerde Kamusal Rantlarin Olusumu

Herhangi bir miidahalenin olmadig1 ve ayni isi goren bir isgiiciiniin bulundugu bir
emek piyasasinda istihdamin ve iicretlerin piyasa kosullarinda emek arzi ve emek
talebinin dengelendigi E noktasinda saglandiini varsayahm. Ucretler W, ve istihdam
edilen iggiicii L diizeyindedir. Daha sonra bu emek piyasasinda calisan isgiiciiniin bir
kisminin kamu tarafindan istihdam edildigini ve kamunun 6zel kesimin istihdam ettigi
isgiicli sayisin1 degistirmedigini varsayalim. Bu noktada kamu kesiminin istihdam ettigi

is giicii icin ticretler hangi diizeyde olacaktir?

Kamu otoritesinin iicretleri ¢esitli sosyal sebeplerle W, diizeyine yiikselttigini
varsayalim. Piyasa sartlarinda calistiginda W, diizeyinde iicret alacak olan bu isgiicii,
piyasa kosullarinda ¢alisan ve ayni isi goren isgiicline gore W, W,AB alanin kadar bir

ticret rant1 saglayacaktir.

Bu noktada akla gelen soru sudur: “kamu otoritesi iicret diizeyini, denge iicret
diizeyi olan W, iicretinden daha diisiik bir diizeyde belirleyebilir mi?” boyle bir durum
s0z konusu oldugunda bu kez piyasa kosullarinda calisan isgiiciiniin iicret avantaji
olacaktir. Isgiicii arzinin sadece iicretler tarafindan belirlendigi varsayiminda hi¢ kimse
kamu sektoriinde c¢aligmak istemeyecektir. Fakat ticret dist unsurlar goz Oniine

alindiginda durum farklidir. Ornegin bireylerin kamuda calisma isteginin en Gnemli
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gerekcelerinden biri is giivencesi ve siirekli ve diizenli gelirdir.25 Bu nedenle daha diisiik
bir iicretle kamuda c¢alismak daha cazip gelmektedir. Fakat her ne kadar piyasa
kosullarinda calisan isgiicii lehine bir {icret avantaji s6z konusu olsa da, rant olusturup
olusturmadig tartigmali bir konudur. Ciinkii kamuda ¢alismak bir zorunluluk degildir.

Bireyler kendi istekleri ile kamuda calismakta ve diisiik iicrete raz1 olmaktadir.

Istihdam alaminda iicretler icin kamusal rantlar1 analiz etmede benzer hizmet
dallarinda ¢alisan personelin karsilagtirllmasi yontemi bazi onemli hatalar igerebilir.
Ciinkii kamu hizmetinin fiyatin1 saptamak giictiir. Ozel kesimin iirettigi mal ve hizmetin
fiyat1 ise bellidir. Bu nedenle iicret 6demelerinde esas alacak kriterler kamu ve 6zel
kesimde farklilik gbstermektedilr.26 Kamu kesimi ve 6zel kesim iicret farkliliklarinda
sadece licretler degil, ¢calisma sartlar1 ve iicret dis1 saglanan imkanlar dikkate alinmalidir.
Fakat boyle bir degerlendirme kamusal istihdamin iicret rantlarinin daha yiiksek diizeyde
cikmasina neden olacaktir. Ciinkii kamu kesimi gizli issizligin yogun olarak goriildiigii
bir istihdam alani olarak degerlendirilmektedir.27 Dolayisiyla ayni iicreti aldig1 varsayilsa
bile, kamu kesiminde daha az is goren ve daha iyi calisma kosullarina sahip olan
personelin, calistigr is ve aldigr maas birlikte degerlendirildiginde, kamusal bir rant

sagladig savunulabilecektir.

Kamu kesimi ve 6zel kesim arasinda iicret farklarinin analizinde oOrgiitlerin
personeline iicret ddemede kullandigi kriterler esas alinabilir. Modern isletmecilik
ilkelerini uygulayan ve verimliligi amaclayan 06zel kesim isletmelerinde iicret
odemelerine esas teskil edecek olan isin degerini saptanirken; isin giicliigi, egitim ve
mesleki deneyimi, isletme cevresinin kosullarini, isin ruhsal ve diisiinsel agirhgr gibi
kriterler kullanilmaktadir. Boylece calisanlara adil bir iicret 6denerek isgiiciiniin iirettigi

deger ile aldig iicret arasinda bir denge kurulmasi amac;lanmaktadlr.28

2 Nuri Tortop, Personel Yonetimi, (Ankara, Yarg: Yaymnlari, 1999), s. 26
% Dogan, a.g.k., s. 126-142

7 Bigerli, a.g.e., s. 429

28 Karalar, a.g.e., s. 371-372
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Kamu kesimi tiicret Odemelerinde kullanilan iicret rejimi 4 tir 6demeden

olugmaktadir. Bunlar su sekilde snalayabiliriz”:

Aylk: 6deme sisteminin ana unsurunu olusturmaktadir. Aylhk odemelerinde
gosterge aylig ve sabit bir maas katsayis1 kullanilmaktadir.

Yan Odemeler: nitelik ve ¢alisma kosullarindaki giicliik, saglik ve hayat
tehlikesi, personelin saglanmasinda ve goreve alinmasinda belirli yerlerde giigliik
bulunmasi gibi nedenlerle yan 6demeler yapilmaktadir.

Ek Gosterge: kamu gorevlisinin sorumluluk ve niteligi, gorev yerinin 6zelligi
hizmet siiresi ve egitim diizeyi gibi konular goz 6niine alinarak en iist devlet memuru
ayliginin briit tutariin belirli bir oraninda ilgili personel sinifina 6denmektedir.

Sosyal Yardim Hizmetleri: bu yardimlarin bir kismu diizenli olarak ddenirken
(lojman tazminati, aile yardimi, ¢ocuk yardimi gibi) bir kismi bir defaya mahsus olarak

odenmektedir. (dogum yardimi, 6liim yardimi gibi)

Yukanda goriildiigii gibi kamu kesiminde iicret 6demelerinde c¢alisanlarin
etkinligini ve verimliligini arttirmaya yonelik diizenlemeler yoktur.30 Ucret 6demelerinde
farklilik goriilse de bu farkliligin kaynagim verimlilikten ziyade baz1 sinifsal ozellikler

olugturmaktadir.

Kamu kesiminin iicret politikasinin 6zel kesim ile karsilagtirilmasinda isgiiciiniin
vasif durumuna gore ikili bir ayirnm yapilmaktadir. Vasifsiz i giiciiniin arz1 talebinden
fazla olmas1 nedeniyle piyasa sartlar1 bu is giiciiniin ticretlerini asgari diizeye itmektedir.
Kamu kesiminde ise cesitli sosyal ve siyasal sebeplerle vasifsiz is giicli icin piyasa
diizeyinin {lizerinde iicret 6denmektedir. Vasifh isgiiciinde ise emek talebi emek arzindan
fazladir. Bu nedenle piyasa bu isgiicline yiiksek iicret 6derken kamu kesiminde
uygulanan mevzuat ve biirokrasi vasifli ¢alisanlara yiiksek iicret 6denmesine engel

olmaktadir.”!

» Aysu Serdar, Kamu iktisadi Tesebbiislerinde Ucretlendirmede Yeni Yaklasimlar, (Uludag
Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt XXI, Say1 1, 2002), s. 53-61

% Serdar, a.g.k., s. 53- 61

31 Sabahattin Zaim, Calisma Ekonomisi, (Istanbul, Filiz Kitabevi, 1997), s. 344-345
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2.2.2. Is Giivencesi

Her orgiitin kendine gore amaclari bulunmaktadir. Orgiitler bu amaglara
ulagabilmek icin insan kaynaklarini en etkin bir sekilde kullanmak ister. insan kaynaklari
yonetiminde etkinligin saglanmasi i¢in personelin disiplinini saglamaya yonelik
onlemlerin alimmasi1 zorunludur. Ciinkii oOrgiit icinde cesitli sebeplerden dolay1
calisanlarmn disiplinsiz davramslar goriilebilir. Orgiit yoneticileri ise meydana gelmesi

olas1 olan bu davraniglara kars1 disiplin 6nlemleri almak zorundadir.

Orgiitlerde disiplinin saglanabilmesi icin isten ¢ikarmaya kadar varabilen
miieyyideler uygulanmaktadir. Bu miieyyideleri belirleyen hukuksal cercevede ve
miieyyidelerin uygulanmasinda kamu kesiminde ve ©zel kesimde faaliyet gosteren

orgiitler arasinda biiyiik farkliliklar goriilmektedir.

Is giivencesi, kamu kesiminde ¢alismayi cazip hale getiren en 6nemli etkenlerden
biridir.** Bu nedenle kamudaki is giivencesi diizeyinin piyasa sartlarinin sunmus oldugu
is glivencesine gore rant olusturdugu diisiiniilebilir. Bilindigi gibi rant, emek verilmeden
saglanan fayday1 ifade etmektedir. Bu hususta ranta esas teskil edebilecek temel kriter,
her iki sektorde de aymi disiplinsiz davramigta bulunan personelin karsilasacagi

miieyyidelerin karsilastirnlmasidir.

Piyasa sartlarinda rasyonellik ilkesine gore faaliyet gosteren firmalar personel
disiplini saglamak i¢in kendi icinde cesitli miieyyideler dngérmektedir. Disiplin cezalart
ve miieyyideler, saglikli bir 6rgiit yapis1 ve verimlilik icin son derece onemlidir. isten
cikarma uygulamalan ise aslinda firmalarin bagvurdugu en son yontem olsa da, 6zellikle
igsizligin ve dolayisiyla emek arzinin cok fazla oldugu piyasa sartlarinda sikga

karsilasilan bir durumdur.

Orgiitler kendi amaclari ile ¢alisanlarinin amaglarini uyumlu hale getirme ¢abasi
icindedir.”® Fakat bu uyumun saglanamamasi halinde, orgiit yoneticileri oncelikle cesitli

disiplini uygulamalan ile calisganim adapte etmeye calisacak, yine basarisiz olunmasi

32 Eryilmaz, a.g.e., s. 241
3 Ramazan Geylan, Personel Yonetimi, (Eskisehir, Birlik Ofset Yayncilik, 1999), s. 168
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halinde calisanm ile yollarii ayirma isteginde olacaktir. Bu durum piyasa ekonomisi

varsayimlarindan rasyonellik ilkesinin dolayl bir sonucudur.

Rasyonel hareket eden bir orgiitte calisanin yaptinmlara konu olabilmesi,

oncelikle su kosullarn gerceklesmis olmasina baghdlr:34

¢ Kendinden beklenilen davranisi bilmelidir.
e [si basarabilecek niteliklere sahip olmalidur.

e Isteyerek kendinden beklenen davranisin disina ¢cikmis olmalidir.

Kamu otoritesi, bu sartlarin disinda keyfi isten ¢ikarmalar denetlemek, ekonomik
gerekeelerle toplu isten ¢ikarmanin is¢giye yiikledigi maliyeti en aza indirmek; sendikaya
tiye olmak veya 1k ve cinsiyet benzeri alanlarda, ayrimciligi engellemek gibi birgok
amagla koruyucu ve diizenleyici bir cergeve olusturmaktir.” Fakat yasa koyucu ¢ogu kez,
isletmelerde is giicii hareketlerinin Oniine gegmemek amaciyla, is giivencesi yerine kidem

tazminat1 gibi uygulamalari devreye sokmaktadir.*®

Serbest piyasa ekonomisini benimseyen iilkeler icin bu uygulamalarin kabul
edilebilir bir gerekgesi oldugu diisiiniilebilir. Ciinkii bu iilkelerde ekonomik kalkinma,
sosyal refah Onlemlerinden daha Oncelikli bir hedef durumundadir. Ekonomik
kalkinmanin saglanmasi ise piyasa sartlarinda 6zel girisimlerin giiclenmesine baghdir.
Isletmelerin kiiresel pazarda rekabet edebilmelerini saglamak suretiyle ulusal rekabet
giiclinlin arttirllmas1 hedeflenmisse, endiistri iligkileri sisteminde katilik derecesinin

diisiiriilmesi gerekmektedir®’

Piyasa sartlarinda faaliyet gosteren firmalar icin her ne kadar kamu otoritesi
tarafindan is giivencesini saglamaya yonelik onlemler bulunsa da, kapitalist ekonominin

isleyisi bakimindan tam anlamiyla bir is giivencesinden s6z etmek miimkiin degildir. Bu

3 Geylan, a.g.e., s. 170

** Ayhan Gérmiis, is Giivencesi, isguc.org internet sitesi, makaleler,

(http://www.isguc. org/?ave=arc_ view.php&ex=209&pg=m), Enslm 27.04.2006

3 Pir Ali Kaya, Tiirk Is Hayatinda Kidem Fonu Tartismalari, Tsguc.org internet sitesi, makaleler,
(http://www.isguc.org/?avc=arc_view.php&ex=153&pg=m), Erisim: 27.04.2006

37 Rabia Yiiksel ve Server Yildiz, is Giivencesi Yasa Tasarisi: Emegin Calisma Hakkinin Korunmasi
Mi? Sermayenin Rekabet Avantajm Kaybetmesi mi?, (Uludag Universitesi Iktisadi Ve Idari Bilimler
Fakiiltesi Dergisi, Cilt XXI, Say1:1,2002), s. 63-78
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isletmelerde calisan personel, isletmenin amaglarina ters diistiigii takdirde her an cesitli

gerekcelerle isten ¢ikarilma riskiyle karsi karsiyadir.

Kamu kesimi calisanlarn icin ise durum tamamen farklidir. Kamu y6netiminde
memurlarin is giivencesi Oncelikle hizmette kalma giivencesi ile saglanmistir. Hizmette
kalma giivencesi, memurun kazamlmis haklart ile memurluk statiisiinii koruma
giivenligidir. Kariyer sistemi ile memurluk bir meslek durumuna getirilmis, her tiirli
tehlikelere karsi bir statii kazandirilmugtir.™® Tiirkiye’de memurlugun bu yoniiniin
istismara ugramamasi icin kanun koyucu 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’'nda
cezalar bes tiire ayirmis ve her birinin anlamlarini tek tek aglklamlstlr.39 Bu cezalar su

sekilde siralanmustir:

e Uyarma

e Kinama

e Aylktan kesme

e Kademe ilerlemesinin durdurulmasi

¢ Devlet memurlugundan ¢ikarma

Memurlugun meslek statiisiine getirilerek koruma saglanmasi sistemi zamanla
kapali bir hale getirmis, verimsiz calismak suretiyle gorevlerini yerine getirmeyen
memurlara kars1 uygulanacak disiplin Onlemlerine kars1 kamu biirokrasisinin isteksiz ve
ilgisiz olmasina neden olmustur.” Burada aslinda kamu personelinin disiplinsizligine
karst kanunlarin yetersizliginden degil kamu biirokrasisinin isteksizliginden s6z
edilebilir. Bu nedenle 6zel is hukuku cer¢evesinde kamu kesiminde istihdam edilen

isciler icin de ayni biirokratik siirecin isleyecegi savunulabilir.

Is giivencesi hususunda yapilan tartismalarin temel konusu, kamu orgiitlerinde
gercekten Ozel sektdre gore isten atilmaya kadar varabilecek bir disiplinsizlik,
verimsizlik, uyumsuzluk veya baska bir sebepten kaynaklanan yapisal problemlerin
bulunup bulunmadigidir. Bu noktada daha pratik bir yontem olarak o6zellestirme

uygulamalarina bakmak yeterli olabilir. Asir1 istihdam veya gizli issizliin yogun olarak

¥ Ahmet Akgiin, Halil Can ve Sahin Kavuncubasi, Kamu ve Ozel Kesimde Personel Y 6netimi,
(Ankara, Ankara Siyasal Kitabevi, 1995), s. 18

¥ Tortop, a.g.e., s. 220-225

40 Akgiin, Can, Kavuncubasi, a.g.e., 19
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goriildiigii kamu isletmelerinde 6zellestirme sonrasinda isten ¢ikarilma sikca karsilasilan
bir olgudur. Bu nedenle kamu otoritesi, ortaya cikabilecek olasi sosyal problemlere kars1
cesitli yasal diizenlemelerle onlem almakta, kamuda calisan iscilerin igsiz kalmak

suretiyle ugradiklart magduriyeti onlemeye calismaktadir.

Ozellestirme uygulamalar1 sonrasinda ortaya cikan sosyal problemler, kamuda
onemli olgiide gizli issizligin ve verimsiz Orgiitsel yapilanmanin varligimi ortaya
koymaktadir. Buna karsilik, yukarida da belirtildigi gibi, 6zel isletmelerde bu sekilde
gizli issizligin goriilmesi daha uzak bir ihtimaldir. Ciinkii gizli igsizlik ve verimsiz Orgiit
yapilanmalar1 tam rekabet piyasasinda rasyonellige ve modern isletmecilik anlayisina
uygun diismeyen bir durumdur. Dolayisiyla kamu kesiminde ¢alisanlarin 6zel kesimde
calisanlara gore, is giivencesi konusunda, onemli Olciide kamusal bir rant sagladig

savunulabilir.

2.2.3. Calisma Kosullar

Orgiitlerde personel yonetimi konusunda yiiriitillen 6nemli faaliyetlerden biri de
ise alinan ve yetistirilen personelin fiziksel ve zihinsel giicii ile yeterlilik ve becerisinin
korunmasidir.*' Gerek iilke i¢inde diizenleyici hukuk kurallariyla, gerekse uluslararast
kuruluglarin ¢abalariyla is yasaminin saglk ve giivenlik yoniinden korunmasi i¢in gerekli

standartlar olusturulmustur.

Isverenlerin calisma kosullarim1 gerekli standartlara ulastirmasimin yasal bir
zorunluluk olmasinin yaninda; sosyal, ekonomik ve insani gerekceleri de vardir.
Personelin hangi kosullarda c¢alistigi, her seyden Once insana verilen degerin bir
gostergesidir. Ayrica isletmeler, insan kaynaklarinda verimlilik artisim1 saglayabilmek
icin cahistirdii personelin calisma kosullarim iyilestirmek zorundadir. Is giivenligi
konusunda alinan 6nlemler, isletmenin is kazalar1 nedeniyle ugrayabilecegi olasi zararlar

da onlemek suretiyle maliyeti azaltarak isletmeye ekonomik bir katki saglamaktadir.

4 Akgiin, Can, Kavuncubasi, a.g.e., s. 390
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Tiirkiye’de ¢alisma kosullarmin cercevesi 4857 Sayili Is Kanunu hiikiimleri
cercevesinde belirlenmektedir. Kanun, biitiin igyerlerine, bu igyerlerinin igverenleri ile
isveren vekillerine ve iscilerine, faaliyet konularma bakilmaksizin uygulanmaktadir.** is

kanununda kamu kesimi i¢in 6zel hiikiimler getirilmemistir.

Caligsma kosullarini diizenleyen yasanin biitiin kesimleri kapsamasi nedeniyle 6zel
isletmelerde ve kamu isletmelerinde calisma kosullan ile ilgili bir farklilik olmamasi
beklenir. Yasa taslaginin uluslararasi standartlar g6z 6niine alinarak hazirlanmis olmasina
ragmen, calisma kosullarnt agisindan cesitli kesimler arasinda goriillen olumsuzluklar,

uygulamadaki ve denetimdeki eksikliklerden kaynaklanmaktadnr.43

Bu noktada cevabi aranan soru sudur: “uygulamada kamu orgiitleri ile 6zel
isletmeler arasinda personelin calisma kosullar1 arasinda bir farklilik var midir? ve bu
farkliliklar bir rant olusturmakta midir?” bu soruya iki farkli acidan kamu calisanlarinin

daha uygun kosullarda calistig1 cevabi verilebilir.

Birincisi: kamu otoritesi, kanun hiikiimlerini kanunda belirtilen sekilde
uygulanmak iizere hazirlamaktadir. Bu nedenle kamu otoritesinin kanunlara aykir
hareket ederek is¢ilerin ¢caligma kosullarini gerekli standartlarin altinda belirlemesi uzak
bir ihtimaldir. Boyle bir durum s6z konusu oldugunda kamu calisanlari, yukarda bahsi
gecen is gilivencesinin de etkisiyle, gerekli mercilere basvurarak hakkim1 arama

konusunda 6zel kesimde ¢alisan iscilere nazaran daha cesur davranacaktir.

Ikincisi: kamu isletmelerinde isci sendikalarimin yogun faaliyetleridir. Isci
sendikalari, pazarlik giiclerinin daha yiiksek olmasi nedeniyle, tekel ve/veya oligopol
piyasalarda orgiitlenmeyi tercih etmektedir.** Kamu isletmelerinin faaliyet gosterdigi
piyasa yapisi ise genellikle dogal tekellerden olusmakta, bu nedenle sendikalar kamu
tesebbiislerinde daha rahat orgiitlenebilmektedir. Isci sendikalarinin genis bir hareket
alanina sahip olmasi, caligma kosullarindaki olumsuzluklan gidermede daha aktif bir rol

almalarina sebep olmaktadir. Rekabetci bir piyasada faaliyet gosteren isletmelerde ise

2 4857 Sayili Is Kanunu, Madde 1, Resmi Gazete Yayim Tarih ve Sayisi: 10.6.2003 — 25134

* Can Tuncay, Teblig : “Avrupa Birligine Uyelik Siirecinde Is Saghg1 ve Giivenligi Mevzuatimn
Uyumu ve Yeni Yonetmelikler” (Is Sagligi ve Giivenligi Mevzuatindaki Degisiklikler ve Isveren
Yiikiimliiliikleri Semineri, 24 Subat 2004 / Istanbul)

* Bigerli, a.g.e., s. 347
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sendikalarin pazarlik giicii sinirlidir. Bu nedenle isgilerin ¢aligma kosullarinda yapilacak

diizenlemeler i¢in igveren iizerinde yeterince baski kuramayabilir.

Calisma kosullarinda farkliliga yol acabilecek unsurlar tespit edildikten sonra
ikinci soru: “farkliliklarin kamusal bir rant saglayip saglamadigi”dir. Rant kavraminin
tamimindan hareketle, ranta esas teskil edecek husus, calisma kosullart icin belirlenen

standartlarin ne kadar uygulandigidir. Bu noktada iki farkli yaklagim iizerinde durulabilir.

Birincisi kamu isletmeleri ve 6zel isletmelerde calisma kosullarinin is kanunu
cercevesinde belirlenen standartlarin altinda olmas1 varsayiminda calisma kosullar
arasindaki farkliligin kamusal bir rant saglayip saglamayacagidir. Burada normatif iktisat
tartismanin ¢ercevesini olusturmaktadir. Kamu otoritesi “ne olmalidir?” sorusundan
hareketle yasal diizenlemelerle kamu yararim1 gozeterek is piyasalarina miidahale
etmektedir.*’ Boyle bir durumda kamusal rantin varligi meseleye nereden bakildigina
baghdir. Kamu otoritesinin is piyasalarina yasal diizenlemelerle miidahale etmesi
elestiriliyor ve calisma kosullarinin piyasa sartlarina birakilmasi gerektigi savunuluyorsa
calisma kosullarinda kamusal bir rantin varligindan s6z etmek miimkiindiir. Fakat piyasa
sartlarinda devlet miidahalesi olmadan saglanacak calisma kosullan diizeyinin, toplumsal
acidan optimum diizeyin altinda olacagi gerekgesiyle is piyasalarina kamu otoritesinin
miidahale etmesi*® gerektigi savunuluyorsa kamusal ranttan séz edilemez. Bu durumda
elestiri noktas1 yasal diizenlemelerin ni¢in tam anlamiyla uygulanmadigr yoniinde

olacaktir.

Ikincisi kamu isletmelerinde calisma kosullarimin  yasal ~diizenlemelerin
ongordiigii cercevenin disina cikarak daha yiiksek bir diizeyde saglandigi halde o6zel
isletmelerde calisma kosullarinin bu c¢ercevenin altinda gerceklesmesi durumudur. Bu
durumda mutlak bir kamusal rantin varligindan s6z etmek miimkiindiir. Ciinkii hem
uygulama, hem de yasal ¢ercevenin 6ngordiigii sinirlar itibariyle kamu calisanlan ile 6zel
isletme calisanlar1 arasinda 6nemli bir farklilik ortaya cikmaktadir. Boyle bir duruma

uygulamada rastlanip rastlanmayacagi bu ¢caligmanin ikinci kisminda tartisilacaktir.

45 Bigerli, a.g.e., s. 431
46 Bigerli, a.g.e., s. 431
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2.2.4. Diger Rant Tiirleri

Yukarida kamu ¢alisanlart i¢in daha fazla 6n planda olan bazi rant tiirleri
aciklanmaya caligilmigtir. Kamu ¢alisanlariin 6zel kesim c¢alisanlarina gore daha farkl

kamusal rantlar elde ettikleri savunulabilir.

Kamu c¢alisanlarmin emeklilikleri 6zel kesimde calisanlara gore farkli bir sosyal
giivenlik rejimi uygulamasina tabidir. Bu uygulamay1 Tiirkiye’de emekli sandig
yapmaktadir. S6z konusu uygulamalarin sosyal giivenlik hakki agisindan devlet
memurlarina sagladigi bazi ayricaliklar vardir.*” Bu ayricaliklar, 6zel kesimde ayni
hizmeti goéren veya daha fazlasimi yapan bagka bir calisana gore onemli bir kamusal rant

olugturmaktadir.

Kamu kesimi ve 6zel kesimde personele cesitli nedenlerle verilen izin icin esas
alinan kriterler tamamen farklidir. Biitiin kesimleri kapsayan Is kanunu disinda 6zel
isletmeler icin personel iznini belirleyen yasal bir cerceve yoktur. Is Kanununda personel
icin verilen izinlerin asgari diizeyi belirlenmistir. Burada o©zel isletmelerin izin
uygulamasinda esneklikten soz edilebilir. Fakat kamu calisanlarinin izinleri is kanunu da
kapsayacak sekilde farkli bir kanunda ac¢iklanmistir. Bu kanunda kamu ¢alisanlarin izin
stireleri acik¢a belirtilmistir. Ayrica kullanilan izinlerin iicretli veya iicretsiz olusu da
kamu kesimi ve 6zel kesimde farklilasmaktadir. izin haklarmin kamusal bir ranta yol acip
acmadig1 veya kamu calisanlarinin aleyhine bir durum olusturup olusturmadigi hususu
her iki kesimdeki farkli uygulamalarla ilgilidir. Arastirmanin ikinci kisminda

uygulamadaki farkliliklar analiz edilecektir.

Kamu c¢aliganlariin elde ettigi sosyal statii, 6zel kesimde calisanlara gére bir
farklilik arz etmektedir. Bu farklilik, degisik sartlara gore; memurlar i¢in toplumda daha
saygin bir sosyal statii kazandirabildigi gibi, tam tersine memurluk meslegini daha itici
bir statiiye biiriindiirebilir. Memuriyete bakis acisinda karsilasilan bu farkliliklar,
toplumun birikimleri ve deger yargilant belirlemektedir. Eger toplumda memurlarin

onemli bir sayginlig1 varsa; her iki alanda da aym isi yapan ve aym iicreti alan iki

YT, C. Bagbakanlik Hazine Miistesarligi, Sosyal Giivenlik Sisteminde Reform, s. 7
(http://www.hazine.gov.tr/sosyal_guvenlik.pdf), Erisim: 15.05.2006
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bireyden kamu kesiminde ¢alisan bireyin daha fazla sosyal statiiye sahip olmasi sosyal

acidan kamusal bir ranta rnek gosterilebilir.

Calisanlan ile iliskilerini sosyal devlet ilkesi prensiplerine gore belirleyen kamu
otoritesi, c¢alisanlarina {iicret disinda bazi sosyal yardimlar yapmaktadir. Kamu
kurumlarinin personel politikasina doniistiirdiigii sosyal yardimlar iicret disinda kamu
calisanlarinin elde ettigi onemli bir maddi katkidir. Aymi katkinin benzer kosullarda
piyasa sartlarinda ¢alisan personel icin olmadig1 varsayilirsa; yine kamu ¢alisanlart icin

kamusal bir rant soz konusu olmaktadir.

Kamusal ranta 6rnek gosterilebilecek bu tiir ornekleri ¢ogaltmak miimkiindiir.
Soyle ki kamu ve 06zel kesimde personel yonetimi politikasindan kaynaklanan her
uygulamanin kamusal bir ranta yol agabilecegi savunulabilir. Kamusal rant1 tespit etmede
kullanilacak temel kriter personel yonetimi politikalarindaki farkliliklarin ne sekilde
uygulandigidir. Rantlarin kanunlardan kaynaklandigi savunulabilir. Fakat sosyal devlet
ilkesini benimseyen iilkeler icin rantlarin asil kaynagini uygulamalar olusturmaktadir.
Ciinkii sosyal devlet ilkesini belirleyen bir devlet sadece kendi calisanlarini degil
tilkedeki biitiin calisanlart koruyucu onlemler alacaktir. Nitekim 1982 Anayasasinin 49.
Maddesindeki: “Devlet, calisanlarin hayat seviyesini yiikseltmek, calisma hayatim
gelistirmek icin calisanlann korumak, caligmayr desteklemek ve issizligi Onlemeye
elverisli ekonomik bir ortam yaratmak i¢in gerekli tedbirleri alir.” ifadesi devlet icindeki

tiim bireyleri kapsamaktadir.

Bu calismanin ikinci boliimiinde Tiirkiye’de kamu kurumlart ve 6zel isletmelerin
personel politikalarinda gerek uygulamalardan gerekse yasal diizenlemelerden
kaynaklanan farkliliklar analiz edilerek bunlarin kamusal bir ranta yol agip agmayacagi

tartisilacaktir.
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IKiNCi BOLUM
TURKIiYE’DE KAMU iSTIHDAMININ GELiSiMi

1. TURKIYE’DE KAMU SEKTORU VE KAMU iSTIHDAMI

Tiirkiye Cumbhuriyeti, kurulusundan bu yana, devletin ekonomik hayata aktif
olarak miidahale etmesini ilke kabul etmistir. 1924 Anayasasinda yer alan “Devlet¢ilik”
ilkesi ile 1961 ve 1982 Anayasalarinda yer alan “Sosyal Devlet” ilkesi; devletin sosyal
baris1 ve sosyal adaleti saglamak amaciyla sosyal ve ekonomik hayata aktif
miidahalesini gerekli ve mesru goren bir anlayist ifade etmektedir.*® Bu hukuksal
cercevenin dogal bir sonucu olarak Tiirkiye’de devlet, sadece kendisine Ozgii
boliinemeyen mal ve hizmet iiretimi seklindeki geleneksel faaliyetlerinin disina ¢ikarak
piyasada iiretilen kolektif ve 6zel mallar1 da iiretmistir. Boylece iiretim faktorlerinin
onemli bir kism1 kamu kesimi tarafindan kullamlmstir.** Genel cergeve bu olmakla
birlikte uygulamada zaman zaman cesitli sebeplerle baz1 6nemli sapmalar goriilmiistiir.
Bu baghk altinda Tiirkiye’de, hukuksal cercevenin belirledigi sinirlar iginde, kamu
kesiminin gOriiniimii ve bu goriinimii belirleyen degiskenlerin tarihsel gelisimi

tartisilacaktir.

1.1. Tarihsel Siire¢ icinde Tiirk Ekonomisinde Kamu Sektorii

Tiirkiye Ekonomisinin Tarihi her ne kadar Cumhuriyet ile birlikte baslasa da,
Cumbhuriyetin baglangicinda meydana gelen ekonomik gelismeler Osmanli Devletinin
son donemindeki ekonomik yapi ile karsilikli bir bagimlilik icermektedir. Bu nedenle
devlet-ekonomi iliskisi cercevesinde Osmanli Imparatorlugunun son doneminde

ekonomik yapiya kisaca bir g6z atmak gerekir.

Osmanl Devletinin ekonomik yapisin1 kamu kesimi veya 6zel kesim biiyiikliigii
acisindan degerlendirmek oldukca karmasik ve zordur. Mal ve can giivenliginin

giivence altina alinmaya c¢alisildigit Osmanli Devletinde ticari serbestlikten ve ticari

*8 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, (Bursa, Ekin Kitabevi Yayinlari, 2000), s.154-155
* Halil Nadaroglu, Kamu Maliyesi Teorisi, (istanbul, Beta Yayinlari, 2000), s. 75
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hayatin varligindan s6z etmek miimkiindiir.”® Fakat toprak miilkiyetinde biiyiik Olciide

devlet¢i anlayisin egemen oldugu sbylenebilir.5 !

Ingiltere’de ortaya c¢iktiktan sonra biitiin Avrupa’ya yayilan Sanayi Devrimi
Osmanli Devletini olumsuz yonde etkilemistir. Kapitiilasyonlarin siirekli hale
gelmesiyle birlikte Osmanli devletinin klasik el sanatlarina dayali, kiiciik ticari
isletmelerden olusan ekonomik yapist Avrupa’da gelismekte olan sanayi ile rekabet
edememistir.’> Stiphesiz kapitiilasyonlarin Osmanli Devleti agisindan cesitli gerekgeleri
vardir. Bu gerekgeler arasinda klasik ogretide yer alan Osmanli Devletinin ¢ok uluslu
bir imparatorluk olmas1 ve siyasal amaclarla hacli seferlerinin engellenmek istenmesi
say11abilir.53 Fakat bunlarin yaninda Osmanli Devletinin, serbest rekabet ilkesinin bir
geregi olarak, sanayisini dis iilkelerin rekabetine acmak suretiyle iilkedeki sanayi
yapisint  giiclendirmeyi amaglamas1t  kapitiilasyonlarin  bir  gerekcesi  olarak
savunulmaktadir.”* Fakat kapitiilasyonlarin bir sonucu olarak kiiciik sanayinin Avrupa
ile rekabet edememesi biilylik yatirimlar i¢in kamu isletmeciligini bir zorunluluk haline
getirmis; devlet, ihtiyact oldugu bazi temel iiriinleri iiretmek i¢in kamu tesebbiisleri
kurmustur. Daha once kamu yatirnmlariyla kurulan tophane, tersane, baruthane ve
maden ocaklar1 gibi kamu tesebbiislerinin yaninda, 19. Yiizyilin baglarindan itibaren
kapitiilasyonlarin dolayli bir sonucu olarak; deri, kundura, pamuklu ve yiinlii dokuma
fabrikalart kurulmustur. 19. Yiizyilin ortalarindan itibaren ise kamu yatirimlari
genisletilmis, denizyolu ve demiryolu isletmeciliginin yaninda Memleket Sandigi,
Menafi Sandig1 gibi finans kuruluslan olusturulmustur.” Bu dénemde kurulan Menafi

Sandig1 Osmanlh Déneminde kurulan ilk KIT olarak kabul edilmektedir.

Osmanh Devletinde devlet-piyasa tercihinin tanimlanmasinin zorluguna karsilik

genel olarak su tablonun ortaya ciktigi sOylenebilir: sanayi ve ticaret alaninda temelde

' Said Oztiirk ve Ahmet Akgiindiiz, Bilinmeyen Osmanli, (Istanbul, Osmanli Arastirmalar1 Vakfi
Yayinlari, 1999), s: 486

o Hiiseyin Hasimi Giines ve Tanju Sari, Tiirkiye’de Tarim Topraklarimin Miilkiyet Yapis1 ve
Tarihsel Siirecteki Degisimde Diyarbakir Ornegi, (Elektronik Sosyal Bilimler Dergisi www.e-
sosder.com ISSN:1304-0278 Yaz 2005 C.4 S. 13 (71-87)), s. 71 (http://www.e-sosder.com/dergi/1371-
87.pdf), Erisim: 30.05.2006

52 Ankara Ticaret Odasi, Diinden Bugiine Kapitiilasyonlar, ATO Yayinlari no:75, Ankara, 2004, s. 22
BATO, a.gk., s. 7

4 Armagan, Mustafa, Osmanl: insanllgm Son Adas, (Istanbul, Ufuk Kitaplar1: 31, Tarih Dizisi:11, Da
Yayincilik, 2004), s. 291

5 §. Ridvan Karluk, Tiirkiye Ekonomisi, (Istanbul, Beta Basim Yayim Dagitim A.S., 2005), 5.282
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serbest piyasa kosullar1 olusturulmaya calisilmis, fakat zamanla; Sanayi Devriminin ve
kapitiilasyonlarin ortaya ¢ikardig sartlarin geregi olarak kamu girisimleri kurulmus ve
zamanla bu girigsimlerin arttirllmasi zorunluluk haline gelmistir. Toprak yonetiminde ise
tamamen devlet¢i bir yap1 olan timar sistemi, cesitli sosyal ve ekonomik gerekcelerle
iltizamlara devredilmis devlet¢i politika zamanla 6zellesmistir. Cumhuriyet Donemine
gecildiginde Osmanli Devletinde genel cercevesi c¢izilmeye calisilan devlet-ekonomi
iligkisinin siire geldigini sdylemek miimkiindiir. Sanayi ve ticaret alaninda 1923 yilinda
yapilan Izmir Iktisat Kongresinde alinan, ozel tesebbiisiin desteklenmesine yonelik
kararlarin uygulamada basarisiz olmas1 ve sonrasinda devlet¢i politikalarin uygulamaya
konulmasi; ayni zamanda tarim alaninda 1925 yilinda asar vergisinin kaldirilarak
koyliilere bedelini yirmi yi1lda 6demek iizere toprak dagltllmam56 Osmanli Déneminden
siire gelen devlet ekonomi iligkisinin bir uzantis1 seklinde degerlendirilebilir.
Boratav’in calismasinda benzer oOlciitlere gore tanimlanmis kiigiik sanayi ve geleneksel
imalat sanayinin degerlendirme dis1 birakildigi imalat sanayinin alt kollara gore
bilesiminde 1913 ve 1927 yillarnn arasinda onemli bir degismenin olmadig ifade
edilmektedir.’’ Buna gore, mevcut ekonomik yapinin devam ettigi sartlar devlet-

ekonomi iliskisindeki paralelligi de agiklar niteliktedir.

