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Takdim

T.C. 1982 Anayasasrna gore T.C. Devleti “Merkezden Yonetim” ve
“Yerinden YOnetim” esasina gore Orgiitlenmigtir. Merkezden YoOnetim,
Merkez (Cumhurbagkanligr ve Bakanliklar) tarafindan iilkenin biitiinii i¢in
alinan kararlar1 ve tiretilen kamu hizmetlerini tagra birimleri (Bolge [Bolge
Miidiirliikleri], Tl [ Valilikler] ve Ilge [ Kaymakamliklar] kuruluglart) vastastyla
yuriitmek, uygulamak iizere iy gormektedir. Yerinden Yonetim kavraminin
ise kamuoyunda -yayginlagmug bir yanlglikla- ¢ogu kez “Yerel Yonetimler”e
kargilik geldigi goriilmektedir. Oysaki Yerinden Yonetim, yerel yonetimleri
(ya da mahalli idareleri) de igine alan daha genis yelpazeli teknik bir kavram
olup, iglevsel yerinden yonetim kuruluglarini da (kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglar1 ve tiniversiteler gibi) kapsamaktadir. Bu durumda Yerel
Yonetimler birer cografi yerinden yonetim oOrgiitiidiir. 1l 6zel idareleri, her
Olgekten (biiyiiksehir, il, ilge, belde) belediyeler ve koylerle birlikte yerel
yonetim birlikleri bu simifa girmektedir.

Hi¢ kuskusuz belediyeler, bu sif igerisinde vatandaglar tarafindan en
bilinen, en taninan ve en gok yiiz yiize gelinen orgiitlerin baginda gelmektedir.
Bunun en biiyiik sebebi, belediyelerdeki karar makam ve organlarinin
(belediye bagkani, belediye meclisi gibi) yerel secimlerle, bir diger ifadeyle
yerel siyasi stireglerle yetki alip ig bagina gelmeleri ve vatandaglarin hemen
her giin ihtiyag duydugu yerel hizmetleri sunuyor olmalaridir. Elbette,
merkezi biirokrasinin yukarida da adr gegen tagra kuruluglarinin makam ve
organlarinin agirlikli olarak atanmuglardan olugmasi sebebiyle, segilmiglerle
yonetilen belediyelerdeki yetki alma, goreve gelme, karar verme, harcama
yapma ve i§ yapma (yerel kamu mal ve hizmeti liretme) siiregleri daha
dinamik, daha dikkat g¢ekici, daha esnek olabilmektedir. Buna kargin,
yerinden yonetim Orgiitlerinin, bu kapsamda yerel yonetimlerin yapilanma,
biitgeye sahip olma, karar alma ve uygulamalarinin, iiniter devletin bir geregi
ve sonucu olarak, yine T.C. 1982 Anayasasrna dayanan “vesayet iligkisi”
igerisinde hareket ettigini de not diismek gerekir.
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Ozellikle 1980’lerle birlikte Anayasal drgiitlenmemiz i¢inde belediyelerin
rolii artmugtir. Bu siiregte gerek niifus artigi gerek ihtiyaglarin artmasi,
degismesi ve geligmesinin yani sira vatandaglardaki siyasi katilim ve demokrasi
bilincinin daha belirgin hale gelmesiyle birlikte yerel 6rgiitlenme 6l¢eginde
degisiklikler yasanmaya baglamig, detaylarini bu kitapta bulabileceginiz
mevzuat kalemleri olugturulmak suretiyle de belediyeler igerisinde 6zellikle
“Biiyiiksehir Belediyeleri’nin rolii, orami ve 6nemi artmustir. Oyle ki,
biiyiiksehir belediyeleri iilke niifusunun ¢ogunluguna kamu hizmeti gotiiren
yerel birimler haline gelmigtir.

Tiim kamu yonetimi igin kullanilabilecek olan genel gergeveyi (ya da kamu
yonetiminin bilegenlerini) yerel yonetimler i¢in de kullanmak miimkiindiir.
Genel kamu hizmetlerinde oldugu gibi yerel kamu hizmetleri de ancak
“orgiit[lenme], yonetim iglevi, mevzuat, karar alma, biitge, teknik olanaklar
(bina, arag, gereg, sistem vb.) ve insan unsuru”nun (personel) anlaml gekilde
bir araya gelmesi ile iiretilebilmektedir. Bu kitabin konusunu olusturan
Personel Rejimi (bir bakima personelin alinma-segilme ve ¢aligtirilma usulii
ile buna kaynaklik eden kurallar-ilkeler biitiinii) merkez igin de yerel igin
de hep bir tartigma alani olugturmugtur. Zengin bir literatiire sahip oldugu
bilinen bu alanda s6z konusu tartigmalar 6zellikle personelde politize olma,
liyakat, sayi, verimlilik gibi alt baghklarda yogunlagmistir. Cagimizda
teknolojik gelismeler insan hayatini (konuyla ilintili olarak 6rnegin insanin
caligma diinyasi i¢indeki yerini) her anlamda -kimi zaman 6ngortilemeyecek
boyutta- olumlu ya da olumsuz bir bigimde etkilemeye baglamig olsa da
personelin liyakat ve verimlilik eksenindeki konumu ve giicii siiphesiz hala
dogrudan kamu hizmetlerindeki etkinligi belirlemektedir. Personel alimi/
segimi, yerlesimi, egitimi, ¢aligtirilmasi, kisacas1 personel rejimi bu agidan
olduk¢a 6nem arz etmektedir.

Dr. Ozan YETKIN, bu calismasinda “Belediye Personel Rejimi ni
bagta Onemi ifade edilen biiyliksehir belediyeleri tizerinden ele almakta,
sorunlarini  tespit etmeye ve ¢oziimler sunmaya yonelmektedir. Bilgi
kirliliginin, gergeklikten kopmug/uydurulmug bilgi(!)nin ¢ogaldigi, fikir
ve tartigma derinliginin zayifliga ugrayip azaldigi, herkesin her konuyu her
zeminde bildigi ya da kimi zaman bilmedigi halde (ne gariptir ki bilmedigini
bilenler ve bilmedigini bilmeyenler de ayni gruba dahil edilebilir) tartigtig
bir donemin hissedildigi giiniimiiz diinyasinda akademik bilgi/metodolojisi
kuvvetli bilgi kesin olarak bir ihtiyagtir, onemlidir ve degerlidir. Kitap bu
ihtiyaci kargilayacak degerdedir. Yazar, uzun, zorlu ve yorucu bir Doktora
stirecinin meyvesi olan bu ¢aligmasinda, igerikte de goriilecegi tizere bilimsel
aragtirma tekniklerinin 6nemli enstriitmanlarini 6zenle se¢mis ve kullanmugtir.



Uzun ve titiz aragtirmaya dayanan bu ¢aligma, bu 6zenli siirecin sonucunda
akademik doyuruculuga ulagmistir.

Akademik bilginin kamuoyu igerisindeki tartigmalart  beslemesi
durumunda bunun hem tartigma kiiltiirtinii hem de igerigini zenginlegtirecegi
agiktir. Bu bakimdan Dr. Ozan YETKIN tarafindan hazirlanan kitabin
yerel yonetimlerde personel rejimi konusunda 6nemli bir eksigi giderecegi,
onemli bir ihtiyaca yanit verecegi diigiincesiyle, her kesimden tiim okurlara,
aragtirmacilara, 6grencilere faydal ve aydinlatict olmasini diliyorum.

Dr. Aykut ACAR
Ocak 2025 - KUTAHYA






Onsoz

Doktora egitimi, bir akademisyenin kariyerindeki en yogun donemlerin
baginda gelmektedir. Bu ¢abalarin sonucunda ortaya ¢ikan doktora tezi
ise her akademisyenin hayatinda 6zel bir yere sahiptir. Su an okumakta
oldugunuz bu kitap, alt1 senelik yogun bir siirecin ardindan ortaya ¢ikan
“Tiirkiye’de Belediye Personel Sisteminin Sorunlari ve Coziim Onerileri:
Biiyiiksehir Belediyeleri Uzerinden Bir Inceleme” baslikli doktora tezimin
gozden gegirilmig halidir.

Doktora egitimimi, yogun ve Ogretici bir stirecin ardindan “doktor”
unvani alarak nihayete erdirmenin hissettirdiklerini tarif etmek epey zor
olmugtu. Ayni sekilde bu ¢alisma ile ilk kitabim1 yayinlamig olmanin bende
olusturdugu hisleri kelimelere dokmekte de zorlaniyorum. Ancak bugiinlere
kimlerin katkilariyla geldigimi biliyorum ve onlara bir tesekkiir bor¢luyum.

Oncelikle galigmanin bugiinlere ulagmasinda bana her zaman yol gosteren
doktora tez damigmanim Dr. Aykut ACAR’a;

Juri diyesi olarak tez savunmasina istirak eden ve goriigleriyle eserin
nihayete kavugmasina katki saglayan Prof. Dr. Ozgiir ONDER, Prof. Dr.
Bilge Kagan SAKACI, Prof. Dr. Seniz ANBARLI BOZATAY ve Prof. Dr.
Derya ERGUN OZLER’;

Akademik kariyer yolculugunda her zaman omuz omuza yiiriidiigtimiiz,
akademik kariyerimin her agamasinda goriis ve diisiinceleriyle bana katki
saglayan dostlarim Ogr. Gor. Dr. Erkan CAKIR ve Doktorant Muhammed
Enes ZORLUya ¢ok tesekkiir ederim.

Son olarak aileme de sonsuz bir tesekkiir bor¢luyum. Her kosulda, her
zorlukta, hicbir karsilik beklemeden her zaman arkamda duran anneme,
babama ve kardesime ne kadar tesekkiir etsem az kalir. Ayrica doktora
stirecinde yasadigim her tiirlii zorlugun en yakin sahidi olan, bu siireg
boyunca hak ettigi ilgiyi kendisine gosteremedigim, akademik ugraslar
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diginda hayatin geri kalan tiim yiikiinii tizerimden alan kiymetli esim Ayse
YETKIN’e her zaman yanimda oldugu, bu siireg icerisinde karsilastigim
zorluklara benimle birlikte gogiis gerdigi igin minnettarim. Bu ¢aligmay1
anneme, babama, kardegime ve esime ithaf ediyorum.

Dr. Ozan YETKIN
2025 - Kiitahya
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Girig

Anayasal tanimiyla yerel yonetimler, bir yerlesim yerinde yagamakta
olan halkin yerel (mahalli) ve ortak (miigterek) nitelikte olan ihtiyaglarini
kargilamak izere kurulan, karar organlarinin segimle belirlendigi, idari ve mali
ozerkligi olan kamu tiizel kigileridir. 1982 Anayasasinda yerel yonetim tanimi
yapilirken “il, belde ve koy” yerlesim alanlarinda yagayanlar vurgulanmig ve bu
birbirinden farkli 6zelliklere sahip yerlesim alanlari igin yerel yonetim tiirleri
belirlenmistir. Buna gore Tiirkiye’de il 6zel idaresi, belediye ve kdy olmak
tizere ii¢ temel yerel yonetim tiirli bulunmaktadir. Ayrica, Anayasanin yerel
yonetimleri diizenleyen 127. maddesinin son fikrasina gore yerel yonetim
birlikleri de bir yerel yonetim tiirii olarak ifade edilebilir. Bu dort yerel
yonetim bigimi Anayasa metninde dogrudan ifade edilmektedir. Anayasada
dogrudan adr gegmeyen yerel yonetim tiirii ise biiyiiksehir belediyeleridir.
Anayasanin 127. maddesinin ti¢lincii fikrast geregi kanunla biiyiik yerlegim
merkezleri igin 6zel yonetim bigimleri olusturulabilecegine iliskin hiikiim
biiyiikgehir belediyelerinin anayasal dayanagini olugturmaktadir.!

Tiirkiye’de belediyeler “biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri” ile
“biiytiksehir digindaki belediyeler” seklinde bir ayrima tabi tutulmaktadir.
Ilk grupta yer alan belediyeler 5216 sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu? ile
diizenlenirken, ikinci grupta yer alan belediyelerin kanuni dayanagi 5393
sayili Belediye Kanunudur.® Boylelikle her iki grupta yer alan belediyeler,
kanuni dayanak agisindan birbirinden ayrilmaktadir. Bunun dogal bir sonucu
olarak da bagl olduklari kanunlarin hiikiimlerine gore farkli 6zelliklere

1 Biiyiiksehir belediyelerinin mevcut yapisina bakildiginda, yerlesim yeri itibariyle beldeden ¢ok
“iI” 6lgeginde yagayan vatandaglari kapsadigi soylenebilir. 5393 sayihi Belediye Kanunu kapsa-
mundaki belediyeler igin “belde” yerlesim yeri ifadesi gegerliligini korumaktadir.

2 Biiyiiksehir Belediye Kanunu, Kanun No: 5216, Kabul Tarihi: 10.07.2004, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 23.07.2004 Tarih ve 25531 Say.

3 Belediye Kanunu, Kanun No: 5393, Kabul Tarihi: 03.07.2005, Yayimlandig1 Resmi Gazete:
13.07.2005 Tarih ve 25874 Sayu.
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(tanim, kurulus, organlar, yetki ve sorumluluklar, hizmet sundugu cografi
alan vb.) sahiptirler. Bununla birlikte biiyliksehir belediyeleri ve biiyiikgehir
ilge belediyeleri igin 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanununda herhangi
bir konuda hiikiim olmamasi durumunda kanuni dayanak 5393 sayil
Belediye Kanunu olmaktadir.

Tiirkiye’ninkamuyonetimiyapistigerisindeyerelyonetimleragisindanbagat
konumda olan birimler belediyelerdir. Yerel yonetimlerden bahsedildiginde
ilk akla gelen genellikle belediyeler olmaktadir. Belediyelerin bu 6nemi,
Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) verilerinden hareketle goriilebilir.
TUIK verilerine gore Tiirkiye’nin 2023 yili toplam niifusu 85.372.377dir.
Bu niifusun 80.637.800’1i schirlerde, 4.734.577’s1 koylerde yasamaktadir.
Yani niifusun %5,6’s1 koylerde, %94,471 sehirlerde yagamaktadir. Buradan
hareketle Tiirkiye’nin kamu yonetimi orglitlenmesinde gehir yonetiminden
sorumlu yerel yonetimler olan belediyeler iilke niifusunun %94,4’tine kamu
hizmeti sunmaktadir (TUIK, 2024).

Belediyelerin sundugu yerel kamu hizmetlerinin etkinligi, verimliligi
ve kalitesi olduk¢a 6nemlidir. Bunu saglamanin en 6nemli araglarindan bir
tanesi de (belki de en 6nemlisi) nitelikli personel ve iyi igleyen bir personel
sistemidir (Giiler vd., 1999, s. 1; Yildirim, 2019, s. 347). Kamu kurumlart
agisindan g¢evreden alinan girdilerin en 6nemlisinin personel olmas: (Ergun,
2004, s. 243), bu girdinin digerlerine gore yonetilmesinin daha zor ve
karmagik olmast ve insan unsurunun kamu hizmeti iiretiminin “sine qua
non” (olmazsa olmaz) unsuru olmasi personel konusunun 6nemini gozler
ontine sermektedir (Aykag, 1990, s. 91).

Bu galigmada birer kamu tiizel kigisi olan belediyelerin personel sisteminin
yapist incelenecek, sorunlari tespit edilecek ve bu sorunlara iligkin ¢oziim
oOnerileri gelistirilmeye ¢aligilacaktir. Caligmanin ilk iki boliimiinde literatiir
taramast ile aragtirma konusunun kavramsal cergevesi gizilmistir. Ugiincii
boliimde ise alan aragtirmasi yapilmuistir.

Caligmanin birinci boliimiinde genel hatlariyla kamu personel yonetiminin
kavramsal gercevesi olusturulmaya caligilacaktir. Tlk olarak kamu personel
yonetiminin tanimi, niteligi ve temel ilkeleri ele alinacaktir. Daha sonra,
ozellikle 1980’11 yillardan itibaren tartigitlan kamu personel yonetiminden
insan kaynaklar1 yonetimine gegig konusu ele alinacaktir. Bu kisimda 6ncelikle
boyle bir doniiglimiin arkasinda yatan nedenlerin neler oldugu analiz
edilecektir. Arkasindan kamu personel yonetimi ile insan kaynaklar1 yonetimi
anlayiglar1 benzerlikleri ve farkhiliklari iizerinden kargilagtirilacaktir. Ayrica
kamu personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine gegig konusunda
literatiirdeki elestiriler de tartigilacaktir. Birinci boliimiin son kisminda
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Tiirkiye’de kamu personel yonetiminin tarihsel geligimi incelenecektir.
Ik olarak Osmanli, ardindan da Cumhuriyet déneminde kamu personel
yonetiminin tarihsel gelisgimi ele alinacaktir. Osmanli donemi “Tanzimat
Oncesi (Klasik) Dénem” ve “Tanzimat Sonrast (Modern) Donem” seklinde
iki alt baglikta; Cumhuriyet donemi ise “1923-1945”, “1945-1960”, “1960-
19807, “1980-2017” ve “Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi Sonrasi”
seklinde bes donem halinde incelenecektir. Burada konu ile ilgili akademik
aragtirmalar, mevzuat metinleri, kalkinma planlari ile yerli ve yabanci uzman
raporlari incelenerek betimsel bir yontemle aragtirma yapilacaktir.

Caligmanin ikinci boliimiinde bir yerel yonetim birimi olarak aragtirma
konusunun odaginda yer alan belediyeler incelenecektir. Tlk olarak
belediyenin kavramsal gergevesi ve ortaya ¢ikist tizerinde durulacaktir.
Ardindan Osmanli ve Cumbhuriyet donemleri iizerinden belediyelerin
tarihsel gelisimi analiz edilecektir. Devaminda 5393 ve 5216 sayili kanunlar
kapsaminda belediyelerin yapisi, organlari, gorev, yetki ve sorumluluklar
ile personeli ele alinacaktir. Boliimiin son kisminda belediyelerde uygulanan
personel sistemi Tiirkiye ve diinya 6rnekleriyle incelenecektir.

Caligmanin tgiincii ve son boliimiinde ise belgesel tarama yontemiyle
biiyiiksehir belediyelerinden elde edilen veriler yorumlanacaktir. Aragtirmanin
zenginlestirilmesi i¢in bu boliim bir saha caligmasi olarak biiyiiksehir
belediyelerinin insan kaynaklari birimi yoneticileriyle yapilacak goriigmeler
ve buradan elde edilen verilerin analiz edilmesiyle desteklenecektir. Daha
sonra her iki yontemle de toplanan verilerin yorumlanmast sonucunda
ulagilacak bulgular ve tespit edilen sorunlar lizerinden ¢6ziim Onerileri
getirilmeye ¢aligilacaktir.






BOLUM 1

Genel Hatlariyla Kamu Personel Yonetimi ve
Tirkiye’de Kamu Personel Yonetiminin Tarihsel
Geligimi

1.1. KAMU PERSONEL YONETIMININ KAVRAMSAL
ANALIZI

Caligmanin bu boliimiinde “kamu personel yonetimi” kavrami analiz
edilecektir. Bu kapsamda ilk olarak kavramin tanimi yapilacak, ardindan
kamu personel yonetiminin niteligi incelenecektir. Son olarak “tarafsizhk”,
“kariyer” ve “liyakat” seklinde ifade edilen kamu personel yonetiminin temel
ilkeleri tizerinde durulacaktir.

1.1.1. Kamu Personel Yonetiminin Tanimi

Kamu personel yonetimi kavramini tanimlamak igin 6ncelikle biitiini
meydana getiren par¢alarin ¢oziimlenmesi gerekmektedir. Daha sonra
da parcadan biitiine dogru giderek kavramin tanimlanmasi miimkiin
olabilecektir. Bu kapsamda kamu personel yonetimi kendi igerisinde ayr1 ayr1
agiklanmasi gereken {i¢ kavrami igermektedir. Bunlar; “kamu”, “personel” ve
“yonetim” kavramlaridir. Caligmanin bu boliimiinde bu ti¢ kavram ayr ayri

ele alnacak olup, buradan biitiine ulagilacaktir.

Biitiinii olusturan pargalarin siralanig bigiminden hareketle ilk olarak
“kamu” kavrami ¢oziimlenmeye ¢aligilacaktir. Kavramin sozliikk anlamina
bakildiginda “halk hizmeti goren devlet organlarinin tiimii”, “bir tilkedeki
halkin biitiini, halk, amme” ve “hep, biitiin” geklinde farkli anlamlarda
kullanilldigr goriilmektedir (Tirk Dil Kurumu, 1998, s. 1180). Sozlik
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anlaminda gortldiigii tizere “kamu” kelimesi daha ¢ok “resmiyet” ve
“genellik” seklinde anlamlara sahiptir. Buradan hareketle kamu kavraminin
ayn1 zamanda “Ozel, gizlilik ve kapalilik” gibi kavramlarin tersine “agiklik,
halka ait olma ve goriilebilir olma” gibi anlamlara da sahip oldugu sdylenebilir.
Kamu mali, kamu hizmeti, kamu hayat1 gibi kullanim bigimlerinde kamu
kavraminin bu yonde bir anlama sahip oldugu goriilmektedir (Eryilmaz,
2018, s. 10). Devletin orgiitlenig bigimi ve topluma yonelik iligkiler aginda
kullandigr kavramlarin baginda hep “kamu” kavramiyla kargilagilmaktadir.
Bu dogrultuda “kamu personel yonetimi” agisindan ¢oziimlenmeye galisilan
kamu kavraminin daha ¢ok devleti agiklayan bir kavram oldugu goriilmektedir
(Acar, 2009, s. 9).

Burada ¢6ziimlemesi yapilacak olan ikinci kavram “personel”dir. Personel
kelimesi Tiirkge kokenli olmayip, dilimize yabanci dillerden gegmistir. Sozliik
{izerinden kavramin okumast yapildiginda Ingilizce “person” kelimesinin
gogul hali olarak en genel anlamda “bir 6rgiite bagl ¢alisan kigiler” olarak
tanimlanmas1 miimkiindiir (Giiler, 2020, s. 9). Personel kelimesi, kullanim
alan1 oldukga genis bir kavramdir. Sadece akademik literatiire bakildiginda
bile birden fazla disiplinde farkli yonlerden ele alindig1 séylenebilir. Bununla
birlikte sadece akademik anlamda degil, siyasette ve halkin gilindelik
konugmalarinda da siklikla kullanilan bir kavramdir. Kavramin halk dilinde
yaygin bir gekilde kullanimini somut verilerle desteklemek ¢ok miimkiin
olmamakla birlikte siyasetin giindeminde genig yer edinen kavramlardan biri
oldugunu séylemek miimkiindiir. Ornegin Tutum tarafindan yapilan bir
aragtirmada Cumbhuriyetin ilk yillarindan 1990°h yillara gelene kadar birgok
hiikimet kuruldugu ve bu hiikiimetlerin de ilan ettikleri programlarin
gogunda ana giindem maddesi olarak personel konusunun yer aldig1 yoniinde
sayisal veriler bulunmaktadir (Tutum, 1990, ss. 34-35).*

“Kamu personel yonetimi” kavramini anlamlandirabilmek igin incelenmesi
gereken tgiincl ve son kavram “yonetim”dir. Sosyal bilimlerin ilgi alanina
giren hemen hemen her kavramda oldugu gibi, yonetim kavraminda
da tlizerinde uzlagilmig tek bir tamim yoktur. Kavram gerek halk dilinde
gerekse akademik literatiirde farkli bigimlerde kullanilmig ve tanimlanmuigtir.
Eryilmaz, yonetim kavramini dort farkli yonden ele almaktadir. Bunlardan
birincisine gore bir “faaliyet/iglev olarak yonetim”, onceden belirlenmig
amaglarin gergeklestirilmesi yoniinde ig birligi igerisinde yiiriitiilen bir sosyal
faaliyettir. Yonetim, belirli bir insan grubunun ortak amaglar dogrultusunda

4 Tutum, bu ¢aligmasinda 1990 yilina kadar gegen siiregte 23 bagbakan tarafindan 52 hiikimet
kuruldugunu, bu kapsamda 48 hiikiimet programu ilan edildigini ve bu programlarin 38 tane-
sinde personel konusunun ana giindem maddelerinden oldugunu ifade etmektedir (1990, ss.
34-35).
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gergeklestirdigi faaliyetler biitiinii olarak tanimlandiginda bu gruba girer. Bu
sekilde tanimlanan yonetim kavrami igin tilkemizde “sevk ve idare”, “cekip
gevirme” gibi kavramlar kullaniimaktadir. Yonetim kavramu ikinci olarak
“karsilagtirmali yonetim” perspektifinden {ilkelerin yonetim sistemlerini ve
usullerini incelemek, anlamak ve tanimlamak i¢in kullanilmaktadir. Yonetim
kavraminin tiglincii bir kullanim gekli, onun “6rgiit” kavramiyla 6zdeslemig
bir bi¢imde ele alinmasidir. Bu agidan yonetim, bir orgiitii, kurumu ya da
kurulusu tanimlamak igin kullanilir. Yonetim kavraminin dordiincii ve son
kullanim gekli ise “igleri yiiriiten ve yoneten idari personel” seklindeki halidir.
Burada yonetim olgusu, kendisini meydana getiren unsurlardan birisi, belki
de en 6nemlisi olan insan unsuru agisindan tanimlanmaktadir (2018, ss.
34).

“Kamu personel yonetimi” kavram Obegini pargalarma ayirip
¢oziimledikten sonra, pargalari birlestirerek anlamli bir biitiine ulagmak
miimkiindiir. Buradan hareketle “personel yonetimi” kavramuni, “Gir orgiit
biinyesinde emek giiciinii orgiitiin amaglavina wygun olavak kullanma ve yonetme
siivecinin bilgisi” olarak tamimlamak miimkiindiir (Giiler, 2020, s. 27).
Kamu Yonetimi Sozliigii'nde ise personel yonetimi; “orgiitiin geveksindigi
insan kaynagim saglamanin ve bu kaynaktan en ethin ve verimli bir bicimde
yararlanmamn yol ve yontemlerini gosteren disiplin” olarak tanimlanmugtir
(Bozkurt vd., 2008, s. 205). Kamu yonetimi disiplininin 6nemli inceleme
alanlarindan bir tanesi olan personel yonetiminin ilgi alanina giren konu
baglklart ise; ige alma, simiflandirma, ticret, sicil, yiikselme, yer degistirme,
haklar ve yiikiimliiliikler, egitim, begeri iliskiler, disiplin ve emeKklilik gibi
konulardir. Personel yonetiminin temel amact nicelik ve nitelik yoniinden
yeterli diizeyde insanin istthdam edilmesi, hizmete alindiktan sonra
gelisgimlerinin saglanmasi ve hizmetlerin sunumu esnasinda bu elemanlardan
en iyi bigimde yararlanilmasidir (Tortop, 1994, ss. 10-11). Bu dogrultuda
personel yonetimi, “eylemci birimlere damigmanlik hizmeti saglama”,
“personel politikas1 ve tekniklerini aragtirma ve gelistirme” ve “personel
islemlerini yerine getirme” gibi ii¢ temel igleve sahiptir (Bozkurt vd., 2008,
s. 205). Personel yonetimi konusunun bilimsel anlamda ayr bir ilgi alani
olarak ortaya ¢ikiginin 20. ylizyihn baglar1 oldugu, akademik bir disiplin
olarak kurulugunun ise II. Diinya Savasg’ndan sonra oldugu soylenebilir
(Giiler, 2020, s. 27).

Personel yonetimi kavraminin Tiirkge literatiirdeki kullanim bigimini
Osmanli doneminden itibaren ele almak miimkiindiir. Kavramin bu
donemde “zat igleri” seklinde kullanildig:r goriilmektedir. II. Diinya
Savagr’na kadar olan donemde, kamu yonetimi i¢inde personele yonelik igleri
yoneten birimlerin “zat igleri birimi” olarak adlandirldig, savag sonrasinda
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ise bu kullanim bigiminin yerine “personel isleri” kavraminin tercih edildigi
soylenebilir. Bu kullanig bi¢iminden sonra kamu yonetimi i¢inde personele
yonelik isleri yoneten birimler igin “personel miidiirliigii” ve “personel daire

bagkanlig1” gibi kavramlar kullanilmugtir (Giiler, 2020, ss. 26-27).

Personel yoOnetiminin Oniine “kamu” kavramini eklemek suretiyle
ulagilan kamu personel yonetimi kavraminin ise devletin iistlendigi kamu
hizmetlerini yerine getirmekle gorevli olan personelin bagh kalacag: temel
politikalar, kogullar, kurallar, teknikler, yontemler ve uygulamalardan olugan
bir biitiinii ifade ettigi soylenebilir (Kayar, 2020, s. 2). Bu yoOniiyle kamu
personel yonetimi, kamu hizmetlerinin ve personelinin siniflandirilmasi,
tcret yapisi, kamu gorevlilerinin haklari, 6devleri ve sorumluluklari,
hizmet kogullari, hizmete atanmalari, yetistirilmeleri, degerlendirilmelersi,
yiikseltilmeleri ve isteklendirilmeleri gibi konulari igerisinde barindiran bir
kavramdir (Tutum, 1980, s. 95). Kamu personel yonetimi, “devlet”, “kamu
hizmeti” ve “insan giicii” sacayaklar1 lizerine konumlanmakta ve bu yoniiyle
de kamu yonetiminin temelini olugturmaktadir (Altun, 2018, s. 12).

1.1.2. Kamu Personel Yonetiminin Niteligi

Kamu personel yonetimi kavram 6beginin bagindaki “kamu” sifati,
personel yonetimi anlayisinda 6zel sektor ve kamu sektorii arasinda yapilan
bir ayrima igaret etmektedir. Devlet ve kamu yonetimiyle ilgili bir kavram
olarak kamu personel yonetiminin {i¢ temel 6zelligi bulunmaktadir. Bunlar,
“siyasal bir 6z ve anayasal temel”, “ii¢ organli yonetim” ve “kurucu unsurun
devlet diizlemindeki sistem olmas1” seklinde ifade edilebilir (Giiler, 2005,

s. 1).

Ik olarak kamu personel yonetiminin siyasal bir 6ze ve anayasal bir
temele sahip oldugu soylenebilir. Anayasada 6zel sektorde galigmak ile
kamu sektoriinde galigmak (kamu hizmetine girmek) arasinda bir ayrim
yapimugstir. Genel olarak ¢aligmak Anayasanin 48. maddesinde “Sosyal ve
Ekonomik Haklar ve Odevler” kisminda diizenlenmisken, “kamu hizmetine
girmek” 70. maddede “Siyasi Haklar ve Odevler” kisminda diizenlenmistir.
Kamu hizmetine girmenin bir siyasi hak olarak taninmasmnmn yani sira,
hizmete alim siirecinde gorevin gerektirdigi niteliklerden bagka bir ayirim
gozetilemeyecegi de ayni maddede giivence altina alinarak liyakat ilkesi de
vurgulanmistir. Yine “Kamu Hizmeti Gorevlileriyle Tlgili Hiikiimler” baslikh
boliimde yer alan 128. maddeye gore devletin ve kamu tiizel kisilerinin
yiirtitmekle gorevli olduklar1 kamu hizmetlerinden asli ve stirekli nitelikte
olanlarinin memurlar ve diger kamu gorevlileri araciligiyla yiiriitiilecegi
anayasal glivenceye alinmugtir. Ayn1 maddenin devaminda, bu kesimin nitelik,



Oszan Yetkin | 9

atanma, gorev ve yetkiler, hak ve yiikiimliiliikler, aylik ve 6denekler, 6zliik
isleri ile tist kademe yoneticilerin yetistirilmesine iliskin usul ve esaslar gibi
konularin kanunla diizenlenecegi belirtilerek agik bir gekilde yasama organi
yetkilendirilmistir.> Anayasanin yapmug oldugu bu ayirimdan hareketle kamu
hizmetine girmenin, dolayisiyla da kamu personel sisteminin diger ¢aligma
bigimlerinden ve 6zel sektor personel sistemlerinden farkl bir diizlemde
kurgulandigi soylenebilir.

Ikinci olarak, kamu personel yonetimi  devletin  temel organlar
olan yasama, yiiriitme ve yargimin ortaklaga yiirtittigii bir stire¢ olarak
diizenlenmigtir. ~ Sistemin  kurgulanigi, diizenlenisi, uygulanmasi ve
uyugmazliklarin ¢éziimii siirecinde bu ii¢ organin da 6nemli yetki, gorev
ve sorumluluklari bulunmaktadir. Genel hatlartyla sistemin isleyisine
iliskin kurallarin koyulmasinda (agirlikli olarak yasama olmakla birlikte)
i¢ organin da katkis1 goriiliirken,® uygulama boyutunda yiiriitme organi,
uyusmazliklarin ¢6ziimii noktasinda da yarg: organi (6zellikle de idari yarg)
one gtkmaktadr.

Kamu personel yonetiminin ayirt edici son niteligi ise kurucu unsurun
devlet diizlemindeki sistem olmasidir. Bu ilkeye gore kamu personel
yonetiminin biitiinctil bir yapida ele alindigi séylenebilir. Bu hususun anayasal
temeli de “Yiiriitme” baghgin tagtyan ikinci boliimde “Idare” baglig: altinda
123. maddede diizenlenen “idarenin biitiinligii” ilkesidir. Bu maddeye gore,
“idare, kurulus ve govevieriyle bir biitiindiir ve kanunia diizenlenir.” Kamu tiizel
kisgiligini haiz biitiin kurumlarin igleyisi, personel istthdami, uymasi gereken

5  Ancak Cumhurbagkanhg Hiik(imet Sistemine gegisten sonra kamu personel yonetimi ile ilgili
olarak ¢ikarilan Cumhurbagkanlig: Kararnameleri ile Anayasanin agik¢a “kanun” ibaresini kul-
lanarak yasama organina verdigi yetkinin agimndirildigy goriilmektedir. Anayasanm 128. mad-
desinin 3. fikrasina gore “ist kademe yoneticilerinin yetistivilme usul ve esaslars, kanunla ozel ola-
rak diizenlenir.” 3 sayill Cumhurbagkanligr Kararnamesinin 1. maddesinin 1. fikrasinda ise bu
kararnamenin amacin “Gist kademe kamu yoneticileri ile ilgili usul ve esaslar ile kamu kurum ve
kwruluslarinda atama usul ve esaslarim beliviemek” oldugu ifade edilmektedir. Buradaki hiikiim
ile Anayasanin 128. maddesinin 3. fikrasindaki hiikiim konu ile ilgili yetkili organ agisindan bir
geligki yaratmaktadir. Anayasa “kanun” diyerek agik bir sekilde yasama orgamini yetkilendir-
misken, konu Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile yiiriitme organi tarafindan diizenlenmistir.

6 Burada agirlikli olarak sorumluluk kanunlar aracihigryla yasama organinda olsa da yiiriitmenin
bast olan Cumhurbagkaninin ¢ikardigr “Cumhurbagkanhg: Kararnameleri” ve yargt organinin
“emsal kararlarr™ ile “igtihadr birlegtirme kararlar™ da kamu personel sisteminin igleyigine ilig-
kin kurallarin diizenlenmesine katki saglamaktadir. Yasama organinca hazirlanan 657 sayili
Devlet Memurlart Kanunu ile 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Yargilan-
mas1 Hakkinda Kanun; Yiiriitme organinca hazirlanan 2 sayilh Genel Kadro ve Usulii Hak-
kinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile 3 sayili Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu
Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi; idari yargt
organi Danigtayin I¢tihad Birlestirme Kurulunca alinan ve iig defa ayni neviden ceza alan bir
memura yeni bir fiilini beklemeden bir tist derece ceza verilebilecegi hakkinda 30.05.1953 ta-
rihli ve 8122 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan E.52/15 ve K.52/244 sayili karar1 Ttirkiye’de
kamu personel yonetimine iliskin kurallar demetinden birer 6rnek olarak verilebilir.
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kurallar, gorev, yetki ve sorumluluklari mevzuatla belirlenmig kurallara
tabidir ve bu kurallar biitiin kamu kurum ve kuruluglar: i¢in baglayicidir.

1.1.3. Kamu Personel Yonetiminin Temel Ilkeleri

Kamu personel yonetiminin yapist iilkeden iilkeye farklilik gostermektedir.
Ulkelerin devlet gelenekleri, tarihsel geligimleri ve bu siirecte sekillenen
tiretim bigimleri kamu personel yonetiminin yapisini ve 6zelliklerini 6nemli
Olgiide Dbelirlemektedir. Tarihsel siiregte kapitalizm, fordizm ve post-
fordizm gibi tiretim iliskilerini ifade eden birikim rejimlerinin her birisinde
kamu personel sisteminde radikal doniigtimler yaganmigtir. Yine bunlarin
yaninda {ilkelerin tarihsel tecriibeleri ve devlet gelenekleri de kamu personel
sisteminin geligimi {izerinde onemli etkiler yaratmaktadir (Aslan, 2019, ss.
33-39). Ancak tiim bu farkliliklara ragmen kamu hizmetini yiiriitecek olan
kamu personelinin bagh oldugu ortak temel ilkelere ulagilabilir. Bu ilkeler
“tarafsizlik”, “kariyer” ve “liyakat” olarak ifade edilebilir.

1.1.3.1. Tarafsizlik

Kamu personel yonetiminde tarafsizlik ilkesinin iki yonlii olarak
diigiiniilmesi  gerekmektedir. Bunlardan birincisi kamu  personelinin
gorev esnasinda siyasi etkilerden arindirilmast veya uzak tutulmasidir. Bu
baglamda kamu personeli, gorevi esnasinda higbir siyasi ziimrenin faydasini
ya da zararim gozetecek sekilde yetkilerini kullanamamaktadir. Bu ilke ile
kamu hizmetlerinin tiim vatandaglara esit bir sekilde sunulmasi anlayig
olugturulmaktadir. Nitekim Anayasanin “Kanun Oniinde Esitlik” baghkh 10.
maddesine gore “herkes, dil, 1k, renk, cinsiyet, siyasi diigiince, felsefi inang, din,
mezhep ve benzeri nedenlerle ayirum gozetilmeksizin kanun oniinde esittir.” Bu
anayasal kuralin bir geregi olarak memurlar, vatandaslar arasinda yukaridaki
tiirden ayirimlart gézetmeksizin esit bir sekilde hizmet sunmak zorundadir.
Yine 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu ile devlet memurlarinin siyasi
parti liyesi olmasinin, herhangi bir siyasi parti, kisi ya da ziimrenin yararini
veya zararini hedef tutan davramiglarda bulunmasinimn yasaklanmasi da bu
baglamda diistintilebilir. Tarafsizligin bir yonii de kamu personelinin her
durumda devlet ¢ikarini ve kamu yararin1 gozetmesinin gerektigidir (Acar,
2009, s. 12).

Tarafsizlik ilkesi kamu personel yonetiminin en 6énemli ilkelerindendir.
Bu ilkenin etkin bir sekilde tesis edilmesinin getirecegi onemli yararlar
bulunmaktadir. Kamu personel yonetiminde tarafsizlik ilkesi, kamu
yonetimine bir istikrar saglayacag: gibi, liyakat ilkesinin tesis edilmesinde de
onemli rol oynar. Nitekim bir {ilkenin kamu yonetimi ve personeli ne kadar
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tarafsiz ve istikrarli olursa, yetenekli kigilerin kamu yonetiminde yer almak
yoniindeki tercihleri o kadar artacaktir (Tortop, 1994, ss. 12-13).

Kamu personelinin tarafsizlig: ilkesi siyasi boyutta (hiik(imet ve siyasi
partilerle olan iliskiler) incelendiginde diinya genelinde ii¢ farkli modelle
kargilagiimaktadir. Kamu gorevlilerinin gorevleri boyunca siyasi etkinliklerde
bulunmasinin ve siyasi diiglincelerini paylagmasinin yasaklanmast birinci ve
en yaygin olan modeldir. Ikinci model, ilkinin tam ziddinda yer alip kamu
gorevlisini iktidardaki siyasi partiye bagh olmaya ve o partinin lehinde
harekete zorlayan modeldir. Hitler donemi Almanya, bu modelin bilinen
orneklerindendir. Ugiincii ve son model ise diger iki modelin arasinda bir
yere konumlanmaktadir. Buna gore kamu gorevlisinin sadece belli siyasi
partilere girisi yasaklanmakta, onun diginda kalan siyasi partilere girigi
serbest birakilmaktadir. 1950°lerden 1990°’lara kadar olan Soguk Savag
doneminde Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD) kamu gorevlilerinin
komiinist partilere iiye olmasinin yasaklanmasi, fakat bunun diginda kalan
siyasi partilere iiye olmasi konusunda herhangi bir yasaklama olmamasi
ti¢linci modele en uygun o6rnektir (Akgtiner, 2016, ss. 33-35).

1.1.3.2. Kariyer

Kamu personel yonetimi, statii hukukuna dayali bir ¢aligma bigimini
ifade etmektedir. Statii hukuku kapsaminda memurluk bir meslek olarak
goriiliir ve meslek igerisinde devamhlik ve ilerleme yasal giivence altindadir
(Eryilmaz, 2018, ss. 334-335). Buna “memur giivencesi” denir. Yasalara
aykir1 bir durum s6z konusu olmadik¢a kamu personelinin mesleki
devamhlik, ilerleme ve mali haklar agisindan bir giivenceye sahip olmasini
ve bu hususlarda keyfiyetin 6niine ge¢meyi ifade eden 6nemli bir kavramdir
(Bozkurt vd., 2008, s. 166). Bu baglamda kariyer ilkesinin statii hukukuna
dayali kamu personel rejimiyle birlikte ger¢ek anlamda var olabilecegini
soylemek miimkiindiir (Acar, 2009, ss. 12-13).

Kariyer kelimesi, tanimlanma bigimine ve kullanildig: alanlara gore farkli
boyutlardan ele alinabilecek bir kavramdir. Kariyer sistemi ya da kavramu,
sadece kamu personel yonetimine ve dolayisiyla kamu yonetimine 6zgii bir
kavram olmay1p, 6zel sektorde de kullanilmaktadir (Albayrak, 2015, s. 46).
“Kisimin kendini biv uzmanlyjn adamast veya avalarmda iliskiler bulunan bir
gorevler dizisi” seklinde tanimlanabildigi gibi, “kisinin givdigi birv iste kademeli
olarak ilevlemesi ya da hayattaki basar: derecesi” olarak da tanimlanabilir. Bagka
bir yonden kariyer, kisinin normal kogullarda geng yaslarda girdigi, ilerleme
beklentisi i¢inde oldugu ve emekli oluncaya dek icra ettigi meslek hayati
olarak da tanimlanabilir (Eryilmaz, 2018, ss. 334-335). Caligmanin alanina
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girecek gekilde konuya kamu yonetimi agisindan bakildiginda ise devlet
memurlugunun nitelikli kigilerce yiirtitiilecek bir meslek haline getirilmesi

olarak tanimlamak miimkiindiir (Canman, 1995, s. 18).

Kariyer kavramuile ilgili yapilan tanimlarin sayisini arttirmak miimkiindiir.

Yapilan tanimlarda farkli bakig agilar1 goze garpmaktadir. Ancak tiim bu
farkliliklara ragmen kariyer sisteminin {izerinde uzlagilmis bazi ozellikleri
bulunmaktadir. Bu 6zellikler genel anlamda su sekilde ifade edilebilir (Adal,
1968, ss. 133-136; Albayrak, 2015, ss. 47—48; Demirci, 2009, ss. 37-39):

Kariyer sisteminin 6zelliklerinden ilki uzmanlagmadir. Kariyer sistemi
igerisinde kamu hizmetlerine girecek olanlardan, hizmetin geregi olan
bilgiye ve yetenege sahip olmalar1 beklenir. Kisinin hizmet 6ncesi al-
dig1 egitim, hizmete ilk girisinde aldig1 adaylik egitimi ve hizmet igin-
de verilen egitim kiginin uzmanlagmasini saglamak adina kullanilan
araglardir.

Statii hukuku ve bunun beraberinde getirdigi memur giivencesi kari-
yer sisteminin bir diger 6zelligidir. Kamu hizmetine giren memurun
haklari, yiikiimliiliikleri, 6dev ve sorumluluklar1 gibi hususlar objektif
ve yazili hukuk kurallar tarafindan tek tarafli olarak belirlenmektedir.
Memurun hizmet igerisinde bagl oldugu bu kurallar, ayn1 zamanda
bir giivence de olusturmaktadir. Bu giivence ile memur anayasal ve
yasal kurallar gergevesinde meslegini Omiir boyu siirdiirme imkani-
na sahip olmaktadir.” Memur giivencesinin beraberinde getirdigi
bir diger husus da memura ve ailesine taninan genis sosyal giivenlik
imkanlaridir.

Kariyer sistemi bir diizen igerisinde birbirine baglanmig gorevler dizisi
ve hiyerargik bir yapi igerisinde kurgulanmistir. Burada olugturulan
hizmet gruplar1 ve siniflari ile gorevlerin ve personelin niteligine gore
bir diizen tesis edilmektedir.

Dordiincti 6zellik liyakattir. Kamu personel yonetiminin temelini olug-
turan liyakat ilkesi, kariyer sistemi agisindan da son derece 6nemlidir.
Bu kapsamda kariyer sistemi igerisinde memurlarin tiim giivenceleri,
ilerleme ve yiikselmeleri liyakat ilkesine uygun olarak saglanmalidir.

Kariyer sisteminin besinci 6zelligi ilerleme ve yilikselme imkani sagla-
yan kidemdir. Buna gore, kariyer sistemi igerisinde memurlar, gorev-

7

Memurluk statiisii, emeklilikle birlikte farkli bir statii ile devam etmektedir. Metin igerisinde
kullanilan “6miir boyu” kavramiyla bu husus vurgulanmaktadir.
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de kaldiklar siire boyunca kendilerini gelistirme ve yiikselme imkani
bulmaktadirlar.®

+ Kideme bagl olarak ifade edilebilecek olan altinci 6zellik devlet me-
murlarinin ilerleme ve yiikselmelerine bagli olarak maaglarinin da de-
vamli olarak artiginin saglanmasidir. Devlet memurlar1 kariyer siste-
mi igerisinde ilerledik¢e ve yiikseldikge, maaglart da devamli olarak
yikselmektedir.

+ Yedinci ve son ozellik ise yiikselmenin sinavlara ve belgelere dayani-
yor olmasidir. Bu kapsamda memurlarin ilerleme ve yiikselmelerinde
atacaklart hemen hemen® her adim sinav sartina baglidir. Ayni sekilde
kariyer sistemi igerisinde istihdam edilen memurun hizmetin gerek-
tirdigi baz1 belgelere sahip olmasi gerekmektedir. Bu belgeler, taban
puani onceden belirlenmis Kamu Personeli Se¢me Sinavi (KPSS),
Akademik Personel ve Lisansiistii Egitimi Girig Smavi (ALES) veya
Yabancr Dil Bilgisi Seviye Tespit Sinavi (YDS) gibi bir siava iligkin
sonug belgesi olabildigi gibi belli bir egitim derecesinden (6n lisans,
lisans, yiiksek lisans gibi) alinacak diploma da olabilir.

Kariyer sistemi, iilkeden tilkeye farkhlik gosterecek bigimde uygulanmakta
olup, temelde iki gruba ayrilabilir. Bunlardan birincisi, ise 6nem veren
“kadro sistemi”dir. Bu sistemde temel amag hizmete alinacak kiginin goreve
uydurulmasidir. Hizmete almacak kigi, atanacagi gorevin gerektirdigi
niteliklerin tamamini hizmete girmeden 6nce kazanmalidir. ABD, Kanada,
Japonya ve Brezilya gibi iilkelerde goriilen kadro sisteminde 6n planda

8 Tiirkiye’de kamu personel yonetiminin 6nemli ilkelerinden birisi olan kidem konusunda gesitli
clestiriler de bulunmaktadir. Buradaki elestiriler meslek i¢erisinde uzun siire kalanlarin bir siire
sonra atalete siiriiklenecegi konusundadir. Bu husus, literatiirde “Peter Prensibi” olarak bilinen
yaklagimi da dogrular niteliktedir. Laurence J. Peter ve Raymond Hull tarafindan ileri siiriilen
bu yaklagima gore, orgiit igerisindeki her personel yeteneklerine gore {ist kademelere terfi
edecek, belli bir noktaya geldiginde yetersizlik seviyesine ulagacak ve daha iist kademelere gika-
mayacaktir. Buradan hareketle Peter ve Hull, bir siire sonra orgiit igerisindeki her kademenin o
kademe igin yetersiz olan personelle dolacagini savunmaktadirlar (Peter ve Hull, 1985). Kamu
hizmetinde belli bir siire ¢alistiktan sonra yonetici olacagint bilen bir memurun tembellige
siiriiklenerek kamu hizmetinin varolug amacindan kopmasi seklinde bir durumla kargilagilmasi
miimkiindiir. Gergekten de mevzuata uygun olarak yapilmasi gerekenleri yapan, yapilmas:
yasaklanan geyleri de yapmayan bir memur her yil kidem almakta, bir siire sonra da kidemi-
ne bagli olarak yonetici pozisyonlarina gelebilmektedir. Bu da kamu hizmetine yeni girmig
ve bagarili gen¢ memurlarin yonetici pozisyonuna gelmesini engelleyebilmekte, bu memurlar
zamanla sistem igerisinde korelebilmektedir. Gerontokrasi kavramiyla da agiklanabilecek olan
kidem meselesi, kamu personel yonetiminde liyakat ilkesini zedeleyebilmektedir ve Tiirk kamu
yonetiminde gerontokratik egilimler goriilmektedir. Sistem, meslek i¢erisinde gosterilen per-
formans ve bagaridan ¢ok, meslekte gegen siirelere odaklanmaktadir (Onder, 2013a).

9 Memurlarin, derece yiikselmeleri ile kademe ilerlemelerinin direkt sinav ile baglantis1 yoktur.
Ancak bunun disinda genellikle memuriyete giris ve kurum igi yiikselme gibi siireglerde sinav-
lar uygulanmaktadir.
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tutulan hizmetin kendisidir. Bu kapsamda ayn1 hizmet igerisinde yer alan
herkesin esit ticret almasi saglanir. Hizmete alinacak kiginin nitelikleri,
hizmete girmenin 6n sartidir. Bu kapsamda hizmetin gerektirdigi sartlari
saglamayan kigilerin hizmete alinmasi miimkiin degildir (Kayar, 2020, s.
82).

Kariyer sistemleri igerisinde ikinci model ise, hizmete degil hizmete
alinan kigiye 6nem veren “riitbe sistemi”dir. Burada kisi, belirli bir gorev igin
degil belli bir meslek veya ugras alan igin ise alinmaktadir. Ingiltere, Fransa,
Almanya ve Tralya gibi iilkelerde uygulanan riitbe sistemi orgiitten ya da
hizmetten gok memurun kendisine odaklanmaktadir. Sistem igerisinde kamu
hizmetlerinin yatay ve dikey olarak gruplandirilmasi s6z konusudur. Kadro
sisteminden farkli olarak hizmete iist derecelerden baglamanin s6z konusu
olmadig: bu sistemde, egitim durumuna gore alt derecelerden hizmete giren
memur, zaman igerisinde en {ist derecelere kadar yiikselebilmektedir (Can ve
Kavuncubagi, 2005, s. 18).

Kadro ve riitbe sistemleri agisindan Tiirkiye’ye bakildiginda iki sistemin
karmast bir modelin uygulandig: goriilmektedir. Alt diizeylerde ¢aliganlar
igin kadro sistemi yaygin olarak kullanilirken, 6zellikle Cumhurbagkanhgi
Hiikiimet Sisteminden sonra iist yonetim kadrolarinda tamamen riitbe
sistemine ge¢ilmistir. Buyenisistemigerisinde 6zel sektorde deneyim kazanmug
ve gorevin gerektirdigi niteliklere hizmete girmeden 6nce sahip olmug kisiler
Cumhurbagkaninin karariyla ya da onayiyla hizmete alinabilmektedir. 3
sayth Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluglarinda
Atama Ustllerine Dair Cumhurbagkanhgi Kararnamesinin Ek (I) Sayili
Cetvelinde yer alan Cumhurbagkanligina bagl kuruluslarin bagkanlari, bakan
yardimcilari, valiler gibi kadro, gorev ve pozisyonlara yapilacak atamalarda
riitbe sisteminin, ayni kararnamenin Ek (II) Sayili Cetvelinde yer alan
bakanlik daire bagkanlari, hukuk miisavirleri, genel miidiir yardimcilar1 gibi
kadro, pozisyon ve gorevler igin yapilacak atamalarda ise kadro sisteminin
uygulandig1 soylenebilir (Kayar, 2020, ss. 85-86).1°

10 Ilgili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin “Atama Sartlar1” baglikli 3. maddesinin (1) fikrasinda
ekli (I) sayili cetveldeki kadro, pozisyon ve gorevlere atanmada aranan sartlar, (2) fikrasinda
ise ekli (IT) say1li cetveldeki kadro, pozisyon ve gorevlere atanmada aranan sartlar belirtilmigtir.
657 sayili Devlet Memurlar: Kanununun 48. maddesindeki genel sartlar: tagimak ve en az dort
yillik yiitksek6grenim mezunu olmak sartlart her ikisinde de ortak sartlardir. Farkli olan ise
ckli (I) sayili cetvelde yapilacak atamalarda “kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarina tabi
olmak kaydiyla uluslararasi kuruluglar ile 6zel sektorde veya serbest olarak en az beg yil ¢aligmig
olmak” sartinin aranmasimna kargilik, ekli (II) sayili cetvelde yapilacak atamalarda “kamuda en
az 5 yillik hizmeti bulunmak” sartinin aranmasidir. Buradan hareketle ekli (I) sayil cetvel igin
mevcut kamu gorevlileri digindan atama yapilabilirken, ekli (II) sayili cetvel igin mevecut kamu
gorevlileri digindan atama yapilamadigi sdylenebilir. Bunun bir istisnas1 olarak 3. maddenin 6.
fikrasina gore meslege 6zel yarigma smavi ile girilen kadrolarda kamuda en az yil bes yil ¢alig-
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1.1.3.3. Liyakat

Tarihsel siiregte devletin gorevlerinin artigina  bagl olarak kamu
hizmetlerinin de hem say1 hem de nitelik yoniinden gesitlenerek arttigini
soylemek miimkiindiir. Bu gelisim seyri igerisinde de kamu orgiitleri giderek
uzmanlagmaya dayali karmagik bir yapiya biiriinmiig ve buna bagh olarak
nitelikli personele duyulan ihtiyag her gegen giin daha 6nemli hale gelmistir.
Kamu hizmetlerini etkin, verimli ve kaliteli bir sekilde yiiriitebilecek nitelikli
personelin temin edilebilmesi de liyakat ilkesinin giderek daha 6nemli hale
gelmesini saglamistir (Sen, 1995, s. 77). Bu kapsamda liyakat ilkesi, gagdag
kamu personel sisteminin temel unsurunu olugturmaktadir. Liyakat ilkesini
kapsamayan ya da bu ilkeye aykar1 bir gekilde kurgulanmig bir kamu personel
sisteminin saglikli ¢alisamayacagi kolaylikla sOylenebilir. Liyakat ilkesi igin
soylenen “liyakat sisteminin alternatifi, gene liyakat sistemidir” itadesi de kamu
personel yonetimi igerisinde kavramin 6nemini gozler 6niine sermektedir

(Giiran, 1980, s. 157).

Etimolojik agidan incelendiginde liyakat kelimesi Arapga kokenli olup
“layik, uygun veya yeterli olma” gibi anlamlara gelmektedir (Bozkurt vd.,
2008, 5. 158). Kavramin dilimize de aktarilan ve Latince kokenli olan kargilig1
ise “merit” ya da “meritokrasi” kavramlaridir. Latincede “meritum” yeterli
ve deger anlamlarina gelmektedir. “Krasi” kelimesi ise “kratos” kokeninden
gelmekte olup iktidar, gii¢ ve kuvvet gibi anlamlara gelmektedir. Buradan
hareketle meritokrasi kavraminin mesleki yeterlilige sahip ve meslegi
icra etmeye layik olanlarin yonetimde olmasi seklinde bir anlami oldugu
soylenebilir (Kayar, 2020, s. 87).

Kamu yonetimi inceleme alaninin temel konularindan bir tanesi personel,
personel konusunun da en 6nemli meselelerinden birisi liyakat oldugu igin,
kavramin kamu yonetimi alaninda 6nemli bir yeri oldugu soylenebilir.
Kavrammn Onemi noktasinda genel bir uzlagi olmakla birlikte, tanimi
konusunda bakig agisina gore farkliliklar ortaya g¢ikabilmektedir. Kamu
Yonetimi Sozliigiinde liyakat kavrami, “%amu hizmetlerine givisin, hizmet
iginde ilerleme ve yiikselisin ve hey tiivlii govevlendirme ve odiillendirmenin yalmzco
yeterlik ve basary olgiitiine dayandwildyy bir sistem” olarak tanimlanmigtir
(Bozkurt vd., 2008, s. 158). Thomas Hobbes {inlii eseri Leviathan’da liyakat
kavramini “uygunluk” kavramiyla es anlaml olarak ele almakta ve su sekilde
tanimlamaktadir: “Liyakat, bir insanin kyymeti veya degerinden ve ayrica fazilet

g olmak gartt aranmamaktadir. Ornegin, kaymakam atamalarinda meslege 6zel yarigma si-
navlar1 yapildigindan, bu gart aranmaz. Bu model ile birlikte klasik kamu personel sisteminden
ve statiistinden farklilagan, yeni ve daha esnek bir istthdam modelinin, 6zellikle de iist diizey
biirokraside, kargilik buldugu goriilmektedir (Acar, 2021, s. 60).
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veya layygmdan baska bir sey olup, o insamn degerli oldugn alandaki ozel bir
kudreti veya yeteneginden olusur; bu ozel yetenege, genellikle, wygunluk veya
yatkinlk denir.” (1993, s. 75). Hasan Stikrli Adal, “kamu hizmetlerinde ve
kamu kuruluslarinda govev alacak personele, bu govevieve cagrilmada, gorveve
almmada, ilevleme ve yiikselmelerde, yer degistivmelerde, govevden uzaklastrma
ve crharibmalardn, tiim hizmet sartlarimda, moval, bilimsel, mesleki ve fikri vasif ve
kabiliyetlerin, govevdeki basariarin esas alinarak, tavafsiz ve adil biv davrvamsia,
objektif hukuk lkurallarman ve metodlarmmm, sorumin ve yetkili teshilatin
yometimi ve murakabesi altinda wygulanmas: rejimi” seklinde bir tanimlama
yapmugtir (1968, s. 103). Stahl ise liyakat kavramini, “herkesin, hizmete giris
ve yikselmesinde, yetenek ve basarimn belivleyici bir unsur olavak kabul edildyji,
hizmet kosullaruman ve odiillevinin, hizmetin diizeyine ve siivekliligine katkidn

bulunacak sekilde diizenlenmis bir personel sistemi” olarak tanimlamaktadir
(1962, 5. 28).

Liyakat kavrami, modern kamu y6netimi eserlerinde oldugu gibi kadim
Tiirk eserlerinde de 6nemle iglenmistir. Yusuf Has Hacib’in Kutadgu
Biligi'!, Nizami’l- Miilk’iin Siyasetname’si'?, Mevlana’nin Mesnevi’si*?
liyakat ilkesinin tizerinde 6nemle durularak iglendigi ve devlet mekanizmasini
ayakta tutan temel direk olarak ele alindig1 eserlere 6rnek olarak verilebilir.
Yine Osmanl’nin duraklama ve gerileme donemlerinde sorunlari tespit
etmek lizere fikir yiiriiten Kogi Bey', Katip Celebi”® ve Defterdar Sar1
Mehmet Paga'® gibi isimler de kaleme aldiklar1 eserlerinde sorunlarin biiyiik

11 Yusuf Has Hécib, tinlii eseri Kutadgu Bilig’in bir¢ok yerinde liyakat konusuna vurgu yapmak-
tadir. Eserin 1759. beyitinde yer alan “Ey bey, isi isin ehline, ige yarayana, hareketi dogru ve
diiriist olana ver” ifadesi bunun en belirgin 6rneklerinden birisidir (Yusuf Has Hécib, 1994).

12 Nizamiv’l-Miilk, Siyasetname adli eserinin 42. fashnda liyakat sahibi kisilerin istthdam edil-
memesi sorununu §yle agiklamaktadir: “Ote yandan iginin ehli, gayretkes, liyakatli, takdire
sayan, tecriibeli nice kisi atil birakilarak bir koseye atilmigtir. Ne idiigii belirsiz, usul erkin
bilmez, kor cahiller nice vazifeyi uhdesine alip da isinin erbabi, soylu soplu, eline beline diline
sahip, Ozellikle devlete makbul hizmetleri gegmis, yararhiklar gostermis dirayetli kimselerin bir
kenarda igsiz gii¢siiz durmast akla ziyandir.” (Nizamir’l-Miilk, 2014, ss. 230-231).

13 Mesnevi’de ehliyet ve liyakat ile ilgili birgok hikaye ve s6z bulunmaktadir. Mesnevi’nin 4. Cil-
dindeki 1974. beyitte Mevlana s6yle der: “Kurttan bekgilik istemek dogru bir sey degildir...
Bir geyi bulunmadig yerde aramak, aramamak demektir.” (Mevlana, 2007, s. 475).

14 Kogi Bey eserinde hatir goniil iliskileriyle hakki olmayan kigilere yiiksek mevkilerin verildigini,
yersiz ve gereksiz azillerin gergeklestigini ve memur kadrolarinin riigvet araciligiyla liyakatsiz
kimselere verildigini ifade etmekte, Osmanl Devleti’nin kétii gidisinin temeline bu sorunlar
yerlestirmektedir (Kogi Bey, 1985, s. 53).

15 Katp Celebi, Bozukluklarin Diizeltilmesinde Tutulacak Yollar baslikli ¢alismasinda Osmanl
Devleti’nin ¢okiis nedenlerinin en 6nemlisinin “gorevlerin ehline verilmesi ve chil olmayanla-
rin ve gaddarlarin hakkindan gelinmesi gerekirken, biitiin makamlarin yiiksek fiyat ile satilma-
s1” oldugunu soylemekte ve liyakat ilkesinin 6nemini vurgulamaktadir (Katip Celebi, 1982, s.
24).

16  Defterdar Sart Mehmet Pasa, Devlet Adamlarma Ogiitler isimli eserinde soyle demektedir:
“Gegmis biitiin devletlerde vatana ve millete ziyanliklarin, batmanin, karigiklik ve bozuklukla-
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bir kisminin liyakat ilkesinin tesis edilememesinden kaynaklandigini ifade
etmiglerdir. Burada 6rnek verilen tiim eserlerde liyakat ilkesinden 6nemle
soz edilmesine ragmen, bu eserlerin modern kamu yonetimi diigiincesi
perspektifinden ele alinmamasi ve kaleme alindiklar1 dénemde bu ilkelerin
sistematik olarak, yazili ve uyulmas: zorunlu hukuk kurallar1 ¢ergevesinde
uygulanamamig olmasi nedeniyle, liyakat ilkesine iliskin uygulamalar ve
sistematik incelemeler (baglangic noktasi olarak) genellikle Bati merkezli
olarak ele alinmaktadir (Aykag, 1990, ss. 102-103; Kalkandelen, 1972, ss.
26-44).

Liyakat ilkesi hakkinda yapilan tanimlarin sayisini arttirmak miimkiindjir.
Genel hatlariyla kamu personel yonetimi igerisinde liyakat kavraminin “dar”
ve “geniy” anlamda olacak gekilde iki farkli kullanimi oldugunu séylemek
miimkiindiir. Dar anlamda liyakat, kamu hizmetine girig stirecine kadar olan
agamay1 kapsamakta olup, kamu hizmetlerine en yeteneklilerin segilmesini
ifade eder. Burada liyakat ilkesinin tesis edilmesi i¢in kamu hizmetine girig
oncesinde yapilan yarigma siavlari tizerinde durulmaktadir. Liyakat kavrami
genig anlamda ele alindiginda ise, dar anlamini da kapsayacak bir kullanim
alani ile kargilagilmaktadir. Buna gore genis anlamda liyakat ilkesi hem kamu
hizmetine girig siirecini hem de kamu hizmetine girdikten sonraki stireci
kapsamaktadir. Bu yoniiyle de etkin, verimli ve rasyonel bir kamu personel
sisteminin kurulugunu, hizmete girig, hizmette yiikselme, {icret ve diger
tiim ¢aliyma kosullarinda liyakat ilkesinin tesis edilmesini ifade etmektedir
(Eryilmaz, 2018, ss. 333-334; Sen, 1995, 5. 77).

Liyakat (meritokrasi) kavrammnin ilk defa Michael Youngun 1958
tarihli “The Rise of the Meritocracy” (Meritokrasinin Yikselisi) eserinde
kullanildig bilinmektedir (Goniilagar, 2014, s. 6). Kavramin ilk kullanim
tarihi gorece yeni olmakla birlikte, uygulamada liyakat ilkesinin ¢ok daha
eski tarihlerde ortaya ¢iktig1 soylenebilir. Farkl iilkelerde ve donemlerde
liyakat ilkesine yakin uygulamalarla kargilagitimigtir. Ancak bugiinkii anlamda
liyakat ilkesinin Ozellikle 18. yilizyihn ilk yarisinda Prusya’da II. Friedrich
doneminde uygulamaya gegirilen kurallar ile Fransiz Thtilali ve devaminda
yaganan yurttaghk, insan haklar1 ve hukuk devleti gibi kavram ve ilkelerin
gelisimi ile iligkili oldugu so6ylenebilir (Giinay, 2005, s. 112).

Cagdas kamu personel yonetiminin, kayirmacilik uygulamalarina tepki
olarak liyakat ilkesi tizerinde yiikseldigi ifade edilebilir. Kayirmacilik, kamu
hizmetine girigte, hizmette kalma ve yiikselmede belli bir ideoloji, siyasi
diisiince, etnik koken, mezhep, belirli bir sosyoekonomik seviyede olma gibi

rin, “Emaneti ehline veriniz” sozii ile is gormekte ihmal yiiziinden meydana geldigi herkesge
kabul edilmistir.” (Defterdar Sar1 Mehmet Paga, 1992, s. 54).
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faktorlerin belirleyici oldugu kapali bir sistemi ifade eder (Giiler, 2020, ss.
142-150). Burada olgiit olarak kabul edilen kistaslara gore de “nepotizm”,
“kronizm”, “partizanlik/patronaj”, “hizmet kayirmacihig1”, “oy ticareti”,
“lobicilik”, “iltimas” ve “kliyentalizm” gibi farkli kayirmacilik uygulamalarryla
kargilagiimaktadir (Ak ve Sezer, 2018, s. 744; Ozkanan ve Erdem, 2014).

Kamu personel yonetimi igerisinde liyakat sisteminin saglikli bir sekilde
islemesi igin bazi unsurlar1 biinyesinde barindirmasi gerekmektedir.
Bunlar; kamu hizmetine alm yapilirken duyurularin yeterince yapilmasi
ve herkesin haberdar olmasinin saglanmasi, istthdam edilecek personelde
aranan niteliklerle yapilacak olan isin nitelikleri arasinda uyum olmasi,
aranan niteliklere sahip olan herkesin bagvuru hakkinin olmasi, adaylar
arasinda yeterlik ve yetenege gore bir siralama yapmayr miimkiin kilacak
se¢im metotlarinin varlig1 ve son olarak sonuglarin herkese agik bir sekilde
duyurulmasi ve sonuglara itiraz hakkinin verilmesi seklinde siralanabilir (Can
ve Kavuncubagi, 2005, s. 16).

Liyakat sisteminin uygulanmasinin getirecegi faydalar ¢ogunlukla
kabul edilmekle birlikte uygulamada liyakat ilkesini zedeleyen ornekleri
barindirmayan bir devlet bulmak son derece zordur. Bu da liyakat ilkesinin
herkes¢e kabul edilmesine ragmen kusursuz bir gekilde uygulanmasinin
zorluguna isaret etmektedir. Burada {ilkeden iilkeye, toplumdan topluma
tarkli 6rnekleri olan liyakat sisteminin 6niinde adeta bariyer gorevi tistlenen
sorunlarla kargilagilabilmektedir. Goniilagar, liyakat sisteminin Oniinde
“ekonomi”, “devlet yonetimi” ve “toplumsal degerler” boyutlar: iizerinden
engeller oldugunu soylemektedir. Buna gore; diigiik milli gelir diizeyi,
yoksulluk ve geri kalmighk liyakat sistemi Oniindeki ekonomik engelleri
olusturur. Seffaf olmama, hesap vermeme, totaliter ve anti demokratik
degerler ise devlet yonetimi boyutuyla liyakat sistemi Oniinde duran
engellerdir. Toplumsal degerlerde adalet, fazilet, ahlak, insaf ve dogruluk
anlayigindaki ¢arpikliklar da liyakat sistemi Oniindeki diger engellerdir.
Liyakat sisteminin saghkli bir sekilde iglemesi i¢in bu engellerin ortadan
kaldirilmas1 gerekmektedir (2014, s. 14).

Cagdag kamu personel yonetimin temel unsuru olarak kabul edilen
liyakat ilkesi, elbette ki kusursuz bir ilke degildir ve elestirilebilecek yonler
igermektedir. Birinin bir ig igin liyakatli olup olmadiginin 6lgiitii genellikle
o toplumda neyin istenir olup olmadig1 konusundaki toplumsal yargilarla
yakin iligki igindedir. Toplum iginde kabul edilen ve takdir edilen ¢iktilart
iretebilme becerisine sahip olanlar liyakatli olarak kabul edilirken, sahip
olmayanlar o ige layik gortilmemektedir. Ancak bugiiniin istenilen ve degerli
olan olgulari, yarin istenmeyen ve degersiz olgular haline gelebilir. Farkl
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bir agidan ayni zaman diliminde bir toplumda degerli ve istenilir olan bir
sey, bagka bir toplumda degersiz ve istenilmeyen olarak degerlendirilebilir.
Bunlarin belirleyicisi de ideolojiler, ahlaki ve toplumsal degerler ile inanglar
biitiiniidiir. Bu yoniiyle de liyakat kavraminin bir toplumsal yapinin
deger vyargillarindan bagimsiz inga edilemeyecegini belirtmek gerekir
(Tannock, 2008, ss. 439-449; Torun, 2009, s. 95). Burada ideolojiler
ve ideolojilerin inga edilip siirdiiriildiigii egitim kurumlari iizerinden
verilecek bir 6rnek konunun agikliga kavusturulmasina katki saglayacaktir.
Devletin kontroliindeki egitim kurumlari, devletin ve toplumun kabul ettigi
ideolojilerden bagimsiz olarak sekillenmez.!” Buna gore sosyalist ideolojiye
sahip bir toplum ve devlet ile kapitalist ideolojiye sahip bir toplum ve devlette
egitim kurumlari ayni degerler iizerine inga edilmeyecektir. Liyakatin temel
olgiitlerinden bir tanesi de egitim olduguna gore; kapitalist bir devlette bu
ideolojiye uygun olarak kurgulanmig egitim kurumlarinda egitim gormiig
ve kapitalizmin gereklerine gore kendini yetigtirmig kisiler liyakatli olarak
tanimlanabilecekken; sosyalist bir devlette bu ideolojiyle beslenmis ve
sosyalist ideolojinin gereklerine gore kendini yetigtirmig kisiler liyakatli
olarak tanimlanabilecektir. Bu 6rnekten de goriilecegi lizere liyakat kavrami
da sosyal bilimlerdeki diger kavramlarda oldugu gibi igerisinde bulundugu
toplumsal yapinin 6zelliklerine gore sekillenen, olumlu ve olumsuz yonleri
icerisinde barindiran bir kavramdir. Ozellikle de kavramin igini dolduran
unsurlarin 6znel unsurlardan meydana geliyor olusu, elestirilerin odak
noktasini olugturmaktadir. Egitim kurumlarindaki bu durum Tiirkiye
tizerinden de gozlemlenebilir. Ornegin, Tiirkiye’de iiniversitelerin yerel
yonetimler 6n lisans programlarinin ders igeriklerine yeni kamu igletmeciligi
yaklagiminin temel sacayaklarini olugturan birgok konunun, bu programlarin
miifredatlarinda zorunlu ders olarak yer aldigi goriilmektedir. Stratejik
yonetim, insan kaynaklar1 yonetimi, igletme, kariyer yonetimi, toplam kalite
yonetimi, yonetim ve organizasyon, Orgiitsel davranis, iletigim gibi dersler
yerel yonetimler On lisans programlarinin ¢ogunda zorunlu ders olarak yer
almaktadir. Dolayisiyla liyakat konusuna egitim yoniiyle bakildiginda da belli
bir ideolojik arka plana dayanan bir yonetim anlayigina uygun personel aday1
yetistirilmekte, bu konulara hakim ve ilgili dersleri basartyla tamamlamuig
adaylar liyakatli olarak goriilebilmektedir.

Hukuk devleti ilkesinin yayginlagmasiyla birlikte liyakat sisteminin
giivence altina alindig1 goriilmektedir. Bu noktadan hareketle bu boliimii

17 Ivan Illich, “Okulsuz Toplum” adh ¢aligmasinda egitim kurumu ve okullar {izerine yaptig1 eles-
tirilerde kapitalizm iizerinden bu konuya yer vermektedir. Kapitalist diinya diizeni igerisinde
okulun kapitalizme uygun tiiketicileri tireten bir kurum oldugu yoniinde tespitleri bulunmak-
tadir (2016, ss. 64-65).
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tamamlamadan o6nce Tiirkiye’de hukuk sistemi igerisinde liyakatin yerini
tartigmak faydali olacaktir.

Osmanli Devleti’nde Tiirk anayasacilik hareketlerinin baglangi¢ noktasini
olugturan Tanzimat Donemi, liyakat ilkesinin kurumsallagmasi agisindan da
onemli bir doniim noktasidir. Oncelikle 1839 tarihli Tanzimat Fermani ile
gayrimiislimlerin kamu gorevlisi olabilmesinin 6nii agilmig, ardindan Islahat
Fermanu ile liyakat sisteminin islemesi igin adimlar atilmugtir (Findley, 1994,
s. 166). Nihayetinde 1876 yilinda yiiriirliige giren ve ilk Tiirk Anayasasi
olan Kanun-1 Esasi ile (md. 39, 40, 41) liyakat ilkesi anayasal giivenceye
kavugmugtur. Ayrica sinirl diizeyde de olsa bir hizmet giivencesi saglanmug,
yasalara baglilik amire sadakatten {stiin hale getirilmistir (Giiler, 2020, s.
159).

Cumhuriyet donemine gelindiginde ise 1924, 1961 ve 1982
Anayasalarinda liyakat ilkesinin giivence altina alindigr gortilmektedir.
Cumbhuriyetin ilanindan sonra 1924 Anayasasi ile memurluk sisteminin
temel kurallar1 belirlenmis, ardindan 1926 yilinda ¢ikarilan 788 sayil
Memurin Kanunu ile yasal zemin olugturulmugtur. 1924 Anayasasinin 92.
maddesinde yer alan “hukuki siyasiyeyi haiz her Tiirk ehliyet ve istidatina gore
deviet memuriyetlevinde istihdam olunmak haklkiny haizdir” hitkmiiyle liyakat
ilkesi giivence altina alinmugtir. Yine 1961 Anayasasinin 58. maddesinde de
“her Tiirk, kamu bizmetlerine givme hakkina sabiptiv. Hizmete alinmmadn, odevin
gerektivduygi niteliklerden baska hicbir aywim gozetilemez.” hitkmiiyle kamu
hizmetine giriste liyakat ilkesine yer vermistir. 1982 Anayasasi ise konuya
70. maddede yer vermis ve 1961 Anayasasinin 58. maddesindeki hiikiimden
sadece “6dev” kelimesini “gorev” kelimesiyle degistirmigtir.

Tiirkiye’de liyakat kelimesi anayasal diizeyde higbir metinde dogrudan
ge¢memektedir. Anayasalarda muglak bir sekilde yer alan bu ifadeler daha
sonra ¢ikarilan kanunlar ve yargi organi tarafindan alinan kararlarla agikliga
kavugturulmugtur. Kavram, 657 sayih Devlet Memurlar1 Kanununda,
“Temel Tlkeler” baglikli 3. maddenin (C) fikrasinda diizenlenmektedir. Tlgili
Kanuna gore liyakat ilkesi, “kamu hizmetleri govevierine girmeyi, simflar icinde
ilerleme ve yiikselmeyi, govevin sona evdivilmesini liyakat sistemine dayandwmak
ve bu sistemin esit imkianlarla wygulanmasinda Devlet memuviarim giivenlije
sahip kilmak” seklinde agiklanmugtir. Anayasa Mahkemesi almig oldugu bir
kararla 1982 Anayasasinda gecen “hizmete alinmada, govevin gerektivdigi
niteliklerden baska bichir aywum gozetilemez” hitkmiinden hareketle sadece
gorev ve goreve getirilecek kiginin nitelikleri arasindaki uyuma bakilmasi
gerektigini ifade etmigtir. Anayasa Mahkemesinin bu kararna gore gorev
ile gorevin gerektirdigi nitelikler birbirinden farkli olamaz. Adaylar arasinda
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yapilacak ayrim da yalnizca bu husus iizerinden yapilabilir (Saglam, 2003,
s. 11)."® Danistay da Anayasa Mahkemesi gibi konuyu genel hatlariyla ele
alan bir karar yaymnlamugtir. Buna gore ilgili kararinda Danigtay, kamu
hizmetlerine girig agisindan vatandaglar arasinda bir ayirim gozetilmedigini
ve gorevin gerektirdigi niteliklere sahip olmanin kamu hizmetlerine girig
i¢in yeterli oldugunu ifade etmektedir. Gorevin gerektirdigi niteliklerin de
“ogrenim diizeyi, yag, askerlik hizmeti veya hiskiimliiliik durumau ile ilgili genel ve
objektif veya ozellik arz eden hizmet gruplar: icin de o hizmetin gevektivdigi ozel
mitelikler” oldugunu ifade etmigtir (Sezer, 2003, s. 160).

1.2. KAMU PERSONEL YONETIMINDEN INSAN
KAYNAKLARI YONETIMINE GECIS

Diinya genelinde yagsanan ekonomik, siyasi ve toplumsal gelismeler
yonetim olgusunun da degisimine ve gelisimine neden olmustur. Bu durum
hem 6zel sektér hem de kamu sektorii igin gegerlidir. Ozellikle son 40-50
yila damgasini vuran kiiresellesme, liberallesme, yerellesme, Ozellestirme
ve rekabet gibi kavramlarin hem 6zel sektorde hem de kamu yonetiminde
onemli etkileri olmugtur. Yonetim olgusunun insani unsurunu olusturan
personel yonetimi konusu da bu gelismelerden 6nemli oranda etkilenmigtir.
Personel yonetimi anlayisindan insan kaynaklarr yonetimi anlayigina gegis
stireci de tiim bu gelismeler ekseninde yaganmistir. Klasik kamu yonetimi
diisiincesinden yeni kamu yonetimi diigiincesine gegis siireciyle birlikte
geleneksel personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine dogru bir
doniigiim yaganmistir (Canman, 1993, s. 96). Bu kapsamda klasik kamu
yonetiminin biirokratik, hiyerarsik, diga kapali ve merkeziyetgilik 6zellikleri
bulunan personel yonetimi yerine esnek, yatay orgiitlenmeye dayals, girisimci,
performans kriterlerini 6nemseyen, agik ve katilimei yeni bir anlayig hakim
olmaya baglamistir (Eroglu, 2010, s. 226).

Personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine gegis siireci, Orgiit
igerisinde insan unsuruna bakis agisinin farklilagmasindan kaynaklanmaktadir.
Kiiresellegme siireciyle birlikte rekabet ortaminda ayakta kalmaya ve iistiinlitk
kurmaya galigan orgiitler, rekabet tistiinliigii saglamanin anahtar formiiliiniin
insan unsuru oldugunu fark etmiglerdir. Bununla birlikte insan unsurunun
orgiit igerisindeki 6nemi daha da artmustir (Selamoglu, 1998, s. 32). Bu
gelismeler neticesinde personele bakis agis1 degismis ve Orgiit igerisinde
caliganlar yonetim tarafindan birer yatinm unsuru olarak ele alinmig, bu
yatirrm unsurlarindan en iyi sekilde nasil fayda saglanabilecegi tizerinde

tikirler iiretilmeye baglanmistir (Akgakaya, 2008, ss. 14-15).

18 09.10.1979 tarihli E.1979/19, K.1979/39 sayili Anayasa Mahkemesi Karar.
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Yonetim diisiincesinin degisimine paralel olarak gelistirilen yapr ve
uygulamalar, uygarliklarin gelisimi ile iiretim faktorlerinin belirleyici
ozellikleri arasindaki iliskiden 6nemli Olgiide etkilenmiglerdir. Uygarliklari;
“tarim toplumu”, “sanayi toplumu” ve “bilgi toplumu” olarak {ige ayiran
siniflandirma bi¢imi genel olarak kabul gormektedir. Her bir uygarhk
bigiminde yonetim diisiincesi, yapisi, toplum ve devlet arasindaki iligkiler,
caligan kesimin Ozellikleri, statiileri ve yoneticilerin rollerinin farkl 6zellikler
gosterdigi sOylenebilir. Bu tarihsel geligim seyri igerisinde zenginligin
kaynaginin “tarim toplumu” déneminde toprak, “sanayi toplumu” doneminde
sermaye (para, tesis, makine ve donanim) ve “bilgi toplumu” doéneminde
bilgi ve onu {iireten unsur olarak insan oldugu soylenebilir. Sermayenin
kiiresel dolagima girmesiyle birlikte rekabette 6ne ge¢meyi saglayan temel
unsur “bilgi” haline gelmistir. Bilgiyi tireten ve kullanan da insan oldugu
i¢in, bilgi ¢aginda hem Ozel kesimde hem de kamu kesiminde nitelikli
insan kaynagina sahip olmak stratejik bir 6nem kazanmugtir. Orgiitlerin ilgi
alan1 da fiziki kaynaklardan ve sermayeden “entelektiiel sermaye”ye dogru
yonelmigstir (Eryilmaz, 2018, ss. 324-326)." Merkezine “insan” unsurunu
koyan insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesinin boyle bir tarihsel arka planda

gelistigi sOylenebilir.

Insan kaynaklari yonetimi yaklagimi 1980l yillardan itibaren
yayginlagmaya baglamig olsa da yaklasimin 6nem kazanmasinda belirleyici
olan faktorler, konuya iliskin akademik tartigmalar, kavramin ortaya ¢ikigt
ve yaklagimin temelini olugturan bilimsel gelismeler igin daha da geriye
gitmek gerekmektedir (Can ve Kavuncubagi, 2005, s. 8). Insan kaynaklar
kavramu ilk defa 1817 yilinda Springer tarafindan kullanidmistir.?® Kavramin
gelistirilmesi ve biitiinliik arz eden bir sistematige biiriindiiriilmesi ise klasik
yonetim diiglincesinin 6nemli isimleri olan Taylor ve Fayol tarafindan
ortaya atilan fikirlerle olugmaya baglamistir (Aykag, 1999, s. 18). Yine
insan kaynaklar1 yonetimi kavraminin ilk kullanildigr dénemin izlerini
stiren bir ¢aliyma, Strauss tarafindan ABD’de basili kitaplar iizerinde
yapilan bir incelemeyle gergeklestirilmigtir. Buna gore Strauss, igerisinde
“insan kaynaklar1” kavraminin gegtigi ilk kitaplarin 1958 yilinda basildigini

19  Entelektiiel sermaye kavrami Stewart tarafindan, “yalmzca patentler, telif haklari, elde edi-
len diploma ve sertifikalar degil, ayn1 zamanda bir sirketteki gahsanlar tarafindan bilinen, uy-
gulanan ve ona rekabet {istiinliigii kazandiran biitiin eylerin toplam1” olarak tamimlanmugtir

bR

(1997, s. XII). Stewart, entelektiiel sermayeyi kendi ig¢inde “insan sermayesi”, “yapisal serma-
ye” ve “iligkisel sermaye” olarak tige ayirmaktadir (Tseng ve Goo, 2005, s. 191).

20 Aykag, bu tespitini Julienne Brabet editorliigiinde 1993 yilinda yayinlanan “Repenser la Ges-
tion des Ressources Humaines” (Insan Kaynaklart Yonetimini Yeniden Diisiinmek) baghkls
kitapta Frank Bournois ve Julienne Brabet’in birlikte kaleme aldigi “Les Connaissances en
Gestion des Ressources Humanies” (Insan Kaynaklart Yonetiminde Bilgi) baghkli bolime
atifta bulunarak sunmaktadir (Detayh bilgi igin bkz. Bournois ve Brabet, 1993, s. 71).
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tespit etmistir. Bu kitaplar Harbison ve Ibrahim tarafindan kaleme alinan
“Human Resource in Egyptian Enterprises” (Harbison ve Ibrahim, 1958)
ve Bakke tarafindan yazilan “The Human Resources Function” (Bakke,
1958) isimli kitaplardir. Ardindan 1964 yilinda Pigors, Myers ve Malm’in
editorliigiini iistlendigi “Management of Human Resources: Readings in
Personel Administration” (Pigors vd., 1964) ile ayn1 y1l French tarafindan
hazirlanan “The Personel Management Processes: Human Resources
Administration” (French, 1964) eserleri de “insan kaynaklarr” kavramina
yer veren ilk kitaplar arasinda yerlerini almugtir (Strauss, 2001, ss. 877-878).
Kavramin ilk ortaya ¢ikigindan ¢ok diigiinsel temellerinin izlerini siiren Giiler
ise, insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesinin gelistirilmesinde 1960’1 yillarda
Theodore Schultz ve Gary S. Becker isimli iki ekonomistin 6nemli katkilart
“eqitime yapian yatwrim, tarim sektovii ile
bir biitiin olarak ekonomiyi nasi ethiler?” sorusu temelinde yaptigr incelemeyle
(Schultz, 1963), Becker ise “insan, obiir fiziksel varliklar gibi bir sermayedir
ve egitim bu sermayeye yapilan yatirnmdir” 6nermesi lizerine yazdig bir
kitapla (Becker, 1964) insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesinin kuruculari
arasinda sayilmaktadir. Ayrica yazar, bu iki ismin de neoliberal diigiincenin
onemli merkezlerinden olan Amerikan Chicago Universitesi’nden olmasinin

oldugunu ifade etmektedir. Schultz,

ve ikisinin de Nobel odiillii ekonomistler olmasinin altini ¢izerek 6nemli bir
tespitte bulunmugstur (Giler, 2020, s. 38).

Insan kaynaklari yonetimi diisiincesinin gelisimi siirecinde Elton Mayo
ve arkadaglariin yaptig1 ve yonetim bilimi alaninda 6nemli bir yeri olan
Hawthorne Aragtirmalar’nin da 6nemli bir payr oldugunu séylemek
gerekir. Bu aragtirmalar yapisalcr bakig agisina sahip klasik 6rgiit teorisinden,
davranigg1 bakig agisina sahip neoklasik orgiit teorisine gegisin onciileri
olmuglardir. Neoklasik orgiit teorisinde “insan iliskileri okulu”nun etkisi
goriilmektedir. Insan iligkileri okulu ise Hawthorne Arastirmalari ile ortaya
gtkmugtir (Mihgioglu, 1958, ss. 204-208; Ozta§, 2014, ss. 168-187).
Buradan hareketle Mayo ve arkadaglarinin, Hawthorne Aragtirmalart ile
orgiitlerdeki insan iligkilerinin 6nemini ortaya koymalari, yeni bir yonetim
anlayiginin temelini attigr gibi, ¢alisma konusu itibariyle insan kaynaklar
yonetimi anlayiginin gelisgiminde de 6nemli bir katki saglamugtir (Baransel,
1979, s. 262).

Teorik temelleri ve kavramin ilk kullanilmaya basladigi donem daha
gerilere gitse de insan kaynaklari yonetimi diigiincesi, ozellikle 1980’1
yillardan itibaren, klasik personel yonetiminde koklii degisiklikler 6ngoren
bir diigiince sistemi olarak yayilma olanag: bulmustur. Bu yillarda diinya
genelinde kabul gormeye baglayan neoliberal ideoloji ekseninde ortaya
atilan diigiinceler demetiyle birlikte kamu sektoriindeki kuruluglarda insan
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kaynaklar1 yonetimi diigiincesinin giindeme gelmeye bagladigi goriilmektedir.
Burada, 6zel sektordeki uygulama ve tekniklerin kamu sektoriine aktariimasi
seklinde bir genel kabule sahip olan “yeni kamu yonetimi diisiincesi” de
onemli bir etki unsurudur. Kiiresellesme olgusunun da etkisiyle yeni kamu
yonetimi yaklasgimi temelinde, Weberyen biirokrasi diistincesine dayal
kamu personel yonetimi yerine insan kaynaklar1 yonetimi anlayigi, geligmis
tilkelerden baglayarak diinya genelinde kabul gérmeye baglamuigtir (Ugur
ve Koseoglu, 2018, s. 147). Bagta ABD ve Ingiltere gibi devletlerde yeni
kamu yonetimi temelli reformlarla personel konusunda da bir doniigim
yaganmugtir. Burada personel konusunda getirilen degigikliklerin daha gok
esnek istthdam modeli merkezinde olarak gelistigi soylenebilir. Bu kapsamda
degisen ihtiyaglara en hizhi gekilde yanit verecek bir personel sisteminin
kurulmasi hedeflenmig; sonu¢ odakli bir personel sistemi 6ngoren yeni
model ile 6miir boyu istthdam edilen memur yerine, esnek istihdam bi¢imi
olan sozlegsmeli personel istthdam modeli 6nerilmistir. Bu yeni bakig agis1 da
“memur” merkezli olarak kurulan kamu personel sisteminden, “sozlesmeli
personel” merkezli olarak kurulan insan kaynaklari yOnetimi sistemine
dogru bir degisim siirecini ifade etmektedir (Akyel ve Kose, 2010, ss.
29-30). Bu degisim siirecinde 1970 ve 1980’1 yillarda yaganan teknolojik,
ckonomik, toplumsal ve yonetsel degisimlerin etkisi bulunmaktadir.
Kiiresellesme, neoliberalizm ve yeni kamu yonetimi diisiincesinin etkileriyle
tarkli cografyalarda, farkli yonetim geleneklerine sahip olan iilkelerde kamu
personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine gegig siireci yaganmistir
(Ugur ve Koseoglu, 2017, s. 4). Burada hemen belirtmek gerekmektedir ki
insan kaynaklar1 yonetimi anlayigi personel yonetimi anlayiginin tamamen
ziddi degildir. Tnsan kaynaklart yonetimi diisiincesinin, klasik personel
yonetimi diigiincesi tizerinde birtakim degisiklikler yapmig oldugu bir gergek
olmakla birlikte, daha ¢ok personel yonetiminin 1980’li yillardan sonra
kabul goren giincellenmis ve adeta kabuk degistirmig bir versiyonu oldugu
da ifade edilmektedir (Acar, 2019, s. 121). Bu dogrultuda insan kaynaklar1
yonetiminin, geleneksel personel yonetiminin yontem ve araglarini kapsayan
ve onu gelistiren, bununla birlikte ortaya ¢ikan yeni ihtiyaglara kargilik
verme noktasinda doniigiimii saglayan yeni bir yonetim diigiincesi oldugu
soylenebilir (Ugur ve Koseoglu, 2018, s. 149).

Insan kaynaklari yonetimi kavrami igin yapilmig olan birgok tanim
bulunmaktadir. Yapilan tanimlamalarin ortak noktalarindan hareketle insan
kaynaklar1 yonetimi orgiitsel hedefler dogrultusunda, rekabet ortaminda
dstiinliik saglamaya katki saglayacak insan kaynaginin bulunmasim ve
istihdam edilmesini, bununla birlikte istthdam edilen insan kaynaginin
orgiitsel hedeflerle uyumunun saglanmasini, bu amagla egitim metotlarinin



Ozan Yetkin | 25

gelistirilmesini, etkin ve verimli bir ¢aligma sisteminin kurulmasini
hedefleyen, performansa dayali, ¢alisanlarin ihtiyaglarimin kargilanmast ve
stirekli gelisgiminin saglanmasi igin politikalarin iiretilmesine odaklanmig
stratejik yonetim anlayiginin hakim oldugu bir yonetim bigimi olarak
tanimlanabilir (Acar, 2019, s. 122; Aykag, 1999, s. 27; Bayat, 2008, s. 74;
Daft, 1994, s. 398; Sabuncuoglu, 2000, s. 9; Yiiksel, 2007, s. 8).

