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Miistesarllk makaminin olurlariyla Tiirk idare Dergisi'nin 2009 yilinin Haziran
2009a ait 463'lincl sayisindan itibaren mesleki igerikli hakemli ve kamu ydnetimine
iliskin makalelerin yer aldigi bir dergi olarak gikmasi kararlastirilmis, buna paralel
hakem heyeti ve danisma kurulu olusturulmustur. Yeni yapiya uygun yayin ilkeleri ve
yazim kurallari belirlenerek duyurulmustur. 2009 yilinda gegis dénemi olmasi nedeniyle
Derginin zamaninda yayimlanabilmesi igin 463-464'lincu sayilar birlestirilerek tek dergi
olarak yayimlanmistir. Aralik 2009'a ait 465 inci sayi ise tek olarak gikmistir.

Dergiye bu donemde yayimlanmak lizere 75 makale gonderilmistir. Yayin Kurulu
lyelerinin yapmis oldugu 6n dederlendirmede 16 makale hakeme gonderiimeye
deder bulunmamisti. Hakemlere 59 makale gdnderilmis olup bunlardan 7 makale
hakemlerimizce yayimlanabilir bulunmamustir. Olumlu gériis alan 10 makale 463-464'lncli
sayida, 9 makale ise 465 inci sayida yayimlanmistir. Bir olumlu makale ise gelecek
saylya birakilmistir. 3 makale ise hakemler tarafindan dizeltme verilmis ve diizeltiimek
izere yazarina iade edilmistir. 8 Makale degerlendirilmek (izere hakemlere génderilmis
olup hakem raporlari beklenmektedir. 4 makale Ugilincli hakem degerlendirilimesine
gonderilmistir. 9 makale ise Yayin Kurulu Uyelerinde bulunmaktadir.

Dergimize emedi gecen hakemlere katkilarindan dolaylr tesekkiirlerimizi
sunuyoruz.
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Idareciler,

bana icten sevgilerini haykiranlar,

yarim aswdan beri biiyiik Tiirk ulusunun tam anlamiyla millet

olmasina ¢alisan, onunla en modern bir Tiirk devleti kurmak icin
insanlik fedakarliklarimin highbirini esirgemeyen kiiltiir, idare, intizam ve
devlet anlamlarini en son ilmi telakkilere gore tebelliir ettirmeye ¢aligmig

ve ¢alisan yiiksek degerde arkadaglarimdrr.
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Dederli Okurlar,

Tirk kamu y6netiminin gelisimine bilimsel anlamda daha fazla katkida
bulunmak amaciyla hakemli akademik bir yayin haline déntismesinin ardindan,
Tirk Idare Dergisi'nin ikincisi olan 465. sayisiyla siz okurlarimizin karsisina
cikiyoruz.

Dergimiz 81 yillik yayin hayatinda oldugu gibi yeni dénemde de stirekli
daha iyiyi, daha giizeli arama, glindemi yakalama ve Tirk Kamu Yonetimine
katkida bulunma gabasi iginde galismalarina devam etmektedir.

Gegen sayimizda da belirttigimiz gibi, okurlarimizin karsisina her sayida
glincel bir temay: isleyen bilimsel makalelerle gikmayi hedefliyoruz. Bu kap-
samda, yeni kamu yonetimi ve kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi, milki idare,
yerel yonetimler, kirsal alan yonetimi ve kalkinma, glvenlik hizmetleri, e-Dev-
let, diinyada ve Ulkemizde sinir yonetimi, gog ve iltica politikalari gibi glincel
konulara agirlik vermeyi arzuluyoruz.

Oniimiizdeki sayidan itibaren bu diisiincemizi uygulamaya gegirmek igin
gerekli calismalarimizi sirdlirliyoruz ve 466. sayimizda glivenlik yonetimi ko-
nusunda diinyada ve llkemizde yasanan gelismeleri ve bu alanda yasanan de-
gisimi ele almak, konuyu teorik ve hukuki temelde dederlendiren yazilara yer
vermek istiyoruz. Akademisyenlerden, Bakanligimiz calisanlarindan ve {ilkemiz
sorunlarina makaleleriyle katki saglamak isteyen yazarlardan bu konuda ve
oniimiizdeki sayilarda yer vermeyi hedefledigimiz diger konularda yazacaklari
makalelerle katki vermelerini bekliyoruz.

Bu sayimizda adirlikli olarak yeni kamu yonetimi anlayisinin geregi olan
aciklik, seffaflik, hesap verebilirlik gibi dederleri, performans yonetimi, e-dev-
let ve yerel yonetimler ile yonetimde etkinlik ve verimliligi konu alan makale-
lere yer verdik.



Calismalarimiza hakem olarak katki saglayan dederli akademisyenlere,
makale gdnderen yazarlara, goris, dislince, 6neri ve elestirileriyle bize yol
gosteren tim okurlarimiza tekrar tegekkiir ediyorum.

2010 yilinin Glkemiz ve insanhda huzur, barig ve mutluluk getirmesi di-
leklerimle Dergimizin yayina hazirlanmasinda emegi gecen herkese tesekkdir
ediyor, yeni yazimizda bulusmak dilegiyle saygilar sunuyorum.

A. Celil 6z

Bakanlik Sozclisl
Dergi Editori
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YONETIMIN KONTROL FONKSIYONUNUN
UYGULANMASINDAKI GUCLUKLER

Dr. Recai AKYEL *

OzZET

Yonetim, planlama, 6rglitleme, ylritme ve kontrol fonksiyonlarini igeren bir su-
rectir. Kontrol fonksiyonu gergeklesmeyen bir yonetim siireci eksik ve yetersiz kalir.
Profesyonel veya birokratik yonetici stirekli basarili olabilmek icin kontrol fonksiyo-
nuna ihtiyag duymaktadir. Yoneticinin, 6rgiitiin ve calisanlarin fayda gorecedi kontrol
sisteminin belli 6zellikleri tagiyan etkili bir kontrol sistemi olmasi gerekmektedir. Aksi
halde, etkili ve gegerli olmayan bir kontrol sisteminin faydasiz olmasinin yani sira; baz
olumsuz sonuglara da yol agmasi olasidir.

Bu makalede, yonetim siirecinin bir pargasi olan kontrol fonksiyonunun uygulan-
masinda karsilasilan olumsuzluklar ve ¢oziim 6nerileri ortaya konulacaktir.

Anahtar Kelimeler: Yonetim, Orgiit, Kontrol, Kontrol Sistemi, Etkili Bir Kontrol
Sistemi.

ABSTRACT

Problems Encountered In Implementing Control Function Of
Management

Management is a process that embraces planning, organization, execution and
control functions. A management process with a non-operating control function remains
unsatisfactory and deficient. For continuous success, professional or bureaucratic
managers need control function. The control system, from which the managers,
organizations and employees benefit, must be an effective control system having
certain characteristics. Otherwise, an ineffective and invalid control system brings no
benefit; it is rather more likely to lead several adverse outcomes.

This article deals with the problems faced in implementing control function as a
part of management process and offers solutions.

Key Words: Management, Organization, Control (audit), Control System,
Effective Control System.

Jel Classification Cod: M1

Sayistay Bagkani.
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GIRIS

Yonetim olgusu insanlik tarihi kadar eskidir. Birden fazla insanin birlikte
olduklari yerde yonetim olgusundan soz edilir. Yonetim olgusunun var olmasi-
nin belirli amaglari vardir. Bu amacin gergeklestirilmesi belli bir siireg alir; bu
slirec de belli bélimlerden olusur.

Yénetim sirecini olusturan bélimler ic igedir ve birbirlerini desteklerler.
Bu bdliimlerden birinin eksikligi, stirecin eksikligini ve yetersizligini dogurur.

Yonetici, 6rgiliti yonetirken, 6rglitlin amaglarini gergeklestirmeye caligir-
ken, yonetim sireclerini etkili bir sekilde gerceklestirmek zorundadir. Bazen
yOnetim stireglerinin bir bitiin olarak algilanmasinda duyarsiz davraniimakta-
dir.

Yoénetim stireclerinden (planlama, érgitleme, ylriitme ve kontrol) bir bo-
im0 ihmal edilmektedir. Bu ihmal ydnetimin eksik ve yetersiz kalmasina yol
acmaktadir. Genelde, yonetim sirecinin planlama fonksiyonuna dnem veril-
mekte; ancak kontrol fonksiyonuna gerekli 6nem ve anlam verilmemektedir.
Oysa Planlananlarin ne derecede gergeklestirildiginin tespitini Kontrol (dene-
tim) ortaya cikarmaktadir. Bu tutum yonetim islevinin etkinligini azaltmakta-
dr.

Kontrol fonksiyonu, érgitiin amaclari dogrultusunda gidisatin nasil oldu-
dunu belirleyen ve gerekli diizenlemelerin yapilmasini 6ngdren hayati derece-
de 6nemli bir isleve sahiptir. Ayrica, Yonetim siirecinin bir pargasi olan kontrol
islevinin belli 6zellikler tasiyarak etkili ve gegerli olmasi durumunda faydali
olabilecedi; aksi durumda olumsuz sonuglara yol agabilecedi ifade edilmekte-
dir. Bu makalede, yonetimin kontrol fonksiyonunun gergeklestiriimesi gereken
bir yonetim stireci oldugu varsayimindan hareketle; bu noktada ortaya gikan
problemler ve ¢6ziim onerileri ortaya konulacaktir.

1. YONETIM KAVRAMI, TURLERI VE FOKSIYONLARI
1.1. YONETIM KAVRAMI

Yonetim olgusunun insanlik tarihi kadar eskilere dayandigi soylenebilir.
Her yer ve zamanda y6netim olgusu var olagelmistir. Bu yiizden yonetim sa-
natlarin en eskisi olarak nitelendirilmistir. Ayrica, yonetimin evrensel bir ni-
telikte oldudu ileri strilmistir. Bu durum, Yonetim konusunda farkli, ama
birbirini tamamlayan ve ¢odu kez kismi bakis acilarini yansitan birden fazla
tanimin ortaya ¢ikmasi sonucunu dogurmustur (Simsek-Celik, 2009:3-5). In-
sanoglunun basardidi her bliyiik is, basarili bir ydnetim uygulamasinin eseri
olarak degerlendirilebilir. Genis gapli organize faaliyetlerde ydnetim anlayisi
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ve uygulamasinin niteligi ve etkinligi, sonucu belirleyen temel faktorlerdendir
(Parlak-Sobaci,2008:4). Bu ayrimda, yonetim olgusunun kavram itibariyle, de-
gisik acllardan tanimlamasi yapilacaktir.

Yonetim, belli bir amacin gergeklestirilmesi icin orgiit (isletme) faaliyetle-
rinin planlanmasi, érgiitlenmesi, yonlendirilmesi ve esgiidimlenmesi ile kon-
trol edilmesidir. Yonetici, kendisine bagl olarak galisanlarin islerini planlar, es-
gldidmleme ve kontrol araclarini dngérir (Akat-Budak-Budak,1999:7).

Yénetim, sanatlarin en eskisi, bilimlerin en yenisi olarak nitelendirilmek-
tedir. YOonetim, baskalari ile birlikte ve onlar vasitasiyla amaglara ulasmaya
calismaktir (Kogel,2007: 15).

Yonetim, 6rgitin elindeki kaynaklarini planlayarak, organize ederek, yu-
ruterek ve kontrol ederek, etkili ve verimli bir sekilde kullanmasi ve amaclarini
gerceklestirmesi siirecidir (Ulgen — Mirze, 2007:21).

Yukarida yer alan yonetim tanimlamalarina bakildiginda, yonetimde kon-
trol fonksiyonunun ortak unsur olarak yer aldigi gériilmektedir. Kontrol, bizatihi
Yonetim teriminin taniminin bir parcasi konumundadir.

1.2. YONETIMIN FONKSIYONLARI

Yonetim, yoneticilere orgiitsel hedeflere ulasmada yardim eden dort
temel fonksiyondan olugsmaktadir. Biitiin yoneticiler bir dereceye kadar bu
fonksiyonlari uygular. Yonetim siireci, planlama, orgiitleme (dizenleme) ,
yonlendirme(emir-komuta) ve kontrol fonksiyonlarindan olusmaktadir. Bu
fonksiyonlar birbirinden ayrismis dedildir, bazen cakisirlar ve birbirini etkilerler.
Bu temel fonksiyonlarin ilk defa 1916’da ileriye sirlilmesinden bu yana top-
lumun ve is hayatinin 6nemli derecede degdismesine ragmen, giincellenmis
yorumlarla beraber yénetim arastirmalari icin en popiler yaklasim olarak kal-
mislardir (Bovee-Wood-Thill-Dovel,1993:11).

1.2.1. Planlama

Planlama yénetimin ilk fonksiyonudur. Orgiitiin (firma, kurum) amaglarini
belirleme sireci ve sonrasinda onlara ulasmanin yontemlerini ortaya koyma
sureci planlamadir. Planlama yapilirken, gelecekte 6rgiitiin nerede olmasi ge-
rektigine bakilir. Oraya ulasmak igin alternatif stratejiler géz 6niline alinir ve
sonrasinda en iyi eylem gurubu secilir ve uygulanir (Bovee-Wood- Thill-Dovel,
1993: 12).

1.2.2. Orgiitleme (Organize Etme)

Organize etme(dlzenleme), yonetimin ikinci fonksiyonudur. Bir 6érgiitin
(firma, kurum) amaglarina ulasabilmek, goérevleri tanimlayabilmek ve tayin
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edebilmek, insanlari ve kaynaklari koordine edebilmek icin bir yapi kurmayi,
surdirebilmeyi ve degistirebilmeyi iceren siirec érgiitleme(organize etme)dir.
Yoneticiler, genelde hedeflerini olusturup planlarini gelistirdiklerinde 6rgtle-
me (dizenleme) safhasina gecerler (Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993: 12).

1.2.3. Yiiriitme (Yonlendirme)

Yiiritme (ydnlendirme), yénetimin tgilincii fonksiyonudur. Orgiitsel he-
deflere ulagabilmek igin kisileri birlikte galismalari igin etkileme ve motive etme
siireci ydnlendirme (emir-komuta)dir. Orgiitsel yapi olusturuldugunda, insanlar
gorevlerine verildiginde, yoneticiler, 6rgiit hedeflerinin gergeklesmesine mim-
kiin olan en iyi katkiyr saglamalari igin, 6rgiitiin biitiin Uyeleriyle dogrudan
iletisime ve iligskiye gecerler (Bovee-Wood-Thill-Dovel,1993:12).

1.2.4. Kontrol (Denetim)

Kontrol, yonetimin dérdiinci fonksiyonudur. Standartlari koymaya, geli-
simi izlemeye ve 6rgitl hedeflerine odakll tutmaya yardim eden, degisimleri
yapmayi iceren stire¢ kontrol etme (denetim)dir. Yoneticiler, tipik olarak kon-
trol konularini, performansi 6lgmek ve devam ettirmek igin uygun kontrolleri
belirledikleri safha olan planlama safhasinda éngorirler. Yoneticiler, 6rgiiti yo-
lunda devam ettirebilmeye yardim igin gerekli kontrol faktorlerini inceleyerek,
Orgltiin faaliyetlerini canlandirirlar. Kontrol (denetim) aktiviteleri, kalite kon-
trol sistemlerini tekrar diizenlemeyi, calisma sartlarini daha az insanla daha
cok {retim yapmak icin degistirmeyi ve stok ve arastirma maliyetlerini yeniden
g6zden gecirmeyi icermektedir. Standartlar koyarak, gelisimi izleyerek ve ihti-
yag duyulan uyarlamalan yaparak yoneticiler érgiitii ayakta tutmayi basarirlar
(Bovee-Wood-Thill-Dovel,1993: 13).

2. YONETIMIN KONTROL FONKSiYONU
2.1. TANIMI VE NiTELiGi

Kontrol so6zciigl glinliilk yasamda pek ¢ok anlamda kullaniimaktadir. Kon-
trol fonksiyonu ile yonetici, gergeklestiriimek istenen amaglara ne 6lglide ula-
sildigini belirlemekte ve planlanan amaclar ile gerceklesen hedefler arasin-
da fark varsa bunun boyutlarini ve nedenlerini arastirmaktadir (Simsek-Celik
2009: 81).

Her yonetici, temel bir fonksiyon olan kontrol fonksiyonunu yerine getir-
mek durumundadir. Kontrol, amaglarin ne 6lglide gerceklestigini belirlemek,
varsa hedeften sapmalari belirlemek ve diizeltici 6nlemleri almak amacini giit-
mektedir. Kontrol fonksiyonunun sonuclarina gére, planlama ve amag belir-
leme fonksiyonu yeniden gozden gegirilerek yonetim sireci tekrar islemeye



Yonetimin Kontrol Fonksiyonu « 15

baslayacaktir. Bu da gésteriyor ki, kontrol fonksiyonu yerine getirilmedigi si-
rece yonetim fonksiyonu tamamlanmis sayilmayacaktir. Bu anlamda kontrol
fonksiyonunun orgiit ve yonetimin tiim faaliyetlerini kapsadidi soylenebilir
(Simsek-Celik, 2009: 82).

Kontrol, yonetim fonksiyonlarindan sonuncusu ve siirekli olanidir. Yéne-
tim slirecinin tamamlanmasi kontroliin basariimasiyla mimkin olur. Kontrol,
saptanmis amaglarin gerceklesmesinde, sahip olunan kaynak, olanak ve kosul-
larin, mevcut esas ve ilkelere uygun olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlen-
mesi ve bulunacak hata ve eksikliklerin diizeltiimesini saglamak (izere yapilan
aktif bir eylemdir.

Belirleyici, diizeltici ve yon verici goériinislyle kontrol fonksiyonu, ayni za-
manda isletmenin yasami ile de yakindan ilgili olmaktadir. Kontrol, ydneticiye
isletmenin genel gidisi ve biylime agamalari hakkinda kendini kontrol etme ve
yeniden diisiinme firsatini verir (Akat-Budak-Budak, 1999:248-249).

Gerek toplumsal yasamda isletmelerin yeri, gerekse isletmelerin yone-
timi ve organizasyonu konularinda cok hizli ve biiylik degisiklikler meydana
gelmistir. Bu degisikliklerin temelinde biiyiik 6lglide iletisim ve bilgi isleme tek-
nolojilerindeki gelismeler yatmaktadir (Kogel, 2007:540). Bu dedismeler yo-
netim siirecinin dider parcalarini etkiledigi gibi yonetimin kontrol siirecini de
etkilemektedir.

Yoneticinin vazgecilmez fonksiyonlarindan biri olan kontrol fonksiyonu
planlama, organize etme ve ylritme fonksiyonlarinin amaglarini gergeklestirip
gerceklestirmedidi veya sonuclara heniiz erisiimemis ise, yapilanlarin 6rgita
(isletme) dogru amaclara eristirip eristiremeyecegini ortaya cikarir (Ulgen-Mir-
ze, 2007:400).

Kontrol fonksiyonu, planlama fonksiyonuyla yakindan baglantilidir. Yéne-
ticiler, planlamayi, 6rgitiin hedeflerine ulasmak igin yapilmasi gereken faaliyet
akisini hazirlamak amaciyla kullanir. Kontrol ise, 6rgitiin hedeflerini karsilayip
karsilamadigini belirlemeye yarayan devamlilik gésteren bir islemdir. Kontrol
fonksiyonu, yoneticilere 6rgiitiin hedeflerini karsilamak yolunda ilerleme kay-
dederek ve performans geri bildirimlerini akillica kullanarak, dedisen kosulla-
ra karsi planlarini uyarlamak ve 6rgiiti istikametinde tutmak igin bir yontem
sunar. Kontrole olan ihtiyag, kontrol eksikliginde neler olabilecedine bakilarak
anlasilir. Bozucu degisikliklerin bagladigini gosteren bilgiler olmadan, &rgitler
bu bozucu degisikliklere cevap veremez (Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993:604).
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2.2. YONETIM YAKLASIMLARINDA KONTROL FONKSIYONU

Yonetim teori ve yaklasimlarinda kontrol fonksiyonunun ne derece ele
alindigi 6nem arz etmektedir. Bu ayrimda ana hatlariyla yonetim yaklagimla-
rinda yer alan kontrol fonksiyonuna deginilmektedir. Kamu yonetim anlayisina
sekil veren muhtelif yaklasimlar s6z konusudur.

2.2.1. Klasik Yonetim Anlayisi

Klasik yonetim anlayisi, her organizasyonda belirli ilkelerin uygulanmasini
o6ngormektedir. Bu ilkelerin iginde Kontrol stirekli yer almaktadir.

-Frederick W. Taylor tarafindan formiile edilen Bilimsel Yénetim Yaklagi-
minda, kontrol fonksiyonuna 6nem verilmistir. Yonetim, ¢ok sayida asamalar-
dan olusan sistemin isleyisini stirekli olarak denetlemeli, belirlenen aksakliklar
yine bilimsel bir yaklasimla ele alinip incelenmeli ve gideriimeye calisiimalidir
(Simsek-Celik, 2009:295-296). Taylor, isgiiciinde etkililigi saglamak igin siki bir
kontrol mekanizmasi uygulayarak diizen elde edilmesini vurgulamistir. Yapilan
isler bireylerin sorumlu tutuldugu kiglik ve standart gorevlere boliinmektedir.
Galisanlari kontrol ederek isgiiciinde etkililigi saglamak igin hiyerarsik bir idari
yap! olusturulmaktadir (Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993:602).

-Henry Fayol tarafindan formiile edilen Yonetim Sireci Yaklasiminda,
Kontrole yer verilmistir. Yonetim, birbirini izleyen planlama, 6rgltleme (du-
zenleme), ylritme (emir- komuta), koordinasyon ve kontrol fonksiyonlarin-
dan olusan bir strectir (Simsek-Celik, 2009: 298). Bu yaklasima gore, yonetim
faaliyetleri bir siireg seklinde olusur. Bu siirecin baglica safhalari, planlama, or-
ganizasyon, yuritme ve koordinasyon, kontroldiir. Su halde ydnetim planlama
ile baglayan ve kontrol fonksiyonu ile son bulan ve tekrar planlama ile devam
eden bir sirectir (Kogel-2007-154).

-Max Weber tarafindan formiile edilen Birokrasi Yaklagiminda kontrol
O6nemli bir yere sahiptir. Biirokrasi ideal anlamda bir 6rgit ve yénetim bigimi ve
diizenini ifade eder. Biirokratik yapi, etkinlik ve rasyonalizasyon acisindan ideal
bir drgiit yapisi seklinde anlasiimalidir(Simsek-Celik, 2009: 99). ideal anlamda
bir 6rgtit ve yonetim bicimi ve diizeninin sapmalarini ve bozulmalarini 6nlemek
icin glicli bir kontrol sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir.

Kamu yonetimi yapi ve islev bakimindan biyiimekte ve politikalarin be-
lirlenmesinde giderek daha fazla etkili olmaktadir. Bu gelisme kamu buirokra-
sisinin sorumlulugunu ve denetimini dnemli bir politik sorun haline getirmek-
tedir. Kamu yonetiminin sorumlu davranislar sergilemesini saglayacak bazi dis
denetim araglarina ihtiyag vardir. Dis denetim araglarinin amaci, memurlarin
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davranislarini yasalarda 6ngoriilen esaslara uydurmaktir (Eryllmaz, 2002:168-
169).

Burokrasinin yapisindan kaynaklanan denetim ihtiyaci oldugu gibi, me-
murlarin tutum ve davraniglarindan ileri gelen sorunlarda bulunmaktadir. Bu-
rokrasinin olumsuzluklarini asgari dlzeye indirmede, etkin yilritme organi
denetimi, etkin siyasi denetim, etkin yargi ve ombudsman denetimi yardimci
olabilecektir (Eryilmaz, 2002-173).

2.2.2. Stratejik Yonetim Anlayisi

Stratejik yonetim, etkili stratejiler gelistirmeye, uygulamaya ve sonuglari-
ni dederlendirerek kontrol etmeye yonelik kararlar ve faaliyetler biitini olarak
tanimlanir (Dinger, 1998: 35). Stratejik Yonetim Anlayisinda Kontrol(denetim)
fonksiyonu dnemsenmektedir.

Stratejik yonetim, 6rgiitiin uzun dénemde yasamini devam ettirebilmek,
ona surdirlebilir rekabet Gstlnligl ve dolayisiyla ortalama kar tizerinde ge-
tiri saglayabilmek amaciyla eldeki tiretim kaynaklarinin (dogal kaynaklar, insan
kaynaklari, sermaye, altyapi, ham madde,vs) etkili ve verimli olarak kullanil-
masi olarak tanimlanabilir. Stratejik Yonetim, stratejik planlama, stratejilerin
uygulanmasi ve stratejik denetim asamalarindan olusur.

Stratejik yonetimde orgltler, dedisen cevre kosullarina gére her an yep-
yeni gevresel firsat ve tehditlerle kargilasmaktadir. Bu nedenle konulan he-
defler, belirtilen amaglar, gorev tanimlari devamli degisim gdstermektedir. Bu
durumun bir sonucu olarak stratejik yonetimin devamli bir siirec oldudu, stra-
tejik yonetim siirecinin son evresi olan stratejik denetimin, yapilan is ve faali-
yetlerin dederlendirildigi stirekli bir caba ve ugras olarak distiniilmesi gerekir.
Stratejik denetim badlaminda, bir bakimdan performans(basarim) denetimi
yapilir. Performans denetimin unsurlari ise verimlilik, etkinlik ve tutumluluktur
(Soyler,2007:110).

Orgitler gérev-misyon tanimlamalarini ve amaclarini belirledikten sonra
cevresel firsat ve tehditlere karsi rakiplerine goére Ustiinliik ve zayifliklarini da
belirlemek zorundadirlar. Bunlarin belirlenmesinden sonra stratejik alternatif-
ler arasindan secilecek olanlar, devamli degerleme ve kontroller, hedeflere uy-
gun olup olmadiklari arastirilir. Segilen strateji, bir stire sonra yetersiz kalabilir.
Dolayisiyla da yeni stratejilerin devreye girmesi gerekebilir ya da stratejilerin
son derece uygun olabilmesine karsilik bunlarin uygulanmasi yetersiz olabilir
(Ulgen-Mirze, 2007: 402).
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Stratejik yonetim, Orgitiin uzun menzilli stratejik planlarinin basariyla
uygulanmasini saglayan, ozellikle de cevrenin ve ig islemlerin stratejik yone-
timin etkilerini vurgulayan diizenleyici bir siirectir. Stratejik kontroller, cevreyi
ve dnemli i faaliyetleri denetleyerek, stratejik planlarin degismesinin gerekip
gerekmedigini belirler (Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993:610).

2.2.3. Sistem Yaklasimi Anlayisi

1960’lardan sonra cagdas teorisyenler, ortaya atilan teorileri biitiinles-
tirmeye calisirlarken “Sistem Yaklagim Teorisi"ne ulagsmislardir. Bu yaklagimin
esasini sistem kavrami olusturmaktadir. Sistem Yaklasimi, Ydnetim sirecini bir
sistem biitlinligl icinde ele almakta ve bu sistem iginde Kontrol fonksiyonuna
yer vermektedir.

Sistem, belirli parcalardan olusan bir biitlindir. Birlesik ve biitlinlesmis
parcalardan olusan her hangi bir yapi, olay, faaliyet veya kavram bir sistem
olarak tanimlanabilir (Simsek-Celik, 2009:120). Sistem yaklasimi, belirli olayla-
rin, durumlarin ve gelismelerin incelenmesinde kullanilan bir dislince tarzi, bir
ybnetim felsefesi, bir ydontem ve bir yaklasim seklinde goriilebilir.

Sistem yaklagimi, biitiini olusturan pargalari ve bunlarin birbirleriyle olan
iliskilerini dogru olarak kavrayip degerlendiren, yoneten ve sistemde olusacak
sorunlari gbziimlemede ve karar vermede sistem analiz yontemlerini uygula-
yan bir bakis acisi ve davranis bicimidir (Marsap, 2000:15). Sistem yaklagimi
orgltl ve Yonetimi gesitli parcalar, slirecler ve amaglardan olusan bir bitiin
olarak ele almaktadir. Bu parcalar icerisinde Kontrole yer vermektedir.

Her orgiit veya isletme, sistem kavramina uygunluk gostermektedir. Bu
ylizden her 6rgiit veya isletme sisteminde stireg akisini stirekli ve diizenli kil-
mak igin bir dizi ydnetim faaliyetlerinin yerine getirilmesi gerekir.

Sistem yaklasiminda sistemi olusturan parcalar arasinda etkilesim vardir.
Orgiiti etkileyen degisken ve parametrelere biitiinciil bir bakis acisi ile bakil-
malidir (Simsek-Celik, 2009:125). Yonetimde sistem yaklasimi yonetim olayla-
rini ve bu olaylarin cereyan ettigi birimleri birbirleri ile iligkili bir sekilde ele alir.
Organizasyonu gesitli pargalar, stirecler ve amaglardan olusan bir bitlin olarak
degerlendirir (Kogel, 207:183).

2.2.4.Amaclara Gore Yonetim Anlayisi

Amaglara gore yonetim (AGY), isin geregi gibi drgitlenip, gdrevin yerine
getirilmesini mimkin kilar. AGY, yonetimin kontrol fonksiyonunun bir araci

olarak kabul goriilmis yonetim teknigidir. Yoneticiler amaclari ve sonuglari 6n-
ceden belirleyerek olaylari istedikleri gibi yonlendirmek ve etkilemek isterler.
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Amaclarin ve sonuglarin belirlenmesi, planlama ve kontrol faaliyetlerinin
0zlind olusturur. Sireg olarak amaglara gore yonetimin temel asamalari su
sekilde olusur. Orgiitsel ve kisisel amaglarin belirlenmesi, faaliyet planlamasi,
uygulama, kontrol ve periyodik dederlendirmelerdir.

Hangi amaglarin ve sonuglarin gergeklestirileceginin kararlastiriimasi bir
planlama ve kontrol faaliyetidir. Dolayisiyla AGY planlama ve kontrol faaliyet-
lerini blinyesinde tagimaktadir. AGY ayni zamanda bir performans dederleme
araci olarak da kullanilabilir. Belirli siirelerde yapilan periyodik dederlemelerle
yOneticilerin, kararlastirilan amaglari ne derecede gergeklestirdiklerinin belir-
lenmesiyle bunlarin performanslari degerlendirilebilir(Kogel, 2007:297-301).

2.3. YONETIMIN KONTROL FONKSIYONUNUN ASAMALARI

Orgiitlerde amaclanan faaliyetlerle gerceklesen faaliyetler arasinda bir
sapma ortaya gikarsa, bu kontrol fonksiyonu ile belirlenmektedir. Kontrol fonk-
siyonu cercevesinde belirli asamalarin yerine getirilmesi gerekmektedir (Akat-
Budak-Budak, 1999:250).Yo6neticiler, etkin bir kontrol slirecinin uygulanmasin-
da su dort adimi takip ederler.

2.3.1. Standartlarin Belirlenmesi

Kontrol fonksiyonunun birinci asamasi, amag, plan ve politikalarin isifinda
standartlarin belirlenmesi ve olusturulmasidir. Standartlar, kendisine kiyaslana-
rak gelecekte performans 6lglimleri yapilacak olan belli kriterlerdir (Bovee-Wo-
od-Thill-Dovel, 1993:606). Bu noktada standartlarin belirlenmesinde gligliikler
ortaya gikar. Bu gugliikler hizmet isletmelerinde daha bariz bir sekilde gordlir.
Zira hizmet kalitesinde, esas alinacak standart, somut bir gdstergeye dayan-
madigindan bunun ortaya konulmasi giicliik arz eder.