Birinci Diinya Savasindan sonra, savaslardan yipranmig bir sosyal yapi, yiizde
sekseninin gec¢imini tarimdan sagladigi niifus ve yok denecek kadar az bir sanayi

kesimi Tiirkiye Cumhuriyeti’nin genel ekonomik tablosudur.®

Cumbhuriyetin  kurulmasiyla birlikte, takip edilecek iktisadi politikanin
belirlenmesi amaciyla 1923 yilinda Izmir Iktisat Kongresi diizenlenmistir. Kongrede
genellikle liberal goriisler kabul gbrmiis ve uygulanacak ekonomi politikasinda devlet

girisimciligine yer verilmemistir.” Bu politikanin belirlenmesinin arka planinda,
Avrupa’da liberal kapitalizmin alternatifsiz olmas1 ve devlet girisimiyle sanayilesme ve

planh kalkinmanin teorik bir karsiliginin olmamas: gibi faktorlerin etkisi vardir.*

%6 Ali Coskun, Tirkiye’de Devletcilik ve Sagladigi Yararlar, (Atatiirkcii Diisiince Dergisi, Kasim 2003,
Say1: 4), s. 72-77.

57 Korkut Boratav, Tiirkiye iktisat Tarihi: 1908-2002, (Ankara, 1mge Kitabevi, 2005), s.52

% Karluk, a.g.e., s.282

3 Nadaroglu, a.g.e., s. 75

60 Karluk, a.g.e., s.282
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Fakat bu donemde; toplumun biiyiik kesimlerinin tarim sektoriinde ¢alismasi,
ilkedeki sermaye birikiminin yetersiz olmasi, okuma yazma oranmnin c¢ok diisiik
olmasinin da etkisiyle insan sermayesinde heniiz girisimcilik potansiyelinin
olgunlagmamas1 gibi sebeplerle serbest tesebbiise dayali ekonomi politikasi, 1930’1u
yillara gelinceye kadar bekleneni verememistir. Bu yillarda diinyada goriilen iktisadi
bunalimin etkisi Tiirkiye’de de hissedilmistir. Iktisadi bunalim, ekonomideki
durgunlugu agsmada miidahaleci devlet anlayisinin teorik alt yapisinin olugsmasina zemin
hazirlamis, birinci kisimda da bahsedildigi gibi, biitiin diinyada kamu girisimciligini 6n
plana c¢ikaran Konjonktiirel bir etkiye sebep olmustur. Bu Konjonktiirel gelismenin
etkisi Tiirkiye’de de Onemli Olclide hissedilmis ve Tiirkiye’de kamu girisimciligi

donemi baslamlstnr.61

Fakat Tiirkiye’de KIT lerin olusumunda 6nemli bir farklilik goze ¢arpmaktadir.
Bu donemde Mustafa Kemal Atatiirk tarafindan belirlenen Devlet¢ilik Politikasina
gore, kamu girisimlerine dayanan ekonomi politikasi, nihai bir amaci degil,
mecburiyetten kaynaklanan bir gecis dénemini ifade etmektedir.®* Ciinkii Cumhuriyetin
ilk yillarinda kurulan kamu girisimlerinin daha sonra gerekli sartlar saglandig: takdirde

ozel kesime devri Ongoriilmiistiir.

Tiirkiye’de 1930’larda baslayan Devletgilik Politikasinin = 6zellikleri  su
sekildedir:

e Devletcilik, gecis donemine has ihtiyactan dogmustur.

e Devletcilik, politikasinin kapsami esas olarak sanayinin kurulmasina
dayandigindan, bu politika kismen uygulanabilmistir.

e Devletcilik, ekonominin biitiin alanlarin1 (mali tekeller hari¢) 6zel girisime

acik tutmustur®

1930’11 yillarin ikinci yarisindan sonra ongoriilen Devletcilik Politikasinda
onemli Olciide sapmalar goriilmeye baslanmistir. 1937 Yilinda yapilan bir degisiklikle,

1924 Anayasasimin 2. Maddesinde yer alan mutedil (1limli) devletcilik ifadesinin

61Aytekin Altiparmak, Tiirkiye’de Devletcilik Doneminde Ozel Sektor Sanayiin Gelisimi, (Erciyes
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1: 13 Y1l: 2002), s. 35-59

62 Karluk, a.g.e., 5.283

63 Karluk, a.g.e., 5.283
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basindaki mutedil sifati kaldirilmistir. Bu degisikligin anlami; devletin ekonomik
isleyise gerekli dlgiilerde girisimci sifatiyla miidahale edebilmesinin devlet rejiminin bir

ozelligi haline gelmis olmasidar.®*

1939 Yilindan itibaren kamu tesebbiislerinin tiiccar gibi hareket etmesi gerektigi
diigiincesiyle bu kuruluslara genis yetkiler verilmistir. Fakat bu uygulama kamu
girisimlerini siradan bir kamu dairesi haline getirmistir. Ayrica bu dénemde ozel
kesimin tesvike ihtiyaci1 kalmadigi gerekcesiyle Tesvik Sanayi Kanunu yiiriirliikkten

kaldirilmugtir.®

1939 yilindan sonra Mustafa Kemal Atatiirk’iin 6liimil ile birlikte yOnetici
kadrosunda ©nemli degisiklikler olmustur.’® Bu dénemde devletcilik anlayisinda
meydana gelen bu degisikligin arka planinda 2. Diinya Savast nedeniyle alinan
olaganiistii 6nlemler vardir.”” Ozellikle Milli Koruma Yasasi ve Varlik Vergisi
uygulamalar1 nedeniyle 6zel kesimin sermaye birikimi olaganiistii derecede diigmiis,
0zel kesime birakilan alanlarda “Milli Korunma” Kanununun 6ngordiigii polisiye
tedbirleri ve fiyat kontrolleri uygulanmistir.® Bu uygulamalarin bir neticesi olarak 1938
yilinda kamu kesiminin sanayi hasilasina katkis1 % 35 iken 1950 yilina gelindiginde %

50,5°e yiikselmistir.69

2. Diinya Savasinin da sona ermesinin de etkisiyle 1946 yilinda cok partili siyasi
hayata gecilmistir. 1940’larin ikinci yarisindan sonra &zel girisimin her diizeyde
gelistirilmesi Ongoriilmiis, kamu yatirimlarinin karayolu iiretimi ve enerji gibi altyapi
alanlarina kaydirilmasi amaclanmistir. Bu amacgla 1947 yilinda Ekonomik Kalkinma
Plan1 hazirlanmistir. S6z konusu plan; ulastirma, tarim ve enerji gibi alt yap1 alanlar ile

kirsal kesime 6nem vermekte, 6zel kesimin tam bir giivenlik i¢cinde ve istedigi sektorde

% Nadaroglu, a.g.e., s. 76

% Karluk, a.g.e., 5.285

% Besir Hamitogullar1, Kapitalist Ulkelerde Devlet Miidahalesinin Anlanu ve Tiirkiye'deki Durum,
(Ankara, Tiirkiye Ekonomi Kurumu Yayinlari, 1973), s. 31

57 Ertan Tosun, Tiirkiye'de '"Kamu Kesimi ve Ozel Kesim" Ayrmmmm Normatif Ve Reel Planda
Onemi Ve Smrlari, (Ankara, T.C. Maliye Bakanlig: Biitce Ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii Devlet
Biitge Uzmanlig1 Arastirma Raporu, 1996), s. 54

%8 Nadir Eroglu, Tiirkiye’de iktisat Politikalarmn Gelisimi (1923-2003), (TC. Marmara Universitesi
Atatiirk Tlkeleri ve Inkildp Tarihi Arastirma ve Uygulama Merkezi, 80. Yilinda Tiirkiye Cumhuriyeti
Sempozyumu, 29-31 Ekim Istanbul, 2003)

% TOBB, Tiirkiye’de Ekonomik Yapi Degismeleri (1923-1988), (Ankara, TOBB Yayinlari, 1989), s. 33,
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caligabilecegini ongdrmektedir. Plan igerisinde zamanla madencilik, enerji, demir-gelik
ve demiryollar1 disinda kalan ekonomik girisimlerin 6zel kesime devri 6ng6rﬁ1miistiir.70

Fakat uygulamada dngoriilen hedefler gerceklestirilememistir.”!

Ikinci Diinya Savasinin sona ermesinden itibaren devletcilik politikasi
sorgulanmaya baslanmustir. 1948 Yilinda yapilan ve Istanbul Tiiccar Derneginin
destekledigi Iktisat Kongresinde, Devletcilik Ilkesi ve kamu tesebbiisleri elestirilmis ve
ekonomik faaliyetlerin 6zel kesime devredilmesi goriisii Vurgulanmlstur.72 Bu kongreye

ulusal basinin ilgisi yogun olmustur.”

Cok partili siyasi hayata gecilmesiyle birlikte kurulan Demokrat Parti kamu
iktisadi tesebbiislerinin Ozel sektdre devredilmesinin yararli olacagini savunmus ve
hiikiimet programinda bu hususu agikca belirtmistir.”* Demokrat Parti doneminde 6zel
kesimin  gelistirilmesine  yonelik politikalar uygulanmasina ragmen kamu

tesebbiislerinin 6zel kesime devri gerceklestirilememistir.

Bu donemde ekonomi politikas1 yonetimi, ekonomik kalkinmanin ancak KiT’ler
vasitastyla gerceklestirilebileceginin bir zorunluluk oldugu diisiincesiyle, KIiT lerin
sermayelerini arttirmis ve yeni KIT’ler kurmustur. Bu diisiincenin temelinde; kamu
girisimlerinin yerini almak yerine bu girisimlerin imkanlarindan yararlanmay1 tercih
eden ve sermaye birikimi yetersiz olan O6zel kesime; sermayenin parasal gelismesi
sonucu biiyiiyen etkin talebi karsilama ve daha fazla {iretim ve hizmet isteklerini yerine
getirme gorevinin verilemeyecegi goriisii vardir.”” Nitekim bu dénemde genisleyen i¢

talebi karsilamak konusunda 6zel sanayi yetersiz kalmustir.”®

1950’lerin ortasinda itibaren kamu tesebbiisleri ilk defa politik bir gii¢ olarak

kullanmlmistir. Bu donemde kamu tesebbiislerinin istihdam yaratma giiciinden

" Tosun, a.g.k., s. 54

' TOBB, a.gk.,s. 33

& Ahmet Hamdi Basar, Devletcilik Ve Devlet Miidahalesi, (Izmir Tktisat Kongresi’nde sunulan teblig)
(http://ekutup.dpt.gov.tr), Erisim: 20.05.2006

” DPT, Giinliik Basinda 1948 iktisat Kongresi, (ilgili tarihlerdeki gazete haberleri ve yorumlari)
(http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/politika/bahcecis/istikrar.html), Erisim 25.05.2006

™ Karluk, a.g.e., 5.285

5 Tosun, a.g.k., s. 59

6 Hiiseyin Sahin, Tiirkiye Ekonomisi, (Bursa, Ezgi Kitabevi, 2000), s. 98
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faydalanilmis ve aym zamanda 6zel kesime destek saglanarak bu kesimi giiclendirme

politikas1 uygulanmistir. Bu nedenle enflasyonist baskilar gériilmeye baslanmustir.””

1950-1961 aras1 12 yillik donemde GSMH i¢inde kamu kesiminin pay1 ortama
% 17,65 olarak, 6zel kesimin payr ise ortalama % 82,35 olarak gerceklesmistir.

(GSMH’nin dis tasarruflardan kaynaklanan kismi ihmal edilmistir.)

27 Mayis 1960 Ihtilali ile birlikte Tiirkiye’de yeni bir donem baglamistir. 1961
Anayasasinda dnem kazanan sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak planli kalkinma
donemi baslatilmis ve bu amagla Devlet Planlama Teskilati kurulmustur. Uygulanan
planh kalkinma yonteminde kamu kesimi ve 6zel tesebbiisler ayr1 ayri diisliniilmiistiir.
Kamu kesimi i¢in emredici nitelik tasiyan kalkinma planlari, 6zel kesimi yonlendirici

ve tegvik edici nitelik tagimaktadir.

Planli Ekonomi déneminde, 1963-1967 Donemi haricinde 6ngoriilen hedeflere
ulagilamamistir.”® Bu donemde KiT’lerin karma ekonomi modeli icindeki yeri ve
fonksiyonlar1 kesin ve acik bir sekilde belirlenememis ve bunun sonucu olarak belirsiz

ve politik miidahalelerle KiT’ler biiyiimeye devam etmistir.”’

Asagidaki tabloda GSMH icinde kamu kesimi ve 6zel kesim ayrimina iliskin
rakamsal veriler bes yillik kalkinma planlann gerceklesmelerinin  ortalamalar
kullanilarak elde edilmistir. 1963—1982 yillar1 arasindaki dénemde, 1960 6ncesi dénem

de dikkate alindiginda, kamu kesiminin payinin arttig1 anlagilmaktadir.

" Karluk, a.g.e., s. 285

" Ozlem Ozkivrak ve Dilek Dileyici, 21. Yiizyildaki Egilimler Dogrultusunda Tiirkiye'de Piyasa
Ekonomisi ve Devlet, (www.canaktan.org/politika/liberal_demokrasi/diger-yazilar/ozkivrak-piyasa-
devlet.pdf), Erisim: 01.06.2006

7 Karluk, a.g.e., s. 285
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Tablo 1 Bes Yillik Kalkinma Planlarinda Kamu Kesimi Ozel Kesim Ayrimi

R . Kamu Ozel Kamu Kes. | Ozel Kesim
Kalkinma Plan1 Donemleri Kesimi Kesim GSMH / GSMH / GSMH

I BYKP Dénemi 1963-1967 16.831 66.130 81.548 20,64 % 81,09 %

II BYKP Dénemi 1968-1972 35.462 | 129.818 | 163.715 21,66 % 79,30 %

I BYKP Dénemi 1973-1977 | 149.476 | 496.671 | 620.365 24,09 % 80,06 %

IV BYKP Dénemi 1978-1982 | 1.590,20 | 5.320,10 |6.680,48 23,80 % 79,64 %

Kaynak DPT bes yillik kalkinma planlart
Not: kamu kesimi ve ozel kesimin toplam harcamalari toplam kaynaklar iizerinden hesaplandigi icin
GSMH’y1 asan kismu dus tasarruflardan kaynaklanmaktadir.

Tiirkiye Ekonomisi 1970’1li yillarin ortasindan itibaren siyasi karmasa ile es
zamanlt olarak goriilen biiyiik bir ekonomik bunalimla karsi karsiya kalmistir. Bu
bunalim, makro ekonomide; enflasyonist baskilar, 6demeler dengesindeki giicliikler ve
yiiksek issizlik oran1 seklinde somutlagmistir. Bunalimin en 6nemli nedeni olarak Ithal
fkameci Sanayilesme Politikasi®™ ve KiT’lerin biiyiik boyutlara ulasan zararlari
gosterilmektedir.®’ Ekonomik bunalimin biiyiik boyutlara ulasmasi koklii bir degisimi
zorunluluk haline getirmistir. Bu dogrultuda 24 Ocak 1980 tarihinde Tiirkiye

Ekonomisinde bir doniim noktasi niteligi tasiyan Ekonomik Istikrar Kararlar1 alinmustir.

24 QOcak 1980 Kararlar1 kisa vadeli amaglar1 gergeklestirmekten ¢ok kalici ve
yapisal degisiklikleri saglamaya yonelik amaglar icermektedir. Fakat alinan kararlarin
kisa vadeli pragmatik yonlerinden de s6z etmek miimkiindiir. Bunlarin baginda; 1970’1
yillarin sonunda yasanan ekonomik sikintilarin agilmasi ile IMF, Diinya Bankasi ve

OECD gibi kuruluslarin baskisimt hafifletmek suretiyle dis finansman saglayabilmek

%0 Fikret Baskaya, Tiirkiye Ekonomisinde iki Bunalm Dénemi: Devletcilikten 24 Ocak Kararlarma,
(Ankara, Birlik Yayincilik, 1986), s.181
81 Sahin, a.g.e., s. 173-175
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icin bu kuruluslardan destek almak gelmektedir. Kisa vadeli sonuclan itibariyle bu

amaglara ulagildigi stiylenebilir.82

Tiirkiye Ekonomisi Tarihinde en fazla tartisilan konularin basinda gelen 24
Ocak Kararlar1, Diinya Ekonomisi ile entegrasyonun saglanmasina yonelik énemli bir
doniim noktasidir. Alinan liberal yonlii kararlarin Tiirkiye Ekonomisine getirdigi

yenilikler su sekilde siralanabilir:

e {thal ikameci sanayilesme politikasinin yerini ihracata yonelik sanayilesme
politikas1 almistir.

e Dis ticaretin oniindeki engellerin kaldirilmast amag¢lanmagtir.

e Faiz oranlann ve fiyatlar genel diizeyinin piyasa giicleri tarafindan
belirlenmesine yonelik tedbirler alinmistir.

e Kamu kesiminin kiiciiltilmesi ve uzun vadede KIT’lerin &zellestirilmesi

Ongoriilmiistiir.

24 QOcak Kararlarinin kamu kesimine iliskin 6ngoriilerini ayrica siralamak
gerekirse, bunlar: biit¢e agiklarinin azaltilmasina yonelik olarak kamu harcamalarinin
kisilmasi, kamu tiikketiminin azaltilmasi, personel artiglarindan ve diger cari giderlerin
artisgindan kacilmasi, siibvansiyonlarin tedricen kaldirilmasi, KiT’lerin biitceye yiik
olmalar1 engellenerek yatirimlarin1 kendi 6z kaynaklariyla gerceklestirmesi, kamu

yatirimlarinda alt yapiya agirhk verilmesi seklindedir.*

12 Eyliil 1980 tarihinde gelen Askeri Yonetim ile birlikte 24 Ocak Kararlarinin
uygulanmasi i¢in uygun bir ortam olusmustur. Ciinkii bu dénemde siyasi agidan bir

degisme olsa da ekonomiyi yoneten biirokratik kadro degismemistir.84

1980 sonras1 donemde piyasa giiclerini etkin hale getirmek amaciyla kamu
kesiminin  kiiciiltilmesi ve KIiT’lerin ozellestirilmesine doniik  ©ngoriilerin

gerceklestirilebildigi soylenemez. Hatta bu dénemde yeni KIT’lerin yaratilmasindan

82 Zeyyat Hatiboglu, Gelisme ve Tiirkiye iktisadi, (istanbul, Beta yayinlari, 1994), s. 130

83 Tosun, a.g.k., s. 85

84 Ayse, Tug 1980 Oncesi ve Sonrasi Tiirkiye’de Uygulanan istikrar Politikalar1 ve Makro
Ekonomik Gaostergeler Uzerine Etkileri, (Eskisehir, Anadolu Universitesi Yiiksek Lisans Tezi, 1997),
.40
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vazgecilememistir. Ozellestirme iktidara gelen hiikiimetlerin programinda olmasina

ragmen basartya ulagamamistir. Bu durumun baslica sebepleri su sekilde siralanabilir:®

e Kamuoyuna 6zellestirmenin bir zorunluluk oldugu iyi anlatilamamastir.

e Ozellestirilmesi 6ngoriilen bazi kuruluslar yeterli kir1 elde edememislerdir.
Bu kuruluslarin rehabilitasyona ihtiyaci vardir.

e Kamu tekellerinin 6zel tekellere donmesinden korkulmaktadir.

® Asin istihdam ve gizli igsizligin oldugu kamu sektoriiniin ozellestirilmeye
baslanmasiyla birlikte igsizlik orani artabilecektir.

e Siyasetciler oy kaybi korkusuyla 6zellestirmeye temkinli yaklagmiglardir.

e KiT’lere yonelik tedbirlerin uygulamaya konulmasinda yasal giicliikler

vardir.

Ozellestirme uygulamalarindaki basarisizligi incelerken 2004 yilindan sonraki
donemi istisna tutmak gerekir. Zira 2002 yilinda yapilan genel secimlerde iktidara
gelen Ak Parti Hiikiimeti 2004 yilindan itibaren ©zellestirmede 6nemli bir basari
saglamistir. Sadece 2005 yilinda yapilan 6zellestirmelerin parasal tutar1 1986-2004
doneminde yapilan 6zellestirmelerin parasal tutarina yaklagmistir. Asagidaki tabloda bu

durum goriilmektedir.

Tablo 2 Tiirkiye’de Ozellestirme Uygulamalari

Ozellestirme 1986-2004 2005 2006 Toplam
Yontemi $) $) $) ©))

Blok Satig 3.926.793.478 7.054.000.000 | 7.178.000.000 18.158.793.478
Tesis/Varlik Satig1 | 1.493.143.224 404.272.515| 622.818.861 2.520.221.160
Halka Arz 2.860.019.875 273.719.603 | 207.820.151 3.341.559.629
IMKB'de Satis 800.819.126 460.234.642 0 1.261.053.768
Yarim Kalmis

Tesis Satisi 4.368.792 0 0 4.368.792
Bedelli Devirler 377.823.128 30.013.471 4.155.147 409.532.301
TOPLAM 9.462.967.632 8.222.240.231 | 8.012.794.159 25.695.529.128

Kaynak OiB, (http://www.oib.gov.tr/program/uygulamalar/yillara_gore.htm), Erisim: 05.06.2006

85 Karluk, a.g.e., s.327
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Asagidaki tabloda 1980-2004 yillar arasinda iicer yillik ortalamalar alinmak

suretiyle kamu harcamalar1 ve kamu gelirlerinin GSMH’ya oranlar gosterilmistir.

Tablo 3 Konsolide Biit¢ce Gelir Ve Harcamalarinin GSMH'ya Orani (1980-2006) (%)

Yillar Kamu Harcamalar / GSMH Kamu Gelirleri / GSMH
1980-1982 18,11 % 16,05 %
1983-1985 16,95 % 13,98 %
1986-1988 16,38 % 13,27 %
1989-1991 17,99 % 14,12 %
1992-1994 22,48 % 17,52 %
1995-1997 25,09 % 18,45 %
1998-2000 34,15 % 24,12 %
2001-2003 42,67 % 28,22 %
2004-2006 31,37 % 28,19 %

Tablo 3 DPT, MB Muhasebat Genel Miidiirliigii, Asagidaki internet adreslerinde yer alan tablolardan
yararlanilmistir.

(http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/gosterge/tr/1950-04/esg.htm), Erisim: 02.06.2006
(http://www.muhasebat.gov.tr/ekogosterge/index.php), Erisim: 01.05.2007

Not: ii¢ ylik ortalamalar esas alinmigtir.

Tabloya gore 1990 yilina kadar ekonomideki kamu payinin kismi bir diisiis
icinde oldugu veya sabit kaldigi, 1990 yilindan itibaren ise hizla arttig1 goriilmektedir.
24 Ocak Kararlarmin kisa dénemde etkili oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ozellikle
1980 yilindan sonra kamu harcamalarinda 6nemli bir diisiis saglanmistir. Fakat bu
diigiisiin saglanmasinda Askeri Yonetimin uygulamalari 6nemli bir rol oynamistir.
Ozellikle 1990 yilindan sonra kamu harcamalarinda 6nemli bir artis goriilmektedir.
2001 yilinda kamu harcamalart GSMH’ nin % 46’sina ulasmis, daha sonra, 2004 yilinda
% 35,29’ a diigmiistiir.

1.2. Tiirkiye’de Kamu Istihdamm

Tirk Devlet Hayati, Osmanli Yonetimi ile birlikte siireklilik kazanmustir.

Dolayisiyla kamu istihdamim sistematik olarak Osmanli Doneminden itibaren
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incelemek gerekir. Kaldi ki kamu personeli istihdaminda Cumbhuriyetin kurulusundan
1929 yilina kadar gecen donem “Osmanli Yasalar1 Uzerinde Diizeltmeler Donemi”

olarak adlandiriimaktadir.®®

Osmanli Devlet Yonetiminin en belirgin 6zelligi merkez ile tasra teskilati
arasinda merkezi otoritenin tasra karsisindaki iistiinliigii ve tasradan kopuklugudur.
Merkez teskilatinin bu yapisi, devletin kendine 6zgii drgiitlenme ve yapilanma bi¢imini
ortaya cikarmustir. Tiirk ve Miisliman olmayan ailelerden devsirilen kimselerden

profesyonel ordu ve iist biirokrasi kadrosu olusturulmustur.®’

1839 Tanzimat Fermam ile biirokrasinin Osmanli YOnetiminde giiclenmesi
ivme kazanmistir. 19. Yiizyila gelindiginde nazirlarin, yardimcilarinin ve kalemlerinin
sayist ile bunlarin etkinlikleri artmistir. Ozellikle Dahiliye ve Hariciye Nazirliklar ve
bunlarin biinyesinde ¢alisan personel sadrazam gozetiminde idari bir biitiin olugturmus
ve “Bab-1 Ali” olarak adlandirilan yap1 ortaya ¢ikmistir. Bu duruma paralel olarak
sosyal hayatta biirokratlarin etkinlik ve prestijleri artmistir.®® Tanzimat Donemi ile
birlikte ortaya cikan yeni bir durum da biirokrasinin 6nemli bir giic kazanmasinin
dolayl bir sonucu olarak padisahin otoritesi ve karar alma yetkisinin kademeli olarak
biirokrasiye ge¢mesi ve zaman zaman padisahla biirokratlar arasinda yetki tartismasi
yasanmasidir.*’ Tiirk Toplumunda devlet memurlugunun cekiciligi olgusunun, koklii
devlet gelenegine bagl bakis acisinin yaninda Osmanli yonetimindeki biirokratlarin

giiclinden kaynaklandigini 6ne siirmek miimkiindiir.

Osmanli Doneminde kamu personeline iliskin sayisal veriler yoktur. Ancak
yapilan bir ¢alismada, 1916 yilina iliskin tahmini bir milli gelir i¢in kamu kesimi ve
ozel kesimin sektorler itibariyle durumu ortaya konulmustur.” Asagida tabloda goriilen
bu bilgi kamu istihdami sayisina iligkin bilgi vermese de Cumhuriyet Déneminde

Tiirkiye’nin Ekonomik yapisi ile paralellik tagimasi agisindan 6nemli bir bilgidir.

8 A. Birgiil Giiler, Tiirkiye'de Kamu Personel Rejiminin Yeniden Yapilandirilmasi Sempozyumu,
Basbakanlik Devlet Personel Baskanligi ve TUHIS, Hilton Oteli, Ankara 22-23 Subat 2003

87 Tiirkiye Kamu-Sen, Kamu Yénetimi Temel Kanunu Tasarisi’na Iliskin Tiirkiye Kamu—Sen’in
Goriisleri (IT), 15 Ocak/2004, s. 6

Ankara, (www.kamusen.org.tr/kitap%S5Cgorus2.pdf), erisim: 26.09.2006

88 Serif Mardin, Yeni Osmanh Diisiincesinin Dogusu, (istanbul, Tletisim Yayinlari, 1996), s. 158-159

8 Eryilmaz, Bilal, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, (fstanbul, fsaret Yayinlari, 1992), s. 5-7

% Tosun, a.g.k., s. 46
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Tablo 4 1916 Yilinda Kamu Kesimi ve Ozel Kesimin Sektorler Itibariyle Durumu

1961 sabit fiyatlariyla

-« Milli Gelire Katkisi Kamu Kesiminin Ozel Kesimin
SEKTORLER (Milyon TL) Katkis1 % Katkis1 %

Tarim 17.420,90 1 % 99 %
Sanayi 7.220,40 49 % 51 %
Insaat 2.364,70 10 % 90 %
Ticaret 3.511,50 10 % 90 %
Ulastirma 2.823,70 50 % 50 %
Mali Kur ve Serbest M. 3.167,80 35 % 65 %
Konut 1.581,0 0 % 100 %
Devlet Hizmetleri 418,00 100 % 0 %
TOPLAM 42.272,00 26 % 74 %

Kaynak Tosun, a.g.e., s. 46

Cumbhuriyetin kurulmasiyla birlikte Osmanli Devletinin temel kurumlarn ve
kadrolar aktif rol almistir.”’ Bunun yaninda 1926 yilinda hazirlanarak 1929 yilinda
uygulamaya konulan “788 sayili Memurin Kanuni” uygulamaya konuluncaya kadar
Osmanl Yasalan iizerinde diizenlemeler yapilmak suretiyle kamu personeli istihdam

edilmistir.

1.2.1. Tiirkiye’de Kamu istihdamimn Yasal Cercevesi

1.2.1.1. 657 Sayih Devlet Memurlar:1 Kanunu Oncesi Dénem

1929-1939 Yillan arasindaki donemi kapsayan 788 Sayili Kanun Déneminde
Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli Idarelerde memur istihdanmi maash ve iicretli
olmak iizere iki ana statii cergevesinde gerceklesmistir. Ayrica Kanun, askeri personel
disinda kalan biitiin kamu personeli i¢in memur ve miistahdem olmak iizere iki cesit
istihdam bicimi getirmistir. Bu ayrima gore memur, kendisine kamu hizmeti verilen ve

memur siciline kayith olarak genel veya 6zel biit¢elerden maas alan kimse; miistahdem

9} Metin Heper, Tiirk Kamu Biirokrasisinde Gelenekgilik ve Modernlesme, (Istanbul, Bogazici
Universitesi Yaymevi 1977), s. 296-298
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ise, kamu islerinde iicretle ¢alistirilan, memur siciline kayitli olmayan ve memur hak ve

yetkilerinden faydalanmayan kamu goérevlilerini ifade etmektedir.

Genel Biitgeli Dairelerde maasli memur istihdamimin yasal dayanaklarini
30.06.1929 Tarih ve 1452 Sayili “Devlet Memurlar1 Masatinin Tevhit ve Teadiiliine
Dair Kanun ve ilgili yillarin biitgce kayitlar1 olusturmaktadir. Kanun, hakimler ve
muallimler dahil, zabitan ve askeri memurlar hari¢ biitiin devlet memurlar1 i¢in yirmi
derece belirlemistir. Ayrica kanun, Katma Ozel Biitcelerle idare edilen kuruluslar ve
Devlete ait miiesseselerin de bu kanun esaslart cercevesinde tasnife tabi tutulmak
zorunda olduklarini belirtmistir. Devlet Teskilatina ait yeni kanun yapilincaya kadar bu

kanunun 6ngordiigii cetvel Tegkilat Kanunu olarak diisiiniilmiistiir.”*

Belediye personeli 1930 yilinda yiiriirliige giren 1580 Sayili Belediye Kanunu
ile diizenlenmis, fakat 1928 yilinda TBMM tarafindan getirilen bir yorumla belediye
memurlarinin genel biit¢e icinde yer almadiklart kabul edilmistir. Bu nedenle 1580
Sayili Kanun belediye personel sisteminin ayrica cikarllacak bir tizik ile
diizenlenmesini 6ngormiistiir. Bu diizenleme 1931 yilinda ¢ikarilan “Belediye Memur

ve Miistahdemleri Nizamnamesi” adiyla yiiriirliige girmistir.93

KIT personel rejimi ise 788 Sayili Kanunun getirdigi ilkelerine uygun olarak,
fakat kurumlarin 6zel kurulus yasalarina gore serbest bicimlenmistir. Kamu kesiminde
is¢i isttihdamina iliskin 1936 yilina kadar herhangi bir diizenleme yapilmamas, is¢iler bu
kuruluslarin kendi yonetmeliklerine gore istihdam edilmistir. 1936 yilinda ¢ikarilan

yasa ile iscilik, genel kurallara baglanmistir.

1939 yilinda cikarilan 3658 Sayili “Devlet Memurlar1 Ayliklar1 Tevhid ve
Teadiiliine” dair kanun; daha Once miistahdem smifinda degerlendirilen, unvanlar
maaslh memurlarinkinden farkli olmayan ve calismalart daha ziyade fikri mahiyette
olan personeli iicretli memur smifina almis, bunun yaninda {icretle istihdam

edilenlerden odaci, bek¢i gibi daha cok bedenen calisanlari miistahdem siifinda

%2 Halit Kiigiikiinal, Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli idarelerin Memur Kadrolarimn
Sayisal Gelisimi (1929-1995), (Ankara, T.C. Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midiirliigt, yayin no: 1996/8, 1996), s.12

9 TODAIE, Yerel Yo6netimler Arastirma ve Uygulama Merkezi, Belediye Personel Sistemi,
(http://www.yerelnet.org.tr/personel/1sistemin_genel_gorunumu.php), Erisim: 28.09.2006
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birakmistir. Ayrica kanun, gecici hizmetli ve daimi hizmetli istihdamia imkén
vermis,”* belediye memur kadrolarinin Bakanlar Kurulu tarafindan onaylanmasi
zorunlulugu getirmek suretiyle belediyede calisan memurlarin maaslarin1 belirleme

islemini Bakanlar Kurulunun yetki alanina taslmls‘ur.95

Ikinci Diinya Savasinin sona ermesinden itibaren kamu personel reformu istegi
giindeme gelmeye baslamistir. Demokrat Partinin iktidara gelmesinin ardindan personel
reformuna  iligkin  ¢alismalar yabanci uzmanlarca  hazirlanan  raporlarda
yogunlasmaktadir. Bunlardan bazilar1 “Devlet Dairelerinin Rasyonel Calisma Esaslar1”
adli Neumark Raporu, “Tiirkiye Nasil Yiikselir” adli Thornburg Raporu ve 1951 Barker

Raporudur.96

Yabanci uzmanlarin raporlar1 dogrultusunda 1955 yilinda Devlet Memurlart

Kanunu yasa tasaris1 hazirlanmig, fakat tasar1 yasalasmamistir.

1958 tarih ve 4/10195 Sayili “Muayyen ve Muvakkat miiddetli hizmetlerde
calistirilacak Yevmiyeli Personel Talimatnamesi” ile emeklilik hakki bulunmayan,
memur giivencesinden yararlanmayan ve diger sosyal haklar1 yonetmelikle diizenlenen

yeni bir istihdam sekli getirilmistir.97

1.2.1.2. 657 Sayih Devlet Memurlar1 Kanunu Donemi

Giinlimiizde, kamu personeli ile ilgili sistemin uygulandigr Kanun 14.07.1965
tarih ve 657 Sayili “Devlet Memurlar1 Kanunu”dur. Bu Kanunun 23.07.1965 tarihinde
—mali hiikiimleri hari¢- yiiriirliige girmesiyle 1926/788, 1927/1108, 1939/3656 ve
1959/7244 Sayilh Kanunlar yiiriirlitkten kalkmasgtir.

657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanununun mali hiikiimleri, cesitli sebeplerden

dolay1, ancak 1970 yilinda uygulamaya gecebilmistir. Kanun kamu hizmetlerinin yerine

% TUIK, Kamu Yénetiminde istihdam Bicimleri,
(http://www.die.gov.tr/PROJECTS/LMIS/PAPER2/kamu.html), Erisim: 28.09.2006
% TODAIE, a.g.k.

% Giiler, a.g.k.

97 TUIK, Kamu Yénetiminde istihdam Bicimleri, a.g.k.
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getirilebilmesi icin belirlenecek kadrolarin ayri bir kanunla saptanmasini 6ngormiistiir.
Buna gore 31.07.1970 Tarih ve 1322 Sayili “Genel Kadro Kanunu” ile Genel Biitceli

kuruluslar ve Katma Biitgeli idarelerin memur kadrolar1 belirlenmistir.

Genel Kadro Kanunu ile kadro cetvelleri, her kurumun yasasina bagh olarak
hazirlandiktan sonra TBMM’de ilgili uzmanlik komisyonunda goriisiilerek kesinlik
kazanabilen tek bir yasa konusu haline getirilmistir. S6z konusu yasa tasarisi Plan ve
Biitce Komisyonunun goriislerine acilmistir. Bu durum memur kadrolar1 belirlenirken
biitce Onceliklerinin esas alinmasina yol agmaktadir. 657 Sayili Devlet Memurlar
Kanunu ve onu izleyen 1322 Sayili Genel Kadro Kanunu bu y0niiyle
elestirilmektedir.”® 657 Sayili Kanun, kamu personel sisteminde “hizmetin gerekleri”
ilkesinden vazgecilerek “biitcenin imkanlar’” ilkesini getirmistir. Buna gore kamu
personelinin maas, atama, emeklilik gibi islemeleri yapilirken Oncelikle biitce
sisteminde giderin belirlenmesi ve daha sonra hizmetin gereksiniminin yerine

getirilmesi ongoriilmektedir.

657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunundan sonra Kamu Personeli istihdamina
yonelik yeni bir kanun hazirlanmamis, mevcut sisteme bu kanun {izerinde degisiklikler

yapilarak ulasilmigtir.

1970 yilinda c¢ikarilan ve 01.12.1971 tarihinde yiirtirliige giren 1327 Sayili
Kanun ile giiniimiizde gecerliligini koruyan hizmet siniflar1 olusturulmus, memurlara
yapilacak ©6demelerin genel esaslar yeniden belirlenmis ve 657 Sayili Kanunda
ongoriillen kadrolar igin hizmetlerin gerektirdigi gorevlere yeni tanimlamalar

yapilmistir.

1979 Yilinda kabul edilen Biitce Kanunu ile getirilen “sinirli vize islemi”, tiim
stirekli is¢i kadrolarini ve gegici is¢i pozisyonlarim kapsayacak sekilde genisletilmistir.
Boylece Genel biitceli Kuruluslarda istihdam edilmekte olan is¢i miktarlarinin daha

gercekci bir sekilde tespit edilebilmesi amaglanmlstlr.99

%8 Giiler, a.g.k.
% TUIK, Kamu Yénetiminde istihdam Bicimleri, a.g.k.
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14.12.1983 Tarih ve 190 Sayilh KHK ile genel ve katma biitceli kuruluslarla
bunlara bagli doner sermayeli kuruluslar, kanunlarla kurulan fonlar, kefalet sandiklari,
il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlara bagli miiessese ve isletmelere ait kadrolarin

ihdas, iptali ve kullanilmasina dair esaslar diizenlenmistir.