Diinya genelinde 1980’ yillardan itibaren yayginlagan insan kaynaklari
yonetimi diigiincesi, Tirkiye’de 1990°li yillardan itibaren tartigiimaya
baglanmig ve 2000’li yillarla birlikte uygulamaya doniik adimlar atilmistir.
1990°h yillara kadar Tiirkiye’de yiiriitiilen personel reformlari daha ¢ok
ozliik haklari, ticret adaletinin saglanmasi ve memur giivencesi gibi konulara
odaklanirken, 2000’1 yillardan itibaren insan kaynaklar: yonetimi diigiincesi
dogrultusunda adimlar atilmaya baslanmustir. Ozellikle 2002 yilinda Adalet
ve Kalkinma Partisinin (AKP) iktidara gelmesiyle birlikte, yeni kamu
yonetimi reformlar1 gergevesinde insan kaynaklar1 yonetimi anlayigt da
giindeme gelmeye baglamistir. Bu kapsamda “insan kaynaklarr™ ifadesinin
de ilk kez AKP tarafindan kurulan 58. Hiikiimetin programinda yer aldig1
goriilmektedir (Ugur ve Koseoglu, 2017, s. 10). Insan kaynaklari yonetimi
diigiincesi, 2003 yiinda Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinda da
savunulmug, bununla birlikte yiiriirliige giren mevzuat agisindan atilan ilk
adim 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun?!
yiiriirliige girmesi olmugtur.?> Daha sonraki yillarda yerel yonetimler alaninda
yapilan reform galiymalarinda da insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesinin
yayginlastig goriilmektedir (Ugur ve Koseoglu, 2018, ss. 149-150). Bu
stiregte insan kaynaklar1 yonetiminin temel unsurlari olan toplam kalite
yonetimi, stratejik yonetim, performans yonetimi gibi yontem ve teknikler
kamu kurumlarinda uygulama alani bulmaya baglamugtir. “Personel” 6n isimli
birimlerin yerini “insan kaynaklar1” birimleri alirken, personel politikalar:
kavrami yerine de “insan kaynaklar1 politikalarr” kavrami kullanilmaya
baglanmistir. Yine kamu hizmetlerinin sunumunda “vatandas odakli” bir
yaklagimdan “miisteri odaklr” bir yaklagima dogru yaganan doniigtim, kamu

4

kurumlarinda ¢ahganlarin orgiit igerisinde birer i¢ paydas olarak goriilmeye
baglanmasi, hizmet igi egitime verilen 6nemin artigi, memur istihdami yerine
sozlesmeli personel istihdamimin yayginlagtirilmas: gibi gelismeler de bu
doniigiim stirecine iliskin 6rnekler olarak ifade edilebilir (Eryilmaz, 2018,

21 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Kanun No: 5018, Kabul Tarihi: 10.12.2003,
Yayimlandigr Resmi Gazete: 24.12.2003 Tarih ve 25326 Say1.

22 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, dogrudan insan kaynaklar1 yone-
timine iligkin hiikiim bulunmamakla birlikte, insan kaynaklar1 yonetimini de igine alan yeni
bir kamu yonetimi diisiincesinin kurumsallagmasi yolunda kanunlagabilen ilk mevzuat adimi
olmas1 agisindan 6nemi vardr.
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ss. 328-329). Buradaki doniigiimiin sadece bir isim degisikligi olmadigy,
yonetim anlayisinda da bir degisikligi ifade ettigi sdylenebilir.

Caligmanin bu boliimiinde insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesine gegis
stireci genel hatlartyla incelenmis olup, sonraki iki baglikta 6nce kamu
personel yonetiminden insan kaynaklari yonetimine gegisi gerekli kilan
nedenler ile kamu personel yonetimi ve insan kaynaklar1 yonetimi arasindaki
benzerlikler ve farkhiliklar tartigtlacaktir.

1.2.1. Kamu Personel Yonetiminden Insan Kaynaklar1 Yonetimine
Gegisi Gerekli Kilan Nedenler

Kamu personel yonetiminden insan kaynaklari yonetimine gegis stireci bir
anda gergeklesmedigi gibi, nedensiz yere yaganan bir doniigiim de degildir.
Bu gegis siirecini gerekli kilan ya da kildig: diigiiniilen nedenler vardir.

Kamu personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine gegisi
gerekli kilan nedenlerden ilki, klasik personel yonetimi anlayisinin ¢agin
ihtiyaglarma yeterli diizeyde yanit verememesi ve sorgulanmaya baglanmasi
olarak belirtilebilir (Tortop vd., 20064, ss. 23-25). Klasik personel yonetimi
sinirh iglevleri yerine getiren ve oOrgiitler igerisinde stratejik rolii olmayan
bir yapidaydi. Personele iligkin iglevleri yerine getiren teknik bir boyutla
siirh kalarak, orgiitsel kararlara iligkin mekanizmalarda etkin bir gorev
istlenmiyordu. Calisanlara iliskin kayitlarin tutulmasi, ticret, ek 6demeler,
izinler, raporlu olunan giin sayisi, devamsizlik, ge¢ kalma, sicil dosyalarinin
olusturulmasi, emeklilik, kidem vb. 6nemli fakat daha gok teknik boyuttaki
iglerle ilgileniyordu. Bu yoniiyle de modern 6rgiitlerin ve ¢agin ihtiyaglarina
yeterli diizeyde yanit veremiyordu (Ekinci, 2008, s. 179). Buradan hareketle
klasik personel yonetimi anlayiginin ¢agdag orgiitlerin ihtiyaglari igin yetersiz
kalig1, insan kaynaklar1 yonetimi anlayigina gegisi gerekli kilan nedenlerin ilki
olarak belirtilebilir.

Kamu yonetiminde personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine
gegls siirecinde, 6zel sektordeki diiglince ve yontemlerin kamu sektoriinde
de uygulanmasi gerektigini savunan yeni kamu yonetimi diigiincesinin etkisi
biiyliktiir (Brown, 2004, s. 308). Klasik kamu yonetimi diigiincesinden
yeni kamu yonetimi diigiincesine gegis siireci, ayn1 zamanda klasik personel
yonetiminden insan kaynaklar: yonetimine gegis stirecini de ifade etmektedir
(Canman, 1993, s. 96). Bu kapsamda kamu yonetimi diistincesi, klasik
kamu yonetimi diisiincesinin kati hiyerargik ve biirokratik yapilanmasindan,
daha esnek ve piyasa ekonomisine dayali yeni kamu yonetimi diigiincesine
evrilmigtir. Bu kapsamda kamu yoOnetimi, adeta bir 6zel igletme gibi ele
alinmug, devletin piyasaya miidahalesi smirlandirilmig, devlet-vatandag
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iligkisi yerine igletme-miisteri iliskisi yayginlagmaya baglamigtir. Yaganan
bu doniisiim stirecinden Orgiitiin en 6nemli unsuru olan insan unsuru da
etkilenmis ve personel sistemi de bir doniigiim gegirmistir (Eroglu, 2010,
ss. 228-229). Bu kapsamda kamu personel yonetiminden insan kaynaklari
yonetimine gegisi gerekli kilan nedenlerin ikincisinin kamu yonetimi
diisiincesinin doniigiimii oldugu soylenebilir.

Kamu personel yonetiminden insan kaynaklari yonetimine gegisi gerekli
kilan nedenlerden bir digeri de Orgiit igerisinde “insan” unsuruna yiiklenen
anlamin degisimi ile iligkilidir. Bu kapsamda igerisinde yagadigimiz bilgi
caginda, bilgiyi kullanan ve iireten unsur olan insan, stratejik bir éneme
sahip olmustur. Orgiitler, rekabet ortaminda iistiinliik saglamak adina
insan kaynagini gelistirme, ona yatirim yapma ve ondan en iist diizeyde
tayda saglama yolunda arayisa girmistir. Bu kapsamda orgiitlerin ilgisi fiziki
kaynak ve sermaye unsurlarindan daha gok bilgiyi tireten ve kullanan insana,
yani “entelektiiel sermaye”ye yonelmeye baglamistir (Perry, 1993, s. 59).

Kiiresellesme olgusu ve beraberinde getirdigi yenilikler de yeni bir
personel yonetimi anlayiginin gelisiminde 6nemli paya sahiptir. Ekonomik
anlamda rekabetin farkl bir boyut kazanmasi ve giderek zorlagmasi 6nemli
bir etkendir. Bu ortamda ayakta kalmaya ¢alisan orgiitler i¢in en 6nemli
unsur bilgi ile birlikte onu iireten ve kullanan insan olmugtur. Bunun
onemini kavrayan orgiitler de personeli en uygun birimde istthdam etme,
performans degerlendirme sistemleri, kariyer planlamasi, personel ile
orgiit arasindaki bagin gii¢lendirilmesi, motivasyonun arttirilmasi, kaliteyi
stirekli gelistirilebilir hale getirme gibi yontem ve tekniklere agirlik vermeye
baglamiglardir. Bunun sonucunda da insan kaynagi, orgiit i¢in en 6nemli
unsur haline gelmistir. Yine teknolojik gelismelerin bag dondiiriicii hizla
ilerledigi bir ¢agda teknolojik araglari etkin ve verimli kullanabilen, teknoloji
tiretebilen ve tiim bu gelismelerle uyumlu, yeterli bilgi ve beceriye sahip
insan kaynaginin 6neminin her gegen giin arttiginin farkinda olan orgiitler
de yatirimlarini bu alanda yogunlagtirmaktadir (Torba, 2000, ss. 58-60).

Yaganan bu gelismeler sonucunda bir ihtiyag olarak ortaya ¢ikan insan
kaynaklar1 yonetimi anlayigi, 6rgiit igerisindeki insan unsurunu gelistirilebilir
ve kapasitesi siirekli olarak arttirilabilir bir kaynak ve maliyet unsuru olmaktan
ok bir yatirim araci olarak gormeye baglamuglardir (Bayraktaroglu, 2011, s.
6).

Kamu personel yonetiminden insan kaynaklar1 yonetimine gegisi bir
gereklilik olarak goriip olumlu bir bakig agisina sahip olanlar oldugu gibi,
insan kaynaklar1 yonetimi anlayigina gesitli elestiriler getirenler de olmustur.
Orncgin Brown, insan kaynaklar1 yonetimi anlayigina gegig siirecinin anahtar
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kavramlarindan biri olan “rekabet” olgusu iizerinden bir elestiri getirmektedir.
Buna gore kamu sektoriintin 6zel ¢ikardan ziyade kamu yarari odakl olugu,
ozel sektorde var olan orgiitsel rekabet unsurunun kamu sektortinde gergek
anlamda varolusunu engellemektedir (Brown, 2004, s. 305). Gerg¢ekten de
kamu sektortindeki kurum ve kuruluslar arasinda 6zel sektordeki isletmelerin
arasinda var olan rekabet olgusu tam anlamiyla gergeklesemez. Ciinkii Tiirk
kamu yonetimi tegkilatinin hakim ilkelerinden olan ve diinya genelinde de
kamu yonetiminin temel ilkeleri arasinda yer bulan idarenin biittinligii ilkesi
geregi devlet ve kamu tiizel kigilikleri bir biitiin olarak ele alinmaktadir.
Buradan hareketle 6rnegin ayni sektorde faaliyet gosteren A ve B firmalari
arasinda olan rekabeti Samsun Biiyiiksehir Belediyesi ile Mugla Biiytiksehir
Belediyesi arasinda beklememek gerekir. Dolaysiyla rekabet ortaminin
gelisiminden hareketle insan kaynaklari yonetimi anlayigina gegilmesi
gerektigini savunmak kamu yonetimi ve 6zel yonetimi ayni yaklagimla ele
alan bir indirgemeciligin yansimasi olarak goriilebilir.

Insan kaynaklari yonetimi anlayigina getirilen bir diger elestiri de bu
yonetim anlayiginin bir unsuru olan performans yonetimi konusundadir.
Hakkinda bir¢ok olumlu goriiy beyan edilen performans yonetimi
anlayiginda olgiitlerin yeterli diizeyde belirlenememesi, nitelikten ¢ok nicelige
odaklanilmasi, yaratilan rekabet ortamimimn orgiit igerisinde ¢atigmalara
zemin hazirlamasi ve kamu kurum ve kuruluglarina ek maliyetler getirmesi
gibi olumsuz yonler bulundugu ifade edilmektedir. Nesnel, Olgiilebilir,
anlagilir, giivenilir ve denetimi miimkiin olan bir performans yonetimi
sistemi kurulmamas: durumunda bu sistemin etkinlik ve verimlilikten gok
kayirmacilik benzeri uygulamalari yayginlastirabilecegi yoniinde elegtiriler
bulunmaktadir (Eren, 2006, s. 145).

Insan kaynaklar1 yonetimi anlayigina getirilen bagka bir elestiri de bu
yaklagimin temel amacinin personelin doyum saglamasi degil, personelin
tim kapasitesinin sonuna kadar kullanimimnin saglanmasina yonelik
oldugu seklindedir. Bu kapsamda yaklagimin 6ziindeki “insan odakliligin”
insandaki her tiirlii degeri orgiit ¢ikarlart igin kullanmak seklinde, tipki bir
hammaddenin iiretim agamasindan en az posayla ¢ikarilmas: ve maksimum
kir elde edilmesi anlayisina benzedigi ifade edilmektedir (Giiler, 2020, s.
31).

1.2.2. Kamu Personel Yénetimi ve Insan Kaynaklar1 Yonetimi
Karsilagtirmasi

Kamu personel yonetimi ve insan kaynaklar1 yonetimi yaklagimlariarasinda
bir kargilagtirma yapmak, her ikisi arasindaki benzerlikleri ve birbirinden
ayrildigi noktalar: tespit etmek onemlidir. Literatiir gdzlemlendiginde, bazi
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caligmalarda klasik personel yonetimi ile insan kaynaklari yonetimi arasinda
oziinde bir fark olmadigi, ashinda bir isim degisikliginden ibaret oldugu
belirtilirken baz1 ¢aligmalarda ise her iki yaklagimin birbirinden biiyiik oranda

tarklilastig ifade edilmektedir. Caligmanin bu boliimiinde her iki yaklagimin

hem benzerlikleri hem de farkliliklar: tizerinde durulacakeir.

1.2.2.1. Benzerlikler

Klasik personel yonetimi ile insan kaynaklari yonetimi yaklagimlart
arasindaki benzerlikler su sekilde belirtilebilir (Can ve Kavuncubast, 2005, s.
27; Eryilmaz, 2018, ss. 332-333; Torba, 2000, s. 64):

Her ikisi de orgiitiin beseri yoniiyle ilgilenmektedir.

Her iki yaklagimda da i boliimii, yazil kurallar, tarafsizlik gibi 6geleri
igeren yapilar mevcuttur.

Her iki yaklagimin da stratejilerinin temelinde Orgilit stratejileri
bulunmaktadir.

Her iki yaklagim da eylemci birimlerin yoneticilerinin, personelin yo-
netimi ile ilgili sorumluluklar tagidigini, personelin de yoneticinin so-
rumluluklarini yerine getirme siirecine 6neri ve destek hizmetleriyle
katki sagladigini kabul eder.

Bireye saygi, orgiitsel ve bireysel ihtiyaglar arasinda denge kurulmast,
personelin maksimum diizeyde yeterlilige ulagabilmesi i¢in gelistiril-
mesi gibi konularda her iki yaklagim da benzer diisiincelere sahiptir.

Klasik personel yonetiminde yer alan teknik faaliyetler, insan kaynak-
lar1 yonetiminde de bulunmaktadir.

Personeli bilgi ve uzmanlk alanina bagl olarak uygun birimlerde ¢a-
listirmak, her iki yaklagimda da ortak amaglardandir.

1.2.2.2. Farkliliklar

Klasik personel yonetimi anlayist ile insan kaynaklar1 yonetimi yaklagimi
arasinda benzerlikler oldugu gibi 6nemli farklihklar da bulunmaktadir.
Bunlar su sekilde ifade edilebilir:

Insan kaynaklar1 yonetimi yaklagimi, personel politikalar1 agisindan
daha stratejik bir konumdadir. Personel yonetimi anlayigindaki ku-
ral, politika ve prosediirlerle sinirlandirilmig pasif yoneticilerin yeri-
ne, insan kaynaklar1 yonetimi anlayigindaki yoneticiler orgiitiin strateji
iiretme mekanizmalarinda strateji ortaklari olarak aktif ve etkin bir rol

alirlar (Condrey ve Ledvinka, 2010, s. 500).
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+ Klasik personel yonetimi orgiitlerde ¢alisanlarla ilgilenirken, insan
kaynaklar1 yonetimi ¢alisanlarin yani sira orgiitteki tiim yoneticileri de
kapsamina almaktadir (Akgakaya, 2010, s. 28).

« Insan kaynaklar yonetimi yaklagim, rekabet ortaminda iistiinliigii ele
gecirmek i¢in gerekli insan kaynagini istthdam etme ve gelistirme ile
ilgili politika tiretme, planlama, 6rgiitleme, yonlendirme ve denetleme
taaliyetlerini de igerir (Yiiksel, 2007, s. 8).

« Insan kaynaklar1 yonetimi anlayigi klasik personel yonetimi anlayi-
sin1 da igeren ama ondan daha genis kapsaml bir yaklagimdir. Per-
sonel yonetiminde yer alan yontem ve teknikleri de kapsayan insan
kaynaklar1 yonetimi, bunun 6tesinde motivasyon, performans deger-
lendirmesi, bireyler ve gruplar arasindaki iligkilerin giiglendirilmesi,
degisimi benimsemis bir 6rgiit kiiltiiriiniin olugturulmast, ¢alisanlarin
siirekli olarak egitimi ve geligtirilmesi gibi konular1 da igermektedir
(Findikg1, 2006, s. 13).

« Insan kaynaklari yonetimi anlayigi, yeni kamu yonetimi diisiincesinin
toplam kalite yonetimi, stratejik yonetim, performans yonetimi, esnek
galigma bigimleri, performansa bagl ticret gibi yontem ve teknikleri
tizerinde ylikselmektedir. Klasik personel yonetimi diigiincesi ise kla-
sik kamu yonetimi diigiincesinin 6nermelerinden beslenmektedir (Er-
yilmaz, 2018, ss. 328-329).

Klasik personel yonetimi diigiincesi siire¢ odakli bir yaklagimken, in-
san kaynaklar1 yonetimi sonug odakli bir yaklagimdir (Hughes, 2014,
s. 404).

+ Klasik personel yonetimi anlayiginda ¢aliganin ig giivencesi daha giiglii
iken, insan kaynaklar1 yonetimi diigiincesinde ¢ahiganlarin is giivence-
leri (zaman, ticret vb.) daha esnektir (Al, 2008, s. 15).

1.3. TURKIYE’DE KAMU PERSONEL YONETIMININ
TARIHSEL GELISIMI

Tiirkiye’de kamu personel yonetiminin yapisi, iglevi ve 6zellikleri belli bir
tarihsel geligim siirecinin sonucunda giiniimiize kadar ulagmistir. Ozellikle
Osmanli Devleti doneminde Tanzimat sonrasinda ger¢eklestirilen reformlarla
onemli bir doniigiim stireci baglamig, bu siirecin etkileri Cumbhuriyet
doneminde de kendisini gostermistir. Tanzimattan gliniimiize Tiirk
yonetim diigiincesinin, Devlet teskilatinin ve kurumlarinin belirli araliklarla
tekrarlanan reform girisimleriyle maruz kaldigr doniigiim siirecinden dogal
olarak biirokrasi, dolayistyla kamu personel sistemi de etkilenmigtir.
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Caligmanin bu boliimiinde Osmanli Devleti doneminden baglayarak
giiniimiize kadar gelen siiregte kamu personel sisteminin dontigimi
incelenecektir. Bu kapsamda ilk olarak Osmanli Devleti donemi ele alinacak,
ardindan Cumbhuriyet donemine gegilecektir. Osmanli Devleti, kendi
igerisinde klasik ve modern donem olarak ikiye ayrilmigtir. Bu donem iki ayr1
stire¢ tizerinden ele alinirken Tanzimat Fermani bir doniim noktast olarak
kabul edilmigtir. Tanzimat 6ncesi donem “klasik”, Tanzimat sonras: donem
“modern” donem olarak incelenmistir.

Kamu personel sisteminin tarihsel gelisim siirecinde Osmanli Devleti’nin
ardindan Cumhuriyet donemi ele alinacaktir. Bu donem, sistemi etkileyen
onemli tarihsel gelismeler temel alnarak bes baghiga boliinmiistiir. Bu
donemler ile ilgili su bilgiler verilebilir:

Birinci baglikta 1923-1945 yillar1 arasi incelenecektir. Bu donemin
karakteristik Ozelligi tek parti iktidarinin mevcut olugudur. Bu yapi,
biirokrasiyi de etkilemis, kendine has bir donem olarak belirmistir. Yine
Cumhuriyet doneminin ilk memur kanunu olan 788 sayilt Memurin Kanunu
da bu donemde yiiriirliige girmistir.

Ikinci baglikta 1945-1960 yillar1 arast ele alinacaktir. Tiirkiye’de 1945
yilinda gok partili siyasi hayata geg¢ilmigtir. Bununla birlikte biirokrasi,
tek parti doneminin karakteristik Ozelliklerinden yavasg yavag siyrilmaya
baglamustir. Cok partili siyasal hayatin ilk kesintiye ugradigr yil ise 1960
olmustur. 1960 yilinda gergeklestirilen askeri darbe, darbeyi takip eden
donemde yapilan diizenlemeler, kamu personel yonetimi agisindan da
onemli oldugu i¢in ayr1 bir baghk altinda ele alinmustir.

Ugiincii donem 27 Mayis 1960 askeri darbesiyle baslayip, 1980
yilinda gergeklesen diger bir askeri darbe olan 12 Eyliil donemine kadar
uzanmaktadir. Bu donemi ayr1 bir baghk altinda incelemeye deger kilan
iki 6nemli geligme mevcuttur. Bunlardan birincisi, 1960 yilinda merkezi
bir personel dairesinin kurulmasi, ikincisi ise 657 sayili Devlet Memurlar:
Kanununun yiirtirliige girmis olmasidir.

1980’1 yillarda diinyada yasanan neoliberal doniigiim siireci ile paralel
olarak Tiirkiye’de kamu personel sisteminde 6nemli bir doniigiim yaganmustir.
Tirkiye’de bu yillardan itibaren yeni kamu yonetimi diistincesiyle birlikte
kamu personel sisteminde esnek isttihdam modeli ve sozlesmeli personel
statiisii yayginlagmaya baglamugtir. Buradan hareketle ilgili dénem 1980
yilindan baslayip, 2017 yilinda yapilan anayasa degisiklikleri ve yeni hiiktimet

sistemine kadar olan zaman dilimini kapsamaktadir.



32 | Tiirkiye’de Belediye Personcel Sistemi: Sorunlar ve Coziim Onerileri

Son baglikta ise 2017 yilindan giiniimiize kamu personel sistemi konusu ele
alinacaktir. 2017°de yapilan Anayasa Referandumu ile Tiirkiye’de hiikGimet
sistemi degismis, parlamenter sistemden Cumhurbagkanhg: Hikiimet
Sistemi’ne gegilmistir. Yapilan bu hiikimet sistemi degisikligi ile birlikte
yapilan diizenlemelerden birisi de Cumhurbagkanligi Kararnamesidir. Ilk
yuriirliige giren Cumhurbagkanligi Kararnamelerinde personel konusuna
ayr1 bir 6nem verildigi goriilmektedir. Bu donemde merkezi personel
orgiitlenmesi olan Devlet Personel Bagkanligi (DPB) kapatilmistir.
Cumhurbagkanligr Hitk(imet Sistemi sonrast donemde DPB’nin islevlerini
listlenen Idari Tsler Bagkanlhgina bagh “Personel ve Prensipler Genel
Midiirliigi”, Cumhurbagkanligina bagl “Strateji ve Biitge Bagkanligi”,
Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligina bagl “Caliyma Genel Miidiirliigii”
ile Cumhurbagkanligina bagh, kamu tiizel kigiligini haiz Cumhurbagkanhg1
Insan Kaynaklar1 Ofisi gibi idari yap1 ve kurumlar goriilmektedir. Tiim bu
gelismeler, ilgili donemi ayr1 bir baglik altinda ele almak igin yeterli nedenleri
sunmaktadir.

1.3.1. Osmanli Doneminde Kamu Personel Yonetimi

Osmanli Devleti donemi kamu personel yonetiminin yapisini ve tarihsel
gelisgimini incelemek Cumhuriyet donemine temel olugturmak igin 6nemlidir.
Neticede Cumhuriyeti kuran kadro Osmanli Devleti’nin kamu gorevlileridir.
Dolayistyla Osmanli Devleti doneminin izleri Cumhuriyet doneminde de
goriilmektedir.

Osmanli Devleti doneminde kamu personel yonetiminin gelisgimini iki
ayr1 donem iginde incelemek miimkiindiir. Osmanli-Tiirk modernlegmesinin
kirilma noktast olan Tanzimat, kamu personelinin ve kamu personel
yonetiminin doniigiimii agisindan da onemlidir. Bu kapsamda Osmanli
Devleti’nde kamu personel yonetiminin tarihsel gelisimini Tanzimat Oncesi
(Klasik) ve Tanzimat Sonrasi (Modern) olarak iki ayr1 dénemde incelemek
miimkiindiir.

1.3.1.1. Tanzimat Oncesi (Klasik) Donem

Osmanli  Devleti'nde (6zellikle yiikselme doneminde) biirokratik
ve merkeziyet¢i bir devlet yapisi goriilmektedir. Devletin bu yapisint
sekillendiren unsurlar da toprak miilkiyeti ve padigah ile biirokrasi arasindaki
iliskiler olarak belirtilebilir. Bu baglamda toprak miilkiyeti bi¢imini ifade
eden “timar sistemi”, padigah ile biirokrasi arasindaki iliskilerde beliren “kul
sistemi” ve Osmanli biirokrasisini olugturan “kalemiye”, “ilmiye” ve “seyfiye”
siniflandirmasi klasik donem Osmanli kamu personel sisteminin sacayaklari

olmugtur (Akgtiner, 2016, s. 4).
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Klasik donem Osmanli biirokrasisinin yapisint olusturan kurumlar
icerisinde devletin toprak diizeni bi¢imini ifade eden timar sisteminin 6nemli
bir yeri olmugtur. Hem devletin topraklarini hem de niifusu kontrol etme
noktasinda 6nemli olan timar sisteminde, savaglarda istiin bagar1 gostermis
komutanlara verilen timar adinda topraklar s6z konusudur. Yonettigi timarda
devletin temsilcisi konumunda olan bu gorevliler, buralarda hem savaglar
i¢in asker besliyor hem de kendi ticretlerini de igeren vergilerin toplanmasini
saghyorlardi. Burada timar topraklarinin miilkiyeti devletin elinde olup,
miilkiyetin babadan ogula gegmesi s6z konusu degildir. Bu ozelligi ile
timar sistemi, Avrupa’da goriilen feodal sistemden ayrilmaktadir. Osmanl
Devleti'nde timar sisteminin, ozellikle 17. ve 18. yiizyillarda ¢6ziilmeye
bagladig1 goriilmektedir (Akgiiner, 2016, ss. 4-6).

Klasik donem Osmanli Devleti'nde gerek yukarida belirtilen timar
sahiplerinin gerekse en alt kademeden en yiiksek kademeye kadar tiim
kamu gorevlilerinin padigaha kisisel olarak “kul” statiistinde bagli oldugunu
belirtmek gerekir. Burada kamu gorevlileri oncelikle padigaha, sonrasinda
tebaaya hizmet etmek iizere gorevlendirilmiglerdir. Burada Padisah,
memurlarin hizmete girigsinden hizmetle iligiginin kesilmesine kadar olan tiim
stireclerde mutlak s6z sahibidir (Findley, 1994, s. 12). Ayrica kul sisteminde
kamu gorevlileri arasinda kan baginin bulunmamasi ve devsirmelerin
ailelerinden kopartilmalarindan dolayr imtiyazli bir ziimrenin (aristokrasi)
ortaya ¢ikiginin 6nlenmesi sistemin karakteristik 6zellikleridir (Aslan, 2019,
s. 256).

Osmanli Devleti’'nin biirokratik kadrolarinda devsirmelerin biiyiik bir
agirhgr vardir. Ozellikle yiikselme doneminde fethedilen topraklardaki
Hristiyan ailelerin ¢ocuklar1 Enderun Mektebi’ne aliniyor ve yetenegine gore
istihdam edilecegi kamu hizmeti igin yogun bir egitimden gegiriliyordu.
Yetenekli 6grenciler, saraya kul-memur olarak alintyor ve Padigah’tan sonraki
en yiiksek makam olan sadrazamliga kadar yiikselebiliyorlardi. Digerleri ise
Yenigeri Ocagrna alinarak asker olarak yetistiriliyordu. Enderun Mektebi’nde
egitime alinip en yiiksek biirokratik makamlara kadar uzanabilen devsirmeler,
klasik donemde Osmanli biirokrasisinin yonetici kadrosunu olugturuyordu
(Aslan, 2019, ss. 255-259).

Tanzimat Oncesi donemde Osmanli Devleti’'nin biirokratik yapisina
bakildiginda ¢ ziimre kargimiza ¢ikmaktadir. Bunlar; “ilmiye” (din, yarg:
ve egitim hizmetleri), “seyfiye” (askeri hizmetler) ve “kalemiye” seklindedir.
Bunlar igerisinde kalemiyenin Tanzimat’a kadar biraz geri planda kaldig:,
ilmiye ve seyfiyenin konumunun daha giiglii oldugu soylenebilir. Coziilme
donemine kadar, ozellikle de Tanzimat sonrast doneme kadar kalemiye
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sinifinin ~ giiglenememesinin  ana nedenlerinden  birisinin, bu siifin
personelinin diger iki siiftan temin edilmesi oldugu soylenebilir. Yine
Osmanlr’nin klasik doneminde “gaza/cihad” felsefesi gergevesinde fetihlere
dayali bir sistemin var olusu, bu sistemin teorik (ilmiye) ve pratik (seyfiye)
kismint olugturan simflarin daha 6nemli goriilmesine neden olmustur
(Reyhan, 1998, s. 5).

Klasik donemde kendine has ozellikleriyle isleyen devlet mekanizmasi,
duraklama ve gerileme donemlerinde ¢Oziilmeye baglamigtir. Fetihlerin
azalmasi ile timar sistemi ve ekonomik yapi, liyakatsizligin artisi ile de
personel sistemi, tiim bunlarin birlesimi ile Devlet yavag yavag ¢oziilmeye
baglamistir. Bu donemde ortaya ¢ikan sorunlara ¢o6ziim onerileri getirmek
adina Kogi Bey, Katip Celebi ve Defterdar Sar1t Mehmet Paga gibi isimler
onemli eserler kaleme almig, sorunlarin nedenlerini analiz etmislerdir. Bu
donemde yapilan slahat girigimlerinde temel amag devletin eski ihtigamh
giinlerini geri getirmek ve “kantin-1 kadim”e doniis olmugtur (Akyildiz,
2015, s. 16). Devlet adamlart taratindan bu sekilde ¢Oziim Onerileri
getirilmeye ve 1slahatlara girigilmeye caligilirken, bu gabalarin padigahlar
nezdinde uygulamaya dokiilmesi ITI. Selim ile beraber baglamug, IT. Mahmud
ile devam etmistir. Bu yoniiyle Osmanl’nin modernlegme stireci III. Selim
ile birlikte baglatilmaktadir (Karpat, 2017, s. 80). Bu iki padisah doneminde
idare alaninda ¢ok 6nemli 1slahat girigimlerinde bulunulmustur. Oncelikle
biirokrasinin askeri kanadinda basladig: goriilen 1slahat girisimleri, zaman
iginde sivil biirokraside de goriilmeye baglamistir. Bu donemde devlete
biirokrat yetistiren Enderun Mektebi kapatilmig, batili anlamda bir kamu
personel sistemi kurulmaya caligilmistir (Igmen, 2015, s. 68). Ozellikle
II. Mahmud doneminde devleti merkezilegtirmek admna atilan adimlar,
kamu personel sisteminin yeniden yapilandiriimasi agisindan Onemlidir.
Bakanliklarin (nezaret) kurulmasi, biirokratik orgiitlenmede hiyerargik
kademelerin olusturulmas: ve memurlarin maaga baglanmasi gibi kamu
personel sistemi agisindan Onemli sayilabilecek yenilikler II. Mahmud
doneminde gergeklestirilmistir.  Yine memurlara yargilanma hakkinin
verilmesi, memurlarin yillik atanma usuliinden vazgegilerek memurluk
statiisiiniin devamliliginin saglanmasi1 donemin 6nemli gelismeleridir (Aslan,
2006, s. 145; Ozdemir, 2001, s. 137).

1.3.1.2. Tanzimat Sonrase (Modern) Dionem

1839 yilinda ilan edilen Tanzimat Fermani, Osmanli modernlegsmesinin
doniim noktasi olarak kabul edilmektedir. Siyasi, toplumsal, ekonomik ve idari
anlamda 6nemli yeniliklerin baglangi¢ noktas: olarak kabul edilen Tanzimat
sonrast donemde, kamu personel sisteminin geligimi ve modernlegmesi



Ozan Yetkin | 35

agisindan da 6nemli adimlar atilmigtir. Tanzimati kamu personel sistemi
acisindan onemli kilan husus, Tanzimati ilan eden biirokratlarin ozellikleri
ile kamu personel sistemi agisindan getirdigi yeniliklerdir. Tanzimati ilan
eden biirokratlar, Osmanlrnin batiya agilan kapist olan Terciime Odasr’ndan
yetigmislerdir. Bu nedenle de batidaki kamu personel sisteminde yaganan
doniigiimleri Osmanlrya entegre etme noktasinda lokomotif gorevi
tistlenmiglerdir. Terclime Odasi, 1820’1 yillara kadar Rum Hristiyanlarin
tekelinde kalmistir. 1820°lerde ¢ikan Yunan Isyami ile buradaki Rumlar
tasfiye edilmis ve yerlerine Osmanli biirokratlar1 istthdam edilmistir. Bu
gelismeler yeni bir kalemiye sinifinin olugumuna yol agmig, olugan bu sinif
da zamanla Osmanli modernlesmesinin en 6nemli aktorii haline gelmistir.
Zaman igerisinde bu sinifin, “miilkiye” adiyla tagraya da yayildig1 ve modern
biirokrasinin en 6nemli ziimresi haline geldigi goriilmektedir (Findley,
1994, ss. 113-115).

Osmanlt biirokrasisinin modernlesmesinde, bu donemde agilan bazi
okullarin da 6nemli katkisi bulunmaktadir. Ozellikle Harbiye, Miilkiye
ve Tibbiye gibi Osmanli biirokrasisine eleman yetigtirme misyonuyla
kurulan okullarin katkisi biiyiiktiir. Modern diigiince ile egitim gorerek
yetisen biirokratlar, buralarda aldiklar1 egitim ile Osmanl biirokrasisinin
modernlegmesi siirecinde en 6nemli aktorler olarak karsimiza ¢ikmaktadir

(Onder, 2013Db, s. 143).

Tanzimat Fermanr’nin ilanin1 takip eden siiregte 1856 yilinda ilan edilen
Islahat Fermanrnin da ¢ok 6nemli bir yeri oldugunu belirtmek gerekir.
Burada kamu personel sistemi agisindan getirilen en 6nemli yenilik; din,
mezhep ve millet farki gozetmeksizin Osmanli tebaasindan olan herkese
kamu hizmetlerine girebilme hakkinin verilmesidir. Bu yenilik ile birlikte
Osmanli tebaasindan olan herkes devlet memuru olabilme hakkini elde
etmig, memurluga girigte esitlik ilkesi giivence altina alinmistir (Goziibtiyiik
ve Kili, 1982, s. 10). Islahat Fermanrnin getirmig oldugu bu yeniligin arka
planinda, Osmanl iizerinde hakimiyetini giiglendirmek igin kendisine bagl
biirokratik kadrolarin sayisini arttirmak isteyen batili devletlerin oldugu
soylenebilir (Acar, 2009, s. 87).

Osmanli Devlet’nin modernlesme doéneminde Tanzimat ve Islahat
Fermanlar1 digindaki en 6nemli gelisme I. Megrutiyet, yani Kanun-1 Esasinin
1876 yilinda yiiriirliige girmesidir. Ilk Tiirk Anayasasi olma 6zelligine de
sahip olan Kanun-1 Esasi ile Osmanli tebaasindan olan herkesin devlet
memuru olabilmesi, devlet memurluguna giriste ehliyet ve kabiliyetin esas
alinmas1 giivence altina alinmigtir. Bunun yani sira devlet memurluguna
girigte liyakat ilkesini giivence altina alan hiikiimler de bulunmaktadir.
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Memurlarin istifa etmedikge ya da kanunen memurlukla iliskilerinin
kesilmesini gerektirecek bir neden olmadik¢a gorevlerine son verilememesi
ilkesi de memur giivencesi agisindan yapilan 6nemli diizenlemeler iginde yer

almaktadir (Goziibiiyiik ve Kili, 1982, s. 15).

Tanzimat ve Islahat Fermanlar: ile Kanun-1 Esasi diginda bu donemde
¢ikarilan gesitli kanunname ve nizamnameler de kamu personel sisteminin
gelisgimi agisindan 6nemlidir. Bunlar igerisinde en Onemlisi 1881 tarihli
Memurin-i Miilkiye Terakki ve Tekaiid Kararnamesidir. Bu kararname
ile memur istthdami, ilerleme, disiplin, sicil, hizmetle iligigin kesilmesi,
emeklilik gibi kamu personel sistemi agisindan 6nemli sayilabilecek konular
diizenlenmistir. Yine bu donemde ¢ikarilan 1880 tarihli Maagat Kararnamesi
ile 1896 tarihli Memurini Miilkiyye Komisyonu Nizamnamesi 6nemli
sayilabilecek diizenlemelerdir (Ozdemir, 2001, s. 170).

Tanzimat Donemi’nde bu sekilde bir dontisiim gegiren Osmanl
biirokrasisi, burada sayilan ©6nemli sacayaklar1 iizerinde sekillenmigtir.
Bu sistem igerisinde yetigen biirokratik kadrolar, Osmanli doéneminde
modernlesmenin lokomotifi olmug, Milli Miicadele’yi yonetmis ve
Cumbhuriyeti kurmugtur.

1.3.2. Cumhuriyet Doneminde Kamu Personel Yonetimi

Milli Miicadeleyi yoneten, iilkenin bagimsizliga kavusmasini saglayan
ve Cumbhuriyeti kuran kadro Osmanli biirokrasisi igerisinde yetigmig
askerlerden olugmaktadir (Aykag, 1997, s. 165). Osmanl doneminde
olusan biirokratik kadro gerek sayisal olarak gerekse yapisal ve geleneksel
olarak Cumhuriyet donemine intikal etmis, Cumbhuriyetin kurumsal
yapilanmasinda 6nemli bir aktor olmustur (Roos ve Roos, 1971, s. 5-6).
Sayisal veriler, yasal diizenlemeler ve sistemin yapisal ozellikleri agisindan
bakildiginda erken donem Cumhuriyet biirokrasisinin Osmanli mirasi
tizerine inga edildigi soylenebilir. Cumhuriyetin  kurulugundan sonra
yaganan yetismig personel sorunu nedeniyle Osmanli biirokrasisinin biiyiik
bir ¢ogunlugunun Cumbhuriyet donemi biirokrasisinde de kendisine yer
buldugu goriilmektedir. Osmanli Devleti doneminde Harbiye’den mezun
olmug subaylarin %93’ ve Miilkiye’den mezun olmus memurlarin %85’
Osmanli Devlet’nin dagilmasindan sonra Cumbhuriyet doneminde de
biirokraside yer almig, kamu hizmetini siirdiirmeye devam etmiglerdir
(Rustow, 1964). Ayrica (6zellikle 1920’lerin sonuna kadar olan dénemde)
Osmanli Devleti’nden intikal etmis olan mevzuatlarin da yer yer uygulandigi
goriilmektedir (Oktem, 1992, s. 86).
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1923 yilinda Cumhuriyetin ilan edilmesiyle baglayan bu dénemde,
diinyada ve Tirkiye’de yaganan siyasi, toplumsal ve ekonomik gelismeler
kamu personel sisteminin gelisiminde belirleyici olmugtur. Bu kapsamda
Cumhuriyet donemi kendi igerisinde beg bagliga boliinerek incelenmistir.

1.3.2.1. 1923-1945 Donemi

1923 yilindan 1945 yilina kadar olan dénem “tek parti donemi” olarak
adlandirilmaktadir. Bu donemde birkag defa gok partili siyasi hayata gegis
gabas1 bulunmakla birlikte, 1945 yilina kadar Cumhuriyet Halk Partisi’nin
(CHP) yonetiminde tek partili bir devlet diizeni stirdiiriilmiigtiir. Yine bu
donemde parti ve devlet biitiinlegmesi saglanmig, CHP yeni kurulan devletin
kurumsallagmasi ve modernlegmesi igin ana aktor olmugtur. CHP; toplumsal,
ekonomik, siyasi ve idari anlamda modernlesmeyi hedeflerken, bu hedeflere
ulagmayi saglayacak arag olarak biirokrasiye yonelmis ve ona ayr1 bir 6nem
vermigtir. Yapilacak reformlart halka kabul ettirme ve benimsetme misyonu
biirokrasiye ytiklenmistir. Bu donemde parti biirokrasinin siyasal yapilanmast,
biirokrasi ise partinin idari yapilanmas: olarak kurumsallasmustir (Yayman,
2008, s. 69). Buradan hareketle tek parti doneminin 1930’lara kadar olan
kisminda toplumsal statii ve prestij agisindan oldukga giiglii bir biirokrasi
olusturulmus, biirokrasi adeta altin ¢agini yasamistir (Gokiig, 2000, s. 25).

1923-1945 aras1 donemde kamu personel sistemi agisindan yapilan
onemli diizenlemelerden ilki Cumhuriyet doneminin ilk anayasasi olan 1924
Anayasasidir.?® Anayasanin 23, 92, 93 ve 94. maddelerinde kamu personel
sistemi agisindan 6nemli hiikiimler bulunmaktadir. 92, 93 ve 94. maddeler
Anayasanin altinct boliimiinde “Memurin” baghg: altinda diizenlenmistir.
92. maddede “Hukuku siyasiyeyi haiz her Tiirk ebliyet ve istibkakina give Devlet
memuriyetlevinde istibdam olunmak haklkiny haizdir.”, 93. maddede “Bilvimum
memuriarm evsafi, hukukn, vezaifi, mans ve mubassasaty ve surveti nasp ve
azilleri ve terfi ve tevakkileri kanunu mahsus ile muayyendir.” ve 94. maddede
“Kanuna muhalif olan wmurda dmire itaat memuru mesuliyetten kurtaramnz.”
hiikiimleri yer almigtir. Bu kapsamda ilgili maddelerde devlet memurlugu
bir siyasi hak olarak tanimlanmug, liyakat ilkesi vurgulanmig (md. 92), devlet
memurlarinin nitelikleri, haklari, gorevleri, aylik ve 6denekleri, hizmete
alinmalari, hizmetten ¢ikarilmalari, yiikselme ve ilerlemeleri konularin
diizenlemek tizere 6zel bir kanunun ¢ikarilmasi gerektigi ifade edilmis (md.
93) ve kanunsuz emir (md. 94) konular1 diizenlenmistir (Akgiiner, 2016,

ss. 15-16; Goziibiiyiik ve Kili, 1982, s. 77). Ayrica 23. maddede gegen

23 Teskilat-1 Esasiye Kanunu, Kanun No: 491, Kabul Tarihi: 20.04.1924, Yayimlandigi Resmi
Gazete: 24.05.1924 Tarih ve 71 Sayi.
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“Mebusiuk ile Hiikiimet memuriyeti bir zat ubdesinde ictima edemez” hitkmii
ile milletvekilligi ile devlet memurlugu isleri birbirinden ayrilmustir (Oktem,
1992, s. 86).

1924 Anayasasinda kamu personel sistemini diizenleyecek ¢ergeve
bir kanuna olan ihtiyacin vurgulanmasiyla miistakil bir memur kanunu
hazirlamak i¢in ¢aligmalar baglamis ve 1926 yilinda 788 sayili Memurin
Kanunu vyiiriirliige girmigtir.>* 788 sayili Kanun, 1965 yilinda (giiniimiizde
de yiiriirliikte olan) 657 sayil1 Devlet Memurlart Kanununun kabul edilmesine
kadar vyiiriirliikte kalmugtir. 788 sayii Memurin Kanunu, Cumbhuriyet
doneminde kamu personel sistemini biitiinciil olarak diizenleyen ilk kanun
olmustur (Tutum, 1968, ss. 32-33).

788 sayill Memurin Kanunu ile kamu personel sistemi agisindan 6nemli
olan memur olma sartlari, aday memurluk, memurlarin sorumluluk,
yiikiimliiliik ve haklari, sicil, disiplin, atamalar, terfiler, nakil, emirlerin yerine
getirilmesi, idareten azil, gikdyet hakki, mesai saatleri, ¢ekilme, becayis,
zorunlu hizmet, hizmetten ayrilan memurlarin tekrar hizmete alinmast, izin
hakki, memurluga vekilet, aylik, bagka gorevlerde ¢alistirma, emeklilik gibi
konular diizenlenmistir. Ayrica, ilgili Kanunun 6. maddesi ile kadinlarin
memur olarak kamu hizmetinde istihdam edilmeleri de ilk kez bu kanunda
yer almustir (Akgiiner, 2016, ss. 16-18).

788 sayih Memurin Kanununda istthdam bigimleri “memur” ve
“miistahdem” olarak iki tiire ayrilmistir. Bu istthdam bigimleri Kanunun
birinci maddesinde diizenlenmistir. Buna gore memur “kendisine devlet
hizmeti tevdi olunan ve sicilli mabsusunda mukayyet olarak wmumi veyahut
hususi biitcelerden mans alan kimse”, mistahdem ise “devlet islerinde dicretle
kullamilan ve memurin sicillinde mukayyet bulunmayan ve memurvin hukuk
ve saldbiyetinden miistefit olmayan kimse” seklinde tanimlanmigtir. Memur,
devlet hizmeti sunan, sicile kayitli, kadrolu, genel veya 6zel biit¢eden maag
alan kimsedir. Miistahdem ise devlet islerinde kadrosuz olarak sozlesme ile
caligan ve bunun karsihiginda ticret alan, devlet memurlarinin sahip oldugu
hak ve yetkilere sahip olmayan kimselerdir (Aslan, 2019, ss. 298-299).

788 say1li Kanunun yiirtirliikte kaldigi donemde getirmig oldugu bir diger
onemli diizenleme “belediye memurlugu” ile “devlet memurlugu” seklinde
ikili bir ayrimin yapilmig olmasidir. Bu kapsamda 1930 yilinda vyiiriirliige
giren 1580 sayih Belediye Kanununun® hiikiimlerine gore “Belediye

24  Me’murin Kanunu, Kanun No: 788, Kabul Tarihi: 18.03.1926, Yayimlandig: Resmi Gaze-
te: 31.03.1926 Tarih ve 336 Say1.

25  Belediye Kanunu, Kanun No: 1580, Kabul Tarihi: 03.04.1930, Yayimlandigt Resmi Gazete:
14.04.1930 Tarih ve 1471 Say1.
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Memur ve Miistahdemleri Nizamnamesi™ ile belediye memurlugu ayri bir
diizenlemeye tabi tutulmustur. 1974 yilinda belediye memurlugunun da
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu kapsamina alinmasina kadar bu sistem
uygulanmigtir. Daha sonra 1994 yilinda ilgili Nizamname yiiriirliikten
kaldirlmig?” ve memurluk meslegi tek bir mevzuatta birlestirilerek “ayri
personel sistemi” uygulamasina son verilmistir (Acar, 2019, s. 124; Aslan,

2019, ss. 299-300; T(_;men, 2009, s. 69; Saylan, 2000, s. 51).

1924 Anayasasinda Ongoriildiigii tizere 1926 yilinda yiiriirliige giren
788 sayilh Memurin Kanunu, kamu personel sistemi agisindan donemin
one gikan diizenlemesidir. Ancak kamu personel sistemini diizenleyen bagka
kanunlar da bu dénemde yiiriirliige girmigtir. 1927 tarihli 1108 sayili Maagat
Kanunu® ve 1929 tarihli 1452 sayili Devlet Memurlarinin Maagatinin Tevhit
ve Teadiiliine Dair Kanun® bunlardan bazilaridir. 1452 sayili Kanunu
1939 yilinda vyiiriirlitkten kaldiran Devlet Memurlart Ayliklarinin Tevhid ve
Teadiiliine Dair Kanun® ile aym y1l yiiriirliige giren 3659 sayili Bankalar ve
Devlet Miiesseseleri Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve Teadiili Hakkinda
Kanun® diger 6nemli diizenlemelerdir.

1108 sayih Kanun ile memurlarin maaglarinin 6denmesi bir sisteme
baglanmigtir. Memur maaglarinin 6denmesi, kesintiler, ige baglama stireleri,
memurluga naklen atananlara verilecek maaglar, atamalarin tebligi, vekalet
maaglarr, makam Odenekleri, ticretlerin mali statiisii ve haklar, tutuklanan
ve yargilanan memurlarin ayliklari, aday memurlarin maaslar, askerlik
hizmetini yerine getiren memurlarin maaglari, izinli maaglari, saymanlarin
devir siireleri gibi mali konularda 6nemli diizenlemeler yapilmistir (Igmen,
2015, ss. 79-80).

1929 yilinda yiirtirliige giren 1452 sayili Kanun ile memur ayliklar: ilk
defa 20 dereceye ayrilarak diizenlenmistir. Bu yapidaki bir sistem ilk defa

26  Belediye Memur ve Miistahdemleri Nizamnamesi, Kararname No: 9948, Kabul Tarihi:
03.09.1930, Yayimlandigr Resmi Gazete: 29.09.1930 Tarih ve 1608 Say1.

27 Belediye Memur ve Miistahdemleri Tiiziigiiniin Yiiriirliikten Kaldiriimasma Tligkin Tii-
ziigiin Yiiriirliige Konulmas: Hakkinda Bakanlar Kurulu Karari, Karar No: 94/6251,
Kabul Tarihi: 21.10.1994, Yayimlandig1 Resmi Gazete: 23.12.1994 Tarih ve 22150 Say.

28 M&’ag Kintnu, Kanun No: 1108, Kabul Tarihi: 20.06.1927, Yayimlandigi Resmi Gazete:
02.07.1927 Tarih ve 622 Say1.

29  Devlet Memurlar1 Maasatinin Tevhit ve Teadiiliine Dair Kanun, Kanun No: 1452, Kabul
Tarihi: 18.05.1929, Yayimlandigi Resmi Gazete: 30.06.1929 Tarih ve 1229 Sayi.

30 Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve Teadiiliine Dair Kanun, Kanun No: 3656, Ka-
bul Tarihi: 30.06.1939, Yayimlandig:r Resmi Gazete: 08.07.1939 Tarih ve 4253 Say1.

31 Bankalar ve Devlet Miiesseseleri Memurlart Ayliklarmmn Tevhid ve Teadiilii Hak-
kinda Kanun, Kanun No: 3659, Kabul Tarihi: 03.07.1939, Yayimlandigr Resmi Gazete:
11.07.1939 Tarih ve 4255 Say.
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bu kanunla kurulmustur. Barem sisteminin uygulanmaya baglanmasi, tek
tip maag sisteminin benimsenmesi ve esitlik ilkesinin getirilmesi, memur
maaglarindan yapilan gesitli kesintilerin kaldirillarak net maag sistemine
gegigin saglanmasi gibi 6nemli 6zellikleri olan kanun, “Barem Kanunu”
olarak da adlandirilmugtir. Ayni yil tiim diinyada etkileri hissedilen ekonomik
kriz nedeniyle memur maaglarindan kaldirilan kesintiler yeniden getirilerek
memur maaglar1 vergilendirilmeye baglanmig ve net maag sisteminden
vazgegilerek briit maag sistemine geri dontilmiistiir (Saylan, 2000, s. 107).

1939 yilinda vyiiriirliige giren 3656 sayili Kanun ile 1452 sayili Kanun
yuriirlitkten kaldirilmistir. Aylik rejiminin esaslar1 yeniden diizenlenmistir.
Katsay1 sistemi kaldirilmig, aylik dereceleri 20°den 15°¢ distiriilmiigtiir. Bu
donemde yapilan diizenlemeler ile en diigiik derecedeki memur aylhig: ile
en yiiksek derecedeki memur ayhg arasinda 6nemli bir fark olugmustur.
En yiiksek derecedeki memurun maagi, en diisiik derecedeki memurun
maagindan 15 kat daha fazladir (Akgiiner, 2016, s. 18).

Bu donemde vyiirtirliige giren 6nemli diizenlemelerden birisi de 3659
sayill Kanundur. Bu Kanun ile iktisadi devlet tegekkiillerinde mali haklar
agisindan ayricalikli bir statiide istihdam edilen personelin bu statiisiine son
verilmis ve bu personel de barem sistemi igerisine dahil edilerek tiim kamu
gorevlileri arasinda ticret dengesi saglanmaya ¢alisilmistir (Akgtiner, 2016,
s. 18; Saylan, 2000, s. 108).

1930°s yillar Cumhuriyet donemi idari reform tarihinde yabanci
uzmanlarin da sahneye ¢iktig1 bir donem olmustur. Bu yillardan itibaren
(sonraki donemlerde daha yogun goriilecek olan) yabanct uzman raporlari
goriilmektedir. 1933 ve 1934 wyillarinda hazirlanan “Dorr Raporu” ve
“Hines Raporu” bu donemde hazirlanmig olan yabanci uzman raporlaridir.
1933 yilinda Goldthwaite H. Dorr tarafindan hazirlanan ve literatiirde onun
soy ismiyle anilan raporda kamu personel sistemi agisindan da tespitler
bulunmaktadir. Rapora gore iilkedeki kamu ¢aligani sayisi fazladir ve
azaltilmasi gerekmektedir. Yayman, bu raporda bu konu iizerinde yogun
bir gekilde durulmasini elestirmekte, memur sayisinin fazlaliginin neye gore
belirlendiginin agik olmadigini ya da gesitli iilkelerde memur sayilarinin
durumunu igeren bilgilerin bulunmadigini ifade etmektedir (Yayman, 2008,
s.96). Buna yonelik tartigmalar giiniimiizde de devam etmekte ve Tiirkiye’de
kamu personeli sayisinin fazla oldugu ve azaltilmasi gerektigi yoniinde
clestiriler bulunmaktadir. Ancak Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii
(OECD) verileri incelendiginde Tiirkiye’deki kamu personeli sayisinin ve
niifusa oraninin diger iilkelere nazaran oldukea diigiik oldugu goriilmektedir.
Bu kapsamda OECD 2019 yili kamu personeli ve iilke niifusu verileri
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incelenmigtir. OECD’nin hazirladig verilerde 29 iilkenin kamu personeli
sayilarmna iligkin verilere ulagabilmektedir.?> Buradan elde edilen verilerle,
ayni yil ve iilkelere iligkin OECD niifus verileri karsilagtirilmigtir. Buna
gore kamu personeli sayisinda Tiirkiye; ABD, Fransa, Meksika, Tngiltere,
Almanya ve Kanada’dan sonra en ¢ok kamu personeli istihdam eden
yedinci iilkedir. Ancak bu iilkelerin 2019 yili niifuslari ile karsilagtirildiginda
Tiirkiye’de niifusun %4,44’ti kamu sektoriinde istihdam edilmektedir.
Bu oran ile Tiirkiye’den daha diisiik bir oranda kamu personeli isttihdam
eden tek iilke Meksika’dir. Meksika’da toplam niifusun %4,30°u kamu
sektoriinde istthdam edilmektedir. Kamu personeli sayisinin genel niifusa
oraninda ilk beg siradaki iilkeler (ayn1 zamanda gelismislik endekslerinde de
en {ist siralarda yer alan), Isve¢ (%14,30), Danimarka (%14,26), Izlanda
(%14,01), Finlandiya (%11,73) ve Estonya (%11,23) gibi Iskandinav
tilkeleridir (https://stats.oecd.org/)

Bu donemde hazirlanmig diger bir yabanci uzman raporu ise “Hines
Raporu” olarak anilmaktadir. 1933-1934 yillarinda Tiirkiye’ye gelen bir
yabanci uzman grubu tarafindan gesitli konularda aragtirmalar yapilmig ve bu
aragtirmalarin sonucunda “Tiirkiye’nin Tktisadi Bakimdan Umumi Tetkiki”
baslikli bir rapor hazirlanmistir. Raporun igerigine bakildiginda birbirinden
farkli konularin ele alindig1 goriilmektedir. Kamu personeli konusunda da
tespitler bulunmaktadir. Personel ve sermaye tasarrufu yapilmas: gerektigi,
personelin verimsiz iglerde kullanilmasi, ¢alisma kogullarinin agir olmasi,
nitelikli personel eksikligi, gereginden fazla personel istihdam edilmesi,
gereginden fazla yapilan denetimlerin yol agtigi sorunlar gibi personel
konusunu ilgilendiren tespitler bu raporda yer almaktadir (Oktem, 1992,
ss. 87-88).

1923-1945 yillar1 arasinda kamu personel sisteminin = geligimine
bakildiginda 6nemli diizenlemelerin yapildig: goriilmektedir. Bu donemde
(0zellikle 1930’lara kadar) devlet memurlugunun prestiji yiiksek, gipta
edilen bir sosyal statiisi oldugu soylenebilir. Gerek toplumsal statii
gerekse ekonomik haklar1 agisindan ayricalikli bir konumda bulunan devlet
memurlarinin, 1929 Ekonomik Krizi’'nden sonra ekonomik haklarinin ve
toplumsal prestijinin zayiflamaya bagladig1 gortilmektedir. Cok partili siyasal
hayata gegis ve devaminda Demokrat Parti (DP) iktidar1 doneminde bu
zayiflama artarak stirmiigtiir.

32 Buistatistiklerde verileri olan iilkeler ABD, Almanya, Avusturya, Belgika, Cekya, Danimarka,
Estonya, Finlandiya, Fransa, Hollanda, ingﬂterc, Irlanda, ispanya, Israil, Isvcg, italya, Izlan-
da, Kanada, Letonya, Litvanya, Macaristan, Mcksika, Polonya, Portekiz, Romanya, Slovakya,
Slovenya, Tiirkiye ve Yunanistan’dir.
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Bu donemde memur sayisinin da devletin biiylimesiyle paralel olarak
artaigint  gozlemlemek miimkiindir. Giilmez’'in aktardigr verilere gore
1931 yilinda 104.115 olan memur sayisi, 1938de 134.779a, 1946°da
222.166’ya kadar yiikselmigtir. 1931 yilindaki istatistikte genel biitge
kapsamindaki idarelerde galigan memurlarin toplam memurlara orani %55,8
iken, bu oran 1938de %41,2’ye ve 1946’da %38,4¢ kadar gerilemistir.
Burada yagsanan gerilemeye kargin katma biitgeli idareler, iktisadi devlet
tegekkiilleri ve belediyelerde ¢aligan memur sayist giderek artmugtir. Katma
biitgeli idarelerde galigan memurlarin toplam memurlara oran1 1931 yilinda
%16,1 iken, 1938de %24,3’c ve 1946’da %29,8%¢ yiikselmistir. Iktisadi
devlet tesekkiillerinde 1931 yilinda ¢alisjan memur bulunmazken, 1938°de
%,5,4 ve 1946’da %8,3 oranma yiikselmistir. Belediye g¢alisanlarinda ise
sirastyla %4,3, %,7 ve %10,2 seklinde bir artis yaganmugtir (1973, s. 33).
Yine bu donemde memur sayisinin toplam niifusa oranina bakildiginda da
bir biiylimenin s6z konusu oldugu gorilebilir. 1931 yilinda memur sayis
toplam niifusun %7’sine denk gelirken, bu oran 1938 yilinda %8’e ve 1946
yilinda %12’ye yiikselmistir (Gokiis, 2000, s. 32).

1.3.2.2. 1945-1960 Donemi

Kamu personel yonetimi agisindan 1945-1960 yillar1 arasi, daha ¢ok
yeniden yapilanmanin temellerinin atildigi, yerli ve yabanci uzmanlarin
hazirlamig oldugu raporlarin referans alindig bir donem olmugtur. Ayrica bu
donemde ¢ok partili siyasal hayata gegilmesi, 1950 yilinda yapilan segimlerle
CHP’nin 27 yillik iktidarinin sona ermesi ve DP’nin iktidara gelmesi kamu
personel yonetimi agisindan donem iginde yagsanan gelismelerde belirleyici
olmugtur. Parti-Devlet biitlinlegmesinin sonucu olarak biirokrasi ve
CHP arasindaki giiglii iligki, yani biirokrasi ve siyaset kurumu arasindaki
organik bag ¢oziilmeye baglamig, bunun sonucunda biirokrasi sosyal statii,
hukuki giivenceler ve mali haklar agisindan gerilemeye basglamustir. Siyasal
iktidar (segilmigler) ile biirokrasi (atanmuglar) arasindaki gerilim, dénemin
karakteristik ozelligi olmustur (Aykag, 1997, s. 170; Gokiig, 1999, s. 186).
Ozellikle mali haklar agisindan yasanan gerileme, Tutum’un aktardig
verilerden hareketle goriilebilmektedir. Buna gore devlet memurlarinin
1938 yilindan 1950 yilina kadar olan donemde milli gelirdeki paylari %10,4
olurken, DP iktidar1 doneminde 1951-1960 yillart arasinda bu oran %8,33%
gerilemigtir (Tutum, 1972, s. 94). Bu donemde memur sayisinin artig
gosterdigi de goz oniinde tutuldugunda mali haklar agisindan yaganan bu
gerileme daha net bir bi¢imde goriilmektedir.

1945-1960 yillar1 arasinda, kamu personel yonetimi agisindan onceki
donemin iriinii olan 1924 Anayasasi ile 788 sayih Memurin Kanunu



Ozan Yetkin | 43

yurtirlitkte kalmistir. Ancak gesitli yasal diizenlemeler ile yerli ve yabanci
uzmanlar tarafindan hazirlanan raporlar dogrultusunda sistemde yeniden
yapilandirma ¢aligmalart yapilmugtir.

Bu dénemde yapilan yasal diizenlemelerden ilki 1949 yilinda yiiriirliige
giren 5434 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunudur.®® Sivil ve
askeri biirokrasinin emeklilik rejimi bu kanun ile diizenlenmistir. Bu Kanun
ile emeklilik sisteminin kapsami genisletilmis ve sistem tek bir merkezde

toplanmaya ¢aligilmistir (Aslan, 2019, ss. 322-323).

Tlgili dénemde biirokrasinin giiciindeki azalmayi gosteren bir diger
gelisme de 1949 yilinda 788 sayili Memurin Kanununa Ek Kanunun®
yurtirlige girmesidir. Bu diizenleme ile birlikte memurlar bakanlk
tegkilatt emrine alnmig, memurlarin bakan emriyle yurt iginde istenilen
yerde gorevlendirilmesi uygulamas: getirilmig, idareye memur kadrolarini
kaldirma yetkisi taninmugtir. 25 yilim1 dolduran memurlarin re’sen emekli
edilebilmelerinin  6nii agilmug, askeri personel ve hakimler digindaki
memurlarin  higbir  gerek¢e gosterilmeden ve disiplin - sorusturmasi
yapilmadan hizmetle iligiginin sonlandiriimas1 miimkiin hale getirilmistir.
Tiim bunlar, ilgili donemde siyaset ve biirokrasi kurumlar1 arasindaki
getin miicadeleyi gozler oniine sermekte, memurluk statiisiiniin zayiflama
egiliminde oldugunu gostermektedir (Acar, 2009, s. 92).

Bu donemde kamu personel yonetimi agisindan yasanan 6nemli
gelismelerden bir digeri de 1956 yilinda Maliye Bakanhg tarafindan
hazirlanip Tirkiye Biiyiik Millet Meclis’ne (TBMM) sunulan, ancak
yiirlirliige giremeyen Devlet Personel Kanunu Tasarisidir. Tasart 1955
yilinda goriigleri alinmak tizere ilgili bakanliklara, devlet miiesseselerine ve
tiniversitelere gonderilmis, 04.06.1956 tarihinde de Bagbakanlik Tezkeresi
ile TBMM’ye sunulmustur (Mihgioglu, 1957, s. 98). Bu Tasarinin merkezi
bir personel orgiitlenmesi olarak Devlet Personel Dairesinin (DPD)
kurulmasini 6ngormesi, memur ayhklarini giiniin kosullarina gore yeniden
diizenlemesi, daginik vaziyetteki personel mevzuatini bir biitiin haline
getirmesi, siniflandirma, esit ige esit ticret ve performansa gore ticretlendirme
gibi Onerileri 6nemlidir (Akgiiner, 2016, s. 20). Her ne kadar vyiiriirliige
giremese de Devlet Personel Kanunu Tasarisi, ongordiigii ilkelerle daha
sonra yiirtirliige girecek olan 657 sayili Devlet Memurlart Kanununu 6nemli
diizeyde etkilemistir (Igmen, 2015, s. 92).

33 Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigr Kanunu, Kanun No: 5434, Kabul Tarihi:
08.06.1949, Yayimlandigr Resmi Gazete: 07.06.1949 Tarih ve 7226 Say1.

34  Memurin Kanununa Ek Kanun, Kanun No: 5439, Kabul Tarihi: 10.06.1949, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 16.06.1949 Tarih ve 7234 Sayu.
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Cumbhuriyet donemi idari reform tarihine bakildiginda yabanci uzman
raporlarinin 6nemli bir yeri oldugu goriilmektedir. Tek parti doneminde
birkag 6rnegi bulunan bu raporlarin sayist 1945-1960 yillar1 arasinda
artig gostermis, sonraki donemlerde de var olmustur. Ulkemizde personel
yonetimi alaninda uzmanlagmig eleman sayisinin az olmast nedeniyle,
bu alanda ¢aligmalar yapan yabanci uzmanlarin raporlarina hayli 6nem
verilmistir (Erkin, 1971, s. 42). Kisa siireli olarak iilkemize gelen, temsil
ettikleri uluslararasi kuruluglarin tavsiyelerini bir ¢oziim Onerisi olarak
sunan ve genellikle yiizeysel olmasi, sorunlarin temellerine inememesi gibi
nedenlerle elestirilen bu raporlar (Yayman, 2008, s. 188), genelde Tiirk kamu
yonetiminin, 0zelde ise kamu personel yonetiminin yeniden yapilandirilmasi
stirecinde 6nemli bir referans kaynagi olmustur. Bu déonemde hazirlanan ve
daha sonraki donemler igin altyap1 olusturan bu raporlarda kamu personel
yonetimi agisindan memur sayisinin fazlahgi, hizmete girig, maas, liyakat,
memur giivencesi, terfi, hizmet i¢i egitim ve merkezi diizeyde personel
dairesinin kurulmasma yonelik tespit ve oneriler 6n plana ¢ikmaktadir
(Kayar, 2020, s. 7).

Caligmanin bu kisminda ilgili donemde 6ne ¢ikan bazi yabanci uzman
raporlart incelenecektir. Bu donemde hazirlanan yabanci uzman raporlarinin
sayist, burada yer verilecek olanlardan fazladir. Ancak literatiirdeki inceleme
sikligr ve 1963 yilinda DPB tarafindan hazirlanan bir yayin géz oniinde
tutularak bes rapor incelenecektir (Devlet Personel Bagkanligi, 1963). Bu
raporlar, (literatiirde bilinen isimleriyle), “Neumark Raporu”, “Barker
Raporu”, “Martin ve Cush Raporu”, “Leimgruber Raporu” ve “Chailloux-
Dantel Raporu”dur.

1949 yilinda Fritz Neumark tarafindan “Devlet Daire ve Miiesseselerinde
Rasyonel Caligma Esaslar1 Hakkinda Rapor” baglikl bir rapor hazirlanmig, bu
rapor hazirlayan kigiden hareketle Neumark Raporu olarak adlandirilmugtir.
Yedi boliimden olusan bu raporda, memur sayilari, memur dagiliminin
dengesizligi, orgiitsel yapidan kaynaklanan sorunlar, mevzuat, kirtasiyecilik
ve gereksiz formaliteler ile teftig sistemi gibi konular {izerine odaklanilmugtir.
Idari birimlerin birlestirilmesi, memur ayliklarinin yeniden diizenlenmesi,
hizmet i¢i egitime agirlik verilmesi ve memurluga giriste sinav sisteminin
uygulanmasi gibi oneriler getirilmigtir (Devlet Personel Bagkanligi, 1963,
ss. 2-37).

Bu donemde hazirlanan yabanci uzman raporlarindan ikincisi 1952
yilinda James Barker tarafindan hazirlanan “Tiirkiye Tktisadi Kalkinmas
Hakkinda Rapor”dur. Milletlerarast Imar ve Kalkinma Bankasi ile
Hiiktimetin miigterek olarak olugturdugu on tig kisilik bir heyet tarafindan
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hazirlanan bu raporda, kamu personel yonetiminin, devletin sosyal ve
ekonomik kalkinmasi konusundaki Onemi tizerinde durulmustur. Bu
raporda da Neumark Raporu’na benzer tespitler bulunmaktadir. Memur
sayisinin fazlaligi, gorevlerin koordinasyonunda yaganan sorunlar, liyakatten
¢ok kideme dayal terfi sistemi, memurlarin verimsizligi, merkezi bir
personel politikasinin ve orgiitlenmesinin bulunmayigi gibi tespitler bu
raporda yer almistir. Terfilerde liyakate odaklanilmasi, merkezi bir personel
politikasinin olusturulmasi, kariyer odakli bir personel sisteminin ingast,
hizmet igi egitimlere 6nem verilmesi, hizmet 6ncesi ve hizmet igi egitim
agisindan iiniversitelerde kamu yonetimi ve igletme boliimlerinin kurulmasi
ve yasal diizenlemelerin ¢agdag yonetim anlayiginin gereklerine gore yeniden
hazirlanmasi gibi oneriler getirilmistir (Devlet Personel Bagkanligi, 1963,
ss. 38—60). Bu raporu 6nemli kilan yonlerden birisi de merkezi diizeyde bir
personel orglitlenmesinin kurulmasint 6nermesidir (Akgtiner, 2016, s. 19;
Oktem, 1992, s. 88; Yayman, 2008, s. 140).

13.08.1951 tarihinde hazirlamip Hiiklimete sunulan “Maliye Bakanlig:
Kurulug ve Caligmalar1 Hakkinda Rapor”, bu boliimde incelenecek olan
tiglincii yabanci uzman raporudur. James W. Martin ve Frank C. E. Cush
tarafindan hazirlanan ve bu uzmanlarin soyadiyla anilan raporda, kamu
personel yonetimine iligkin konular Maliye Bakanlig1 6zelinde incelenmig
gibi goriinse de ashinda tiim bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluglarinin
biitiiniinii kapsayacak tespit ve Oneriler getirilmistir. Farkli kademelerde
bulunan kadro ve pozisyonlara getirilecek atama kriterlerinin ilgili kadro ve
pozisyonlara gore belirlenmesi, liyakat 6ncelikli olmakla birlikte kidemin de
belirleyici bir unsur olarak goz 6niinde bulundurulmasi, hizmetler i¢in tek bir
kadro ve pozisyon yerine bunlarin niteligine gore ¢ogaltilmasi gibi konularin
raporda 6n plana ¢iktigr goriilmektedir. Yine onceki raporlara benzer
sekilde simiflandirma, memurlarin yetistirilmesi, emeklilik, ¢ekilme, ticret
dagiliminda adil davranilmasi, hizmete giriste merkezi sinav uygulamasi ve
merkezi personel orgiitlenmesinin kurulmasi gibi konular da rapor igerisinde
tizerinde durulan konulardir (Devlet Personel Bagkanligi, 1963, ss. 69-109).

1951 yihinda Hiiktimetin talebi iizerine Isvigreli Walter Leimgruber “Idare
Teskilat1 ve Personeli Hakkinda Rapor” adin1 tagtyan raporunu 25.11.1952
tarihinde donemin Ekonomi ve Ticaret Bakan1 Muhlis Ete’ye gondermigtir
(Yayman, 2008, ss. 154-157). Literatiirde Leimgruber Raporu olarak
bilinen bu rapor, ilgili donemde hazirlanan yabanci uzman raporlarindan
bir digeridir. Anilan raporda Tiirkiye’nin idari teskilati, bakanliklarin
orgiitlenmesi ve personel konulari tizerinde durulmugtur. Memur maaslari,
caligma stireleri, siniflandirma, personel fazlahgi, memurlarin hukuki statiisii,
merkezi personel orgiitlenmesi gibi konularmn yer aldig1 raporda, bir an evvel
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merkezi personel 6rgiitlenmesinin kurulmasi, ticret sisteminin iyilegtirilmesi,
caligma saatlerinin diizenlenmesi ve bu konuda standartlarin getirilmesi,
memur sayllarnmn ihtiyaca gore yeniden belirlenmesi ve siniflandirma
sistemine gegilmesi gibi 6nerilere yer verilmigtir (Devlet Personel Bagkanhg,
1963, ss. 140-149).

Bu dénemde ele alinacak son yabanci uzman raporu 1959 yilinda Fransiz
idare ve personel uzmani M. Maurice Chailloux-Dantel bagkanliginda
hazirlanan “Tirkiye’de Devlet Personeli Hakkinda Bir Aragtirma” isimli
rapordur. Bu raporda Tiirkiye’de kamu personel yonetiminin genel durumu,
reform ve Devlet Personel Kanunu gibi konular tizerinde durulmustur. Bu
rapor Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE) tarafindan
ii¢ cilt halinde 1958-1959 yillarinda yayinlanmistir (Altunok, 2012, s. 136).
Aragtirmay1 yapan komisyonun bagkani olan M. Maurice Chailloux-Dantel’in
adiyla anilan bu raporda, idari reformun gerekliligi, merkezi personel
orgiitlenmesinin kurulmasi, biitiinciil bir personel kanununun hazirlanmast,
daginik bigimdeki memurluk sisteminin siniflandirma yontemiyle bir diizene
oturtulmasi, memur unvanlarindaki gesitlilik, esit ise esit iicret, tayin ve
terfiler gibi konular iizerinde durulmustur. Tlgili rapor Cumhuriyet tarihinde
“personel reformu” konusunda yapilmug ilk kapsamli aragtirma olmasi ve yerel
yonetimler personelini de ayr1 bir konu baghg1 altinda ele almasi agisindan
onemlidir (Devlet Personel Bagkanhgi, 1963, ss. 111-137). Raporda ifade
edilen biitiinciil bir personel kanununa olan ihtiyag, DP’nin 1956 yilinda
hazirlayip TBMM’ye sundugu Devlet Personel Kanunu Tasarisi ile birlikte
diistiniildiigiinde, kamu personel yonetimi agisindan biitiinciil bir personel
mevzuatina olan gerekliligin bu donemde personel reformu tartigmalarinda
onemli bir yer tuttugu goriilmektedir (Oktem, 1992, s. 89).

Bu donemde idare ve personel reformu agisindan yapilan ¢aligmalar
yabanct uzmanlarin hazirladig: raporlardan ibaret degildir. Bunun diginda
kamu kurum ve kuruluglart ile yerli uzmanlar tarafindan hazirlanmig raporlar
da bulunmaktadir. Bu raporlardan ilki 1951 yilinda Maliye Bakanhg
tarafindan hazirlannug olan “Devlet Memurlar1 Ucret Rejiminin Islaht
Hakkinda Rapor”dur. Bu raporda barem sisteminin sorunlarina odaklanilmug,
Bakanliga bagli merkezi bir personel orgiitlenmesinin kurulmasi 6nerilmig,
esit ige egit licret ve liyakate oncelik verilmesi onerilmigtir. Ayrica kamu
ve Ozel kesim arasinda ticret dengesinin saglanmasi ile bolgesel kogullara
gore belirlenecek esnek bir ticret sistemi ve barem sisteminde iyilestirmeler
yapilmasi tavsiye edilmigtir (Saylan, 2000, ss. 110-111).

Ilgili dénem igerisinde hazirlannug ikinci yerli uzman raporu “Guyas
Akdeniz Raporu”dur. Akdeniz, 1948 yilinda Istanbul Universitesi Iktisat
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Fakiiltesi Dergisi'nde yayimladigi “Devlet Tegkilati ve Rasyonalizasyonu”
isimli makalesiyle bu alanda 6nemli bir yere sahip olmustur (Akdeniz,
1947). Ardindan 1952 yilinda “Devlet Memurlari Ucret Rejiminin Islahi
Hakkindaki Giyas Akdeniz Raporu” isminde bir rapor hazirlamustir. Idarenin
orgiitlenmesi, kamu personel yonetiminin i¢inde bulundugu durum, ademi
merkeziyet¢i bir yapinin kurulmasi, idarenin isletme iktisad ilkelerine gore
isletilmesi ile yetki devrinin uygulanmasi gibi konular raporda yer almugtir
(Oktem, 1992, s. 90; Yayman, 2008, s. 174).

Burada ele almacak son yerli rapor ise, Tiirkiye’de kamu yonetiminin
gelisiminde 6nemli bir doniim noktasi olarak 1952°de TODAIE’nin
kurulmas1 ve bu kurumun 1958 yilinda hazirladigr “Tirkiye’de Devlet
Personeli Hakkinda Bir Aragtirma” baghkh rapordur. TODAIE, 1952
yilinda Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi biinyesinde kurulmus,
ardindan 1958 yilinda enstitii halini alarak 6zerk bir yapiya kavugmusgtur.
TODAIE’nin kurulusu ile personel yonetimi agisindan énemli olan, fakat
o doneme kadar uygulamasinda sorun yaganan hizmet igi egitim konusu
merkezilestirilmis ve kurumsal bir kimlik kazanmigtir. Uygulamaya doniik
bu sekilde katkilari olan TODAIE, teorik diizlemde ise kamu yonetimi
alaninda yaptig1 aragtirmalar ve yayin faaliyetleriyle nemli bir yer edinmigtir
(Aslan, 2019, s. 323). Bu aragtirma ve yayin faaliyetlerinden birisi de
yukarida ismi zikredilen ve 1958 yilinda yaymlanan rapordur. Bu raporda
barem sisteminin sorunlar1 ve bu sorunlarin nasil diizeltilebilecegi tizerinde
durulmustur. Ayrica kamu personel yonetiminde yaganan gelismeler, memur
maaglari, kamu gorevlilerinin sosyal statiileri gibi konular incelenmisg, kamu
personel yonetiminde yapilabilecek bir reformun neleri kapsamasi gerektigi
tartistlmistir (Saylan, 2000, s. 111).

Genel hatlariyla bu gelismelerle 6zetlenebilecek olan 1945-1960 arasi
donemin, DP iktidart ile birlikte biirokrasi ve siyaset arasinda gerilimin
arttig1, bunun sonucunda memurlarin hukuki giivenceleri, mali haklar1 ve
sosyal statiileri agisindan bir gerilemenin yasandig1, kamu personel yonetimi
agisindan sonraki donemlerde yasanacak olan geligmelerin temellerinin
atildigy, tartismalarin (agirhikl olarak yabanct) uzman raporlarinin tespit ve
onerileri ile gekillendigi bir inga siireci oldugu soylenebilir. Kriz donemlerinde
idarenin yeniden yapilanmasi arayiglar1 hiz kazanmig, uzmanlar tarafindan
hazirlanan raporlarin bireysel bir perspektiften hazirlandigi ihmal edilerek
fazla yiiceltilmigs ve Osmanlrdan giintimiize kadar siiregelen sorunlu bir

35 Tiirkiye ve Orta-Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Teskildt Kanunu, Kanun No: 7163, Ka-
bul Tarihi: 25.06.1958, Yayimlandigi Resmi Gazete: 05.07.1958 Tarih ve 9947 Say1.
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bakig agist olarak reform gabalar1 her zaman sorunlari biitiiniiyle ortadan
kaldiracak bir “sihirli formiil” olarak algilanmigtir (Aykag vd., 2003, s. 174).

1.3.2.3. 1960-1980 Dinemi

Bir onceki baghikta belirtildigi gibi, kamu personel yonetiminin geligimi
agisindan 1945-1960 aras1 donem, siyaset-biirokrasi gerilimi temelinde,
yerli ve yabanci uzman raporlariyla, sonraki donemlerde gergeklestirilecek
kurumsallagmanin temellerinin atildig1 bir inga siireci olmustur. 27 Mayis
1960 tarihinde gergeklestirilen askeri darbe ile DP iktidarina son verilmistir.
Tiirk siyasal hayatinin 6nemli doniim noktalarindan birisi olan bu girigim,
sonrasinda yaganacak gelismelerle kamu personel yonetimi agisindan
da 6nem kazanmgtir. Ozellikle 1960l yillar, kamu personel yonetimi
izerinden diigiiniildiigiinde merkeziyetgiligin ve reform girisimlerinin arttig1
bir dénem olmugtur (Albayrak, 2020, s. 1526).

1960 yilinda gergeklesen askeri darbenin arkasinda yatan faktorlerden
birisi diigiik riitbeli subaylardan olugan askeri biirokrasinin DP déneminde
biirokrasinin diger bir¢ok kesimi ile birlikte sosyo-ekonomik yonden ve
prestij agisindan gerilemesidir (Ziircher, 2015, s. 335). DP iktidariyla
birlikte olugan elit kadronun 6nceki donemde aligilan askeri-biirokratik
elit kadrolardan farkli oldugu goriilmektedir (Frey, 1965, s. 356; Aktaran:
Ziircher, 2015, s. 323). Ulkede yaganan ekonomik sikintilar, biirokrasinin
sosyal ve ekonomik gii¢ agisindan gerilemesi, 1950’lerin ortasindan itibaren
darbede basrolii oynayacak askeri biirokraside hognutsuzluklara yol agmistir.
Bir siire sonra bu tepkiler siyasal bir boyut kazanmugtir. Siyasi tartigmalarin
igerisine giren askeri biirokrasi, muhalefetteki CHP araciligiyla iktidari
elestirmeye ve onun iizerinde baski kurmaya baglamigtir. DP’nin bu baskilara
karg1 girigtigi reform hamleleri de askeri biirokrasi igin tatmin edici olmayinca
Cumbhuriyet tarihinin ilk askeri darbesi 27 Mayis 1960 tarihinde askeri bir
cunta tarafindan gergeklestirilmig ve DP iktidarina son verilmistir (Ahmad,
2005, ss. 19-22).

Bu donemde kamu personel yonetimi agisindan yaganan gelismelerden
ilki 1960°da merkezi personel orgiitlenmesi olarak DPD’nin kurulmasi
olmugtur. Bir 6nceki donemde (ilk defa Barker Raporu’nda olmak iizere)
yabanct uzman raporlarinda kurulmasi onerilen bu yapi, askeri darbenin
hemen ardindan, heniiz askeri biirokrasinin iktidarimni siirdiirdiigii bir
donemde, Milli Birlik Komitesi (MBK) tarafindan kurulmustur. Heniiz
demokrasiye gecisin yaganmadigl, yeni anayasanin hazirlanip yuriirlige
sokulmadig bir ara rejim doneminde, darbenin ilk {irtinlerinden birisinin
DPD olmasi, MBK tarafindan kamu personeli konusunun ne kadar 6nemli
goriildiigiiniin bir gostergesidir.
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Cumbhuriyetin kurulugundan bu yana kamu personel yonetimi agisindan
bagat konumda bulunan Maliye Bakanligi, DPD’nin kurulusu stirecinde de
onemli bir rol tistlenmigtir. Darbe sonrasi iktidar elinde bulunduran MBK,
Maliye Bakanligr’n1t DPD’nin kurulusu hakkinda bir yasa tasarist hazirlamakla
gorevlendirmistir (Giiler, 1988b, ss. 81-85). Bunun iizerine hazirlanan yasa
tasarisi, 160 sayilhi Devlet Personel Dairesi Kurulmast Hakkinda Kanun
ile MBK tarafindan Bagbakanliga bagli olarak kurulmustur.** DPD’nin
kurulmasini gerektiren nedenler ise kamu personeli ticretlerinin hizmet
ve bunun digindaki nesnel olglitlere gore belirlenmesini saglamak, memur
kadrolarinin onaylanmasi siirecini merkezi bir kurum biinyesinde birlestirerek
tarafsizigr saglamak ve yetkili orgami belirlemek, donemin kogullarina
uygun {iicret diizenlemeleri yapmak ve ticret dengesini iyilestirmek olarak
belirtilmistir. Baglangigta biiyiik umutlarla kurulan DPD, kendisinden
beklenen diizeyde bir bagar1 ger¢eklestirememis, kuruma olan giiven zaman
iginde sarsilmig, daha 6nce kuruma verilen bazi yetki ve gorevler zaman
iginde farkli kurumlara aktarilmaya baglanmistir (Tutum, 1979, s. 230).

27 Mayis sonrasinda MBK tarafindan yeni bir anayasa hazirlama siireci
baglatilmig ve hazirlanan yeni anayasa 1961 yilinda yiirtirliige girmigtir.?”
Anayasada kamu personel yonetimi agisindan 6énemli hiikiimler mevcuttur.
Oncelikle, kamu personel yonetimi konusunda kendisinden 6nceki
Anayasaya (1924) gore daha ayrintili diizenlemelerin yer aldig1 séylenebilir.
Sosyal devlet anlayiginin benimsenmesiyle, devlet bu donemde hacim olarak
biiyiimiig, bu durum kamu gorevlilerinin sayisin1 nemli oranda etkilemistir.
Anayasanin “Siyasi Haklar ve Odevler” baslikli dordiincii boliimiinde,
“Hizmete Girme” baghkli 58. maddedeki “Her Tiirk, kamu hizmetlerine
girme hakkina sahiptir.” hitkmii ile kamu hizmetine girig vatandaglar igin bir
siyasi hak olarak diizenlenmistir. Yine ayni maddenin devaminda “Hizmete
almmada, odevin gerektivdigi niteliklerden baska hicbir ayirum gozetilemez.”
hitkmii ile liyakat ilkesine yer verilmistir. Anayasada kamu personel yonetimi
agisindan Onem tagtyan bir diger madde “Yiirtitme” bagliklr ikinci boliimde,
“Idare” baghg1 altinda “Memurlarla Tlgili Hiikiimler” kisminda yer alan
117. maddedir. Bu maddeye gore, “Devietin ve diger kamu tiizel kisilerinin,
genel idave esaslarma gove yiiriitmekle yitkiimlii olduklary kamu hizmetlerinin
gevektivdigi asli ve siivekli govevier, memuriar eliyle goviliir”. Ayn1 maddenin
devaminda ise memurlarin nitelik, atanma, 6dev, yetki, hak, yiikiimliiliik,
aylik, 6denek ve diger ozliik isleri gibi konularin kanunlarla diizenlenecegi

36 Devlet Personel Dairesi Kurulmasi Hakkinda Kanun, Kanun No: 160, Kabul Tarihi:
13.12.1960, Yayimlandigi Resmi Gazete: 17.12.1960 Tarih ve 10683 Say1.

37  Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Kanun No: 334, Kabul Tarihi: 09.07.1961, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 20.07.1961 Tarih ve 10859 Say1.
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hitkmiine yer verilmis, yasama organi yetkilendirilmistir. Bunlarin diginda
idarenin her tiirlii eylem ve iglemine kars1t yargi yolunu agan 114. madde
de kamu personel yonetimi agisindan Anayasadaki 6nemli hiikiimlerden bir
digeridir.

Daha 6nce ifade edildigi gibi 1945-1960 doneminde biitiinciil bir memur
mevzuatt hazirlama ¢abalar1 sonugsuz kalmigti. 1961 Anayasasimin 117.
maddesinde kamu personel yonetimi agisindan yer alan konularin kanunla
diizenlenmesi gerektiginin vurgulanmasi ve onceki donemde yeni bir
memur kanunu hazirlamak i¢in girisilen ¢abalarin bir devamui olarak, yeni bir
memur kanunu hazirlama noktasinda ¢aligmalar baglamustir. Bu kapsamda
genel ve katma biitgeli idarelerde ¢aligan memurlar igin bir kanun tasarisi
hazirlanmigtir. Daha sonraki siiregte ise kamu iktisadi tegebbiisleri ile yerel
yonetimler igin de ayr1 ayr1 personel kanunlari hazirlanmasi 6ngoriilmiigtiir.
DPD teskilatindaki Devlet Personel Heyeti tarafindan yukarida belirtilen
idarelerde ¢aligan memurlar1 kapsayacak Devlet Personel Kanunu Tasarist
hazirlanmigtir. Bu tasari, TBMM’de goriigtildiikten sonra, 14.07.1965
tarihinde kabul edilmistir.®® Ancak kanuna kargi biirokrasi yogun bir
direng gostermis, bu direncin sonucunda Kanun, Anayasa Mahkemesinin
04.02.1966 tarihli karariyla iptal edilmis,® yaganan sorunlar nedeniyle bir
stire ylrtirliige girememistir. Bir cuma giinii Resmi Gazetede yayimlanan
ve ylriirliige girmeyi bekleyen Kanun, aradan gegen uzunca bir siire sonra
yine bir cuma giinii Resmi Gazetede yayimlanan 31.07.1970 tarihli ve 1327
say1lt Devlet Memurlart Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu
Kanuna Bazi1 Hiikiimler Eklenmesi ve Bir Kisim Hiikiimlerinin Kaldirilmas:
Hakkinda Kanun® ile yaridan fazlasi degistirilerek yiiriirliige girebilmistir
(Aslan, 2019, s. 333; Giiran, 1980, s. 67; Kayar, 2020, s. 12; Oktem, 1992,
s. 96).

1961 Anayasasinin 117. maddesinin bir kargilig1 olan 657 sayili Devlet
Memurlart Kanunu, kamu personel sistemi agisindan getirdigi yeniliklerle
(her ne kadar kabul edildigi hali ile yiiriirliige girdigi hali arasinda biiyiik
farkliliklar olsa da), Tiirkiye’de kamu personel yonetiminin tarihsel geligimi
agisindan 6nemli bir doniim noktasi olmugtur. Bu Kanun ile kamu personel

38 Devlet Memurlar1 Kanunu, Kanun No: 657, Kabul Tarihi: 14.07.1965, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 23.07.1965 Tarih ve 12056 Say1.

39  04.02.1966 tarihli E.1965/32, K.1966/3 sayili Anayasa Mahkemesi Karari, Yayimlandi-
&1 Resmi Gazete: 08.06.1966 Tarih ve 12317 Say1.

40 657 sayili Devlet Memurlar: Kanununun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu Kanu-
na Bazi Hiikiimler Eklenmesi ve Bir Kisim Hiikiimlerinin Kaldirilmast Hakkinda Ka-
nun, Kanun No: 1327, Kabul Tarihi: 31.07.1970, Yayimlandig1 Resmi Gazete: 14.08.1970
Tarih ve 13579 Say.
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yonetimi agisindan Devlet memurlugunun temel ilkeleri (simiflandirma,
kariyer ve liyakat), istthdam bigimleri, 6devler, sorumluluklar, haklar,
yasaklar, kadrolarin tespiti ve olugturulmasi, yas ve 6grenim durumu,
yetistirme ve deneme, Devlet memurluguna alinmanin usul ve sartlari,
aday memurluk, atanma, ilerleme ve yiikselme, yer degistirmeler, askerlik
hizmeti, vekalet, ikinci gorev yasagi ve istisnalari, gekilme, emeklilik, Devlet
memurlugunun sona ermesi, ¢aligma siireleri, izin, sicil ve 6zlitk dosyalari,
disiplin hiikiimleri, mali hiikiimler, sosyal haklar ve yardimlar gibi konular
diizenlenmistir.

657 sayill Devlet Memurlar1 Kanunu ile siiflandirma, kariyer ve
liyakat ilkeleri {izerine inga edilen bir kamu personel sistemi kurulmustur.
Smuflandirma ilkesiyle devlet memurlarinin niteliklerine ve mesleklerine
gore tasnifinin yapilmasi ongoriilmiigtiir. Bu kapsamda simiflandirmalarin
yapilabilmesi adina kurumlar tarafindan yiizlerce tiiziik hazirlanmis, daha
sonra bunlarin sayilar1 bir miktar azaltlmistir. Bu tiiziikleri incelemek tizere
Bakanlar Kurulu gorevlendirilmis, ancak sayilarmin oldukga fazla olmasi
nedeniyle bu islemin kisa stirede tamamlanamayacag: kanaatine varimistir.
Ardindan DPD’de “Dokuzlar Komisyonu” olarak da adlandirilan bir ekip
olusturulmus, ancak bu ekibin yaptig1 calismalar da yeterli bulunmamugtir.
Daha sonra bu iglemleri yapmak adina Maliye Bakanlig: tarafindan (iglerinde
Devlet Personel Heyeti bagkaninin da bulundugu) bir kurula siniflandirma
konusunda ¢aligmalar yapmasi i¢in gorev verilmigtir (Tutum, 1968, ss. 34—
35). Buradan elde edilen sonuglar 1970 yilinda 657 sayili Devlet Memurlari
Kanununun yiiriirliige girmesini saglayan 1327 sayili Kanun ile Devlet
Memurlart Kanununa iglenmigtir. 657 sayilh Kanunun 3. maddesinin (A)
fikrasinda siniflandirma, “Deviet kamu hizmetleri govevierini ve bu govevlerde
calisan Deviet memurlarim govevierin gervektivdigi niteliklere, mesleklere ve
Deviet igin tasidyp degere gove sumflara aywmak” seklinde tanimlanmistir.
Olusturulan hizmet smiflarimin  bazilar1 belirli bir meslek {izerinden
kurulurken, bazilar1 devlet memurlarinin niteliklerine gore, bazilar1 ise genel
bir havuz sinif geklinde kurulmugtur (Aslan, 2019, s. 337).%' 657 sayih
Devlet Memurlar1 Kanununun temel ilkelerinden ikincisi kariyerdir. Bu
ilke, Kanunun 3. maddesinin (B) fikrasinda, “Deviet memurlarina, yaptiklar:

41  Bu kapsamda sckiz hizmet simifi olusturulmustur. Olusturulan hizmet siflart gunlardir: “Ge-
nel Idare Hizmetleri Smifi”, “Teknik Hizmetler Sinifi”, “Saglik Hizmetleri ve Yardimei Saglik
Hizmetleri Siifi”, “Egitim ve Ogretim Hizmetleri Sinifi”, “Avukatlik Hizmetleri Sinifi”, “Din
Hizmetleri Siifi”, “Emniyet Hizmetleri Simfi”, “Yardimear Hizmetler Sinufi”.

