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TAKDIM

16 Nisan 2017’de yapilan referandumunun ardindan Tiirkiye'nin siyasal sistemi
degisti. Mevcut parlamenter sistem bagkanlik sistemi 6zelliklerini barindiran ve
Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemi olarak adlandirilan yeni siyasal sisteme tama-
men doniisecek. Kuskusuz bir siyasal sistemden bagska bir siyasal sisteme ge¢mek
kurumsal ve yasal anlamda da bazi zorunlu degisiklikleri gerektirmekte. Cumhur-
baskanligr hitkiimet sisteminin kabul edilmesinin ardindan yeni sisteme hazirlik
icin kademeli bir gecis ongoriilmiistii. Bazi degisiklikler hemen yiiriirliige girmis
ama kurumsal déniisiime yonelik tam gegisin yapilacak ilk genel se¢imlerin ardin-
dan olacag karara baglanmisti. Dolayistyla 24 Haziran segimlerinin ardindan Tiir-
kiyede Cumhurbagkanlig: hitkiimet sistemine tamamen gecis yapilacak. Kuskusuz
yeni siyasal sisteme gore dizayn edilen kurumsal ve siyasal doniisiimiin yerlesmesi
bir anda olmayacakur.

Yeni siyasal sistemin gerekliliklerinden biri de biirokrasi ve biirokratik kurum-
larin donisiimiidiir. Bagkanlik sistemlerinde bagkana biirokrasi icinde 6zellikle {ist
diizey yoneticilerin atanmasinda genis yetkiler verilmistir. Ciinkii baskan secilmis
bir ydnetici olarak kendi siyasal programini hayata gecirmek zorundadir. Politika
belirleme ve uygulamada bu politikalarin basarist i¢in stratejik dneme sahip st ka-
deme yoneticilerini belirleyebilme hakkina sahip olmasi gerekir. Degilse topluma
vadettigi hususlar icraata geciremez. Biirokratik direngle karsilagir. Verimli ve etkin
bir ¢alisma dénemi yasayamaz. Tirkiye’'nin yeni siyasal sisteminde de cumhurbag-

kaninin st diizey kamu yoneticilerini atamasi anayasal bir yetki olarak diizenlen-




CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE UST KADEME YONETICILER

mistir. Ust diizey yoneticilerin kimlerden olusacag, nitelikleri ve atamasinin usul ve
esaslarinin neler olacag gibi konularin Cumhurbagkanligs kararnamesi ile diizenle-
necegi yine Anayasa degisikliginde belirtilmistir.

Mehmet Zahid Sobact ve Ozer Késeoglu'nun SETA igin hazirladigi bu rapor
Cumbhurbagkanligr hitkiimet sistemi baglaminda Tiirkiye'de iist kademe yoneticile-
rin tanimlanmasi, atanmast ve yetistirilmesi sorunlarina iligkin genis ¢apli bir aras-
urmay: icermektedir. Rapor baskanlik sisteminin prototipi olarak kabul edilen
ABD’de tist diizey yoneticilerin nasil atandigina odaklanmakea, Tiirkiye'deki mev-
cut tist diizey kamu personeli ile ilgili hususlari analiz etmekte ve bir karsilastirma
tizerinden yeni sistem igin tist diizey kamu y6neticilerinin atanmasina yonelik poli-
tika onerileri gelistirmektedir. Ayrica politika 6nerileri sunulurken Tiirkiye’nin bii-
rokrasi tecriibesi ve siyaset-biirokrasi iliskileri de analize dahil edilmektedir.

Rapor bu baglamda Tiirkiye'de parlamenter sistem iginde iist kademe y6neti-
cilerin durumunu ve bu konuya iliskin yasal ve kurumsal eksiklikleri ortaya koy-
mak, Cumhurbagkanligi hitkiimet sistemi i¢in {ist kademe yéneticilerin atanmasina
iliskin degisiklikleri agikliga kavusturarak konuya iliskin yanlis anlagilmalar ve
belirsizlikleri en aza indirmek, gelistirilen politika 6nerileri sayesinde tist kademe
yoneticilerin atanmast sistemine katki saglamak gibi ii¢ onemli amagtan hareketle
hazirlanmustir.

Faydali olmasi temennisi ile....

Prof. Dr. Burhanettin Duran
SETA Genel Koordinatirii




GIRIS

16 Nisan referandumunun neticesinde Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine
gecisin kabul edilmesiyle birlikte Tiirkiyede kamu yonetimine iliskin tartigmalar
farkli bir boyut kazanmustir. 24 Haziran 2018'de es zamanli yapilacak olan TBMM
ve Cumhurbagkanlig1 se¢imlerinin ardindan Cumhurbagkanlig hiikiimet siste-
mine tam anlamiyla gegilecektir. Ancak bu siire i¢inde yeni sistemin gerektirdigi
yasal ve idari degisiklikler hayata gecirilmektedir.

16 Nisan referandumuyla 1982 Anayasasrnin degistirilen 104. maddesine
gore “Cumhurbagkan: tist kademe yoneticileri atar, gorevlerine son verir ve bun-
larin atanmalarina iliskin usul ve esaslar Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile dii-
zenlenir” Cumhurbagkani tist kademe yoneticilerin atanmasina iliskin bu yetki-
lerini 24 Haziranda yapilacak se¢cimlerin ardindan kullanabilecektir. Bu Anayasa
degisikligi Tuirkiyede kamu personel rejimi ve siyaset-biirokrasi iliskilerinde esasl
bir degisimi isaret etmektedir.

Aslinda Cumhurbagkanhig1 hiikiimet sistemine iliskin birgok mesele farkli
yonleriyle referandum oncesinde yogun bir sekilde tartisilmistir. Bu tartismalarda
6n plana ¢ikan konulardan biri yeni sistemde cumhurbagkanina verilen iist kade-
me yoneticileri atama yetkisi olmustur. Bununla birlikte bu tartismalarda iki temel
sorun dikkat cekicidir: Ilk sorun iist kademe yoneticilerin atanmasiyla ilgili Ana-
yasa degisikligine dair itirazlarin baskanlik sistem(ler)i diisiiniilerek degil mevcut
parlamenter sistemin sartlarina gore dile getirilmesidir. Ikinci sorun ise iist kade-

me yoneticiligin tanimlanmasi ve kapsaminin belirlenmesindeki muglaklik ve bu
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yoneticilerin atanma usul ve esaslarinin fazla bilinmemesi nedeniyle kamuoyunun
yanlis yonlendirilmesidir. Bu tartismalarda Tirkiyede st kademe yoneticilerin
atanmasinda tek bir yontem bulunmadig1 ve bir¢ok kurum ve kisi tarafindan ata-
malarin yapilabildigi goz ard1 edilmistir.

Tartigsmalarin yanlis temeller {izerine kurulmasi varilan sonuglarin da hatali
olmasina neden olmaktadir. ABD gibi bagkanlik sistemiyle yonetilen tilkelerdeki
tist kademe yoneticilere iliskin detayli diizenlemelerin aksine Tiirkiyede bugiine
kadar konuyla ilgili kapsaml1 bir anayasal hiikiim ve/veya yasal diizenleme olus-
turulmamigtir. Baska bir deyisle Tiirkiyede iist kademe yoneticilerin kapsami,
atanma usulleri ve yetistirilmelerine yonelik hukuksal ¢erceve zayiftir. Bu nedenle
Cumbhurbagkanlig1 hitkiimet sistemine gegilirken adim atilmasi gereken konular-
dan biri tist kademe yonetici meselesidir.

Bu baglamda raporun amaci Cumhurbagkanlig hiikiimet sisteminin saglikli
bir sekilde hayata gegirilmesi i¢in Tiirkiyede tist kademe yoneticilerin tanimlan-
ma, atanma ve yetistirilmesi sorunlarina iliskin politika onerileri gelistirmektir.
Bu amacin gergeklestirilmesinde bagkanlik sisteminin prototipi olarak kabul edi-
len ABD 6rnegi incelenmistir. Ayrica politika 6nerileri gelistirilirken Tiirkiyenin
biirokrasi tecriibesi ve siyaset-biirokrasi iliskileri de gz 6niinde bulundurulmus-

tur. Yeni sistemde iist kademe yoneticilere odaklanan bu raporun ii¢ temel hedefi

vardir:
1. Tirkiye'de parlamenter sistem iginde iist kademe yoneticilerin durumunu
ve bu konuya iligkin yasal ve kurumsal eksiklikleri ortaya koymak
2. Cumbhurbaskanligi hiikiimet sistemi baglaminda tist kademe yéneticilerin
atanmasina iligkin getirilen degisiklikleri agikliga kavusturarak konuya ilis-
kin yanlis anlasilma ve belirsizlikleri en aza indirmek
3. Gelistirilen politika onerileri sayesinde tist kademe yoneticiler i¢in olustu-

rulacak sisteme katki saglamak

Bu gergevede rapor dort ana boliimden olusmaktadir: Birinci boliimde genel
olarak iist kademe yoneticilerin tanimlanmasi sorunu, atanmalarina dair modeller
ve egitimlerine iliskin yaklagimlar ortaya koyulmaktadir. Ikinci béliimde bagkan-
lik sistemi 6rnegi olan ABDde iist kademe yoneticilere iliskin mevcut durum fark-
l1 yonleriyle degerlendirilmektedir. Ardindan Tiirkiyede iist kademe yoneticilerin
tanimlanmasi sorunu, yetistirilme ve atanma usulleri ele alinmaktadir. Son olarak
da Cumhurbagkanlig1 hitkiimet sisteminde iist kademe yoneticilere iliskin olustu-

rulacak sisteme yonelik 6neriler sunulmaktadir.
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KAMU YONETIMINDE UST
KADEME YONETICILER

UST KADEME KAMU YONETICILERININ
TANIMLANMASI SORUNU

Ust kademe kamu yoneticiligine iliskin dnemli meselelerden biri tanimlama so-
runudur. Ust kademe kamu yéneticiliginin tanimlanmasina iligkin farkli yakla-
simlar bulunmaktadir. Yaklagimlarin farklilasmasinda iilkelerin sahip olduklar:
personel sistemleri ve iist kademe yoneticilik uygulamalar1 etkili olmaktadir.
Bununla birlikte iist kademe yoneticilerin devletin farkli kademelerinde sahip
olduklar1 kadrolar ve yerine getirdikleri fonksiyonlar biiyiik 6l¢iide birbirine
benzemektedir.

Bu baglamda iist kademe yonetici kamu hizmetlerini yiiriiten kurum ve ku-
ruluglarin iist diizey mevkilerinde gorev yapan, temel politikalarin formiile edil-
mesiyle ugrasan, en iist diizeyde ana politika konularinda danismanlik yapan ve
bakanlar ya da yonetim kurullari tarafindan olusturulan politikalar: uygulanabilir
program, karar ya da islemler haline getiren kamu gorevlileridir."! Dolayisiyla {ist
kademe yoneticilerin genel politika yonelimlerini belirlemeleri ve kamu kurumla-
r1 ve programlarini yonetmek i¢in gerekli liderligi gostermeleri beklenmektedir.

Ust kademe yéneticilik kamu politikasi, yonetim, kamu hizmetlerinin su-

nulmasi, idari diizenlemeler ve teknik isleri yerine getiren bir dizi genel veya

1. Turgay Ergun, “Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmeleri Sorunu”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 16, Sayr: 2, (1983), s. 24.
2. Michael E. Milakovich ve George J. Gordon, Public Administration in America, (Wadswoth, Boston: 2009), s. 254.
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uzmanlik kadrosundan olugur. Ust kademe kamu yoneticilerinin genel nitelikle-
re sahip olmasi yeterli goriiliir. Ancak Fransa gibi tilkelerde belirli uzmanliklar:
gerektiren st diizey teknik kadrolar (grandes ecoles) da tist kademe kamu hiz-
meti kapsamina girer.’ Ulkeler arasinda farkliliklar olmakla birlikte genellikle
miistesarlik, genel midiirliik, daire bagkanligi, valilik, elcilik gibi kadrolar st
kademe yOnetici kadrolari olarak degerlendirilmektedir. Merkezi idarede bakan-
lik hiyerarsisinin tist mevkilerinde bulunan, bakandan sonra gelen ve bakanla
yakin ¢alisan kamu gorevlilerinin yani sira merkezi idaredeki diger kamu kuru-
luslari ve tagra teskilatinin en st yoneticileri de tist kademe kamu yonetici ola-
rak adlandirilir. Yerinden yonetim kuruluslar: agisindan 6zellikle kamu iktisadi
tesebbiislerinin (KIT) yoneticileri ile diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kilit
noktadaki tepe yoneticileri bu kapsamda degerlendirilebilir.

Ust kademe yoneticiler iyi tanimlanmig sorumluluklara, politik ve yonetsel
rollere sahiptir.* Bu nedenle iist kademe yoneticileri salt idari/teknik gorevleri ye-
rine getiren kisiler olarak géormek miimkiin degildir. En iist diizeyde ¢ogunlukla
se¢ilmis yoneticilerle (bakan, belediye bagkani gibi) birlikte ¢alismalari, kendile-
rinden hiikiimet programy, iist diizey plan ve politikalar dogrultusunda belirlenen
hedefleri yerine getirmelerinin beklenmesi iist kademe kamu yoneticiliginin siya-
sal roller icermesine neden olmaktadir.

Ust kademe kamu yéneticileri politika yapimi ve uygulanmasi arasinda bir
koprii gorevi goriir. Ust kademe yoneticiler devlet yonetimine iligkin yasa, prose-
diir ve kaynaklar hakkinda sahip olduklari bilgiye dayali olarak bakanlara (ve di-
ger kurum yoneticilerine) politika tercihlerini olusturmalarinda yardimci olurlar.
Kurumlarinin ya da genel olarak iilkenin mali durumu, mevzuati ve insan kayna-
g1 giiciine gore uygulanabilir nitelikte kamu politikalar1 6nerirler. Kamu kurum-
larinin isleyisine iliskin tecriibe ve yoneticilik perspektifleri uygulama stratejileri
gelistirmelerine imkan verir.®

Ust kademe yonetici sinifi genelde kamu sektdriindeki toplam kamu perso-
nelinin en fazla ylizde 3’tinii olusturur. Toplam kamu personeli icinde iist kade-
me yoneticilerin oran1 drnegin Ingilterede yiizde 2,5, Avustralyada yiizde 1,7 ve
Kanadada yiizde 0,9dur. Ayrica iist kademe yonetim hizmetleri farkli tilkelerde

kamu hizmetlerinin yiizde 1 ile ylizde 5’i arasindaki yogunlugu kapsamaktadir.

3. John Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, 7he Handbook of Public
Administration, ed. B. Guy Peters ve Jon Pierre , (Sage, California: 2011), s. 63.

4. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 63.

5. “Senior Public Service: High Pcrf()rming Manages of Goverment”, Word Bank, http://wwwl.worldbank.()rg/
publicsector/civilservice/epublishdocs/SPS%20note%201216.pdf, (Erisim tarihi: 12 Agustos 2017), s. 2.
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Kamu personel rejimi agisindan derece ve kademeleri de farklilagmaktadir. Or-
negin Yeni Zelandada 1. derecede iken Hollandada 4. derecede yer almaktadir.®
Ust kademe kamu yoneticilerini personel rejimi i¢cinde yer alan diger memur

siniflarindan ayiran bazi 6zellikler bulunmaktadir. Bu 6zellikler sunlardir:”
o Devlet kurumlarinin en iist diizey pozisyonlarina atanan kamu gorevlileridir.

o Genelde merkezi yonetimde politika yapimu siireglerinde ¢alisirlar veya baslica

kamu kurum ve kuruluslarini yonetirler.
o Bakanlar veya iist diizey politik liderlerle yakindan ¢aligirlar.

o  Tekbir yonetim fonksiyonunda uzmanlagsmak yerine daha genel niteliklere sa-

hiptirler. Bununla birlikte cesitli uzmanlik kuruluglarini yonetebilirler.

o Toplam kamu personelinin (genelde yiizde 1'i agmayan, en fazla yiizde 51) ol-

dukea kiigiik bir oran iist kademe kamu hizmetine tahsis edilir.
«  Genel kamu hizmetine gore daha fazla egitim gerektirir.

o Dabhayiiksek iicretlerle 6diillendirilirler ve diger kamu gorevlilerine gore itiba-

r1 yliksek gorevlerdir. Bununla birlikte daha az is giivencesine sahiptirler.
o Kariyer ilerlemesi yoneticinin performansina baglidir.

o  Diger kamu gorevlilerine gore daha farkl etik standartlardan sorumlu tutulur-

lar. Bazi iilkelerde ayr1 bir etik koda tabi olarak ¢alisabilmektedirler.

UST KADEME KAMU YONETICILIGINE ILISKIN MODELLER

Kamu politikalarindaki rolleri agisindan tist kademe yoneticiler ti¢ sisteme dayali
olarak yonetilir: (1) Tarafsiz atamalara dayanan Ingiliz modeli, (2) iist kademede-
kilerin ve/veya politika danigmanlarinin atamalarinin ¢ogunun siyasal kontrole
dayandigi model ve (3) tist kademe kamu hizmetinin parti tiyeligine dayali olarak
siyasallastigi model.®

Tarafsiz atamalara dayanan modelde iist kademe kamu yoneticiligine biytik
olgiide liyakat esasina gore atama yapilir. Bu modele genel olarak “liyakat sistemi”
ad1 da verilir. Tkinci modelde ilk modelin tersine politik atamalara genis bir alan
birakilmistir. Bu modele ABDden 6rnek verilebilir. ABD'de uzun yillar uygulanan

ganimet sisteminin ardindan giiniimiizde de ¢ok sayida kadroya baskanlar dog-

6. Mariano Lafuente, Nick Manning ve Joanna Watkins, “International Experiences with SES Cadres”, Global
Expert Team Notes, (2012), s. 3, htep://siteresources.worldbank.org/... Senior_Executive_Services.pdf, (Erisim
tarihi: 12 Agustos 2017).