Isciler hakkinda her tiirlii 6zliik haklar1 dahil olmak iizere, basta Is Kanunu
olmak iizere 6zel hukuk hiikiimleri uygulanmaktadir. 1984 yilinda cikarilan 190 Sayil
KHK ile kamuda calisan is¢ilere iligkin diizenlemelere yer verilmistir. Buna gore;
kurumlarin atolye, santiye, fabrika ve ciftlik gibi ig¢i istihdami zorunlu olan hizmet
birimleri i¢in siirekli is¢i istihdam edebilecekleri belirtilmistir. Ancak bu isciler belirsiz
stireli sozlesmeler ile istihdam edilmektedir. Siirekli igs¢iler memurlar gibi agiktan atama
suretiyle goreve getirilmekte ve kadro sahibi olmaktadir.'” Ayrica 190 Sayilh KHK ile
daha once ihdas edilen kadrolarin tamami iptal edilerek, kuruluslar i¢in yeniden
kadrolar ihdas edilmis, kadro ihdasi, iptali ve degistirilmesi genel olarak diizenlenmis

ve sistemde siireklilik saglanmistir.

657 Sayili Devlet Memurlart Kanunu; askeri, akademik ve adli personel harig
olmak iizere, kamu personeline dort ayr statiide istihdam bi¢imi getirmistir. Bunlar
memur, gecici personel, sozlesmeli personel ve isci statiileridir. Bu statiilere iliskin
aciklama bu ¢alismanin birinci kisminda yapilmistir. Gegici isci statiisii bu siniflama
icinde yer almamaktadir. Kamu kurum ve kuruluslarina ait kadrolarin ihdasi, iptali ve
kullanilmasina dair esas ve usulleri diizenleyen 190 Sayili Genel Kadro ve Usulii
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 11. maddesinin bashgi “siirekli ve gecici
isci kadro ve pozisyonlarr” olmasina ragmen maddenin iceriginde gecici isci
pozisyonlar ve gegici iscilere iligskin her hangi bir hiikiim bulunmamaktadir. Gegici is¢i

istihdami biitce kanunlarma konulan hiikiimlerle diizenlenmektedir.''

Boylece
uygulamada, yasalarda olmayan “gecici is¢ilik” gibi bir kategori dogmustur. 657 Sayili
Kanuna gore uygulamada kamu kesimi calisanlart su isimler altinda istihdam

edilmektedir:

' Ercan Babacan, Kamuda Gecici isci istihdamm, Devlet Biitce Uzmanhigi Arastirma Raporlari
(http://www.bumko.gov.tr/Yayinlar/arastirmarapor/EBabacan.pdf), s.15 Erisim: 28.09.2006
o1 Babacan, a.g.k., s. 24
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e Memurluk
e KIT memurluk tipi
e Isayilicetvel
e [II sayil1 cetvel
e 4046 sayili yasa memurlari
e Geleneksel sozlesmelilik
e Kadro karsilig1 s6zlesmelilik
e Piyasa tipi sozlesmelilik (Il sayili cetvel)
o Iscilik
¢ Gegici isgilik
e Kapsam dis1 personel (KIT personeli)
e 399 sayili kanun hitkmiinde kararname 9/1 personeli
e 4046 sayili yasa personeli
e Kapsam ici personel (KIT personeli)
e 399 sayili kanun hitkmiinde kararname 9/1 personeli

e 4046 sayil1 yasa personeli

1.2.2. Tiirkiye’de Kamu Istihdaminin Sayisal Gelisimi
1.2.2.1. Yontem

Kamusal ihtiyaclar ve buna bagli olarak kamu hizmetleri, tiirii ve niteligi
itibariyle baz1 farkliliklar gostermektedir. Devlet yonetiminde, kamu hizmetlerini
yerine getiren kurum ve kuruluglar, bu farkliliklar nedeniyle, farkli statiilerde
orgiitlenmektedir. Kamu otoritesi, bu orgiitlerde istihdam edilen personel eliyle kamu
hizmetlerini gerceklestirmektedir. Bu nedenle kamuda calisan personel sayisina iliskin
caligma yapabilmek icin Oncelikle devlet teskilati icinde farkli bicimde orgiitlenen

kamu kurum ve kuruluslarimi simiflandirmak yerinde olacaktir.

Tiirkiye’de 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nda 6ngériilen kamu personel

rejimi, daha once de bahsedildigi gibi, “biitce dnceligi” ilkesine gore sekillenmektedir.

Kamu kurum ve kuruluslan biitgelerine gore su sekilde siniflandirilmaktadir.
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¢ Genel Biitceli Daireler

e Katma Biitgeli idareler

¢ Ogzel Biitceli Idareler

o Ozerk Biitgeli Kurum Ve Kuruluslar
¢ Fon Biitgeli Kuruluslar

e Doner Sermayeler

Tiirkiye’de biitcelerine gore siniflandirilan bu kuruluslarin kadro sayilarina

iliskin istatistikleri genel olarak su sekildedir:

* Genel Biitgeli Daireler ve Katma Biitceli Idarelerde memur kadrolarina
iliskin sayisal veriler 1930 yilindan itibaren Maliye Bakanlig1 kayitlarinda mevcuttur.
Ancak 1975 oncesi donemde kadro rejimini diizenleyen yasalardan kaynaklanan
belirsizlikler nedeniyle bu kurum ve kuruluglarda ¢alisan is¢i sayisina iliskin herhangi

bir bilgi bulunmamaktadir.

e Belli bir yere ait kamu hizmetlerini yerine getiren 6zel biitceli kuruluslarda,
ozellikle belediye ve mahalli idarelerde istihdam edilen personel sayisina ulagabilmek
oldukca giictiir. Ozellikle belediyelerin bagh kurulus, birlik, sirket gibi giderek artan
sayida yan kuruluglar eliyle c¢alismalari, sayisal verilere ulagsmayr daha da
guglestirmektedir.102 Ancak TODAIE tarafindan yapilan bazi1 calismalarda gesitli yillara

ait tahmini bilgilere yer verilmektedir.

e Ozerk biitceli kurum ve kuruluslarda istihdam edilen personelin % 90’1ndan
fazlas1 KIT’lerde istihdam edilmektedir. KIT lere iliskin sayisal veriler 1980 yilina
kadar kesinlik kazanmamaktadir. Ancak TUIK tarafindan kamu-6zel ayirimma iliskin
bazi istatistikler yaymlanmaktadir. Bunlar i¢inde en 6nemlisi; 1950 yilindan itibaren
kamu kesimi ve 6zel sektorde galisan personel ayrimina gore yayimlanan imalat sanayi

sektoriine iligkin seridir.

192 TBMM Plan ve Biitce Komisyonu, Belediyeler Yasa Tasarisi, 25.06.2004, Esas No: 1/766, Karar
No: 89
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e Kamu istihdamina iliskin istatistiksel bilgilere yer veren calismalar icinde
“Fon Biitceli Kuruluglar” seklinde bir ayirim bulunmamaktadir. Déner Sermayeli

Kuruluslari ise Genel ve Katma Biitceli Idareler kategorisinde degerlendirmek gerekir.

Bu kuruluslarin 2002 yili i¢inde kamu istihdami i¢indeki durumlar asagidaki

tabloda gosterilmistir:

Tablo 5 Tiirkiye’de Kamu istihdami (2002)

Kons. )
Kamu Kuruluslar Biitceye Belediyeler 11 5zel KiT’ler Toplam
Dahil idareleri
Idareler
Kisi 2.002.241 88.220 4.333 17.240 2.112.034
Memur
(%) 68,30 3,01 0,15 0,59 72,05
Soz. Kisi 15.040 1.683 49 263.284 280.056
Pers. (%) 0,51 0,06 0,00 8,98 9,55
Siirekli Kisi 175.606 64.270 2.047 118.695 360.618
Isci (%) 5,99 2,19 0,07 4,05 12,30
Gegici Kisi 14.963 106.797 2.485 54.440 178.685
Isci (%) 0,51 3,64 0,08 1,86 6,10
Toplam Kisi 2.207.850 260.970 8.914 453.659 2.931.393
Kamu (%) 75,32 8,90 0,30 15,48 100,00

Kaynak Oner, Erdogan, Mali Olaylar ve Diizenlemeler Isijginda Osmanh imparatorlugu ve
Cumbhuriyet Déneminde Mali idare, (Ankara, Maliye Bakanligi, Maliye Bakanlig1 Arastirma,
Planlama ve Koordinasyon Kurulu Bagkanligi, Yayin No: 2001/359, 2001), s. 673

* Yararlanilan kaynakta merkezi idare olarak tamimlanan kisim yerine, yine aynmi kaynagin 672.
sayfasinda yer alan “Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslarin Istihdam Tiirleri itibariyle Personel Sayilari
(1980-2004)” tablosunun 2002 yili verileri kullamlmistir. Boylece Katma Biitceli Idareler kamu
istihdamina dahil edilmistir.

** Gecici isci sayilar1 vize edilen adam/ay sayisinin 12 aya boliinmesi suretiyle hesaplanmistir. Bu
nedenle bazi kaynaklarda gecici isci sayilarina iliskin farkli rakamlar verilebilmektedir.

Bu c¢alismada, Yukarida yapilan aciklamalar g6z Oniine alinarak, kamu
istihdaminin sayisal gelisimine iligkin tutarli seriler ortaya konulmaya calisilmistir.
Istatiksel bilgilerin sinirhiligindan dolay1 seriler olusturulurken donemsel ayirimlar

yapilmistir. Bu ayrimlar yapilirken eldeki mevcut verilerin niteligi ve tutarh@ goz
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oniine alinmistir. Bununla beraber Tiirkiye ekonomisinde yasanan bazi kritik donemler
gbz ard1 edilmemistir. Bu dogrultuda kamu istihdaminin sayisal gelisimi birbirinden

bagimsiz dort donem halinde incelenmistir:

® 1930-1950 Donemi
® 1951-1965 Donemi
e 1966-1979 Donemi
e 1980-2004 Donemi

Kamu istihdaminin en 6nemli kismimi olusturan merkezi yonetimin memur
kadrolarina iliskin saglikli bilgiler olmasina ragmen; statiisii farkli olan kamu
kuruluglar1 ve bunlar i¢inde degisik bicimlerde istihdam edilen personele ait verilerin
yetersiz olmasi nedeniyle, yapilan ¢alismanin bazi hatalar icermesi kaciilmazdir.
Bunlardan en 6nemlileri; 6zel biitceli idarelerde istihdam edilen personel, 6zerk biitceli
kuruluslar i¢inde imalat sanayi sektorii disinda kalan personel ve genel biitceli daireler
ile katma biitgeli idarelerde istihdam edilen is¢i sayisina iliskin bilgilerin yetersizligidir.
Bu nedenle donemsel ayirimlar yapilirken genellikle bu verilerin elde edilmeye

baslandigi tarih baslangi¢ kabul edilmistir.

Kamu istihdaminin sayisal biiyiikliiglinii agiklamak i¢in gegmis yillara ait yeterli
veri bulunmamaktadir. Bu eksikligin yanlis degerlendirmelere yol a¢cmamasi igin,
gecmis yillara ait bazi tahmin yontemleri kullanilacaktir. Bu calismada kullanilan
tahmin yonteminde, ge¢mis yillarda kismi olarak elde edilen sayisal biiyiikliiklerin,
kamu istihdami i¢inde hangi oranda temsil edildigi arastirilmistir. Ancak bu yonde
yapilan bir ¢alismada yakin tarihi kullanmak yaniltici olabilir. Ciinkii 1980 yilindan
itibaren uygulanan liberal politikalarla ekonomide kamu kesiminin agirligi azaltilmaya
calisilmis, 6zellestirme uygulamalarinda basar1 saglanamasa da, kamu tesebbiislerinin
biiylimesinin Oniine ge¢ilmistir. BOylece kamu istihdaminin yapisi oransal olarak

onemli dl¢iide degismistir.

Kamu istihdamina iligkin kesin rakamlara 2002 yilinda ulagsmak miimkiindiir.
Ancak kamu istihdaminin yapisindaki degisim, 2002 yilin1 daha geriye gotiirmeyi
gerektirmektedir. Bu nedenle diger yillara kiyasla daha saglikli bilgilerin elde
edilebildigi 1986 yilindaki dagilimi kullanmak daha dogru olacaktir. Nitekim 1986 ve
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2002 yillarinin karsilastirildigr Tablo 9°da kamu istihdamindaki yapisal degisim agikca

goriilmektedir.

Tahmin yontemiyle elde edilen sonuglarin yorumlanmasi 6zetle su sekildedir:
kamu istihdaminin 1986 yilindaki dagilimina iliskin oranlar, kamu istihdaminin sayisal
goriinimiinii aciklayan donemler icin kullanilacaktir. Her donem igin elde edilen
serilerin karsilig1 oranlar toplanacak, boylece incelenen donem icin, elde edilen sayisal
biiyiikliiklerin toplam kamu istihdami icinde temsil edildigi oran tahmin edilmis
olacaktir. Elde edilen toplam oran, "donemin kamu istihdamini 1986 yilina gore
aciklama giicli” olarak adlandirilacaktir. Kamu istihdaminin belirli bir kisminin, toplam
kamu istihdami igcindeki oranini tahmin etmek, incelenen donemde kamu istihdaminin
toplam biiyiikliigiiniin de tahmin edilmesine imkan tamimaktadir. Bu amagcla, asagida
incelenecek olan donemler i¢in, kamu istihdaminin toplam biiyiikliigiine iliskin tahmini

rakamlara yer verilmistir.

Tahmin yontemiyle ilgili bu agiklamalardan sonra, Oncelikle 1986 yilindaki
dagilimin tam olarak bilinmesi gerekmektedir. Ancak yukarida da bahsedildigi gibi
yerel yonetimlerin (Belediyeler, i1 Ozel Idareleri, koy gibi...) personel sayisina iliskin
saghkli bilgiler bulunmamaktadir. Bu durum, Belediyeler Yasasi’nmin hazirlanma
siirecinde bizzat yasama organi tarafindan dile getirilmistir. Bu yonde verilen bazi
bilgiler tahmine dayanmaktadir. Yukarida yerel yonetimlerin personel sayisina iligkin
Tablo 5’de bazi rakamlara yer verilmistir. Her ne kadar kesinlik tasimasa da, bu
rakamlar, genel kabul gérmiis ve bircok calismada kullanilmigtir. Bu calismada da,
Tablo 5’deki verilere dayanarak, 1986 yilinda yerel yonetimlerin personel sayisina
iligkin tahmini bir hesaplama yapilmistir. Tahmin yonteminin temel varsayimi;
merkezi idarelerdeki personel sayisinin yerel yonetimlerdeki personel sayisina oraninin
degismedigidir. 1980 sonrasti ekonomik yap1 degisiminde bu oransal dagilimi
etkileyecek dinamikler bulunmamaktadir (kamu tesebbiislerindeki; 6zellestirme
uygulamalari, personel alimlarinin durdurulmasi gibi...). Aksine iki alanda da kamu
otoritesi, kamu hizmetinin niteliklerine uygun boliinemeyen kamusal hizmetler
tiretmektedir. Kamu hizmetinin biiyiidiigii 6lctide bu alanlarda istihdam edilen kamu
personeli sayisi da artacaktir. “Taseronlasma” ve “gecici iscilik” gibi uygulamalar her

iki alanda da gecerli uygulamalardir. Kamu kuruluslan ve yerel yonetimler 6zellikle
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giivenlik ve temizlik islerini alt yiiklenicilere yaptirmaktadir. Dolayisiyla bu iki alanda

kamu istihdaminin oransal dagiliminin degismedigi savunulabilir.

Tiirkiye’de kamu istihdaminin 2002 yil1 itibariyle sayisal goriiniimii ve kamu
kuruluslar itibariyle oransal dagilimi Tablo 5’de goriilmektedir. Tablo 5’e ve muhtelif
resmi kaynaklara gore bu ¢alismada kamu istihdamini agiklamada kullanilan serilerin

2002 yilinda kamu istihdami i¢indeki oransal dagilimi asagidaki tabloda gosterilmistir.

Tablo 6 Kamu istihdamini A¢iklamada Kullamlan Serilerin 2002 Yilinda Kamu istihdam

Icindeki Dagilim
Kamu istihdamim Aciklamada Kullamlan Seriler Kamu istihdamma Oram
Konsolide Biitgeye Dahil idarelerin Memur Kadrolarr* 68,30 %
Konsolide Biitgeye Dahil idarelerde isci Kadrolari* 6,50 %
Konsolide Biitceye Dahil Idarelerde Soz. Pers. Kadrolari* 0,51 %
KiT’lerde Calisan Toplam Personel Kadrolarr* 15,48 %
Imalat Sanayi Sektoriinde Calisan Personel Kadrolari** 4,00 %
Madencilik Sektoriinde Calisan Personel Kadrolari** 1,68 %
TCDD’de Istihdam Edilen Personel Kadrolary**** 1,45 %

* Bkz Tablo 5

*% QOranlar, Asagida belirtilen kaynakta yer alan, 2000 yilina ait KiT istihdaminin sektorel dagilimindan
yola cikilarak hesaplanmistir. Oransal dagilim i¢in aradaki siirenin ihmal edilebilecegi diisiintilmiistiir.

— T.C. Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, I. Kamu fktisadi Tesebbiisleri, Istihdam, Genel
Rapor 2000, (http://www.ydk.gov.tr/Genel_Rapor_2000/IC.htm), Erisim: 27.02.2007

Buna gore asagida gosterilen, KIT istihdami icindeki sektor paylari, nce toplam KIT Istihdamia
oranlanmis, daha sonra toplam kamu istihdami i¢indeki orana ulasilmistir.

Imalat sanayi sektorii / toplam KIiT istihdami 130.507 / 505.404 = % 25,83 15,48 x % 25,83 %
4.00

Madencilik sektorii / toplam KiT istihdami 54.958 / 505.404 = % 10,87 15,48 x % 10,87
1,68

#+% Asagida belirtilen kaynakta yer alan TCDD’nin 2000 yilindaki personel sayist, 2000 yili toplam KiT
istihdamina oranlanmig, daha sonra, yukaridaki yontemle toplam kamu istihdami icindeki orana
ulagilmigtir. Oransal dagilim i¢in aradaki siirenin ihmal edilebilecegi diigtiniilmiistiir.

— TCDD, (http://www.tcdd.gov.tr/genel/faaliyet/PERSONEL.pdf), Erisim: 27.02.2007

TCDD personeli / toplam KIT istihdami 47.204 /1 505.404 = % 9,34 15,48 X % 9,34 = % 1,45

%

Yukarida da bahsedildigi gibi, ge¢cmis donemler i¢in, 2002 yilindaki dagilim
yerine 1986 yilindaki dagilim kullanilacak, 1986 yilindaki dagilimda eksik kalan yerel

yonetimlerin personel sayisina iliskin tahmini bir hesaplama yapilacaktir. Bu
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hesaplamada, Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslarin personel sayisinin, Ozel Biitgeli

Idarelerin personel sayisina oraninin degismedigi varsayilmustir.

Ucg baslik halinde, Tablo 5’e gore hesaplanan kamu personelinin 2002 yilindaki

dagilim1 Tablo 7°de gosterilmistir.

Tablo 7 Kamu Istihdaminin 2002 Yilinda Kamu Kuruluslar1 I¢indeki Oransal Dagilimi

Kamu Kuruluslan Personel Sayisi Pt;l;'(s)(r:lllill]i]nljz)n;:m
Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslar 2.207.850 % 75,32
Ozel Biitceli idareler 269.884 % 9,21
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri 453.659 % 15,48
Toplam 2.931.393 % 100,00

Kaynak Tablo 5’den yararlanilmustir.

1986 yilinda Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslarda 1.601.143 kisi, KiT lerde
ise 652.958 kisi istihdam edilmistir (Bkz. Tablo 8).

2002 yilinda Ozel Biitceli Idarelerde calisan personel sayisinin Konsolide
Biitceye Dahil Kuruluglarda calisan personel sayisina orani 0,122238’dir.

Ozel Biitceli idareler 269.884
= = 0,122238
Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslar 2.207.850
Bu oran 1986 yilina uygulanacak olursa;
Ozel Biitgeli Idareler _ X — 0.122238
Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslar 1.601.143

x = 195.721 kisi sonucu elde edilir.
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Ozel Biitceli idarelerin personel sayisimin 195.721 olarak tahmin edildigi

durumda, Tablo 7’ye gore 2002 yilinda ii¢ baslik halinde gosterilen kamu istihdaminin

dagilimi, 1986 yilinda su sekildedir:

Tablo 8 Kamu Istihdaminin 1986 Yilinda Kamu Kuruluslari I¢indeki Oransal Dagilin

Biitcelerine Gore Kamu Kuruluslar

Personel Sayisi

Toplam Kamu
Personeline Orani

Konsolide Biitceye Dahil Kuruluslar*

1.601.143 65,36 %
Ozel biitgeli idareler* 195.721 7,99 %
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri*** 652.958 26,65 %
Toplam 2.449.822 i

* Bkz. Tablo 14, 1986 yili verileri
** Yukarida yapilan tahmin yontemi

*##% Karluk, S. Ridvan, Tiirkiye’de Kamu iktisadi Tesebbiisleri ve (“)zellestirme, (Istanbul, Erler

Matbaacilik A.S., 1994), s. 119

Yukaridaki tabloda, 1986 yilindaki dagilimin 2002 yilina gore 6nemli Olgiide

degistigi gozlenmektedir. Buna gore; Tablo 6’da gosterilen ve bu calismada kamu

istihdamin agiklamada kullanilan serilerin dagilimi, 1986 yilina gore asagidaki gibi

degismistir.
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Tablo 9 Kamu istihdamin1 Ac¢iklamada Kullanilan Serilerin 2002 ve 1986 Yillarinda Kamu

Istihndami I¢indeki Dagilimi

Kamu istihdamim aciklamada kullanilan seriler Kamu Istihdamina Orant
2002* 1986
Konsolide Biitgeye Dahil idarelerin Memur Kadrolarr** 68,30 % 55,36 %
Konsolide Biitceye Dahil Idarelerde Isci Kadrolari** 6,50 % 9,74 %
Konsolide Biitceye Dahil idarelerde S6z. Pers. Kadrolari** 0,51 % 0,26 %
KIT’lerde Calisan Toplam Personel Kadrolarr*** 15,48 % 26,65 %
Imalat Sanayi Sektériinde Calisan Personel Kadrolari®*** 4,00 % 9,24 %
Madencilik Sektoriinde Calisan Personel Kadrolari™*** 1,68 % 3,03 %
TCDD’de istihdam Edilen Personel Kadrolari = 1,45 % 2,69 %

*2002 Y1l i¢in bkz. Tablo 6. Asagidaki agiklamalar 1986 yili verilerinin elde edilmesiyle ilgilidir.

** Tablo 15’de 1986 yilinda memur, isci ve sozlesmeli personel sayilarinin; Tablo 8’de gosterilen ve kamu
istihdaminin 1986 yil1 i¢in tahmini degeri olan “2.449.822” sayisina oranlanmast suretiyle hesaplanmistir.
*#% Bkz. Tablo 8

##%% Agasida belirtilen kaynakta yer alan, 1987 yilina ait KIT istihdamimin sektorel dagilimi, toplam
KIT Istihdamina oranlanmustir. Oransal dagilim igin bir yillik farkin ihmal edilebilecegi diisiiniilmiistiir.
— Karluk, 1994, a.g.e., s. 107

Buna gore asagida gosterilen KIT istihdami icindeki sektor paylari, toplam KIT Istihdamina oranlanarak,
sektorlerin toplam kamu istihdami icindeki oranina ulasilmistir.

Imalat sanayi sektorii / toplam KIT istihdami  281.000 / 810.000 = % 34,69
9.24

Madencilik sektorii / toplam KIT istihdanu
3.03

##%%% Asasidaki kaynakta yer alan, TCDD nin 1986 yilindaki personel sayisi, toplam KiT istihdamina
oranlanmis, daha sonra, yukaridaki yontemle toplam kamu istihdamu icindeki pay1 bulunmustur.

— TCDD, a.g.k.

TCDD personeli / toplam KIT istihdami
2.69

Il
<

26,65 x % 34,69

92.000/810.000 =%11,39 26,65 x % 11,39 %

65.927/652.958 = % 10,10  26,65x % 10,10= %

Tabloda 1986 yili icin gosterilen oranlar, yukarida da bahsedildigi gibi, kamu
istihdaminin sayisal durumunu agiklayan donemler icin kullanilacaktir. Her donem i¢in
elde edilen serilerin karsilig1 oranlarin toplanmasiyla, "dénemin kamu istihdamini 1986
yilina gore acgiklama giici” elde edilecek ve bu bilgiden hareketle kamu istihdaminin
toplam biiyiikliigii tahmin edilecektir. Ornegin her hangi bir dénemde, yukaridaki
tablodaki bilgilerden sadece Konsolide Biitceye Dahil Idarelerin Memur Kadrolar ile
KiT’lerde Calisan Toplam Personel Kadrolar1 biliniyorsa bu donemde kamu
istihdaminin % 82,01°1 (55,36 + 26,65 = 82,01) biliniyor demektir. Ancak bu, 1986
yilina gore tahmin ettigimiz bir orandir ve 1986 yilindaki dagilima gore gecerlidir. Bu
nedenle “1986 yilina gore...” seklinde goreceli bir ifade kullamilmistir. Kamu

istthdamin1 sayisal olarak agiklamada ©nemi inkdr edilemeyen bu bilgiye yine de
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siipheli yaklagsmakta fayda vardir. Ciinkii Cumhuriyet’ten giiniimiize kadar devlet
teskilati icinde yer alan kuruluslarda ve bunlarin statiilerinde Onemli degismeler

meydana gelmistir.

Aciklanan serilerin en onemli getirisi kamu istihdamindaki sayisal degisimlerin
oransal olarak ortaya konulmus olmasidir. Kamu istihdamina iligkin kesin rakamlar
bulunmasa da, olusturulan serilerin tutarli oldugunu savunmak miimkiindiir. Tutarl
serilerin degisim orani, kamu istihdaminin degisim oranimi biiyiik Slciide aciklayici

nitelikte olacaktir.

Son olarak, serilerde kamu tesebbiislerinin istihdamina ayrica 6nem verildigini
belirtmek gerekir. Ciinkii KIT istihdamimin dénemin ekonomi politikalarmi agiklayici
giicli yiiksektir. Sozgelimi devlet-piyasa ikilemi i¢inde tercihin hangi yonde oldugunu
ve tercih edilen ekonomi politikasinin ne oranda gerceklestigini KIT istihdaminin
sayisal gelisiminden hareketle tahmin etmek miimkiindiir. Kamu Tesebbiislerinin bu
Oonemi, tahmin de olsa bazi rakamlara yer vermeyi gerektirmektedir. Bu amacla 1980
yilina kadar Ozellikle imalat sanayi, madencilik ve ulastirma sektorlerinde bazi

rakamlara yer verilmistir.

1.2.2.2. 1930-1950 Donemi

Maliye Bakanligi’na bagh Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii tarafindan
memur kadrolarinin yayinlandigi 1930 yili ile TUIK tarafindan 1950 yilindan itibaren
imalat sanayi sektorii istthdaminin yayinladigt donemler arasinda bir seri
olusturulmustur. Bu seri iginde memur kadrolarina iliskin saglikli bilgiler mevcuttur.
Ancak sanayi sektorii i¢in mevcut donem icin yapilan muhtelif arastirmalardan
hareketle tahminlere yer verilmistir. 1986 yilina gére bu donemin kamu istihdamini

103
0

aciklama giicii % 64,6 olarak hesap edilmistir.

Asagidaki tabloda 1930-1950 yillar1 arasinda Genel Biitceli Daireler ve Katma

Biitceli Idarelerin memur kadrolarinin sayisal gelisimi gosterilmistir.

'9% Bkz. Tablo 9’da yapilan aciklamalara gore: Kons. Biit. Dahil id. Memur Kadr. (% 55,36) + Iml. San.
Sek. Ist. Ed. Kadr (% 9,24) = % 64,60
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Tablo 10 Memur Kadrolarinin Sayisal Gelisimi (1930-1950)

vy 1 Katma Toplam Toplam Memur /
Yillar .T(-)p lam Genel' Biitgeli Biitceli Memur . T oplam
Istihdam Daireler Daireler Sayist Istihdam (%)
1930 5.975.000 98.209 4.105 102.314 1,71 %
1931 6.026.000 69.020 20.825 89.845 1,49 %
1932 6.150.000 63.792 20.134 83.926 1,36 %
1933 6.259.000 58.985 20.395 79.380 1,27 %
1934 6.420.000 59.300 22.646 81.946 1,28 %
1935 6.638.000 59.383 27.563 86.946 1,31 %
1936 6.802.000 58.032 27.432 85.464 1,26 %
1937 6.942.000 55.443 33.569 89.012 1,28 %
1938 7.124.000 58.022 27.264 85.286 1,20 %
1939 7.328.000 61.005 29.859 90.864 1,24 %
1940 7.259.000 64.159 34.214 98.373 1,36 %
1941 7.272.000 70.304 33.112 103.416 1,42 %
1942 7.303.000 71.028 40.115 111.143 1,52 %
1943 7.459.000 75.545 43.324 118.869 1,59 %
1944 7.573.000 80.438 53.503 133.941 1,77 %
1945 7.681.000 88.911 53.737 142.648 1,86 %
1946 8.073.000 97.984 53.888 151.872 1,88 %
1947 8.267.000 99.995 57.764 157.759 1,91 %
1948 8.312.000 103.959 76.626 180.585 2,17 %
1949 8.560.000 119.792 73.133 192.925 2,25 %
1950 8.790.000 126.844 75.959 202.803 2,31 %

Kaynak Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur:
-Turkiye [statistik Kurumu, istatistik Gostergeler 1923-2004,
(http://www.tuik.gov.tr/yillik/Ist_gostergeler.pdf), Erisim: 08.06.2006

-Kiiciikiinal, a.g.e.., s. 7-92

1930 yilinda 102.314 olan memur kadrosu 1950 yilina gelindiginde yaklasik iki
kat artarak 202.803’e ulasmistir. Bu artis istihdamdaki artistan fazla olmustur. Buna
bagl olarak Genel Biitceli Daireler ve Katma Biitceli Idarelerde calisan memur

sayisinin toplam istihdama orani % 1,71’den %2,31’e yiikselmistir.
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Memur sayisinda 1938 yilindan itibaren istikrarli bir artig goriilmektedir. 1938
yilina kadarki donemde kadro sayisindaki istikrarsiz sayisal verilerin en 6nemli sebebi
devlet teskilatinin kurulma asamasinda olmasi nedeniyle yasanan belirsizlikler ve biitce
kalemlerindeki yer degistirmelerin sayisal verileri olumsuz etkilemesidir. 1931 yilinda
memur sayisinda onemli Olciide bir diisiis oldugu gozlenmektedir. Bu diisiisiin sebebi
ise 1930 Yili Biitce Kanununda yer alan Jandarma Umum Komutanhigina bagh sabit
kitalarin olusturdugu (nefer, namzet, onbasi...) kadrolarin 1931 Biitce Kanununda yer
almamas1 ve Diyanet Isleri Riyaseti kadrolarinda yer alan yaklasik 4.500 kadronun iptal

edilmesidir.'*

Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birliginin (TOBB) yaptig1 bir arastirmada’® 1938
yilinda sanayi kesiminde istihdam edilenlerin % 12,6’simin kamuda istihdam edildigi
belirtilmektedir. Devletcilik uygulamalarinin oldugu bir dénemde sanayi kesiminde
kamu istihdaminin payinin bu derece diisiik olmas1 kamu yatirimlarinin sermaye yogun
olmasina ba{“glanmaktadlr.106 Bu bilgiye gore; 1938 yilinda sanayi kesiminde istihdam

edilen 120.000 kisinin icinde'”” 15.120 kisinin kamuda istihdam edildigi

104 Kigtikiinal, a.g.e., s. 41

195 TOBB, Tiirkiye’de Ozel Sektor ve Kalkinma, (Ankara, TOBB Yaynlari, 1966), s. 36

106 Altiparmak, a.g.k., s. 54

107 Sanayi istihdammna iliskin TUIK tarafindan yayinlanan istatistiklerde nemli bir celiski vardir.
Ekonomik faaliyet koluna gore istihdam edilenlere iliskin seri, 1923 yilindan baslamakta ve seri i¢inde
imalat sanayi sektorii istihdamina iliskin sayisal bilgiler bulunmaktadir. TUIK, ayni calismada Imalat
sanayi sektoriine iliskin 1950 yilinda baslayan bir seri daha yayinlamaktadir. Bu seri i¢inde de aynmi
sekilde imalat sanayi sektorii istihdamina iligkin sayisal bilgiler mevcuttur. Tki serinin kesistigi 1950
yilindan itibaren seriler arasinda onemli bir fark olusmaktadir. 1950 yilinda Ekonomik faaliyet koluna
gore istihdam edilenlere iliskin seride imalat sanayi istihdami 482.000 iken, imalat sanayi sektoriine
iliskin bilgiler veren seride istihdam 165.454 tiir.(kaynak: TUIK) Aym bashk altindaki iki seri arasinda
yaklagik ti¢ kat fark olusmakta ve bu fark yillar itibariyle devam etmektedir. Bunun sebebi su sekilde
aciklanabilir: birinci seri iilkenin genel niifusu icinde istihdamin faaliyet kollarina gore dagilimini
tahmini olarak vermektedir. Bu dagilim, gercege daha yakin olsa da, igerisinde Onemsenmeyecek
derecede kiiciik ve kayit dis1i sanayi isletmeleri de bulunmaktadir. Ikinci seri ise biiyilk sanayi
isletmelerini ve yasal kayitlar1 esas almaktadir. Bu nedenle birinci seri ikinciden daha yiiksek
cikmaktadir. Bu calismada ikinci seri esas alinacaktir. Ciinkii kamu girisimleri daha ¢ok sermaye yogun
ve bilyiik isletmelerden olusmaktadir. Ancak ikinci seri 1950 yilindan basladig: icin, 1938 yili imalat
sanayi sektoriine iligkin ikinci seriyi kullanmak miimkiin olmamaktadir. Burada tahmini olarak
hesaplanan bir rakam verilmistir. Tahmini hesaplama, 1950 yilinda iki serinin rakamlar1 arasindaki
oranin, 1938 yilinda da gecerli olacag1 varsayimina dayanarak yapilmistir. Bu varsayima gore asagidaki
yontem kullanilmistir:

Im. San. Sekt. Calis. Yillik Ortalama Sayist _165.954 - )
Ek. Faal. Kol. Gore Ist. Ed. Icinde Im. San. Sek. Ist. _ 482.000 03443 Buoran 1938 yiluicin kullanthirsa;
Im. San. Sekt. Calis. Y1llik Ortalama Sayist _ X Buradan x = 119.473 elde edilir.

0,3443

Ek. Faal. Kol. Gore Ist. Ed. Icinde Im. San. Sek. Ist. ~~  347.000 (Yaklasik 120.000 kisi)
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anlasilmaktadir. 1950 yilinda ise kamu imalat sanayi sektoriinde 76.033 kisi istihdam
edilmistir.'” 1950 yilina kadar gecen donemde yukaridaki veriler birlestirilerek su

sonuclar elde edilmektedir:

Imalat sanayi sektorii icin tahmini olarak hesaplanan rakamlar da dikkate
alindiginda, Incelenen seri, kamuda, 1938 yilinda yaklagik 100.406 kisinin, 1950
yilinda ise yaklasik 278.836 kisinin istihdam edildigini ac¢iklamaktadir. Ancak Tablo
9’da belirtilen yontemle yeniden hesaplandiginda; kamu istihdami 1938 yilinda
155.427, 1950 yilinda ise 431.635 olarak tahmin edilmektedir. Bu bilgilere gore;
toplam istihdamin, 1938 yilinda % 2,18 ’inin, 1950 yilinda ise % 4,91’inin kamuda

calistigl sonucuna ulasilmaktadir.

1938-1950 yillan arasi, 12 yillik donem igerisinde, toplam istihdam % 23,39

artarken kamu istihdami % 177,71 oraninda artmustir.

Bu donemde kamu istihdaminda goriilen yiiksek oranli artisin sebepleri su

sekilde aciklanabilir:

e Birinci Diinya savasi ve Kurtulug Savaslarinin ardindan zayif diisen
ekonomik yapinin Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasinin ardindan toparlanma siirecine
girmesiyle birlikte kamu hizmetlerinin yayginlasmaya baglamistir.

e 1930 yilindan itibaren Devletgilik Politikasinin benimsenmesiyle birlikte
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri kurulmus ve bunlar giderek yayginlagmustir.

e lkinci Diinya Savasiyla birlikte olaganiistii 6nlemler alinmistir. Bunun bir
sonucu olarak 6zel kesim yatirimlar1 azalmig ve kamu harcamalar1 artmistir.

e Devlet Teskilatinin yapilanma siirecinin tamamlamasiyla birlikte teskilat

icinde kadrolar belirlenmis ve bu kadrolara atama yapilmasi kolaylagmustir.

1.2.2.3. 1951-1965 Donemi

Onceki seriden farkli olarak bu seride; imalat sanayi sektoriinde kamu

istihdamina iligskin daha saglikli bilgilere yer verilmistir. Ayrica ulastirma sektoriine

108 Tiirkiye [statistik Kurumu, istatistik Gostergeler 1923-2004, Imalat Sanayi, Devlet Sektorii
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iliskin kismi veriler bulunmaktadir.'® Bu serinin 1986 yilina goére kamu istihdamini

aciklama giicii % 67,29 olarak hesap edilmistir.""”