657 sayili Devlet Memurlari Kanununun bugiin yiiriirliikte olan halinde bu sekiz hizmet simifi da yer
almakta olup, zaman igerisinde bunlara yenileri eklenmistir. Sonradan eklenen sinuflar “Miilki
Idare Amirligi Hizmetleri Suufi”, “Milli Istihbarat Hizmetleri Simfi”, “Jandarma Hizmetleri
Sinifi” ve “Sahil Giivenlik Hizmetleri Stifi”dir.
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Inzmetler igin liizumin bilgileve ve yetisme sartiarima wygun sekilde, simiflars iginde
en yitksek deveceleve kadar ilevleme imbkiny saglamak” seklinde tanimlanmugtir.
Bu kapsamda memur, 6grenim diizeyi, nitelikleri ve yetenekleri olgiistinde,
en alt derecelerden en iist derecelere kadar ilerleme ve yiikselme imkanina
sahip olmugtur. 657 sayilh Kanunun temelini olugturan ilkelerden sonuncusu
liyakattir. Tlgili Kanunun 3. maddesinin (C) fikrasinda liyakat, “Devlet kamu
Inzmetleri govevlerine givmeyi, suflar iginde ilevieme ve yiikselmeyi, gorevin
sona evdivilmesini liyakat sistemine dayandwmak ve by sistemin esit imkinlarin
wygulanmasindn - Devlet - memurlarim - giivenlige sahip  kimak”  seklinde
tanimlanmugtir. Bu kapsamda, kamu personel sisteminin temel diregi olan,
uygulanmasinda sorunlar yasandiginda sistemi biitiiniiyle etkileyecek bir
taktor olan liyakat ilkesinin 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile sistemin
temel ilkelerinden birisi olarak diizenlendigini ve giivence altina alindigini
soylemek miimkiindiir.

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile ii¢ temel istthdam bi¢im
ongoriilmistiir. Bunlar, “memur”, “sozlesmeli personel” ve “yevmiyeli
personel”dir. 1970 yilinda 1327 sayih Kanunla yapilan degisikliklerle
beraber “yevmiyeli personel” Kanundan ¢ikarilmig, yerine “iggiler”
getirilmigtir. Daha sonra 1974 yilinda ¢ikarilan 12 sayilh Kanun Hitkmiinde
Kararname (KHK) ile istihdam bigimleri “memur”, “s6zlesmeli personel”,
“gecici personel” ve “is¢i” seklinde dortlii bir ayrima tabi tutulmustur.*
Istihdam bigimleri igerisinde “memur” seklindeki istihdam bigiminin asli,
diger istthdam bigimlerinin istisnai oldugu goriilmektedir. Bu durumun
temeli Oncelikle 1961 Anayasasindan kaynaklanmaktadir. Anayasaya gore
kamu hizmetlerinden asli ve siirekli nitelikte olanlar memurlar tarafindan
yuriitiilmelidir. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununda da memur tanimi
yapilirken bu husus vurgulanmugtir. Dolayisiyla hem Anayasa hem de Kanun
hiikiimlerine gore memurluk, asli istthdam bigimi olarak diizenlenmistir.
Bunun sonucu olarak da gerek 1961 Anayasasinin gerekse 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununun giiglii bir memur giivencesi sistemi kurdugu
soylenebilir. Memurluk meslegi igin getirilen kariyer giivencesi, memurluk
sisteminin  (idarenin  giinliik diizenleyici iglemleriyle diizenlenmesi
imkanimnt ortadan kaldirarak) kanunla diizenlenmesi, memurlarin disiplin
uygulamalarinin 6zel olarak diizenlenmesi ve ayr1 bir yargilama diizeninin
tesis edilmesi, idarenin biitiin eylem ve iglemlerinin yargt denetimine alinmasi
ve maag giivencesi gibi hususlar 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun

42 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 1327 Sayili Kanunla ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerle Degisik Bazi Maddelerinin Degistirilmesine, Baz1 Maddelerinin Kaldi-
rilmasina ve Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun Hiikmiinde Kararname, Kararna-
me No: 12, Yayimlandigi Resmi Gazete: 31.05.1974 Tarih ve 14901 Say1.
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getirdigi gii¢lii memur giivencesi sisteminin sacayaklarini olugturmaktadir
(Aslan, 2019, ss. 337-340).

1960 sonras1 kurumsallagma siirecinde atilan 6nemli adimlardan birisi
de 30.09.1960 tarihinde kabul edilen 91 sayih Kanunla Devlet Planlama
Tegkilatinin (DPT) kurulmasi olmugtur.*® DPT’nin kurulmasiyla birlikte
planli doneme gegilmisg, hazirlanan bes yilik kalkinma planlar ile {lke
kalkinmasinda plan odakli bir yaklagim tercih edilmistir. Bu doénemden
itibaren hazirlanan beg yillik kalkinma planlarinda kamu personel yonetiminin
sorunlar1 ve bunlara iliskin ¢6ztim 6nerilerinin de yer aldig1 goriilmektedir
(Altan, 2010, s. 437). Ayrica DPT’nin kurulmasiyla birlikte, bu kurum
biinyesinde yetigen ve “teknokrat” ya da “tekno-biirokrat” gibi isimlerle
anilan kamu gorevlilerinin 6nem kazanmaya bagladigi da goriilmektedir
(Heper, 1983, s. 297; Kazanci, 1972).#

1960-1980 yillar1 arasinda DPT tarafindan hazirlanmig dort kalkinma
plant bulunmaktadir. Bunlar sirastyla; 1963-1967 yillar1 arasim1 kapsayan
Birinci Beg Yillik Kalkinma Plan1,* 1968-1972 yillar1 arasin1 kapsayan Ikinci
Bes Yillik Kalkinma Plan,* 1973-1977 yillart arasint kapsayan Ugiincii Beg
Yillik Kalkinma Plani*” ve 1979-1982 yillar arasini kapsayan Dordiincti Beg
Yillik Kalkinma Planrdur. #

Birinci Bes Yilhik Kalkinma Planinda “Idarede Yeniden Diizenleme”
baghkli boliimde, idarenin ve kamu personel sisteminin yapisi iizerine

43 Devlet Planlama Tegkilatinin Kurulmas: Hakkinda Kanun, Kanun No: 91, Kabul Tarihi:
30.09.1960, Yayimlandigi Resmi Gazete: 05.10.1960 Tarih ve 10621 Say1.

44  Kazana tarafindan 1972’de Amme Idaresi Dergisi'nde “Teknokrat Tammi Uzerine Bir De-
neme” baghkli bir makale yayinlannmugtir. Burada teknokratin ortaya ¢ikisi, tamimu, 6zellikler,
teknokratik otorite, karar alma stirecindeki etkinlikleri, siyasal iktidar ile olan iliskileri, biirok-
rasi-teknokrasi iligkileri ve teknokratlara yoneltilen elestiriler tartiglmigtir. Makalenin yayim-
landig tarih ile DPT’nin kurulmasindan sonra teknik biirokratlarin etkinliginin artiginin ayn
doénemlere denk geliyor olmast anlamhidir. Eserde yararlanilan yerli ve yabanci kaynaklar da
cogunlukla bu déonemde hazirlanmugtir. Eserin kaynak¢asinda TODAIE tarafindan basildig:
goriilen ve yazar1 H. Gaudemet olan 1963 tarihli “Teknokrasi ve Demokrasi Arasindaki Ilis-
kiler” baglikl: bir kitabin da olmasi, kavramin dénem igerisinde kamu yonetiminin popiiler
konularindan birisi oldugu gostermektedir (Kazanci, 1972).

45  Birinci Bes Yillik (1963-1967) Kalkinma Plininin Onaylandigina Dair Karar, Karar No:
1, Karar Tarihi: 21.11.1962, Yayimlandigi Resmi Gazete: 03.12.1962 Tarih ve 11272 Say.

46 Ikinci Bes Yillik (1968-1972) Kalkinma Plan1 Hakkinda Karar, Karar No: 3, Karar Tari-
hi: 21.11.1967, Yayimlandig: Resmi Gazete: 21.08.1967 Tarih ve 12679 Say1.

47  Ugiincii Bes Yillik (1973-1977) Kalkinma Planinin Onaylandigina Dair Karar, Karar
No: 5, Karar Tarihi: 28.10.1972, Yayimlandig: Resmi Gazete: 27.11.1972 Tarih ve 14374
Say1.

48 Doérdiincii Beg Yillik (1979-1983) Kalkinma Planmin Onaylandigma Tliskin Karar,

Karar No: 6, Karar Tarihi: 30.11.1978, Yaymmlandigi Resmi Gazete: 12.12.1978 Tarih ve
16487 Say1.
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tespit ve Oneriler gelistirilmigtir. Bu kapsamda idari reformun Onemi
vurgulanmistir.  Kamu  personel sistemi agisindan  gorev, yetki ve
sorumluluklarin agik bir sekilde dagitilmasi ve 6nceden belirlenmis esaslara
baglanmasi, bir personel politikasinin olugturulmasi, biirokrasideki gereksiz
tekrarlarin ortadan kaldirlmasiyla verimliligin saglanmasi, verilen iglerin
onceden belirlenen usul ve esaslara uygun olarak yapilmasini saglayacak
bir denetim sisteminin kurulmasinin hedeflendigi goriilmektedir. Ayrica
memurlarin gelir dagiliminda adaletin saglanamamasi, memurlarin sosyal
haklariyla ilgili yetersizlikler ile geri kalmig bolgelerde memur sayilar ve
niteliklerinde yaganan sikintilar birer sorun alani olarak planda yer almistir
(Devlet Planlama Teskilat1, 1963).

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Planinda, 6nceki planda benimsenen ilke ve
diizenlemelere iligkin ¢aligmalarin hentiz baglatilamadig1 ve bunlar1 yerine
getirmenin Tkinci Beg Yillik Kalkinma Plan1 dénemine kaldig1 belirtilmektedir.
Bu planda da mevcut kamu personel sisteminin yetersizlikleri, (6zellikle iist
diizey kadro ve pozisyonlardaki) kamu gorevlilerinin nitelik ve egitim seviyesi
agisindan zayifliklar: gibi sorun alanlart tizerinde durulmugtur. Ayrica kamu
gorevlilerine egitim vererek niteligini yiikseltmek iizere TODAIE’ye gereken
imkanlarin saglanacagi da planda yer alan konulardan birisidir (Devlet
Planlama Tegkilati, 1968).

Ugiincii Beg Yillik Kalkinma Planinda, énceki iki plandan farkli olarak
“Kamu Yonetimi Sorunu” baglikli ayr1 bir boliime yer verilmistir. Bu
kapsamda idarenin biitiinliigii ilkesinin tam olarak hayata gegirilemedigi,
kamu kuruluslart arasinda koordinasyon ve ig birliginin zayit oldugu, kamu
personel sayilarinin gereginden fazla arttigy, ticret artiglarimin verimlilik ile
iligkisi kurulmadan yapildigi, personelin niteliginden kaynakli sorunlar ve
bunun yol agtig1 kaynak israfi, kamu personelinin yurt genelindeki dengesiz
dagilimi gibi sorun alanlari {izerinde durulmugtur (Devlet Planlama Teskilati,
1973).

Her ne kadar kapsadigi donem bir sonraki baghg ilgilendiriyorsa da
yriirliige girdigi yil itibariyle bu baghk altinda yer verilmesi gereken bir
diger plan da Dordiincii Bes Yilik Kalkinma Planidir. Planin dordiincii
boliimiiniin baghgt “Kurumsal ve Yonetsel Politikalar”dir. Bu baglik altinda
yer alan ilk bashk ise “Kamu YoOnetiminin Yeniden Diizenlenmesi ve
Geligtirilmesi” adini tagimaktadir. Kamu yonetiminin etkinligi ve verimliligi,
kamu yoneticilerinin idari reform siirecine uyumu, idari reform konusunda
koordinasyon ve isbirligi saglayacak merkezi bir yapmnin kurulamamig
olmasi, Devlet Memurlar1 Kanununda siirekli yapilan degisikliklerle sistemin
biitlinselliginin bozulmasi, DPD’nin mevcut yapisi, is¢i-memur ayrimindan
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kaynaklanan sorunlar, {icret sistemi ve ¢aligma kogullari, kamu personeli
sayisinin gereksiz artigt, yurt genelinde kamu personelinin dengesiz dagilimu,
kamu personelinin ¢agdas yonetim diiglincesi ve tekniklerini benimseme
noktasinda yagadigr sorunlar gibi konular {izerinde durulmaktadir. Ayrica
Planda idari reform agisindan 6nem tagiyan Merkezi Hiiktimet Tegkilati
Aragtirma Projesi (MEHTAP), Idari Reform Danigma Kurulu tarafindan
hazirlanan “Idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler” baghkl
raporlara da yer verilmistir (Devlet Planlama Tegkilati, 1979).

Cumhuriyet donemi kamu personel yoOnetiminin tarihsel gelisimi
agisindan 6nemli olan ve onceki donemlerde de incelenen yerli ve yabanci
uzman raporlarnin bu donemde de var oldugu goriilmektedir. Bu
kapsamda 1961 yiinda TODAIE tarafindan hazirlanan “Idari Reform
ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor”, 1962 yilinda DPD tarafindan
hazirlanan “Devlet Personel Rejimi Hakkinda On Rapor”, 1963 yilinda
TODAIE nin onciiliigiinde hazirlanan MEHTAP ve 1972 yilinda Idari
Reform Danigma Kurulu tarafindan hazirlanan Rapor, donemin 6nemli yerli
uzman raporlart olarak belirtilebilir. Yine bu donemde yabanci uzmanlar
tarafindan hazirlanmig raporlar da mevcuttur. 1962 yilinda hazirlanan “Van
Mook Raporu” ve “Fisher Raporu” ile 1963 yilinda hazirlanan “Podol
Raporu” burada incelenecek olan yabanct uzman raporlaridir.

1961 yilinda MBK ve DPT’den gelen talep iizerinde TODAIE tarafindan
“Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor” baslikli bir rapor
hazirlanmig ve bu rapor 10.02.1961 tarithinde sunulmustur. Daha sonra
1965 yilinda TODAIE tarafindan yayimlanmistir (TODAIE, 1965).
Yabanci uzmanlarin da yer aldigy, fakat ilk defa Tiirk uzmanlarin kapsaml
bir idari reform ¢aligmasina dahil oldugu rapor olmasi nedeniyle 6nemi artan
ve detayl1 bir rapor olmaktan ¢ok daha sonra yapilacak idari reform projeleri
i¢in taslak niteliginde olan bu raporda kamu yonetimi ve kamu personel
sistemi konularina yer verilmistir. Kamu personeli sorunu agisindan daha
onceki metinlerde bir ezber haline gelmig olan tespitlerden uzaklagildig:
gozlemlenmektedir. Memur sayisinin, onceki raporlarda belirtilenin aksine
¢ok olmadigi, kamu personel sisteminde yaganan sorunlarin buradan
kaynaklanmadigy, esas sorunun kamu personelinin dengesiz dagilimi oldugu
seklinde tespitlerde bulunulmustur (Yayman, 2008, ss. 216-217).

Bu donemde hazirlanan yerli uzman raporlarindan bir digeri de DPD
tarafindan 1962 yilinda hazirlanan “Devlet Personel Rejimi Hakkinda
On Rapor”dur. Bagbakanliktan gelen talep iizerine, raporun ¢aligmalarina
1961 yilinda baglanmig, 1962 yilinda sunulmustur. Raporun hazirlanmasi
stirecinde yabanct uzmanlarin, kamu kuruluslarinin ve iiniversitelerin de
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goriigleri alinmigtir. Raporda devlet memurlarinin mali haklari, hukuki
ve idari statiileri, kamu personelinin sosyal sorunlari, kamu personelinin
yetistirilmesi ve yerel yonetimler personeli gibi konular iizerinde durulmugtur
(Devlet Personel Dairesi, 1962). Bu raporun hazirlanmasi siirecinde
uluslararast kuruluglar ile yapilan anlagmalar sonucunda DPD’de uzman
olarak gegici stireli gorevlendiren Van Mook ve Fisher de yer almigtir. Bu
rapor, Devlet Personel Rejimi Hakkinda Teklifler adinda bir rapor olarak
hiikimete sunulmug, raporda yer alan birka¢ konu (barem sistemi gibi)
diginda biiytik bir kismi “Yeni Personel Rejimi Hakkinda Bakanlar Kurulu
Tarafindan Kararlagtirilan Prensipler” adiyla onaylanmugtir (Siirgit, 1972, s.
90).#

Bu donemde hazirlanan yerli uzman raporlarindan birisi de 1963 yilinda
yaymlanan ve MEHTAP olarak bilinen; TODAIE’nin onciiliigiinde DPT,
DPD, Ankara Universitesi ile ilgili bakanhklarin ve dairelerin is birligiyle
hazirlanan ve 24.04.1963 tarihinde Bagbakanliga sunulan rapordur. Bu
raporda oncelikle merkezi hitkimet orgiitiiniin genel yapist ele alinmaktadir
(TODAIE, 1963). Oldukga genis kapsamli ve detayli bir aragtirma olan bu
raporda, kamu personel sistemine iliskin tespit ve Oneriler de yer almaktadir.
Bu kapsamda, ig siniflandirmalarinin yapilmasi, orgiitlenme, ticret ve hizmet
kosullarini yeniden diizenleme, personel ihtiyaglarini belirleme gibi konular
iizerinde durulmug, kamu personel sisteminde bir reforma olan ihtiyag
vurgulanmistir. Yine memurlar arasinda ticret dengesini saglayacak adil bir
ticret rejimi, kamu personelinin liyakati gibi sorun alanlar1 tizerinde durulmusg,
caliyma kapsaminda 6ngoriilen degisikliklerin hayata gegirilebilmesi igin
ozellikle kamu kurum ve kuruluslarindaki tist kademe kamu yoneticilerine
biiyiik ig diistiigli vurgulanmistir. Ayrica Raporda, 6nceki donemde yabanci
uzman raporlarinin sayisal anlamda daha ¢ok olmasinin altinda yatan
nedenlerden birisi olarak idari reformlar tizerine ¢aligacak ve bu siiregleri takip
edecek nitelikli ve yerli uzman personelin olmayist ve bunlarin yetisgtirilmesi

gerektigi vurgulanmgtir (Akgiiner, 2016, ss. 22-23).

Caliyma kapsaminda bu baghk altinda incelenecek olan son yerli
uzman raporu 1972 yilinda hazirlanan Idari Reform Danigma Kurulu
Raporudur. Bu raporu hazirlayan Idari Reform Danigma Kurulu, Bakanlar
Kurulu Karari ile 1971 yilinda idari reformun genel yoniinii ve stratejisini
belirlemek, buna uygun orgiitlenme bi¢imini olusturmak, idari reformlarin
kapsadigr alan1 ve oncelikleri belirlemek ve 6nceki donemlerde yapilan idari

49  Yeni Personel Rejimi Hakkindaki Prensipler Hakkinda Bakanlar Kurulu Karari, Karar
Sayisi: 6/1701, Kabul Tarihi: 08.05.1963, Yayimlandig: Resmi Gazete: 21 Mayis 1963 Tarih
ve 11408 Say.
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reform galigmalarini analiz etmek igin kurulmugtur. Bu gerekge ile kurulan
kurul, on kisilik bir ekip ile ¢aligmalarint stirdirmiis, dort aylik bir ¢aligma
doneminin ardindan 1972 yilinda “Idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Tlkeler
ve Oneriler” baghkh bir rapor hazirlamistir (Idari Reform Danigma Kurulu,
1972). Daha 6nce hazirlanan MEHTAP Raporu’nu temel alarak hazirlanan
bu raporda idari reformun kapsamu, Tiirkiye’de kamu yonetiminin durumu,
idari reformu gerekli kilan nedenler, o zamana kadar yapilmis olan idari
reform ¢aligmalarinin  sonuglari, idari reform siirecinde izlenecek yol,
yontemler ve uyulacak ilkeler ile buna uygun orgiitlenme modeli hakkinda
oneriler gelistirilmistir (Bozkurt vd., 2008, ss. 105-106; Yayman, 2008, ss.
244-246).

Yukarida ifade edildigi gibi, bu dénemde hazirlanan yabanci uzman
raporlart da bulunmaktadir. Bu raporlar (6nceki donemlerde oldugu gibi)
raporu hazirlayanin adiyla amlmigtir. 1962 yilinda Van Mook ve Fisher
tarafindan hazirlanan raporlar ile 1963 yilinda Podol tarafindan hazirlanan
rapor, burada ele alinacak olan raporlardur.

OECD ile yapilan anlagmalar geregi Tiirkiye’ye gelen ve DPD’de miigavir
olarak gorev alan Van Mook, gorev aldig1 zaman igerisinde dort rapor
hazirlamig ve bunlar1 DPD’ye sunmustur. Bu raporlari bagliklart sunlardir:
“Tirkiye’de Memuriyet Rejimi Alaninda Reform”, “Tirkiye’de Personel
Idaresinde Yapilacak Reformun Prensipleri ve Gayeleri”, “Teknik Yardim
Programi1 Hakkinda Devlet Personel Dairesi Bagkanina Verilen Muhtira”
ve “Idareci Simfi Igin Memur Alma ve Yetistirme”. Genel hatlaryla bu
raporlarda, barem rejiminin kaldirilmasi, aylik cetvellerinin diizenlenmesi,
liyakat, kariyer, hizmet i¢i egitim, sosyal yardim ve emeKklilik ayliklar1 gibi
konularda diizenlemeler yapilmasi, uzmanlagmaya imkin vermeyen kati
hiyerarsinin getirdigi sorunlar, personel politikas1 konusunda giiglii ve
etkili bir merkezi birimin olmayig1 gibi konular iizerinde durulmusg, tespit
ve onerilere yer verilmistir. Van Mook, hazirlamig oldugu bu raporlarda
788 sayih Memurin Kanununu da elestirerek, yeni bir personel kanunu
hazirlanmasini Onermistir. Bu raporlardaki goriislerinin biiyiik oranda
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununda yer almasi, Van Mook tarafindan
hazirlanan raporlari, 657 sayili Kanununun ¢ergevesini ¢izen taslak
metinlerden biri konumuna getirmektedir (Akgiiner, 2016, s. 21; Kayar,
2020, ss. 8-9; Saylan, 2000, ss. 112-113; Yayman, 2008, ss. 221-225).

Van Mook ile ayn1 donemde iilkemize gelen ve DPD’de miisavir olarak
gorev alan bir diger isim de John F. Fisherdir. 1962 yilinda Uluslararasi
Kalkinma Orgiitii tarafindan gorevlendirilen Fisher, ABD’de California
eyaletinde Devlet Personel Dairesi Genel Miidiirii olarak gorev yapmuistir.
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Tiirkiye’de gegirdigi zaman zarfinda “Tiirkiye’de Devlet Hizmetlerine Memur
Segme Hakkinda Program Teklifi”, “Devlet Personel Dairesinde Imtihanlari
Yapacak Olan Tegkilata Dair Miitalaalar” ve “Tiirk Personel Sistemi” baglikli
¢ rapor hazirlamigtir. Bu raporlarda genel hatlariyla liyakat ilkesinin
gelistirilmesi, personel gereksinimlerinin belirlenmesi, kamu hizmetine
girig sinavlari, siniflandirma, maag standartlarinin saglanamamig olmasi gibi
konular iizerinde durmus, bir nevi Van Mook’un hazirladig1 raporlarin genel
bir tekrarini yapmug, benzer tespit ve Onerilerde bulunmustur. Yayman,
her iki ismin de farkli kurumlardan gelip ayni kurumda ve aynmi konularda
caligmalar1 ve aymi tespit ve Onerilerde bulunmalarini ilging bulmakta,
Tiirkiye’de yabanci uzman raporlariyla gekillenen idari reform stirecinin arka
planini sorgulatmaktadir (Yayman, 2008, ss. 225-227).

Bu donemde bir yabanci uzman tarafindan hazirlanmig diger bir rapor
da 1963 yilinda Richard Podol tarafindan hazirlanan ve literatiirde onun
adiyla anilan “Bir Yabancimin Goziiyle Yirminci Yiizyil Ortasinda Tiirk
Kamu Yo6netimi” baglikli rapordur. Sayfa hacmi agisindan kisa bir galigma
olan bu raporda temel olarak Tiirkiye’ye gelen yabanci uzmanlara Tiirk
kamu yoneticileri hakkinda fikir vermek amaglanmigtir. Kamu personel
sistemi igerisinde yoneticilere odaklanan bir ¢aligma olmasi yontyle onceki
caligmalardan ayrilmaktadir. Bilimsel verilere ve yontemlere dayali bir
caliyma olmaktan ¢ok yazarin gahsi gozlemleri ve 6znel yorumlarindan
olusan bir rapordur. Podol’a gore Tiirk yoneticileri i§ bagarma egilimi diisiik,
merkeziyetgi, iletigimi zayf, riitbe ve mevkilere gereginden fazla 6nem veren,
caliyma yerinde mahremiyete 6nem vermeyen Ozelliklere sahiptir. Ayrica
Tirk yoneticilerinin Batili olduklarina inandigini ve 6grenme ve gelisme
isteginde oldugunu son iki maddeye yazarak, basta yerdigi Tiirk yoneticisinin
gonliinii almaya ¢aligmistir. Caligmasinda st kademe yoneticilerin yaninda
orta kademe yoneticilere de yer veren Podol, ikincilerin durumlarinin
nispeten daha iyi oldugunu belirtmektedir. Bu yoneticilerin gogunun
Atatiirk reformlarinin uygulandigi dénemde dogdugunu, bu diigiince
ile biyiidiiklerini ve Tirk modernlesmesine inanmug kigiler olduklarini
belirtmektedir. Ayrica bu yoneticilerin ¢ogu Amerikali uzmanlarla temas
halinde ve Amerikan bursu ile ABD’de egitim almug kigilerden olugmaktadir
(Podol, 1967).

Tiirk siyasal hayatinin tarihsel gelisiminde siirece yon veren bag aktorlerden
birisi olan askeri biirokrasi, 12.03.1971°de bir kez daha sahneye ¢ikmustir.
12 Mart sonrasi siirecin kamu personel sistemi agisindan en 6nemli geligmesi
Bakanlar Kurulu'na KHK ¢ikarabilme yetkisinin verilmis olmasidir.*® Bu

50 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Gegici Madde-
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yetkinin taninmasiyla kanun ¢ikarmak suretiyle Anayasada agik¢a yasama
organinin yetkilendirildigi kamu personel sisteminde yliriitme organi da s6z
sahibi olmaya baslamistir. Tlk olarak 657 sayih Devlet Memurlar1 Kanunu
ile ilgili olarak kullanilan KHK ¢ikarma yetkisi (Goziibiiyiik ve Tutum,
1975, ss. 3—4), bundan sonraki siire¢te kamu personel sistemini KHK ile
diizenleme gelenegine doniigmiig, sistem biiylik oranda yiiriitme organi
tarafindan diizenlenmigtir (Cevikbag, 1995, ss. 70-71). Sonraki bashklarda
da ele alinacag iizere Cumhurbagkanligi Hitk(imet Sistemi sonrasinda bu
gelenegin (diizenleme bigimi degiserek) siirdirtildiigii goriilecektir.

1.3.2.4. 1980-2017 Dinemi

1980 sonrasi donem, diinya genelinde kapitalizmin 1970’li yillarda
yagadig krizin karsisinda bir ¢6ziim Onerisi olarak gelistirilen ve neoliberal
ideoloji temelinde gekillenen yeni kamu yonetimi diigiincesinin yayginlagtigi
bir donem olmugtur.®! Bu donemde klasik kamu yonetimi diigiincesinin ve
devletin roliiniin elestirildigi, bunun yerine 6zellestirme gibi araglarla devleti
kiigiilten, kamu yonetimi diisiincesini igletme biliminin ilke ve yontemlerine
gore yeniden gekillendiren, vatandag kavrami yerine miigteri kavramini tercih
eden, yerellesmeye daha ¢ok 6nem veren, kati hiyerarsi temelli biirokrasi
yerine esnek Orgiitlenme modelini benimseyen, piyasa odakli, girigimci,
rekabet¢i, etkinlik, verimlilik ve kaliteye 6nem veren, performans odakli
yeni bir kamu yOnetimi diigiincesi geligtirilmigtir (Al, 2002, ss. 115-116).
Yeni kamu yonetimi diisiincesi ile devlete; 6zel sektorde rekabeti gelistirme,
performansa ve sonuglara odaklanma, vatandagi yetkilendirme, hedef ve
misyonlara odaklanma, miisteri odakli olma, Onleyici tedbirler alma, kér
elde etme, katilim mekanizmalarini arttirma, yerellesme, piyasa odakli olma,
ozel ve goniillii kuruluglar arasinda katalizor gorevi iistlenmek tizere gesitli
kamu hizmeti alanlarindan ¢ekilme ve girisimci olma gibi roller yiiklenmistir
(Osborne ve Gaebler, 1993, ss. 19-20).

1980’1 yillarda diinya genelinde yayginlagan hakim paradigma olan yeni
kamu yonetimi diigiincesinin Tiirkiye’de uygulanmasi 12 Eyliil 1980 askeri
darbesi sonrasinda ger¢eklesmistir. Askeri biirokrasinin golgesinde geligen

ler Eklenmesi Hakkinda Anayasa Degisikligi Kanunu, Kanun No: 1488, Kabul Tarihi:
20.09.1971, Yayimlandigr Resmi Gazete: 22.09.1971 Tarih ve 13964 Say1.

51  “Yeni Kamu Igletmeciligi” kavrami iizerinde duran ilk isim 1991 yilinda yazmig oldugu makale
ile Christopher Hood olmustur. Bu makalede Hood, yeni kamu y6netimini ortaya ¢ikaran iki
yaklagim oldugunu belirtmektedir. Bunlardan birincisi kamu tercihi, iglem maliyetleri teorisi
ve vekilet teorisi iizerine inga edilen ve rekabetgilik, kullanici segimi, geffaflik ve tegvik yapi-
larin1 temel alan, hiyerarsiye ve gelencksel biirokrasi diislincesine kargt olan “yeni kurumsal
iktisat yaklagimi”, ikincisi ise performans ve profesyonel yonetim odakli ve esneklik temelli
“igletmecilik” yaklagimidir (1991, ss. 5-6).
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Tiirk siyasi hayati, 1980’lere gelindiginde bir kez daha benzer bir senaryo
ile karg1 karsrya kalmistir. 12 Eyliil 1980 tarihinde Tirk Silahli Kuvvetleri
iktidara el koymus, 1961 Anayasasi yiiriirliikten kaldirilmig ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti siyasi, idari, ekonomik ve toplumsal anlamda yeni bir doneme
girmistir. Askeri darbenin hemen 6ncesinde 24 Ocak 1980°de neoliberal
diisiince temelli yeni bir ekonomik model benimsenmis, bu modelin
uygulanmast igin siyasi ve idari zemin 12 Eyliil 1980 askeri darbesinden
sonra olusturulmugtur. Bu yoniiyle 24 Ocak 1980 Kararlar1 bagta olmak
tizere neoliberal ekonomi modelini yayginlagtiracak uygulamalar, daha sonra
siyasi ve idari alanda yapilacak reformlarin ve neoliberal doniisiim siirecinin
birinci dalgas: olarak nitelendirilmistir (Giiler, 2003, s. 27). Serbest piyasa
ckonomisine dayali olarak, devletin ekonomideki paymi kiigiilten, kamu
harcamalarini kisitlayan, dig piyasaya agilimin s6z konusu oldugu ve ithalatin
tegvik edildigi yeni ekonomi modeli ile Tiirkiye’de neoliberal diigiincenin
ekonomik temelleri atilmigtir (Aslan, 2019, s. 355).

Giiler'in deyimiyle ekonomik ve mali alanda yapilan reformlarin
sonucunda, alinan kararlarin uygulanabilmesini gergeklestirmek igin idari
ve siyasi alanda yapilmasi planlanan reformlarin 6nii 12 Eyliil sonrasinda
acmustir (Giiler, 2003, s. 27). Bu donemden sonra idare mekanizmasinin
belirli alanlarina ya da tiimiine odaklanmis idari reform anlayig1 (idari reform)
yerine, bundan ¢ok daha genis kapsamli olarak devlete odaklanan bir reform
stireci (devlet reformu) baglamistir (Yayman, 2008, ss. 280-281). Bu
donemde kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmas: adina atilan adimlara
ge¢meden Once, siirecin siyasi ve idari zeminini olugturan 12 Eyliil askeri
darbesi ve bu darbenin bir {iriinii olan 1982 Anayasasini kamu personel
sistemi agisindan analiz etmek gerekmektedir.

12 Eyliil sonrasi iktidari ele gegiren Milli Giivenlik Konseyi, 1982 yilinda
gergeklestirilen referandumla hem hazirladig yeni anayasayr hem de Kenan
Evren’in cumhurbaskanligini halkin onaymna sunmus, askeri biirokrasinin
baskist altinda gergeklestirilen referandum ile hem 1982 Anayasasi® hem
de Kenan Evren’in Cumhurbagkanligi onaylanmugtir. 1982 Anayasasi ile
1961 Anayasasinin tamdigi bazi ozgiirliikler sirlandirilmug, yiiriitme
organinin etkisi arttirilmug, siyaset-yonetim iligkisi birincinin lehine yeniden
diizenlenmigtir. Bunun sonucunda kamu yonetimi ve biirokrasi, siyaset
kurumunun aract konumuna gelmigtir (Aslan, 2019, ss. 356-357; Giiler,
1988a, s. 80).

52  Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Kanun No: 2709, Kabul Tarihi: 18.10.1982, Yayimlandi-
&1 Resmi Gazete: 20.10.1982 Tarih ve 17844 Sayu.
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Kamu personel sistemi agisindan 1982 Anayasasi, ilk olarak 128.
madde ile daha 6nce memurlar eliyle yiiriitilecegi 6ngoriilen asli ve
stirekli nitelikteki kamu hizmetlerinin, memurlara ek olarak “diger kamu
gorevlileri” aracihigiyla da yiiriitiilebilecegini hiikiim altina almigtir. Bunun
bir sonucu olarak statii rejimine dayali memurluk istthdam bi¢iminin
yaninda sozlesmeli personel gibi farkli istihdam bigimleri i¢in de anayasal
zemin olugturulmustur (Acar, 2009, ss. 103-104). Yine bu Anayasa ile
birlikte, daha 6nce 1961 Anayasasi ile memurlara da taninmug olan sendikal
faaliyette bulunma hakki memurlar i¢in ortadan kaldirilmig, memurlarin
tekrar bu haklarmna kavugmalart bu Anayasada 1995 yilinda yapilan
degigikliklerle miimkiin olabilmistir.>® Bunlarin diginda “Kamu Hizmeti
Gorevlileriyle Tlgili Hiikiimler” baghkli bolimde memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin atanma, gorev, yetki, hak, yiikiimliiliik, aylik, 6denek
ve diger ozliik igleri ile tist kademe kamu yoneticilerinin yetigtirilme usul
ve esaslarinin kanunla diizenlenecegi giivence altina alinmistir. Savunma
hakk: taninmadikga disiplin cezas1 verilememesi, uyarma ve kinama cezalari
digindaki disiplin cezalarinin yargi denetimi kapsaminda tutulmasi,®
memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin kendilerine verilen yetkileri
kullanirken igledikleri suglara iligkin diizenlemeler, ceza kovugturmasi
agilmasinda yetkili idari merciin izninin alinmasi gibi hususlar da 1982
Anayasasinda kamu personel sistemine iliskin diger hiikiimlerdir.

1980 yilindan 2017 yilina kadar olan donemde hazirlanmig bulunan alti
kalkinma plani vardir. Bunlar sirasiyla Beginci (1985-1989)%, Altinct (1990-

53 07.11.1982 Tarihli ve 2709 Sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Baglangic Met-
ni ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesine Dair Kanun, Kanun No: 4121, Kabul Tarihi:
23.07.1995, Yayimlandigr Resmi Gazete: 26.07.1995 Tarih ve 22355 Say.

54 1982 Anayasasinin 129. maddesinin 3. fikrasindaki “uyarma ve kinama cezalariyla ilgili olanlar
harig, disiplin kararlar1 yarg: denetimi disinda birakilamaz” hitkmii, 2010 yilinda 5982 sayili
Kanun kapsaminda yapilan Anayasa degisiklikleri ile “disiplin kararlar1 yargi denetimi diginda
birakilamaz” geklinde diizenlenmig; uyarma ve kinama cezalar1 da yargr denetimi kapsamina
alinmugtir.

55  Besinci Beg Yillik (1985-1989) Kalkinma Planmnin Onaylandigina Iliskin Karar, Karar
No: 8, Karar Tarihi: 13.07.1984, Yayimlandigi Resmi Gazete: 23.07.1984 Tarih ve 18467
Say1.
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1994)% Yedinci (1996-2000)%, Sekizinci (2001-2005)%, Dokuzuncu
(2007-2013)* ve Onuncu (2014-2018)% beg yillik kalkinma planlaridir.

Besinci Bes Yillik Kalkinma Planinda “Kamu Yénetiminin Tyilestirilmesi”
baghg1 altinda kurumlar arasinda idarenin biitiinliigii ilkesini tesis edecek,
etkin, kaynak israfin1 Onleyen, yetki devrine 6nem veren, biirokratik
islemlerin basitlestirildigi, giiniin sartlarina uygun bir personel ve ticret
sisteminin kuruldugu, nitelikli personelin isttihdam edildigi, norm kadro
caligmalarinin yapildigi, gorev, yetki ve sorumluluklarin net bir sekilde
belirlendigi bir kamu yonetimi sisteminin kurulmas: hedeflenmistir (Devlet
Planlama Tegkilat1, 1984, s. 173).

Altinci Beg Yillik Kalkinma Planinda da bir 6nceki planda oldugu gibi
“Kamu Yonetiminin Tyilestirmesi” basligina yer verilmis, benzer tespit, neri
ve hedefler yinelenmigtir. Farkli olarak Avrupa Toplulugu ile ilgili faaliyetleri
yliriitecek personelin egitiminin tamamlanmasi ve uyum siirecinde gerekli
tedbirlerin alinmasi1 hedeflenmistir (Devlet Planlama Tegkilatr, 1989, ss.
325-326).

Yedinci Beg Yillik Kalkinma Planinda 1980 sonrasinda devletin degisen
rolii ger¢evesinde kamu hizmetlerinde etkinligin arttirilmasi i¢in kamu
yonetimi tegkilat1 ve personel rejimindeki sorunlarin giderilmesi gerektigi
ifade edilmigtir. Kamu kurumlarinin tegkilat yapilarr ve gorevleri arasinda
uyum saglanmasi, gerekli sayida ve nitelikte personel istihdam edilmesi,
ticret adaletinin saglanmasi gibi onerilere yer verilmistir (Devlet Planlama
Tegkilati, 1995, s. 16). Ayrica kamu personel sistemindeki sorunlarin
¢oziimi i¢in tiim kurumlarin katkisiyla, genig kapsaml bir personel reform
paketi hazirlanacag: ve uygulanacag belirtilmistir. Bu kapsamda hedeflenen
kamu personel reformunu gergeklestirmek igin 657 sayili Devlet Memurlari
Kanununun vyiiriirliikten kaldirilacagt ve yeni bir ortak kanun hazirlanarak

56  Altinca Bes Yillik (1990-1994) Kalkinma Planinin Onaylandigma Iliskin Karar, Karar
No: 62, Karar Tarihi: 22.06.1989, Yayimlandigi Resmi Gazete: 06.07.1989 Tarih ve 20217
(Miikerrer) Say1.

57  Yedinci Beg Yillik (1996-2000) Kalkinma Planinin Onaylandigma Iligkin Karar, Karar
No: 374, Karar Tarihi: 18.07.1995, Yayimlandigi Resmi Gazete: 25.07.1995 Tarih ve 22354
(Miikerrer) Say1.

58  Uzun Vadeli Strateji ve Sekizinci Beg Yillik (2001-2005) Kalkinma Planinin Onaylandi-
gna Iliskin Karar, Karar No: 697, Karar Tarihi: 27.06.2000, Yayimlandig1 Resmi Gazete:
05.07.2000 Tarih ve 24100 (Miikerrer) Sayz.

59 Dokuzuncu Kalkinma Planinin (2007-2013) Onaylandigma Tligkin Karar, Karar No:
877, Karar Tarihi: 28.06.2006, Yayimlandigi Resmi Gazete: 01.07.2006 Tarih ve 26215
(Miikerrer) Sayi.

60  Onuncu Kalkinma Planinin (2014-2018) Onaylandigna Iliskin Karar, Karar No: 1041,
Karar Tarihi: 02.07.2013, Yayimlandig: Resmi Gazete: 06.07.2013 Tarih ve 28699 (Miiker-
rer) Sayi.
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personel mevzuatinda kodifikasyona gidilecegi belirtilmistir  (Devlet
Planlama Tegkilat1, 1995, ss. 119-121).

Sekizinci Beg Yillik Kalkinma Planinda “Kamu Yonetiminin Tyilestirilmesi
ve Yeniden Yapilandirilmas” baghginda kamu personel sistemine iligkin
olarak “insan kaynaklar1” kavrami tercih edilmig, personel sisteminde koklii
ve kalic1 bir degigim ihtiyact oldugu vurgulanmig, kamu kesimindeki ticret
adaletsizliginin kaynag: “asil ticret ile ek 6demeler arasindaki orantisizlik”
olarak belirlenmistir. Kamu yoneticilerinin inisiyatif almasi, gerekli say1 ve
nitelikte personelin istthdam edilmesi, personelin egitilmesi, performans
kriterlerinin getirilmesi, yetki devri ve esneklik temelli bir sistem kurulmasi
hedeflenmistir. Ayrica norm kadrolarin olugturulmasi, objektif se¢me
kriterlerinin gelistirilmesi, kariyer ve liyakat ilkelerinin esas alinmasi, egit ige
esit licret sistemine gegilmesi ve sendikal haklarin gelistirilmesi hedeflenmigtir
(Devlet Planlama Tegkilat1, 2000, s. 191).

Dokuzuncu Bes Yilhk Kalkinma Plaminda “Kamu Kesiminde Insan
Kaynaklarinin Geligtirilmesi” baslikli kisimda kamu kurumlarinda etkili bir
insan kaynaklar1 planlamasinin yapilamayisi, personelin yeterli hizmet igi
egitime tabi tutulmamasi gibi sorun alanlar1 tespit edilmis, bu sorunlarin
da kamu personelinin igini verimli bir gekilde yiiriitecek bilgi ve beceriye
ulagimini engelledigi belirtilmistir. Ayrica gorevde yiikselme sisteminin
mevzuatta agikga ve yeterli bir gekilde tanimlanmamas, etkili bir 6diillendirme
sisteminin bulunmamasi, ticret dengesizligi, personelin kurum ve kuruluglar
arasinda dengesiz dagilimi, personel yetersizligi, norm kadro uygulamasina
tam ge¢igin saglanamamasi gibi konular da sorun alanlari olarak belirtilmistir.
Tiim bu sorunlarin ¢6ziimii igin 657 sayili Devlet Memurlart Kanununun
yerini alacak yeni bir personel kanunu hazirlama konusunda ¢aligmalarin
yapildig: belirtilmistir (Devlet Planlama Teskilati, 2006, s. 51).

Bu donem igerisinde hazirlanmig son kalkinma plani Onuncu Bes Yillik
Kalkinma Planidir.®® Bu planda “Kamuda Insan Kaynaklar®” baghkl bir
boliim yer almaktadir. Bu dogrultuda kamuda hizmet kalitesi ve personel
verimliligini arttiracak bir insan kaynaklar1 ydnetimi modelinin olugturulmast,
ise alm ve terfi siireglerinde liyakat, seffatlik, nesnellik, kurallilik ilkelerinin
esas alnmasi, ¢aliganlarin niteliklerine uygun kariyer planlamalarinin
yapilmasi, kariyer mesleklerde nitelikli insan giiciiniin istihdam edilmesi,
performans sisteminin olugturulmasi, esnek ¢aligma modeline gegilmesi,
kamu personelinin niceligine ve niteligine iliskin verileri igeren bir dijital
veri tabaninin olugturulmasi, hizmet igi egitimin yayginlagtirilmasi ve etkin

61 Bu donem itibariyle Devlet Planlama Tegkilat: kapatilmistir. 10. Beg Yilhik Kalkinma Plani,
Kalkinma Bakanhg tarafindan hazirlanmugtir.
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hale getirilmesi ile az gelismis bolgelerde kamu personelinin ¢aligmasini
ozendirecek onlemlerin alinmasi hedeflenmigtir (T.C. Kalkinma Bakanlhg,
2013, ss. 52-53).

Bu donemde kamu personel sistemi agisindan atilan 6nemli adimlardan bir
tanesi de DPD’nin yapisina iligkin diizenlemelerdir. 1970’1 yillarda iglevsizligi
nedeniyle elestirilen ve yeniden yapilandirilmas: gerektigi yoniindeki
diisiincelerin yayginlik kazandigit DPD, 1984 yilinda g¢ikarilan 217 sayih
KHK ile yeniden diizenlenmig ve adi da Devlet Personel Bagkanlig olarak
degistirilmistir.®> Bu degisiklik ile birlikte DPB Bagbakanhga baglanmistir.
Kuruma verilen yetkiler iizerinden bakildiginda 6nceki déneme gore pek
bir farkliik olmamig, DPB icra giictinden yoksun olarak aragtirma ve
danmigmanlik yapan bir kurum olarak orgiitlenmistir (Gtiler, 1988a, 1988b).
Bu yeni yapida DPB’ye kamu personel sisteminin ve kamu personelinin
statii ve haklarinin esaslarini belirlemek, Devletin personel politikalarinin
belirlenmesi ve uygulanmasi siirecine yardimei olmak, bu siire¢te kurumlar
arasinda koordinasyonu saglamak, kamu personel sistemine iligkin yasal
mevzuatin uygulanmasini saglamak, sistemin geligtirilmesi i¢in her tiirli
aragtirma ve ¢aliymayr yapmak ve kurumlarin norm kadro planlamalarina
katkida bulunmak gibi gorevler verilmistir.

12 Eyliil’den sonra yaklagik ¢ y1l iktidarda kalan Milli Giivenlik Konseyi,
bu zaman zarfinda kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi igin Bakanlar
Kurulu i¢inde bir kurul olusturmustur. Bu kurulun igerisinde ii¢ tane alt
komisyon kurulmustur. Bu komisyonlar “Kamu Yonetimi Komisyonu”,
“Genel Istihdam Komisyonu” ve “Personel Rejimi Komisyonu”dur. Bu
komisyonlarin yapmig oldugu c¢aligmalar Hiik(imet tarafindan incelenmig
ve uygun bulunanlar yiirtirliige girmigtir. Bu komisyonlarin 6nemli 6zelligi,
goriiglerini HitkGimete sunarak kanunlagmasini saglamaktan gok, verilen
gorevler gergevesinde dogrudan dogruya KHK taslaklari hazirlamalar
olmustur. Bu komisyonlarin hazirladig raporlar ve taslaklar Milli Glivenlik
Konseyi déneminde ve devaminda Turgut Ozal Hiikiimeti doneminde

uygulanmistir (Bozkurt vd., 2008, ss. 135-136).

12.03.1971’in ardindan yapilan anayasa degisikleri ile yliriitme organina
KHK ¢ikarma yetkisinin verildigi ve bu donemde kamu personel sisteminin
biiyitk oranda KHK ile diizenlendigi ¢aligmanin onceki bagliklarinda
belirtilmigti. 1980 sonrasi donemde de bu uygulamanin devam ettigi
goriilmektedir. Kamu personel sistemine ve kamu personeline iliskin temel

62  Devlet Personel Bagkanligi Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Ka-
rarname, Karar No: KHK/217, Kabul Tarihi: 08.06.1984, Yayimlandigr Resmi Gazete:
18.06.1984 Tarih ve 18435 (Miikerrer) Sayi.
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konular1 diizenleme yetkisi agik¢a yasama organina verilmigse de KHK ile
bu yetki agindirilmustir. Giiler tarafindan paylagilan bir istatistige gore 1982-
1990 yillart arasinda ¢ikarilan 305 KHK’dan 261’1 kamu yonetimini yeniden
diizenlemeyle, bunlarin igerisinde de 121’1, yani yarisina yakini da kamu
personel sistemiyle ilgilidir (Gtiler, 2016, s. 116). Bu durum, 1970’lerde
baglayan kamu personel sistemini KHK ile diizenleme geleneginin 1980li
yillarda da devam ettigini gostermektedir (Cevikbasg, 1995, s. 76). Bunun
orneklerinden birisi de 1983 yilinda yiirtirliige giren, genel kadro ve usuliinii
diizenleyen KHK d1r.®* Bu KHK kamu kurum ve kuruluglarinin kadrolarinin
ihdasi, iptali ve kullanilmasina iliskin esas ve usulleri diizenlemektedir.

Kamu yonetimini yeniden diizenleme ¢abalarina temel olugturan uzman
raporlar1 bu donemde de goriilmektedir. Bu kapsamda 1988°de gelen talep
lizerine galismalar baglatilan ve TODAIE tarafindan hazirlanip 1991 yilinda
Hiikiimete sunulan Kamu Yonetimi Arastirma Projesi Raporuna (KAYA)
deginmek gerekir (TODAIE, 1991). Bu raporda, idarenin yapist ve isleyisi
biitlinctil bir perspektiften incelenmis, kamu yonetiminin ¢agin gereklerine
uygun bir gekilde yeniden diizenlenmesi igin tespit ve 6nerilere yer verilmistir.
Raporda kamu personel sistemi mali haklar, siniflandirma sistemi, kariyer,
hizmet igi egitim, personelin niteligi, iist diizey kamu gorevlilerinin durumu,
personel verimliligi, kaynak israfi, kurumlar arasi koordinasyon gibi konular
sorun alanlar1 olarak tespit edilmistir. Siiflandirma yapilirken hizmetin
gerektirdigi niteliklerin goz ontinde bulundurulmasi ve benzer nitelikli
hizmetlerin tek bir sinif altinda birlestirilmesi, maag ve {icret sisteminin
yeniden yapilacak siiflandirma sistemine uygun hale getirilmesi, kariyer
ilkesi kapsaminda personelin hizmete girisi ve yiikselebilecegi derece ve
kademelerin yeniden belirlenmesi, personel degerlendirmelerinde 6znel
kriterlerden kaginilmasi, performans standartlarinin gelistirilmesi, merkezi
sinav sisteminin kurulmasi, hizmet i¢i egitimlerin niteliginin arttirilmasi,
uzmanlk ve 6zel meslek bilgisi gerektiren kadro ve pozisyonlarda sozlesmeli
personel istthdaminin tercih edilmesi ve kamu gorevlilerinin sosyal giivenlik
sisteminin iyilestirilmesi gibi 6nerilere yer verilmistir (Igmen, 2015, ss. 118-
119; Oktem, 1992, ss. 100-101; Yayman, 2008, ss. 246-251).

1990°’h yillarin sonlarinda Tiirkiye’de kamu personel sistemi agisindan
yaganan onemli gelismelerden birisi de 02.12.1999 tarihinde kabul edilen
4483 sayili Kanundur. Bu Kanun ile memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
yargilanmasi konusu diizenlenmistir. Temel amact “memuriar ve diger kamu

63  Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname, Karar No: KHK/190,
Kabul Tarthi: 13.12.1983, Yayimlandigi Resmi Gazete: 14.12.1983 Tarih ve 18251 (Miiker-
rer) Sayi.
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govevlilerinin govevleri sebebiyle isledikleri suglavdan dolayr yargilanabilmeleri
igin izin vermeye yetkili mevcileri belivtmek ve izlenecek usulii diizenlemel” (md.
1) olan Kanun ile memurlar ve diger kamu gorevlilerinin gorevleriyle iligkili
olarak igledikleri suglardan yargilanabilmeleri i¢in sorugturma izni vermeye
yetkili merciler, sorusturma izninin kapsami, bu isleme yonelik itirazlar gibi
konular diizenlenmistir.%*

1990’ yillarin sonundan itibaren kamu personeli istihdaminda merkezi
sinav modelinin benimsenmesi ve buna yonelik diizenlemeler yapilmast,
Tiirkiye’de kamu personel sisteminde yasanan gelismelerden bir digeridir.
Bu kapsamda ilk olarak 1999 yilinda vyiiriirliige giren Yonetmelik® ile
“Devlet Memurlart Siavi” adi verilen merkezi sinav uygulamasina, 2002
yilinda ise KPSS modeline gegilmigtir. 18.03.2002 tarihli ve 2002/3975
sayill Bakanlar Kurulu Kararr ile yiiriirlige giren “Kamu Gorevlerine Ilk
Defa Atanacaklar Igin Yapilacak Sinav Hakkinda Yonetmelik” ile (A) ve
(B) grubu kadrolar olugturulmus, Yonetmelik kapsaminda olmayan kamu
personelleri belirlenmis ve KPSSye iliskin usul ve esaslar belirlenmistir.
Ulkemizde kamu personeli istihdaminda o tarihten bu yana KPSS modeli
kullanilmaktadir.®®

24 Ocak 1980 Kararlar1 ile neoliberal ideoloji temelli olarak kamu
yonetiminin yeniden yapilandirilmas: distincesinde ekonomik ve mali
ayaklar tamamlanmuig, siyasi ve idari kanadin yeniden yapilandirilmasina
iligkin ¢aligmalarla siireci nihayete erdirme girigimleri ozellikle 2000l
yillarin baglarinda AKP’nin iktidara gelisiyle daha da somut hale gelmistir.
Bu dogrultuda atilan en 6nemli ilk adim 2003 yilinda kamuoyuna sunulan,
ancak Cumhurbagkan: tarafindan meclise iade edilen ve yiiriirliige giremeden
kadiik hale gelen Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisidir. Bu tasari ile
ayn1 donemde Bagbakanlik tarafindan yiiriitiilen kamu yonetiminde yeniden
yapilanma galigmalar1 kapsaminda tasartyr hazirlayan komite adina Omer
Dinger ve Cevdet Yilmaz tarafindan bir rapor hazirlanmig, bu raporda
“degisimin yonetimi i¢in yonetimde degigim” sloganiyla kamu yonetimini
degisime iten i¢ ve dig faktorler, yabanci iilke Ornekleriyle yeni kamu
yonetimi uygulamalart ile kamu yonetiminin yeniden yapilandirmasinda

64 Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi1 Hakkinda Kanun, Kanun No:
4483, Kabul Tarihi: 02.12.1999, Yayimlandigr Resmi Gazete: 04.12.1999 Tarih ve 23896
Say1.

65 1lk Defa Devlet Kamu Hizmeti ve Gorevlerine Devlet Memuru Olarak Atanacaklar Igin
Mecburi Yeterlik ve Yarisma Sinavlar: Genel Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasma
Dair Y6netmelik, Yayimlandigi Resmi Gazete: 22.02.1999 Tarih ve 23619 (Miikerrer) Say1.

66 Kamu Gorevlerine Ilk Defa Atanacaklar Igin Yapilacak Sinavlar Hakkinda Genel Yonet-
melik, Yayimlandigi Resmi Gazete: 03.05.2002 Tarih ve 24744 Sayi.
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hakim olan (yeni kamu yonetimi eksenli) ilkeler yer almigtir (Dinger ve
Yilmaz, 2003). Tasar1 hentiz TBMM’de kabul edilmeden ve Resmi Gazetede
yayimlamp vyiiriirliige girmeden 07.01.2004 tarihinde Resmi Gazetede
yayimlanan bir Bagbakanhk Genelgesi® ile her kurumda bir “yeniden
yapilanma takimr” kurulmasi ve bunlarin ¢aligmalarinin “Kamu Yonetiminde
Yeniden Yapilanma Koordinasyon Kurulu” tarafindan koordine edilmesi,
takimlarin yapacaklari ¢aligmalari kisa bir siire iginde tamamlayip bu kurula
gondermesinin istenmesi, sergilenen aceleci tavir nedeniyle tartiyma konusu
olmugstur (Akdogan, 2004, s. 16).

Kamu yonetimini, yeni kamu yonetimi anlayiginin ilke ve yontemleri
ckseninde koklii bir degigime tabi tutmaya caligan bu tasari yiiriirliige
girememis, TBMM’de goriisiildiigli donemde kargilastigi yogun direng ve
elestiri nedeniyle tekrar meclis giindemine getirilmemig, ancak bu tasarinin
benimsedigiyenikamuyonetimidiigiincesi perspektifinde Tiirkkamuyonetimi
peyderpey vyiiriirliige giren kanunlarla uygulama alani bulmusgtur (Sobaci,
2014, s. 197; Zengin, 2003, s. 193). Bu dogrultuda klasik kamu yonetimi
diisiincesinin Weberyen yasal-rasyonel biirokrasi modelinin de tasfiyesi
baglatilmigtir. Yeni kamu yonetimi diisiincesinin ilkeleri olan “katilimcilik”,
“saydamhik”, “hesap verebilirlik”, “sonu¢ odaklilik” ve “insan kaynaklari
yonetimi” gibi kavramlar Tiirk idari tegkilatinin ve hukuk sisteminin igerisine
ilk kez bu tasari ile girmigstir (Al, 2004, ss. 5-6). Tasarinin genel gerekgesinde
kamu personel sistemine iligkin sorunlar liyakat sisteminin igletilememesi,
performansa ve verimlilige dayanmayan galigma ve iicret sistemi, personel
sayistnin  fazlaligt ve dengesizligi, hizmet i¢i egitime gerekli 6nemin
verilmemesi ve personel konusunu i¢eren mevzuatin agirilig ve karmagiklig
olarak belirlenmistir. Bu dogrultuda verimlilik ve performansa odaklanan,
personel sayilarinin azaltildigi ve sadelestirilmig bir personel mevzuatinin
bulundugu bir kamu personel sistemi kurulmak istenmektedir (Albayrak,
2017, ss. 5-6). Ayrica statii rejimine dayali ve giivenceli bir istthdam bigimi
olan memurluk yerine s6zlesmeli personel istihdaminin yayginlagtiriimas: da
tasarinin kamu personel sistemi konusundaki karakteristik ozelliklerinden
birisidir (Giiler, 2004, ss. 15-18). Bu dogrultuda esneklik temelinde bir
kamu personel sisteminin uygulanmasi anlayiginin benimsendigini séylemek
miimkiindiir (Eroglu, 2010, ss. 229-230).

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinda insan kaynaklar1 yonetimine
gecls konusuna hem genel gerek¢ede hem de madde gerekgelerinde yer

67 Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma Galigmalari ile Tlgili 2004/2 Sayili Bagbakanlik
Genelgesi, Yayimlandigi Resmi Gazete: 07.01.2004 Tarih ve 25339 Sayi.
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verilmistir. Bu kapsamda Kamu Y6netimi Temel Kanunu Tasarist igin, insan

kaynaklar1 yonetimine ge¢is konusunda su tespitler yapilabilir:

Tasarida, sanayi toplumundan bilgi toplumuna ge¢is vurgulanmis,
dolayisiyla bilgiyi iireten ve kullanan insan unsuruna verilen 6nem
gosterilmigtir.

Klasik biirokratik yapilanma modeli elestirilmis, diinyada yonetim an-
lay1sinda yaganan doniigiim nedeniyle klasik biirokratik yapilarda koklii
bir yeniden yapilanma siirecinin baglatilmasi gerektigi vurgulanmigtir.

Tasarmn stratejik yonetim, performans odaklilik, kaliteye verilen
Onem, yatay organizasyon yapisi, yetki devri, katihm gibi temel ilke-
leri de insan kaynaklar1 yonetimi anlayiginin Oziine isaret etmektedir.

Tasarida geleneksel kamu personel yonetimi; liyakat sistemini tesis
edememesi, performans odakli olmayan ¢aligma ve ticret sistemi, ve-
rimlilige dayali olmayan bir yapida ortaya ¢ikan iicret adaletsizlikleri,
agirt ve dengesiz personel yonetimi, hizmet i¢i egitime yeterli 6l¢ii-
de 6nem verilmemesi, personel konusunda agir1 ve karmagik mevzuat
yonleriyle elestirilmis ve yeni bir personel yonetimi anlayigina duyulan
ihtiyag¢ vurgulanmugtir.

Tasarida, Bakanlik merkez tegkilatlarinda bulunan personel birimleri
yerine, insan kaynaklar1 yonetimini yiiriitecek Insan Kaynaklar1 Daire
Bagkanlig: birimleri kurulmasi 6ngoriilmiistiir.

Tasarida, modern yonetim anlayisina paralel olarak mevcut nitelikle-
riyle yetinen personel yerine, siirekli gelistirilebilen ve performanst sii-
rekli olarak arttirilabilen insan kaynagi anlayigina ge¢is hedeflenmistir.

Tasarida kamu personelinin istthdami konusunda kamu personelinin
merkezde yigilmasi ile 6miir boyu istihdam garantili memurluk sis-
temi lizerinden elestiriler mevcuttur. Bu kapsamda niteliksiz memur-
larin sayisinin azaltilmasi, isgiicii planlamasi yapilmasi, nitelikli istih-
damin saglanmast ile liyakatin 6ne ¢iktig1 bir istthdam politikas: ge-
ligtirilmesi hedeflenmigtir. Bu hedeflere ulagilmasi igin de 6miir boyu
istihdam garantili memurluk sistemi yerine, sozlesmeli personel ve
kismi zamanli istihdam uygulamalarinin yayginlagtirilmas: 6nerilmek-
tedir. Ayrica kamu kurumlarinda bagkan ve genel miidiir gibi kadrola-
rin gorev siirelerinin hiiktimetlerin gorev siireleri ile sinirlandirilmasi
diistiniilmektedir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin yiirtirliige girememesi

tizerine, Hiikimet tarafindan bu tasarinin hakim ilkeleri gergevesinde
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kamu yonetimini yeniden diizenleme girigimleri baglamig, kamu kurum ve
kuruluglarinin mevzuatlari ya sifirdan hazirlanmg ve yeni kanunlar yiirtirliige
girmis ya da mevcut kanunlar bu tasarinin benimsedigi yeni kamu yonetimi
diigiincesi ekseninde revize edilmigtir.

2000’li yillarin ortalarindan itibaren Tiirk kamu y6netimini yeniden
diizenleme yolunda personel konusunu ilgilendiren bazi kanun girisimleri
olmugtur. “Kamu Personel Rejimi Kanunu Taslag”, “Kamu Personel
Kanunu Tasarist Taslag” ve “Devlet Memurlar1 Kanun Tasarist Taslagr”
bunlara 6rnek olarak verilebilir. Bu taslaklarin ortak ozellikleri 657 sayilt
Devlet Memurlar1 Kanununu vyiiriirliikten kaldirarak, yeni kamu yonetimi
diigiincesi temelinde yeni bir personel kanunu hazirlamaktir. Ancak bunlar
taslak diizeyinde kalmug ve yiiriirliige girememistir.

Esneklik temelinde kamu personel sisteminin ingast ve bununla dogru
orantili olarak sozlesmeli personel istthdam bigiminin yayginlagtiriimas: bu
donemin karakteristik 6zellikleri olmustur (Aslan, 2019, s. 395). Memur
kadrolarinin kullaniminin sinirlandirilmasiyla bu istihdam bi¢iminin giderek
yayginlagtig1 ve kullanim alaninin genislemesiyle asli ve siirekli gorevler
i¢in istthdam edilen ve bu yoniiyle asli bir istthdam bigimi olan memur
istthdaminin Oniine gegmeye bagladigr goriilmektedir (Sayan ve Albayrak,
2011, s. 143). Baslangicta belirli bir uzmanlik bilgisi gerektiren ve gegici
stireli olarak istthdam etme ihtiyacini kargilamak iizere uygulanan ve bu
yoniiyle istisnai bir istihdam bigimi olan s6zlesmeli personel, 1980’li yillardan
itibaren asli bir istthdam bi¢imi gibi kullanilmaya baglanmistir. Bunun en
onemli gostergelerinden birisi de farkli bir sozlesmeli personel istthdam
bigimi olan kadro kargiligi sozlesmeli personeldir. Belirli bir kadronun
kargihginda istihdam edilen, ancak sozlesme ile ¢alistirlma ve maag rejimi
acisindan farkl 6zellikleri bulunan bu istthdam bi¢imi, memur ile sozlesmeli
personel arasinda bir yere konumlanmaktadir. Bunun sonucunda belirli bir
kadro karsiliginda ¢alistirilan ve memur giivencelerine sahip olan sozlegmeli
personel ortaya ¢ikmug, ancak maag rejiminin memurluktan ayrilmasi
nedeniyle ayni isi yapan memurlara gore daha ytiksek ticretler alabilmiglerdir.
Kamu personel sistemini diizenleyen genel mevzuatta bu istthdam bi¢imine
yer verilmemis, kullanilmasi kurumlarin kendi tegkilat kanunlarinda 6zel bir
hiikiim koymalar1 suretiyle miimkiin olabilmigtir (Albayrak ve Sayan, 2011,
s. 198). Bu istthdam bigim i¢in Aslan, su tespitleri yapmaktadir (Aslan,
2019, ss. 403—4006):

+ Bu sekilde istihdam edilen personel bir memur kadrosu isgal ettigi
i¢in giivencelidir. Fakat sozlesme ile istihdam edildigi i¢in bu yoniiyle
sozlesmeli personele yaklagmaktadir.
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+ Bu istthdam bi¢iminin kullanilmas i¢in kamu kurum ve kuruluglari-
nin ilgili mevzuatlarinda bu isttihdam bi¢iminin diizenlenmis olmasi
gereKkir.

* Genellikle bu istthdam bigimi bakanliklarin merkez ve tagra tegkilatla-
rinda kullanilmustur.

* Genellikle bu istihdam bi¢imi kurumlardaki tiim kadro ve pozisyonla-
r1 kapsamamakta, genel olarak {iist diizey yonetici kadrolar ve kariyer
uzmanlarin1 kapsamaktadir.

+ Buistihdam bigimi ile ¢ahstirilan personel, 6zel kanunlardaki hiikiim-
ler diginda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununa tabidir.

2016 yilinda TODAIE tarafindan yiiriitilen Merkezi Personel
Hizmetleri  Orgiitlenmesi  Aragtirma  Projesi kapsaminda  hazirlanan
ve literatirde PERHIZ Raporu olarak bilinen rapora da bu bélim
igerisinde deginmekte fayda vardir. Bu raporda Tirkiye’deki merkezi
personel hizmetleri 6rgiitlenmesi ABD, Ingiltere ve Japonya 6rnekleriyle
karsilagtirilarak incelenmigtir. Aragtirmanin sonunda Tiirkiye i¢in yeni bir
merkezi personel hizmetleri orgiitlenmesi modeli sunulmugtur. Tiirkiye’de
personel hizmetlerinin merkezi diizeyde orgiitlenmesi modelinin gok aktorlii
bir yapida olmasinin temel sorun oldugu belirtildikten sonra, onerilen yeni
modelde merkezi personel hizmetleri 6rgiitlenmesini kurumsal yapi, yetki ve
gorevler agisindan tek bir gatr altinda birlegtirme yaklagimi benimsenmistir
(TODAIE, 2016).

1980-2017 aras1 donem Ozetlenecek olursa, diinyada yaganan degisim
stirecine paralel olarak neoliberal ideolojinin ve bunun kamu yonetimine
yansimasi olan yeni kamu yonetimi anlayiginin inga edildigi bir donem
olmugtur. Bu doniigtimiin ekonomik ve mali temelleri ilk olarak 1980 yilinin
hemen baginda atilmig, 12 Eyliil askeri darbesinin ardindan siyasi ve idari
ayag1 olusturulmaya galigtlmigtir. Bu dénemde yeni kamu yonetimi anlayis:
temelinde esnek, performansa odakli, etkinlik ve verimlilik esasli, hesap
verebilir, seffaf bir kamu personel sistemi inga edilmistir. 2000’li yillarla birlikte
kamu yOnetimi sistemini biitiinciil olarak doniigiim siirecine entegre etmek
adina girigimler olmugtur. 2003 yilinda hazirlanan, ancak kanunlagamadan
kadiik kalan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 bu siirecin ilk adimi1
olmugtur. Daha sonra bu tasarinin benimsedigi kamu yonetimi diigiincesi
gergevesinde idari tegkilat ve mevzuat peyderpey degistirilmigtir. Bu donemde
sozlesmeli personel istthdami yayginlagsmaya baglamug, asli istthdam bigimi
olan memurluk statiisii ¢6ziilmeye baglamistir. Ozellestirmeler araciligiyla
da devletin piyasadaki rolii daraltilmig, kamu personel sistemi de bu siiregten
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etkilenmigtir. 1970’lerde baglayan kamu personel sistemini KHK ile
diizenleme gelenegi bu donemde de siirmiig, sistem biiyiik oranda yiiriitme
organimnin etkisi altinda KHK ile diizenlenmigtir. Bu gelenegin farkli
bir yansimast bir sonraki baghikta da gortilecektir. 2017 yilinda Tirkiye,
parlamenter hiikiimet sisteminden Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine
geg¢mig, bu doniigiim kamu personel sistemini de 6nemli 6lgiide etkilemistir.
Bu doénemde KHK’nin yerini Cumhurbagkanligi Kararnameleri almus,
sistemin yiirlitme organi eliyle diizenlenmesi gelenegi siirdiiriilmiigtiir.

1.3.2.5. Cumburbaskanlyj Hiikiimet Sistemi Sonrast Kamu Personel
Yonetimi

Tiirkiye’de 16.04.2017 tarthinde bir dizi anayasa degisikligi igin
halkoylamasi yapilmig, bunun sonucunda kabul edilen anayasa degisiklikleri
ayni yil ylirtirliige girmistir.®® 24.06.2018 tarihinde yapilan segimlerle birlikte
Cumhurbagkanligr Hiiktimet Sistemi fiili olarak uygulanmaya basglamugtir.

Cumhurbagkanligr HiikGimet Sistemi ile siyasi ve idari anlamda radikal
degisiklikler yapilmustir. Yapilan bu degisiklerle birlikte kamu personel
sistemi de biiyiik oranda degismistir. Bu kapsamda Cumhurbagkanligi
teskilatinda yapilan degisiklikler, tist diizey kamu yOneticilerinin atanmast,
yeni bir mevzuat bi¢imi olarak Cumhurbagkanlhigr Kararnameleri,
Cumhurbagkanligina baglt bir kurulug olarak Insan Kaynaklar1 Ofisi’nin
kurulusu gibi diizenlemeler kamu personel sistemi agisindan da 6nemli bir
dontigtimii beraberinde getirmistir.

Cumbhurbagkanhg Hiikiimet Sistemiyle Tiirk mevzuat sisteminde
yapilan bir diger diizenleme de Cumhurbagkanligi Kararnamesi olmugtur.
Parlamenter Sistem doneminde uygulanan KHK’dan farkli olarak
Cumbhurbagkanligr Kararnamesinde meclisten yetki alnmasina ihtiyag
yoktur. 1970’lerden bu yana devam eden kamu personel sisteminin yiiriitme
organt eliyle diizenlenmesi geleneginin Cumhurbagkanhgi Hiik(imet Sistemi
sonrasinda Cumbhurbagkanhigr Kararnameleri aracihgiyla siirdiirtildiigi
goriilmektedir. Bu donemde kamu personel sistemine iliskin konular
agirhikli olarak Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenlenmektedir.
Yiiriirliige giren ilk ti¢ Cumhurbagkanligi Kararnamesinde bu durum agikga
goriilmektedir. Yeni hiikimet sistemine gegis sonrasinda gikarilan ilk g
Cumhurbagkanligi Kararnamesine bakildiginda, personel konusunun ne
kadar 6nemli bir yer isgal ettigi goriilecektir. Ilk ¢tkan Cumhurbagkanlig

68 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kanun No:
6771, Kabul Tarihi: 21.01.2017, Yayimlandig1 Resmi Gazete: 11.02.2017 Tarih ve 29976
Say.



72 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Sorunlar ve Coziim Onerileri

Kararnamesi ile “Cumhurbagkanhgi Tegkilat1®?, ikincisi ile “Genel Kadro ve
Usulii™, iigiinciisii ile “Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum
ve Kuruluglarinda Atama Usulleri”™” diizenlenmistir. Her iigli de ayn1 giin
yiriirliige giren ilk Cumhurbagkanligi Kararnameleri olmustur. Gortildiigii
tizere yeni hitkGimet sistemi ile diizenlenme ihtiyaci hissedilen en 6nemli iki
konudan birisi Cumhurbagkanlig: teskilati, digeri ise kamu personel sistemi
olmustur.

1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkanlig tegkilati
diizenlenmigstir. Buna gore Cumhurbagkanlig tegkilatinda “Cumhurbagkani
Yardimailarr”, “Idari i§ler Bagkanhgr”, “Bakanliklar”, “Ofisler”, “Politika
Kurullarr” ve “Bagh Kuruluglar” yer almaktadir. Burada kamu personel
sistemi agisindan tizerinde durulmasi gereken birimler bakanliklar, ofisler ve
Idari Tsler Bagkanhgrdir.

Cumbhurbagkanligi Hiikimet Sistemi ile birlikte bakanhklarin ve
bakanlarin roliiniin degistigi  goriilmektedir. Yeni sistemde bakanlar
dogrudan  Cumhurbagkanina  kargt  sorumlu  tutulmugtur.  Ayrica
Cumhurbagkani istedigi zaman bakanlar1 gorevden alabilmekte, yerlerine
yenilerini atayabilmektedir. Bunun haricinde bakanlarin yasama organi ile
olan baginda kopuslar yaganmistir.” Milletvekilligi ve bakanlik, parlamenter
hitkiimet sisteminde oldugu gibi bir arada yiiriitillememis, bir milletvekili
bakan olarak atandiginda milletvekilligi diigmiigtiir. Ayrica parlamenter
hiikGimet sistemi doneminde yiiriitmenin sorumlu kanad: olan Bakanlar
Kurulunun bir iiyesi olan bakanlar, yeni doénemde Cumhurbagkanlig:
Kabinesinin bir iiyesi olmuglardir. Bu sadece bir isim degisikligi degildir. Bu
degisiklikle birlikte bakanlarin yiiriitme organindaki rolii de daraltilmistir.
Eski sistemde bakanlar (Bakanlar Kurulu aracihgiyla) kolektif olarak
yuriitmenin sorumlu kanadini olugtururken, yeni hiikiimet sisteminde
yiirlitmenin tek sahibi Cumhurbagkanidir. Cumhurbagkan: tarafindan her an
gorevden aliabilmeleri nedeniyle de eski sisteme nazaran bir gii¢ kaybinin

69  Cumbhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, Kararname No:
1, Kabul Tarihi: 10.07.2018, Yayimlandigi Resmi Gazete: 10.07.2018 Tarih ve 30474 Say1.

70  Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbagkanli$i Kararnamesi, Kararname No: 2,
Kabul Tarihi: 10.07.2018, Yayimlandigi Resmi Gazete: 10.07.2018 Tarih ve 30474 Say1.

71  Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Ustllerine
Dair Cumhurbaskanligs Kararnamesi, Kararname No: 3, Kabul Tarihi: 10.07.2018, Ya-
yimlandigi Resmi Gazete: 10.07.2018 Tarih ve 30474 Say1.

72 Burada ifade edilmek istenen husus yeni hitkiimet sistemi ile birlikte yasama ve yiiriitme or-
ganlarinin birbirinden sert bir sekilde ayrilmasidir. Yoksa bakanlarin meclis ile olan bag ta-
mamen kopmus degildir. Ornegin biitge goriismelerinde bakanlar tek tek meclis kiirsiisiine
gelmekte ve yasama organi ile temas halinde bulunmaktadir. Yine goreve baslarken meclis
oniinde yemin etmeleri, gorev sugu nedeniyle meclis sorusturmasina tabi olmasi gibi yonler-
den yasama organi ile baginn bir agidan siirdiigii sdylenebilir.
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yagandig1r ortadadir. Ayrica bakanliklarin tim tagra orgilitlenmeleri de
Cumbhurbagkanlig: teskilatinda birlestirilmig ve Cumhurbagkan: tiim kamu
yonetimi tegkilatinin hiyerargik amiri konumuna gelmistir (Zengin, 2019,

s. 12).

Cumhurbagkanligi Hiikimet Sisteminin getirdigi yeniliklerden birisi
de “Cumburbaskanlyjima bagh, ozel biitceli, kamu tiizel kisiligini hoiz, idari
ve mali ozerklige sahip” olarak kurulan ofislerdir. Bu ofislerden birisi de
Insan Kaynaklar1 Ofisidir.”* Ofisin adinda “personel” kavrami yerine “insan
kaynaklar1” kavramina yer verilmis olmasi, 2003 yilinda hazirlanan Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisindan bu yana gelen bir bakig agisinin
yansimasi olarak yorumlanabilir. 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinde
ofisin gorevleri 6zetle su sekilde sayilmistir:

« Ulkenin insan kaynaklari envanterini gtkarmak, ihtiyag halinde yete-
nek gelisim faaliyetlerini yiirtitmek,

« Insan kaynaginin gelistirilmesine yonelik projeler iiretmek,
e Ogzel yetenekleri kegfetmek,

+ Kiiresel diizeyde insan kaynagmi tespit etmek ve milli projelere
kazandirmak,

+ Kariyer yonetimi, performans yonetimi ve modern insan kaynaklari
yonetimi modellerini uygulamaya gegirmek,

+ Liyakat ve yetkinligin arttirilmasina yonelik ¢alismalar yapmak,
+ Verimliligi arttirmak,
+ Cumbhurbagkaninca verilecek diger gorevleri yapmak.

Buradan hareketle yeni hiikimet sistemi sonrasi kurulan Insan
Kaynaklar1 Ofisi ile 1980’lerden bu yana siiregelen neoliberalizm ve
yeni kamu yonetimi diigiincesinin personel konusundaki yaklagimlarinin
yansimalar1 goriilmektedir. Ozellikle gorevlerin sayildigi maddenin (¢)
bendinde gecen /... ] kiivesel diizeyde insan kaynagimn tespitini yaparak milli
projelere kazandirdmasiny sayflamak” hitkmii ilgingtir. Bir yontiyle uluslararas:
deneyimi biirokraside kullanma yaklagimini gosterirken, bir yoniiyle
birbiriyle ¢eligkili gibi duran “milli” ve “kiiresel” kavramlari bir arada
kullanilmugtir. Kiiresel insan kaynaginin milli projelerin gelisimi konusunda
motivasyonunun ne diizeyde olacagi veya “millilik” hassasiyetinin ne
seviyede olacagi merak konusudur. Ayrica “kiiresel insan kaynag1” kavrami
ile bu hitkmiin Cumbhuriyet tarihinin “yabanci uzmanlar” ve “uluslararasi

73 Buofisin diginda Dijital Doniigiim Ofisi, Finans Ofisi ve Yatirim Ofisi kurulan diger ofislerdir.
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orgiitler” ekseninde gelisen idari reform / devlet reformu siirecinin bir
devamu niteliginde oldugu da diisiiniilmektedir.

Yeni hitkiimet sistemi ile iist kademe kamu yoneticilerinin atanmasi
usuliine iliskin yeni diizenlemeler getirilmigtir. Bu dogrultuda ¢ikarilan 3
sayilll Cumhurbagkanligr Kararnamesi ile iist kademe kamu yoneticileri ile
kamu kurum ve kuruluglarindaki atama usulleri belirlenmistir. Bu kapsamda
ilgili Cumhurbagkanhgi Kararnamesinin EK-1 Sayili Cetvelinde yer alan
kamu yoneticileri’”* Cumhurbagkani karariyla, EK-2 Sayili Cetvelindeki”™
kamu yoneticileri ise Cumhurbagkani onayiyla atanmaktadir. Bu sistemde
tist kademe kamu yoneticileri Cumhurbagkanina baglanmig, onun onayiyla
ya da dogrudan atamasiyla goreve baglamig, bununla paralel olarak da gorev
stireleri Cumhurbagkaninin gorev siiresiyle sinirli olmustur. Bu yoniiyle
sistemi elestirenler Cumhurbagkaninin bir parti ile baginin olmasi nedeniyle
tist diizey biirokrasinin siyasilesmesi gibi bir riski de beraberinde getirdigini
diigtiniirken, sistemin bu yoniinii olumlu bulanlar ise Cumhurbagkaninin
etkin ve verimli galigabilmesi i¢in kendisiyle uyumlu ¢ahisabilecek yoneticilere
ihtiya¢ duydugunu diisiinmektedir (Oztiirk, 2019, s. 61).

Cumhurbagkanligi Hiikimet Sistemi ile Cumhurbagkanligr teskilat:
icerisinde Idari Isler Bagkanhgi adinda bir birim kurulmustur. Birimin
bagindaki Idari Isler Bagkani, parlamenter hiikiimet sistemi dénemindeki
Bagbakanhk Miistesarinin roliinii iistlenmis ve en yiiksek devlet memuru
olarak diizenlenmigtir. Bu kapsamda Idari Isler Bagkanina gorev alaniyla
ilgili konularda Cumhurbagkaninin ihtiya¢ duydugu hizmetleri sunmak,
TBMM ile olan iligkileri yiiriitmek, kamu kurum ve kuruluslar arasinda
koordinasyonu saglamak, devlet teskilatinin diizenli ve etkili bir bi¢imde
islemest igin ilkeler1 belirlemek, i¢ ve dig giivenlik ile terorle miicadelede kamu
kurum ve kuruluglari arasinda koordinasyonu saglamak ve yapilan ¢aligmalar
hakkinda kamuoyu yoklamalar1 yapmak seklinde gorevler verilmistir. Idari
Isler Bagkani, kendisine verilen gorevleri yaparken Cumhurbagkanina karst
sorumlu tutulmustur.

74 Bu cetvelde yer alan iist kademe kamu yoneticilerinden bazilari sunlardir: “Diyanet Isleri Bag-
kant ve Yardimeilarr”, “MIT Bagkani ve Yardimeilart”®, “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekre-
teri ve Yardimcilart”, “Devlet Denetleme Kurulu Bagkan ve Uyeleri”, “Bakan Yardimcilar1”,
“Cumhurbagkanligi Ofis Bagkanlar”, "TRT Genel Miidiirii”, “Merkez Bankas1 Bagkan1”, ”Sa-
yistay Bagsavcist?, “Valiler”, “Biiyiikelgiler”, “RTUK ve Kisisel Verileri Kurulunun TBMM
tarafindan segilen {iyeleri hari¢ olmak iizere Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Bagkan
ve Uyeleri”, “Yiiksekogretim Kurulu Uyeleri”, “TUIK Bagkanr”, “OSYM Bagkani®, “Genel
Miidiirler” ve “Iller Bankast Genel Miidiirii”.

75  Bu cetvelde yer alan iist kademe kamu yoneticilerinden bazilari sunlardir: “Bakanlik Daire
Bagkanlar1”, “Polis Akademisi Bagkant”, “Bakanlik Miifettisleri”, “Genel Miidiir Yardimeilart”,
“Bakanliklardaki Kurul Uyeleri” “Il Emniyet Miidiirleri”, “Vergi Dairesi Bagkanlar1”, “Vali
Yardimailarr”, “Kaymakamlar”.
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Cumhurbagkanligi Hiikmet Sistemiyle birlikte yiiriirliige giren
Cumhurbagkanligr Kararnameleri incelendiginde kamu personel yonetimi
agisindan “yonder” ad1 verilen yeni bir kavramla karsilagildigr goriilmektedir.
Kamu yonetimi alaninda heniiz yeterli ¢aligmanin yapilmadigi yonder
kavramina 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinde yer verilmigtir. Burada
kavramin tanimi yapilmamuig olup, Tiirkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanlig
Insan Kaynaklar1 Ofisi Staj Seferberligi Uygulama Yoénergesinde tanimi
yapilmugtir. Tlgili yonergede stajyerler igin gorevlendirilen yonderlerden
bahsedilirken, kavrama iligkin tanima 4. maddenin (n) bendinde yer
verilmistir. Buna gore yonder, “ozellikle isyerinde ve okullavda, daha geng,
bilgi ve deneyimi daha az olan kisiye belirli biv siive boyunca rehberlik etmek,
kaviyer ve mesleki gelisim konularmda yavdun ve tavsiye vermek icin goniillii
olan veya gorevlendivilen daha deneyimli ve bilgili kisiyi ifade eder.” 1 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesinde ise hizmet i¢i egitime iligkin bir
hiikiimde “yonder” kavraminin gegtigi goriilmektedir. Bu yoniiyle hizmet
i¢i egitimle kamu personelinin geligimini saglayan uzmanlar yonder olarak
adlandirilmaktadir. Ayrica ayni kararnamede kariyer planlamasi agisindan
kamu kurum ve kuruluglarinin ¢alismalarina yardimei olmak iizere Insan
Kaynaklar1 Ofisinin de yonder olarak nitelendirildigi goriilmektedir. Tlk
bakista kavramin Tiirk kamu personel yonetimindeki danigman kadrolartyla
bir benzerligi oldugu disiiniilebilir. Ancak yonderlik hakkindaki sinirh bilgi
ile damigmanin fonksiyonu kargilagtirildiginda birbirinden farkli kavramlar
oldugu diigiiniilmistiir. Danigmanlik daha gok kamu yonetiminde yonetici
pozisyonunda olan kamu gorevlilerine yonelik bir pozisyon iken, yonder
kavraminin sadece yonetici pozisyonundaki kamu gorevlileriyle sinirl
olmadig1, hatta bunun aksine hizmete yeni giren deneyimsiz personele iliskin
bir kavram oldugu seklinde bir izlenim olugmaktadir. Kamu yonetimialaninda
yeterli ilgiyi gormemig olmasinin nedeni mevzuatta yeterince agiklanmamasi
ve kavramin igerigini dolduracak, usul ve esaslarini diizenleyecek mevzuatin
¢tkarilmamasi olabilir. Caligma igerisinde simirli da olsa bu kavrama yer
vererek, daha sonra bu konuda yapilabilecek aragtirmalar igin kap1 aralamak
hedeflenmistir.

Cumhurbagkanligi Hitkiimet Sistemi sonrasi donemde kamu personel
yonetimi agisindan yapilan 6nemli degigikliklerden birisi de 2018 yilinda
yiiriirliige giren 703 sayili KHK’nin 125. maddesi ile TODAIE’nin
kapatilmasidir.”® Kamu yOnetimine uzman biirokrat yetistirme gibi

76  Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Ka-
rarname, Kararname No: 703, Kabul Tarihi: 02.07.2018, Yayimlandigi Resmi Gazete:
09.07.2018 Tarih ve 30473 Say1.
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énemli bir misyonu da olan TODAIE’nin kapatilmasi Tiirk kamu personel
yonetiminin degigimi agisindan 6nemli diizenlemelerden birisidir.

2017 yilindan sonra Tiirk siyasal hayatinda 6nemli bir doniigiim yaganmus,
parlamenter hiik@imet sistemi yerine Cumhurbagkanligi Hitktimet Sistemine
gecilmistir. Bu dontisiimiin siyasi boyutlart oldugu gibi idari boyutlart
da vardir. Dolayisiyla kamu yonetimi ve kamu personel yonetimi bu
doniisiimden etkilenmistir. Yapilan degisikliklerle Cumhurbagkani, sistemin
hakim aktorii haline gelmis, Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile kamu
yonetimi tegkilat diizenlenmistir. Ozellikle yeni hitkiimet sistemi modelinde
tiim sorunlarin Cumhurbagkanligi makamina iletilmesi ve bu sorunlara iliskin
¢oziimlerin de yine bu makamdan beklenmesi, “yetki yogunlagmasr™ olarak
adlandirilan yeni bir sorunu da beraberinde getirmigtir. Cumhurbagkaninin
yetki ve gorev alaninin geniglemesinin biirokraside hizhi karar almanin
oniline gectigi yoniinde elegtiriler bulunmaktadir (Akinci, 2021, s. 9).
Yine Cumhurbagkaninin bir parti mensubu olmasi nedeniyle, dogrudan
onun tarafindan ya da onun onayiyla atanan st diizey kamu gorevlilerinin
siyasallagmast riskine yonelik elestiriler de vardir. Gergekten de yeni hitkiimet
sistemi ile birlikte {ist diizey biirokraside uygulanan kapali kariyer sistemine
kargt “zimni bir itiraz” oldugu goriilmektedir. Yeni hiikiimet sistemiyle
st diizey biirokratik kadrolara kariyer sistemi diginda toplumun farklh
kesimlerinden de atama yapabilme imkani taninmaktadir. Bununla birlikte
“liyakat” ve “sadakat” kavramlarinin tartisildig1 goriilmektedir. Yeni sistemde
“sadakat” kavraminin biraz daha 6ne ¢ikarildigi, “siyasi takdir hakki” ve
“giiven” kavramlarinin 6nemsendigi goriilmektedir. Bu yoniiyle biirokrasi
agisindan Cumhurbagkanligr Hitk(imet Sisteminin getirdigi yeni yaklagimin,
Tiirk biirokrasisine yabanci oldugu soylenebilir. Yeni hitkiimet sistemi ile iist
diizey kamu yoneticilerinin gorev siireleri, sistemin sadakat ve giiven ilkeleri
iizerine yiikselen temel yaklagimina uygun olarak Cumhurbagkaninin gorev
siiresi ile sirlandirilmistir (Onder ve Sunar, 2021, s. 282-283).

Cumhurbaskanligi Hiiktimet Sistemi ile birlikte DPB”7 ve TODAIE
gibi kurumlar kaldirilmis, personel konusunda Insan Kaynaklari Ofisi
gibi yeni orgiitsel yapilar kurulmugtur. Yeni donemde personel sisteminin
merkezi 6rgiitlenmesinde ana aktor Insan Kaynaklar1 Ofisi olmustur. Bunun
haricinde Idari Isler Bagkanligina bagli bir birim olarak kurulan “Personel ve

77 Kurumsal anlamda Devlet Personel Bagkanliginin varh@ina son verilmis olmasmna ragmen
kanun ve yonetmeliklerin bazi yerlerinde bu kurumun adimin gegtigi goriilmektedir. Hatta
27.06.1983 tarih ve 18090 sayili Resmi Gazetede yayimlanan ve héla yiiriirliikte olan Aday
Memurlarin Yetigtirilmelerine Iliskin Genel Yonetmelikte de Devlet Personel Dairesi ibaresi
geemektedir. Bu hususta yapilacak galismalar ile uygulama ve mevzuat arasindaki uyumsuzlu-
gun ortadan kaldirilmasinin yararh olacag diigiiniilmektedir.
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Prensipler Genel Miidiirliigii”, Cumhurbagkanligina bagl bir kurum olan
“Strateji ve Biitge Bagkanligr” ve Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginin
ana hizmet birimlerinden birisi olarak kurulan “Caligma Genel Miidiirligii”,
yeni dénemde kamu personel sisteminde merkezi diizeyde Insan Kaynaklari
Ofisi ile birlikte gorevli diger birimler olmuslardir (Kayar, 2020, ss. 14—
15). 2003 yilinda hazirlanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin
bir devami olarak, esneklik temelli bir kamu personel sistemi yaklagimi
stirdiiriilmiigtiir. Sozlesme temelinde yeni istthdam bigimleri kurulmus,
esnek istthdam modeli yayginlagtirilmustir (Albayrak, 2020, ss. 1528-1543).

Agagidaki gekil ve tablolarda Cumhurbagkanligi Hiikéimet Sisteminin
uygulamaya gegmesiyle birlikte Cumhurbagkani tarafindan ilk kamu
personeli atamalarinin yapildig: 10.07.2018 tarithinden 31.12.2022 tarihine
kadar gegen siirede yapilan atamalarin Resmi Gazete taramasi sonucunda
ulagilan bulgularina yer verilmistir. Bu kapsamda su verilere ulagilmugtir:

« Tlgili tarih araliginda Cumhurbagkani tarafindan 2.037 atama karari
imzalanmustir.

+ Bu kapsamda 15.007 kamu personelinin atamasi yapilmugtir.

+ Bu atamalarin %381,62’s1 “Cumhurbaskani Onay1” ile gergeklesirken,
%18,381 “Cumhurbagkan1 Karar1” ile gergeklesmigtir (Sekil 1.1).

« Atamalarin yapildig1 kamu kurum ve kuruluglan tiizel kisilik agisin-
dan incelendiginde 6nemli oranda devlet tiizel kisiligine sahip ku-
rum ve kuruluglarin 6ne ¢iktig1 goriilmektedir. Buna gore atamala-
rin %93,64°1 devlet tiizel kisiligine, %5,91°1 kamu tiizel kisiligine ve
%0,45’1 ise 6zel hukuk tiizel kisiligine sahip kurum ve kuruluslara ya-
pilmugtir (Sekil 1.2).

+ Atama yapilan kurum ve kuruluglarin tiirii agisindan bakildiginda
“Cumhurbagkanligi ve Bakanhk Tegkilatlar” (%60,32), “Miilki Idare
Tegkilat1” (%21,08) ve “Bagh Kuruluslar”a (%12,68) yapilan atama-
larin 6nemli bir gogunluga sahip oldugu goriilmektedir (Sekil 1.3).

+ Atama yapilan kadro unvanlarina bakildiginda ise “Bagmiifettig/Mii-
fettis” (%52,60), “Miilki Idare Amiri” (%15,93), “Askeri Personel”
(%8,73), “Genel Miidiir/Genel Miidiir Yardimcis1” (%4,58) ve “Ba-
kanhk Tl Miidiirii” (%4,10) kadrolarina yapilan atamalarin 6nemli bir
cogunluga sahip oldugu goriilmektedir (Tablo 1.1).
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Sekil 1.1. Cumburbaskan: Tavafindan Yapian Atamalavin Atama Bicimine
Dayjrlume (2018-2022)

Saw Yiizde Etiket

. 12.248 E1.62 Cumhurbagkan Onay {le

. L1756 IR38 Cumburbagkan Karin (e

Kaynak: Yozar tavafindan yapidan Resmi Gazete taramasmdan ulasilan bulgulara
Jore bazwlanmagstr.