7. “Senior Public Service: High Performing Manages of Goverment”, s. 3.

8. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 65.
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rudan atama yapabilmektedir. Bu modelde de tist kademe yoneticilik i¢in belirli
sartlar aranmaktadir. Son modelde ise tist kademe yoneticilerin atanmasinda 6zel
sartlara bakilmadan, daha ¢ok sadakat ilkesine gore atamalar yapilmaktadir. Bu
tiir atamalara sadece gelismekte olan ve personel sistemi kurumsallagsmamus tilke-
lerde degil zaman zaman gelismis tilkelerde de rastlanmaktadur.

Baska bir tasnife gore tist kademe kamu yoneticiligi “kariyere dayali” ve “po-
zisyona dayal1” olmak iizere ikiye ayrilmaktadir. Fransa, Hindistan, Japonya, Kore,
Malezya ve Ispanya gibi iilkelerde uygulanan kariyere dayal iist kademe kamu
hizmetine atanma, kariyerine yeni baslayanlar i¢in akademik basari kriterine gore
tiniversite mezunlarinin katilacagi rekabetci sinavlar yoluyla olmakta, halihazirda
calisan kamu gorevlileri i¢in ise kariyerlerinin erken dénemlerinde gergeklesmek-
tedir. Bu nedenle “kariyere dayal: tist kademe kamu hizmeti pozisyonlarr” disariya
kapali adeta bir “adacik” gibidir. Mezunlari iist kademe kamu y6neticisi olan Fran-
sadaki Ulusal Yonetim Okulu’na (Ecole Nationale dAdministration, ENA) kati-
lanlarin yaris1 24 yas ortalamasi bulunan {iniversite mezunlarindan olusmaktadir.
Kariyer sistemi ortak bir iist kademe kamu hizmeti ve degerler seti gelistirilmesine
ve devletin farkli kurumlarinda gérev yapan {ist diizey yoneticiler arasinda iyi bir
iletisimin olugsmasina katki saglar. Ancak giivenceli kariyer yapis1 kamu yonetimi
disindan ya da kamu gorevlisi olup da yiiksek performans gosterenler arasindan
aday segimine imkan vermeyerek kapali bir yap1 olusturdugundan énemli bir de-
zavantaja sahiptir.’ Ayrica disa kapalilik zaman i¢inde toplumdan da uzaklagsma
gibi bir sorunu beraberinde getirir. Ortak sosyoekonomik ve kiiltiirel 6zelliklere
sahip olan bir grubun yoneticilik mesleginde bulunmasi nedeniyle toplumun genis
kesimleri iist kademe biirokratik pozisyonlarda temsil edilememektedir.'

ABD, Avustralya, Belgika ve Hollanda gibi iilkelerde goriilen “pozisyona da-
yali tist kademe kamu hizmeti’ne ise profesyonel yeterliligini ve yoneticilik be-
cerilerini 6nceden gosteren kisiler politik tercihe dayali olarak atanmaktadir. Bu
nedenle kariyer sistemine dayal1 olarak atananlara gore daha tecriibeli kisiler se-
¢ilmektedir. Bu kadrolar sadece farkli kurumlarda ¢aligan mevcut kamu gorevlile-
rine degil 6zel sektorden gelecek olanlara da agiktir. Sisteme yeni katilanlar daha
once galistiklar1 kurumlardaki tecriibelerini ve edindikleri kiiltiirii de aktardikla-
rindan kurumlarin yenilenmesine ve degisime adaptasyonuna yardimci olurlar.
Bununla birlikte bu sistemin patronaj atamalarinin yapilmasina imkan verme-

si ve yoneticilerin uzun siire birlikte ¢alismamalar1 nedeniyle bir ortak yonetim

9. “Senior Public Service: High Pcrforming Manages of Goverment”, s. 2.

10. Ramazan Sengiil, “Kamu Yénetiminde Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmesinde Okul Modeli: Fransada ENA
Ornegi”, Dumlupinar Universitesi SBE Dergisi, Say1: 24, (2009), s. 298.
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kiiltiirii gelistirememeleri gibi dezavantajlar1 vardir.!! Ozellikle 1980’lerden sonra
devletlerin giristigi kamu yonetimi reformlarinda hem yonetim teknikleri (insan
kaynaklar1 yonetimi, kalite yonetimi, performans yonetimi gibi) hem de yone-
ticilik tecriibesinin piyasadan kamu yonetimine aktarilmasi yoniinde bir egilim
ortaya ¢ikmistir. Bunun sonucunda 6zel sektordeki basarili yoneticiler kamuda
tist kademe yoneticilik pozisyonlarina daha sik getirilmeye baglanmigtir.

Belirtmek gerekir ki iki sistemde de personel segimi liyakate dayalidir. Kari-
yer sisteminde rekabet yogundur ve giris sinavina katilanlardan ¢ok az bir kismi
tist kademe kamu hizmeti kadrolarina atanir. Pozisyona dayali sistemde ise per-
sonel se¢imi belirli kriterlere dayali olarak i¢cinde miilakat ve sinavlar1 barindiran
bir siire¢ sonucunda agamali olarak yapilir.'?

Giintimiizde OECD iilkelerinin ¢ogunda tist kademe yoneticilerinin istihda-
mina merkezi bir kuarum miidahil olmamaktadir. Ulkelerin cok azinda islevsel bir
tist kademe yonetici sistemi bulunmaktadir. Belirli standart prosediirler bulunsa
da st kademe yoneticilerin istihdami genellikle desantralize edilmistir. Agik¢a
bir iist kademe kamu hizmeti sistemi bulunmadig1 durumlarda bile yoneticiler

icin 6zel istihdam kosullar1 vardir.”®

UST KADEME KAMU YONETICILERININ ATANMASI SORUNU

Ust kademe yoneticilerin atanmasi igin diinyada iki temel yontem bulunmakta-
dir: Birinci yontem olan “siyasal nitelikli atamalar’da yiiriitme organi (bazen de
yasama organt) kendisine yakin buldugu ve kendi politikalarini uygulayacagina
inandig1 kisileri atamakta serbest birakilmugtir. Ikinci yontem olan “liyakate dayali
atamalar’da ise kariyer kadrolarina gorevin gerekliliklerine en uygun ve yeterlilik-
lerine inanilan kisilerin getirilmesi s6z konusudur."* Belirtmek gerekir ki burada
atanma yontemi olarak ele alinan siyasal nitelikli atamalar ve liyakat sistemleri
sadece kamu gorevlisinin atanmasinda degil basar1 degerlendirme, terfi ve kurum
degistirme gibi tiim personel islemlerini kapsayan sistemlerin genel adidir.”®
Siyasal nitelikli atamalar kamu yararini dnceleyen, genis yonetsel esneklik su-
nan ve 6zel sektor yonelimli olan Anglosakson sistemine dayanir. Liyakate dayali
atamalar ise hukuk devleti, idarenin yasal olarak diizenlemesi, anayasallik dene-

timi ve giiglii devlet geleneklerine dayanan Avrupa sistemini isaret etmektedir.

11. “Senior Public Service: High Performing Manages of Goverment”, s. 3-4.

12. “Senior Public Service: High Performing Manages of Goverment”, s. 5.

13. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 65.

14. Turgay Ergun, Kamu Yonetimi: Kuram, Siyasa, Uygulama, (TODAIE Yayinlari Ankara: 2004), s. 297.

15. Milakovich ve Gordon, Public Administration in America, s. 265.
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Ayrica bazi kiigiik Avrupa iilkelerinde goriildiigii gibi her iki atama yonteminin
birlikte kullanildig1 —belki de tiglincli bir model olarak degerlendirilebilecek-

modeller de s6z konusudur.'®

Liyakate Dayali Atamalar

Liyakat ilkesi genel olarak kamu gérevlilerinin ise alinmasi ve diger islemlerin-
de sahsilik veya kayirmacilik yerine ehliyet ve yeterlilik ilkelerine dayanilmasi-
dir.”” Liyakat ilkesi kamu gorevlilerine uygulandig: gibi 6zel sektorde iist kademe
yoneticilerin atanmasinda da tercih edilebilmektedir. Liyakate dayali atamada
personel se¢imi i¢in kullanilan kriter biirokraside tanimlanmus belirli pozisyon-
lar i¢in egitim ve uzmanlik ya da genel yetkinlik ve entelektiiel kabiliyete sahip
olmaktir.'® Liyakate dayali atama uygulamasinin temel nedeni idari pozisyonlara
yapilacak atamalar1 politik patronajdan kurtarmaktir. Béylece politik atamala-
rin ortaya ¢ikardigi kayirmacilik ve verimsizligin ortadan kalkmasi ve biiyiik
personel hareketlilikleri yerine kamu hizmetlerinde siireklilik ve istikrarin sag-
lanmasi beklenir. Ayrica liyakat yoluyla biirokraside gorevleri yerine getirmek
i¢in en nitelikli personelin istithdam edilecegi varsayilir."

Liyakat sisteminin mihenk noktas: kamu gorevlilerinin se¢imi i¢in acik ve
rekabetci sinavlarin kullanilmasidir. Bu sinavlara giivenilmesi i¢in 6nemli siyasi
ve idari nedenler bulunmaktadir. Ancak bu sinavlarin bir¢ogu bir adayin is bagin-
daki performansini 6ngérmek agisindan yetersiz kalmaktadir. Ayrica liyakat siste-
mi farkli toplumsal gruplarin kamu gorevlerinde temsiline imkan vermediginden
esit istihdam firsatinin 6niinde engel teskil etmektedir.

Liyakate dayali atamalarin ortaya ¢ikaracagi baskaca idari, politik ve toplum-
sal sorunlar da bulunmaktadir. Tarafsiz bir yonetici kadrosunu olusturmay: amag-
layan bu sistem kendi hazirladig1 veya olusturulmasina katki sagladig: bir politika-
y1 siyasal iktidarin el degistirmesi nedeniyle terk etmek zorunda olan iist yonetici-
lerin motivasyon ve isteklerinin azalmasina neden olacaktir. Ayrica gercek hayatta
tist diizey kamu yoneticilerinin her degisen siyasal iktidara ayni esitlik, yansizlik ve

baglilikla hizmet etmesinin uygulamada miimkiin olmayacag1 da agiktir.*!

16. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 64.
17. Robert B. Denhardt ve Janet V. Denhardt, Public Administration: An Action Orientation, (Thomson Wadsworth,
Belmont, California: 2009), s. 286.

18. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy: An Introduction to Coparative Public Administration, (Routledge, Oxon:
2010), s. 84.

19. Milakovich ve Gordon, Public Administration in America, s. 318.

20. David H. Rosenbloom, Robert S. Kravchuk ve Richard M. Clerkin, Public Administration: Understanding Manage-
ment, Politics, and Law in the Public Sector, (McGraw-Hill, New York: 2009), s. 203.

21. Osman Merig, “Siyasal Iktidar ve Yiiksek Yoneticiler Sorunu”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 7, Say: 3-4, (1974), s. 74.
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Liyakate dayali atamalar toplamda énemli verimsizlikler iiretebilir. {lk muh-
temel verimsizlik onun alternatifi olan politik atama yontemiyle karsilastirildigin-
da anlagilir. Zira liyakate dayali atama toplum tizerindeki etkileri ya da amaglarina
bakmadan kamu politikalarini yonetecek degerden bagimsiz, daha mekanik bir
yonetici veya biirokrat kavramlastirmasini vurgular. Béylece yasal ve teknik kri-
terlerin tercihleri yonlendirecegi ve yonetilen programa sahsi bagliligin davra-
niglara ¢ok az yansiyacagi varsayilir. Ancak bu yonetici kavrami yonetsel gercek-
lerle uyusmamaktadir. Politik atamayla segilen Kisiler ise liyakat sistemi iginden
tarafsiz atananlara gore iktidardaki politik liderlerin programlarina daha fazla
yonelimlidir. Bu nedenle biirokrasiye yapilacak politik atamalarda sadece politik

yonelim degil yonetsel kabiliyetin de dikkate alinmasi gerekir.”

Siyasal Nitelikli Atamalar

Siyasal nitelikli atamalarin arkasindaki mantik basit¢e su sekilde ifade edilebi-
lir: Siyasal partiler segmenlere kendi programlarindaki vaatleri yerine getirmek
ve politikalar1 uygulamak igin séz verir. Tktidarin basaris1 biiyiik dlgiide siyasal
kadrolarla st diizey biirokratlarin uyum iginde ¢alismasina baghdir. Boyle bir
uyumun saglanmast igin siyasal iktidarin program, politika ve ¢aliyma yontemle-
rini benimseyen Kkisileri isbasina getirmesi gerektigi diistiniiliir. Dolayisiyla siya-
sal partilerin iktidara geldikten sonra kendi program ve politikalarini benimse-
yen kimseleri tist kademe hizmete ve kilit mevkilere getirme haklar1 bulundugu
varsayilir. Mesleki ehliyet ve liyakat bu tiir atamalarda tek 6lgiit degildir, bunun
yaninda siyasal giiven ve sadakate de 6nem verilir.”® Bu atamalarda siyasal ikti-
darlarin tamamen ehliyetsiz kisileri kamu politikalarinin olusturulmasi gibi kilit
mevkilere getirecegi iddias: bir mitten ibarettir. Ciinkii siyasal iktidarin boyle bir
davranisla politikalarini basarisizliga ugratmasi, programindaki vaatleri yerine
getirememesi ve nihayetinde hiikiimete duyulan giivenin kaybolmas: sonucunda
gelecek secimleri riske etmesi beklenmez.

Kamu personel yonetimi uygulamalarina bakildiginda genel olarak iist ka-
deme yonetim pozisyonlarina sadece siyasal nitelikli atamalarin yapildig: bir tilke
bulunmadig) gibi salt kariyer kadrolarinin bulundugu ve liyakate dayali atamala-
rin oldugu bir iilkeye rastlamak da miimkiin degildir. Hemen her iilkede siyasal
nitelikli atamalar vardir. Bununla birlikte siyasal nitelikli atamalarin oranlari il-
kelerin personel yonetim sistemleri, politik kiltiirleri, kamu yonetimi gelenekleri

ve mevcut hukuki diizenlerine gore farklilagmaktadir. Ornegin ABDde federal

22. Peters, The Politics of Bureaucracy, s. 83.

23. Cahit Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 9, Say: 4, (1976), s. 13.
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devlet memur kadrolarinin yaklagik yiizde 10 kadarina siyasal tercihli atamalar
yapilabilmekteyken biiyiik él¢iide liyakat ilkesine gecilmis olan Ingilterede sadece
100 kadar siyasal nitelikli kadroya yer verilmektedir. Fransada 1848 Anayasa de-
gisikliklerine kadar siyasal atamalar gegerliyken bugiin valilik ve miistesarlik gibi
kadrolar disinda liyakat ilkesine uyulmaktadir. Ayrica bu tiir Gist yonetici atama-
larinda Fransiz Ulusal Kamu Yonetimi Okulu (ENA) mezunu olma sarti bulun-
maktadir. Federal Almanyada siyasal nitelikli atamalar 1953’te ¢ikarilan Personel
Kanunu ile 6nlenmistir. Bugiin siyasal nitelikli kabul edilen bazi kadrolara yapila-
cak atamalarda yasama organi yetkili kilinmigtir.**

Farkli iilkelerin kamu personel sistemlerine bakildiginda iki tiir siyasal ata-
ma uygulamasi gézlenmektedir. Ilk uygulamada hizmete giriste ehliyet ve liyakat
yerine siyasal partiye yakinlik 6lgiitiine gore atama yapilmaktadir. Bu atamalarda
partiye hizmet eden, destekleyen ya da yakinlik duyanlarin édiillendirilmesi ge-
rekeesiyle hareket edilmektedir.® Burada liyakat ilkesinin tamamen g6z ard: edil-
mesi s6z konusudur. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde veya bélgelerde anayasal
ve yasal diizeyde liyakat ilkesine yer verilmekle birlikte uygulamada fiilen liyakate
aykiri olacak bicimde ¢esitli kayirma bicimlerine bagvurulmaktadir.

Ikinci uygulama ise ozellikle iist diizey yonetim pozisyonlarina yapilacak
atamalarda “siyasal takdir” unsuru ve “parti tercihi’ne yer verilmesidir.* Bu tiir
atamalarda mutlaka liyakat 6l¢iitiiniin bir kenara atilmasi gerekmez. Hatta liyakat,
basar1 ve performans kriterlerine gore bu tiir atamalarin yapilmamasi: durumun-
da hiikiimetler ya da baskanlar sorumlu tutulacagindan bu 6lg¢iitlere 6zel olarak
6nem verilmesi beklenir.

Siyasal nitelikli atamalarin arkasinda birtakim idari/teknik, politik ve top-

lumsal gerekgeler bulunmaktadir.

o Idari/Teknik Gerekgeler: Oncelikle belirtmek gerekir ki kariyer biirokratlari
siyasal olarak atanmuis iist yoneticiyle ayni yonetim anlayisina sahip olmayabi-
lir. Siyasal atamayla goreve gelen iist kademe yoneticiler kisa zamanda birgok
seyi basarmay1 amagladiklarindan hizly, etkili ve sonug alici faaliyetlere odak-
lanirlar. Kariyer biirokratlar: ise nispeten yavas hareket etme egilimindedir.
Ayrica uzmanlik ve bilgilerine dayali olarak tst yoneticiye kars1 biirokratik di-
reng gosterebilirler.”” Ikinci olarak dzellikle 1980’lerden sonra girisilen kamu

yonetimi reformlar1 neticesinde merkezi diizeyde karar verme yapilar1 parca-

24. Ergun, Kamu Yonetimi: Kuram, Siyasa, U;/gu//mm, s. 296-297.

N

5. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 12.