Asagidaki tabloda 1950-1965 yillar1 arasinda genel biitgeli daireler ve katma

biitceli idarelerin memur kadrolarinin sayisal gelisimi gosterilmistir.

Tablo 11 Memur Kadrolarinin Sayisal Gelisimi (1951-1965)

viar | JoPlam | Genel Bitgei| Bk (R fihdam
Istihdam Daireler idareler Sayisi (%)
1951 9.117.000 140.300 74.360 214.660 2,35 %
1952 9.520.000 150.241 62.705 212.946 2,24 %
1953 9.896.000 157.238 63.983 221.221 2,24 %
1954 10.199.000 154.524 18.033 172.557 1,69 %
1955 10.482.000 186.180 20.176 206.356 1,97 %
1956 10.613.000 198.949 19.035 217.984 2,05 %
1957 10.845.000 212.198 21.483 233.681 2,15 %
1958 11.771.000 227.337 23.223 250.560 2,13 %
1959 11.164.000 234.050 23.798 257.848 2,31 %
1960 11.945.000 247.441 28.390 275.831 2,31 %
1961 12.088.000 270.238 28.378 298.616 2,47 %
1962 12.219.000 298.276 29.073 327.349 2,68%
1963 12.365.000 299.018 30.647 329.665 2,67 %
1964 12.573.000 320.219 32.150 352.369 2,80 %
1965 12.761.000 332.488 33.143 365.631 2,87 %

Kaynak Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur:
-Tiirkiye [statistik Kurumu, statistik Gostergeler 1923-2004,
(http://www.tuik.gov.tr/yillik/Ist_gostergeler.pdf), Erisim: 08.06.2006

-Kiiciikiinal, a.g.e., s. 7-92

1951 Yilinda Genel Biitceli Dairelerde ve Katma Biitceli Idarelerde istihdam

edilen memur sayist 214.660’tir. 1965 yetmis yilina geldiginde ise memur sayisi %

109 Ulastirma sektoriine iliskin kismi bilgilere TCDD kaynaklarindan ulagilmistir. Bu donemde ulagtirma

sektoriinde faaliyet gosteren diger kamu tegebbiislerinin personel sayisina iligkin bilgiler
bulunmamaktadir. Ancak TCDD’nin bu sektorde faaliyet gosteren KiT’ler iginde en biiyiik istihdam
payina sahip oldugu unutulmamalidir. Tablo 9’a gére TCDD’nin toplam kamu istihdami i¢indeki pay1 %
2,69 olarak diistiniilmiistiir.

"9 Bkz. Tablo 9’da yapilan agiklamalara gore: Kons. Biit. Dahil id. Memur Kadr. (% 55,36) + Iml. San.
Sek. Ist. Ed. Kadr (% 9,24) + TCDD’de Ist Ed. Pers. Kadr. (% 2,69) = % 67,29
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70,33 oraminda artarak 365.631°e ulasmistir. Aym1 donem iginde toplam istihdam
yaklasik % 39,97 oraninda artmistir. 1950 yilinda % 2,35 olan memur sayisinin genel

istihdama orani, 1965 yilinda % 2,87 ye yiikselmistir.

1954 yilindan itibaren memur sayisinda istikrarli bir artig goriilmektedir. 1954
yilinda 6nemli olciide diisiis yasanmasinin sebebi 1953 yilinda 6145 sayili kanunla PTT
Genel Midirliigi'nin ve 6186 sayili Kanunla Devlet Demir Yollart Genel
Miidiirliigiiniin Katma Biitceli Idareler Statiisiinden cikarilarak Iktisadi Devlet

Tesekkiilii olarak yeniden teskilatlandiriimasidir."!

Asagidaki tabloda 1950-1965 yillar1 arasinda imalat sanayi ve ulastirma

sektorlerinde kamu kesiminde calisan isci sayis1 gosterilmistir.

Tablo 12 Imalat Sanayi ve Ulastirma Sektorlerinde Kamu Kesiminde Istihdam Edilen Isgi
Sayisi Is¢i Sayist (1951-1965)

o Toplam Istihdam Kamu ist. /
Yillar Kamu Istihdam (imalat sanayi + Sektor ist. (%)
ulastirma)
1951 134.066 254.273 52,73 %
1952 133.326 266.533 50,02 %
1953 138.257 282.860 48,88 %
1954 141.288 304.611 46,38 %
1955 151.618 315.806 48,01 %
1956 165.446 338.646 48,86 %
1957 171.947 385.080 44,65 %
1958 182.677 423.318 43,15 %
1959 189.739 435.428 43,58 %
1960 187.669 435.143 43,13 %
1961 182.749 507.449 36,01 %
1962 187.586 538.733 34,82 %
1963 195.243 547.604 35,65 %
1964 208.144 592.564 35,13 %
1965 217.269 633.508 34,30 %

Kaynak Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur

-TUIK, istatistik Gostergeler 1923-2004,

(http://www.tuik.gov.tr/yillik/Ist_gostergeler.pdf), Erisim: 08.06.2006

- TCDD, (http://www.tcdd.gov.tr/genel/faaliyet/PERSONEL.pdf), Erisim: 08.06.2006
Not: Tablo olusturulurken TUIK’in yayinladig1 cesitli istatistiklerden yararlanilmis, ulastirma sektriine
iliskin verilerde kismen TCDD’nin kaynaklarina bagvurulmustur. Sonraki benzer tablolar igcin de bu
durum gecerlidir.

1t Kiiciikiinal, a.g.e., s. 41
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1951 Yilinda imalat sanayi ve ulastirma sektorlerinde 134.066 olan kamu
personeli sayisi, % 62 oraninda artis gostererek 1965 yilinda 217.269 olmustur. S6z
konusu sektorlerde Kamu personelinin artis orani toplam istihdam artisinin tizerinde
olsa da, imalat sanayi ve ulastirma sektorlerinde toplam istihdam artisinin altinda
kalmistir. Ciinkii bu donemde imalat sanayi ve ulagtirma sektoriinde ¢alisanlarin sayisi
yaklagik % 150 oraninda artis gostermistir. S6z konusu sektorler iginde % 52,73 olan
kamu istihdami pay1 15 yillik siire i¢inde istikrarl bir sekilde azalmis, % 52,73 ten %
34,30’a gerilemistir.

Incelenen seriler itibariyle 1950-1965 yillari arasinda kamu personel

sayisindaki gelismeler su sekildedir:

e Bu donem i¢in incelenen seri, kamu istihdamimin 1951 Yilinda 350 bin

civarinda oldugunu, 1965 yilinda ise yaklasik 583 bin’e ulastigini agiklamaktadir.

e Tablo 9’dan hareketle; kamu istihdaminin 1951 yilinda 518.243, 1965
yilinda ise 866.251 oldugu tahmin edilmektedir.

e Tahmini bilgilere gore, toplam istihdamin; 1951 yilinda % 5,681, 1965
yilinda ise % 6,79’u kamuda caligmaktadir.

e 1965 yilina kadar gecen 15 yillik siire icerisinde genel istihdamin artisi
yaklasik % 40 iken, kamu istihdami artis1 % 67,15 olarak gerceklesmistir.

1951-1965 Yillart arasinda sayisal verilere iligkin 6zetle su degerlendirmeler

yapilabilir:

e GSMH ve buna bagh olarak refah diizeyinin artis1 ile birlikte kamu kesimi
ve kamu hizmetlerindeki genisleme devam etmektedir. Ozellikle Genel Biitgeli

Dairelerde ¢alisan personel sayisindaki yiiksek oranli artis bu durumu desteklemektedir.

e 1950 Yilinda Iktidara gelen Demokrat Parti doneminde ©zel kesimin
gelistirilmesine yonelik politikalar uygulanmaya calisilmig, fakat gerekli sartlarin

olusmamas1 nedeniyle devletgilik politikasindan vazgecgilememistir. Bununla beraber
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ozel kesimin de onemli bir gelisme gosterdigi inkar edilemez. Bu donemde kamu
kesimi biiylimiistiir. Ancak bu biiyiime 6zel kesimin biiyiimesine karsilik olarak degil,
ozel sektorle birlikte gerceklesmistir.''> Bu durumu destekleyen en énemli veri; imalat
sanayi ve ulastirma sektorlerindeki toplam istihdam artiginin, imalat sanayi ve ulagtirma

sektorlerinde kamu istihdami artisindan daha yiiksek olmasidir.

1.2.24. 1966-1979 Donemi:

Onceki seriden farkli olarak bu seride madencilik sektorii istihdamina iliskin
bilgilere yer verilmistir. TUIK tarafindan yayinlanan istatistiklerde madencilik
sektoriinde ¢alisan istihdam icinde kamu-6zel ayrim1 yapilmamaktadir. Ancak muhtelif
arastirmalarda madencilik sektoriinde istihdam edilenlerin % 70’inin kamu calisani
oldugu belirtilmektedir.'" Bu sektore iliskin hesaplama bu oran iizerinden yapilmistir.
1986 yilina gore bu serinin kamu istihdamini aciklama giicii % 70,32 olarak hesap

edilmigtir.""*

Asagidaki tabloda 1966-1979 yillan1 arasinda genel biitgeli daireler ve katma

biitgeli idarelerin memur kadrolarinin sayisal gelisimi gosterilmistir:

12 Tosun, a.g.k., s. 63

13 Yakup Kepenek, Tiirkiye’de Kamu iktisadi Tesebbiisleri, (Istanbul, Gergek Yayinevi, 1990), s. 59
Ayrica Karluk’un calismasinda, 1987 yilinda, madencilik sektoriinde istihdam edilen 129 Bin kisinin
icinde 92 bin kiginin KiT’lerde istihdam edildigi belirtilmistir. (kaynak: Karluk, 1994, a.g.e., s. 107) Bu
bilgiye gore madencilik sektoriinde ¢alisanlarin % 71,32’si kamuda ¢alismaktadir. Dolayisiyla bu oran,
Kepenek’in belirttigi oranla uyusmaktadir.

114 Bkz. Tablo 9°da yapilan agiklamalara gore: Kons. Biit. Dahil id. Memur Kadr. (% 55,36) + Iml. San.
Sek. Ist. Ed. Kadr (% 9,24) + TCDD’de Ist. Ed. Pers. Kadr. (% 2,69) + Madencilik Sekt. Ist. Ed. Pers.
Kadr (% 3,03) = % 70,32
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Tablo 13 1966-1979 Yillar1 Arast Memur Kadrolarinin Sayisal Gelisimi

Toplam (“{enel. Kiitma! Toplam Toplam

Yillar istihdam Bqtgell Biitceli Memur Mpn}ur / Toplam

Daireler Idareler Sayisi Istihdam (%)

1966 13.014.000 357.847 33.993 391.840 3,01 %
1967 13.174.000 377.378 35.315 412.693 3,13 %
1968 13.396.000 428.246 39.199 467.445 3,49 %
1969 13.537.000 451.915 41.698 493.613 3,65 %
1970 13.768.000 464.131 43471 507.602 3,69 %
1971 14.011.000 513.196 55.560 568.756 4,06 %
1972 14.405.000 551.143 56.024 607.167 4,21 %
1973 14.679.000 598.104 61.352 659.456 4,49 %
1974 14.985.000 614.104 63.873 677.977 4,52 %
1975 15.169.000 648.707 69.654 718.361 4,74 %
1976 15.380.000 737.748 92.507 830.255 5,40 %
1977 15.873.000 801.782 96.839 898.621 5,66 %
1978 16.085.000 852.998 117.380 970.378 6,03 %
1979 16.320.000 985.522 128.521 1.114.043 6,83 %

Kaynak 1 Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur:
-Tiirkiye [statistik Kurumu, istatistik Gostergeler 1923-2004,
(http://www.tuik.gov.tr/yillik/Ist_gostergeler.pdf), Erisim 08.06.2006
-Kiiciikiinal, a.g.e., s. 90-172

1966 yilinda 391.840 olan memur sayisi, 1979 yilinda % 184,31 oraninda
artarak 1.114.043’e ulagmistir. Bu dénemde toplam istihdam artis1 % 25,40 civarinda
gerceklesmistir. Memur sayisindaki artisin, genel istihdam artisinin oldukga {izerinde
gerceklestigi (yaklasik yedi kat) gozlenmektedir. Memur sayisinin genel istihdama
oran1 1965 yilinda % 3,01 iken 1979 yilinda % 6,83 olmustur. Donem i¢inde memur
sayisindaki artisin istikrarli oldugu sdylenebilir. Ayni1 istikrar, memur sayisinin toplam

istihdama orani icin de gecerlidir.

Asagidaki tabloda 1966-1979 yillarn1 arasinda imalat sanayi, ulagtirma ve
madencilik sektorlerinde istihdam edilen isgiicii ile bu sektorlerde kamu kesiminde

calisanlarin sayis1 ve oranlar1 gosterilmistir.
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Tablo 14 imalat Sanayi, Ulastirma ve Madencilik Sektorlerinde Istihdam Edilen Isgiicii
(1966-1979)

. T.o plam istihd-a m Kamu {st. /
Yillar Kamu Istihdam (imalat sanayi + . Sektor Ist. (%)
ulastirma+madencilik)

1966 277.223 737.872 37,57 %
1967 289.554 828.726 34,94 %
1968 298.122 890.517 33,48 %
1969 304.747 942.236 32,34 %
1970 297.430 1.006.655 29,55 %
1971 303.139 1.055.807 28,71 %
1972 320.328 1.138.703 28,13 %
1973 328.090 1.216.241 26,98 %
1974 343.159 1.303.496 26,33 %
1975 354.796 1.341.684 26,44 %
1976 391.258 1.372.863 28,50 %
1977 415.143 1.456.910 28,49 %
1978 412.495 1.468.264 28,09 %
1979 430.337 1.492.019 28,84 %

Tablo 9 Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur
-TUIK, istatistik Gostergeler 1923-2004,
(http://www.tuik.gov.tr/yillik/Ist_gostergeler.pdf), Erisim: 08.06.2006
- TCDD, (http://www.tcdd.gov.tr/genel/faaliyet/PERSONEL.pdf), Erisim: 08.06..2006

Imalat sanayi, ulastirma ve madencilik sektorleri istihdami iginde, 1966
yilinda 277.223 olan kamu istihdami 1979 yilinda % 55,23 oraninda artarak
430.337’ye yiikselmigtir. Artis orani, s6z konusu sektorlerin istihdam artig oraninin
oldukca altindadir. Ayni1 donem icin bu sektorlerde toplam istihdam yaklasik %
102,21 oraninda artmuistir. Dolayisiyla % 37,57 olan kamu kesimi payr 1979 yilina
gelindiginde % 28,24’e gerilemistir.

Sayisal gelisimi incelenen seride 1966-1979 yillar1 arasinda kamu

istihdaminda 6zetle su gelismeler yasanmistir:
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e Bu donem icin incelenen seri, kamu istihdaminin; 1966 yilinda 669.063,

1979 yilinda ise 1.544.380 olan kismin1 agiklamaktadir.

e incelenen seri, Tablo 9’da belirtildigi sekilde, 1986 yilina gére kamu
istihdamim agiklama giicii’ne gore yeniden hesaplandiginda, kamu istihdaminin,1966

yilinda 951.455, 1979 yilinda ise 2.196.217 oldugu tahmin edilmektedir.

e Tahmini bilgiye gore, kamu istthdamimin genel istihdama orami 1966

yilinda % 7,31 iken, 1979 yilinda % 13,46’ya yiikselmistir.

e 10 yillik siire iginde genel istihdam % 25,40 oraminda artarken kamu

istihdaminin artis oran1 % 130,83 olarak gerceklesmistir.

1966—-1975 Yillann arasinda sayisal verilere iliskin su degerlendirmeler

yapilabilir:

¢ Bu donemde kamu personel sayisindaki artisi, diger donemlerde yasanan
artistan farkli degerlendirmek gerekir. Kamu personeli sayisinin yiiksek oranl artisi,
kamu hizmetlerinin yayginlagmasindan ziyade, kamunun bir istihdam alami olarak
goriilmesinden kaynaklanmaktadir. Bu durum kamu kesiminde personel artiginin
yaninda, gizli issizligin yol actifi Onemli bir verimlilik problemini giindeme
getirmistir.

e Planli doneme gecilmesiyle birlikte ithal ikameci sanayilesme politikasi
uygulanmaya baglamustir. Ithal ikameci politikalar, 6zel kesim sermaye birikiminin
yeterli olmamasi nedeniyle devlet miidahalesini zorunlu kilsa da, ©6zel sektor
yatimmlar1 artmaya devam etmistir.'””> Bu durumun en somut gostergesi, yukarida
incelenen sektorlerde 6zel kesim istihdaminin payinin artmis olmasidir.

e 1970’1i yillarin ikinci yarisindan sonra, yukarida incelenen; imalat sanayi,
madencilik ve ulastirma alanlarinda, kamu kesiminin istihdam i¢indeki pay1
azalmamig, aksine bir miktar artmistir. Bunun sebebi olarak, bunalimlar nedeniyle

0zel sektor sermaye birikiminin ve yatirnmlarinin azalmasi gosterilebilir.

"5 Eroglu, a.g.k.
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e 1970’li yillarin ortasindan itibaren Tiirkiye Ekonomisi’nde yasanan
bunalimin en 6nemli sebeplerinden biri, daha 6nce de belirtildigi gibi, ithal ikameci
sanayilesme politikasiyla beraber KIiT’lerdeki verimsiz yapr ve yiiksek iicret
artislarinin neden oldugu zararlardir. KIT zararlari, bor¢lanma geregini arttirmis,
boylece enflasyonist baskilara yol agcmistir. Personel sayisindaki olaganiistii artislar
KIT’lerinin verimsiz yapisinin temelini olusturmaktadir. Bu durum ekonomide koklii
bir degisime yol acan 24 Ocak Kararlarinin en 6nemli gerekgelerinden biridir.

¢ Ekonomik bunalimin yasandigi 1978-1980 yillar1 arasinda kamu personeli
artis1 dikkat ¢ekicidir. Bu donemde kamu istihdaminin artisi genel istthdam artisinin
yaklasik 7,5 kat iizerinde gerceklesmistir. Bu artisi, donem iginde yasanan siyasi
krizin bir sonucu, ekonomik krizin de sebeplerinden biri olarak degerlendirmek

miimkiindiir.

1.2.2.5.  1980-2004 Donemi

1980 Yilindan itibaren Kamu istihdamina iliskin daha saglikli sayisal bilgilere
ulagilabilmektedir. Bu donemde, diger donemlerden farkli olarak, daha aciklayici
nitelik tasiyan iki yeni seri elde edilmistir. Bunlardan birincisi KiT lerin personel
sayisindaki belirsizligin kalkmasi, ikincisi ise konsolide biitceye dahil kuruluslarda
farkli statiilerde istihdam edilen personele iliskin (s6zlesmeli personel, gecici isci,
stirekli isci gibi) kesin rakamlara ulagilmasidir. Bu seride elde edilen kesin rakamlarin
kamu istihdamini agiklama oram % 92,01 olarak hesap edilmistir.''® Seride en Gnemli

veri kaybi 6zel biit¢eli kuruluglarin personel sayisidir.

Asagidaki tabloda 1980-2004 yillann arasinda konsolide biitceye dahil

kuruluslarin istihdam tiirleri itibariyle personel sayilar gosterilmistir.

1% Bkz. Tablo 9°da yapilan agiklamalara gore: Kons. Biit. Dahil Id. Memur Kadr. (% 55,36) + Kons. Biit.
Dahil Id. Is¢i Kadr. ( % 9,74) + Kons. Biit. Dahil id. S6z. Pers. Kadr. (% 0,26) + KiT’lerde ist. Ed. Topl.
Pers. Kadr. ( % 26,65) = % 92,01
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Tablo 15 Konsolide Biitceye Dahil Kuruluglarmn istihdam Tiirleri itibariyle Personel Sayilart
(1980-2004)

Soz. Si'grekli G.egici Toplam | Kamu i.st./
Personel Isci Isci Kamu Genel Ist.

1980 16.523.000| 1.170.224| 4.568 169.302 | 37.337|1.381.431| 8,36 %
1981 16.664.000 | 1.169.494| 4.331 173.835 | 63.393| 1.411.053| 8,47 %
1982 16.837.000| 1.176.224| 4.415 174.074 | 53.192| 1.407.905| 8,36 %
1983 17.004.000 | 1.195.607| 5.762 | 175.644 | 54.466|1.431.479| 842 %
1984 17.260.000 | 1.285.831| 5.247 174.510 | 53.149| 1.518.737| 8,80 %
1985 17.547.000| 1.316.661| 5.526 | 173.036 | 65.711| 1.560.934| 8,90 %
1986 17.865.000| 1.356.137| 6.388 173.058 | 65.560| 1.601.143| 8,96 %
1987 18.268.000| 1.401.391| 7.697 172.316 | 65.731| 1.647.135| 9,02 %
1988 17.755.000 | 1.428.382| 8.070 | 172.172 | 58.517|1.667.141| 9,39 %
1989 18.222.000 | 1.440.504| 10.448 172.425 | 55.163| 1.678.540| 9,21 %
1990 18.539.000 | 1.461.561| 16.699 173.841 57.058| 1.709.159 | 9,22 %
1991 19.288.000 | 1.509.518| 17.241 174.219 65.476 | 1.766.454| 9,16 %
1992 19.459.000 | 1.608.451| 16.440 | 179.686 64.784 | 1.869.361| 9,61 %
1993 18.500.000 | 1.692.655| 14.765 | 179.852 72.483| 1.959.755| 10,59 %
1994 20.006.000 | 1.708.062 | 14.383 | 179.506 45964 | 1.947915| 9,74 %
1995 20.586.000 | 1.724.152| 13.597 | 174.016 43.526 | 1.955.291| 9,50 %
1996 21.194.000 | 1.726.021| 12.286 | 164.310 | 41.707|1.944.324| 9,17 %
1997 21.204.000 | 1.733.635| 12.230 | 162.667 41.345]1.949.877| 9,20 %
1998 21.779.000 | 1.832.208 | 12.594 | 159.486 41.650 2.045.938| 9,39 %
1999 22.048.000 | 1.890.307 | 12.641 157.703 43.480(2.104.131| 9,54 %
2000 21.580.000 | 1.996.468 | 13.207 | 155.727 45.300| 2.210.702 | 10,24 %
2001 21.524.000| 1.995.321| 13.571 175.227 14.675 | 2.198.794| 10,22 %
2002 21.354.000 | 2.002.241| 15.040 | 175.606 14.963 | 2.207.850 | 10,34 %
2003 21.147.000| 2.019.940| 14.620 | 172.830 14.852)2.222.242 | 10,51 %

2004 21.791.000| 2.035.987| 17.182 169.477 15.144 | 2.237.790 | 10,27 %
Kaynak Oner, a.g.e., s. 672

Yillar | istihdam | Memur

Konsolide biitceye dahil kuruluslarda 1980 yilinda 1.381.431 olan kamu calisani
sayisi, incelenen 25 yillik siire i¢inde % 62 artarak, 2004 yilinda 2.237.790’a
yiikselmigtir. Ayn1 donemde istihdam artist % 31,88 civarinda gerceklesmistir. Bu
durum oransal bir artisi da beraberinde getirmistir. Konsolide biitceye dahil
kuruluslarda istihdam edilen kamu personelinin genel istihdama orami 1980 yilinda %

8,36 iken, 2004 yilinda % 10,27 ye yiikselmistir.

Donem iginde 1982 yili haricinde istikrarli bir sayisal artis gozlenmektedir.

Aymn istikrar oransal olarak sOylenemese de genel itibariyle arttig1 savunulabilir. 1993
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yilinda kamu istihdami artarken genel istihdamin geriledigi, dolayisiyla kamu

istihdaminin genel istihdama oraninin artti1 gecici bir donem dikkat cekmektedir.

Asagidaki tabloda 1980-2004 yillar1 arasinda 233 Sayih KHK’ ya Tabi
Isletmeci KiT'lerin Personel sayisindaki gelismeler gosterilmistir. Bu seride

ozellestirme kapsamindaki kuruluslarin personel sayilar1 dahil edilmemistir.

Tablo 16 233 Sayili KHK’ ye Tabi Isletmeci KiT'lerin Personel Sayis1 (1990-2004)

Yillar isgi Mi:)rfur Toplam TOpg:_I;IIlft(l tl;od)ama
1980 369.207 160.106 529.313 3,20 %
1981 366.442 160.938 527.380 3,16 %
1982 349.699 154.807 504.506 3,00 %
1982 355.004 159.377 514.381 3,03 %
1984 450.498 190.097 640.595 3,71 %
1985 444.347 190.900 635.247 3,62 %
1986 455.595 197.363 652.958 3,65 %
1987 404.892 196.684 601.576 3,29 %
1988 404.659 202.543 607.202 3,42 %
1989 396.599 205.753 602.352 3,31 %
1990 392.128 203.666 595.794 3,21 %
1991 362.771 198.818 561.589 2,91 %
1992 353.111 192.973 546.084 2,81 %
1993 331.382 192.207 523.589 2,83 %
1994 281.846 181.026 462.872 2,31 %
1995 249.500 170.083 419.583 2,04 %
1996 247.180 167.891 415.071 1,96 %
1997 237.413 169.170 406.583 1,92 %
1998 214.434 164.639 379.073 1,74 %
1999 212.075 164.039 376.114 1,71 %
2000 181.996 120.076 302.072 1,40 %
2001 145.560 110.696 256.256 1,19 %
2002 119.988 102.543 222.531 1,04 %
2003 109.953 981.88 208.141 0,98 %
2004 87.023 81.041 168.064 0,79 %

Kaynak Tablo asagida ad1 gecen kaynaklardaki serilerin birlestirilmesi sonucu olusturulmus, Serinin
tutarliligi kontrol edilmistir:

-DPT, VIII. BYKP - 2005 Yil1 Programu, ikinci Boliim: Makroekonomik Gelismeler ve
Projeksiyonlar

(http://ekutup.dpt.gov.tr/program/2005/ekogel2-6.html), Erisim 03.10.2006
- S. Ridvan Karluk, Tiirkiye’de Kamu iktisadi Tesebbiisleri ve Ozellestirme, (istanbul, Erler
Matbaacilik A.S. 1994), s. 106
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Ozellestirme kapsamindaki KiT’lerin dahil edilmedigi yukaridaki tabloda, 1980
yilinda 529.313 olan KIT personel sayisimn, 25 yillik siire i¢inde % 68,25 oraninda
azaldig1 ve 2004 yilinda 168.064 oldugu goriilmektedir. KIT lerin personel sayisinda
1990 yilina kadar istikrarsiz, daha sonra azalan bir seriden s6z edebiliriz. 1980 yilinda
KiT’lerde istihdam edilen personelin toplam istihdama oram1 % 3,21 iken, 2004 yilinda
bu oran % 0,79’a gerilemistir. Ancak bu gerileme 1990 yilindan baglamaktadir.
Ozellestirme kapsamindaki kuruluslar dahil edildiginde ise 1990 yilinda KiT’lerin
personel sayis1 720.183’tiir.""” Ayni sekilde 6zellestirme kapsamindaki kuruluslar dahil
edildiginde 2004 Yilinda KiT’lerin personel sayis1 272.1 13°tiir.''® Boyle
diisiiniildiigiinde son 15 yil icinde KIT lerin personel sayisindaki azalma % 62,22’ dir.

Incelenen seri icinde 1980-2004 yillar1 arasinda kamu personel sayisinda 6zetle

su gelismeler yasanmigtir:

e Tablo 15 ve Tablo 16’ya gore kamu istihdami, 1980 yilinda 1.910.744, 2004
yilinda ise 2.408.854 olarak aciklanmaktadir.

e Bu serinin Tablo 9’a gore kamu istihdaminin %92,01’ini acikladig
diigiiniiliirse, kamu istihdami 1980 yilinda 2.076.670, 2004 yilinda ise 2.618.035
olacaktir.

e Ozellestirme kapsamundaki kuruluslar dhil edildiginde (162.784 kisi)'"
2004 yilinda kamu istihdamim 2.780.819 olarak tahmin etmek miimkiindiir.

e Tahmini bilgiye gore kamu istihdaminin genel istihdama oran1 1980 yilinda
% 12,57 iken, 2004 yilinda %12,01’e gerilemistir.

e 25 yillik siire i¢inde genel istihdam % 31,88 oraninda artarken kamu
istihdaminin artis oran1 % 26 civarinda gerceklesmistir.

e Seri incelenirken 1990 Yilindan sonraki donemi farkli degerlendirmek

gerekir. Son 15 yil icinde istihdam artis1 %17,54 iken, kamu istihdaminin artig oran1 %

17§, Ridvan Karluk, Tiirkiye’de Kamu iktisadi Tesebbiisleri ve Ozellestirme, Erler Matbaacilik A.S.,
Istanbul, 1994, s. 106

18 DPT, VIII. BYKP - 2005 Y1li Programi, ikinci Boliim: Makroekonomik Gelismeler ve
Projeksiyonlar

(http://ekutup.dpt.gov.tr/program/2005/ekogel2-6.html), Erisim 03.10.2006

"' DPT, VIIL. BYKP - 2005 Yili Programu, a.g.k.
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3,32’dir. Bu donemde kamu istihdaminin artisi genel istihdam artisinin oldukga

altindadir.

1980-2004 Yillarnn arasinda sayisal verilere iliskin su degerlendirmeler
yapilabilir:

e 24 Ocak Kararlarindan sonra 12 Eyliil 1980 tarihinde gelen askeri yonetim
ile birlikte KIT’lerin personel sayis1 dondurulmus ve KiT’lerin zararini azaltmak igin
cesitli 6nlemler almmustir. Bu uygulamanin neticeleri KiT lerde istihdam edilen kamu
calisanlarina iliskin istatistiklerde goriilmektedir. 1984 yilina kadar KiT’lerin personel
sayisinda onemli bir diisiis dikkat cekmektedir. Ayni1 sekilde bu donemde Genel Biitgeli
Daireler ve Katma Biitceli idarelerde istihdam edilen kamu personeli sayisinin artis1 da
genel istihdam artiginin altinda kalmistir.

e Agskeri yonetimin sona ermesinin ardindan kamu tesebbiislerinde c¢alisan
personel sayisinda olagan artiglar goriilmeye baslamistir. Ancak bu donemde iktidara
gelen Anavatan Partisi, 24 Ocak Kararlar ile uyumlu bir sekilde ihracata dayali ve disa
acik bir ekonomi politikasi izlemis, piyasa ekonomisi ve Ozel tesebbiisiin gelismesine
oncelik vermistir. Bu nedenle, kamu personel sayisinda artis goriilse de, oOzellikle
KiT’lerde istihdam edilen personelin genel istihdama orani azalma egiliminde
olmustur.

o Ozellikle kamu tesebbiislerinde personel aliminin durdurulmasi ve Biitge
Kanunlarinda siirekli is¢i alimina sinirlamalar getirilmesiyle beraber gecici is¢i sayisi
onemli boyutlara ulagsmistir. Bu durum bir takim sosyal ve siyasal problemlere yol
agmlstlr.lzo Kamu tegebbiislerinde personel alimina getirilen sinirlamalarin bir diger
sonucu alt yiiklenicilere bagh olarak c¢alisan isgiiciidiir. Kamu hizmetlerinin ihale
yoluyla alt yiiklenicilere yaptirilmasi, bu yiiklenicilere bagli olarak calisan yeni bir
istihdam bi¢imini ortaya cikarmistir.

¢ Bu donemde, 6zellikle 1990 yilindan sonra, diger donemlerden farkli olarak,
kamu’nun bir isttihdam alanmi olarak goriilmesi geleneginden vazgecilmeye baslandig
gozlenmektedir. Buraya kadar incelenen donemler iginde sadece bu dénemde kamu

istihdaminin genel istihdama oraninda diisiis goriilmektedir.

120 Babacan, a.gk. s. 3



72

o Ozellestirme uygulamalarinda son donemde basar1 saglanmustir. 2004
yilinda KiT’lerde istihdam edilen personelin % 1’in altina inmesi bu durumu
desteklemektedir. Ayni zamanda bu durum, kamu istihdamindaki artis oraninin
azalmasinin da en 6nemli agiklayicisidir. Ancak farkli istihdam bigimlerinin goriildiigii

kamu tesebbiislerinde ¢esitli sosyal ve siyasal problemlerin oniine gecilememistir.

Daha once de bahsedildigi gibi, yukarida aciklanan rakamlar kullanilarak
Tiirkiye Cumbhuriyeti Tarihinde kamu istihdami hakkinda tahmini bir bilgi vermek
miimkiindiir. Asagidaki tabloda; genel bir bilgi vermek amaciyla, ¢esitli yillar itibariyle
Tiirkiye’de kamu istihdami, kamu istihdaminin toplam istihdama oram1 ve kamu

istihdaminin niifusa oran1 gosterilmistir.

Tablo 17 Cesitli yillar itibariyle Tiirkiye’de kamu istihdami ve kamu istihdaminin oransal

biiyiikliikleri
) Kamu ‘ist / Kamu st. /
Yillar Kamu Istihdanu™ Toplam Ist.** Niifus**
(%) (%)

1938 155.427 2,18 % 0,92 %
1950 431.635 491 % 2,06 %
1960 688.810 5,77 % 2,48 %
1970 1.144.812 8,32 % 322 %
1980 2.076.670 12,57 % 4,64 %
1990 2.505.111 13,51 % 4,44 %
2000 2.730.979 12,66 % 4,03 %
2004 2.614.774 12,00 % 3,64 %

* Tablo 9”dan yararlanilarak a¢iklanan kamu istihdami
** Kamu istihdami, TUIK tarafindan yayinlanan toplam istihdam ve niifusa oranlanmustir.

Tiirkiye’de 2002 yili sonu itibariyle kamu personeli sayisi, 6zel biitceli
kuruluslar dahil, toplam 2.752.728’dir. Kamu istihdami i¢inde memurlarin oram1 %
63,29’dur. Memurluk statiistinin  kamu hizmetlerinin siirekliligini ve iilkenin

gereksinmelerine gore yerine getirilmesini giivence altina alan temel unsur oldugu
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diisiiniiliirse’*' kamu istihdami icinde bu oranin diisiikk oldugu savunulabilir. Ancak bu
durum  statiileri farkli olan kamu kurum ve kuruluglarinin  yapisindan
kaynaklanmaktadir. Ciinkii merkezi yonetim icinde memurlarin oran1 % 80,45’tir. Bir
baska sekilde ifade etmek gerekirse; devletin asli fonksiyonlarinin disina ciktigi
alanlarda, kamu kuruluglarmin amagclarina gore farkli statiilerde personel istihdam
edilmekte, bu durum kurumlar arast1 kamu personelinin istihdam yapisin1 da 6nemli
Olciide farklilagtirmaktadir. Bu farklilik kamu personeli arasinda sosyal etkisi ihmal

edilemeyecek iicret farkliliklar seklinde somutlagsmaktadir.

Kamu istihdami i¢inde KiT’lerde memur oraninin sézlesmeli personele oranla
hayli diisitk olmasi, gegici is¢i istihdaminin 6nemli boyutlara ulasmasi ve mahalli
idarelerde gecici isci istihdaminin siirekli isci istihdamindan yiiksek olmasi dikkat
cekmektedir. Bu durum kamu personeli istihdam rejiminin 6zel kesim istihdamina
yaklagtigmi dolayisiyla kamu c¢alisanlart i¢inde Onemli bir kitlenin yiiksek is
giivencesinden uzaklastigini gbstermektedilr.122 Ancak amaci, fonksiyonlar1 ve calisma
ilkeleri 6zel kesimden ¢ok farkli olan kamu kurum ve kuruluslarda o6zel kesim
istthdamina benzer bir oOrgiitlenmenin sosyal maliyetleri ihmal edilmemelidir. Bu
durumun en 6nemli sosyal maliyeti; keyfi uygulamalar nedeniyle, sadece bu sekilde
istihdam edilen kamu personelinin degil, orgiit icindeki biitiin kamu personelinin
huzursuz olmasi ve dolayisiyla verimliliginin diismesidir. Ayrica kamu personelinin
ozel isletmelere benzer yontemlerle istihdam edilmesinin, usulsiiz uygulamalara zemin

hazirlayacag1 goz ardi edilmemelidir.

Son donemde kamuda calisan gecici is¢gilere yonelik diizenlemeler giindeme
getirilmektedir. Tiirk-is Sendikasinin talebinin ardindan, Bagbakan’in talimati ve
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nin girisimleriyle, uzun yilardir gecici isci
statiisiiyle hizmet veren belediye ve kamu iscilerinin siirekli kadroya alinmasiyla ilgili
caligmalar son asamasina getilrilmis123 ve yasa tasarisi hazirlanarak 23 Subat 2007
tarihinde Bakanlar Kurulunun imzasma agilmistir. Yasa tasarisi alti aymn iizerinde

caligan tiim gegici is¢ilerin kadroya alinmasini 6ngdrmektedir. Yasa tasarisinda Gegici

2! Giiler, a.g.k.

122 Giiler, a.g.k.

' internethaber internet Sitesi, Gegici Iscilere Miijde, 19.08.2006 Tarihli haber
(http://www.internethaber.com/news_detail.php?id=38385&uniq_id=1173716188), Erisim: 05.03.2007
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is¢inin tercihine birakilan sozlesmeli personellige gecis konusu iizerinde ihtilaflar

devam etmektedir.'**

1.2.3. Kamu istihdamimn Diger Ulkelerle Karsilastirilmasi

Bir onceki bashik altinda incelenen, Tiirkiye’de kamu istihdaminin sayisal
gelisimi, mevcut durumu ortaya koyma yoniinde yapilmig bir analizdir. Bu nedenle
herhangi bir nitelik ifade etmemektedir. Mevcut durumu analiz eden bu tiir
calismalarin, Onceden Ongoriilmiis c¢esitli kriterlerle mukayese edilerek nitelik
kazanmas1 ve kiymet dl¢iisiiniin belirlenmesi gerekmektedir. Ne var ki, ekonomi i¢inde
kamu harcamalarinin milli gelire oran1 ve kamu harcamalarinin yatay dagiliminin
optimal biiyiikliigii konusunda genel kabul géren teorik bir dl¢iitiin bulunmamasi gibi,
kamu istihdaminin toplam istihdam icindeki paymin olmasi gereken diizeyine iliskin

onceden belirlenmis kriterler de bulunmamaktadir.