Sekil 1.2. Cumburbaskan: Tavafindan Yapian Atamalarmn Tiizel Kisilikleve Gore
Daygrluma (2018-2022)

Sawi Yiizde Etiket
. 14.054 43,64 Drevler Tinzel Kisiligi
. 2387 581 Kamu Tilzel Kisiligi
. 66 045 el Hukuk Titze] Kigiligi

Kaynak: Yozar tavafindan yapilan Resmi Gazete taramasmdan ulasilan bulgulara
yove bazwlanmastr.
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Sekil 1.3. Cumburbaskans Tavafindan Yapilan Atamalavim Kurumlarm Tirvine Gore
Dayjrlame (2018-2022)

Sawi Yiizde Etiket

4.052 60,31 Cumhurbagkanhi ve Bakanlik Teskilan

L

. 1lbd 21,08 Millki [dare Teskilau

. 1.903 1268 Bajh Kuruluglar

. 304 203 Tlgili Kuruluglar

. 15 1,57 Vilksekdgretim Kurumlar
. 156 1.4 liskili Kuruluglar

. 129 086  Diizenleyici ve Denctleyici Kuruluglar
. 53 0.35 Koordine Kuruluglar

. 11 007 Viksek Yarg Koruluglan

Kaynak: Yoazar tavafindan yapilan Resmi Gazete tavamasmdan ulasian bulgulara
gove bazawrlanmastwr.
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Tablo 1. 1. Cumhburbaskan: Tarafindan Yapilan Atamalarm Kadrolara Gorve

Dayjrlume (2018-2022)

Kadro Unvani Say1 Yiizde

Bagmiifettis / Miifettig 7.893 52,60

Miilki Idare Amiri 2.391 15,93
Askeri Personel 1.310 8,73
Genel Midiir / Genel Mudiir Yardimeist 688 4,58
Bakanlik 11 Miidiirii 616 4,10
Kurul Bagkani / Bagkan Vekili / IT. Bagkani / Uyesi 383 2,55
Rektor 235 1,57
Yoénetim Kurulu Bagkan: / Uyesi 218 1,45
Bolge Miidiirii 209 1,39
I. Hukuk Miisaviri / Hukuk Miisaviri 197 1,31
Biiyiikelgi 190 1,27
Bagkan / II. Bagkan / Bagkan Vekili / Baskan Yardimcisi 146 0,97
1l Emniyet Miidiirii 109 0,73
Bakan Yardimecist 99 0,66
Miiftii 84 0,56
Daire Bagkani 72 0,48
Bagdanigman / Danigman 34 0,23
Bagkontrolor / Kontrolor 19 0,13
Daimi Temsilci / Ozel Temsilci / Temsilci 19 0,13
Bakan 18 0,12
Sube Miidiirii 17 0,11
Teftis Kurulu Bagkani / Uyesi 14 0,09
Miitevelli Heyeti Uyesi 10 0,07
1l Hukuk Isleri Miidiirii 7 0,05
Sayigtay Bagsavcist / Saveist 6 0,04
Genel Sekreter / Genel Sekreter Yardimcist 5 0,03
Meclis Uyeligi 5 0,03
Miisavir 5 0,03
Yiiksek Yargt Kurulusu Uyesi 5 0,03
Komisyon Uyesi 3 0,02

TOPLAM 15.007 100,00

Kaynak: Yozar tavafindan yapilan Resmi Gazete tavamasmdan ulasilan bulgulava
gove hazwlanmastor.



BOLUM 2

Tirkiye’de ve Diinyada Belediyelerin Tarihsel
Geligimi, Yapisi ve Personel Sistemi

2.1. GENEL HATLARIYLA BELEDIYELER

Anayasal olarak belde halkinin yerel ve ortak ihtiyaglarmi kargilamak
tizere kurulan, karar organlar1 segimle belirlenen kamu tiizel kisileri olarak
tanimlanan belediyeler, Tiirk kamu yonetimi teskilat1 igerisinde 6nemli bir
yere sahiptir. Bunun yani sira vatandaglarin giindelik ihtiyaglarinin 6nemli
bir kismmin belediyeler tarafindan karsilaniyor olmasi, bu yerel yonetim
tiiriinii 6nemli hale getiren hususlardan birisidir. Bu baslik altinda belediye
kavraminin tanimi yapilmaya ¢aligilacaktir.

2.1.1. Belediye Kavraminin Tanim

Tirkgede kullamilan belediye kelimesi, Arapga kokenli bir kavramdir.
Arapgada “belde” ya da “belediye” kavrami daha g¢ok bir yerlesim alani
olarak kenti nitelemektedir. Ancak dilimizde belediye kavraminin tam
anlamiyla kenti tarif ettigi sOylenemez. Ciinkii sosyolojik anlamda kent
ozelligi tagimada da yasal sartlari tagidig: takdirde™ belediye statiisii kazanan
yerlesim yerleri bulunmaktadir. Bu nedenle belediye kavramu, dilimizde daha

78  Ornegin, mevzuat geregi, belediye kurulusunda aranan gartlara bakilmaksizin il ve ilge merkez-
lerinde belediye kurulmaktadir. Tl merkezlerinin kentsel bir yerlesim alan1 olarak kabul edilme-
si miimkiin goziikse de bazi ilgelerin kentsel bir yerlesim alani olarak kabul edilmesi miimkiin
degildir. Yine ge¢mis donemde bazi belediyeler, kentsel ihtiyaglar nedeniyle degil siyasi kaygi-
larla kurulmustur. Son olarak 6360 sayih Kanun ile getirilen yeni bityiiksehir belediye mode-
linde, bir yerlesim yerinin metropoliten kent niteligi degil, il miilki sinirindaki toplam niifusu
biiyiiksehir belediyesi kurulugu igin yeterli goriilmiigtiir. Bu gibi 6rnekler, tilkemizde belediye
kavramini kent olgusundan uzaklagtirmakta, idari teskilat igerisinde yer alan bir 6rgiitsel yap:
haline getirmektedir.

81
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¢ok idari anlamda bir yerel yonetim bigimi olarak kargimiza ¢ikmaktadir
(Keles, 2014, s. 254).

Tiirkgeye Arapgadan ge¢mig bir kavram olan belediyenin, farkl: dillerde
farkli kargiliklar1 oldugu goriilmektedir. Fransa ve bazi Afrika {tilkeleri
“commune”, ispanya ve bazi Latin Amerika {ilkeleri “municipo”, Almanya
“gemeinde”, Ingiltere ve cesitli Commonwealth iilkeleri “borough”,
“municipality” ve “district” kavramlarini kullanmaktadir (Kalabalik, 2005,

s. 69).7

Merkezi yonetim kargisinda belli 6zerklik alanlarina sahip yerel yonetim
birimleri olarak belediyelerin olusumu Yakin Cag ile baslamaktadir. Bu
zamana kadar gegen siiregte (Ozellikle Avrupa’da) yerel birimler, merkezi
yonetim kargisinda birtakim haklar elde edebilmek igin yogun miicadeleler
vermiglerdir. Bu yogun miicadeleler sonucunda belediyelerin geligimi
agisindan ilk somut adimlarin Fransiz Thtilali ve devamindaki siiregte atildig
goriilmektedir. Nitekim belediye kavraminin ilk kullanildigi yer de Thtilal
doneminde Fransa Kurucu Meclisi’dir. Ingiltere’de ise ilk kez 1835 yilinda
kullanilmistir (Keles, 2014, s. 37).

2.1.2. Belediyelerin Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Modern anlamda yerel yonetimlerden bahsedildiginde, yerel halka hizmet
sunan, merkezi yonetimden ayri idari, siyasi ve sosyolojik birimler akla
gelmektedir. Bu yontiyle de yerel yonetimlerin ortaya ¢ikigi, insanlik tarihi
agisindan bakildiginda, yeni bir olgudur. Ancak, diinya tarihinde devletlerin
ortaya ¢ikigiyla birlikte merkezi yonetime nazaran halka daha yakin yerlerde,
ancak ona bagli, yerel ihtiyaglar1 kargilamak iizere olugturulmusg, merkezi
yonetimin tagra orgiitii denilebilecek idari birimler var olmugtur (Nadaroglu,
2001, ss. 17-19). Genis cografi alanlara yayilan ve bugiine gore daha sinirh
imkanlarla yonetimi altindaki insanlara hizmet sunmasi gereken devletler,
bu giice yeterince sahip olamadig igin kendisi adina ve kendisine gore daha
yakin bir alanda hizmet sunacak® idari yapilara her zaman ihtiyag duymugtur.
Ancak merkezi yonetim kargisinda belirli hak ve yetkilere sahip, idari ve mali
agidan ozerk ve tiizel kisilige sahip yerel yonetimlerin varhigi yakin gegmisin
bir iiriiniidiir. Bu dogrultuda da iilkelerin siyasi yapisi, tarihsel gegmisi,
cografi konumu ve sosyo-ekonomik yapist gibi degigkenlere bagh olarak

79  Tiirkiye'de kavrammn Ingilizce kargiligi olarak “municipality” kavraminin kullanildigt goriil-
mektedir.

80 Bu donemde ortaya gikan idari birimlerinin giiniimiiz anlaminda yerel yonetimlerin yiiriit-
titkleri kamu hizmetlerinden gok, askeri orgiitlenme ve savunma ile yargilama gibi merkezi
yonetimine iligkin gorevlerde ona yardimer olmak iizere olusturuldugu goriilmektedir (Keles,
2014, s. 33).
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yerel diizeyde farkli tiirlerde idari yapilarin olustugu goriilmektedir. Ancak
belirtildigi gibi bu yapilarin merkezi yonetim kargisinda gii¢lenmesi, 6zerklik
alan1 bulmasi ve tiizel kisilik kazanmasi yakin donemin olgusudur (Keles,

2014, s. 26).

Bir kentsel alanin yonetim bigimi olarak belediyeler, modern anlamda
18. yiizyil ve sonrasinin iirtiniidiir. Ancak belli bir kentin yonetiminden
sorumlu olan idari yapilarin tarihini daha da eski donemlere gotiirmek
miimkiindiir. Ozellikle Antik Yunan déneminde ortaya gikan site devletleri,
kent yonetiminin ilk 6rneklerini olusturmaktadir. Antik Yunan déneminde
kentin yonetiminden sorumlu olan site devletleri, ozerklik agisindan
onemli bir gelisim gostermis, demokrasinin temelini olusturmusg ve bu
yoniiyle yerel yonetimlerin tarihsel geligimi agisindan 6nemli bir 6rnek
olarak gosterilmistir. Siyasi agidan 6zerk ve karar alma giicline sahip olan
site devletleri Roma Imparatorlugu dénemine kadar varhigini korumustur.
Ancak bu siyasi yapilarin, yapisal anlamda giiniimiiz yerel yonetimlerine
benzedigi soylenemez. Sadece kent yonetimi ile iliskilendirilmis olmalar:
nedeniyle yerel yonetimlerin kokeni olarak nitelendirilir.

Roma imparatorlugu doneminde ise, imparatorlugun smurlar
genigledik¢e ve devlet merkeziyetgi bir yapiya biiriindiik¢e, cografi olarak
merkeze uzak yerlegim yerlerinde devlet adina yetki kullanacak yoneticilere
ve kurumlara ihtiyag dogmustur. Bu dogrultuda Roma Imparatorlugu’nda
devletin sinirlarina dahil olan yeni topraklara “municipe” adi verilmistir.
Bugiin dilimizde belediye kavramimin Ingilizce karsiligi olarak kullanilan
“municipality”  kavrammnin kokenini olugturmasi nedeniyle, Roma
Imparatorlugu doéneminde kurulan bu yapmnin giiniimiizdeki anlamda
belediyelerin olusumu agisindan 6nemli bir tarihsel gelisme oldugu
soylenebilir (Keles ve Yavuz, 1983, ss. 1-2). Bu dogrultuda Antik Yunan
donemi site devletleri ile Roma Imparatorlugu dénemindeki “municipe”
ad1 verilen oOrgiitlenmeler, modern anlaminda yerel yonetimlerin olugumu
konusunda ilk 6rnekler olarak goriilmektedir (Tortop vd., 2006b, s. 2).

Kent yonetiminden sorumlu yerel yonetim birimi olarak tanimlanabilecek
belediyelerin tarihsel gelisiminde esas doniim noktasi, yapilan tanimdan
da hareketle modern kentlerin ortaya ¢ikmasidir. Bu alanlarin yonetimi
konusunda yaganan gelismelerle birlikte idari, siyasi, sosyal ve ekonomik
yonleri bulunan komiinler ortaya ¢ikmig ve bunlar giiniimiiz anlamindaki
belediyelerin ilk ornekleri olmuglardir. Kentlerin gelisimi ve buna kogut
olarak komiinlerin ortaya ¢ikiginda Avrupa’da feodal sisteminin ¢oziilmesi,
Sanayi Devrimi ve bunun sonucunda gehirlerde s6z sahibi olmaya baglayan

burjuva sinift etkili olmustur (Giil, 2008, s. 86).
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Sezer, yerel yonetimlerin ortaya ¢ikiginda etkili olan faktorleri siyasal,
toplumsal, ekonomik ve yonetsel olmak tizere dort baghkta incelemektedir.
Buna gore yerel yonetimlerin ortaya ¢ikigina yol agan faktorlerle ilgili olarak
sunlar soylenebilir (2021, ss. 14-18):

+ Siyasal Faktorler: Gerek kirsal alanda gerekse kent yerlesim yerlerin-
de yasayan insanlarin ortak ihtiyaglarini kargilayabilmek i¢in 6rgiitlen-
meleriyle birlikte yerel yonetimler olusmaya baglamugtir. Temelde or-
tak ihtiyaglar1 kargilamak tizere orgiitlenen bu yapilar zaman igerisinde
demokrasi, esitlik, 6zgiirliik ve katilim gibi kavramlarla birlikte bir
geligim gostermigtir. Yine yerel yonetimler hizmet sunumuna halkin
katilimu, yoneticilerin halk tarafindan belirlenmesi, yerel yonetimlerin
hukuk kurallariyla kendilerine verilen gorevleri yerine getirmesi gibi
yonleriyle demokrasinin begigi veya demokrasi okulu gibi kavramlarla
zaman iginde 6zdes hale gelmistir.

+ Toplumsal Faktorler: Yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisina etki eden
toplumsal faktorler daha ¢ok toplumsal bir kurum olan kentlerin or-
taya gikugi ile ilgilidir. Toplumsal bir yapr olarak kentlerin gelisimiyle
bu alanlarin yonetimi meselesi 6nemli hale gelmis ve bunu saglayacak
orgiitlenmeler olusturulmustur. Ozellikle Sanayi Devrimi ile birlikte
karsal alandan kentsel alanlara artan goglerle modern kentlerin ortaya
¢tkmaya bagladig1 ve bunun sonucu olarak da degisen kent yapisina
uygun modern yerel yonetim orgiitlenmelerinin olugmaya bagladig:
goriilmektedir.

* Ekonomik Faktorler: Yerel yonetimlerin olusumunda belirleyici
olan ekonomik faktorler ise hizmet sunumunda etkinlik ve verimli-
lik agisindan yerel yonetimler ve merkezi yonetim arasinda yapilan
kargilagtirmadan kaynaklanmaktadir. Kaynaklarin kit olmas: ve on-
dan maksimum verimi elde etme yaklagimi, kamusal hizmetleri (daha
uzakta olmasi nedeniyle) daha yiiksek maliyetlerle sunan merkezi yo-
netim yerine hizmet gotiirdiigli topluma daha yakin olan yerel yone-
timlerin tercih edilmesine yol agmugtir. Hizmeti halka en yakin yerde
ve en uygun yontemle sunmanin ekonomik agidan sagladigi avantajlar
yerel yonetimlerin gelisiminde belirleyici faktorlerden birisi olmusgtur.

* Yonetsel Faktorler: Yerel yonetimlerin ortaya gikiginda belirleyi-
ci olan yonetsel faktorler ise merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin
kamu hizmetinin sunumunda rollerinin nasil dagitilacagy ile ilgilidir.
Merkezi yonetimin kamu hizmetlerinin biitiiniinii tek bir merkezden
ylriitmesinin ¢ogu zaman miimkiin olmamasi, bu hizmetleri vatan-
daglara daha yakin bir cografyadan sunacak orgiitlenmelere olan ihti-
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yaci ortaya ¢ikarmig ve yerel yonetimlerin olusumunda belirleyici bir
faktor olmustur.

2.2. TURKIYE’DE BELEDIYELERIN TARIHSEL GELISIMI

Tiirkiye’de modern anlamda belediyelerin yaklagik 170 yillik bir tarihsel
gecmisi bulunmaktadir. Belediyelerin olusturulmas: adina ilk girigimler
Osmanli modernlegmesinin milat noktas1 olarak kabul edilen Tanzimat
Fermanmin ilanindan sonraki doneme rastlamaktadir. Cumhuriyet
doneminde belediyecilik adina atilan adimlar da Osmanli donemindeki
gelisim seyri tizerine inga edilmistir. Bu kapsamda ¢aligmanin bu boliimiinde
Tiirkiye’de belediyelerin tarihsel gelisimi Osmanli ve Cumhuriyet donemleri
olmak tizere iki ana donem iizerinden incelenecektir.

2.2.1. Osmanli Déneminde Belediyelerin Tarihsel Geligimi

Belirli bir cografi alanda yagayan insanlarin mahalli ve miisterek ihtiyaglar
ve bunlar kargilayabilecek kurumlara olan ihtiyag, tarihin her doneminde
kargilagilan bir olgudur. Osmanli Devleti donemi i¢in de bu durum
gegerlidir. Bu kapsamda modern ve devletten ayr tiizel kigiliklere sahip
yerel yonetimlerin varlig1 her ne kadar yakin dénemin iiriinii olsa da bundan
onceki donemlerde de belirli bir cografi alanda yasayan insanlarin kamu
hizmeti gereksinimlerini kargilayacak orgiitsel yapilar mevcut olmustur.

Osmanli Devlet’'nde modern anlamda belediyeler, Tanzimat Fermanini
izleyen donemde, batili devletlerin baskilar1 ve etkisi altinda olugmaya
baglamistir. Tanzimat 6ncesi donemde ise halkin kamu hizmeti gereksinimleri,
Osmanli Devleti’nin kendine has tegkilat yapist igerisinde yer alan kadi, vakaf
ve lonca gibi miiesseseler tarafindan kargilanmaya ¢aligilmigtir. Bu dogrultuda
Osmanli Devleti doneminde belediyelerin tarihsel gelisimi Tanzimat Oncesi
(Klasik) ve Tanzimat Sonrasi (Modern) seklinde iki donem iizerinden
incelenecektir.

2.2.1.1. Tanzimat Oncesi (Klasik) Dinem

Modern anlamda belediyelerin heniiz olusmadig: bir donem olarak ifade
edilebilecek olan Tanzimat Oncesi (klasik) donemde Osmanli Devleti’nde
yerel nitelikli kamu hizmetleri, devletin gelencksel yapisi igerisinde yer
alan kurumlar ve bazi sivil orgiitlenmeler tarafindan sunulmug ve yerine
getirilmigtir. Bu kapsamda Osmanli Devleti’nin bu déneminde yerel kamu
hizmetlerinin kadi, vakif ve lonca gibi kurumlar tarafindan sunuldugu
soylenebilir.
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Osmanli Devleti’nin teskilat yapisinda sehirlerin yonetiminde devletin
en yiiksek temsilcisi olan ve birbirinden farkli bir¢ok gorevi yerine getiren
kadi, yerel kamu hizmetlerinin sunumunda bu dénemin en 6énemli kamu
gorevlisidir (Ortayh, 1976, ss. 95-96). Islam hukukunda bir yargi orgam
olarak yer alan kadi, Osmanli Devleti’nde bu gorevinin yani sira sehrin en tist
kademe yoneticisi olarak da gorevlendirilmigtir. Kadinin bu ikinci gorevi,
klasik donemde yerel kamu hizmetlerinin sunumunda basat rolii tistlendigini
gostermektedir. Kadi, bulundugu sehirde hem ser’i ve idari yarginin bag
hem belediye baskan1 hem de merkezi idarenin temsilcisi olarak miilki idare
amiridir (Eryilmaz, 2018, s. 241). Yerel kamu hizmetlerini 6rgiitlemek,
kentin ihtiyact olan hizmetlerin sunumunu gergeklestirmek, bolgenin dirlik
ve diizenini saglamak, esnaf, sanatkdr ve bunlarin orgiitsel yapist olan
loncalar ile vakif yoOneticilerini denetlemek, fiyatlarin tespiti ve kontroli,
gevre temizligi ve imar faaliyetlerinin denetimi gibi sehir yonetimine iligkin
bir¢ok gorev bu donemde kadinin sorumlulugunda olmustur (Bozatay ve
Demir, 2014, s. 76).

Kadi bu gorevleri yerine getirirken tek bagina degildir. Kadiya uzmanlik
alanina gore gesitli konularda yardimer olan kamu gorevlileri vardir. Kadinin
esas gorevi de bunlar arasinda koordinasyon ve ig birligini saglamaktir.
Subagi, naib, imam, muhtesip, ¢opliik subagis1 ve mimarbagi gibi kamu
gorevlileri kadiya sehrin yonetimi konusunda yardimcr olmaktaydilar
(Ozmen, 2021, ss. 137-138). Bunlarin biitiiniinii kadinin yerel hizmetleri
yerine getirebilmesi igin olugturulmug bir yerel yonetim kadrosu gibi gérmek
miimkiindiir (Celik, 1995, s. 590). Bunlar igerisinde belediye hizmetleri
acisindan kadinin en 6nemli yardimcist muhtesip olmustur. Kelime kokeni
olarak ihtisap isleriyle ugrasan kisi anlamina gelen mubhtesip, ¢ars1 ve pazarin
denetimi, yollarda insanlarin gelip gegisini engelleyen seylerin bertaraf
edilmesi, ol¢ii ve tart1 aletlerin kontrol edilmesi gibi gorevleri tistlenmistir.
Bu yonleriyle muhtesibin tistlenmis oldugu gorevler, bugiinkii belediye
zabitasinin tistlendigi gorevlere benzetilmektedir.

Kadinin yerel diizeyde iistlendigi bu 6nemli fonksiyonlarin 17. yiizyil ile
birlikte yavag yavag azalmaya bagladig1 goriilmektedir. Ilk 6nce 1826 yilinda
Ihtisab Nezareti’nin kurulmasiyla kadinin belediye hizmetleri agisindan en
biiyiik yardimcisi olan muhtesibin gorevleri bu nezarete ve onun tagradaki
birimlerine aktarilmugtir. Yerel diizeyde ilk gii¢ kaybini bu sekilde yasayan
kads, ilerleyen zamanlarda Evkaf-1 HiimayGn Nezaret’nin kurulmasiyla
birlikte vakiflar tizerindeki kontrol giiciinii de yitirmistir. Yetki alan1 giderek
sinirlandirilan kadi, sehrin yargici ve noteri gibi sinirl yetkilere sahip bir
kamu gorevlisi haline gelmistir. Daha sonra dogrudan Seyhiilislamliga
baglanmig ve eski giiciinii tamamen yitirmigtir (Ortayh, 1973,s. 17).
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Osmanli Devlet’nde Tanzimat 6ncesi donemde yerel kamu hizmetlerinin
sunumunda vakiflar da 6nemli roller iistlenmislerdir. Islam dini esaslari
etrafinda gekillenen vakiflar aracihgiyla varlikli kimseler (donem itibariyle
bunlar padisah ve onun kul-biirokrasisi idi) hayir islemek adina kiitiiphane
kurulmasi, saglik, sosyal yardim ve i¢gme suyu hizmetlerinin tebaaya
sunulmasi, hamam, koprii, okul, yol ve ¢esmelerin yapilmasi gibi gliniimiiz
anlaminda  belediyelerin  tstlendigi kamu hizmetlerini  sunuyorlardu.
Dolayisiyla vakiflar araciligiyla yerel kalkinmanin saglanmasi ile toplumun
refah seviyesini arttirmaya yonelik yerel kamu hizmetleri goniilliliik esash
olarak varlikli kimseler tarafindan iistleniliyor ve tebaa da bu hizmetlerden
yararlamyordu (Eryilmaz, 1997, s. 37).

Kadilik kurumu ve vakiflarla birlikte Osmanh klasik doneminde merkezi
orgiitlenme bigimi olan ve temeli Ahi tegkilatlarina dayanan loncalar da
sehir yonetimi agisindan 6nemli sorumluluklar tstlenmiglerdir. Meslek
mensuplarinin  mesleklerini icra ettikleri alanlarin diizenli bir sekilde
islemesinden sorumlu olan loncalar, bunun yani sira yerel halk ile sehir
yonetimindeki kamu gorevlileri arasinda aracilik rolii tistlenerek adeta bir
koprii vazifesi gormiiglerdir. Bununla birlikte meslek mensuplarina iliskin
sunduklar: hizmetler de yerel kamu hizmetleri kapsaminda nitelendirilebilir.
Son olarak loncalar, Devletin tagra idaresinin yapacagi denetimlerde kamu
gorevlilerine yardimer olmuglardir (Dursun, 1998, s. 97).

2.2.1.2. Tanzimat Sonvast (Modern) Donem

Osmanli Devleti doneminde modern anlamda belediyelerin kurulugu
Tanzimat Fermanrni izleyen donemde gergeklesmigtir. Bu donemde Sanayi
Devrimi’nin etkileriyle bat1 iilkelerinde oldugu gibi Osmanlr’da da kentler
biiyiimeye baglamig, ekonomik anlamda dig yatinmlar iilke topraklarina
girmig, artan uluslararasi iligkiler tilkelerin kamu yonetimi yapilari iizerinde
bir etkilegim yaratmig, Osmanli topraklarindaki azinlik unsurlarin (6zellikle
dig baskilarin etkisiyle) idari ve siyasi karar organlarina katiliminin saglanmasi
gibi gelismeler yaganmugtir. Tim bunlar belediyeler 6zelinde modern bir
orgiitlenme modelinin olugturulmasi ihtiyacini ortaya ¢ikarmugtir.

Yayli, Osmanli Devleti’nde modern anlamda belediye orgiitlenmelerinin
ortaya ¢ikiginin arkasinda yatan nedenleri bege ayirarak incelemektedir.
Buna gore, Tanzimat 6ncesi donemde kent yonetimi ve hizmetlerin sunumu
konusunda yetkilendirilmis kurumlarin, 6zellikle II. Mahmud ile baglayan
reform hareketleri kapsaminda etkisiz hale gelmesi; kentsel niifusun artmaya
baglamasiyla kent hizmetlerinin sunumunda yaganan sorunlar; 1838 yilinda
imzalanan Balta Liman1 Anlagmasi sonrasi liberal politikalarin benimsenmesi
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ile kentlerde beledi hizmetleri sunacak idari yapilarin kurulmasinin
dayatilmasi; batili tilkelerde egitim goren Osmanli biirokratlarinin kentlerde
yaganan sorunlarin batidaki 6rneklerine benzer bigimde belediye tegkilatlart
ile ¢oziilecegine inanmasi ve 1854-1856 yillar1 arasinda batili devletlerle
kurulan ittifak ile Rusya’ya kargt yapilan Kirim Savagr’nda Istanbul’un bir iis
olarak kullanilmasi, buna bagli olarak da Istanbul’daki niifusun haddinden
fazla artmasi ile bu niifusun ihtiyaglarini karsilayacak idari kurumlarin
olmayiginin yarattigr rahatsizhiklar, Osmanl Devleti'nde Tanzimat sonrasi
donemde modern anlamda belediyelerin kurulmasinin arka planinda yatan
nedenler olmustur (2008, ss. 28-31).

Yukarida bahsedilen nedenlerin tamami, Osmanli Devleti’nde modern
belediye teskilatlarinin kurulmasinda belirleyici faktorler olmustur. Bunlar
igerisinde son sirada sayilan Kirim Savagi, bu konuda ortaya ¢ikan sorunlari
daha net bigimde ortaya koymus ve bu kapsamda ilk belediye teskilati
1855 yilinda Istanbulda kurulmugtur. Istanbul Sehremaneti adini alan
bu idari yapinin bagina merkezi yonetim tarafindan $ehremini adinda bir
kamu gorevlisi atanmigtir. Ayrica sehir meclisi adr verilen bir karar organi
da olugturulmugtur (Sengiil, 2018, ss. 36-37). Sehremaneti, pazarlarda
fiyatlarin belirlenmesi, yollarin yapilmasi, kentlerin temizlenmesi, pazarlarin
denetlenmesi, vergi ve resimleri tahsil etmek gibi genel beledi hizmetlerinin
yaninda Istanbul halkinin zaruri ihtiyaglarindan olan esyamin kolaylikla
teminini saglamak gibi gorev ve hizmetleri de tistlenmistir (Ergin, 1995, s.
1272).

Istanbul Sehremaneti’nin kurulusundan sonra bu kurumdan istenilen
verimin elde edilememesi iizerine Intizam-1 Sehir Komisyonu adinda bir
komisyon olusturulmugtur. Sehremaneti {izerine incelemeler yapan bu
komisyon, belediye orgiitlenmesinin gelistirilmesi igin bazi Onerilerde
bulunmustur. Bu 6neriler ¢ercevesinde 1858 yilinda Istanbul’un Beyoglu
ve Galata semtlerini igine alan Altinct Daire-1 Belediye adiyla bir belediye
kurulmugtur. Kurulan ilk belediye dairesi olmasina ragmen admin Altinc
Daire olmasinin arkasinda donemin idari reformlarinda siklikla kargilagilan
Fransiz etkisi oldugu soylenebilir.®! Altinci Daire-i Belediye’ye yol ve
sokaklarin yapim ve bakimi, kanalizasyon ve igme suyu hatlarinin yapimi
ve bakimi, ulagim imkanlarinin gelistirilmesine yonelik islerin yapilmasi
gibi temel belediye hizmetleri gorev olarak verilmigtir. Merkezi yonetimin

81 Budoénemde Fransa’da belediye daireleri seklinde bir yerel yonetim orgiitlenmesi s6z konusu-
dur. Paris Belediyesi, Altinct Daire adini almugtir. Osmanlr’da ilk kurulan belediyesi dairesine
Altincl Daire adimin verilmesi, dénemin idari reformlarindaki “sekilcilik” durumunu gozler
oniine sermektedir.
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vesayeti altinda kurulan bu ilk belediyeler idari agidan oldugu gibi mali
agidan da merkezi yonetime bagimli durumdadir (Eryilmaz, 1992, s. 206).

Tanzimat doneminde kamu yonetimi tegkilatini yeniden yapilandirma
galiymalart hiz kazanmig ve bu kapsamda ilk modern belediyeler bu
donemde kurulmustur. Istanbul Sehremaneti deneyimi ile baglayan siireg
i¢inde ilk deneyimlerden istenen sonuglar elde edilememistir. Altinct Daire-1
Belediye’nin kurulmasiyla 6nceki deneyimlere gore nispeten bir basar1 elde
edilmis, bunun iizerine belediye orgiitlenmesini énce Istanbul’un, sonra
tagranin tamamina yayma yoniinde ¢aligmalara baglanmigtir (Al, 1998, s.
109). Bu kapsamda 1869 yilinda yiiriirliige giren Dersaadet Idare-i Belediye
Nizamnamesi ile belediye teskilat1 ilk olarak Istanbul’un tamamina yayilmustir
(Tortop vd., 2006b, s. 148).

1876 yilinda yiirtirliige giren ve ilk Tiirk anayasast olan Kanun-1 Esasinin
112. maddesi ile gerek Istanbul’da gerekse tagrada belediye orgiitlenmesinin
kurulmas1 ve bunlara iligkin konularin kanunla diizenlenmesi hitkmii
getirilmistir. Bu hiikme uygun olarak da 1877 yilinda Istanbul igin Dersaadet
Belediye Kanunu, tagra igin ise Vilayet Belediye Kanunu yiiriirliige girmistir.
Bu kanunlarla birlikte belediye orgiitlenmesi {ilkenin tamamina yayilmaya

baglamustir (Goksu vd., 2009, s. 15).

Osmanli Devleti doneminde ilk kez 1855 yilinda Istanbul Sehremaneti
ile uygulanan belediye modeli, Cumhuriyetin ilanina kadar olan dénemde
¢ok sayida degigiklige konu olmustur. Batili devletlerin yogun baskilar: ile
bir taraftan yeniden yapilanma galigmalartyla ya mevcut kurumlar yeniden
diizenlenmis ya da yeni kurumlar olugturulmustur. Bunun yaninda Devletin
sonraki donemlerde iginde bulundugu siirekli savag hali de yeniden yapilanma
caligmalar1 kapsaminda atilan adimlarin ve vyiirtirliige giren kanunlarin
uygulama imkani bulamamasina neden olmustur. Bu donemde Osmanli
Devleti’'nin birgok kentinde belediyeler kurulmustur. Ancak uygulamada
istenen bagarinin elde edildigini sdylemek giigtiir.

Temelleri bu sekilde Osmanli Devleti doneminde atilan Tiirk
belediyeciligi, donemin belediyecilik anlayiginin izlerini uzun bir siire
korumustur. Hatta belirli yonlerden korumaya devam ettigi de sOylenebilir.
Osmanli Devleti doneminde belediyelerin olugturulmasindaki esas hedef
yerel demokrasiyi gii¢lendirmek olmamistir. Bu donemde belediyelerin
kurulmasinda etkili olan faktorler oncelikle yabanct devletlerin ve Osmanlt
topraklarinda yagayan yabancilarin baskilar1 olmugtur. Bunun yani sira artan
kentsel sorunlar1 ¢6zmek de belediyelerin kurulugunun esas nedenlerinden
birisidir. Bu kapsamda Osmanli doneminde belediyeciligin geligiminde
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yabanci unsurlarin baskilart ve kamu hizmetlerini etkin bir gekilde sunma
kaygisinin 6n planda oldugu s6ylenebilir.

2.2.1. Cumhuriyet Déneminde Belediyelerin Tarihsel Gelisimi

Cumbhuriyet donemi Tiirk belediyeciliginin Osmanli miras1 {izerine inga
edildigi soylenebilir. Osmanli donemi belediyecilik yaklagimi, mevcut yapi
korunarak ve iyilestirilerek Cumhuriyet doneminde de stirdiiriilmiistiir
(Oktay, 2020, s. 176). Ozellikle de Cumhuriyetin ilk yillarinda bu etki
yogun bi¢imde hissedilmektedir. Sayisal veriler de Osmanli mirasi {izerine
inga edilen belediyeciligi gostermektedir. Osmanli doneminde kurulmug olan
389 belediye, Cumhuriyet doneminde de varligini stirdiirmiistiir (Tekeli ve
Ortayli, 1978, s. 89). Osmanl Devleti doneminde belediyeleri ilgilendiren
mevzuatin da Cumhuriyetin ilk yillarinda biiyiik oranda yiirtirliikte oldugu
goriilmektedir.

Cumbhuriyet doneminde belediyeler (Osmanli doneminde oldugu gibi)
ozellikle tek parti doneminde, rejimin ideolojisi ile paralel olarak merkezi
yonetime eklemlenmis kurumlar olarak diizenlenmistir (Emrealp, 1996, s.
1489). Bu boliimde Cumhuriyet doneminde Tiirk belediyeciliginin tarihsel
geligimi incelenecektir. Siirece yon veren 6nemli kirllma noktalar tizerinden
bir donemlendirme yapilmigtir. Bu kapsamda ilk olarak Cumbhuriyetin
ilanindan, 1580 sayili Belediye Kanununun yiiriirliige girdigi 1930 yilina
kadar olan donem incelenmistir. Her ne kadar Cumhuriyetin ilanindan 6nce
yiirtirlige girmis olsa da yerel yonetimler agisindan 6nemli diizenlemelerin
yapildigi 1921 Anayasasmna da bu kisimda yer verilecektir. 1580 sayili
Kanun ekseninde gelisen donem ise “1930-19607, “1960-1980” ve “1980-
2004” yillart aras1 olmak tizere {i¢ ayr1 donemde incelenmistir. Belediyeleri
ilgilendiren temel mevzuat sabit kalsa da yagsanan gelismeler boyle bir ayrim
yapilmasi ihtiyacini dogurmustur. Bir sonraki donem ise 2004 yilindan
baglatilmaktadir. Bunun nedeni ise 2004 ve 2005 yillarinda il 6zel idaresi,
belediye, biiyiiksehir belediyesi, mahalli idare birlikleri gibi yerel yonetimlere
iligkin kanunlarin sil bagtan hazirlandig: bir yerel yonetim reformu donemi
olmasidir. O nedenle 2004 sonras1 donem ayr1 bir konu baghginda ele
alinmugtir. Son boliimde ise 2012 yilindan giiniimiize Tiirk belediyeciligi
ele almacaktir. 2012°de yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun ile Tiirk belediye
sisteminde yeni bir déneme girilmistir. Ozelde biiyiiksehir belediyelerini
ilgilendiren bir diizenleme gibi goziikse de bu yasal reformdan tiim yerel
yonetim birimleri etkilenmigtir. Tiim bu gerekgelerle Cumhuriyet donemi
Tiirk belediyeciligin tarihsel gelisimi, “1923-19307, “1930-1960”, “1960-
19807, “1980-2004™, “2004-2012” ve “2012 Sonrast” seklinde alt1 donem
igerisinde ele alinacaktir.
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2.2.1.1. 1923-1930 Dinemi

Tiirkiye’de Cumbhuriyetin ilanindan 1580 sayili Belediye Kanununun
yiriirlige girdigi 1930 yina kadar olan donemdeki belediyecilik
yaklagiminda Osmanli mirasinin izlerini géormek miimkiindiir. Osmanlt
Devleti doneminde kurulmus 389 belediyenin, Cumbhuriyetin ilanindan
sonra da varhigini siirdiirdiigii gortilmektedir. Ancak bu belediyelerin yasal
agidan giigsiiz, iglevsel agidan etkisiz ve mali agidan da zayif idari yapilar

oldugu soylenebilir (Tekeli ve Ortayli, 1978, s. 25).

Bu dénemde genel bir belediye kanunu heniiz hazirlanmamistir. Osmanh
Devleti doneminde 1876 Kanun-1 Esasiden hemen sonra yiiriirliige giren
Dersaadet Belediye Kanunu ve Vilayet Belediye Kanunu, bu dénemde
de belediyelerin temel mevzuati olarak varligini korumugtur. Dolayistyla
Cumhuriyetin erken doneminde, tipki Osmanli déneminde oldugu gibi,
Istanbul ve Osmanli déneminden farkh olarak Ankara igin ayri, tagradaki
diger belediyeler igin ayr1 belediye mevzuati s6z konusu olmugtur.

1923-1930 vyillar1 arasinda Tiirk belediyeciligi  agisindan  yaganan
gelismeler, Osmanli Devleti’nden miras alinan belediye mevzuatinin giincel
ihtiyaglar ¢ergevesinde yeniden diizenlenmesi, yeni bir belediye kanunu
igin hazirliklarin yapilmasi, Milli Miicadele doneminde hasar gormiis ve
yaganan miibadele sonrasi niifusu azalmig gehirlere yonelik imar politikalar
gelistirilmesi ve halkin ihtiyaglarin1 kargilamak adina hizmetlerde yaganan
aksakliklarin  belediyeler araciligiyla giderilmeye g¢ahgilmas:  seklinde
ozetlenebilir. Ayrica bu donemde Ankara’nin bagkent ilan edilmesi ve gehrin
bu 6zellige uygun bi¢imde gelistirilmesine yonelik ¢abalar da belediyecilik
agisindan one ¢ikan gelismelerdendir. Tiim bu  geliymeler, donemin
kosullar igerisinde, 6zellikle de Devletin kati merkeziyetgi yaklagimi iginde
geligmigtir. Ayrica ilgili donem tek parti donemi oldugu i¢in, belediyeler
mubhalif goriiglerin giiglenebilecegi yerler olarak goriilmiig, bu nedenle de
belediyelerin geligimi ve yerel 6zerkligin arttirlmasi konularma mesafeli
durulmustur. Yine donem igerisinde yaganan ekonomik zorluklar nedeniyle
belediyelere ihtiya¢ duyduklart o6lglide kaynak ayrilmasi da miimkiin

olmamugtir.

Tekeli ve Ortayli, Cumhuriyetin baglangi¢ yillarinda giiglii ve etkin bir
belediye sisteminin olusturulmasina engel teskil eden dort neden iizerinde
durmaktadirlar. Bunlardan birincisi Osmanli Devleti doneminden miras
alinan belediye sisteminin getirdigi birikimin az olmasidir. Tkinci faktor eski
Ittihat ve Terakki mensuplarinin iktidar1 yeniden ele gegirmek igin belediyeleri
kullanma arayigidir. Bu dogrultuda Ittihat ve Terakki mensuplarimnin
belediyeler ve esnaf tegkilatlar1 iginde orgiitlenerek politik bir gili¢ haline
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gelmelerinin Oniine gegilmek istenmig, bu kurumlarin giiglenmesine mesafeli
durulmustur. Ugiincii faktér Cumhuriyetin ilk yillarinda Ankara diginda
kentlesme oranmnin ve niifus artiginin ¢ok ciddi oranlarda olmamasidir. Bu
dogrultuda Ankara digindaki sehirlerde, Milli Miicadele doneminden kalan
savag yikintilarin onarilmasi diginda belediyecilik agisindan bir talep yoktur.
Bu kapsamda merkezi yonetim, tilkenin yeni bagkenti olan Ankara’nin imar1
konusuna odaklanmistir. Dordiincii faktor ise I. Diinya Savast ve ardindan
gelen Milli Miicadele sonrast Devletin ekonomik olarak olduk¢a zayif bir
konumda olmasidir. Bu durum belediyeleri de etkilemis, merkezi yonetim
tarafindan belediyelere yeterli kaynak aktarilamamistir. Bu da belediyelerin
hizmet sunabilecek ekonomik kaynaklardan mahrum kalmas: sonucunu
dogurmustur (Tekeli ve Ortayl, 1978, ss. 28-31).

Bu donem igerisinde belediyeler agisindan incelenmesi gereken ilk 6nemli
belge 1924 tarihli Anayasadir. Ancak, her ne kadar yiiriirliige girdigi yil
itibariyle baghkta belirtilen donem igerisinde yer almasa da 1921 Anayasasina
da kisaca deginmekte fayda vardir. Milli Miicadele doneminin bir {iriinii
olan ve olaganiistii kogullarda ortaya ¢ikan 1921 Anayasasr’nin (belediyeler
ozelinde olmasa da) yerel yonetimler agisindan ayri bir 6nemi vardir.
Oncelikle bu Anayasanin dénemin kosullariyla paralel olarak, 6zellikle de yerel
yonetimlere iliskin hiikiimlerinin kisa ve 6z bir nitelikte oldugu s6ylenebilir
(Kirigik ve Sezer, 20006, s. 12). 1921 Anayasasimin 11, 12, 15, 16, 17 ve
18. maddelerinde yerel yonetimlere iligkin 6nemli hiikiimler bulunmaktadir.
Bunlar igerisinde en dikkat ¢ekici olani, 1876°dan 1982’ye kadar vyiiriirliige
giren higbir anayasada goriilmemis bi¢imde, yerel yonetimlerin 6zerkligine
iligkin diizenlemelerdir. 1921 Anayasasinda iilke “il, il¢e ve bucak” seklinde
ti¢ kademeye ayrilmus, il ve bucaklarin tiizel kisilige ve 6zerklige sahip oldugu
ifade edilmigtir. Yerel nitelikli kamu hizmetleri de tiizel kisilik ve 6zerklik
taninan bu yerel yonetimlere birakilmigtir. Bu yoniiyle 1921 Anayasasi, yerel
ozerklik ve yerel demokrasi agisindan diger anayasalarda bulunmayan bir
statiiyli yerel yonetimlere vermis, bu agidan 6zgiin bir yere konumlanmistir
(Ortayly, 1985, s. 207-208). Merkezi yonetimin tagradaki temsilcisi olan vali
genel idareye iligskin iglerden sorumlu tutulurken, tiizel kisilik ve 6zerklik
taninan yerel yonetimler yerel kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu
tutulmugtur. Merkezi yonetimin tagra orgiitii ile yerel yonetimler arasinda
yetki ve gorev paylagimi agisindan bu gekilde bir ayrim ilk defa ve sadece
1921 Anayasasinda yapilmug ve bu yoniiyle 1921 Anayasasi yerel yonetimler
agisindan Ozel bir yere konumlanmistir (Bozlagan, 1998, s. 176).

1921 Anayasasi, Milli Miicadele doneminde yiiriirliikte kalmig, 1923
yilinda Cumhuriyetin ilan edilmesinden bir sene sonra yeni bir Anayasa
yuriirliige girmistir. Bu Anayasada belediyeler agisindan o6nemli olan
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maddeler 89 ve 90. maddelerdir. 89. maddede Tiirkiye’nin idari taksimati
konusu diizenlenmig, buna gore Tiirkiye’nin cografya durumu ve ekonomik
iligkiler bakimindan illere, illerin ilgelere, ilgelerin bucaklara boliinecegi
hitkmii getirilmis, bucaklarin da kdy ve kasabalardan meydana geldigi ifade
edilmigtir. 90. maddede ise vilayet, sehir, kasaba ve koylerin tiizel kisiligi
oldugu belirtilmektedir. Bu diizenlemeler agisindan bakildiginda 1924
Anayasasinin  belediyeler agisindan igerdigi hiikiimlerin olduk¢a sinirh
oldugu goriilmektedir. Bu donemde belediyeler agisindan yapilan yasal
diizenlemelerin, Anayasadan ¢ok kanunlar araciligiyla gergeklestirildigi
soylenebilir.

Bu donemde belediyecilik agisindan yaganan gelismelerden bir digeri,
1923 yilinda Ankara’nin bagkent ilan edilmesi ve bu dogrultuda yeni bagkentin
modern bir kent haline getirilmesi yoniinde atilan adimlardir. Bu kapsamda,
tipki daha 6nce Istanbulda oldugu gibi, Ankara Sehremaneti adinda bir
belediye tegkilatinin kurulmasi 6ngoriilmiigtiir. Bu dogrultuda 16.02.1924
tarthinde 417 sayili Kanun® ile Ankara’da bir belediye teskilati kurulmusgtur.
Baginda merkezi yonetim tarafindan atanan sehremini (belediye bagkani)
bulunan bu idari yapi, yirmi dort iiyeden olusan Cemiyet-i Umumiye-i
Belediye (belediye meclisi) tarafindan yonetilmigtir. 417 sayih Kanuna gore
segmenlik vasfina sahip olan herkese Cemiyet-i Umumiye-i Belediye tiyeligi
secimlerinde oy kullanma hakki verilmigtir.

Ankara Sehremaneti Kanunu, Istanbul Sehremaneti uygulamasi érnek
alinarak hazirlanmugtir. Ancak iki belediye tegkilati kargilastirildiginda, bazi
farklihiklar goze carpmaktadir. Tlk olarak, Istanbul Cemiyet-i Umumiye-i
Belediye iiyeligi se¢iminde oy kullanacaklarda aranan kriterler ile Ankara
Cemiyet-1 Umumiye-i Belediye tiyeligi segiminde oy kullanacaklarda aranan
kriterler birbirinden farklidir. Istanbul Cemiyet-i Umumiye-i Belediye iiye
segcimlerinde oy kullanma sarti olarak 100 kurus, tiye olabilmek i¢in de 250
kurug emlak vergisi 6deme zorunlulugu bulunmaktadir. Ankara Cemiyet-i
Umumiye-i Belediye segimlerinde aday olmak veya oy kullanmak igin
boyle bir sinirlandirma yapilmamugtir. Ankara igin boyle bir sinirlandirma
olmamasimnin nedeni, Ankara’ya yerlesen Cumhuriyet biirokratlarinin yeni
kurulan belediye idaresini gehrin eski sakini olan emlak sahibi vatandaglara
birakmak istememesi olarak gosterilmektedir (Tekeli ve Ortayl, 1978,
s. 38). Ikinci farklilik, Ankara Sehremanetinin yapisimun Istanbul
Sehremanetine gore daha merkeziyetgi bir goriiniime sahip olmasidir. Ankara
Sehremanetinde biitgenin onaylanmasi, kadro ve maaglarin belirlenmesi gibi

82  Ankara Sehr-i Eméneti Kanunu, Kanun No: 417, Kabul Tarihi: 16.02.1924, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 05.03.1924 Tarih ve 62 Sayi.
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konularda Tgisleri Bakanlig1 yetkilendirilmistir. Istanbul’da ise bu konularda
Istanbul Sehremaneti yetkilidir. Ankara Sehremanetinde merkezi yonetimin
giicliniin daha fazla olmasinin nedeni, Ankara sehrinin bagarisi ile yeni
rejimin bagarist arasinda kurulan organik iligkidir. Cumbhuriyet idarecileri
Ankara’min her yoniiyle merkezi yOnetim tarafindan idare edilmesini
istemig, hem Ankara’nin imar1 ve kentsel geligimini yonetmek hem de eski
Ittihat ve Terakki iiyesi muhaliflerin Ankara’nin idaresini ele gegirmesinin
oniine gecmek istemiglerdir. Tki Sehremaneti arasindaki iigiincii farklilik
ise kolluk hizmetlerinin yerine getirilmesi konusundadir. Buna gore
Istanbul Sehremanetinde belediye kolluguna yonelik hizmetler bizzat bu
Sehremanetinin kendi olusturacagy oOzel bir zabita tegkilati aracihigiyla
sunulurken, Ankara Sehremanetinde zabitanin yerine getirecegi kolluk
hizmetleri merkezi yonetimin bir pargast olan polis teskilatina verilmistir

(Ergin, 1936, ss. 133-134).

Bu donem iginde belediyecilik agisindan yaganan onemli gelismelerden
bir tanesi de 28.03.1928 tarihinde 1351 sayili Kanun® ile kurulan Ankara
Sehri Imar Miidiirliigiidiir. Yeni rejim agisindan Ankara’nin ézel 6nemi,
sehrin baskent imajin1 olugturacak imar politikalarina olan ihtiyaci ortaya
gikarmugtir. Bu kapsamda planh bir kentlesme politikas: ile Ankara sehrini
“bagkent” sifatina yakigir bi¢imde imar etmek, yeni rejimin en 6nemli
amaglarindan birisidir. Ankara Sehri Imar Miidiirliigiiniin kurulmasinin
arkasinda yatan nedenlerden birisi budur. Tkinci bir neden de 1924 yilinda
kurulan Ankara Sehremanetinin mevcut teknik personel kadrosu ve tegkilat
yapisinin Ankara sehrinin imari igin yetersiz goriilmesidir. Bu yiizden yeni ve
giiglii bir orglitlenme modeli ile Ankara sehrinin imar politikalarini yonetmek
lizere bu miidiirliigiin kuruldugu goriilmektedir. Ankara Sehri Imar
Miidiirliigii, Igisleri Bakanligina bagl olarak orgiitlenmistir. Temel amact,
Ankara’min imar planini ve beg yillik uygulama programini hazirlamak ve
Bakanlar Kurulunca onaylandiktan sonra bu plan ve programi uygulamaktir.
Bunun yani sira, Keleg’in ifadesiyle “ilging bir vesayet uygulamasi” (2016, s.
219) olarak, iilkedeki diger belediyelerin hazirladigi imar planlarini onaylama
yetkisi de Ankara Sehri Imar Miidiirliigiine verilmistir. Bu donemde iilke
genelinde planlama konusunda yetkin kurumlarin eksikligi de boyle bir
yetkinin bu miidiirliige verilmesinin gerekgelerinden birisidir. Zaten gerek
Osmanli doneminde gerekse erken Cumhuriyet donemindeki belediyecilik
anlayig1 yerel 6zerklik ve demokrasi temelli degil, hizmet sunumu agisindan
islevsel belediye teskilatlariin kurulmasi yoniinde olmustur. Ulkedeki
diger belediyelerin imar planlarin1 Ankara Imar Miidiirliigiiniin onaylamas

83  Ankara Sehir Imar Miidiriyeti Tegkilit ve Veziifine Dair Kanun, Kanun No: 1351, Kabul
Tarihi: 28.03.1928, Yayimlandigt Resmi Gazete: 30.05.1928 Tarih ve 902 Sayu.
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uygulamasi, 1936 yilinda Imar ve Iskin Bakanliginin kurulmasina kadar
stirmiigtiir. Daha sonra bu yetki, kurulan bu yeni bakanliga verilmistir.

Tirkiye'de  1923-1930 yillarn  arasinda  belediyecilik  agisindan
yaganan gelismeler igerisinde en onemli iki gelisme 1924 Anayasasi ve
Ankara Sehremanetinin kurulmasi olmustur. Ancak bunlarin diginda da
belediyeciligin kurumsal ve yasal altyapisini olusturmak adina yapilan bazi
gahiymalar da mevcuttur. 1924 yilinda kabul edilen 423%, 486%, 394% ve
442% sayih kanunlar ile 1926 tarihli 765%, 744%, 831%° ve 839! sayili
kanunlar, ilgili donem i¢inde belediyecilik adina yapilmig 6nemli mevzuat
galigmalaridir. Bu kanunlarin bazilar1 dogrudan belediyeler ile ilgili olmus,
bazilari ise bazi hiikiimleri agisindan belediyeleri ilgilendirmigtir.

Tiirkiye’de 1923-1930 yillar1 arasinda belediyecilik agisindan  birgok
yasal ve kurumsal diizenleme yapilmistir. Ancak yapilan diizenlemelerin
yizeysel ve daginik oldugu soylenebilir. Yasal diizenlemelerde kisa siireler
igerisinde  degisiklikler yapilmasi, belediyecilik agisindan istikrarli  ve
biitiinciil bir yaklagimin olugmasini engellemistir. Yapilan yasal ve yapisal
diizenlemelerle adeta bir “deneme-yanilma” donemi olan bu donem,
Cumhuriyet belediyeciliginin laboratuvart olarak nitelendirilmigtir. Bu
donemde belediyeler yerel 6zerklik, demokrasi ve sivil toplum gibi temellere
dayandirilmamis, daha ¢ok kentsel hizmetlerin sunumunda rol alacak idari
yapilar olarak goriilmiigtiir. Ayrica bu donemin belediyeleri, tiizel kisilige
sahip olsalar da 6zerklik agisindan zayif, merkezi idarenin vesayeti altinda,
mali agidan giigsiiz ve personel niteligi agisindan yetersiz durumdadir. Bu
ozellikleri nedeniyle, yerel nitelikli bazi hizmetlerin bu dénemde merkezi
yonetimin yetkisinde oldugu goriilmektedir. Son olarak bu donemde iig
farkli belediye orgiitlenmesi bulunmaktadir. Birincisi, Dersaadet Belediye

84 Belediyye Vergi ve Resmleri Kinunu, Kanun No: 423, Yayimlandigi Resmi Gazete:
06.03.1924 Tarih ve 63 Say1.

85 Umir-1 Belediyyeye Miite’allik Ahkim-1 Ceziiyye Hakkinda Kanun Streti, Kanun No:
486, Yayimlandigr Resmi Gazete: 17.05.1924 Tarih ve 70 Say.

86 Hafta T2’tili Hakkinda Kantn, Kanun No: 394, Yayimlandigi Resmi Gazete: 21.01.1924
Tarih ve 54 Say1.

87 Koy Kantinu, Kanun No: 442, Yayimlandigr Resmi Gazete: 07.04.1924 Tarih ve 68 Say.

88  Tiirk Cezi Kantinu, Kanun No: 765, Yayimlandigi Resmi Gazete: 13.03.1926 Tarih ve 320
Say1.

89  Vilayet Belediye Kanununa Miizeyyel Kanun, Kanun No: 744, Yayimlandigr Resmi Gaze-
te: 02.03.1926 Tarih ve 311 Say1.

90  Sular Hakkinda Kanun, Kanun No: 831, Yayimlandig1 Resmi Gazete: 10.05.1926 Tarih ve
368 Say.

91  Sitma Miicadelesi Kanunu, Kanun No: 839, Yayimlandigi Resmi Gazete: 29.05.1926 Tarih
ve 384 Say.
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Kanununa gore orgiitlenmis olan Istanbul Sehremaneti, ikincisi Vilayet
Belediye Kanununa gore orgiitlenmis olan tagra belediyeleri ve tigiinctisii
de Ankara $ehremaneti Kanununa gore Orglitlenmig olan Ankara
Sehremanetidir. Tiirk belediyeciligi agisindan ortaya ¢ikan bu daginik
durum, 1930 yilinda 1580 sayili Belediye Kanununun yiiriirliige girmesiyle
son bulmugtur.

2.2.1.2. 1930-1960 Dinemi

1930 yili Tiirk belediyeciliginin tarihsel gelisimi agisindan Onemli
bir doniim noktasidir. Bu yildan itibaren baslatilan ¢aligmalar ile Tirk
belediyecilik sisteminin yasal gergevesi olugturulmug, sistem biitiinctl bir
yapiya kavugmustur. Bir laboratuvar dénemi olarak nitelendirilen 1923-1930
doneminde Ankara merkezli olarak olugturulan belediyecilik anlayigi, 1930°Iu
yillarla birlikte yapilan yasal ¢aligmalarla tiim iilke genelinde uygulanmig ve
Cumbhuriyet belediyeciliginin temel ger¢evesi olusturulmustur.

Bu donemin baslangi¢ yillari, onceki donemde oldugu gibi tek parti
rejiminin hakim oldugu yillardir. Gerek uygulamada gerekse mevzuatta
“parti-devlet biitiinliigii” ekseninde kati merkeziyet¢i yaklagimla gekillenen
donemin karakteristik 6zellikleri, belediyeler agisindan da goriilmektedir. Bu
donemde parti orgiitiinde bagkanlik gorevi olanlarin belediye baskanu, vali ve
kaymakam gibi gorevleri de tistlendikleri goriilmektedir (Tekeli ve Ortayl,
1978, s. 45).

Donemiginde tek partinin hakim oldugu yillarda belediyecilik yaklagiminin
1929 diinya ekonomik bunaliminin etkilerinden dolayr benimsenen
“devletgilik” ilkesi ekseninde sekillendigi goriilmektedir. Bu donemde
belediyelerin gorev alaninin genis tutulmasmin temel gerekgelerinden
birisi de budur. Donemin belediyecilik yaklagimini sekillendiren bir diger
taktor ise, belediyelerin heniiz yerel 6zerklik, demokrasi ve sivil toplumu
gelistirecek kurumlar olarak degil, kentsel hizmetlerin sunumunun bir araci
olarak goriilmeye devam edilmesidir.

Tiirk belediyeciliginin tarihsel gelisiminde bu doneme yon veren en 6nemli
gelisme, 1930 yilinda yiiriirliige giren, 75 yil yiiriirliikte kalan, bu yoniiyle
de Cumbhuriyet tarihinin en uzun siire yiiriirliikte kalmig olan kanunlarindan
birisi olan 1580 say1li Belediye Kanununun yiiriirliige girmesidir. 9 boliim ve
165 maddeden olusan yeni Belediye Kanununda Fransa belediye sisteminin
etkileri goriilmektedir. Ulkedeki tiim belediyeler i¢in ortak bir mevzuatin
hazirlanmasi, belediye organlarinin yapisi ve olusumu, merkezi yonetim ile
belediyeler arasindaki iligkilerin diizenlenmesi gibi konularda 1580 sayili
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Kanun ile kurulan belediye sistemi, donemin Fransiz belediye sistemi ile
benzerlikler gostermektedir (Yayl, 2008, s. 64).

Tiirk belediyeciliginin tarihsel gelisimi agisindan 6nemli bir dontim
noktas1 olan 1580 sayili Belediye Kanunu ile Tiirk belediyeciligi agisindan
kurulan yeni sistemin temel 6zellikleri su sekilde siralanabilir:

+ Kanunun 1. maddesine gore belediye, beldenin ve belde halkinin ma-
halli, miigterek ve medeni ihtiyaglarini karsilamak tizere gorevlendiri-
len bir kamu tiizel kigisidir.

+ Kanuna gore belediyenin, “belediye meclisi”, “belediye enciimeni” ve
pJ bl
“belediye reisi” olmak {izere li¢ temel organi vardur.

+ Belediye meclisi dort yilda bir yenilenecek segimlerle ve halkin oyu
ile goreve gelmektedir. Yilda {i¢ kez toplanmasi 6ngoriilen belediye
meclisinin iiye sayisi, belediyenin niifusuna gore 12 ile 60 arasinda
degismektedir. Tstanbul 6zelinde ise bu saymnin 68’ ¢ikabilecegi hiik-
mii getirilmigtir.

+ Belediye tegkilati igerisinde belediye meclisinin seyrek (yilda ii¢ kez)
toplanmasi nedeniyle hem bir karar organi hem de bir ylirtitme organi
olarak nitelendirilebilecek belediye enciimeni ise belediye meclisinin
kendi iiyeleri arasindan bir yilligina sectigi tiyeler ve belediye hizmet
birimi amirlerinden olugmaktadir. Ancak bu yapida, atanmis tiyelerin
segilmisg liyelere nazaran sayica iistiin oldugunu belirtmek gerekir.

+ Belediyenin bir diger organi ise tiizel kigiligin temsilcisi olan belediye
reisidir. Belediye reisinin goreve gelig sekli agisindan (atanma/segil-
me) farkll hitkiimler bulunmaktadir. Genel kural belediye reisinin, ya
belediye meclis iiyeleri arasindan ve meclis tarafindan ya da belediye
meclisi iiyesi olma sartlarini haiz meclis digindaki kigiler arasindan ve
kendi gorev siireleriyle sinirli gorev siiresi olan bir kiginin segilmesi
seklindedir. Fakat Bakanlar Kurulunun lizum gérmesi durumunda
Bakanlar Kurulunun tespit edecegi il merkezlerinin belediye reislikle-
rine Igigleri Bakanligi atama yapabilir. Bu yasal dayanaktan hareketle
Bakanlar Kurulu, Ankara i¢in boyle bir yontemi liizumlu gérmiis, bu
dogrultuda Ankara Belediye Reisi belediye meclisinin segimiyle degil,
Igigleri Bakanhginin atamasiyla goreve gelmistir.

« Kanunun 94. maddesine gore Hiik(imet, istedigi takdirde vali ve kay-
makamlar1 bulunduklar: yerin belediye reisligine atayabilmektedir. Bu
hitkme dayanarak Tstanbul Valisi, Istanbul Belediye Reisi olarak atan-
mustir. Zaman zaman Ankara Valisinin de Ankara Belediye Reisi ola-
rak gorevlendirildigi goriilmektedir.
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+ 1580 sayili Kanuna gore niifusu 2000’in tizerinde olan yerlerde bele-
diye kurulabilir. Ancak niifus sartina bakilmaksizin il ve ilge merkez-
lerinde de belediye teskilati kurulmasi 6ngoriilmiistiir. Ayrica niifusu
80.0001 gegen yerlerde belediyeler subelere ayrilabilir. Bu sekilde ku-
rulacak olan belediye subelerinin ayr1 tiizel kisiligi olmayip sehir mer-
kezinde kurulan belediyenin idari bir pargasi seklinde diizenlenmistir.

+ Bu Kanun ile belediyelere bir¢ok gorev ve sorumluluk yiiklendigi go-
riilmektedir. Kanunun 15. maddesinde uzun uzun siralanmig olan bu
gorevlerin tamamu, biitiin belediyeler agisindan bir zorunluluk olarak
goriilmemistir. Gorevlerin sayildigr 15. maddenin devamindaki 16.
maddede belediyeler gelirlerine gore gruplandirilmig ve her grupta-
ki belediyelerin yerine getirmekle miikellef oldugu gorevlerin neler
oldugu agiklanmistir. Bu dogrultuda belediyelerin sunacagr hizmet-
ler arasinda da bir oncelik siralamasi yapilmugtir. Belediyeler, yerine
getirmeleri zorunlu hizmetleri ger¢eklestirmedikge, istege baglh olan
hizmetler igin biitgelerine 6denek koyamamaktadirlar.

* Belirli istisnalar diginda belediyeler arasinda bir esitlik saglandigr soy-
lenebilir. Belediye Kanununda yer alan hiikiimler, tilkedeki tiim bele-
diyeler igin ortak kabul edilmistir. Ancak Istanbul ve Ankara illerinde
bu esitlik kuralina uymayan istisnai uygulamalar s6z konusu olmustur.
Istanbul’da miilki idare ve belediye teskilatlarinin birlestirilmesiyle Ts-
tanbul valisinin ayni zamanda belediye bagkan: olarak atanmasi veya
Ankara belediye baskaninin Igisleri Bakan tarafindan atanmas seklin-
de istisnai uygulamalar bulunmaktadir.

+ 1580 sayili Kanun ile belediyeler tizerinde giiglii bir merkezi yonetim
vesayeti kuruldugu goriilmektedir. Bu vesayet yetkisi, belediye karar-
lar1 iizerinde uygulanabildigi gibi, organlar1 iizerinde de uygulanmug-
tir. Ornegin, il merkezinde segilen belediye baskanlar Igisleri Baka-
ninin 6nerisi ve Cumhurbagkaninin onayiyla, diger belediyelerde ise
valinin onay1 ile kesinlestikten sonra gorevine baslamaktadir.

1580 sayili Kanun, belediye segimlerinde genel oy ve tek dereceli se-
¢im ilkesini 6Gngormektedir.

+ 1580 sayili Kanun ile belediye meclis goriismelerinin halka agik oldu-
gu ifade edilmistir. Bu durum, dénemin belediyecilik yaklagimi agisin-
dan 6nemli sayilabilecek bir yeniliktir. Meclis toplantilarina halkin ka-
tilabilecegi belirtilmis ancak toplantiya miidahil olma, onerge verme
veya oy kullanma gibi haklar verilmemistir. Buradaki amag, halkin bir
izleyici olarak meclis toplantilarina katilmasi ve belediye igleriyle daha
fazla alakadar olmalarini saglamaktir.
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+ Bu Kanun ile belediyelerin hizmet alan: gelistirilmig, gorev ve sorum-
luluklar arttirilmugtir. Ancak, bunlari karsilayabilecek gelir kaynaklar:
saglanamamugtir. Belediye gelirlerini diizenleyen yasal mevzuatin he-
niiz yiirtirlige girmemesi ve donemin ekonomik kogullar1 nedeniyle
belediyeler, Kanunun 6ngordiigii hizmet alaninda, verilen gorev ve
sorumluluklart yerine getirebilecek mali kaynaklara sahip olabilmis
degildir.

Temel Ozellikleri bu gekilde siralanabilecek olan 1580 sayili Belediye
Kanunu merkeziyetgi bir yaklagima sahip olmusgtur. Belediyelere genis gorev
alanlar verilerek kamu hizmetlerinin halka yakinlagtiriimas: yerel demokrasi
agisindan 6nemli gelismeler olarak goriilse de belediyelere yeterince giivenin
olmamas: sonucunda belediyeler merkezi yOnetimin vesayetini yogun
bigimde hissetmiglerdir (Gormez, 1997, ss. 108-113). 1580 sayili Belediye
Kanunu ile getirilen yeni belediye sisteminin beg temel ilke {izerine inga
edildigi goriilmektedir:

« Kanun ile Istanbul ve Ankara digindaki tiim belediyelerin esitligi ka-
bul edilmistir. Bu dogrultuda Istanbul ve Ankara belediyeleri digin-
daki tiim belediyeler yetki, kaynak, denetim ve organlarin se¢imi gibi
konularda ortak bir mevzuatla aynu statiiye tabi tutulmuglardir.

« Ikinci olarak, yerel nitelikli hizmetlerin goriilmesinde belediyelere
bir ozerklik alani olugturulmustur. Ancak bu 6zerklik alaninin belli
sinirlamalara tabi tutuldugu goriilmektedir. Ilk olarak belediyelerin
ozerkligi ile Cumbhuriyetin tek ve boliinmez niteligi arasinda bir ge-
liski olmamalidir. Ikinci olarak belediye tarafindan sunulan hizmetler
bir “kamu hizmeti” olarak nitelendirilmistir. Bu dogrultuda da beledi-
ye tarafindan sunulacak hizmetler, kamu hizmetinin niteligine uygun
olarak, beldenin bir boliimiine degil, tamamina sunulmahdir. Ug:iincii
olarak, mahalli ihtiyaglarin miisterekligi yaninda medeniligi konusuna
da vurgu yapilmistir. Modern bir devlet inga etme gayreti iginde olan
donemin hikim ideolojisi, belediyelerin sunacag: kamu hizmetlerinin
miigterekligi yaninda medeniligi konusuna da 6nem vermistir.

+ Sisteme hakim olan tgiincii ilke merkezi yonetimin vesayetidir. Bu
kapsamda ilk olarak belediye faaliyetlerinin kanunlara uygun olmasi
gerekmektedir. Kanuna aykir1 eylem ve iglemler, merkezi yonetimin
vesayet giicii ile hemen durdurulmaktadur. Tkinci olarak belediye faali-
yetlerinin diizenli bir gekilde islemesi igin merkezi yonetimin ya dog-
rudan ya da tagradaki temsilcileri araciigiyla vesayet yetkisini kullan-
masi s0z konusudur.
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Dordiincti ilke belediye organlarinin segimi ve halkin katilimu ile ilgi-
lidir. Belediye Kanunu ile belediye organlarinin se¢iminde genel oy ve
tek dereceli segim ilkesi benimsenmistir. Ayrica meclis toplantilarinin
halka agik olacagi hitkmii ile belediyenin karar siireglerine (sinirl da
olsa) halkin katilimi ilkesi kabul edilmistir.

Besinci ve son ilke ise belediye faaliyetlerinin kapsamu ile ilgilidir. Ka-
nun, belediyelerin gorevlerini uzun uzun siralamig ve liste usuliinii
benimsemistir. Belediyelerin gelir kaynaklari ile verilen gorevlerin zo-
runlulugu arasinda da bir iliski kurulmustur. Bu dogrultuda belediye-
lerin gelir diizeyi arttikga, yerine getirmek zorunda oldugu gorevlerin
say1st artmigtir. Ancak zaman iginde yaganan ekonomik sorunlar (6zel-
likle enflasyon) ve bu sorunlar kargisinda Kanun ile belediye gelirle-
rinin sabit tutulmasi kargisinda bu ayrim anlamini yitirmig, Kanunda
belirtilen gorevlerin tamamu biiyiiklilk ve mali yapiya bakilmaksizin
tiim belediyeler i¢in zorunlu hale getirilmistir.

Tlgili donemde belediyecilik agisindan yaganan en nemli doniim noktas

1930 yilinda 1580 sayili Belediye Kanununun vyiiriirliige girmesidir. Bu

donemde gerek bu Kanunda yer alan ilke ve esaslar1 detaylandirmak gerekse

cksiklikleri tamamlamak agisindan bir¢ok yasal diizenleme yapilmistir. Bu

donemde belediyelerle ilgili olarak yapilan diger baz: yasal diizenlemeler ise

sunlardir:

06.05.1930 tarihli ve 1593 sayili Kanun® ile belediyelere kentteki gev-
resel saglik kogullarini iyilestirmek adina 6nemli gorevler yiiklenmistir.

15.05.1930 tarihli ve 1608 sayili Kanun® ile belediyelerin verebilece-
gi idari cezalarinin kapsami ve miktar1 genigletilmistir.

11.06.1933 tarihli ve 2301 sayii Kanunla®* Belediyeler Bankasi ku-
rulmustur. Belediyeler Bankasinin kurulmasinin nedeni, 1580 sayil
Belediye Kanununun belediyelerin hizmet alanini gok genig tutmast
ve belediyelerin bu hizmetleri yerine getirebilecek mali kaynaklardan
yoksun olmasidir. Bu Kanun kapsaminda kurulan Belediyeler Ban-
kast ile belediyelere hizmet sunumunda finansman destegi saglamak
amaglanmustir. Belediyeler Bankasi, 1945 yilina kadar varligini siir-
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Umumi Hifzissthha Kanunu, Kanun No: 1593, Yayimlandigi Resmi Gazete: 06.05.1930
Tarih ve 1489 Say1.

Umuru Belediyeye Miiteallik Ahkimi Cezaiye Hakkinda 16 Nisan 1340 Tarih ve 486
Numarali Kanunun Bazi Maddelerini Muaddil Hakkinda Kanun, Kanun No: 1608, Ya-
yimlandigi Resmi Gazete: 29.05.1926 Tarih ve 384 Sayi.

Belediyeler Bankasi Hakkinda Kanun, Kanun No: 2301, Yayimlandigi Resmi Gazete:
24.06.1933 Tarih ve 2435 Say1.
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diirmiigtiir. 13.06.1945 tarihinde 4759 sayili Kanun® ile Belediyeler
Bankasinin yerine Tller Bankast kurulmustur.

+ 04.06.1934 tarih ve 2497 sayih Kanun® ile belediyeler tarafindan
yapilacak kamulagtirma iglemlerinin, bilirkisilerin belirleyecegi deger
miktari {izerinden yapilmast kurali getirilmis, ayrica serefiye ile ilgili
diizenlemeler yapilmugtir.

« 07.07.1950 tarih ve 5669 sayili Kanun®” ile 1580 sayili Kanunun se-
¢ime iliskin hiikiimleri degistirilmistir. Bu kapsamda belediye meclisi
segimlerinin kag yilda bir ve hangi giin yapilacagi, se¢imleri idare ede-
cek yetkili kurumun kim oldugu, meclis iiyeliklerinde bogalma olmasi
halinde yapilacaklar gibi konularda yeni diizenlemeler getirilmigtir.

« 10.03.1954 tarih ve 6349 sayili Kanun® ile Istanbul Belediyesi ile
Istanbul valisi arasindaki bag koparilmig, Istanbul valisinin Istanbul
belediye bagkant olmast uygulamasi son bulmugtur.

+ 24.03.1950 tarih ve 5656 sayili Kanun® ile belediyelerin zorunlu go-
revleri arasina konut yapimi da déhil edilmistir. Ayrica buna bagh ola-
rak biitgelerine 6denek koyabilmeleri de hitkme baglanmugtir.

* 16.01.1957 tarih ve 6785 sayili Kanun'® ile niifusu 5.000’in iizerinde
olan belediyelere imar plani yapma, niifusu 5.000’in altinda olan bele-
diyeler igin de yol ve gilizergih plani yapma zorunlulugu getirilmistir.
Hazirlanan imar planlarinin Imar Bakanlig1 tarafindan onaylanmasi

gerekmektedir.

2.2.1.3. 1960-1980 Dinemi

1960 yilmin Mayis aynda Cumbhuriyet tarihinin ilk askeri darbesi

gergeklestirilmis ve 10 yil siiren DP iktidarina askeri miidahale ile son
verilmistir. Darbenin ardindan yeni bir Anayasa hazirlanmig ve bu Anayasa
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1ller Bankas1 Kanunu, Kanun No: 4759, Yayimlandigi Resmi Gazete: 23.06.1945 Tarih ve
6039 Say1.

Belediyece Yapilacak Istimlak Hakkinda Kanun, Kanun No: 2497, Yayimlandigi Resmi
Gazete: 09.06.1934 Tarih ve 2722 Say.

Belediye Kanununa Bazi Maddeler Eklenmesine ve Bu Kanunun Bazi Maddelerinin
Kaldirilmasina Dair Kanun, Kanun No: 5669, Yayimlandigi Resmi Gazete: 12.07.1950
Tarih ve 7556 Say.

Istanbul Birlesik Idaresinin Ayrilmas1 Hakkinda Kanun, Kanun No: 6349, Yayimlandigt
Resmi Gazete: 18.03.1954 Tarih ve 8661 Say.

Belediye Kanununa Bazi1 Maddeler Eklenmesine Dair Kanun, Kanun No: 5656, Yayim-
landig1 Resmi Gazete: 31.03.1950 Tarih ve 7471 Sayi.

Imar Kanunu, Kanun No: 6785, Yayimlandigi Resmi Gazete: 16.07.1956 Tarih ve 9359
Say1.
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1961 yilinda yiiriirliige girmistir. Yine bu donem igerisinde kirdan kente
goclin artmasiyla, kentlesme ve kent yonetiminden sorumlu idari birimler
olan belediyeler agisindan 6nemli diizenlemeler yapilmustir (Giiler, 2013, s.
242).

Tlgili dsnem igerisinde belediyecilik agisindan yaganan énemli gelismelerin
baginda 27.05.1960 tarihinde gergeklestirilen askeri darbe ve ardindan
hazirlanan 1961 Anayasas1 gelmektedir. Darbenin ardindan MBK, ilk
olarak 1924 Anayasasindan bazi hiikiimleri degistirerek gegici bir Anayasa
diizeni olusturmugstur. MBK’nin ¢ikardigr 157 ve 159'2 sayili kanunlar
geregince bir kurucu meclisin olugturulmasina ve yeni Anayasanin da bu
meclis tarafindan hazirlanmasina karar verilmigtir. Kurucu meclis tarafindan
hazirlanan Anayasa, halkoyuna sunularak yiiriirliige girmistir.

1961 Anayasasinda belediye konusu ile ilgili hiikiimler 115 ve 116.
maddelerde yer almaktadir. 115. maddede merkezi yonetim, 116. maddede
ise mahalli idareler konusu ile ilgili diizenlemeler yapilmugtir. Bu kapsamda
115. maddeye gore Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cogratya
durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere;
iller de diger kademeli boliimlere ayrilmaktadir. 1924 Anayasasindan
farkli olarak, burada sadece illerden bahsedilmig, diger birimlerin adi
zikredilmemigtir. Bu hususta alt birimlerin belirlenmesi konusunun kanunlar
aracihgiyla yapilmasmnin 6nii agilmugtir. Tlgili Anayasada belediyelerin
dogrudan zikredildigi yer “Mahalli Idareler” basligini tagiyan 116. maddedir.
Bu maddede gegen hiikiimler 1g1ginda mahalli idareler ile ilgili olarak sunlar
sOylenebilir:

* Mahalli idareler; il, belediye veya koy halkinin miigterek ve mahalli
ithtiyaglarini kargilayan ve genel karar organlar: halk tarafindan segilen
kamu tiizel kisileridir.

* Mahalli idare se¢imlerinin ne zaman yapilacagi kanunlarla diizenlenir.
Segimlerde uyulmasi gereken ilkeler Anayasanin 55. maddesinden ha-
reketle serbestlik, esitlik, gizli oy, tek dereceli genel oy, agik sayim ve
dokiim seklinde belirlenmigtir.

101 1924 Tarih ve 491 Sayili Teskilat1 Esasiye Kanununun Bazi Hiikiimlerinin Kaldirilmas1
ve Bazi Hiikiimlerinin Degistirilmesi Hakkindaki 12 Haziran 1960 Tarihli ve 1 Sayili
Kanuna Ek “Kurucu Meclis Teskili” Hakkinda Kanun, Kanun No: 157, Yayimlandig
Resmi Gazete: 16.12.1960 Tarih ve 10682 Sayi.

102 Kurucu Meclis ijclerinin Ozlitk Haklar1 Hakkinda Kanun, Kanun No: 159, Yayimlan-
dig1 Resmi Gazete: 16.12.1960 Tarih ve 10682 Say1.
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+ Mahalli idarelerin segilmis organlarinin organlik sifatin1 kazanma ve
kaybetmeleri konusundaki denetim, sadece yargi orgami araciligiyla
olabilir.

e Mahalli idarelerin kurulmasi, kendi aralarinda mahalli idare birlikleri
kurmalari, yetkileri, mali konulardaki diizenlemeleri, kolluk faaliyetle-
r1 ile merkezi idareyle olan iliskileri kanunlarla diizenlenir.

+ Mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar: saglanr.

Burada yer alan hiikiimlerden hareketle 1961 Anayasasinda mahalli
idarelerin karar organlarinin segimle olugturulmasi zorunlugu getirilmesi,
segilmig organlarinin denetiminde yargi organimnin yetkili oldugunu ifade
etmesi, idareler arasi iliskilerin kanunla diizenlenecegi hitkmii ile mahalli
idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanmasi hiikmii, anayasal
anlamda belediyecilik agisindan 6nemli geligmeler olmustur.

Anayasanin 116. maddesinde belediyelerin karar organlarinin segimle
goreve gelmesi hitkmiiniin getirildigi goriilmektedir. Belediyelerin karar
organi ise belediye meclisidir. Bu kapsamda belediye baskanlarinin se¢imle
isbagina gelmesi anayasal bir zorunluluk olarak ifade edilmemis, bu da
belediye bagkanlarinin merkezi yonetim tarafindan atanmasini miimkiin
kilacak bir agik kapr birakmigtir. Ancak uygulamaya bakildiginda, merkezi
yonetimin bu atama yetkisini yogun bir gekilde kullandig goriilmemektedir
(Kirigik ve Sezer, 2006, s. 19). Buradaki agik kapinin, Anayasanin yiirtirliige
girmesinden bir siire sonra, 19.07.1963 tarihinde kabul edilen 307 sayili
Kanun'® ile diizenlendigi goriilmektedir. O zamana kadar belediye meclisi
tiyeleri tarafindan segilen belediye baskanlarinin, 307 sayili Kanun ile tek
dereceli ¢ogunluk usuliine gore, dort yilda bir belediye meclis tyeligiyle
birlikte yapilacak segimlerle ve halkin oyuyla segilmesi hitkmii getirilmistir.

1961 Anayasasinin  mahalli idareler agisindan getirdigi  6nemli
diizenlemelerden birisi de gorevleriyle orantili gelir kaynaklarina sahip
olmalarini anayasal glivenceye almig olmasidir. Ancak bu anayasal hitkmiin
gergevesini  ¢izdigi yaklagimm altim  dolduracak vyasal diizenlemelerin
yapilmamasi nedeniyle, bu hitkmiin i¢i bog bir giivence oldugu soylenebilir.
Bu donemde belediyelerin gelir, personel ve inisiyatif alma agisindan
yetersiz konumda olduklari goriilmektedir (Merig, 1981, s. 35). Bu durum
belediyelerin idari ve mali agidan merkezi yonetime olan bagimliligini
arttirmugtir. Bu nedenle 1960-1980 yillar1 arasinda belediyelerin hizmet
tiretme konusunda yetersiz, kaynak yetersizligi nedeniyle Hitkiimetin sirtina

103 Belediye Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kanun No: 307, Kabul Tarihi:
19.07.1963, Yayimlandigi Resmi Gazete: 27.07.1963 Tarih ve 11465 Sayi.
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yiik ve kaynak olugturmak i¢in Hiiktimete yakin olma ihtiyaci nedeniyle de
politize olmug kurumlar oldugu seklinde degerlendirmeler yapilmaktadir
(Yayls, 2008, s. 77).

1961 Anayasast agisindan yerel yonetimlerle ilgili olarak iizerinde
durulmast gereken Onemli noktalardan birisi de Anayasada merkezi
yonetimin yerel yonetimler tizerinde uygulayacagi denetim yetkisiyle (idari
vesayet) ilgili hitkiimlerin bulunmamasidir. Bu konuda Anayasada diizenleme
yapilmadigindan ya da yapilacak diizenlemeler igin bir gergeve ¢izilmediginden
yerinden yonetim ilkesine aykirilik tegkil edecek denetim uygulamalarinin
ontintin agildig soylenebilir. 1961 Anayasasinin “ozgiirliik¢li” bir anayasa
oldugu ve idari vesayete bu nedenle yer verilmedigi seklinde gortisler olsa da
ilgili donemde idari vesayet uygulamalarinin siirdiiriildiigi goriilmektedir.
Anayasada yer alan “idarenin biitiinligii” ilkesinin bir sonucu olarak
merkezi yonetim, yerel yonetimler tizerindeki denetim yetkisini kullanmaya
devam etmigstir. Ancak bunun sinirlart anayasal olarak belirlenmediginden,
uygulamada sorunlarla kargilagilmasi muhtemel hale gelmistir. O nedenle,
1961 Anayasasinda merkezi yonetimin idari vesayet denetimi yetkisinin
siirlarinin - gizilmemesi, yerel Ozerklik ve yerinden yonetim ilkelerini
zedeleyecek uygulamalarla kargilagiimasinin oniinii agmugtir (Yayli, 2008, ss.
77-79).

Tiirkiye’de belediyeciligin gelisimi agisindan 1960-1980 yillar1 arasi,
1580 sayih Belediye Kanununun yiiriirliikte oldugu, zaman zaman bu
Kanunda degisikliklerin yapildigi, 1961 Anayasasi ile mahalli idarelere
iligkin anayasal gergevenin olusturuldugu bir donem olmustur. Bu dénem
icerisinde belediyecilik agisindan 6nemli sayilabilecek gelismelerden birisi de
1973 yilinda yapilan yerel segimler ve bu segimlerde biiyiik bir basari kazanan
CHP’nin ilgili donem igerisindeki belediyecilik yaklagimidir. Bu donemde
CHP’nin  benimsedigi belediyecilik = yaklagimi, literatiirde “toplumcu
belediyecilik anlayig1” seklinde ifade edilmektedir. Buna gore toplumcu
belediyecilik anlayisi, demokratik, katilimci, iiretici, kaynak yaratici,
diizenleyici, yonlendirici, birlik¢i ve biitlinliikgii bir belediyecilik yaklagimi
olarak ortaya ¢ikmistir (Batuman, 2010). Ancak bu dénemde belediyelerde
segimi kazanan parti ile merkezi yonetimde iktidardaki partinin farkli olmasi
nedeniyle, burada sunulan belediyecilik yaklagimi ve uygulamalart merkezi
bir hitkGimet politikas1 haline getirilememis, belediyeler 6zelinde bireysel/
kurumsal uygulama o6rnekleri olmaktan 6teye gegememistir. Her ne kadar
merkezi yonetim tarafindan bir hiikiimet politikast ya da yasal mevzuat
haline getirilmemig olsa da bu donemde ortaya ¢ikan toplumcu belediyecilik
yaklagiminin savundugu ilkeler, daha sonraki donemlerde, 6zellikle de 2004
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yilinda hazirlanacak olan yeni Belediye Kanununda kendisine 6nemli dlgiide
yer bulmugtur.

Bu dénem igerisinde yaganan ve ¢aligmanin bu boliimiinde yer verilecek
olan son geligme ise 1978 yilinda Yerel Yonetim Bakanliginin kurulmasidir.
05.01.1978 tarihinde kurulan III. Ecevit Hiik(imetinin 12.01.1978 tarihinde
TBMM’de okudugu Hiiktimet Programu ile kurulmug olan Yerel Yonetim
Bakanligr i¢in Ecevit sunlar1 soylemektedir (TBMM, 2013, s. 5398):

“Hizl degisim siirecindeki toplumumuzda yepyeni bir gergek olarak
gelisen yerel yonetimlerin yonetsel ve mali tikanikliklarini gidermek, boylece
bu yonetimlere etkinlik ve islerlik kazandiracak diizenlemeleri yapmak ve
demokrasiye o yoldan da gii¢ katmak amaciyla Yerel Yonetim Bakanlhgi
kurulmustur.”

Iller Bankas1, Mahalli Idareler Genel Miidiirliigi ile DPT nin Il ve Mahalli
Idareler Planlama Subesi, bu Bakanhga baglanmistir. 1978 yilinda kurulan
Yerel Yonetim Bakanhig, kisa bir stire sonra 1979 yilinda kaldirilmig ve
gorevleri yeniden Igigleri Bakanligina devredilmistir (Keles, 2014, ss. 490~
492).

1960-1980 donemi, Tiirk belediyeciliginin geligimi agisindan, Onceki
donemden gelen sorunlarin siirdiigii ve bunlarin ¢oziimiine yonelik somut
adimlarin atilamadig bir donem olmustur. Belediyeleri ilgilendiren birgok
kanun tasarist hazirlanmug, ancak higbiri yiirtirliige girememistir. Bu donem
icerisinde yasal yonden belediyeciligin gelisiminde dikkat ¢eken konulardan
birisi 1961 Anayasasinda yerel yonetimlerin yeniden diizenlenmesi olmustur.
Bunun haricinde kisa siireli bir deneyim olarak Yerel Yonetim Bakanligi
kurulmugtur. Donemin belediyecilik agisindan en dikkat ¢ekici geligmesi
ise 1973 yilinda biiyiiksehirlerde belediye baskanhigini kazanan CHP’nin
baslattig1 toplumcu belediyecilik yaklagimi olmugtur. Burada belediyecilik
agisindan yapilanlar bireysel ¢abalardan ibaret olmus, biitiinciil bir model
ortaya koyulamamistir. Ancak bu donemde basarili belediyeler sayesinde
biriken tecriibe, sonraki donemlerde yapilacak yerel yonetim reformlarina
kaynak tegkil etmigtir. Son olarak, bu donemden itibaren kirdan kente
go¢ ve gecekondu gibi kentsel sorunlar olusmaya basglamig, bu sorunlar
sonraki donemlerde belediyeler agisindan yaganacak doniigiimiin toplumsal
dinamikleri olmuslardir.

2.2.1.4. 1980-2004 Dinemi

12.09.1980 tarihinde gergeklestirilen askeri darbe, Tiirkiye agisindan
onemli doniim noktalarindan birisi olmustur. Tiirk Silahli Kuvvetleri
iktidara el koymus ve 1961 Anayasasi yiiriirlilkten kaldirilmugtir. 1982
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yilinda hazirlanan yeni Anayasa, halk oylamasi sonucunda kabul edilerek
yiriirliige girmigtir.

Caligmanin bu boliimiinde 1982 Anayasasii ele almadan 6nce 1980
darbesinden 1982 Anayasasinin ytiriirliige girmesine kadar siiren ara donemi
incelemek gerekir. Ciinkii bu donemde belediyecilik agisindan 6nemli
gelismeler yaganmugtir.

12.09.1980 askeri darbesinden 06.11.1983 se¢imlerine kadar olan siireg
Tiirk siyasi ve idari tarthinde “ara donem” adiyla amlmaktadir. Bu donemde
askeri darbeyi gergeklestiren Milli Giivenlik Konseyi, iilke yonetiminde s6z
sahibi olmugtur. Donemin olaganiistii kogullar1 igerisinde kisa vadeli, fakat
belediyecilik agisindan 6nemli yasal diizenlemelerin yapildigi goriilmektedir.
Bu donemde belediyecilik agisindan  yaganan gelismeler su  sekilde
Ozetlenebilir:

Darbeden ¢ok kisa bir siire sonra 29.09.1980 tarihinde yiiriirliige giren
2303 sayilli Kanun'® ile tilkedeki belediye baskanlarinimn onemli bir kismi
gorevlerinden alinmug, belediye meclisleri ise feshedilmistir. Bu siirecin
ardindan 1984 yilinda yapilacak olan yerel se¢imlere kadar belediyelerde
halkin oyuyla segilmis kigilerin degil, Milli Giivenlik Konseyi tarafindan

atanmiglarin yonetimi s6z konusu olmustur.

Bu doénemde yapilan 6nemli diizenlemelerden birisi de biiyiik kentlerin
etrafinda kurulu olan kiigiik belediyelerin ¢evresindeki biiyiik belediyelere
baglanmasi olmustur. Belediyelerin hizmet sunumunda 6l¢ek sorununun
¢oziimiine yonelik olan bu uygulama ile biiyiik kentlerin etrafinda kurulu

olan kiigiik belediyeler, biiyiik belediyelere baglanmugtir.

1980 6ncesi donemde belediyecilik agisindan yaganan 6nemli sorunlardan
birisi, belediyelerin gelirlerinin diizenlenmesi ve arttirilmasina yonelik
kapsamli yasal diizenlemelerin yapilamamis olugudur. Belediye gelirlerine
iliskin donemin yasal mevzuati oldukga yetersiz kalmig, belediyeler hizmet
iiretecekleri alanlar igin yeterli gelir kaynaklariyla donatilamamistir. Bu
konuda atilan ilk adim 01.03.1981 tarihinde yiiriirliige giren 2380 sayil
Kanun'® ile belediyelere ve il 6zel idarelerine genel biitge vergi gelirleri
tahsilati tizerinden pay verilmesidir. Tahsil edilecek genel biitge vergi gelirleri
toplaminin %5’inin belediyelere verilmesi, bu pay dagitimi yapilirken de
niifus kriterinin esas alinmasi 6ngoriilmiistiir. Bu donemde belediye gelirleri

104 03.04.1980 Tarih ve 1580 Sayili Belediye Kanununa Ek Kanun, Kanun No: 2303, Ya-
yimlandigi Resmi Gazete: 29.09.1980 Tarih ve 17120 Say1.

105 Belediyelere ve 11 Ozel Idarelerine Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hak-
kinda Kanun, Kanun No: 2380, Yayimlandigi Resmi Gazete: 05.02.1981 Tarih ve 17242
Say1.
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agisindan yapilan bir diger 6nemli yasal diizenleme ise 26.05.1981 tarihli ve
2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu'* olmusgtur. Bu Kanun ile kendisinden
once yiiriirliikte olan 5237 sayili Belediye Gelirleri Kanunu yiiriirliikten
kaldirilmugtir. Tlga edilen 5237 sayili Kanunun en énemli eksikligi belediye
gelirlerinin sabit miktarla ifade edilmesi ve yasanan enflasyon kargisinda sabit
olarak belirtilen gelir miktarlarinda bir diizenleme yapilmamug olmasidir. Bu
nedenle enflasyon arttikga, zaman i¢inde belediye gelirlerinde bir deger kaybi
yasandig soylenebilir. Bu iki kanun ile belediye gelirlerinin diizenlenmesi ve
arttirilmasi adina 6nemli adimlar atildig goriilmektedir.

Ara donemde yapilan 6nemli diizenlemelerden bir digeri de 23.11.1981
tarih ve 2560 sayili Kanun'"’ ile Tstanbul Su ve Kanalizasyon Idaresinin
(ISKI) kurulmasidir. Bu diizenleme ile kurulan yapi, anakent yonetim
modellerinden “6zel amagl 6rgiit” modeline bir 6rnek olugturmus, biiyiiksehir
belediyelerinin kuruluguna giden siirecin ilk somut adimi atilmistir. Bu yasal
diizenleme ile Istanbul Belediyesinin su ve kanalizasyon hizmetleri bagimsiz
biitgeli ve kamu tiizel kisiligine sahip bir kuruluga birakilmugtir.