2.3.2. Performansin Olgiimii

Kontrol fonksiyonunun ikinci asamasi, mevcut durumun 6lglilmesi ve be-
lirlenmesidir. Yani gerceklesen faaliyet sonuglarinin élgiilmesidir. Standartlarin
tanimlanmasindan sonra, dizenli olarak performans 6lgiimi yapilabilmesi igin
bir stirec olusturulmalidir. Cogu yonetici, performansi nicel veriler halinde ra-
porlamay! tercih etmektedir. Zira nicel veriler nispeten daha objektiftir ve de-
gerlendirilmesi kolaydir. Ancak uygulamada yapilan tiim islerin kontroli kolay
degildir. Bunun igin denetimin ¢rgit igin stratejik 6zellikteki noktalar Uzerin-
de yogunlasmasi gerekir. En ¢ok kullanilan stratejik kontrol noktalari arasinda
gelirler, harcamalar, envanter diizeyi, Uriin kalitesi, devamsizlik gibi konular
sayllabilir. Performans 6lgiim kriterleri, karlilik esasina dayanan 6zel 6rgiitlerde
kolayca belirlenmesine karsin, bedava hizmet esasina dayanan kamu 6rglitle-
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rinde bu islem zordur. Bu zorluk, kamu 6rgltlerinin gok byt yapida olmasi,
“kamu hizmeti” gibi hizmet kalitesinin 6lgimiiniin zor olmasi ve karlihdin, ve-
rimliligin 6n kosul olmamasindan kaynaklanir. Zira kamu orgitlerinde stirekli
zarar bile s6z konusudur.

2.3.3. Sonuclarin Standartlar ile Karsilastiriimasi

Kontrol fonksiyonunun Gglincli agsamasi, standartlar ile mevcut durumun
karsilagtirimasi, varsa sapmalarin belirlenmesi ve yorumlanmasi asamasidir.
Gergeklesen faaliyet sonuglarinin énceden belirlenen standartlarla karsilasti-
rilmasi yapili. Bu asama, fiili sonuglarin standartlarla karsilastiriimasi ve varsa
sapmalarin ortaya cikariimasina yoneliktir. Sapmalarin tespit edilmesi duru-
munda bunlarin yorumlanmasi, nedenleri, 6nemi, anlam ve derecesinin de
belirlenmesi gerekir. Ne var ki hizmet kalitesini 6lcmede zorluklar bulunduguna
yukarida deginilmistir.

2.3.4. Gerekli Onlemlerin Alinmasi

Kontrol fonksiyonunun dordiincli asamasi, sapmalarin giderilmesi ve ge-
rekli diizeltme kararlarinin verilmesidir. Bu asamada gercek durumun veya ger-
cek lretimin standartlardan ayri oldugu durumlarda bu farkliligin nedenlerinin
arastirilip giderilmesi, kontrol fonksiyonunun baslica amacidir. Standartlardan
sapmalarin giderilme cabalarinda diger bitiin yonetim fonksiyonlari da rol oy-
nar. Bu durum yonetim fonksiyonlarinin birbirleriyle yakindan ilgili oldugunu
gostermektedir (Simsek-Celik, 2009: 83-84).

Yoneticilerin 6rgiit alt sistem performanslarini standartlarla karsilastirdik-
tan sonra gerekli dnlemleri alma sekilleri nitelik acisindan farklilik arz eder.
Gerekli 6nlemleri alma sekilleri, calisanlarin performanslarinin takdir edilmesi,
diizeltmek icin harekete gecilmesi ve standartlarin ve olgilerin degistirilmesi
seklinde tezahiir eder (Bovee-Wood-Thill-DOVEL, 1993:609).

2.4. YONETIMDE KONTROL TURLERI

Orgitlerde yapilan kontroller zaman bakimindan (g tiirlidiir (Akat-Bu-
dak-Budak, 1999:254). Siirecin neresinde uygulandigina bagli olarak ig cesit
kontrol metodu belirlenebilir. Kontroller, slire¢ 6ncesinde, siirec sirasinda ve
slireg sonrasinda uygulanarak performansi diizenler ve orgitiin hedeflerini
karsilamayi saglar(Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993:611).

2.4.1. On Kontrol

Kaynaklarin érgiite girisi esnasinda yapilan kontroldiir. On kontrol sistemi,
donisiim strecine ait girdilerin, bu siirecin nihai basarisini saglayacak stan-
dartlan karsilayacak sekilde diizenlenmesi islemidir.
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On kontrol, daha sonraki kontroller icin zaman ve emek israfini 6nlemede
yoneticilere katkida bulunur.

2.4.2. Es Zamanh Kontrol

Mal veya hizmet Uretimi esnasinda yapilan kontroldir. Tarama ya da bir-
likte kontrol, devam etmekte olan faaliyetlerin ve donlisiim sireglerinin stan-
dartlara uygunlugunu diizenler.

Es zamanl kontroliin, hata dnlemede 6nemli yararlari bulunmaktadir.
Toplam kalite yonetimi teknidinde es zamanli kontroller adirlikli olarak yapil-
maktadir.

2.4.3. Son Kontrol

Mal veya hizmetin gikisinda yapilan kontroldiir. Geri bildirim olarak da
bilinen dretim sonrasi kontrol, 6rgiit tretimlerinin énceden belirlenen stan-
dartlara uygun Uretildigini belirler. Bu kontrol siireci, érglitlerde daha gok kalite
kontrol servislerinde yapiimaktadir.

Orgitler, islemleri tiim yonleriyle kontrol edebilmek icin 6n kontrol, bir-
likte kontrol ve sonradan kontrol sistemlerini entegre etmelidir. Bu g tiir kon-
trolii iceren kontrol sistemleri, yoneticilerin dikkatini Griin kalitesine, islemlere
ve ciktilara yogunlastirmaktadir. Yoneticilerin 6n kontrollin, birlikte kontroliin
ve sonradan kontroliin uygun birlesimine karar vermelerinden sonra, bu kon-
trollerin ne sekilde yapilacagini daha kolay belirler (Bovee-Wood-Thill-Dovel,
1993:613).

2.5. YONETIMDE KONTROL ALANLARI

Orgiit ana sistemi icinde alt sistemler bulunmaktadir. Bunlar, yénetim,
tedarik, Uretim, pazarlama, finans, muhasebe, biitge, insan kaynaklari, halkla
iligkiler, gibi alt sistemlerdir. Orgiit ana sistemi icinde yer alan bu alt sistemler
ayni zamanda kontrol fonksiyonunun alanini olusturmaktadirlar (Akat-Budak-
Budak, 1999:249). Kontrol alanlari, érgiitiin (isletme, firma, kurum) oylumuna
ve ugdras tirline gore degismektedir.

Orgiitiin biitiin fonksiyonlarini basariyla yénetmek igin kontrol gerekmek-
tedir. Mali kontrol, biitcesel kontrol ve insan kaynaklari kontrolii hemen hemen
her diizeydeki yoneticiler tarafindan kullanilir. Bununla birlikte, Ar-Ge, pazarla-
ma ve faaliyet yonetimi kontrolleri kendi islevlerine 6zgi sadece belirli depart-
manlarda faydalanilan kontrollerdir(Bovee-Wood-Thill-Dovel, 1993:603).

Orgiit ana sistemi icinde yer alan insan kaynaklari alt sisteminin kontrolii
(denetim) 6nem arz etmektedir. insan kaynaklari yénetimi siirecinde perfor-
mans ve is dederlemesi agsamalar bulunmaktadir. Performans degerlemesi,
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calisanlarin veya personelin isindeki basarisini degerlendirme siirecidir. Is de-
gerlemesi, isin degerinin tespit edilmesidir(Ozgen-Oztiirk-Yalgin-2001:209).

2.6. YONETIMIN KONTROL FONKSiYONUNUN ETKiNLIGi

Yonetim sirecinin bir pargasi olarak uygulanacak olan kontrol fonksiyo-
nunun etkinligine dikkat edilmelidir. Genel olarak kontrol fonksiyonu etkinlik
acisindan iki ayri durum géstermektedir. Bunlar asagida agiklanacaktir.

2.6.1. Etkili Bir Kontrol Sistemi

Orgitlerin amacladigi ve fayda umdugu kontrol etkili olandir. Etkili bir
kontrol sisteminin gok boyutlu faydalari vardir. Etkili bir kontrol sistemi, drgiite
faaliyetlerinin ylritilmesinde ve nihai Griinde kalitenin artirlmasinda yardim
eder. Etkili bir kontrol sistemi icin gerekli bir takim kosullar bulunmaktadir.
Yonetim islevlerinden olan kontroliin basarili bir bigimde yerine getirilmesi ile
yonetim faaliyetleri iyi sonuglar verebilmektedir. Ancak, isletmede iyi bir kon-
trol sisteminin olusturulabilmesi icin gerekli kosullar olusturulmalidir (Akat-Bu-
dak-Budak, 1999:252-254). Etkili bir kontrol sisteminin ilkeleri(dzellikleri) su
sekilde siralanabilmektedir (Pamuk, 2008:69):

-Kapsayici olmalidr,

-Orgiitsel yapiya uygun olmalidir,
-Ekonomik olmalidir,

-Esnek olmalidir,

-Tarafsiz olmalidr,

-Sapmalari gostermelidir,

-Planlama ile baglantili olmalidir,

-Is akisi ile es zamanl olmalidrr,
-Objektif ve olgllebilir olmalidir,
-Gegerli olmalidrr,

-Stratejik noktalara yogunlagmalidir,
-Ulasilabilir ve anlasilir olmalidir.
2.6.2. Etkili Olmayan Bir Kontrol Sistemi

Kontrol sistemine duyarli olunmadidi takdirde etkili olmayan bir sistem
s0z konusu olur. Belli kosullari tasimayan kontrol sistemlerinin etkili olmaya-
cagi kabul edilmektedir. Bir kontrol sisteminin etkisiz duruma diismemesi igin,
kontrol sisteminin belli kosullara sahip olmasina dikkat edilmelidir (Akat-Bu-
dak-Budak, 1999:87).
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Gereginden, ihtiyag duyulan miktardan fazla kontrol veya geredinden, ih-
tiyac duyulan miktardan daha az denetim etkili olmaz. Yeterli kontrol olmayan
bir érgiitte kendi kendini besleyen bir diisiis yasanmaktadir. Orgiitsel yapiya
uyumsuz veya alt sistemlerle tutarsiz kontrol etkili olamaz. Ayrica, ayirt edici
olmayan kontrol, etkili olmayan bir kontroldiir.

Etkili olmayan bir kontrol sisteminin faydasi olmadidi gibi, ayrica bazi sa-
kinca ve sorunlara da yol agabilmektedir. Etkili olmayan bir kontrol sistemi,
maddi ve beseri kaynaklarin israfina yol acar. Zaman israfina yol acar. Uretim-
de kargasaliklara yol acar. Yiksek bakim maliyetine yol agar. Ayrica, verileri
degistirmenin calisanlarda neden oldugu giivensizlik ortami da hesaba katil-
malidir (Akat-Budak-Budak, 1999:88).

Etkili olmayan bir kontrol sistemi ayni zamanda dlizglin calismayan ve
fonksiyonunu icra etmeyen bir kontrol sistemidir. Bu tiir sistemler yoneticilere
dogru bilgi vermezler. Hatall bilgileri ile yoneticinin yanlis karar almasina yol
acarlar. Kontrol sisteminden hatali geribildirim alan ydneticiler duruma uygun
olmayan onlemler alabilir ve 6rgtitiin ciddi zarar gérmesine sebep olabilir (Bo-
vee-Wood-Thill-Dovel, 1993:616).

2.8. YONETIMIN KONTROL FONKSIYONUNUN UYGULAMA GUG-
LUKLERI

Ydnetimin Kontrol(denetim) fonksiyonunun uygulanmasinda karsilasilan
gok yonll glgliikler bulunmaktadir. Kontrol (denetim)e ugrayanlar agisindan
farkll zorluklar; Kontrol(denetim)l uygulayanlar agisindan farkl zorluklar bek-
lenmektedir. Kontroliin amacinin ne oldugu hususunda, taraflarin ayni kanida
olmalar ve ayni inancta olmalar gerekmektedir. Ayrica, Kontrol(denetim)iin
teknigine uygun yapilmasi da 6nem arz etmektedir.

Yénetimin kontrol fonksiyonundan beklenen amaglara ulasilmasi igin kon-
trollin strekli(rutin) ve diizglin sekilde yapilmasi gerekir. Ancak gerek yasal-
kurumsal bazda, gerekse yonetsel-zihinsel bazda bir takim gligliikler bulun-
maktadir.

2.8.1. Yasal-Kurumsal Giigliikler
Yasal-kurumsal bazda ortaya cikabilen guglikler sunlardir:

- Kontrolln sistemi analiz edici ve diizenleyici nitelikte olmasinin dngortil-
memesi,

- Kontrol mevzuatinin gerektigi sekilde diizenlenmemis olmasi,

- Kontrol biriminin olusturulmamis olmasi veya yetersiz olusturulmasi,
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- Kontrol biriminin olusturulmasina ragmen nitelik agisindan kontrole uy-
gun bir seviyede olmamasi,

- Kontrol biriminin érgitsel yapiya gore orantisiz olarak kurulmasi,
- Kontrol verilerini dederlendiren bir sistemin kurulmamasidir.
2.8.2. Yonetsel-Zihinsel Giigliikler
Yonetsel-zihinsel bazda ortaya cikabilen gigclikler ise sunlardir:
- Orgiit calisanlarinca Kontroliin amacinin bilinmemesi ve kabullenilmemesi,
- Orgiit calisanlarinca Kontrol sonuclarina ve verilerine deder verilmemesi,

- Orgiit calisanlarinin, kontrolii kendilerine duyulan bir giivensizlik olarak
algilayarak kabullenememeleri,

- Kontroliin genellikle bazi calisanlar cezalandirmak amacina yonelik olarak
yapiliyor olmasi,

- Kesintisiz kontrol yerine arada bir yapiliyor olmasi,
- Kontrol sonucu basarili personelin yeterince ddullendirilemiyor olmasi,

- Kontrol edenler ile kontrol edilenler arasinda saglikl iletisim kurulamamis
olmasi,

- Calisanlar arasinda kontroliin 6neminin ve degerinin yeterince anlasila-
mamis olmasidir.

Gerek yasal-kurumsal bazda, gerekse yonetsel-zihinsel bazda ortaya ¢i-
kabilen ve yukarida belirtilen giigliiklerin ortadan kaldirimasi halinde etkili bir
kontrol sisteminin dnlindeki engeller kaldirilmig, yonetimde kontrol fonksiyo-
nunun kendisinden beklenen yarari saglamig olur.

Ancak, belirtmek gerekir ki, yukarida deginilen olumsuzluklardan yasal-
kurumsal gliclikler mevzuat degisikligi veya orgiitsel planda yapilacak tes-
kilat diizenlemesi ile giderilebildigi halde, yonetsel-zihinsel gigliikler kolay-
ca ortadan kaldirnlamamaktadir. Bunun en 6nemli nedeni zihinlerde olusan
paradigmanin(ahlsilmis davranis kaliplarinin) disina cikilmasindaki zorluklardir.
Aliskanliklardan kurtulmak imkansiz olmasa da, gok uzun bir stire ve kesintisiz
gabayi gerektirmektedir. Kisacasi bir zihniyet (mantalite) degdisimi gerekmek-
tedir.

SONUC

Yonetim, planlama, 6rgitleme-yiritme ve kontrol siireclerinden olus-
maktadir. Yonetimin kontrol fonksiyonu, yonetimin dort fonksiyonundan biri-
dir. YBnetim, planlama ile baglamakta ve kontrol ile sonuglanmaktadir. Kontrol
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fonksiyonu olmayan yénetim tamamlanmamis ve eksik kalmis bir yonetim de-
mektir.

Yénetimin bir fonksiyonu olarak kontrol etkili olmalidir. Etkili ve gecerli
kontroliin gok boyutlu faydasi beklenirken; etkisiz ve gegersiz bir kontroliin bir
faydasi beklenmemekle birlikte ayrica bazi sorunlara da yol agmaktadir. Etkili
olmayan bir kontrol sistemi, kisilerin aklina kontroliin gereksiz ya da faydasiz
oldugu kanisini yaymaktadir.

Profesyonel veya blrokratik yoneticinin yonetim islevinde basarili olmasi
bir zorunluluktur. Profesyonel veya birokratik ydnetici hem de sirekli basa-
rih olmak zorundadir. Yénetici yonetim isini calisanlarla birlikte yapmaktadir.
Galisanlarin yoneticinin sozlerini dinleyip dinlemedikleri, 6rgiit amacina uygun
davranip davranmadiklarinin tespiti ve anlasilmasi ancak kontrol fonksiyonu ile
mimkiin olabilmektedir.

Bu noktada, yonetimin kontrol fonksiyonunun uygulanmasinda bir takim
glgliklerle karsilagiilmaktadir. Bu giglikler makalenin (2.8.) aynminda sira-
landi§ tizere yasal-kurumsal temelli olabildigi gibi, yonetsel-zihinsel temelli
de olabilmektedir. Yasal-kurumsal gigliikler mevzuat veya tegkilat diizenle-
meleriyle kisa siirede ortadan kaldiriimasina karsin, yonetsel-zihinsel temelli
guglikler, paradigma dedisikligi gerektirdiginden hig de kolay degildir. Bunun
icin zamana ve Ozverili gayretlere gerek duyulmaktadir.
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AVRUPA BIRLIGI’NE UYUM CABALARI EKSENINDE
YEREL YONETIMLER VE SOSYAL HIZMETLER ILISKiSI

Hakan AYDIN *

OzZET

Bu makalede, sosyal hizmetler ve yerel yonetimlerin niteligi, konumu, merkezi
yonetim-yerel yonetim-sosyal hizmetler iliskisi sosyal glivenlik-sosyal politika ve yerel
yonetim catisinda ele alinmis, tasidigi 6zellikleri ve 6nemi bakimindan daha cok yerel
bir nitelik tasiyan sosyal hizmetler, kiiresellesme ve AB siireciyle birlikte yapilan diizen-
lemelere paralel olarak Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkindaki 5227 Sayili Kanun bazinda irdelenerek Tirkiye'deki durum saptanmistir.

Anahtar Kelimeler: Sosyal hizmetler, yeniden yapilanma, yerel yonetimler, Av-
rupa Birligi

ABSTRACT

The Relationship Betwean Axis Adaption Effort of EuropeanUnion
andLocal Administration and Social Services

In this article characteristic and position of social services and local administration
the relationship between centralized administration-local administration and social
services has been analysed under the headings of social security-social policy and local
administration. Since social services structured more locally because of its nature and
importance, the situation in Turkey has been analysed in the context of globalization and
EU process and the Act on Main Principles of Public Administration and Restructuring
(Act Number: 5227)

Key Words: Social Services, restructuring, local administration, European
Union.

*

SHCEK Genel Mudarlagu Mifettisi, Abant izzet Baysal Universitesi SBE Kamu Yéne-
timi ABD Yiiksek Lisans Ogrencisi
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GIRIS

Hizli degisim ve gelismenin yogun olarak yasandigi cagimizda y&netim
anlayisiyla birlikte devletin gorevlerinde de sirekli bir degisim ve kapsam ge-
nislemesi yasanmaktadir. Genel olarak ifade edilecek olursa, toplumun taleple-
rine karsi duyarl, katilimciiga 6nem veren, yerel, hedef ve dnceliklerini belir-
lenmis, hesap veren, seffaf, daha kiiciik ancak daha etkin bir kamu talebi dile
getirilmistir. Kamunun Gretimden gekilmesi, diizenleyici ve denetleyici iglevinin
glglendirilmesi, 6zel sektor ve toplum ile paydaslik iliskisi gelistirilmesi yoneti-
sim olgusu baglaminda 6ngorilmistr.

Tarihsel siireg igerisinde yakin zamana kadar karsilikli yardimlasma ve
dinsel inanglar geregi gideriimeye calisilan yoksulluk, 6zirlilik, kimsesizlik,
muhtaglik gibi sorunlar artik bu yaklagimlarla giderilemez hale gelmis ve devle-
tin dogrudan sorumlulugu alanina girmistir. Béylece, sosyal devletin bir gorevi
haline gelen sosyal hizmetler, 6zgiir, cogulcu ve demokratik bir toplumda gelis-
meyi ve toplumu yasatmayi sadlayici bir kurum olarak karsimiza gikan “kamu
ybnetimi” igerisinde drgitlendirilerek halka verilmeye baslanmistir (Ergun ve
Polatoglu, 1992: 100).

Yeni bir ylzyillda devletin artan ve farklilasan gorevleri arasinda sosyal
hizmetler kavram ve kapsami icerisinde ele alinabilecek hizmetler biyik bir
yer tutmustur. Bu nedenle (lkelerin sosyo-ekonomik, siyasal, kiiltirel ve y6-
netsel 6zelliklerinin etkilesim alani olarak kamu yonetim sistemi de dedisim ve
yenilikler anlaminda tekrar sorgulanmaktadir. Cinki niifuslarin sayisal artis ve
bilesimindeki degisimler, gbg, hizli sanayi ve teknolojik gelismeler ve toplumsal
yasamda meydana gelen degisiklikler beraberinde bircok sorunun ortaya ¢ik-
masina neden olmustur.

Turkiye'de sosyal hizmetler halen, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumu (SHCEK) Genel Midirligid’'niin yani sira gesitli kurum ve kuruluslar
eliyle yaritilmektedir. 2828 sayill Kanunla 1983 yilinda kurulan kamu tuzel
kisiligine sahip ve genel biitceli SHCEK Genel Mudirliigl sosyal hizmetlerin
ulusal diizeyde planlanmasi, uygulanmasi, koordine edilmesi ve denetlenme-
sinden sorumlu temel kamu kurumu hiviyetine sahip bulunmaktadir. Bununla
birlikte sosyal hizmetler alaninda yerel yonetimler ve diger kamu kurum ve ku-
ruluslari ile sivil toplum 6rgutlerinin de dogrudan veya dolayl yiikiimliliklere
sahip oldudu da bilinmektedir.

Tlrkiye'de bircogu ic hukuk kuralina dontismis olan AB belgelerini refe-
rans kabul eden hukuki diizenlemelerle sosyal devlet diizeni ve sosyal hizmet
sistemini yeniden yapilandirma gabasi icindedir.
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1. KAMU YONETIMININ TEMEL ILKELERI VE YENIDEN YAPI-
LANDIRILMASI HAKKINDAKI 5227 SAYILI KANUN VE SOSYAL Hiz-
METLER

Bugtin igin Turkiye'de kamu ydnetiminin mevcut durumuna iliskin olarak;
kamu kurumlarinin hantal yapilari, karar alma sireclerindeki yavasldi, yetki ve
sorumluluk dengesinin iyi dagitiimamis olmasi, engelleyici biirokratik zihniyet,
ybnetim-siyaset dengesinin kurulmamis olmasi gibi nedenlerle idarenin dnci
olmak yerine toplumsal gelismelerin ve degisimin 6niini tikadidi seklinde eles-
tiriler getirilmektedir. Bu ve benzeri nedenlerin etkisiyle idarenin amaclarinda,
gorevlerinde, gorevlerin bollisimiinde, 6rglt yapisinda, personel sisteminde,
kaynaklarinda ve bu kaynaklarin kullanilig bigiminde; mevzuatinda ve halkla
iliskiler sisteminde mevcut aksakliklar, bozukluklar ve eksiklikleri diizeltme
amaci gliden diizeltim faaliyetleri (biitlin diinyada oldugdu gibi Tiirkiye'de de)
kamu yodnetimi disiplininin ve Ulke yonetimlerinin glindem maddesini olustur-
maktadir (DPT, 2003: 3).

Ulkemizde 1980 sonrasi kamu yénetiminin yeniden yapilandirimasi ve
devletin roliintin yeniden belirlenmesi galismalari, 1989 yilinda Kamu Yonetimi
Arastirma Raporu (KAYA Raporu) ile teorik bir cerceve cizilmeye calisiimistir.
1994 yilinda 7. Bes Yillik Kalkinma Planinda da yeniden yapilanma ve devletin
roliiniin yeniden belirlenmesine iliskin somut ve net ifadeler yer almistir. Ben-
zer ifadeler 8. ve 9. Bes Yillik Kalkinma Planinda da vardir. Ancak yeni kamu
yonetimi anlayisinin saydamlik, katiimcilik, performansa gore degerlendirme,
kolaylik, etkinlik ve verimlilik gibi yansimalari 6zellikle Kamu Ydnetimi Temel
Kanunu tasarisinda gorilmektedir. Yine sosyal hizmetlerin gorev ve yetkilerin-
de buiylik degisikliklere yol acan diizenlemeler de en bariz sekilde Kamu Yéne-
timi Reformu’nun en énemli parcasi olan Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve
Yeniden Yapilandiriimasi Hakkindaki 5227 Sayili Kanun’da yer bulmustur.

Kamuoyunda “Kamu Y&netimi Temel Kanun Tasarisi” olarak bilinen bu
degisim hamlesi 2003'ten sonraki yillara damgasini vurmus bir caba olarak
gbze carpmaktadir. Bu kanun tasarisi her ne kadar Cumhurbaskanhdi tarafin-
dan TBMM'ye iade edilmesinden sonra tekrar giindeme getirilmemisse de, bu
tasarisindaki bakig agisi toplumun her kesiminde tartisiimis, ayni mantik ve ba-
kis agisi icinde olan kimi kanunlar TBMM tarafindan kabul edilerek yasalasmis,
kurumsal degisim streci baglamistir (Ergeng, 2009: 35-41).

Sayin Cumhurbaskani’nin, yayimlanmasini gesitli gerekgelerle uygun gor-
medigi 5227 sayili “Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiril-
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mas! Hakkinda Kanunu”, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 11, 16, 23, 38, 39, 40, 46, 49, gecici 1,
gegici 3, gegici 4, gegici 5, gegici 6, gegici 7, gegici 8 ve gegici 9. maddelerinin
Turkiye Buyuk Millet Meclisi'nce bir kez daha gortslimesi icin, Anayasanin
degisik 89 ve 104. maddeleri uyarinca geri gondermistir. 3 Agustos 2004 gi-
niinde TBMM'ye geri génderilen bu yasa lzerinde bugiine kadar herhangi bir
gelisme olmamistir. Ancak tasari gergevesinde kimi kanunlar TBMM tarafindan
kabul edilerek yasalagmistir.

KYTK Tasarisi ile merkezi idarenin gorev ve sorumluluklar kisitlanarak
halen merkezi idare tarafindan yiiriitiilen hizmetler il Ozel idarelerine devre-
dilmektedir. Yeni gorev bollistimiine gore Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme
Kurumu (SHCEK) tarafindan sunulan hizmetler artik Il Ozel idaresi gorev alani
icine girmektedir. Bu durumda bugiin mevcut kamu harcamalarinin % 1,5'ini
yapan Il Ozel idareleri, tasarinin yasalagsmasi ile birlikte kamu giderlerinin yak-
lagik %20’sini yapacaktir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu’nun amaci, katilimci, saydam, hesap vere-
bilir, insan hak ve 6zglrltklerini esas alan bir kamu ydnetiminin olusturulmasi;
kamu hizmetlerinin adil, stratli, kaliteli, etkili ve verimli bir sekilde getirilmesi
icin merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin belir-
lenmesi; merkezi idare tegkilatinin yeniden yapilandiriimasi ve kamu hizmet-
lerine iliskin temel ilke ve esaslarin diizenlenmesidir. Bu genel cerceve icinde
hazirlanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi yeni ve kapsamli bir pers-
pektif icinde kamu ydnetiminde yeniden yapilanma stirecini baslatmak ve bu
suirece rehberlik etmek Uzere hazirlanmigtir. Kamu ydnetimi zihniyeti, yaklasim
ve yontemleri ile organizasyon yapisinda kokli degisiklikler 6ngdren bu Kanun
Tasarisi; kapsamli bir gergeve ve uzun vadeli bir perspektif icinde, merkezi
idare ve mahalli idarelerde “iyi yonetisim” ilkelerini hayata gegirmeyi hedefle-
mektedir (T.C. Bagbakanlik, 2003: 11-66).

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinda ifade edilen bakis agisini tek
kelimeyle dzetlemek gerekirse; adem-i merkeziyet, yerellesme, desentralizas-
yon, yerinden yonetim, subsidiyalite gibi degisik tanimlarla ifade edilen mahalli
idarelerin gliclendirilmesi icin, merkezi yénetimin gorev ve yetki tanimlamasini
yapip, gorev ve yetkilerini ayrintili olarak belirleyip, devletin kigultilmesi ve
devletin tanimlanmamig dider tiim gorevlerinin yerel yonetimlerce yapilacagi-
nin ifadesidir (Ergeng, 2009: 40).

Bu yaklasimlarin 6tesinde, gerek burada ayrintili olarak ele alinan Kamu
Yonetimini Yeniden Yapilandirma Kanunu ve gerekse yerel yonetimlerle ilgili
onaylanan dider yasalarin varmak istedigi genel amag ile Tirkiye'nin Avrupa
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Birligi ile uyum siireci arasinda da yakin bir iliski bulunmaktadir. Bu, AB'ye
Uyelik slirecinde, merkezi idarenin ve Ozellikle yerel yonetimlerin idari kapa-
sitelerini gliclendirme amacidir. AB'ye katihm &ncesi dénemde diger aday (-
kelerdeki reform stireclerinde oldugu gibi, lkemizde de kamu hizmetlerinin
sadglamasinda sorumluluk alani genisleyen yerel yonetimlerin, tyelik sonrasi
kendilerinden beklenen gorevleri etkin ve verimli bir bicimde yerine getirmeleri
amaciyla, érgltlenme ve igleyis ilkeleri agisindan reforma tabi tutulmasi ve so-
nug olarak yerel yonetim birimlerinin kapasitelerinin artirimasi gerekmektedir.
Bu cercevede, Tirk yerel yonetim sisteminde gergeklestiriimeye calisilan ve
Ulusal Program’da da yer alan reformlarla yerel yonetimlerin idari kapasiteleri-
nin giiclendirilmesi hedeflenmektedir (Késecik ve Ozgiir, 2005: 13).

Sosyal hizmetler konusunda hizmeti sunan kurum bakimindan radikal bir
degisiklik dngdren Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi tek basina yapilimis
bir galisma degil diger kamu kurumlar tarafindan da bazi diizenlemeler ya-
piimisti. Ancak sosyal hizmetlere ydnelik hazirlanan bu calismalarin tamami
tasari diizeyinde kalmistir.

2. AB SURECINDE SOSYAL HiZMETLERE YONELIK OLARAK YE-
REL YONETIMLER ALANINDA YAPILAN DUZENLEMELER

2.1. Yerel Yonetimler ve Sosyal Hizmetler Iligkisi

Sosyal hizmetler; kisi ve ailelerin kendi blinye ve cevre sartlarindan do-
gan veya kontrolleri disinda olusan maddi, manevi ve sosyal yoksunluklarinin
giderilmesine ve ihtiyaglarinin karsilanmasina, sosyal sorunlarinin énlenmesi
ve ¢Oziimlenmesine yardimci olunmasini ve hayat standartlarinin iyilestiriime-
si ve yikseltilmesini amaglayan sistemli ve programli hizmetler bitininidar
(SHCEK Kanunu, 1983:3/a).

Sosyal hizmetlerin gelismesi ve etkililigi sosyal devlet anlayisi ile yakindan
iligkilidir. Ulkelerin sosyal diizenlerini olusturan sosyal devlet sistemleri biiyiik
Olgiide tarihsel gegmisiyle badlantilidir.