[ ST o

6. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 12.

27. Milakovich ve Gordon, Public Administration in America, s. 266-267.
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landik¢a bakanliklara siyasal programlar1 ve idari amaglar1 gerceklestirmek
i¢in daha fazla politik nitelikli atama yetkisi verildigi soylenebilir. Baz1 Kita
Avrupasi lilkelerinde de bakanlik hiyerarsisi icinde degil ancak bakana veya
onun dzel ofisine dogrudan bagli atamalar yapilmaktadir. Bu yap1 bakana veya
basgbakana politika danigmanlig1 hizmeti alabilecegi ve bakanlik i¢cinde her-
hangi bir yerde kullanabilecegi insan giicii saglamaktadir. Bu sistem kariyer

memurlugunun uzmanlid: ile politik atamanin adanmigligini birlestirir.?®

Politik Gerekgeler: 1980’lerde girisilen yeni kamu isletmeciligi reformlariyla
birlikte olusturulan yar1 resmi kurum, 6zerk kurul ve ajanslarda politik atama-
larin yayginlastig1 gortilmistiir. Politik atamalar siyasi liderlere bu kurumla-
r1 kontrol etme imkan1 vermektedir. Ayrica gecis sistemlerinde biirokrasinin
yeni hitkiimete sadakatini saglama konusunda bir algi bulunmaktadir ki bu da
politik atamalara gerekce olugturmaktadir.” Siyasal nitelikli atamalara gerekce
olusturan baskaca politik faktérler de s6z konusudur. Oncelikle bu yontem
sadik ve adanmus bir Gst diizey yonetici kadrosu olusturmay: saglar. Guiglii
liderlige 6nem verilen durumlarda siyasal nitelikli atamalar daha fazla tercih
edilir.*® Ayrica siyasal atamalar yoluyla partiye hizmet eden veya sempati du-
yan kisiler 6diillendirilmekte ve bu durum geng, enerjik ve degerli kisileri par-

ticilige 6zendirerek dolayli olarak siyasal yasamin kalitesini yiikseltmektedir.*!

Toplumsal Gerekgeler: Siyasal nitelikli atamalar toplumun farkli sosyoeko-
nomik ve sosyokiiltiirel 6zelliklerini tasiyan kesimlerinin de biirokrasinin tist
kademelerinde temsil edilmesine imkan vermektedir. Liyakate dayali atama-
larda ehliyet ve yetkinlige kisinin sahip olup olmadig: belirli alanlarda diplo-
ma sahibi olmak, yabanci dil bilmek, 6zel bazi okullardan mezun olmak ve
tanimlanmis egitimleri almak gibi kriterler yoluyla olgiilmektedir. Ancak bu
tiir sartlar tst diizey mevkilerin toplumun sadece belirli niteliklere ve deger-
lere sahip olan kesimleri i¢in erigilebilir olmasina yol acabilmektedir. Bu ise
toplumun genis kesimlerinin biirokrasinin farkli kademelerinde temsil edil-

mesini onleyebilmektedir.

Siyasal nitelikli atamalarin dayandig giiclii gerekgeler bulunmasina ragmen

ayn1 zamanda belirli dezavantajlar1 beraberinde getirmesi biirokratik kurumlarin

yonetimini giiglestirebilir. [lk olarak siyasi atamayla gelen yoneticiler atandiklar1 ku-

28

. Peters, The Politics ()_f[ﬁ’urmm'mzy. s. 84.

29. Peters, The Politics of Bureaucracy, s. 85.

30.

31

Milakovich ve Gordon, Public Administration in America, s. 319.

. Tutum, “Yénetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 13.
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rumlara genellikle yabancidir. Kurumu tanimasi belirli bir zaman alir ve bu siire igin-
de baz1 islerde gecikmeler yasanabilir.*” Siyasal nitelikli atamalarin ortaya ¢ikaracag:
diger bir sorun ise koalisyon hiikiimetlerinin oldugu durumlarda iist kademe y6neti-
ci atamalar1 farkli siyasal partilerin etkileriyle gergekleseceginden tiirdes bir yonetim
sisteminin kurulmasini engeller. Ayrica biirokrasi iginde birbirine rakip gruplarin
ortaya ¢ikmasina neden olabilir. Siyasal iktidarin el degistirmesi sonucu 6nceki do-
nemde atanan biirokratlar isleri yavaslatma, yeni iktidarin politika ve programlarini
izlememe ve bilgiyi saklama ya da disariya verme gibi stratejiler izleyebilir.**
Aslinda biitiin politik sistemlerde siyasal nitelikli ve liyakate dayali atamalar
birlikte uygulanmaktadir. Genelde politika olusturma pozisyonlarina siyasal ata-
malarin yapilmast tercih edilirken nispeten rutin kamu hizmetlerine yonelik ata-
malar liyakate dayali olmaktadir. Buradaki sorun siyasal atamalarin sinirlarinin
ne olacagidir. ABDde bir bagkan yaklasik 3 bin 500 personeli kamu gorevine atar-
ken Biiyiik Britanyada her bakanlik sadece birkag siyasal atama yapabilmektedir.
Bununla birlikte Britanyada son otuz yilda gergeklestirilen reformlar 6zerk ku-
rum ve ajanslarin yoneticileri i¢in politik atamalarin 6niinii agmustir. Birbirinden
farkl1 gibi goziiken iki sistem (ABD ve Britanya sistemleri) de kendi baglaminda

etkin iglemektedir.**

UST KADEME KAMU YONETICILERININ
YETISTIRILMESI SORUNU

Giiniimiizde tst kademe yoneticilik gorevlerinin sayica fazlalig1 ve karmagiklig
-kendilerine yonelik beklentilerin farklilig1 nedeniyle- hangi meslek grubundan
olursa olsun bu gérevlere atanacak olanlarin belirli yontemlere dayali olarak 6zel
bir yetistirme siirecinden gegirilmesi gerektigi kabul gérmektedir.”® Hindistan ve
Singapur gibi baz iilkelerde iist yoneticiler zorunlu kilinan egitimleri almadan
kadrolara atanamamaktadir. Fransada iist kademe yoneticiler goreve gelmeden
once ENA ve diger okullarda 27 ay siiren bir egitim programina tabi olmaktadir.
Singapurda iist kademe yoneticiler yilda en az 100 saatlik egitim almak zorunda-
dir. ABDde ise atanmadan 6nce Federal Yiirtitme Enstitiisii iist yoneticiler i¢in

egitim diizenlemektedir.*®

32. Milakovich ve Gordon, Public Administration in America, s. 266-267.
33. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 13.-14.
34. Peters, The Politics of Bureaucracy, s. 84.

35. Omer Faruk Giinay, “Tiirkiyede Kamu Yoneticisi Yetistirmenin Gerekliligi ve Anayasamizdaki Yeri”, Amme
Idaresi Dergisi, Cilt: 40, Say: 2, (2007), s. 76.

36. “Senior Public Service: High Performing Manages of Goverment”, s. 6.
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ABD PERSONEL
SISTEMINDE UST DUZEY
YONETICILERIN ATANMASI

ABD KAMU PERSONEL SISTEMININ GELISIMI

ABDde kamu personel yonetimi tarihsel olarak “centilmenler donemi” (1789-
1828), “ganimet sistemi” (1829-1882) ve “liyakat sistemi” (1883'den itibaren ge-
lisen) olmak iizere her biri kendine 6zgii 6zelliklere sahip olan ii¢ asamada gelis-
mistir.”” Washington yonetimiyle baslayan ve Jackson'in bagkan olmasiyla sona
eren centilmenler doneminde toplumda dnemli bir yeri olan, kisisel diiriistlige
sahip ve genellikle toplumun {ist siniflarinda bulunanlardan kamu hizmetine
atama yapilmistir. Bu donemde yapilan atamalarda politik sadakat de goz ard
edilmemistir.*®

Kamu hizmetinde vatandaslarin daha dogru bir sekilde temsil edilmesi gerek-
tigini savunan Thomas Jefferson doneminde federal yonetimde siyasal atamalarin
basladig1 kabul edilir.*” Bu dénemde ortaya ¢ikan ganimet sistemi Bagkan Jackson
doneminde kurumsallasmistir. Jacksona gore yeni secilen bagkan “savasin gani-
meti’ni (the spoils of victory) kendisini destekleyenler arasinda dagitabilmelidir.

Bu tarihten itibaren Bagkan Andrew Johnson (1865-1869) dénemine kadar “gani-

37. Rosenbloom, Kravchuk ve Clerkin, Public Administration, s. 199.
38. Rosenbloom, Kravchuk ve Clerkin, Public Administration, s. 200.

39. Patricia Wallace Ingraham, 7he Foundation of Merit: Public Service in American Democracy, (Johns Hopkins
University Press, Baltimore: 1995), s. 18.

21



CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE UST KADEME YONETICILER

met” olarak adlandirilan personel sistemi giderek giigclenmistir.*” Bu sistem politik
baglilik disindaki tiim kriterleri ortadan kaldirmis ve her se¢imin ardindan ¢ok
sayida calisan isten cikarildigi i¢in yonetimde istikrarsizliga neden olmustur. Bu
sistemde benzer ge¢mis, egitim ve yaklasima sahip olan dost ve tanidiklar kamu
gorevine atandigindan kamu biirokrasinin ortak 6zelliklere sahip bir sosyal grup
tarafindan yonetilmesi ortaya ¢ikmistir.!

Kamu gorevlerini 6diil olarak dagitma imkani tekrar se¢ilme endisesi tasi-
yan bagkan ve Kongre tiyeleri i¢in ciddi bir siyasal kaynak olmustur. Ayrica bii-
rokrasi genisledik¢e ve kamu hizmetleri arttik¢a bagkanlar biirokrasi iizerindeki
kontrollerini devam ettirmek i¢in kamu kurumlarina siyasal atamalar yapmalar1
gerektigine inanmislardir. Siyasal atamalar bagkanlarin politika ve programlarini
hayata gecgirmeleri i¢in Kongrenin destegini almada da 6nemli bir koz olarak
kullanilmistir.*?

Federal diizeyde liyakat sistemine baglilik 1860’lar ve 1870’lerde gelismeye
baslamistir. Bazi kurumlarda rekabetci sinavlar yapilmis ve “Kamu Hizmeti Da-
nisma Kurulu” olusturulmustur. 1883’te Kamu Hizmeti Kanunu® ile birlikte liya-
kat sistemi yasallik kazanmistir.** 1900’lerin basina kadar bir¢ok sehirde liyakat
ilkesi hayat gecirilmistir. Ancak liyakat ilkesinin tiim kamu hizmetlerine yayilma-
s1 ve kurumsallagmasi uzun yillar siirmiistiir.

Baskan tarafindan yapilan {ist kademe yonetici atamalarinin Beyaz Saray’in
kontrolii altina girmesi Ikinci Diinya Savasrnin ardindan kademeli olarak gelis-
mistir. Bagkan Truman tiim bagkanlik atamalariyla ilgilenen bir kisiyi ilk defa
goreve getirmistir. John Kennedy ise politik atamalar igin ii¢ kisiden olusan bir
komisyon olusturmustur. 1970’te Beyaz Saray Personel Ofisinin kapasitesi otuz
kisiye ¢ikarilmis ve boylece politik atamalarda profesyonellesme baslamistir. Bu
tarihten itibaren tiim bagkanlar {ist kademe yonetici atamalarini Beyaz Saray Per-
sonel Ofisi eliyle kontrol etme egiliminde olmustur.*

Boyle bir tarihsel siirecten siiziilen Amerikan personel sistemi gliniimiizde

melez bir yapiya sahiptir. Bir yandan liyakate dayali kariyer atamalar1 kamu per-

40. Rosenbloom, Kravchuk ve Clerkin, Public Administration, s. 202-203.

41. Ingraham, 7he Foundation of Merit: Public Service in American Democracy, s. xviii.

42. Ingraham, 7he Foundation of Merit: Public Service in American Democracy, s. 20.

43. Bu kanun 1978'de ilga edilerek yerine “Kamu Hizmeti Reform Kanunu” (Civil Service Reform Act) kabul
edilmistir.

44, Ingmham, The Foundation 0f1WL’rz'z‘: Public Service in American Democracy, s. 24-26.

45. Bradley H. Patterson, “The White House Office of Presidential Personnel”, Presidential Studies Quarterly, Cilt:
31, Sayt: 3, (2001), s. 418-419.

22



ABD PERSONEL SISTEMINDE UST DUZEY YONETICILERIN ATANMASI

sonelinin en genis kesimini olustururken diger yandan da iist diizey pozisyonlara
politik atamalar yapilmaya devam edilmektedir. Siyasal nitelikli iist kademe ata-
malar1 bagkanin mesajlarini iletme ve politika yonelimi ve degisimini yonetme
fonksiyonlarini yerine getirmektedir.*® Bu nedenle bagkanlarin belirli konulara
yonelik politikalarini anlama ve 6zellikle Kongre onayini gerektiren atamalarda
ortaya ¢ikan siyasal tartismalar nedeniyle politik atamalar Amerikan siyasetinde

6nemli bir yere sahiptir.

ABD’DE KAMU PERSONEL SISTEMINDE
ISTIHDAM MODELLERI

ABDde federal diizeyde kamu personeli polis ve asker gibi iiniformali kadrolar-
daki pozisyonlar hari¢ (uniformed service) federal yonetimin yiiriitme, yarg: ve
yasama erklerindeki tiim atanmig pozisyonlarini kapsamaktadir. Kamu personeli
“rekabetci kadrolar” (competitive service), “istisnai kadrolar” (excepted service) ve
“lst diizey yonetici kadrolar1” (senior executive service) olmak tizere ii¢ sekilde

istihdam edilmektedir.*

Rekabetci Kadrolar
Federal kamu personel sistemi liyakati esas alarak nitelikli insanlari ise almak ve
performansina dayali olarak isine davam ettirmek ve terfiini saglamak i¢in dizayn
edilmistir. Bu nedenle ¢ogu atanmis federal kamu gorevlisi rekabet¢i kadrolar-
da yer almaktadir. “Rekabet¢i kadro” kamu personelinin Personel Yonetim Ofisi
(Office of Personnel Management, OPM) tarafindan yonetilen yazili bir stnavdan
gectikten sonra veya ilgili kurum tarafindan ortaya koyulan ve OPM tarafindan
onaylanan belirli secim kriterlerini (mesleki bilgi ve egitim, tecriibe, egitime dair
kosullar gibi) karsiladiktan sonra kadroya atanmasidir.*®

Rekabetci kadrolar birkag istisna diginda yiiriitme erkindeki tiim kamu per-
sonelini kapsamaktadir. Kanunla rekabet¢i kadro disinda birakilan pozisyonlar,
tist diizey yonetici kadrosundaki pozisyonlar ve Senatonun onayini (confirma-
tion) gerektiren adaylarin atandig1 pozisyonlar rekabetci kadro disinda birakil-

mustir. Ayrica rekabetci kadro yiiriitme erkinde olmayan ama kanunla 6zellikle

46. Ingraham, 7he Foundation omevfz: Public Service in American Democracy, s. xix.
47. “5U.S. Code § 2101 - Civil Service; Armed Forces; Uniformed Services”, Cornell Law School, https://www.
law.cornell.edu/uscode/text/5/2101,(Erisim tarihi: 6 Agustos 2017).

48. James Q. Wilson, John J. Dilulio ve Meena Bose, American Government: Institutions and Policies, (Cengage
Learning, Stamford: 2015), s. 388
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rekabetci kadroya dahil edilen pozisyonlar: ve yine kanunla eklenen Kolombiya
Bolgesi Yonetimi'ndeki kamu personelini de icermektedir.*

ABDde yakin zamanda rekabetgi kadro sistemi desantralize edilmis, perso-
nel istthdaminda smav disindaki yollara yonelim artmistir. Bunun temel sebebi
OPM sisteminin artik farklilasan ve karmagiklagan kurum ihtiyaglarini karsila-
yamamasi ve kurumlarin profesyonel olarak daha egitimli ve standart sinavlarla
degerlendirilemeyecek galisanlara (avukat, biyolog, miihendis, bilgisayar uzman-
lar1 gibi) ihtiya¢ duymalaridir. Boylece her bir kurum OPM’nin y6nlendirmesi
olmaksizin kendi personelini ise almaya baslamis ve sinavlar daha az ortak yapilir
hale gelmistir. 1952'de federal diizeyde ¢alisanlarin yiizde 86’sindan fazlasi reka-
betci kadro cergevesinde ise alinan kamu gorevlilerinden olusurken 1996da bu

oran ytizde 54 diigmuistiir.”

istisnai Kadrolar

“Istisnai kadro” rekabetci kadro veya iist diizey yonetici kadrosu diginda kalan po-
zisyonlardir.”! Istisnai kadronun ortaya ¢ikma nedeni ABDde federal yonetimde
kanun, bagkan veya OPM tarafindan rekabetci kadro disina ¢ikarilan pozisyon-
larin ve istisnai olarak personel alabilen federal kurumlarin bulunmasidir. Tablo
1'de istisnai olarak personel alabilen kurumlar gosterilmektedir. Bu kurumlar re-
kabetci kadroya iliskin prosediire tabi olmaksizin kendi ise alma sistemine dayali

olarak personel istihdam ederler.*

TABLO 1. ABD'DE iSTISNA KADROLARLA PERSONEL ALABILEN KURUMLAR

ABD Merkez Bankasi

ABD Merkezi Haberalma Teskilat
ABD Federal Arastirma Biirosu
Ulusal Glivenlik Teskilati

Kongre Kitliphanesi

ABD Posta Hizmetleri

Savas Gazileri isleri Bakanhg

49. “5 U.S. Code § 2102 - The Competitive Service”, Cornell Law School, https://www.law.cornell.edu/uscode/
text/5/2102, (Erisim tarihi: 6 Agustos 2017).