Bu yonde yapilabilecek en 6nemli calisma, diger iilkelerdeki kamu istihdamu ile
Tiirkiye’deki kamu istihdaminin karsilastirilmasidir. Boylece gelismis iilkelerin kamu
istihdam diizeyi kriter olarak kabul edilecek, Tiirkiye’de kamu istihdaminin gelismis
ilkelerin kamu istihdam diizeyine gore ne durumda oldugu goriilebilecektir. Ancak
boyle bir karsilastirmanin istenen sonuglari vermeyecegi aciktir. Ciinkili gelismis

tilkelerde de kamu istihdami i¢in belirli bir diizeyden s6z etmek miimkiin degildir.

Kamu istihdamini diger iilkelere gore karsilastirmadan once, Tiirkiye’de kamu
bilytikliigiiniin gelismis iilkeler karsisinda hangi diizeyde oldugunu incelemekte yarar
vardir. Asagidaki tabloda, OECD iilkelerinde, toplam kamu sektorii harcamalarinin

GSYIH i¢indeki pay1 gosterilmistir.

124 Cnnturk internet Sitesi, Haber: “gecici iscilere kadro” imzaya acildi, 23.02.2007 Tarihli haber
(http://www.cnnturk.com/EKONOMI/GENEL/haber_detay.asp?PID=40&HID=1&haberID=305555), Erisim:
05.03.2007
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Tablo 18 OECD Ulkelerinde Toplam Kamu Harcamalarinin GSYIH’ya Oran1 (2004)

.. Kamu Harcamalar: / . Kamu Harcamalar: /

Ulkeler GSYIH (%) Ulkeler GSYIH (%)
Kore 30,9 Almanya 46,8
Irlanda 34,2 izlanda 47.6
Isvigre 35,5 Portekiz 48,4
Avustralya 36,2 Italya 48.5
ABD 36,5 Hollanda 48,6
Yeni Zelanda 37,0 Macaristan 48,9
Tirkiye* 37,3 Slovakya 49,0
Japonya 38,2 Belgika 49,3
Ispanya 38,6 Avusturya 50,6
Kanada 41,1 Finlandiya 50,7
Ingiltere 439 Yunanistan 52,0

ek cumhuriyeti 44,6 Fransa 53,4
y

Polonya 45,0 Danimarka 56,3
Liiksemburg 45,9 Isvec 57,3
Norveg 46,4

Kaynak: OECD, (http://ocde.p4.siteinternet.com/publications/doifiles/012005061T016.xls), Erisim:
02.10.2006

* Tiirkiye icin agagidaki kaynaktan yararlanilmistir.

TCMB, (http://www.tcmb.gov.tr), Erisim: 02.10.2006

Yukaridaki tablodan; Tiirkiye’de kamu harcamalar, gelismis {iilkelerin
bircoguna gore, GSYIH iginde daha az paya sahip oldugu anlasiimaktadir. Buna gore
devletin ekonomi i¢indeki yeri, OECD iilkelerine gore, cok yiiksek degildir.

Wagner Yasast’na gore bir ililkede ekonomik gelismislik diizeyi ylikseldikge
kamu harcamalarimin GSYIH icindeki payr artmaktadir. Ancak yukaridaki tabloda
gosterilen uluslararasi karsilastirmaya gore, kamu harcamalarmin GSYIH igindeki pay1
icin optimal bir biiyiikliikk bulunmamaktadir. Bir iilkede kamu harcamalarinin GSYIH
diizeyine bagl olarak artmasi, kamu biiyiikliigiiniin ekonomik gelismislik diizeyine
bagh optimum diizeyi icin aciklayici bir kriter olusturmamaktadir. Sozgelimi,
gelismislik diizeyi yiiksek olan ABD ve Fransa’nin kamu biiytikliikleri arasinda 6nemli

bir oransal fark bulunmaktadir. Dolayisiyla bir ekonomide kamu harcamalarinin
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GSYIH i¢indeki oran1 ve harcamalarin yatay dagiliminin optimal biiyiikliigii konusunda

genel kabul goren teorik, normatif bir Sl¢iit bulunmamaktadir.'*

Bu calismanin birinci kisminda da belirtildigi gibi, devletin ekonomi icindeki
biiyiikliigii bir¢ok faktore bagh olarak gelismektedir. Ayni durum kamu istihdamai icin
de gecerlidir. Asagidaki tabloda OECD iilkelerinde kamu istihdaminin toplam

istihdama oram gosterilmistir.

Tablo 19 OECD Ulkelerinde Kamu Istihdaminin Toplam Istihdama Oran1 (2001)

Ulkeler Kamu fstihdanu / Ulkeler Kamu istihdam /
Toplam istihdam (%) Toplam istihdam (%)
Kore 4,3 Yunanistan 21,3
Japonya 8,3 Meksika 21,8
Liiksemburg 13,9 Avusturya 22,5
Tiirkiye 14,1 Cek cumbhuriyeti 23,3
Italya 15,0 Fransa 24,8
ABD 15,7 Hollanda 25,1
Ispanya 15,9 Polonya 27,7
Yeni Zelanda 16,6 Finlandiya 29,6
Almanya 16,9 Belgika 31,2
Isvigre 17,2 Slovakya 33,2
Ingiltere 17,6 Isveg 35,8
Izlanda 18,9 Macaristan 36,7
Irlanda 20,0 Danimarka 37.3
Avustralya 20,1 Norveg 37,5
Kanada 20,1 Rusya 37,9

Kaynak: Karluk, 2005, a.g.e., s. 27

Tabloda; kamu harcamalarmin GSYIH’ya oram1 gibi, Tiirkiye’de kamu
istihdaminin OECD iilkelerine gore fazla olmadigi goriilmektedir. Gelismis iilkeler

icinde, Japonya, Kore ve Liiksemburg disinda kalan diger iilkelerde kamu istihdami

125 Sahin, a.g.e., s. 418-419
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oran1 Tiirkiye’den daha yiiksektir. Bu iilkelerden ABD, Italya ve Ispanya’nin
Tiirkiye’ye yakin oldugu goriilmektedir. Ozellikle Iskandinav iilkelerinde kamu

istihdaminin toplam istihdam i¢inde ¢ok 6nemli bir yer tuttugu goriilmektedir.

Asagidaki tabloda sec¢ilmis bazi iilkelerde memur basina diisen kisi sayisi

gosterilmistir.

Tablo 20 Baz1 Ulkelerde Memur Basina Diisen Kisi Sayis1 (2002)

Ulkeler Memur basina diisen kisi sayisi
Finlandiya 10
Fransa 12
Kanada 12
Macaristan 13
ABD 13
Cek cumhuriyeti 14
Irlanda 16
Avustralya 18
Yeni Zelanda 19
Almanya 19
Hollanda 19
ftalya 25
Ispanya 26
Tiirkiye 30
Yunanistan 39

Kaynak: Tabloda yer alan degerler asagida belirtilen internet sitesinde yer alan tablodan hareketle
hesaplanmugtir.
-Ntvmsnbc Internet adresi, (http://www.ntvmsnbc.com/news/118304.asp), Erisim: 06.03.2007

Tabloya gore, gelismis iilkelerin cogunda memurlarin niifusa orani, Tiirkiye nin
oldukca iizerinde seyretmektedir. Tiirkiye’de ancak her 30 kisiden biri memurluk

yapmaktadir.

Yukaridaki tablolardan, Tiirkiye’de, gerek ekonomi icinde devletin payinin,

gerekse toplam istihdam icinde kamu istihdaminin geligmis iilkelere gore daha diisiik
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diizeyde oldugu anlasilmaktadir. Buradan toplam istihdam i¢inde kamu istihdaminin
yetersiz oldugu ve bu nedenle daha fazla kamu personeline ihtiya¢c duyuldugu sonucu
cikarilabilir. Fakat konuyu burada birakmak dogru olmaz. Ciinkii yapilan genis
kapsamli kamuoyu arastirmalarinda; halkin, Adalet hizmetleri, saglik, egitim gibi
alanlar basta olmak iizere bir¢cok alanda kamu hizmetlerini yetersiz ve kalitesiz olarak
algiladig, toplumda kamu yoénetimine duyulan giivenin azaldigi anlasiimaktadir.'*
Nitekim OECD’nin bu verileri a¢iklamasinin ardindan Maliye Bakanlig1 yetkililerinin
yaptigi degerlendirmelerde “Tiirkiye’nin asil sorununun memur sayist olmadigi,
memurlarin dagiliminda bolgeler arasinda adaletsizliklerin bulundugu ve norm kadroya
bir an once gecilmesi gerektigi” vurgulanmlstur.127 Dolayisiyla kamu hizmetlerinin

verimsizligi kamu otoritelerince de kabul edilmektedir.

Kamu yonetiminde yasanan sorunlarin temelinde yatan en 6nemli neden halkin
taleplerine yeterince talep veremeyen yonetim anlayist ve organizasyon yapisi

gelmektedir. Tiirkiye’de mevcut kamu yonetimi anlayisinin 6zellikleri su sekildedir;'*®

e Gelecek yonelimli degil, ge¢gmis yonelimli,

e Amag yonelimli degil, sorun ¢ozme yonelimli,
e Teshis yonelimli degil, ¢oziim yonelimli,

e Tek tarafli ve kapali bir yaklasim,

e (Qdiillendirme Yerine Cezalandirma Y6nelimli.

Kamu yonetimindeki bu olumsuzluklarin en 6nemli sebebi Tiirkiye’de siyaset
ile kamu yonetiminin uyumsuz goriintiisiidiir. Siyaset¢iler, biirokrasinin giindelik
isleyisine gereginden fazla miidahale ederken; biirokratlar, esas itibariyle siyasetciler
tarafindan belirlenmesi gereken politika ve stratejiler konusunda siyaset¢ilerden
bagimsiz hareket etmektedir. Bunun sonucu olarak; siyasetciler biirokratlar tarafindan
tiretilen politikalar1 sahiplenmemekte ve biirokratlar da siyasi miidahalelerin etkisiyle
rasyonel olmayan kararlar almaya zorlanmaktadir. Boylece verimsiz bir kamu yonetimi

ortaya ¢ikmaktadir.

126 Kamu Yénetimi Kanun Tasarisi, Genel Gerekge, 29 Aralik 2003,
(http://www.belgenet.com/yasa/kamu-02.html), Erisim: 09.10.2006

127 www.ntvmsnbc.com, Haber: OECD’ye Gore Say1 Fazla Degil, 11.11.2002,
(http://www.ntvmsnbc.com/news/118304.asp), Erisim: 09.10.2006

128 Kamu Yénetimi Kanun Tasarisi, Genel Gerekge, a.g.k.
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Buraya kadar anlatilanlardan su degerlendirmeleri yapmak miimkiindiir:
Tiirkiye’de kamu istihdam1 diger iilkelerle kiyaslandiginda fazla degildir. Ancak kamu
kesimindeki bu verimsiz yapi, hakli gerekcelere dayanarak, kamuoyunda kamu
istihdaminin gereginden fazla oldugu seklinde bir 6nyargiya neden olmaktadir. Ancak
kamu yoOnetiminin verimsiz yapist i¢inde kamuoyunda olusan bu tir yargilan
gormezden gelmek miimkiin degildir. Uluslararas1 karsilastirmalar dikkate alinarak,
yetersiz oldugu gerekgesiyle kamu personeli sayisinin arttirilmasi; mevcut sorunlara
¢Oziim getirmeyecek, aksine ¢esitli yapisal problemlerin artmasina da yol acabilecektir.
Ancak Etkin bir kamu yonetimi reformu ve kadro dagilimindaki adaletsizliklerin
giderilmesi suretiyle Tiirkiye’de kamu istihdaminin yetersiz oldugunu gérmek ve

yetersiz goriilen alanlarda daha fazla kamu personeli istihdam etmek miimkiindiir.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE iSTIHDAM ALANINDA KAMU RANTLARI VE ETKIiLERIi

1. TURKIYE’DE EMEK PiYASALARINDA KAMUSAL RANTLAR
1.1. Ucretler

Ucretlerin kamu istihdami igerisinde énemli bir rant unsuru oldugu yoniindeki
goriigler ve tartismalar, diger rant unsurlan ile kiyaslandiginda daima daha fazla 6n
plandadir. Bu durum {icretlerin sosyal niteliginin dnemli bir sonucudur. Piyasada olusan
ticretlerin kamusal rantlar1 belirlemede temel gosterge oldugu, kamu kesiminin yapisal
ozelliklerinden kaynaklanan iicretlendirme politikasinin kamusal rantlara yol actig1 gibi

hususlar, bu ¢alismanin birinci kisminda ac¢iklanmaistir.

Ucret alaninda kamusal rantlar agiklanirken vasifli ve vasifsiz is giicii seklinde
ikili bir ayirima gitmek gerekir. Ucretlerin vasifsiz is giicii icin en 6nemli rant unsuru
oldugu one siiriilebilir; ancak, genel itibariyle, vasifl is giicii i¢in kamusal bir ranta
konu tegkil ettigini savunmak zordur. Bunun sebebi de, yine birinci kistmda agiklandigi
gibi vasifli ve vasifsiz isgiiciine olan emek talebinin farklilik gostermesi ve kamu

otoritesinin sosyal gerekcelerle uyguladig: iicret politikalaridir.

Kamu kesiminde ozellikle vasifsiz is giiciinde goriilen iicretsel rantlarin
kaynagini aciklayabilmek icin oncelikle KiT lerin i¢inde bulundugu piyasa yapisina
kisaca deginmekte fayda vardir. Ciinkii emek talebinin “tiiretilmis” bir talep oldugu
diigiiniiliirse; isci Ucretleri ve istihdam diizeyi, firmalarin i¢inde bulundugu iiriin

piyasasiin yapisiyla yakindan ilgilidir.129

Kamu tesebbiisleri, bazi mal ve hizmetlerin iiretiminde tekel, bazilarinin
iiretiminde ise oligopol durumundadir. Ozellikle madencilik, demir-celik aliiminyum,
petrol, petro-kimya yiiksek alkollii ickiler, sigara ve tiitiin iiriinleri, elektrik enerjisi,
lokomotif, vagon, ulastirma ve haberlesme hizmetlerinde tekel veya oligopole sahiptir.

Buna karsilik tekstil, traktor, et, siit, gibi baz1i mallarin iiretiminde ise paylarn

129 Bigerli, a.g.e., s.161
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diisiiktiir."*” Baz1 mal ve hizmetlerin Tiirkiye ve KiT iiretimleri 1995 ve 2000 yillart

itibariyle asagidaki gosterilmistir.

Tablo 21 1995 ve 2000 Yillarinda Tiirkiye ve Secilmis Mal ve Hizmet Uretimleri

. P 1995 2000
Mal ve hizmetler Olgii Tiirkiye] KiT % |Tirkiye] KIT %
Madencilik
Birincil Enerji Kaynaklari
Tas Komiirii (Satilabilir) | Bin Ton 2248 | 2248 | 100,0 | 2259 | 2259 | 100,0
Linyit (Satilabilir) Bin Ton | 49.561 | 33.555 67,7 | 61.315 | 39.176 63,9
Ham petrol Bin Ton 3.516 | 2.671 76,0 | 2.748 | 1974 71,8
Metal madenleri
Demir cevheri Bin Ton 4532 | 2336 51,5 4.076 | 2534 62,2
Bakar cevheri Bin Ton 2.606 | 2.606 | 100,0| 4476 | 2.890 64,6
Krom cevheri Bin Ton 1.807 269 14,9 546 224 41,0
Metal dis1 madenler
Bor mineralleri Bin Ton 1.155 1.155 100,0 | 2.351 2.351 100,0
imalat
Tiiketim mallar
Govde et Bin Ton 390 21 54 864 13 1,5
Cay Bin Ton 155 95 61,3 758 145 19,1
Seker Bin Ton 1.375 | 1.045 76,0 | 2504 | 2.015 80,5
Sigara ve tiitiin tirtinleri | Bin Ton 95 81 85,3 124 77 62,1
Ara mallar
LPG Bin Ton 805 690 85,7 701 596 85,0
Benzin Bin Ton 3.721 | 3.060 82,2 | 2678 | 2292 85,6
Cimento BinTon | 33.143 | 1.831 5,5 | 35.953 - -
Kagit- karton Bin Ton 1.235 517 419 | 1.567 455 29,0
Yatirim mallari
Vagon Adet 156 156 100 52 52 100
Traktor Adet 39.837 | 2.656 6,7 | 37.434 985 2,6
Enerji
Elektrik GWh 86.341 | 71.527 82,8 1124.922 | 93.234 74,6
Ulastirma
Yolcu tagimalari
Demiryolu Mil. 5797 5797 | 100,0| 5.832 | 5.832| 100,0
Hava yolu Yolcu*km 10.831 | 8.599 79,4 | 12.031 | 12.031 63,5
Yiik tasimalart Bin kisi
Demiryolu 8.632 | 8.632| 100,0 | 9.761 | 9.761 100,0
Mil.ton * km

Kaynak T. C. Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu, Kamu iktisadi Tesebbiisleri, Sosyal Giivenlik
Kuruluslari, Fonlar, Diger Kuruluslar, istirakler, Genel Rapor 2000, Ankara 2002

KiT lerin kimi iiriinlerde tekelci bir konuma sahip olmasimnin yaninda, kamu

otoritesi tarafindan ekonomi politikasina doniistiiriilen enflasyon, taban fiyatlar1 ve is

130 Karluk, 2005, a.g.e., s. 294
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giicii iizerindeki asir1 vergi yiikii gibi uygulamalar piyasa ekonomisinden 6nemli 6lgiide
sapmalarla sonuglanmaktadir. Mevcut uygulamalar nedeniyle nispi fiyatlar kiimesi,
tilketici tercihlerine gore belirlenen kithk fiyatlarin1 yansitmamaktadir. Kamu
miidahaleleriyle belirlenen idari fiyatlar, tiretim faktorlerinin kit kaynaklarla sosyal
olarak en verimli olduklan alanlarda iirettikleri ekonomik degerlerin, faktor sahiplerine
ve tiiketicilere gonderilememesine neden olmaktadir. Uriin piyasasinin bu yapist,
sendikalarin ve devletin iicretleri aralarinda belirlemesi nedeniyle is giicii piyasasi i¢in

de gecerlidir.""

Tiirkiye’de kamu kesimi isci iicretlerindeki artig, genellikle 6zel sektor isci
icretleri, memur maaglar1 ve asgari iicretteki artiglarin {izerinde gerceklesmistir.
Asagidaki tabloda 1990-2003 yillar1 arasinda Kamu kesimi ve 6zel sektorde ortalama

is¢i iicretleri ve memur maagslari ile asgari iicretlerdeki gelismeler gosterilmistir.

Tablo 22 Ortalama Isci Ucretleri, Memur Maaslar1 ve Asgari Ucrette Meydana Gelen
Degismeler (1990-2003)

YTL
Yillar Kamu Kesim-i Isci| Ozel § ekttird-e Isc Memur Maaslar Asgari Ucret
Ucretleri Ucretleri
1990 1.042 916 697 195
1991 2483 2.086 1.241 365
1992 4476 3.762 2.400 677
1993 8.033 6.354 4.072 1.190
1994 16.562 10.726 6.557 2.063
1995 26.571 19.036 12.092 3.728
1996 35.951 34.978 23.464 7.966
1997 79.601 63.033 50.759 16.223
1998 144.974 136.087 92.482 28.474
1999 339.745 250.349 159.429 63.126
2000 562.815 391.920 218.520 83.737
2001 768.668 482.680 324.738 111.040
2002 1.012.399 692.667 497.850 173.908
2003 1.285.055 864.554 618.320 225.999

Kaynak DPT, Asagidaki internet sitesinde yer alan tablolardan yararlanarak hazirlanmistir.
—DPT, (http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/gosterge/tr/1950-04/esg.htm), Erisim: 05.10.2006

3! Giineri Akalm, Ucret Sis.temimizin.Sorunlarl ve Coziim Onerileri Semineri, (istanbul, 1617
Kasim 1994, Conrad Oteli, Istanbul, TISK Yayinlari, yayin no:141, Tiirk Matbaacilik Sanayi A.S.,
1994), s. 57-67
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Yukaridaki tabloda, ortalama iicretler acisindan, kamu iscilerinin 6zel sektérde
calisan iscilerden ve memurlardan daha yiiksek iicret aldiklari goriilmektedir. Ozel
sektor ve kamu kesiminde isci licretleri ve memur maaslarinin yaninda asgari iicretin
oldukea diisiik diizeyde kalmasi dikkat cekmektedir. Burada asgari iicretle ilgili olarak
su soruyu sormak gerekir: “Asgari iicretin kamu otoritesi tarafindan emek piyasalarinda
agin ticret diisiislerine kars1 daha adil bir iicret yapisinin olusmasini saglamaya yonelik
dogrudan bir miidahale oldugu”'** diisiiniilecek olursa; asgari iicretin 6zel sektor isci
ticretlerinin altinda seyretmesi nasil agiklanabilir? Burada dikkat edilmesi gereken
husus; 6zel sektor isci iicretlerine iliskin ortalama rakamlarin, vasifl ve vasifsiz ayirimi
yapilmaksizin ve kayitli istihdam dikkate alinarak verilmis olmasidir. Bu nedenle 6zel

sektor isci ticretleri memur maaslarinin da {izerinde goriilmektedir.

Tiirkiye’de toplu pazarlik kapsaminda olmayan is yeri ve isci sayisinin ¢ok fazla
olmas1 nedeniyle, 6zel sektdrde calisan isgilerin Onemli bir kisminin asgari iicretle
calistigin1 gbz Oniine almak gerekir. Sayisal veriler de asgari ticretli sayisinin yiiksek
oldugunu gostermektedir; 2005 yili verilerine gore Tiirkiye’de 7 milyon civarinda olan
sigortal1 calisanin 3,4 milyonu asgari iicretle gahsmaktadlr.13 3 Ayrica issizligin biiyiik
boyutlara ulasmasi nedeniyle asgari iicretin altinda illegal yollarla calistirilan isci

134 . .
Kamu kesiminde ise

sayisinin oldukca yiiksek rakamlara ulastigi one siiriilmektedir.
Ozel sektoriin aksine cesitli sosyal gerekge ve giivencelerle asgari iicretle veya kayit

dis1 is¢i calistirtlmast olasi bir durum degildir.

Tabloda asgari iicretle kamu kesimi isci iicretleri arasinda ¢ok biiyiik bir fark
oldugu goriilmektedir. Ozellikle kriz donemlerinde bu farkin daha da agildigi dikkat
cekmektedir. Kamu kesimi is¢i {icretleri ile asgari iicret arasinda 1994 yilinda 8 kat,
2001 yilinda ise 7 kat fark olugsmustur. Diger yillarda ise bu fark 5 ile 6 kat arasinda
degismektedir.

2 Bicerli, a.g.e., s. 391

133 Radikal Gazetesi, Haber: Calisan maas, devlet vergi yoksulu, 19.08.2006,
(http://www.radikal.com.tr/haber.php?haberno=196256), Erisim: 08.10.2006

134 Aysen Tokol, Tiirk Endiistri Mliskileri Sistemi, (Bursa, Ezgi Kitabevi Yayinlari, 1997), s. 214
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Tablodan cikarilacak bir baska sonug; kamu iscilerine nispetle egitim diizeyi
daha yiiksek olan memurlarin, maas diizeyinin, kamu kesimi ve 06zel sektdr isci
ticretlerinin altinda kalmasidir. Asagida 2003 ve 2004 yilinda unvanlarina gére memur
maaglar gosterilmistir. Bu tabloda egitim diizeyinin kamu personeli i¢in herhangi bir

fark teskil etmedigi daha agik bir bigimde goriilmektedir.

Tablo 23 Unvanlarina Gore 2003 ve 2004 Yili Memur Maaslart

Unvanlar Aralik 2003 Temmuz 2004
Miistesar Y4 2.557.750 2.878.700
Genel Midiir 1/4 2.315.800 2.606.350
Sube Miidiirii 1/4 772.500 869.100
Memur 9/1 443.950 499.300
Hizmetli 15/1 428.100 481.400
Ogretmen Y 707.750 769.200
Ogretmen 9/1 566.100 636.800
1l Valisi 2.332.550 2.625.100
Kaymakam 7/1 924.050 1.039.700
Hakim (1. Simf) 1/4 2.278.150 2.563.800
Hakim 8/1 920.000 1.035.200
Bag komiser 2/6 923.300 1.038.950
Polis 11/1 745.650 838.850
Uzman Dr. Y4 974.600 1.096.550
Doktor 8/3 766.450 862.350
Hemsire (Lise) 12/3 520.500 585.500
Miihendis Y4 838.550 943.500
Teknisyen 12/2 478.750 538.450
Profesor Y4 1.947.300 2.191.500
Aras. Gor. 7/1 672.850 757.100
Baskan. Vaizi 1/4 624.450 702.450
Avukat %4 828.450 932.100

Kaynak TURKIYE KAMU-SEN, Istihdam, Issizlik Ve Ucret Sorunlarina Coziim Arayislari, (Ankara,
Tiirkiye Kamu-Sen Ar-Ge Yayinlari, 2004), Yayin No: 10, s. 63

Memur maaglarina iliskin bilgiler, kamu kesimi isci iicretleri ile
karsilastirlldiginda, Tiirkiye Ekonomisinin ¢ok onemli yapisal bir problemi ortaya

cikmaktadir. Kamu kesiminde calisan bir is¢inin iicreti kendisinden ¢ok daha nitelikli
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bir memur maaginin iizerindedir. Net kazang a¢isindan diisiiniildiigiinde; imalat sanayi
sektoriinde caligan bir is¢inin iicreti; kaymakam, bas komiser veya uzman doktor gibi
kadrolarin maasiyla ayni diizeyde, doktor, 6gretmen, arastirma gorevlisi gibi kadrolarin
maaglarinin oldukga iizerindedir. Su halde Teorik 6gretide yer alan, “gelecekte daha iyi
bir kazang elde etme diisiincesiyle ¢esitli maliyetlerine katlamlan egitim yatirmminin™'>,
Tiirkiye’de kamu emek piyasalar icin gecerli olmadigi seklinde bir yargiya varmak
miimkiindiir. Ayrica kamu personel rejiminin bu goriiniimii, Tiirkiye’de kamu alaninda
egitim diizeyini odiillendiren degil cezalandiran bir yapinin varhigin1 gostermektedir.

Bu durum, Tiirkiye’de beseri sermeyenin negatif olmas1 gibi anormal bir sonuca yol

acmaktadir. 136

Kamu emek piyasalarinda goriilen iicret rantlarim1 daha spesifik hale getirerek
somutlastirmak amaciyla, asagidaki tabloda, imalat sanayi sektoriinde kamu kesimi ve

0zel sektor i¢in aylik ortalama briit kazanglar gosterilmistir.

Tablo 24 Imalat Sanayi Sektoriinde Aylik Ortalama Briit Kazang

Kisi Basina Aylik Ortalama Briit Kazang

Yillar (YTL) _
Kamu Ozel
1996 67,20 52,14
1997 153,17 101,17
1998 255,66 166,14
1999 549,39 300,56
2000 911,23 432,56
2001 1.229,43 572,55
2002 1.393,34 775,39
2003 1.965,00 1.050,00
2004 2.151,00 1.142,00
2005 2.499,00 1.281,00

Kaynak TUIK, Asagidaki internet sitesinde yer alan tablolardan yararlanarak hazirlanmistir.
-(http://www.die.gov.tr/TURKISH/SONIST/ISGUCU/kazanc/kazanc.html), Erisim: 25.10.2006

13 Bigerli, a.g.e., s. 250-251
136 Akalin, a.g.e., s. 57-67



86

TUIK tarafindan yapilan, imalat sanayi ii¢ aylik anketi sonuclarina gore
hazirlanan yukaridaki tabloda, kamu kesimi ve 6zel sektor arasindaki iicret farkinin,
Tablo 22’deki ortalama kamu-6zel is¢i iicretlerindeki farka gore daha fazla oldugu
goriilmektedir. Kamu kesiminde imalat sanayi sektorii is¢i iicretlerinin diger kamu
kuruluslarmin {izerinde olmasi, bu isletmelerin sermaye yogun ve biiyiik Glgekli
isletmeler olmasi nedeniyle, yiiksek verim ve {icret uygulamast gibi esnek
uygulamalarla agiklanabilir.'”’ Ancak o6zel isletmelerle karsilastirildiginda aradaki
yaklagik iki kat olan iicret farkliligini agiklamak kolay degildir. Ciinkii s6z konusu
sektor ayni, dolayisiyla istihdam edilen isgiiciiniin yaptig1 is de, bire bir uyusmasa da,
onemli ol¢iide iicret farkina yol agmayacak kadar birbirine yakindir. DPT’nin konuya
iligkin ¢aligmasinda iki sektdr arasindaki iicret farkliligmin verimlilikten
kaynaklanmadigi, kamuda iicretlerin belirlenmesi siirecinde verimlilik ve karlilik
ilkelerinin goz ardi edilmesinin iicret farkliliginin 6nemli bir aciklayicis1 oldugu
belirtilmektedir.*® Buna ilave olarak kamu kuruluslarinda yaygin olarak goriilen gizli
igsizlik de gbz Oniine alindiginda, aradaki iicret farkliigini “emek piyasalarinda

kamusal rant” seklinde ifade etmek miimkiindiir.

Asagidaki tablo, emek piyasalarindaki kamusal rantlarin olusum siirecini
gostermek amaciyla olusturulmustur. Tabloda, 1994 yili baz alinmak suretiyle
(1994=100), imalat sanayi sektoriine iliskin kamu kesimi ve 6zel sektor iicret endeksleri
ile tiiketici fiyat endeksinin 1994 yilindan itibaren gelisimi goriilmektedir. S6z konusu
rantlarin tilkede yasayan tiim bireyler {izerindeki etkisine iliskin degerlendirme

yapabilmek amaciyla tiiketici fiyat endeksinin gelisimi tabloya ilave edilmistir.

137Yakup Kepenek ve Nurhan Yentiirk, Tiirkiye Ekonomisi, (Istanbul, Remzi Kitabevi, 1995), 5.393

DPT, Verimlilige Dayah Ucret Sistemlerine Gegis Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, (Ankara,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT: 2542. OIK: 558, 2000), s. 14
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Tablo 25 Ucret ve Fiyat Endeksleri (1994 = 100)*

Yillar Kamu Kesimi- "(")zel Sektor . Tiiketici Fi-yat
Ucret Endeksi Ucret Endeksi Endeksi
1994 100,00 100,00 100,00
1995 163,69 172,61 179,10
1996 301,27 296,82 327,50
1997 635,03 568,15 583,10
1998 1.167,52 1.099,36 1.111,10
1999 2.200,64 1.911,46 1.825,20
2000 3.985,99 2.998,73 2.895,10
2001 5.312,10 3.854,78 4.519,30
2002 8.270,70 5.482,17 6.444,70
2003 9.796,18 6.929,94 8.362,60
2004 11.530,57 8.147,13 9.109,40
2005 13.364,97 9.146,50 10.079,60

Kaynak Bu tablo asagida belirtilen kaynaklardan yararlanarak olusturulmustur:

- TCMB, ( http://tcmbf40.tcmb.gov.tr/cbt.html), Erisim: 04.11.2006

- TUIK, http://www.tuik.gov.tr/PrelstatistikTablo.do?istab_id=525, Erisim: 04.11.2006

* Ucret endeksleri olusturulurken TCMB’nin resmi sitesinden yararlanilnus, ancak bu sitede
verilen rakamlar (1994=100) olacak sekilde yeniden hesaplanmistir.

Tabloda, imalat sanayi sektorii ile karsilastirilan tiiketici fiyat endeksinin, kamu
kesimi iicret endeksinin altinda, 6zel sektor iicret endeksinin ise lizerinde seyrettigi
goriilmektedir. ozel isletmelerde verimlilik, karlilik, konjonktiir gibi kistaslara gore
arttirilan iicretler enflasyon oraninin altina diisebilmekte ve zaman zaman is¢ilerin reel
kazanclan azalabilmektedir. Ancak kamu isletmelerinde iicretlerin belirlenmesinde
geriye doniik enflasyon oraninin baz alinmasi, kamuda {iicret artiglarim enflasyon

oraninin iizerinde tutmaktadir.

Kamu kesimi iicretlendirme politikasinda geriye doniik enflasyon oraninin tek
ve ana ilke olmasi iki yonden iicret-fiyat sarmalina neden olmaktadir. Birincisi toplam
talepte meydana gelen artislarin fiyat artiglariyla sonuglanmasi, ikincisi is giicii
maliyetlerindeki artisin fiyatlara yansimasidir. Dolayisiyla kamu kesiminde goriilen

yiiksek {iicret artislari, bir yandan enflasyon artisim hizlandirirken, diger yandan
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sendikasiz veya sosyal giivencesi olmayan 6nemli bir kesimin iicretlerinin enflasyon

karsisinda reel olarak azalmasina yol agcmaktadir.

Tiirkiye’de simdiye kadar iicret artiglarinin adil bir sisteme baglanmasi yoniinde
onemli bir gelisme yasanmamustir. Ucretli kesimin enflasyona karsi korunmasi
amaciyla alt1 aylik geriye doniik endekslemeye dayali iicret zammi ve % 5 ile % 10
arasinda refah payi uygulamalan ile toplu sozlesme sistemi icindeki isyeri ve
isletmelerde seyyanen zam ve sosyal yardim ddemelerinin yiiksek oranda arttirilmas,
iicretlerin is, liyakat ve verimlilik gibi kriterle belirlenmesini engellemistir.'*
Performansa dayali iicret sisteminin is sOzlesmelerini bireysellestirmesi ve iicretler
konusunda esneklik saglamas1 sendikalarin devre dist kalmasina neden olmaktadir. Bu

nedenle sendikalar bireysel performansa dayali licret sistemine karsi glkmaktadlr.140

Tiirkiye’de uzun yillar boyunca yiiksek iicretlerin ve istihdam artisinin ortaya
cikardigi maliyet, kamu aciklariyla sanayi kesimine talep yaratilarak karsilanmistir.
Dolayisiyla yiiksek iicretlerin makro ekonomide karsiligi yiiksek enflasyon ve kamu

borglart olarak karsimiza c¢ikmaktadir.'"!

Kamu kesiminde goriilen yiiksek {icret
artislarinin enflasyon artiginin lizerinde gerceklesmesi ve bunun sonucunda enflasyonist
siireci hizlandirmasi, isci iicretlerindeki artisin, toplumun diger kesimlerinden gelir
transferi yapilmasi suretiyle finanse edildigini gostermektedir. Ucret artislarinin bu
yonii, iki sektor arasindaki iicret farkliligindan kaynaklanan kamusal rantlardan farkli
olarak, Tirkiye’de iicret politikalarindan kaynaklanan sosyal problemleri ortaya

koymaktadir.

Vasifsiz isgiiciinde goriilen iicretsel rantlarin kaynagi iki yonlii degerlendirmek
gerekir. Bunlar; isveren konumunda olan kamu otoritesinin ve yasal bir isgiicii tekeli

olan sendikalarin iicretler iizerinde belirleyici roliidiir.

Tiirkiye’de sendikacilik anlayis1 daima kamu agirlikli olarak gelismistir.
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhig: Istatistiklerine gore 2004 yili itibariyle kamuda

sendikalagsma oram Isten ayrilanlarin halen sendika iiyesi olarak degerlendirilmesi

% DPT, Verimlilige Dayal Ucret Sistemlerine Gegis Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, agk.
140 Mehmet Hiiseyin BILGIN, Bireysel Performansa Dayal Ucret ve Verimlilik,
(http://www.econturk.org/Turkiyeekonomisi/cmis1.pdf), Erisim: 06.11.2006

141 Akalin, a.g.e., s. 57-67
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nedeniyle % 100’iin iizerinde goriinmektedir. Ancak kamuda sendikalagsma oraninin %
100’e yakin oldugu bilinmektedir. Ayni istatistiklere gore 6zel sektorde sendikalagma
orant % 45tir."** Tiirkiye’de sendikali iscilerin yaklastk % 35°i kamu kesiminde

istihdam edilmektedir.

Sendikalarin is giicii tekeline sahip olmalari, toplu pazarliklarda, ticretlerin
belirlenmesi konusunda sendikalara énemli bir giic kazandirmaktadir. Oyle ki sendikal
orgiitlenmenin yapilabildigi 6zel kesim biiyiik sanayi kuruluslarinda kamu-6zel iicret
farkliigimin  azaldign  gdzlenmektedir.'”  Tiirkiye’de sendikalar1 sadece isverenler
izerinde bir baski grubu olarak diisiinmemek gerekir. Giiniimiizde sendikalar cebir
giiclerini isciler ve toplum iizerinde de kurma cabasi icine girmislerdir. Sendika iiyeligi
bir ozgiirlik secenegi olmaktan ¢ikmis, sendikalarin grev giicli ile yarattifi {iicret
farkindan yararlanabilmek i¢in her isci adeta sendikaya iiye olma zorunlulugu igine

girmistir.