1961 Anayasasi ile Ttirkiye'de sosyal devlet ilkesi kabul edilerek bireylerin
“insan” olmalarindan kaynaklanan bazi haklari oldugu belirtilmis, séz konusu
haklari hayata gegiren diizenlemeler yapilmistir. Sosyal diizenin sekillenmesin-
de biiyik dlclide katkida bulunan 1961 Anayasasi'ndan sonra 1982 Anayasasi
da sosyal diizen bakimindan ayrintili ve ileri diizeyde haklar saglayici hiikiimler
getirmistir. Korunmaya muhtag kisiler, engelliler (6zurlller), yashlar, yurt disin-
daki Turk iscileri ile saglik, issizlik, cehalet gibi sosyal risklerden ayrintili ola-
rak soz eden Anayasamiz, 6zellikle korunmaya ihtiyaci olan kesimlere yonelik
hizmetler igin devlete 6nemli gorevler yiiklemistir. Devlet, zor durumda olan,
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kendi kendine yetemeyen ve bagkasindan yardim almak zorunda kalan kisileri,
Anayasamizin 61. maddesine goére sosyal hizmetler ve yardimlarla destekle-
mekle ydkidmli kilinmistir (DPT, 2000: 9).

Ancak, kiresellesmenin ve Avrupa Birligi'nin etkisinin i¢c hukuktaki yansi-
malari, toplumda yasanmakta olan sosyal degisim ve sosyal gelisme, zamanla
farkli ve yeni sosyal problemlerin ortaya ¢ikmasi nedeniyle sosyal hizmetlerin
tanimi, mahiyeti, muhtevasi, politikalari ve hedefi de buna paralel olarak de-
gismekte ve gelismektedir.

2.2. Tiirkiye'de Sosyal Hizmetlerin Yapilanmasinda Avrupa
Birligi'ne Uyum Cabalarinin Yansimalan

Kamu yonetim sisteminin merkezi ydnetimden sonraki en biyik ve en
Onemli pargasi olan yerel yonetimler, merkezi yonetimle birlikte kamu hizmet-
lerinin yerine getirilmesinde gorev alan kuruluslardir. Boyutlari ve etkinlikleri
llkelerin yonetim sistemlerine (lniter / federal devlet) bagh olarak degismekle
birlikte mahalli / bolgesel diizeydeki kamu hizmetleri yerel ydnetimler tara-
findan saglanmaktadir. Ancak, (lkelerin yénetim sistemi bitlinligu icinde yer
alan ve kurulus ilkeleri, gorev ve yetkileri, gelir ve harcama kalemleri yasama
organi tarafindan belirlenen bu kurumlarin kamu ve sosyal refah hizmetleri-
nin yerine getirilmesindeki rol ve etkinligi biyiik 6lclide merkezi yonetimin bu
hizmetlerin saglanmasindaki yaklasimina baglh olarak dedismektedir (Ersoz,
2009: 772).

En kabul edilir tanimi ile yerel yonetimler, belirli bir cografi alanda yasa-
yan yerel toplulugun bireylerine, bir arada yasamak nedeniyle kendilerini en
cok ilgilendiren konularda hizmet tretmek amaci ile kurulan, karar organlari
(kimi durumda yuritme organlari) yerel toplulukca secilerek géreve getirilen,
yasalarca belirlenmis goérevlere ve yetkilere, 6zel gelire, biitceye ve persone-
le sahip, merkezi yonetimle olan iligkilerinde yonetsel 6zerklikten yararlanan
kamu tizel kisileridir (Kaya Projesi Raporu, 1992: 1).

Turkiye'de yerel yonetimler bir anayasal kurumdur. 1982 Anayasasina
gore idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve yerinden yonetim
esaslarina dayanir (md.123). Mahalli idareler; (yerel yonetimler) il, belediye
veya koy halkinin mahalli misterek ihtiyaglarini karsilamak lizere, kurulus
esaslarl kanunla belirtilen ve karar organlari gene kanunda gosterilen, seg-
menler tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir (md.127) (T.C.
Anayasasi, 2009: 36). Bdylece anayasal bir temele oturan yerel ydnetimler,
Turkiye'de (¢ ayri tirde orgltlenmis bulunmaktadir. Bunlar il 6zel idaresi, be-
lediye ve kdy olmak lzere ¢ kademelidir. Ancak bu (¢ kademe arasinda temel
olarak herhangi bir hiyerarsik iliski bulunmadidi gibi esgtidiim amagli iliski de
bulunmamaktadir.
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Yizelli yilik bir gegmise sahip tlkemiz yerel yonetimleri, yasal ve idari
duizenlemeler ve mali imkanlara bagl olarak zaman zaman degismekle birlikte,
sosyal politika alaninda gok gesitli gérevler yerine getirmislerdir.

Yerel yonetimlerle merkezi devlet iligkisini betimlemesi agisindan Birles-
mis Milletler, Avrupa Konseyi ve Uluslararasi Yerel Yonetimler Birligi (IULA)
belgelerinde yer alan ve Tirkiye'nin de onayladigi evrensel nitelikteki belgeler
ile Ankara Antlasmasi (1963), Katma Protokol (1970), Glmrik Birligi (1995),
Katihm Ortakhigi Belgeleri, Ulusal Programlar, ilerleme Raporlari, Miizakere
Cerceve Belgeleri ile sosyal hizmet kavramina yeni bir icerik kazandiriimistir.
Sosyal hizmetler gesitlenmis farklilasan toplumsal sorunlar karsisinda devlet
yeni yukdmlilikler Gstlenmistir.

Sosyal hizmetler konusu AB genelinde aslinda yerel (belediyeler) ve bol-
gesel yonetimlerin konusudur. Bu noktada “subsidiarity (hizmette yerellik)”
ilkesi 6ne gikmaktadir. Subsidiarity, devlet érgiitlenmesinin asagidan yukariya
kurulmasini 6ngérmektedir. Yerellik, yerellesmenin tersine, yukaridan asagiya
bir yetki devri slrecini dedil; yetkileri 6nce en alt kademeye birakma, bu ka-
demenin tagtyamadigini bir Uste ¢cekme biciminde bir yapilanma siireci olarak
resmedilmektedir (Gdler, 2005).

Ginlimizde AB iginde saglanan sosyal hizmetlerin en 6nemli meselele-
rinden birisi lilkemizdekine benzer bigimde hizmet saglayicilarin gesitliligidir.
Bu nedenle hizmetler arasinda standartlasma saglanmaya calisiimaktadir. AB,
bu amagla hizmette yerellik ilkesini uygulamaya bu mimkiin olmazsa distan
hizmet satin alma yoluna gitmeye calismaktadir (Apan, 2007: 6-11). Ayrica
AB sosyal politikalarla ekonomi politikalari bir biitiin olarak degerlendirip bu
amagla daha gok istihdama yonelik stratejilerle gelistirmektedir.

AB hukukunda sosyal hizmetlerin kalitesi dnemlidir. Bu noktada AB'nin
kurulus felsefesinde yer alan rekabetci bir toplum yaratma hedefi sosyal hiz-
metlerin bir yiik gibi gériilmesi sonucunu ortaya gikarabilir. Boyle bir sonucun
Avrupa Sosyal Modeli icin bir tehlike arz ettigini fark eden AB diizenledidi sos-
yal forumlar araciligiyla tehlikenin 6niine gegmeye calismaktadir. Sosyal hiz-
metlerin sadladidi sosyal koruma ve igerme AB iginde esitligi saglamanin yolu
olarak gorilmektedir. Aktif icerme, isglicli pazaring, is firsatlari veya egitim
yoluyla girmenin yaninda, onurlu bir hayat siirdiirmeye yetecek gelir destegi
saglamayi da gerektirmektedir (Apan, 2007: 10).

AB sosyal yardim ve hizmetleri daha ¢ok gicla yerel yonetimlerin gorev
sahasinda kabul etmekte ve konuyu hizmette yerellik ilkesi cercevesinde de-
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gerlendirmektedir. Ayni sekilde mahalli idarelerle ilgili olarak tlkemizde yapilan
son yasal diizenlemeler de belediye ve il 6zel idarelerine mahalli dayanisma
boyutunda gorevler vermektedir. Boylelikle daha dnceki yerel yénetim hizmet-
leri kapsaminda yerel sosyal hizmetler konulari agikga belirtiimezken ve yerel
ybnetimlerin inisiyatifine birakilirken 2004 ve 2005 tarihli kanunlarla birlikte
bazi uygulamalar, yerel yonetimlerin zorunlu ve fakat mieyyidesi olmayan go6-
revleri arasina girmistir.

Yerel yonetimlere iliskin temel yasalar, 2004 tarihinden itibaren yeniden
diizenlenmistir. ilk diizenleme 10.07.2004'te 5216 sayili Bilyiiksehir Belediyesi
Kanunu ile baglamis; 5302 sayili Il Ozel idaresi Kanunu, 22.02.2005 tarihinde
kabul edilmis, 5393 sayi Belediye Kanunu da 03.07.2005 tarihinde degistirile-
rek belediyelere ve il 6zel idarelerine sosyal hizmetlere iliskin dnemli gérevler
ve ylkimliltkler getirilmistir.

Turkiye'de yerel yonetim sistemini yeniden olusturan yasal diizenleme-
lerin 2003 yilindan bugiine gegirdigi dontisim, yerinden yonetimci bir yapiyi
olusturulma siirecinin anlamlandirilmasi bakimindan blylik 6énem tasimakta-
dir. Donlisim merkezi yonetim-yerinden yonetim iliskisinin denge noktasinin
yerinden yonetimci bir yaklagimla bozulmasi, ardindan yine merkeziyetgi sa-
yilabilecek bir denge noktasinda durmasi bigiminde gergeklesmistir (Erengin,
2007: 108). Bu donlisim 5216 sayil Blyiksehir Belediyesi Kanunu, 5302 sa-
yili Il Ozel idaresi Kanunu ve 5393 sayil Belediye Kanunu’nda yer alan énemli
hikimler cercevesinde goriilmektedir.

5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu ile il Ozel idarelerine;

- Mahalli musterek nitelikte olmak sartiyla, il sinirlar icerisinde, sosyal
hizmet ve yardimlarda bulunma, yoksullara mikro kredi saglama, cocuk yu-
valari ve yetistirme yurtlarinin; yapim, bakim ve onarim ile diger ihtiyaclarin
karsilanmasi (md.6/a), Hizmetlerin vatandaslara en yakin yerlerde ve en uy-
gun yontemlerle sunulmasi; hizmet sunumunda 6zirld, yash, diskiin ve dar
gelirlilerin sunumuna uygun yéntemler uygulanmasi (md. 6), Egitim, kiiltir ve
sosyal hizmetler, imar ve bayindirlik, cevre ve sadlik ihtisas komisyonlarinin
kurulmasi(md. 16), Vali tarafindan il halkinin huzur, esenlik, saglik ve mut-
lulugu igin gereken &nlemlerin alinmasi, il 6zel idaresi biitgesinde yoksul ve
muhtaglar igin ayrilan ddenegin kullanilmasi (md. 30/m,n), Yoksul, muhtag ve
kimsesizler ile dzUrlilere yapilacak sosyal hizmet ve yardimlarin il 6zel idaresi
giderleri arasidan yer almasi(md. 43/h), Sadlik, egitim, spor, cevre, trafik ve
kiltdr hizmetleriyle yaslilara, kadin ve gocuklara, ézlrlllere, yoksul ve dis-
kiinlere yonelik hizmetlerin yapiimasinda ilde dayanisma ve katiimi saglamak,
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hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi arttirmak amaciyla géndlli kisilerin
katilimina yénelik programlar uygulamak(md.65) gibi sosyal hizmet ve yardim-
lara iliskin diizenlemeler getirilmistir (Il Ozel idaresi Kanunu, 2005).

Ote yandan s6z konusu hizmetlere iliskin usul ve esaslarin belirlenmesi
Icisleri Bakanhigi'na birakilmistir. Bakanhigin konuyu diizenleyen “il Ozel idaresi
ve Belediye Hizmetlerine Goniilli Katihm Ydnetmeligi” 09.10.2005 tarihli ve
25961 sayili Resmi Gazete'de yayimlanarak ydrirliige girmistir.

14

5393 sayili Belediye Kanunu’nun “belediyelerin gérev ve sorumluluklari
baslikli 14. maddesi ile mahalli mlgterek nitelikte olmak sartiyla belediyelere;

- Sosyal hizmet ve yardim, meslek ve beceri kazandirma hizmetlerini yap-
ma ve ya yaptirma, Biiylksehir belediyeleri ile nifusu 50.000'i gegen beledi-
yeler icin kadinlar ve gocuklar igin koruma evleri agma, Belediye hizmetlerin,
vatandaslara en yakin yerlerde ve en uygun yontemlerle sunulmasi,

Ayrica bu kanunla;

- Hizmet sunumunda 6ztirl{i, yash, diskiin ve dar gelirlilerin durumlarina
uygun yontemlerin kullaniimasi (md. 14), Biitcede yoksul ve muhtaglar icin
ayrilan 6denedi kullanma, ozirlilere yonelik hizmetleri yiritme ve Ozirliler
merkezi olusturma (md. 38/n), Dar gelirli, yoksul, muhtag ve kimsesizler ile
Ozdrlilere yapilacak sosyal hizmet ve yardimlarin belediye giderleri arasinda
yer almasi (md.60/i), Belediye ve micavir alan sinirlari iginde kendisine, esine
veya onsekiz yasindan kiiglik cocuklarina ait konutu olmayan dar gelirli kisi-
ler ile afete maruz kalanlara arsa tahsisi yapilabilmesi (md.69), Kanunun 75.
maddesine gore, belediyeler goérev ve sorumluluklari alanina giren konularda,
engelli dernek ve vakiflari ile isbirligi igerisinde onlarin sorunlarinin ¢géziimiine
katkida bulunabilir (md.75). Sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamlik,
hesap sorma ve hesap verme, katiim ve yerinden yonetim ilkelerinin kent
konseyi ile hayata gegirilmesi (md. 76), Saglik, egitim, sosyal hizmet ve yardim
hizmetleriyle, yashlara, kadin ve cocuklara, 6ziirliilere, yoksul ve diiskiinle-
re yonelik hizmetlerin yapiimasinda beldede dayanisma ve katilimi saglamak,
hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi arttirmak amaciyla géndlli kisilerin
katilimina yonelik programlar uygulama (md. 77) gibi sosyal hizmet ve sosyal
yardimlara iligkin diizenlemeler yapilmistir (Belediye Kanunu, 2005).

5216 sayil Blyiksehir Belediyesi Kanunu’nun “Bliyiiksehir, ilge ve ilk ka-
deme belediyelerinin gérev ve sorumluluklari” baslikli 7. maddesi 1. fikrasinin
(v) bendiyle biiyiiksehir belediyelerine “Saglik merkezleri, hastaneler, gezici
saglik Uniteleri ile yetiskinler, yaslilar, engelliler, kadinlar, gencler ve ¢ocuklara
yonelik her tirlli sosyal ve kiltiirel hizmetleri yiritmek, gelistirmek ve bu
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amagla sosyal tesisler kurmak, meslek ve beceri kazandirma kurslari agmak,
isletmek ve iglettirmek, bu hizmetleri yiritirken Gniversiteler, yliksek okullar,
meslek liseleri, kamu kuruluslari ve sivil toplum orgiitleri ile igbirligi yapmak”;
2. fikrasinin (d) bendiyle de, blyiiksehir ilce ve ilk kademe belediyelerine;
“Birinci fikrada belirtilen hizmetlerden; “...yaslilar, 6zlrlller, kadinlar, gencler
ve gocuklara yonelik sosyal ve kiiltiirel hizmetler sunmak; mesleki egitim ve
beceri kurslari agmak;...” gorev, yetki ve sorumlulugu verilmistir (Biylksehir
Belediyesi Kanunu, 2004).

2004 yilindan itibaren yirirlige giren ve yerel yonetimleri dizenleyen
kanunlar dikkate alindiginda ise reform cabasinin ydnetsel ve piyasaya doniik
yerinden yonetim Uzerinde yogunlastigi, siyasal yerinden yénetime doniik cok
az gelisme oldugu ve mali yerinden yonetimin ise heniiz giindemde yer bula-
madigi gorilmektedir (Erencgin, 2007: 110).

Yapilan diizenlemelerde, merkezle yerel yénetimler birbirlerinin alternatifi
olarak gorilmemekte, aralarinda gorev boéllisimi ve dagiimi vurgulanmak-
ta, yerel ydnetimler sahip olduklari yerel dezavantajli kesimler envanterleri
ve bu hizmetlerden yararlananlara daha yakin olmalari gibi nedenlerle, sosyal
hizmetleri merkezi yonetimlere gére daha etkin ve verimli olarak yerine getire-
bilecegi ifade edilmektedir. Bu yonde yapilan diizenlemelerin Avrupa Yerel Yo-
netimler Ozerklik Sarti ile getirilen ilkelere ve Maastricht Antlasmasi'nin dnemli
bir yonlnil olusturan subsidiyarite (hizmette yerindenlik) ilkesiyle uyumlu ol-
dudu ifade edilebilir.

Yeni yasal diizenlemeler biiyiik oranda s6zii edilen yaklagimlarin devami
oldugu yani yeni kamu yonetimi anlayisi odakli oldugu izlenimini vermektedir.
Ozellikle, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, tniversiteler, sendika-
lar ve glindemdeki konularla ilgili sivil toplum kuruluslarinin yénetim sirecinin
igine gekilmesi ve yine kent konseyleri ve Yerel Glindem 21’lerle katilimin sag-
lanmasina iliskin diizenlemeler olumlu gelismeler olarak degerlendirilebilir.

Yerel yonetimler tarafindan sunulan sosyal hizmetlerin gesitleri, yogun-
lugu, kalite ve etkinligi yerel yonetim biriminin biyikligine, sahip oldugu
kaynak ve nitelikli personel durumuna, hizmet sunulan toplumun gelismislik
diizeyine, yapi ve Ozelliklerine gore degismekle birlikte bu hizmetler genel
olarak cocuklara, genclere, yaslilara, 6zirlilere, yetiskinlere, muhtag ailelere
yonelik olarak genis bir alana yayilmistir.

Ancak;

Yerel yonetim birimlerinin mali agidan kaynak yetersizlikleri,
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Sosyal hizmet uygulamalarina yonelik veri yetersizligi,
Yerel yonetim birimleri arasindaki koordinasyonsuzluk,

Sosyal hizmet alani ile ilgili olarak merkezi yénetim tarafindan yurdtilen
hizmetlerle birlikte gok bagh bir tablonun varlgi,

Yerel yonetim birimlerinde yeteri kadar sosyal hizmet alaninda uzmanlas-
mis personel bulunmamasi,

Sosyal hizmetlere yonelik standartlarin belirlenememis olmasi ve

Yerinden ydnetim kuruluslarinda sosyal hizmetler ve yardimlar konusun-
da uygulama birligi bulunmamasi

gibi bir cok sorun yerel yonetimler tarafindan sunulacak hizmetlerin pra-
tikteki etkinligini azaltmaktadir. Nitekim s6z konusu yasalarla merkezi yonetim
ile yerel yonetimlerin bir tiir ortaklik iligkisi icinde tretip sunduklar kamu hiz-
metlerinin kararlastirimasindan ve bu hizmetlerden yararlanmadan vatandas-
larin dislandigi ve yoksun birakildidi, yerinden yonetimin toplumsal boyutunun
ihmal edildigi yoniinde elestiriler yapilmistir.

Ozellikle belediyelerin sosyal hizmet ve yardimlarla ilgili gérevlerinin ilgili
mevzuatta gok genis olarak tanimlanmis olmasi ve uygulamay: ise takdire bi-
rakmasi nedeniyle uygulamada gok biyiik farkhliklar gérilmektedir. Bu husus
ise belediyelerce yapilan sosyal hizmet ve yardimlar, sirekli olarak tartisma
konusu yapmaktadir. Her bir belediyede farklilik ve derinlik gdsteren sdz ko-
nusu uygulamalar; bir yandan farkl illerde farkl sosyal yardimlardan yararla-
nilmasi ya da (lkenin bir béliminde yararlanilan yardimlardan Glkenin baska
yerlerinde hi¢ yararlanilamamasi gibi sonuglar dogurmasi nedeniyle “Sosyal
Devlet” olgusuna zarar vermekte diger yandan da secim ve diger politik tercih-
ler sebebiyle bazi yerlerde sosyal hizmet ve yardimlara ayrilan asiri kaynaklar
nedeniyle s6z konusu kaynak ayrimlari mahalli idarelerin asli gérevlerini en-
gelleyecek duruma da ulasabilmektedir. Ayrica belediyeler ile diger kamu ku-
rumlar ve STK'lar arasinda isbirlidi ve koordinasyon yeterince saglanamamak-
tadir. Bu durum ise bazi yerlesim birimlerinde ¢ok gerekli bazi hizmetlerin dahi
vatandasa ulastinlamamasina, bazi yerlesim birimlerinde ise miikerrer hizmet
ve yardimlara yol agmaktadir. Bu karmasanin giderilmesi icin, Devlet kurumla-
rinca vatandasa ulastirilacak sosyal hizmet ve yardimlarin tanimlanmasi ve bu
hizmet ve yardimlarin hangi kurumlar ve/veya belediyelerce gergeklestirilece-
gi, mlkerrer uygulamalara imkan vermeyecek, belirsizlik ve keyfi uygulamala-
ra yol agmayacak sekilde ana hatlariyla ilgili mevzuatta diizenlenmelidir (DDK
Arastirma ve inceleme Raporu, 2009: 27).

Ulkenin Avrupa Birligine uyum siireci, sosyal hizmet ve yardimlarin ulus-
lararasi norm ve standartlara uygun hale getirilmesini gerekli kilmaktadir. Bu
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nedenle sosyal hizmet ve yardimlar sunan yerel yonetimlerin sosyal yardim
uygulayicilar olan sosyal hizmet uzmanlarini (sosyal calismaci) istihdam ede-
rek, sdz konusu kararlarinin mesleki ilkelere uygun alinmasi olanaginin yara-
tilmasi gerekmektedir.

Yerel yonetim birimlerinin sosyal hizmet ve yardim uygulamalarinda is-
tenilen Olglide seffafliin saglanamamasi, yardimlarin dagitiimasi konusun-
da kamuoyunda baz tereddiitlere yol agmaktadir. Ozellikle belediyelerin bu
amacla yaptiklari harcamalar ¢ok tartisiimaktadir. Bu nedenle, sosyal hizmet
ve yardimlarin belirlenecek formatlarda ve periyotlarda ilan edilmesine imkan
saglayacak bir sistem olusturulmasi gerekli goriilmektedir.

Sosyal hizmet ve yardimlarin vatandasa ulastiriimasiyla ilgili bir diger so-
run da bu hizmetlerden yararlanmasi 6ngorilen kisilerin, hizmet ve yardimlarla
ilgili yeterince bilgilendirilememesi olarak karsimiza cikmaktadir. Bu sorunun
asllabilmesi icin, yerel yonetimlere nasil basvuru yapilacadi konusunda hedef
kitlenin iyi bilgilendirilmesi ve muhtag kesimlerin sosyal hizmet programlarina
erisimlerinin kolaylastiriimasi hususunda diizenlemeler yapilmasi gerekmek-
tedir. Nitekim bu hizmetlerin kolaylastiriimasi hususu kisiye en yakin noktada
verilmesi ile birebir iligkilidir.

Glnimizde yasanan, toplumsal ve ekonomik sorunlar etkili 6nlemleri
ve acil ¢ozim yollarini gerektiren boyutlara ulagmis, yerel yonetimlere iligkin
kanunlarda da bu nedenle sosyal hizmetlere iliskin hiikiimlere yer verilmistir.
Ancak, sosyal hizmetler alaninda yerel yonetimler ile merkezi yonetimler ayni
zamanda ve belli bir sisteme ve denetime dayanmayan bir sekilde gérevli ve
sorumlu tutulmuslardir. Bunun sonucunda gogu kez hizmette bosluklar ve iki-
lemler yaratan bir daginiklik gézlemlenmistir.

Tirkiye'de sosyal devlet ve sosyal hizmetler yapisini diizenleme cabalari;
kiresel hukuk rejimi ile Avrupa birligi siirecinde bolgesel hukuk rejimi arasinda
nitelik ve nicelik olarak yonetim ve ekonomi paradigmalarina gore degismek-
te, daha cok dis etkenlerin etkisi altinda sekillenmektedir. Kiresellesmenin
Tirkiye'de isleyen dinamidi ile Avrupa Birligi yonelisi her alanda oldugu gibi
sosyal alanda da farkli islemektedir.

Bu sebeple ulusal diizeyde; ekonomide yatirimlarin yapilarak lretimin ge-
listirilmesi politikalari ile insanin ve toplumun yasam kalitesinin yikseltilmesi,
ulusal diizeyde uygulanan ekonomi politikalari ile insan onuruna yakisir bir
sekilde toplumun ve bireyin yasam kalitesini yiikseltecek sosyal hizmet ve y6-
netim politikalari bir arada ele alinmasi gerekmektedir.
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2.3. Sosyal Hizmetlerin Yapilanmasina Iliskin SHCEK Genel Mii-
diirliigii Tarafindan Yapilan Calismalar

Tirkiye'nin sosyo-ekonomik gelisme cizgisinin Bati gelisme cizgisinden
farklig, bu farkhligin getirdigi kendine 6zgii yapi ve iliskiler ile bunlarin dogur-
dudu sonuclar sosyal politika alaninda da etkisini gostermekle birlikte bugiin
artik 1980’lerden sonra devletin kiigiiltiilmesi, etkinliginin ve verimliliginin arti-
rilmasi ¢cabalari dogrultusunda hem kamu ydnetiminde hem de yerel yonetim-
lerde ortaya cikan dnemli bir paradigma degisimiyle birlikte sosyal hizmetler
anlayisi da AB sirecinde toplam kalite, yonetisim, stratejik planlama, perfor-
mans, yerinden yonetim, kamu-06zel sektor-sivil toplum ortaklidi gibi kavramlar
etrafinda yeniden sekillenmekte, bu caba gerek hizmet sunumunda, gerekse
yasal diizenlemelerde agik bir sekilde yer bulmakta, kurumsal bir sosyal hizmet
sisteminin olusumu igin gerekli unsurlar her ne kadar tercih edilen yéntemlere
ve kapsama alanlarina gore Ulkeden (lkeye farklilasabilse de, evrensel deder-
ler cercevesinde sosyal hizmet sistemlerinin glcli ayaklar Gizerine oturtulmasi
gerektigi toplumun her kesimi tarafindan artik dile getirilmektedir.

Bu gergevede hazirlanan ve sosyal hizmetlerin yeniden yapilandiriimasina
yonelik olarak yapilan en 6nemli calisma 2005 yilinda SHCEK Genel Midiirligu
tarafindan hazirlanan “Sosyal Hizmetler Hakkinda Kanun Tasarisi” dir (www.
shcek.gov.tr, 2009).

S6z konusu tasari da genel hatlariyla “Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve
Yeniden Yapilandiriimasi Hakkindaki 5227 Sayili Kanun“da belirtilen bakis agi-
siyla paralellik arz etmekte olup adem-i merkeziyet, yerellesme, iyi ydnetisim,
yerinden yonetim, performansa dayal yonetim, merkezden denetim yerinden
yonetim gibi dedisik tanimlarla ifade edilen kavramlar etrafinda hazirlandidi,
bu cercevede mahalli idarelerin giiclendirilmesi icin, SHCEK Genel Mudirligu
merkezi yonetimin gérev ve yetki tanimlamasini yapip, gorev ve yetkilerini
ayrintili olarak belirleyip, tanimlanmamis diger tiim gorevlerinin yerel yone-
timlerce yapildidi, merkezi yonetimin yetkilerinin biylk bdliminin yerel yo-
netimlere (Il Ozel idarelerine) devredildigi, personelin statiisiiniin degistirildigi
bir yapi olusturulmak istenmis ancak tasari yasalasmamistir.

Bununla birlikte 20 Haziran 2005-01 Temmuz 2005 tarihleri arasinda
SHCEK Genel Midiirligu koordinatérligiinde “Vali Yardimcilari ve Belediye
Baskanlar Toplantisi” diizenlenerek, “Yerel Yonetimler ile Sosyal Hizmetler ve
Cocuk Esirgeme Kurumu Isbirligi Calisma Raporu” adi altinda bir rapor yayim-
lanmistir.

S6z konusu raporda; SHCEK Genel Midurligi sorumlulugunda yirdtd-
len hizmetler bittndinin, cesitlilik arz etmesi ve alan kapsamindaki sorunlarin



40 « Tiirk idare Dergisi « Sayt: 465 « Aralik 2009

giderek adirlasmasi, ¢éziime iliskin siireglerde tiim sektorlerin ortak hareket
etmesi sorumluluguna vurgu yapilarak, sektorel anlamda (kamu/6zel sektor/
sivil toplum) ortak bir bilincin olusmasi ve bu biling dogrultusunda ortak ey-
lem planlarinin realize edilmesi amaglanmig, bu gergevede yerel yonetimlerin
koruyucu ve onleyici tedbirler ile sektorler arasi isbirligi konularindaki katkilar
tartigilmistir (Yerel Yonetimler ile Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu
Isbirligi Calisma Raporu, 2005: 4).

Ote yandan, 2-3 Subat 2006 tarihinde Ankara/Kizilcahamam’da “Sosyal
Hizmetlerin Yeniden Yapilandiriimasi Calistayl” ile yine sosyal hizmetlere y6-
nelik olarak genis katiimli toplantilar ile sorunlarin tespiti ve ¢géziim 6nerileri
ortaya konulmus, sosyal hizmetlerin yeniden yapilandiriimasina yonelik olarak
2005 yilinda SHCEK Genel Miidirliga tarafindan hazirlanan “Sosyal Hizmetler
Hakkinda Kanun Tasarisi”na yonelik elestiriler ortaya konulmustur.

Bu cergevede; tasarinin merkez ve yerel yonetimler agisindan kanunlarin
aralarinda karsilikli beklenti ve sorumluluklari belirlememekte oldugu, sadece
yetkileri dagitmakta oldudu, yerelde hizmetin nasil daha iyi (etkin, verimli,
saydam, hesap verilebilir) verilebilecegine dair bu alana 6zel bir diizenleme
icermedigi, tasarinin yerel yonetim kanunlarini yeterli gérmekte oldugu, mev-
cut tasarinin SHGEK'in halihazirda hizmet verdigi ellibin kisinin biitcesini Il Ozel
Idarelerine devretmekle birlikte, hizmet genislemesine olanak saglayacak bir
bitceyi 6ngdrmedigi, merkezi yapi ve yerel yapinin birbirine karsi sorumluluk-
lar1 ve nasil bir iligki icinde ¢alisacaklarinin ifade edilmedigi, SHCEK'in koordi-
nasyon gorevinin oldugu ancak tasarida bir yetki verilmedigi, yerel yonetimle-
rin sosyal hizmetler alaninda uyacaklari temel ilkeleri ve standartlar belirleyen
diizenlemelerin eksik oldugu, Il 6zel idarelerinin bu diizenlemeyle birlikte han-
tal bir yapiya donilisecedi v.b. yoniinde elestiriler getirilmistir (Sosyal Hizmetle-
rin Yeniden Yapilandiriimasina Calistayl Raporu, 2006: 18-45).