50. Wilson, Dilulio ve Bose, American Government: Institutions and Policies, s. 388.
51. “5 U.S. Code § 2103 - The Excepted Service”, Cornell Law School, https://www.law.cornell.edu/uscode/
text/5/2103, (Erisim tarihi: 6 Agustos 2017).

52. Michael Ann Dean, “Employment Options for Foreign Service Family Members”, Family Liaison Office,
Department of State, Washington DC., s. 77; “2015 Federal Personnel Handbook”, Kansas City: Federal Handbooks,
(2001), s. 12-13, http://nteu222.org/forms/2015federalpersonnelhandbook.pdf, (Erisim tarihi: 6 Agustos 2017).
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Kanun, bagkan veya OPM tarafindan belirli pozisyon ve kurumlarin istisna
tutulmasinin temel sebebi rekabetci kadrolar i¢in gegerli olan standartlari ve ara-
nilan nitelikleri 6l¢gmek i¢in uygulanan sinavin bu tarz pozisyonlar i¢in uygulana-
mamast veya bu pozisyonlar1 dolduran kisilerin dogas: geregi kurumlarda politi-
ka belirlemeye y6nelik sorumluluklarinin olmasi ve karar verici pozisyonundaki
kisilerle yakin iligki ve gizlilik gerektiren gorevleri yerine getirmeleridir. Istisnai
kadrolar Cizelge A, Cizelge B, Cizelge C ve Cizelge Dde gosterilmektedir.>

Istisnai kadrolara atananlarin yaklagik yiizde 3’ii liyakatten bagka gerekgelerle
veya liyakatin yani sira ek gerekgelerle atanir. Bu kadrolar ABDde bagkanin politika
yapma pozisyonlar1 veya siyaseten hassas makamlar i¢in kendi goriisiiyle uyumlu

kisileri segmesine imkan vermektedir. Bu atamalar genel olarak ti¢ tiirlidiir:>

e Kanun Tarafindan Verilmis Baskan Atamalari: Bakanlar Kurulu ve Bakanlar

Kurulu altnda calisan yetkililer; biiytikel¢iler, ¢esitli kurul ve komisyon tiyeleri

e Bakanlar Kurulu ve Bakanlar Kurulu Alt (Subcabinet) Makamlara Yapilan
Cizelge C Atamalar: Bu makamlar politika belirlemeye yonelik sorumluluk
veya gizlilik gerektiren pozisyonlardir (Yonetici asistanlari, 6zel yardimcilar ve

ozel sekreterler gibi).

e Rekabetgi Kamu Personelinin Ust Diizey Yoneticilerine Yapilan Kariyer Dist
Yonetici Gorevlendirmeleri: Bagkanlik programlarinin savunulmasina biiyiik

ol¢iide dahil olan veya politika yapim siirecine katilan kamu gorevlileridir.

Istisnai kadrolar bagkan ve yonetimine siyasal patronaja dayali atama yap-
ma imkan1 vermektedir. Geleneksel liyakat sisteminin disinda tutulan en goriliir
istisnai kadro atamalar1 ABD baskaninin Kongrenin onayini alarak federal hiye-

rarsi icerisindeki en iist diizey pozisyonlar1 doldurmak i¢in yaptig1 atamalardir.>

Ust Diizey Yonetici Kadrolari

“Ust diizey yonetici kadrosu” 1978'de kabul edilen “Kamu Personeli Reform Ka-
nunu” ile olusturularak 1979da uygulanmaya baslamistir. ABDde iist diizey yo-
netici kadrosu Kamu Personeli Reform Kanunu’nun temel hedeflerinden biri olan

gliclii bir uzmanhga, kamu hizmeti degerlerine ve yonetime dair genis bir pers-

53. “Code of Federal Regulations 2016, Title 5, Administrative Personnel, Chapter I - Office of Personnel
Management (Parts 1-699)”, U. S. Government Publishing Office; “Subchapter A - Civil Service Rules”, s. 13,
https://www.gpo.gov/fdsys/pkg/ CFR-2016-title5-vol1/pdf/ CFR-2016-title5-vol1-chapl-subchapA.pdf,  (Erisim
tarihi: 6 Agustos 2017); “2015 Federal Personnel Handbook”, s. 12-13.

54. Wilson, Dilulio ve Bose, American Government: Institutions and Policies, s. 388-389.

55. David E. Lewis, 7he Politics of Presidential Appointments: Political Control and Bureaucratic Performance,
(Princeton University Press, Princeton: 2008), s. 22.
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pektife sahip st diizey yonetici sinifi olusturma hedefinin bir yansimasidir. Bu
Kanun iist diizey yonetici kadrosunu tiim iiyelerinde ayni yonetici niteliklerinin
arandig farkl bir personel sistemi olarak olusturmustur. Ust diizey yonetici kad-
rosu devletin yonetici kadrosunu gelistirmeyi, liderlik ve yoneticilik tecriibesine
sahip yetkin bir iist diizey yonetici kadrosu se¢meyi, bireysel ve orgiitsel perfor-
manslarindan yoneticileri hesap verebilir tutmay1 amaglamaktadir.>

Ust diizey yonetici kadrosu bagkan tarafindan atanan en iist yoneticilerin al-
tindaki énemli pozisyonlar1 isgal eder. Bu nedenle en iist diizey yoneticiler ile
federal yonetimin geri kalan ¢alisanlar arasinda koprii islevi goriir. Bu yoneticiler
yaklasik 75 federal kurumda hemen hemen her tiirlii yonetim faaliyetini yiiriitiir
ve kontrol eder.”

ABDde iist diizey yonetici kadrosu bir kurumda Genel Cizelge'nin®® 15. de-
recesinin iistiindeki (GS-15) yonetim, gézetim ve politika belirleme pozisyonlar:
ile Yonetici Cizelgesi'ndeki® 4. ve 5. diizeydeki pozisyonlara veya bu pozisyonlara
esit mesafede olan, Kongrenin onay1 olmadan bagkan tarafindan yapilan bir ata-
mayla doldurulmasi gerekmeyen pozisyonlardan olugur.®

ABDde iist diizey yonetici kadrosu “genel kadro” ve “kariyer tahsisli kadro”
olmak iizere iki tiir kadroyu kapsar. “Kariyer tahsisli kadro” hiikiimetin taraf-
sizligini veya halkin hiikiimetin tarafsizligina dair inancini saglama amaci olan
pozisyonlardir. Bu kadrolara mutlaka kariyer ¢alisanlar1 atanir. Kariyer tahsisli
kadrolarin yonetim veya kurumun baslica politikalarinin belirlenmesi veya bu
politikalarin savunulmasina miidahil olma gibi bir sorumlulugu bulunmaz. Giin-
delik isler tizerinde yogunlasir. Bu kadrolar ¢6ziim ve temyiz, denetim ve teftis,
sozlesme yonetimi ve ihale, hibe yonetimi, denetim ve giivenlik meseleleri ile ver-
gi yiikiimliiligt gibi mesleki disiplinlerden gelen pozisyonlari kapsar. “Genel kad-
rolar” ise kariyer, kariyer dis1 ve siireli atananlar tarafindan doldurulabilen kariyer

tahsisli kadrolar disindaki pozisyonlardir.®!

56. “Office of Personnel Management (2014)”, Guide to the Senior Executive Service, s. 2; “2015 Federal Personnel
Handbook”, s. 60.

57. “Office of Personnel Management (2014)”, s. 2; “2015 Federal Personnel Handbook”, s. 60.

58. Genel gizelge esit ise esit ticret saglamak amaciyla beyaz yakalilar icin gelistirilen 6deme sistemidir. Genel ¢izelge
15 derece ve her bir derece i¢inde ticret adimlarini kapsamaktadir.

59. Yonetici Cizelgesi baskan, baskan yardimeisi ve bakanlar kurulundan federal kurumlarin baskanlari ve onlarin

yardimeilarina kadar uzanan bir yelpazede iist diizey federal yetkililerin 6deme oranlarini ortaya koyan cizelgedir.
Bkz. “2015 Federal Personnel Handbook”, s. 18.

60. “5 U.S. Code § 3132 - Definitions and Exclusions”, https://www.law.cornell.edu/uscode/text/5/3132, (Erisim
tarihi: 6 Agustos 2017); “Office of Personnel Management (2014)”, s. 2; “2015 Federal Personnel Handbook”, s. 60.
61. “2015 Federal Personnel Handbook”, s. 60; “ABD Kamu Yonetimi ve Kamu Personel Sistemi”, (Devlet Personel
Bagkanlig1, Ankara: 2016), s. 87-88.
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Ust diizey yonetici kadrolarinda dort temel atama sekli vardir:®

*  Kariyer Atamalart: Bu tarz atamalar ilgili kurumun liyakate dayali ise alma
stireclerine gore yapilmakta ve Nitelikler Degerlendirme Kurulu'nun (Quali-
fications Review Board) onayladig1 yonetici niteliklerini tasgimak zorundadir.

Kariyer atamalari genel kadroya veya kariyer tahsisli kadroya yapilabilir.

*  Kariyer Digt Atamalar: Her seferinde OPM tarafindan onaylanmasi gereken
atamalardir. Bu pozisyona atanan bir gérevlinin ayrilmas: durumunda atama-
ya yetkili kurumun OPM’ye donmesi gerekmektedir. Atamalar sadece genel
kadroya yapilabilir. Kariyer digt atamalar ilgili kurumun st diizey yonetici
kadrolari payinin yiizde 25’ini gegemez. Ayrica tiim federal yonetim diizeyin-

de iist diizey yonetici kadrolarinin sadece ylizde 10’u kariyer dist atamalar ile

doldurulabilir.

e Sinurli Zamanli Atamalar: Ug yila kadar yapilan ve siiresi bittiginde bir daha
yenilenmeyen atamalardir. Bu atamalar 6zel bir proje gibi isin dogast geregi

sonlanacak iist diizey yonetici genel kadrolarina yapilmak zorundadur.

e Sunurli Acil Durum Atamalari: On sekiz aya kadar olan ve siiresi bittiginde bir
daha yenilenmeyen atamalardir. Bu atamalar gercek ve beklenmedik bir ihti-
yaci kargilamak igin acil olarak doldurulmasi gereken tist diizey yonetici genel
kadrolarina yapilir. Sinirli atamalarin toplam sayisi tiim federal yonetimdeki

tist diizey yonetici kadrolarinin yiizde 5’ini agamaz.

ABD’DE UST DUZEY YONETICILERIN ATANMA YONTEMI

ABDde Anayasa federal yonetimde (yiiriitme erki ¢ergevesinde) ist diizey yo-
netici pozisyonlarinin doldurulmasinda sorumlulugu baskan ve Kongre arasinda
paylastirmistir. Cogu st diizey politik pozisyona bu sekilde atama yapilmaktadir.
Atama siirecinin se¢me, onaylama ve atama olmak iizere ii¢ agamas1 bulunmakta-
dir: Bagkan potansiyel kisiyi segmekte ve aday gostermekte, Kongre aday: deger-
lendirmekte ve aday1 kabul ederse bagkan da resmi atamayi yapmaktadir.*®
Esasinda atama yetkisinin bagkan ve Kongre arasinda boéliisiilmesi her iki ak-

tor i¢in de bazi zorluklara hatta bazi donemlerde iki siyasi aktor arasinda birta-

62. “Office of Personnel Management (2014)”, s. 3; “ABD Kamu Yonetimi ve Kamu Personel Sistemi”, s. 88; “2015
Federal Personnel Handbook”, s. 60-61.

63. Christopher M. Davis ve Michael Greene, “Presidential Appointee Positions Requiring Senate Confirmation
and Committees Handling Nominations”, Congressional Research Service Report, (2017), s. 1.
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kim gerilimlere yol agmaktadir.** Bu sorunlar karsisinda Bagkan Obama 2012de
“Bagkanlik Atamasinin Etkinligi ve Hizlandirilmasi Kanunu™nu (The Presidential
Appointment Efficiency and Streamlining Act of 2011) imzalamistir. Bu yasayla
163 yonetici pozisyonu i¢in Senato onay1 ihtiyaci ortadan kaldirilmistir.®® Yasanin
sevk edildigi komitenin raporunda Senato onay1 gerektiren yonetici atamalarinda
zaman igerisinde yasanan artiga (Bagskan Kennedy déneminde 850, Baskan Ge-
orge W. Bush déneminde 1.143 ve Bagkan Obama déneminde de 1.215 yonetici
pozisyonu) dikkat ¢ekilerek bu yasanin yonetici kadrolarina dair atama stirecini
etkinlestirmeyi ve idari ytikleri azaltmay1 amagladig ifade edilmistir.%

Benzer sekilde ABDde Kongre ve yiiriitme erki arasindaki iliskilere ve birbir-
lerini nasil algiladiklarina odaklanan bir arastirmada iist diizey yonetici atamala-
rinda Kongre onayi siirecinin adayin nitelikleriyle ilgili olmayan politika mese-
lelerine iligkin siyasi tartigmalar nedeniyle 6nemli liderlik pozisyonlarinin uzun
stire bog kalmasina yol a¢tig1, kurumlara dair islerin ytiriitiilmesini engelledigi ve
¢ogu nitelikli insanin iist diizey yonetici kadrolarinda hizmet etmesini 6nledigi
belirtilmektedir. Bu baglamda onay siirecinin hizlandirilmasi igin Senato onay1
gerektiren atamalarin sayisinin azaltilmasi ve yiiriitme erkiyle koordinasyonun
gliclendirilmesi 6nerilmektedir.”

ABD Anayasas1 Senatonun onayini gerektiren baskanlik atamalar: siirecine
iliskin bir istisnay1 da barindirmaktadir. Buna gore Senatonun toplant: halinde
olmadig1 donemde (recess) baskan Senatonun onayi olmaksizin yonetici kadrosu-
na atama yapabilmektedir. Ancak bu sekilde atanan yoneticinin siiresi Senatonun
gelecek toplant1 doneminin sonunda bitmektedir. Buna “ara dénem atamasi” (re-
cess appointment) ad verilir. Senatonun toplant1 halinde olmadig: siire bir yasa-
ma doénemi igerisinde (intrasession recess) olabilecegi gibi yasama yillar1 arasinda
(intersession recess) da olabilir. Atamalar1 geciktirmemek i¢in bu tarz atamalara
imkan taninmigsa da bazen bagkanlar siyasi nedenlerle de bu tarz atamalara bas-
vurmaktadirlar. Bagkan Clinton 139 kez, George W. Bush 171 kez ara dénem ata-

mas1 yaparken Obama 32 kez bu tarz atama yapmustir.*

64. Maeve P Carey, “Presidential Appointments, the Senate’s Confirmation Process, and Changes Made in the
112th Congress”, Congressional Research Service Report, (2012), s. 1.

65. “Office Characteristics of Presidential Appointments that do not Require Senate Confirmation”, GAO Report,
Washington DC, (2013), s. 1.

66. “Report of Committee on Homeland Security and Governmental Affairs to Reduce the Number of Executive
Positions Subject to Senate Confirmation”, U.S. Government Printing Office Washington, (2011), s. 1-2.

67. “Government Disservice: Overcoming Washington Dysfunction to Improve Congressional Stewardship of the
Executive BranchThe Partnership for Public Service”, Partnership for Public Service Washington DC, (2015), s. 1-3.
68. Henry B. Hogue, “Recess Appointments: Frequently Asked Questions”, Congressional Research Services
Report, (2015), s. 1-3; Henry B. Hogue ve Maeve P. Carey, “Appointment and Confirmation of Executive Branch
Leadership: An Overview”, Congressional Research Services Report, (2015), s. 6-7.
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ABD bagkanlarinin yaptig1 atamalar dort temel kategoride ele alinabilir:

*  Senatonun Onayini Gerektiren Bagkanlik Atamalari (PAS): Dogrudan bas-
kan tarafindan yapilan bu tarz atamalar Senato tarafindan onaylanmasi gereken
kabine sekreterleri ve yardimcilari, bagimsiz kurum bagkanlart ve bityiikelgiler
olmak tizere 1.212 iist diizey yonetici pozisyonunu kapsamaktadir. Bu pozis-
yonlar giivenlik arastirmast ve Senato onayini gerektirmekeedir.®” Bunlar federal
yonetim hiyerarsisinin en tepesinde bulunan ve ydnetimin amaglarini yagama
gecirmek i¢in 6nemli politika kararlart almaktan sorumlu kilinan pozisyonlar-
dir.”* Tablo 2'de gosterilen bu atamalarin kendi igindeki dagilimina bakildiginda
“Bakanlar, bakan yardimcilari, miistesar, miistesar yardimcilari ve bakanliklarin
bas hukuk miisavirleri” (350'den fazla pozisyon), “yiiksek mahkeme yargiclars”
(9 pozisyon); “NASA ve Ulusal Bilim Vakf1 gibi bagimsiz, ancak diizenleyici ol-
mayan kurumlar” (120'den fazla pozisyon), “Cevre Koruma Kurumu ve Federal
Havacilik Idaresi gibi diizenleyici kurumlardaki yénetici pozisyonlar” (130'dan
fazla pozisyon), “Birlesik Devletler Savcilart (U.S. Attorneys) ve Birlesik Devlet-
ler Adli Kolluk Calisanlar” (U.S. Marshals)” (yaklastk 200 pozisyon), “biiyii-
kelgiler” (150'den fazla pozisyon), “Amerika Merkez Bankasi Yoneticiler Kurulu

gibi yar1 zamanli pozisyonlar” (160°dan fazla pozisyon) karsimiza ¢cikmaktadir.”>

TABLO 2. SENATONUN ONAYINI GEREKTIREN BASKANLIK ATAMALARI

Bakanlar, bakan yardimcilari, mustesar, miistesar yardimcilari ve bakanliklarin bas hukuk
musavirleri

Yuiksek mahkeme yargiclari

Bagimsiz ancak diizenleyici olmayan kurumlar (NASA gibi)

Dizenleyici kurumlardaki yonetici pozisyonlar (Cevre Koruma Kurumu gibi)
Birlesik Devletler savcilari

Birlesik Devletler adli kolluk ¢alisanlari

Buyukelciler

Yari zamanli pozisyonlar (Amerika Merkez Bankasi Yoneticiler Kurulu gibi)

69. Zach Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”, (2016), http://presidentialtransition.org/blog/
posts/160316_help-wanted-4000-appointees.php, (Erisim tarihi: 3 Ekim 2017).