12 Eyliil askeri darbesinin ardindan belediyecilik adina 6nemli yasal
diizenlemelerin yapildig1 goriilmektedir. Bu donemde yapilan diizenlemeler
iki ana konuda ortaya ¢ikmaktadir. Bunlardan birincisi belediye gelirlerinin
diizenlenmesine iliskin yasal altyapisinin hazirlanmast, ikincisi ise biiyiiksehir
belediyelerinin ortaya ¢ikigina giden siiregte onemli diizenlemeler yapilarak,
sistemin temellerinin atilmaya baglanmasidir. Bu yasal diizenlemelerden
sonra 1982 yilinda yapilan halk oylamas: ile 1982 Anayasasi yiiriirliige
girmigtir.

1982 Anayasasi, kendisinden once yiiriirliikte olan 1961 Anayasasina
gore mahalli idareler konusunu daha ayrintih diizenlemigtir. Tlk olarak,
Anayasanin 126. maddesine gore Tiirkiye, cografya durumuna, ekonomik
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere, iller de diger kademeli
boliimlere ayrilmug ve illerin idaresinin yetki genisligi esasina dayandigs ifade
edilmistir.

1982 Anayasasimin  127. maddesi ise “Mahalli Idareler” basligint
tagimaktadir. 1961 Anayasasi ile kargilagtirildiginda, 1982 Anayasasinda
mahalli idareler konusunda getirilen diizenlemelerin, 6nceki Anayasadan
farklihiklart gortilmektedir. Bu farkliliklar su sekilde ifade edilebilir:

106 Belediye Gelirleri Kanunu, Kanun No: 2464, Yayimlandigt Resmi Gazete: 29.05.1981 Ta-
rih ve 17354 Say1.

107 Istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii Kurulus ve Gorevleri Haklunda
Kanun, Kanun No: 2560, Yayimlandigi Resmi Gazete: 23.11.1981 Tarih ve 17523 Say1.
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1961 Anayasasina gore segimle olusturulacak mahalli idare organlar:
“genel karar organlar1” olarak ifade edilirken, 1982 Anayasasinda “ka-
rar organlar1” olarak ifade edilmigtir.

1961 Anayasasi, mahalli idarelerin karar organlarinin “halk™ tarafin-
dan segilecegini ifade ederken, 1982 Anayasasi “kanunda gosterilen
segmenler” ifadesini kullanmigtir. Dolayisiyla 1982 Anayasas ile ma-
halli idarelerin se¢imlerinde kimin oy kullanacag: hususu yasama or-
ganinin gorev alanina birakilmistir.

1961 Anayasast, yerel segimlerin kag yilda bir yapilacaginin kanunlarla
diizenlenmesini 6ngormiis, bu konuda agik bir hiikiim koymamuistir.
1982 Anayasasinda ise yerel se¢imlerin bes yilda bir yapilacag agik
olarak ifade edilmistir.

1982 Anayasasinin belediyeler agisindan getirdigi en 6nemli yenilik-
lerden birisi, ilgili maddede kanunla biiyiik yerlesim merkezleri igin
0zel yonetim bigimleri getirilebilecegini ifade etmesidir. Bu diizenle-
me ile Tiirkiye’de yeni bir belediye modeli olarak biiyiikgehir belediye-
lerinin temelleri atilmigtir. Ilk olarak 1984 yilinda Istanbul, Ankara ve
Izmir’de biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur. Biiyiiksehir belediyele-
rinin kurulugunun anayasal dayanagi ise 1982 Anayasasinda yer alan
bu hiikiim olmustur.

1982 Anayasasi ile mahalli idareler agisindan getirilen bir diger 6nem-
li yenilik ise idari vesayet konusunun diizenlenmesi olmugtur. Cals-
manin bir 6nceki baghginda ifade edildigi gibi 1961 Anayasasinda
idari vesayet konusu diizenlenmedigi ve bu yetki konusunda merkezi
yonetimin sinirlar gizilmedigi igin yerel ozerkligi zedeleyici uygula-
malarla kargilagilmigtir. 1982 Anayasasi ile mahalli idareler tizerinde
idarenin biitiinliigi ilkesine gore ve kanunda belirtilen esas ve usullere
gore merkezi yonetimin kullanacag idari vesayet denetimi yetkisinin
kapsami ve sinirliliklart belirlenmistir.

+ 1982 Anayasasinin mahalli idareler 6zelinde getirdigi bir diger 6nemli
diizenleme de mahalli idare birlikleri konusudur. 1961 Anayasasi do-
neminde de yerel yonetimlerin birlik kurmasi yoniinde hukuksal bir
engel yoktur. Ancak 1982 Anayasasi ile mahalli idare birlikleri konu-
sunun anayasal ¢ergevesinin ¢izildigi ve hukuki bir disiplin igine alin-
dig1 goriilmektedir.

Tiirkiye’de belediyeciligin tarihsel gelisiminde 1980’li yillarla birlikte liberal

politikalarin uygulanmaya baglandig1 goriilmektedir. Tiirkiye’de liberallesme
stirecinin ekonomik ayagi 24 Ocak 1980 Kararlari ile tamamlanmus, idari
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ve siyasi ayag1 ise 12 Eyliil askeri darbesinin ardindan kurumsallagmugtir.
Liberal politikalarin savundugu ilkelerden birisi de yerellesme oldugundan,
bu doniigiim stireci belediyeleri de etkilemistir. Liberal politikalar ekseninde
yerellesme egilimleri artmugtir. Biiyiik sehirlerde orgiitsel gesitlilik, imar
planlarindaki yetkilerin belediyelere aktarilmasi, mali yapida yasanan doniigiim
ve alternatif hizmet sunma modellerinin gelistirilmesi, bu donemde liberal
politikalar ekseninde belediyelerin doniigiimiine 6rnek olarak gosterilebilir
(Aydinli, 2003, s. 75).

Bu donemde liberal politikalarin etkisiyle yerellesme adma atilan
onemli adimlardan birisi 1985 yilinda yiiriirliige giren 3194 sayih Imar
Kanunudur.'® Bu Kanun ile kent planlamasi, imar gibi konulardaki yetkilerin
merkezi yonetimden alinip belediyelere aktarildigi goriilmektedir. Onceki
donemlerde belediyeler imar planlarini hazirlamakla yetkiliyken, bu planlar
merkezi yonetim tarafindan (Baymndirlik ve Iskdn Bakanlig1) onaylaniyordu.
Yeni Imar Kanunu ile birlikte belediyeler imar planlarini hazirlamanin
yaninda onaylama yetkisine de sahip olmustur. Yeni diizenleme ile imar
planlarin1 hazirlamak ve onaylamak belediye meclislerinin yetki alanina
birakilmistir. Hazirlanan imar planlari, sadece bilgi vermek amaciyla ilgili
Bakanliga gonderilmigtir. Ancak ilgili Kanunla bu konu hakkinda birtakim
istisnalar getirilmig, merkezi yOnetime de bazi yetkiler verilmistir. Bu
kapsamda imar planlarina iligkin merkezi yonetime verilen yetkilerin yerel
ozerklik ve demokrasi agisindan tartigmali oldugu ifade edilebilir (Keles,
2016, ss. 221-222).

1980 sonras1 donemde belediyeciligin gelisiminde yaganan liberallesme
stirecinin getirdigi yeniliklerden birisi de klasik hizmet sunma yontemlerinde
yapilan degisiklikler olmustur. Bu dogrultuda kamu hizmetlerinin kamu
kurumlar1 tarafindan vyiiriitiilmesi geklinde ifade edilebilecek olan kamu
hizmeti yaklagiminin yerine kamu hizmetlerinin sunumuna 6zel sektoriin
de bir aktor olarak dahil edilmesi ve alternatif hizmet sunma yontemlerinin
gelistirilmesi  geklinde bir yaklagim benimsenmeye baglanmistir.  Bu
baglamda belediyelerin yerine getirmekle sorumlu oldugu bazi kamu
hizmetlerini alternatif hizmet sunma yontemleri araciligiyla 6zel sektore
gordiirebilmesinin 6nii agilmigtir (Emrealp ve Horgan, 1993).

1980 sonras1 donemin belediyecilik agisindan getirdigi 6nemli (belki de
en 6nemli) yeniliklerden birisi de yeni bir belediye modeli olarak biiyiiksehir
belediyelerinin ortaya ¢tkmast olmustur. Oncelikle 12 Eyliil askeri darbesi
sonrast ara donemde bu konuda kiigiik belediyelerin kapatilarak yakinindaki

108 Imar Kanunu, Kanun No: 3194, Yayimlandigi Resmi Gazete: 09.05.1985 Tarih ve 18749
Say.
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bityiik belediyelerle birlestirilmesi ve ISK’nin kurulmast gibi diizenlemelerle
yeni modelin altyapisin1 olusturmaya yonelik adimlar atlmistir (Giiler,
1987). Ardindan 1982 Anayasasnin “Mahalli Idareler” baghkhi 127.
maddesinde yer verilen kanunla biiyiik yerlesim merkezlerinde 6zel yonetim
bigimleri kurulabilecegi hiikmii ile biiyliksehir belediyeleri i¢in anayasal
dayanak hazirlanmustir.

1983 segimlerinden sonra kurulan Hiik(imetin yerel segimlere iliskin
hazirladigr 2972 sayilh Kanun'® ile belediye sinirlar iginde birden ¢ok ilge
bulunan illerde bir biiyiiksehir belediye meclisi, il¢elerde ise ilge belediye
meclisi kurulmas1 6ngoriilmiistiir. Yine ayn1 Kanun ile ilge belediye bagkanlar1
yaninda ayrica biiyiiksehir belediye bagkani segilmesi benimsenmistir.

2972 sayih Kanunun gegici 5. maddesi ile biiyiiksehir belediyesi
hakkindaki yasal diizenlemelerin 25.03.1984 tarihinde yapilacak vyerel
segimlerden 6nce KHK ile yapimasi ig¢in 2680 sayili Yetki Kanunu''
cikarilmistir. Bu kapsamda 08.02.1984 tarih ve 195 sayih KHK!'! yiiriirliige
girmig ve biiyiiksehir belediyelerinin yasal statiisti diizenlenmigtir. Bu KHK
ile 1984 yilinda yapilan yerel segimlerle birlikte Istanbul, Ankara ve Izmirde
biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur.

195 sayih KHK kisa bir siire yiiriirliikte kalmigtir. Ayni yil igerisinde
hazirlanan bir kanun ile 195 sayili KHK, yerini 27.06.1984 tarih ve 3030
sayih Kanuna''? birakmugtir. Bu Kanunda biiyiiksehir belediyesi “Gelediye
simwrlay iginde bivden fazla ilge bulunan sehir”; ilge belediyesi ise “biiyiiksehir
belediyesi simwrlary iginde kurulan belediyeler” seklinde tanimlanmistir. Daha
sonraki siiregte diger baz1 biiyiik kentlerde de (bu tanim geregi) oncelikle
ilge belediyeleri kurulmug, ardindan biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur.

Metropoliten kentlerin sorunlarina bir ¢6ziim Onerisi olarak ortaya ¢ikan
biiyiiksehir belediye modelinin zaman igerisinde siyasi ve popiilist bir arag
haline geldigi goriilmektedir. Baglangigta benimsenen nesnel Olgiitlerin
yaninda, zaman igerisinde siyasi, sosyo-ekonomik ve popiilist faktorler de

etkili olmugtur. 1993 yilinda kurulan yedi biiyiiksehir belediyesinde bu durum

109 Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarliklari ve Thtiyar Heyetleri Se¢imi Hakkinda Kanun,
Kanun No: 2972, Yayimlandigt Resmi Gazete: 18.01.1984 Tarih ve 18285 Say1.

110 Kamu Kurum ve Kuruluglarmin Kurulus, Gorev ve Yetkilerinin Diizenlenmesi ile Tigili
Yetki Kanunu, Kanun No: 2680, Yayimlandigi Resmi Gazete: 19.06.1982 Tarih ve 17729
Say1.

111 Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, Karar-
name No: 195, Yayimlandigr Resmi Gazete: 23.03.1984 Tarih ve 18350 Say1.

112 Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin

Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, Kanun No: 3030, Yayimlandig: Resmi Gazete:
09.07.1984 Tarih ve 18453 Say1.
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goriilmektedir. O donemde iktidarda olan parti, 1993 yilinda biiyiiksehir
belediyesi statiisii kazanan yedi ilde de segimleri kazanmugtir. Yine 1999
depreminden sonra Sakarya’da biiyiikgehir belediyesinin kurulma nedent,
sehrin metropoliten niteligi degil yasanan afetin etkisinden daha gabuk
kurtulmak olmugtur. Ciinkii Sakarya’da biiylikgehir belediyesi kuruldugu
donemde, Sakarya’dan daha ¢ok niifusa sahip ve biiyiiksehir belediyesi
statiisii olmayan sekiz il daha bulunmaktadir (Yayl, 2008, ss. 101-102).

Tiirkiye’de 1984 yilinda kurulan, 6nce 195 sayih KHK ve ardindan
3030 sayili Kanun ile diizenlenen biiyiiksehir belediye modelinin temel
ozelliklerini incelemek faydali olacaktir. 195 sayih KHK kisa bir stire
yiriirlitkte kaldigindan ve yerini 3030 sayili Kanuna biraktigindan yapilacak
incelemede referans alinacak mevzuat 3030 sayili Kanun olmustur.

3030 sayih Kanunda biiyiiksehir belediyelerinin gorev, yetki ve
sorumluluklart “liste usulii” geklinde belirtilmigtir. Burada yer alan gorev,
yetki ve sorumluluklarin diginda kalanlar ilge belediyelerince yiiriitiilmiigtiir.

3030 sayih Kanun ile kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde ilge
belediyelerinin karsilagacagi mali giigliiklere karsi bir ¢oziim iretildigi
goriilmektedir. Buna gore, ilge belediyelerinin biri veya birkagi tarafindan
bir kamu hizmetinin yiiriitiilmesi mali giigliikler nedeniyle kargilanamaz
hale gelirse, talepte bulunmak koguluyla ve biiyiiksehir belediye meclisinin
kararyla, ortaklaga veya dogrudan biiyiiksehir belediyesi tarafindan
yuriitiilmesi miimkiin hale getirilmistir.

Yine bu Kanun ile getirilen bir diger onemli yenilik de altyap: ve
ulagim gibi Onemli sayilabilecek kentsel hizmetlerin yiiriitiilmesi igin
koordinasyon merkezleri kurulmasidir. Buna gore altyapr hizmetleri igin
“Altyapr1 Koordinasyon Merkezi” (AYKOME), ulasim hizmetleri igin de
“Ulagim Koordinasyon Merkezi” (UKOME) adinda yeni orgiitsel yapilar
kurulmustur.

Tiirk belediyeciliginin tarihsel gelisiminde 1980-2004 aras1 donem liberal
diisiince etrafinda gelisen politikalarla sekillenmistir. Donem igerisinde
belediyeler agisindan bir¢ok diizenleme yapilmigtir. Donemin 6ne ¢ikan
gelismesi ise yeni bir belediye modeli olarak biiyiiksehir belediyelerinin
kurulmast olmugtur. Anayasada yer alan hiikiim baglaminda oncelikle 195
sayilll KHK, ardindan 3030 say1li Kanun ile Tiirkiye’de yeni bir belediye modeli
olarak biiyliksehir belediyesi ortaya ¢ikmistir. 3030 sayili Kanun ile kurulan
biiyiiksehir belediye modeli, biiyiiyen ve karmagiklasan kentlerin yagadigi
sorunlarin ¢o6ziimii ve kamu hizmetlerinin daha etkin sunumu agisindan
yapilmig 6nemli bir yeniliktir. Bu sistem ile standart belediye yapisinda
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bir kirllma yaganmug, biiyiik kentlerde olusturulacak yeni belediye modeli
ile hizmetlerin etkin sunumu, planlama ve koordinasyon agisindan olumlu
gelismeler yaganmugtir. Bu sistemde biiytiksehir belediyesi ve ilge belediyeleri
arasinda hiyerarsik bir iliski s6z konusu degildir. Her bir ilge belediyesinin
ve biiyliksehir belediyesinin ayr1 ayr tiizel kigilikleri bulunmaktadir. Ancak
bu model igerisinde biiyliksehir belediyesinin (gorev, yetki ve sorumluluklar
agisindan bakildiginda) ilge belediyelerine kars: bir iistiinliigii de s6z konusu
olmugstur. Bu dogrultuda merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerinde
uyguladig: idari vesayet denetiminin bir benzerinin biiyiiksehir belediyeleri
ile ilge belediyeleri arasinda olustugu goriilmektedir. Kurulan yeni model
ile merkezi yonetime ait gorev, yetki ve sorumluluklarin bazilar1 bir yerel
yonetim birimi olarak biiyiikgehir belediyelerine aktarilmigtir. Bu durum
yerellesme ve yerel ozerklik agisindan olumlu geligmeler olarak ifade
edilebilirse de biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri arasindaki iligkiden
hareketle “yerelde merkezilesme” seklinde bir uygulamanin da goze garptigi
soylenebilir (Kavruk, 2002, s. 387).

2.2.1.5. 2004-2012 Dinemi

2000’1 yullarla birlikte kamu yonetimi teskilatinin biitiiniinde yeniden
yapilanma siireci baglamugtir. Agirhikli olarak dig dinamiklerin etkili oldugu
bu siiregte yerel yonetimler alaninda da kapsamli reformlar yapilmigtir. Bu
donemdeki yeniden yapilanma siirecinde yerel yonetimler agisindan yaganan
en onemli gelismeler, yasal mevzuatta yapilan reform ¢aligmalaridir. Bu
kapsamda yerel yonetimleri ilgilendiren yasal mevzuatin tamamina yakini
(Koy Kanunu harig) i¢in yeni kanunlar hazirlanmig, mevcut kanunlarda da
kapsamli degisiklikler yapilmugtir.

2000’li yillarda yaganan kamu yoOnetiminin yeniden yapilandiriimas:
stirecinin  tarihsel, siyasi, idari ve sosyo-ckonomik arka plani oldugu
sOylenebilir. Bu doneme kadar yapilan veya yapilmaya ¢alisilan reform
hareketleri, 2000’li yillarda kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi
siirecine bir birikim olarak kaynak olugturmugtur. Ozellikle 1990’k
yillarin sonlarinda ve 2000’11 yillarin baglarinda kamu yonetimini yeniden
yapilandirmak i¢in ¢aligmalar yapildig goriilmektedir. Ancak bu ¢aligmalar,
doneministikrarsiz siyasi yapisi nedeniyle sistemli bir mevzuat ¢aligmasi haline
gelememis, somut adimlar atilamamigtir. Bu donemde kamu yonetimini
yeniden yapilandirma ¢aligmalari igerisinde yerel yonetimler konusunun da
ozel bir 6nemi oldugu ve bu alanda birgok ¢aligma yapildigi goriilmektedir.
1998 yilinda TBMM komisyonuna gelen, ancak meclis giindemine bir
tiirlii getirilemeyen Mahalli Idare Yasa Taslag, bu konuya bir 6rnek olarak
verilebilir. Bu dénemde yapilan galigmalarda sadece yerel yonetimler degil,
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biitiin olarak kamu yonetimini etkin, verimli ve hizmet iireten bir yapiya
dontigtiirme gayreti goriilmektedir. Buradan hareketle, 2000’11 yillarda yerel
yonetimler alaninda yaganan yeniden yapilanma stirecinin, kendisinden kisa
bir siire Once girigilen ama sonug alinamayan reform denemelerinin bir
sonucu oldugu da soylenebilir. Bu donemdeki yeniden yapilanma stirecinde
uluslararast kuruluglarinin baskisinin oldugunu da ifade etmek gerekir.
Devletin ve idarenin yeniden yapilandirilmasi siirecinde yaygin bir kabul
goren “kriz-yeniden yapilanma” siirecinin burada s6z konusu oldugunu
belirtmek gerekir (Aykag vd., 2003, s. 174). Gergekten de Tiirkiye’de 2001
yilinda yaganan ekonomik kriz, devletin ve idarenin yeniden yapilandirilmasi
stirecinin baglangi¢ noktasi1 olmustur. Bu dogrultuda, kriz sonrasinda, kamu
yonetimini yeniden yapilandirmaya doniik bir¢ok ¢aligmanin yapildig:
goriilmektedir.

03.11.2002 tarihinde yapilan genel se¢imlerde AKP tek bagina iktidara
gelmis, kurulan 57. Hiikimetin agikladigt acil eylem planinin en 6nemli
noktas1 da kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmast olmusgtur. Bu
kapsamda kamu yonetimini yeniden yapilandirmak adina “Degisimin
Yonetimi Igin Yonetimde Degisim” adinda bir rapor hazirlanmistir. Bu rapor,
2000’ yillarda kamu yonetiminde yaganan yeniden yapilanma siirecinin
referans kaynagi olmustur. Tlgili raporda yeniden yapilandirma alanlari dérde
ayrilmugtir. Bu alanlar “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist”, “Merkezi
Idarede Yeniden Yapilanma®, “Mahalli Idarelerde Yeniden Yapilanma” ve
“Diger Onemli Diizenlemeler” seklindedir (Dinger ve Yilmaz, 2003).

Burada belirtilen reform siirecinin sacayaklarindan birisi olan Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, 15.07.2004 tarih ve 5227 sayili “Kamu
Yonetiminin Temel Tlkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun”
olarak TBMM Genel Kurulunda kabul edilmistir. Mecliste kabul edilen
Kanun, bazi maddelerinin bir kez daha goriisiilmesi igin veto edilerek
TBMM’ye geri gonderilmistir. Daha sonra da yiiriirliige girme imkan:
bulamamigtir. Ancak burada yer alan ilkelere bagl olarak kamu yonetimi
mevzuatinda kapsamli degisiklikler yapilmistir. Tasartya yon veren ilkeler
neoliberal politikalarin sacayaklar1 olan serbestlesme, sivillesme, yerellesme
ve ozellestirme olmustur (Onder ve Giiler, 2021, s. 373). Bu yaklagimla
yerel yonetim mevzuatinin sil bagtan hazirlandigi goriilmektedir.

Yukarida da bahsedildigi gibi bu donemde yerel yonetimlerin yeniden
diizenlenmesi i¢in kapsamli yasal diizenlemeler yapilmis ve yerel yonetimlere
iligkin yasal mevzuat yeniden hazirlanmigtir. Bu kapsamda ¢alisma konusunu
ilgilendiren iki 6nemli yasal diizenleme s6z konusudur. Bunlardan birincisi
1580 sayili Belediye Kanununu ilga eden 5393 sayili Belediye Kanunu,
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digeri ise 3030 sayili Kanunu ilga eden 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye
Kanunudur. Kanunlarin yiriirliige girig sirasina gore 6nce 5216 sayil
Biiyiikgehir Belediye Kanunu, ardindan 5393 sayili Belediye Kanunu
incelenecektir.

2004 yilinda yiriirliige giren 5216 sayih Kanun ile biiyiikgehir
belediye sisteminde 6nemli degisiklikler yapilmistir. Oncelikle biiyiiksehir
belediyesi tamiminmn degistirildigi gortilmektedir. 3030 sayih Kanunda
biiyiiksehir belediyeleri “sunzrlars iginde bivden fazla ilge bulunan sehir” olarak
tanimlanirken, 5216 sayili Kanunda “en az dig ilce veya ilk kademe belediyesini
kapsayan, bu belediyeler avasindn koovdinasyonu saglayan; kanunlaria verilen
gorey ve sorumiuluklar: yerine getiven, yetkileri kullanan; idari ve mali ozerklige
sahip ve kavar ovgany secmenler tavafindan secilevek olusturulan kamu tiizel kisisi
seklinde tanimlanmig, boylece biiyiiksehir belediyesi taniminin kapsami
genigletilmigtir.

P

Yine 5216 sayili Kanun ile biiyiiksehir belediyesi kurulmasi i¢in aranan
sartlarin  degistirildigi goriilmektedir. Buna gore bir yerlesim yerinde
biiyiliksehir belediyesi kurulabilmesi i¢in belediye smurlari i¢inde ve bu
sinirlara en az 10 km uzakliktaki yerlesim yerlerinin son niifus sayimindaki
toplam niifusunun 750.000°den fazla olmast, o yerin il belediyesi olmasi ve
fiziki yerlesim durumu ile ekonomik gelismiglik diizeyi gibi birtakim gartlar
getirildigi gortlmektedir.

5216 sayih Kanun ile getirilen yeniliklerden birisi de biiyiiksehir
belediyelerinin sinirlarinin yeniden diizenlenmesidir. Buna gore biiytiksehir
belediye sinurlart; Istanbul ve Kocaeli illerinde “il miilki sinirr™, (merkezi o
ilin valilik binas1 kabul edilerek) niifusu iki milyondan fazla olan biiyiiksehir
belediyelerinde 50 km, bir milyon ile iki milyon arasinda olan biiytiksehir
belediyelerinde 30 km, bir milyondan daha diisiik olan biiytiksehir
belediyelerinde ise 20 km yarigapinda bir daire seklinde belirlenmistir. Bu
yoniiyle ilgili Kanun literatiirde “pergel kanunu” adryla anilmugtir (Zengin,
2014, s. 100). Bu alanlarin iginde kalan ilge belediyeleri biiyiiksehir ilge
belediyesine, belde belediyeleri ilk kademe belediyesine, koyler de mahalleye

doniistiiriilmiigtiir.

5216 sayili Kanun ile biiyiiksehir belediyelerine verilen gorev, yetki ve
sorumluluklarin kapsaminin 3030 sayili Kanuna gore daha genis oldugu
soylenebilir. 3030 sayili Kanunda biiytiksehir belediyelerinin gorev, yetki ve
sorumluluklari on beg madde halinde siralanmigken, 5216 sayili Kanunda bu
say1 yirmi altiya ylikselmigtir.
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5216 sayilh Kanun, biiyiiksehir belediyelerinin organlari agisindan da
onemli degisiklikler getirmigtir. Tlk olarak, 3030 sayili Kanunda yilda ii¢
kez toplanmas1 ongoriilen biiyiiksehir belediye meclisi, yeni Kanun ile
birlikte her ayin ikinci haftasinda toplanacaktir. Ikinci olarak, 3030 sayilt
Kanun doneminde biiyiikgehir belediye enclimeninin tamami hizmet birim
amirlerinden, yani atanmug iiyelerden olugmaktaydi. Yeni Kanun ile birlikte
biiyiikgehir belediye enciimeni atanmug (hizmet birim amirleri) ve segilmig
tiyelerden (biiyiiksehir belediye meclisi tiyeleri) olusan karma bir yapiya
doniistiiriilmiistiir. Uglincii olarak, biiyiiksehir belediye meclisi iginde en
az bes, en ¢ok dokuz iiyeden olugan ihtisas komisyonlar1 kurulmugtur. Bu
komisyonlardan “imar ve bayindirlik”, “cevre ve saglik”, “plan ve biitge”,
“egitim, kiiltiir, genglik ve spor” ile “ulagtm” komisyonlarmin kurulmasi
zorunlu tutulmugtur. Bunlarin haricinde, ihtiyaca gore ve biiyiiksehir belediye
meclisinin karariyla yeni komisyonlar kurulmasi da miimkiindiir. Dordiincii
olarak, biiyiiksehir belediye bagkaninin gorev alanimin yeni Kanun ile
genigletildigi goriilmektedir. Biiyiiksehir belediye bagkaninin hem gorevleri
hem de giicii arttirilmugtir. 5216 sayili Kanun sonrasinda biiytiksehir belediye
bagkaninin, meclis ve enciimendeki konumunun giiglendigi goriilmektedir.
Gerek biiyliksehir belediye meclisinin gerekse ilge meclislerinin kararlarinin
biiyiikgehir belediye bagkanina gonderilmesi gerekir. Bu kararlar iizerinde
bagkanin veto yetkisi bulunmaktadir. Yine enciimenin iye dagilimina
bakildiginda biiyiikgehir belediye bagkaninin, atadigi hizmet birim amirleriyle
birlikte ¢cogunlugu elinde tuttugu goriilmektedir.

5216 sayih Kanun ile biiyliksehir belediyeleri {iizerinde uygulanan
idari vesayet denetiminin hafifletildigi goriilmektedir. 3030 sayilh Kanun
doneminde biiytliksehir belediye meclisinin bazi kararlarinin kesinlesmesi igin
miilki idare amirinin onayi gerekiyordu. Bazi durumlarda miilki idare amirinin
biiyiiksehir belediye biit¢esinde degisiklik yapma yetkisi de bulunmaktaydi.
5216 sayih Kanun sonrasinda biiyiikgehir belediye meclisinin kararlarinin
(biitge dahil) miilki idare amirine gonderilmesi yeterli gortilmiis, ayrica bir
onaya tabi tutulmamugtir. Bu yoniiyle de biiyliksehir belediyeleri tizerinde
uygulanan idari vesayet denetiminin, 5216 sayih Kanun ile hafifletildigi
soylenebilir.

5216 sayih Kanun ile biiyiiksehir belediyelerinin mali yap1 agisindan
gii¢lendirildigi goriilmektedir. Bu kapsamda ilgili Kanun ile genel biitge
vergi gelirleri tahsilat toplamindan ilge ve ilk kademe belediyelerine ayrilan
payin %30’u ve biiyiiksehir smnurlar1 i¢inde toplanan genel biitge vergi
gelirleri tahsilat toplaminin %51 basta olmak {izere birgok alanda 6nemli
gelir kaynaklar1 olusturulmugtur.



116 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Soruniar ve Coziim Onerileri

5216 sayili Kanun ile biiyiiksehir belediye tegkilati agisindan da idari
vesayeti hafifletici diizenlemeler yapilmigtir. Buna gore biiyiiksehir belediye
teskilatinda yeni birimlerin kurulmasi, kaldirilmasi ya da birlestirilmesinde
karar mercii biiyliksehir belediye meclisi olarak belirlenmistir. 3030 sayil
Kanun déneminde bu konuda uygulanan Igisleri Bakanhginin onayr sarti,
5216 sayili Kanun ile birlikte kaldirilmugtir.

Bu donemde biiyiikgehir belediyeleri agisindan 6nemli gelismelerin oldugu
goriilmektedir. Arikboga, ¢aligmanin bu boliimiinde incelenen doénemle
birlikte biiyiiksehir belediyelerinin 1984 yilinda ilk defa kurulmasindan,
2012°de yiiriirliige girip 2014 yerel segimleriyle uygulanmaya baglanan yeni
biiyiiksehir belediye modeline kadar olan donemi i merkezinde biiyiiksehir
modeli” ya da “metropol model” olarak adlandirmaktadir. Bu donemdeki
biiyiiksehir belediye modeli metropoliten 06zelligi kazanmig kentlerde
uygulanan bir belediye modeli olarak goriilmektedir. 1984’te Istanbul,
Ankara ve Izmirde ilk kez kurulan ve 1999 yilinda Sakarya’nin biiyiiksehir
belediyesi statiisii kazanmasina kadar olan donemde kurulan 16 biiyiikgehir
belediyesinin bu metropol kentlerin yonetimi sorununa bir ¢6ziim iiretmek
igin kuruldugunu ifade etmektedir. Ortak oOzellikler (il merkezinde
biiyiliksehir modeli) barindiran bu dénem, kendi igerisinde ti¢ ayr1 doneme
ayrilarak incelenebilmektedir. Ilk donem 1984-2004 yillar1 arasini kapsayan
“kenrnlus” donemidir. Bu donemde biiyiiksehir belediye modelinde sistemsel
degisiklikler yapilmamus, sadece biiytliksehir belediyelerinin sayist artmustir.
Ikinci donem ise 2004 yihinda 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun
yuriirliige girmesiyle baglamaktadir. Bu donem ise “genssletme” donemi
olarak ifade edilmektedir. Bu kapsamda biiyliksehir belediyelerinin sinirlart
bir yarigap formiilii ile genigletilmistir. Bir 6nceki donemde oldugu gibi bu
donemde de il merkezli biiyiiksehir belediye modeli uygulanmaya devam
edilmis, biiyiiksehir belediyesinin sinirlar1 genigletildik¢e bu sinirlar iginde
kalan ilge belediyeleri, biiyiiksehir belediye sistemine dahil edilmistir. Bu
doniigiimle biiyiikgehir belediye sistemi igerisindeki alt kademe belediyelerin
sayisinda 6nemli bir artig yaganmustir. Ugiincii donem ise 2008 yilinda
yapilan degisikliklerle baglatilmaktadir. Bu donemde alt kademe belediye
uygulamasinin yarattig1 sorunlar iizerinde durulmusg ve biiyiiksehir belediye
sisteminde yeniden yapilanmay1 ongoren bir “Giitiinlestivme” diizenlemesi
yapimustir. Bu diizenleme ile niifusu az olan ilge belediyeleri birlestirilirken,
niifusu ¢ok olan bazi ilge belediyeleri boliinmiistiir (Arikboga, 2021, ss.
210-211).

2000’li yillarda belediyeler agisindan yaganan yasal doniigiimiin ikinci
ayagini Belediye Kanunu olusturmaktadir. Aslinda Belediye Kanunu, 5216
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sayill Kanun ile aymi yil meclise gelmis, ancak veto edilmesi nedeniyle,
gozden gegirilip yiiriirliige girmesi 2005 yilin1 bulmugtur.

Belediye mevzuatinin  yenilenmesi  kapsaminda hazirlanan  yeni
Belediye Kanunu, 09.07.2004 tarihinde TBMM’de kabul edilmistir.
Ancak Cumhurbagkani, Anayasanin 89 ve 104. maddelerine gore, kabul
edilen Kanunun 3, 14 ve gegici 4. maddelerini veto ederek TBMM’ye
geri gondermistir. Veto edilen Kanun, TBMM’de 09.12.2004 tarihinde
onaylanarak Cumhurbagkanina gonderilmistir. Ardindan 5272 sayil
Belediye Kanunu olarak yiiriirliige girmigtir. Ancak ana muhalefet partisi olan
CHP, ilgili Kanun igin Anayasa Mahkemesine iptal davas1 agmig, Mahkeme
de ilgili kanunu iptal etmistir. Ancak iptal kararmnin verildigi tarihten alti
ay sonra yiiriirliige girmesi kararlagtirilmig, bu zaman zarfinda Kanunun
gozden gegirilerek yeniden hazirlanmasi i¢in HiikGimete siire taninmustir.
Iptal kararinin gerekgeleri géz oniinde bulundurularak Belediye Kanunu
yeniden hazirlanmig ve 2005 yilinda 5393 sayili Belediye Kanunu olarak
yurtirliige girmistir. Bu donemde kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi
stirecinde Hiitkiimet ve Cumhurbagkani arasinda anlagmazliklarin oldugu
goriilmektedir. Bunun en Onemli gostergesi de 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu diginda, bu donemde hazirlanan yerel yonetimlere iliskin
kanunlarin tamaminin, Cumhurbagkaninin vetosuna takilmasidur.

5393 sayih Kanun, Tirk belediye sistemindeki mevcut sorunlarin
¢oziimiine ve vyeni kamu yonetimi yaklasimmnin belediyelerde de
uygulanmasina yonelik bir kanundur. Hem sorunlara getirdigi ¢oztimlerle
hem de kamu yonetimi agisindan yeni bir yaklagimi benimsemis olmasi
nedeniyle, 5393 sayili Kanun ile getirilen yeni belediye sisteminin, 1580
sayil Kanun donemindeki belediye sistemine kiyasla 6nemli farkliliklara
sahip oldugu soylenebilir.

5393 sayili Kanun ile getirilen yeniliklerden ilki, 1982 Anayasasinin yerel
yonetimler agisindan ¢izdigi ¢er¢evenin kanun metninde somutlagtiriimasidir.
Buna gore 1580 sayili Belediye Kanunundan farkli olarak karar organinin
segilerek olusturulmasi hitkmiiniin de belediye tanimi igerisinde yer aldig1
goriilmektedir. Bunun yani sira belediyenin tanimi yapilirken idari ve mali
ozerklige sahip oldugu da vurgulanmugtir.

5393 sayili Kanun ile belediye kurulusunda aranan asgari niifus kriteri
artaridmistir. 1580 sayilh Kanunda belediye kurulmast igin aranan asgari
niifus kriteri 2000 olarak belirlenmisken, bu say1 5393 sayih Kanun ile
5000’ ¢ikarilmistir. Niifus sartina bakilmaksizin il ve ilge merkezlerinde
belediye kurulmasi yoniindeki diizenlemenin 5393 sayili Belediye Kanunu
ile stirdiiriildiigti goriilmektedir.



118 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Soruniar ve Coziim Onerileri

5393 sayili Kanun ile getirilen 6nemli yeniliklerden birisi de belediyelerin
gorevlerine iliskin  diizenlemedir. 1580 sayili Belediye Kanununda
belediyelerin gorevleri liste usulii ile sayilmig, belediyelerin biiyiikliiklerine
gore zorunlu ve istege bagh gorevler diizenlenmistir. Belediyeler, zorunlu
gorevlerini yerine getirmedikge, istege bagli gorevleri igin biit¢elerine 6denek
koyamamuiglardir. 5393 sayili Kanun ile bu uygulamadan vazgegilmis, Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin da bir geregi olarak belediyeler “genel
yetkili” hale getirilmistir. Ilgili Kanunda belediyelerin gorevleri sayilmugtir.
Ancak bunlarin haricinde ve kanunlarla bagka kamu kurum ve kuruluglara
verilmeyen gorevlerin de belediyeler tarafindan yerine getirilebilmesi
miimkiin hale getirilmistir. Bu diizenleme, 19.04.2007 tarihli Anayasa
Mahkemesi Karart ile gergevesi gizilmeksizin belirsiz bir alanda idareye gorev
ve yetki veren kuralin Anayasanin 2. ve 127. maddelerine aykir1 oldugu
gerekgesi ile iptal edilmigtir.

2000’li yillarda gergeklesen kamu yonetimi reformlarinin  kaynagi
yeni kamu yonetimi yaklagimi: olmugtur. Bu yaklasim unsurlarindan
birisi de stratejik yonetimdir. Bu kapsamda 5393 sayih Kanun ile niifusu
50.000’in iizerinde olan belediyelerin stratejik plan hazirlamasi zorunlu
hale getirilmistir. Yine yeni kamu yonetimi yaklagiminin unsurlarindan olan
performans yonetimi yaklagimina gore, belediyelerin personelini performans
oOlgiitlerine gore degerlendirmesi miimkiin hale getirilmigtir.

1580 sayihi Kanun doneminde belediyelerin karar organinin hangisi
oldugu konusu belirsizdi. Belediye meclisi yilda dort kez toplaniyor, belediye
meclisinin toplanmadigr zamanlarda belediyelerde bir karar mekanizmasi
boslugu olugsuyordu. Bu bogluk da belediye enciimeni ile kapatiliyordu.
Bu nedenle 1580 sayili Kanun doéneminde, belediyelerin karar organi
olarak belediye meclisi ve enclimeni birlikte aniliyordu. Belediye enciimeni
biiyiik oranda atanmig iiyelerden olustugu igin, bu durum yerel 6zerklik
agisindan  sorunluydu. Ayrica 1982 Anayasasindaki yerel yonetimlerin
karar organlarmin halk tarafindan segilecegi hitkmiine de aykiriik tegkil
etmekteydi (Nadaroglu, 2001, ss. 173-174). 5393 sayili Kanunda belediye
meclisinin belediyenin karar organt oldugu agike¢a ifade edilerek, buradaki
karmasa ortadan kaldirilmigtir. Ayrica yeni diizenleme ile belediye meclisinin
yilda dort kez degil, her ay toplanmasi hitkmii getirilerek, meclis toplantt
sayisinin arttirildigy goriilmektedir. Bu yeni diizenleme ile hem yerel 6zerklik
agisindan tartigmalt olan bir konunun ¢oziime kavusturuldugu, hem de
Anayasaya aykirilik sorununun giderildigi gortilmektedir.

5393 sayil Kanun ile getirilen yeniliklerden birisi de meclis igerisinde
kurulacak ihtisas komisyonlaridir. Niifusu 10.000’in iizerinde olan
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belediyelerde “plan ve biitge” ile “imar” komisyonlarinin kurulmasi zorunlu
tutulmugtur. Ayrica meclis igerisinde denetim komisyonlart kurularak,
meclisin  diger organlar tzerindeki denetim yetkisinin giiglendirildigi
goriilmektedir. Bunun yam sira faaliyet raporunu degerlendirme, soru,
genel gorlisme ve gensoru gibi yontemlerle denetim alaninin genisletildigi
goriilmektedir.

5393 sayih Kanun ile belediye enciimeni iiyelerinin niteligi ve niceligi
agisindan da degisiklikler yapilmugtir. 1580 sayili Kanun doneminde belediye
enclimeninde se¢ilmig tiye sayisi, atanmig liye sayisinin yarisint gegemiyordu
ve ikiden az olamiyordu. 5393 sayili Kanun ile belediye baskani bagkanliginda
enclimenin, il belediyeleri ile niifusu 100.000’in {izerindeki belediyelerde
dort segilmis ve dort atanmug tiyeden, diger belediyelerde ise {i¢ se¢ilmis ve
i¢ atanmug iiyeden olugmasi ongoriilmistiir. Belediye bagkani ve atanmug
tyeler birlikte diigiiniildiigiinde, belediye enciimeni igerisinde bagkanin
gii¢lii konumunun siirdiiriildiigi goriilmektedir. Ancak segilmis tyelerin
sayisinda, onceki Kanuna gore bir artig s6z konusudur. Ayrica yeni Kanun
ile belediye enciimeninin hem karar organi hem yiiriitme organi seklindeki
ikili fonksiyonuna son verilmis, belediye enciimeni yiirlitme organi olarak
diizenlenmistir.

5393 sayili Kanun ile merkezi yonetimin belediyeler tizerinde uyguladig:
idari vesayet denetiminin de hafifletildigi goriilmektedir. Onceki donemde
belediye meclis kararlari, miilki idare amiri tarafindan onaylandiktan sonra
yiirlirliige giriyordu. 5393 sayili Kanun ile bu onay yetkisi kaldirilmugtir.
Bunun yerine, miilki idare amirinin meclis kararlarini mevzuata aykiri
bulmas1 halinde yargi yoluna bagvurma yetkisi taninmigtir. Bunun yani sira;
biitgenin onaylanmasi, belediye hizmet birimlerinin olusturulmasi, personel
gibi bazi konularda da merkezi yonetimin vesayet yetkileri kaldirimistir.
Bu yoniiyle 5393 sayili Kanunun, 6nceki doneme gore yerel ozerkligi
giiclendirdigi soylenebilir. Ancak idari vesayet uygulamasindan tamamen
vazgecilmig de degildir. 5393 sayih Kanun ile olusturulan yeni belediye
sisteminde, idarenin biitiinliigli, kamu hizmetlerinde birligin saglanmasi ve
kamu yarar1 gibi gerekgelerle merkezi yonetimin idari vesayet denetimi yetkisi
oldugu soylenebilir. Belediyenin borglanmasina izin verilmesi, belediye
sinirlart iginde mahalle kurulmasi, belediye sinirlarmin kesinlesmesi, sinir
uyusmazliklarinin ¢oziimii, gorevleri ile ilgili sorusturma veya kovugturma
agilan belediye organlarinin ya da iiyelerinin gorevden uzaklagtirilmasi, belde
adinin degistirilmesi, isletme tesisinde izin, yurtdigi iligkiler, mahalli idare
birlikleri kurulmasi gibi konularda 5393 sayili Kanun ile merkezi yonetime
idari vesayet yetkisi taninmugtir.
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5393 sayili Kanun ile getirilen yeniliklerden birisi de belediye tegkilatinin
norm kadro ilke ve standartlarina gore olusturulmasidir. Bu ilke ve
standartlara gore kadro ihdas, iptal ve degisikligi yetkileri belediye meclisine
verilmistir. Bunun yaninda biitge durumuna gore personel 6denegi uygun
olan belediyelerde merkezi yonetimin onayr gerekmeksizin tam giin ve
kismi stireli sozlesmeli personel galigtirmast miimkiin hale getirilmistir.
Personel konusunda getirilen bir yenilik de belediye personel giderlerine
bir sinir koyulmasidir. Buna gore belediyelerin personel giderleri, biitge
giderlerinin belli bir miktarin1 agamamaktadir. Bu yontemle belediyelerin
personel kadrolarini gereksiz yere doldurmasinin 6niine gegmek ve belediye
vatirimlarina kaynak ayrilmasini miimkiin hale getirmek hedeflenmistir.

200011 yillarda gergeklestirilen kamu yonetimi reformunun bir ayag: da
mali denetimdir. 5018 sayili Kanun ile belediyelerin mali denetimlerinin
Sayigtay tarafindan yapilmasi kurali getirilmigtir. Bu Kanundaki hiikiimlere
paralel olarak belediyeler iizerinde Sayistay’in uygulayacagi mali denetim,
5393 sayili Belediye Kanununda da yer almistur.

Bu donemde gergeklestirilen yerel yonetim reformlarinin temel
amaglarindan birisi de yerel karar siireglerine halkin katilimi olmustur. Bu
kapsamda bir taraftan halkin karar siireglerine katihmi kanunlarla giivence
altina alinmus, diger taraftan bu siireci gelistirecek yeni kurumsal yapilar
olugturulmustur. Bu dogrultuda 5393 sayili Kanun ile belediye hizmetlerine
vatandaglarin ve sivil toplumun da katilimini saglamak amaciyla kent
konseyleri kurulmustur.

Bu ¢aligma igerisinde Tiirkiye’de belediyeciligi gelisiminde ayr1 bir baglik
olarak ele alinan 2004-2012 donemi, yeni kamu yonetimi yaklagiminin
Tiirk belediyeciliginde yansimalarinin goriildiigii bir dénem olmugtur.
Yeni kamu yonetimi yaklagimimnin temel ilkeleri ¢er¢evesinde, buna uygun
yeni bir belediye modeli kuruldugu gortilmektedir. Kamu hizmetlerinin
merkezi yonetimden belediyelere aktarilmasi, stratejik yonetim, performans
yonetimi, mali denetim, girisimci yoneticilik, insan kaynaklar1 yonetimi
yaklagimu gibi ilkeler yeni belediye modelini sekillendiren ilkeler olmugtur.
Baglangigta Kamu Yonetimi Temel Kanunu adiyla biitiinciil bir mevzuat ile
reform hamlesine girigilmig, buradan istenen sonug elde edilememistir. Daha
sonra bu yaklagimin ilkelerine gore belediyelere iliskin mevzuatin biiytik
oranda yeniden hazirlandigr ve yeni bir belediye modeli olusturuldugu
goriilmektedir.
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2.2.1.6. 2012 Sonrast Donem

2012 yilinda yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun,'** Tiirk belediyeciligi
agisindan onemli bir doniim noktas: olmugtur. Kanun, 6zelde biiyiiksehir

belediyeleri olmak {izere tiim yerel yonetim sistemi agisindan 6nemli bir
doniigiimii beraberinde getirmistir. 6360 sayil1 Kanun ile Tiirk belediyecilik
sistemi agisindan yapilan diizenlemeler su sekilde 6zetlenebilir (Adigiizel,
2012; Apan, 2016; Demir, 2013; Gozler, 2013; Giiler, 2012; Izci ve Turan,
2013; Karasu, 2013; Polatoglu, 2015):

Biiyiikgehir belediyesi sinirlart “il miilki sinirt”,; biyiiksehir ilge beledi-
yelerinin sinirlart ise “ilge miilki sinirr” olarak diizenlenmistir.

Biiyiikgehir belediyesi kurulan il sinirlar igerisindeki koylerin tiizel ki-
siligine son verilmig, bunlar miilki sinirlari igerisinde bulunduklar: bi-
yliksehir il¢e belediyelerine mahalle statiisiinde baglanmistir.

Biiyiikgehir belediyesi kurulan illerdeki belde belediyelerinin tiizel ki-
siligine son verilmig, bunlar miilki sinirlar igerisinde bulunduklar: bi-
yliksehir ilge belediyelerine mahalle statiisiinde baglanmuistir.

Tiizel kigiligi kaldirilan koy ve belde belediyelerindeki vatandaglar, bii-
ylksehir ve biiyiiksehir ilge belediyesi se¢imlerinde oy kullanmaya ve
kamu hizmetlerini bu belediyelerden almaya baglamiglardur.

Bir ilde biiytiksehir belediyesi kurulmast i¢in o ilin miilki sinirlari igeri-
sindeki niifusun en az 750.000 olmas: sart1 getirilmig, bu sart1 tagiyan
30 ilde biiyiikgehir belediye sistemi uygulanmustir.

Biiyiikgehir belediyesi kurulan illerde, il 6zel idarelerinin tiizel kigiligi
kaldirilmigtir.

Tiirkiye’de belediye sistemi agisindan iki modelli bir yapr ortaya ¢ik-
mustir. Bir tarafta biiyiiksehir belediyesi kurulan 30 ilde uygulanan
biiyiiksehir belediye modeli, diger tarafta ise kalan 51 ilde uygulanan
klasik belediye modeli s6z konusu olmustur.

6360 sayili Kanun ile yerel yonetimlerin genel biitge vergi gelirlerin-
den aldiklar1 paylar yeniden diizenlenmistir. Kanun 6ncesi donem-
de, genel biitge vergi gelirleri tahsilat: toplaminin %2,85°1 biiyiiksehir
digindaki ilge belediyelerine, %2,50%si biiyiiksehir ilge belediyelerine
ve %1,15%1 de il 6zel idarelerine ayrilmaktaydi. 6360 sayili Kanun ile
yeniden diizenlenen oranlara gore; biiyliksehir ilge belediyelerin pay:

113 On Dért Tlde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge Belediyesi Kurulmasi ile Bazt

Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Ka-
nun No: 6360, Yayimlandigi Resmi Gazete: 06.12.2012 Tarih ve 28489 Sayu.
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%4,50%ye yiikseltilirken, biiyiiksehir digindaki ilge belediyelerinin pay:
%1,50%e, il 6zel idarelerinin payi ise %0,50%ye diistiriilmiistiir. Ayrica
biiyiiksehir sinurlart i¢inde toplanan genel biitge vergi gelirleri tahsi-
lat1 toplamindan biiyiiksehir belediyelerinin aldig1 %5’lik pay, %6’ya
yukseltilmistir.

+ 6360 sayili Yasa ile 30 biiytiksehir belediyesinde valilige baglh olarak
“Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanligr” kurulmustur. Kurulan
bu yeni birimin amaci biiyiiksehir belediyelerinin bulundugu illerde
kamu kurum ve kuruluglarinin yatirim ve hizmetlerinin etkin olarak
yapilmasi, izlenmesi ve koordinasyonunun saglanmasidir. Biiyiikse-
hirlerde Yatirim Izleme ve Koordinasyon Bagkanliginin kurulmasin,
il 6zel idarelerinin kaldirilmasiyla ortaya ¢ikan boslugu doldurma ve
merkezi hiiklimetin yerel diizeyde etkinligini arttirmak amaciyla ilis-
kilendiren goriigler mevcuttur. Ayrica bagkanlhigin kurulmasinin, bii-
yiiksehirlerin etkin ve verimli hizmet {iretemeyeceklerinin ve il 6zel
idarelerine olan ihtiyacin bir 6n kabulii oldugu da ileri siiriilmiistiir.

2.3. TURKIYE’'DE BELEDIYELERIN YAPISI VE
PERSONELI

Tiirkiye’nin idari tegkilat yapisinda belediyeler iki farkli bigimde yer
almaktadir. Bunlardan birincisi 5216 sayili Kanun ile diizenlenen biiytiksehir
belediyeleri, ikincisi ise 5393 sayih Kanun ile diizenlenen biiytiksehir
digindaki belediyelerdir. Gerek dayandiklar1 mevzuatin farkli olugu gerekse
buna bagli olarak idari yapilarinin birbirinden farkli olusu nedeniyle, bu iki
belediye bigimi bu boliimde ayr1 ayri incelecektir. Caligmanin bu boliimiinde,
oncelikle 5393 sayili Belediye Kanunu ile diizenlenen belediyeler, ardindan
5216 sayil Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile diizenlenen belediyeler, gorev,
yetki ve sorumluluklari, organlari ve teskilat yapisi agisindan incelenecektir.

2.3.1. 5393 Sayili Kanun Kapsamindaki Belediyelerin Yapist

Caligmanin bu boliimiinde 5393 sayili Belediye Kanunu kapsamindaki
belediyeler yapisal yonden incelenecektir. Bu kapsamda ilgili mevzuattan
hareketle belediyelerin gorev ve yetkileri, organlar ve tegkilat yapisi ele
alinacaktir. Belediye personel sistemi konusu ise bu kisimda incelenmeyecek
olup, sonraki bagliklarda analiz edilecektir.

2.3.1.1. Gorev ve Yetkiler:

Belediyelerin  gorev, yetki ve sorumluluklar1 5393 sayih Belediye
Kanununun 14. maddesinde diizenlenmistir. Ilgili Kanunun TBMM’den
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gecen ilk haline bakildiginda, belediyelerin kanunlarda bagka kamu kurum
ve kuruluglarina verilmemis olan mahalli ve miigterek nitelikteki gorev ve
hizmetleri de yapacag1 veya yaptiracagi hitkmii goriilmektedir. Bu hiikiim,
belediyeler agisindan genig bir gorev ve hizmet alani yaratmaktaydi. Bu
dogrultuda ilgili diizenlemeyle belediyelerin kamu hizmetlerin goriilmesi
agisindan “genel yetkili” kilinmasinin Anayasaya aykir1 oldugu gerekgesiyle
Anayasa Mahkemesine iptal davast agilmigtir. Mahkeme, 24.01.2007 tarihli
karari ile hitkmiin Anayasaya aykiri oldugu gerekgesiyle iptaline karar
Vermigtir.

5393 sayili Belediye Kanunu, belediyelerin gorevlerini “zorunlu” ve
“istege bagl” olmak tiizere iki gruba ayirmistir. Imar, su, kanalizasyon ve
ulagim; cografi ve kent bilgi sistemleri; gevre, ¢evre saghgi, temizlik ve katt
atik; zabita, itfaiye, acil yardim, kurtarma ve ambulans; sehir i¢i trafik;
defin ve mezarlk; agaglandirma, park ve yesil alan; konut; kiiltiir, sanat,
turizm ve tanitim; sosyal hizmetler; nikah, meslek ve beceri kazandirma;
ekonomi ve ticaretin geligtirilmesine yonelik hizmetler ile niifusu 100.000’in
tizerinde olmak sartiyla kadmlar ve ¢ocuklar igin konukevleri agma
hizmetleri belediyelerin yapmak zorunda oldugu gorev ve hizmetler olarak
diizenlenmistir (md. 14/a).

Kanun, yukarida sayilan zorunlu gorevler disinda bazi gorevleri de
“yapabilir” demek suretiyle istege bagli olarak diizenlemistir. Devlete ait
okul binalarinin ingaati ile bakim ve onarimini yapmak veya yaptirmak,
buna yonelik her tiirlii arag, gere¢ ve malzeme ihtiyacini kargilamak; saglik
ile ilgili her tiirlii tesis agmak veya agtirmak; mabetlerin yapim, bakim ve
onarimint yapmak; kiiltiir ve tabiat varliklar ile tarihi dokunun ve kent tarihi
bakimindan 6nem tagtyan mekanlarin ve iglevlerinin korunmasini saglamak,
bakim ve onarimini yapmak, korunmasi miimkiin olmayanlar1 aslina uygun
olarak yeniden inga etmek; sporu tegvik etmek amaciyla genglere spor
malzemesi vermek, amator spor kuliiplerine ayni ve nakdi yardim yapmak ve
gerekli destegi saglamak, her tiirlii amator spor kargilagmalar1 diizenlemek,
yurt igi ve yurt digt miisabakalarda istiin bagar1 gosteren veya derece alan
ogrencilere, sporculara, teknik yoneticilere ve antrendrlere belediye meclisi
kararryla 6diil vermek; gida bankaciligi yapmak ve niifusu 100.000’in altinda
olan belediyelerde kadin ve ¢ocuklar i¢in konukevleri agmak belediyelerin bu
tiirden gorevleri arasinda sayilmaktadir (md. 14/b).

Tlgili Kanun ile belediyelerin gorevleri dort temel ilke iizerine inga
edilmigtir. Bunlardan ilki, belediyelerin hizmetleri yerine getirirken,
onceligi hangi hizmete vereceginin, “belediyenin mali durumu ve hizmetin
ivediliginin® dikkate alinarak belirlenmesidir. Tkinci ilke, hizmetlerin
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“vatandaga en yakin yerde ve en uygun yontemle” sunulmasidir. Ugiinciisii,
belediyelerin gorev, sorumluluk ve yetki alanmnin “belediye smnirlarini”
kapsamasidir. Son olarak da belediye meclisi karari ile hizmetlerin miicavir
alanlara da gotiiriilebilmesi hitkme baglanmistir (Keles, 2014, s. 267).

2.3.1.2. Organlar

5393 sayih Belediye Kanununa gore belediye, “belediye meclisi”,
“belediye enciimeni” ve “belediye bagkani” olmak iizere {i¢ temel organdan
olugmaktadir. Bu organlarin gorev, yetki ve sorumluluklar: ile birbirleri
arasindaki iligkiler gibi konular bu Kanun kapsaminda ikinci kistmda
diizenlenmistir.

Belediye organlarindan ilki belediye meclisidir. Belediye meclisi, beg yillik
stireyle halk tarafindan segilmis iyelerden olugmaktadir. Belediye meclisi
iiye sayisi, belediyenin niifusuna bagh olarak, dokuz ile elli beg arasinda
degismektedir. Bu kapsamda sekiz grup olusturulmus ve her bir grup
i¢in belli niifus araliklart belirlenmigtir. Ancak belediyenin niifusu arttik¢a
belediye meclisi tiyelerinin temsil ettigi vatandag sayist artmakta, dolayisiyla
temsil orani diigmektedir. Dolayisiyla belediye niifusu ve belediye meclisi
tyeligi arasindaki iligkide, niifus miktar1 arttik¢a orantisizlik artmakta ve
bu da temsil problemine yol agmaktadir (Keleg, 2014, s. 270). Bir 6rnek
ile agiklamak gerekirse, 20.000 niifusa sahip olan bir belediye, 2972 sayil
Kanun geregi on bir belediye meclis iiyesine sahip olmaktadir. 100.000
niifusa sahip olan bir belediye ise yirmi beg belediye meclis {iyesine sahiptir.
Birinci belediyede bir belediye meclisi tiyesi 1818 vatandagi temsil ederken,
ikinci belediyede bir belediye meclisi iiyesi 4000 vatandagi temsil etmektedir.
Ilgili veriye tersinden bakildiginda ise birinci belediyede her bir vatandasa
0,00055 belediye meclisi iiyesi diigmekte iken, ikinci belediyede 0,00025
belediye meclisi iiyesi diigmektedir. Dolayisiyla birinci belediyede temsil
orant ikinci belediyeye nazaran 2,2 kat daha fazladir.

Belediye meclisinin gorev ve yetkileri 5393 sayili Belediye Kanununun
18. maddesinde diizenlenmistir. Genellikle “karar verme”, “goriigme” ve
“kabul etme” gibi islevleri olan belediye meclisinin ilgili madde kapsaminda
temel gorevleri stratejik plani, belediye faaliyetleri ile personelin performans
Olciitlerini, biitgeyi, kentsel (imar planu, il ¢evre diizeni plani gibi) nitelikteki
planlari, belediyeye iligkin yOnetmelikleri gortigmek ve kabul etmek,
belediyenin borglanmasina, taginmaz mal tahsis etmesine, norm kadroya
uygun olarak belediye ve bagh kuruluglarinin kadrolarinin ihdas, iptal ve
degistirilmesine, diger yerel yonetimlerle birlik kurulmasina ve mevcut

birliklerle ig birligi yapilmasina karar vermek, ticret tarifelerini belirlemek,
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belediye adina imtiyaz vermek, meclis bagkanlik divani, enciimen ve ihtisas
komisyonu iiyelerini segmek, sarth bagislar1 kabul etmek, belediye adina
imtiyaz vermek seklinde 6zetlenebilir (md. 18).

Belediyenin ikinci organi belediye enciimenidir. Belediye bagkaninin
bagkanlhiginda toplanan belediye enclimeninin iiye say1s1; belediyelerin niifusu
ve il belediyesi olup olmamast kriterlerine gore belirlenmektedir. Buna gore;
il belediyeleri ile niifusu 100.000’in iizerindeki belediyelerde enciimen
yedi iiyeden olugmaktadir. Bu {iyelerin iigli belediye meclisi tarafindan ve
kendi iiyeleri arasindan segilmektedir. ki iiye belediye bagkan tarafindan
belediye birim amirleri arasindan segilir. Belediye bagkan1 ve mali hizmetler
birim amiri ise enciimenin dogal iiyeleridir. Il belediyesi olmayan ve niifusu
100.000’in altinda olan belediyelerde ise enciimen beg iiyeden olugmaktadir.
Beg iiyenin ikisi belediye meclisi tarafindan ve kendi iiyeleri arasindan segilir.
Bir iiye belediye bagkani tarafindan belediye birim amirleri arasindan segilir.
Belediye bagkani ve mali hizmetler birim amiri, enclimenin dogal iyeleridir
(md. 33).

Belediye enciimeninin gorev, yetki ve sorumluluklari, 5393 sayili Belediye
Kanununun 34. maddesinde diizenlenmigtir. Ilgili madde kapsaminda
enclimene verilen gorevler ise stratejik plan, biit¢e ve kesinhesap hakkinda
belediye meclisine goriis bildirmek, kamulastirma karar1 almak, meclisin
gesitli konularda almig oldugu kararlar1 uygulamak seklindedir (md. 34).

Belediyenin {igiincii ve son organi; belediyenin bagi ve tiizel kisiliginin
temsilcisi olan belediye bagkanidir. Dogrudan dogruya o beldede yagayanlarin
oylariyla segilen belediye bagkaninin gorev siiresi beg yildir. Belediye bagkanti,
belediye sistemi iginde giiglii bir konumdadir. Gorev, yetki ve sorumluluklar,
diger organlarin olusumunda oynadig1 rol ve dogrudan dogruya halkin
oylariyla goreve geliyor olmasi nedeniyle belediye bagkani, Tiirk belediye
sistemi iginde bagat aktor konumundadir (Sengiil, 2018, s. 119).

Belediye bagkaninin mevcut sistemdeki giictiniin 1963 yilinda yapilan
yasal diizenlemelere kadar gotiirtilmesi miimkiindiir. 1963 yilina kadar
Tiirkiye’de belediye bagkanini belediye meclisi iiyeleri se¢mekteydi. Bukonuda
yapilacak mevzuat galigmalari igin TBMM’de yapilan goriigmelerde, belediye
bagkaninin belediye meclisi tarafindan segilmesinin, bagkani meclisin etkisi
altinda biraktigr ifade edilmistir (Sengiil, 2018, s. 119). Bu gelismelerden
sonra 1963 yilinda, dénemin yiiriirliikte olan belediye mevzuati olan 1580
say1li Kanunda 307 say1ili Kanun ile yapilan degisikliklerle belediye bagkaninin
halk tarafindan dogrudan segilmesi ilkesi benimsenmistir. Bu degisiklikler ile
belediye bagkani, belediye meclisinin etkisinden kurtulmus, halkin oyuyla
goreve gelmenin getirdigi giig ile belediye igerisinde en yetkin otorite haline
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gelmistir. Belediye bagkani1 adaylig: i¢in var olan sinirlamalardan bir digerinin
de 1988 yilinda yapilan bir kanun degisikligi'!* ile kaldirildig: goriilmektedir.
Buna gore ilgili yilda yapilan bir yasal diizenleme ile belediye bagkanlarinda
aranan “aday olacag: kentte en az alti aydir ikamet ediyor olma” sart1 da
kaldirimugtir (Keles, 2014, ss. 284-285).

Belediye bagkaninin gorev ve yetkileri, 5393 sayili Belediye Kanununun
38. maddesinde diizenlenmigtir. Belediye bagkaninin temel gorevlerinin
baginda belediye tegkilatinin en iist amiri olarak sevk ve idare ile belediyenin
hak ve menfaatlerini korumak gelmektedir. Yine belediyeyi mevcut mevzuata,
belediyenin stratejik planina, yonetmeliklerine uygun olarak yonetmesi
gerekmektedir. Belediye tiizel kigiliginin temsilcisi olmasi nedeniyle gerek
resmi daire ve tOrenlerde gerekse yargi organi 6niinde belediyeyi temsil
etmektedir. Bunlarin yani sira belediyenin diger iki organi olan meclis ve
enclimenin bagkanhigini yiirtitmek, bunlarin aldigr kararlar1 uygulamak,
belediye personelini atamak gibi gorev ve yetkileri de bulunmaktadir.
Ayrica mevzuatla belediyelere verilmig ancak meclis ve enciimenin kararini
gerektirmeyen konularda da gorev ve yetki belediye bagkanina verilmistir
(md. 38).

2.3.1.3. Teskilat Yapst

Belediyelerin  tegkildt yapisi, 5393 sayih  Belediye Kanununun
“Belediye Tegkilat” baglikli tiglincii kisminda 48 ile 53. maddeler arasinda
diizenlenmigstir. Buna gore belediye teskilati, norm kadro esaslarina uygun
bigimde, “yazi igleri”, “mali hizmetler”, “fen isleri” ve “zabita” birimlerinden
olugmaktadir. Bu birimler, dogrudan kanunla diizenlenmis ve kurulmasi
zorunlu birimlerdir. Ancak belediyelerin bunlarin diginda birimler kurmasi
da miimkiindiir. Niifus, fiziki ve cografi yapi, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel
ozellikler ile beldenin gelisme potansiyeli Olgiitleri dikkate alinarak ve norm
kadro ilke ve standartlarina uyularak gerekli gortildiigii takdirde “saghk”,
“itfaiye”, “imar”, “insan kaynaklar1”, “hukuk isleri” ve bunlarmn diginda
ithtiyaca gore diger birimlerin kurulmasi miimkiindiir. Bu birimlerin
kurulmasinda, kaldirilmasinda veya birlestirilmesinde yetkili olan organ ise

belediye meclisidir (md. 48).

5393 sayili Belediye Kanunu ile diizenlenen belediyelerde bagkana
gorevlerinde yardimcr olmak iizere belediye bagskan yardimcisi pozisyonu
ihdas edilmistir. Belediye baskan yardimcist gorevlendirmesi iki gekilde

114 2972 Sayili Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarliklar1 ve Thtiyar Heyetleri Segimi Hak-
kinda Kanunun Bazi Maddelerinin Degistirilmesine Dair Kanun, Kanun No: 3469, Ya-
yimlandigi Resmi Gazete: 13.08.1988 Tarih ve 19898 Say1.
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yapilabilmektedir. Birincisi, belediyelere iliskin norm kadro cetvellerinde
belirtilen sayida belediye baskan yardimcist gorevlendirilmesidir. Norm
kadro kapsaminda yapilacak belediye bagkan yardimcisi atamalar1 belediye
bagkani tarafindan yapilmaktadir. Ikinci yontem ise belediye bagkan
yardimciligina belediye meclis iiyeleri arasindan gorevlendirme yapilmasidir.
Belediye Kanununa goére norm kadrosunda belediye bagkan yardimcisi
bulunan belediyelerde norm kadro sayisina bakilmaksizin; belediye bagkani
tarafindan, zorunlu goriildiigli takdirde, niifusu 50.000¢ kadar olan
belediyelerde bir, niifusu 50.001-200.000 arasinda olan belediyelerde iki,
niifusu 200.001-500.000 arasinda olan belediyelerde {i¢ ve niifusu 500.001
ve lizerinde olan belediyelerde dort belediye meclisi iiyesi belediye bagkan
yardimcist olarak gorevlendirilebilir. Belediye bagskan yardimcilarinin gorev
siiresi belediye meclisinin gorev siiresi ile sinirlandirilmigtir. Meclisin gorev
stiresi doldugunda, belediye baskan yardimciligr gorevleri de kendiliginden
sona ermektedir. Bunun yaninda, belediye bagkan yardimcisi olarak
gorevlendirilmek, bu gorevi yapan kigiye daha sonra memuriyete ge¢me,
sozlesmeli veya is¢i statiisiinde ¢aligma hakk: tanimaz (md. 49/7).

5393 sayili Belediye Kanununda belediye tegkilati konusu diizenlenirken,
tegkilat icerisindeki birimler, belediye baskan yardimciligi ile personel
konular1 diizenlenmigtir. Bu boliimiin ilerleyen bagliklarinda belediye
personeli konusu ayrica inceleneceginden bu kisimda belediye teskilatt
acisindan sadece hizmet birimleri ile belediye bagkan yardimciligi konular:
tizerinde durmakla yetinilmistir.

2.3.2. 5216 Sayili Kanun Kapsamindaki Biiyiiksehir
Belediyelerinin Yapisi

Caligmanin bu boliimiinde 5216 sayih Biiyiiksehir Belediye Kanunu
kapsamindaki belediyeler yapisal yonden incelenecektir. Bu kapsamda ilgili
mevzuattan hareketle biiyliksehir belediyelerinin gorev ve yetkileri, organlari
ve tegkilat yapisi ele alinacaktir. Belediye personel sistemi konusu ise bu
kisimda incelenmeyecek olup, sonraki basliklarda analiz edilecektir.

2.3.2.1. Gorey ve Yethiler:

Biiyiiksehir belediyelerinin gorev, yetki ve sorumluluklar1 5216 sayili
Biiyiikgehir Belediye Kanununun 7. maddesinde diizenlenmistir. Burada
biiyiiksehir belediyelerinin gorev, yetki ve sorumluluklarinin uzun uzun
siralandigr gortilmektedir. Temelde ilge belediyeleri arasinda koordinasyonu
saglama ve il ol¢eginde yiiriitiilebilecek hizmetleri tistlenme gibi bir iglevi
oldugu soylenebilir. 5393 sayili Belediye Kanunu kapsamindaki belediyelerin
gorevleri ile kargilagtirildiginda ve benzer gorev, yetki ve sorumluluklar bir
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kenara birakildiginda il 6lgeginde nazim imar plani, uygulama imar plani,
parselasyon plani ve imar 1slah planlarini hazirlamak, onaylamak, uygulamak
ve uygulanmasini denetlemek gibi kentsel planlamaya iliskin gorev, yetki
ve sorumluluklart bulunmaktadir. Bunun yani sira biiyiiksehir ana planinin
vapilmast ve uygulanmasi, toplu tagima hizmetlerinin planlanmasi ve
koordinasyonunun saglanmasi, afetlere hazirlhik ve afetlerle miicadele
kapsaminda gerekli tedbirlerin alinmasi, yetki alanindaki yol ve meydanlarin
bakim ve onarimini yapmasi ve zabita hizmetlerini yiiriitmesi gibi gorev ve
sorumluluklart bulunmaktadir (md. 7/1). Baz1 gorev, yetki ve sorumluluklar
agisindan (Ornegin yol veya zabita hizmetleri) ayni ilgenin belirli bir yerinde
biiyiiksehir belediyesinin, bagka bir yerinde ise ilge belediyesinin yetkili oldugu
goriilmekte ve bu durum bir karmagay1 da beraberinde getirmektedir. Bunun
haricinde itfaiye, su ve kanalizasyon, mezarlik ve terminal gibi hizmetlerin il
Olgeginde dogrudan dogruya biiytiksehir belediyeleri tarafindan yiiriitiildiigii
goriilmektedir.

Ilgili Kanunun 7. maddesinde uzun uzun biiyiiksehir belediyelerinin
gorev, yetki ve sorumluluklar1 sayilmistir. Ayni maddenin devaminda
biiyiiksehir ilge belediyelerinin gorev, yetki ve sorumluluklarina da yer
verilmigtir. Buna gore ilge belediyeleri mevzuatla dogrudan dogruya
biiyiiksehir belediyelerinin yetkilendirilmedigi her tiirlii yerel kamu hizmetini
tstlenmektedir. Bunun haricinde kati atik hizmeti, yetki alanina gore ruhsat
verilmesi, defin gibi hizmetleri ilge belediyeleri iistlenmistir (md. 7/3).

2.3.2.2. Organlar

Biiyiiksehir belediyesi, “biiyliksehir belediye meclisi”, “biiytiksehir
belediye enciimeni” ve “biiyiiksehir belediye bagkan1” olmak fiizere tig
organdan olugan bir yapidadir.

Biiytiksehir belediyesinin karar organi, biiyiiksehir belediye meclisidir.
Ilgili Kanunda gosterilen yontemlere gore halkin oylariyla seilmis iiyelerden
olugmaktadir. Buradaki tyelerin segimi, 5393 sayili Belediye Kanunu ile
diizenlenen belediyelerin meclis tyeliklerinin segiminden farkhidir. 5393
sayill Kanun ile diizenlenen belediyelerde halkin meclis iiyelerini dogrudan
segmesi sO0z konusudur. Ancak yerel se¢imlerde segmenler biiyiiksehir
belediye meclisi iiyeligi i¢in dogrudan oy kullanmamaktadir. Se¢gmenler
biiyiiksehir ilge belediye meclisi iiyeligi i¢in oy kullanirlar ve biiytiksehir
ilge belediye meclisi bu gekilde olusur (md. 12). Daha sonra 2972 sayih
Kanunun 6. maddesinin (a) fikrasina gore her ilce belediyesinin iiye tam
sayisinin beste biri alinarak biiyiikgehir ilge belediyesi olugturulur. Burada
benimsenmis olan yontemin temsil adaletsizligine yol agtigi seklinde
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elestiriler bulunmaktadir (Arikboga, 2014). Biiyiikgehir il¢e belediyelerinin
belediye bagkanlar1, biiyiiksehir belediye meclisinin dogal iiyesidirler.
Meclisin bagkani, biiyiiksehir belediye bagkanidir.

Biiyiikgehir belediye meclislerinin gorev, yetki ve sorumluluklart 5216
say1l Biiyiiksehir Belediye Kanununda agikga ifade edilmemigtir. Biiyiiksehir
belediyesinin gorev alaniyla ilgili olmak tizere biiyiiksehir belediye meclisi,
5393 sayili Belediye Kanunu ve diger ilgili kanunlarin biiyiiksehir belediye
meclisine verdigi yetkileri kullanmaktadir (Oner, 2006, ss. 355-357).

Biiyiikgehir belediyesinin bir diger organi olan biiyiikgehir belediye
enclimeni, biyiiksehir belediye bagkaninin  bagkanhiginda faaliyet
gostermektedir. Bagkanin katilmadigi enciimen toplantilar1 biiyiiksehir
belediyesi genel sekreteri tarafindan yiirtitiilmektedir. Enciimen igerisinde
secilmis ve atanmug lyelerden olusan karma bir yapi s6z konusudur.
Bu dogrultuda biiyiiksehir belediye enclimeni, meclisin kendi tyeleri
arasindan bir yil igin segecegi beg iiye ile biiyiikgehir belediye bagkaninin
her yil birim amirleri arasindan segecegi bes iiyeden olugmaktadir. Birim
amirleri arasindan atanacak iiyelerden birisinin biiyiikgehir belediyesi
genel sekreteri, digerinin ise mali hizmetler birim amiri olmas: zorunludur
(md. 16). Biiyiiksehir belediye bagkaniyla birlikte enciimen, toplam on
bir tiyeden olugur. Buradan hareketle, (kendisi ve atadig: tiyelerle birlikte)
biiyiiksehir belediye bagkaninin, enciimen igerisinde giiglii bir konumda
oldugu soylenebilir. Tipki biiyiiksehir belediye meclisinde oldugu gibi,
biiyiiksehir belediye enciimeni i¢in de 5216 sayilh Kanunda gorev, yetki ve
sorumluluklar diizenlenmemistir. Her iki organ i¢in de 5216 sayilh Kanunun
28. maddesindeki “Belediye Kanunu ve diger ilgili Kanunlarm bu kanuna
aykore olmayan hiikiimleri ilgisine gove biiyiskselir ve ilge belediyeleri haklknda
da wygulanyy.” hitkmii geregince Belediye Kanununda gegen belediye meclisi
ve belediye enciimeni hakkindaki gorev, yetki ve sorumluluklar 5216 sayili
Kanuna aykirt olmadiklar: siirece biiyiiksehir belediye meclisi ve biiyiiksehir
belediye enciimeni igin de gegerlidir. Ayrica diger kanunlarla biiytiksehir
belediye meclisi ve biiyiiksehir belediye enclimenine verilmis olan gorev,
yetki ve sorumluluklar da bu organlar tarafindan yerine getirilir.

Biiyiikgehir belediyesinin tigiincii ve son organi, biiyiiksehir belediyesinin
bagi ve tiizel kisiliginin de temsilci olan biiyiiksehir belediye bagkamidir.
Biiyiikgehir belediye bagkani, dogrudan dogruya biiyiiksehir sinirlari iginde
yagayan se¢menlerin oylariyla goreve gelmektedir (md. 17). Biiyiiksehir
belediye meclisi ve enciimeninin aksine, biiyiiksehir belediye bagkaninin
gorev, yetki ve sorumluluklart 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanununda
diizenlenmistir. Tlgili Kanunun 18. maddesine gore biiyiiksehir belediye
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bagkaninin biiyiikgehir belediye tegkilatini sevk ve idare etmek, biiyiiksehir
belediyesini mevzuat ve belediye stratejik planina uygun olarak yonetmek,
meclis ve enciimene bagkanhk etmek, resmi daire ve torenler ile yargi
organi Oniinde biiyiikgehir belediyesini temsil etmek, biiyliksehir belediye
personelini atamak ve mevzuatla meclis veya enciimene verilmemis olan
gorevleri tstlenip, bunlara iliskin yetkileri kullanmak gibi gorev, yetki ve
sorumluluklar vardur.

Tiirkiye’de uygulanan biiyiiksehir belediye modelinde giiglii bagkanlik
yaklagimi benimsenmigtir. Dogrudan halkin oylariyla segilmis olmasinin
getirdigi demokratik megruiyet giicli, belediye bagkanmna diger organlar
kargisinda ayricalikli bir konum kazandirmaktadir. Meclis ve enciimenin
bagkani olmasi, bu organlarin giindemlerinin belirlenmesindeki etkin
konumu, biiyliksehir belediyesinin kararlarinin kesinlesmesinde oynadigi
rol, enciimendeki atanmig tyeleri dogrudan dogruya kendi belirliyor
olmasi ve atadig: tyelerle birlikte enciimende gogunlugu elde etmesi gibi
unsurlar biiyliksehir belediye sistemindeki giiglii baskanhk yaklagiminin
gostergeleridir.

2.3.2.3. Teshilat Yopise

Biiyiiksehir belediye teskilati, norm kadro esaslarina gore genel sekreterlik,
daire bagkanlig: ve miidiirliik seklinde diizenlenmistir. Belediye Kanununda
oldugu gibi teskilat igerisinde kurulacak birimlerin isimleri zikredilmemistir.
Biiyiiksehir  belediyesi igerisinde birim kurulmasi, kaldirilmast ve
birlestirilmesi yetkisi biiyiiksehir belediye meclisine verilmistir (md. 21).

5393 sayih Belediye Kanunundan farkli olarak biiyiiksehir belediye
tegkilatr igerisinde bagkan yardimcis1 bulunmamaktadir. Diger belediyelerden
farkli olarak biiyiiksehir belediyesi teskilatinda ihdas edilen genel sekreter,
biiytiksehir belediye bagkaninin en 6nemli yardimcisidir. Atanmast siirecinde
de merkezi yonetimin vesayeti dikkati ¢ekmektedir. Buna gore biiyiiksehir
belediyesi genel sekreteri, biiyiiksehir belediye bagkaninin Onerisi {izerine
Cevre, Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakani tarafindan atanmaktadur.
Norm kadro esaslarina uygun olarak genel sekreter yardimcisi atanmasi da

miimkiindiir (md. 22/2).

Biiyiikgehir belediye teskilati igerisinde biiyiiksehir belediye bagkan
damigmanhigina da yer verilmistir. Danmigman sayisinda  biiyiiksehir
belediyesinin niifusu belirleyici kriterdir. Buna gore niifusu iki milyonu
agan biiyiiksehir belediyelerinde on, diger biiyiikgehir belediyelerinde ise
en fazla bes danigman atanabilir. Biiyiiksehir belediye baskan danigmani
olabilmek igin en az dort yillik yiiksekogrenim kurumlarindan mezun olma
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sart1 aranmaktadir. Ayrica danigmanlarin gorev siireleri, biiyiiksehir belediye
bagkaninin gorev siiresiyle siirhidir. Damigman olarak gorevlendirilmek
daha sonra memuriyete gegis, sozlesmeli veya iggi statiisiinde galiyma gibi
yonlerde bu kisilere herhangi bir hak olusturmamaktadir (md. 20).

2.3.3. Belediyelerde Personel Sistemi

Tiirkiye’de belediye personelinin temel mevzuati 657 sayii Devlet
Memurlar1 Kanunudur. Idarenin biitiinliigii ilkesi geregi belediye personeli,
diger kamu gorevlilerinden ayr1 olarak diizenlenmemigtir. Ancak gerek
5393 ve 5216 sayili kanunlar, gerekse belediye personeline yonelik olarak
yuriirliige giren gesitli yonetmeliklerle, belediye personeline iliskin bazi
konularda kendine has bir yapinin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Caligmanin
bu boliimiinde oncelikle belediyelerde uygulanan personel sistemi konusu
ele alinacaktir. Ardindan mevzuat temelli olarak Tiirkiye’de belediye personel
istthdami konusu tizerinde durulacaktir. Son olarak Fransa, ingiltere,
Hollanda ve Polonya ornekleriyle belediye personeli konusu incelenecektir.

2.3.3.1. Belediyelerde Uygulanan Personel Sistemleri

Belediyelerde uygulanan personel sistemleri incelendiginde kargimiza
ti¢ farkll sistem ¢ikmaktadir. Bunlar “ayri personel sistemi”, “tek personel
sistemi” ve “bilegik veya karma sistem” olarak ifade edilebilir ($en ve Eken,

2007, ss. 542-543):

* Ayr personel sistemi, belediyelerin personel yonetimi ve istthdam
agisindan merkezi yonetimden tamamen 6zerk bir alanda bulundugu
bir sistemi ifade etmektedir. Buna gore her belediye, personelini iste-
digi sekilde ve bizzat kendisi istihdam etmektedir. Bu sistemde merke-
zi yonetimin personel agisindan belediyelere miidahalesi oldukga sinir-
lidir. Bununla paralel olarak da belediyelerin yerel 6zerklik seviyesinin
yiksek oldugu soylenebilir. Gelismig ve kapitalist ekonomi modelini
benimsemis lilkelerde yaygin olarak kullanilan bu sistemde belediye
personeli, sadece kendisini istihdam eden belediyeye karg1 sorumlu
tutulmaktadir.

+ Belediyelerde uygulanan ikinci personel sistemi ise tek personel siste-
mi olarak adlandirilmaktadir. Bu sistem i¢inde belediye personeli ile
merkezi yonetim personeli arasinda bir ayrim yapilmamaktadir. Bu
dogrultuda merkezi yonetim, bir kamu personelini istedigi bir kamu
kurum veya kurulugunda gorevlendirme yetkisine sahiptir. Bu sistem
iginde belediyelerin personel agisindan bir s6z hakki yoktur. Kadro
ihdasi, personel istthdami ve personele iliskin diger tiim iglemler mer-
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kezi yonetim gatis1 altinda tek bir merkezden yapilmaktadir. Haliyle
bu sistemde, ayr1 personel sisteminde oldugu gibi, yiiksek bir yerel
ozerklik seviyesinden bahsedilmesi miimkiin degildir. Bu sistemin
yvakin ge¢mise kadar az gelismis somiirge iilkelerinde uygulandig:
goriilmektedir.

« Ugiincii ve son sistem ise, diger iki sistem arasinda bir denge kuran
karma sistemdir. Bu sistemde personel, belediye tarafindan istihdam
edilmektedir. Ancak sistemin temel ilkeleri, uygulama usul ve esaslar1
gibi konular merkezi yonetim tarafindan belirlenmekte ve denetlen-
mektedir. Teorik anlamda ayr1 personel sistemi ile tek personel sistemi
arasinda bir yere konumlanan bilegik ve karma personel sisteminin,
uygulamada bu iki sistemden birine daha yakin oldugu goriilmek-
tedir. Nitekim iilkemizdeki belediye personel sistemine bakildiginda
merkezi yonetimin siirecin iginde her zaman s6z sahibi oldugu ama
belediyelere de birtakim yetkiler tanidig1 “tek personel sistemine yakin
karma model” seklinde ifade edilebilecek bir belediye personel sistemi
modelinin uygulandig sdylenebilir.

2.3.3.2. Belediyelerde Personel Istihdami''>

Tiirkiye’de 1974 yilina kadar olan siiregte “devlet memuru” ve “belediye
memuru” ayrimi yapilmaktaydi. Belediye personeli, bu doneme kadar
657 sayill Devlet Memurlart Kanununun kapsami diginda tutulmug, ayri
bir mevzuatla diizenlenmistir. Bu ayrim 1974 yilinda vyiiriirliige giren 12
sayilll KHK ile sona ermigtir. Bu diizenleme ile belediye personeli de 657
sayill Devlet Memurlar1 Kanunu kapsamina alinmugtir. Buradan hareketle
giiniimiizde 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu ile kurulan kamu personel
sisteminin, belediye personel sistemi agisindan da gegerli oldugu s6ylenebilir

(Yiiceyilmaz, 2016, s. 169).

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu, ii¢ istihdam bi¢imi diizenlemistir.
Bunlar; “memur”, “sozlesmeli personel” ve “isci” seklindedir. Memur,
“mevcut kurulus bicimine bakidmaksizin, Devlet ve diger kamu tiizel kisiliklerince
genel idarve esaslavima gove yiiviitiilen asli ve siivekli kamu hizmetlerini ifo ile
gorveviendivilenler”; sozlesmeli personel, “kallinma plam, yillik program ve
is programiavinda yer alan onemli projelevin hazwlanmas, gerceklestivilmesi,
isletilmesiveislerligiicinsartolan, zaruviveistisnaihallevemiinhaswrolmakiizere ozel
bir meslek bilgisine ve ibtisasina ihtiyag gosteren gegici islerde, Cumburbaskaninca
belivienen esas ve usuller cevcevesinde, ihdas edilen pozisyonlarda, mali yilla sinrly
olavak sozlesme ile calistirilmasina karar vevilen ve isci sayilmayan kamu hizmeti

115 Caligmanin bu boliimii, personel istihdamina iligkin mevzuat incelenerek hazirlanmugtir.
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gorevlilers” olarak tanimlanmugtir. Son istthdam bigimi olan is¢i ise memur
ve sozlesmeli personel diginda kalanlar olarak “igili mevzuat gevegince tabsis
edilen siivekli isci kadvolarinda belivsiz siivels 15 sozlesmeleriyle calistirilan siivekli
isgiler ile mevsimlik veya kampanya islevinde ya da orman yanginwyla miicadele
hizmetlerinde ilgili mevzuating gove gecici is pozisyonlarmda alty aydan az olmak
tizeve belirli sigveli is sozlesmeleriyle calistirilaniar” seklinde tanimlanmigtir (m.
4). Esasinda is¢ilerin de bir sozlesme ile galistirildig goriilmektedir. Ancak
burada sozlegmeli personel ile is¢iler arasindaki temel fark, s6zlesmenin bagh
oldugu hukuk dalidir. S6zlesmeli personel ile imzalanan sozlesmeler kamu
hukuku alanina girerken, isci ile imzalanan sozlesmeler 6zel hukukun (ig
hukuku) alanina girer.

Ug istihdam bigimi iizerinden bakildiginda belediyelerde sayisal
anlamda en kalabalik istthdam bigiminin memurlar oldugu goriilmektedir.
Toplam belediye personel sayisinin %56,56’s1 memur statiisiinde istihdam
edilmektedir. 13.01.2023 tarihinde TBMM’ye sunulan kanun teklifi ile
“memur” statiistinde istthdam edilenlerin sayisinin 6nemli oranda artmasi
beklenmektedir.'¢ Bu nedenle belediyelerde personel istihdami konusunda
ilk olarak memur istihdami konusu iizerinde durulacaktir.

Tablo 2. 1. Belediyelerde ve Bagjly Idarelerde Personel Sayilar: (2022)

Memur Sozlesmeli 8¢ Toplam
Personel  Siirekli  Gegici
Belediyeler 92.739 90.947 41.747  3.314 168.747

Belediye Bagli Idareleri  11.864 3.520 10.065 158 25.607

Kaynak: (T.C. Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisiklifi Bakanlyj, 2023, 5. 55)

Belediyelerde memur istihdami konusu “Mahalli Idarelere Tlk Defa
Atanacaklara Dair Smav ve Atama Yonetmeligi™'' ile diizenlenmektedir. Bu
yonetmelik ile belediyelerde itfaiye eri ve zabita memuru kadrolar1 diginda
kalan memur kadrolar1 diizenlenmektedir (md. 2). Burada hari¢ tutulan iki
kadro igin ayr1 yonetmelikler séz konusudur. Itfaiye eri kadrolarna memur
alimi “Belediye itfaiyc Yonetmeligi™"® ile diizenlenirken, zabita memuru

116 Belediyelerdeki sozlesmeli personeli yakindan ilgilendiren bu Kanun Teklifi, {izerinde durul-
mast gereken 6nemli bir gelismedir. Konu esas itibariyle sozlesmeli personeli ilgilendirdigin-
den, ¢aligmanin ilerleyen sayfalarinda sézlesmeli personel kisminda ele alinacaktir.

117 Mahalli Idarelere 1lk Defa Atanacaklara Dair Smav ve Atama Yonetmeligi, Yayimlandig:
Resmi Gazete: 24.12.2019 Tarih ve 30988 Say.

118 Belediye Itfaiye Yonetmeligi, Yayimlandigi Resmi Gazete: 21.10.2006 Tarih ve 26326 Say1.
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kadrolarina memur alimi “Belediye Zabita Yonetmeligi”''? ile diizenlenmistir.
Bu yonetmeliklerdeki memur alimi konusundaki diizenlemeler biiyiik oranda
“Mahalli Idarelere Tlk Defa Atanacaklara Daire Sinav ve Atama Yonetmeligi”
ile benzerdir. Burada ortaya ¢ikan farkliliklar; kadrolara bagvurabilmek igin
aranan sartlar, bagvuru yontemi ve uygulama sinavi konularindadir.'?

“Mahalli Idarelere Ilk Defa Atanacaklara Dair Sinav ve Atama Yonetmeligi”
kapsaminda, belediye memur kadrolarina merkezi yerlestirme yoluyla
veya ilgili belediyenin yapacagi sinav ile agiktan atama yapilabilmektedir.
Atamanin yapilacagi kadro unvanlari ve sayilart i¢in Cevre, Sehircilik ve Tklim
Degisikligi Bakanlig veya Igisleri Bakanligindan izin alinmast gerekmektedir.
Atama izni verilen kadrolar i¢in yukarida belirtilen iki yontemden birisi
ile memur alimi yapilabilmektedir. Izin verilmeyen kadrolar igin merkezi
yerlestirme yontemine bagvurulamamakta, memur alimi igin duyuru ve sinav
yapilamamaktadir (md. 5).

Belediyelerde bog bulunan memur kadrolarna merkezi yerlegtirme
yontemiyle atamalarin yapilmasi konusunda ise “Kamu Gorevlerine Ilk Defa
Atanacaklar I¢in Yapilacak Sinavlar Hakkinda Genel Yonetmelik” hiikiimleri
uygulanmaktadir. Tlgili mevzuat ile ilk defa kamu hizmeti ve gorevlerine
atanacaklar, “A Grubu Kadrolar” ve “B Grubu Kadrolar” seklinde ikiye
ayrilmugtir. Belediyeler agisindan bakildiginda “A Grubu Kadrolar” miifettig
ve miifettis yardimcist kadrolarini, “B Grubu Kadrolar” ise bunlarin diginda
kalan kadrolar1 kapsamaktadir (md. 2). Buradan hareketle belediyelerde
memur istthdaminda yogun olan grubun “B Grubu Kadrolar” oldugu
soylenebilir (Giingor, 2014, 5.88)

Belediyelerde ilk defa kamu hizmeti ve gorevine merkezi yerlestirme
yontemiyle memur alimi yapilmasi igin yetkili makamlardan izin alindiktan
sonra, bu kadrolarin kosullarinin belirlenmesi amaciyla DPB’ye!*!
bagvurulmasi gerekmektedir. Bu kadrolarin yerlegtirme siirecine alinabilmesi
i¢in ilgili kadrolar i¢in bilgi ve aranan kogullarin, sinavin yapilacag: tarihten
dort ay once DPB’ye eksiksiz ve dogru bir bi¢imde bildirilmig olmasi
gerekmektedir. Bagvuru yapilan kadrolar igin Nitelik-Kod Kilavuzunda yer

119 Belediye Zabita Yonetmeligi, Yayimlandigi Resmi Gazete: 11.04.2007 Tarih ve 26490 Say.

120 Zabrta ve itfaiye personeli igin, diger memur kadrolarina aranmayan sartlar olarak boy, kilo
ve yag gibi sartlar getirilmistir. Bunun yaninda zabita ve itfaiye kadrolarina bagvurular sadece
sahsen yapilabilirken, diger memur kadrolarinda iadeli taahhiitlii posta ve elektronik bagvuru
imkanlari bulunur. Son olarak zabita ve itfaiye memuru kadrolarina memur alimi igin yapila-
cak sinavlarda uygulama smavi bir zorunlulukken, diger memur kadrolarinda agilan kadronun
niteligine bagli olarak istege baghdir.

121 Tlgili mevzuatin konuya iliskin hiikiimlerinde (2019 yilinda bir diizenleme yapilmasina rag-
men) DPB ibaresi gegmektedir. Mevzuata uygunluk agisindan ¢alisma igerisinde bu sekilde bir
ifade kullanilmustir.
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alan niteliklerin diginda 6zel bir nitelik koyulmas: miimkiin degildir. Gelen
bagvurular, DPB tarafindan Nitelik-Kod Kilavuzunda yer alan hususlara
uygunluk yoniinden incelenir ve smnavin yapilacag: tarihten ii¢ ay once
Ol¢me, Se¢me ve Yerlestirme Merkezine (OSYM) bildirilir (md. 20).