Ote yandan, SHCEK Genel Mudirliigii tarafindan uygulamaya konulan
2010-2014 Stratejik Planda; 2010-2014 kurum uygulamalarinda temel strate-
jik amaglar “sosyal hizmet alaninda yerellesmeyi g6z ardi etmeden rehberlik-
danismanlik ve denetleme roliini gliglendirmek, kurum ve kuruluslar arasin-
da koordinasyon saglamak” temel ilkelerden biri olarak belirlenmis tlkemizde
sosyal hizmetler uygulamalarinin tamaminin Ulke kalkinma hedeflerini de des-
tekleyecek sekilde performans ortaya koyabilmesi icin sosyal hizmet alanin-
da faaliyet gosteren tiim kamu kurum ve kuruluslarinin, yerel yonetimlerin,
STK'lar ve dzel sektoriin birbiri ile koordineli galismasi, sosyal hizmetlerin belli
bir kalite ve verimlili§i yakalayacak sekilde sunulmasi gerektigi belirtilerek “ko-
ordinasyon, danismanlik ve rehberlik” edecek bir sisteme ihtiyac duyuldugu
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acikca ifade edilmistir (SHCEK Stratejik Plan 2010-2014, 2009: 42). Nitekim
2010-2014 yillarini kapsayan s6z konusu Stratejik Plan’da “kurum mevzuatin-
da yerel yonetimlere devirle ilgili gerekli degisiklikleri yapmak” temel amag-
ana hedef olarak belirtilmistir (SHCEK Stratejik Plan 2010-2014, 2009: 129).

Mevcut durumda, sosyal hizmetler ile ilgili tim taraflar, halihazirdaki sis-
temin artik siirdiiriilemez hale geldigi; kisa vadeli ve dar kapsamli diizenleme-
lerle sorunlarin giderilemeyecedi; saglikli ve sirdirilebilir bir sistemi olustur-
mak icin koklu degisiklikler iceren yeniden yapilanmaya gidilmesi konusunda
hem fikirdirler. Ancak tartisma yeniden yapilanmanin kapsami ve aktérlerinde-
ki degisimin ne tiir statl kayiplarina yol agacagi diisiincesi (izerinde kilitlenmis
goziikmektedir.

SONUC

Glnimiizde Rio Deklarasyonu (1992) ve Habitat II (1996) eylem plan-
lar ve diger diizenlemelerin etkisiyle sosyal hizmet alaninda yerel yonetimler,
STK'lar, 6zel kuruluglar ve diger kamu kurum ve kurulus calismalar giderek
artmaktadir. Bu yayginlasma bir yandan toplumun genis kesimlerine ulasma
imkanini artirmakta iken diger yandan da koordinasyonsuz galismalar ile kay-
naklarin etkin kullanilamamasi ve kalici gbztiimler Gretilememesi riskini berabe-
rinde getirmektedir. Ancak yerel yonetimlerin sosyal hizmetlere, muhtag kisile-
re, ailenin, gocuklarin, engellilerin korunmasina, maddi ve manevi kalkinmaya
destek veren, dayanismayi tesvik eden, issizligi 6nleyen sosyal politikalar yi-
ritmesine buglin her zamankinden daha fazla destek duyulmaktadir.

Turkiye Avrupa Birligi'ne (AB) 1959 yilinda Gyelik bagvurusunda bulunmus-
tur. 1999 yilinda “aday Ulke” sifatini kazanmistir. AB'nin Kopenhag Zirvesi'nde
belirledigi kriterleri karsilamak igin de mevzuatta ve uygulamada uyumlastirma
ve Avrupa Ulkeleri standartlarina erisme cabalarini cagdas ve demokratik ya-
sama dair hemen her alanda siirdiirmektedir. Bu cabalar dogal olarak sosyal
hizmetleri ve mevzuatini da icermektedir. Sosyal devlet ilkesini benimsemig
olan Tirkiye'de AB (yeliginin kabul edilmesi icin ekonomik, sosyal ve siyasi
anlamda birligin sartlarini yerine getirme cabasi igindedir. Bu amagla gerek
ekonomi ve gerekse sosyal alanda bir dizi yapisal diizenlemeler yapmaktadir.
Genis anlamda sosyal politika, daha dar anlamda ise sosyal glivenlik ve sosyal
hizmetler sisteminde bir dizi reform calismalari da halen devam etmektedir.

Avrupa Birligine tyelik siirecinin lkemize olumlu mu, olumsuz mu yansi-
yacadi tartisilirken, tartisiimasi gereken énemli bir nokta da, sosyal hizmetler
alaninda yapilan diizenlemelerin sistemi ileriye mi gotiirecegi, yoksa tikaniklik-
larin devam mi edecegi dogrultusunda olmalidir. Zira tilkemizde yerel yonetim-
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ler ve sosyal giivenlik sistemi artik yapilan diizenlemelere degismistir ve bu de-
gisimin sosyal hizmetlerin kurumsal yapisina yansimasi kacginilmaz olacaktir.

Ancak Turkiye genelinde yerel yonetimlerce gergeklestirilen sosyal hiz-
metlerin istenilen diizeyde gergeklestirilebilmesi icin dncelikle yerel yonetim
sisteminin merkezi yonetimle bir bitiinlik igerisinde yapisal ve fonksiyonel
olarak giiclendirilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte akildan cikariimamasi
gereken bir diger sey yalnizca hizmet verilen kesime yakinlik unsurunun tek
basina verilecek hizmetin etkinligini ve kalitesini arttiramayacadidir. Yerel yo-
netimlerin sayilan ve sayllmayan hizmetleri arasindaki onceligi, mali durumu
ve hizmetin aciliyetine gore belirlemesi durumunda da ciddi sorunlarin ortaya
gikacadi goz ardi edilmemelidir.

Bununla birlikte SHCEK tarafindan gergeklestirilen ve basarili bulunan bir-
cok hizmetin mahalli katkilarla ve isbirligi ile yiriitilen hizmetler oldugu, il 6zel
idareleri, belediyeler ve sivil toplum kuruluslarindan maddi destek ve igbirligi
saglanamayan hizmetlerin yeterince etkin ve verimli olamadigi da bilinen bir
gergektir.

Bu sebeple sosyal hizmetler ve yerel yoénetimlerin kemiklesmis sorun-
lar bir realite olarak kabul edilmeli firsat-tehdit analiz gergevesinde (lkenin
kendine 6zgl kosullarini ve boélgesel gelismislik sorunlarini gz ardi etmeden
degerlendirmek daha saglikli bir yaklasim olacaktir.

Tlrkiye 0zelinde, basta SHCEK Genel Mudurligl olmak lzere bircok ku-
rum sosyal hizmetler sisteminin yeniden yapilandiriimasiyla ilgili calismalar
yapmigtir. Sistemin sorunlari ayrintili olarak bilinmektedir. Bazi konularda siste-
me taraf olanlar arasinda goris ayriliklari bulunsa da, kapsamli bir diizenleme
ihtiyaci bitlin kesimlerce kabul edilmektedir. Sorunlarin tespitinin yani sira,
muhtemel ¢6ziimler hakkinda yapilmis alternatif calismalar da mevcuttur. Bir
bagka deyisle, sistemin iyilestiriimesi ve uzun dénemde sirdirlebilir bir yapi-
ya donlismesi icin yapilmasi gerekenler biyik 6lglide bilinmektedir. Sonucta,
bir cok baska alanda oldugu gibi bu alanda da uzun dénemde sirdiirlebilir bir
¢odziim siyasi otoritenin tercihine ve kararlilidina endekslenmis goziikmektedir.
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CALISANLAR ACISINDAN MOTIVASYONUN VERIMLILIK
UZERINE ETKILERI

Dr. Ufuk AYHAN *

OzZET

Genig bir alan olan motivasyon konusunun, 6zellikle galisanlar baglaminda ve-
rimlilik Gzerine etkileri ele alinmistir. Isletmeler ya da kamu kurumlarinda, galisanlarin
verimli ve etkin sekilde yonetilmesi isteniyorsa, ¢alisanlarin gidilenmesi konusuna ge-
reken 6nem verilmek zorundadir. Yonetici galisanlari giidiilemede hangi amaglari nasil,
ne zaman ve nerede kullanacagini iyi hesaplamalidir. Calisanlarin ihtiyaglari ve bunlarin
ne oranda karsilanabilecedini rasyonel bir sekilde tespit etmelidir.

Kavramsal bir cerceve cizilerek, motivasyon kavrami, verimlilik, motivasyon ku-
ramlari, motivasyon gesitleri ve ¢zellikleri incelenmistir. Burada rakamsal olarak ista-
tistiki bilgiler agirlikl verileri incelemek yerine soyut olarak motivasyonun calisanlarin
verimliligi Gizerinde etkileri ele alinmistir. Sonucta bir isyerinin kurumsal yapisinin ve
yonetiminin calisanlar Uzerindeki motive edici yaklagimlarinin verimlilik Gzerine etkin
oldugu anlasgiimistir.

Anahtar Kelimeler : Motivasyon, Verimlilik, Calisanlar, Kapasite.

ABSTRACT
Effectiveness of Motivation in Terms of Employees

The subject of motivation which is accepted intricate and wide range effects
on productivity is discussed with this paper. If we want to have employees who are
supposed to work effective and productive in businesses or public organizations,
necessary importance should be given in terms of motivating of employees.
Administrative officers should diligently calculate and take into consideration before
motivating its staff by using which tools when, how, where. Employees needs have to
be rationally ascertained and to what extend they are met.

Firstly, conceptual framework is done, and then motivation, productivity, motivation
theories, motivation’s characteristics and features is verified. Instead of examining
statistic outputs, effectiveness of motivations on productivity of the employees is
discussed. As a result in any organizations act of administrative officers have influence
on productivity of employees.

Key Words : Motvation, Productivity, Employees, Capacity

*

Polis Akademisi Giivenlik Bilimleri Fakiiltesi Ogretim Gérevlisi.
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GIRIS

Yapilan is ve is gevresinden duyulan memnuniyet 6lglistinde insanlarin
daha verimli galisabileceklerini sdylemek mimkiindir. Mikemmel ya da ideal
y6netim ilkelerini olusturma diisiincesi, davranis alaninda yapilan galigmalara
da yansimistir. Bu anlayista kacinilmaz bir sekilde isverenin ya da kamu kesi-
minde yoOneticilerin isyerinin benimsenebilmesi igin gerekli yollarin arastiriimasi
gerekliligi duistincesini dogurmustur.

1955-1960'l yillardan sonra motivasyon (gldiilenme) kuramlarinin ortaya
atildigini gérmekteyiz. Bu donemden dnce is yasaminda geleneksel kuram, ge-
leneksel teskilat icerisinde is gérenlerin calismayi sevmedidi, sorumluluk almak-
tan kagindiklari 6dil ve ceza yontemli bir yaklagim hakimdi. Zamanla kari tek
amag goren, teskilatin insancil ydniinii g6z ardi eden geleneksel gériisiin hakim
oldugu yapi sorunlari c6zememis ve calisanlar igin paradan baska yonlendirici-
nin oldugu, yonetimde kardan baska amaglarin da olabilecegi anlasiimis olup,
geleneksel kuramlar yerlerini, birey teskilat bltlinlesmesini 6n plana gikaran
cagdas motivasyon (giidillenme) kuramlarina birakmistir (Incir, 1984: 1).

Motivasyonun giniimiiz yénetiminde 6énemli unsurlar arasinda yerini al-
digini gérmekteyiz. Ayrica bireylerin kisisel gelisimlerinin ylikselmesiyle sosyal
acidan tatmin faktorlerini aradiklari ve is seciminde kendilerini tatmin edecek
sonuglariyla zevk verecek is alternatiflerine yénelmektedir (Vrom, 1964: 271).
Bunun yaninda bir isyerinde calisanlarin beklentilerinin kargilanmasinda énem
arz etmektedir. Bu hususlar saglandidi dlclide calisanlar 6rgiitiin amaclarini
benimseyerek verimli galisabilirler.

Motivasyon konusu ilk defa Amerikali bilim adami Abraham Maslow tara-
findan, bilimsel bir bigimde ele alinmig ve islenmistir. Maslow insanlarin sosyal
ve psikolojik bir varlik olarak bir takim ihtiyaglari oldugunu ve bunlan tat-
min etmek zorunda oldugunu savunmus ve analitik olarak fizyolojik, giivenlik,
bir gruba ait olma, sevgi ve yaraticilik gereksini olarak siniflandirmistir (Eren,
1979: 31).

Motivasyon yoneticilerin érgtit lyelerini, érgiitiin amaglarinin gergekles-
mesi yolunda cesitli gldiilerle tesvik etmesi eylemi olarak da verimlilik agisin-
dan ele alinabilir. Motivasyonda galisanlarin egitim durumlari ve yetenekleri
kisisel calisma kapasitesinin tam kullanimi yonetici agisindan énemle ele alin-
maktadir (Hicks ve Gullet, 1981: 159).

Sikicl ya da rutin islerde galisan, bireysel olarak karar verme 6zglrligu
hemen hic olmayan ya da bdyle bir ortamin olmadigi kurumlarda calisan birey-
lerin zamanla isten uzaklasarak tembellide kayma ve calisma motivasyonlarini
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kaybetme tehlikeleri vardir. Bu dogrultuda pek cok arastirma yapilmistir. Bu
arastirmalarda; insanlar gidileyen nedenler saptanmaya calisiimis ve cali-
sanlarin isteklerinin tespiti 6nem kazanmistir (Onaran, 1981:5). Bu sayede
calisanlarin birey olarak ihtiyaclarinin karsilandigi 6lglide, 6rgiitiin amaclarina
ulastigi gorilmistir.

Burada calisanlarin guidiilenmesi ve gelistirilebilir bir kuram olarak gu-
dilenme kuramlarinin, verimlilik izerine ne o6lglide etkili oldugu incelenerek
calisanlarin motivasyonu ile verimlilik arasindaki iliski ve etkilesim degerlen-
dirilecektir.

ilk bolimde verimlilik (prodiiktivite) ve motivasyon (giidiilenme) merkezli
kavramsal cerceve cizildikten sonra, motivasyon cesitleri 6zellikleri, motivas-
yon teorileri ya da kuramlar incelendikten sonra ikinci kissmda motivasyonun
verimlilik Gzerindeki etkileri ele alinacaktir. Ayrica motivasyon ve verimlilik ilis-
kisine kisaca deginilecektir.

1. MOTIVASYON KAVRAMI VE KURAMLARI
1.1. Kavramsal Cerceve

Temelde kisinin davraniglar ile ilgili bir kavram olan motivasyon, Latince
“Movere” kelimesinden gelmektedir. Tesvik etmek etki altina alma, harekete
gecirme gibi anlamlara sahiptir. Insanlarin belirli bir amaci gerceklestirmek
Uzere davranmalari seklinde de tanimlamak mimkindur (Bingdl, 1997: 258).

Burada kisilerin davraniglari odakl motivasyon kavraminin bireysel ve do-
layistyla 6rglitsel amag ve hedeflere ulasmada 6nemli bir etken oldugu unu-
tulmamalidir.

GUdu, insan ihtiyaglarini giderecek bir takim davraniglara iten gerginlikler
yaratir. Bu gerginlik durumu giidi (Motive) olarak tanimlanir. Glddiler, insanin
i diinyasi ile ilgili oldugundan disaridan gézlemlenemez, ancak neden olduk-
lari davraniglardan varsayimlama yapilabilir (Onaran, 1971: 121). Fakat insan
karakterindeki farkliliklardan dolayi varsayima ulasmada bir takim gligler ya-
sanmakta clinki insanlar benzer bir dediskene farkl tepkiler vermektedir.

Gldidlenme (Motivasyon), ruh bilimcilere gére kisilerde olusan doyurul-
mamis ve bu nedenle gerilim, dengesizlik yaratan bir ihtiyacin giderilerek bi-
reyin denge durumuna ulagmasini sadlayan amaca yonelik bir davranis olarak
tanimlanabilir. Burada da gortilecedi lizere glidiilenme ve ihtiyac arasinda siki
bir iliskiden s6z etmek mimkiindir. Gudilenme de var olan bir ihtiyacin azal-
tilmasi ya da giderilmesi yolunda ihtiyacin siddeti ve 6nceligi giidilenmenin
yogunlugunu belirleyecektir. Bu nedenle ihtiyaglarin incelenmesi insan dav-
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raniglarinin belirlenmesinde etkin bir rol oynar. Ancak ihtiyaglarin cok gesitli
etmenleri belirlemesi nedeniyle bireylerin giidilenmesi o kadar da kolay an-
lasilabilecek bir slireg dedildir (Ertekin, 1978: 3). Giidilenmede temel hedef
olan insan unsurunun, farkli karakterler sergilemesi beraberinde farkl tepki ve
talepleri getirecektir.

Motivasyon ya da insanlari aligmaya 6zendirme gok karmasik nitelikli bir
kavramdir. Insan ihtiyaglari arasinda ihtiyaclari karsilastirdigimizda ok degisik
yonler ortaya gikmaktadir. Cevre bazi ihtiyaglarin varligini hissettirir ve insanla-
rin o ihtiyaclarini karsilamaya yéneltir. Insanlar calisirken bilingli ya da bilingsiz
belli hedeflere ulasmayi isterler ayni durum érgiitler icinde gecerlidir. Orgiit
yOnetimi dnceden belirlenen hedeflere ulagabilmek igin calisanlarin ihtiyaglari-
ni karsilamak suretiyle onlardan en etkin bicimde yararlanmaya caligir. Baska
bir deyisle 6rgit yonetimi calisanlarin 6rgiit hedeflerine dodru motive etme
girisiminde bulunur (Bilgél, 1997: 258). Orgiit yénetimleri; farkli bireysel yapi
ve karakterlere sahip calisanlari, orgiitsel hedefler etrafinda toplayabildikleri,
bireysel hedefler ile 6rgitsel hedefleri ortak noktada bulusturabildikleri ve cali-
sanlar orglitsel basari yoniinde motive ettikleri oranda basarili kabul edilirler.

Orgiit Uyelerinin drgiitsel amaclar dogrultusunda gérevlerini yerine geti-
rirken gerektirdigi sekilde davranmalari ancak etkin bir sekilde motive edilme-
leri ile mimkiin olabilir. Boyle bir giidiileme olmazsa galisanlar kendileri igin
belirlenen rollerden ya da gorevlerden siklikla sapacaklar veya yapmak icin
fazla gaba gostermeyeceklerdir. Bu ylizden 6rgit tyelerinin veya calisanlarinin
gorevlerini yerine getirirken siirekli glidilenmeleri tavsiye edilmektedir (Cul-
pan, 1978: 15). Bu baglamda insan ya da hayvandaki belli glidiileri, devinime
gecirerek canliyi eyleme itme seklinde de 6zetleyebilecegimiz motivasyon (gi-
dilenme), isin yon(, glict ve dncelik sirasini belirleyen ve bireyin dis diirtiilerin
etkisi ile eyleme gegmesi olarak da tanimlanabilir (Tufan, 1991: 1). Bu arada
motivasyon cesitlerini kisaca ele almamiz kavramsal gercevenin algilanmasini
daha da kolaylastiracaktir.

Motivasyon gesitleri: ig, fizyolojik, toplumsal (Sosyal), psikolojik motivler
olmak lizere doért grup altinda toplamamiz miimkiindir (Sabuncuoglu, 1995:
89-90). Bu arada “insan unsurunun kamu kurumlari ve isletmeler bazinda 6n
plana cikariimasi sonucunda motivasyon konusunun tasididi dnem de artmis,
belirli bir isletmede endustriyel araglar ne kadar etkin olursa olsun, ¢alisanlarin
yeterince tatmin edilmemis ve uyum saglayamamis olmalari isletmelerin ba-
sarili bir sekilde faaliyette bulunmalarini engeller” (Ozgener, 1996: 7) séylemi,
beraberinde “motivasyonun 6nemini azimsanmayacak kadar ¢ok oldugu” tezi-
ni ortaya atmistir.
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Son olarak motivasyonun ana problemlerine bakacak olursak, ortak bir
organizasyon altinda calisan farkli kisilerin bazi davraniglarinda ve motive
edilmelerinde farkll unsurlar ortaya cikmaktadir. Hatta iglerinden biri motive
edilememektedir. Ozellikle gencler arasinda bu tip olaylar gézlenmektedir. Bu-
nun nedeni bireysel farklliklar olarak kabul edilmektedir (Vroom, 1964: 9).
Motivasyon konusunda gizmeye calistigimiz bu kavramsal cercevede bireyleri
belli davranislara ve eyleme sonucta Uretimde verimlilige yoneltmede etkin
oldugunu sdylemek mimkindir. Ayrica insan sdz konusu oldugunda ve her
insaninda gok farkli karakteristik 6zellikler tasidigindan dolayr motivasyon ve
verimlilik kavrami fen bilimlerinde oldugu gibi kesin rakamsal verilerden ziyade
varsayim ya da genelleme yoluyla asadi yukari ekseninde ortak bir cati altinda
toplanmasi gerekmektedir.

1.2. Motivasyon Kuramlarn

iki ana grup altinda toplamak miimkiindiir. Birinci gruba, ihtiyaclarin gi-
derilmesi, kapsam kuramlarini alabiliriz. Bu grup igsel faktorlere adirlik ver-
mektedir. Yani kisinin icinde bulundugu ve kisiyi belirli ydnlerde davranmaya
sevk eden faktorleri anlamaya 6nem vermektedir. Eger yonetici personeli be-
lirli bir sekilde davranmaya zorlayan bu faktorleri anlayabilir ve kavrayabilirse
personelini daha iyi ydnlendirebilir ve kurumsal verimliligi arttirabilir (Kogel,
1993: 369-370). Yani calisanlar orgiit amaclan dodrultusunda davranmaya
sevk edebilir.

Bunlara kisaca deginecek olursak, Abraham MASLOW'un ihtiyaclar hiye-
rarsisi kuraminda, insanlarin ihtiyaglar arasinda en siddetlisi bireyin dikkatine
tamamen hakim olacak, buna karsilik daha az olan ihtiyaglar kiiglilecek hatta
unutulacaktir (Hicks ve Gullet, 1981: 214). Burada ihtiyaclar arasindaki hiye-
rarsi dogrultusunda 6n plana cikan bir ihtiyacin diger ihtiyaclar bastirma hatta
ortadan kaldirma edilimi ele alinarak ihtiyagtaki siddetin 6nemi vurgulanmis-
tir.

Alderfer Schneider’in E.R.G. Kurami yani Varlik (Existence); aclik, susuz-
luk, glivenlik vb. ihtiyaclar, ikinci iliski (Relation); insanin kendisi icin 6nem-
li olan o6teki insanlarla iliski igerisinde bulunmasi, Uglincli olarak Gelisme
(Growth); insanin kendisi ya da gevresinde yaratici, Uretici etkiler yapmasi.
Alderfer’ in bu kurami bir gereksinim tatmin edilmedigi siirece organizmay
etkisi altina alir, bir ihtiyag tatmin edilmedidinde bir alt basamaktaki ihtiyag 6n
plana cikar, bir ihtiyac tatmin edilmesiyle bir st basamaktaki ihtiyac uyarilr,
bir ihtiyacin tatmin edilmemesi de kisinin gelisiminde katkida bulunabilir ve
st basamaktaki ihtiyaglar harekete gegirir (Onaran, 1981: 38-39). Maslow’un
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ihtiyaclar hiyerarsisi kuramindan yola gikarsak; aslinda ihtiyacin siddeti diger
siddeti dustik ihtiyaglari ikinci plana itse de, bir ihtiyag giderildiginde artik yeni
bir ihtiyag devreye girecektir.

Bu grupta son olarak Mc. Clelland’in Basari Gld(sii Kuraminda ise, “eger
bir insan zamanini nasil daha iyi yaparim diye dislinerek gegiriyorsa basari
gldistine sahiptir.” “Yani baska bir deyisle, bu kisi basari ile ilgilenmektedir.
Aksi taktirde bu is icin zaman harcamazdi.” Goriildiigl gibi basari glidiisi yiik-
sek olan birey kendisine basariimasi giic ve yogun calisma gerektiren anlamli
hedefler seger ve bunlari gergeklestirmek igin gerekli bilgi, yetenekleri elde
ederek bunlarin tstesinden gelmeye calisir (Akat vd. 1994: 210). Bu kuramda,
kisisel bazda; bagllik yani kendisini bir gubun parcasi olarak kabul etme, giiclii
olma ve basarili olma gilidiisti 6n plana gikmaktadir.

Motivasyon kuramlarinin ikinci grubun da ise; beklenti ya da siireg kuram-
lari olarak adlandirabilecedimiz ve “digsal faktorlere” agirlik veren kuramlar ele
alinacaktir.

Burada belirli bir davranis gosteren kiginin bu davranisi tekrarlamasi (veya
tekrarlamamasi) nasil saglanabilir sorusu, siireg teorilerinin cevaplamaya ca-
hstigi temel sorundur. Siirec teorilerine gore ihtiyaclar kisiyi davranisa sevk
eden faktorlerden sadece birisidir. Bu faktdre ek olarak pek ok digsal faktor
de birey davranisi ve motivasyonu (izerinde rol oynamaktadir (Kogel, 1993:
378). Mesela calisma ortaminin fiziki yapisi, oturma seklinden tutun da calisma
ortaminin giin 1s1g1 alma oranina kadar pek ¢ok unsur bireysel motivasyonda
etkili hususlar olarak siralanabilir.

“Sireg¢ kuramlari arasinda J. Stacy Adams’in Esitlik Kuraminin temeli ga-
lisma hayatindaki bireylerin, kisiler arsindaki iliskilere bir mukayese yapmasina
dayanmaktadir “(Eroglu, 1995: 287). Bu mukayese, verimlilik ve etkinlik odakl
olup bunda motivasyonun roll irdelenmektedir.

Edwin LOCKE tarafindan 1968 yilinda ortaya atilan Amag Saptama Kura-
minda; “davraniglarin, bilingli amaglarin ve niyetlerin bir sonucu oldugu ileri
suriilmektedir. Bu sebeple amaglar daha etkin bir sekilde faaliyet gdstermek
icin calisanlarin davraniglarini ydnlendirme ve gidileme konusunda énemli bir
rol oynamaktadir” (Onaran, 1981: 138). Ortaya 6nceden belirlenmis agik ve
net amaclar cikarildiginda; bireysel ve kurumsal olarak ulagiimasi planlanan
hedeflere daha etkin ve verimli sekilde ulasilmasi mimkiin olacaktir.

Skiner tarafindan 1953 yilinda ortaya atilan Davranislarin Degistirilmesi
ya da Dizeltilmesi kuraminda, dirtd, ihtiyag, tutum gibi bireyin “i¢sel” durum-
lari anlatan kavramlari davranigin nedeni olarak kabul etmez. Arastirmacinin
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gozlemlenen davranislar Uzerinden acgiklama getirmesini savunur (Onaran,
1971: 261). Bu yaklasim biraz iddial ifadeleri icermekte ve igsel durumlari
dislamasi nedeniyle uygulamada fazla kabul gérmesi uzak bir ihtimal olarak
degerlendirilmektedir.

Beklenti Kurami ise, motivasyon konusunda 6énemi gittikce artan kuramla-
rin basinda gelmektedir. Beklenti kurami iki ayri teoriden olusmaktadir. Bunlar
V. Vroom tarafindan gelistirilen, bireyin bir isi yapmasi sonucu ihtiyaglarinin
giderilecedi konusunda bir beklentisinin oldugu ileri striilmis, digeri de E.
Lawyer ve L. Porter tarafindan daha gelistirilen bekleyis kuramidir (Onaran,
1981: 71-76).

Genel olarak motivasyon kuramlarini dederlendirdigimizde; ister icsel, is-
ter dis etkenler olsun kisileri motivede, éncelikle ihtiyaglar ve ulasiimak istenen
tatmin 6n planda yatmaktadir. Bu tatmin kimi zaman maddi kimi zaman da
manevi olabilir. Thtiyaclarda bir hiyerarsi oldugu genel kabul géren bir husus
oldugunu kabul edersek, buradan motivasyonu artiran unsurlarda da bir hiye-
rarsi yaratmamiz miimkin olacaktir. Mesela basarili olma hirsi veya insanlar-
dan geri kalmama istegi bunlar arasinda sayilabilir.

2- Motivasyonun Verimlilik Uzerine Etkileri

Isletmeler ekonomik yénleri 6n planda olan kuruluslardir. Dolayisiyla bu
yonlerini kar odakli olarak hem kurumsal hem de calisanlara yansitma bagla-
minda suregleri rasyonel kullanma zorundadir. Belirli bir teknik glice sahip olan
isletme en az harcama ile Uretimde bulunmayi hedeflerler. Maddi anlamda
bu giic prodiktivite ya da verimlilik glicidir. Verimlilik temelde isletme ici bir
dlizen ve uyumun sonucu olarak ortaya gikmaktadir. Bir isletmede Uretim un-
surlar arasinda her asamada uyum olursa her Uretim 6desinin verimi en (st
seviyeye c¢ikacaktir (Alpagun, 1995: 13).

Ancak burada kurulus amaci kar olmayip da hizmet odakli olan kamu
kuruluslarinda etkinlik ve verimlilik kriterlerini somut olarak ortaya cikarmak
oldukca glgctiir. Kamu kesiminde hizmetin zamaninda yapilmasi ve istenilen
sonuca en ucuz maliyetle ulasilarak hizmet sunulmasi nihai olarak hedeflen-
mektedir.

Peter Sengen’in deyisiyle “Ekibin akli, ekiptekilerin aklindan daha buiylk-
tar." Gunlmizde artan rekabet sartlari, daralan kar marjlari ve kisalan isletme
Omiuirleri sirketleri kisa vadede olmasa da uzun vade de ¢ok zor durumlarda
birakmakta ve rakipleri karsisinda teker teker yok olup gitmelerine neden ol-
maktadir (Saracoglu, 2007). Her ne kadar kamu kuruluslar ya da sivil toplum
orgltleri kar amaci glitmeyen ve piyasa kaygisi tasimayan kurumlar olsalar da
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yeni kamu yonetimi anlayiginda hizmet sunduklar kesimler ve faaliyet alanla-
rinda etkinlik ve verimlilik kriterleri dogrultusunda degderlendirilmekte ve buna
gore basarili ya da basarisiz sayilmaktadirlar.

Bu arada kurumlarda ya da isletmelerde karar verme sistemlerinin basari-
sI, birim zamanda daha fazla karar alternatiflerinin daha etkin bir sekilde analiz
edilmesini, gelisen ve iyilesen iletisim, kararlara olan glivenin artmasi ve daha
isabetli kararlarin verilmesi sonucu karar vericilerin daha cok stratejik énem
taslyan konulara yogunlasmasina imkan vermektedir (Turan vd., 2004: 562).

Bir kimsenin Ustesinden gelebilecedi sey ile, halihazirda basarabildigi sey,
her zaman igin ayni seviyede bulunmaz. Hatta, ¢ok nadir olarak bu iki hususu
birbirine esit olacak bir seviyeye gelecektir. Kapasite terimi, bir kimsenin Gs-
tesinden gelebilecedi seyi (veya potansiyel kudretini) belirler, halbuki verim
bir kimsenin halihazirda basarabildigi (bir gérevi yapmaktan dogan) seyi ifade
eder. Goriildugu Gzere, bu iki kavram arasinda bir fonksiyonel iliski mevcuttur.
Bir kimsenin verimi veya gercek olarak basarabildidi is, onun yetenegine ve is
yapma arzusunu artiran giidilenmesine baglidir. Bu (¢ kavramin aralarindaki
iliskiyi asagidaki formdil ile ifade temek miimkiindir. Verim = Yetenek X Gi-
dilenme (Eren, 1979: 57-59) Eder bir kimsenin bir is yerinden kisisel cikari
mevcut degdilse, glidiilenme sifir olacak ve o kimse o isyerine yeteneklerini
maksimum diizeyde yansitmayacaktir. Ayrica, verimlilik kisinin yetenegi ile
de iliskilidir. Eger gudiilenme ya da yetenek ikilisinden biri sifir olursa, verim
sifirda kalacaktir. Bu yaklasima goére: verim, yetenek ve giidilenmeden birinin
artmasl durumunda, dider degiskenlerinde artmasi muhtemel olacaktir.