70. “Characteristics of Presidential Appointments that do not Require Senate Confirmation”, s. 37.

71. United States Marshals Service, Adalet Bakanligi catst altinda faaliyette bulunan federal kolluk giiciidiir. Federal
yargisal giivenligi saglamak, federal mahkumlarin tutuklanmasindan hapsedilmesine kadar gegen siirecte giivenligini
ve transferini saglamak, tehlikedeki hiikiimet taniklarinin ve ailelerinin giivenligini temin etmek gibi gérevleri vardir.
72. Robert Longley, “Presidentially Appointed Jobs Requiring Senate Approval”, https://www.thoughtco.com/
presidentially-appointed-jobs-requiring-senate-approval-3322227, (Erisim tarihi: 3 Ekim 2017).
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*  Senato Onayi Gerektirmeyen Baskanlik Atamalar1 (PA): Bu tarz atamayla
doldurulan 353 pozisyon vardir. Bu tarz atamayla isbasina gelen ¢ogu yonetici,
Bagskanlik Yiirtitme Ofisi'nde (Executive Office of the President) veya danisma
komiteleri, komisyonlar, vakiflar ve kurullarda gérev yapar. Tablo 3’te goriildii-
gii gibi, 353 PA pozisyonunun 230’u (yiizde 65,1) danisma komiteleri, komis-
yon, vakiflar veya kurullarda; 106s: (ylizde 30) Bagkanlik Yiiriitme Ofisi’nde ve
17’si (ytizde 4,8) bakanliklarda ve diger kurumlarda yer alir.”” Bu pozisyonlar
federal yonetimin amaglarini gergeklestirmede 6nemli sorumluluklara sahiptir
ve genellikle bir Senato onayiyla atanan bir yoneticinin alunda gorev yapar-
lar.”* Danisma komiteleri, komisyonlar ve vakiflar kapsaminda “U.S. Holocaust
Memorial Council” (57), “U.S. Commission for the Preservation of America’s
Heritage Abroad” (21), “Committee for Purchase from People Who Are Blind
or Severely Disabled” (15), “U.S. Access Board” (13), “Christopher Colum-
bus Fellowship Foundation” (13), “American Battle Monuments Commission”
(12), “Advisory Council on Historic Preservation” (11) ve “Nuclear Waste Te-
chnical Review Board” (11) 6n plana ¢ikmaktadir.”” Bakanliklar ve kurumlar
diizeyinde ise Disisleri Bakanligi (5), Ulusal Giivenlik Bakanlig (2), ABD Ulus-
lararast Kalkinma Ajansi (2), Merkezi Haberalma Tegkilat1 (1), Milli Istihbarat
Baskan1 Ofisi (2), Tarim Bakanligi (3), Egitim Bakanligi (1) ve Saglik ve Insani
Hizmetler Bakanligs (1) karsimiza ¢tkmakeadir.”®

TABLO 3. SENATO ONAYI GEREKTIRMEYEN BASKANLIK ATAMALARI

Atama Yapilan Kurum/Pozisyon Kisi Sayisi
Danisma Komiteleri, Komisyon, Vakiflar veya Kurullar 230
Baskanlik Yuritme Ofisi 106
Bakanliklar ve Kurumlar Disisleri Bakanhgi (5) 17

Ulusal Giivenlik Bakanligi (2)

Tarim Bakanhg (3)

Egitim Bakanhgi (1)

Saglik ve insani Hizmetler Bakanhgi (1)
ABD Uluslararasi Kalkinma Ajansi (2)
Merkezi Haberalma Teskilati (1)

Milli istihbarat Baskani Ofisi (2)

Toplam 353

73. Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.
74. “Characteristics of Presidential Appointments that do not Require Senate Confirmation”, s. 37.
75. Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.
76. Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.
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e Kariyer Dig1 Ust Diizey Yonetici Atamalari: Cogu iist diizey yonetici kadro-
su kariyer yetkilileridir. Ancak iist diizey yonetici kadrolarinin yiizde 10 kadar:
politik atamayla isbasina gelenlerden olusabilir. Ust diizey yonetici kadrolarin-
dan 680’1 kariyer dist pozisyondur. Bu tarz atamayla isbasina gelenler baskanlik
atamastyla isbasina gelen en iist diizey gorevlilerin altindaki 6nemli pozisyonlari
dolduran ve federal yonetimde siyasi lidetler ile kamu personeli arasinda kdprii

islevi goren kisilerdir.””

*  Cizelge C Atamalar:: 1.403 Cizelge C atamasini kapsar. Bunlar gizlilik esast
cercevesinde calismakta veya politika yapiminda sorumluluklari bulunmak-
tadir. Programlayict ve 6zel asistanlardan politika uzmanlarina kadar ¢esit-

lenmektedir.”®

TABLO 4. ABD’DE BASKANIN MUDAHIL OLDUGU ATAMALAR

Atama Turu Pozisyon Sayisi
Senatonun Onayini Gerektiren Baskanlik Atamalari 1.212

Senato Onayi Gerektirmeyen Baskanlik Atamalar 353

Kariyer Digi Ust Diizey Yonetici Atamalari 680

Cizelge C Atamalar 1.403

Toplam 3.648

Sonug olarak Tablo 4’te goriildiigii gibi ABDde bagkan tarafindan atanan 3
bin 648 iist diizey yonetici bulunmaktadir. Bu yoneticilerden 1.212’i (yiizde 33,2)
Senatonun onayini gerektiren atama, 353’ii (yiizde 9,7) Senato onay1 gerekmeksi-
zin dogrudan bagkan tarafindan yapilan atama, 680’1 (ylizde 18,6) kariyer dis1 {ist
diizey yonetici atamasi ve 1.403’i (ylizde 38,5) Cizelge C atamalaridir. Ek 1'de yer
alan tablo ABDde bagkan tarafindan yapilan atamalarin tiirlerine gore sayisini ve

atama yapilan kurum veya yapiy: detayli bir sekilde gostermektedir.

ABD SISTEMININ GENEL DEGERLENDIRMESI

ABD bagkanlar1 personel atamalarini yaparken siyasal parti ve politik destege,
yonetimlerinin yiiriitecegi politikalarin basaris1 i¢cin 6nemli gordiikleri konu-

larda yetkinlige ve 6zellikle yakin zamanlarda farkliliklarin biirokraside temsil

77. Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.
78. Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.
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edilmesine dikkat etmektedir.”” Son yillarda baskanlar kabine diizeyinin altinda-
ki seviyelere daha fazla atama yapmaktadir. Ancak baskanlarin kamudaki tim
pozisyonlar1 ve olas1 biitiin is adaylarini bilmeleri miimkiin degildir. Bu konuda
yetki devri kaginilmazdir. Ote yandan yetki devredilen kisi sayis1 arttikca Beyaz
Saray’in kontrol agisindan endiselenmesi gereken alan da genislemektedir. Ayrica
atama stireci ve sistemindeki karmagiklik biirokrasi tizerinde baskanin politika
kontroliine duydugu ihtiyac1 ve sadakat ilkesine dayanan atamalar1 artirmaktadir.
Atamalar1 daha fazla kontrol altinda bulundurma istegi ise Beyaz Saray’in merke-
zilesmesine neden olmaktadir.®

Basarili bir bagkanlik biiyiik 6l¢tide politika danigsmanligi ve politika uygula-
mast i¢in nitelikli kisilerin var olmasina baglidir. Giiglii bir takima sahip olmasi
baskanin politika amaglarini gerceklestirmesi ve ulusal giindemi yonetmesi ihti-
malini artirir. Bagkanin iist diizey yoneticileri kamuoyunda bilgi sahibi ve yete-
nekli goriiliirse yonetimin &nerilerine destek artabilir. Ust diizey yoneticiler bag-
kanin yonetiminin sembolleri olarak goriiliir. Bu nedenle iist diizey yonetici ve
danismanlarin se¢imi bagkanin en énemli kararlar: arasinda yer alir.®

Siyasi nitelikli atamalar bagkanlarin yiirtitme organindaki kontrollerini artir-
malar1 i¢in 6nemli bir aragtir. Boylece yiiriitme organini kendilerine karsi daha
fazla sorumlu kilmay1 amaglarlar. Bununla birlikte baskanlik atamalar: hatta yii-
rlitme organina yapilanlar bile giderek daha fazla ihtilafli hale gelmektedir. Ata-
malarda bagarisizliklar artmakta ve daha onemlisi atama islemlerinin yapilmasi
ve Kongredeki onay siirecinde ciddi gecikmeler yasanmaktadir. Muhalefetin ¢o-
gunlukta oldugu bir Senato veya Kongre ile bagkanin ¢alismasi gerektiginde yani
boliinmiis hitkiimetin (divided government) var olmas1 durumunda atama siiresi
uzamakta ve atamalar daha tartismali hale gelmektedir.*> Bu sorunlarin farkinda
olan Bagkan Obama iist diizey yonetici atamalarinin hizlandirilmasi amacin tasi-

yan bir yasal diizenlemeyi hayata gecirmistir.

79. Patterson, “The White House Office of Presidential Personnel”, s. 421.

80. Joel D. Aberbach ve Bert A. Rockman “The Appointments Process and the Administrative Presidency”,
Presidential Studies Quarterly, Cilt: 39, Sayr: 1, (2009), s. 40-42.

81. James W. Riddlesperger, Jr. ve James D. King (1986), “Presidential Appointments to the Cabinet, Executive
Office, and White House Staff”, Presidential Studies Qltﬂrlw"/y, Cile: 16, Sayr: 4, (1986), s. 691.

82. Aberbach ve Rockman, “The Appointments Process and the Administrative Presidency”, s. 44; Paul C. Light,

“Recommendations Forestalled or Forgotten? The National Commision on the Public Servicee and Presidential
Appointments”, Public Administration Review, Cilt: 67, Say1: 3, (2007), s. 412.
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TURKIYE'DE UST KADEME
YONETICILER

UST KADEME YONETICININ TANIMLANMASI SORUNU

Ust kademe kamu yoneticiligi Tiirkiye siyasetinin farkli donemlerinde giindeme
gelmis ve iist diizey kadrolara siyasi atamalarin yapilmasina iliskin ¢esitli 6neriler
daha 6nce de tartigtlmigtir. Ornegin Adalet Partisi genelbagkaniyken Siileyman
Demirel “(...) Anayasanin icabina uygun olarak bakanin, miistesar ve genel miidiir
gibi dogrudan dogruya kendi sorumluluguyla alakali gérevlerde ¢alisanlar: degis-
tirebilmek yetkisini (...) tatbikata gidilecektir” diyerek iist kademe kamu gorevle-
rine siyasi atamalarin yapilmasini 6ngéren bir politika ortaya koymustur.** Aym
donemde CHP’nin goriislerini yansitmasi bakimindan Biilent Ecevit bagbakan ve
bakanlara bagli ve siyasal agirlig1 olan bir danigman kadrosunun (6zel kabine)
kurulabilecegini, bunlarin idari isler yerine dogrudan hiikiimet programi dog-
rultusunda politika kararlarinin olusturulmasina yardimci olmasini, her basba-
kan ve bakanin kendi yakin siyasal kadrosuyla birlikte goreve gelerek bagbakan ve
bakanlar ayrilirken gorevden ayrilmalarini 6nermistir.* Yine CHP’nin 1976daki
parti programinda da hiikiimetlere kendi sorumluluklari i¢inde yer alan siyasal

kararlarin dogrudan uygulayicis1 konumundaki belirli yiiksek kademe gorevlile-

83. Biilent Ardanig ve Turgay Ergun, “Siyasal Nitelikli Yiiksek Yonetici Atamalari”, Amme Idaresi Dergisi, Cile: 13,
Say1: 2, (1980), s. 9-10.

84. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 23.
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rini degistirebilme yetkisinin taninmasi gerektigi ancak bu degisikliklerin belir-
li nitelikleri edinmis ytliksek kamu yoneticileriyle sinirli tutulmas: zorunlulugu
belirtilerek iist kademe yoneticilerin siyasal iktidarlar tarafindan atanabilmesine
olumlu yaklagilmistir.*®

Tirkiyede siyasal sistemde dontisiim tartismalar: kapsaminda tist kademe
yoneticilik meselesi yeniden giindeme gelmistir. 16 Nisan referandumunda 1982
Anayasasrnda yapilan degisiklik neticesinde cumhurbagkanina st kademe yo-
neticilerini atama ve bu kapsamdaki usul ve esaslar1 diizenleyebilme yetkisi ve-
rilmistir. Ancak Tiirkiyede tist kademe yoneticilerin tanimlanmasi, gorev ve yet-
kileri ile atanma usullerinin ortaya koyulmasi ve egitim ve yetistirilme siirecinin
acitklanmasi olduk¢a zordur. Bu gii¢liigiin arkasinda yatan en temel neden bu
yoneticilere dair hukuksal ¢ercevenin yetersiz olmasidir. Tiirkiyede iist kademe
yoneticilik ve kimlerin {ist kademe yonetici oldugu 1982 Anayasasinda ya da cari
kanunlarda ac¢ikc¢a diizenlenmemistir.

16 Nisan referandumunda yapilan Anayasa degisikliginden 6nce tist kademe
yonetici ifadesi 1982 Anayasasrnin sadece kamu gorevlilerine iliskin genel ilkeleri
aciklayan 128. maddesinde gegmekteydi. Buna gore “iist kademe yoneticilerinin
yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir” Daha sonraki siirecte
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmis olsa bile 128. maddedeki bu hiikiim
geregi iist kademe yoneticilerin yurt igi ve yurt disinda yetistirilme usul ve esas-
larin1 diizenlemek iizere 10 Ocak 1985’te 3149 sayili “Ust Kademe Yoneticilerinin
Yetistirilmesi Hakkinda Kanun™® kabul edilmistir. Bu Kanuna gore {ist kademe

kamu yoneticileri {i¢ gruba ayrilmigtir:

¢ Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Gorev Yapan Ust Kademe Yoneticiler: Bunlar
miistesar, miistesar yardimcisi, genel midiir, baskan, kurul bagkani, genel mii-
diir yardimesi, daire bagkani, biiyiikelci, vali, kaymakam ve bolge mudiiri ile

Bakanlar Kurulu karariyla tespit edilecek diger tist kademe yoneticileri kapsar.

e Adalet Bakanlig: ve Silahli Kuvvetlerde Gorev Yapan Ust Kademe Yoneticiler:
Bu kapsamda hangi personelin iist kademe yonetici sayilacagi Adalet Bakanlig
ile Genelkurmay Baskanliginin teklifi ve Bakanlar Kurulunun kararyla belirlen-

mesi ongoriilmektedir.

85. “Cumhuriyet Halk Partisi Programi (1976)”, TBMM, s. 243, https://www.tbmm.gov.tr/eyayin/ GAZETELER/
WEB/KUTUPHANEDE%20BULUNAN%20DIJITAL%20KAYNAKLAR/KITAPLAR/SIYASI%20PARTI%20
YAYINLARI/197401103%20CHP%20PROGRAMI%201976/197401103%20CHP%20PROGRAMI%20
19760000_0284.pdf, (Erisim tarihi: 10 Nisan 2018).

86. “Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun”, Resmi Gazete, 19 Ocak 1985, https://www.
tbmm.gov.tr/tutanaklar/ KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmmc068/kanuntbmmc068/kanuntbmmc06803149.
pdf, (Erisim tarihi: 24 Nisan 2018).
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¢ Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi ve TBMM Idari Teskilatinda Gorevli Ust
Kademe Yoneticiler: Hangi {ist kademe yoneticilerin bu ¢ercevede degerlendi-
rilecegi Cumhurbagskanligi Genel Sekreterligi ile TBMM Baskanlig: tarafindan

tespit edilecektir.

3149 sayili Kanun 1985’te Anayasa Mahkemesi*” karariyla Anayasa’ya ayki-
r1 bulunarak iptal edilmistir. Bu tarihten itibaren iist kademe yoneticilere iliskin
ayr1 bir yasal diizenleme de ¢ikarilmamistir. Tiirkiyede zaman zaman kamu yo-
netiminde reform girisimleri baglaminda tist kademe y6netici meselesi giindeme
gelmektedir. Ornegin 1991'de TODAIE tarafindan yayimlanan Kamu Yonetimi
Aragstirmast (KAYA) Raporu iist kademe yoneticiler i¢in dort asamali bir kategori
sistemi 6nermistir. 3149 sayili Kanun'la karsilastirildiginda KAYA Raporunun A,
B, C ve D kategorilerinden® olusan daha genis bir iist kademe yo6netici sinifi 6n-
gordigii belirtilebilir.