Sendikalarin is giicli tekeli olmast yaninda Siyasi otoritenin is¢i kesimini oy
potansiyeli olarak gormesi ve ekonomi politikalarim1 bu yonde belirlemesi, asir1 {icret
artiglarinin ikinci 6nemli nedenidir. Ancak bu iki faktorii birbirinden bagimsiz
diisiinmek miimkiin degildir. Ucretleri belirleme siirecinin siyasi miidahalelere acik

olmasi sendikalarin bu yondeki faaliyetlerine zemin hazirlamaktadir.

Devletin iicretlerin belirlemedeki fonksiyonu su sekilde siralanabilir:

e Acik biitce politikas1 ve bunun sonucu olan enflasyon

e Kamu istihdam hacminin tayinle ve iicretlerin siyasal takdirle belirlenmesi

e Vergi yikiiniin istthdam iizerine yiiklenilmesi (Tiirkiye’de vasitasiz
vergilerin 6nemli bir kismu {icretten kesilen Gelir Vergisi, SSK primleri ve fonlar

olusturmaktadir.)

Daha acik ve genel bir sekilde ifade etmek gerekirse, iicretlerin belirlenme
stireci Tiirkiye’de su sekilde gelismistir: devlet, 6zel isletmeler gibi iktisadi bir iinite
olmamasi nedeniyle, toplu pazarlikta giiclii bir konuma sahip olan sendikalarin iicret

taleplerine Merkez Bankasi ve Hazine kaynaklariyla cevap vermeyi daha uygun

142 CSGB, Calisma Hayati isfatistikleri, Temmuz 2004.3
'3 DPT, Verimlilige Dayali Ucret Sistemlerine Gecis Ozel Thtisas Komisyonu Raporu, agk.



90

bulmustur.'** Burada igcilerin ayn1 zamanda bir se¢men kitlesi olmasi nedeniyle,
siyasal kaygilarin 6n planda tutuldugunu da g6z ardi etmemek gerekir. Bununla beraber
devlet kendisini izlemek durumunda olan 6zel kesimin {icret ve maliyet artiglar
nedeniyle istihdamda olusturdugu daralmayi, enflasyon ve asin taleple telafi etmistir.
Enflasyon ise siyasi otoriteler tarafindan, kalkinmanin maliyeti olarak takdim edilmis,
boylece enflasyona karsi olasi tepkiler azaltilmaya ¢alisilmustir.'* Ancak iicret artiglart
ve enflasyon birbirini besleyen bir sarmal haline doniismiis, bir taraftan iicret artiglari
nedeniyle kamu aciklar1 biiyiirken, diger taraftan, bor¢lanma geregi ve faiz
oranlarindaki artislar ekonominin bor¢ yiikiinii agirlastirmistir.  Sonugta {icret

artislarinin ekonomik maliyeti toplumun tiim kesimlerine yiiklenmistir.

1.2.  is Giivencesi

Kamu otoritesi, is giivencesi diizeyinin piyasa sartlarinda optimum diizeyin
altinda gerceklesmesi olasiligina karsi, cesitli yasal onlemlerle is giivencesini arttirma
yoniinde emek piyasalarina miidahale etmektedir. Bu miidahalelerin c¢alisanlara
istihdam giivencesi saglama yoniinde olumlu etkileri olmakla beraber, bir takim

olumsuz etkilerinden de s6z etmek gerekir.

Is giivencesini saglamaya yonelik, kidem tazminat1 gibi, istihdam iizerindeki
ticret dis1 6demelerin, bir baska deyisle istihdam vergilerinin, istihdam artisinin 6niine
gecerek igsizligi arttirmasi'*® ve aym zamanda issizlik oranmin yiiksek oldugu bir
ekonomide kayit dig1 istihdami tesvik etmesi olasi bir sonugtur.147 Istihdamin kayit disi

olmasi durumunda ise is giivencesinin varligindan s6z etmek miimkiin degildir.

Tiirkiye’de is giivencesi ile ilgili 1936 yilinda 3008 Sayili Yasa ¢ikarilmis ve
uygulama zaman i¢inde koklesmistir. Kidem tazminati uzun yillar boyunca issizlik

sigortasi ve is giivencesi uygulamalarini ikame etmis, igverene yiikledigi maliyetler

144 Akalin, a.g.k., s.57-67

145 Akalin, a.g.k., s. 57-67

146 TUSIAD, Tiirkiye’de Isgiicii Piyasasimin Kurumsal Yapisi ve Issizlik, Ozet Bulgular, 21.12.2004
(http://www.tusiad.org/haberler/basin/duyuruno604.pdf), Erisim: 08.11.2006

147 CSGB, Kayit Dis1 Istihdamla Miicadele (Kadim) Projesi
(http://www.csgb.gov.tr/sgb_web/str_dokuman/kadim_proje.pdf), Erisim: 08.11.2006
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acisindan tartigsmalara konu olmustur. Kidem tazminati ile birlikte 1999 yilinda issizlik
sigortasiyla ilgili 4447 Sayili Yasa kabul edilmis ve 2003 yilinda 158 Sayili ILO

Sozlesmesiyle uyumlu 4773 Sayih Is Giivencesi Yasast yiiriirliige girmistir.

Mevcut uygulama ve diizenlemelerle, Tiirkiye, is giivencesi yoniinden en kati
ilkeler kategorisinde degerlendirilmektedir. Diinya Bankasi’nin “Doing Business in
2006” Raporu’na gore Tiirkiye, isten ¢ikarma maliyetinin en yiiksek oldugu 10 iilke
icinde yer almaktadir.'*® Asagida bu yonde yapilmis bir ¢aligmaya iliskin tablo
gosterilmistir. Caligmada is giivencesi diizenlemeleri acisindan en esnek iilke olarak
kabul edilen ABD baz alinmis ve bu iilkede is giivencesi endeksi ile isten ¢ikarmanin
maliyeti sifir olarak kabul edilmistilr.149 Baz iilkelerin is giivenligi ve is giicii maliyeti
endeksine yer verilen bu c¢alismada Tiirkiye Latin Amerika ve Giliney Avrupa

tilkelerinden olusan 36 iilke arasinda 33. siradadir.

Tablo 26 Cesitli Ulkelerde Is Giivencesi Endeksi ve Isten Cikarmanin Maliyeti

e | B O
ylik Ucret Uzerinden) Olarak)
ABD 0,000 0,000
Avustralya 0,221 1,844
Kanada 0,553 4,610
Almanya 1,140 9,498
Fransa 1,143 9526
Isvigre 1,247 10,395
Ingiltere 1,457 12,144
Brezilya 1,785 14,871
Yunanistan 1,804 15,034
Meksika 3,126 26,050
Ispanya 3,156 26,300
Tiirkiye 3,973 33,110

Kaynak Zengingoniil, a.g.k., s. 333-334

148 Tahir Bagtaymaz ve Aysu Serdar, Rosetta Plam: Tiirkiye Degerlendirme Raporu, s. 17
(http://www.iskur.gov.tr/mydocu/Rosetta/RosettaPlaniRapor-UludagUniversitesi.doc), Erigim:
12.11.2006

149 Ogul Zengingéniil, Is Giivencesine Istihdam Acisindan Bir Yaklasim, (Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 6, Say1: 1, 2004), s.333-334
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Tiirkiye’de is giivencesini saglamaya yonelik yasal diizenlemeleri, is giicii
piyasasimin yapisindan bagimsiz diisiinmemek gerekir. Ciinkii her iilkenin is giicii
piyasasinin yapisal ozellikleri farkliik gostermektedir. Isgiicii piyasasinda etkinligin
saglanabilmesi icin yasal diizenlemelerin bu yapisal Ozelliklere uyum saglamasi

zorunludur.

Tiirkiye’de is giicii piyasasimi diizenleyen yasalar, ise giren kisiye ayni iste
kalmasin1 saglayacak istihdam giivencesi veren, tam zamanl ve iicretli is giicii i¢in
yapilmistir. Yasalarin verdigi hukuki giivence, c¢alisanin isten c¢ikarilma riskini
olabildigince ortadan kaldirmaya yonelik tedbirlerden ibarettir.”® Soz gelimi bir iscinin
kidem tazminatina hak kazanabilmesi icin calismasi gereken siirenin en az oldugu

tilkelerden biri Tiirkiye’dir.

Tiirkiye’de is glivencesini saglamaya yonelik kat1 diizenlemelerinin, mevcut is
giicll piyasasinin yapisal 6zellikleriyle paralellik tagidig1 sdylenemez. Tiirkiye’de 1980-
2004 yillan arasinda caligma yasindaki niifus 23 milyon artarken, ancak 6 milyon is
yaratilabilmistir. Sadece % 44 olan istihdam diizeyi diinyadaki en diisiik istihdam
diizeyleri arasindadir. Bircok iilkede istihdam diizeyi % 50 nin iizerinde, Avrupa Birligi
iilkelerinde ise ortalama % 65 civarindadir.”' Tiirkiye'de istihdam diizeyine iliskin

toplu bilgiler asagidaki tabloda gosterilmistir.

150 Bastaymaz, Serdar, a.g.k., s. 17

151 Diinya Bankasi (Worldbank), Tiirkiye Is Giicii Piyasast Raporu Ozet (Turkey Labor Market
Study Summary), Diinya Bankas1 Yayini (Document of the World Bank), 14 Nisan 2006 (April 14,
2006)

(http://siteresources.worldbank.org/INTTURKEY/Resources/361616-1144320150009/Ozet-
Overview.pdf), Erisim: 08.11.2006



Tablo 27 Tiirkiye’de Yillara Gore Is Giicii Durumu (2006)
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2000 2001 2002 2003 2004
15+Niifus 46.211.000 | 47.158.000 | 48.041.000 | 48.912.000 | 49.906.000
isgiicii 23.078.000 | 23.491.000 | 23.818.000 | 23.640.000 | 24.289.000
Isgiiciine Katilma 49.9 4938 49,6 483 487
Oram
istihdamda Olanlar | 21.581.000 | 21.524.000 | 21.354.000 | 21.147.000 | 21.791.000
istihdam Oram 46,7 45,6 44,4 43,2 43,7
Istihdam Artig 212 026 0,79 097 3,04
Oram
GSMH Biiyiime 6.3 95 78 5.9 9.9
Oram
issiz 1.497.000 | 1.967.000 | 2.464.000 | 2.493.000 |  2.498.000
issizlik Oram 6,5 8.5 10,3 10,5 10,3
Eksik istihdam 1.591.000 | 1.338.000 |  1.297.000 1.143.000 997.000
Eksik Istihdam 6.9 6 5.4 48 41
Oram
Issiz+Eksik
P 3.088.000 3.240.00 | 3.709.000 3.636.000 | 3.495.000
Istihdam
Igsiz+Eksik Istihdam 13,4 14,5 157 15,3 14.4
Oram

Kaynak Bastaymaz, Serdar, a.g.k., s. 13

Tiirkiye’de istihdam artisinin diismesinde siiphesiz 1990’11 yillarda yasanan

krizlerin ve son olarak 2001 Krizinin 6nemli bir etkisi olmustur. Fakat bunun yaninda

2001 yilindan yasanan hizli biiylime siirecinin istihdama yansimadigi goriilmektedir.

Tiirkiye’deki biiyiime siirecinin sermaye-yogun olmasi'* ve ekonomik bilylimenin

verimlilige dayanmasi istihdam artisinin sinirli kalmasina yol agmaktadir. Ancak isgiicii

piyasast diizenlemelerinin, isgiicii maliyetlerini yiikseltmek suretiyle istihdam artisi

tizerinde baski olusturdugu Diinya Bankasi Raporunda da belirtilmektedir.">* Ayrica

igverenler siirekli isglicii maliyetinin yiiksekligini dile getirmekte ve istihdam

152 Ozlem Goktagyllmaz, Tiirkiye Ekonomisinde Biiyiime ile issizlik Oranlar1 Arasmndaki Nedensellik
i]iskisi, )istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi Ekonometri ve Istatistik Dergisi, Ekonometri ve Istatistik Say1:
2 2005), s. 11-29, (http://eidergisi.istanbul.edu.tr/sayi2/iueis2m4.pdf), Erisim: 12.11.2006
133 Diinya Bankasi (Worldbank), Tiirkiye is Giicii Piyasasi Raporu Ozet (Turkey Labor Market Study

Summary), agk.
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vergilerindeki % 10 indirimin uzun dénemde istihdamda % 2’lik bir artiga yol acacagini

savunmaktadr.'>*

Is giicii piyasasina yonelik diizenlemelerin diger onemli etkisi kayit dist
istthdama yol agmasidir. Tiirkiye’de kayit disi istihdama iliskin bilgiler asagida

gosterilmistir.

Tablo 28 Tiirkiye’de Cesitli Kategorilerde Kayit Dis1 Istihdamin Oransal Dagilimi (2006)

Isg(lYIl):;%lgnn Sekti;;(;fﬁgli(aylt Toplami;(‘;ilylt Dis1
(Yiizde) (Yiizde)

Tiim isgiler 100 53 53
Kentsel 54 36 19
Kirsal 46 73 34
Tarim dis1 66 34 22
Tarim 34 90 31
Ucretli 43 21

Yevmiyeli 8 91

Isveren 5 24

Kendi hesabina ¢aligan 25 65 16
Ucretsiz aile iscisi 20 97 19

Kaynak Diinya Bankas1 (World Bank), isgiicii Piyasas1 Cahsmasi, Mathew Verghis, 14 Nisan 2006
(http://siteresources.worldbank.org/INTTURKEY/Resources/361616-1144320150009/Verghis-TR.pdf),
Erigim: 12.11.2006

Tabloda, farkli tonlamalarda, Tiirkiye’de istihdam edilen niifusun cesitli
kategorilerde kayit disilik oranlar gosterilmistir. Birinci siitun toplam iscilerin yiizdelik
dagilimini, ikinci siitun aynm kategoride ve ayni statiideki niifusun kayit disilik oranini,
liclincii siitun ise kayit disi istihdamin toplam icindeki yiizdesini gostermektedir.

Tabloya gore Tiirkiye’de kayit dis1 istihdam oran1 % 53’tiir. Kirsal istihdamin kentsel

13 Omer Sabanci, Tiirkiye’de isgiicii Piyasasimin Kurumsal Yapisi ve issizlik Raporu Tanitim
Toplantis1 Acilis Konusmasi, 21 Aralik 2004, Ceylan Intercontinental Oteli,
(http://www.tusiad.org/haberler/konusma/duyuruno602.pdf), Erisim: 12.11.2006
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istihdama oranla ve tarim istihdaminin tarim dis1 istihdama oranla kayit disilik oraninin
yiiksek oldugu goriilmektedir. Ayrica yevmiyeli, kendi hesabina ¢alisan ve licretsiz aile

iscisi kategorilerinde kayit disiligin yiiksek olmasi dikkat cekmektedir.

Bu noktada “Istihdam oranin diisiik, issizlik oranmnin yiiksek oldugu Tiirkiye’de,
kat1 ig giivencesi diizenlemeleriyle is giicii maliyetini artirmanin yol agtigi kayit disi
istihdam igin, is giivencesinin varligindan s6z etmek miimkiin miidiir?” sorusunun
cevabimi aramak gerekir. Kati is giivencesi diizenlemelerinin oldugu bir sistemde,
igverenlerin siirekli bu diizenlemelerden kacinma cabasi iginde olmasi, beklenmeyen bir
durum olmamalidir. Bu diizenlemelerden kaginmanin maliyeti ise kayit dis1 sektoriin
biiylimesi ve kanunlarin getirdigi kurallar1 gdz ardi eden yeni istthdam modellerinin
olusumudur.'” Tiirkiye’de istihdamin yaklagik yarisinin  kayit disi  olmas,
onemsenmeyecek bir durum degildir. Burada sozii edilen basta is giivencesi olmak

tizere higbir sosyal giivenceye sahip olmayan, dnemli bir ¢alisan kitlesidir.

Tiirkiye’de istthdamin 6nemli bir kisminin kayit dist olmasi nedeniyle, isten
cikarma gibi, is giivencesi hakkinda fikir verebilecek istatistiklere ulagsmak miimkiin
degildir. Ancak Tiirkiye’de gercek anlamda is giivencesinin olmadigi, yapilan cesitli
aragtirmalarla ortaya c¢ikmaktadir. Bogazici Universitesi Sosyal Politika Forumunun
hazirladig1 raporda, sendikaya iiye olmamanin en Onemli gerekcesinin isten atilma
korkusu oldugu, yapilan bir anket calismasiyla desteklenmistir."*® Yine Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanlhigi tarafindan hazirlanan Kayit Disi Istihdamla Miicadele
(Kadim) Projesinde, kayit dis1 olarak calisan iscilerin isten atilma korkusu nedeniyle

durumlarim sosyal giivenlik kurumlarina bildirmedikleri belirtilmektedir."’

Kamuda calisan biitiin personel igin ise yiiksek bir is giivencesinin varligindan
s0z etmek miimkiindiir. Kamu personeli, devlet otoritesini temsil etmekte ve

kullanmaktadir. Bu nedenle kamu personeli, 6zel sektor is¢ilerinin ¢alisma iligkilerine

'3 Frans Pennings ve Nurhan Siiral, Tiirk Isgiicii Piyasasmmn Esneklestirilmesi ve Modernlestirilmesi,

s. 19

(http://www.csgb.gov.tr/kitap/tipem.pdf), Erisim: 18.11.2006,

156 Ayse Bugra, Fikret Adaman ve Ahmet Insel, Calisma Hayatinda Yeni Gelismeler ve Tiirkiye’de
Sendikalarm Degisen Rolii, (Bebek- ISTANBUL Bogazigi Universitesi Sosyal Politika Forumu Arastirma
Raporu, 2005), s. 14

157 CSGB, Kayit Dis1 istihdamla Miicadele (Kadim) Projesi,
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tabi degildir. Bu yaklasgima gore kamu personelinin ¢alisma iliskilerinde tabi olduklar
kurallar, tek yanl ve cesitli glivenceler iceren bir statii rejimine baglanmistir. Mevcut
calisma rejiminde kamu personeli, basta is giivencesi olmak {iizere ¢esitli ayricaliklara

sahiptir. 138

Sendikal hareketin gii¢ kazanmaya baslamasiyla, kamu calisanlar ve 6zel sektor
calisanlan arasinda statii hukuku ve sozlesme hukukundan kaynaklanan farkhiliklar
ortadan kalkmaya baslamistir. Bu dogrultuda ozellikle 1960’11 yillardan itibaren 6zel
sektor calisanlan igin uygulamaya gecirilen is ve gelir giivencesi, emeklilik gibi
uygulamalar, sosyal giivence agisindan kamu-6zel ayirimini azaltmada 6nemli bir rol
oynamistir. Ancak bu ¢alismanin birinci kisminda da belirtildigi gibi, 6zellikle orgiitsel
amaglarin farkliligindan kaynaklanan yapisal farklar, personel rejimleri agisindan da
baz1 sonuglar dogurmaktadir. Ozel tesebbiislerin personel politikasinda is giivencesini
temin eden asil unsur, sozlesmeler ve yasal diizenlemelerden ziyade; verimlilik ve
performans kriterleridir. Kamu kuruluslarinda ise, bazi istisnalar1 olmakla birlikte,

kamu gorevlisi olarak ise girmis olmak is giivencesi acisindan yeterlidir.

1980 Sonrasi liberal yapilanmanin bir geregi olarak, kiiresellesme siirecine
uyum saglayan iilkelerde kamu personel rejiminde esneklik uygulamalan goriilmeye
baslamistir. Bu uygulamalarin temel unsurlari; statii hukukundan sozlesme hukukuna
gecis, esnek calisma bicimlerinin yerlesmesi, ©zel sektdrden alinan isletme,

ticretlendirme ve insan kaynaklar1 yonetimi tekniklerinin kullanilmasidir.

Tiirkiye’deki ¢esitli yasal diizenlemelerin esnek kamu personel rejimine gecis
ozelligini tasidigim sdylemek miimkiindiir.””® Kamu personel rejiminde istihdam
bicimlerinin farklilasmasi sonucu sozlesmeli personel statiisiiniin yayginlagtirilmasi
esneklestirme uygulamalarinin bir sonucudur. Ancak merkezi yonetimin Snemli bir
kismini olugturan ve 657 Sayili Kanuna tabi olan personel i¢in is giivencesinin varligi
inkér edilemez. 657 Sayili Kanunun 98. Maddesinde memurlugun sona ermesine iligkin

su hiikiimler bulunmaktadir:

138 Tiirkiye Kamu-Sen, Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisina iliskin Tiirkiye Kamu-Sen'in
Raporu (1), yayin no: 8, s. 18 (http://www.kamusen.com/kitap/gorus1.pdf), Erisim: 17.11.2006

159 Seyhan Erdogdu, Yeni Liberal Kiiresellesme Siirecinde Esnek Kamu Personel Rejimi, (Toplum
ve Hekim, Ocak-Subat 2005, Cilt 20, Say1 1), s. 53—-64
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Bu kanun hiikiimlerine gore memurluktan ¢ikarilmasi;
Memurluga alinma sartlarindan her hangi birini tasitmadiginin sonradan
anlagilmas1 veya memurluklart sirasinda bu sartlardan her hangi birini
kaybetmesi;
Memurluktan ¢ekilmesi;

d. Istek, yas haddi, malilliik ve sicil sebeplerinden biri ile emekliye ayrilmas;

e. Olimii;

Merkezi idareye bagli memur kadrolarina verilen is giivencesinin hakl
gerekceleri bulunmaktadir. Memur giivencesi, memurun idareye ve lgiincii kisilere
kars1 korunmasidir. Bu giivence ayni zamanda memuru, siyasal ve yonetsel keyfilige
kars1 da korumaktadir. Hizmetin niteliginden kaynaklanan bu tiir bir giivencenin
memura taninmig bir ayricalik olmadigi ve asil amacin kamu hizmetinin adil
sunulmasini, istikrarim1 ve etkinligini saglamak oldugu One siiriilebilir.'®  Ancak
uygulamada bu durum bazi olumsuz sonuclar dogurmustur. Kamu yOnetiminde
etkinligi saglayici bir personel rejiminin olmamasi nedeniyle 657 Sayili Yasanin
getirdigi glivence kamu gorevlilerin 6nemli bir kismi tarafindan kotiiye kullanilmas,
kamu personelinin verimli ¢alismasini engellemis ve kendini siirekli gelistirme istegini
azaltmistir. Ciinkii yasal giivence, personel basarisiz oldugunda ciddi bir yaptinim ile

karsilasmamasina yol ac;maktadur.161

Daha once de belirtildigi gibi Tiirkiye’de kamusal faaliyetler oldukca genis bir
alana yayilmig ve kamu kuruluslan farkli bigimlerde orgiitlenmistir. Farkli bicimlerde
ve farkli statiilerde orgiitlenen kamu kuruluglarinin personel rejimlerinde de farklilik
goriilmesi bir zorunluluk haline gelmektedir. Ozellikle Ozel ve Ozerk Biitceli kamu
kuruluglarinda istihdam edilen personel i¢in bu durum gecerlidir. Bu kuruluslarda
memur, sozlesmeli personel, siirekli is¢i, gegici is¢i gibi cesitli istihdam bigimleri
ortaya cikmaktadir. Zaten kamu personel rejiminde esneklik tartismalar1 da bu sekilde

farkli bicimde istihdam edilen personel iizerinde yogunlagmaktadir. Yukarida da

160 Aykut Acar, ibrahim Arap, Ayse Yildiz Ozsalmanli, 14.10.2005 Tarihli Kamu Personel Kanunu
Tasarisi Taslagi Uzerine inceleme ve Degerlendirmeler, s.20
(http://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/ozsalmanarapacar.pdf), Erisim: 18.11.2006

161 M. Kemal Oke, ve Sait Say, Tiirk Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma Gereksinimi, s.13
(http://www.iibf.ibu.edu.tr/bolumler/kamuyonetimi/mkepdf/5.pdf), Erisim: 19.11.2006
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belirtildigi gibi 657 Sayili Kanuna tabi merkezi idarede istihdam edilen personelin is

giivencesine yonelik her hangi bir esneklik yaklasimi yoktur.

Bu noktada cevabi aranan: “6zel ve ozerk biitceli kamu kuruluslarda istihdam
edilen personelin is giivencesinin var midir?” sorusudur. KiT’lerde istihdam edilen
sozlesmeli personelin gorevine son verilme halleri 399 Sayili KHK’nin 45’inci

maddesinde diizenlenmistir.

a. lzinsiz veya kabul edilebilir bir mazereti olmaksizin kesintisiz 5 giin veya
bir sdzlesme donemi icinde kesintili 10 giin goreve gelmemek,

b. Ise alinma sartlarindan herhangi birini tasimadiginin anlasilmas1 veya bu
sartlardan birinin sonradan kaybedilmesi,

c. Gorev veya gorev yerinin degismesi halinde belirlenen siire icinde miicbir
bir sebep olmaksizin yeni gorevine baslamamak,

d. Bu kanun hiikkmiinde kararname ile sozlesme hiikiimlerine aykir
davraniglarda bulunmak,

e. Sicil ve basar1 degerlendirmeleri birbirini izleyen iki sdzlesme doneminde

(D) diizeyinde olmak.

Yukarida sayilan bu haller 657 Sayili Kanuna tabi personel icin de cesitli
bicimlerde gecerlidir. Dolayisiyla sézlesmeli personel statiisiiniin 657 Sayili Kanuna

tabi memurluk statiisii kadar giivenceli oldugunu soylemek miimkiindiir.

Kamu isc¢ilerinin is gilivencesi konusu, diger kamu calisanlarina kiyasla daha
karmagiktir. Kamuda isci istihdamai, idari diizenlemelerle degil, biitiin isciler i¢in gegerli
olan 4473 ve 4857 Sayili Kanunlarla ve toplu is sozlesmeleriyle diizenlenmektedir.
Dolayisiyla kamu iscilerinin i giivencesi ile 6zel sektorde calisan iscilerin is giivencesi
aym yasal siire¢ icinde degerlendirilmektedir. Bu durumda su sorularin sorulmasi
gerekir: “aymi yasal diizenlemelere tabi olmalar1 nedeniyle kamu iscilerinin is
giivencesi ile 6zel sektorde calisan iscilerin is giivencesinin aym diizeyde oldugunu
savunulabilir mi?” ya da farkli bir bakis acisiyla; “kamu isgilerinin verimsiz
caligmalarindan dolay1 idarenin cesitli biirokratik, siyasal ve sosyal gerekcelerle
herhangi bir yaptiriminin olmamasi kamu is¢ilerine yiiksek bir is giivencesi saglamakta

mudir?
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Kamu iscilerinin piyasa sartlarinda istihdam edilip edilmedigi hususunda

ozellestirme uygulamalarimin bir fikir verecegi diisiiniilebilir. Ozellestirilen kamu

tesebbiislerinin istihdam yapisindaki degismeler aslinda kamu tesebbiislerinin piyasa

istihdamina ne kadar yakin oldugunu gostermektedir.

Ozellestirme sonucu islerini kaybetmek suretiyle magdur olan isci sayisina

iliskin kesin rakamlar bulunmamakla birlikte, 6zellestirme uygulamalar1 sonucu ortaya

cikan sosyal gelismeler ve bu konuda yapilan yasal diizenlemeler, ozellestikten sonra

KIT’lerin istihdam yapisinda 6nemli degismeler olduguna isaret etmektedir. Tiirkiye Is

Kurumu’nun verilerine gére Ocak 2002 ve Agustos 2006 tarihleri arasinda 6zellestirme

nedeniyle isten ¢ikarilan 14.389 kisiye is kayb1 tazminati tidenmistir.162 Bunun yaninda

bazi Ozellestirme uygulamalar1 da bu durumu desteklemektedir. Asagidaki tabloda

ozellestirme sonrasi istihdam ve sendikalagsmaya iliskin bazi bilgiler verilmistir.

Tablo 29 Ozellestirme Sonras1 istihdam ve Sendikalasma

(")"zelles.ti.rn.le (")zellestif'm.e sten atilma K.alar.l. Ozse‘l)lsl%;i:lme
oncesi isci sonrasi isci oran sendika iiye sendikalasma
sayisi sayisi sayisl orani

ORUS 1.131 244 78,4 133 435
CUK. ELKT. 1.460 937 36 600 64
AKT. ELKT. 478 500 - 225 15
KAY ELKT. 650 850 - 289 34
HAVAS 2.300 700 70 200 9,6
PETLAS 1.150 937 19 860 91,8
EBK 867 176 79,7 - -
TURBAN 430 290 67.4 - -
SEK 442 144 32,6 - -

Kaynak Deniz Kagnicioglu, Tiirkiye'de Kamu Sektériinde Isci Sendikacilign ve Kiiresellesmenin

Etkileri, (Eskisehir, T.C. Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Yayinlari, Anadolu

Universitesi Basimevi, 1995), s. 292

162 Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii, Ayhk Istatistik Biilteni, Agustos 2006
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Yukaridaki tabloya ilave olarak; ozellestirilmeden once Petrol Ofisi A. $.’de
calisan sayisinin 3.838 iken, 2000 yilinda 6zellestirilmesinin ardindan 1.094’e diistiigii
ve yine 1997 yilinda PETLAS ’ta 6zellestirmenin ardindan kademeli olarak 800 iscinin
isten cikarildig bilinmektedir.'” Ozellestirilen kuruluslarda bu tiir Srnekleri cogaltmak
miimkiindiir. Nitekim bu konu kamuoyunda siirekli tartisilmakta ve giincelligini

korumaktadir.

Ozellestirme uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikabilecek igsizlik gibi sorunlarin
¢Oziimiine yonelik ayrntilh yasal diizenlemeler de bulunmaktadir. 4046 Sayili
Ozellestirme Uygulamalar: Hakkindaki Kanunun 21. Maddesinde; ozellestirme
kapsamina alinan kuruluglarda Bir hizmet akdine dayali olarak iicret karsilig1 calisirken
bu kuruluslarin ozellestirmeye hazirlanmasi, Ozellestirilmesi, kiigiiltiilmesi veya
faaliyetlerinin kismen veya tamamen durdurulmasi, siireli veya siiresiz kapatilmasi
veya tasfiye edilmesi nedenleriyle; hizmet akitleri, tabi olduklar1 is kanunlar1 ve toplu is
sozlesmeleri geregince tazminata hak kazanacak sekilde sona erenlere, 30 giin icinde Is
ve Is¢i Bulma Kurumu’na bagvurmalar1 halinde kanunlardan ve yiiriirliikteki toplu is
sozlesmelerinden dogan tazminatlar disinda ilave olarak is kayb1 tazminati 6denmesi

hiikme baglanmugtir.'®*

Ayrica 6zellestirme magdurlan ile ilgili 2005 yilinda ¢ikarilan 4/c Kararnamesi
ile ozellestirme uygulamalari sonucunda issiz kalan ve bilahare issiz kalacak olan
iscilerin diger kamu kurum ve kuruluslarinda gecici personel statiisiinde istihdam

edilmelerine iliskin esaslar diizenlenmistir.

Ozellestirme uygulamalarinin ortaya ¢ikardigi bu durum, kamu tesebbiislerinde

istihdam edilen is giiciine iligkin su bilgileri vermektedir:

e Kamu tegebbiislerinde Ozellestirmeler sonucu istihdamin daraltilmast,
onemli bir is¢i kitlesinin maliyetinin getirisinden fazla oldugunu gostermektedir.

Dolayisiyla kamu tesebbiisleri, ilave is¢inin marjinal iiriin gelirinin iicret diizeyinin

163 Evrensel internet Sitesi, Haber: Ozeﬂestinne Gergegi, 03.07.2005 Tarihli Haber
(http://www.evrensel.net/05/07/03/sendika.html), Erisim: 20.11.2006

1% Metin KILCI, Baslangicindan Bugiine Ozellestirme Uygulamalari (1984-1994), (T. C.
Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilat1 Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel
Midiirliigii, Temmuz 1994), s. 20-21
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alinda (MRP; <W) oldugu bir durumda is¢i istihdam etmektedir. Bu durum iktisadi

rasyonaliteyle uyusmamaktadir.

e Ozellesmeden 6nce kamu tesebbiislerinde istihdam edilen iscilerin is
giivencesine yonelik 6zel bir yasal diizenleme bulunmazken, Ozellestikten sonra
magduriyetin Onlenmesi amaciyla cesitli yasal diizenlemeler yapilmistir. Bu durum
kamu tesebbiislerinde istihdam edilen isciler i¢in, uygulamada zaten var olan is
giivencesinin, ozellestirmeler sonucu yasal diizenlemelere doniiserek somutlagtiini

gostermektedir.

Buraya kadar yapilan aciklamalardan sonra kamu emek piyasalarinin sagladig
is glivencesinin kamusal bir rant olup olmadigi konusunda iki farkli agidan su

degerlendirmeleri yapmak miimkiindiir:

Merkezi idarede istihdam edilen memur kadrolarinda mutlak bir is giivencesi
vardir. Kamu hizmetlerinin niteliginden kaynaklanan farkliliklar nedeniyle merkezi
idarede istihdam edilen memurlar ile 6zel sektorde istihdam edilen personelin islerinin
nitelik itibariyle ortiismedigi ve dolayisiyla bu tiir bir is giivencesinin kamusal bir ranta
yol agmadigi One siiriilebilir. Ancak verimsiz c¢alistiginda herhangi bir yaptirimla
karsilasmayan personelin, yaptig1 isten dolayr siirsiz is giivencesiyle korunmasi gibi
bir keyfiyeti, yapilan isin ortak Ozellikleriyle degil, calisma hayatinin evrensel
ilkeleriyle degerlendirmek gerekir. Tiirkiye’de mevcut uygulamaya bakildiginda
merkezi idarede istihdam edilen memur kadrolar icinde calismayan ve hizmet
tiretmeyen atil bir kitlenin varligir géze ¢arpmaktadir. Bu durum aym1 zamanda verimli
calisma azmi olan personeli de olumsuz etkilemektedir.'® Dolayisiyla kamu hizmetinin
niteligi farkli olsa da, etkin bir personel rejiminin olmamasi, kanun koyucunun hakl
gerekcelere dayanarak vermis oldugu is giivencesini kamusal bir emek rantina

doniistiirmektedir.

Kamu tesebbiislerinde istihdam edilen ve bir¢cok acgidan 6zel sektorde
calisanlarla benzer isleri ifa eden personel agisindan is giivencesinin kamusal bir rant

oldugunu o6ne siirmek miimkiindiir. Bunun en bariz 6rnegi kamu iscileridir. Ancak

195 Oke, Say, a.g.k.,s. 13
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buradaki tartigma, bu sekilde istihdam edilen personelin is giivencesinin olup
olmadigidir. Ciinkii yasal diizenlemeler bu statiide calisanlara 6zel sektérde istihdam
edilen iscgilerden farkli olarak ilave bir is giivencesi getirmemektedir. Bu noktada
Tiirkiye’de yasalarda olmayan ancak uygulamada varligi tartisitlmayan bir is
giivencesinden soz etmek gerekir. Yukarida bahsedilen 6zellestirme uygulamalar1 bu
durumun en bariz ornegidir. Dolayisiyla devletin asli fonksiyonlarinin disinda 6zel
hukuk kurallart i¢cinde girisimci sifatiyla piyasanin bir aktorii olmasi, bu amacla kurulan
kamu tesebbiislerinde istihdam edilen personel icin bir ayricalik getirmekte, bir baska

deyisle is giivencesi agisindan kamusal bir rant saglamaktadir.

1.3. Calisma Kosullar:

Isverenlerin ¢alistirdigi personele yonelik, ozellikle is saghg ve is giivenligi
gibi konularda aldig1 onlemlerin yetersiz kalmasi, ¢alisma kosullarini iyilestirici yasal
diizenlemelerin temel gerekg¢esini olusturmaktadir. Calisma kosullarini sadece is sagligi
ve is glivenligi ile simirlandirmamak gerekir. Calisma kosullari, is siiresi boyunca
personelin karsilastigi biitiin durumlar1 ifade etmektedir. Dolayisiyla calisma
kosullarinin iyilestirilmesi basta is saghigl ve is giivenligi olmak iizere, calisan
personelin, bedensel, ruhsal ve sosyal acidan c¢alisma sartlarinin olumlu yonde
gelismesi anlamina gelmektedir. Ancak is sagligi ve is gilivenligi hususunda mevcut
ilke sartlarinda ve uygulamada goriilen aksakliklar, calisma kosullarinin sadece bu
yonde degerlendirilmesine yol agcmaktadir. Calisma kosullarinin iyilestirilmesi, insana
verilen degerin bir Olgiisii oldugu kadar, is motivasyonunu arttirarak verimliligi

saglamay1 amaclayan orgiitlerde de 6nemi inkar edilemeyen bir gerekliliktir.

Tiirkiye’de istatiksel veri kaynaklarindaki yetersizlikler ve onceki yillarda
diizenleyici hiikiimlerin yasama gecirilmesinde ileri derecedeki eksiklikler, Tiirkiye’nin
is saglig1 ve giivenligi konusunda ulastigi diizeyi degerlendirmeyi giiclestirmektedir.
Ornegin is kazalarinin agirlik ve siklik oranlari hesaplanamamaktadir. Ciinkii SSK
Istatistiklerinde, bir yilda toplam calisilan giine yer verilmemektedir. Ayrica, SSK

tarafindan saptanan meslek hastaligi olgular1 gercegi ifade etmekten uzaktir. Cesitli
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arastirmalarda  mesleksel saghik kayiplarinin  ¢ok  yiikksek oldugu ortaya

konulmaktadir.'®®

Tiirkiye’de isverenin isciyi gézetme borcu gerek kamu hukukunda gerekse 6zel

hukukta ayrintili bir bicimde diizenlenmistir.