Esit glidiilenme sartlarinda verimliligi 6lgecek olursak; sonuglardaki muh-
temel degisiklikler yetenek farliliklarindan kaynaklanacaktir. Bir baska deyisle
verimlilik hedeflere en az masraf ve fedakarlikla ulasmak ve girdi kaynaklarina
tretim siirecinde ne kadar iyi kullanildiginin bir 6lclist olarak tanimlanabilir.
Buna gore;

“Isgiicii, sermaye, ham madde gibi liretim faktérlerinin hangi oranda yer
aldiginin belirlenmesi verimlilikte dnemlidir. Ayrica Gretim faktorlerinin verimli-
ligi, toplam verimlilik; belirli bir Gretim faaliyeti sonucunda elde edilen ciktilarin
bu ciktilart Gretmek igin kullanilan girdilere oranlanmasi, kismi verimlilik ise;
uretilen giktilarin Gretim faktorlerinin toplamina degil sadece her hangi bir lre-
tim faktoriine oranlanmasi seklinde iki ana baglik altinda toplanabilir” (Yamak,
1994: 21).

Verimliligi sadece, ekonomik ve teknik imkanlari en iyi bigimde kullaniima-
si olarak tanimlamak eksik bir yaklagim olacaktir. Burada personelin istek ve
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arzulu bigimde calismalari g6z ardi edilmemeli, yoneticiler calisanlari 6zendirici
sosyal ekonomik tedbirleri almaktan cekinmemelidir. Orgiitlerde verimlilik bii-
ylik olclide bireylerin tesvik edilmeleri ve davranislarin 6rgiit amaglarina dogru
yonlendirilmesiyle ortaya gikacaktir. Calisanlar, kendi amaglarina ulagmalarinin
orgiitiin amaclarinin gerceklesmesi ile ayrilmaz bir bitiin oldugunu anladidi
zaman etkin bigimde galisma gostereceklerdir.

Orgiitsel yapi icerisinde yer alan kisilerin isletme amaglarinin gercekles-
tirmesine galistiklari igin isletmenin giivenirliligi artacak; bunun sonunda ise
personelde bekledigi sonuclari elde edecektir. Personelin verimliligi isletme ya
da orgiitten aldigi deder arasinda dogru bir iliski vardir (Dincer ve Fidan, 1995:
58-60).

Ayrica Orguitiin verimligini arttirmak igin dncelikle galisma sartlarinin, gali-
sanlar lzerinde yaptigi olumsuz etkileri azaltmak ve mevcut baskilari ortadan
kaldirarak olumlu bir ortam yaratmak gerekir. Ardindan da yoénetici kadronun
orgiitsel manada yeterli egitim seviyesine gikarilmasi gerekmektedir (Basaran,
1994: 166). Calisanlari bir takim olarak kabul edersek, etkin ve verimli bir
takimda; takim agik iletisime sahiptir ve Uyeler fikirlerini, duygularini ve disin-
celerini korkusuzca ifade ederler. Takimlar degisimin kaginiimazligini ve gerek-
liligini tanimada ve dedisen sartlara ayak uydurmada esnek olmalari gerekir.
Takimin gelistirdigi etkili karar verme ve problem-¢6zme metotlari maksimum
verimliligi beraberinde getirir ve paylasimi ve yaraticiligi tesvik eder (Isisag ve
Ulug, 2009). Boylece ortak paydalari bir araya getiren takim ruhu ortaya cikar
ve maglara yonelik olarak belirlenen hedeflere ulagsmak igin takim kenetlenir.

Ulkemiz agisindan verimlilik, gelismis Ulkelerin diizeyine ulasmak anla-
minda 6nemli bir yer teskil etmis olup her zaman arastiriimasi ve incelenmesi
gereken bir konu olmustur. Yonetsel davranislarin temel ilkesi, eldeki kaynak-
larin en etkin bir sekilde kullanilmasini gerekli kilmaktadir. Bu agidan, érgutler
bazinda verimliligin anlam ve tekniklerinin iyi bilinmesi ve uygulanmasi énem
kazanmaktadir.

Bu bilgiler 1siginda verimliligi artirma teknikleri nelerdir? Sorusunu kendi-
mize soracak olursak; verimliligi artirma denildigi zaman akla ilk gelecek olan
motivasyon fonksiyonlanidir. Isci isveren iligkileri, yonetim teknikleri, begeri
miinasebetler ya da genis ifade ile motivasyon teorileri 1s1d1 altinda motivasyon
fonksiyonlarinin verimliligi artirici etkileri akla gelmektedir (Tufan, 1999: 29).
Calisanlarin verimliligini etkileyen motivasyon faktorlerinden birisi de calisan
insanlarin tesvik edilmeleridir. Calisan insanin, isinden duydudu hosnutlugu
arttirarak motive edilmesi, isinde gosterecegdi gaba ve basarilar yiikseltecektir.
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Bu baglamda, “drgutlerde verimlilik, blyik 6lctide, Uyelerin tesvik edilmeleri
ve davraniglarinin amaglara dogru yoneltme derecesi ile saptanir. Yani, verim-
lilik, tesvikin fonksiyonu, disiplin ve bazi 6zel durumlardaki diger faktorlerdir”
(Hicks ve Gullet, 1981: 156-157).

Diger yandan, calisan insanin verimliligi, onun yetenedine ve is yapma
arzusunu artiran giidelenmesine baglidir. Yani, calisanlar tizerindeki ayni glidi-
lenme duygusu, bireyler arasindaki farkliliklardan ve kapasiteden dolayi ayni
sonucu dogurmamaktadir. Tesvik ederken bireyler arasindaki farkliliklar ve ka-
pasite g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Eder verimliligi iyilestirmek arzu edilirse, potansiyel olarak en yetenekli
kimseleri en fazla glidiilemek gerekmektedir. Clinkl her bireyin kapasitesi ayni
degildir. Adaletli olmak igin de Sezar'in hakki Sezar’a verilmelidir. Bunun yanin-
da, motivasyonda (glidilemede) kullanilan 6zendirici araclar her yerde ve her
zaman ayni etkiyi gostermezler. Her seyden 6nce bir kisi igin dzendirici nitelik
taslyan bir arag, bir dideri icin ayni etkiyi gostermeyebilir. Motivasyon kullani-
lan dzendirici araclarin etkinligi toplumsal yapiya da baglh olabilir (Eren, 1979:
60). Mesela geleneklerine bagli kapali ve mistik toplumda, bireyleri calismaya
iten giig, ekonomik araglardan gok kutsal inanglar ve psikolojik unsurlar iken,
calismanin bir ibadet olarak algilandigi Japonya‘da alinan licretten ziyade top-
luma hizmet ve faydall birey olma giidiisti 6n plana gikmaktadir.

Bu kapsamda, giidiilemede 6zendirme araclari: “Ekonomik, psiko-sosyal,
orglitsel ve ydnetsel 6zendirme araglar seklinde sayilabilir (Ozgener, 1996,
115).

Ekonomik 6zendirme araclarinda temel hedef; isletmeler karlarini maksi-
mize etme amaci ile faaliyet gosterirken, isgorenleri calismaya iten en dnemli
motif ise kendisinin ve ailesinin yasamlarini idame ettirecek yeterli bir Gcret
elde etmesidir. Bu agidan calisan insanin en bliylk korkusu, baslica gelir kay-
nadi olan igini kaybetmesidir.

Motivasyonda ekonomik 6zendirme araglarini, tcret artigi, primli licrete
katiima ve ekonomik 6diil verme olarak ele alinabilir (Sabuncuoglu ve Tiiz,
1995: 118). Bu araclar farkli isletmelerde degisik yonetmelerde uygulanmak-
tadir. Bunun sekli ve miktari, calisanlar agisindan ekonomik 6zendirme aragla-
rinin etki derecesine gore degisiklik gostermektedir.

Ancak, burada daha yiiksek gelir saglanmasi diger 6zendirme yéntem-
leriyle birlikte kullanilmaktadir. Ancak Ucret arttirma yoluyla personelin gldi-
lenmesi cabalari, verimlilikte her zaman bir artis saglamayabilir. Daha az gelir
saglama tehdidi de, eski gelir diizeyine alismis olanlari daha fazla calistirma
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hususunda 6zendirme araci olarak kullaniir (Eren, 1979: 271-272). Burada
odullendirmenin yaninda kaybetme endisesi de motivasyonda etkili olmakta-
di.

Ekonomik 6zendirme araclarinin galisanlarin motivasyonunu arttirmasin-
da; bir 6rgt Uyesinin, kendi amaglarina basarili bicimde ulasmanin, orglitsel
amaca ulasmakla ayrilmaz bir biitlin oldugunu anladigi zaman, etkin bir bi-
¢imde galisma egilimini géstermesi 6nemli bir faktdr olarak karsimiza gikmak-
tadir. Aksi taktirde, calisan kisi kendi isini, isin disinda para saglayan bir arag
olarak gorecektir (Hicks ve Gullet, 1981: 157). O acidan, ekonomik 6zendirme
araglari, calisanlar ile isletmelerin ortak hedeflerinin kesismesi durumda fayda
sadlayacaktir.

Psiko-Sosyal 6zendirme araglarinin, calisanlarin yasaminda ne kadar
onemli oldugu herkes tarafindan kabul edilmektedir. Codu isletmeler tarafindan
dikkate alinmayan bu tiir araglar son zamanlarda etkinligini fazla hissettirmeye
baslamistir. Kiiresel ekonomi faaliyetlerin timi bireylerin yasam standartlarini
arttirmayi amaglamaktadir. Bu nedenle, isletmelerde ya da kamu kurumlarinda
yoneticiler, kurum yapisinda, calisanlarin sosyal, kiiltlrel ve psikolojik 6zellik-
lerine gore; glivenlik, statti, yetki devri, sosyal katilim, rekabet araglarini kul-
lanmak zorundadir (Ozgener, 1996: 119). Kurum igi isbirligi bireylerin, bilgi ve
tecriibesini baskalariyla paylasmasina, diger grup llkelerinin gelismesine, daha
etkin, verimli ve {retken bir yapinin ortaya cikmasina olanak saglar (hizlipor-
tal.com/article.asp, 2009). Bireysel bilgilerin kurumsal bilgiye donistirilmesi,
yeni bilgilerin kuruma aktariimasi ve ulagilan kurumsal bilginin paylasilmasinin
saglanmasi yonetsel acidan, etkili ve verimli bir takimi meydana getirecektir
(Shultz, 2001: 676). Musterek problemler, tehdit veya krizler, ortak hedefler,
Uyeler arasindaki gegmisten gelen samimiyet, iletisim yetenekler ve agik go-
risliiliik isbirligini kolaylastirmaktadir (Unal ve Temiz, 2009: 4-5).

Bu gergevede, calisan kimsenin is glivenliginin saglanmasi, isletme ya da
kurum igerisinde statl arttirici politikalarin uygulanmasi, yapilmaya deder bir
is verilmesi, zaman zaman yetkilerin devredilmesi, sosyal gruplara katiim im-
kanlarinin genisletilmesi, calisma ortami icerisinde calisanlar arasinda rekabet
duygusunun gelistiriimesi gibi hususlari verimliligi artirici dnemli motivasyon
araglaridir.

Orgiitsel ve Yonetsel Ozendirme araclari da, isletme icerisinde calisan-
lar arasinda motivasyonu artirici 6nemli araclardir. Bunlar; egitim imkanlarinin
yayginlastiriimasi ve yikselme agisindan galisanlarin éntindn agilmasi, 6rgut
bazinda alinan kararlara galisanlarinda dahil edilmesi, isletme igerisinde iyi bir
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iletisim aginin olusturulmasi (Ozgener, 1996: 119), caligilan ortamin fiziksel
kosullarinin iyilegtirilmesi, isin daha gekici bir hale getiriimesi, calisanlarin 6zel
yasamina daha saygili olunmasi, isgérene danismanlik yapilmasi, adaletli ve
surekli bir disiplin sistemi gibi érgtitsel ve yonetsel 6zendirme araglari verimli-
ligi artirict dnemli faktérlerdir (Ramus ve Ulrich, 2000: 605).

Bu 6zendirme araglari, her isletmeye ya da kuruma, calisanlarin yapisina,
toplumun kiiltiirel ve geleneksel yasantisina gore degisik sekillerde uygulana-
bilmektedir. Bir toplumda ve bir isletmede uygulanan bir aracin digerlerinde
ayni verimliligi saglamayabilir oldugu her zaman dikkate alinmalidir.

SONUC

Bu calismada “Calisanlar Agisindan Motivasyon’un Verimlilik Uzerine Et-
kileri”, biitlinciil acidan ele alinarak, insani iliskiler baglaminda ydneticilerin
calisanlar giidiileme yetenegi, kurumsal acidan o6rgiit cikarlar ile bireysel gi-
karlarin ortlismesi ya da ortak paydada toplanmasinin biliyiik énem tasidigi
gorilmistir. Calisanlarin yaptidi is; kurumsal, bireysel amag ve beklentiler
dogrultusunda olmalidir. Eger calisanlar beklenti ya da amaglari dogrultusunda
yeterince tatmin edilememisse ondan yeterince etkin ve verimli bir galisma
beklemek oldukca giictiir.

Yalniz, motivasyonun verimlik lizerindeki etkisini incelerken kapasite, ve-
rimlilik ve kisisel farkliliklari g6z ardi etmememiz gerekir. Bir insanin ya da
galisanin verimliligi veya gergek olarak basarabilecedi is, onun yetenegine ve
is yapma konusunda arzusunu artiran gilidiilenmesine baglidir. O yilizden ve-
rimliligi yetenek ve giidiilenmenin carpimina ya da toplamina esit oldugunu
kabul etmemiz gerekir. Diisiik bir verim seviyesine sahip olan bireyler, iyi bir
gldilenme ile orta seviyede verime sahip olanlar orta derecede glidilemeye,
ylksek seviyede verime sahip olanlar da disiik derecede glidiilemeye sahip
bulunduklarini farz edersek cikan sonug, her {iglinde de orta derecede olacak-
tir.

Eder bir is yerinde verimliligi iyilestirmek istiyorsak, potansiyel olarak en
yetenekli kisileri en fazla gidilememiz verimlilik agisindan gerekir. Ayrica, her
bireyin kapasitesi ayni olmadidindan, motivasyonda (giidii) kullanilan araclar
her zaman, her sartta ve herkeste ayni sonucu veremez.

Isletmeler ya da kamu kurumlarinda, calisanlarin verimli ve etkin sekil-
de yonetilmesi isteniyorsa, calisanlarin giidiilenmesi konusuna gereken 6nem
verilmek zorundadir. Yonetici calisanlar glidiilemede hangi amaglari nasil, ne
zaman ve nerede kullanacadini iyi hesaplamalidir. Calisanlarin ihtiyaclar ve
bunlarin ne oranda karsilanabilecegini rasyonel bir sekilde tespit etmelidir.
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Herhangi bir kurumun amaclari ile galisanlarin beklentileri ve istekleri or-
tak bir noktada birlestirilmelidir. Isletmelerin sahipleri ya da kuruluslarin y6-
neticileri ile personel arasinda ortak bir gériisme zemini isbirligi ve hosgori
ortami olusturulmalidir. Burada hedef verimliligi artirmaktir. Bir insanin yetene-
gini ya da bir takim meziyetlerini satin almamiz gok glgtiir. Bu nedenle insa-
nin yeteneklerinden maksimum diizeyde yararlanabilmemiz icin motivasyonun
Onemini unutmamamiz gerekir.

insanlar dogasi geregi yaptiklari isten &tiirii gerekli takdiri, destegi ve
tesviki gérmekten mutluluk duyar. Bunlarda beraberinde calisanlarda ciddiyet
duygusunu, 6rglite bagliigi, basari ve yilksek bir isglici potansiyelini ortaya
cikarir. Orgiit icindeki verimliligi artirmada calisanlarin psikolojisini ok iyi tahlil
edilip, calisanlarin ise uyum saglamasi icin motivasyonda kullaniimasi énem-
lidir.

Motivasyonu sadece i¢ ya da dis nedenlere baglamak dogru olmaz. iginde
bulunulan ortam, ihtiyaglarin énceligi, ihtiyacin yogunlugu, kisi ve kurumlarin
diger kisi ve kurumlarla iliskileri, insanlarin ve kurumlarin beklentileri, amaclari
hedefleri ve ulagiimasi planlanan siiregler de motivasyon ve bunun verimlilige
yansimasi lizerinde etkili olmaktadir.
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BASBAKANLIK, BAKANLIKLAR VE KAMU TUZEL
KiSiLERI DISINDAKi MERCILER YONETMELiK
GIKARTABILIiR Mi?

Hasan DURSUN *

OzZET

Anayasanin 124. maddesinde; yalnizca Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tizel
kisilerinin, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tuziklerin uygulanmasini
saglamak lizere yonetmelikler cikarabilecedi belirtiimesine karsin, Anayasa Mahkemesi
ve Danigtay ile 6gretideki bir kisim yazarlar, bu idareler digindaki mercilerin de yénet-
melik gikartabilecedi gorisiind ileri siirmektedirler. Kamu hukukundaki yetki kurallari
hig bir sekilde kiyasa yol agacak sekilde genisletici bir yoruma tabi tutulamayacagindan
bu goris kabul edilemez.

Anahtar Kelimeler: Yonetmelik, Yetki, ikincil (Tali) Diizenleme.

ABSTRACT
Prime Ministry, Ministries and Public Corporate Bodies.....

Although Article 124 of Constitution tells that only Prime Ministry, Ministries and
public corporate bodies can issue by-laws to implement laws and regulations related
to their spheres of operation, Constitutional Court, State Council (Danistay) and some
authors argue that also other institutions may promulgate by-laws that Constitution did
not mention. However, that idea cannot be accepted inasmuch as the authority rules
in public law must not be interpreted widely as to entail to analogy.

Key Words: By-laws, Authority, Secondary (Subsidiary) Regulation.

GIRiS
Idarenin diizenleme yetkisi; idare orgiitii icerisinde yer alan bir kurum ya

da makam tarafindan bireylerin hukuksal durumlar tizerinde etkili genel ve so-
yut kurallar koyma yetkisi seklinde tanimlanabilir (Oztiirk, 2009: 16). Idarenin

*

DPT Uzmani, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti Kamu Hukuku (idare
Hukuku) Doktora Ogrencisi.
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klasik dizenleme yetkilerini tizlik ve yonetmelik? olusturmakta, kanun hiik-
miinde kararname ise oladandisi bir diizenleme vyetkisi niteligi tasimaktadir.
Kanun hiikmiinde kararname ve tiiziiglin kim tarafindan cikarilacagi (yalnizca
Bakanlar Kurulu) belirli olmasina karsin, yonetmelik ¢gikarmaya yetkili merciler
bakimindan yargisal ictihatlarda ve 6gretide farkli goriisler bulunmaktadir.

Anayasanin 124. maddesinde; Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tizel ki-
silerinin, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiziklerin uygulan-
masini saglamak Uizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler gika-
rabilecedi, hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacaginin kanunda
belirtilecegi ifade edilmektedir.?

Goriildigu Uzere, Anayasanin bu hiikkmiinde, yonetmelik cikartmaya yal-
nizca, basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri yetkili kilinmis iken, uygu-
lamada hatali bir anlayisla yaygin olarak s6z konusu merciler disinda 6rnegin,
Devlet Bakaninin veya Bakanlar Kurulunun yoénetmelik gikartmasi olgusuyla
karsilagiimaktadir. Bundan daha da distindiiriicli olan husus ise, bu uygulama-
ya, Anayasa Mahkemesi, Danigtay ve bir kisim yazarlarin onay vermis olmalar-
dir. Bu galismada, énce konu hakkinda yargi organlarinin tutumu irdelenecek,
daha sonra ise konu hakkinda dgretide yer alan goriislere temas edilerek bun-
larin bir dederlendirmesi yapilacaktir.

2 ileride ayrintil bir sekilde anlatilacagi lizere, sbzde “adsiz diizenleyici islemler” ola-
rak adlandirilan tamim, talimat, ilke karari gibi islemler hig bir sekilde yonetmelik
niteliginde olmayip, idarenin ig islerini diizenleyen islemlerdir. Bu islemler yénetmelik
tarafindan farkl olarak idare blinyesindeki her makam ya da merci tarafindan gikari-
labilir.

31961 Anayasasinin “yonetmelikler” baslikli 113’lncti maddesinde ise, bakanlklar ve
kamu tuzel kisilerinin, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziklerin
uygulanmasini saglamak Gzere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelikler gi-
karabilecegi, yonetmeliklerin Resmi Gazete ile yayimlanacadi ifade edilmistir. Yo-
netmelikler konusunda 1961 Anayasasi ile 1982 Anayasas! arasinda iki temel fark
bulunmaktadir. Bunlardan ilki, 1961 Anayasasinda “basbakanlik” ydnetmelik ¢ika-
rabilecek organlar arasinda gosterilmemis olmasina karsin, 1982 Anayasasinda bu
organinin da yénetmelik cikartabilecek merciler arasinda sayilmasidir. Ikinci olarak,
1961 Anayasasinda biitiin yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi esasinin
benimsenmis olmasina karsin, 1982 Anayasasinda bitiin yénetmeliklerin Resmi Ga-
zetede yayimlanmasi yerine hangi ydnetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacadi-
nin kanunla gosterilecedi esasinin kabul edilmis olmasidir. Nitekim, 24.5.1984 tarih
ve 3011 sayilli Resmi Gazete'de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanun
ile bazi yonetmeliklerin Resmi Gazetede, bazilarinin yerel basinda, bazilarinin ise
yayimlanmayacagi! 6ngorilmistir. Hukuksal diizenlemenin aracglarindan birisi olan
yonetmelidin yayimlanmamasi anlasilabilir bir husus dedildir. Nitekim, hig bir Avrupa
Birligi Ulkesinde “yayinlanmayan ydnetmelik!” diye bir sey bulunmamaktadir. Aslinda,
yayimlanmayan bir seye yonetmelik denilmesi bile dogru dedildir.
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1. YONETMELIK CIKARMAYA YETKILI MERCILER KONUSUNDA
YARGI ORGANLARININ TUTUMU VE DEGERLENDIRME

Bu kisimda, Anayasanin 124 (inci maddesinin 1 inci fikrasinda sayilan or-
ganlar disinda kalan dider organlarin yonetmelik cikartabilip cikartamayacadi
konusunda, Anayasa Mahkemesi ve Danistay’in goriislerine temas edilecek ve
onlarin gorislerinin degerlendirmesi yapilacaktir.

1.1. Anayasa Mahkemesinin Goriisii

Anayasa Mahkemesi, gerek 1961 Anayasasi doneminde, gerekse 1982
Anayasasl doneminde vermis oldugu kararlarda, yonetmelik gikarmaya yetkili
mercileri, Anayasada sayilan merciler digindaki organlar da kapsayacak bir
sekilde sirgit olarak artirmistir. Konu hakkinda, gerek 1961 Anayasasi, gerekse
1982 Anayasasi déneminde verilmis Anayasa Mahkemesi kararlarindan drnek
verilecektir.

Ilk olarak, 1961 Anayasasi déneminden bir drnek vermek gerekirse;
28.7.1967 tarih ve 933 sayili Kalkinma Planinin Uygulanmasi Esaslarina Dair
Kanun Hikminin 1. maddesinin (A) bendinde, bltgeden ayrilacak édenekle-
rin ve dis kaynaklardan saglanacak yardimlarin, kullanis kurallari ile kosullari-
nin yillik programlarda gdsterilmesi ve yapilacak yardimlarin Bakanlar Kurulu
Kararnamesi ile saptanacak ulusal bankalar, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar ve bunlarin birlikleri, Gretim ve satis kooperatifleri ya da bunlarin
birlikleri araciligi ile birtakim kurulus ve kisilere ddiing olarak aktarilacadi sek-
linde bir hiikim bulunmaktaydi. Bu kanunun tiiminin iptali istemiyle Anayasa
Mahkemesinde iptal davasi agilmistir. Kanunun 1 inci maddesinin (A) bendinin,
diger bir takim nedenler yaninda, yiriitmenin, Bakanlar Kurulu Kararnamesi
adi altinda diizenlemeler yapamayacagi, onun diizenleyici kurallarinin yalnizca
tlizlik ve yonetmelik bicimimde olacadi, dolayisiyla bu hiikkmiin Anayasaya ayki-
ri dlisttigu ileri srilmustir. Anayasa Mahkemesi, sdz konusu savi kabul etme-
mistir.* Gercekten de, Anayasa Mahkemesi; 23-25.10.1969 tarih ve E.1967/41,
K.1969/57 sayil karariyla, Bakanlar Kurulunun ydnetmelik cikarmaya yetkili
oldugu goriisiini tasiyarak su gerekceyi ileri sirmistir:

“Anayasa’nin 6. maddesine gdre ylriitmenin yasa sinirlari icerisinde ken-
disine verilen isleri yapmakla goérevli kiinmasina ve Anayasa’nin 107. ve 133.
maddelerinin incelenmesinden, ylritmenin yasa ile yetkili kilinsa bile tiziik ve
yonetmelik disinda ve fakat yonetmelik niteliginde diizenleyici kurallar koyma-
sinin yasaklandigi anlami cikarilamamasina gore burada kararname ile diizen-

4 Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesi, ileri siriilen diger nedenleri dikkate alarak
s0z konusu hiikmi iptal etmistir.
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leme yoluna gidilmesinin yalnizca bu nedenden 6tlirli Anayasa‘ya aykiri oldugu
kabul edilemez. Kaldi ki, Anayasa’nin 113. maddesinde yalnizca bakanliklara
degil, kamu tiizel kisilerine bile yonetmelik yapmak yetkisinin taninmis olmasi
karsisinda, 15. maddesi uyarinca, yuritilmesi ile Bakanlar Kurulunun gorev-
lendirildigi 933 sayili Yasanin uygulanmasini saglamak tizere Basbakanla biitiin
bakanlardan olusan Bakanlar Kurulunun yoénetmelik® cikarabilecegi éncelikle
kabul edilebilir. Buna gére bu yasadaki’ kararnameler, hukukca, Bakanlar Ku-
rulu Yonetmeligi sayilabilir.”®

Yukarida belirtildigi gibi, 1982 Anayasasi doneminde de Anayasa Mah-
kemesi, yonetmelik cikarmaya yetkili mercileri, Anayasada sayilan organlarin
disindakileri de kapsayacak sekilde artirmistir. Gergekten de, 29.2. 1984 tarih
ve 2983 sayill Tasarruflarin Tesviki ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandiriimasi Hak-
kinda Kanunun bazi maddelerinin iptal istemiyle agilan davada, Kanunun 6.
maddesinde yer alan; Toplu Konut ve Kamu Ortakhidi Kurulu'nun galisma usul
ve esaslarinin, bu kurul tarafindan gikarilacak bir yénetmelikle tespit edilir hiik-
minl, Mahkeme, su gerekceyle Anayasaya aykiri gérmemistir:

“Davaci, dava konusu fikranin, kamu tiizel kisiligine sahip bulunmayan
Toplu Konut ve Kamu Ortakhi§i Kuruluna, calisma usul ve esaslarini bir yonet-
melikle tespit yetkisi tanididi, bunun Anayasanin 124. maddesine aykiri diis-
tigil savindadir.

Her ne kadar, 2983 sayili Kanunun 6. maddesinin son fikrasi “Toplu Konut
Kamu Ortakligi Kurulu’nun calisma usul ve esaslari, bu kurul® tarafindan cika-
rilacak bir yonetmelikle tesbit edilir.” hiikmini icermekte ise de, Anayasa’nin
124. maddesinin acik ifadesi karsisinda fikra metnindeki “gikarilacak” sdzcigii-
ni “hazirlanacak” anlaminda kabul etmek gerekir."*

Anayasa Mahkemesinin bu gériisiine, liyelerden, Yekta Giingér Ozden ve
Muammer Turan karsi cikmiglardir. Yekta Giingér Ozden yazmis oldugu “kar-
sioy” gerekcesinde asagidaki goriisii savunmustur:

5 Metinde “yonetmenlik” denilmektedir. Bunun bir basim hatasi oldugunu diisiinmek-
teyiz. Eger basim hatasi degil de kasitli olarak bu ibare kullanilmigsa Anayasa Mah-
kemesi vahim bir hata yapmis demektir. Glinki “ydnetmelik” ile “yonetmenlik” ses
benzesimi disinda aralarinda hig bir iliski ve baglanti olmayan kavramlardir. Daha
somut bir deyisle, “yonetmenlik”, “yonetme”den tiireyen bir sézcliktdr.

6 Ttalikler bana aittir.

7 Metinde bu ibare “Yasadaki” seklinde biylik yazilmaktadir. Halbuki séz konusu iba-
renin dniinde “bu” seklinde bir isaret zamiri bulundugundan ve bu zamirden sonra
gelen sozcik kiuglk yazilmasi gerektiginden bir dilbilgisi hatasi yapilmistir. Mevcut
yasalarda da boyle hatalarin bulunmasi ve yeni gikartilan yasalarda da bu tip hatalara
devam edilmesi ylziinden konuya dikkat gekmek igin bu elestiriye yer verdim.

8  Bkz. Anayasa Mahkemesi Karar Dergisi, Sayi: 8, 1970, s. 40.

° Dip not 6'ya bkz.

10 Bkz. 26.6.1985 tarih ve 18793 sayili Resmi Gazete, s. 25.
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“Yasa'nin “Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulu” baslikli 6. maddesinin
son fikrasi, adi gegen kurulun calisma yontem ve ilkelerinin bu kurulun cikara-
cagi “bir"” yénetmelikle saptanacagini 6ngérmustiir. Anayasa’nin 124. maddesi,
kendi gorev alanlarini ilgilendiren yasalarin ve tiiziklerin uygulanmasini sag-
lamak Uzere ve bunlara aykir olmamak kosuluyla yénetmelik gikarma hakkini
Basbakanlida, bakanliklara ve kamu tiizel kisilerine vermistir. Yine, Anayasa’nin
123. maddesinin tgiinci fikrasi da, kamu tiizel kisiliginin ancak yasayla ya da
yasanin acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulacagini éngérmistiir. Toplu
Konut ve Kamu Ortakhigi Kurulu'nun tiizel kisiligi yoktur. incelenen yasada bu
anlama gelecek bir agiklik ya da bir belirti bile yoktur. “Yénetmelik gikarma yet-
kisi varsa, tuzel kisilik verilmis demektir” goriisu, “Tuzel kisilik yénetmelikle de
verilir” e kosut, hukuka aykiri ve sakincali anlayisla tutumu gosterir. Anayasa
kurallarini siyasal uygulamalara neden olabilecek yorum ve dederlendirmelerle
amaci disina tasirmak olanaksizdir. Anlayis ya da hosgort, ilkeden édiin ver-
me, kétl uygulamaya yol agma bigiminde olamaz. Kurulusun yapisina, islevine
bakilarak kendisinde olmayan giic, varsayimla verilemez. Yasal niteligi ve kim-
ligi kararla degistirilemez, yasanin igerigi, sozcikleri de kararla degistirilemez.
“Cikarmak” yetkisi, “hazirlamak, kabul edip yirirlige koymak ve uygulamak”
evrelerini kapsar. Kurula tanindidi acikca belli olan yetkiyi, ileride, ilgili Bakanli-
gin gikaracagi anlamda yorumlamak uygun bulmak, iptalden kaginmanin ilging
bir 6rnegini olusturmaktadir. Kurulun, kimi bakanlardan olusmasi tiizel kisilik
taninmasi ya da yonetmelik ¢ikarmasi igin yeterli degildir. Bu durumu yeterli
bulan anlayisi hukuk ilkeleri, ydnetim hukuku gerekleriyle bagdastirmak giic-
tir. Nitekim, Yasanin 12/2. maddesinde Bakanlar Kurulu’nun diizenleyecegi
acikca belirtilen yonetmelik 84/8495 sayili Bakanlar Kurulu Karariyla yayinlan-
mistir (Resmi Gazete 13/9/1984-18514). Oysa, cogunluk goriisiinii dogrulayan
bir iz yoktur. Bu nedenlerle iptal karari verilmesi zorunlu gérdiigiim maddeyi
Anayasa’nin 124. maddesine aykiri buluyorum.”*!