OSYM tarafindan KPSS sonuglarina gore de memur istihdanu siireci
baglamaktadir. OSYM tarafindan ilan edilen tercih kilavuzuna gore adaylar,
aranan niteliklere uygun olduklar1 kadrolara bagvuru yaparlar. Ilan edilen
kadro adedine gore siralamaya giren adaylar belediyelerde memur olarak
istihdam edilmeye hak kazanir (md. 21, 22, 23).

Belediyeler memur istihdam ederken, merkezi yerlestirme sistemi diginda
kendi kurumlarinda yapacaklari sinavlarla “Mahalli Idarelere Ilk Defa
Atanacaklara Dair Sinav ve Atama Yonetmeligi” hiikiimlerine uygun olarak
memur alimi yapabilmektedir. Bu kapsamda belediyelerin kendi yapacaklari
sinavlarda, atama yapilacak kadro sayisi, bu kadrolarin simf, unvan ve
dereceleri, adaylar arasinda yapilacak siralamada esas olacak KPSS puan tiirii
ile bunun asgari puani, bagvuru tarihleri ve bagvurularin nasil yapilacagy,
bagvuru yapacak adaylarda aranan nitelikler ve talep edilen belgeler, sinav
yeri, zamani, tiirii, sinav konular1 ve degerlendirme yontemi ile bunlarin
diginda gerekli gortilen diger hususlar1 son bagvuru tarithinden en az otuz
giin 6nce Resmi Gazetede, kendi internet sitesinde ve Cumhurbagkaninca
belirlenecek olan bir kurumun internet sitesinde duyurarak memur alimi
stirecini baglatirlar (md. 9).

Belediyeler taratindan yapilacak memur alimi sinavlarina katilmak isteyen
adaylarin 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 48. maddesinde belirtilen
genel sartlar1 tagimasi gerekmektedir. Ayni zamanda ilan edilen kadro igin
belediye tarafindan belirlenen KPSS puan tiirii ve bu puan tiiriinde belirtilen
asgari puan gartinin saglanmig olmasi gerekir. Son olarak, ilgili kadrolar i¢in
belediyelerce belirlenmis 6zel gartlarin da taginiyor olmasi gerekmektedir.
Ancak belirlenecek 6zel sartlar genel sartlara aykirt olamayacagi gibi adaylarin
bagvurularini kisitlayacak veya belirli bir kisiyi tarif eder nitelikte de olamaz
(md. 10).

Yukarida belirtilen sartlar1  tagtyan adaylar, ilgili kadrolar igin
bagvurularini gahsen, iadeli taahhiitlii posta veya elektronik ortam iizerinden
yapabilmektedirler. Bu bagvurularda adaylarin niifus clizdan1 veya kimlik
kart1, mezuniyet belgesi, KPSS sonug belgesi, stirticii belgesi ve ihtiyaca gore
diger belgelerin ash veya sureti de talep edilmektedir (md. 11).

Bagvurularin tamamlanmasinin ardindan, gereken sartlar1 tagtyan adaylar
KPSS puanma gore belediye tarafindan siralanirlar. Yapilan siralamanin
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ardindan atama yapilacak bos kadro adedinin beg kati oraninda aday,
belediyenin yapacag: sinava ¢agirilir. Sinava ¢agrilacak son siradaki adayla
aynt puana sahip adaylar mevcut ise, bu adaylar da sinava dahil edilirler.
Smava girmeye hak kazanan adaylarin listesi, belediyenin web sitesinde,
KPSS puanlariyla birlikte ilan edilir (md. 12).

Belediyenin yapacagt memur alimi yonteminde, belediye iginde
bir smav kurulu olusturulur. Olusturulan kurul, belediye bagkani veya
gorevlendirecegi kiginin bagkanliginda, kendisinin atadigi bes iiyeden
olusur. Sinav kurulu iiyelerinden birisi insan kaynaklarindan sorumlu birim
temsilcisi olmak zorundadir. Bu asil iiyelerin diginda birer yedek iiye de
belirlenir. Thtiyaca gore belediye digindan kamu gorevlileri de sinav kuruluna
iiye olarak alinabilirler. Esleri, tiglincii dereceye kadar kan ve sihri hisimlart
sinava girecek olan kamu gorevlileri, bu sinavlar igin olugturulacak sinav
kurullarinda gorev alamaz. Sinav kurulunun gorevleri; sinavin yapilmasi,
degerlendirilmesi, sonug listesinin diizenlenmesi, ilan edilmesi, sinava iliskin
itirazlarin incelenip sonuglanmast gibi smav siirecine iligkin tiim iglemleri
kapsamaktadir. Sinav kurulu iiye tam sayisi ile toplanir ve oy ¢oklugu ile
karar alir (md. 13).

Tlgili Yonetmelik kapsaminda belediyeler tarafindan yapilacak sinavlarda
adaylarin sorumlu tutuldugu konularin da belirlendigi goriilmektedir. Buna
gore belediye tarafindan yapilacak memur alimi sinavlarinda adaylarin
sorumlu tutulacagi konular sunlardir (md. 14):

« Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi

« Atatiirk Tlkeleri ve Inkilip Tarihi

« 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanunu

* Yerel Yonetimlerle Tlgili Temel Mevzuat

Belediyeler tarafindan yapilacak memur alimi smavlarinin yazih, soézli
ve uygulamali'?? olmak tizere ii¢ farkll gekilde yapilmasi 6ngoriilmiistiir.
Yazili sinavlar belediye tarafindan yapilabilecegi gibi, OSYM, Milli Egitim
Bakanlig: ve tiniversitelerden birine de yaptirilabilir (md. 15).

Smavlarin tamamlanmasi ve sonuglarin ilan edilmesinin ardindan,
atanmaya hak kazanan adaylar belli olur. Atanmaya hak kazananlar,
belediyece kendilerinden istenen belgeleri, belediyenin belirlemis oldugu
stireler igerisinde teslim eder. Belediye tarafindan bu belgeler incelenir
ve atanmaya haiz oldugu tespit edilenlerin atamalar1 yapilir. Atama igin

122 Uygulamali sinavlar, alm yapilacak memur kadrosunun niteligine gore arag, iy makinesi ve
bilgisayar kullanimu ile sportif dayaniklilik gibi 6zellikleri 6lgmek igin yapilabilmektedir.
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ongoriilen kogullara uymayanlar veya gerekli belgeleri siiresi iginde teslim
etmeyenlerin atamalar1 yapilmaz. Belgelerinde atanmaya engel bir durum
tespit edilenlerin, teslim ettigi belgelerde bir usulsiizliik olmasi veya atama
sartlarindan birini veya birkagini tagimadigr sonradan tespit edilenlerin
atamalar1 iptal edilir. Atamalarin iptal edilmesi, atananlarin mazereti
olmaksizin goreve baglamamasi, atanma hakkindan vazgegilmesi gibi
nedenlerle bog kadrolar kalmasi durumunda, sonuglarin ilanindan sonraki
alt1 ay iginde, yedekler arasinda kalan adaylar arasindan atama yapilabilir
(md.16).

Buraya kadar belirtilen usul ve yontemlerle belediye kadrolarina
memur almi yapilabilmektedir. Anayasadan baglayarak kanunlar ve
yonetmeliklerle belediyelerde memur istthdam: konusunun detayli bi¢imde
diizenlendigi goriilmektedir. Ancak istihdam siirecine iligkin 6nemli
noktalarin yonetmelikle diizenleniyor olmasi bir sorun olarak gortilebilir. Bu
konularin bir kanun ile diizenlenmesinde fayda vardir. Nitekim kanunlarin
degistirilmesi yonetmeliklere gore daha zordur. Bu yoniiyle sistemin istikrari
ve gilivencesi agisindan normlar hiyerargisinde daha iist siralarda yer alan
mevzuat bigimiyle bu konularin diizenlenmesi 6nem arz etmektedir.

Belediyelerde memur istihdami diginda yaygin olarak kullanilan istthdam
bicimlerinden birisi de sozlesmeli personeldir. Sozlesmeli  personel,
memurlarda oldugu gibi, sinav sartina bagh olarak atanmadigindan
belediyelerin siklikla kullandigy bir istthdam big¢im olarak goriilmektedir.!??
5393 sayili Belediye Kanununun 49. maddesine gore belediyeler, yillik
sozlesme ile sozlesmeli personel istihdam edebilmektedirler. Sozlegmeli
personel konusu 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 4. maddesinde
diizenlenmigtir. Aymi zamanda 5393 sayii Belediye Kanununun 49.
maddesinde de belediyelerde bir istihdam bi¢imi olarak s6zlegmeli personel
konusu diizenlenmistir. Iki kanun hiikmiinden hareketle belediyelerde
sozlesmeli personel istihdami ile 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun
4. maddesi kapsaminda istthdam edilecek sozlesmeli personel arasinda
benzerlik ve farkliliklar bulunmaktadir. Belediyelerde sozlesmeli personel
konusunda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu, 5393 sayih Kanunda
diizenlenmemis konular i¢in gegerli olmaktadir. 657 sayili Devlet Memurlar1
Kanunundan farkli olarak, Belediye Kanunu ile belediyelerde istihdam
edilecek sozlesmeli personelin hangi alan ve unvanlarda ¢alistirilabilecegi

123 Caligmanin ilerleyen sayfalarinda detayl bir sekilde ele alinacagy tizere, 26.01.2023 tarih ve
32085 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 7433 sayih Kanun ile sozlesmeli
personel istihdaminin da memur istihdami yontemiyle ayni olacag: ifade edilmigtir. Dolayi-
styla, bu siirecten itibaren belediyeler sézlesmeli personel istihdaminda sinav yéntemine de
bagvurmak durumdadir.



138 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Soruniar ve Coziim Onerileri

siurlandirilmistir.  Tlgili Kanunun 49. maddesinin 3. fikrasina gore
belediyeler cevre, saglik, veterinerlik, teknik, hukuk, ekonomi, bilisim ve
iletisim, plinlama, aragtirma ve gelistirme, egitim ve danigmanlik alanlarinda
sozlesmeli personel galistirabilmektedir. Sozlegmeli personel galigtirilabilecek
unvanlar ise avukat, mimar, miihendis, sehir ve bolge plancisi, ¢oztimleyici
ve programci, tabip, uzman tabip, ebe, hemgire, veteriner, kimyager,
teknisyen ve tekniker gibi uzman ve teknik personel kadrolaridir. Kanunda
sayilan unvanlarin sonunda gegen “gibi uzman ve teknik personel” ifadesi,
sozlesmeli personel ¢alistirilabilecek unvanlarin genisletilmesi sonucunu
beraberinde getirmektedir. Kanunda boyle bir ifadenin yer almasinin temel
nedeni, Kanunda sayilan alanlarin digina ¢ikmadan sayilan unvanlarla benzer
nitelikli uzman ve teknik personel unvanlarinin kullaniminin 6niinii agmaktir.
Burada belirtilen alan ve unvanlarla sozlegmeli personel istihdam edilmesi
durumunda, bu alanlar i¢in bog memur kadrolart olsa da memur atamasi
yapilmasinin engellendigi de gortilmektedir. Bu alanlarda istihdam edilecek
personelin, alanin gerektirdigi nitelikleri tagimasi gerekmektedir. Ayrica
bu sekilde istthdam edilecek personele 6denecek ticretin azami tutarinin
Kanunda belirtildigi, bu smurlar igerisinde kalmak sartiyla 6denecek iicret
miktarinin belediye meclis karariyla belirlenecegi ifade edilmektedir. Tlgili
tikrada yer alan son hiikiim ise burada belirtilen unvanlara Cevre, Sehircilik ve
Iklim Degisikligi Bakanlig1 tarafindan simirlama getirilebilecegi yoniindedir.
Cevre, Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakanligi, 5393 sayili Kanunun verdigi
bu yetkiyi kullanmig ve hazirladig: bir genelge ile belediyelerde sozlesmeli
personel istthdaminda kullanilabilecek unvanlart belirlemigtir.!** Bakanlhigin
belirlemis oldugu unvanlarda, norm kadro gergevesinde, belediye meclisi
karariyla sozlesmeli personel kadrosu ihdas edilebilir ve bu kadrolarin kargilik
gosterilmesi sartiyla sozlesmeli personel ¢alistirilabilir. Kadro kargihigi
olmaksizin sozlesmeli personel ¢alistirilamaz. Kadro kargiliginin olmasinin
yaninda, bu kadronun bog olmasi da gerekmektedir. Bu sartlar1 sagladiktan

124 Cevre, Sehircilik ve klim Degisikligi Bakanhg, 31.12.2021 tarih, 2021/26 sayili ve “Sozles-
meli Personel Istihdanu” baglikli genelge ile belediyelerde sozlesmeli personel galigtirilabilecek
unvanlart su sekilde belirlemigtir: Antropolog, arkeolog, avukat, bakteriolog, biolog, ¢ocuk
egiticisi, gocuk egitimcisi, gocuk gelisimcisi, gocuk rehberi ve gozetimcisi, ¢oziimleyici, de-
korator, desinator, dis protez teknisyeni, dis tabibi, diyetisyen, ebe, eczaci, egitmen, ekono-
mist, fizikgi, fizikoterapist, fizyoterapist, grafiker, hemsire, heykeltras, hidrobiyolog, hidrolog,
hukuk miisaviri, istatistikgi, jeofizik¢i, jeolog, jeomorfolog, kameraman, kaptan, kimyager,
kiitiiphaneci, laborant, matematikgi, mimar, miithendis, miitercim, odyolog, 6lgii ve ayar me-
muru, paleontolog, pedagog, peyzaj mimart, pilot, programci, psikolog, radyoterapist, resto-
rator, saglk fizikgisi, saghk memuru, saglik teknikeri, saghk teknisyeni, sanat tarihgisi, sosyal
galigmaci, sosyolog, sehir plancisi, tabip, teknik ressam, tekniker, teknisyen, tercliman, tibbi
teknolog, topograf, uzman, uzman tabip, veteriner hekim, veteriner saglk teknikeri ve veteri-
ner saghk teknisyeni.
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sonra bir sozlesmeli personel istihdam edildiginde, bu kadro i¢in memur
atamas! yapilmasi da engellenmistir.

5393 sayili Kanun kapsaminda, belediyelerde sozlesmeli personel yillik
sozlesme ile ¢aligtirlmaktadir. Buna gore sozlesme siiresi en ¢ok bir yil
olabilir. Ancak ihtiya¢ duyulmas: halinde daha kisa siireli s6zlesme yapilmasi
da miimkiindiir (md.49/3).

Anayasanin 128. maddesine gore kamu hizmetlerinden asli ve siirekli
nitelikte olanlar memurlar araciligiyla yiiriitiilmektedir. Yonetici kadrolarinin
da bu nitelige sahip oldugu diisiiniildiigiinde genel sekreter ve yardimciliklari,
genel miidiir ve vyardimcliklari, daire bagkanlhgi, belediye bagkan
yardimcilig, birim ve sube miidiirliikleri ve gef gibi yonetici kadrolarinda
sozlesmeli personel galigtirilamaz. Sozlesmeli personel, bu kadrolara asaleten
atanamadigr gibi vekaleten de atanamamaktadir. 5393 sayii Kanun ile
birlikte bakildiginda, bu Kanunda belirtilen kadrolar digindaki kadrolar ile
yonetici kadrolarinda sozlegsmeli personel galigtirilamayacagi soylenebilir.

Tiirkiye’de sozlesmeli personel istihdamimni yeniden diizenleyecek bir
kanun teklifi TBMM’ye sunulmus, 19.01.2023 tarihinde kabul edilerek
yiiriirliige girmigtir.'>* Bu diizenleme ile belediyelerde en az 3 yildir sozlesmeli
personel statiisiinde ¢alisanlarin istekleri halinde memur statiisiine gegig
yapabilmelerinin 6nii agilmugtir. Bu sekilde memur kadrosuna atananlarin en
az 1 y1l bulundugu belediyede galigiyor olmasi sart1 getirilmigtir. Bu Kanun
kapsaminda memur kadrosuna gegen yerel yonetim personelinin sadece
yerel yonetimler arasinda nakil olabilecegi diizenlemesi ile bu hususta bir
sinirlandirma getirilmistir.

7433 sayii Kanun sonrasi donemde belediyelerde istthdam edilen
sozlesmeli personel sayisinin bir hayli diisecegi ongoriilebilir. Ayni sekilde
bir yillik stirenin dolmasinin ardindan yogun bir personel hareketliligi de
gozlemlenebilir. Bunun yani sira 5393 sayili Belediye Kanununa eklenen
hiikiim ile sozlesmeli personel istihdaminda uygulanacak usul ve esaslarin
memur statiisiiyle ayn1 usul ve esaslara tabi olacag: ifade edilmistir. Bu
diizenleme oOncesi donemde sozlesmeli personel istthdaminda sinav sarti
bulunmazken, yapilan degisiklikle sozlesmeli personel istihdaminda da sinav
sartinin aranmasi, belediye personel sistemi agisindan olumlu gelismelerden
biri olarak ifade edilebilir.

125 Devlet Memurlart Kanunu ve Bazi Kanunlar ile 663 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararna-
mede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kanun No: 7433, Kabul Tarihi: 19.01.2023,
Yayimlandigi Resmi Gazete: 26.01.2023 Tarih ve 32085 Sayi.
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Belediyelerde uygulanan {igiincli ve son istthdam bigimi iggidir.
Belediyelerde ig¢i isttihdaminin dayanagr “Kamu Kurum ve Kuruluslarinda
Is¢i Alinmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik™tir.126
Bu Yonetmelik kapsaminda iggi istthdamu, kendi iginde “stirekli iggi” ve “gegici
15¢1” seklinde ikiye ayrilmaktadir. Siirekli is¢iler norm kadro standardina gore
bir kadroya bagh olarak istthdam edilirken, gegici isgiler ise i3 pozisyonu
sayisina gore sinirh stireyle ¢aligtirilmaktadir.

Belediyeler, norm kadro standartlar1 cetvelinde gosterilen sayilar
ge¢cmemek sartiyla ve ihtiyaca gore belediye meclisi karartyla ihdas edilecek
kadro sayilar1 kadar siirekli ig¢i galistirabilirler. Belediyelere iligkin norm kadro
ilke ve standartlarinin ayr bir yonetmelik'?” ile diizenlendigi goriilmektedir.
Bu yonetmeligin ek cetvellerinde belediyelerde istihdam edilebilecek siirekli
iscilerin unvanlart belirlenmigtir. Bu unvanlar; ustabagi, usta, is¢i, asci,
operator, yagcl, sofor ve temizlik iggisidir. Belediye meclisi kararryla ancak

bu unvanlarda siirekli ig¢i istihdam edilebilmektedir.

Belediyeler, meclis tarafindan ihdas edilen siirekli is¢i kadrolarinda
cahisacak is¢i ahmlarini, Kamu Kurum ve Kuruluglarina Isgi Alinmasinda
Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik kapsaminda, is¢inin
caligtirilacag igyerinin bulundugu yerdeki Tiirkiye Is Kurumu il veya sube
miidiirliigl aracihgiyla temin etmek zorundadir. Belediyeler bu kadrolara
iligkin ig¢i talebinde bulunurken, is kolu, meslek pozisyonu, 6grenim, is
tecriibesi, ticret, sosyal yardimlar gibi ayrintilar1 belirleyerek ilgili kuarumdan
is¢i talep edebilmektedir (md. 6). Bunlarin diginda, firsat egitligini

zedelemeyecek sekilde 6zel sartlar getirilmesi de miimkiindiir (md. 7).

Belediyeden gelen siirekli isgi istihdamu talepleri, Tiirkiye Is Kurumu
tarafindan beg giinliik bir bagvuru siiresi verilerek ilan edilir. Gerekli sartlar
tagtyan ve kadro talep eden belediyenin bulundugu ilde ikamet eden adaylar
bagvuru yapabilirler. Agilan kadro ilaninda, o belediyenin bulundugu ilden
yeterince bagvuru olmamasi durumunda, o il diginda ikamet edenlerin
bagvurusu da alinabilir (md. 9/2).

Belediye, is¢i talebinde egitim diizeyi agisindan ortadgretim ve daha
yiiksek egitim sart1 artyor olabilir. Boyle bir durum s6z konusu oldugunda
ilgili kadro ilanina B Grubu Kadrolar igin yapilan KPSS’den en az 60 puan
alan adaylar bagvuru yapabilmektedir. Daha sonra Tiirkiye Is Kurumu,
bagvuru yapan adaylar1t KPSS puanina gore siralar ve alim yapilacak kadro

126 Kamu Kurum ve Kuruluslarina Is¢i Alinmasinda Uyulacak Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik, Yayimlandigr Resmi Gazete: 09.08.2009 Tarih ve 27314 Say.

127 Belediye ve Bagl Kuruluslar1 ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standart-
larina Dair Yonetmelik, Yayimlandigi Resmi Gazete: 22.02.2007 Tarih ve 26442 Sayt.
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sayisinin dort kat1 kadar adayr sirali bigimde belediyeye bildirir. Daha sonra
belediyeler, Tiirkiye Is Kurumu tarafindan gonderilen listedeki adaylart
kendi igerisinde olusturacagi sinav komisyonu aracihigiyla yazili, sozlii veya
her iki yontemi birlikte kullanarak sinava tabi tutar ve bu sinavin sonucuna
gore de siirekli isci istihdam eder. Tlkogretim ve daha alt egitim diizeyindeki
is¢i taleplerinde ise KPSS puani aranmaz. Gerekli kogullar1 saglayan adaylar
icin Tiirkiye Is Kurumu tarafindan noter huzurunda yapilacak kura ile ilan
edilen ig¢i sayisinin {i¢ kat1 belirlenerek belediyeye bildirilir. Belediye, bu
adaylar arasinda sinav yaparak ig¢i istihdam eder (md. 10).

Belediyelerde istthdam edilen ikinci ig¢i bigimi ise gegici iggidir. Kamuda
gegici ig¢i istihdami, 5620 sayii Kanun'® ile diizenlenmigtir. Belediyeler
de bu Kanun kapsamina alnnugtir. Tlgili Kanunun 3. maddesinin 1.
fikrasina gore, kamu kurum ve kuruluglarinda gegici isgi ¢aligtirlamayacagi
belirtilmis, devamindaki fikrada ise bunun istisnalarina yer verilmistir.
Buna gore mevsimlik ve kampanya igleri ile orman yanginiyla miicadele
hizmetlerinde bir mali yilda alt1 aydan az olmak iizere vize edilecek gegici ig
pozisyonlarinda istisnai olarak gegici is¢i galigtirilabilecegi diizenlenmistir.
Belediyelerde istthdam edilebilecek gegici iscilerin sayisal siniri, memur
kadro sayisina bagl olarak belirlenmigtir. Buna gore belediye, norm kadro
standardinda belirlenen memur sayisinin %20’sinden daha yiiksek sayida
gegici ig¢l istthdam edememektedir.

Isci istihdami, sézlesmeli personelde oldugu gibi sézlesme esasina gore
yapilmaktadir. Her ikisi arasindaki fark, yapilan sozlesmenin bagl oldugu
hukuk ile ilgilidir. S6zlesmeli personel ile yapilan hizmet sozlesmesi kamu
hukuku, isgiler ile yapilan ig s6zlegmesi ise 6zel hukuk (is hukuku) kurallarina
tabidir.

2.4. DUNYA ORNEKLERIYLE BELEDIYELER VE
PERSONELI

Caligmanin bu boliimiinde segilmis tilkelerdeki belediye yapisi ve belediye
personel sistemi lizerinde durulacaktir. Bu kapsamda Ornek iilkeler olarak
Fransa, Ingiltere, Hollanda ve Polonya segilmistir. Bu iilkelerin secilmesinin
temel nedeni, 1980’li yillardan itibaren uygulanan liberal politikalar ekseninde
kamu personel sistemi ve yerel yonetimler agisindan 6nemli reformlar yapmug
tilkeler olmalaridir. Bu kapsamda {ilkelerin genel anlamda kamu yonetimi
yapisi, yerel yonetim anlayist ve 1980’1 yillardan itibaren gegirdigi liberal

128 Kamuda Gegici I Pozisyonlarinda Calisanlarin Siirekli Is¢i Kadrolarina veya Sozlesmeli
Personel Statiisiine Gegirilmeleri, Gegici Is¢i Caligtiriimasi ile Bazt Kanunlarda Degisik-
lik Yapilmast Hakkinda Kanun, Kanun No: 5620, Yayimlandig1 Resmi Gazete: 21.04.2007
Tarih ve 26500 Say1.
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doniigiimle birlikte yapilan personel ve yerel yonetim konulu reformlar ile
giiniimiizdeki belediye personel sistemi yapist tizerinde durulacaktir.

2.4.1. Fransa

Fransa, OECD 2021 yili verilerine gore 67.738.863 niifusa ve 632.733
km? yiizol¢limiine sahip bir Bat1 Avrupa iilkesidir. Fransiz kamu yonetimi
sistemi, diinyada kabul gormiig temel kamu yonetimi sistemlerinden biridir.
Fransiz kamu yonetimi sisteminin, Tiirk kamu yonetimi agisindan da 6zel bir
onemi bulunmaktadir. Gerek Osmanli doneminde Tanzimat sonrasi gerekse
Cumhuriyet doneminde yapilan kamu yonetimi reformlarinda, 6rnek alinan
tilkelerin baginda Fransa gelmektedir (Karahanogullar1 ve Yesilyurt, 2020,
5. 49).

Merkezi ve tiniter bir devlet gelenegine sahip olan Fransa’da, ozellikle
1980’li yillarda baglayan reform galismalart ile yerellesmeye dogru bir egilim
goriilmektedir (Kayikgt, 2003, s. 22). Ozellikle 1982 yilinda yiiriirliige giren
reform yasalar1 ile yerel yonetimlerin 6zerkliginin arttirldigi ve merkezi
yonetim kargisinda giiclendirildigi gortilmektedir. Ayni gekilde Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sartr’nin getirdigi yerel yonetim yaklagimi da Fransa’da
“yerellesme” odaginda gelisen kamu yonetimi reformlarinin  referans
kaynaklarindan birisi olmustur (Keleg, 1994, ss. 3—4).

Fransiz kamu yonetimi sistemi, idari tegkilatlanma agisindan bolge, il
ve belediye olmak iizere {i¢ ayr1 kademeye ayrilmistir. Bu yapr igerisinde
Fransa’da OECD 2020 yil verilerine gore 34.955 belediye bulunmaktadir.
Goriildiigii tizere Fransa’da belediye sayist bir hayli fazladir. Avrupa Birligi
siirlart igerisindeki her {i¢ belediyeden biri Fransa’da bulunmaktadir.
Fransiz yerel yonetim orgiitlenmesinde koy idarelerinin bulunmamasi ve en
kii¢iik yerel yonetim birimi olarak belediyelerin olmasit nedeniyle, sayilarinin
bu kadar fazla oldugu diisiiniilmektedir. Komiin olarak adlandirilan bu
yerel yonetim birimleri, birebir ortiigmese de Tiirkiye’deki belediyelere
benzetilmektedir (Karahanogullar: ve Yesilyurt, 2020, s. 102).

Fransa’daki belediye yapisi incelendiginde karar organi olan ve tyeleri
se¢imle igbagina gelen belediye meclisi ile bu meclis tarafindan kendi
tyeleri arasindan segilen belediye bagkani olmak ftizere iki organli bir
belediye modeli goriilmektedir (Turan, 2013, s. 258). Belediye meclis
iiyeleri; niifusu 1000’den az olan belediyelerde iki turlu ¢ogunlukeu liste
yontemiyle segilirken, 1000°den fazla olan belediyelerde iki turlu karma liste
yontemi ile segilmektedir. Meclisin gorev siiresi alti yildir. Se¢im yontemi
gibi segilecek iiye sayisinda da belediyelerin niifusuna dikkat edilmektedir.
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Belediyelerin niifusuna gore meclis iiye sayist yedi ile altmig dokuz arasinda
degisebilmektedir (Karahanogullar: ve Yesilyurt, 2020, ss. 102-103).

Fransa’da belediye personelini incelemeden once, tilkedeki genel kamu
personel sistemini incelemek faydali olacaktir. Fransa, kamu sektoriinde
caligan sayisinin oldukga fazla oldugu iilkelerden biridir. 2021 yil itibariyle
67.738.863 niifusa sahip olan Fransa’da aktif iggiicli igerisinde yaklagik
olarak her beg kigsiden biri kamu sektoriinde istihdam edilmektedir. Bu
yoniiyle Fransa, ¢aligmanin bu boliimiinde incelenen tilkeler ve Tirkiye
ile kiyaslandiginda aktif isgiiciniin kamu sektoriinde istthdami agisindan
%21,13 ile en yliksek orana sahip tilkedir (stats.oecd.org/). Fransa’da kamu
hizmetinin ¢ gruba ayrildig1 goriilmektedir. Bu gruplar “genel kamu

hizmeti”, “yerel kamu hizmeti” ve “hastane kamu hizmeti” seklindedir
(Hertzog, 2012, s. 221).

Fransa’nin kamu personel sistemi incelendiginde 6zel bir mevzuatla
diizenlenmis kariyer odakli bir personel sisteminin tercih edildigi
goriilmektedir. Hizmete giriste yapilan sinavdan sonra kamu personeli
olmaya hak kazanan kigi, kariyer ilkesinin bir karsiligi olarak mevzuatla
yasaklanmig eylemleri yapmadig1 siirece 6miir boyu istihdam garantisine

sahiptir (Bartoli, 2008, s. 19).

Fransiz kamu personel sistemi, sistemin kendisine 6zgi ii¢ temel ilke
tizerine inga edilmistir. Bu ilkeler, “kariyer”, “derece ile gorevin ayrilmasi”
ve “siflandirma” ilkeleridir. Kariyer ilkesi; kamu gorevlisinin icra ettigi
gorevin siirekliligini ifade eden bir giivence mekanizmasidir. Derece ile
gorevin ayrilmasi ilkesi, derece ilerlemesinin bog bir gorev bulunmasina
bagl olmadigini, biitge imkanlar1 ve hukuksal diizenlemelere bagl olarak tist
derecelerde bog yer bulunmasina baglh oldugunu ifade etmektedir. Yaniderece
ilerlemesinin ger¢eklesmesi, gorevde ilerlemeyi de beraberinde getirmez.
Son ilke olan smiflandirma ilkesi ise kamu gorevlilerinin icra ettikleri isin
benzerliklerine gore sinirlandirilmasini ifade etmektedir (Karahanogullar: ve
Yesilyurt, 2020, s. 128).

Dikey yonlii siniflandirma uygulamasinin oldugu Fransiz kamu personel
sistemi A, B ve C seklinde {i¢ gruba ayrimistir. Her bir grubun faaliyet
alanlar1 ve bu gruplarda istihdam etmek igin aranan sartlar belirlenmistir.
A grubunda, yonetim kademesinde istthdam edilen kamu personeli
bulunmaktadir ve bu grupta istthdam edilmek i¢in yiiksekogrenim mezunu
olmak sarttir. Bu gruptaki kamu gorevlileri, uzman kadrolarinda ya da idari
taaliyetlere iliskin kadrolarda gorev yapmaktadirlar. B grubu ise orta diizey
yoneticileri kapsamaktadir. Bu grupta istihdam edilmek igin lise mezuniyeti
sart1 aranmaktadir. Son grup olan C grubunda ise mesleki bilgi ve birikim
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gerektiren iglerde isttihdam edilen kamu personeli yer alir. Bu grubun
niteligine bagh olarak da meslek lisesi mezunu olma garti aranmaktadir
(Vukonjanski vd., 2012, s. 43).

Fransizkamu personelsistemi belediyeler 6zelinde incelendiginde istihdam
edilmede yarigma/sinav uygulamasinin benimsendigi gortilmektedir. Belediye
personeli sinavlar1 ya merkezi yonetim tarafindan ya da belediyelerin bizzat
kendisi tarafindan yapilmaktadir. Tarafsizlik ve adalet agisindan tercih edilen
bir sistem olan yarigma/sinav uygulamasinin mesleki verimlilikten gok teorik
ve akademik bilgiyi 6lgmesi, bir eksiklik olarak elestirilmektedir (Hertzog,
2012, s. 221; Sadran, 2000, s. 78).

Fransa’da belediyelerin personel istihdaminda uygulanan yarigma/
sinav yonteminde yazili smav ya da sozlii sinav geklinde iki farkli yontem
uygulanmaktadir. Bu sinavlara katilabilmek i¢in Fransa vatandag: ya da diger
Avrupa Birligi iiyesi lilkelerin vatandagi olmak, en az 16 yaginda olmak,
askerlik gorevini yapmig olmak, kamu haklarindan mahrum olmamak ve igin
gerektirdigi diger sartlar1 tagimak gerekmektedir. Burada bir istisna olarak C
grubunda istthdam edilecek personelin bir yarigma veya sinav uygulamasina
bagvurmadan dogrudan iggi statiisiinde istihdam edilmesi de miimkiindiir.
Bir diger istisna ise engelli vatandaglarin (egitim sartlarini tagimalart halinde)
dogrudan istthdam edilebilmeleridir (Vukonjanski vd., 2012, ss. 43-44).

2.4.2. Ingiltere

Literatiirde genel olarak ingiltere olarak iilkenin resmi ismi, “Biiyiik
Britanya ve Kuzey Irlanda Birlesik Kralligr” seklindedir. Ingiltere, Galler,
Iskogya ve Kuzey Irlanda’nin birlesimden olusan bu krallik, &ncellikle
1536’da Ingiltere ve Galler’in birlesmesiyle kurulmus, ardindan sirastyla
Iskogya ve Trlanda’nin da dahil olmasiyla Birlesik Krallik kurulmugtur. 1921
yilinda Irlanda’nin béliinmesiyle “Kuzey Irlanda” ve “Irlanda Cumhuriyeti”
seklinde iki iilke ortaya ¢ikmig, “Kuzey Irlanda” Birlesik Krallik’a bagl
kalirken, Trlanda Cumhuriyeti bagimsizligini ilan etmistir (Alder, 1994, s.
83). 2021 yili OECD verilerine gore iilkenin toplam niifusu 67.026.292
olup, 244.100 km? yiizolgtimiine sahiptir. Krallig1 olugturan iilkeler agisindan
bakildiginda Ingiltere, toplam yiizolglimiiniin %53,4’lne, toplam niifusun
ise %56’s1na sahiptir (Karasu, 2020, s. 175).

Ingiltere, yerel yonetim gelenegi agisindan koklii bir ge¢mise sahiptir.
Ulkede yerel yonetimlerin tarihsel kokleri 1215 yilindaki Magna Carta’ya
kadar gotiiriilebilir. Yazili bir anayasast bulunmayan Ingiltere’de yerel
yonetimlerin tarihsel siire¢ igerisinde sekillenmesi yazili diizenlemelerden
daha gok teamiiller ve igtihat hukuku ¢ergevesinde bir gelisim gostermistir.
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Koklii bir yerel yonetim gelenegine sahip olmasiyla paralel olarak Ingiltere’de
kamusal hizmetlerin sunumunda yerel yonetimlerin alaninin ge¢misten
giiniimiize genisledigi goriilmektedir (Okmen ve Parlak, 2008, s. 84).

Ingiltere’de yerel yonetim sisteminin ii¢ kademeli olarak kurgulandig
goriilmektedir. Tlk kademede yer alan yerel yonetimler “anakent belediyeleri”,
ikinci kademede yer alan yerel yonetimler “il ve ilge belediyeleri” ve tiglincii
kademede yer alan yerel yonetimler ise koy veya kasaba geklinde ifade
edilebilir. Bu yerel yonetimlerin egitim, ulagtirma, konut, sosyal hizmet,
giivenlik, kiiltiir, planlama ve kalkinma, ¢evre, idari fonksiyon gibi alanlarda
gorev ve sorumluluklar1 bulunmaktadir (Karasu, 2014, s. 206). Belediye
meclisi ve belediye bagkani geklinde iki temel organi olan bu belediye
yapisinda, belediye bagkani uzun bir siire meclis tarafindan ve kendi tiyeleri
arasindan segilirken, 2011 yilinda yapilan degisiklik ile belediye baskaninin
halk tarafindan se¢ildigi bir modele gegilmistir (Karasu, 2020, ss. 236-243).

Yazili bir anayasast bulunmayan Ingiltere’de kamu personel sistemini
diizenleyen temel bir kanun da bulunmamaktadir. Ingiliz kamu personel
sistemini analiz edebilmek i¢in kamu personeline iligkin kurumsal
yapilanmalar ve gesitli yasal diizenlemeleri incelemek gerekmektedir. Bu
dogrultuda kamu kurumlarinda istihdam edilen personele iliskin politikalara
yon veren Kamu Gorevlileri Komisyonu 6nemli bir kurumsal yapr olarak
goriilmektedir. Onbir iiyeden olugan komisyonun temel varolug amaci kamu
yonetiminde kayirmaciligin 6niine gegmektir (Civil Service Commission,
2014, s. 11). Devlet memuru istthdaminin diizenlenmesi, liyakat ilkesinin
tesis edilmesi, kamu hizmetine alimin agik rekabet kogullarinda adil bir sekilde
yuriitiilmesi ve memurlarin yaptiklar1 iglerden kaynaklanan sikayetlerin
¢oziime kavugturulmasi i¢in ¢aligmalar yapmaktadir. Yine memurlarin kamu
hizmeti sunumunda uymas: gereken etik ilke ve degerleri belirlemek ve
bunlarin uygulanmasini saglamak da komisyonun sorumluluklari arasindadir
(Karasu, 2020, s. 274).

Ingiltere’de kamu personeli iig ayr1 statiide istihdam edilmektedir. Bunlar
“memur”, “parlamento tarafindan istthdam edilenler” ve “diger kamu
gorevlileri” seklindedir. Yerel yonetim personeli, bu statii bigimleri iginde
“diger kamu gorevlileri” grubunda yer almaktadir. OECD verilerine gore
2021 yihnda 67.026.292 niifusa sahip olan Ingiltere’de aktif isgiiciiniin
yaklagik olarak %17°si kamu sektoriinde istihdam edilmektedir (https://stats.
oecd.org/).

Ingiliz kamu personel sisteminde, Tiirkiye’dekine benzer sekilde bazi kamu
personeli gruplari i¢in 6zel yasalarla ayr1 bir personel rejimi 6ngortilmiistiir.
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Bu kapsamda askeri ve adli personel i¢in ayr1 personel kanunlari ve personel
rejimi bulunmaktadir (Karasu, 2020, s. 221).

Ingiliz kamu personel sisteminde personel alimi konusunda temel ilkeler
belirlendikten ve bunlara bagl olma sart1 saglandiktan sonra, kurumlara
genig bir hareket alani birakilmistir. Kurumlar personel istihdam ederken,
Kamu Gorevlileri Komisyonu tarafindan belirlenmis olan temel ilkelere
uygun olarak hareket etmek zorundadir. Burada 6ne gikan ii¢ temel ilke
“liyakat”, “esitlik” ve “agiklik™tir. Bu ilkelerle ise en uygun kisinin alinmast,
adaylara esit ve tarafsiz bir gekilde davranilmasi ve istihdam edilecek
kadrolarin halka duyurulmasinin giivence altina alindigr goriilmektedir

(https://civilservicecommission.independent.gov.uk).

Kamu kurum ve kuruluglar1 personel istihdam ederken, 6ncelikle yukarida
belirtilen temel ilkelere uymak zorundadir. Bunun yani sira vatandaghk, yas,
egitim, saglk ve kisithlik gibi temel kriterleri de goz 6niinde bulundurmalar:
gerekmektedir. Genel sartlarin yaninda, istihdam edilecek kadronun ya da
isin niteligine uygun 6zel sartlar belirlenmesi de miimkiindiir. Kurumlar
tarafindan personel istihdami sinav ve miilakat sonucuna gore yapilmaktadir
(Uguz, 2010, ss. 156-157).

1980°li yillardan itibaren diinyay: etkisi atina alan liberal politikalarin
ortaya ¢iktigr ilkelerin baginda Ingiltere gelmektedir. Nitekim 1980’lerle
birlikte yiiriitillen yeniden yapilanma c¢aliymalari liberal eksende, kamu
personel yonetimi ve yerel yonetimler alaninda 6nemli etkiler meydana
getirmistir. Bu siirecin temel sacayaklar1 6zellestirme, yerellesme ve esnek
istihdam geklinde ifade edilebilir. Ingiltere’de de bu siiregle birlikte kamu
kurumlarinin  6zellestirilmesi, yerel yonetimlerin yetki ve sorumluluk
alaninin genigletilmesi ve kamu personel sisteminde esneklik temelli bir
modele gegilmesi seklinde gelismeler yaganmugtir. Bu siireg igerisinde yerel
yonetimlerde giivenceli bir gekilde istihdam edilen kamu personeli, yerini
sozlesme ile calistirilan ve gilivenceleri daha az olan kamu personeline
birakmaya baglamigtir. Sozlesmeli personel statiisiiniin  yayginlagmasiyla
birlikte performans temelli ve esnek istihdam modeline dayanan bir kamu
personel sistemi inga edilmistir (McCourt, 1999, s. 7).

2.4.3. Hollanda

Hollanda, anayasal monarsi ile yonetilen, parlamenter sistemin
uygulandigy, iiniter yapiya yakin bir sisteme sahip, fakat aym zamanda
ozerk yerel yonetimlerin bulundugu bir Bat1 Avrupa iilkesidir. Hollanda’da
yerel yonetimlerin 6zerklik kapsaminda yeniden yapilandirilmas: siireci
1800°lii yillarin ortalarina kadar gitmektedir (Onder, 2005, s. 35-39). 1848
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yilinda vyiiriirliige giren anayasa ile yerel yonetimlerin 6zerklik alaninin
genigledigi gortilmektedir. Giiglii bir yerel yonetim gelenegine sahip olmasi,
bununla birlikte tiniter devlet yapisini da muhataza etmesi, Hollanda yerel
yonetimlerini incelemeye deger 6zgiin bir 6rnek olarak sunmaktadir. Bu
yonleriyle Hollanda’nin ne tam anlamiyla bir tiniter devlet ne de tam bir
tederal devlet oldugunu, ikisi arasinda bir yere konumlanan idari ve siyasi
yapiya sahip oldugunu séylemek miimkiindiir (Hendriks ve Schaap, 2011,
5. 97).

Idari ve siyasi yap1 agisindan bu sekilde karmagik bir yapiya sahip olan
Hollanda, bu ozellikleri tarihsel ge¢miginden ve bulundugu cografyadan
almaktadir. Hollanda’nin bulundugu cografyada eski donemlerden bu
yana tniter sistemi andiran siki dayanigma temelinde adem-i merkeziyetgi
yaklagimn etkili oldugu goriilmektedir. Bu bolge farkli zamanlarda Ispanya
ve Fransa gibi devletlerce isgal edilmis ve merkezilegmeye doniik adimlar
atilmigtir. Ancak bunlara ragmen adem-i merkeziyetgi yapinin bolgeye has
bir yapida muhataza edildigi goriilmektedir (Karkin, 2023, s. 283).

Hollanda, 2023 yili itibariyle 17.533.048 niifusa sahip bir Bat1 Avrupa
tilkesidir. Tiirkiye ile kiyaslandiginda yaklagik olarak 5 kat daha diigiik
bir niifusa sahip olan Hollanda’nin, niifus yogunlugu agisindan diinya
siralamasinda st siralarda yer aldigy (Civelek, 1992, s. 169), Tiirkiye ile
kiyaslandiginda ise 4 kat daha yogun bir niifusa sahip oldugu goriilmektedir.
Ulkede yaklagik 400.000% yakin Tiirk kokenli insan yagamaktadir. Ulkede
yagayan Tiirklerin sayis1 toplam niifus igerisinde %2.5 civarinda bir orana
kargilik gelmekte, bu yoniiyle Tiirkler, Hollanda’daki en kalabalik azinlik
kitlelerden birisi olmaktadir (Loozen vd., 2012, s. 33).

Hollanda’da idari ve siyasi yapilanma agisindan iki kentin 6n plana
ciktigr goriilmektedir. Bunlardan birincisi iilkenin idari anlamda bagkenti
olan Amsterdam gehridir. Amsterdam, ayni zamanda Hollanda’nin en
biiyiik kentidir. Hollanda’da milyonluk gehirler bulunmamakta olup
(Rabobank, 2006, s 21), en kalabalik sehir olan Amsterdam’in niifusu
750.000 civarindadir. Amsterdam’in yami sira Kraliyet Sarayi, Parlamento
ve HiikGimete ev sahipligi yapan Den Haag (Lahey) sehri de iilkenin siyasi
bagkenti gibi bir fonksiyona sahiptir. Bu yonden Hollanda’nin siyasi ve idari
agidan iki ayr1 bagkentinin oldugunu soylemek miimkiindiir (Karkin, 2013,
s. 285).

Hollanda idari sisteminde yerel yonetimler, yerel yonetimler igerisinde
de belediyeler 6nemli bir yere sahiptir. Devletin temel fonksiyonlart bir
kenara birakildiginda kamu hizmetlerinin biiyiikk oranda belediyeler ve
eyaletler eliyle yiiriitiildiigii gortilmektedir. OECD 2020 yili verilerine gore
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tilkede 364 belediye bulunmaktadir. 1848 yilinda kabul edilen anayasa ile o
donemde 1200’e yakin olan belediye sayis1, zaman igerisinde yerel 6zerkligin
arttirlmasiyla belediyelerin gorev ve yetki alaninin geniglemesi, buna paralel
olarak kamu hizmetlerinde etkinlik, verimlilik ve 6lgek ekonomisi gibi
etkenler dogrultusunda birbirine yakin kiigiik belediyelerin birlestirilmesi
suretiyle biiyiik oranda diigmiistiir (Karkin, 2013, s. 290).

Hollanda belediye sistemi incelendiginde, Tiirkiye’deki modele benzer
bigimde, belediye bagkani, belediye meclisi ve belediye enciimeni geklinde tig
organl bir yonetim modeli goriilmektedir. Belediye bagkanlar1 segimle degil,
Ulusal Kabine tarafindan atanarak goreve gelmektedir (Donmez ve Akin,
2021, s. 31). Sehirde kamu diizeninin saglanmasi, gehrin giivenligi, meclis
ve enciimen kararlarmin ilan1 ve uygulamasi ile belediye tiizel kisiligini
temsil etme gibi yetki ve sorumluluklara sahiptirler. Hollanda yerel yonetim
sistemi iginde belediye bagkani, ayni zamanda kolluk kuvveti olan polisin
de en ist diizey emniyet amiri olarak goriilmektedir. Bir diger organ ise
belediye meclisidir. 4 yilda bir yapilan segimlerle olusan belediye meclisi,
belediyenin karar orgamidir. Belediyenin niifusuna gore meclis iiye sayisi
9 ile 45 arasinda degisebilmektedir. Belediye meclisleri, yerel diizeyde bir
yasama organt gibi fonksiyona sahiptir. Diizenleme alanina giren konularda,
st norm kurallarina aykirt olmamak tizere genel saghk, kamu diizeni ve
vergi gibi konularda 6zerk yetkilerle vatandaglarin uymakla miikellef oldugu
diizenlemeler yapabilmektedir (Tops ve Depla, 1994, ss. 96-97). Belediyenin
tiglincli organt olan enciimen ise, belediye meclisi tiyeleri arasindan, mecliste
bulunan siyasi partilerinin oranina gore belirlenecek iiyelerden olugan bir
yapidadir. (Karkin, 2013, s. 297).

Hollanda’da belediyelerin ulusal diizeydeki 6rgiitlenmesine bakildiginda,
Tiirkiye’dekine benzer sekilde belediye birlikleri goriilmektedir. Bu sekilde
orgiitlenmis “Hollanda Belediyeler Birligi” (VNG) adinda bir birlik vardr.
Tiirkiye Belediyeler Birligine (TBB) benzer sekilde Hollanda Belediyeler
Birligi, tilkedeki belediyelerin gelisgimi agisindan aragtirmalar yapan, personele
doniik egitimler diizenleyen bir danigma kurumu olarak 6nemli bir isleve
sahiptir. Bu Birlik kapsaminda her ilde yerel yonetim okullar1 kurulmus ve
bu okullar araciligiyla Birlikte gorevli uzmanlar, belediye personeline doniik
egitimler vermistir. Bu yoniiyle Hollanda Belediyeler Birliginin, belediye
personelinin niteligini arttirmak agisindan 6nemli bir islevselligi oldugu
goriilmektedir (Onder, 2005, s. 57).

Caligmanin ana konusu itibariyle Hollanda’da belediye personel sisteminin
yapisini incelemeden once, iilkedeki genel kamu personel sistemi iizerine
odaklanmak gerekmektedir. Hollanda kamu personel sistemine bakildiginda
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Igisleri ve Kraliyet Tliskileri Bakanliginin etkin rolii oldugu goriilmektedir.
Bakanhigin kamu personel sistemine iliskin politikalarin belirleyici aktort
oldugu goriilmektedir. Hollanda kamu personel sistemi incelendiginde,
kamu personeline iligkin bir ¢ati mevzuatin bulundugu goriilmektedir.'*
Her ne kadar kamu personel sistemi tek bir mevzuatla diizenlenmig
olsa da statii agisindan merkezi yonetim ve yerel yonetim personelinin
birbirinden ayrildig1 goriilmektedir. Merkezi yonetim kuruluglarinda
istthdam edilen kamu ¢aliganlari i¢in “kamu gorevlisi” kavrami kullanilirken,
yerel yonetimlerde istihdam edilenler igin “belediye memuru” kavrami
kullanilmaktadir. Kullanilan kavramlar farklilagtigr gibi, statii agisindan da
bir farklilik goriilmektedir (Peker, 2014, ss. 93-94).

Hollanda belediye personel sistemine bakildiginda belediyelerin 6zerk
oldugu, ihtiyacina uygun nitelik, unvan ve sayida personeli izin koguluna bagl
olmaksizin isttihdam edebildigi goriilmektedir. Belediyelerdeki her birim,
biitgesine gore dogrudan personel alimi ilanina ¢ikabilmektedir. Bu stiregte
insan kaynaklar1 birimlerinin herhangi bir miidahalesi bulunmamaktadir.
Insan kaynaklar1 birimlerinin stirece miidahalesinin oldugu tek nokta,
birimlerin personel istthdaminda uymas: gereken kurallar1 ve genel insan
kaynaklar1 politikalarini belirlemesi ve birimlerin de bu kural ve politikalara
uygun olarak personel istthdam edebiliyor olmalaridir. Bu yoniiyle Hollanda
belediye sistemindeki her bir birim yoneticisinin, ayni zamanda kendi birimi
adma bir insan kaynaklar1 yoneticisi oldugu ve buna uygun hareket etmesi
gerektigi soylenebilir (Peker, 2014, s. 94).

Hollanda’da belediyeler, kamu personeli mevzuatina uygun olarak
sozlesmeli ya da daimi statiide personel istihdam edebilmektedir. Haftalik
caliyma stiresinin 36 saat olarak belirlendigi Hollanda belediye personel
sisteminde istege ve ihtiyaca bagl olarak kismi zamanl personel istthdam
etmek de miimkiindiir. Belediye personeline iliskin yasal diizenlemeler
Kamu Personel Kanunu ile Belediye Kanununda diizenlenmistir. Hollanda
belediyelerinde istihdam edilen personelin maasi, sendikalarla yapilan toplu
i§ goriigmeleri sonucunda belirlenmektedir (VNG, 2008, s. 35). Maagin
yaninda yol parasi, hastalik sigortasi, egitim yardimi gibi ek 6demeler de
yapimaktadir. Ayrica personele 6denen maagin %7,85’lik oranina kargilik
gelen tutar, Aralik ayinda yiin 13. maagsi gibi 6denmektedir. Mayis
ayinda ise yillik maagin %81 oranindaki tutar, tatil parast olarak personele
odenmektedir (Peker, 2014, s. 94).

129 Hollanda’da kamu personeline iligkin temel kanun “Merkezi ve Yerel Yonetim Personel Kanu-
nu” olarak adlandirilmaktadir (Onder, 2005, s. 56).
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Hollanda’daki en biiyiik belediye, bagkent Amsterdam’dir. Amsterdam
Belediyesi, bununla dogru orantili olarak en ¢ok personel istthdam eden
belediye olarak oOne g¢ikmaktadir. Amsterdam Belediyesinde yaklagik
28.000 personel istihdam edilmektedir (VNG, 2008, s. 27). Amsterdam
Belediyesinin yillik personel giderleri 900 milyon Euro civarindadir. Toplam
biitgesi yillik 5 milyar Euro civarinda olan belediyenin, toplam biitgesinin
%181 personel gideri olarak ayrilmaktadir (Peker, 2014, s. 95). Tiirkiye’de
en ¢ok personel istihdam eden belediye olan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
ile kargilagtirildiginda bu oran hayli yiiksek kalmaktadir.!3

2.4.4. Polonya

Polonya, 2021 yilt OECD verilerine gore 38.162.224 niifusa sahip, 2004
yili itibariyle Avrupa Birligi iiyesi olmug bir Dogu Avrupa tilkesidir. 312.679
km?yiizol¢limiine sahip olan Polonya, yiizolglimii ve niifus agisindan Avrupa

Birligi iiye devletleri arasinda altinci sirada yer almaktadir (Cinar, 2020, s.
547).

Anayasacilik hareketleri agisindan heniiz erken bir donem olan 1791
yilinda bir yazili anayasaya sahip olan Polonya, bu yonden Avrupa’da ilk,
diinyada ise ABD’den sonra ikinci yazili anayasaya sahip olan devlet olmugtur
(Yiicel, 2003, s. 352). Ancak kisa bir siire sonra iilkenin isgal edilmesi ile
bagimsizligini yitirmig, II. Diinya Savagi sonrasinda 1980’li yillarin sonuna
kadar Sovyetler Birligi giidiimiinde kalmistir (Kutlu ve Usta, 2013, s. 507).

1980’lerin sonu ve 1990°’larin baginda Sovyetler Birligi’nin dagilmasiyla
bagimsizligini ilan eden iilkelerden biri olan Polonya, komiinist devlet
yapisindan liberal devlet diizenine gegen ilk iilke olarak 6nemli bir yere
sahiptir. Bu gegig siireci hem kamu personel sistemi hem de yerel yonetimlerin
yeniden yapilandirilmasi siirecinde 6nemli bir rol oynamugtir. 08.03.1990
tarihinde kabul edilen anayasa degisiklikleriyle yerel yonetimler yeniden
diizenlenmig, Fransiz idari sistemi 6rnek alinarak komiinlere dayali bir meclis
vapilanmasi ve il diizeyindeki valilikler temelinde bir yap1 6ngoriilmiistiir.
Ayni zamanda bir yerel yonetim birimi olan belediyelerin kendi biitgelerini
hazirlamalar1 ve 6z gelirlere sahip olmalari, bunun yaninda merkezden
aktarilacak 6deneklere dayali bir yaklagimla yerel yonetimlerin 6zerkligini
arttirmaya doniik diizenlemeler yapilmugtir (Cinar, 2020, ss. 555-556).

130 Burada Amsterdam Belediyesi’ne iliskin verileri sunan aragtirmacinin galigmay yaymnladi-
g1 yil tizerinden bir karsilagtirma yapildiginda Tiirkiye’de en gok kamu personeli istihdam
eden belediye olan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin 2014 yih biitgesi 12.493.245.706 TL
(4.418.946.558 Euro) olurken, personel gideri ise 769.739.274 TL (265.187.915 Euro) ola-
rak gergeklesmistir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 2014 yilinda, toplam biitgesinin %6’suu
personel gideri olarak ayirmugtir.
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Polonya’da 02.04.1997 tarihinde Ulusal Meclis tarafindan kabul
edilen yeni anayasa ile devletin gekli ve yerel yonetimlerin yapist yeniden
diizenlenmistir. Daha 6nceki donemlerde oldugu gibi iiniter devlet yapisinin
benimsendigi yeni anayasada yerel yonetimlere iliskin 6nemli diizenlemeler
yapilmugtir. Bu diizenlemelerin referans kaynagi ise, Polonya’nin da taraf
oldugu Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartidir. Anayasanin 7. boliimii
biitiiniiyle yerel yonetimlere ayrilmis ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartinin benimsedigi anlayisa uygun olarak yerel yonetimler kapsamli bir
anayasal giivenceye sahip olmustur. “Yerellestirme” ilkesi anayasal bir
ilke olarak giivence altina alinmug, yerel yonetimler genel yetkili kurumlar
olarak diizenlenmigtir. Buna gore diger kamu kurum ve kuruluglarina
anayasa ile verilmemis kamu hizmetleri yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilebilmektedir. Yine bu konunun diizenlendigi maddede “devletin temel
gereksinimleri saglandiginda, yerel yonetimlerin diger kamu hizmetlerini
yapmast igin gerekli statii olugturulur” hitkmiiyle, hizmette yerellesme ve
yerel yonetimlerin Ozerkliginin arttirilmast konusunda 6nemli adimlar

atildig gortilmektedir (Car, 2020, s. 557).

1997 yilinda kabul edilen yeni anayasadan sonra Polonya’daki yonetim
sistemine bakildiginda, birbirleri arasinda hiyerargik baglarin bulunmadig:
ti¢ kademeli bir yerel yonetim sistemi modelinin uygulandigr goriilmektedir.
Bu kapsamda ilke 16 il, 314 ilge ve 2478 belediyeye boliinmiistiir.
Belediyeler kendi igerisinde kentsel belediye, kirsal belediye ve kentsel-kirsal
belediye seklinde ti¢ gruba ayrilmaktadir. Bunlar igerisinde sayisal anlamda
en kalabalik grup kirsal belediyelerdir. Ulkenin bagkenti ve en kalabalik sehri
olan Vargova’nin ise diger sehirlerden ayr1 6zel bir statiisii bulunmaktadir.
Vargova'ya ozel statii, 2002 yilinda ¢ikarilan bir yasa ile verilmistir. Bu
kapsamda Vargova, ¢ok kademeli metropolitan bir yonetim yapisina sahiptir.
Kent merkezi ve gevresi 16 ilgeye boliinmiig, Vargova bir il statiistine sahip
olmugtur. Tiirkiye’deki biiyiiksehir belediye modeline benzer olarak Vargova
i¢inde bulunan 16 il¢enin kendilerine ait ilge meclislerinin yaninda, bunlarin
birlesiminden olusan Varsova igin de ayr1 bir il meclisi kurulmustur. Tlelerde
segilmis meclis tiye sayis1 400’ yaklagabilirken, Vargova il meclisi tiye sayisi
60 olarak belirlenmistir. 1980°li yillarin sonlarindan itibaren vyiiriitiilen
yerellesme politikalar1 kapsaminda Polonya’daki belediyelerin i¢me suyu,
kanalizasyon, elektrik, 1si1nma, enerji, kati atik, yol yapimi, ulagim, saglik,
kamu esenligi, ¢evre, mekansal planlama, konut, egitim, kiiltiir, spor, park ve
bahge, mezarlik, pazaryeri, itfaiye ve kamu binalarini arttirmaya doniik pek
¢ok alanda genis bir yetki ve gorev ile donatildigr goriilmektedir (Dénmez
ve Akin, 2021, ss. 39-40).
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1980°li yillarin sonlarindan itibaren benimsenen liberal politikalar
ckseninde Polonya’da yagsanan vyeniden vyapilanma siirecinin  odak
noktalarindan birisi de kamu personeli olmustur. Gerek 6zellestirme gerekse
yerellestirme politikalart {ilkede kamu hizmetinin sunumu ve bu siirecin
temel aktorti olan kamu personeli lizerinde 6nemli bir etki yaratmustir.
Bu donemde Polonya’da yapilacak yerel yonetim reformunun istenen
bagariya ulagabilmesinin 6n sartlarindan birinin kamu personel sisteminde
vapilacak reformlara bagh oldugunun farkina varilmigtir. Bu kapsamda
yerel yonetimlerin yeniden yapilanmasi siirecinde hazirlanan yasal reform
paketlerinin ilkinde en 6nemli odak noktas1 yerel yonetim personeli olmus,
bu kapsamda ilk reform paketiyle yiiriirliige giren yasalarin baginda Yerel
Yonetim Personel Kanunu gelmistir (Regulski, 2003, s. 164). Bu dogrultuda
merkezi yonetim tarafindan istthdam edilen kamu personelinin 6nemli
bir oranmnin, hizmette yerellesme ile dogru orantili olarak yerel yonetim
birimlerine aktarildigr ve yerel yonetimlerde istihdam edilen personel
sayisinin arttign goriilmektedir. Oncelikle kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine
iligkin yetki ve gorevler merkezi yonetimden yerel yonetimlere aktarilmug,
bununla paralel olarak merkezi yonetimde istthdam edilen personel de yerel
yonetimlere dogru yonlendirilmistir. Bu siiregle birlikte iilkede istihdam
edilen personelin yaridan fazlasi, yerel yonetimlerde istthdam edilir hale
gelmigstir. Yerel Yonetim Personel Kanunu ile yerel yonetimlerde istihdam
edilecek personelde Polonyali olmak, hizmetin gerektirdigi tecriibe ve
niteliklere sahip olmak, 18 yasini doldurmus olmak, kamu gorevlerinden
kisith olmamak ve ilgili i i¢in aranan fiziksel kosullara sahip olmak sartlar
aranmaktadir.



BOLUM 3

Tirkiye’de Belediye Personel Sisteminin Yapist,
Sorunlar1 ve Coziim Onerilerine Tliskin Alan
Aragtirmast

3.1. ARASTIRMANIN KONUSU VE PROBLEMI

Belirli bir cografi alanda yagayan bireylerin giindelik ihtiyaglarim
kargilamaya yonelik kamu hizmetlerinin pek ¢ogu yerel yonetimler ve bunlar
icerisinde de Ozellikle belediyeler tarafindan sunulmaktadir. Belediyelerin
bu hizmetleri etkin, verimli ve kaliteli bir gekilde sunabilmesini saglayan
faktorlerden birisi de nitelikli personel ve iyi igleyen bir personel sistemidir.
Buradan hareketle bu ¢aligmada belediye personeli ve personel sistemi
konularma odaklanilmaktadir. Aragtirmanin temel problemi; belediye
personel sisteminin yapisi, sorunlari ve bu sorunlara yonelik gelistirilebilecek
¢Oziim onerilerinin neler oldugudur.

3.2. ARASTIRMANIN AMACI VE ONEMI

Bu aragtirmanin amaci, Tirkiye’de belediye personel sisteminin yapisal
ozelliklerini irdelemek, sorunlarini tespit etmek ve bu sorunlara iliskin ¢6ziim
oOnerileri geligtirerek hem akademik anlamda hem de uygulama yoniiyle alana
katki saglamaktir.

TUIK verilerine gore Tiirkiye’nin 2023 yili toplam niifusu 85.372.377°dir.
Bu niifusun 80.637.800% schirlerde, 4.734.577’s1 koylerde yagamaktadir
(TUIK, 2024). Bagka bir ifadeyle niifusun %5,6’s1 koylerde, %94,4i
sehirlerde yagsamaktadir. Buradan hareketle goriilmektedir ki Tiirkiye’nin
kamu yonetimi 6rglitlenmesinde sehir yonetiminden sorumlu yerel yonetim
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birimleri olan belediyeler iilke niifusunun %43.4’{ine kamu hizmeti
sunmaktadir. Bu husus belediyelerin 6nemini gozler oniine sermektedir.
Belediyelerin sundugu yerel kamu hizmetlerinin etkinligi, verimliligi ve
kalitesi de nitelikli personele ve iyi isleyen bir personel sistemine bagldir
(Pekkiigliksen, 2021, s. 410). Bu agidan belediye personeli konusu, kamu
yonetimi alaninda tizerinde durulmasi gereken ©6nemli konulardan bir
tanesidir. Kamu yonetimi alaninda yapilan ¢aligmalarda yerel yonetim ve
belediye konulu akademik aragtirmalarin sayisi bir hayli fazladir. Ancak
bunlar igerisinde belediye personeli konusu iizerinde yapilan galigmalarin
sinirl oldugu gozlemlenmigtir. Yine personel konusunda yapilan ¢alismalarin
da yogun olarak merkezi yonetim odakli oldugu, yerel yonetimler iizerinden
personel konusunu inceleyen akademik g¢ahiymalarin  smirl  oldugu
goriilmiistiir. Bu kapsamda belediye personel sistemi konusu iizerinde
hazirlanmig kapsaml, teori ve uygulama zemini bulunan bir ¢aliymanin
alana 6nemli bir katki saglamas1 beklenmektedir.

3.3. ARASTIRMA YONTEMI

Bu ¢aligma, sosyal bilimler alaninda kullanilan aragtirma yontemleri
igerisinden  nitel aragtirma  yontemleri  kullanilarak  hazirlanmistir.
Nitel aragtirmalarda pozitit bilim yaklagimmin evrensel bilgi iddiasiyla
genellemelere dayali nicel aragtirma yontemlerinden farkli olarak insana
Ozgii bireysel Ozelliklerin 6zgilin ve derin dogasina odaklanilmaktadir. Bu
dogrultuda nitel aragtirmalarda ele alinan aragtirma problemi kendi 6znelligi
i¢erisinde, yorumlayict bir yaklagimla, insanlarin aragtirma konusu yapilan
olay ya da olguya kattig1 anlam goz ard1 edilmeden incelenir (Baltaci, 2019,
s. 368-370).

Nitel aragtirmalarda hedef kitleden gozlem, belgesel tarama (yazih
dokiimanlarin analizi), goriigme ve yazigma gibi yontemlerle toplanan
veriler 1g1¢1nda arastirma problemi ile ilgili olarak anlamli sonuglara ulagmak
amaglanir. Bu yontemler aracihigiyla toplanan veriler alinti ya da kesitler
halinde aragtirma metni igerisinde yer alir ve aragtirmayr zenginlestirir
(Karasar, 2017, s. 200).

Bu dogrultuda ¢aliyma kuramsal gergeve, kaynak taramasi ve alan
aragtirmast yapilarak olusturulmugtur. Ilk iki boliimde yapilan literatiir
taramasi ile kuramsal gergevesi olusturulan ¢aligma, bu boliimde konu
ile ilgili yapilan alan aragtirmasi ile zenginlestirilmigtir. Nitel aragtirma
yontemlerinde kullanilan belgesel tarama ve goriigme yontemleri birlikte
kullanildigindan aragtirma yontemini “karma yontem” olarak nitelendirmek
miimkiindiir. Tlk olarak belgesel tarama yontemi kullanilarak biiyiiksehir
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belediyelerinin 2014-2022 yillar1 arasindaki faaliyet raporlari, performans
programlar ve stratejik planlari; yine ayni yil arahginda bu belediyeler i¢in
yapilan Sayistay denetim raporlari ile 01.01.2014 ile 31.12.2022 tarihleri
arasinda Resmi Gazete ve OSYM verileri taranarak belediyelerin personel
alim ilanlar1 incelenmistir. Tkinci asamada ise goriisme yontemi kullanilarak
bir saha aragtirmasi yapilmis ve bu kapsamda biiyiiksehir belediyelerinin
insan kaynaklar1 birimi yoneticileriyle bir dizi goriigmeler gergeklestirilmis,
bu goriismelerden elde edilen veriler yorumlanmugtir.

3.4. ARASTIRMA DESENI VE VERI TOPLAMA
TEKNIKLERI

Nitel aragtirmalarda genel olarak “etnografi”, “gomiilii teori”,
“fenomenolojik aragtirma”, “aksiyon aragtirmasi”, “hikaye analizi”, “6rnek
olarakaragtirmasr” ve “igerik analizi” gibi aragtirma desenleri kullanilmaktadr.
Bu ¢aligmada aragtirma deseni olarak 6rnek olay aragtirmasi kullanilmistir.
Bu aragtirma deseni, herhangi bir konu, olgu ya da sorunu anlamak i¢in
birden fazla kisi ya da olay iizerinde yapilan aragtirmalardir (Punch, 2011, s.
144). Orneklem igerisinde yer alip goriisme yapilacak kisi ya da kurumlarin
sayistnin birden fazla olmasi ve ayni sorulara farkli kurum ve kisilerin
verdikleri yanitlar arasinda bir karsilagtirma yapilmasi yoniiyle bu aragtirma

goklu ornek olay aragtirmasi desenti ile yapilmugtir.

Aragtirma desenine uygun olarak verilerin toplanmasinda “belgesel
tarama” ve “goriigme” yontemleri birlikte kullanilmigtir. Bu dogrultuda ilk
olarak 30 biiyliksehir belediyesinin yillik faaliyet raporlari, stratejik planlari,
performans programlart ile Resmi Gazete ve OSYM verileri taranarak elde
edilen personel alimi ilanlar1 ve Sayistay denetim raporlar1 incelenmistir.
Buradan elde edilen veriler anlamh biitiinler halinde ¢aliyma igerisinde
sunulmustur. Veri toplama siirecinin ikinci agamasinda goriisme yontemi
kullanilmigtir.  Nitel aragtirmalarda yaygin olarak kullanilan  goriigme
yonteminde, aragtirmaya katilanlarin aragtirma konusu hakkindaki goriisleri,
geemis tecriibeleri ile algi ve degerleri belirlenmeye ¢aligilir ve bu sayede
aragtirma konusu hakkinda veri toplanir. Bu kapsamda 6rneklem igerisinde
yer alan biyiikgehir belediyelerinin insan kaynaklar1 birimi yoneticileriyle
yapilacak goriismeler i¢in taranan verilerden de yararlanmak suretiyle bir
soru formu olusturulmus ve goriigme yapilacak yoneticilere 6n hazirhik
ve veri temin etmeleri igin gonderilmistir. Olusturan soru formunun etik
onayt i¢in Kiitahya Dumlupinar Universitesi Lisansiistii Egitim Enstitiisi'ne
bagvuruda bulunulmugtur. Aymi sekilde goriigmeler Oncesinde de 30
biiyiiksehir belediyesine alan arastirmasi i¢in Cumhurbagkanligi Tletigsim
Merkezi (CIMER) iizerinden basvuruda bulunulmustur. Goriismeyi kabul
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eden biiyiiksehir belediyeleri ile alan aragtirmasi igin goriigme takvimi
planlanmugtir.

3.5. EVREN VE ORNEKLEM/ARASTIRMA GRUBU

Caliymanin evrenini Tiirkiye’deki belediyelerin tiimii olugturmaktadr.
Evrene iliskin ¢ikarimlarda bulunmak adina orneklem belirleme siirecinin
ilk agamasinda 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanununa tabi olan 30
biiyiiksehir belediyesi secilmis ve bu belediyeler ile CIMER iizerinden
vazigmalar  gergeklestirilmistir.  Yapilacak olan goriigmenin  konusu,
aragtirmanin niteligi gibi konular hakkinda bilgi verilmistir. Belediyeler
bu talebe CIMER iizerinden veya telefon ile iletisim kurarak yanit
vermiglerdir. Orneklem belirleme siirecinin ikinci asamasinda, goriisme
talebini kabul etmeyen belediyeler 6rneklem igerisinden ¢ikarilmistir. Bu
kapsamda yedi biiyiiksehir belediyesinden insan kaynaklari ve egitim daire
bagkanliginda gorevli bir daire bagkani ya da sube miidiirii ile goriigme
yapimugtir. Goriigmeyi kabul eden belediyelerin ii¢ tanesi CHP’nin, iki
tanesi AKP’nin, bir tanesi Milliyet¢i Hareket Partisi’nin (MHP) kazandigt
biiyiiksehir belediyeleridir. Bir biiyiikgehir belediyesini ise 2019 yerel
secimlerinde Halklarin Demokratik Partisi (HDP) kazanmug, ancak daha
sonra bu belediyeye kayyum atanmustir. HDP’nin kazandig: ti¢ biiyiiksehir
belediyesine de (Diyarbakir, Mardin, Van) kayyum atandig} i¢in bu partinin
yonettigi biiyiiksehir belediyesi kalmamugtir. Ancak yine de Orneklem
ierisine bu biiyiiksehir belediyelerinden birisi de dahil edilmistir.

Tiirkiye’de 2019 yilinda yapilan yerel segimlerde segimin yapildigi 1440
belediyenin 1354 tanesi 6rnekleme dahil edilen dort siyasi parti tarafindan
kazanilmigtir. Bu kapsamda Orneklem igerisindeki dort siyasal parti 2019
yerel se¢imlerinde Tiirkiye’deki belediyelerin 9%94’linde se¢imi kazanmustur.
Orneklem igerisinde yer alan bir biiyiiksehir belediyesini 2019 yerel
se¢imlerinde HDP’nin kazandigi, ancak daha sonra bu belediyeye kayyum
atandigl gergegini goz oniinde bulundurarak bir degerlendirme yapmak
gerekirse, diger ii¢ parti (AKP, CHP ve MHP) 2019 yerel se¢imlerinde
Tiirkiye’deki toplam belediye sayisinin 1284’tinde, yani %89’ unda segimleri
kazanmistir. Buyoniiyle bakildiginda, calisma evreninde yer alan belediyelerde
segim kazanan partilerin tamamina yakininin 6rneklem igerisinde yer almasi,
ayni gekilde her bir partiden de en az bir belediye ile goriismenin yapilmig
olmasi arastirma konusunu farkli bakig agilar1 tizerinden yorumlamak ve
analiz etmek i¢in 6nemli bir fayda saglamaktadir.

Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 tarafindan hazirlanan “Illerin ve Bolgelerin
Sosyo-Ekonomik Gelismiglik Siralamasi Aragtirmasi” ile Tiirkiye’deki 81
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ilin aragtirma kapsaminda belirlenen degigkenlere bagl olarak alti kademeye
ayrildigr goriilmektedir. 52 farkli degiskenin hesaplanmasiyla olusturulan
bu ¢aligmaya 6rneklem igerisinde yer alan biiyiikgehir belediyeleri agisindan
bakildiginda “dordiincii kademe” hari¢ her kademeden en az bir ilin
orneklem igerisinde yer aldigr goriilmektedir (Tablo 3.1). Bu yoniiyle
orneklem igerisinde yer alan biiyiiksehir belediyelerinin hem farkli siyasi
partilerin yonetiminde olmasi hem de geligmislik kademeleri agisindan farkl
seviyelerde olmalar1 ¢aligmanin zenginligini arttiran unsurlardir.

Tablo 3. 1. Orneklem Igerisinde Yer Alan Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelismislik
Seviyeleri

1l Gelismislik Kademesi
K4 1

K8
K3
K2
K6
K7
K1

QN | UL ||

Kaynak: (T.C. Sanayi ve Teknoloji Bakanlyj, 2019).

Tiirkiye’nin yerel yonetim orgiitlenmesinde belediyeler 5216 sayili Kanun
kapsamindaki biiyiiksehir belediyeleri ve 5393 sayili Kanun kapsamindaki
belediyeler geklinde ikiye ayriiyorken, neden sadece biiytiksehir
belediyelerinin 6rnekleme dahil edildigi, biiyiiksehir belediyeleri tizerinden
ulagilacak sonuglarin diger belediyeler i¢in de gegerli olup olmadig: sorular:
akla gelebilir. Ayrica, bulundugu cografi konum, belediye baskaninin ve
yoneticilerinin kisisel 6zellikleri ile diinya goriisleri, belediyede iktidar sahibi
olan siyasi partinin yerel yonetim anlayigi, hizmet iiretilen toplumun sosyo-
ekonomik yapisi gibi faktorler nedeniyle burada ulagilacak sonuglarin tiim
biiyiiksehir belediyeleri igin gegerli olup olmayacagi sorusu da akla gelebilir.

Oncelikle 6rneklemin  biiyiiksehir belediyeleri olarak belirlenmesinin
cesitli nedenleri vardir. Tlk olarak belediye hizmetlerinden yararlanan
vatandaglarin biiytik bir ¢ogunlugu biiyiiksehir belediyeleri ile muhatap
olmaktadir. Daha 6nce paylagilan TUIK verilerinden hareketle bakildiginda
toplam niifusun %77.8’1, belediye yonetimlerinin bulundugu sehirlerde
yagayan niifusun ise %82.4’1i bityiiksehir belediyeleri ile muhatap olmaktadr.
Ikinci olarak 6zellikle 6360 sayih Kanun sonrasinda biiyiiksehir belediyeleri,
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Tiirk yerel yonetim sistemi igerisinde basat yerel yonetim birimi olmugtur.
Ugiincii olarak aragtirma kapsaminda kullanilan veri toplama tekniklerinden
belgesel tarama yontemiyle incelenecek olan belgelerin biiyiik ¢ogunlugu
diger belediyelerde olduk¢a siurhdir. Ornegin niifusu 50.000%in altinda
olan belediyelerin stratejik plan hazirlama zorunlulugu yoktur ve gogunlukla
hazirlanmamaktadir. Yine kiigiik belediyelerinin hazirladig: faaliyet raporu
ve performans programi gibi belgelere de ulagmak ¢ogu zaman miimkiin
olmamaktadir. Bu nedenlerle biiyiiksehir belediyeleri, Tiirkiye’de belediye
personel sisteminin sorunlarini irdelemek igin veri temin etme noktasinda
kullanigh olmasi nedeniyle makul bir Orneklem olarak diigiiniilmiiy ve
belirlenmigtir. Bunun yani sira personel sistemi agisindan belediyeler ile
biiyiiksehir belediyeleri arasinda sistem ve mevzuat agisindan bariz bir
tarklilik olmadigr igin biiyiiksehir belediyeleri iizerinden ulagilacak sonuglar
diger belediyeler i¢in de anlamli olabilir. Elbette 6rneklem igerisinde yer alan
biiyiiksehir belediyelerinden elde edilecek verilerin ve ulagilan sonuglarin
tamamu tiim biiyiiksehir belediyeleri ve diger belediyeler i¢in tam anlamryla
gecerli olmayabilir. Zaten aksi bir yaklagim, cografya, sosyo-ekonomik
yapi, siyasal tercihler, belediye yoneticilerinin yerel yonetim anlayiglar1 gibi
degiskenleri goz ard1 eden, indirgemeci bir yaklagim olur.

3.6. SINIRLILIKLAR

Bu calismanin  kendi iginde smurlari  bulunmaktadir. Oncelikle
aragtirma kapsaminda belgesel tarama yontemi ile toplanacak veriler igin
zaman sinirlandirmast yapilmustir. Tlgili belgeler 2014 yilindan itibaren
incelenecektir. Bu kapsamda biiyiikgehir belediyelerinin 2014 yilindan
2022 yihna kadar olan faaliyet raporlari, performans programlar1 ve
Sayigtay denetim raporlar ile 2014-2019 ve 2020-2024 stratejik planlar
incelenecektir. Ayrica 01.01.2014 ile 31.12.2022 tarihleri arasindaki tiim
Resmi Gazete sayilari ile ayni yillar arasinda merkezi yerlegtirme yontemi
olarak kullanilan OSYM Yerlestirme Sonuglari belediyelerin personel
istthdami agisindan taranacaktir.

Aragtirmanin ikinci ayagi olan alan aragtirmast ise yapilmig oldugu donem
ile goriigme yapilan kisilerin goriis ve diigiinceleri ile sinirhdir. Yapilan
goriigmelerle ayni konuya farkli bakig agilarindan bakan katilimcilarin fikirleri
karsilagtirilarak anlamli sonuglara ulagmak hedeflense de ulagilabilecek
muhtemel sonuglar katiimcilardan ve belgelerden elde edilmis verilerle
sinrlidir.
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3.7. VERILERIN ANALIZI

Verilerin analizinde betimsel analiz yonteminden yararlamilacaktir.
Betimsel analiz ¢aligmalarinda toplamilan veriler, Onceden belirlenmig
olan temalara ya da aragtirma sorularinin ortaya koydugu boyutlara gore
ozetlenmekte ve yorumlanmaktadir. Elde edilen bulgular1 yorumlanmig
bir bi¢imde bilimsel ¢aligma haline getirirken daha Onceden yapilmig
galigmalardan da yararlamilir. Yapilan betimlemeler agiklanir, yorumlanur,
neden-sonug iligkileri ¢oziimlenir ve bazi sonuglara ulagilir (Yildirim ve
Simgek, 2003). Bu kapsamda kamu kurum ve kuruluglarinin faaliyet
raporlari, stratejik planlari, performans programlari ve Sayigtay denetim
raporlart incelenecektir. Ayrica Resmi Gazetede yer alan belediye personel
alimi ilanlari ile OSYM Yerlestirme Sonuglari da istihdam bigimi ve adaylarda
aranan sartlar lizerinden incelenecektir. Bunun devaminda yapilan alan
aragtirmasinda elde edilen veriler betimsel analiz yontemiyle yorumlanmaya
caligilacak ve buradan elde edilen bulgularla birlikte aragtirma konusu
hakkinda anlamli sonuglara ulagilmaya ¢alisilacaktir. Burada bahsedilen belge
ve raporlar ile yapilacak olan saha ¢aliymasindan elde edilen veriler, nitel
aragtirmalarda kullanilan bir veri analiz programi olan MAXQDA 2018.2
programu ile analiz edilecektir. Bu program araciligiyla analiz edilen belgeler
ve saha galigmasi kapsaminda katilimcilarla yapilan goriismelerin kayitlari,
tematik kodlar olugturarak incelenmig ve belediye personel sistemi agisindan
belirlenen sorun alanlar1 bu gekilde ortaya ¢ikmugtir.

3.8. BULGULAR

Caligmanin bu boliimiinde biiyiikgehir belediyelerinin faaliyet raporlari,
stratejik planlari, performans programlari, merkezi yerlestirme ya da kurum
sinavi sonucu istthdam ettikleri personele iligkin alim ilanlar ile Sayistay
denetim raporlarindan ve orneklem igerisindeki biiyiiksehir belediyelerinin
insan kaynaklar1 birimi yoneticileriyle yapilan goriigmelerden elde edilen
bulgular analiz edilecektir.

Elde edilen bulgular 151¢1nda belediye personel sistemine iliskin belirlenen
sorun alanlarinin analizine ge¢meden 6nce biiyiiksehir belediye personelinin
giincel goriintimiine iliskin birtakim veriler paylagilacaktir. Ardindan goriigme
yapilan katilimcilara iliskin demografik bilgilere yer verilecektir. Son olarak
incelenen tiim belgeler ve yapilan gortismelerden hareketle belediye personel
sistemi agisindan tespit edilen sorun alanlar1 iizerinde durulacaktir.
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3.8.1. Biiyiiksehir Belediye Personelinin Giincel Goriiniimii

Belediye personel sisteminin sorunlarma iligkin bulgularin analizine
gecmeden Once, yine ¢aligma kapsaminda incelenen belgelerden hareketle
belediyelerde mevcut personel sisteminin yapisina iliskin birtakim veriler
paylagilacaktir. Bu kapsamda biiyiikgehir belediye personelinin istihdam
bigimi, hizmet sinifi, cinsiyet, yas, egitim durumu ve hizmet yilina iliskin
veriler hazirlanmistir.

2022 il itibariyle biiyiiksehir belediyelerinde memur, sozlesmeli
personel ve is¢i statiisiinde 53.946 personel istihdam edilmektedir.'*! Bu
personelin %63,15’1 “memur”, %18,411 “sozlesmeli personel” ve %18.44’i
“ig¢1” statiistindedir (Sekil 3.1). Sozlesmeli personelin memur kadrolarina
gegirilmesine iligkin yakin zamanda yapilan yasal diizenlemenin ardindan
2023 yil verilerinde “memur” statiistinde istihdam edilen personelin sayisal
ve oransal olarak artacagi 6ngoriilmektedir.

Sekil 3.1. Biiyiiksehir Belediye Personelinin Istihdam Bigimine Gore Daguluma (2022)

Yiizde Etiket

Memur

Isci

Sézlesmeli Personel

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelevinin faaliyet raporiar: ve performans programlavindaki
veriler wyjmda hazwlanmastw.

131 Bu belediyelerde ayni zamanda “sirket personeli” seklinde bir istthdam modeli de bulunmak-
tadir. Ancak bu personel tiizel kisilik olarak belediyenin personeli olmayip, belediyeye bagh
bir girketin personelidir. Belediyeler faaliyet raporlarinda ve performans programlarinda bu
sekilde istthdam edilen personelin genel sayisini vermekte, ancak bunun haricinde herhangi
bir veri paylasmamaktirlar. O nedenle galigmanin bu boliimiinde paylagilan verilere “sirket
personeli” dahil edilememigtir. 2022 yili faaliyet raporu ve performans programlarinda 18
biiyiiksehir belediyesi “sirket personeli” sayisint paylasmustir. Bu 18 biiyiiksehir belediyesinin
memur, sozlesmeli personel ve iggi statiisiinde ¢aligan personel sayis1 19.488 olarak tespit edil-
migtir. Bu belediyelerde ¢alisan “sirket personeli” sayis1 ise 53.380dir. 18 belediye 6zelinde
bakildiginda girket personeli sayisinin, “memur, sézlesmeli personel ve ig¢i” statiisiinde ¢aligan
personel sayisindan 2,7 kat daha fazla oldugu goriilmiistiir.
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Belediyelerde istihdam edilen memur ve sozlesmeli personel bir kadro
karsihginda galigmaktadir. Bu kadrolarin her birisinin de dahil oldugu bir
hizmet smifi bulunmaktadir. Bu kapsamda biiyliksehir belediyelerinde
istthdam edilen memur ve sozlesmeli personelin biiyiik bir ¢ogunlugunu
genel idare hizmetleri sinifi ve teknik hizmetler sinifinda istihdam edilen
personelin olugturdugu goriilmektedir (Sekil 3.2).

Sekil 3.2. Biiyiiksehiv Belediye Personelinin Hizmet Sinifina Gove Dagjrlume (2022)

Yiizde Etiket

. 58,63 GIHS
. 14,83 THS
. 5.1 SHS
. 0,77 YHS
. 0,57 AHS
. 0,09 DHS

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelerinin faaliyet raporiar: ve performans programlarmndaki
veriler wyjmda hazwlanmastow.

Biiyiiksehir belediyelerinde istihdam edilen personelin cinsiyete gore
dagilimina bakildiginda %77,16’simin erkek, %22,84(iniin kadin personel
oldugu bulgusuna ulagilmugtir (Sekil 3.3).
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Sekil 3.3. Biiyiiksehiv Belediye Personelinin Cinsiyete Gore Dagiluma (2022)

Yiizde Etiket

. 77,16 Erkek
. 2284 Kadm

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelevinin faaliyet vaporiarv: ve performans programlarmdaki
veviler wsyjmda bazwlanmagtr.

Biiyiiksehir belediyelerinde istihdam edilen personelin yas araligina
iligkin yapilan simiflandirma incelendiginde, personelin  6nemli  bir
gogunlugunun 30-49 yas arahiginda oldugu goriilmiigtiir. Sekil 3.4te
yapilan gruplandirmaya bakildiginda sayica en fazla olan yag grubunun 40-
49 yag aralig1 oldugu goriilmiigtiir. Sayica en az olan grup ise 18-29 yag
araligl olmugtur. Bu yoniiyle belediye personelinin yag itibariyle belirli bir
tecriibeye sahip oldugu, geng personel oranimnin diigiik oldugu séylenebilir.
Ancak belediye hizmetleri agisindan tecriibe denilince, bu konuya personelin
yagindan ¢ok hizmette gegirdigi siire {izerinden bakildigi goriilmektedir.
Buna iliskin istatistiksel veriler ilerleyen grafiklerde paylagilacaktr.
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Sekil 3.4. Biiyiiksehiv Belediye Personelinin Yas Avalyjima Giove Dagrlune (2022)

Yiizde Etiket
10,83 18-29 Yag
32,22 30-39 Yas
34,52 40-49 Yas
22,43 50 Yas ve Uzeri

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelevinin faaliyet vaporiary ve pevformans programlavmdaki
veviler wsyjmda bazwlanmastar.

Belediye personelinin egitim durumuna gore hazirlanan istatistiklerden
elde edilen bulgulara gore personelin 6nemli bir ¢ogunlugunun 6n lisans ve
tizeri egitim seviyesinde oldugu soylenebilir. Yapilan gruplandirma igerisinde
en kalabalik grubun lisans mezunu oldugu goriilmiigtiir. Personelin %81
ise lisansiistii egitim seviyesindedir (Sekil 3.5). Bu yoniiyle Tiirkiye’de
biiyiiksehir belediye personelinin egitim seviyesi agisindan iyi bir durumda
oldugu soylenebilir.
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Sekil 3.5. Biiyiiksehiv Belediye Pevsonelinin Egitim Durumuna Gore Dagdun (2022)

Yiizde Etiket
12,28 ilkdgretim
21,97 Ortadgretim
19,90 On Lisans
37.83 Lisans
8,00 Lisansiistii

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelevinin faaliyet vaporiarv: ve performans programlarmdaki
veviler wsyjmda bazwlanmagtr.

Biiyliksehir belediye personelinin  hizmet yilina gore dagilimina
bakildiginda 0-15 yil araliginda bir hizmet tecriibesine sahip olan personelin
gogunlukta oldugu goriilmektedir. Personelin %22,077s1 “0-5 Y1I”, %26,36’s1
“6-10 YiI”, %16,56’s1 “11-15 Y1I”, %9,71’1 “16-20 YiI”, %11,344 “21-25
Yil” ve %13,95% “26 Yil ve Uzeri” hizmet tecriibesine sahip durumdadir
(Sekil 3.6).
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Sekil 3.0.6. Biiyiikselir Belediye Personelinin Hizmet Yilina Gore Dagdun (2022)

Yiizde Etiket
. 22,07 0-5 Y1l
. 26,36 6-10 Y1l
. 16,56 11-15 Y1l
. 9,71 16-20 Y1l
. 11,34 21-25 Y1l
. 13,95 26 Y1l ve Uzeri

Kaynak: Biiyiiksehir belediyelevinin faaliyet vaporiary ve pevformans programlavmdaki
veviler wsyjmda bazwlanmastar.

3.8.2. Katilimcilara Iliskin Demografik Bilgiler

Bu ¢aliyma kapsaminda 28/06/2022 ile 23/05/2023 tarihleri arasinda
yedi farkli biiyiikgehir belediyesinin insan kaynaklari ve egitim daire
bagkanliklarinda yonetici pozisyonunda gorevi olan yedi katilimer ile yari
yapilandirilmig miilakat teknigi ile gortigmeler yapilmugtir.’*? Katilmcilarin
her birine goriigme sirasina gore bir kod verilmig ve ¢aligma iginde bu sekilde
kullanilmugtir. Agagidaki tabloda katilimcilarla yapilan gortigmelerin tarihi,
stiresi ve yontemi hakkinda bilgiler paylagilmistir.

132 Saha galigmasi kapsaminda goriigme yapilan biiyiiksehir belediyelerinden birinde, goriigme
yapilan katillimemnin galigmada belirlenen kriterlere uymadigs, biiyiiksehir belediyesinin insan
kaynaklar1 biriminde yonetici pozisyonunda olmadigr anlagilmistir. Sorulan sorular1 tam ola-
rak algillayamadigy, istenilen yamitlar: yeterli diizeyde veremedigi gerekgesiyle ¢ahsma kapsa-
mundan ¢ikarilmigtir. Bu nedenle ¢alismanin bundan sonraki boliimiinde diger 7 biiyiiksehir
belediyesinin katiimcilarindan elde edilen veri ve bulgular iizerinden analiz yapilacaktir.
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Tablo 3. 2. Saha Avastirmas: Kapsamnda Yapilan Goviismelerin Tavibi, Siivesi ve

Yontemi
Goriisme Tarihi Goriigme Siiresi Goriisme Yontemi
K1 28/06/2022 36 dakika Cevrimigi
K2 05/07/2022 59 dakika Cevrimigi
K3 13/07/2022 53 dakika Yiiz Yiize
K4 19/07/2022 39 dakika Cevrimigi
Ko6 28/07/2022 32 dakika Cevrimigi
K7 18/05/2023 55 dakika Cevrimigi
K8 23/05/2023 1 saat 2 dakika Cevrimigi

Katihmailarin egitim durumu incelendiginde alti katilimcinin lisans,
bir katilimcinin ise yiiksek lisans mezunu oldugu gortlmiistiir (Sekil 3.7).
Katilmailar yogun olarak iktisadi ve idari bilimler fakiiltesi boliimlerinden
(isletme, iktisat, maliye, kamu yoOnetimi, uluslararas: iligkiler) mezun
olmugstur. Bir katilimci ise matematik lisans programindan mezun olmugtur
(Sekil 3.8).

Sekil 3.7. Katdumcilarm Egitim Durumun

Yiizde Etiket

85,71 Lisans
[

. 14,29 Yiiksek Lisans
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Sekil 3.8. Katilumcilnrim Mezun Olduklar: Lisans Programlar:

Yiizde Etiket
. 33,33 Kamu Yénetimi
. 16,66 isletme
. 16,66 Uluslararas: iliskiler
. 16,66 Maliye
. 16,66 iktisat
. 16,66 Matematik

Goriligme yapilan katilmcilardan iki tanesi insan kaynaklart ve egitim
daire bagkani, beg tanesi ise bu daire bagkanlig1 altinda sube miidiirii olarak
gorev yapmaktadir.

Sekil 3.9. Katdunciarm Belediye Teskilats Ievisindeki Govevleri

Yiizde Etiket
. 28,58 Daire Baskan
. 71,42 Sube Miidiirii

Yedi katilimcidan alti tanesi hali hazirda yiiriitmiis oldugu idarecilik
gorevini 1-5 yil araliginda bir siiredir yiiriitmektedir. Bir katihmcinin ise
bulundugu gorevdeki tecriibesi 1 yildan azdir (Sekil 3.10).
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Sekil 3.10. Katdumcidarmm Yoneticilik Yaptyy Siiveler

Yiizde Etiket

. 24,29 1 Yildan Az

. 85,71 1-5 Yil

Goriigme yapilan katilimcilarin gl yiiriittiigii idarecilik gorevini asaleten
yuriitiirken, dort tanesi vekaleten yiiriitmektedir (Sekil 3.11). Alt1 katihmct
genel idare hizmetleri simifi, bir katihimar ise teknik hizmetler sinifindadir.
Teknik hizmetler sinifinda olan katilimei, yiiriittiigii idari gorevi vekaleten
yuriitmektedir.