Anayasa’nin 49 uncu Maddesinde: “devletin is¢i ve isveren iligkilerinde ve
calisma barisinin saglanmasinda koruyucu tedbirler alacagi”, 50 inci Maddesinde:
“kimsenin yasina ve cinsiyetine uymayan islerde calistirillamayacagi ve dinlenmenin
caliganin bir hakki oldugu” ve 60 inc1 Maddesinde: “herkesin sosyal giivenlik hakkina

sahip oldugu ve devletin bu giivenligi saglayici 6nlemleri alacagr” belirtilmistir.

Is saghig ve giivenligi 4857 Sayili Is Kanunun 77 inci Maddesinde
diizenlenmistir. Ilgili madde: “Isverenler isyerinde is saglig1 ve giivenliginin saglanmasi
icin gerekli her tiirlii tedbiri almak, ara¢ ve geregleri noksansiz bulundurmakla
yiikiimliidiir, Isverenler is yerlerinde alinan is saglhig1 ve giivenligi 6nlemlerine uyulup
uyulmadigin1 denetlemek, iscilerin kars1 karsiya bulunduklar1 mesleki riskler alinmasi
gerekli tedbirler yasal hak ve sorumluluklar konusunda bilgilendirmek ve gerekli is
saglhigt ve giivenligi egitimini vermekle yiikiimlidiir. Yapilacak egitimin usul ve
esaslart Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhiginca cikarilacak yonetmelikle
diizenlenir.” hiikmiinii getirmistir. 4857 Sayih Is Kanununda is saghg ve giivenligi
konusunda getirilen yeni diizenlemelerin; "78 inci madde de saglik ve giivenlik tiiziik
ve yonetmelikleri, 80 inci madde de is saglhigi ve giivenligi kurulu, 81 inci madde de
igyeri hekimleri, 82 inci madde de is giivenligi ile ilgili mithendis ve teknik elaman
istihdami, 83 iincii maddede iscinin haklar1." olduklar1 goriilmektedir. 4857 Sayih Is
Kanununun yiiriirliige girmesinden sonra c¢ikartilan yonetmeliklerde Onemli

degisiklikler ve yenilikler yapllmlstlr.167

506 Sayili Sosyal Sigortalar Kanununda da is sagligi ve is giivenligi ile ilgili

bircok madde bulunmaktadir. SSK Mevzuati, isverenin is saghg ve is gilivenligi

1% DPT, isgiicii Piyasas1 Ozel ihtisas Komisyon Raporu, (Calisma Hayat1 Alt Komisyon Raporu,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT: 2643 — OIK: 651, Ankara 2001), s. 70-71

197 Selim Giindiiz, Yeni Mevzuatin Isiginda Is Verenin isciyi Gozetme Borcunun Kapsamu, (TUHIS
(Tiirk Agir Sanayii ve Hizmet Sektorii Kamu Is Verenleri Sendikasi), Is Hukuku ve Iktisat Dergisi, Kasim
2005), s. 43-60
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kurallarma aykirt davranmasi durumunda, Is Kanununa gore daha agir yaptirimlar
i(;elrmektedilr.168 SSK Mevzuat1 icinde en Onemli diizenleme 26 mc1 Maddede
yapilmugtir. ilgili maddede; is kazas1 ve meslek hastaliginin isverenin kasti veya
igcilerin sagligin1 koruma ve is giivenligi ile ilgili mevzuat hiikiimlerine aykir1 hareketi
veyahut su¢ sayilabilir bir hareketi sonucu olustugu takdirde, Kurumca, sigortaliya veya
hak sahibi kimselere yapilan veya ileride yapilmasi gerekli bulunan her tiirli giderin

kurumca igverene ddettirilecegi hitkmii getirilmistir.

Ayrica 1593 Sayih Umumi Hifzisthha Kanunu’'nda cesitli diizenlemeler
bulundugu gibi, 4857 Sayili Is Kanunu sonrasi ¢ikarilan yonetmeliklerde, is saghig ve

giivenligi konusunda ayrintili diizenlemeler yapilmistir.

Ancak ayrintili  diizenlemelere ragmen uygulamalarin yetersiz kaldig
goriilmektedir. Tiirkiye is kazalar1 ve meslek hastaliklari sonucu Oliimlerde Diinya
liclinciisiidiir. Avrupa Birligi Ulkeleri arasinda ise birinci sirada yer almaktadir.
Tiirkiye’de ortalama her yedi dakikada bir is kazas1 meydana gelmekte, her 10,8 saatte
bir calisanin (her giin en az iki c¢alisan) hayatin1 kaybetmekte ve her 5,5 saatte bir is¢i
Omiir boyu is goremez hale gelmektedir. Sadece 2004 yilinda 83.830 is kazasinda 843
is¢ci hayatim kaybetmis, 1693 calisan siirekli is goremez durumuna gelmis ve is kazalar
sonucu toplam 1 milyon 977 giinliik gecici is gormezlik olugmustur. Tiirkiye’deki kayit
dis1 istihdam g6z Oniine alindiginda bu oranlarin, SSK istatistiklerinin birka¢ kat daha

iistiinde olacag tahmin edilmektedir.'®

Tiirkiye’de kamu-6zel agisindan mevcut uygulamaya bakildiginda; 1963-1980
doneminde kamu igletmelerinin 6zel tesebbiislere kiyasla daha iyi ¢calisma kosullarina
sahip oldugu goriilmektedir. Bu donemde “sosyal devlet” prensibine gore hareket eden
ve bu konuda 6zel sektdre onciiliik yapmay1 amaglayan kamu otoritesi; ¢alisma siireleri,
is ve isci saghigi gibi konularda 6zel sektore oranla cok daha iyi diizenlemeler

getirmistir. 170

18K adir Aricy, is(;i Saghg ve is Giivenligi Dersleri, (Ankara, Tes-is Sendikas1 Yayinlari, Sargin Ofset
Ltd. $ti., 1999), s. 66

19 AB Haber Internet Sitesi, Haber: is kazalarinda Tiirkiye Avrupa birincisi, 05.11.2006 Tarihli
Haber, (http://www.abhaber.com/haber_sayfasi.asp?id=14336), Erisim: 26.11.2006

170 Kagnicioglu, a.g.e., s. 164
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1980 yilindan sonraki donemde ise, kamu tesebbiislerinin calisma kosullar
acisindan zaten Ozel sektore gore ¢ok daha iyi kosullara sahip oldugu gerekgesiyle, yeni
diizenlemeler yapilmamstir. Ancak yapilan arastirmalar, ¢alisma kosullar1 konusunda
kamu tesebbiislerinin 0zel sektore oranla halen istiinliigiinii  korudugunu

gostermektedir.'”!

Tiirkiye’de, yukarida belirtildigi gibi, calisma kosullarina iligkin istatistiksel
verilerin yeterli olmayisi, bu konuda kamu kesimi ve 6zel sektor arasindaki farkliliklar
incelemeyi giiclestirmektedir. Ancak is kazalarinin ve meslek hastaliklarina iliskin
vakalarin coklugu, genel itibariyle, Tiirkiye’de kamu-6zel ayrim1 yapmaksizin ¢alisma

kosullarmin yeterli diizeyde olmadigini ortaya koymaktadir.

Piyasa kosullarinda istihdam edilen is giicii ile kamu ¢alisanlar1 arasinda ¢alisma
kosullart agisindan karsilastirma yapabilmek igin yeterli dokiimanin olmamasina
karsilik, bu farki belirleyebilecek bazi faktorlerden de s6z etmek miimkiindiir. Bunlar

su sekilde agiklayabiliriz:

e Tirkiye’de sendikalarin kamu kesiminde oOrgiitlenmesi ve is giicii tekeli
olmasinin bir sonucu olarak pazarlik giicliniin yiiksek olmast nedeniyle kamu
calisanlarinin ¢alisma kosullarinin piyasadaki calisma kosullarindan daha iyi oldugu
diisiiniilebilir. Ancak Tiirkiye’deki sendikalarin sosyal sendikaciliktan ziyade {iicret
sendikaciigi yapmasi'’? ve calisma kosullarmin iyilestirilmesine yonelik gerekli
hassasiyeti gostermemesi sendikalarin bu konuda fazla etkili olmadiklan goriisiine de
agirlik kazandirmaktadir.

e Kamu tesebbiislerinde daha fazla kar elde etmek gibi gerekgelerle is
giivenligine yonelik Onlemlerin ihmal edilerek iiretim maliyetlerinin diisiiriilmesi
olasiligi, 6zel tesebbiislere gore daha azdir. Kamu tesebbiislerinde idareciler, her ne
kadar 6zel hukuk kurallarina bagl ise de, bir anlamda kamu tiizel kisiligini temsil
etmektedir. Dolayisiyla calisma kosullar1 hususunda kanunlarla belirlenen cercevenin

disina ¢ikmalar1 beklenmeyen bir durumdur.

" Kagnicioglu, a.g.e., s. 164 )
172 Cebrail Simsek, Meslek Hastahklarida Tam Sistemlerinin Gelistirilmesi, (IV. Uluslararasi Is
Saglig1 ve Giivenligi Bolgesel Konferansi, Ankara, 15-17 Kasim 2005)
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e Kamu otoritesinin caligsanlarina verdigi yiiksek is giivencesi, calisma
kosullart hususunda da bazi diizenlemelerin yapilmasina imkan saglayabilir. Is
giivencesi daha yiiksek olan kamu calisanlari, ¢aligma kosullarinin olumsuz olmasi
durumunda, kanunlarin kendilerine verdigi haklar1 arama konusunda 6zel tegebbiislerde

calisanlardan daha cesaretli olacaktir.

Calisma kosullarinda kamu-6zel ayrimina yonelik, 6zellikle sendikalarin yaptigi
bazi aragtirmalar onemli bilgiler vermektedir. Tiirkiye’de is¢i sendikalarmin yaptig
arastirma ve yayinlarda, ozellestirilen tiim kamu tesebbiislerinde calisma kosullarinin

kotiilestigi vurgulanmaktadir.

Ozellestirme literatiiriinde  kiralama olarak  adlandirilan  “rodovans”
uygulamalar1'” ile madenlerde arama, 6n isleme ve isletme ruhsatlar 6zel veya tiizel
kisilere devredilmistir. Madencilik sektoriinde rodovans yonteminin yayginlagsmasiyla
birlikte, deneyim ve uzmanlik bakimindan yetersiz firmalara yaptirilan islerde is

kazalarinda artiglar gdriilmiistiir.174

Yine kamu kesimi ve 6zel sektorde istihdam edilen maden isgileri iizerinde
yapilan bir anket calismasi sonucunda; 6zel sektorde istihdam edilen iscilerde is
giivenligi ve is sagligi Onlemlerinin olmadigi, kamuda istihdam edilen is¢ilerde ise
mevzuata uygun uygulamalarin bulundugu, ancak bilgilendirmenin yetersiz oldugu

ortaya ¢ikmistir. 175

Tiirkiye’de iscilerin is saglig1 ve giivenligi ile ilgili eksiklikler, biiroda istihdam
edilen personelin calisma kosullarinin daha az giindeme gelmesine yol acmaktadir.
Calisma kosullarinin sadece bedensel yonii degil, ruhsal ve sosyal yOniiniin de
degerlendirilmesi gerekir. Biiroda gorev yapanlar dahil, kamu gorevlilerinin isten

kaynaklanan bir¢ok saglik riski bulunmaktadir. Ancak bunlara iliskin onlem alma

'3 Tayfun Gorgiin, Madencilik Sektorii ve Ozellestirme Raporu, (20. Yiizyilda Tiirkiye’de
Ozellestirme Gercegi Sempozyumu, Ankara, 26-27 Mayis 2005)

174 Mehmet Soganci, Maden Kazalar1 Onlenebilir Kazalardir, TMMOB, Basin A¢iklamasi,
10.07.2006
(http://www.tmmob.org.tr/modules.php?op=modload&name=Sections&file=index&req=printpage&artid=338
),

Erisim: 08.12.2006

'3 Haluk Bascil, Maden iscileri Uzerine Bir Anket Calismas,

(http://www.tth.org.tt/MSG/nisan02/10.html), Erisim: 01.12.2006
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zorunlulugunu saglayacak yasal diizenlemeler bulunmamaktadir. 657 Sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 105 inci Maddesinde is kazlar1 ve meslek hastaliklar1 olgulari
kabul edilmistir. Ancak is kazalar1 ve meslek hastaliklarinin tanimlarinin yapilmamig

olmasi nedeniyle 105 inci Madde hiikiimleri uygulanamamlstlr.176

Tiirkiye’de etkin bir kamu personel rejimi ve iicret sisteminin olmamasi,
memurlarin ¢alisma kosullarin1 sosyal agidan da olumsuz etkilemektedir. Memurlara
verilen smirsiz is giivencesi, verimsiz bir yapi olusturdugu gibi, ozellikle calismaya
istekli personeli de olumsuz etkilemektedir. Devlet dairelerinde belli bir kesim
personel, isin onemli bir kismin1 ve isin gerektirdigi sorumluluklar1 iistlenmektedir.
Yapilan isin 6nemli bir kismini iistlenen personelin diger personelle ayn1 haklara tabi
olmast ve ayni iicreti almast'’’ kamu kuruluglarinda verimsizligi tesvik edici bir
atmosfer olusturmaktadir. Bu sgekilde calisan personelin, calismayan personelle
aralarinda herhangi bir fark bulunmamasi nedeniyle, psikolojik a¢idan olumsuz
etkilenmesi kac¢inilmaz olacaktir. Buna benzer durumun 6zel tesebbiislerde goriilmesi
olasilig1 daha azdir. Ciinkii 6zel tesebbiisler, kar elde etme amacinin bir geregi olarak,
verimliligi tesvik edici bir personel politikas1 izlemek durumundadir. Dolayisiyla
verimlilige dayali bir ticret sisteminin uygulanmasi ile personelin verimsiz caligmasi

olasiligina kars, i giivencesinin daha sinirh tutulmasi zorunluluk haline gelmektedir.

Buraya kadar yapilan acgiklamalarda, genel itibariyle, Tiirkiye’de calisan
bireylerin gerek fiziksel gerekse ruhsal ve sosyal yonden, is sagligi ve giivenliklerinin
yetersiz oldugu ortaya konulmaya calisilmistir. Sadece kayitl is giicii i¢in gecerli olan
bu olumsuzluk, kayit dis1 istihdam da goz Oniine alindiginda daha biiyiikk boyutlara
ulasacaktir. Bu noktada kamu- 6zel ayrimina imkan veren yeterli sayisal Olciitler
bulunmamaktadir. Is¢i sendikalarinin yaymlarindan hareketle, 6zellikle kamu
tesebbiislerinde iscilerin goreceli olarak daha iyi ¢alisma kosullarina sahip olmasini
kamusal bir rant olarak degerlendirmek miimkiin degildir. Ciinkii saglikli ve giivenli bir

ortamda calismak her calisan icin insani bir haktir. Calisma kosullar1 yeterince iyi

176 DPT, is Giicii Piyasasi Ozel ihtisas Komisyon Raporu, Caliyma Hayati Alt Komisyon Raporu,
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Kamu Emekgileri Sendikalar1 Konfederasyonu’nun Goriisleri, DPT:
2592, OIK: 604, 14.01.2000, s. 91

"7 Tirkiye’de, Kamu Kuruluslarinda, istisnalar olmakla birlikte, 6zellikle memuriyet hayatina yeni
baslayan personelin ig yiikiiniin daha fazla oldugu dikkate alinirsa; bahsi gegen personel kesiminin,
kidemden dolay1 daha diisiik bir ticretle ¢alistigi da goz ardi edilmemelidir.
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olmayan bir c¢alisan kitlesinin, goreceli olarak daha olumsuz ¢aligma kosullarina sahip
olan bir bagka calisan kitlesine gore rant elde ettigini ve dolayisiyla bu rantin ortadan
kaldirilmas1 gerektigini savunmak; calisana daha az deger verilmesi gerektigini

savunmakla ayn1 anlamda diistiniilmelidir.

Tiirkiye’de is saghg ve is giivenligi konusunda bir¢ok yasal diizenleme
uygulamada karsiliksiz kalmaktadir. Bu konuda etkin bir denetim mekanizmasinin
varlig1 sart olmakla beraber yeterli degildir. Yasal diizenlemeler ve etkin bir denetim
mekanizmasinin yaninda; c¢alisana daha fazla deger veren toplumsal bir biling
diizeyinin olusturulmasina yonelik egitim faaliyetlerinin, daha saglikli ve giivenli

calisma kosullarini temin edecegi savunulabilir.

1.4. Diger Rant Tiirleri

Yukarida, iic ana baglik altinda, kamu otoritesinin personel politikasindan
kaynaklanan farkli uygulamalarinin, emek piyasalarinda kamusal bir ranta yol acip
acmadigi tartistlmistir. Ancak personel politikalarindaki farkli uygulamalar bunlarla
sinirli degildir. Bu calismanin birinci kisminda; kamu kesiminin 6zel sektdrden farkli
olarak kendine 6zgii bir yapiya sahip oldugu ve bu farkli yapinin bir uzantisi olarak,
kamu personel politikalarinda 6zel sektore gore her farkli uygulamanin kamusal bir
ranta yol acabilecegi belirtilmistir. Bu baglamda calisma siireleri, ¢alisma izinleri,
sosyal ve mali yardimlar, sosyal giivence, sosyal imkéanlar, sosyal statii gibi unsurlarin
kamusal bir rant olusturabilecegi diisiiniilebilir. Bu baghk altinda bunlara kisaca

deginilecektir.

Calisma siireleri kamu kesimi c¢alisanlan ile 6zel sektor calisanlar arasinda
farklilik gostermektedir. Asagidaki tabloda imalat sanayi sektoriinde kamu kesimi ve
ozel sektorde haftalik caligma siireleri gosterilmistir. incelenen dénem icinde, ayni yila
ait biitiin rakamsal veriler, kamuda ¢alisma siirelerinin 6zel sektdre gore 2,5 ile 3 saat

arasinda daha az oldugunu gostermektedir.
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Tablo 30 Kamu-Ozel Sektor Ayriminda Dénemlere Gore Ortalama Haftalik Fiili Calisma
Siireleri (fazla ¢aligma dahil)

SAAT
Yillar Kamu Ozel
2000 43,00 45,30
2001 42,25 44,60
2002 42,35 44,86
2003 43,48 46,00
2004 44,05 46,55
2005 43,93 46,30

Kaynak TUIK, Asagidaki internet sitesinde yer alan tablolarda, donemler halinde verilen istatistiklerin
ortalamasi alinarak hesaplanmustir.
— http://www.die.gov.tr/TURKISH/SONIST/ISGUCU/kazanc/kazanc.html

Calisma siirelerindeki farklilik sadece kamu isgileri icin degil, memur ve
sozlesmeli personel kadrosu i¢in de gegerlidir. 657 Sayili Kanunun 99. Maddesinde
haftalik calisma siiresi 40 saat olarak belirlenmis ve Cumartesi-Pazar giinleri tatil
giinleri olarak diizenlenmistir. Aym1 Kanunun 178. Maddesinde fazla ¢alisma
ticretlerinin Bakanlar Kurulu Karar1 ile belirlenecegi 6ngoriilmiistiir. Buna karsilik tiim
calisanlar icin, caligsma iliskilerinin ana cergevesini belirleyen 4857 Sayili Kanunun 63.
Maddesinde calisma siiresinin en fazla 45 saat oldugu ve aynt Kanunun 46. Maddesinde
ise haftalik bir giin izin kullandirilmasinin zorunlu oldugu belirtilmistir. Bununla
beraber 6zel is sozlesmelerinde caligsma siiresi ile ilgili belirtilen limitlerin sonuna kadar
kullanildig1 ve uygulamada genellikle bu siirelerin asildig1 gbz Oniine alinmalidir. Bu

durumda caligsma siirelerinin kamusal bir rant olusturdugunu kabul etmek gerekir.

Calisma siireleri icin yukarida yapilan aciklamalar, yillik calisma izinleri
acisindan da gecerlidir. 657 Sayili Kanunun 103 iincii Maddesinde belirtilen: “Devlet
memurlarinin yillik izin siiresi, hizmeti bir yildan on yila kadar (on yil dahil) olanlar
icin yirmi giin, hizmeti on yildan fazla olanlar i¢in otuz giindiir. Zorunlu hallerde bu
stirelere gidis ve doniis i¢in en ¢ok ikiser giin eklenebilir.” hitkmiine karsilik; 4857
Sayili Kanunun 53 iincii Maddesinde: “iscilere verilecek yillik iicretli izin siiresi,

hizmet siiresi: bir yildan bes yila kadar olanlara (bes yil dahil) ondort giinden, bes
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yildan fazla onbes yildan az olanlara yirmi giinden, onbes yil (dahil) ve daha fazla

olanlara yirmialt1 giinden az olamaz” hiikkmii bulunmaktadir.

657 Sayili Kanunun VI. Kisminda Sosyal ve Mali Yardimlar hakkinda
hiikkiimler bulunmaktadir. Kanunun 187 inci ve 213 iincii maddeleri arasindaki sosyal
ve mali yardimlara iliskin hiikiimler ana bashiklaryla sunlardir: emeklilik haklari,
hastalik ve analik sigortasi, yeniden ise alistirma, ek sosyal sigorta ve yardimlagma,
memurlarin sosyal tesis ihtiyaglari, devlet memurlari icin konut kredisi, baz1 devlet
memurlart i¢in konut tahsisi, mahrumiyet yeri ddenegi, aile yardimi 6denegi, dogum
yardimi1 6denegi, 6liim yardimi 6denegi, tedavi yardimi, cenaze giderleri, giyecek
yardimi, yakacak yardimi... 657 Sayili Kanunda diizenlenen bu hiikiimlere karsilik 6zel
i3 sozlesmelerinde sosyal yardimlarla ilgili bu derece kapsamli diizenlemelere

cogunlukla rastlanmaz.

Tiirkiye’de ozellikle 1963—1980 Yillar arasinda sosyal yardimlar, hem miktar
hem de nitelik olarak onemli Olciide artmis, iscilik maliyetleri i¢inde biiylik bir yer
tutmustur. Baglangicta iscilerin ihtiyaci olan zorunlu maddeleri kapsayan sosyal
yardimlar, sonralar1 her toplu pazarlhk doneminde yeni kalemlere doniiserek
biiytimiistiir. 1980 yilinda kamu kesiminde sosyal yardimlarin toplam iicrete oranm1 %
30,6 ‘ya kadar yiikselmistir. Ancak bu oran 1987 yilindan itibaren azalmaya baglamas,
1994 yilinda % 9,6’ya gerilemistir.”8 Kamu kesiminde sosyal yardimlarla ilgili
diizenlemelerin ve ge¢mis donemlerdeki uygulamalarin, emek piyasalarinda kamusal

bir ranta yol ac¢tigini savunmak miimkiindiir.

Kamu calisanlarinin emeklilikleri 6zel sektorde galisanlara gore farkli bir sosyal
giivenlik rejimi uygulamasina tabidir. Bu uygulamay1 Tiirkiye’de Emekli Sandigi
yapmaktadir. S6z konusu uygulamalarin sosyal giivenlik hakki acisindan devlet
memurlarina sagladigi bazi ayricaliklar vardir.'” Aslinda yontem ve ilkeler acisindan
incelendiginde Emekli Sandiginin gercek anlamda bir sigorta kurulusu oldugunu
sOylemek miimkiin degildir. Sigorta kuruluslar asil olarak nimet-kiilfet dengesine gore

ve 0denen prime gore sosyal giivence saglarken; Emekli Sandigi, tamamen 657 Sayili

178 Kagnicioglu, a.g.e., s. 160—163
"7 T. C. Bagbakanlik Hazine Miistesarligi, Sosyal Giivenlik Sisteminde Reform, s. 7
(http://www.hazine.gov.tr/sosyal_guvenlik.pdf), Erisim: 08.12.2006
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Kanuna bagli bir emeklilik sistemi getirmis ve cogu zaman hicbir prime dayanmayan

odemeler ongdrmiistiir.'*°

Emekli sandiginda goriilen farkli uygulamalardan bazilar1 sunlardir: calisanlarla
emeklilerin aym esaslara tabi olmalari, ek gosterge uygulamasi, yasama organ
tiyelerinin emekliligi, yas haddine bagli olmayan emeklilik hakki, makam tazminati
uygulamasi, 2022 sayili kanuna gore baglanan ayliklar ile Kore-Kibris ayliklari, prime
dayanmayan saglik yardimlari, hazine adina yapilan goérevler, emeklilerin devlet
hizmetinde calismaya devam etmeleri vs.'®" bu ayricaliklar 6zel sektorde ayni hizmeti
goren veya daha fazlasin1 yapan bagka bir calisana gore onemli bir kamusal rant

saglamaktadir.

Ozellikle KiT’lerde istihdam edilen personel igin sosyal imkanlarin ¢ok ileri
seviyede oldugu bilinmektedir. Bircok KIT; lojman, kres, kamp, misafirhane gibi
imkénlara sahiptir.182 Hemen hemen biitiin KiT’lerde servis imkdm vardir. Bu
ozellikleri ile KIT lerde ¢alisan personel, hem diger memurlara gore, hem de piyasa
sartlarinda istihdam edilen diger calisanlara gore ayricalikli bir konuma sahiptir. Bu

durumun kamusal bir rant olusturdugu aciktir.

Son olarak, kamu otoritesinin temsil giiciinii elinde bulunduran kamu
personelinin, toplum i¢indeki sosyal statiisii ve sayginliginin diger calisanlara daha iyi
oldugunu belirtmek gerekir. Ozellikle bu durum ortalama gelir seviyesi diisiik olan
Tiirkiye’de daha belirgindir. Mevcut uygulamada kamu personeli alimlari KPSS
siavlar ile yapilmaktadir. Bu sinava gosterilen yogun ilgi bu durumun 6nemli bir

gostergesidir.

180 ppT, Sosyal Giivenlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT:
2592, OIK: 604, 14.01.2000, s. 52-53

181 DPT, Sosyal Giivenlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, a.g.k., s. 53

'82 Internethaber internet sitesi, Haber: KiT’lerde is giivencesi, 06.11.2006 Tarihli Haber
(http://www.internethaber.com/news_detail.php?id=51069), Erisim: 08.12.2006
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2. KAMUSAL iSTIHDAM RANTLARININ TURKIYE EKONOMISINE
ETKILERI

2.1. Ekonomik Etkileri

Emek piyasalarinda kamusal rantlarin ekonomik boyutunu, kamu personelinin
ticret ve maaslariin Tiirkiye Ekonomisine ve topluma yiikledigi maliyetler
olusturmaktadir. Yukarida ticret ve maaslar baslig1 altinda emek piyasalarinda kamusal
rantlar aciklanmistir. Ucret ve maaslarin kamusal bir rant oldugu diisiiniilecek olursa;
licret ve maaslarin biitceye getirdigi yiikii de kamusal rantlarin ekonomik etkisi olarak

diisiinmek gerekir.

Bu baslik altinda, yukarida kamu istihdaminin sayisal gelisimini aciklamakta
kullanilan kriterler kullanilacaktir. Buna gore; Konsolide Biitgeye dahil olan Genel
Biitceli Daireler ve Katma Biitgeli Idareler ile Ozerk Biitceli KiT’ler ayri ayr

diistiniilmiistiir.

Kamu harcamalar1 ekonomik olarak; cari harcamalar, yatirnm harcamalar1 ve
transfer harcamalar olmak iizere ii¢ farklh kategoride simiflandirilmaktadir. Tiirkiye’de
cari harcamalar, kamu harcamalar i¢inde, personel harcamalar1 ise cari harcamalar
icinde en biiyilik pay1 olusturmaktadir. Dolayisiyla personel harcamalari, biitge i¢indeki
en Onemli kalemdir. Asagidaki tabloda personel harcamalari, GSMH’ya, kamu

harcamalarina ve cari harcamalara oranlanmuistir.
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Tablo 31 Konsolide Biitge Personel Harcamalarina Iliskin Oransal Biiyiikliikler (1990-2003)

Yallar Personel Harcamalar1/ | Personel Harcamalar1/ | Personel Harcamalar /
GSMH (%) Kamu Harcamalar (%) Cari Harcamalar (%)

1990 7,19 42,49 80,50

1991 8,63 42,01 83,12

1992 9,45 47,05 83,81

1993 9,32 38,36 84,07

1994 7,60 32,93 80,10

1995 6,40 29,38 78,03

1996 6,50 24,72 75,94

1997 7,05 25,94 74,59

1998 7,23 24,81 74,82

1999 8,83 24,60 75,46

2000 7,95 21,24 73,43

2001 8,62 18,74 74,57

2002 8,40 19,70 75,53

2003 8,47 21,51 78,44

Kaynak DPT, Ekonomik ve sosyal gostergeler (1950-2004), Kamu Finansmani (Tablo V.),
(http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/gosterge/tr/1950-04/esg.htm), Erisim: 08.12.2006

Not: Gegmis yillarin verileri ile karsilastirilabilmesi icin Analitik Biitce Simiflandirmast esas alinmstir.
2004 yilindan itibaren Maliye Bakanliginin yeni tanimina gore yayinlanan rakamlar, gecmis yillarla
karsilastirma imkdnt vermemektedir.

Tabloda personel harcamalarinin, kamu harcamalar1 ve cari harcamalara
oraninin, 2001 yilina kadar geriledigi, 2001 yilindan sonra ise tekrar artmaya basladigi
goriilmektedir. Personel harcamalarinin GSMH’ya orami ise istikrarli bir gelisme
gostermemektedir. Ancak 1992 ve 1993 yillarinda en yiiksek seviyeye ulastiktan sonra,

1994 yilinda alinan ekonomik istikrar kararlarinin etkisiyle 1995 ve 1996 yillarinda en
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digiikk diizeyde kalmistir. 1992 ve 1993 yillarinda personel harcamalarinin kamu
harcamalar1 ve cari harcamalara oraninin da ¢ok yiiksek olmasi dikkat cekicidir. Bu
durum, 1994 yilinda yasanan ekonomik krize yol acan popiilist politikalar aciklayici

nitelikte 6nemli bir gostergedir.

1980 Yilindan itibaren uygulanan, ekonomide devleti kiigiiltme politikalarina
ragmen, 1994 yilina kadar personel harcamalar1 artmaya devam etmistir. Ancak bu
artig, personele Odenen iicret ve maastan degil, kamu personel sayisinin siirekli

artmasindan kaynaklanmaktadir.

1994-1995 yilindan itibaren bor¢ anapara ve faiz ddemelerinin ¢ok yiiksek
olmasina karsilik, kamu gelirlerinin arttirllamamasi nedeniyle cari harcamalar ve
yatirrm harcamalarinda kisintiya gidilmis, dolayisiyla personel harcamalarinin biitce
icindeki pay1 azaltilmistir. Bu nedenle kamu personelinin satin alma giicii zaman zaman
onemli derecede gerilemistir. Kamu kesiminde maas ve iicretler bir¢cok yil enflasyon
oraninin altinda endekslenmis, ancak satin alma giiciindeki bu kayiplar uzun aralikli

gecikmelerle kismen telafi edilmistir.'™

Yukarida iicretlere iliskin kamusal rantlar agiklanirken; merkezi idarede ¢alisan
memur {icretlerinin yiiksek olmadig1 ifade edilmisti. Bu nedenle personel
harcamalarinin biitce yiikii memur iicretlerinin yiiksekliginden degil, personel sayisinin

stirekli artmasindan kaynaklanmaktadir. 184

Kamu tesebbiislerinin personel harcamalari, kamusal rantlarin Tiirkiye
Ekonomisini etkisi acgisindan, merkezi idarenin personel harcamalarina nazaran daha
onemli bir konuma sahiptir. Ciinkii kamu tesebbiislerindeki yiiksek iicret artislari,
biitceye ekonomik bir yiik getirmekle beraber, toplu is sozlesmelerinde kamu
politikalarim1 izlemek durumunda kalan ©zel sektdor sozlesmelerini de dogrudan

etkilemektedir.'®

1963 Yilindan itibaren, KiT’lerdeki asir1 iicret artiglari, ekonomiyi olumsuz

yonde etkilemistir. Tiirkiye siyasi hayati i¢in bir doniim noktasi niteliginde olan 27

183 Karluk, 2005, a.g.e., s. 423
'* Karluk, 2005, a.g.e., s. 423
185 TISK, KiT’lerde Ucret Artislar1 ve Ekonomiye Etkileri, (Ankara, Yay.No.125, 1993), s. 11
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Mayis 1960 Ihtilali, Tiirk endiistri iligkileri icin de yeni bir dénemin baslangici
sayllmaktadir. 1961 Anayasasi ile demokratiklesme siireci baslamis, is¢i haklariyla
ilgili fikirler serbestce savunulmustur.'®® 1963 Yilinda 274 Sayili Sendikalar Kanunu ve
275 Sayili Toplu is sozlesmesi Grev ve Lokavt Kanunu sendikal harekete genis bir
yasal cerceve sunmustur. Bu yasal cerceve; grev yasaginin kaldirilmasi, is¢i taniminin
genisletilmesi, sendika temsilciligi ve sendikalarin mali a¢idan giiglenmesini gibi

uygulamalar1 kapsamaktadir.

Ancak 1961 Anayasasinin getirmis oldugu demokratik kurumlar, hak ve
ozgiirliikler, ozellikle 1970 yilindan itibaren ekonomik ve siyasi bir bunalimla
sonu¢lanmis, 6grenci ve is¢i eylemleri toplumun bir¢cok kesimini etkilemistir. 1971
Muhtirast ile “ara donem” yasanmis, sendikalagsmaya elverisli siyasi konjonktiiriin
tersine donmesiyle 12 Eyliil 1980 tarihine kadar devam eden c¢alkantili bir dénem
yasanmlstlr.187 Yasanan kaosun en Onemli sebebi olarak demokratik hak ve
ozgiirliiklerin  toplumsal dinamizmin ve organik gelismenin {irlinii olmamasi

gosterilmektedir. '

Sendikal hareketin yasal cergevesini genisleten uygulamalarin Tiirkiye
Ekonomisine olumsuz etkilerinin olmadigin1 savunmak miimkiin degildir. Bu etkilerin
en Onemlisi is¢i iicretlerindeki artisin is giicli maliyetlerini yiikseltmesi ve toplu is
sozlesmesi uyusmazliklarinin greve doniismesi sonucu kaybolan is giinii sayisidir.
Asagidaki tabloda 1963-1980 yillar arasinda kamuda ve 6zel sektdérde meydana gelen

grevlere iliskin toplu bilgiler verilmistir.

186 Alpaslan Isikli, Toplu Is Sézlesmeleri ve Tiirkiye Ekonomisi Icindeki Yeri, (Ankara, Ankara
Universitesi Yayinlari, 1967), s. 87

187 Adnan Mabhirogullari, Tiirkiye’de Sendikalasma Evreleri ve Sendikalasmay1 Etkileyen Unsurlar,
(C.U. Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt 2, Say1 1), s. 168

188 Tokol, a.g.e., s.77



116

Tablo 32 Grev ve Kaybolan Is Giinii Sayilarina liskin Toplu Bilgiler (1963—-1980)

KAMU _ OZEL | Toplam
Yillar | Grev | Katilan Isci | Kaybolan Is| Grev ) Katilan Kaybolan Is K_aybolan
Sayis1|  Sayisi giinii sayis1 | Sayis1 | Isci Sayisi | giinii sayisi Is giinii
1963 1 218 4.360 7 1.296 15.379 19.739
1964 10 2.172 31.206 75 5.724 220.561 251.767
1965 7 6.841 23.813 40 6.038 283352 307.165
1966 7 11.523 30.622 37 10.289 403.437 434.059
1967 50 6.946 223.696 52 2.520 127.196 350.892
1968 10 17.010 108.823 43 3.703 87.207 196.030
1969 22 15.342 122.478 60 7.848 235.321 357.799
1970 50 19.022 120.705 61 6.941 139.633 260.338
1971 30 6.523 100.850 67 13.493 195.100 295.950
1972 4 2.932 17.991 10 4.226 129.594 147.585
1973 7 5.179 215.387 15 7.105 264.470 479.857
1974 22 16.390 256.092 23 5.656 213.996 470.088
1975 13 5.847 231.048 77 19.542 371.634 602.682
1976 22 12.701 399.466 83 20.198 1.368.735 | 1.768.201
1977 29 18.379 1.316.326 138 41.510 4.443.879 | 5.760.205
1978 27 3.006 153.478 148 24.202 1.445.427 | 1.598.905
1979 46 21.857 714.425 144 18.044 1.502.922 | 2.217.347
1980 30 11.652 1.354.594 197 34.564 4.054.024 | 5.408.618

Kaynak Tokol, a.g.e., s. 147-149

Yukaridaki tabloda kamu kesiminde gerceklesen grevlerin 6zel sektore gore

daha az oldugu gozlenmektedir. Bunun nedenlerini su sekilde siralamak miimkiindiir'®:

e Kamuda iicretler cogunlukla 6zel sektore nazaran daha yiiksektir. Ayrica
igcilere sosyal yardimlar bakimindan da genis imkanlar saglanmaktadir. Bu nedenle
kamu kesiminde anlagma zemini daha uygundur.

e Kamuda iscilere kanuni degilse bile fiili bir istihdam garantisi verilmektedir.

e Kamuda isveren ve isveren vekili durumunda olan idareciler 6zel sektore
gore daha miisamahakar davranmaktadir.

e Kamuda, Ozel tesebbiislerde oldugu gibi, kar miilahazalar1 ile hareket
edilmemektedir.

e Kamu tesebbiislerinin iilke ekonomisinde tasidigi onem nedeniyle, olas1 bir

grevin yiikleyecegi maliyetler g6z 6niine alinmaktadir.

1% Giilten Kutal, Tiirkiye’de is(;i Sendikaciligy, (Istanbul, Giiray Matbaacilik, 1977), s. 139-140
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e Kamuda teknik idarecilerin iizerinde yer alan siyasi kisilikler, sosyal ve

politik nedenlerle grevleri onlemede 6nemli bir rol iistlenmektedir.