Uye Muammer TURAN ise karsioy gerekcesinde su hususlara yer vermistir:

“Cogunluk kararinin bu hiikme iliskin kisminda: “Fikra metnindeki “gikari-
lacak” s6zcliglint “hazirlanacak” anlaminda kabul etmek gerekir...Toplu Konut
ve Kamu Ortakhdi Kurulunun kamu tiizel kisiliine sahip oldugunu gdsterir
yasada herhangi bir hiikim de bulunmamaktadir” denilmektedir.

Kanuna gore, Toplu Konut ve Kamu Ortakhidi Kurulu tarafindan, “gikari-
lacak” yonetmelik baska; “hazirlanacak” yonetmelik baskadir: Dava konusu 6

1 Bkz. 26.6.1985 tarih ve 18793 sayili Resmi Gazete, s. 30.
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nci maddenin son fikrasi, Kurulun galisma usul ve esaslarina ait yonetmelik
icin dogrudan “bu Kurul tarafindan cikarilacak” hilkkmiine yer verdigi halde;
10 uncu maddenin “j” bendi Kurulu bu kanunla®? ilgili diger ydnetmelikleri
“hazirlamak”la gérevlendirmis, 12 nci maddesinde de “Kamu Oraklidi Fonunun
kullanilmasina iliskin esaslar Bakanlar Kurulu tarafindan diizenlenecek bir y6-
netmelikle tespit olunur” denilmistir.

Ayni Kanun iginde yonetmeligi “¢ikarmak” ve “hazirlamak” sézclkleri ayri
ayri ve kendi anlamlarinda kullanildidi ilgili metinlerden acikca anlasildigi gibi
Turkiye Buyuk Millet Meclisi gériisme tutanaklarindan da bu husus ortaya ¢ik-
maktadir. Bu nedenle, dava konusu fikra metnindeki “cgikariimak” s6zcigini
“hazirlamak” anlaminda kabul etmek miimkiin degildir.

Anayasa’nin 123 (incli maddesinde: “Kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla
veya kanunun agikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” hilkkmi bulunmakta-
dir. Bu hiikiim karsisinda Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulunun kamu tiizel
kisiligine sahip olmadigini gésterir yasada herhangi bir hiikiim bulunmamasi
yeterli olmayip kamu tiizel kisiligine sahip olduguna dair bir hiikiim bulunmasi
gerekmektedir. Yasada bdyle bir hiikiim bulunmadidi gibi Tirkiye Blyik Millet
Meclisi gériismelerinde Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulunun ve Idaresinin
tlizel kisilige sahip olmadidi acikca ifade edilmistir.

Bu nedenlerle, Kurula yénetmelik “cikarmak” yetkisinin taninmasi Anaya-
sanin 124 {ncl maddesine aykiridir.3

Anayasa Mahkemesinin; gerek 1961 Anayasasl, gerekse 1982 Anayasasi
déneminde vermis oldugu bu kararlarinin degerlendirilmesi ileride yapilacaktr.

1.2. Danistay’in Goriisii

Anayasa Mahkemesi gibi Danistay da, gerek 1961 Anayasasi, gerekse
1982 Anayasasl doneminde vermis oldugu kararlarda, yonetmelik ¢ikarmaya
yetkili mercileri, Anayasada sayilan merciler disindaki organlari da kapsayacak
sekilde artirma egilimini tagimistir. Bununla birlikte, ileride ayrintili bir sekilde
bahsedilecegi lizere, bu konudaki Danistay ictihatlari tam olarak istikrara ka-
vusamamistir. Bu baglamda, konuyla ilgili Danistay ictihatlarinin kronolojik bir
baglamda incelenmesi uygun olacaktir.

Danigtay Birinci ve Ugiincii Dairesinin** E.1965/6 ve 1965/91, K.1965/4
ve 1965/65 sayili “danisma ve idare karari”nda, tiizel kisiligi bulunmamasina

2 Dip not 5’e bkz.

13 Bkz. 26.6.1985 tarih ve 18793 sayili Resmi Gazete, s. 36.

14 GUnlmuizde yalnizca Danistay’in 1’inci Dairesi “idari daire” niteligini tagirken énceleri
Ugiincii Daire de “idari daire” niteligi tasimaktaydi.
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karsin Danistay'in da yonetmelik cikarmaya yetkili oldugu goriisii savunulmus
ve su gerekge ileri stiriimustir:

“Anayasamizin 113 lincli maddesi “bakanliklar ve kamu tiizel kisiligi kendi
gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak
lizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla yonetmelikler gikarabilirler. Yonetme-
likler Resmi Gazete ile yayimlanir.” hiikmi{nu ihtiva etmektedir.

Anayasamizin bu amir hilkmi, Kanunumuzun yukarida isaret olunan hi-
kiimleri ile birlikte mitalda edildiginde; tamamiyle bagimsiz olan Danistay’in,
nev'i sahsina minhasir bir organ olarak, kendi yonetmeliklerini kendisinin ¢i-
karmas! icap ettigi,*> usul itibariyle hicbir bakaninin veya Bagbakaninin onayi-
na bagli bulunmadigr sonucuna varilmigtir."*6

Danigtay, 1982 Anayasasi ddoneminde verdigi bir baska miitalaada da,
tiizel kisiligi olmayan Yiksek Planlama Kurulu’nun yonetmelik gikarmaya yet-
kili oldugu goriisiini savunmustur. Gergekten de, Danistay Birinci Dairesinin
11.7.1988 tarih ve E. 1988/152, K.1988/186 sayil kararinda; Yiiksek Planla-
ma Kurulu'nun, 233 sayili “Kamu iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiik-
miinde Kararname” kapsamindaki kurumlara, eski disiplin yénetmeliklerinin
uygulanmasi konusunda yetki verdigi goriisii savunulmus ve su gerekge ileri
surdlmagtir:

*...1.2.1988 tarihinde ylrirlige giren 308 sayili Kanun Hiikkminde Ka-
rarnamenin 14. maddesiyle, 233 sayili Kanun Hikminde Kararnamenin 53.
maddesi degistirilerek, tesebbiislerin!’ yonetmelik hazirlamalarini éngéren
hiikiim, “Tesebblislerde is programlarinda 6ngdriilmeyen personel ihtiyacini
belirlemeye, calistirilacak sdzlesmeli personelin sayisinda sinirlamalar getirme-
ye, sbzlesme licret gruplarinin tavan miktarlar ile stirekli gérevle yurt disin-
da gorevlendirileceklere ddenecek (cretleri belirlemeye...ile istihdama iliskin
konularda diizenlemeler yapmaya veya uygulanacak esas ve usulleri tespite
Yiiksek Planlama Kurulu yetkilidir.” seklini almistir. Acikga gorildigu gibi tesek-
killerin yonetmelik diizenlemeleri yerine, diizenleme yetkisi Yiiksek Planlama
Kuruluna verilmistir. Yiiksek Planlama Kurulu’nun yapacadi diizenlemenin tiir{
maddede yazili olmamakla beraber, bunlar yénetmelik ve genelge olabilecegi
gibi hizmet s6zlesmesinin bir hiikmii olarak sézlesmede de!® yer alabilir...”*°

s Italigi ben yaptim.

6 Danigtay Kararlar Dergisi, Sayi1:97-98-99, 1966, s. 4.

17 Kamu Iktisadi Tesebbisleri.

8 ftaligi ben yaptim.

¥ Bu mitalaanin tam metni igin bkz. http://www.danistay.gov.tr/kerisim/EsasNoKa-
rarC.jsp?dai=1&eyil=1988&eno=152&...,Erisim Tarihi, 26.6.2009).
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Danigtay, bundan baska, her icrai organin yonetmelik ¢ikarmaya yetkili
oldugu goriisiini de benimsemistir. Bu baglamda, konu hakkinda bir 6rnek
verilmesi uygun olacaktir. Miilga 521 sayili Danistay Kanununun bir gok mad-
delerinde yonetmeliklere yollama yapilmig, Kanunun uygulanmasi esnasinda
bu ydnetmeliklerin hangi merci tarafindan yapilacagi kusku dogurmustur. Iste
bu konuya Danistay Genel Kurulunun 1.4.1965 tarih ve E.1965/65, K.1965/67
sayill karariyla bir gdziim yolu getiriimeye calisiimistir. Danigtay bu kararinda;
her icrai karar alma yetkisini tagiyan mercin yonetmelik yapabilecegini, bu
yetkinin, 1961 Anayasasinin 113 (incli maddesinde sayilan mercilere miinha-
sir olmadigini ve zaten s6z konusu maddenin de ydnetmelik yapma yetkisini
genisletmeyi amacladidini ifade etmistir. Bununla birlikte, Danistay, 521 sayil
Danistay Kanununda 6ngériilen yonetmeliklerin bagimsiz bir organ olmak iti-
bariyla yalnizca kendisi tarafindan yapilabilecegini, yargi ve adalet alaninda
gorevleri olsa da Bakanliklarca?® s6z konusu yonetmeliklerin yapilamayacadina
karar vermistir. Danistay, ayrica, 521 sayili Danistay Kanununda ydnetmelik-
lerden bahseden kanun hiikiimlerinin gereginin -bu ¢6ziim yolu disinda- ye-
rine getirilmesine de olanak bulunmadigini ifade etmistir (Nak., Glines, 1965:
182).

Bununla birlikte, icrai bir organ olmasina karsin, Danistay, Diyanet Is-
leri Baskanhidinin yonetmelik cikarma yetkisinin bulunmadigi gériisini sa-
vunmustur.? Gergekten de, Danistay Besinci Dairesinin 6.12.1988 tarih ve
E.1986/1938, K.1988/2866 sayili kararinda; genel idare iginde yer alan Di-
yanet Isleri Baskanliginin Anayasanin 124. maddesi karsisinda su gerekgeyle
yonetmelik ¢ikarma yetkisinin bulunmadigi sonucuna variimistir:

198222 Anayasasinin?® 124. maddesinin 1. fikrasinda yer alan “Bagba-
kanlk, Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak {izere ve bunlara aykiri ol-
mamak sartiyla, yénetmelikler cikarabilirler.” seklindeki hikiimle y&netmelik
clkarabilecek kuruluslar agikga gosterilmistir.

Anayasanin 136. maddesine gore, “genel idare icinde yer alan” Diyanet
Isleri Bagkanhiginin “islam Dininin inanclar, ibadet ve ahlak esaslari ile ilgili
isleri yuritmek, din konusunda toplumu aydinlatmak ve ibadet yerlerini y6-

20 QOrnegin, Adalet Bakanhginca.

2L Danistay’in konuyla ilgili ictihatlarinin istikrara kavusmadigini belirtirken savimizin
altinda yatan da bu olgudur.

22 Metinde “1981"” denilmektedir ki bunun bir basim hatasi oldugunu distintyoruz.

2 Metinde “Anayasanin” denilmektedir ki bunun bir basim hatasi oldugunu dislinlyo-
ruz.
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netmek lzere, Basbakanlia bagh” olarak kuruldugu, kurulus ve goérevlerine
iliskin 633 sayil Yasanin 1. maddesinde vurgulanmis bulunmaktadir. Belirtilen
Anayasal ve yasal duruma gore, tiizel kisiligi haiz bir kamu kurumu niteliginde
olmayan Diyanet Isleri Baskanliginin, kendi gorev alaniyla ilgili de olsa “kanun-
larin ve tliziiklerin uygulanmasini saglamak Gzere” yonetmelik gikarmak yet-
kisinin bulunmadigi acikti. Her ne kadar, 633 sayili Yasanin 5/f ve 14/f mad-
delerinde “yonetmelik hazirlamak” yetki ve gbrevinden s6z edilmekte ise de,
bu konunun belirtilen cerceve icinde degerlendiriimesi ve Diyanet Isleri Bas-
kanliginin genel idare iginde Basbakanliga bagl bir kurulus olmasi nedeniyle
bu yetkinin, minhasiran, kendisine 633 sayili Yasa ile verilen gérevlerin yerine
getirilmesi ile ilgili yonetmelikleri hazirlayarak uygulanmaya konulmak Uzere
Basbakanliga sunulmasi igin yapilan hazirlik galismasi olarak degerlendiriimesi
gerekmektedir. Bu nedenlerdir ki; 633 sayili Yasanin 1. maddesine dayanilarak
Bakanlar Kurulunca 26.4.1979 tarihinde kabul edilen 7/17439 sayili Kararna-
me ile yiriirlige konulan “Hac Seyahati ile ilgili islerin Diyanet Isleri Baskan-
hdinca ydritilmesine iliskin karar”in 3. maddesinin son climlesinde Hac Se-
yahatleri ile ilgili ayrintilarin, 4 Gincli maddede s6zli gegen Hac Komisyonunun
da goriisii alinarak Diyanet Isleri Baskanliginca hazirlanacak bir ydnetmelikte
gbsterilecedine isaret olunmasinin Diyanet Isleri Baskanligina Yonetmelik ¢i-
karma yetkisinin verilmis oldugu seklinde algilanmasi olanaksizdir. Anayasanin
124. maddesinin 1. fikrasi Karar'in s6zii gegen hikmini hukuki gegerlikten
yoksun birakmaktadir. Dolayisiyla, Karar'in sézi gecen hikmi de hukuki da-
yanak gosterilmek suretiyle Diyanet Isleri Baskanlidinca hazirlanip yiiriirlige
konulan ve 30.3.1984 ginli, 18357 sayill Resmi Gazetede yayimlanan “Hac
ve Umre Seyahatleriyle Ilgili Islerin Diyanet Isleri Bagkanliinca Yiriitiilmesine
Dair Yonetmelik”in dava konusu edilen 32 inci maddesinin 1. fikrasinin, “Hac
ve Umre igleri ile ilgili olarak yurtdisinda gesitli isler icin gorevlendirilen kisilerin
yolluklari, Harcirah Kanununda tespit edilen miktarlari asmamak Uzere ve her
birinin yiklenecedi sorumluluk ve gérevin agirlik derecesi de dikkate alinmak
suretiyle Kurulca belirlenir ve Vakifca édenir. Bu ddemelerle ilgili tahakkuk
evrakina gorevlendirme onaylari da eklenir” seklindeki hiikmiiniin Diyanet Is-
leri Bagkanliginin yetkisizligi yoniinden iptali gerekmektedir. Bu sonuca gore,
anilan fikraya dayanilarak Hac Isleri Yiiksek Kurulunca alinan 6.5.1986 giinli,
1986/9 sayili kararin 9. maddesinin, hac hizmetleri icin yurtdisinda goérevlen-
dirilecek doktorlara verilecek creti 2.100 Suudi Arabistan Riyali olarak be-
lirleyen (h) fikrasinin da, hukuki dayanaktan yoksun kalmasi nedeniyle iptali
gerektigi aciktir.”>*

2 Karar hakkinda fazla bilgi icin bkz. Danistay Dergisi, sayi:74-75, Yil:19, 1989, s. 243-
248.
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Danistay, bundan baska, bir merciin yonetmelik gikartabilmesi icin ya-
sada o kurulusun yonetmelik cikartabilecedine dair bir yetkinin bulunmasini
da sart kosmaktadir. Ornegin, Danistay Altinci Dairesinin 28.2.1996 tarih ve
E.1996/91, K.1996/929 sayili kararinda, Milli Saraylar Daire Baskanhgi Korun-
ma ve Dederlendirme Kurulu Kurulus ve Gorevleri Yonetmeliginin Anayasanin
123 ve 124'linci maddesine aykirilik tasidigi, 6te yandan, 2863 sayili yasa ve
2919 sayili yasaya gore tasinmaz kiiltlir ve tabiat varliklarinin korunmasi ko-
nusunda gerekli 6nlemleri almanin Kiltiir Bakanhginin? yetkisinde oldugu ve
TBMM ne bagli saraylar, kdskler ve kasirlar hakkindaki TBMM yetkisinin bakim,
onarim ve korumayla sinirli oldugundan s6z konusu yénetmeligin iptaline karar
verilmis ve Anayasanin 124’lincti maddesine aykirilik bakimindan su gerekge
ileri strGlmustir:

“Diger taraftan, idare hukukunda dizenleyici islem niteliginde bulunan
yonetmeliklerin c¢ikarilmasi ve yiriirliige girebilmesi icin ilgili kanunda agik
hiikim bulunmasi, diger bir deyisle, kanunun 6ngérdiigu, sinirlar ve igerigi
belirlenen bir konuda yonetmelik gikarabilecedi gibi kanunda bdyle bir yetkinin
bulunmamasi durumunda T.C. Anayasasinin anilan 124. maddesinde belirle-
nen esaslar cercevesinde idarelerce yonetmelik cikarilabilecedi dngorilmistiir.
2919 sayil Turkiye Biyik Millet Meclisi Genel Sekreterligi Teskilat Kanununun
idareye bu konuda yénetmelik cikarma yetkisi verilmedigi?® gibi, yeni bir teski-
latin kurulmasina, goérev ve yetkilerinin belirlenmesine ydnelik olarak cikarilan
dava konusu yénetmeligin, Anayasanin anilan maddesinde 6ngoriilen kanun-
larin ve tiziklerin uygulanmasini saglamak tzere yonetmelik cikarilacagina
iliskin hilkmine de aykiri oldugu aciktir.?

Bu ictihatlardan anlasilacadi lizere, Danistay, yonetmelik cikarmaya yet-
kili mercileri genisletme egiliminde olsa da ictihatlari bir tutarlilik ve istikrara
kavusamamistir.

1.3. Anayasa Mahkemesi ve Danistay Ictihatlarinin Degerlendi-
rilmesi

Yukarida bahsedilen gerek Anayasa Mahkemesinin gerekse Danistay’in
ictihatlarinin neredeyse tiimd hatalidir. S6z konusu igtihatlarin neden hatali
oldugu konusunda ayrintili bir bilgi vermek uygun olacaktir.

ilk olarak Anayasa Mahkemesi ictihatlarini degerlendirmek gerekirse,
Anayasa Mahkemesinin yukarida incelenen ilk kararinda, Bakanlar Kurulunun

2 Gimdiki adiyla Kiltlr ve Turizm Bakanhginin.

26 Ttalikleri ben yaptim.

27 Karar hakkinda fazla bilgi igin bkz. Danigtay Dergisi, Sayi: 92, Yil:27, 1997, s. 471-
477.
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yonetmelik gikarmaya yetkili oldugu ifade edilmistir. Bakanlar Kurulunun yo-
netmelik cikarma yetkisinin bulunmasi, kanimizca, “yetki kurallarinin” tanimina
aykindir. Zira, idari kararlarin yetki unsuru olarak karar alma yetkisi; Anayasa
ve kanunlarin bazi idare makam ve organlarina tanidigi karar alabilme, islem
yapabilme gii¢ ve yetenedidir. Bu giic ve yetenedi veren kurallar ise yetki ku-
rallanidir (Glinday, 2004: 124). Bu tanimda da ifade edildigi lizere, bir kamu
merciin yetkisi ancak Anayasa ve kanunla taninabilir. Anayasanin 124’lncl
maddesinin 1’inci fikrasinda yonetmelik ¢ikarmaya yetkili organlar, Bagbakan-
Ik, bakanlik ve kamu tiizel kisileri olarak sinirli sayida (numerus clauses) gos-
terildigine gore?® yonetmelik cikartmaya yetkili organlar kanunla veya yargi or-
ganlarinin yorumuyla ne artirilabilir ne de azaltilabilir. Dolayisiyla, Mahkemenin
s6z konusu igtihadi bltlinlyle hataldir.

Anayasa Mahkemesinin yukarida incelenen ikinci kararinda, “hazirlana-
cak” kavrami ile “gikarilacak” kavrami birbirine es tutulmustur. Anayasa Mah-
kemesi, bu disiincesiyle dilbilgisi kurallarini alt st etmis ve s6z konusu hikmu
iptal etmemek icin zorlama, hatta garip bir gerekge bulmustur. Gergekten de,
Anayasa Mahkemesi (yelerinden Yekta Giingér Ozden ve Muammer Turan’in
yukarida belirtilen karsioy yazilarindan da anlasilacagi tizere, “¢ikarmak” kav-
rami “hazirlik” agamasindan bagslayip “yayim” asamasina kadar giden bir ev-
reyi kapsayan genis bir olgudur. Halbuki, “hazirlamak”; “cikarmak” kavraminin
yalnizca bir?® evresidir. Bu agidan, Mahkemenin s6z konusu karari, “fahis” bir
hata niteligi tagimaktadir.

Konuyla ilgili Danigtay igtihatlarina gelince, her seyden 6nce yonetmelik
cikarmaya yetkili makamlar konusundaki Danistay’in istikrarsiz tutumu nede-
niyle “hukuki istikrar ve gtivenlik” ilkesi biiylk bir yara almistir. Yukarida belirti-
len Danistay ictihatlarindan anlasilacadi (izere, Danistay, yonetmelik gikarmaya
yetkili mercileri genigletme egilimine girmis ve ayrica, bir merciin ydnetmelik
cikarabilmesi igin yasada o kurulusun yonetmelik cikarabilecedine dair bir yet-
kinin bulunmasini da aramigtir. Bununla birlikte, Danistay, bu egilim ve goéri-
stinii Diyanet Isleri Baskanligi s6z konusu olunca tersine cevirerek, Anayasanin
124. maddesinin 1. fikrasinda sayilan merciler disinda herhangi bir organi-
nin yénetmelik gikarma yetkisinin bulunmadigi goriisiini savunmustur. Gergi,
Danigtay’in; Diyanet Isleri Bagkanliinin yénetmelik cikaramayacagi seklindeki
gorisi dodru olmasina karsin, diger yandan, gerek kendisinin, gerekse yasa-
sinda hiikkim bulunsaydi Turkiye Blyik Millet Meclisi'nin yénetmelik gikarma

28 Bu diisiince, 1961 Anayasasinin yonetmelikle ilgili 113’Gnct maddesinde “basbakan-
lik” ayrik olmak lizere de gegerlidir.
2 0 da “ilk"
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yetkisinin bulundugunu belirtmesi bir celiski olusturmustur. Halbuki Anaya-
sanin aclk hikmu karsisinda ne Danistay’in kendisinin, ne de Turkiye Blyuk
Millet Meclisi’'nin yonetmelik cikarma yetkisi bulunmaktadir. Clinki, yukarida
da belirtildigi Gizere yetki kurallari ya Anayasa ile ya da yasayla belirtilebilir.
Anayasanin 124. maddesinin 1. fikrasinda yonetmelik cikarmaya yetkili merci-
ler agikga saptandigina, kisacasi, yetki konusu anayasal bir norm ile diizenlen-
digine gore kanunla veya klasik bir diizenleyici islemle (tliziik, yonetmelik) sz
konusu merciler ne azaltilabilir ne de godaltilabilir. Bundan baska, Danistay’in
s6z konusu celiskisi, az dnce belirtildigi (izere “hukuki istikrar ve giivenlik” ilke-
sine de aykir diismdstiir ki, bdylesine bir aykiriigin hukuk devleti “rule of law”
prensibine ne kadar biylk bir zarar verdigi ortadadir. Clinkii, hukuk devleti
prensibi, istikrar ve belirlilik (certainty) esaslarina her seyden daha fazla olarak
deder vermektedir.

2. YONETMELIK CIKARMAYA YETKIiLI MERCILER KONUSUNDA
OGRETININ TUTUMU VE DEGERLENDIiRME

Yonetmelik cikarmaya hangi mercilerin yetkili oldugu konusunda 6greti-
de yer alan gorusleri iki blylk gruba ayirmak olanakhdir. Bunlardan ilk grup,
yonetmelik cikarmaya yetkili mercilerin Anayasanin 124. maddesinde sayilan
mercilerle sinirl olmadigini, eski bir deyisle, Anayasada sayilan mercilerin “ta-
dadi” (6rnek olarak sayllma) bir nitelik tasidigini ifade etmekte, buna karsin,
aksi yonde dislinen yazarlar ise sdz konusu mercilerin Anayasada sayilanlarla
sinirli oldugunu, yine eski bir deyisle, “tahdidi” (sinirli sayida) oldugunu belirt-
mektedir. Asagdida bu gorusler sirasiyla incelenecek ve onlarin bir dederlendir-
mesi yapilacaktir.

2.1. Yonetmelik Cikarma Yetkisinin Anayasada Sayilan Merciler-
le Sinirl Olmadigini Savunan Goriis

Az dnce belirtildidi lizere, 6gretide, bir kisim yazarlar, yonetmelik cikarma
yetkisinin Anayasada sayilan organlarla sinirli olmadigini, Anayasada gosteri-
len merciler disinda baska bir takim organlarin da yonetmelik ¢ikarabilecegi
gorisini savunmaktadir. Asadida bu goriisti savunan yazarlarin fikirleri ayrin-
tilariyla incelenecektir.

Bu grupta gorusleri incelenecek ilk yazarlar Balta ve Giinday'dir. Yazarlar,
ybnetici her merciin kendi calisma alani icerisindeki her konu icin yénetmelik
cikarabilecegini, bu yetkiye st hukuk kaynaklarinda ayrica bu yolda bir kural
bulunmaksizin genel bir hukuk ilkesi olarak sahip olduklarini, ¢iinkii, yonet-
meligin diizenli idare ilkesinin bir geregi oldugunu ifade etmektedirler (Balta,
1970: 125, Glinday: 103).
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BALTA ve GUNDAY, Anayasanin 124. maddesinin 1’inci fikrasinda belirti-
len yonetmeliklerin “uygulama ydnetmeligi” oldugunu, ancak, Anayasada yo-
netmelik gikarmaya yetkili olduklari belirtilmis bulunan makamlarin kanunlarin
ve tiliziiklerin uygulanmasini saglamaktan baska idari faaliyetlerinin de bulun-
dudunu, bu idari faaliyetlere iliskin diizenleyici islemler yapilmasi ve bunlara da
yonetmelik adi verilmesinin olanakli oldugunu, yine, éteki idari mercilerin de
idari faaliyetlerine iligkin olarak diizenlemeler yapmalarina ve bu diizenlemeleri
de yonetmelik olarak adlandirmalarina hukuki bir engelin olmadigini, kisacasi,
bir idari makam ve mercilerin kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini sagla-
maktan baska idari faaliyetlerine iliskin olarak yonetmelikler yapmalarinin da
olanakl oldugunu, bu tiir yonetmeliklere “adi yonetmelikler” denilecedini ifade
etmektedirler (Balta: 126, Glinday: 103).

BALTA, bu goristine destek olarak 1961 Anayasasinin 113. maddesinin
2'nci fikrasin®® da gostermektedir. Yazar, bu hikimle konulan Resmi Gazete
ile ilan zorunlulugunun da bu anlayisi destekledigini, ¢linki, teknik ve maddi
teferruata iligkin olan, hele alt kademeden gikan ydonetmeliklerin Resmi Gazete
ile yayiminda uygulamada bir faydanin diistiniilemeyecegini, bu itibarla Ana-
yasanin s6z konusu hikmii ile 6zel bir yonetmelik cesidini kastettigini ifade
etmektedir (Balta: 126).

Bununla birlikte, GUNDAY, kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini sag-
lamak icin gikarilacak “uygulama yonetmelikleri“nin her idari merci tarafindan
degil, sadece Anayasada belirtilen idari makam ve organlarca yapilacagini be-
lirtmektedir (Giinday: 103). Ancak, GUNDAY, Anayasanin 124. maddesinin 1.
fikrasini genis bir sekilde yorumlayarak, tek tek bakanliklar gibi birden fazla
bakanliklar ve hatta Bakanlar Kurulunun da ydnetmelik ¢cikarma yetkisine sa-
hip oldugunu, ancak yénetmelikle uygulanmasi saglanacak olan kanunun ve
tlizigln birden ziyade bakanhdin veya tiim bakanliklarin gérev alanlarini ilgi-
lendirmesinin sart oldugunu ifade etmektedir (Giinday: 103-104).

Yoénetmelik cikarma yetkisinin Anayasada sayilan mercilerle sinirli ol-
madigini, TEZIC de savunmaktadir. TEZIC, Anayasanin 124. maddesinin 2.
fikrasinda, hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayinlanacaginin kanunla
belirtilecedi hiikmiine yer verildigini, bu kuraldan ¢ikan sonucun; yonetmelik
cikarma yetkisinin, Anayasada 6ngoriilen makamlarla sinirli olmadiginin gos-
tergesi oldugunu, her idari makamin kendi calisma alanini ydnetmelikle diizen-

30 Bu fikrada; (bltiin) yonetmeliklerin Resmi Gazete ile yayimlanacad ifade edilmistir.
Bu hiikiim, yukarida belirtildigi Gizere, 1982 Anayasasinin 124. maddesinin 2. fikra-
sinda; hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayinlanacadinin kanunda belirtilecegi
seklinde degdistirilmistir.
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leyebilecegini ifade etmektedir. TEZIC, BALTA ve GUNDAY gibi yénetmelikleri
“uygulama yénetmeligi” ve “alelade” yonetmelikler seklinde ikiye ayirmakta,
Anayasada 6ngoriilen yénetmeliklerin, kanun ve tiziikleri tamamlayici nitelik-
te olmalari nedeniyle “uygulama yonetmelikleri” olduklarini ve bunlarin kanun
ve tiizikleri gibi Resmi Gazetede yayimlanmalarinin zorunlu oldugunu, buna
karsilik, kanun ve tizikleri uygulamanin disindaki teknik faaliyetlerin belirli bir
diizende ydrutdlebilmesi igin gikarilan yénetmeliklerin “alelade yonetmelikler”
olarak adlandirilacadini, bunlarin belirli bir kurumun i¢ diizenini ilgilendirece-
ginden Resmi Gazete ile yayimlanmalarina gerek olmadigini ifade etmektedir

(Tezig, 1986: 57).

TEZIC, 1982 Anayasasinin yénetmeliklerle ilgili olarak getirdigi diizen-
lemede, yonetmelik cikarma yetkisinin bir dlclide Anayasada 6ngoriilenlerle
sinirli olmadiginin séylenebilmesinin olanakli olmamasina karsin, Bakanlar Ku-
rulunun bu maddeye dayanarak artik “Bakanlar Kurulu Yénetmelidi” gikarma-
sinin hukuken olanakli olarak kabul edilemeyecedini, gerci, 1961 Anayasasi
déneminde, tiiziik glkarmanin gli¢ kosullara baglanmis olmasi nedeniyle, Ba-
kanlar Kurulunun uygulamada, tiiziik yerine yonetmelik cikarmay yegledigini,
bdylelikle Danistay’in “incelemesinden” siyrilma yolu acilarak, tiziik tirdndeki
islemin giderek daha az cikarldigini da ifade etmistir (Tezig: 57-58).

TEZIC, 1961 Anayasasinin 107. maddesine paralel olarak 1982 Anayasa-
sinin 115. maddesinde Bakanlar Kurulunun diizenleyici islem yapabilmesinin
“tliziik” olarak 6ngoriildigine gore artik 124. maddeye dayanilarak, Bakan-
lar Kurulunun ayrica “Bakanlar Kurulu Yonetmeligi” yapabilecegini sdylemenin
olanakll olmadigini ifade etmektedir (Tezic: 58). TEZIC'in konuya iliskin bu
gorisleri, TANOR ve YUZBASIOGLU tarafindan da paylasiimaktadir (Tanér ve
Yiizbasioglu, 2001: 385- 387).