Turkiyede kamu gorevlilerine iliskin temel kanun olan 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu'nda (DMK) da iist diizey kamu gorevlisi kavrami ge¢mek-
le birlikte herhangi bir tanima rastlanmamaktadir. Kanun'un 36. maddesinde
tesis edilen memur siniflar arasinda tist kademe yoneticiler ayri bir sinifta dii-
zenlenmemistir. Kanunda sayilan siniflar arasinda ise sadece miilki idare amir-
ligi sinifi agikga tist kademe kamu yoneticiligine isaret etmektedir. Bununla
birlikte 657 sayil1 Kanun'un 68. maddesine referansla 1, 2, 3 ve 4. derecede yer
alan ve tstlendikleri yonetim sorumlulugu nedeniyle kendilerine ek gosterge
hakk: taninan kadrolara atanan yoneticileri DMK’nin iist kademe yénetici ola-
rak kabul ettigi ifade edilmektedir.*” Ancak ilk dort dereceden aylik almakla
birlikte hentiz ¢alistig1 kurumun iist kademelerinde gorev almayan kisiler bu-
lundugundan sadece aylik derecesine gore iist kademe yoneticilerin tanimlan-

mas1 sorunludur.®®

87. “Anayasa Mahkemesi Kararlar1”, Resmi Gazete, 18 Ekim 1985, Esas sayist 1985/3, Karar sayst 1985/8, http://
www.resmigazete.gov.tr/main.aspx?home=http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/18902.pdf&main=http://www.
resmigazete.gov.tr/arsiv/18902.pdf, (Erisim tarihi: 24 Nisan 2018).

88. AKategorisi: Yasama, yiiriitme ve yargi organlarinda en tist diizeydeki bagkanlar; B Kategorisi: Cumhurbagkanlig
Genel Sekreterligi, Bagbakanlik Miistesar, Devlet Denetleme Kurulu Bagkani, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme
Kurulu Bagkan, Yiiksekogretim Kurulu Baskant, Diyanet Isleri Baskani, Basbakanliga bagli kuruluglarin miistesart,
bakanlik miistesarlari vb.; C Kategorisi: Valiler, Biiyiikelciler, daimi temsilciler, profesorler, miistesar yardimeilari,
kurul bagkanlart vb.; D Kategorisi: Genel miidiirler, genel miidiir yardimeilari, kurul bagkan yardimeilar, vali
yardimcilari, kaymakamlar, birinci sinif konsoloslar, Bagbakanlik miisavirleri, bakanlik misavirleri, kurul tyeleri,
daire baskanlart, bolge miidiirleri vb. Kamu Yonetimi Arastirmas: Genel Rapor, (TODAIE Yayinlart No: 238, Ankara:
1991), s. 204-205.

89. Turgay Ergun, Kamu Yoneticilerinin Yetistirilmesi, (TODAIE Yayinlart Ankara: 1988), s. 5; Nihat Kayar, Kamu
Personel Yonetimi, 5. Baski, (Ekin Basim Yayin Dagitum, Bursa: 2014), s. 233.

90. Ergun, “Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmeleri Sorunu”, s. 24.
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Ayrica belirtmek gerekir ki kamu mali yonetimi reformu kapsaminda
2003’te kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
11. maddesinde “iist yonetici” kavrami ge¢mektedir. Bakanliklarda miistesarin,
diger kamu idarelerinde en iist yoneticinin, il 6zel idarelerinde vali ve belediye-
lerde belediye bagkaninin iist yonetici oldugu belirtilmektedir. Ayn: Kanun'un
31. maddesinde biit¢eyle 6denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en st
yoneticisi harcama yetkilisi olarak degerlendirilmektedir. Ancak 5018 sayili Ka-
nunda gegen {st yoneticiligin mali sorumluluk ve hesap verebilirlik bakimin-
dan yapilan bir tanimlama oldugu anlagilmaktadir. Ayrica 1982 Anayasasrnda
gecen iist kademe yonetici deyiminin 5018 sayili Kanunda tercih edilmedigi
dikkat cekmektedir.

Tiirkiyede iist kademe yoneticiler gergevesinde deginilmesi gereken diger iki
kanun 1981de kabul edilen “2451 sayili Bakanliklar ve Bagli Kuruluslarda Ata-
ma Usuliine {liskin Kanun” ile ayn1 yil ¢ikarilan “2477 sayili 2451 sayili Kanunun
Kapsami Diginda Kalan Kamu Kurum ve Kuruluglarinda Atama Usuliine ligkin
Kanun'dur. Bu kanunlar Tiirkiyede iist kademe yoneticilerden kimlerin anlagil-
masi gerektigine dair ipuglari sunsa da asil olarak belirli makamlara atanma usu-
liinii agiklamaktadir.

Buraya kadar anlatilanlar géstermektedir ki Tiirkiyede ytiriirlitkte olan hu-
kuki metinler hiyerarsisi igerisinde ist diizey kamu yoneticileri kapsamli bir
sekilde tanimlanmamuig; gorevleri, yetki ve sorumluluklar1 agik¢a belirlenme-
migtir. Ust kademe yoneticilerin atanma usul ve esaslar1 ise farkli kanunlarda
birbirinden bagimsiz sekilde diizenlenmistir. Ayrica iist kademe yonetici sinif
yasal olarak tasnif edilmemis, 6zlik haklar1 diger kamu gorevlilerinden ayr1 ola-

rak diizenlenmemistir.

TURKIYE'DE UST KADEME YONETICILERIN YETISTIRILMESI

Osmanli déoneminde Enderun Mektebi devsirme yontemiyle gayrimiislim ¢ocuk-
larin toplanarak askeri ve idari gorevlere hazirlanmasini saglamistir.”’ Osmanl
devletinin 6nemli devlet adamlar1 Enderun sisteminden yetismistir. Bununla bir-
likte Osmanli modernlesmesi siirecinde Enderun sistemi de doniisiime ugramas;
askeri, tibbi ve idari alanlarda ayr1 ayr1 agilan okullara yerini birakmustir. Bat1 tarzi
reformlar1 hayata gegirecek yonetici kadrolarin yetistirilmesi i¢in Fransiz yiikse-

kokul geleneginden esinlenilerek 1859da Miilkiye Mektebi kurulmustur. Daha

91. Giinay, “Turkiyede Kamu Yoneticisi Yetistirmenin Gerekliligi ve Anayasamizdaki Yeri”, s. 61-62.

36



TURKIYE'DE UST KADEME YONETICILER

sonra Siyasal Bilgiler Fakiiltesine doniistiiriilerek Cumhuriyet doneminde de var-
ligin1 koruyan Miilkiye Mektebi donemin biirokratik kadrolarinin yetistirilmesin-
de basat bir rol oynamustir.

Giintimiiz personel sisteminde iist kademe yonetici makamlarina atanacak
kisilerde belirli 6grenim iistiinde mezuniyet sonras yeterlilik ve yoneticilik egi-
timinde basariya ulastigini gosteren yetenek aranmamaktadir.”” Tiirkiyede bu
egitimi verecek giiclii bir kurumsal yap1 da bulunmamaktadir. 1952'de Birlesmis
Milletler’in destegi ile kurulan “Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisti”
(TODAIE) yonetici olmak icin egitim almanin gart oldugu Fransiz yonetim sis-
temindeki ENAya benzeyen bir yiiksek yonetici yetistirme okulu olamamustir.*®
TODAIE zaman zaman kamu kurum ve kuruluglartyla birlikte kisa siireli iist dii-
zey yoneticilik seminerleri diizenlenmektedir ancak konu diizenli ve siirekli bir
bigimde ele alinmamaktadir. 1982 Anayasasrnin ilgili hitkmiiniin ardindan st
kademe yoneticilerin yetistirilmesi hususunda hazirlanan bir kanun hitkmiinde
kararname ile yoneticilerin yetistirilmesi gérevinin TODAIE’ye devredilmesi 6n-
goriilmiistiir. TODAIE'nin bu kapsamda “Kamu Yonetimi Akademisi’ne doniis-
tiriilmesi diisintilmiistiir.”* Ancak aradan gegen zaman i¢inde bu yonde herhangi
bir adim atilamamis ve TODAIE {ist kademe yéneticilerin yetistirilmesinde etkin
bir rol iistlenememistir.

Askeri yonetim doneminde 1982'de ¢ikarilan 2670 sayili Kanun ile 657 say1li
DMK'de yapilan degisikligin ardindan iist kademe yonetici pozisyonlarina yapi-
lacak atamalarda Milli Giivenlik Akademisinde egitim gormiis olma sart1 geti-
rilmis ancak demokrasiye yeniden gegildikten sonra iktidara gelen hiikiimetler
tarafindan bu diizenleme fiilen uygulanmamistir.”> Vali, biiyiikel¢i, miistesar,
miistesar yardimcisi ve genel miidiir gibi iist kademe yonetici pozisyonlarina
yapilacak atamalarda Milli Giivenlik Akademisi 6grenimi gorenlere dncelik ve-
rilmesine iliskin s6z konusu hiikiim 2011de ¢ikarilan 6111 sayili Kanun ile yii-
rirliikten kaldirilmistir.

Daha 6nce belirtildigi gibi 1982 Anayasasrnin 128. maddesinde iist kademe
yoneticilerin yetistirilme usul ve esaslarinin kanunla 6zel olarak diizenlenmesi

gerektigini belirtilmis ve bu kapsamda 1985’te 3149 sayili Kanun kabul edilmistir.

92. Ergun, “Yitksek Yoneticilerin Yetistirilmeleri Sorunu”, s. 23-24.
93. Giinay, “Turkiyede Kamu Yoneticisi Yetistirmenin Gerekliligi ve Anayasamizdaki Yeri”, s. 62.
94. Ergun, “Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmeleri Sorunu”, s. 26.

95. Giinay, “Tiirkiye'de Kamu Yéneticisi Yetistirmenin Gerekliligi ve Anayasamizdaki Yeri”, s. 63.
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Kanun tist kademe yoneticilerin yetistirilmesine iligskin temel ilke ve esaslar1 belir-
lemistir. Buna gore egitime katilacaklar ve egitim programi da dahil olmak iizere
tist kademe yoneticilere verilecek egitimin kapsami Devlet Personel Baskanligi
(DPB) ve TODAIE'nin goriisii alinarak Bagbakanlik tarafindan ¢ikarilacak bir yo-
netmelikle belirlenecektir. Ayrica tist kademe yoneticilik egitimine katilacaklarin
kamu kurum ve kuruluslarinda yiiksekogretimden sonra en az dort yil caligmis
olmasy, kirk yasini gegmemesi, iist kademe yonetici olabilecegine dair olumlu si-
cil almis olmasi ve Bagbakanlik tarafindan ¢ikarilacak olan yonetmelikteki diger
sartlar1 tasimasi ongoriilmektedir.

Ancak bu Kanun Anayasa Mahkemesinin iptal ettigi bazi maddeleri nedeniy-
le fiilen uygulanamaz hale gelmesi dolayisiyla yiiriirliikten kaldirilmistir. ilerleyen
yillarda da st kademe yoneticilere veya bu yoneticilerin yetistirilmesine iligkin
ozel bir diizenleme yapilmamustir. Boylece iist kademe yoneticiler de diger me-
murlar gibi 657 sayili DMK’nin 7. kisminda diizenlenen “Devlet Memurlarinin
Yetistirilmesi” hiikiimlerine ve varsa kendi kurumlarinin 6zel diizenlemelerine
tabi olarak yurt icinde ve yurt disinda egitimlerine devam etmektedir. Bu kap-
samda Devlet Personel Bagkanligi kamu kurum ve kuruluslarindaki personelin
hizmet i¢i egitimine iligkin sahip oldugu genel yetki ve gérevlerin yaninda yasal
olarak® dogrudan tist kademe yoneticilerinin hizmet ii egitimiyle ilgili islemleri
yapma gorevine de haizdir. Kaymakamlik gibi baz1 iist kademe yoneticilerin ye-
tistirilmesinde uzun siireli, kapsamli ve sistematik bir egitim siireci uygulanmak-
tadir. Onun disinda iist kademe yoneticiliklere yapilacak olan atamalarda belirli
okullardan mezuniyet veya 6zel bir yoneticilik egitiminden gegmis olma gibi sart-

lar genel itibariyla aranmamaktadir.

TURKIYE'DE UST KADEME YONETICi KADROLARI VE
ATANMA USULLERI

Tiirkiyede hukuki olarak kamu personel sisteminde yoneticilik ayr1 bir idari sinif
olarak tanimlanmamustir. Miilki idari amirleri hizmetleri sinifi digerleri arasinda
actkca tist kademe yonetici olup ayri bir idari sinif olarak DMKde tasnif edil-
mistir. Bunun haricinde tist kademe kamu yoneticileri emniyet hizmetleri, saglik
hizmetleri, egitim ve 6gretim hizmetleri gibi idari siniflarin iginde farkli bir yasal

diizenlemeye tabi olmadan gérev yapmaktadir.

96. 217 sayili Devlet Personel Baskanliginin Kurulug ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname’nin
9/f maddesi
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Tiirkiyede tist diizey yonetici kadrolari olarak nitelendirilebilecek makamlara
atama yontemleri ve atama yapmaya yetkili olan kisi veya organlar “2451 sayili
Bakanliklar ve Bagl Kuruluglarda Atama Usuliine liskin Kanun” ve “2477 sayili
2451 sayili Kanunun Kapsami Disinda Kalan Kamu Kurum ve Kuruluslarinda
Atama Usuliine Iliskin Kanun” ile gosterilmistir. Buna gore belirli iist kademe
yonetici kadrolarina Bakanlar Kurulu karar1 veya miisterek kararnameyle atama
yapilmaktadir. Bakanlar Kurulu karar1 veya miisterek kararnameyle yapilan ata-
malarda devleti temsil ettigi i¢in cumhurbagkaninin ve hitkiimeti temsil ettigi i¢cin
bagbakanin imzalarinin bulunmasi zorunludur. Bu iki akt6riin disinda bulunmasi
gereken imzalar kararnamenin niteligine gore (iiglii kararname, dortlii kararname
gibi) degismektedir. Bagbakanlik miistesar1 kadrosu gibi Basbakanlik teskilatina
yapilan atamalarda sadece cuamhurbagkani ve bagbakan tarafindan imzalanan ikili
kararnameler kullanilir. Bakanlik miistesar1 gibi kadrolara yapilacak atamalar ise
ilgili bakan, bagbakan ve cumhurbagkani tarafindan imzalanan iiglii kararname-
lere dayanir.”

Kararnameli atamalarin digindaki {ist kademe kadrolara yapilan atamalar
“emirli atama” ya da “atama emri” olarak adlandirilan bir yontemle gergekles-
tirilmektedir. Emirli atamalar duruma gore bagbakan, bakan veya yetki devri
yoluyla daha alt diizeydeki amirler tarafindan yapilmaktadir. Bu tiir atamalarda
2451 sayili Bakanliklar ve Bagli Kuruluglarda Atama Usuliine Iligskin Kanun’'un
ekli cetvellerinde sayilanlar disinda kalanlarin atamalar1 bakan tarafindan ya-
pilmakta olup bakan bu yetkisini alt kademelere devredebilmektedir.”® Tiirk Si-
lahli Kuvvetleri ve Milli Savunma Bakanlig1 ile yargi organlari, tiniversiteler,
akademiler ve yerel yonetimlerde kendi 6zel kanunlarindaki atama ve nakillere
iliskin hiikiimlerin uygulanmasina devam edilmektedir. Tablo 5 s6z konusu ka-
nun ve diger yasalar ¢ercevesinde Bakanlar Kurulu karar1 ve miisterek kararna-
meyle atama yapilan kadrolar1 ve atama yontemlerini detayl bir sekilde ortaya

koymaktadir.