Sekil 3.11. Katduncdarm Meveut Govevini Yiiviitine Bicimi

Yiizde Etiket

. 42,86 Asaleten

. 57,14 Vekaleten

Yedi katiimcidan beg tanesinin daha 6nce bulundugu belediye diginda
bir kamu kurum ve kurulugunda da is tecriibesi oldugu goriilmiigtiir (Sekil
3.12). Bu beg katilmcidan ikisi daha 6nce iiniversitede, iki tanesi il 6zel
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idaresi gibi yerel yonetim kuruluglar ile su ve kanalizasyon idaresi gibi bagl
kuruluglarda, bir tanesi ise Tiirk Silahli Kuvvetleri’nde ¢aligmig, daha sonra
su anda ¢alismakta oldugu biiyiiksehir belediyesine gegis yapmugtir (Sekil
3.13).

Sekil 3.12. Katiumcilarmn Belediye Oncesi Is Tecriibeleri (Kamu Sektorii Ipin)

Yiizde Etiket

Evet

Hayir

Sekil 3.13. Katuncilarmn Belediye Oncesinde Calstiklar Kamu Kurumlar

Yiizde Etiket

. 40 Yerel Yé&netimler
. 40 Universite

. 20 Tiirk Silahli Kuvvetleri

Katilimailarin ig tecriibelerinin biiyiik oranda beg yil ve tizerinde oldugu
goriilmistiir. Yedi katilimeidan alti tanesinin ig tecriibesi beg yilin iizerindedir.
Bir katilimcinin ig tecriibesi otuz yila yaklagmistir (Sekil 3.14). Hatir1 sayilir
bir siireden beri i tecriibelerinin olmasi, arastirma konusu hakkinda 6nemli
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bulgulara ulagmak admna katki saglamigtir. Aragtirma bulgulara katk
saglayan bir diger onemli husus ise katithimcilarin tamaminin, belediyede ilk
ise bagladiklar1 giinden bu yana insan kaynaklar1 ve egitim daire bagkanliginda
gorev yapiyor olmalaridir.

Sekil 3.14. Katdunciarm Belediyedeki Hizmet Siiveleri

Yiizde Etiket
. 14,28 1-5 Y1l
. 57,16 6-10 Y1l
. 14,28 11-15 1l
4 16 Yil ve Uzeri

3.8.3. Belediye Personel Sisteminin Sorunlarina Iliskin Bulgularin
Analizi

Biiyiiksehir belediyelerinin ilgili belgeleri ile 6rneklem igerisindeki
biiyiiksehir belediyelerinin insan kaynaklar1 birimindeki yoneticilerle yapilan
goriigmeler sonucunda belediye personel sisteminin sorunlarina iliskin
bulgulara ulagilmigtir. Caligmanin bu boliimiinde ulagilan bulgular analiz
edilmeye ¢aligilacaktir. Tespit edilen temel sorun alanlari su sekilde ifade
edilebilir:

* DPersonel niteliginden kaynaklanan sorunlar

+ Liyakat sisteminin kurumsallagamamasi

+ Kariyer sisteminden kaynaklanan sorunlar

« Istihdam bigimi agisindan olugan pargali yapr

+ Merkezi yonetimin idari vesayet yetkisinden kaynaklanan sorunlar

+ Stratejik yonetim anlayiginin 6ziimsenememesi

* Objektif kriterlere dayali bir performans sisteminin uygulanamamasi

+ Norm kadro sisteminden kaynaklanan sorunlar
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« Istihdam bigimlerinin ve hizmet birimlerinin amaci disinda kullanilmas:
+  Kurum i¢i ve kurumlar aras1 personel hareketliligi sorunu

Belediye personeline iligkin diger sorunlar

3.8.3.1. Personel Niteliginden Kaynaklanan Sorunlar

Belediye personel sisteminde beliren sorun alanlarimin baginda personelin
niteligi gelmektedir. Belediyeler tarafindan sunulan yerel kamu hizmetlerinin
etkin, verimli ve kaliteli bir gekilde sunulmasi personelin niteligiyle dogru
orantil bir durumdur (Eren, 2018, s. 9). Her ne kadar niteligi 6l¢mek niceligi
olgmekten daha zor olsa da bazi veriler 151g1nda bu sorunun kaynaginda
yatan nedenlere ulagmak miimkiindiir.

Nitelikli personel istthdaminda yaganan zorluklara iliskin bulgular hem
farkli zamanlarda yapilan akademik arastirmalarda (Bilgin vd., 2007; Geray
ve Hamamci, 1994; Giiler vd., 1999; Tortop, 1971) hem bu ¢alisma
kapsaminda Dbiiyiiksehir belediyelerine iliskin incelenen belgelerde hem
de goriigme yapilan katiimcilarin yamtlarinda yer almaktadir. Nitelikli
personel istihdaminda yaganan zorluklar igerisinde su alt sorun baghiklar: yer
almaktadur:

*  Merkezi smav sisteminin mesleki bilgi ve beceriyi, dolayisiyla da per-
sonel niteligini 6l¢gme konusunda yetersiz olusu

+ Personel alm ilanlarinda adayda aranan niteliklerin 1lgili kadroya ilig-
kin mesleki bilgi ve beceriyi belirlemekten uzak olusu

+ Tirkiye’de kamu personeli agisindan hizmet 6ncesi egitime yeterli
onemin verilmeyisi ve egitim kurumlarinin niteliginin diigiik olmasi

+ Belediye personeli agisindan hizmet igi egitimlerin yetersiz olusu

+ Belediyelere 6zgii A grubu uzman kadrolarin (kariyer mesleklerinin)
olmamasi ve bu nedenle nitelikli kamu personeli adaylarinin belediye-
leri tercih etmemesi

* Belediye personeline 6denen ficretlerin piyasaya gore diigiik olusu ve
bu nedenle nitelikli kigilerin belediyeleri (6zellikle de kiigiik belediye-
leri) tercih etmemesi

3.8.3.1.1. Merkezi Sinay Sisteminin (KPSS) Yetersizligi

Belediyelerde nitelikli  personel istihdaminda yagsanan zorluklarin
nedenlerinden birincisi merkezi sinav sisteminin mesleki bilgi ve beceriyi
Olgme agisindan yetersiz olugsudur. Bu husus nitelikli personel istihdami
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agisindan bir sorun tegkil ettigi gibi, liyakat konusu agisindan da 6nemli
bir sorundur. Bu durum o6zellikle de memur statiisiinde istihdam edilen
personelde goriilmektedir. Mahalli Idarelere Tk Defa Atanacaklara Dair
Smav ve Atama Yonetmeliginin 5. maddesine gore belediyeler memur
kadrolarina atama yaparken merkezi yerlestirme ya da kendi yapacaklar
kurum smavi yontemlerinden birisini tercih edebilmektedir. Biiyiiksehir
belediyeleri lizerinden yapilan incelemede belediyelerin kurum sinavi yoluyla
memur istthdam etme yontemini tercih ettikleri goriilmiigtiir. Sekil 3.15°te
paylagilan verilerden hareketle aragtirmanin sinirlandirildigr donem igerisinde
(2014-2022) biiyiikgehir belediyelerinin 5207 memur kadrosu igin ilana
giktig1 goriilmiigtiir. Bu kadrolardan 4904’tinde kurum sinavi yontemi tercih
edilirken, sadece 303 memur kadrosu igin merkezi yerlestirme yontemine
bagvurulmugtur.

Sekil 3.15. Biiyiiksehir Belediyelerinin Memuv Istibdammdn Kullandyjs Yontemlerin
Dayjrlume (2014-2022)

Yiizde Etiket
. 94,18 Kurum Sinavi
. 582 Merkezi Yerlestirme

Kaynak: OSYM 2014-2022 yillars avasy KPSS yerlestivme kilavuzlavs ile ayna yil
aralyj igin giin giin tavanan Resmi Gazete ilanlavinm isyjmdn ulasimas vevilerdir.

Sekilde goriildiigii iizere biiyliksehir belediyeleri yogun olarak kendi
yapacaklar1 kurum sinaviyla memur istihdam etme egilimindedirler. Ancak
Mabhalli Idarelere Ilk Defa Atanacaklara Dair Sinav ve Atama Yonetmeliginin
9. maddesine gore yapilacak kurum sinavlarinda bagvuru yapan adaylarin
siralanmast i¢in bir KPSS puan tiirli ile bu puan tiiriine iligkin asgari
puan belediye sinav komisyonu tarafindan belirlenmektedir. Bu kapsamda
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biiyiiksehir belediyelerinin KPSS P3, P48, P65, P93 ve P94 puan tiirlerini
baz aldiklar1 goriilmiistiir.

Sekil 3.16. Biiyiiksehiv Belediyesi Kurum Smnaviavmda Secilen KPSS Puan Tiivlerinin
Dayjrlume (2014-2022)

Yiizde Etiket
47,00 KPSS P93
26.69 KPSS P94
25,73 KPSS P3
0,30 KPSS P65
0,26 KPSS P48

Kaynak: Biiyiiksehiv belediyelerin Resmi Gazetede yaymladyj personel aluna ilanlar:
taranavak hazwlanmagstor.

Sekil 3.16°da goriildiigii tizere segilen KPSS puan tiirlerinde 6ne ¢ikanlar
P3, P93 ve P94 puan tiirleridir. P3 lisans, P93 6n lisans, P94 ise ortadgretim
mezunlarinin girdigi genel kiiltiir — genel yetenek sinavidir. Bu smnavlarda
adaylarin sorumlu tutuldugu konular Tablo 3.3’te paylagiimistir. Tablodaki
bilgiler 1g1¢inda KPSS P3, P93 ve P94 puan tiirlerinin adaylarin sorumlu
tutuldugu konular agisindan mesleki bilgi ve beceriyi 6lgmekten uzak bir
nitelige sahip oldugu soylenebilir. Sadece genel kiiltiir kapsaminda yer alan
“Temel Yurttaghk Bilgisi” konusunun ozellikle de genel idare hizmetleri
sinifindaki memur personelin meslegine iliskin oldugu goriilmektedir. Ancak
bu konunun da genel kiiltiir boliimii igerisindeki etki oran1 %15 civarindadir.
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Tablo 3.3. KPSS Genel Kiiltiir-Genel Yetenek Smavi Konulary, Kapsama ve Yaklasik
Agwlyje
Boliim Sinav Konular1 Agirhik

Sozel akil yiirtitme (muhakeme) becerileri, dil
bilgisi ve yazim kurallari

Sozel Boliim %50

Sayisal ve mantiksal akil yiirtitme (muhakeme)
becerileri

Genel
Yetenek

Sayisal Boliim %50

Anadolu Selguklu Devleti ve dncesindeki Tiirk
Tarih devletleri, Osmanli Devleti, Atatiirck Ilke ve %45

:E Inkilaplar1, Cagdas Tiirk ve Diinya Tarihi
E Tirkiye Cografyas:t Tiirkiye’nin fiziki, begeri ve ekonomik 6zellikleri %30
S  Temel Yurttaghk Hukuk baglangici ve genel kamu hukuku,
5 o . %15
é’ Bilgisi anayasa ve idare

Giincel Bilgiler Tiirkiye ve diinya ile ilgili genel, kiiltiirel ve %10

giincel sosyockonomik konular

Kaynak: bttps://www.osym.gov.tr/Eklenti/1619,kpss-tablo-1-konulavin-dagilimipdf.
pAaf0

Biiytiksehir belediyelerinde 2014-2022 yillar1 arasinda yapilan memur
istthdaminda, bu {i¢ puan tiiriinden birini baz alan ilan sayisinin toplam
ilan says1 igindeki orani %99,4’tiir. Dolayisiyla kurum sinaviyla memur
aliminda biiyiikgehir belediyelerinin 6n bagvuru igin sart kogtugu KPSS puan
tiirlerinin mesleki bilgi ve beceriyi 6l¢gmedigi agik bir sekilde soylenebilir.
KPSS sinavina girmig, ilanda istenen asgari puan sartini saglayan bir aday,
mesleki bilgi ve becerisine bakilmaksizin agilan kadrolara bagvuru yapma
hakkini elde edebilmektedir. Her ne kadar biiyiikgehir belediyeleri ikinci
agamada bir kurum sinavi yapryor olsa da baglangi¢ta KPSS puanina gore bir
siralama yapilmaktadir ve KPSS puanu itibariyle siralamaya giremeyen aday
kurum sinavina girmeye hak kazanamamaktadir. Ardindan yapilacak kurum
sinavi ise ilgili Yonetmeligin 14. maddesine gore “Tiirkiye Cumbhuriyeti
Anayasas1”, “Atatiirk Ilkeleri ve Inkilip Tarihi®, “657 Sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu”, “Mahalli Idarelerle ilgili Temel Mevzuat” ile kadro
unvanina iligkin mesleki ve uygulamali bilgi ve yetenegin oSl¢iilmesinden
ibarettir. Tkinci asamada mevzuata uygun olarak mesleki bilgi ve becerinin
Olgiilmesi daha muhtemeldir. Ancak yapilacak olan kurum sinavina, istihdam
edilecek personel sayisinin beg kat1 kadar aday ¢agrilmaktadir. Bu adaylar da
KPSS puanina gore siralanmaktadir. Tlan edilen kadro sayisi arttikga kurum
sinavina girmeye hak kazanan aday sayist da yiikselebilir. Ancak tek bir
memur kadrosu i¢in ilana ¢ikildiginda, ikinci agamada yapilacak olan kurum
sinavina girebilecek aday sayisi en fazla bestir. Bu beg adayin tamaminin da
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KPSS’de sorumlu tutulan konularda yetenekli olmast ve yiiksek puan almasi,
ancak ilan edilen kadronun niteliklerine uygun mesleki bilgi ve beceriye
sahip olamamas1 muhtemeldir. Bu durumda ikinci agamada yapilan kurum
sinavinin 6nemi azalmakta, her haliikarda mesleki bilgi ve becerisi zayif bir
aday istihdam edilebilmektedir. O nedenle belediye personel istthdaminda
baz alinan merkezi sinavlar, belediyelerde niteligi diigiik personelin istihdam
edilmesine yol agabilmektedir. Belediye personeline 6zel, mesleki bilgi ve
beceriyi 6lgecek bir merkezi sinav modeli (Belediye Personeli Se¢gme Sinavt),
belediyelerin nitelikli personel istihdam etmesini zorlagtiran bir faktor olarak
merkezi sinav sisteminin mesleki bilgi ve beceriyi 6l¢gmekten uzak olmasi
sorununun ¢oziimii olabilir.

Tablo 3.4: Belediye Personel Alunlavimnda Tevcibh Edilen KPSS Puan Tiivlerinde
Adnylarm Sorumlu Tutuldujn Konular ve Etki Ovanlar:

Ilgili Puan Tiirii I¢in Sorumlu Tutulan Konular ve Etki Oranlart

Y ot =

ol Q o) A

KPSS 5.5 5% % g g & 3z £ -
Puan 53 § 8 i = 5] = g s 2 g
B - ~ — i [=] <

Turu C ¥ o ;: o j= Ky = = M 0 2
: TR

P3 %50 %50 - - - - -
P93 %50 %50 - - - - - - .
P94 %50 %50 - - - - - . .
P48 %10 %10 %20 %20 - %20 %20 - -
P65 %15 %15 %10 %10 %10 %10 %10 %10 %10

Kaynak: bttps://www.osym.gov.tv/Eklenti/1620,kpss-tablo-2-puan-turleripdf.pdf?0

Orneklem igerisinde yer alan katihimecilar da bu konu hakkinda benzer
tespitlerde bulunmuslardir. Katilimcilarin bu konuya iliskin verdigi yanitlar
agagida paylagilmugtir:

“KPSS ile bir sinav yapilip oradan alinan puanlarla kuruma yerlegtirme
modeli biraz zayif kaliyor. Oradaki alan puan kisinin meslegiyle ilgili
becerisinin bir gostergesi degil.” (K2)

“Teknik kadrolarla ilgili merkezi atamalarda, Ozellikle de KPSS
sinavlarinda bir miihendisle ilgili soru sorulmuyor. Alaniyla ilgili sorular

da olmali. Miihendis, mimar, sehir plancisi, tekniker i¢in KPSS smavinda
bunlarin alanina iligkin soru sorulmuyor.” (K7).
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“Ornek veriyorum, makine miihendisi ile ilgili KPSS’de soru sormadan,
alam1 digindaki konulardan smnava tabi tutup iyi bir puan ald1 diye
degerlendirirseniz bu da ¢ok liyakate uygun olmaz.” (K8)

“657 sayilh Kanuna gore memur alsam, belirli kogullarin otesine
gegemiyorum. Gegemedigim igin bagvuru alam genis oluyor. Istedigim
personeli alamayabiliyorum. Niteliklerimiz ¢ok diigiik olabiliyor. Ya da
nitelikli, egitilmig goziiken personel vardir. Bir 6rnekle agiklayayim. Bir
teknikere ihtiyacim var benim. O alani bitirmis bir insan oluyor. Ama o
alanla ilgili hi¢ ¢aliymamug. Yillardir o igi yapmamig ve o alanla ilgili hi¢bir
tecriibesi olmayan bir personeli almak durumunda kalabiliyorum.” (K6)

3.8.3.1.2. Personel Hanlarmda Avanan Niteliklerin Mesleki Bilgi ve
Beceriyle Uynmin Olmamas

Belediyelerin memur istihdam ederken ilana giktiklarinda KPSS puam
diginda adaylarda bagka nitelikler de aradigi gortilmektedir. Biiyiiksehir
belediyelerinin Resmi Gazetede yayimladiklar ve kendi yapacaklart kurum
sinaviyla istthdam edecekleri memur kadrosu sayist 2014-2022 vyillar
arasinda 4904 olmugtur. Bu kadrolarin 1659’unda adaylarda aranan nitelik
herhangi bir ortadgretim, 6n lisans ya da lisans programlarindan mezun
olmak geklinde olmustur. Bu kadrolarin 1442’si “itfaiye eri” ve “zabita
memuru” kadrolarindan olugmaktadir. Ayri bir yonetmelikle diizenlenen
bu meslek gruplart igin 6zellikle 6n lisans egitiminde uygun programlar
vardir.’® Ancak ilanlarda bu egitim programlarindan mezun olan adaylarin
degil de herhangi bir programdan mezun adaylarin da bagvurabilmesine
imkan saglanmasi, hizmet 6ncesi siiregte ilgili hizmet agisindan herhangi
bir egitim almamug kigilerin KPSS puanina bakilarak hizmete alinmas:
sorununu beraberinde getirmektedir. Bu sistem igerisinde “Sivil Savunma
ve Itfaiyecilik” 6n lisans programi mezunu olan aday, meslegine iligkin bir
Olgme sinavi niteligi tagimayan KPSS’de diigiik bir puan aldigs igin ilan edilen
kadroya bagvuru yapamazken, ornegin “Cocuk Gelisimi” programindan
mezun olmug ve KPSS’den yiiksek puan almig bir aday, itfaiyecilik meslegine
iligkin herhangi bir egitimi ya da uzmanlig olmaksizin ilan edilen kadroya
bagvurabilmektedir. Buna benzer o6rneklerle belediyelerde personel alimi
stireglerinde kargilagilmaktadir. Bu sorunun ¢oziimii i¢in belediye biinyesinde
istthdam edilecek her bir memur kadrosu i¢in, o kadronun niteligine uygun
egitim programlarindan mezun olmak sarti aranmalidir. Buna yonelik
caligmalar norm kadro planlamalari ile merkezi diizeyde yapilabilir. Ayrica bu

133  Bu meslek gruplarinin yetismesi igin egitim verilen 6n lisans programlar1 sunlardir: “Acil Du-
rum ve Afet Yonetimi”, “Ilk ve Acil Yardim”, “Sivil Savunma ve Itfaiyecilik” ve “Yerel Yone-
timler”.
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yontemin verimli bir gekilde iglemesi igin hizmet Oncesi egitim kurumlarinin
niteliginin de arttirilmas: gerekmektedir.

3.8.3.1.3. Hizmet Oncesi Egitimin Onemsenmeyisi ve Hizmet Oncesi Egitim
Kurumlarimin Yetersizligi

Belediye personelinin egitimi konusu “hizmet Oncesi” ve “hizmet i¢i”
seklinde iki agamali bir siirecten olugmaktadir. Burada oOzellikle “hizmet
Oncesi” egitime yeterli 6onemin verilmemesi, hizmet Oncesi egitim veren
kurumlarinin nitelik ve nicelik agisindan yagadigi sorunlar ile uygulamaya
doniik bir egitimin istenilen seviyede verilemiyor olmasi 6nemli sorun
alanlar1 olarak goriilmektedir (Eren, 2018, ss. 22-23). Hizmet 6ncesi egitime
onem verilmediginde, istihdam edilecek kadronun niteliklerini tagimayan
personelin belediyelerde istthdam edilme riski ortaya ¢ikmaktadir. Bunun
sonucunda da gerek personel gerekse kurum yogun bir hizmet igi egitime
ihtiyag duymaktadir. Ancak hizmet i¢i egitimlerin yeterli seviyede oldugunu
soylemek de miimkiin degildir. Yeterli olsa bile zaman ve biit¢e maliyeti
agisindan kamu kaynaklarinin israf’ edilmesine yol agmaktadir. Buradaki
cksikligin kaynaklarindan birisi de hizmet Oncesi egitim agisindan egitim
kurumlarinin  yetersizligidir. 2547 sayih Yiiksekogretim Kanununun 3.
maddesinde fakiilte, “yiiksek diizeyde egitim-ogretim, bilimsel arastirma ve yayin
yapan; kendisine bivimler baglanabilen bir yiiksekogretim kurumu”, yiiksekokul
ise “belirli bir meslege yonelik egitim dgretime agvlk veven bir yiiksekigretim
kurumu” seklinde tanimlanmaktadir. Dolayisiyla fakiiltelerin varolug amaci
meslek dallar1 igin ihtiya¢ duyulan meslek elemanini yetistirmekten gok
bilimsel aragtirma odaklidir. Ancak meslek yiiksekokullar1 ad: ve tanimi
geregi dogrudan ilgili meslek dallarinin ihtiyag duydugu meslek elemanini
yetistirmeye doniiktiir. Bu yoniiyle de hizmet Oncesi egitim agisindan
oldukg¢a 6nemlidir. Her bir sektorde oldugu gibi yerel yonetimler de ihtiyag
duyduklar1 (gerek genel idare hizmetleri gerekse teknik hizmetler) nitelikli
personeli bu kurumlarda verilen egitimle donatilmig adaylar arasindan temin
edebilmektedir. Ancak bunun i¢in 6nce bu kurumlarin niteliginin, ardindan
program ve ders igeriklerinin iyi planlanmasinin, bu programlarda istthdam
edilen akademik personelin o alanin uzmani kigiler olmasinin 6nemi
biiyiiktiir. Boyle bir sistem kuruldugunda ve iilke ¢apinda kapsamli bir
planlama yapildiginda, her sektorde oldugu gibi yerel yonetimler de nitelikli

personel eksigini giderebilecektir.

Burada ele alinan soruna iliskin bulgulara ulagabilmek igin Yiiksekogretim
Kurulu (YOK) Program Atlasi iizerinden meslek yiiksekokullarinin yerel
yonetimler programlar1 taranmugtir. Bu tarama sonucunda iilkemizde
33 farkll tniversitede ve 39 meslek yiiksekokulunda yerel yonetimler
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programinin aktif oldugu goriilmiistiir. Bu 39 meslek yiiksekokulundan
29unun web sitesinde akademik personelin programlara gore siiflandirildigy
tespit edilmig ve yerel yonetimler programinda ¢aligan akademik personelin
listesi ¢ikarilmigtir. Bu personelin yiiksek lisans ve (varsa) doktora tezleri
incelenmis, uzmanliklarinin yerel yonetimler alaninda olup olmadig: tespit
edilmeye ¢aligilmugtir.

Sekil 3.17. Yerel Yonetimler On Lisans Programiarmdaki Akademik Personelin Yiiksek
Lisans Tez Konularmmn Yerel Yonetimler Konusuyla gisinin Ovansal Dagiuma

Yiizde Etiket

30,49 Evet
B
. 69,51 Hayr

Kaynak: Bu analiz igin incelikle YOK Program Atlass tizevinden iiniversitelerde agtk
olan yerel yonetimler onlisans programlav: tespit edilmis ve bu programlarda istibdam
edilen akademik personelin listesi grkaridmastw. Avdmdan bu akademik personelin
yiiksek lisans tez konular: Ulusal Tez Mevkezi sizevinden yapian tavama ile konun
bagsliklar: diizeyinde incelenmistir.
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Sekil 3.18. Yerel Yonetimler On Lisans Programlarmdaki Akademik Personeli
Doktora Tez Konularmm Yevel Yionetimler Konuswyla Ilgisinin Ovansal Dagilum

Yiizde Etiket

. 18,75 Evet
. 81,25 Hayr

Kaynak: Bu analiz igin oncelikle YOK Program Atlasy tizevinden tiniversitelerde gtk
olan yerel yonetimler onlisans programlar: tespit edilmis ve bu programlavda istibdam
edilen akademik pevsonelin listesi gikarimastw. Avdmndan bu akademik personelin
dolktova tez konulart Ulusal Tez Merkezi tizerinden yapilan tavama ile konn basliklar:
diizeyinde incelenmistiv.

Sekil 3.17 ve Sekil 3.18deki verilerden hareketle {ilkemizde yerel
yonetimler 6n lisans programlarinda istihdam edilen akademik personelin
onemli bir ¢ogunlugunun akademik ilgi alanimin ve uzmanhgmnmn yerel
yonetimler iizerine olmadig1 tespit edilmistir. Belediyelerin personel alim
ilanlarinda isttihdam edecegi kadronun niteligine uygun programlardan
mezun olanlar1 se¢mesi bir sorun alanidir. Ancak bununla birlikte bu alanda
egitim veren kurumlarin da nitelik agisindan sorgulanmasi gerekir. Gerek
programlarin miifredatlar1 ve ders igerikleri, gerekse bu programlarda
istthdam edilen veya derse giren akademik personelin uzmanlk alani
konulart da egitim kurumlarinin niteligi agisindan o6nemli bir sorun
alamdir. Fakiiltelerde norm kadrolarin dolu olmasi nedeniyle meslek
yiiksekokulu kadrolar: suistimal edilmekte, adeta bir “sigrama tahtasi”
olarak kullanilmaktadir.'** Bu durumda meslek yiiksekokullart ilgili 6n lisans

134 09.06.2020 tarih ve 31150 sayih Resmi Gazetede yayimlanan Ankara Yildirim Beyazit Uni-
versitesi 6gretim gorevlisi alimi ilanina gore Universiteye bagh Sereflikoghisar Berat Comer-
toglu Meslek Yiiksekokulu Yerel Yonetimler programma 1 adet ve 1. dereceden bir 6gretim
gorevlisi alinacaktir. Alim yapilacak kadronun ilan 6zel sarti ise su sekildedir: “Miizik Egitimi
lisans mezunu olmak. Lisans egitimi sonrasi diksiyon, hitabet ya da ses egitimi alaninda en az 5
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programina iligkin alanda yeterli uzmanliga sahip olmayan ya da akademik
ilgisi farkli konulara doniik olan akademik personelin kadro taleplerini
kargilama kurumu haline doniigmektedir. Ayrica bu okullarda uygulamaya
doniik egitimler de son derece yetersiz kalmaktadir. Buradaki sorun mikro
Olcekli ve par¢al diizenlemelerle ¢oziilecek bir sorun olmayip, makro olgekte
kapsaml bir diizenleme ile ¢6ziilmesi gereken bir “sorunlar yumagr™ olarak
nitelendirilebilir.

Belediye personelinin niteligini arttirmak adina hizmet 6ncesi egitime
onem verilmesi, yerel yonetimlerin ihtiya¢ duydugu kadrolarin niteliklerine
uygun On lisans ve lisans programlarindan mezun olan adaylarin
bagvurabilecegi bir istihdam sisteminin olusturulmasi son derece 6nemlidir
(Sadioglu ve Omiirgoniilsen, 2011, s. 153). Bu sistemin siirdiiriilebilir bir
kaliteye ulagmasi igin egitim kurumlarinin niteligi de oldukg¢a 6nemlidir.
Belediyelerin ihtiyag duydugu kadrolarin niteliklerine uygun birgok 6n lisans
programu vardir. Teknik hizmetler sinifindaki tekniker kadrolarin neredeyse
tamamu igin uygun On lisans programlar1 bulunmaktadir. Yine genel idare
hizmetleri sinifindaki memur kadrolar1 igin de “Biiro Yonetimi ve Yonetici
Asistanligr”, “Hukuk Biiro Yonetimi ve Sekreterligi”, “Insan Kaynaklari
Yonetimi”, “Muhasebe ve Vergi Uygulamalar1”, “Niifus ve Vatandaglik”,
“Sivil Savunma ve itfaiyecilik”, “Sosyal Hizmetler” ve “Yerel Yonetimler”
gibi 6n lisans programlari vardir. Kurulug amact meslek elemant yetigtirmek
olan meslek yiiksekokullarina ve 6n lisans programlarina ve bu kurumlarda
istihdam edilecek akademik personelin nitelik agisindan uygun olup
olmamasina 6nem verilerek belediyelerin ihtiyag duydugu nitelikli kamu
personelinin yetisgtirilmesi saglanabilir. Egitim kurumlarinin nitelik sorunu
goziildiikten sonra belediyelerin ihtiyag duydugu personeli, niteligine en
uygun olan 6n lisans programlarindan mezun olanlar arasindan istihdam
etmesi saglanabilir.

3.8.3.1.4. Hizmet I¢i Egitimlerin Yetersizlisfi

Personelin niteligi agisindan hizmet Oncesi egitim kadar 6nemli olan
bir diger konu da hizmet igi egitimlerdir. Istihdam edilen personelin etkin,
verimli ve kaliteli hizmet sunumuna katki saglamasi, mesleki anlamda bilgi ve
becerisini geligtirebilmesi igin 1yi planlanmig bir hizmet igi egitim modeline
ihtiyag vardir.

Belediyelerin hizmet i¢i egitimlerde TBB, tiniversiteler, bakanliklar, ¢esitli
yerel yonetim birlikleri ve 0Ozel sirketlerle igbirligi yaptigr goriilmektedir

yil deneyimli olmak.” Goriildiigii tizere uzmanlik alani farkl olan bir akademik personel yerel
yonetimler programinda istihdam edilmektedir.
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(Giiler vd., 1999, s. 211; Negiz, 2007, s. 195). Ancak burada sistematik
ve standart bir egitim programi ve modelinin oldugunu soylemek giictiir.
Belediye personelinin istihdam edildigi birimin ya da kadronun niteliklerine
gore kendini gelistirebilecegi hizmet i¢i egitim programlarina ihtiyag
duydugu goriilmektedir (Bilgin vd., 2007, s. 78). Ancak bu egitimler
agisindan egitim ihtiyag analizi, egitim verilecek konularin belirlenmesi,
egitim verecek kigi, kurum ya da kuruluglarin tespit edilmesi, egitim yontemi
ve egitimin verilecegi fiziksel ortam gibi hususlar agisindan rasyonel ve
standart hale getirilmig bir model s6z konusu olmayip, “gelisigiizellik” s6z
konusudur (Eren, 2018, s. 23). Ayrica yapilan hizmet igi egitimlere katilan
personelin buna bir zorunluluk nedeniyle ya da ige ara vermek i¢in katiliyor
olmasi, egitimlerin ardindan 6lgme ve degerlendirmelerin yapilmamas: ya
da formalite icab1 yapiliyor olmasi gibi sorunlar da belediyelerde hizmet igi
egitimlerin yetersizligini gostermektedir (Zengin, 2013, s. 132).

Caligma kapsaminda yapilan goriismelerde katilimcilara hizmet igi egitim
ile ilgili bazi sorular sorulmugtur. Bu kapsamda katilmalarin tamamu,
kendi belediyelerinde yillik hizmet i¢i egitim planlarinin hazirlandigini
ifade etmiglerdir. Ayni sekilde bu hizmet i¢i egitim planlar1 hazirlanirken
kullanilan ihtiyag analizi yontemi de yil sonunda birimlerden gelen talepleri
degerlendirerek planlama yapma geklindedir. Katilimcilarin burada yanit
verdikleri husus yillik hizmet igi egitim planlar1 hazirlayip hazirlamadiklart
ve bu planlar hazirlanirken egitim verilecek konularin hangi yontemle
belirlendigi olmugtur. Bazi biiyiikgehir belediyelerinde birgok konuda hizmet
i¢i egitim verilmis ya da verilmesi planlanmigken, bazi belediyelerde hizmet
i¢i egitimler yilik 3-4 civarinda olabilmektedir. Genellikle de TBB’nin
hizmet igi egitim siirecinde etkin rol oynadig1 goriilmektedir. Biiyiiksehir
belediyelerinin stratejik planlari incelendiginde ise biiyiiksehir belediyelerinin
zayif yonleri arasinda en ¢ok tekrar edilen konu “hizmet igi egitim eksikligi”
olmugtur. 30 biiyiiksehir belediyesinin 2014-2019 ve 2020-2024 stratejik
planlari olmak iizere toplam 60 stratejik plan incelenmis, bu 60 stratejik planin
21 tanesinde “hizmet i¢i egitim eksikligi” konusu yapilan “Giiglii Yonler,
Zayif Yonler, Firsatlar ve Tehditler” (GZFT) analizlerinde belediyelerin
zayif yonleri arasinda yer almistir. Buradan hareketle belediyelerin yillik
hizmet i¢i egitimler planladigi, egitim verilecek konularin tespitinde
birimlerden gelen talepleri goz oniinde bulundurdugu; ancak genel olarak
bir hizmet i¢i egitim eksikligini kabul ettikleri sdylenebilir. Ankara, Istanbul
ve Izmir gibi biiyiiksehirlerde hizmet igi egitim verebilecek kisi, kurum ya
da kuruluslarin sayisi ve niteligi nispeten yiiksektir. Bu dogrultuda bu illerde
ve bu illerin gevresinde bulunan belediyelerde hizmet igi egitim verebilecek
kigi, kurum ya da kuruluglar agisindan bir zorluk yaganmamaktadir. Ancak
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bu bolgelerden uzak ve daha az gelismis bolgelerde hizmet igi egitim
verecek kigi, kurum ya da kuruluglar bulma noktasinda belediyeler sorun
yagamaktadir. Bolgeler arasi geligmislik farkliliklarindan kaynaklanan bu
sorunun ¢Oziimii igin merkezi diizeyde oOrglitlenmig, tiim belediyelerin
hizmet i¢1 egitim ihtiyaglarini kargilayabilecek bir kurum ya da kurulusa
ihtiyag bulunmaktadir. Ozellikle pandemi déneminden bu yana TBB bu
konuda basat aktor konumuna gelmigtir. Hizmet i¢i egitim konusunda
iilke genelinde iyi Orgiitlenmis bir TBB modeli ile belediye-iiniversite ig
birliklerinin bolgesel olarak giiglendirilmesi yoluyla belediye personelinin
niteliginin arttirilmasinin 6niinde 6énemli bir sorun olarak duran hizmet igi
egitim eksikliginin ¢oziimiine katki saglanabilir.

3.8.3.1.5. Yerel Yinetimiere Ozgii Kariyer Meslegi Kadyolarmm
Bulunmayis

Yerel yonetimlere Ozgii kariyer meslegi kadrolarnin bulunmayigt da
nitelikli ve uzman personelin belediyelerde istthdam edilmesinin 6niindeki
engellerden birisidir. Kariyer meslekleri igerisinde yiikselmek isteyen personel
de zaman igerisinde farkli kurumlara gegis yapma arayisi igerisinde olmaktadir
(Eren, 2018, s. 20). Kamu Gorevlerine Tlk Defa Atanacaklar Igin Yapilacak
Smavlar Hakkinda Genel Yonetmeligin 2. maddesinde kamu hizmetine
memur olarak atanacaklar i¢in smav yapilacak olan kadrolar A ve B grubu
kadrolar olmak {izere ikiye ayrilmistir. A grubunda yer alan kadrolar uzman ya
da kariyer meslegi kadrolar1 olarak adlandirilmaktadir. Belediyelerin A grubu
kadrolardan atama yapabilecekleri tek yer belediye teftis kurullarina yapilacak
olan miifettis ve miifettis yardimcisi atamalaridir. Bunun haricindeki belediye
kadrolar1 B grubu kadrolar igerisinde yer almistir. Dolayisiyla belediyelere
Ozgii kariyer meslekleri s6z konusu degildir (Tamer, 2007, ss. 81-82). Yerel
yonetimlerde uzmanlagma ve nitelikli personel sayisini artirmak agisindan
kariyer meslekleri ihdas edilmesi fayda saglayacaktir. “Sehir Planlama Uzman
Yardimaist”, “Yerel Yonetimler Uzman Yardimcisi” gibi A grubu kadrolar
olusturularak, bu kadrolara atamalar yapilabilir. Ardindan bu kadrolarda
tecriibe kazanan, bilgi ve becerisini artiran personel “uzman” olarak kariyer
sistemi igerisinde ilerleyebilir. Boylelikle nitelikli kamu personeli adaylarinin
belediyeleri tercih etmesi ve belediyelerde personel niteliginin artirilmasi
saglanabilir (Peker, 2014, s. 73).

3.8.3.1.6. Nitelikli Kisilevin Belediyeleri Tercily Etmemesi

Nitelikli kamu personeli adaylarinin 6zelikle kiigiik belediyeleri tercih
etmedigi gortilmektedir. Sayistay denetimlerinde bu hususla alakal bulgulara
rastlanmugtir. Sayistay yaptigi bir denetimde biiyiiksehir belediyesinde mali
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hizmetler uzmani ve uzman yardimcist kadrolarinin bulunmasina ragmen
doldurulmadigini tespit etmistir. Tlgili biiyiiksehir belediyesi ise bu kadrolar
igin herhangi bir talep gelmedigini ifade etmistir. Sayigtay buna iliskin
cevabinda bagvurularin alinabilmesi igin belediyenin ihtiyacin1 ve atama
yapilacagini duyurmasi gerektigini ifade etmistir. Ancak devamindaki su
ciimle bu ¢aligmada tespit edilen nitelikli personel istthdaminda yaganan
zorluklar1 gostermektedir: “Ancak belediyeler gercekten bazen nitelikli personel
temin etmekte zovlanabilmektedivier. Ancak bunun igin cabalamamas olmas: bu
belediyenin sorunudur” (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2015a, ss. 11-12; 2017a,
ss. 45—46). Bunun haricinde i¢ denetgi atamalarinda da belediyeler nitelikli
personel temininde zorlandiklarini beyan etmektedirler (T.C. Sayistay
Bagkanhgi, 2017c, ss. 32-33).

Belediyelerin nitelikli personel temininde yasadigi sorunlar bugiiniin
sorunu olmayip ge¢misten giiniimiize kadar uzanan siiregte var olmustur.
Nitekim Igisleri Bakanlig miilkiye miifettiglerinin inceleme ve aragtirma
raporlarinda ge¢mig yillarda bu soruna iligkin tespitlerde bulunulmustur.
Nitelikli personel temin etmekte zorlanan belediyeler, nitelik gerektiren
hizmetlerin sunumu agisindan alternatif ¢6ziim yollarina girmektedirler.
Bu durumda hukuk kurallar1 ve uygulamadaki durum arasinda bir ¢ikmaza
girilmektedir. 1992 yilinda hazirlanan bir inceleme ve aragtirma raporundaki
su tespitler 6nemlidir (Tgisleri Bakanligt, 1993, ss. 262-263; Akratan: Sanli,
2005, s. 164):

“Bazen ge¢miste kadrosuzluk nedeniyle tniversitelere ilgisi olmayan
kadrolara dogent atandi. Kadro yoktu ama kisi, fiilen dogentlik yapti.
Belediyelerin de benzeri sorunlar1 var, kotii miraslar devraliyorlar. Tiim
kadrolar dolu olabiliyor. Care olarak yeni gelen bagkan is¢iler aliyor,
biirokrasiyi kendine gore ¢eviriyor. Esasen igin ylrtimesi lazimdir, ig
yurtimelidir. Problem kargimiza pratigin bir problemi olarak ¢ikiyor.
Personel yonetimindeki yanlighklarin sonucu olarak ¢ikiyor. Kadrodaki
gorevli kayirmaci sistemle gelmis. Baskanin bes senelik bir donemi var.
Bu durumda iggi statiistindeki bilgisayarci, miithendis, miidiir aliyor. Boyle
olunca bir tarafta hukuk, bir tarafta pratigin cenderesine giriliyor. Hukuki
agidan bakarsak, bu uygulama yapilamaz. Ama pratikten bakarsak yapmali.
Iste bu noktada are araysslart bag gosteriyor.”

Genel itibariyle kamu sektoriinde personele 6denen iicret ya da ayliklar
piyasadaki muadillerine gore diisiik seviyede kalmaktadir. Buhusus belediyeler
acisindan da gegerlidir. Her ne kadar (sosyal denge tazminati gibi) bazi ek
gelirlerle belediye personeli, diger kamu kurumlarindaki personele gore bir
nebze daha iyi ekonomik kogullara sahip olsa da 6zellikle teknik hizmetler ve
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saglhk hizmetleri gibi hizmet siniflar1 agisindan nitelikli personel belediye ya
da farkl bir kamu kurumu yerine 6zel sektorii tercih edebilmektedir. Ustelik
bu hizmet siniflarindaki personel, diger hizmet siniflarindaki personele gore
daha yiiksek maag alirken bile bu durumla karsilagilmaktadir. Bu hususta
saghk hizmetleri simifindan bir 6rnekle K2 kodlu katihmcinin su cevabi
onemli gortilmiigtiir:

“Su an bizim kamu olarak personel konusunda en gok zorluk ¢ektigimiz
konulardan bir tanesi ticret konusunda dig piyasadaki mevcut i olanaklarina
gore maddi olarak biraz geride kaliyor olmamizdir. Dolayisiyla 6dedigimiz
tcretlerin biraz diigiik olmasi istedigimiz personelleri bulmamizda engel
teskil ediyor. Zaten kariyerinde belli bir noktaya gelmis olan kisiler dig
piyasada daha iyi imkanlarla daha iyi iglere sahip olabiliyorlar. Bunun en
basit 6rnegi doktor. Biz doktor olan bir kigiyi doktor kadrosunda memur
olarak ige almig olsak verecegimiz para 9-10 bin civari. Ama bu doktor gidip
de 6zel bir hastanede 30 bin lira maagla galisabiliyor.”

Belediye personelinin piyasaya gore ekonomik kogullar agisindan geri
kalmasina iliskin bir bulguya da Sayistay denetim raporlarinda rastlanmigtir.
Bu kapsamda bir belediyede 2017 yilinda 157 sozlesmeli personelin asgari
{icretin altinda bir ticretle ¢alistirildigy tespit edilmistir. Tlgili bulguya iligkin
cevabinda belediye net iicret, ek odenekler ve sosyal denge tazminatiyla
birlikte ilgili sozlesmeli personelin {icretinin asgari ticretin tizerinde oldugunu
ifade etmigtir. Ancak mevzuat geregi burada personele verilen 6deneklerin
toplaminin degil, bash bagina net ticretinin asgari iicret seviyesinin tizerinde
olmasi gerekmektedir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2018c, ss. 50-52).

3.8.3.2. Liyakat Sisteminin Kurumsallagmamas

Liyakat ilkesi ve liyakat sisteminin kurumsallagmasi, kamu kurum ve
kuruluglar1 agisindan hayati 6neme sahip konularin baginda gelmektedir.
“Liyakat  sisteminin  alternatifi, gene liyakat sistemidiy” ifadesi, liyakat
sisteminin kamu personel sistemi agisindan vazgegilemez bir unsur oldugunu
gostermektedir (Giiran, 1980, s. 157).

Belediye personel sisteminin sorunlari igerisinde yer alan konulardan
birisi de liyakat sisteminin kurumsallagmamig olmasidir. Burada yaganan
sorun, ayni zamanda diger pek ¢ok sorunu da etkilemektedir. Belediyelerin
siyasi kurumlar olusu, o cografyada yagsayan vatandaglarin belediyeleri
bir i3 kapist olarak gormesi ve siyasi bir kurum olarak belediyenin bagina
gelen belediye bagkaninin bu vatandaglarin oylari ile segiliyor olmasi liyakat
sisteminin kurumsallagmasinin oniindeki en 6nemli engellerdir. Bunun yani
sira belediyelerde segimle goreve gelenlerin (belediye bagkani ve meclis
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tiyeleri) daha onceden belediyecilik ve idarecilik agisindan egitim, bilgi
ve tecriibesinin olup olmadigina bakilmiyor olmasi da liyakat sorununun
kaynaklarindan birisidir. Ayni sekilde daire bagkani gibi istisnai memur
kadrolar1 da liyakat ilkesinin zedelenmesine yol agmaktadir. Yerel diizeydeki
siyasi kayirmaciliklar, belediye bagkaninin bulundugu siyasi parti kanaliyla
belediye igerisinde yaganan kadrolagma hareketleri de belediye personel
sisteminde liyakat ilkesinin kurumsallagmasini zorlagtiran hususlardir.

Personel sistemi agisindan liyakat ilkesinin uygulanmasi gereken dort alan
bulunmaktadir. Bunlar kamu hizmetine girig, hizmet igerisinde ilerleme ve
yikselmeler, gorevin sona erdirilmesi ve kamu hizmetine girme hakkinin
toplumun tiim kesimlerine egit olarak agilmasidir. Liyakat sisteminin bu dort
alanda da kurumsallagmasi personelin niteligini, verimliligini, etkinligini,
kalitesini ve motivasyonunu artiracaktir. Buradaki unsurlarda meydana
gelecek olan artig, hizmet sunumunu ve kalitesini de dogrudan dogruya
olumlu yonde etkileyecektir (Yildirim, 2019, ss. 357-358).

Caligma kapsaminda yapilan goriigmelerde katilimcilara liyakat ilkesinin
belediye personel sistemi agisindan tam anlamryla uygulanip uygulanamadig,
mevzuatta yer alan liyakat konusundaki diizenlemelerin yeterli olup olmadig:
sorulmugtur. Katilimcilarin bu konu hakkindaki yanitlar: su sekildedir:

“Tlana giktigimiz zaman ben eger itfaiye eri alacaksam sadece itfaiyecilik
boliimii personelin miiracaati saglanmali. Orada herhangi bir iiniversitenin
herhangi bir boliimiinden mezun olmak gibi bir sart konuyor. Yani meslekle
alakali boliim mezunu arkadaglar gelip miiracaat ederse daha dogru olur.
Yalniz bunun 6niinii agmug sistem. Mesela herhangi bir lisans programindan
mezun olmak gibi bir sart konulmakta. Bu da meslek disinda elemanlarin
farkl iglerde galigtirilmasina sebebiyet veriyor.” (K1)

“Liyakat dedigimiz zaten gahsin emegiyle, ¢alistigi alandaki bilgisiyle,
tecriibesiyle bir yere gelmesidir. Mevcut sistemde bu ¢ok da saglanamuryor.
Ozellikle de zaten son zamanlarda giindem oldu miilakat mevzusu. Tabi
aslinda miilakat da iyi bir seydir, ama dogru kullanilirsa iyi bir seydir. Birtakim
eksiklikler var. Bazi1 diizenlemeler olursa o eksiklikler de giderilebilir. Liyakat
konusu tam anlamiyla saglanamiyor diyebilirim.” (K6)

“Liyakat bana soyut bir kavram gibi geliyor. Anayasadaki, diger
kanunlardaki liyakat ilkesinin korunmasmna iliskin hiikiimlerin yeterli
oldugunu diistinmiiyorum. Yani eger bugiin bunlar yeterli olmus olsaydi,
liyakat tilkemizde bu kadar tartigilan bir konu olmazdi. Ben boyle bakiyorum
olaya. Liyakat hep soyle degerlendiriliyor. Ise alinan kiginin yeterliligi.
Herhangi bir kayirma olmaksizin, adil bir gekilde kiginin degerlendirilmesi



186 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Soruniar ve Coziim Onerileri

ve o pozisyonda istihdam edilmesi olarak goriilityor. Fakat igin diger bir
boyutu da var. O da personelin liyakatini degerlendirecek olanlarin liyakatli
olup olmadigidir.” (K8)

Liyakat sisteminin kurumsallagmamasinin gesitli nedenleri bulunmaktadir.
Caligmanin bu kisminda bu nedenler {izerinde durulacaktir.

3.8.3.2.1. Beledyelerin Styasi Kurumlar Olusu

Belediyelerde liyakat sisteminin kurumsallagmamasimin nedenlerinden
baglicas1 belediyelerin birer siyasi kurum, bu kurumun bagindaki belediye
bagkaninin da siyaset¢i olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu siyasetgiler yerel
secimlere (genellikle) bir siyasi parti catist altinda girdikleri i¢in, segimi
kazandiktan sonra o parti tegkilati ve kendisine oy veren Kkitlelerin gesitli
beklentileri s6z konusu olmaktadir. Belediye bagkanlar1 goreve geldikten
sonra bu siyasi etki personel alim stirecinde de personel alindiktan sonraki
siirecte de goriilmektedir. Ozellikle iist kademe kamu yoneticilerinin
atanmalarinda, bunun yani sira genel olarak personel alimlarinda bu tarz
baskilar s6z konusu olabilmektedir. Burada yaganan bir diger sorun da bir
onceki se¢ime gore belediyeyi farkli bir partinin kazanmasi durumunda s6z
konusu olmaktadir. Bir 6nceki segimde A partisinin kazandig: bir belediyede
aktif gorevler tistlenen tist kademe yoneticiler, bir sonraki se¢imi B partisinin
kazanmasi durumunda performansma ve liyakatine bakilmaksizin tasfiye
edilebilmekte, bazen de daha alt kademede gorevlendirilebilmektedir.
Yine bu gekilde personelin veriminin diisiik olacagi atl birimlere de
gorevlendirildigi goriilmektedir. Burada alinan kararlar gogunlukla siyasi
nitelikte kararlar olup; performans, verimlilik ve liyakat unsurlar1 ikinci
plana atilabilmektedir. Bu durum “fiili bir yagma (spoils) sistemi” olarak
nitelendirilmektedir (Eken, 1997, ss. 17-18).

3.8.3.2.2. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanmase

Belediyelerde iist kademe kamu yoneticilerinin atanmasi siirecinde de
liyakat ilkesini zedeleyen uygulamalarla kargilagilabilmektedir. Bir istisnai
memur kadrosu olan daire bagkani kadrolarina yapilan atamalar liyakat
ilkesinin kurumsallagmasini engelleyen sorunlardan birisidir. Bu atamalar iki
yoniiyle sisteme zarar vermektedir. Bunlardan birincisi, 6nceki baslikta da
belirtildigi gibi, yeni goreve gelen belediye bagkaninin kendi ekibini kurmak
adina performans, verimlilik ve liyakate bakmaksizin 6nceki yonetici kadroyu
tasfiye etme egiliminde olmasidir.

Daire bagkani kadrolarina yapilan atamalarin liyakat sistemine verdigi
ikinci zarar da istisnai memur statiistinde olan bu kadrolarin “sube miidiirii”
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gibi kadrolara gegis i¢in bir “sigrama tahtas1” olarak kullanilmasidir. Belediye
ve Bagl Kuruluglari ile Mahalli Idare Birlikleri Personelinin Gorevde
Yiikselme ve Unvan Degigikligi Esaslarina Dair Yonetmelik kapsaminda
miidiir ve sube midiirii gibi kadrolar gorevde yiikselme sistemine tabi,
Ozel sartlar1 olan ve sinavla elde edilebilen unvanlardir. Ancak daire bagkani
kadrolar1 i¢in bu durum s6z konusu olmayip, sinavsiz bir sekilde daire
bagkani atamalar1 yapilabilmektedir. Bunun sonucunda bazi belediyelerde
daire bagkani olarak atanan kisilerin, kisa bir siire sonra sube miidiirii
kadrolarina sinavsiz bir gekilde atandig1 Sayistay denetim raporlarinda tespit
edilen bulgular arasinda yer almugtir. Gerek bu amagla yapilan atamalar
gerekse kiginin uzmanlik alanina bakilmaksizin yapilan usulsiiz tist kademe
yonetici atamalar1 goriigme kapsaminda bazi katilimcilar tarafindan da ifade
edilmig ve konuya iliskin tespitleri agagida paylagilmugtir:

“Liyakat ilkeleri kanunla belirlenmis durumda ama kadrolarla ilgili
belirlenmig olan sartlar tamamen mevzuatta agik ve secik olarak konulmamus.
Dolayisiyla kariyerden gelen bir kigi genel idare hizmetleri sinifina gegip
de idareci pozisyonuna gegtiginde bu kiginin hangi alanlarda idarecilik
yapabilecegi kesinlikle bir kurala baglanmamis durumda. Yani soyle
soyleyeyim ben size. Ziraat mihendisi bir arkadagimiz var. Bu arkadag
miihendis kadrosunda istihdam ediliyor. Bu arkadas ziraat miihendisiyken
teknik hizmetler simfinda ¢aligan bir miihendis. Thtisas alani ya da liyakati
ziraat iizerine. Bu arkadag daire bagkan1 ya da sube miidiirii kadrosuna atand,
gorevde yiikseldi. Bu arkadagin miihendisligi ve teknik hizmetler sinifi bitmig
oluyor. Genel idare hizmetleri sinifinda miidiir kadrosuna ge¢mis oluyor. Bu
arkadagin miidiirliik i¢in ziraat ile alakali birimlerde istthdam edilmesi liyakat
ilkesine uygun olacaktir. Fakat bu arkadagin bagka bir miidiirliikte, attyorum
yazi iglerinde sube miidiirii olarak ¢aligtirilmasina liyakat kurallarina gore
engel olabilecek herhangi bir diizenleme yok. Dolayisiyla kurum isterse
bu kisiyl yazi iglerine miidiir olarak atayabiliyor. Ama adamin ge¢misine
baktiginizda ziraat tizerinde ¢aligmus, ziraat alaninda miihendislik yapmus,
o alanla ilgili kariyer yapmug, liyakatinin orada ilerlemesi gereken bir kisi.
Mevzuatta bu konudaki eksiklikler kariyer ilerlemesinin tam biz dizgiye
oturtulamamasindan kaynaklaniyor.” (K2)

“Belediyelerde bazi gorevde yiikselme olan kadrolar igin smnav sarti,
gerekli hizmet gart1 s6z konusu olurken bazi iist kadrolara atamaya yetkili
amirin atamastyla atama yapilabiliyor. Bu da tamamen liyakat dig1 atamalara,
daha g¢ok hizmet vermis, gabalamig, sinava girmis insanlarin titkenmisligine

neden olabiliyor.” (K6)
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Ust kademe yoneticilerin atanmalarinda liyakat ilkesinin zedelendigi
pek ¢ok ornek Sayigtay denetim raporlarinda goriilmektedir. Buradaki
bulgulardan bir tanesi konu itibariyle ilgingtir ve ayni belediye igin st
liste birka¢ denetim raporunda bu bulguya yer verilmistir. Oncelikle
22.02.2007 tarih ve 26442 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige
giren Belediye ve Bagl Kuruluslari ile Mahalli Idare Birlikleri Norm
Kadro Tlke ve Standartlarina Dair Yonetmeligin 12. maddesine gore teftis
kurulu bagkanlig: ya da miidiirliigii bulunan belediyeler, mevzuata uygun
olarak teftig kurulu yonetmeligi hazirlarlar ve Igisleri Bakanligmimn uygun
goriigii alindiktan sonra miifettig ve miifettis yardimcisi kadrolarina atama
yapabilirler. Ayrica bu kadrolara yapilacak atamalarda adaylarin en az dort
yillik lisans egitimi veren hukuk, siyasal bilgiler, iktisat, igletme, iktisadi ve
idari bilimler fakiiltelerinden veya buna denk kabul edilen yurti¢i ve yurtdigt
ogretim kurumlarindan mezun olmasi ve yapilacak 6zel yarigma sinavinda
bagarili olmas: sonucunda bu kadrolara atanmasi miimkiindiir. Bir belediye
bu konu &zelinde hazirladigr yonetmelik i¢in mevzuata aykirt olarak Igisleri
Bakanligi onayini almamig, daha sonra da hazirladigi yonetmelige gore
miifettis ve miifettig yardimcisi kadrolaria personel alimi gergeklestirmistir.
Burada belediyenin gerekgesi hazirladiklar1 yonetmeligi 2007 yilindan
once ¢ikardiklart ve o donem igin Igigleri Bakanliginin onayimin zorunlu
olmadig: yoniindedir. Ancak Sayigtay bu belediyeye 2007 yilinda yiiriirliige
giren bir iist hukuk normu oldugunu ve alt hukuk normlarinin buna gore
diizenlenmesinin zorunlu oldugunu hatirlatmustir. Tlgili raporda Sayistay,
belediyenin bu ¢aligmalar1 yapmadigini, ayrica hukukun temel ilkelerinden
habersiz oldugunu agik bir sekilde yazmstir. Ilgili 6rnek olayda daha
ilging olan nokta ise belediyenin miifetti atamalarinin tamamini sinavsiz
ve dogrudan atama yontemiyle yapmis olmasidir. Bu sekilde atanan
personelin mezun oldugu boliimlerin Yiiksek Teknik Ogretmen Okulu,
Miihendislik Fakiiltesi, Tiirk Dili ve Edebiyat1 gibi boliimler olmasi da son
derece diistindiiriiciidiir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2018b, ss. 15-19). Aymi
belediye i¢in iki yil sonra yapilan denetimde de ayn1 bulguya yer verilmis,
belediyenin bu konuda herhangi bir islem yapmadig: tespit edilmigtir (T.C.
Sayigtay Bagkanligi, 2020d, ss. 18-22). Bir sonraki yil yapilan denetimde
aynt bulguya tekrar yer verilmis, hald herhangi bir iglem yapilmadig: gibi
daire bagkani kadrosundaki bir kiginin mevzuata aykiri olarak miifettis
kadrosuna atandigi tespit edilmistir. Tlgili belediye bu bulguya iliskin
cevabinda bu sekilde atanan personelden tigiiniin emekli oldugunu, birisinin
yakin bir tarihte yas haddinden emekli olacagini, ii¢ personel igin de uygun
kadro bulunmasi durumunda atama yapilacagini belirtmistir. Uzunca bir
stire iki kurum arasinda 6nemli bir sorun yarattig1 goriilen konuyla ilgili
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Sayigtay’in yorumu distindiirtictidiir: “Kamu idavesi cevabindan idarenin
miifettis kadvosuna atanmamas: gerekenlerin atamalavimn iptali ile ilgili gevekli
islemi yapmamak ivadesinde oldwgu anlasimaktadi” (T.C. Sayistay Bagkanligy,
2021b, ss. 127-130). Bu konuya iligkin bulgular en son 2021 yili denetim
raporunda da yer almig ve Sayigtay bu sefer su gekilde bir yorum yapmistir
(T.C. Sayistay Bagkanligi, 2022¢, ss. 112-114):

“Belediye personel iglemlerinde vyapilan incelemelerde; belediye
biinyesinde miifettig kadrosunda bulunan tek miifettigin gegici gorevlendirme
suretiyle gelir sube miidiirliigli gorevini vekaleten yiirtittiigii ve idari gorev
yaptig1, teftis kurulunda ise miifettis olmayan veya meslege yarigma smaviyla
girmeyen ve idari gorevlerde bulunan kisilerin ¢ahstirldigr  goriilmiistiir.
[...] Kuruma ait 2019 ve 2020 y1ili Sayistay denetim raporlarinda teftig kurulu
bagkanligina atanan 11 adet miifettigin tamaminin hatali atamaya dayandigy,
miifettis kadrosuna sahip olmayan ve idari gorevlerde bulunan personelin bu
gorevlere atanarak teftig hizmetlerinin onlara yaptirildig: tespit edilerek bu
husustaki bulgulara denetim raporunda yer verilmistir. [...] Ancak belediye
personeli arasinda yer alan ve meslege 6zel yarigma smaviyla giren ve diger
biitiin gartlar1 tagtyan miifettis unvanh tek personelin insan kaynaklar1 daire
bagkaninin 28.01.2020 tarihli yazist ve bagkanlik makaminin onayyla idari
goreve gegici siireyle atandig1 ve 2 yili agkin siiredir bu gorevi yiiriittiigii
anlagilmaktadir. Sayigtay raporlarinda da goriilecegi tizere idari gorevdeki
personel miifettiglik hizmetini yiiriitmekte, yine miifettiglik unvanindaki
personel ise idari gorevi yerine getirmektedir.”

Sayigtay denetim raporlarinda yer alan liyakat ilkesine aykir1 atamalara
iliskin bulgulardan bagka bir tanesine gore bir belediye, itfaiye eri
kadrosunda bulunan iki personeli mevzuatta aranan nitelikler ve siav sarti
gibi zorunluluklara uymaksizin ilge belediyelerine zabita miidiirii olarak
atamugtir. 1 — 1,5 ay sonra da bu personeli gorevde yiikselme sartlarina
uyulmaksizin biiytiksehir belediyesi biinyesinde itfaiye sube miidiirii olarak
atamugtir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020a, ss. 96-98).

Gerek Sayigtay denetimraporlarinda gerekse goriigme yapilan katilimeilarin
tespitlerinde goriildiigii iizere belediyeler iist kademe yonetici kadrolarina
yapilan atamalarda liyakat ilkesini 6nemsememektedir. Bu tarz atamalarda
bazen yapilan atamanin niteligine uygun olmayan personel atanmug, bazen
de bu kadrolar farkl saiklerle personelin gorevde yiikselmesini saglayacak bir
“sigrama tahtas1” olarak kullanilmistir. Bu ve buna benzer sorunlarin ¢6ztimi
icin mevzuattaki liyakat ilkesine iliskin diizenlemelerin yetersiz kaldig:
goriilmektedir. Ancak belediyelerin halihazirdaki mevzuat hiikiimlerine bile
uymakta direndikleri goriilmiigtiir. Bu nedenle mevzuat iizerinde liyakat
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konusunda yapilacak diizenlemeler 6nemlidir. Ancak bundan daha 6nemli
olan husus liyakat sisteminin kurumsallagmamis olmasidir. Ulke gapinda
orgiitlenen ve farkl tilkelerde 6rnekleri goriilen liyakat sistemini korumaya
ve gelistirmeye doniik bir kurumsal yapilanmaya olan ihtiyag bariz bir sekilde
ortadadur. %

3.8.3.2.3. Belediyelevin Yerel Issizlikle Miicadele Avac Haline Gelmesi

Belediyeler, belirli araliklarla o yorede yasayan insanlarin kullandig:
oylarla goreve baslayan siyasi kurumlardir. Bu kurumun bast olan belediye
bagkani, segim siirecinde belli bir partiden aday olmakta, yorede yasayan
insanlara vaatlerini siralamakta ve sonra o yorede yasayan insanlardan aldig1
oyla goreve baglamaktadir. Bunun sonucunda belediye bagkan: iki siyasi etki
unsuru ile dogrudan dogruya kargilagmaktadir. Bunlardan birincisi aday:
oldugu siyasi partinin genel merkezi ve o yoredeki teskilatlaridir. Tkincisi ise
kendisine oy veren se¢menlerdir. Siyasi partiler belediye iginde kadrolagmak
i¢in, vatandaglar da belediyede ig imkani bulabilmek igin “seni biz segtirdik”
veya “seni biz segtik” gibi soylemlerle belediye bagkanlarindan is talebinde
bulunmaktadirlar. Bazi belediye bagkanlari buna bir miiddet dirense de
genellikle siyasi partilerin ve vatandaglarin bu yondeki taleplerinin bir
kargilik buldugu goriilmektedir. Bu agidan belediyelerin zaman igerisinde
“yerel igsizlikle miicadele arac1” haline doniistiikleri goriilmektedir. Bu
da belediyelerin nitelikli personel isttihdam etmesini zorlagtiran, yerel
kayrrmacihigin 6ntinii agan bir durumdur (Eren, 2018, s. 15). Katitimcilara
yerel istihdam talepleri ile kargilagip karsilagmadiklart soruldugunda su
yamitlar alinmigtir:

“Biz biiyliksehir olduktan sonra bu tiir bir baskiyla karsilagtik ama su
anda disaridan belediyemize baski uygulayacak bir unsur yok. Vatandaslarin
talepleri var. Benim ¢aligmaya ihtiyacim var diyor. Ya valiye gidiyorum ya
da size geliyorum diyor. Biz kendisine bagka bir yerden is buldugumuzda,
hayir diyor. Ben bagka bir yerde galigmak istemiyorum. Belediyede galigmak
istiyorum. Yani senin ige ihtiyacin yok, sen belediyeye girmek istiyorsun.
Ya da kamu kurumunda galismak istiyorsun. Tlana ¢ikildiginda, bagvarular
yapildiginda birileri hemen devreye giriyor. Iste kardesimizdir, abimizdir,
yakinimizdir, miilakata girecekmis. Komisyonda siz varmigsimz. Bizim
kardegimize yardimci olur musunuz diye, direk baskilar geliyor zaten. Yani

135 2020 yilinda T.C. Kamu Gérevlileri Etik Kurulu tarafindan hazirlanan Yerel Yonetimler Etik
Rehberi ile bu konuda bir adim atilmig ve yerel yonetimlerin uymasi gereken etik ilke ve
kurallar belirlenmeye ¢aligilmistir (T.C. Kamu Gorevlileri Etik Kurulu, 2020). Ancak liyakat
konusundaki sorunlarin ger¢ek anlamda agilmast igin etikten ziyade dogrudan dogruya liyakat
ilkesine odaklanacak bir kurumsal yapilanmaya ihtiyag vardir.
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alinacak personel bu iste ne kadar kabiliyetliyse, onun 6n plana ¢ikmasi
gerekirken kabiliyetli olmayan, ama bu konuda kiyidan koseden aldigi bir
belge ya da diplomayla miiracaat etmis, tecriibesi olmayan bir kigi digerlerinin
oniine ge¢meye ¢alisabiliyor.” (K2)

“Belediyeler sonugta se¢imle gelen bir belediye bagkaniyla galigan siyasi
kurumlar. Personel alimlar1 belediyenin yetkisinde olunca biraz isttihdam
merkezi gibi goriilityor burast.” (K7)

“Ben buraya geldigimde, galiygmaya bagladigimda ufak bir aragtirma
yapmugtik. Ayni soyada ve ayni aileye bagl 10 kisinin ¢aligtigini tespit
etmisgtik. Bir alanda 3 personele ihtiyacimiz varken o nitelige sahip 13
personelin galistig1 olabiliyor belediyelerde.” (K6)

Goriigme  kapsaminda katilmcilardan bazilari bu tarz baskilardan
yakinirken, bazi katihmcilar ise bunu normal karsilamakta, belediye
personelinin o bolgeyi bilen kisiler arasindan segilmesinin 6nemli oldugunu
ifade etmektedirler. Genele bakildiginda da bazi belediyelerin yore insanini
istthdam etme egiliminde oldugu goriilmektedir. Bu goriigii savunanlar
“bolgeye iligkin ¢oziim bekleyen sorunlari, yine en iyi o bolgenin insani
bilir” yaklagimini benimsemektedirler. Farkli bolgelerden gelen kigilerin kisa
bir stire sonra memleketine tayin olmak istemesi ya da nitelikli personelin
ozellikle kiigiik belediyeleri tercih etmemesi gibi durumlar bazi belediyelerin
bu egilimde olmasina neden olmaktadir. Uygulama agisindan hakli gibi
goriinen bu yaklagim, yerel siyasi baski unsurlarini harekete gegirmekte,
personel alimlari liyakat ilkesine aykir1 bir gekilde siyasi ve yerel saiklerle
gergeklesebilmektedir (Peker, 2014, s. 70). Belediye personelinin o bolge
insan1 arasindan segilmesini savunan katilimcilarin konuya iliskin tespitleri
ise su sekildedir:

“Yerel halktan bir kisi iste su diikkanin yaninda bir yangin var dediginde,
o cografyay1 bilen ve orali olan bir personelin gitmesiyle, buraya digaridan
gelmig bir personelin navigasyon araciligiyla gitmesi bir olmuyor. Ayni
sekilde halk ile iletisim kurabilmesi de ¢ok 6nemli. Mesela boyle yangin
aninda itfaiye personelinin oradaki insanlari sakinlegtirmek gibi sosyal
bir gorevi de oluyor. Buradan bakildiginda o personelin, halkin dilinden
anlamasi gerekiyor. Vatandag derdini anlatiyor, biraz da yerel sive ile
konusuyor, personel o derdi anlamiyorsa, ¢6ziim de iiretemiyor. Yine zabita
da ayni sekilde. Pazara ¢iktigi zaman bir amcanin ya da teyzenin derdini
dinleyip, anlamayip yiiziinii asabilir. Bu da belediye agisindan kotii bir imaj
olugsmasina yol agabiliyor.” (K3)
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“Sonugta yerel yonetimler segimle igbagina gelen bir belediye bagkan
tarafindan yonetiliyor. Tabi ki yerel baskilarin olmasi muhtemel. Ben
bu baskilarin oldugunu disiiniiyorum. Fakat haksiz da oldugunu
diigiinmiiyorum. Siyasi olarak degil de yerelde yasayan kigilerin o bolgeye
hizmet etmesi... Yani o ilde dogmusg, biiylimiig, okumus ve kentine hizmet
etmek isteyen bir vatandagin da yerelde isttihdam edilmesinin Oniiniin
agilmast gerektigini diigiiniiyorum. Merkezi atamada il bazinda bir alim
yapamuyorsunuz. Herhangi bir ile personel alacagimizda bu ilan igin tiim
Tiirkiye’den bagvuru aliyorsunuz. Bagvurular: da aldiniz ve bagka bir yerden
gelen bir personeli ige baglattimiz. Bu sefer goyle bir talep ortaya ¢ikiyor. Belli
bir zaman gegtikten sonra memurun nakil hakki var. Memur kendi dogup
biiyiidiigii ile nakil gitmeye ¢aligtyor. Bu sefer de boyle bir baski oluguyor.
(Ozellikle is¢ide kurayla oldugu igin) Baska bir noktadan ise farkli bir yerden
personel aldigimizda bolgeler arasi bir goge de neden oluyorsunuz. Yerelde
aradigimiz niteliklere sahip bir personel aday1 varken, siz bagka bir yerden ig
gogl almig oluyorsunuz. Bu da noter huzurunda kurayla yapiliyor. Se¢me
sansiniz da yok. Aymi sartlart tagiyan isgiler arasindan kura gekiyorsunuz.
A ilinde bir is¢i alirken, o ilden bagvuran aday olsa bile, kura sonucunda
B ilinden bir isci cikabiliyor. Bu da bir goce neden oluyor. Ilde dogmus,
biiyiimiig, o sehirli olan bir kisi ve kendi kentini daha iyi biliyor. Kentindeki
yapiy1 ¢ok 1iyi biliyor. Kentin sorunlarini da biliyor. Kenti tantyor. Digaridan
gelen kiginin o kenti tanimasi vs. uzun zaman aliyor. Bu tarz problemler

ortaya ¢ikabiliyor.” (K8)

3.8.3.2.4. Kadronun Niteligine ve Mevzuata Aykwrs Olarak Yapilan
Atamalar

Kadrolar igin belirlenmis olan nitelikler ve mevzuatta bu kadrolara
yapilacak atamalar i¢in yapilan diizenlemeler sinirli da olsa liyakat ilkesinin
uygulanabilmesi agisindan katki saglamaktadir. Ancak Sayistay denetim
raporlarindan hareketle bazi belediyelerin atama yapilan kadronun niteligine
ve mevzuat hiikiimlerine aykir olarak atamalar yaptig1 ve liyakat ilkesini
zedeledigi gortilmektedir.

Bu kapsamda tespit edilen bir bulguya gore bir belediye, bagka bir kadroda
caligmakta iken itfaiye eri kadrosuna gegmek isteyen 36 personeli mevzuatta
vazil sartlar gergeklesmedigi halde ve herhangi bir sinav yapmaksizin bu
kadrolara atamugtir. Idarenin konuya iliskin cevabi sozlii sinav yapildigt
seklindedir. Ancak Sayistay tarafindan yapilan denetimde buna iliskin bir
kanit bulunamamistir. Gergekten de belediyenin dedigi gibi sozlii sinav
yapilmugsa bile, sinava giren personel igerisinde itfaiye eri olmanin mevzuata
bagl olan gartlarini tagimayanlarin da bu kadrolara gegirildigi goriilmiistiir.
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Ayni rapor igerisinde zabita personeli atamalari i¢in de mevzuata aykir
benzer bir durum tespit edilmistir. Yine bagka kadrolarda c¢alisan bazi
personelin mevzuat gartlar1 ger¢eklesmeden ve smav yapilmadan zabita
memuru kadrolarina gegirildigi goriilmiistiir. Idare yine sozlii sinav yaptig:
seklinde bir yanit vermigtir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020d, ss. 130-137).

Bir bagka belediyede mevzuata aykiri olarak tekniker ve miihendis
atamalarinin yapildigr tespit edilmigtir. Bu kadrolara yapilacak atamalarda
mevzuat geregi sinav yapimasi gerekirken, bu kadrolara sinavsiz atama
yapildig: tespit edilmistir. Konuya iligkin cevabinda belediye bu kisilerin
daha 6nce farkli kurumlarda bu kadrolara atandigini ve belediyelerine nakil
olarak geldiklerini ifade etmigtir. Ancak nakli yapilan personelin belediye
biinyesinde tekniker ve mithendis kadrolarinda ¢aligtirilacak personelde
aranacak gartlara uygun olmadigs tespit edilmistir (T.C. Sayistay Bagkanlig,
2019c, ss. 82-89).

Sayigtay denetim raporlarindaki bulgular ig1¢inda liyakat ilkesini sinirl da
olsa koruyan mevzuat hiikiimlerinin de uygulamada zedelendigi goriilmiistiir.
Bu nedenle daha once belirtildigi tizere liyakat konusunda mevzuattaki
cksikliklerden daha 6énemli olan husus uygulama boyutundadir. Bu nedenle
liyakat sisteminin kurumsallagmast ve sadece bu konu ile ilgilenecek bir
kurumsal yapinin olugturulmas: 6nemlidir.

3.8.3.2.5. Sozlesmeli Personel Alvm Ilanlarimin Duyurulmamas:

Mahalli Idarelere Tlk Defa Atanacaklara Dair Siav ve Atama
Yonetmeliginin 9. maddesi ile belediyelerin memur istihdamini duyurmasina
iligkin hiikiim gu sekildedir:

“Idare, atama yapilacak kadro sayilari ile bu kadrolarin simf, unvan
ve derecelerini; siralamaya esas olacak KPSS puan tiirii ile asgari puani;
bagvuru tarihleri ile bagvuru yontemini; bagvuru yapacak adayda aranilacak
nitelikler ile istenilen belgeleri; yapilacak snavin yeri, zamani, tiirdi, smav
konular1 ve degerlendirme yontemi ile gerekli goriilen diger hususlari
son bagvuru tarihinden en az 30 giin 6nce Resmi Gazete ile idarenin ve
Cumhurbagkaninca belirlenen kurumun internet sitesinde duyurur.”

Buradaki mevzuat hitkmiine gore belediyeler memur alimi ilanlarim
kamuoyuna duyurmaktadirlar. Ancak sézlesmeli personel alimi ilanlar1 2014
yilinda konu ile ilgili yayimlanmig bir Bagbakanlik Genelgesi'*® olmasina
ragmen duyurulmamaktadir. Caligma kapsaminda 2014-2022 yillar1 arasini

136 Kamu Personeli Alimi Tlanlari ile Tigili 2014/4 Sayili Basbakanlik Genelgesi, Yayimlan-
dig1 Resmi Gazete: 16.04.2014 Tarih ve 28974 Say1.
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kapsayan Resmi Gazete taramasinda sadece 15.12.2020 tarihinde Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesinin sozlesmeli personel alimi ilanini1 Resmi Gazetede
duyurdugu tespit edilmistir. S6zlesmeli personel ilanlarinin duyurulmamast,
bu kadrolar i¢in memur istihdaminda oldugu gibi sinav sartinin bulunmamasi
onemli sorun alanlaridir. Ancak 13.01.2023 tarihinde TBMM’ye sunulan
26.01.2023 tarthinde Resmi Gazetede yayimlanip yiiriirliige giren 7433 sayili
Kanun ile bu sorunun 6nemli 6l¢iide ¢oziildiigii goriilmektedir. Bu Kanun
kapsaminda 5393 sayili Belediye Kanununun 49. maddesine eklenen hiikiim
ile bundan sonra belediyelerin yapacagi sozlesmeli personel istthdaminin da
memur kadrolarina ilk defa alinma usullerine tabi olacag ifade edilmistir. Bu
yoniiyle bu zamana kadar suistimal edilen ve liyakat ilkesinin zedelenmesine
yol agan sistemde olumlu bir doniigiim yasandigi soylenebilir. Ancak bu
diizenleme ile yasal gartlar1 tagiyan mevcut sozlesmeli personelin herhangi
bir sinav yapilmaksizin memur kadrolarina gegirilmesi liyakat ilkesi agisindan
bir sorun teskil etmektedir. Ciinkii bu personel belediyeye daha 6nce sinavsiz
bir sekilde girmig, daha sonra yine sinavsiz bir sekilde memur kadrolarina
atanmugtir.

3.8.3.3. Kariyer Sisteminden Kaynaklanan Sorunlar

Tiirkiye’de kamu personel sisteminin sacayaklarindan birisi de kariyer
sistemidir. Caliymanin birinci boliimiinde tizerinde detayll bir sekilde
duruldugu tizere kariyer sistemi igerisinde memurluk bir meslek olarak
goriiliir. Meslek igerisinde devamlilik, ilerleme ve yiikselme ise yasal glivence
altina alinmaktadir. Kariyer sisteminin 6ziinii anlatan bu durum literatiirde
“memur gilivencesi” olarak da ifade edilmektedir. Bu durum kamu personel
sistemi igerisinde memurun devamliigini, ilerleme ve yiikselmesini yasal
giivence altina alarak, keyfiyetin 6niine ge¢mektedir (Bozkurt vd., 2008, s.
166; Eryilmaz, 2018, ss. 334-335).

Tiirkiye’de belediye personel sisteminde kariyer sisteminden kaynaklanan
sorunlar ii¢ baghkta toplanabilir. Bunlardan ilki istisnai memur kadrolarinin
kariyer sistemini agindiran ozelligi, ikincisi sistem igerisindeki ilerleme ve
yiikselmede liyakatin Olgiitiiniin kidem ile sinirlandiriliyor olmast ve tiglinciisii
ise yerel yonetim personeline iligkin kariyer mesleklerinin olmayigidir.

3.8.3.3.1. Istisnai Memur Kadrolarimm Kaviyer Sistemini Asindwmase

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 59. maddesine gore “daire
bagkanlig1” kadrosu istisnai memur kadrolar: igerisinde sayilmaktadir. Aym
Kanunun 60. maddesine gore bu kadrolara atanmak ig¢in 48. maddede
yazili devlet memuru olmanin genel sartlarini tasiyor olmak yeterlidir. Bu
kadrolara yapilacak atamalarda diger devlet memuru kadrolarma atamada
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uygulanan “egitim garti, atanma, sinavlar, kademe ilerlemesi ve derece
yikselmesi” hiikiimleri uygulanmamaktadir. Dolayisiyla bu  kadrolara
sinavsiz bir gekilde atama yapilabilmektedir. Daire bagkaninin hiyerarsik
olarak alt kademesinde bulunan miidiir, sube miidiirii gibi yonetim hizmeti
grubuna yapilacak atamalar ise Belediye ve Bagh Kuruluslari ile Mahalli Idare
Birlikleri Personelinin Gorevde Yiikselme ve Unvan Degisikligi Esaslarina
Dair Yonetmelik kapsaminda bazi 6zel sartlara tabi tutulmaktadir. Bunlar
icerisinde en Onemlileri yapilacak olan gorevde yiikselme sinavinda bagarili
olmak, bagvuru tarihi itibariyle en az bir yil siireyle ilgili belediyede galigtyor
olmak sartlaridir. Ayrica miidiir ve sube midiirii kadrolarina yapilacak
atamalar i¢in adaylarin fakiilte veya en az dort yillik yiiksekokul mezunu
olmas1 ve yonetmeliklerde belirlenmis bazi unvanlarda belirli siirelerde
caligmig olmast gerekir.’*” Bu husus miidiir ve sube miidiirii kadrolar1 igin
sinav ve kidem gibi belirleyici sartlar getirmistir. Buradaki benimsenmig olan
yontem kamu personel sisteminin kariyer ilkesi ile ortiiglir haldedir. Ancak
daire bagkani kadrolarina yapilan atamalar, zaman zaman liyakat agisindan
da sorun olusturdugu gibi kariyer ilkesinin tam anlamiyla islemesini
engelleyen bir yontemdir. Bu durum statii hukukuna dayal giiglii bir memur
giivencesinin oldugu klasik kamu personel sisteminden, esnek istthdam
modeline dayali insan kaynaklar1 yonetimi yaklagimina gegigin goriinen
orneklerinden birisi olmustur.

Belediyelerde daire bagkanligi kadrolarmin sube miidiirii kadrolarina
yapilacak atamalar i¢in bir “sigrama tahtas’” olarak kullanildig:
goriilmektedir. Buna gore bir belediyede 11 personel oncelikle istisnai
memur statiisiinde olan ve gorevde yiikselmeye tabi olmayan daire bagkani
kadrolarina atanmugtir. Bu kadrolarda bir ay ¢ahstiktan sonra da sube
miidiirii kadrolarina atanmuglardir. Ayni belediyede bir bagka personelin
de 6nce bir ilge belediyesine bagkan yardimcist olarak atandigi, bu kadroda
10 giin gahigtiktan sonra biiyiiksehir belediyesine sube miidiirii olarak geri
alindig: tespit edilmistir. Burada 12 personel, usulsiiz bir sekilde, sinav sarti
aranan ve gorevde yiikselmeye tabi olan sube miidiirti kadrolarina atanmus,
bunun igin de istisnai memur kadrolar1 adeta bir “sigrama tahtas1” olarak
kullanilmugtir (T.C. Sayistay Bagkanhigi, 2015b, ss. 7-8). Benzer bir 6rnek

137 Tigili Yonetmeligin 7. maddesine gore miidiir ve sube miidiirii kadrolarma atanabilmek igin,
“son miiracaat tarihi itibariyla, koruma ve giivenlik gorevlisi amiri, gef, koruma ve giivenlik
sefi, bando gefi, hukuk miisaviri, ¢6ziimleyici, uzman, sivil savunma uzmani, ayniyat saymant,
muhasebeci, kontrol memuru ile egitmen kadrolarinda veya en az 6n lisans diizeyinde 6grenim
gerektiren unvan degisikligine tabi kadrolarda en az iki yil ya da 5 inci maddenin birinci fikra-
sinin (d) bendinin (2) numarah alt bendinde sayilan gorevlerde veya ortadgrenim diizeyinde
ogrenim gerektiren unvan degigikligine tabi kadrolarda en az alt1 yil ¢alignug olmak” sarts
aranmaktadir.
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tarkl bir biiyiikgehir belediyesinde de tespit edilmig, burada da ilge belediye
bagkan yardimcilig1 ve tiniversite yiiksekokul sekreterligi yapan iki personel,
6 aylik siireyi doldurmadan biiyiikgehir belediyesine sube miidiirii olarak

atanmustir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020Db, ss. 55-56).

3.8.3.3.2. Hlerieme ve Yiikselmede “Kadem” Esash Bir Yaklasim

Belediye personel sisteminde kariyer sistemiagisindan yaganan sorunlardan
birisi de “kidem” konusudur. Kidem, bir personelin ilerlemesi ve yiikselmesi
agisindan Onemlidir. Ciinkii bilgi ve beceri kadar tecriibe de 6nemli bir
olgudur. Ancak ilerleme ve yiikselme sisteminin sadece kidem 6lgiitiine gore
gergeklesmesi de personel sistemi agisindan 6nemli bir sorundur. Meslek
igerisinde uzun yillar gegiren bir kigi zaman igerisinde atalete siiriiklenebilir.
Kariyer sisteminin belirli bir siire hizmette kalanlarin, bir zaman sonra yonetici
olacagini glivence altina aliyor olmasi galiganlar1 tembellige siiriikleyerek kamu
hizmetinin varolug amacindan bir kopugu beraberinde getirebilir. Sistem
igerisinde mevzuatin yap dediklerini yapan, yapma dediklerini yapmayan bir
personel, fazladan herhangi bir sey yapmadan her yil kidem almakta, bir
stire sonra da kidemine bagli olarak yonetici pozisyonlarina gelebilmektedir.
Bu durum performansi yiiksek, kamu hizmetine yeni girmis ve bagarili
geng memurlarin zaman iginde korelmesine de neden olabilmektedir. Bu
husus kamu personel sistemi igerisinde liyakat konusu agisindan da 6nemli
bir sorun teskil etmektedir. Tirkiye’de genellikle “gerontokratik” bir
yaklasim hikim olup, kideme fazlasiyla 6nem verilmektedir. Sistem, meslek
icerisinde gosterilen performans ve basaridan gok, meslekte gegen siirelere
odaklanmaktadir (Onder, 2013a). Belediyelerdeki bu durum personelin
uzun yillar memur statiisiinde kalmasma yol agmakta, kidemli personel
igin performans, geng personel igin motivasyon kaybi sorunlarma yol
agabilmektedir. Bir katilimcinin bu konu hakkinda tespitleri olup, konuya
iligkin tespiti su gekildedir:

“Liyakat sisteminin diizgiin iglemedigini goriiyorum ben. Kisgi aym
tniversite mezunudur, ayni statiiye sahiptir ama birisi ¢ok verimli ¢aligan
bir kisidir, diger taraftaki kigi verimli ¢aligmiyordur. Burasi i¢in bir farkh
durum var. 20 yillik bir personelle, 5 yillik bir personel kargilastiriliyor
mesela. Mevcut sisteme gore burada 20 yildir galisan daha liyakatli oluyor. Ts
tecriibesinin fazla olmasi gerekir deniyor. Ama ger¢ek duruma bakildiginda
daha kidemli olan personel daha diigiik verimle caligtyor. Heyecanini
kaybetmis olabiliyor ya da artik yorulmug olabiliyor. 5 yillik personel ona
fark atabiliyor. Daha gelisime agik olabiliyor. Dolayisiyla liyakat konusunda
daha ¢ok kideme bakiliyor, ama asil bakilmasi gereken yerin performans
oldugunu diistiniiyorum.” (K3)
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3.8.3.3.3. Vekaleten veya Tedviven Goreviendirmenin Genel Uygulama
Haline Gelmesi

Bir kamu gorevine atanmada esas olan asli personelin atanmasidir. Ancak
istisnai durumlarda farkli gorevlendirme yontemleri kullanilmaktadir. Burada
kullanilabilecek istisnai gorevlendirme yontemleriise vekaleten gorevlendirme
ya da tedviren gorevlendirme isimlerini almaktadir. Her ikisinin ortak
noktas1 bunlarin gegici bir gorevlendirme bigimi olmasidir. Eger bir kadroya
iligkin asilda bulunmas: gereken niteliklere sahip bir personel gegici olarak
gorevlendiriliyorsa buna “vekéleten gorevlendirme”, asilda bulunmasi
gereken niteliklere sahip personel olmamasi durumunda bu niteliklere
bakilmaksizin yapilan gegici gorevlendirmeye ise “tedviren gorevlendirme”
ad1 verilmektedir (Kaya, 2011, s. 95). Buradan da anlagilacag {izere istisnai
bir yontem olan tedviren veya vekaleten gorevlendirmenin, belediyelerde
genel bir uygulama haline doniistiigii goriilmektedir. Bu durum hem liyakat
agisindan hem de kariyer agisindan 6nemli bir sorundur. Bu hususta Sayigtay
denetim raporlarinda rastlanilan bir bulguya gore bir belediyede 72 adet gube
miidiirii kadrosu bulunmakta olup, bunlarin yarist dolu yarist bostur. Tlgili
yil igerisinde bir kisi sekiz ay gibi uzun bir siire olmak tizere 35 personel yil
boyunca vekil olarak yonetici pozisyonunda gorev yapmustir. Bu personelin
10°u vekalet tcreti alirken, digerleri herhangi bir ticret almamugtir. Sayistay
da yaptig1 denetimde bunlarin vekaleten degil tedviren gorevlendirildigini
tespit etmistir. Belediyelerde istisnai bir yontem olmasina ragmen genel
bir uygulama haline doniisen vekileten ya da tedviren gorevlendirme
yontemi uzmanlagmayi engellemekte, verimi diigiirmektedir. Tedviren ya da
vekaleten gorevlendirmenin genel bir uygulama haline gelmesinin liyakat ve
kariyer ilkelerini zedeleyecegi yoniinde Danigtay Beginci Dairesi’nin de almug
oldugu bir karar bulunmaktadir. Bir bagka belediyede ise gorevde yiikselme
sinavinda bagarili olan 34 kisi fiilen sube miidiirii gorevini yiirtitmemektedir.
Yapilan gorevlendirmeler incelendiginde 1 genel sekreter, 1 genel sekreter
yardimciligi, 4 daire bagkanlig1 ve sube miidiirii kadrosunun vekaleten, 26
sube miidiirii kadrosunun ise tedviren yiiriitiildiigii tespit edilmistir (T.C.
Sayigtay Bagkanligi, 2022¢, ss. 111-116).'*® Bu ¢aligma kapsaminda goriigme
yapilan katilimcilardan 4 sube miidiirtintin halihazirdaki gorevini vekaleten
yiiriittiigii,'* asaleten daire bagkanligi gorevini yiiriiten bir katilimcinin da
bu siirenin oncesinde ayni gorevi yaklagik 1 yil vekileten yiiriittiigii tespit
edilmistir.

138 17.09.2003 Tarihli E.2003/868, K.2003/3533 Sayili Danigtay Besinci Dairesi Karari.

139 Bu katulmcilardan birisi 6 aydir, ikisi 1 yildir ve birisi de 3 yildir bulundugu sube miidiirii
gorevini vekaleten yiiriitmektedir.
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Bu konu hakkinda Sayigtay denetim raporlarinda rastlanilan bir diger
bulgu da sozlegsmeli personel ve isci statiisiindeki personelin vekaleten ya
da tedviren yonetici pozisyonlarinda gorevlendirilmeleri olmustur. Tlgili
donem araligindaki Sayistay denetim raporlari incelendiginde her {ig¢
biiyiiksehir belediyesinden birinde bu sekilde bir uygulamayla kargilagilmig
ve denetim raporlarindaki bulgularda yer almistir. Genellikle belediyelerin
bu konu igin vermis oldugu yanit personel yetersizligi olmaktadir. Ancak
Sayigtay, bu gorevlendirmeler ile sozlesmeli personel ya da is¢i statiistindeki
personelin memurun amiri konumuna geldiklerini, bunun mevzuata aykir
oldugunu, uygulanan bu yontemin kariyer ve liyakat ilkelerini zedeledigini
ifade etmistir.

3.8.3.4. Istihdam Bigimi Agisindan Olusan Pavcals Yop

Genel olarak belediye personel sistemi igerisinde (genel kamu personel
sistemine paralel olarak) {i¢ tip istthdam bigimi vardir. Bunlarin haricinde
belediyeler 5393 sayili Kanunun 67. maddesine gore belirli alanlarda “hizmet
alim1” yaparak, 70. madde kapsaminda da “sirket” kurarak personel istihdam
edebilmektedir. Buradan hareketle belediye personel sistemi igerisinde beg
temel istihdam bigimi oldugu goriilmektedir. Istihdam bigiminde olusan
par¢ali yapmnin beraberinde getirdigi bazi sorunlar bulunmaktadir. Bunlar
icerisinde en 6nemlisi ayni isi yapan farkl statiideki personelin farkli ticretler
almas1 ve farkli yasal giivencelere sahip olmasidir. Bu durum belediyeler
igerisinde personel agisindan ig barigin1 bozmakta, motivasyon, performans
ve verimlilik agisindan sorunlar yaratmakta, c¢aliyma iliskisini olumsuz
yonde etkilemektedir. Ayrica belediyeler agisindan hizmetlerin planlanmast,
koordinasyonu ve ¢aliganlarin arasindaki uyum agisindan da sorun tegkil

etmektedir (Copoglu, 2015, s. 177).

Buradaki sorun sadece statii farklarindan kaynaklanmamaktadir. Ornegi
ayni igi yapan, her ikisi de memur statiisiinde olan; ancak birisinin genel
idare hizmetleri sinifinda digerinin ise teknik hizmetler sinifinda oldugu
iki memur biiro personeli olarak ayni ofiste ¢aligabilmektedir. Bu durumda
teknik hizmetler sinifindaki personel daha yiiksek bir maag almakta, ancak
diger memur ile ayn igi yapmaktadir. Gegmig yillarda kalkinma hamlesi
agisindan Onemli goriilen teknik hizmetler sinifi cazip hale getirilmis ve
bu smniftaki memur maaglar1 genel idare hizmetleri siifindaki memur
maaglarindan yiiksek tutulmustur (Sen ve Eken, 2007, ss. 558-560).