Bununla birlikte, bu gruba giren yazarlardan OZBUDUN, Anayasanin
124'ncl maddesini daha da genis yorumlayarak Bakanlar Kurulunun da yo-
netmelik gikarabilecegi gorlisiini savunmaktadir. Yazar, Danisma Meclisince
kabul edilen metinde mevcut olan “Bakanlar Kurulu” ibaresinin Milli Glivenlik
Konseyince cikarilmig olmakla birlikte, bundan Bakanlar Kurulunun yonetme-
lik yapamayacadi sonucuna varmanin olanakl olmadigini, 1924 Anayasasinin
yonetmeliklerden hig s6z etmemis oldugu halde, 1322 sayili Kanunda, yonet-
meliklerin, bir veya birkag bakanlik yahut Bakanlar Kurulu tarafindan yapila-
bileceginin belirtildigini, 1961 Anayasasi doneminde de Bakanlar Kurulunun,
yonetmelik yapmaya devam ettigini, aslinda, yonetmelidin genel diizenleyici
islem tiird oldugunu kabul edilmesi, dolayisiyla, icrai karar almaya yetkili her
idari makamin yonetmelik yapmaya yetkili olmasi gerektigini, 1961 Anayasasi
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déneminde de Danistay Genel Kurulunun bir kararinda ayni sonuca varildigini
ifade etmektedir (Ozbudun, 2005: 248).

Bu gruptaki yazarlardan, ATAR, Bakanlar Kurulunun yonetmelik gikarabi-
lecedini, ancak, yasama ve yargi organlarinin yonetmelik yapamayacadini ifa-
de etmekte (ATAR, 2002: 273), AKYILMAZ ve digerleri ise Bakanlar Kurulunun
yonetmelik gikarabilecegini, ancak tiizel kisilife sahip olmayan kuruluslarin
yonetmelik gikaramayacagi goristini savunmaktadirlar (Akyllmaz ve digerleri,
2009: 68).

Yine bu gruba giren yazarlardan ONAR, yonetmelik ¢ikarmaya yetkili ma-
kamin organ-sahis kurami dikkate alinarak belirlenebilecegini ifade etmektedir.
Yazara gore, bazi organlarin kendilerine 6zgl ve sinirli bir kisiligi (sahsiyeti)
bulunmakta, bu baglamda, 6rnegin, Tiirkiye Biylik Millet Meclisinin devlet ti-
zel kisiliginin bir organi olmakla beraber organ-kisi (sahis) denilen sinirli ma-
nevi kisiliginin bulundugunu, nitekim, i¢ tiiziiklerini yapmak konusunda Dev-
let adina dedil kendi adina bir irade ortaya koydugunu belirtmektedir. Yazar,
organ-kisi kurami bakimindan, Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulu, Danistay,
Sayistay, Yargitay gibi bagimsizligi olan ve kendi ic islerini de kendileri diizen-
leyen, kendileri adina irade agiklayacak bir bakanhdi bulunmayan kuruluslarin
da boyle bir hukuki varlida sahip olduklarinin kabul edilebilecegdini ifade etmek-
tedir (Onar, 1966: 394).

ONAR'In ulastigi sonucu kisaca 6zetlemek gerekirse, yazar, merkezi idare
tuzel kisiligini temsil eden her makam ve her idare tiizel kisisinin, bir baska de-
yisle, irade agiklamasina yetkili her organin yonetmelik yapabilecegini, glinkd,
yonetmeliklerin, dogrudan dogruya kamu hizmetlerinin uygulanmasiyla ilgili
oldugunu, bu hizmeti géren her idare tiizel kisisinin, gérevi dolayisiyla bu yet-
kiyi haiz oldugunu ifade etmektedir (Onar: 394).

GOZLER ise benzer bir yaklagimla; icrai karar alma yetkisine sahip her
makamin diizenleyici islem yapma yetkisine sahip oldugunu, bu cergevede
idari islem yapabilen Tirkiye Bliylk Millet Meclisi, Anayasa Mahkemesi, Yar-
gitay, Danistay, Askeri Yargitay, Askeri Yiiksek idare Mahkemesi, Hakimler ve
Savcilar Yiiksek Kurulunun ydnetmelik yapabilecegini ifade etmektedir (Gozler,
2003: 1115-1116).

GOZLER, daha da ileri giderek, kamu tiizel kisiligine sahip olmayan kuru-
lus ve makamlar “ydnetmelik” gcikaramasa bile, bunun isimlendirme disinda bir
oneminin bulunmadidini, ¢linkl, bu kurulus ve makamlarin, icrai karar alma
yetkisine sahip oldugu dlclide, adi “ydnetmelik” olmasa da “diizenleyici islem-
ler” yapma yetkisine sahip oldugunu, bu islemlerin de yénetmeliklerin hukuki
rejimine tabi oldugunu belirtmektedir (Gozler: 1114).
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Ancak, yonetmelik gcikarma yetkisinin genis oldugunu savunan yazarlar
bile “devlet bakaninin” ydnetmelik cikaramayacadi goriisini savunmaktadir-
lar.3* Bu baglamda, GOZLER de, Devlet Bakanlarinin ydnetmelik cikaramaya-
cagi kanisindadir. Yazar, uygulamada, Devlet Bakanliklarindan bahsedilse de,
hukukumuzda “Devlet Bakanlidi” diye bir seyin bulunmadidini, var olan seyin
“Devlet Bakanlar” oldugunu, Anayasanin 124'lncii maddesinde ydnetmelik
gikarmaya yetkili makamlari sayarken, “bakanlar” ibaresini degil, “Bakanliklar”
ibaresine yer verildigini, dolayisiyla, bakanlik teskilatina sahip olmayan “Dev-
let Bakanlari”"nin ydnetmelik cikaramamasi gerektigini ifade etmektedir. Yazar,
devlet bakanlarinin sorumlu oldugu kamu tiizel kisiligine sahip olmayan birim-
ler ve bagl kuruluslarin, gercekte, Basbakanliga bagl oldugunu, dolayisiyla,
bu badli kuruluslarin ve birimlerin gereksinimi olan yonetmeliklerin ilgili devlet
bakani tarafindan degil, Basbakanlik tarafindan gikariimasi gerektigini, ancak,
uygulamada bunun aksinin yasandigini belirtmektedir (Gozler: 1111).

Yénetmelik cikarma yetkisinin Anayasanin 124. maddesinin 1. fikrasinda
sayilanlarla sinirli olmadigini zimnen3? benimsedigdi anlasilan Gozliblyiik ve Tan
da, ortlli bir sekilde devlet bakanlarinin yonetmelik cikaramayacadi gorisu-
nd savunmaktadirlar. Yazarlar, uygulamada, yanlis bir sekilde, Devlet Bakan-
igindan s6z edildidini ve bunlarin yénetmelik gikardigini, Devlet Bakanlarinin
hizmet bakanliklari gibi gorev alanlarindan s6z etmenin glicligi karsisinda
bunlarin yénetmelik ¢ikarip cikaramayacaklarinin hukuken tartisiimasi gerekti-
gini ifade etmektedirler (Gozlibiylik ve Tan, 2006: 131).

Yonetmelik cikartmaya yetkili mercileri genigletme egiliminde olan ATAY
ise uygulamadaki durumu tasvip ederek, Anayasanin 124. maddesinde, Ba-
kanlar Kurulunun ydnetmelik gikarabilecek makamlar arasinda sayilmamasina
karsin, onun yénetmelik cikarabilecegini, uygulamanin da bu yonde gelistigini,
bununla birlikte, Bakanlar Kurulunun yalnizca bakanliklar arasi isbirligini ge-
rektiren ya da Hikimetin genel siyasetinin uygulanmasina yonelik alanlarda
yonetmelik gikarabilecegini, Anayasa hiikmi geregince tiiziikle diizenlenmesi
gereken konularin Bakanlar Kurulu tarafindan yonetmelikle diizenlenmesi ha-
linde s6z konusu yonetmeligin hukuka aykiri olacagini belirtmektedir (Atay,
2006: 63-64).

ATAY, tiizel kisiligi olmayan kuruluslarin yonetmelik cikarma yetkisinin bu-
lunup bulunmadiginin degerlendiriimesinde, ilgili kurulusun idari teskilat igeri-

31 Asadida temas edecegimiz lizere Atay harig.

32 Zimnen diyoruz glnki, yazarlar, Anayasa Mahkemesi ve Danistay’'in yonetmelik gi-
karmaya yetkili mercileri genisleten igtihatlari hakkinda herhangi bir aleyhte yorum
getirmemektedirler.
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sindeki yerine bakilmasinin gerekli oldugunu belirtmektedir. Yazara gore, eger
s6z konusu kurulus idari teskilatta Basbakanlik veya Bakanliklardan birisinin
bilinyesinde yer aliyor ve icrai nitelikte islem tesis edebiliyorsa, yonetmelik
gikarabileceginin kabul edilmesi gerektigini, glinkii séz konusu kurulusun dev-
let tlizel kisiligini temsil eden organlardan birisinin bir birimi oldugunu ifade
etmektedir. Yazar, ayrica, hukuk devleti ilkesinin bir geregi olan “hukuki istikrar
ve giiven Ilkesi"nin, s6z konusu kuruluslarin yapacadi islemlerin nesnelligini
saglamak agisindan da bunlarin bu tiir bir yetki ile donatilmasinin zorunlu ol-
dugunu belirtmektedir (Atay: 63).

Yazar, Devlet Bakanlarinin yénetmelik cikarmasi konusunda, Tirk 6gre-
tisindeki yazarlarin ezici gogunlugunun gorustinden ayrilarak, sdz konusu ba-
kanlarin da yonetmelik cikarabilecedi goriisiinii savunmaktadir. Daha somut
bir deyisle, yazar, Devlet Bakanlarinin kendi gorev alanlari gergevesinde yonet-
melik ¢ikarabileceklerini ifade etmektedir. ATAY, kamu kurum ve kuruluslarinin
yonetmelik cikarirken dikkat edilmesi gereken hususun, ilgili kurulusun kendi
gorev alaninin sinirlari icerisinde kalmasi ve normlar hiyerarsisi ilkesine uygun
davranmasinin yaninda, sira diizen anlaminda kendisinin Uzerinde yer alan
Basbakanlidin veya Bakanhdin diizenleyici islemlerine aykiri diizenlemeler ge-
tirmemesi oldugunu, birden fazla bakanli§in veya kamu tiizel kisisinin gérev
alanina giren konularda, birlikte ydnetmelik gikariimasinin da olanakli oldugu-
nu ilave etmektedir (Atay: 63).

2.2, Yonetmelik Cikarma Yetkisinin Anayasada Sayilan Merciler-
le Sinirl Oldugunu Savunan Goriis

Ogretide, diger bir grubu olusturan yazarlar ise, yénetmelik cikarma
yetkisinin Anayasada sayillan mercilerle sinirli oldugunu, kisacasi, yénetmelik
cikarmaya yetkili merciler konusunda sinirli say1 (numerus clauses) ilkesinin
uygulanacadi gorisinl savunmaktadirlar. Daha agik bir deyisle, bu gruba
giren yazarlar, Anayasada sayilan merciler disinda baska organlarin yénetmelik
cikaramayacadi gorisiini tasimaktadirlar, Asagida bu goériisii savunan yazarla-
rin fikirleri ayrintilariyla incelenecektir.

Anayasanin 124. maddesinin 1. fikrasinda sayilan merciler disinda, diger
organlarin yonetmelik gikarmayacagi gorisiini DURAN oldukga rasyonel ve
ayrintil bir temelde savunmaktadir. Yazar, kimi hukukgularin ve bir mitalaa-
sinda Danigtay’in her icrai karar almaya yetkili makamin yonetmelik gikarmaya
yetkisi oldugu esasini benimsedidini, ancak, bunun dogru olmadigini ifade et-
mektedir. DURAN’'a gore, yonetmelikler birer idari islem olmakla beraber “icrai
karar” niteliginde degildir, diger bir deyisle, yonetmelik hitkmiintin uygulamaya
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konmasi ve gergeklesmesi igin araya bir idari kararin girmesinin zorunlu oldu-
dgunu belirtmektedir. Bunun gibi, yazara gore, yonetmelik ile idari karar ara-
sinda, tekil ve gogul iliskisi bulunmayip, nitelik farki bulunmaktadir. Bir baska
deyisle, yazar, yonetmeligin idari kararlarin toplami degil, ancak kaynadi ve
dayanadi oldugunu, ctinkd, idari kararin, belirli bir yerde ve zamanda, belirli bir
kisinin veya seyin bulundugu hal ve kosullar g6z 6niine alinarak yapilan 6zgdil,
birel ve somut bir islem oldugunu, yénetmeligin ise belirli kisi ve duruma ba-
kilmadan, tiim ilgilileri ve halleri kapsamak ve diizenlemek amaciyla cikarilan
genel, nesnel ve soyut kurallari igeren bir islem tiirli oldugunu belirtmektedir.
Yazar, yonetmelik seklindeki bu kural islemle, idari karar arasinda, ayni alana
iliskin olmaktan baska bir yakinlik ve benzerligin bulunmadidini, bu itibarla,
her icrai karar alabilen makamin veya kamu gérevlisinin, ayni zamanda yonet-
melik cikarma yetkisine de sahip oldugunun soylenemeyecegini, aksi takdirde,
trafigi yoneten siradan bir zabita memurunun da, bu gorevini yerine getirirken
sozll icrai kararlar aldigina gore, diizenleyici islem de yapabileceginin esasinin
benimsenmesi gerekecegini, bunun ise herhalde hi¢ kimse tarafindan kabul
edilemeyecedini belirtmektedir (Duran, 1982: 458-459).

DURAN, aslinda, ylritme ve idarenin 6zerk dizenleme yetkisi bulunan
Fransiz hukuk dizgesinde bile, bu yetkiyi kullanabilecek makamlar ve kamu g6-
revlileri sayili ve sinirli iken, diizenleyici islem yapmanin ayriksi bir yetki oldugu
Turkiye'de, bitlin makam ve kuruluslarin yonetmelik cikarabilecedi yoniinde
diistinlemeyecegini, kaldi ki, 1982 Anayasasinin®* yonetmelik diizenlemeye
yetkili makam ve kuruluslar saydigini, bunlarin da Basbakanlik, Bakanliklar ile
kamu tlizel kisilerinden ibaret oldugunu ifade etmektedir (Duran: 459).

DURAN, Anayasanin 115. maddesinde, Bakanlar Kurulunun, diizenleme
yetkisini dngoriip esas ve usuliinii saptadigina goére, 124. maddesinde yer
verdigi “Bakanliklar” s6zctigi ile sadece ayri ayri her bakanligin veya birkag
bakanligin birlikte yonetmelik cikarabilecedi esasini kabul ettigini, gerci, ba-
kanliklarin teker teker yapabilecekleri bir islemi topluca ve beraberce gergek-
lestirmelerine bir engelin bulunmadidi savinin ileri siiriilebilecegini, ancak bu
savin, biitin bakanliklarin bir arada cikaracaklari yonetmeligin, Bakanlar Kuru-
lu islemi sayllmamasi kosuluyla dogru gorilebilecegini belirtmektedir (Duran:
459).

DURAN, Tiirk Anayasa dizge ve uygulamasinda, yiiriitmenin basi ve Ba-
kanlar Kurulunun dodal baskani sifatiyla Cumhurbaskaninin imzasini tasima-

3 Duranin 1961 Anayasasl bakimindan yollama yaptigi metinleri, 1982 Anayasasinin
karsilik gelen hikimlerine gére uyarladim.
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yan higbir kararnamenin bulunmayacadini, Basbakanin, Bakanlar Kurulunun
Baskani bulunmasina ragmen, Fransa’daki gibi bir Kabine Kurulu ve isleminin
bulunmadigini, bu itibarla, Bagbakanla birlikte tiim Bakanlarin katilacag bir y6-
netmelik tasarisinin, ister istemez Cumhurbaskaninin da imzasini tasiyacagini,
dolayisiyla mutlaka bir Bakanlar Kurulu islemi olacagini, boylelikle, Anayasa-
nin yalnizca Bakanliklara tanimig oldugu diizenleme yetkisini, sonug itibariyla
Cumhurbaskaninin da kullandidi bir konuma gelecegini ifade etmektedir. Yazar,
bundan baska, yonetmeliklerin, her bakanlidin ancak kendi gérev alanini ilgi-
lendiren kanun ve tiizliklerin uygulanmasini saglamak igin gikarilabilecegini,
bunlarin kararname bigiminde olusumuna, Basbakanla birlikte tiim Bakanlarin
katilmasi durumunda, hem yetki kurallarinin bozulacagini, hem de “Bakanin”,
Bakanligindan, tek bagina sorumlulugu oldugu ilkesinin zedelenmis olacagini
ifade etmektedir. Yazar, gerci, Bakanlar Kurulunun birlikte sorumlulugu dolayi-
siyla, bakanlardan her birisinin gérev alanina giren dnemli konular bu kurula
gotirebilecegini, ancak, bu durumda konunun goristlmesi ile yetinilip, karara
baglanmasinin yine yetkili bakana birakiimasi gerektigini ifade etmektedir (Du-
ran: 459-460).

DURAN, Bakanlar Kurulunca yonetmelik cikariimasinin dnemli sakatlik ve
sakincalardan baska, yiriitmenin dizenleme yetkisinin olagan araci olan ti-
zigln giderek hi¢ kullanilamaz hale gelmesi ve bu arada Danistay’in tliziik
tasarilarini inceleme yetkisinin dolayl bicimde fiilen ortadan kalkmasina yol
acacadini, 1961 Anayasasinin ilk yillarinda baglayan bu gidisati durdurmak igin
bir yandan, yasama organinin kanunlarla, kimi konularin Bakanlar Kurulunca
ybnetmelikle diizenlenmesi gorev ve yikimini ylritmeye vermekten vaz-
gegmesi gerektigini, dier yandan da, Danistay’in Bakanlar Kurulu karari ile
ylrdrlige soktugu yonetmelikleri iptal etmesi gerektidini belirtmektedir (Du-
ran: 460).

DURAN, tiizel kisilige sahip olmayan 6zerk ya da bagimsiz devlet kuru-
luglarinin yonetmelik yapamayacadini, ancak, Anayasanin 126'nci maddesinin
2'nci fikrasi geredi, illerin idaresinin yetki genisligi ilkesine dayanmasi nede-
niyle, Il idaresi Kanununun valinin gérevlerini sayan 9. maddesinin 2. fikrasi-
nin (C) bendinde** valilere devlet adina ydnetmelik niteliginde genel emirler
cikarma yetkisinin verilmesinin dogru ve yerinde oldugunu ifade etmektedir
(Duran: 461).

3 10.6.1949 tarih ve 5422 sayil Il idaresi Kanununun 9’uncu maddesinin 2'nci fikrasi-
nin (G) bendinde; kanun, tiiziik ve yonetmelik ve hiikiimet kararlarinin verdigi yetkiyi
kullanmak ve bunlarin yikledigi édevleri yerine getirmek igin valilerin genel emirler
cikarabilecedi ve bunlari ilan edecegi belirtilmektedir.
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DURAN, kamu tizel kisileri olan kamu idarelerinin (il, belediye ve kdy),
cesitli kamu kurumlari ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin,
kanunda gosterilen yetkili organlari eliyle, ilgili konularda yonetmelik gikarabi-
leceklerini, kanunlarin, bu idare ve kurumlarda diizenleme yetkisini kullanacak
makam veya kamu gorevlisini belirtmemis ise; yonetmeliklerin, genel yetkili
karar organlarinca yapilmasi gerektigini belirtmektedir. Yazar, ayrica, dzeksel
(merkezi) olmayan kuruluslarin, bu énemli islemleri lizerinde merkezi idare
makamlarinin “onay” yolunun 6ngériilmis olabilecedini, bu yol 6ngérilmis
ise, yonetmeliklerin ancak stz konusu onaydan sonra yirirlige konulup uy-
gulanabilecegini ifade etmektedir (Duran: 461-462).

Yoénetmelik gikarma yetkisinin Anayasada sayilan mercilerle sinirli oldugu
gorisini Giritli ve digerleri de benimsemektedir. Yazarlar, Danistay’in ictihatla-
rina gore, icrai karar almak yetkisine sahip her makam, kurul ya da kurulusun
yonetmelik yapabilecegi esasinin benimsendidini, ancak, yonetmelik gikarmak
yetkisini, anayasada gosterilen yerlerin ya da kuruluslarin disina tagirmanin
ve her icrai karar alabilen idari kurulusun yénetmelik ¢ikaracagi esasini kabul
etmenin, Tirk anayasa ve idare hukuku ilkelerine ters diisecedini belirtmekte-
dirler (Giritli ve digerleri, 2008: 171).

2.3. Ogretinin Tutumunun Degerlendirilmesi

Yoénetmelik cikarma yetkisinin, Anayasada belirtilen mercilerle sinirli
olmadigini, bir diger deyisle, genis oldugunu belirten, dolayisiyla, birinci gru-
ba giren yazarlarin gorislerine katilabilmek bize olanakli gelmemektedir. S6z
konusu gruba giren yazarlarin gorislerinin yerinde olmadigini acik bir sekilde
ortaya koyabilmek igin ayrintili bir inceleme yapilmasi uygun olacaktir.

Her seyden dnce su hususu belirtmek gerekir ki, Atay’in, “devlet bakanli-
ginin” yénetmelik gikarabilecegi yolundaki goriisti dogru degildir. Clinkd, Tirk
pozitif hukuku ve Anayasa Mahkemesine gore “devlet bakanhdi” seklinde bir
bakanlik teskilati bulunmamaktadir. Gergekten de, 27.9.1984 tarih ve 3046 sa-
yili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanunun3> 4. maddesinin
1. fikrasinda; Basbakana yardim etmek ve Bakanlar Kurulunda koordinasyonu
saglamak lizere bakanlar arasindan en gok ikisinin Basbakan Yardimcisi olarak

35 Kanunun tam adi; “Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda 174 sayili Kanun
Hikminde Kararname ile 13/12/1983 Giin ve 174 Sayil Bakanliklarin Kurulus ve Go6-
rev Esaslari Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinin Kaldirilmasi
ve Bazi Maddelerinin Dedistirilmesi Hakkinda 202 Sayili Kanun Hikmiinde Kararna-
menin Dedistirilerek Kabuli Hakkinda Kanun” dur. Goéruldigi Gzere kanunun bagsl-
g1 son derece uzundur. Kanunun bashdinin son derece uzun olmasi, kanun yapma
teknigine aykiridir. Kanunun baghigini okurken, midemin bulandigini da itiraf etmek
isterim. Bu nedenlerle kanun basligini kisaltarak vermeyi uygun buldum.
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gorevlendirilebilecedi, ayrica, 6zel 6nem ve dncelik taglyan konularda tecriibe
ve bilgilerinden istifade edilmek amaciyla Bagbakaninin teklifi ve Cumhurbas-
kaninin onayi ile sayilar yirmiyi gegmemek kaydiyla Devlet Bakanlarinin go-
revlendirilebilecegi, Devlet Bakanlarinin danisma ve biiro hizmetlerini yiriite-
cek personele ait kadrolarin Basbakanlik kadro cetvelinde gosterilecedi ifade
edilmistir.

Turk pozitif hukukundaki bu kural disinda, Anayasa Mahkemesi de ka-
muda “devlet bakanli§i” seklinde bir teskilatin bulunmadidi gorisiindedir. Ger-
¢ekten de, Anayasa Mahkemesinin, 14.9.1995 tarih ve E.1995/1, K.1995/42
sayill kararinda, isabetli olarak; “Devlet Bakanligi”’nin bulunmadidi, “Devlet

Bakani”nin bulundugdu ifade edilmistir (Nak. Ayanoglu, 2005: 65-11).

Gorilldugu Gzere, ne Turk pozitif hukukunda ne de Anayasa Mahkemesi-
nin yorumunda “Devlet Bakanhgi” seklinde bir drgiitlenme modeli bulunmak-
tadir. Daha agikgasi, Tirk hukukunda yalnizca “Devlet Bakani” seklinde bir
makam bulunmaktadir. Buna ragmen, resmi yazismalarda “Devlet Bakanligi!”,
“Devlet Bakanhdi ve Basbakan Yardimciligi!'” seklinde hatali kullanimlara yer
verildigi gibi Resmi Gazetede yayinlanan metinlerde bile “Devlet Bakanhgi!"**
ya da “Devlet Bakani ve Basbakan Yardimcili§i'"?” ibareleri kullaniimaktadir ki,
bunun ne kadar telafisi glic bir yanlislik olusturdugu ortadadir. Anayasasinin
yonetmelikle ilgili 124’incii maddesinde, yonetmelik cikarmaya yetkili merciler
sayllirken “Bakanliklar” tabiri kullanildiindan ve “Devlet Bakani” da hig bir
sekilde bu tabirin icerisine girmeyecedinden ATAY'In konuyla ilgili gorisinin
hatal oldugu aciktir.

Birinci gruba giren yazarlarin, Bakanlar Kurulunun yonetmelik ¢ikarabi-
lecedi yonundeki gorislerine de katilabilmek olanaksizdir. Clinki, bu gords,
her seyden dnce anayasa koyucunun iradesini hice saymaktadir. Gergekten
de, 1982 Anayasasinin 124'lnct maddesiyle ilgili Danisma Meclisinin gerek-
cesinin ilk paragrafinda su hususlara yer verilmistir: “Idarenin en genis uygu-
lama alanina sahip dizenleyici islem tiri yonetmeliktir. Maddede yonetmelik
gikarabilecek kuruluslar belirtilirken, uygulamadaki teredditleri gidermek igin,

36 Aijle ve Sosyal Arastirmalar Genel Midurligi Danisma Kurulunun Teskili, Calisma Usul
ve Esaslari Hakkinda Devlet Bakanligindan! gikartilan yonetmelik 6érnedi icin 7.6.2005
tarih ve 25838 sayili Resmi Gazeteye bkz.

37 Devlet Planlama Teskilati Mistesarligi Personeli Gérevde Yikselme ve Unvan Degi-
sikligi konusunda Devlet Bakani ve Bagbakan Yardimciligindan! gikartilan ydnetmelik
ornedi igin 21.5.2005 tarih ve 25821 sayili Resmi Gazeteye bkz. Aynen “devlet baka-
ni” denilmesi gerektigi gibi dogru kullanimin “basbakan yardimcisi” seklinde olmasi
gerekir.
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Bakanliklar ve kamu tlzel kisileri yaninda, Bakanlar Kurulu® ile Bagbakanlik
da sayllmistir. Bu sekilde yonetmelik cikartilabilecek alan da, Basbakanligin,
Bakanliklarin ve kamu tizel kisilerinin gérev alanlarini ilgilendiren kanun ve
thziiklerin uygulanmasini géstermek seklinde genis bicimde belirlenmistir. Yal-
niz, ydnetmelikler uygulama alanlarini diizenledikleri kanun ve tiiziiklere aykiri
hikidm getiremeyecektir (Bkz. Sakar, 1989: 139).

Bu gerekgeden anlasilacadi lizere, 1982 Anayasasinin 124'lincii maddesiy-
le ilgili Danisma Meclisi gerekgesinde, “Bakanlar Kurulu” yénetmelik ¢cikarmaya
yetkili makamlar arasinda gdsterilmistir. Halbuki, maddeye son seklinin verildi-
gi Milli Glivenlik Konseyinde bu ibare cikartiimistir.3 Nitekim, bu maddeyle ilgili
Milli Guvenlik Konseyi, Anayasa Komisyonunun gerekcesinde su husus ileri
surlilmistir: “Danisma Meclisi tarafindan kabul edilen 132'nci maddenin 1'inci
fikrasi, 1961 Anayasasinin 113‘lincli maddesine benzer olarak, ancak birinci
fikraya “Basbakanlik” sdzciigli de eklenmek suretiyle diizenlenmistir.” (Sakar:
140). Gorlldugi lzere, 1982 Anayasasinin sonul metninde, yonetmelik gi-
karmaya yetkili makamlar arasinda Bakanlar Kurulu sayllmamigtir. Anayasanin
taslak metninde, Bakanlar Kurulunun yonetmelik cikarmaya yetkili merciler
arasinda gosterilmesine karsin, sonul metinde bu ibarenin ¢ikartiimasi, Bakan-
lar Kurulunun yoénetmelik cikarmaya yetkili oldugunu savunan goriisiin isabet-
sizligini somut olarak ortaya koymaktadir.

BALTA, GUNDAY ve TEZIC'in yonetmelikleri; “uygulama ydnetmeligi” ve
“adi yonetmelik” seklinde ikiye ayirmasi da dogru dedildir. Kanimizca, yazarlar,
béyle bir ayrimi Alman hukukundan esinlenerek yapmaktadirlar. Alman huku-
kunda baglica iki tir dizenleme bulunmaktadir. Bunlardan birinci tiir, “idari
diizenlemeler” (talimatnameler, tamimler vb.) olarak adlandirimaktadir. idari
dizenlemeler; idari sira dizende (hiyerarside) Ustiin otoriteler tarafindan alt
diizeydeki otoritelere verilen genel emir ve talimattir. Bunlar, alt diizeydeki oto-
riteyi adeta bir kanun gibi baglarlar. Bu diizenlemeler kanunlarin yiritilmesini
ve uygulanmasini saglamaya hizmet etmek (izere ya teknik, siyasi, ekonomik
hiikiimler icerir ya da kanunen belirlenen ve sinirlanan kadro gergevesinde,
idari hizmetlerin dagitim tarzi ve bdlimlenmesini gdsterir veyahut bir birim
veya organin dis elemanlarini, bir bagka deyisle, idari is ve islemlerin hizli ve
glivenli gorilmesi icin gerekli olan formaliteleri (sekilleri) dizenler. Biitin idari
makam ve merciler, sira diizen yetkilerine gére bu yolda hizmet talimati ve
dizenlemesi yapabilirler. Bununla birlikte, bunlar idari nitelikte talimat olup
yalnizca memuru hitap eder ve onu Ustiine karsi baglar. Kisacasi, idari diizen-

38 italigi ben yaptim.
3% Her ne kadar “gerekge” gosterilmese de.
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lemeler, hukuki bir alan saptamamakta, yalnizca idare cihazinin iyi bir sekilde
islemesini saglamaktadir (Basgil, 1939: 26-27).

Buna karsilik ikinci tir dizenlemeler “idarenin hukuki diizenlemeleri” (ya-
sayla ilgili diizenlemeler) olarak adlandirilir. Bu diizenleme tiiriine gére, Idare,
kanun koyucudan aldi§i yetki ve vekalete dayall olarak hukuk kurallari koyar.
Almanya’nin hukuk dizgesine goére, kanun koyucu, hak olusturma gdrevini icrai
ve idari organlara verebilir. Bdyle bir durumda, bu organlar, yasama erki tara-
findan bir yetki ve vekalet almig olurlar. Yetki ve vekalet almis olan bu organlar,
kendilerine verilen bu goérevi, genel buyruklar koymak yoluyla yerine getirirler.
Iste, bu tiir buyruklar, kanunu tamamlayan ve kanunun yerine gecen “yasay-
la ilgili diizenlemeler“dir. Bu baglamda, idari makam ve mercilerce konulan
hukuk kurallarinin yasal bir nitelik taglyabilmesi veya bir hak tesis edebilmesi
igin mutlak surette kanun koyucu tarafindan verilmis bir yetki ve vekalete da-
yanmasi sarttir. Ancak, bu vekalet, genel, 6zel, agik veya ortili (zimni) olabilir
(Basgil: 27).