Kamuda grevlerin daha az yasanmasina iliskin yukarida sayilan gerekcelerin en
onemlisi, sendikalarin oy kaygisiyla hareket eden hiikiimetleri kullanmasidir. Ozellikle
toplu pazarliklarin genel secimlerin hemen ©ncesine denk getirilmesi yiiksek oranli
icret artislarina neden olmustur.190 1963-1980 Yillar1 arasindaki donemde ozel
sektorde gercek licret endeksinin artig oran1t % 43 iken, ayni1 donemde kamu kesiminde

gercek iicret endeksi yaklasik % 100 oraninda artmugtir.'!

Su halde, 6zel sektorde grev sayisinin daha fazla olmasi nedeniyle, grevlerin
yol agtig1 kaybolan is giicli sayisinin, istihdam alaninda kamusal rantlarla dogrudan bir
iligki icinde oldugu savunulamaz. Ancak kamu kesiminde sendikalasma oraninin
yiikksek olmasi ve Tiirkiye’deki sendikali iscilerin énemli bir kisminin (s6z konusu
donem icin yaklasitk % 40) kamu tesebbiisleri tarafindan istihdam edilmesi ve
sendikalarin yasalardan kaynaklanan genis hareket ozgiirliigii, sendikalar bir is giicii
tekeli haline getirmektedir. Sendikalarin yasal is giicii tekeli olmalan ise 6zel sektor
toplu is sozlesmelerini de etkilemektedir. Bu etkinin en somut gostergeleri ise yiiksek
licret artiglari, toplu is sozlesmesi uyusmazliklart ve grevler nedeniyle yiiksek is giinii

kayiplaridir.

1980 yilindan &nceki donemde toplu pazarliklarda iicretlerle ilgili dzetle su
gelismeler yasanmistir: 274 ve 275 Sayili Kanunlarla Sendikalar giiclenmis, bunun
kargisinda isvereni temsil eden KIT Genel Miidiirleri toplu pazarlikta aktif bir rol
oynayamamistir. Bunun yaninda oy kaygisiyla hareket eden siyasi iktidarlar yiiksek
ticret ve sosyal haklarin verilmesinde onemli bir rol iistlenmistir. Bu donemde isci
sendikalarinin istekleri dogrultusunda her toplu sézlesme doneminde seyyanen zam adi
altinda yeni 6deme kalemleri olusturulmus ve ikramiyeler siirekli artirilmistir. “Emsal
ticret” uygulamalar ile en iyi iicreti veren kamu tesebbiisiiniin uygulamalar {icret
artisinin temel kriteri olmustur. Ozel sektor de kamu iicret artiglarindan etkilenmis ve

toplu is uyusmazliklarinda artiglar goriilmiistiir.

190 Kagnicioglu, a.g.e., 5.140
! Kagnicioglu, a.g.e., s.147 (ilgili kaynakta gosterilen tablodan hareketle hesaplanmustir.)
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24 Ocak 1980 Ekonomik Istikrar Kararlarinin ardindan 12 Eyliil 1980 Tarihinde
Askeri Yonetimin is basina gelmis, Tiirkiye’de Sosyal, Siyasal ve Ekonomik alanlarda
koklii degismeler yasanmaya baslamistir. Bu degisimlerin bir uzantis1 da endiistri
iligkileri olmustur. Askeri Yonetimle birlikte grev ve lokavt yasaklanmis, toplu
pazarhiklar askiya alinmis, TURK-IS ’e iiye baz1 sendikalarla diger konfederasyonlarin

faaliyetleri durdurulmus ve sendikalarin mal varliklar1 denetim altina alinmastir.

Askeri yonetimden sonra endiistri iligkilerinin yasal cercevesini, basta 1982
Anayasast olmak iizere 2821 Sayili Sendikalar Kanunu ve 2822 Sayili Toplu Is
Sozlesmesi Grev ve Lokavt Kanunu olusturmustur. Yasal cerceve belirlenirken 1980
yilindan once yasanan toplumsal olaylar da g6z Oniine alinarak 274 ve 275 Sayili

Kanunlarla iscilere saglanan bazi haklarda kisitlama yoluna gidilmistir.192

1980 yilindan once toplu pazarliklarda 6nemli bir fonksiyonu olmayan kamu
isveren sendikalar1 yeni yasal diizenlemelerle birlikte daha gii¢lii ve etkin bir hale
getirilmistir. Kamu igveren sendikalar1 bu donemde iicretli ve iicretsiz izin siirelerinde,
kidem tazminati giin sayilarinda zaten 6zel sektore gore cok ileri toplu is sozlesmesi

hiikiimleri bulundugunu 6ne siirerek daha ileri diizenlemelere izin vermemislerdir.'”?

1984 yilindan sonra siyasi iktidarlar, kamu toplu pazarlik sisteminde; Kamu
Koordinasyon Kurulu, Kamu Isveren Sendikalar1 gibi yontemlerle simirlayici bir iicret
politikas1 izlemistir. 1984 yilindan itibaren iicretler enflasyona endekslenmistir.
Ucretlerin belirlenmesindeki bu kriter, iicret artislarinin tiretim ve verimlilik artisinin

izerinde seyretmesi gerekgesiyle igverenler tarafindan siirekli elestirilmistir.

1980 yilindan sonra iicretlerde ozetle su gelismeler yasanmistir: 1983 yilina
kadar gecen ara donemde kamuda iicretler gerilemistir. 1983 yilinda yapilan genel
secimlerin etkisiyle reel iicretler nispi bir artis gostermekle birlikte, reel iicret kayiplari

1984 ve 1985 yillarinda da devam etmistir.

1980 yilindan itibaren uygulanan diisiik iicret politikas1 1987 yilindan itibaren

onemli Olciide sapmaya ugramistir. 1984-1989 yillan arasinda biit¢e icinde personel

%2 Tokol, a.g.e., 5.159-161
193 Kagnicioglu, a.g.e., s.139-140
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harcamalarinin pay1 % 24,58 iken 1990-1994 yillar1 arasinda % 38,62’ye yiikselmistir.
Ayni sekilde kamu kesiminde 1988-1993 yillar1 arasinda gergek iicret endeksi yaklagik
% 210 oraninda artis gostermistir. Bu donemde nominal iicretler, enflasyon oraninin

yaklagik ii¢ kat tizerinde artmugtir.'**

1994 Yilinda yasanan krizin etkisiyle 5 Nisan Ekonomik Istikrar kararlari
alimmigtir. Alinan kararlarin bir uzantis1 olarak 1995 yili kamu sozlesmeleri, onceki
yillardan farkli olarak enflasyona endekslenmemistir. Bu durum 1995 ve 1996

yillarinda reel iicretlerin diigsmesine yol agnmistir.

Tiirkiye ekonomisi, 1996-1999 doneminde, artan kamu aciklarn yiiksek
enflasyon seviyesi ve dalgali bliylime yapis1 ile istikrarsiz bir goriiniim arz etmistir.
Artan kamu aciklarinin yurtici mali piyasalar iizerindeki baskisinin yam sira bu
donemde yasanan dis soklarin da etkisiyle reel faizler hizla yiikselmistir. Artan reel faiz
oranlari, kamu aciklarin1 daha da artirmis ve bor¢ faiz kisir dongiisii siirdiiriilemez

boyutlara ulagmstir. 195

Bu doénemde iicret artis sisteminin geriye doniik endeksleme yerine ileriye
doniik endekslemeye doniistiiriilmesi ongoriilmiistiir. Memur maaglar1 ve asgari licret
artisinda bu yontem uygulanmistir. 1995-1999 déneminde net ele gecen ortalama aylik
asgari ilicret yiizde 66, is¢inin ortalama aylik net ele gegen iicreti kamu kesiminde yiizde
27, ozel sektorde ylizde 30 ve memur maagi ortalama yiizde 29 oraninda iyilesme

gdstermistir.'”°

2001 yilinda yasanan krizin etkisiyle kamuda ve 6zel sektorde reel iicretler
azalmis, ancak o©zel sektordeki reel iicret diislisii daha belirgin olmustur. Sonraki

donemde ise kamuda ve 6zel sektorde reel iicretler genel itibariyle fazla degismemistir.

Asagidaki tabloda 1989-2004 Déneminde KiT’lerin Personel Harcamalarma
iligkin bilgiler verilmistir. Tablodan da goriilebilecegi gibi 1994 Ekonomik Krizi 6ncesi

"% Kagnicioglu, a.g.e., s.149 (ilgili kaynakta gosterilen tablodan hareketle hesaplanmustir.)

195 DPT, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yilhik Kalkinma Plam 2001-2005, (Birinci Bolim:
Genel Durum Degerlendirmesi, Ekonomik Gelismeler, Ankara 2000), s. 12

196 DPT, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam 2001-2005, Sekizinci Boliim:
Sosyal ve Ekonomik Sektérlerle Tlgili Gelisme Hedef ve Politikalari, Sosyal Refahin Arttirilmast,
Calisma Hayati, s. 105
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KiT’lerde personel harcamalarinin Toplam giderlere orani diger yillara gére oldukga

yiiksektir.

Tablo 33 isletmeci KiT’lerin Personel Harcamalarina Iliskin Ozet Bilgiler (1989-2004)

Yallar Personel Personel Harcamalar1 | Personel Harcamalary/

Harcamalari Artis Oram Toplam Giderler (%)
1989 7.928 139,88 % 11,98 %
1990 16.168 103,94 % 14,29 %
1991 33.151 105,04 % 16,68 %
1992 57.486 73,41 % 17,15 %
1993 99.576 73,22 % 18,09 %
1994 156.484 57,15 % 13,67 %
1995 222.904 42,44 % 12,79 %
1996 365.857 64,13 % 10,89 %
1997 787.215 115,17 % 11,89 %
1998 1.389.454 76,50 % 11,91 %
1999 2.588.364 86,29 % 13,02 %
2000 4.116.951 59,06 % 13,55 %
2001 4.828.641 17,29 % 10,06 %
2002 6.021.485 2470 % 9,35 %
2003 7.367.205 22,35 % 10,00 %
2004 7.363.031 - 0,06 % 9,42 %

Kaynak DPT, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler (1950-2004), Isletmeci KIT’ler Hakkinda Ozet

Bilgiler,
(http://ekutup.dpt.gov.tr/ekonomi/gosterge/tr/), Erisim: 08.12.2006

1980 yilindan sonraki donemde de yine kamu kesimi iicret artiglari, 6zel sektor
icin Ornek teskil etmis, iscilik iicretleri seviyesini kamu igyerindeki iicretler

belirlemistir."”’

12 Eyliil 1980 Ihtilalinin ardindan grevlerin yasaklanmasiyla birlikte, ara
donemde, grevler nedeniyle kaybolan is giinii olmamistir. Asagidaki tabloda 1984—
2005 yillar1 arasinda kamuda ve ozel sektorde meydana gelen grevlere iliskin toplu

bilgiler verilmistir.

7 Kagnicioglu, a.g.e., s.151
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Tablo 34 Grev ve Kaybolan Is Giinii Sayilarina Iliskin Toplu Bilgiler (1984-2005)

KAMU OZEL

Kaybolan - . Toplam ;
Yillar | Grev . K:fmlan i giinii Grev | Katilan Isci K?ylzolan Is Kayl?f)l?n Is
Sayis1| Isci Sayis1 sayist Sayisi Sayisi giinii sayis1 gini
1984 3 526 2252 1 35 2.695 4.947
1985 - - - 21 2.410 194.296 194.296
1986 - - - 21 7.926 234.940 234.940
1987 3 6507 325.707 304 23.227 1.636.233 1.961.940
1988 9 12.850 | 1.054.089 147 17.207 838.566 1.892.655
1989 7 30.153 | 2.258.633 164 9.282 652.774 2.911.407

1990 | 20 58.616 | 1.363.850 438 107.690 | 2.102.700 3.466.550

1991 22 62.528 1.189.428 376 102.440 | 2.619.926 3.809.354

1992 | 48 57.464 = 761.629 50 4.725 391.949 1.153.578
1993 9 2.189 75.468 40 4.719 499.273 574.741
1994 12 2718 30.553 24 2.064 212.036 242.589
1995 70 178.539  4.249.920 50 21.328 588.321 4.838.241
1996 7 3.434 79.251 31 2.027 195.071 274.322
1997 3 3.362 60.061 34 3.683 121.852 181.913
1998 7 4.111 60.035 37 7.371 222.603 282.638
1999 2 67 1.917 32 3.196 227.908 229.825
2000 19 11.879 132.990 33 6.826 235.485 368.475
2001 4 737 18.617 31 9.174 267.398 286.015
2002 8 2.735 15.450 19 1.883 28.435 43.885
2003 2 8 184 21 1.527 144.588 144.772
2004 1 283 1.981 33 3.092 91.180 93.161
2005 1 437 874 29 3.274 175.950 176.824

Kaynak Bu tablo, Asagida belirtilen kaynaklardaki bilgiler birlestirilerek olusturulmustur.
- Tokol, a.g.e., s. 208-210

- CSGB, Yillar itibariyle Grev Uygulamalari,
(http://www.csgb.gov.tr/istatistik/cgm/yillar_resmi_grev.htm), Erisim: 10.03.2007

1983 yilindan sonra da grevler nedeniyle kaybolan is giinii sayisi, 1980 yilindan
onceki donemden daha az olmustur. Ayrica bu donemde kamu-6zel grev sayilarinin

1980 yilindan 6nceki doneme gore daha yakin diizeyde oldugu goriilmektedir.
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1987 yilindan sonra, gerek sendikalarin gerekse kamu igveren sendikalarinin
oldukg¢a kat1 bir tutum sergilemesi toplu pazarliklarda miicadele egimini arttirmistir. Bu

eylemlerde sendikalar ¢ok yiiksek iicret artiglar1 elde etmislerdir.'”®

1995 yilindan sonra endiistri iliskilerinde taraflar arasinda sosyal diyaloga dayali
diizen biiyiik ol¢iide saglanmis, grev ve lokavt uygulamalar nedeniyle kaybedilen ig

giinii sayilar1 diisiik diizeyde kalmustir.'”’

Kriz dénemi olarak kabul edilen 2000-2002 yillar1 arasinda, kamu kesiminde
grev ve kaybolan ig giinii sayilarinin arttign goriilmektedir. Ancak bu dénemde 6zel
sektor grev sayilarinda olagan dis1 bir artis olmamistir. 2002 Yilindan sonra ekonomik
ve siyasi istikrarin saglanmasiyla birlikte, grev sayilarinin 6nemli Sl¢iide azaldig: dikkat

cekmektedir.

Buraya kadar anlatilardan 6zetle yiiksek iicret artislarinin ekonomik etkilerini su

sekilde siralamak miimkiindiir:

° Yiiksek iicret artislari, KiT’lerin personel harcamalarimi arttirarak KiT
zararlarmma yol agmis ve kamu aciklarinin biiyiimesine neden olmustur. Kamu
aciklarmin biiylimesi ise kamu borclanma gere8ini arttirmis ve faiz oranlarim
yiikseltmistir. Nihayetinde bor¢ yiikii agirlagsmis ve maliyeti toplumun tiim kesimlerine
ve gelecek kusaklara yiiklenmistir.

. Yiiksek iicret artiglari, bir taraftan toplam talepte artisa, diger taraftan da
is¢cilik maliyetindeki artiglarin iiriin fiyatlarina yansimasina yol acarak enflasyonu
hizlandirmistir. Yiiksek enflasyon ise ekonomik istikrar1 daima olumsuz yonde
etkilemis, gelir dagilimindaki adaletsizligi arttirmistir.

. Yiiksek iicret artiglarinin iscilik maliyetlerini arttirmasi, ekonomi {izerinde
iki farkli olumsuz etkiye neden olmustur. Birincisi yerli ve yabanci igverenlerin ilave
is¢i calistirma ve yatinm yapma isteklerini azaltmistir. Dolayisiyla istihdam artisi sinirlt

kalmis, bir bakima issizlik oramindaki artis desteklenmistir. Ikincisi iscilik maliyetinin

198 Kagnicioglu, a.g.e., age., s.142

199 DPT, Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plam 2001-2005, (Sekizinci Boliim:
Sosyal ve Ekonomik Sektorlerle flgili Gelisme Hedef ve Politikalar1, Sosyal Refahin Arttirilmasi, Calisma
Hayat1), s.105
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yiiksek olusu kayit dig1 istthdamin artmasina neden olmus, higbir is ve sosyal giivencesi
olmayan, dnemli bir ¢aligan kitlesi yaratilmigtir.

. Enflasyon, ekonomik istikrarsizlik ve yiiksek is giicii maliyeti ekonominin
rekabet giiclinii olumsuz etkilemistir. Bu durum ithalat karsisinda ihracat artisinin

oniinde engel teskil etmis, dis acigin biiylimesine neden olmustur.

Kamusal rantlarin olumsuz etkileriyle birlikte, kamu istihdaminin olumlu
yonlerinden de bahsetmek gerekir. Istihdama iligkin giiniimiiziin 6nemli konularindan
birisi de “diizgiin is yaratimi”dir. Diizgiin is, calisanlarin insan onuruna yakisir ¢alisma
kosullarinda istihdam edildigi, sosyal giivenlik imkanlarina sahip oldugu ve yaptigi is
karsiliginda hak ettigi iicreti alabildigi isleri ifade etmektedir. 1999 yilinda ILO’nun
kendisine se¢mis oldugu oOncelikli hedef, biitiin calisanlar icin diizgiin is
yarat11mas1d1r.200 Kamu istihdaminda; siirekli ve diizenli gelir, is giivencesi, haftalik ve
yillik izinler vs. gibi uygulamalar, kamu islerinin diizgiin is tanimi icinde

degerlendirilebilecegini gostermektedir.

Tiirkiye’de kamu istihdami disinda kalan piyasa istihdaminda, kaliteli istihdam
alanlar yaratilamamistir. Tarim sektoriindeki istihdamin azalmasiyla birlikte, sanayi
istihdami degismezken, hizmetler sektoriinde istihdam dengesiz bir gelisme
gostermistir. Hizmetler sektoriinde iicretli ¢calisma yerine; pazarcilik, isportacilik veya
kiigiik igyerlerinde “kendi kendini istihdam etme” durumlar1 yayginlagsmistir. Bu tiir
islerde ise sosyal giivence ve diizenli gelirden s6z etmek miimkiin degildir. Tiirkiye’de
kamu isleri disinda, nitelikli istihdam alanlarinin yaratilamamasi; gelir dagiliminin
bozulmasi, verimliligin diismesi, toplam talebin daralmas1 gibi baz1 olumsuzluklarin en

onemli nedenlerinden biridir.

2.2. Sosyal Etkileri

Ulkede uygulanan ekonomi politikalarmin ve sosyal politikalarin, ekonomik

kalkinmay1 gerceklestirme yaninda, toplumun gelecegini kurma ve refahini arttirma

200 Serap Palaz, Diizgiin is (Decent Work) Kavram ve (")l(;iimii: Tiirkiye ve OECD Ulkelerinin Bir

Karsilastirmasi, (http://iibf.kou.edu.tr/ceko/ssk/kitap50/23.pdf), Erisim: 09.05.2007
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gibi amaclar tasimasi gerekir. Bir iilkedeki sosyal refah diizeyi, aym1 zamanda, tilkedeki
insani deger icin de bir gostergedir. Nitekim ekonomik kalkinma ile sosyal refah diizeyi
arasindaki siki bir pozitif iliski bulunmaktadir. Kiiresel Ekonomide ekonomik ve sosyal
kalkinma, beseri sermaye faktoriinii 6n plana c¢ikaran icsel biiylime teorileri ile

aciklanmaktadir.

Son donemde sik¢a giindeme gelen verimlilik kavraminin temelinde, emegin bir
maliyet unsuru olarak degil, bir “insan” olarak degerlendirilmesi bulunmaktadir. Emek
verimliligi, egitilmis ve saglikli bir ig giiciinii ifade etmektedir. Verimlilik; etkin bir
isletme yonetimi, teknoloji, hammadde ve malzemenin niteligi, caligma kosullar1 gibi
bir¢ok faktdrden etkilenmektedir. Ancak her seyden 6nce adil bir iicret sisteminin emek

verimliligi tizerinde énemli bir etkisi vardir.

Ucret, en basit ifadeyle, mal ve hizmet iiretiminde kullanilan insan emeginin
karsiligidir. Ancak emege ddenen iicretin “emegin gecim araci” oldugu gercegi goz ardi
edilmemelidir. Cesitli kesimler arasinda adil olmayan iicret ve gelir farkliliklari,
bireyleri, calistiginin karsiligim alamama diisiincesine itmekte, boylece toplum iginde
cesitli huzursuzluklar meydana gelmektedir. Bu nedenle sosyal baris ve refahin
saglanmasinda, emegin fiyati olan iicretlerin ve iicret sisteminin belirlenmesinde

oldukg¢a hassas davranilmasi bir zorunluluk haline gelmektedir.

Tiirkiye’de su ana kadar ¢esitli iicretli gruplarinin gelirlerini kapsayan rasyonel
bir iicret politikasi olusturulamamis ve ayn1 cergevede basarili bir kamu personeli rejimi

gerceklestirilememistir.

Ucret sisteminin temel fonksiyonu, emegin fiyatinin iiretime katkis1 6lciisiinde
belirlenmesidir. Tiirkiye’de 2005 yili itibariyle, toplam isgiicii maliyeti icinde, ¢iplak
ticretlerin pay1 % 36,6; hafta tatili ve genel tatil iicretlerinin pay1 % 8,1; izin iicretlerinin
pay1 % 2,9; ikramiye, prim vb. gibi 6demelerin pay1 % 16,4; sosyal ddemelerin pay1 %
35,2; diger giderlerin payi ise % 0,8 olarak gerc;eklesmistir.201 Caligma karsilig1 iicretin

paymin oldukga diisiik diizeyde kalmasi1 dikkat cekmektedir. Bu oran geligmis iilkelerde

! TISK, 2005 Cahgma Istatistikleri ve Isgiicii Maliyeti, (TISK Yayinlari, Yayin No: 277, Ekim 2006),
(http://www.tisk.org.tr/yayinlar.asp?sbj=ic&id=2054), Erisim: 25.03.2007
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% 80’i agmaktadir.”? Calisan siire ile iicret arasindaki iliskinin azlig1 nedeniyle iicret-
verimlilik iligkisi kurulamamakta, iicret artislarinin verimlilige etkisi oldukca sinirh
kalmaktadir. Bu durumda iicret, emegin nitelik diizeyinin o6diillendirilmesi yoniinde

yetersiz kalmakta, nitelikli ¢alisanlar aleyhine adaletsizlik yaratmaktadir.

Tiirkiye’de yillardir iicretlerin yiikksek ya da diisiik oldugu tartisilmis, ancak
adaletli olup olmadig1 yeterince tartisiimamistir. Sendikali is¢inin net geliri ile devlet
memurunun net geliri arasinda yaklasik 2 kat fark bulunmaktadir. S6z konusu farkin
sendikasiz isci acgisindan yaklasik 3,5 kat; kayit dis1 is¢i icin yaklasik 4-5 kat olusu
licret dengesizliginin boyutlarin1 gostermektedir. Ucretlerin bazi kesimlerde diisiik ya
da yiiksek olmasindan ¢ok, adaletli bir sekilde taksim edilmemesinden kaynaklanan
toplumsal huzursuzluk verimlilik artisint olumsuz etkilemekte, beseri sermayenin

negatif olmasina yol agmaktadir.

Tiirkiye’de kamu kesiminin verimsiz bir yapiya sahip olmasi, siirekli sikayet
edilen bir olgu haline doniigsmiistiir. Aym1 zamanda kamu personelinin iicret ve
maaglarinin ortalama gelir seviyesinin iizerinde olmasi, kamuoyunda kamu personelinin
aldigi maas veya iicretleri hak etmedigi ve kamu gorevlilerinin ¢aligmadan para
kazandig1 seklinde yaygin bir toplumsal inancin benimsenmesine yol agmaktadir. Bu
durum toplumda kamu personelinin ayricalikli bir simif olarak goriilmesi yaninda,
toplumdaki sinifsal ayrimi arttirmakta ve bu ayrimin derinlesmesine neden olmaktadir.
Ozellikle Tiirkiye’nin ortalama gelir seviyesinin gelismis iilkelere gére oldukca diisiik

olmasi, sosyal huzursuzlugun etki alanin1 genisletmektedir.

Kamu personeline taninan ayricalik ve imkéanlar, toplumun gelir seviyesi diisiik
olan kesimlerinde kamu personeli olma istegini arttirmaktadir. Ayrica saglikli bir
personel degerlendirme sisteminin olmayisi, bu alanda kamuoyunda bilinen ifadelerle
“torpil”, “kayirmacilik”, “riisvet” gibi illegal uygulamalara yol agmaktadir. Yiiksek bir
memuriyet diizeyinde bir tanidik birilerinin olmasi, yine halk arasinda kullanilan bir
ifadeyle “dayisinin olmas1”, kamu personeli olmak isteyenler i¢in adeta bir zorunluluk

haline gelmistir. Her ne kadar KPSS sinavlari ile bu tiir uygulamalar asgari seviyeye

2 DPT, Verimlilige Dayah Ucret Sistemlerine Gegis Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, (Sekizinci
Bes Yillik Kalkinma Plami, DPT: 2542 . OIK: 558, Ankara 2000), s. 76-78
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indirilmisse de, ge¢mis donemlerden kalan uygulamalar, uzun yillar boyunca toplumu

huzursuz etmistir.

Ulusal kalkinmanin ve ekonominin rekabet giiciiniin gelistirilmesinde kamu
hizmetlerinin niteligi ve yeterlilik diizeyi biiyiikk bir Oonem tagimaktadir. Ancak
Tiirkiye’de kamu personeli rejiminde liyakat ve verimlilik dis1 kriterler kullanilmistir.
Kamuda calisan personel kendi iicret ve maaslarini, farkli statiide calisan kamu
personeli ile mukayese ederek yetersiz gormiis boylece kamu personeli i¢in de sinifsal

bir ayirim ortaya ¢ikmustir.””

Kamu-ozel iicret farkliliklar1 yaninda, kamu personelinin kendi i¢yapisindaki
ticret farklibiklari da kamu personeli arasindaki huzursuzluklarm en Onemli
nedenlerinden biridir. Kamuda sendikali is¢i mithendisten, sofor genel miidiirden fazla
icret alabilmektedir. Kamu personelinin iicret farkliliklarindan kaynaklanan bu

olumsuzluklar kamu hizmetlerinin niteligini de diisiirmektedir.

Genel olarak, Tiirkiye’de calisma hayatinda kamu politikalarindan kaynaklanan
sagliksiz diizenleme ve uygulamalarin bulundugunu soylemek miimkiindiir. Kamu
otoritesi, kendi ¢alisanlarinin {iicretlerini ve ¢alisma imkénlarin1 diizenlerken, diger
taraftan kamu personeli ile toplumun ozellikle gelir seviyesi diisiikk diger kesimleri
arasindaki ayrimlarn derinlestirmektedir. Bu durumun toplumun refah diizeyini
diisiirecegi ve bazi toplumsal problemlere yol acacagi aciktir. Bununla birlikte devlet,
sagliksiz kamu personel rejimi ile kendi calisanlarin1 da tatmin edememektedir.
Dolayisiyla personel yonetimi konusunda kamu politikalari, toplumun hicbir kesimini

tatmin edememektedir.

% DPT, Verimlilige Dayah Ucret Sistemlerine Gegis Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, (Sekizinci
Bes Yillik Kalkinma Plam, DPT: 2542 . OIK: 558, Ankara 2000), s. 21-24
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SONUC

Cumhuriyetin kurulmasiyla birlikte, baslangigta ekonomi politikas1 icin devlet
girisimciligine yer verilmemistir. Ancak donemin sartlari, Tiirkiye’de “Devletgilik
[lkesi”ne dayanan kamu girisimciligini zorunlu hale getirmistir. Daha sonraki donemlerde
ise kamu girisimciligi, devlet rejiminin bir 6zelligi haline getirilmistir. Ozellikle 1960—-1980
yillar1 arasindaki donemde ekonomi i¢inde kamu kesiminin pay1 artmistir. 1980 yilinda
alman 24 Ocak kararlar1 ile ekonomi politikasinda yapisal degisiklikler yapilmus,
ekonomide kamu agirliginin azaltilmasi ve liberal politikalarla piyasa gii¢lerinin daha etkin

hale getirilmesi ongoriillmiistiir.

Tiirkiye Cumhuriyetinde kamu istihdaminin yasal ¢ercevesi, 657 Sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu 6ncesi donem ve 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu dénemi
olmak iizere iki kisimda incelenmektedir. Giiniimiizde kamu personel rejiminin esasini
teskil eden 657 Sayil1 Devlet Memurlari Kanununun, “hizmetin gerekleri” ilkesi yerine,
“biitce Oncelikleri” ilkesini esas almasi, kamu hizmetlerinin kalitesini olumsuz

etkiledigi gerekgesiyle elestirilmektedir.

Tiirkiye’de kamu istihdaminin sayisal gelisimini acgiklayan gecmis yillara ait
yeterli veri bulunmamaktadir. Bu calismada bazi tahmin yontemleriyle kamu
istihdaminin sayisal gelisimi agiklanmaya calisilmistir. Yapilan calisma neticesinde;
Tiirkiye’de kamu istihdaminin toplam istihdam icindeki payinin, 1990’1 yillara kadar
arttigl, daha sonra azaldigi sonucu elde edilmektedir. Uzun yillar siiren savaglarin
ardindan tegkilatlanma siireci ve kamu hizmetlerinin heniiz yayginlagmaya baglamasi,
kamu istihdaminda goriilen yiiksek oranli artis1 agiklamaktadir. Ancak 6zellikle 1970’1
yillarda, kamu istihdamindaki artis toplam istihdam artisinin oldukca iizerindedir. Bu
artisin en Onemli sebebi, popiilist politikalarla devletin bir istihdam alami olarak

goriilmesidir.

Tiirkiye’de toplam istihdam icinde kamu istihdaminin pay diger iilkelere kiyasla
yiiksek degildir. Ancak kamu Orgiitlerindeki verimsiz yapi, kamuoyunda kamu
istihdaminin fazla oldugu seklinde Onyargilara neden olmaktadir. Bu nedenle ncelikle
kamu personel rejiminde etkinligin saglanmasi gerekir. Uluslararast karsilastirmalart

dikkate alarak kamu personel sayisinin arttirlmasi, mevcut sorunlara c¢oziim
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getirmeyecek, aksine cesitli problemlerin artmasina yol acabilecektir. Etkin bir kamu
yonetimi reformu ve kadro dagilimindaki adaletsizliklerin giderilmesi suretiyle
Tiirkiye’de kamu istihdaminin yetersiz oldugunu gérmek ve yetersiz goriilen alanlarda

kamu personeli istihdam etmek daha gercek¢i bir hedef olacaktir.

Tiirkiye’de kamu kuruluglarimin farkli statiilerde orgiitlenmesi, kamu personel
rejiminde farkli istihdam bicimlerini ortaya ¢ikarmistir. Bu durum istihdam alaninda
kamusal rantlara yol acan en Onemli nedenlerden biridir. Bu g¢aligmada istihdam
alaninda kamusal rantlar; iicretler, is giivencesi ve calisma kosullar1 baglhiklar altinda
incelenmistir. Ayrica kamuya 0zgii her farkli uygulamanin ranta yol acabilecegi

diisiincesiyle, kamudaki baz1 uygulamalara da kisaca deginilmistir.

Tiirkiye’de kamu kesimi is¢i tcretleri; 6zel sektdr isci licretleri ve memur
maaglarinin lizerinde seyretmistir. Bu noktada en dikkat cekici farklilik, kamu kesimi
is¢i licretlerinin asgari iicretin 5-6 kat iizerinde olmasidir. Tiirkiye’de asgari ticretle ve
kayit disinda asgari {icretin altinda calisan sayisi oldukca fazladir. Vasifsiz is giicii icin,
ticretler arasindaki bityiik farklilik isin niteliginden kaynaklanmamaktadir. Bu durumda
icretler, ozellikle kamu kesiminde calisan vasifsiz ig giicli icin kamusal bir rant

unsurudur.

Kamu kesiminde iicretlerle ilgili yapisal problemlerden biri de memur maaslar
ve isci licretleri arasindaki dengesizliktir. Egitim durumlar1 daha iyi olan Memurlarin
maas diizeyi, kamudaki isci iicretlerinin olduk¢a altindadir. Tiirkiye’de kamu emek
piyasalar icin egitim, gelecekte daha iyi bir kazang elde etmeye yonelik bir yatirim
degildir. Egitim diizeyini odiillendiren degil, cezalandiran bir yapimin varligi, beseri

sermayenin negatif olmasi gibi anormal bir sonu¢ dogurmaktadir.

Tiirkiye is giivencesi bakimindan en kati diizenlemelere sahip iilkeler
kategorisinde yer almaktadir. Ancak bu durum Tiirkiye’de is giicii piyasasinin yapisiyla
uyumlu degildir. Istihdamin diisiik, issizlik oranmin yiiksek oldugu ekonomide, kat1 is
giicli piyasasi diizenlemeleri, kayit dis1 istihdamin arttirmaktadir. Bu diizenlemeler,
igsveren kesimini kayit dis1 sektore yoneltmektedir. 2006 yili itibariyle istihdamin
yaklagik % 53’1 kayit disidir. Kayit dis1 istihdam i¢in ise is glivencesinden bahsetmek

miimkiin degildir.
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Tiirkiye’de kamu personelinin ¢alisma iligkilerinde tabi olduklar1 kurallar, tek
yanlt ve cesitli giivenceler iceren bir statii rejimine baglanmistir. Kamu hizmetlerinin
daha etkin bir sekilde yerine getirilmesi amaciyla yasalarin vermis oldugu giivence,
kamu personelinin énemli bir kismi tarafindan kotiiye kullanilmisg, verimligi calismayi
engellemis, personelin kendini gelistirme istegini azaltmistir. Bu durum is giivencesinin

olmadig piyasa sartlaria gore 6nemli bir rant unsurudur.

Kamu tesebbiislerinde istihdam edilen ve 6zel sektorde calisanlarla benzer isleri
ifa eden personel acisindan da is giivencesinin varligindan s6z etmek miimkiindiir.
Ancak bu alandaki is giivencesi yasalardan degil, uygulamalardan kaynaklanmaktadir.
Ozellestirmeler neticesinde, issizli§i onlemek amaciyla yapilan yasal diizenlemeler,

uygulamada var olan is giivencesinin somutlastigin1 gostermektedir.

Tiirkiye’de tiim istihdam alanlarinda c¢aligma kosullarinin iyilestirilmesine
yonelik bir¢cok yasal diizenleme bulunmaktadir. Ancak bu diizenlemelerin uygulamada
yetersiz kaldig1 goriilmektedir. Tiirkiye, is kazalar1 ve meslek hastaliklart sonucu

meydana gelen oliimlerde Diinya iiciinciisii ve Avrupa birincisidir.

Kamu kesiminde calisma kosullarinin piyasa sartlarina gére daha iyi oldugu
sozli olarak ifade edilse de, istatistiksel veri kaynaklarindaki yetersizlikler bu konuda
degerlendirme yapmayi giiclestirmektedir. Ancak kamu kesiminde ¢alisma kosullarinin
daha iyi olmasini temin eden bazi faktorlerden (sendikalar, is giivencesi, yasal cerceve
vs.) s0z etmek miimkiindiir. Tiirkiye’de gerek kamuda, gerekse 6zel sektorde calisma
kosullarinin 1iyilestirilmesine yonelik uygulamalarin yetersiz oldugu goriilmektedir.
Calisma kosullarinin iyilestirilmesi i¢in, etkin bir denetim mekanizmasiyla birlikte,
insana daha fazla deger veren toplumsal biling diizeyinin arttinlmasi oncelikli bir

gerekliliktir.

Kamu istihdaminda, iicretler, is giivencesi ve calisma kosullar diginda ranta konu
olabilecek cesitli uygulamalardan da soz edilebilir. Bu uygulamalardan bazilar sunlardir:
Caligma siireleri ve izinler, sosyal ve mali yardimlar, sosyal giivence, sosyal imkénlar,

statii vs.
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Tiirkiye’de istihdam alaninda kamusal rantlar, ekonomik ve sosyal yonden bazi
olumsuzluklarla sonu¢lanmaktadir. Bu olumsuz etkilerin ekonomik yonii, iicret ve
maagslarin ekonomiye maliyet yiiklemesi ve verimsiz orgiitlenmelerin kamu zararlariyla
sonuclanmasidir. Kamu orgiitlerindeki yanlis uygulamalar ekonomiyi dogrudan ve
dolayl olarak etkilemektedir. Kamudaki uygulamalarin 6zel sektore onciilitk etmesi, bu
uygulamalar1 ekonominin tiim kesimlerine yaymakta, boylece faiz, enflasyon, issizlik,
bor¢lanma vs. gibi makro ekonomik dengeleri degistirebilmektedir. Bununla beraber

kamu istihdaminin diizgiin is yaratabilmesi ekonomi {izerinde olumlu bir etkidir.

Istihdam alaninda kamusal rantlar, sosyal agidan da bazi olumsuzluklara yol
acmaktadir. Biitiin iicretli gruplarim1 kapsayan rasyonel bir iicret politikasinin
olusturulamamasi ve etkinligin saglanamamasi, toplumun biiylik kesimlerinde, hak
edilen iicretin alinamadig diisiincesiyle bazi huzursuzluklar yaratmaktadir. Bu durum
emegin gecim araci olan iicretlerin sosyal yoniinden kaynaklanmaktadir. Ayrica yanlis
uygulamalar kamu personelini de tatmin edememekte ve kamu personeli i¢inde bazi

sinifsal ayriliklara yol agmaktadir.
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