97. Kayar, Kamu Personel Yonetimi, s. 189.

98. Kayar, Kamu Personel Yonetimi, s. 189.
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TABLO 5. KAMU KURUM VE KURULUSLARINDA UYGULANAN ATAMA USULLERI

ATANMA USULU

ATAMA YAPILAN KADRO

Bakanlar Kurulu
Karari

2451 Sayili
Kanun
Cercevesinde

Ozel Kanunlar
Cercevesinde

Mdusterek
Kararname

2451 sayili
Kanun
Cercevesinde

2477 sayili
Kanun
Cercevesinde

Ozel Kanunlar
Cercevesinde

Valiler, Biiytikelciler, Daimi Temsilciler, Daimi Delegeler, Diyanet isleri
Baskani Ve Din isleri Yiiksek Kurulu Uyeleri, Tiirkiye istatistik Kurumu
Baskani

Bazi Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Baskan ve Uyeleri (Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu; Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu,
Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu, Rekabet Kurumu, Sermaye Piyasasi
Kurulu, Kamu ihale Kurumu, Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu,
Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar Kurumu, Trkiye
insan Haklari ve Esitlik Kurumu Baskan ve Uyeleri), Tasarruf Mevduati
Sigorta Fonu Baskan ve tiyeleri, Merkez Bankasi Baskani, YOK uiyeleri, TRT
Genel Mudiriu ve Yonetim Kurulu Gyeleri, Bilgi Edinme Degerlendirme
Kurulu Baskan ve tyeleri, Kamu Gorevlileri Etik Kurulu baskan ve tyeleri,
Genelkurmay Baskani

Bakan Yardimcilari (Milli Savunma Bakanhi@i Bakan Yardimcisi dahil),
Mustesar ve Yardimcilari (Disisleri Bakanhgi Genel Sekreteri ve Yardimcilari
dahil), Genel Miidir ve Yardimcilari (Ticaret Bakanligi Dis Ticaret Genel
Sekreteri ve Yardimaisi, Hazine Genel Miidiirii ve Milletlerarasi iktisadi
isbirligi Teskilati Genel Sekreteri ve Yardimaisi, icisleri Bakanlig Sivil
Savunma idaresi Baskani ve Yardimaisi dahil), Tiirkiye Bilimsel ve Teknik
Arastirma Kurul Uyeleri ve Genel Sekreteri, Vakiflar Genel MidiirlGgi
idare Meclis Bagkan ve Uyeleri, Gelir idaresi Baskani, Gelir idaresi Baskan
Yardimcilari, Gelir idaresi Daire Baskanlari ve Vergi Dairesi Baskanlari,
Tiirkiye ila¢ ve Tibbi Cihaz Kurumu Bagkani ve Baskan Yardimcilari,

Devlet Personel Baskani, Atom Enerjisi Komisyonu Genel Sekreteri,
Bakanliklardaki Kurul Baskanlari ve Uyeleri, Strateji Gelistirme Baskanlar,
Bakanliklarin Rehberlik ve Teftis, Rehberlik ve Denetim, Denetim
Hizmetleri Bagkanlari, Vergi Denetim Kurulu Baskan Yardimcilari, Bakanlik
Mifettisleri (Maliye Bakanligi Vergi Mifettisleri ve Bankalar Yeminli
Murakiplari dahil), Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhgi is Miifettisleri,
Bakanlik Musavirleri (Milli Savunma Bakanligi Bakanhk Musavirleri dahil),
Birinci Hukuk Misaviri, Bakanlik Daire Baskanlari, il idare Sube Baskanlar,
Bolge Miidirleri ve Basmudiirler, Vali Muavini, Kaymakam, il Hukuk isleri
Muid(irdi, Polis Akademisi Baskani, il Emniyet Miid(irii

Baskan, Baskan Yardimcisi, Genel Muidir, Genel Miidur Yardimcisi,
Yénetim Kurulu Uyeleri (Secimle gelenler haric), Daire Baskani (1. ve

2. derece), Mlessese Mudirl, Grup Baskani (1. ve 2. derece), Genel
Sekreter, Musavir (1. derece), Kurul Baskani (Teftis, fen, tetkik ve benzeri),
Bblge Mudird (1. ve 2. derece)

Adli Tip Kurumu Baskan ve Yardimcilari, TIKA Baskani, TUBITAK Baskani,
Yurt Disi Tiirkler ve Akraba Topluluklari Baskani, OSYM Bagskani, Tiirkiye
Su Enstitlst Baskani, Atatiirk Kaltdr, Dil ve Tarih Kurumu Baskani, Tark
Patent Enstitiisii Baskan, Baskan Yardimcilari ve Yonetim Kurulu Uyeleri,
ISKUR Genel Miidiirii ve Genel Mid(ir Yardimcilari
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Cumbhurbagkanlig1 hitkiimet sisteminde Bagbakanlik miiessesesi ortadan kal-
kacaktir. Ayrica Bakanlar Kurulu parlamenter sistemdekinden farkli olarak daha
istisari niteligiyle 6n plana ¢ikacaktir. Bu baglamda Tablo 5te siralanan makam-
lara atama yapilmasinda yiiriitme yetkisini kullanacak olan cumhurbagkani belir-
leyici olacaktir. Bu nedenle Tablo 5’te goriilen yiizlerce makamin hangilerinin {ist
kademe yonetici pozisyonu sayilacaginin ve hangilerine hangi usul ile (dogrudan
cumhurbagkan1 atamasi veya ikili kararname gibi) atama yapilacaginin belirlen-
mesi gerekmektedir.

Tirkiyedeki iist kademe kamu hizmeti siirekli kadrolar seklinde diizenlen-
mistir. Boylece biirokrasinin siirekliligi ve siyasal iktidar degisikliklerinden etki-
lenmemesi 6ngoriilmiistiir. Bu sistemde iist kademe yoneticilik gorevleri deneyim
sahibi kisiler tarafindan yerine getirilebilmektedir. Bu nedenle siyasallagmanin
onlenmesi i¢in s6z konusu gorevlerin giivence altina alinmig kariyer gorevlileri
tarafindan yiritilmesi beklenir. Ancak iilkemizde {ist kademe kamu yoneticisi
olmak i¢in memur olma nitelikleri disinda 6zel nitelikler aranmadigindan bu sta-
tillere yapilacak atamalarda hiikiimetlerin genis takdir yetkileri bulunmaktadir.”

Tiirkiyede yukarida yer verilen bazi iist kademe yonetici kadrolar1 657 say1-
i DMK’nin 59. maddesinde “istisnai memurluk” olarak diizenlenmistir. Istisnai
memurluklar belirli siyasal ve yonetsel nedenlerle genel personel rejiminden ay-
risan ve farkli 6zellikler gosteren kadrolardir. Bu gorevliler hiikiimet politikasinin
olusturulmasi ve uygulanmasinda dogrudan dogruya rol alirlar. Valilik, el¢ilik ve
bakan yardimcilig1 gibi kadrolarda yer alanlarin siyasal karar organlarinin giive-
nine haiz olmalar1 beklenir. Ayrica bakanlik 6zel kalem miidiirliikleri gibi gorev-
leri yerine getirecek olanlarin da segilmis yoneticinin kisisel giivenini tagimasi
6nemli oldugundan bu gibi kadrolar da istisnai memuriyet iginde say1lir.'®

Aslinda 657 sayili Kanun'un istisnai memuriyeti diizenleyen 59. maddesinin
gerekgesinde bu kadronun ¢ok dar tutuldugu, bir meslek sinifinin ayricalikli bir
konuma getirilmemesi igin ¢abalandig1 ve istisnai memurlugun tesvik edilmek
istenmedigi acik¢a belirtilmistir.'” Yine de istisnai memurluk usulii giiniimiize
kadar genisleyerek devam etmistir. Son olarak 2010, 2011 ve 2012'de de yeni kad-

rolar eklenerek istisnai memuriyetin kapsami genisletilmistir.

99. Cahit Tutum, “Tiirk Idaresinde Politik Nitelikte Yiiksek Kademe Yoneticilik Mevkileri Thdas Edilmeli midir?”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 1, Say: 3-4, (1968), s. 169.

100. Tutum, “Yénetimin Siyasallasmast ve Partizanlik”, s. 16.

101. Habip Kocaman, “Hukuki Tarihgesiyle Istisnai Memuriyet ve TBMM Ornegi”, Yasama Dergisi, Sayt: 4,
(2007), s. 59.
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Bu gorevlere atanacak olanlarin devlet memuru olma niteliklerine sahip ol-
masi ve 6zel kanunlarda belirlenen nitelikleri tasgimalari gerekir. Ornegin Digisleri
Bakanlig1 Hukuk Miisavirligine atanabilmek icin bir yabanci dili ¢ok iyi bilmek ve
ozel yonetmeliginde belirtilecek diger nitelikleri tagimak sarttir. Ozel kalem mii-
diirliikleri gibi bazt memurluklar i¢in herhangi bir 6zel kosul bulunmamaktadir.
Valilik gibi gorevler icin de 6zel bir kosul s6z konusu olmamakla birlikte atama-
larda yiiksek mesleki 6lciitler gozetilmektedir.'*

Anayasal ve yasal olarak belirli kriterlere yer verilmis olsa da siyasal iktidarlar
isbasina geldiklerinde parti ¢ikarlarini gozeten atamalar yapabilmis ve o6zellikle
tist kademe yoneticileri siyasal yakinlik ol¢iitiine gore degistirebilmistir.'® Yeni
goreve baslayan bakanlar 6nce 6zel kalem miidiirliiklerinden baslayarak miiste-
sarlik, genel miidiirliik, daire bagkanlig1 ve hatta sube miidiirliigiine kadar uzanan
bir¢ok kademedeki tist ve orta diizey yoneticileri yavas veya hizli olmak tizere de-
gistirme egiliminde olmaktadir. Degistirilen iist kademe yoneticiler ise genellikle
pasif gorevlere getirilmekte, ¢ok az bir kisminin gorevine son verilebilmektedir.
Bu sekilde gorevine son verilenler ya mahkeme karariyla eski gorevlerine iade
edilmekte ya da kendi istekleriyle ayn1 kurumda atil gorevlere atanmay1 kabul et-

104

mektedir.'” Bu durum yasal olarak bir diizene kavusturulmadig icin kurumlarin

i¢cinde gatigma, gerginlik ve kriz kaynagi haline gelmektedir.

102. Tutum, “Yénetimin Siyasallasmast ve Partizanlik”, s. 17.
103. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmast ve Partizanlik”, s. 18.

104. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 19.
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CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMINDE

UST KADEME YONETICILERE
ILISKIN POLITIKA ONERILERI

16 Nisan referandumunda 1982 Anayasasrnin 106. maddesinde yapilan degi-
siklikle birlikte Tiirkiyede cumhurbagskanlar1 kendi belirledikleri yardimcilar: ve
kabinesi ile se¢im siirecinde ortaya koyduklar1 vaatlerini planlama ve hayata ge-
¢irme imkanina kavugsmustur. Cumhurbaskanlig: hitkiimet sistemine gegilmesiy-
le birlikte Tiirkiyede egitim, saglik, giivenlik, tarim ve dis politika gibi alanlarda
politikalar1 camhurbagkanlari belirleyecek ve yiiriiteceklerdir. Fakat Tiirkiye gibi
gliclii biirokrasi gelenegine sahip olan bir iilkede cumhurbaskaninin kabinesine
hakim olmas: yiiriitme erkinin basarisi agisindan yeterli olmayacaktir. Bu nedenle
16 Nisan referandumunda 1982 Anayasasrnin 104. maddesinde ger¢eklestirilen
degisiklikle cumhurbagkanina ist kademe yoneticilerini atama, gorevlerine son
verme ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbagkanlig karar-
namesiyle diizenleme yetkisi verilmistir.

Bu diizenlemenin getirdigi en temel yenilik Tiirkiye siyasal hayatinda ilk defa
yiriitmenin biitiinliigiintin saglanacak olmasidir. Artik cumhurbagkanlar1 se¢im
stirecinde ortaya koyduklar: vaatlerini biitiinciil bir yiirtitme araciligiyla politika,
plan, program ve hizmete doniistiirecektir. Cumhurbaskani saglik, egitim, giiven-
lik, tarim, maliye ve ekonomi gibi bir¢ok alanda kamu politikalarini kabinesinin
katkilariyla olusturacak ve kendi atadig: iist kademe kamu yoneticileri eliyle po-
litikalarin uygulanmasini takip edecektir. Aslinda Tiirkiyede tist kademe kamu
yoneticilerinin sadece kamu politikalarinin yiiriitiilmesine degil politikalarin for-

miile edilmesine de dogrudan katildig: diisiiniildiigiinde, iist kademe yonetici-
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lerin idari ve hukuki sorumluluklarinin yaninda belirlenen politika ve hedeflere

ulagma diizeyleri agisindan da dogrudan cumhurbaskanina kars1 da sorumlu ola-

caklar1 s6ylenebilir.

Tiirkiyede tist kademe yoneticilerine iliskin yeni sistemin olusturulmasina

dair su 6neriler sunulabilir:

Ust Kademe Yoneticilere Dair Hukuksal Cergeve Olusturulmalidir: Bu hu-
kuksal ¢erceve 6ncelikle tist kademe yoneticiligin hangi kadrolart kapsayacagini
cok acik bir sekilde ortaya koymalidir. Bu kapsamda bir kanun ¢ikarilmas, ata-
ma usul ve yontemlerinin ise Cumhurbagkanlig; kararnamesiyle gerceklestiril-
mesi onerilebilir. Her gelen cumhurbagkan: farkli kadrolari tist kademe yonetici
kapsamina dahil edebileceginden iist kademe yo6netici kapsaminin kanun ile
diizenlenmesi yonetimde istikrarin saglanmast agisindan énemlidir. Tiirkiyede
mevcut yapida st kademe yoneticilerinin atanmasinda bazi istisnalar disinda
genel olarak herhangi bir sart aranmamaktadir. Dolayistyla kariyer ya da kariyer
dist iist kademe yonetici atamalarinda kisilerde aranacak nitelikler bu hukuki ger-
ceve araciligtyla belirlenmelidir. Bu nitelikler arasinda liderlik 6zellikleri, ¢esitli
yoneticilik becerileri ve yonetim tecriibesi gibi unsurlara yer verilebilir. Kanunla
ya da Cumhurbagkanlig kararnamesiyle iist kademe yoneticilerin atanmasin-
da gorevin gerektirdigi niteliklere gore bazi 6zel kosullarin belirlenmesi faydals
olacaktir. Bu kosullarin agik ve 6nceden belirlenmis olmasi cumhurbagkaninin
atama ve azil kararlari tizerinde dolayli da olsa medya ve kamuoyu denetimini
giiclendirecektir. Bunlarin yani sira {ist kademe kamu gorevlilerinin gérevden
alinmasi veya yer degisikligi gibi durumlarda kisilerin kazanilmus haklarinin ko-

runmasina iliskin yasal diizenlemelerin yapilmasi gereklidir.

Ust Kademe Yoneticilerin Atanma Usulleri Agik Bir Sekilde Belirlenmelidir:
Tiirkiyede parlamenter sistem cercevesinde genel olarak belirli tist diizey yoneti-
ci kadrolarina Bakanlar Kurulu karari veya miisterek kararname ile atama yapil-
maktadir. Cumhurbagkanligs hiikiimet sisteminde yiiriitme yetkisini dogrudan
halk tarafindan segilen bir kisinin kullanacag ve mevcut Bakanlar Kurulunun
bambagka bir format kazanarak daha istisari bir organa dontisecegi diistiniildii-
giinde bugiin i¢in miisterek kararname veya Bakanlar Kurulu karari ile atama
yapilan ve Tablo 5’te gosterilen yiizlerce kadroya cumhurbagkaninin atama yap-
mast giindeme gelmektedir. Dolayisiyla bu noktada tist diizey yonetici kadrola-
rindan hangilerini cumhurbagkaninin tek bagina ve hangilerini ise TBMM’nin
onaytyla atayacag veya bu kadrolardan hangilerinin cumhurbagkan: ve ilgili

bakan tarafindan ya da sadece ilgili bakan tarafindan atanacags belirlenmelidir.
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e Ust Kademe Yoneticilerin Gorev Siiresi Net Olarak Ortaya Koyulmalidir:
Siyasal atamalarin 6nemli bir sakincas: biirokrasi i¢inde birbirine rakip gruplar
ortaya ¢ikarmasidir. Daha 6nce belirtildigi gibi siyasal iktidarin el degistirme-
si sonucu 6nceki donemde atanan biirokratlar isleri yavaslatma, yeni iktidarin
politika ve programlarini izlememe ve bilgiyi saklama ya da disartya verme
gibi stratejiler izleyebilir.'” Bu sakincayr ortadan kaldirmak icin politik ata-
maya tabi olan tist kademe yoneticilerin gorev siirelerinin cumhurbagkaninin
degismesiyle birlikte sona ermesi faydali olacakur. Tiirkiyede 2011de ihdas
edilen bakan yardimcilarinin gorev siiresi hiikiimetin gorev siiresiyle sinirlan-
dirlmigur. Bu yontemin Cumhurbaskanligi hitkiimet sisteminde diger politik
atamalara dayali Gst kademe yoneticilere dogru genisletilmesi disiiniilebilir.
Bagka bir alternatif ise tist kademe yoneticisi olarak tanimlanan gorevlilerin
onemli bir kisminin yillik s6zlesmeye dayali olarak aligtirilmasidir. Béylece ik-
tidara gelen yeni cumhurbagkant tarafindan birlikte ¢alisiimak istenmeyen st
kademe yoneticilerinin sozlesmeleri yenilenmeyerek yerlerine yenilerini atama
imkani saglanabilir. Ancak bu da sozlesme siirelerinin farkls tarihlerde bitmesi
ve yargt organlari nezdinde s6zlesmeli kadrolarin zaman i¢inde asli kadrolarmus
gibi kararlar verilerek goreve iadeler nedeniyle catigmalar ortaya ¢ikarmasi ve bu
kadrolarin siirekli bir kamu hizmetine doniismesi de ihtimal dahilindedir. Bu
nedenle bir hukuki diizenlemeyle belirlenen tist kademe yoneticilerin gorev sii-
resinin cumhurbagkaninin gorev siiresiyle esitlenmesi en uygun yontem goriin-
mektedir. Dolayisiyla cumhurbagkaninin gorev siiresinin dolmasinin ardindan

tist kademe yoneticilerin gorev siiresi de tamamlanmug sayilacaktir.

e Ozel Sektor Kaynagindan Yararlanilmalidur: Yeni sistemde daha giilii poli-
tikalar ve performans icin {ilkenin yonetim alaninda sahip oldugu biitiin insan
kaynag: dikkate alinmalidir. Esnek istihdam modelleriyle 6zel sektérden transfer

edilen kisilerin kamuda tist kademe yonetici olmasi imkani taninmalidir.

e Ust Kademe Yoneticilere Dair Kurumsal Yapt Olusturulmali ve Sistematik
Bir Egitim Anlayis1 Geligtirilmelidir: Ust kademe yoneticilerinin atama ve
ozliik islemlerinin takibi i¢cin Cumhurbaskanligi biinyesinde bir kamu personel
ofisinin olusturulmasi gerekir. Nihayetinde bu yoneticiler politika olusturma ve
uygulamada kilit rol iistlenecek ve gizlilik gerektiren islerde ¢alisacaklardir. Bu
tarz gorevlilerin her tiirlii giivenlik incelemelerini yiirtitecek ve 6zliik islemlerini

takip edecek bir birime ihtiyag vardir. Ayrica Tiirkiyede iist kademe yoneticilerin

105. Tutum, “Yonetimin Siyasallasmasi ve Partizanlik”, s. 13-14.
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yetistirilmesi agisindan ciddi bir yetersizlik ve koordinasyonsuzluk s6z konusu-
dur. Bu nedenle iist kademe kamu yoneticilerinin yetistirilmesine iliskin diizenli
ve sistematik bir egitim anlayisinin gelistirilmesi gerekmektedir. Cumhurbas-
kanligi biinyesinde olusturulacak kamu personel ofisi veya ona bagli bir birim

araciligryla tist kademe yoneticilerin egitilmesi konusuna ayrica odaklanilmalidir.