Bu ve benzeri 6rneklerle belediyelerde siklikla kargilagiimakta, bu durum
belediye personelini olumsuz etkileyebilmektedir. Belediye personeline iligkin
yapilan saha ¢aligmalarinda ayni isi yapmasina ragmen statii farklarindan
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dolay1 farkli iicretler alan ya da farkli imkanlardan yararlanan personel
arasinda bozulan is barisina yonelik tespitler bulunmaktadir (Aslan, 2007;
Copoglu, 2015; Kaya, 2015; Sezgin, 2006; Yildirim, 2019, ss. 363-364).
Bu hususta goriigme kapsaminda sorulan bir soruya katilimcilarin vermis
oldugu yanitlar 1se su sekildedir:

“Bizde de ayni durumda personeller var. Ayni anda memur, sozlesmeli
ve is¢i personel bir arada gahgtigi oluyor. Ucretlendirme agisindan da aym
isi yaptiklar1 i¢in ayni iicreti almalar1 daha dogru olur. Birinin aldig1 iicret
digerinden farkli oldugu i¢in tabi personel motivasyonunu da haliyle etkiliyor.
Bunun egit ige esit ticret mantigiyla ayni olmast daha dogru olurdu.” (K1)

“Su an belediyemizde 5000% yakin calisan var. Illa ki bu durum soz
konusu olabiliyor. Ama burada 6denen iicretler mevzuatla belirlendigi igin,
mevzuat digina da ¢ikilamayacagy igin personel bu konuyu bize sorun olarak
getiremiyor. Ama esasina bakacak olursaniz ayni isi yapmakta olan iki kigiye
istihdam sekilleri farkli diye farkli ticret vermek adaletli degil. Olumsuz bir
etkiye yol agar ama bunu diizenleyebilmek igin ikisinden birinin maagini
tasarrufa tabi kilmamz lazim ki, kurum yetkilisi egitlemek i¢in tasarrufa tabi
olanin maagin1 mevzuata dayali dokunamadigi ya da degistiremedigi kiginin
maagina esitleyebilme yetkisine sahip olsun. Bu zamanla, ilerleyen stiregte
amacin farklt bir noktaya tagiyacak, tasarrufa tabi olanin maag1 yine esas
galiganin maagindan geri kalacak. Zamanla diigecek ve amacini yitirecek.
Dolayisiyla bunu uygulamada bagarmak miimkiin degil.” (K2)

“Tiirkiye’nin genel durumunda oldugu gibi bizde de durum bu sekilde.
Belediyemizde de maalesef bu boyle. Calisanin performansint inanmilmaz
diigiiren bir durum bu. Ozellikle esit isi yapan farkl statiilerdeki kisiler iin
aralarindaki maag farki demoralize eden bir durum. O nedenle ¢aliganlarin
performansini diigiiren bir durum oldugunu diigiiniityorum.” (K3)

“Kendi dairem admna soyleyeyim. Bende de memur ve sozlesmeli
personeli ayni anda istihdam ediyoruz. Aym ofiste galigiyorlar. O barigt
saglamak bir nevi yoneticinin elinde olan bir geydir. Evet, bizim i¢in 6zelde
soyleyeyim, sozlesmeli personel ticreti biliyorsunuz bizim belediye meclisi
karariyla belirleniyor ama zaten biz {iist tavandan veriyoruz. Fakat bu
hakkaniyetli midir, degildir. Neden derseniz de iste 30 yillik bir memur ile 1
yillik sozlesmeli personel arasindaki ticret farki yok gibi hatta sdzlesmelinin
ticreti daha fazla olabiliyor. Fakat s6yle de bir sey var. Bir de bir ig giivencesi
agisindan diigiiniiyorsunuz, i giivencesi agisindan memurun korunan bir
statiisii var. Ama sozlesmeli personel agisindan ¢ok da dyle degil. Bu istihdam
sekli de artik memur istthdam sekliyle neredeyse birebir ortiigtir hale geldi.
Yillik s6zlegsme yapryorsunuz. Sozlesmesini ok absiirt bir durum olmadig:
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slirece her sene uzatiyorsunuz zaten. Bunlarla ilgili yaptigini herhangi bir
idari iglem durumunda da mahkeme karariyla her haliikarda geri doniiyorlar.
Dolayisiyla o barigt saglamak yine ilgili kamu yoneticisinin elinde olan bir

seydir diye diistintirim.” (K4)

“Tabi ki etkileyebiliyor. Hatta birebir kargilastigim 6rnek. Su an bu
goriigmeyi bagka bir odada gergeklestiriyorum. Ciinkii benim bulundugum
odada sozlegmeli, hizmet alimi ve memur ayni ¢aligiyor. Onlarin yaninda
bu sorular1 cevaplamak istemedim. Tek statiide ¢alisan olmasi lazim. Farkl
statiide ¢alisanlar sadece belediyelerde de degil. Ki belediyelerde daha gok.
Farkli statiide ¢alisip ayn igleri yapabiliyorlar. Dedigimiz gibi maag farklar
oluyor, statii farklar1 oluyor, bunlar da olumsuz etkiliyor. Tek bir ¢aligan, bir
kamu ¢aligan1 olarak birlestirilebilir.” (K6)

“Konunun etkisini bariz yasiyoruz. Sozlesmeli istthdami olsun ig¢i
istihdaminda olsun, memur istihdaminda olsun. Aynu isi yapip tigii de farkl
tarkli ticretler aliyorlar. Bu da tabi diisiik ticret alan galiganin motivasyonunu
olumsuz yonde etkiliyor. Is barigini bozuyor. Personelin hepsi sonugta maas
i¢in ¢alisiyor. Bu ig barisini bozuyor. Kurumlarda i¢ huzursuzluga neden
oluyor. Ya higbir statii olmayacak ya da bu statiiler varsa aralarinda {icret
farkliliklar1 olmamasi gerektigini diigiiniiyorum. Esit ise esit {icret olmali.”
(K7)

“Tabi ki etkiliyor. Hatta soyle soyleyeyim. Biliyorsunuz isciler toplu
1§ sozlegmesi kapsaminda, memurlar toplu sozlesme kapsaminda mali ve
sosyal haklarin1 ediniyorlar. Yalmz memurlarin toplu sozlesmesi merkezi
goriigmeyle, Hiitkiimetle ilgili konfederasyon arasinda imzalaniyor ve yerelde
herhangi bir gortigme yapilmiyor. Dolayisiyla yerelin sartlarini, yerelin
ckonomik sartlarini, ge¢im sartlarini vs. bunlar1 6ngérmeden bir toplu
sOzlesme imzalaniyor. Bizim burada ig¢i kisminda yaptigimiz sozlesmelerde
ise kigilerin is yerlerindeki durumlari, tistlendikleri rol, ilin ve yerelin
ckonomik gartlar1, ge¢im durumu gibi o ildeki biitiin sartlar1 degerlendirerek
bu karari alma imkanimiz doguyor. Birinci temel fark buradan geliyor. Tkincisi
tabi ki birbirlerinin arasinda ikramiye kaynakli, emeklilik kaynakli, izinler
kaynakli vs. bir diinya farkliliklar var. Bizim elimizdeki yapabilecegimiz tek
hamle iggilerin toplu i§ s6zlesmesiyle memurlarin haklarini benzes yapmaya
ozen gosteriyoruz. Ornek veriyorum, en son yaptigimiz uygulamada bunu
soyleyebilirim. Izin haklariyla ilgili bunu sdyleyebilirim. Gerek sosyal izinlerle
ilgili, biz belediyemizdeki tiim personelin izin haklarini egitledik. Yani
eskiden goyleydi. Bir 6rnek verecek olursak, e dogum izni memurda 10 giin
iken sozlesmelide 3 giindii. Sonra o da mevzuat diizenlemesi ile ayni hale
getirildi. Sonra ig¢ide 7 giindii. Hizmet aliminda 5 giindii. Boyle farkliliklar
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vardi. Bunu da toplu ig sézlesmesiyle ayni duruma getirdik. Yani memurda
herhangi bir diizenleme yapamiyoruz. Memurun sosyal haklari 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununa tabi olarak diizenleniyor. Mali haklar1 toplu
sozlesme ile Hitkiimet ve konfederasyon arasinda belirleniyor. Biz daha gok
memura uygun hale getirmeye ¢aligtyoruz toplu i sozlesmeleri ile. Ama tabi
elimizde olmayan imkéinlar var. Mesela iscilerdeki ilave tediyeyi memura
veremiyoruz. Onlarin ikramiyelerini oraya uygulayamiyoruz. Emekli
maaglarinda herhangi bir diizenleme yapamiyoruz. Kidem tazminatlart
birbirinden farkli. Ona herhangi bir sey yapamiyoruz. Ama elimizden geldigi
olgiide, kurumun takdir yetkisinin oldugu ol¢iide olabildigince birbirine
benzeg sosyal haklar, mali imkanlar olugturmaya ¢alistyoruz.” (K8)

Belediye personeli agisindan olugan bu olumsuz durumun ¢oziimii igin
belediyelerin her bir gorev ve igin tanimini yapmasi, sinirlarini belirlemesi
gerekmektedir. Her bir statii igin verilecek i ve gorevler belirlenmesiyle
ayni 1§ ya da gorevi yiiriitenlerin ayni statiide istthdam edilmesi saglanabilir.
Aynu isi yapan personel arasindaki statii farklarinin ortadan kaldirilmasinin
personel verimliligi, performansi ve motivasyonu agisindan olumlu bir katki
saglayacag diigtiniilmektedir.

3.8.3.5. Merkezi Yonetimin Idari Vesayet Yetkisinden Kaynaklanan
Sorunlar

Tiirkiye’de belediye personeli merkezi yonetimin vesayeti altinda
islemektedir. Personele iligkin yasal mevzuatin diizenlenmesi, norm kadro
ilke standartlarinin belirlenmesi, atama yapilacak kadrolara iligkin unvan ve
sayilarda ilgisine gore Cevre, Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakanhg ya da
Igisleri Bakanligindan izin alinmast gibi hususlar merkezi yonetimin belediye
personel sistemi konusundaki yetkilerine 6rnek olarak verilebilir. Her ne
kadar 2000’1 yillarin baginda yapilan yerel yonetimler reformu ile bu vesayet
hafifletilmis olsa da tamamen ortadan kalkmig degildir (Sen ve Eken, 2007,
ss. 552-553).

Gerek merkezi yonetim gerekse yerel yonetimler siyasi kurumlardir.
Demokrasinin bir geregi olan bu yapr igerisinde merkezi yonetimin ve
belediyelerin farkli partilerden olmasi durumlarinda personel istihdami
konusunda 6nemli sorunlar yaganabilmektedir. Merkezi yonetimdeki siyasi
partiden farkli bir siyasi parti tarafindan yonetilen belediyelerde ¢ahigan K3
ve K4 kodlu katilimcilarin konuya iligkin verdigi yanit agagida paylagilmugtir:

“Benim insan kaynaklar1 tecriibemde anlam veremedigim tek konu
aslinda bu. Ciinkii her kurumun bir norm kadrosu vardir. Yonetmelikle
belirlenmigtir. Belediyeler igin belediye norm kadro yonetmeligi vardir. Ve
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orada niifusa gore sehirler bellidir. Memur sayiniz, ig¢i sayiniz bellidir. Buna
gore caligtiracaksimiz denir. Bize norm kadro ile verilmig 3000’in tizerinde
kadro var. Fiili olarak ¢alisan ise bunun gok altinda. Mantik olarak benim
norm kadroya gore galistirabilecegim ¢ok daha fazla sayida personel var
ve ben bunu kullanabilirim. Fakat merkezi yonetimin iznine tabiyiz. Alm
yapacaksaniz izin alacaksimiz diyor. Bununla paralel olarak ilgili bakanlikla
yazigmalarimiz oluyor. Onlarin belirledigi atama izni talep formlari, personel
gider oranlart cetvelleri vs. var. Hepsini dolduruyoruz ve gonderiyoruz.
Bog 2500’ yakin kadrom var, 100 memur talep ediyorum. Bakanliktan 20
tanesine izin veriliyor. Ben buradaki mantig1 bir tiirlii ¢6zemiyorum. 100
tane memur ihtiyacim oldugunu belirttigim bir sistemde siz norm kadromda
2500°e yakin bosluk varken neden 20 memura izin verildiginin merkezi
yonetimde higbir anlamini bulamiyorum. Higbir gerek¢e de belirtmiyorlar.
Bakanlik tarafindan izin talebiniz incelenmis ve 20 memur alimmna izin
verilmistir deniyor. Ben %30’luk personel gideri oranini gegmiyorum. Cok
altindayim. Bizden bu kadroyu neden istedigimizle alakali detayl bir gerekge
istiyorlar. Yaziyoruz biz de. Iste emekliye ayrilanlar var, bagka kurumlara
nakil olanlar, belli alanlarda bolgenin ihtiyacimi kargilamak igin personele
ithtiyacim var vs. Bunlar1 uzun uzun gerekgelendiriyoruz. Halbuki gerekgeye
de gerek yok. Zaten benim norm kadroya gore bu kadrolar1 kullanma hakkim
var. Personel gideri oranini da ge¢miyorum. Yine de yaziyoruz gerekgeleri.
Ancak bize gelen cevaplar, gerekgesiz bir sekilde, su kadar memur alminiza
izin verdik seklinde oluyor. Istedigimiz 6l¢iide alim yapamadigimuz igin eksik
sayida personelle ¢alisiyoruz. Bu sefer personelin motivasyonu ve verimliligi
de diigiiyor. Ciinkii her personeli iki kisilik ¢aligtirmak zorunda kaliyoruz.”

(K3)

“Norm kadro ile bizim kadro sayilarimiz belirlenmigtir. Bu kadrolarinin
thdasini da belediye meclisimiz araciligiyla yaptik. Ancak istthdam kismina
geldigi anda merkezi idarenin bununla ilgili kisitlayici tedbirleri oluyor. %30
oranindaki personel gideri oranin1 agmamamiz gerekiyor. Agan kismi belediye
bagkanindan tahsil edilir seklinde bir hiikiim vardir. Personel aliminda bizi
baglayan Cevre ve $ehircilik Bakanligrdir. Biz oradan talepte bulunuruz.
Biz personel alacagiz deriz. Iste atiyorum 400 tane itfaiye eri ihtiyacimiz var,
kadromuz da miisait deriz. Ancak Cevre ve $ehircilik Bakanligr hangi saikle
karar veriyorsa, yok size 200 kadro yeter deyip 200 tanesine izin verir. Boyle
sorunlar yagiyoruz.” (K4)

Goriildiigiitizere merkezi yonetimiktidarindakisiyasi partiile belediyelerde
iktidarda olan siyasi partinin farkli olmast durumunda belediyelerin ihtiyag
duydugu sayida personeli temin etme noktasinda merkezi yonetimle gerilim
igerisinde oldugu soylenebilir.
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Goriigme kapsaminda K1 kodlu katilimcr ile yapilan goriigmede merkezi
yonetim ve yerel yonetimler arast iligkilerde (personel konusunda) gerilimlerin
yaganip yaganmadig1 noktasindaki soruya verdigi yanit ise konuyu farkli bir
agidan gozler 6niine sermektedir:

“Daha 6nce istihdam noktasinda bizim bir sorunumuz olmadi. Yalniz, daha
once biz hi¢ alima gitmemistik. Kayyum atamasindan sonra personel alimi
gergeklestirdik. Ondan 6ncesinde sozlegmeli personel alimi gergeklestirerek
ve alimda da bir izne tabi tutulmaksizin alindigt igin herhangi bir sorun
olusmuyordu. A¢iktan atamay1 biz kayyumdan sonra yaptik ve herhangi bir
sorun yagamadik.” (K1)

3.8.3.6. Stratejik Yonetim Yaklasimumn Gergek Anlamdna Benimsenememesi

Tiirkiye’de yeni kamu yonetimi yaklagimimnin 6nemli sacayaklarindan
birisi olan stratejik yonetimin 2000’1 yillarla birlikte kamu sektoriinde de
uygulanmaya baglandig1 soylenebilir. Bu kapsamda 2003 yilinda yiirtirliige
giren 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6nemli bir
doniim noktast olmugtur. Tlgili Kanunda stratejik plan “Kamu idavelerinin
orta ve uzun vadeli amaglarim, temel ilke ve politikalarim, hedef ve onceliklerini,
performans olgiitlering, bunlava ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak
dagilimlarim iceven plan” seklinde tanimlanmustir. Yine bu donemde yerel
yonetim mevzuatinda yapilan reformlar ile “yerel diizeyde stratejik planlama”
yaklagimi da benimsenmis, yerel yonetimlere stratejik plan hazirlama
zorunlulugu getirilmistir. Buna gore biiyiiksehir belediyeleri ile niifusu
50.000’in iizerinde olan belediyelerin stratejik plan hazirlama zorunlulugu
bulunmaktadir. 5018 sayili Kanunda yer alan stratejik planlamaya iliskin
hiikiimler 2005 yilinda yiiriirliige girmistir. Pilot uygulama olarak ilk defa
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi ve Denizli Tl Ozel Idaresinde uygulanmustir.
Bu pilot uygulamanin ardindan, bu kurumlarin hazirladigs stratejik planlarin
kopyalandig goriilmiistiir (Ipek ve Akman, 2019, ss. 360-362).

Stratejik planlar, bir Orgiitsel yapinin kendisini gelecege tagtyacak
stratejileri belirlemesi adina yapilmaktadir (Ergun, 2004, s. 72). Bu planlar
ile orgiitiin mevcut durumu, kisa vadeli gelecegi ve daha da 6nemli olarak
uzun vadeli gelecegi ongoriilmeye ¢alisilmaktadir (Tortop vd., 2017, s.
225). Kisa ve uzun vadeli gelecege yonelik stratejilerin belirlenebilmesi igin
ise mevcut durumunun analizinin iyi bir gekilde yapilmasi gerekmektedir.

Biiyiikgehir belediyelerinin 2014-2019 ve 2020-2024 stratejik planlar
incelendiginde, yukarida bahsedilen niteliklerin tam anlamiyla gergeklestigini
soylemek giictiir. Ozellikle de bu galismanin ana konusu olarak “personel”
ya da “insan kaynaklar1” {izerinden bakildiginda, belediyelerin hazirladig:
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stratejik planlarin oldukga zayif kaldigi sOylenebilir. Yapilan incelemede
biiyliksehir belediyelerinin stratejik  yonetim  yaklagimmi tam olarak
oziimseyemedikleri, stratejik planlarinda popiilist bir yaklagima yakin
olduklari, ©nceki stratejik planlart inceleyip “bul-degistir” yOntemiyle
ve bir “yasak savma” yaklagimiyla (Ipek ve Akman, 2019, ss. 362-363)
benzer planlar1 tekrarladiklari, sistemsel bir yaklagimi benimsemedikleri
goriilmiistiir. Stratejik planlarda yapilan GZFT Analizlerinde, planlar
igerisinde belirlenen stratejik amag ve hedeflerde bu husus goriilmektedir.
Erengin tarafindan yapilan bir aragtirmada da yapilan GZFT analizlerindeki

tutarsizlik gozler oniine serilmistir (2016, s. 11).1%

Stratejik planlarda belediyelerin personel agisindan eksiklikleri bunlardan
ibaret degildir. Yukarida belirtildigi gibi stratejik plan kapsaminda kisa ve
uzun vadeli gelecegin planlanabilmesi i¢in mevcut durumun iyi analiz edilmesi
gerekmektedir. Bu kapsamda belediyeler stratejik planlarin girig boliimlerinde
belediyelerin insan kaynaklart ile ilgili bilgilere de yer vermektedir. Ortaya bir
strateji koyabilmek igin ele alinan konu ile ilgili verilere ihtiyag vardir. Ancak
bu planlarda insan kaynaklarina iliskin paylagilan veriler, stratejik amag ve
hedefler belirleme noktasinda analiz yapma agisindan yetersiz kalmaktadir.
Ayni sekilde GZFT analizlerinde tespit edilenleri destekleyecek mahiyette de
degildirler.

Yapilan inceleme sonucunda biiyiiksehir belediyelerinin yaptigt GZFT
analizlerinde giiglii yonler igerisinde siklikla ifade edilen yonlerden bazilar:
sunlardir: Nitelikli personel, geng personel, tecriibeli personel, tecriibeli
yoneticiler, personelin hizmet iiretilen cogratyay:r bilmesi, personelin temel
bilgisayar bilgisine sahip olmasi... Ancak burada belirtilen soylemler ya
popiilist bir igerige sahiptir ya da bunlara dayanak olusturacak bir veri
sunulmamigtir. Burada biiyiikgehir belediyelerinin yaklagiminin “bakalim,
biz neyiz?” sorusuna degil, “bakin, biz buyuz!” 6nermesine yakin popiilist
bir yaklagim oldugu soylenebilir. Burada insan kaynaklarina iliskin gelecege
doniik stratejilerin somut bir gekilde belirlenebilmesi igin stratejik planlarda
yapilan insan kaynaklart mevcut durum analizlerinde belediyelerin daha
kapsamli ¢aligmalar yapmasi faydali olacaktir. Netice itibariyle belediyelerin

140 Erengin’in yaptig1 inceleme sonucunda ulagtigt su sonug stratejik planlardaki tutarsizligi gos-
termesi agisindan 6nemlidir (2016, 15-16): “/...] Adana, Bursa ve Eskisehir Belediyelerinin bir
taraftan nitelikli personel eksikligini zayf yanlart avasmda isavet ederken, diger tavaftan nitelik-
li personeli giiglii biv yan olavak ifade etmelevinin, biyiiksehir belediyelevinin strategik planiarindn
SWOT analizinin belli bir tutavliik iginde hazovlanmadyjinin gostergesi olabileceging de belivtmek
gerekir. [...] Denizli Biiyiiksehiv Belediyesi stratejik plammda giiclii yonler avasimda “geng, dinamik
ve nitelikli personel yapisina salip olma” vurgusunu yaparken, zayif yonler avasinda “teknik pevsonel
yetersizlygi”, “yabancy dil bilen personel sayisuun cok az olmasy” ve “geng personeldeki tecriibe ehsikli-
417 ifadelerini kullanmaktady.”
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giiglii ve zayif yanlar1 olarak ifade ettigi hususlar belediyelerin iddialaridir.
Bu iddialar1 destekleyecek somut veriler sunulmadiginda bunlarin popiilist
bir soylem olmaktan teye gegemedigi agikardir. Burada ihtiyag duyulan
veriler hem belediyelerin gelecege yonelik stratejileri belirleyebilmesi hem
vatandaglarin hesap sorabilmesi hem de konu ile ilgili akademik aragtirmalarin
gelismesi agisindan olduk¢a 6nemlidir.

3.8.3.7. Objektif Kriterlere Dayaly Bir Performans Sisteminin
Uygulanamamase

2000’li yillarin baginda yerel yonetimler alaninda yapilan reform
caligmalart ile performans yonetimi konusu da insan kaynaklar1 yonetimi
agisindan 6nemli bir noktaya gelmigtir. 5018 sayih Kanun kapsaminda
bir kamu kurumu olarak belediyelerin ¢aliganlarin bagar1 seviyesini belirli
performans olgiitlerini baz alarak 6lgmesi stratejik yonetim yaklagiminin bir
unsuru olarak 6nem kazanmistir (Koseoglu, 2008, s. 20).

Performansa dayali yonetim anlayigi yerel yOnetim mevzuatinda da
diizenlenmis bir konudur. Nitekim 5393 sayii Belediye Kanununun
41. maddesine gore belediye bagkaninin gorevlerinden birisi performans
programi hazirlayip belediye meclisine sunmaktir. Yine belediye meclisinin
gorev ve vyetkilerinin sayildigi 18. maddede “personelin performans
olgiitlerini goriigmek ve kabul etmek” belediye meclisine verilmig gorev ve
yetkiler arasindadir. Belediye meclisinin goriisiip kabul edecegi personele
iligkin performans olgiitlerinin hazirlanmasi ve uygulanmasi gorev ve yetkisi
ise belediye bagkanina verilmigtir. Ayni1 Kanunun 49. maddesinin son
fikrasinda ise personele bagart durumuna gore belediye enciimeni karariyla
ikramiye 6denebilecegi hitkmii getirilmistir.

Objektif kriterlere dayali bir performans degerlendirme sisteminin
kurulamamig olmasi belediye personel sisteminin sorunlarindan birisidir
(Eren, 2018, s. 12). Buradaki sorunlarin kaynaginda nitelikli personel
eksikligininoldugusoylenebilir (Akgakaya, 2017,s.77). GOriigme kapsaminda
K8 kodlu katilimcinin da ifade ettigi tizere personelinin liyakatinden daha
onemli olan onu yoneten ve degerlendirenlerin liyakatidir.'*! Dolayistyla
objektif performans olgiitleri belirleyip bunlari uygulayabilecek nitelikli tist
yonetici eksikligi belediyelerde ortaya ¢ikan bu sorunun temel kaynagini
olusturmaktadir.

Etkin bir performansa dayali yonetim sisteminin kurulamamasinin
nedenlerinden birisi de belediyelerde saglikli isleyen bir veri toplama

141 K8 kodlu katilimcinin konuya iliskin goriisleri igin s. 195% bakiniz.
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sisteminin bulunmayigidir (Akgakaya, 2017, s. 77). Buna benzer bir sorun
stratejik yonetim yaklagimina iligkin sorunlar baghginda ele alinmustir.
Gergekten de belediyelerde saglikli bir veri toplama sistemi bulunmamaktadir.
Ayrica belediyeler (siyasi kurumlar olmalart nedeniyle de) olumsuz yonlerini
gizleme, olumlu yonlerini ise popiilist bir soylemle bir sonraki se¢ime doniik
olarak pazarlama yaklagimi igerisindedirler. Bu sekilde bir sistemin kurulmasi
i¢in belediye bagkani ve {ist yoneticilerin popiilist sdylemlerden vazgeg¢mesi,
vizyoner bir yaklagima sahip olmasi ve bu alanda nitelikli personelin
istihdamini saglamasi gerekmektedir.

Performansa dayali yonetim anlayiginin bulunmamasi sorununa iligkin
bulgulara gerek Sayistay denetim raporlarinda gerekse goriigme yapilan
katihmcilarin vermis olduklar: yanitlarda ulagilmugtir. Sayigtay denetimlerinde
bu konu hakkinda tespit edilen bir bulguya gore farkl iki belediyenin
performans agisindan objektif kriterler belirlemeden ikramiye Odemesi
yaptigr tespit edilmistir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2019a, ss. 97-99, 2022b,
ss. 47-48).

Yapilan saha c¢aliymast kapsaminda da katulimalara performans
degerlendirme 6lgiitlerinin belirlenip belirlenmedigi, ¢alisanlara bu 6lgiitlere
gore bir odiillendirmenin yapilip yapilmadigi sorulmugtur. Katihmcilarin
belediyelerinde bu konudaki ¢aligmalarin istenen seviyede olmadigini, konu
hakkinda usul ve esaslar1 belirleyecek kapsamli bir mevzuat diizenlemesi
olmadig i¢in de boyle bir sistemi uygulayamadiklarini ifade etmiglerdir.

Belediyelerin siyasi kurumlar olmasi ve performansa dayali yonetim
anlayiginin bu nedenle uygulanmasinin zor olacagi yoniinde K7 kodlu
katihimcinin su tespiti konu agisindan olduk¢a 6nemlidir:

“Bir kere performans yonetimi uygulayabilmek i¢in tam anlamiyla
adil olmak lazim. Belediyelerin siyasi kurumlar olmalar1 ve personel-amir
iligkilerinin  belirleyici olmasi nedeniyle saghk bir performans sistemi
yiriitiilemiyor. Bunun sikintilariyla kargilagtik. Gordiigtimiiz seyler oldu. Bu
sistem nasil saglikli bir gekilde yiiriitiiliir? Bilemiyorum.” (K7)

3.8.3.8. Norm Kadro Sisteminden Kaynaklanan Soruniar

Yerel yonetimlerde ihtiyagtan fazla personel istthdam edilmesinin Oniine
ge¢mek ve personel verimliligini arttirmak igin norm kadro galigmalar:
yapilmaktadir. Bu ¢aligmalarin dayanak noktasinin 2000 yilinda yiriirliige
1658 sayili Bakanlar Kurulu Kararma'#? dayandigi soylenebilir. Daha

142 Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Yapilacak Norm Kadro Caligmalarinda Uyulacak Usul
ve Esaslarin Yiiriirliige Konulmas: Hakkinda 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karari,
Yayimlandigi Resmi Gazete: 20.12.2000 Tarih ve 24266 Say.
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sonra 5393 ve 5216 sayili kanunlar ile belediyeler 6zelinde norm kadro
konusunda kapsamli diizenlemeler yapilmig, 2007 yilinda ise Belediye
ve Bagl Kuruluglari ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve
Standartlarina Dair Yonetmelik yiirtirliige girmigtir. Bu Yonetmeligin amaci
“kamu kaynaklarinin etkili ve verimli kullanilmasi, yerel hizmetlerin dengeli
dagilimmnin temin edilmesi, belediyeler tarafindan sunulan hizmetlerde
kalitenin artirilmasi, ihtiya¢ duyulan nitelik, unvan ve sayida personel
istthdaminin saglanmast” olarak belirlenmistir. Bu kapsamda belediyeler
igin tasnif cetvelleri ayrilmug, hukuki durumlari ve hizmet 6zelliklerine gore
alt1 gruba ayrilmig ve bu gruplar igerisinde belediyelerin norm kadro sayilari
detayl bir gekilde diizenlenmistir.

Belediye personel sistemi agisindan norm kadro uygulamasinda
kargilagilan sorunlardan ilki belediyeler agisindan yapilan gruplandirmalarda
baz alinan Olglitlerin yetersizligidir. A grubunda yer alan biiyiiksehir
belediyeleri niifus olgiitiine gore kendi i¢inde alt1 alt gruba ayrilmistir. Her
ilin kendi 6zelinde niteliklere sahip olmasi (belediye yapisi, cografi konumu,
yuizolgtimii gibi) ve bu niteliklerin bir 6l¢iit olarak degerlendirilmiyor olmasi
norm kadro sisteminin sorunlarindan birisidir. Turizm, cografya ve iklim
kogullar1 gibi faktorlerle birbirinden farklilagan belediyeler agisindan standart
bir modelin getirilmesi hizmet sunumu agisindan ihtiyag duyulan personelin
teminini zorlagtirmaktadir. Bazi belediyeler ormanlik arazisinin ve iklime
bagli olarak yangin riskinin daha ¢ok olmast nedeniyle itfaiye personeline
daha fazla ihtiya¢ duyarken, bagka bir belediyenin ihtiyag duydugu personel
yukarida bahsedilen faktorlere bagh olarak farkhilagabilmektedir. Ancak
farkli 6zelliklere sahip bu iki belediye benzer niifuslara sahipse, norm kadro
kapsaminda kendisine verilen personel sayis1 ayni olmaktadir (Alici, 2017,
s. 882; Peker ve Sen, 2015, s. 112) Bu konu 0Ozelinde eksiklikleri belirten
katilimcilarin konuya iliskin tespitleri su sekilde olmugtur:

“Her kurumun bir norm kadrosu olmasi gerekiyor. Ancak mevcut
norm kadro sisteminin belediyelerin etkinlik ve verimliligini arttirdigin
diisiinmiiyorum. Normkadro olmali, ancak bu en fazla say1 olarak belirlenmeli.
Iste biiyiiksehir belediyesinin yapisi, bulundugu cografi konumu birbirinden
tarklidir. Benim itfaiyede ihtiyacim olan 500 personel vardir, ama bagka bir
biiyiikgehir belediyesinde bu 300 tane olabilir. Yerlesik diizen agisindan daghk
bir bolge degildir. Hizmet sunan personele daha az ihtiyaci vardir. Ben norm
kadro sayilariin unvanlara gore belirlenerek sinirlandiriimasinin etkinlik
ve verimliligi diisiirdiiglini distiniiyorum. Norm kadro sayisinin toplami
belirlenebilir, ama bu sayinin ne kadarinin hangi kadrolara kullandirilacaginin
belediyeler tarafindan belirlenmesi gerektigini diisiiniiyorum. Dogudaki bir
biiyiiksehrin ihtiyaglariyla Batidaki bir belediyenin ihtiyaglar: farkli olabilir.



208 | Tiirkiye’de Belediye Personel Sistemi: Sovunlar ve Coziim Onerileri

Ya da turizm bolgesi ve tarim bolgelerinin birbirinden farkli ig kollar: var.
O vyiizden, bu alanlar ayrildiginda, attyorum ben daha fazla gise memuruna
ihtiya¢ duyarim, onlarin teknik personele ihtiyact vardir. Bunlarin sayisinin
bu kadar teferruatli bir sekilde belirlenmesinin yerel yonetimlere birakilmasi
gerekiyor.” (K3)

“Burada bir esneklik taninmali. Ciinkii cografi yapiya gore, sanayi
durumuna veya niifusuna gore bazi yerlerde daha az, bazi yerlerde hig, bazi
yerlerde ise daha fazla herhangi bir unvanda personele ihtiyag olabilir. O
yiizden bir esneklik taninmali.” (K6)

“Norm kadroyla ilgili merkezi yonetim-yerel yonetim iligkisi agisindan
soyle diigiiniiyorum: Norm kadro ilin niifusu, sanayi, ticaret hacmi gibi
kriterlere bakilarak belirleniyor. Mesela yiizolglimii ¢ok dikkate alinmryor.
Yiizol¢limii olarak Tiirkiye’nin en biiyiik sehirlerinden olan Konya ile benzer
niifusa, turizm ve sanayi olgegine sahip ve daha kiigiik yiizolgiimiine sahip
bir biiyiik gehir ayni sayida personele sahip olabiliyor. Bunu da ¢ok yeterli
gormiiyorum. Her ilin kendi 6zelinde bir norm kadro galigmasi yapilmasi
gerektigini diigiiniiyorum. Cetvellere ayirarak gruplandirilmig bir norm
kadro sistemi yerine, Ankara, Izmir, Istanbul vs. seklinde il 6zelinde yapilacak
bir norm kadro ¢aligmasinin faydali olacagini diigiiniiyorum. Bir ilin norm
kadrosunu belirlerken o ilin niifusu, sanayi ve ticaret hacmi yetmez, cografi
kosullarinin, mevsim kogullarinin ve diger kosullarinin da dikkate alinmasi
lazzim. Ornek veriyorum Erzurum’da yapilan karla miicadeleyle Antalya’da
vapilan karla miicadele bir degil. Tam tersine Antalya’da yiriitiilen
bir hizmetle, Erzurum’da yapilan hizmet de bir degil. 1li biraz boyle
degerlendirmek lazim. Normun genel gergevesiyle ilgili bir sorun oldugunu
diigtiniiyorum.” (K8)

Norm kadro sisteminin beraberinde getirdigi sorunlardan birisi de sistem
igerisinde merkezi yonetimin belirleyici roliidiir. Norm kadro diizenlemeleri
ile merkezi yonetim, belediyelerin istihdam edecegi personele iliskin kadro
ve sayilart belirleme yetkisine sahiptir (Adigiizel, 2011, s. 246). Bu durum
belediyelerin personel politikalarini serbestge belirlemesini de sinirlandirica
mahiyettedir (Peker ve Sen, 2015, s. 111). Bu sistem personel agisindan
bir standart getiriyor olsa da belediyelerin orgiitsel yapisi, cograti konumu
ve diger belirleyici ozellikleri dikkate alinmadan yapildigindan sorunludur.
Belediyeler bu sistem igerisinde norm kadro kapsaminda merkezi yonetime
bagl oldugu ve istedigi sayida personel istthdami gergeklestiremedigi
i¢cin mevzuatla diizenlenmis alternatif istthdam modellerine yogun bir
sekilde yonelmektedir. Geg¢miste uygulanan “tageron iggi” modeli ile
giiniimiizde uygulanan “sirket personeli” modeli, belediyelerin norm kadro
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diizenlemesinin getirmis oldugu sinirlandirict uygulamalar: agabilecegi bir
firsat olarak goriilmiistiir (Omiirgoniilsen, 2017, s. 193). Ancak “sirket
personeli” yonteminin belediyelerin ihtiya¢ duydugu personeli istihdam
etme yaklagimindan gok miimkiin olan en yiiksek sayida personeli istthdam
etme yontemine doniistiiglint soylemek gerekir.

3.8.3.9 Istihdam Bigimlerinin ve Hizmet Bivimlerinin Amact Disindn
Kullamibmase

Belediyeler igerisinde farkli istihdam bigimlerinde personel istihdam
edilmektedir. Aymi gekilde hizmet tiirlerine gore de farkli birimler
kurulmakta, bu birimlere atanan yonetici ve personel ile hizmet yiiriitiilmeye
caliglmaktadir. Ancak gerek istthdam bigimleri gerekse ihtiya¢ diginda
hizmet birimlerinin kurulmas: belediye personel sisteminin sorunlarindan
birisi olarak gortilmektedir.

Istihdam bigimlerinin amaci diginda kullanilmast 6nemli bir sorundur.
Mevzuat ile belediyelere ihtiyacina gore farkli istthdam tiirlerinde personel
temin etme imkini verilmistir. Ancak bu imkanlar, verili amacina uygun
olmayacak sekilde suistimal edilmektedir. Bunun en bariz 6rneklerinden birisi
istisnai memur stattistinde olan 6zel kalem miidiirii atamalaridir. Bu hususta,
Sayigtay denetim raporlarinda birgok bulguya rastlamak miimkiindiir. Bu
raporlardan hareketle Sayigtay’in genel kanisi 6zel kalem miidiirligii gibi
istisnai memur kadrolarinin sinavsiz bir sekilde devlet memuru temin etme
seklinde amact diginda bir istthdam yontemine dontistiigli seklindedir.
Sayigtay bu hususu “memuriyete atanmaya tanman kolayligin istismarr”
seklinde tanimlamaktadir. Bu husus kariyer ve liyakat ilkeleri agisindan ciddi
sorunlar barindirdig: gibi, istthdam bigimlerinin amaci diginda kullanilmasi
olarak da degerlendirilebilir. Sayistay denetim raporlarinda tespit edilen
usulsiiz 6zel kalem miidiirti atamalarina iligkin bulgular agsagida 6zetlenmigtir:

Lise mezunu bir kisi belediye 6zel kalem miidiirliigii kadrosuna atanmus,
iki giin sonra da memur kadrosuna gegirilmistir (T.C. Sayistay Bagkanligi,
2022a, ss. 21-24).

1. dereceli 6zel kalem miidiirii kadrosuna agiktan atama izni Igisleri
Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii tarafindan onaylanmig ve
belediyeye 6zel kalem miidiirii atamasi yapilmugtir. Atamanin iizerinden bir
ay gectikten sonra 6zel kalem miidiiriintin dilekgesi ile personel, egitmen
kadrosuna memur olarak atanmigtir. Ardindan Igigleri Bakanligi Mahalli
Idareler Genel Miidiirliigii’nden yeni bir agiktan atama izni istenmis ve izin
verilmistir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2015a, ss. 7-9).
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Bir belediyenin 6zel kalem miidiirii, veri hazirlama ve kontrol igletmenligi
kadrosuna atanmugtir. Ardindan bagka bir kisi agiktan atama yontemiyle
ozel kalem miidiirii olarak atanmustir. Tigili personel bu gérevinde yedi giin
kaldiktan sonra zabita miidiirii kadrosuna atanmug, ardindan eski 6zel kalem
miidiirii tekrar 6zel kalem miidiirliigli gorevine getirilmigtir (T.C. Sayigtay
Bagkanhgi, 2019b, ss. 41-44).

Agiktan atama yontemiyle 6zel kalem miidiirii olarak atanan bir kisi 16
giin sonra zabita miidiiri kadrosuna atanmigtir. Zabita miidiirti kadrosuna
atanan kisi yag ve fiziksel 6zellikler agisindan atandigi kadronun niteliklerine
de uymamaktadir. Ardindan yeni 6zel kalem miidiirii olarak atanan kigi bu
gorevini bir aydan biraz daha uzun bir siire siirdiirmiis ve uzman kadrosuna
atanmistir. Daha sonra yeni bir 6zel kalem miidiirii atanmug, bu personel de
benzer bir siirenin ardindan memur kadrosuna atanmigtir. Ardindan atanan
kigi de 28 giin 6zel kalem miidiirliigli yaptiktan sonra memur kadrosuna
atanmistir. Bu usulsiiz atamalarin aralarinda da nispeten daha uzun siireli
ozel kalem miidiirleri gorevlendirilmis ve bunlar adeta birer tampon iglevi
gormiiglerdir. Bu hizli atama siirecinde 6zel kalem miidiirliigii gorevini
fiili olarak basin, yayin ve halkla iligkiler dairesi bagkanimin yiiriittiigii de
Sayigtay’in bulgular1 arasindadir. Sayistay denetimlerinde tespit edilen bu
bulguya iligkin belediyenin cevabinin “tlkemizdeki merkezi idarelerin ve
mahalli idarelerin genel uygulamalarina uyulmugtur” seklinde olmasi da
hayli diigiindiiriicidiir. Ayn1 belediye igin st tste iki yilda da bu bulgular
raporlarda yer almistir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2017a, ss. 30-37, 2018a,
ss. 23-24).

2018 yilina ait bir denetim raporunda, bir belediyenin son beg y1l igerisinde
alt1, son bir yil igerisinde de ii¢ kisiyi 6zel kalem miidiirii kadrosuna atadig:
tespit edilmigtir. Daha sonra sinavsiz bir gekilde memur kadrolarina atanan
bu personelden birisi ilerleyen siiregte devlet memurlugundan ¢ikarilmugtir
(T.C. Sayistay Bagkanligi, 2019d, ss. 27-32). 2019 yerel se¢imlerinden
sonra ilgili belediyenin belediye baskani degismis, ancak usulsiiz 6zel kalem
miidiirii atama aligkanhigindan vazgegilmemigtir. Bu dénemde de en uzunu
on alt1 giin gorevde kalmak ve sonrasinda memur kadrosuna atanmak iizere
ti¢ kiginin 6zel kalem miidiirii olarak atandig: tespit edilmigtir (T.C. Sayistay
Bagkanlhig1, 2022g, ss. 54-56).

Ozel kalem miidiirii kadrosuna agiktan atanan personel beg ay sonra sube
miidiirii kadrosuna sinavsiz atanmugtir (T.C. Sayistay Baskanligi, 2016, ss.
9-10).

2014-2019 wyillart arasinda bir biiyiiksehir belediyesinde on ii¢ defa

ozel kalem miidiirii atamas1 yapilmugtir. Burada atamasi yapilan kisilerden
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sekizi 6zel kalem miidiirii kadrosuna agiktan atanmug, ardindan sinavsiz bir
sekilde memur kadrolarina gegirilmistir. Bazilar1 da naklen bagka bir kamu
kurumuna tayin olmugtur. Agiktan atanan sekiz kisiden en uzun siire gorev
yapani dort aydan biraz daha uzun bir siire gorevde kalmigtir. Sekiz kigiden
beg tanesi bir aydan daha kisa stire 6zel kalem miidiirii gorevini ylrtitmiigtiir
(T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020e, ss. 28-31).

2014-2018 yillar1 arasinda bir biiyiikgehir belediyesinde yedi 6zel kalem
miidiirii atamas1 yapilmistir. Bu personelin en kisas1 yirmi beg giin, en
uzunu bir yil on alt1 giin gorevde kalmig ve daha sonra memur kadrolarina
atanmuglardir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2019e, ss. 41-44).

Bir belediyede gorev siiresi iki aydan daha kisa olacak gekilde dokuz farkl
kiginin 6zel kalem miidiirii olarak atandig tespit edilmistir. Bunlardan sekizi
agiktan atama ile goreve gelmis, kisa bir siire sonra da memur kadrolarina
atanmuglardir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2019f, ss. 69-73).

Bir belediyede, belediye bagkaninin milletvekili olmasi nedeniyle ayni
segim doneminde iki farkli belediye bagkani gorevde bulunmugtur. Her
iki bagkan doneminin toplaminda alti farkli 6zel kalem miidiirii atamas:
yapimugtir. Bunlardan dort tanesi agiktan atama ile goreve gelmis ve ardindan
memur kadrolarmna gegirilmistir. Memur kadrosuna gegirilen kisilerden birisi
atamanin hemen ardindan bagka bir kuruma tayin olmustur (T.C. Sayistay
Bagkanhgi, 2020g, ss. 29-30).

Sayigtay denetim raporlarinin incelenmesinin ardindan tespit edilen bu
bulgular gostermektedir ki belediye personel sistemi igerisinde kolaylik
saglamak adina getirilmis bir istihdam bigimi olan istisnai memur kadrolari,
belediyelerde kayirmaciigin ve liyakatsizligin uygulama alanlar1 haline
gelmigtir. Sisteme ciddi zarar veren, belediyelerde kadrolagmanin bir araci
olarak kullanilan bu yéntemin yeniden diizenlenmesi elzemdir. Istisnai memur
kadrolarina atanan kamu personelinin atamay1 gergeklestiren siyasi ve idari
yoneticinin gorev siiresiyle sinurli bir gorev siiresinin olmasi, gorev siiresinin
bitiminde devlet memurlarma tanman ayricaliklardan yararlanmamasi,
memur kadrolarina sinavsiz gegme hakkinin elinden alinmasi gerekmektedir.
Ayni sekilde belediye bagkaninin atayabilecegi 6zel kalem miidiirii sayisina
bir sinir getirilmesi de sorunun ¢oziimii agisindan katki saglayabilir (Peker,

2014, ss. 65-60).

Anayasa hitkmiine gore kamu hizmetlerinden asli ve stirekli nitelikte
olanlarin memurlar ve diger kamu gorevlileri aracihgiyla yiirttiilmesi
gerekmektedir. Bu nitelige sahip kamu hizmetleri igin miimkiin oldukga
memur ve diger kamu gorevlisi statiisiindeki personelden yararlaniimasi
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gerekmektedir. Diger statiilerde galigtirilan personel ancak yeterli sayida asli
personel bulunmadigr durumlarda kullanilmalidir. Bu hususta belediyelerin
asli personel niteligi tagimayan statiideki personeli asli nitelikteki kamu
hizmetlerinin  yiiriitilmesinde kullandiklar1 tespit edilmigtir. Sayistay
tarafindan yapilan bir denetimde belediyenin ihalelerinde yapim iglerinin
teknik sartnamelere ve mevcut mevzuata uygun olup olmadig: igin kurulan
birimlerde yeterince asli personel olmasina ragmen sirket personelinin
gorevlendirildigi tespit edilmigtir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020c, ss. 71—
72).

Hizmet alim1 yontemiyle istihdam edilen personelin kamu hizmetlerinin
asli ve siirekli nitelikte olan ve dolayisiyla memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle yiirtitiilmesi gereken birim ve hizmetlerde ¢alistirilmasi, istihdam
bigimlerinin amact diginda kullanilmasi sorununun uygulamada kargilagilan
bir Ornegidir. Belediyelerin  hizmet alimi yOntemiyle yiiriitebilecegi
hizmetler 5393 sayili Belediye Kanununun “Gelecek Yillara Yaygin Hizmet
Yiiklenmeleri” baslikli 67. maddesinde diizenlenmistir. Tlgili madde hiikmii
su sekildedir:

“Belediyede belediye meclisinin, belediyeye bagl kuruluglarda yetkili
organin karari ile park, bahge, sera, refiij, kaldirim ve havuz bakimi ve tamiri,
ara¢ kiralama, kontrolorliik, temizlik, giivenlik ve yemek hizmetleri; makine-
teghizat bakim ve onarim igleri; bilgisayar sistem ve santralleri ile elektronik
bilgi erisim hizmetleri; saglkla ilgili destek hizmetleri; fuar, panayir ve
sergi hizmetleri; baraj, aritma ve kati atik tesislerine iliskin hizmetler; kanal
bakim ve temizleme, alt yap1 ve asfalt yapim ve onarimu, trafik sinyalizasyon
ve aydinlatma bakimi, saya¢ okuma ve sayag sokme-takma igleri ile ilgili
hizmetler; toplu ulagim ve tasima hizmetleri; sosyal tesislerin igletilmesi ile
ilgili igler, siiresi ilk mahalli idareler genel se¢imlerini izleyen altinci ayin
sonunu ge¢gmemek {izere ihale yoluyla tigiincii gahislara gordiiriilebilir.”

Sayigtay denetim raporlarinda ise bu konu ile ilgili olarak bir belediyenin
isletme ve igtirakler dairesi bagkanlig1 birimlerinde personel ¢aligtirmak iizere
hizmet alim1 yontemine bagvurdugunu tespit etmistir. Burada belediyenin
hizmet alimini gergeklestirdigi birim ve burada ihtiya¢ duydugu personelin
memur ve diger kamu gorevlileri arasindan segilmesi gerekmektedir. Ancak
belediyenin memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gereken
bir kamu hizmeti igin (genellikle biiro personeli) hizmet alimi yontemiyle
personel istihdam ettigi ve bu istthdamin anayasal hitkme aykirilik tegkil
ettigi goriilmektedir (T.C. Sayistay Bagskanhgi, 2017b, ss. 14-16). Benzer
bir 6rnek bagka bir belediye agisindan da s6z konusu olmug, bu belediye
de mal, hizmet ve yapim ihalelerinde, siirece iliskin dokiimanlarin
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hazirlanmas siirecine destek saglanmasi, kontrolorliik ve tahsil iglemlerinin
gerceklestirilmesi, mevzuata uygunlugunun ve 6deme evraklarinin kontrol
edilmesi gibi asli ve siirekli nitelikte olan ve memurlar ve diger kamu
gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gereken hizmetler igin hizmet alim1 yontemini
kullanmigtir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020f, ss. 32-34).

Sayigtay denetimlerinde tespit edilen bir baska 6rnege gore bir belediye,
zabita personeli olarak galistirdigs bir kigiyi 6zel kalem miidiirliigii biinyesinde
biiyiikgehir belediyesinin gorev unvani olarak belirledigi protokol miidiirliigii
gorevine atamugtir. Bu personel fiilen zabita hizmeti icra etmemesine
ragmen zabita personeline 6denen aylik fazla ¢aligma ticretini almaya devam
etmistir. Tlgili belediye agisindan bu tespit iist iiste iki y1l denetim raporunda
tekrarlanmigtir. Tlgili belediyenin bu konuda verdigi yanit ise Sayistay’in
sadece bir denetim kurumu oldugu, idarenin yerine gegerek karar almamasi
gerektigi seklindedir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2017a, ss. 3941, 2018a, ss.
24-26).

Fiilen icra edilmeyen hizmetler igin birimler olusturulmasi ve bu
birimlerde personel gorevlendirilmesi, belediye personel sisteminde yaganan
sorunlardan bir digeridir. Bu hususta Sayistay denetimlerinde iki farkl
belediye i¢in bulgular tespit edilmigtir. Bunlardan birincisinde bir belediye
fillen icra edilmeyen hizmetler igin “Makine Tkmal Bakim ve Onarim
Dairesi Bagkanligr” ile “Isletme ve Istirakler Daire Bagkanhgi” adlarryla
birimler kurmug ve buna iligkin kadro unvanlari olugturarak daire bagkani
ve miidiir atamigtir. Yapilan incelemede kurulan bu daire bagkanliklarinin
yonetmeliklerinin, gorev tanimlarinmn olmadigr ve harcama birimlerinin
olusturulmadigi tespit edilmistir. Bu daire bagkanliklarindan birinin
yonetmeligi kurulduktan iki yil sonra ¢ikarilmistir. Bunun haricinde ilgili
bogluk doneminde bu dairelerin herhangi bir i ve islem yapmadig1 da tespit
harcama yapilmamistir. Bu dairelere daha sonra memur atamalar1 yapilmig
ve Sayigtay bu durumu su sekilde yorumlamustir: “Yonetmelik’e aykur olarak
yapilan atamalarin bizmet geveklevinin yevine getivilmesi amacindan ziyade
kadro ihdas: oldugn anlasiimaktadw.” (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2022c, ss.
121-124). Benzer bir husus baska bir belediye agisindan da s6z konusu
olmugtur. Buradaki amacin ise daire bagkani kadrosu ihdas etmek ve
personele yapmadig1 bir ig i¢in daha yiiksek maag 6demek oldugu tespit
edilmigtir. Sayistay’in burada kurulan hizmet birimine iliskin yorumu su
sekilde olmugtur (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2020d, ss. 25-28):

“Atama yapilan Genglik ve Spor Hizmetleri Daire Bagkanliginin gorev
tanimimnin olmadigl, harcama birimi olusturulmadigy dikkate alindiginda
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Yonetmelige aykirt olarak yapilan atamanin daha fazla iicret verme diginda
bir amacinin olmadigr anlagiimigtir. Nitekim daire bagkani kadrosunda olan
kigi maagin1 Sosyal Hizmetler Daire Bagkanhigindan almaktadir.”

Sozlesmeli personel istihdami, belediyelerin (daha esnek bir istihdam
bigimi olmasi agisindan) tercih ettikleri istthdam tiirlerinden birisi olarak
goriilmektedir. Ancak zaman zaman belediyelerin bunu suistimal ettikleri
de goriilmektedir. Sozlesmeli personelin kadroya gegirilmesine yonelik
katihmcilarin goriiglerini almaya yonelik sorulan bir soruda bir katilimcinin
konuya iligkin verdigi yamit sozlesmeli personel istthdaminda yaganan
suistimalleri gozler 6niine sermektedir:

“Sozlesmeli personel kadroya gegirilecekse bir daha sozlesmeli personel
alim yolunun kapatilmasi gerekiyor. Ciinkii sozlesmeli personel kadroya
gegiriliyor, kadroya gegirildikten bir ay sonra sozlesmeli personel istihdami
basliyor tekrar. Yani uygulamada bir degisiklik olmuyor maalesef.” (K6)

5393 sayili Belediye Kanununun 49. maddesine gore belediyelerin yillik
toplam personel giderleri, gergeklesen en son yil biitge gelirlerinin Vergi
Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme katsayisi ile garpimi
sonucu bulunacak miktarin ylizde otuzunu agamaz. Bu hiikiim belediyelerde
ihtiyagtan fazla personel istihdam edilmesini sinirlandirdigt igin olumlu bir
gelisme olarak diigliniilebilir. Ancak belediye sirketlerinin gelir ve giderleri,
belediyelerin gelir ve giderleri arasinda gosterilmediginden burada 5393
sayili Kanun ile koyulan sinirin bir anlami kalmamaktadir. Belediyeler kendi
tiizel kisiligi altinda ¢aligtig1 personelde bu kurala uymaktadir. Ancak girket
personeli istthdam ederek, reel durumda bunun ¢ok daha fazla tizerine
gtkmaktadir. Caligmanin bu boliimiiniin baginda belediye personelinin
sayisal dagilimna iligkin veriler paylagilmig ve buraya sirket personeli dahil
edilmemigti. 30 biiyiikgehir belediyesinin 18’1 faaliyet raporlarinda sirket
personelinin sayisina yer vermistir. Bu 18 biiyiiksehir belediyesinde 2022
yili itibariyle memur, sozlesmeli personel ve isgi statiisiinde istihdam edilen
personelin toplam sayis1 19.488 olurken, sirket personeli sayisi ise 53.380
olarak tespit edilmigtir.

Ilgili mevzuatla amaglanan sey belediyelerin ihtiya¢ disinda personel
istihdammin 6niine ge¢mek ve kamu kaynaklarinmn israt edilmesini
onlemektir. Ancak belediyeler, kurduklari girketler vasitasiyla bu siniri
delebilecek alternatif bir yontem gelistirmiglerdir. Bu sekilde sirket personeli
olarakistihdam edilen personelin sirket biinyesinde degil, belediye biinyesinde
caligtirildigy, yasal simirt gegmemek adina da maag ve diger 6demelerinin
sirket {izerinden yapildigi Sayistay denetimlerinde tespit edilmistir. Bu
yoniiyle belediyeler i¢in belirlenmis olan ylizde otuzluk personel gideri
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sinirmnin da uygulanabilir olmaktan uzaklastigr goriilmektedir. Sayistay
denetim raporlarinda bu sekilde bir tespit {i¢ biiyiiksehir belediyesi i¢in
yapilmug; bir belediyede birgok personelin maagini ve diger ek 6demelerini
belediye sirketinden almasina ragmen belediye biinyesinde istthdam edildigi
gortilmiistiir (T.C. Sayistay Bagkanlig1, 2021a, 2022d, 2022f).

3.8.3.10. Kurum Igi ve Kurumlar Arvase Pevsonel Haveketliligii Sorunu

Belediye personelinin kurum igi ve kurumlar arasi personel hareketliliginin
fazla olmasi da belediye personel sistemi igerisindeki sorun alanlarindan
birisidir. Belediyelerde istthdam edilen nitelikli ¢aligsanlarin kisa bir siire
belediyede galigtiktan sonra daha biiyiik belediyelere ya da merkezi yonetim
teskilatina nakil olma ¢abasi igerisine girmesi, personelin belediyede ise
girdikten kisa bir siire memleketine tayin olmak istemesi gibi unsurlar
belediyelerde personel hareketliliginin yogun bir sekilde yasanmasina
neden olmaktadir. Bunun sonucunda 6zellikle kiigiik belediyelerde nitelikli
personel agig1 olugmaktadir. Ayrica belediyeler digaridan gelen personelin
kisa siire iginde memleketine gitme ¢abasinda olmasi nedeniyle genellikle
bulunduklar1 yéreden personel istihdam etme arayigi igerisinde olmaktadr.
Bu gibi durumlar insan kaynaklar1 planlamasi yaparak personel istthdam
eden, istihdam ettigi memuru yetistirmek igin ciddi egitim maliyetlerine
katlanan belediyeler agisindan onemli bir sorundur. Bunun sonucunda
da belediyelerin yaptigr insan kaynaklar1 planlamalar istenilen Olgtide
uygulanamamaktadir (Peker, 2014, s. 71).

Belediye personelinin kurumlar arasi yer degistirmesi kadar onemli
olan bir diger sorun da kurum igi personel hareketliliginin fazla olmasidir.
Bazen siyasal bazen de kisisel nedenlerle personel kurum igerisinde farkli
birimlere gegis yapmakta veya yaptirilmakta, bu da hizmet yliriittiigli birime
uyum saglama ve hizmetin gereklerine yonelik isleri 6grenme agisindan
sorun yaratmaktadir. Bu sekilde personel hareketliliginin yogun olmas: da
uzmanlagmay1 ve istikrart olumsuz yonde etkilemektedir (Sen ve Eken,
2007, s. 558).

“Personel istihdam ediyoruz. Farkli illerden gelip baghyorlar. Fakat asaleti
tasdik olduktan sonra en fazla bir iki yil ¢aligip, kendi memleketine tayin
olma talebiyle geliyor. Personel aliyoruz, zaten egitimleri vs. ger¢ek manada
tam bizim igimizi gorecek seviyeye geliyor, bu defa tayin durumu oluyor.
Aday memurluk siiresinin zaten biiyiik boliimii aday memur oldugu i¢in
¢ok fazla fayda vermiyor. Tam bize fayda saglayacak duruma geldiginde bu
defa tayin durumlari oluyor. Bence bu yiizden en az bir beg on y1l belediyede
galigma gart1 koyulursa giizel olur.” (K1)
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“Agikgasi soyle soyleyeyim. Personel alimlarinda bizim insan kaynaklari
dairesi olarak gelistirdigimiz bir teamil vardir. Bunu da gelistirdik bugtine
kadar. Biz aday memurlarinin asaletini iki y1l dolmadan tasdik etmiyoruz.
Gitmesin diye. Iki yilin sonunda asaleten tasdik iglemlerini yaptyoruz. Ben
soyle diigiiniiyorum. Ben bir personel almigsam, o personel bana en az beg
yil hizmet etmeli diye diigiiniirim. Ben aldiktan sonra, iki y1l sonra asaletini
tasdik ettikten sonra bagka yere hemen dilekgesini verip siyaset mekanizmasi
aracihigiyla tabiri caizse igini halledip gitmesinden ziyade en az beg yil bende
kalmasi gerekir diye diigiiniiriim. Bunun 6niinii alabilir miyiz, bilmiyorum.
Cilinkii bununla ilgili yarg: kararlar1 da mevcut. Yargi kararlariyla gidebiliyor.
Burada A grubu kadrolar1 hari¢ tutuyorum. Kisi kariyerini yiikseltmek
istiyorsa onunla ilgili de higbir zorluk ¢ikarmadan zaten gonderiyoruz.
Ama digerleriyle ilgili bir personel aldiysam en az beg y1l bende kalmali diye
diigtiniiyorum.” (K4)

“Bu konuyla ilgili yasadigimiz sorunlar var. Onceki kurumumda da bu
tarz sorunlarla kargilagtik. Aslinda yasal olarak her ne kadar ben gitmek
istiyorum dese de kurum izin vermezse gidemez. Ama bu tarz igler Gyle
olmuyor. Ona aratiyor, buna aratiyor. Bir sekilde gidiyor. Bunu engelleyecek
bir yasal mevzuat olsa kurum amirinin de elini giiglendirir. Ciinkii boyle
olunca geliyor, bir yil duruyor, asaleti tasdik olduktan sonra hemen gitmek
istiyor. Kuruma bir faydasi olmuyor. Kurumuna bir beg on yil hizmet ettikten
sonra gitme hakki olsa daha iyi olur. Bu tarz seylerle kargilagtyoruz. Ozellikle
mesela bu sozlesmeli personel kadroya gegtiler. Bu kadroya gegis siirecinden
sonra yagadik. Sozlesmeliydi kadroya gegti. Burali olmayan kisiler hemen
gitmek i¢in kurumlara bagvurdular. Gidenler oldu. Kargilagiyoruz bu tarz
seylerle.” (K7)

K3 kodlu katiimcr ile yapilan goriigmede kurumlar arasi personel
hareketliligine iliskin katilimcinin tespiti konuya farkli bir bakis agist
kazandirmaktadir. Buna gore merkezi bir sinav sistemi ile yerlesen engelli
personel, ailesinin yanmna ya da memleketine gitmek igin asaleti tasdik olur
olmaz nakil dilekgesi vermektedir. Dilekgesindeki mazeret de hakli olup
bu sorunun ¢oziimii merkezi sinav sisteminde yapilacak bir diizenleme ile
olabilir. Bu diizenleme ile her engelli personele bulundugu yorede istihdam
edilme imkan1 getirilebilir. Yani Engelli Kamu Personeli Se¢me Sinavr’nin
(E-KPSS) yerellestirilmesi s6z konusu olabilir.

“Kurumlararast yer degistirmenin genellikle engel durumundan
kaynaklandigini gordiim. Engelli personelin ailesinin yanina gitmesi
durumlartyla siklikla kargilagtim. Bu konuda belediyemiz hi¢ kati bir
yaklagim sergilemedi. Yerine birini bulabiliyorsak hemen, bulamiyorsak siire



Ozan Yetkin | 217

isteyerek nakil iglemlerini yapiyoruz. Genellikle de engelli personelin nakil
islemlerini yapryorum ben. Ciinkii adapte olamiyorlar, ailelerinin yaninda
yasama zorunluluklari var. Ozellikle bu yontemin de kesinlikle degistirilmesi
gerekiyor. E-KPSS ile atananlarin ailelerinin bulundugu ile atanmalart ile
ilgili kesinlikle bir diizenleme yapilmasi gerekiyor. E-KPSS’nin yerellegmesi
gerekiyor. Ciinkii biz aliyoruz, iki yillik adaylik siirecini tamamlatiyoruz.
Adaylik siirecinin bitiminin ertesi giinii biz nakil talebi dilekgesiyle
kargilagtyoruz. Gonderdiklerimizin yerini dolduramayinca da bizim agigimiz
olusuyor. Bu nedenle bu konuda sikintilarimiz oluyor.” (K3)

3.8.3.11.Belediye Personeline Iliskin Diger Soruniar

Caligmanin bu boliimiinde belediye personel sisteminin diger sorunlarina
yer verilmigtir. Bu sorunlar ayr1 bir ana baghkta ele alinmamugtir. Personelin
fazla gahigtirlmasi, is¢ilerin  yillik izinlerinin  biriktirilmesiyle kamu
kaynaklarinin zarara ugratilmas: ve engelli personel istthdaminda yaganan
sorunlar, ¢aliymanin bu boliimiinde kisaca ele alinacaktir.

3.8.3.11.1. Personelin Fazla Calistirilmas

Belediye personeli agisindan yaganan sorunlardan bir tanesi de belediye
personelinin ¢aligma  siirelerinde kanuni simirin  iizerine ¢ikilmasi ve
personelin fazla ¢alistirilmasidir. 4857 sayih Is Kanununun “Fazla Calisma
Ucreti” baglikli 41. maddesinin birinci fikrasinda fazla ¢aligma; Kanunda
yazili kogullar gercevesinde, haftalik kirk beg saati agan ¢aligmalar olarak
tanimlanmug, sekizinci fikrasinda ise fazla ¢aligma siiresinin toplaminin bir
yilda iki yiiz yetmis saatten fazla olamayacagi belirtilmistir. 4587 sayih Is
Kanununun “Zorunlu Nedenlerle Fazla Caliyma” baghkli 42. maddesinde
“Gerek bir ariza srasmda gevek bir avizamin miimbkiin goviilmesi halinde yahut
makineler veya arag ve gevee icin hemen yapimase gevekli acele islerde, yahut
zorlayice nedenlerin ovtaya ctkmasimdn, igyevinin normal calsmasin saglayacak
deveceyi asmamak kosuln ile isgilevin hepsi veya bir kismuna fazla calsma
yaptwdabiliv. Bu dwrumda fozla calisma yapan isgileve wygun biv dinlenme
stivesi verilmesi zorunludur” denilmektedir. Burada ortaya ¢ikan sorunun
iki boyutu vardir. Bunlardan birincisi belediyelerin yeterli miktarda isciye
sahip olmamasi ve kamu hizmetlerini ylirtitmek igin is¢ilerin kanuni sinirin
tizerinde ¢aliyma siireleri ile galigtirilmasidir. Sorunun diger boyutu ise
bu uygulamanin suistimal edildigini gostermektedir. Bir belediyede tespit
edilen bu bulgunun iizerinden yapilan incelemede “fazia calymalarin
her my 45 sant iizevinden odendigi ve sabit olavak ayns 6 miihendise odendigi
bulguda belivtibmistir. Yil boyundn aym fazin calisma saati ve ayms 6 kisinin
bu foazla calysmalar: abmasi, durwmun  zorunly nedenlevle calisma  veya
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olagjaniistii nedenlerle calisma olmadyjim gostermektedir.” seklinde bir tespite
yer verilmistir (T.C. Sayistay Bagkanligi, 20191, ss. 56-58). Bu uygulama,
istege bagl olarak belediye isgilerine daha yiiksek paralar verilmesinin
oniinii agmaktadir. Burada iggiler kamu hizmetinin sunumu igin gerekli olan
zorunluluktan istihdam edilmezler. Yapilacak i yoksa bile fazla mesai yazilir
ve personel yattigr yerden fazla mesai ticreti alir. Bu da idarenin iizerine
gereksiz bir mali kiilfet yiiklemektedir. Kanuni sinirin tizerinde ¢ahigtirma
sorunu 5 biiyliksehir belediyesinde Sayistay raporlar: ile tespit edilmistir.
Ancak bu sorunun ya da uygulamanin 5 biiyiiksehir belediyesi ile sinirlt
olmadig: diigiiniilmektedir.

3.8.3.11.2. Iscilevin Yallik Izinlerinin Biriktirilmesi

Belediye personelinde isgiler agisindan yaganan bir sorun da yillik
izinlerin kullandiriimamasi ya da kullanilmamasidir. Her ne nedenle olursa
olsun bu durum belediyenin iizerine ciddi bir mali kiilfet getirmektedir.
Cinkii bu is¢ilerin  kullanmadigr izinler emekli olduklarinda veya ig
sozlegmeleri sona erdiginde ig¢inin en son ticreti dikkate alinarak izin {icreti
seklinde 6denmektedir. Bu bulgu, Sayistay denetim raporlarinda belediye
personeli agisindan tespit edilen bulgular igerisinde en ¢ok tekrarlanan
bulgudur. Caliyma kapsaminda 30 biiyiikgehir belediyesinin 8 yillik denetim
raporlar1, yani 240 adet denetim raporu incelenmigtir. Burada bahsedilen
sorun toplam 240 rapor igerisinde 65 ayr1 raporda tekrar edilmektedir.
30 biiyiiksehir belediyesinin 27 tanesinde en az bir defa bu denetimlerle
bu bulgu tespit edilmistir. Isgilerin biriken izin giinii sayilar1 300 giiniin
tizerine ¢ikabilmektedir. Bu durumda olan bir iggiye emekli oldugunda ya
da sozlesmesi sona erdiginde kullanmadig: izinler, o giin igin aldig ticrete
belirlenecek ve 6denecektir. Bu da belediyeler agisindan ciddi bir mali kiilfeti
beraberinde getirecek olup 6nemli bir sorundur. Burada bu siireleri bilingli
olarak kullanmayan iggiler de vardur.

3.8.3.11.3. Engelli Personel Istihdamunda Yasanan Sorunlar

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun “Engelli Personel Caligtirma
Yiikiimliiliigii” baglik 53. maddesi kapsaminda belediyelerin bu Kanuna gore
calistirdig1 personelin en az %3’tiniin engelli personel olmasi gerekmektedir.
Belediye personel sisteminde engelli personel istihdami agisindan yaganan
sorununun kaynaginda bu yasal zorunluluk bulunmaktadir. Nitekim
2014-2021 yillar1 arast incelenen Sayistay denetim raporlarinda yedi
biiyiiksehir belediyesinin bu yasal yiikiimliliige uygun hareket etmedigi
tespit edilmigtir. Bu yasal yiikiimliiliige uygun hareket edilemiyor olmasinin
temel nedenlerinden birisi ¢ahiymanin 6nceki bagliklarinda belirtildigi gibi
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merkezi yerlestirme yontemiyle istthdam edilen engelli personelin asaleti
tasdik olduktan sonra memleketine ya da ailesinin yanina gitmek igin
nakil talebinde bulunmasi ve genellikle belediyelerin bu talepleri olumlu
kargilamasidir. Hal boyle olunca mevcut engelli personelin farkli kurumlara
nakil iglemleri yapilmakta, belediyede engelli statiisiinde calisan personel
sayis1 azalmaktadir. Belediyelerin 657 sayili Kanunda belirtilen yasal sinirin
altina diigmesinin nedenlerinden baglicas1 bu durum olmaktadir. Engelli
personelin ikamet ettigi ilde ya da ailesinin bulundugu yerdeki belediyelerde
istihdam edilmesine yonelik bir diizenlemenin yapilmasiyla bu sorunun
¢oziimii miimkiin goziikmektedir. K3 kodlu katiimcinin tespiti de bu
durumu destekler niteliktedir.'*

143 K3 kodlu katilimcinin konu hakkindaki goriisii igin s. 222°ye bakiniz.






Sonug ve Degerlendirme

Mevzuat geregi bir beldede yagamakta olan halkin yerel ve ortak nitelikteki
ihtiyaglarini kargilamak tizere kurulan, karar organlari segimle igbagina gelen
ve bu yoniiyle de siyasi kurumlar olan, idari ve mali 6zerklige sahip bir kamu
tiizel kigisi olarak tanimlanan belediyelerde personel sisteminin, genel kamu
personel sisteminden ayr1 diizenlenmedigi soylenebilir. 657 sayili Devlet
Memurlart Kanunu merkezinde kurumsallagan kamu personel sistemi,
belediye personeli agisindan da 6nemli 6lgiide baglayicidir.

Bu ¢alismada Tiirkiye’de belediye personel sisteminin sorunlart ve bu
sorunlara iligkin ¢6ziim onerileri tizerinde durulmugtur. Caliymanin birinci
boliimiinde “kamu personel sistemi”, ikinci boliimiinde ise “belediye”
konusunun teorik gergevesi ve Tiirkiye’deki geligim seyri iizerinde
durulmugtur. Ayrica ornek tilke olarak belirlenen Fransa, Ingiltere, Hollanda
ve Polonya’da belediye personel sistemi incelenmistir.

Caligmanin iiglincii ve son boliimiinde ise belediye personel sisteminin
sorunlar ve ¢oziim Onerileri izerinde durulmustur. Biiyiiksehir belediyeleri
ozelinde yiiriitiilen ¢aliymada oncelikle 30 biiyiiksehir belediyesinin stratejik
planlar1, faaliyet raporlari, performans programlari, Resmi Gazetede
yayimladiklari ya da OSYM iizerinden merkezi yerlestirme yontemini
kullandiklar1 personel alim ilanlari ile bu belediyelere iligkin Sayigtay tarafindan
hazirlanan denetim raporlar incelenmistir. Bu incelemeler yapilirken 2014-
2022 yillart arasindaki belgelerle sinirlandirilmigtir. Bu  belgeler insan
kaynaklar1 ya da personel konulari iizerinden incelenmis ve konuya iliskin
veri toplanmigtir. Daha sonra 30 biiyiiksehir belediyesinden 7 tanesinin
insan kaynaklar1 ve egitim daire bagkanliginda yonetici pozisyonunda (daire
bagkani ya da sube miidiirii) gorevli personel ile yari-yapilandirilmig miilakat
teknigi ile goriigmeler yapilmig ve belediye personeli konusuna iligkin veri
temin edilmistir. Incelenen belgeler ve yapilan goriismelerden elde edilen
veriler analiz edilmi§ ve aragtirmanin temel problemi hakkinda bulgulara
ulagilmistir.

221
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Caligma kapsaminda ulagilan bulgulardan ilki ve belki en 6nemlilerinden
birisi belediyelerde nitelikli personel istihdam etme ve mevcut personelin
niteligini arttirma noktasinda yaganan sorunlardir. Belediye personel sistemi
agisindan olduk¢a 6nemli olan bu sorunun kaynaginda ise merkezi sinav
sisteminin mesleki bilgi ve beceriyi 6lgmekten uzak olugu, hizmet 6ncesi
egitime onem verilmeyisi, hizmet Oncesi egitim kuruluglarinin yetersizligi,
hizmet igi egitimlerin yeterli seviyede olmamast, belediyelerde A grubu olarak
nitelendirilen kariyer meslek grubu kadrolarinin bulunmayisi ve personele
Odenen maag veya ticretlerin diisiik olmasi nedeniyle nitelikli kamu personeli
adaylarinin belediyeleri tercih etmemesi gibi nedenler yer almaktadir.

Belediye personel sisteminde yasanan nitelikli personel sorununun
¢oziimii i¢in odaklanilmasi gereken alanlarin baginda merkezi sinav sistemi
gelmektedir. Mevcut sistemde yapilan KPSS ile belediye personelinin
istihdam edilecegi hizmet alaniyla ilgili bilgi ve becerisini 6l¢gmek miimkiin
gozitkmemektedir. Belediyeler genellikle ortadgretim, 6n lisans ve lisans
mezunu adaylarin genel kiiltiir — genel yetenek seviyesinin olgiildiigii KPSS
puan tiirlerini baz alarak personel istihdam etmektedir. Bu durumda mesleki
bilgi ve becerisi zayif, ama alana iligkin bilgi ve becerinin 6lgiilmedigi KPSS
puan yiksek adaylarin belediye kadrolarinda istthdam edilmesi ihtimali
dogmaktadir. Kariyer meslekleri igin yapilan KPSS alan sinavlarindan sonra
ise bu sinavlarda yiiksek puan alan adaylar kariyer meslegi kadrolar1 olmadigt
i¢in belediyeleri tercih etmemektedir. Bu nedenle belediye personeli olmak
igin gerekli nitelikleri 6lgecek bir Belediye Personeli Segme Sinavi modelinin
uygulanmasi ile bu sorunun ¢6ziimiine katki saglanabilir. Uygulanacak bu
sistemle birlikte belediyelerde “sehir plancisi uzman yardimeist” veya “yerel
yonetimler uzman yardimcis1” gibi kariyer meslegi kadrolar: ihdas edilerek,
nitelikli kamu personeli agisindan belediyelerin cazip hale getirilmesi
miimkiin olabilir.

Belediye personelinin niteligi sorununu etkileyen faktorlerden birisi
de Tirkiye’de hizmet oOncesi egitime gereken Onemin verilmemesidir.
Belediyelerin ihtiyag duydugu personelin niteliklerine uygun bir¢ok 6n
lisans programi vardir. On lisans programlarinin bulundugu meslek
yiiksekokullarinin kurulug amaci da nitelikli meslek elemani yetigtirmektir.
Ancak belediyelerin personel alim ilanlart incelendiginde ilan edilen kadronun
niteligine uygun 6n lisans programlar1 bulunmasina ragmen herhangi bir 6n
lisans ya da lisans programindan mezun olmak gibi nitelikler belirlendigi
goriilmiistiir. Bu durumda ilan edilen kadrolarin niteliklerine uygun bir
egitim siirecinden ge¢memis adaylarin kadrolara bagvurmasi ve ige alinmasi
miimkiin hale gelmektedir. Bu kapsamda norm kadro ile belirlenmig olan
her bir kadro igin, o kadronun niteligine uygun 6n lisans programlarindan
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mezun olma garti tim belediyeler i¢in uygulanabilir. Boylelikle istthdam
edilecek her personelin, ige alinmadan 6nce kadronun niteliklerine uygun bir
egitimden gegmesi saglanabilir. Bunun gergeklesmesi durumunda personel
aday1 belli bir birikimle ise gireceginden, hizmet igi egitimlere duyulan
ihtiya¢ azalacak, kamu kaynaklarinin ve zamanin israf edilmesinin Oniine
gegilecektir.

Hizmet 6ncesi egitim agisindan tizerinde durulmasi gereken bir konu da
bu kurumlarin niteligi agisindan yaganan sorunlardir. Aragtirmanin ilgi alani
itibariyle yerel yonetimler on lisans programlari tizerinden yapilan inceleme,
hizmet Oncesi egitim kurumlarindaki nitelik sorununu gostermektedir.
Bu nedenle hizmet Oncesi egitim kurumlarinda (6zellikle de meslek
yliksekokullar1) o alanda akademik ¢aligmalar yapan ve uzmanlagmig olan
akademik personel adaylarinin istihdam edilmesi son derece 6nemlidir. Ayni
sekilde bu programlarda egitim goren ogrencilerin teorik dersler yaninda
uygulamayi da tecriibe etmesi adina staj veya ig yeri egitimi gibi yontemleri
benimseyen ve bu konuda etkin ve verimli ¢alisacak bir egitim modelinin de
uygulanmasi gerekmektedir.

Hizmet 6ncesi egitim agisindan personelin yetersiz olmast durumunda,
bu agik hizmet i¢i egitimlerle kapatilmaya galigilmaktadir. Ayni sekilde
belediyeler giincel mevzuat degisiklikleri sonrasinda hizmet i¢i egitimlere
ihtiyag duymaktadir. Ancak bu konuda da sorunlar mevcuttur. Oncelikle
belediyelerde hizmet igi egitimler agisindan bir diizensizlik s6z konusudur.
Bu konuda yetkilendirilmis merkezi bir kurum olmadig: i¢in belediyeler
TBB basgta olmak iizere gesitli kamu kurum ve kuruluglan ile 6zel sektor
kuruluglar1 ve kigileriyle birlikte bu egitim siirecini yiirtitmektedirler. Verilen
egitimler de agirlikli olarak mevzuat odaklidir. Bunun yani sira belediyeler
personele hizmet agisindan gok da katkist olmayacak popiilist konularda
hizmet igi egitimler diizenleyerek adeta faaliyet raporlarindaki hizmet igi
egitim skorlarini arttirmaktadirlar. Bu nedenle sorununun ¢6ziimii agisindan
hizmet igi egitim konusunda yetkili ve gorevli merkezi bir orgiitlenmeye
ihtiya¢ bulunmaktadir. Pandemi doneminden bu yana uygulamaya
bakildiginda belediyelerin hizmet i¢i egitimlerini genellikle TBB ile yapilan
1§ birlikleriyle yiiriittiikleri goriilmektedir. Bu nedenle TBB’nin bu konuda
yetkili ve gorevli hale getirilmesi, i¢ yapisinda bununla ilgilenen birimlerin
kurulmas: faydal olacaktir. Merkezi diizeyde oOrgiitlenmis bir hizmet igi
egitim kurumu ile kiigiik belediyelerin egitim veren kurum ya da kisileri
ikna edememe ve istenilen seviyede egitimler diizenleyememe sorunu da bu
sekilde ¢oztime kavusturulabilir.
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Belediye personel sistemi igerisinde nitelikli personel sorunu kadar
onemli olan bir diger sorun da liyakat sisteminin kurumsallasmamasidir.
Kamu personel sisteminin temelini olugturan liyakat ilkesine yeterince
uyulmamasi, bu konuda mevzuatin yetersiz kalmasit ve merkezi diizeyde
kurumsal bir yapinin olmamasi nedeniyle belediye personel sisteminde diger
sorunlar1 da etkileyen 6nemli problemlerle kargilagilmaktadir. Belediyelerin
siyasi kurumlar olugu, belediye bagkaninin se¢im sonrasinda kendi siyasi
partisinin ve kendisine oy veren yerel halkin istthdam baskilarina maruz
kaliyor olmasi liyakat ilkesinin kurumsallagmasinin ontindeki engellerdir.
Belediye personel sisteminde siyasi kayirmacilik agisindan yaganan sorunlar
onemli olglide sozlesmeli personel ve ig¢i alimlarindan kaynaklanmaktadir.
Ancak yapilan diizenlemeler ile sozlesmeli personel istihdaminda da memur
istthdaminda uygulanan yontemlerin zorunlu tutulmast ile bu sorun 6nemli
oOlgiide ¢oziilmiis goziikmektedir. Kurum siavlarinin ilan edilmesi, istihdam
edilecek kadronun niteligine uygun merkezi sinavlardan yeterli puani alan
adaylar diginda herhangi bir bagvurunun miimkiin olmamast ile bu sorunun
¢oziimii miimkiin goziikmektedir.

Liyakat ilkesine aykirt uygulamalar belediye teskilati igerisinde st
kademe kamu yoneticilerinin atanmast noktasinda da goriilmektedir. Bu
konuda yaganan sorunlarla 6ncelikle belediye bagkanini goreve bagladigi
anda kargilagilmaktadir. Belediye bagkanlar1 goreve bagladiktan sonra 6nceki
donem belediye teskilatindaki {ist kademe yonetici ekibi tasfiye edebilmekte
ve kendi ekibini kurmaktadir. Ancak bu siire¢te mevcut yoneticilerin
performansi, verimliligi ve liyakati gibi konular ikinci plana atilabilmekte,
belediye bagkanina yakinlik, ayn1 siyasi diigiinceye sahip olma ve yoneticiye
sadakat gibi konular 6nem kazanmaktadir. Bu durumda liyakatli yoneticiler
belediye bagkani tarafindan tasfiye edilerek, yerine belediye bagkanina
sadik ve liyakatsiz yoneticiler atanabilmektedir. Ozellikle de istisnai memur
kadrosunda olan daire bagkanliklar1 igin gorevin niteligine uygun sartlar
son derece sirh oldugundan belediye bagkani istedigi kisiyi sinavsiz
ve hesap vermeden atayabilmektedir. Bu kadrolar gorevde yiikselmeye
tabi sube midiirii kadrolarina gegis igin bir sigrama tahtasi olarak da
kullanilabilmektedir. Bu nedenle daire bagkani kadrolarinin da gorevde
yiikselme sistemine dahil edilmesi 6nemlidir. Liyakat ilkesine aykir1 atamalar
sadece yonetici pozisyonlar1 igin gegerli olmayip, memur kadrolarna
yapilan atamalarda da s6z konusu olabilmektedir. Mevzuatta bu atamalarda
liyakat ilkesine uygunluk agisindan yapilan diizenlemeler (yeterli olmasa da)
mevcuttur. Ancak belediyelerin yiiriirlilkteki mevzuat hiikiimlerine aykiri
olarak da memur atamalar1 yaptiklar1 goriilmiistiir. Bu nedenle sorunun
¢oziimii mevzuatta yapilacak degisikliklerle sinirli olmamalidir. Liyakat
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ilkesini ve sistemini giivence altina alacak ve denetimler yapacak merkezi
bir orgilitlenme modeline ihtiya¢ vardir. Liyakati Koruma Kurumu gibi
bir isimle kurulacak, liyakat ilke ve standartlarini belirleyecek, her yil tipki
Sayigtay gibi “liyakat” agisindan kamu kurum ve kuruluglarini denetleyecek,
kararlar1 baglayici olan bir orgiit modeline ihtiya¢ vardir.

Belediye personel sistemi igerisinde kariyer sisteminden kaynakli sorunlar
da vardir. Bunlardan birincisi mevcut kariyer sisteminin personeli atalete
stirlikleme riskinin bulunmast, ikincisi ise farkli istthdam yontemleriyle kariyer
sisteminin agindirilmasidir. Ozellikle istisnai memur kadrolarina yapilan
atamalar kariyer sistemine ciddi anlamda zarar vermektedir. Belediyelerdeki
daire bagkan1 ve 6zel kalem miidiirii gibi kadrolara yapilan atamalar hem
liyakat ilkesini zedelemekte hem de kariyer sistemini agindirmaktadir. Bu
sorunun ¢oziimil i¢in istisnai memur kadrolarna atanacaklarda aranacak
sartlarin yeniden gozden gegirilmesi gerekmektedir. Ayrica bu sorunun
¢Oziimi i¢in yapilmasi gereken en 6nemli diizenleme de bu kadrolara atanan
personelin daha sonra sinavsiz bir sekilde memur kadrolarina atanmasinin
oniine gegilmesidir. Bunun oniine gegilmediginde bu istihdam bigimleri
belediyeler tarafindan yogun bir sekilde istismar edilmekte, liyakat ve kariyer
sistemini zedelemektedir.

Kariyer sisteminin mevcut yapisi “kidem™i esas almaktadir. Kidem esash
bir yaklagim da personelin motivasyonu, performansi ve verimliligi tizerinde
olumsuz etki yaratabilmektedir. Ayni gekilde geng ve bagarili personelin de
motivasyonunu diigiirmektedir. Sistem igerisinde yap denileni yapan, yapma
denileni yapmayan, bunun haricinde de herhangi bir inisiyatif almayan ya da
yliksek performans gostermeyen bir memur her yil kidem almakta ve kidemine
bagli olarak ilerleyen yillarda yonetici pozisyonlarina gelebilmektedir. Bu
durumda olan personel tembellige siiriiklenebilmekte, geng personel ise
motivasyonunu kaybedebilmektedir. Bu nedenle kariyer sistemini kidemin
yani sira performans ve verimlilik gibi unsurlarla desteklemek, personelin
ylikselmesini buna bagli hale getirmek 6nemlidir.

Kariyer sistemi agisindan yaganan sorunlardan birisi de yonetici kadrolara
atanmaya uygun personel bulunmasma ragmen vekaleten ya da tedviren
gorevlendirmenin belediyelerde genel uygulama haline gelmesidir. Bu
sorunun ¢oziimii igin de atanma gartlarina uygun personel bulunmasi halinde
vekaleten ya da tedviren gorevlendirmenin 6niinii alacak bir diizenlemenin
yapilmasi gerekmektedir. Vekaleten ya da tedviren yapilan gorevlendirmeler
kamu hizmetinin sunumunda istikrar agisindan sorunlara yol agmaktadir.

Belediye personel sisteminde var olan sorunlardan bir digeri istthdam
bigimindeki pargali yapidan kaynaklanmaktadir. Belediyeler memur,
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sozlesmeli personel, isci, sirket personeli ve hizmet alimi gibi statiilerde
personel istthdam edebilmektedir. Personel sistemindeki pargali yapinin
beraberinde getirdigi sorunlar igerisinde en 6nemlisi benzer isi yapan ama
statiileri farkli olan personelden kaynaklanmaktadir. Aymi biiroda ayni
i1 yapan ama statii farki nedeniyle farkli ticretler alan ya da yasal haklara
sahip olan personelin var oldugu bir ortamda is barigt bozulmakta, ayni
isi yaptig1 halde daha diisiik ticret alan personelin performansi, verimliligi
ve motivasyonu diisebilmektedir. Bu nedenle esit ise esit licret verilmesi
onemlidir. Bunun igin belediyelerin ig tamimlarini kapsamli bir sekilde
yapmalari, hangi hizmetlerde ya da birimlerde hangi statiide personelin
caligtirilacagint belirlemeleri gerekmektedir. Herhangi bir kamu hizmeti
igin ayni igi yapan personelin tamaminin ayni statiide olmasinin saglanmasi

gerekmektedir.

Belediye personel sisteminde yaganan sorunlardan birisi de merkezi
yonetimin idari vesayet yetkileri ile ilgilidir. Buradaki sorun genellikle
HiikGimetin ve belediyenin farkli siyasi partilerin yonetimde olmasi
durumunda ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumda belediyenin talep ettigi
kadro sayisi, merkezi yonetim tarafindan distiriilerek onaylanmakta, bu
konuda herhangi bir gerekge belirtiimemektedir. Bu sorunun ¢oziimii i¢in
belediyelerin kadro talepleri, merkezi yonetim tarafindan sayilar1 diigiirtilerek
onaylandiginda ya da reddedildiginde merkezi yonetimin mevzuata uygun
bir gerekge sunmasinin zorunlu hale getirilmesi gerekmektedir.

Belediye personel sistemi agisindan yaganan bir diger sorun da stratejik
yonetim anlayiginin belediyelerde tam anlamiyla 6ziimsenmemig olmasidr.
Belediyelerin stratejik yonetim anlaminda mevcut durumunu  stratejik
planlar {izerinden gormek miimkiindiir. Stratejik planlar genellikle “kopyala-
yapistir” yontemiyle hazirlanmakta, kapsamli veriler sunulmamakta ve
buna bagl olarak yeterli seviyede analiz yapilmamaktadir. Belediyelerin
tespitlerinin gogunun veri dayanagi da yoktur. Bu planlar genellikle yasal
zorunluluk nedeniyle yapilan ve popiilist mahiyette olan planlar olarak
kalmugtir. Belediyeler segmen goziinde olumsuz alg yaratacak eksikliklerini
bu planlara yansitmaktan imtina etmektedirler. Bu nedenle gelecege 151k
tutabilecek mevcut durum analizleri yeterli seviyede yapilamamakta,
gelecege doniik stratejiler de popiilist bir soylem olarak kalabilmektedir. Bu
sorunun ¢oziimii igin stratejik planda belediyelerin yaptigi her bir tespitin,
ortaya attigr her iddianmin verilere dayandirilmasinin zorunlu tutulmasi
gerekmektedir. Ornegin belediye, gen¢ personel sayisinin fazla oldugunu
giiglii yanlarinda ifade etmekte, ancak insan kaynaklar1 analizinde personelin
yag ortalamasina iligkin bir veri sunmamaktadir.
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Belediye personel sisteminin bir diger sorunu da objektif kriterlere dayal:
bir performans degerlendirme sisteminin kurulamamasidir. Bu konudaki
yetki belediye organlarina mevzuatla paylastirilmis durumdadir. Ancak
belediyeler bu konuda yeterli seviyede degildir. Cogu belediyede bu uygulama
hayata geg¢irilememis, performans ol¢lim kriterleri belirlenmemistir. Bu
kriterlerin belirlenmesi igin objektif bir yaklagima sahip olmak son derece
onemlidir. Belediyeler bu konuda mevzuatin yetersizligi nedeniyle inisiyatif
alamamaktadir. Performans degerlendirme sisteminin temel bir mevzuatla
sinirlarinin gizilmesi ve kapsaminin belirlenmesi gerekmektedir.

Norm kadro sistemi de belediye personel sistemi agisindan 6nemli bir
sorundur. Buradaki sorunun kaynagi birbirinden farkli cografi 6zelliklere
ve sosyo-ckonomik yapiya sahip belediyeler igin sadece niifus olgiitii esas
alinarak norm kadro planlamalarinin yapilmasidir. Bu nedenle (6zellikle de
il 6l¢eginde hizmet tireten biiyiiksehir belediyeleri agisindan) il bazinda iklim
kosullari, yiizolgiimii, sosyo-ekonomik yapi gibi kriterlerin esas alindigi bir
norm kadro planlamasinin yapilmasi gerekmektedir.

Kurum i¢i ve kurumlar arasi personel hareketliliginin fazla olmas: da
belediye personel sistemindeki 6nemli sorun alanlarindan birisidir. Belediye
personeli kurum igerisinde sik yer degistirmekte ve bu durum uzmanlagmay1
ve istikrar1 engellemektedir. Ayni gekilde belediyelerde istihdam edilen
personelin kisa bir siire bu belediyede ¢aligip, daha sonra memleketine tayin
olmak istemesi nedeniyle kurumlar arast hareketlilik fazla olmaktadir. Kurum
i¢i hareketliligi azaltmak i¢in her birimin gorev tanimlar1 ve bu birimde
istihdam edilecek personele iliskin niteliklerinin belirlenmesi ile personelin
uzmanlhk alani diginda kalan birimlere transferinin 6niine gegilebilir. Ayni
sekilde kurumlar aras1 gegisler igin de yasal sinirlar net olarak belirlenmeli,
personelin keyfi nedenlerle tayininin 6niine gegilmelidir.

Belediye personel sistemi bu ve buna benzer pek ¢ok sorunu barindiran
bir “sorunlar yumagr” haline gelmistir. Sorunun ¢oziimiinii pargacil
yontemlerde aramak da yeterli olmamaktadir. Bu nedenle sistemi bagtan
sona gozden gegirip, hizmet Oncesinden hizmet igine, liyakat ilkesinden
kariyere, performanstan stratejik yonetim anlayigina, istthdam bigimlerinden
personel hareketliligine kadar pek ¢ok meselenin masaya yatirilmasi ve
biitiinciil bir yaklagimla sorunlari miimkiin olan en alt seviyeye indirecek
bir modelin kurgulanmasi gerekmektedir. Bu doniigiimiin sadece mevzuat
ile yapilmas1 da yeterli degildir. Caliyma kapsaminda goriildiigii tizere yeri
geldiginde mevzuata bile aykir1 hareket edilmektedir. Bunun i¢in mevzuatta
yapilacak doniigiim 6nemli olmakla birlikte, ondan daha da 6nemli olan
kurumsal diizeyde yapilacak bir doniigtimdiir.
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