Ust Kademe Yoneticilik Ayr1 Bir Sinif Olarak Diizenlenmemelidir: Ust
kademe kamu yoneticiligi diger kamu goérevlerinden bir¢ok yonden farklilag-
maktadir. Bu nedenle yasal olarak ayr1 bir sinif seklinde diizenlenebilir. Ancak
Tirkiye'de yonetim gelenegi agisindan iist kademe yoneticiler hukuken ayri
bir sinif olarak degerlendirilmemis ve bdyle bir usul hi¢ benimsenmemistir.
Ust kademe yonetici kadrolart iilkelerde devleti temsilden bir ilge veya ilin yone-
timine, bir bakanliktaki danigman pozisyonundan bir kamu isletmesinde genel
miidiirliik gorevine kadar birbirinden gok farkli fonksiyonlar: icra etmektedir. Bu
nedenle tiim {ist kademe yoneticilerini kapsayan bir atama, ticretlendirme, bagari
degerlendirme, egitim ve siniflandirma sistemi getirilmesi yerine benzer gorevleri
icra edenler arasinda bir ortak yapi olusturulmasi daha uygun olacakur. Bagka bir
deyisle farkls tilkelerde 6rnekleri bulunan ayri bir tist kademe yonetim hizmetleri
stnifi olugturmak yerine kategoriler belirlemek daha uygulanabilir bir yol olacak-
ur. Tek bir tist kademe y6netici sinifinin olugturulmast toplumdan kopuk, ken-
di igine kapali bir biirokratik grubun geliserek giiclenmesine de neden olabilir.
Ayrica belirtmek gerekir ki kamu yonetiminde yerlesik degerler ve pratikler ne-
deniyle yeni bir iist diizey yonetici statiisii olusturmak oldukga giictiir. Olustu-
rulacak olan yeni kamu gorevlileri sinifinin sorumluluklary, siyasetgiler ve diger
kamu gorevlileriyle iliskileri, karar alma ve politika yapma siireglerindeki rolleri

gibi bir¢ok soru ya da sorun ortaya ¢ikacakur.'*

Ust Kademe Yoneticilerin Cok Boyutlu Denetimi Saglanmalidir: ABD'de
bagkanlarin yaptiklari atama ve azil islemleri hem Senato hem de kamuoyu
denetimine tabi tutulmaktadir. Ayrica secimler yoluyla dolayli olarak secmen
denetimi de s6z konusudur. Devlet baskani veya cumhurbagkan: tarafindan
yapilacak olan atamalar bir sonraki se¢im doneminde cumhurbagkaninin ba-
sarisint degerlendirmek icin se¢menler agisindan veri tegkil edecektir. Diger
fakedrlerin yaninda cumhurbagkan: tarafindan st diizey kamu gorevlerine ya-
pilacak atamalar dolayli yoldan se¢menlerin verecegi kararlarda etkili olabilir.

Tiirkiyede tist kademe kamu yéneticileri pozisyonlart 5018 sayili Kamu Mali

106. Koray Karasu, Profesyonellesme Olgusu ve Kamu Yonetimi, (Miilkiyeliler Birligi Vakfi Yayinlari, Ankara: 2001), s. 219.
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Yonetimi ve Kontrol Kanunu'ndan dogan hesap verme sorumlulugu ve mali
sorumluluga tabi olup is, islem ve davranislarindan dolayr Kamu Gérevlileri
Etik Kurulu'na, Sayistay ve ilgili yargi organlarina kargt da sorumlu olacakur.
Diinyada iist kademe yoneticilerin performanslarinin degerlendirilmesi icin
genel personel sisteminden farkli ve kurumun amaglariyla yakindan iligkili
olan belirli 6zel diizenlemeler kullanilmaktadir. Bunlar arasinda yillik perfor-
mans sozlesmeleri 6ne ¢ikmaktadir. Performans sozlesmelerinin biiyiik kismi
yetkinlikleri degerlendirmektedir. Ayrica yoneticinin calisugi bakanlik ya da
kurumun hedeflerini yerine getirme diizeyi ile personel, mali yonetim gibi ge-
nel yonetime iliskin amaglarin gergeklestirilmesi agilarindan degerlendirmeler
yapilmaktadir. Fransa gibi bazi tilkelerde ise tistlerin kanaatleri de dikkate alin-
maktadir. Diisiik performans veya 6nceki performans hedeflerinde sinirli bir
bagari olmasi durumunda Fransa gibi iilkelerde yonetici gorevden alinmakea,
Giiney Kore gibi tilkelerde ise yenilenme icin bir egitim programina tabi tutul-
ma ya da siyasal faktorler etkili olabilmektedir. Ust kademe kamu hizmeti kad-
rolart performanslarina gore belirli 6lgekler kullanilarak degerlendirilmekeedir.'”
Ulke 6rnekleri incelendiginde performans sdzlesmesi gibi uygulamalardan farkls
sonuglar elde edildigi anlasilmaktadir. Ornegin Yeni Zelandada 1988'de kuru-
lan Gist kademe kamu hizmeti sistemi bes yillik performans sézlesmelerine dayali
olarak atanan yoneticilerden olusmaktadir. Ancak kati performans sdzlesmeleri,
ticret tavanlarinin 6zel sektdrden basarili yoneticileri kamu hizmetine ¢ekmek
icin yeterli olmamas: gibi diger sorunlarla birlesince basarisiz bir sonug iiret-
mistir.'”® Bu nedenle Tiirkiyedeki tist kademe kamu hizmeti sisteminin olustu-
rulmasinda Yeni Zelanda sistemi yerine ABD ve Avustralyadaki nispeten daha
bagarili tecriibelerden yararlanilmast onerilebilir. ABD'de esnek motivasyon
araglariyla desteklenen hesap verme sorumlulugu ve yetkinlige dayal bir sistem
bulunmaktadir. ABD sistemi performans, basar1 degerlendirme ve liyakate da-
yalt genel nitelikli bir elit kadro ortaya ¢ikarmistir. Yoneticilerin siyasal sorum-
lulugunu giiglendirme ve temel kamu hizmeti degerlerine baglilik konularinda
bagar1 elde edilmistir. Avustralyadaki kurum i¢i ve kamu disindan istthdama
acik, yonetsel becerileri gelistirmeye dayanan ve insan kaynaklarinin dagitimin-
da birim yoneticilerine daha fazla esneklik taniyan sistem de belirli yonlerden

uzun vadede basarili goriilmekeedir.'”

107. Lafuente, Manning ve Watkins, “International Experiences with SES Cadres”, s. 4.
108. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 69.

109. Halligan, “Leadership and the Senior Service from A Comparataive Perspective”, s. 69.
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Ust Kademe Yoneticilerin Personel Islerine Yonelik Itirazlar1 igin Bir Ust
Kurul Olusturulmalidir: Tiirkiyede Kamu Gérevlileri Etik Kurulu ve Kamu
Denetgiligi Kurumuna yapilan bagvurularin énemli bir kismi biirokrasi men-
suplarindan gelmektedir. Bagka bir deyisle kamu personeli kendi 6zliik hak-
larina iliskin sorunlart bu kurumlara tagima egilimindedir. Ust kademe kamu
yoneticilerinin de benzer yolu tercih etmemesi ve atama, azil ve diger personel
islemlerine iligkin itiraz ve sorunlarin yargya gitmeden ¢oziilmesi icin ABD'deki
“Liyakati Koruma Kurulu” ya da Ingilteredeki “Kamu Hizmeti Kurulu” (Civil
Service Commission) benzeri islevi olan bir kurulun olusturulmasi 6nerilebilir.
Bayle bir kurul atama ve azil islemlerinde liyakati koruma ve personel islemleri-
nin yargtya gitmeden ¢oziimlenmesine katk: saglayarak Kamu Denetgiligi Ku-
rumu ve Kamu Gérevlileri Etik Kurulu gibi sikayet mekanizmalarinin gercekten
vatandaglarin hak ihlallerine odaklanmasina ve yarginin da yiikiiniin hafifleme-
sine katki saglayabilir. Bu kurula bagvuracak olan personelin kimleri kapsayacagt

konusunun 6zel bir diizenlemeyle belirlenmesi faydali olacakur.
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EK 1. ABD'de Bagkan Atamalari (Kurum, Tiir ve Sayi)

Senato Onay! | Senato Onayi

Kurum Dllgﬁzzaer:wa Gerektiren | Gerektirmeyen | Cizelge C
Atama Atama
Tarim Bakanhg: 164
Ticaret Bakanligi 36 24 0 84
Savunma Bakanhg: 74 54 0 101
Egitim Bakanhdi 14 17 1 115
Enerji Bakanhgi 21 23 0 69
gziglr:l\llgeISosyal Hizmetler 72 20 1 68
ic Giivenlik Bakanligi 55 21 2 83
iskan ve Kentsel Gelisim Bakanligi 19 14 0 47
Adalet Bakanhg: 49 225 0 65
Calisma Bakanhgi 24 18 0 80
Disisleri Bakanhg: 38 254 5 104
icisleri Bakanlig 39 18 0 46
Hazine Bakanligi 30 36 0 44
Ulastirma Bakanligi 27 23 0 38
Gazi Isleri Bakanhg 10 15 0 10
Baskanlik Yirtitme Ofisi 21 29 106 43
ithalat-ihracat Bankasi 0 6 0 13
Federal Mevduat Sigorta Kurumu 0 5 0 1
Denizasiri Ozel Yatinm Sirketi 0 9 0 0
Emeklilik Geliri Garanti Kurumu 0 1 0 2
Presidio Trust 1 0 6 0
Tennessee Vadisi Kurumu 0 10 0 0
ABD Posta Servisi 0 6 0 0
\I:?)(::E;O?Sa islemleri Ticareti 0 = 0 .
Tiiketici Mali Koruma Biirosu 0 1 0 0
E:)Ir(;:itsl)c/:)gzjun Guvenligi 1 5 0 15
Federal iletisim Komisyonu 3 5 0 3
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Federal Enerji Diizenleme
Komisyonu

Federal iskan Finans Kurumu
Federal Denizcilik Komisyonu

Federal Maden Glvenligi ve Saglik
Komisyonu

ABD Merkez Bankasi (FED)
Federal Ticaret Komisyonu

Ulusal Isci-isveren iliskileri Kurulu
Nukleer Diizenleme Komisyonu
is Glivenligi ve Saglik Komisyonu
Posta Diizenleme Komisyonu

Menkul Degerler ve Doviz
Komisyonu

ABD Uluslararasi Ticaret
Komisyonu

ABD idari Siirecleri Gelistirme
Kurumu (Administrative
Conference of The United States)

Tarihi Koruma Danisma Konseyi
Afrika Kalkinma Vakfi

Amerikan Savas Anitlari
Komisyonu

Appalachian Bolgesi Komisyonu

ABD Engelliler icin Erisebilirlik
Kurulu
(United States Access Board)

Kuzey Kutbu Arastirma Komisyonu
Silahli Kuvvetler Emekli Evi

Barry Goldwater Burs ve Egitimde
Mikemmellik Vakfi

Garantorler Yayin Kurulu
(Broadcasting Board of Governors)

Merkezi istihbarat Teskilati

Kimyasal Guivenlik ve Risk
Arastirma Kurulu

Christopher Colombus Burs Vakfi

—_

Gl © EEN © Eem O
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Glizel Sanatlar Komisyonu 0 0 7 0
insan Haklari Komisyonu 0 0 4 7
Ama ve Bgden;el Engelliler Ise 0 0 15 0
Alma Komitesi

Ulusal ve Topluluk Hizmeti 0 14 0 0
Kurumu

Butlinltk ve Verimlilik Genel

Miifettisler Konseyi 0 0 0 0
Columbia Bolgesi Adliye

Hizmetleri ve Suclu Denetim 0 1 0 0
Kurumu

Nukleer Savunma Tesisleri

Guvenlik Kurulu 0 > 0 0
Delayvare Akarsu Havzalari 0 0 1 0
Komisyonu

Delta Bolgesel Kurumu 0 1 1 0
Dnght D. Eisenhower Aniti 0 0 3 0
Komisyonu

Cevre Koruma Kurumu 28 13 0 23
Esit istihdam Firsat Komisyonu 3 6 0 1

Tarim Kredileri idaresi 0 3 0 3

Federal Se¢cim Komisyonu 0 6 0 0
Federal Finansal Ku.rumlar 0 0 0 0
Denetleme Konseyi

Federal Isci-Isveren lliskileri 0 4 2 0
Kurumu

Fede.rz.al Arabuluculuk ve Uzlasma 0 1 0 0
Servisi

Federal Emeklilik Tasarruf Yatinm 0 5 0 0
Kurulu

Genel Hizmetler idaresi 11 2 0 26
Harry S. Truman Burs Vakfi 0 0 0 0
Amerika Kitasi Vakfi 0 9 0 0
Uluslararasi Sinir ve Su Komisyonu 0 0 1 0
ABD ve Kanada Uluslararasi Sinir 0 0 1 0
Komisyonu

UIusI.arara5| Ortak Su Kaynaklari 0 3 0 0
Komisyonu
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Potomac Akarsu Havzasi Eyaletler
Arasi Komisyonu

James Madison Anit ve Burs Vakfi
Japonya-ABD Dostluk Komisyonu
John F. Kennedy Merkezi

Deniz Memelileri Komisyonu

Yoksullar icin Saglik Yardimi ve
Erisim Komisyonu

Saglik Sigortasi Danisma
Komisyonu

Liyakat Sistemini Koruma Kurulu

Uluslararasi Yoksullukla Miicadele
Kurumu (Millennium Challenge
Corporation)

Morris K. Udall ve Stewart
L. Udall Vakfi

NASA (Ulusal Havacilik ve Uzay
idaresi)

Ulusal Arsivler ve Kayitlar idaresi

Ulusal Sermaye Planlama
Komisyonu

Ulusal Engelli Konseyi
Ulusal Kredi Birligi idaresi

Ulusal Sanat ve Beseri Bilimler
Vakfi

Ulusal Arabuluculuk Kurulu
Ulusal Bilim Vakfi

Ulusal Seyahat Guvenligi Kurulu
Kuzey Sinir Bolgesel Komisyonu

Niikleer Atik Teknik inceleme
Kurulu

Hukumet Etik Ofisi

Navajo ve Hopi Yerlilerini Yeniden
Yerlestirme Ofisi

Personel Yonetim Ofisi
Ozel Danisma Ofisi

Ulusal istihbarat Direktorii Ofisi

SN © EEN O©

SN © EEE O©
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O BN © NS
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Alaska Dogal Gaz Tasima Projeleri
Federal Koordinator Ofisi

Baris Gucu

Beyaz Saray Bursu Baskanlik
Komisyonu

Demiryolu Calisanlari
Emeklilik Kurulu

Geri Kazanim, Hesap Verilebilirlik
ve Seffaflik Kurulu

Zorunlu Askerlik Hizmeti Kurumu
(Selective Service System)

Kiiclik isletmeler idaresi
Smithsonian Enstittist
Sosyal Giivenlik Kurumu
Ticaret ve Kalkinma Ajansi

ABD-Cin Ekonomik Ve Giivenlik
inceleme Komisyonu

ABD Uluslararasi Kalkinma Ajansi

Yurtdisi Amerika Miraslarini
Koruma Komisyonu

ABD Uluslararasi inanc Ozgirligii
Komisyonu

ABD Secim Destek Komisyonu

ABD Yahudi Soykirimi Anma
Konseyi

ABD Baris Enstitusu

ABD Kurumlar Arasi Evsizlik
Konseyi

Utah lyilestirme, Hafifletme ve
Koruma Komisyonu

Vietnam Egitim Vakfi

Woodrow Wilson Uluslararasi
Akademisyen Merkezi

TOPLAM

11

680

w o H

12

15

1.212

Kaynak: Piaker, “Help Wanted: 4,000 Presidential Appointees”.

21

353

31

1.403
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Mehmet Zahid Sobaci ve Ozer Késeoglu'nun SETA icin hazirladigi bu
rapor Cumhurbaskanligr hiikimet sistemi baglaminda Turkiye'de Gst
kademe yoneticilerin tanimlanmasi, atanmasi ve yetistirilmesi sorun-
larina iliskin genis capli bir arastirmayi icermektedir. Rapor baskanhk
sisteminin prototipi olarak kabul edilen ABD’de st dlizey yonetici-
lerin nasil atandigina odaklanmakta, Turkiye'deki mevcut st dizey
kamu personeli ile ilgili hususlari analiz etmekte ve bir karsilastirma
lizerinden yeni sistem icin Ust diizey kamu yoneticilerinin atanmasi-
na yonelik politika dnerileri gelistirmektedir. Ayrica politika onerileri
sunulurken Turkiye'nin burokrasi tecriibesi ve siyaset-birokrasi iliski-
leri de analize dahil edilmektedir.

Rapor bu baglamda Tiirkiye'de parlamenter sistem icinde Ust kade-
me yoneticilerin durumunu ve bu konuya iliskin yasal ve kurumsal
eksiklikleri ortaya koymak, Cumhurbaskanhgi hikiimet sistemi icin
st kademe yoneticilerin atanmasina iliskin degisiklikleri acikliga ka-
vusturarak konuya iliskin yanhs anlasilmalari ve belirsizlikleri en aza
indirmek, gelistirilen politika Onerileri sayesinde list kademe yone-
ticilerin atanmasi sistemine katki saglamak gibi Gic 6nemli amactan
hareketle hazirlanmistir.
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