Goruldugu Uzere, Balta, Glinday ve Tezi¢'in “adi*® yonetmelik” dedigi sey
aslinda idarenin i¢ diizenlemeleridir ve hig bir sekilde “yonetmelik” degildir.
Gergekten de, Tirk pozitif hukukunda, tamim, talimat, direktif, teblig ve ge-
nelge (sirkdler) gibi isimler alan bazi diizenlemeler, diizenleyici islem niteligine
sahip degildir, bunlar, yerlesmis deyisle, Idarenin i¢ diizenlemeleridir (Giines,
1965: 150). Bir diger deyisle, idare edilenlere dogrudan ydnelik olmayan, ida-
renin kendi kurulus ve isleyisine olarak aldigi cesitli tedbir ve islemlere i¢ di-
zenlemeler denilir. Kisacasi, i¢ diizenlemeler, idarenin ig yasamina iliskin ayrin-
tilari diizenleyen islemlerdir (Gozler: 607).

idarenin i¢ diizenlemelerine, aslinda, “idari islem” denilmesi bile dogru
degildir. Ciinkd, idari islem dogrudan hukuki sonug¢ dogurur, halbuki, idarenin
ic diizenlemeleri dogrudan bir hukuki sonug dogurmaz. Giines'in daha agik
bir deyisiyle, i¢ diizenleme, etkisini ancak idare iginde kendisini gésterir, di-
sariya tasarak yurttaslara karsi etki yapamaz. Yazar, hakli olarak, idarenin ic
diizenlemelerinin, yurttaslar lizerinde hak doguran veya yikim yikleyen bi-
rer islem olmadiklarini, dolayisiyla, bu diizenlemelerin sadece blinyesel olarak
diizenleme oldugunu, ancak icerik olarak islem olmayan bir faaliyet oldugunu
belirtmektedir (Glines: 150).

Hukuksal acidan, idarenin i¢ diizenlemeleri, ancak Idare icerisinde etkisini
gosterme yetisine sahipken, uygulamada, s6z konusu diizenlemeler oldukca

40 Buradaki “adi” ibaresi, “asadi veya bayagi” anlaminda degil “siradan” anlaminda kul-
laniimistir.
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kétliye kullaniimakta ve birakiniz tiiziik ve yénetmeligi, yasa ile diizenlemesi
gereken konular bile idarenin i¢ dizenlemeleri yoluyla ¢dziime kavusturul-
maktadir. Bu konuda ylizlerce drnek vermek olanakli olmasina ragmen yakin
tarihli bir 6rnekle yetinilmesi uygun olacaktir. 31.5.2006 tarih ve 5510 sayil
Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanununun “sigortalilarin borclana-
bilecegi slireler” baslkli 41. maddesinin 1. fikrasinin (a) bendinde; kanunlari
geregi verilen Ucretsiz dogum ya da analik izni siireleri ile 5510 sayili Kanu-
nun 4. maddesinin 1. fikrasinin (a) bendi kapsamindaki kadinin sigortali ola-
rak calismaya bagladidi tarihten sonra iki defaya mahsus olmak lzere dogum
tarihinden itibaren gegen iki yillik stireyi gegmemek kaydiyla, hizmet akdine
dayal olarak isyerinde galismamasi ve ¢ocugunun yasamasi sartiyla talepte
bulunulan sirelerin borglanilabilecegi ifade edilmistir. Sosyal Glivenlik Kurumu
Baskanligindan yayimlanan Hizmet Borclanma Islemlerinin Usul ve Esaslari
Hakkinda Teblig'in*t 5510 sayili Kanunun 41. maddesine gore yapilacak borc-
lanmalar kisminda ise; kanunlari geregi verilen Ucretsiz dogum ya da analik
izni streleri ile 5510 sayili Kanunun 4. maddesinin 1. fikrasinin (a) bendi kap-
samindaki kadinin ilk defa sigortali olarak galismaya basladidi tarihten sonra
iki defaya mahsus olmak lizere dogum tarihinden itibaren gegen iki yillik sii-
reyi gegmemek kaydiyla hizmet akdine dayall olarak isyerinde galismamasi
ve ¢ocugunun yasamasi sartiyla talepte bulunulan siirelerin borglanilabilecedi
belirtilmistir. Gortldigi tizere Tebligde, Kanunun éngérmedidi “ilk defa” kosu-
lu 6ngorilmistir. Halbuki bu kosul ancak Kanun tarafindan konulabilecek bir
kosuldur. Esasen bu tebligin ismi bile hatalidir. Clinki, yukarida da belirtildigi
lizere bir teblig ile ancak idarenin ic isleri dlizenlenebilir. Belirli bir konuda usul
ve esaslar ancak kanunla diizenlenebilir.

Bu baglamda, idarenin i¢ diizenlemelerine mevzuat olarak degil, sira diizen
(hiyerarsi) yetkisinin bir unsuru olarak bakmak gerekir. Gercekten de, ONAR'In
belirttigi gibi sira diizen amiri, kendisinden alt seviyede bulunanlara talimat,
sirkiler, tamim seklinde gorisini bildirmek, emir ve direktif vermek yetkisini
haiz olup, bu yetki sira diizen giiciiniin bir unsurudur (Onar: 398). Idarenin ic
diizenlemeleri, sira diizen giiciiniin bir unsuru olduguna ve bu diizenlemeler
ile yalnizca idarenin ig isleri diizenlenebilecedine gore, uygulamadaki bu vahim
ve aksi yonde isleyen diizenedin ne kadar hatali oldugunu gosterebilmek igin,
i¢ diizenlemelerin her biri lizerinde durmak uygun olacaktir.

Idarenin i¢ diizenlemelerinden birisi tamimdir. Tamim; bir merci veya ma-
kamin goriis ve emrini, dedisik ve alt seviyedeki makam ve memura bildiren

41 Bkz. 28.8.2008 tarih ve 27011 sayili Resmi Gazete.
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yaziya denilir (Onar: 397). Talimati, hizmetin diizenlenmesine ve yUritilmesi-
ne iliskin olarak, sira diizen amirlerin astlarina verdigi emir seklinde tanimla-
mak olanaklidir (Krs, Gozler: 608. Gozler, burada, bizim talimat dedigimiz seye
“hizmet emirleri” demektedir). Direktifi (yonergeyi); amirlerin, takdir yetkile-
rini de kullanarak astlarina faaliyetlerinde uymalari gereken usul ve kurallari
gosterdikleri islem olarak belirtmek (Erkut, 1990: 137) olanakli iken, tebligi;
mevzuatl yorumlayan ve mevzuat konusunda memurlari yonlendiren metin
olarak tanimlamak olanaklidr.

Genelge (sirkiler) ise; st amirin, daha acik bir deyisle, normal olarak
hizmetin en Ust kademesini isgal eden Bakanin, hizmetin icrasi ile ilgili gors,
yorum ve emirlerini, hiyerarsi kudretine dayanarak, kendi astlarina bildiren,
genel ve soyut hikimler tasiyan islemlerdir (Giritli ve Bilgen, 1973: 180).
Genelgeler de yonetmelikler gibi genel ve soyut olmalarina ragmen, yonet-
meliklerden farkli olarak yeni bir kural koymazlar, kanunlardaki, tiziiklerdeki,
yonetmeliklerdeki kurallara yeni bir sey eklemezler; sadece mevcut mevzuat
hiikiimlerini agiklar, yorumlar ve nasil uygulanacagini gosterirler (Gozler: 608-
609). Yine, direktiflerle genelgeler arasinda bazi benzerlikler bulunmasina rag-
men, aralarinda temel bir fark bulunmaktadir. Gergekten de, az dnce belirtildigi
Uzere, genelgelerde verilen emir genel ve soyut niteliktedir; yapilacak islemin
icerigine dedil, yapilis usuliine iliskindir. Oysa, direktiflerde, verilen emir, ya-
pilacak islemlerin icerigini de belirlemektedir (Gozler: 616). Gortldiugi lzere,
idarenin ig diizenlemeleri hig bir sekilde “adi veya alelade yonetmelik” niteligini
tasimaz.

Bundan bagka, BALTA'nin yonetmelikleri ikiye ayirirken; yonetmeligin,
Resmi Gazete ile yayim zorunlulugunu gériisiine dayanak olarak almasi da
kabul edilemez. Bir kere bu goris, 1961 Anayasasi bakimindan agikga ha-
talidir. Clinkii, 1961 Anayasasinin 113. maddesinde bitiin yonetmeliklerin
Resmi Gazetede yayimlanmasi zorunlulugu 6ngorilmistir. Ayrica, BALTA'nIn
goriisli, 1982 Anayasasi bakimindan da dogru degildir. Gergi, 1982 Anayasa-
sinin 124. maddesinin 2. fikrasinda; hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede
yayimlanacaginin kanunda belirtilecedi ifade edilse de, bundan hic bir sekilde
bazi yonetmeliklerin yayimlanmayacadi sonucu gikartiimamalidir.*> Anayasanin
bu fikrasini yalnizca yerel nitelikteki yonetmeliklerin yerel basin organlarinda

4 Bu baglamda, 3011 sayili Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hak-
kinda Kanunun 1’inci maddesinin 3'nci fikrasindaki “milli emniyet ve milli glivenlikle
ilgili olan ve gizlilik derecesi tasiyan yonetmelikler yayimlanmaz” hilkmi son derece
hatali oldugu gibi Anayasanin 124’linci maddesinin 2'nci fikrasina da aykiridir.
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yayimlanacagi seklinde anlamak gerekir.** Bu durum, Anayasanin 124. mad-
desiyle ilgili Milli Glavenlik Konseyi Anayasa Komisyonunun gerekgesinde de
belirtilmistir (Bkz. Sakar: 140).

SONUC

Hatali bir sekilde, yonetmelik gikarma yetkisinin Anayasanin 124. mad-
desinin 1. fikrasinda sayilan mercilerle sinirli olmadigi, tiizel kisiligi olsun veya
olmasin kamu kurum ve kuruluslarinin timiintin yénetmelik cikarabilecegi yo-
niinde Anayasa Mahkemesi, Danistay ve 6gretideki bir kisim yazarlarin goriis-
lerinin katki vermesi sonucu, uygulamada idare hukuku baglaminda getrefilli
sorunlar ve bir kesmekes durum ortaya gikmistir.

Bunlardan ilki, dzellikle 1980'li yillardan itibaren, tiizigiin adeta unutul-
masi ve tlziikle diizenlenmesi gereken konular bile Bakanlar Kurulunca gi-
kartilan yonetmeliklerle diizenlemeye calisiimasidir. Yukarida belirtildigi tizere
Bakanlar Kurulunun ydnetmelik ¢ikarma yetkisi bulunmamasina karsin, gu-
niimizde Bakanlar Kurulunca gikartilan yénetmeliklerin Sayisinda Adeta bir
patlama yasanmaktadir. Bu konuda bazi 6érneklerin verilmesi uygun olacaktir.
Istatistik Konseyi Yonetmeligi,* Ic Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari Hak-
kinda Yonetmelik,*> Dernek, Vakif, Birlik, Kurum, Kurulus, sandik ve benzeri
Tesekkiillere Genel Yénetim Kapsamindaki Kamu idarelerinin Biitcelerinden
Yardim Yapilmasi Hakkinda Yonetmelik,* Sadlik Tesislerinin, Kiralama karsiligi
Yaptiriimasi ile Tesislerdeki Tibbi Hizmet Alanlari Digindaki Hizmet ve Alanlarin
Isletiimesi Karsiliginda Yenilenmesine Dair Yonetmelik,* Tabii Afetlerden Zarar
Goren Ciftcilere Yapilacak Yardimlar Hakkinda Ydnetmelik*® Bakanlar Kurulu
tarafindan yurirlige konulmustur.

Bakanlar Kurulunun ydnetmelik ¢ikarma yetkisi bulunmadigi gibi tiiziikle
diizenlenmesi gereken konularin yonetmelikle diizenlenmesi de olanakli de-
gildir.* Cilinkli, Anayasanin 115. maddesinde; Bakanlar Kurulunun, kanunun
uygulanmasini géstermek veya emrettigi isleri belirtmek Uizere, kanunlara ay-
ki olmamak ve Danistay’in incelemesinden gegirilmek sartiyla tiiziikler cikara-

4 Nitekim 3011 sayili Kanunun 2'nci maddesinde bu husus agik bir sekilde belirtilmis-
tir.

4 5.5.2006 tarih ve 26159 sayili Resmi Gazeteye bkz.

4 12.7.2006 tarih ve 26226 sayili Resmi Gazeteye bkz.

4 17.7.2006 tarih ve 26231 sayili Resmi Gazeteye bkz.

47.22.7.2006 tarih ve 26236 sayili Resmi Gazeteye bkz.

48 27.8.2006 tarih ve 26272 sayili Resmi Gazeteye bkz.

4% Yukarida 6rnek olarak verilen ve Bakanlar Kurulu karariyla ylrirlige sokulan tim
yonetmelikler, ancak tiziikle yapilabilecek tiirden diizenlemelerdir. Cinki, bu yo6-
netmelikler, az sonra ifade edilecek nedenlerle, hatal bir sekilde “kanunun emrettigi
isleri belirtmek tzere!” yapilmiglardir.
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bilecegi ifade edilmistir. Bu maddeden anlasilacadi lizere, “kanunun emrettigi
isleri belirtmek Gzere” yalnizca tiiziik yapilabilir.>® Anayasadaki bu tanimdan
anlasilacag lizere, tiiziik, Bakanlar Kurulunca yapilip usulii dairesinde yirirli-
ge konulan, kisilik disi ve nesnel kurallar iceren emredici bir Devlet buyrugudur
(Basgil: 24). Buna karsin, yonetmeligin boyle bir niteligi yoktur. Yonetmelikler
“6zerk” bir diizenlemeye dayanak olmaz.>! Aslinda, sorunun tiim kaynagini,
1961 Anayasasinin ilk sekli olan istanbul Tasarisindan, yonetmelikle ilgili hii-
kiim 6zet olarak alinirken bir deyimin atlanmis®? olmasi olusturmaktadir. Daha
somut bir deyisle, 1961 Anayasasinin Istanbul Tasarisinda, ydnetmelikler icin
“kanun ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak ve teferruatini diizenlemekten”
soz edilmistir. Yonetmelikler icin tasarida yer alan bu hiikim aynen benim-
senseydi, yonetmeligin “6zerk” bir diizenlemeye dayanak olamayacadi agikca
ortaya cikacakti. 1961 Anayasasinin sonul 113. maddesinde “teferruatini (ay-
rintryr) diizenlemek” ibaresine yer verilmemesi durumda bir degisiklik olustur-
maz. Clnki, farkh bir yoruma gitmek, daha Ustiin bir kaynak olan tiiziigiin
yapamadigini, ydonetmeligin yapabilecedi anlamini tasir ki, bu anlayis, Anaya-
sasinin genel sistemi ile bagdasmaz (Giines: 184). GUNES'in 1961 Anayasasi
bakimindan yaptigi bu yorum, kanimizca, 1982 Anayasasl bakimindan da ay-
nen gegerlidir.

Yonetmelik cikarma yetkisini genisleten yorumdan dogan ikinci sakinca,
yukarida ayrintili bir sekilde tizerinde duruldudu tzere, yetkisi bulunmamasina
ragmen, Devlet Bakanlarinin y(rirlige koydugu yonetmeliklerin, glinlimiizde,
adeta patlamasidir. Bu konuda da bazi érneklerin verilmesi uygun olacaktir.
Kalkinma Ajanslarinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik,> Devlet
Planlama Tegkilati Miistesarliginin bagh oldugu Devlet Bakani ve Basbakan
Yardimcihdr* tarafindan gikartilmis, Hazine Alacaklarinin Yonetimi, Takip ve
Tahsiline Dair Yonetmelik>® Hazine Mistesarliginin baglh oldugu Devlet Bakan-
hgr® tarafindan gikartiimig, Kadinin Statiisii Danisma Kurulunun Olusumu ile

50 Bununla birlikte, “kanunun uygulanmasini gdéstermek (izere” yonetmelik de yapila-
bilir. Clinkii, Anayasanin 124’lincii maddesinde yonetmeliklerin “kanun ve tiiziiklerin
uygulanmasini saglamak” lzere cikarilacagi ifade edilmektedir.

51 Gergi, tuzikler de “6zerk” bir diizenlemeye konu olmaz. Ancak, dzellikle “kanunun
emrettigi isleri belirtmek lzere” tiiziik yapilirken yeni hiikiimlere yer vermek olanak-
lidir. Gergi, yonetmelikle de yeni hiikimlere yer verilebilir ancak bu yeni hikimler
ayrinti niteliginde hiikiimler olmak durumundadir.

52 Kanimizca “dalginhk” (ziihul) eseri”.

53 25.7.2006 tarih ve 26239 sayili Resmi Gazeteye bkz.

54 Dogrusu, Devlet Bakani ve Bagbakan Yardimcilidi seklinde olmasi gerekirdi.

5> 18.10.2005 tarih ve 25970 sayili Resmi Gazeteye bkz.

% Dogrusu, Devlet Bakani olmasi gerekirdi.
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Calisma Usul ve Esaslari hakkinda Yonetmelik>” Kadinin Statlisi Genel Miiddir-
[G§lintn bagli oldugu Devlet Bakanhdi tarafindan cikartilmis, Sosyal Yardimlas-
ma ve Dayanismayi Tesvik Fonu Kurulunun Caligma Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik>® Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Genel Midirliginin badl
oldugu Devlet Bakanlig tarafindan cikartiimistir.>®

S6z konusu genisletici yorumdan dogan son sakinca, Bakanlar Kurulunun
ve Devlet Bakanlarinin yiriirliige koydugu yonetmeliklerin yaninda, tiizel kisili-
gi olmayan ve dolayisiyla yénetmelik gikarmaya yetkisiz olan kamu idarelerinin
cikarmis oldugu yonetmeliklerin de hizla cogalmasidir. Bu konuda da bir takim
drneklerin verilmesi uygun olacakti. Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya
Iliskin Usul ve Esaslar hakkinda Yénetmeliks® Devlet Planlama Teskilati Miis-
tesarliginca, Resmi Istatistiklerde Veri Gizliligi ve Gizli Veri Giivenligine iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeliké® Tiirkiye Istatistik Kurumunca, Tarim
Sigortalari Uygulama Yonetmeligi®? Hazine Mustesarlidinca cikartilmiglardir.
Halbuki, sayilan bu kamu idarelerinin hig birisinin tiizel kisiligi bulunmamakta,
dolayisiyla Anayasanin 124. maddesinin 1. fikrasi gergevesinde yonetmelik ¢i-
karma yetkisi bulunmamaktadir.®3

Uygulamada goriilen bu karmasa ve kesmekeslikten kurtulabilmek ve ida-
re hukukunun dogasina uygun hareket edebilmek icin, yonetmelik cikarmaya
yetkili makamlarin Anayasanin 124'Uncli maddesinin 1'inci fikrasinda sayilan
mercilerle sinirlandirmak yerinde olacaktir, aksi takdirde, mevzuat kirliligi ve
karmasasi kronik bir hal alacak ve Tiirk idare Hukuku can cekismeye basla-
yacaktir.

57 6. 8. 2005 tarih ve 25898 sayili Resmi Gazeteye bkz.

58 21. 8. 2005 tarih ve 25913 sayili Resmi Gazeteye bkz.

%% Resmi Gazetede “devlet bakanligi” ve “devlet bakani ve basbakan yardimcihidi” ibare-
leri kullanildigi igin bu ibareleri aynen kullanmayi uygun gérdik.

60 26. 5. 2006 tarih ve 26179 sayili Resmi Gazeteye bkz.

61 20.6. 2006 tarih ve 26204 sayili Resmi Gazeteye bkz.

6222.9. 2005 tarih ve 25944 sayili Resmi Gazeteye bkz.

63 Bu kurumlarin yénetmelik gikarma yetkisinin olmadigi dyle agiktir ki, s6z konusu yo-
netmeliklerin “ylrirlik” maddelerinde, o yonetmeligin, yonetmeligi cikaran kurumun
bagh oldugu “devlet bakani” tarafindan yiritilecedi ifade edilmektedir!. Halbuki ti-
zel kisiligi olmayan ne o kurum ne de devlet bakani ydnetmelik gikarmaya yetkilidir.
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DUZENLEYICI VE DENETLEYICI KURUMLARIN
(BAGIMSIZ IDARI OTORITELER) PERSONEL REJIMI

Mesut EROL *

OZET

Ulkemizde son vyillarda gittikge artan sayida diizenleyici ve denetleyici kurum
(bagimsiz idari otorite) kurulmustur. Havayolu, demiryolu, posta vb. sektérlerde
de dizenleyici ve denetleyici kurum kurulmasi yoniinde calismalar yapilmaktadir.
Bu kurumlar idari, mali ve personel rejimleri konusunda, diger kamu kurum ve
kuruluglarindan farkli dizenlemelere tabi tutulmaktadir. Dizenleyici ve denetleyici
kurumlarin personellerine iliskin olarak getirilen farkli diizenlemeler, kamu personel
rejiminin sistemini bozmaktadir. Ayni zamanda, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin,
kurul ve personel yapilarina iliskin bir biitlinlik de s6z konusu degildir. Anayasa ve
Anayasa Mahkemesinin vermis oldugu kararlar cercevesinde, diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin kurullarina ve personeline iligkin sistem, ilke ve kurallarin olugturulmasi
Onem arz etmektedir.

Anahtar Kelimeler: Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bagimsiz idari otoriteler,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin personel rejimi,

ABSTRACT

Regulatory And Supervisory Institutions, Independent Regulatory Bodies,
Personnel Regime Of The Regulatory And Supervisory Institutions

In recent years, increasing number of regulatory and supervisory institutions
(independent regulatory bodies) was established at our country. Establishing
regulatory and supervisory authorities at airway, railway, postal, etc. sectors are
going on. These institutions administrative, financial and staff regime are subject to
different regulations, compared to other public institutions. At the same time, there is
no integrated regime for the regulatory and supervisory institutions boards and staff. It
is important to establish system, principles, and rules according to the Constitution and
The Constitutional Court decisions related to the regulatory and supervisory boards
and staff.

Key Words: Regulatory and supervisory institutions, independent regulatory
bodies, personnel regime of the regulatory and supervisory institutions.

*  DPT Uzmani, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku Doktora Ogrencisi
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1. GIRIS

iktisadi, sosyal ve siyasi alanda yasanan gelismeler neticesinde, kamu
hizmetlerinin alani genislemektedir. Yasanan bu genisleme sonucunda, bu
alanlarda devlet ya bizzat faaliyette bulunmakta veya diizenleyici ve denetleyici
olarak kamu hizmetlerinin yerine getirilmesini saglamaktadir.

Yasanan gelismeler neticesinde devletler, dogal gaz, elektrik, petrol,
telekomiinikasyon, haberlesme vb. sektorlerde bizzat faaliyette bulunmus veya
bu sektorleri diizenlemistir. Devletlerin bu sektérlerde faaliyette bulunmasinin
veya bu sektorleri diizenlemesinin nedenlerinden birisi, bu endustrilerin en az
bir bileseninin dogal tekel 6zellikleri gostermesidir. Diizenleme yapilan bir gok
sektore bakildiinda bu sektorlerin dogrudan kamu tarafindan isletilmiyorsa,
ya dodal tekel niteliginde oldugu veya sosyal veya stratejik yarari oldugu ve
bunlarin diizenlenmesinin dnemli bir toplumsal ihtiya¢ oldudu gorilmektedir
(Erol M., 2003:2).

Duizenleyici ve denetleyici kurumlar, “devletin belirli bir alanda ve 6zellikle de
ekonomide genel regiilasyon misyonunun gergek anlamda yerine getiriimesine
imkan taniyan, iyice dastindldikten sonra kararlar alip uygulamaya aktaran
organlar” olarak tanimlanabilir (Atay, 2006a:318). Bu kurumlarin misyon
ve amacinin, yeni teknolojilerin ve mali enstriiman ve manipilasyonlarin
baz temel hak ve dzgurlikleri ve ekonomik dizeni tehdit ve ihlallere karsi
koruma ve kollama oldugu sdylenebilir (Gozlblyiik ve Tan, 1998:288). Bu
kurumlar, kamusal alanin hassas sektorleri olarak nitelendirilen kisminda
dizenleme ve denetleme islevini Ustlenmis veya ekonomik ve siyasi tercihler
ve uygulamalardaki degdisikligin sonucu olarak rekabete agilan sektorlerdeki
aktorlerin izlenmesi ve denetlenmesini gergeklestirmekte (Atay, 2006b:260)
ve izin verme, kural koyma, izleme ve denetleme, yaptirrm uygulama,
kamuoyunu bilgilendirme, goriis bildirme, danigmanlik yapma, anlagmazliklari
¢dzme, arastirma, gelistirme ve egitim, bilgi isteme gibi yetkilerle donatilmistir
(Atay, 2006a:338).

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin en énemli iki 6zelligi, idari acidan
bagimsiz olmalari ve regiilasyon islevi gérmeleridir (Ulusoy, 2003:15) Bu
kurumlar acisindan bagimsizlik, yargilama, karar verme, danisma, 6nerme,
bilgi verme, sorusturma gibi etkinliklerin yerine getiriimesinde baskalarinin
acik yonlendirme ve etkilemelerine karsi bagimli olmamay: ifade eder (Erol
M., 2003:122). Bagimsizlik, organik ve islevsel anlamda yiriitme organi
karsisindaki bagimsiz statiilerini; idari nitelikleri idari organlar icinde yer
almalarini ve otorite olmalari da, basit birer danisma organi degil, diizenleyici
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islemler ve bireysel nitelikli icrai mahiyette karar alabilmeleri ve uygulamalarini
ifade etmektedir (Atay, 2006b:270).

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin sayisindaki artma egilimi; kamu
hizmeti, kamu personeli, kolluk anlayisi, personel istihdaminda kamu usulleri,
kariyer ve liyakat ilkesinin gelecegi, yargisal denetimin etkinligi gibi konularda
yeni ve 6nemli catisma ve tartismalar dogurmaktadir (Ozay, 2004:402).

2. DUZENLEYICi VE DENETLEYiICi KURUMLARIN? PERSONEL
REJIMi

Hukuk devleti anlayisinin gelismesi ile, devletlerin daha iyi yonetilmesi
fikri cok daha fazla kimse tarafindan kabul gérmeye baglamistir. Iyi yonetim,
bireyin insan onuruna yakisir bir muameleye tabi tutuldugu, makul ve hakli
her tiirli beklentisinin gerceklestigi, her zaman yaninda hissettigi, kendisine
giiven duydugu seffaf bir yonetimdir (Akyilmaz, 2003:150).

idare, mevzuatin kendisine tanimis oldugu yetkileri istihdam ettigi personel
araciidiyla yerine getirir (Atay, 2006a:665). Devletin gorevlerini, baska bir
deyisle kamu hizmetlerini, yerine getirmesinde ve topluma sunmasinda, en
onemli sorumlulugu, kamu personeli Ustlenmistir. Kamu gorevlileri, kamu
hizmetlerini yerine getirirken, idarenin bir parcasi olarak onun insan dgesini
olusturmaktadir (Giritli vd., 2008:522). Idareyi soyut bir érgiitten somut bir
organizmaya donustiiren; haklarla olanaklar saglayan, yasaklarla kayitlamalar
koyan islem ve eylemleri icra eden, onun biinyesindeki ve kadrosundaki kamu
personelidir (Ayanoglu, 2004:983). idarenin Ustlendigi gorevleri basari ile
ve geregi gibi yerine getirebilmesi, insan 6gesinin hem nicelik ve hem de
nitelik yoniinden yeterli kisilerden olusmasina badlidir. (Glinday, 2004:515).
Idare adina hareket eden bu kisilerin kamu hizmetinden yararlananlara cagdas
bir kamu hizmeti sunmalari “iyi idare” ilkesinin de bir geregdidir (Akyllmaz vd.
2009:545).

Hukuk alaninda, yetkileri kullanan ve uygulayan iradeler gergek kisilere
aittir. Bu ylzdendir ki, s6z konusu gergek Kisiler, organ sifatiyla hareket etseler
de karar alan, hiikiim veren éznelerdir. Idare, séz konusu insanlar olmadan
isleyebilen robot bir cihaz degildir (Yayla; 2009:272). Bu nedenle idarenin
yetkilerini kullanan ve uygulayan personeli 5nem arz etmektedir.

2 4634 sayill Seker Kanunu ile kurulan Seker Kurumu, 10.12.2003 tarih ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli III sayili Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar listesinde
gosterilmis ancak daha sonra, 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili Kanunun 12. maddesi ile 5018
sayili Kanunun ekli III sayili cetvelinden gikariimistir. Bu sebeple Seker Kurumunun personeli-
ne iliskin degerlendirmelere galismamizda yer verilmemistir.
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Personel yonetimi, en genel tanimiyla, bir 6rgit blinyesinde emek giicini
Orgltiin amaglarina uygun olarak kullanma ve yonetme sirecinin bilgisidir
(Gdler, 2005:27). Kamu personel rejimi genel olarak hukuksal dizenlemeler
lUzerinden kendisini kurar. Personel dizenlemelerinin gergekligi, hukuksal
metinler Uzerindendir (Aslan, 2005:203). Bu nedenle personel rejimlerinin
diizenlendigi hukuksal metinler oldukca 6nemlidir.

Tilrk kamu ydnetiminde yasanan sorunlarin kaynaklari arasinda kamu
personel rejimi de 6nemli bir yer tutmaktadir. Liyakat sisteminin olmasi,
performansa dayall galisma ve (cret sistemi, cagdas yonetim tekniklerinin
uygulanmasi, verimlilige dayali ve haksiz (cret farkliliklarinin olmadidi, hizmet
ici egitime gereken 6nemin verildigi ve karmagik mevzuat dizenlemelerinin
olmadidi bir personel rejimi (Bilgin, 2006:33), kamu yodnetiminin daha saglikh
islemesini saglayan énemli faktdrlerdendir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin dizenledikleri ve denetledikleri
sektorlerin, ekonomik ve sosyal yonden toplumsal hayata etkileri, bu yetkileri
kullanacak personelin nitelikleri, sayisi, sahip oldugu yetkiler, atanmalari vb.
konulari énemli kilmaktadir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlar insan gicl agisindan ayricalikli
konumdadir. Bu ayricalik, hem istihdamin tiri ve kadrolarin belirlenmesinde,
hem de personele uygulanan mali ve sosyal haklar konusunda sahip olduklari
yetkilerden kaynaklanmaktadir. Bir baska ifadeyle bu kurumlar, personel
istihdami konusunda diger kamu kurum ve kuruluslarin tabi oldugu badlayic
kurallardan genis 6lclide dzerktirler (Sezen, 2003:166).

Uluslararasi bazi kurum ve kuruluslar, dizenleyici ve denetleyici
kurumlarin personel yapilarinin nasil olmasi gerektigi konusunda &nerilerde
bulunmaktadir. Ornegin, Birlesmis Milletler Kalkinma ve Ticaret Konferansi
(UNCTAD), Rekabet Kurumlarinda bulunmasi gerekli olan elemanlarla ilgili
olarak, nasil bir rekabet kurumu olusturulacaginin her bir Glkenin kendi karar
verecedi bir husus olduguna isaret etmekle beraber, idari nitelikte kurulacak bir
rekabet kurumunun etkin calisabilmesi igin sorusturmalarini yapip mieyyide
uygularken, hiikiimetten badimsiz karar verebilmek lizere, yargi organinkine
benzeyen kuvvetli yargisal ve idari yetkilerle donatiimis, badimsiz bir organ
olmasinin ve bu organda goérev alanlarin uygun nitelikleri tagimalarinin,
kendilerinin tarafsizliklarina ve bagimsizliklarina gélge diismemesi igin, mali
sektorde menfaatlerinin olmamasi, érnegin sirketlerde yonetici ya da hissedar
olmamalari gibi yasaklarin getirilmesi, belirli bir siire igin atandiktan sonra,
(sug isleme harig) gorevlerinden uzaklastirlamamalar ve tasarruflarindan
Otlrd sorumlu tutulmamalari ve hepsinden o6nemlisi, kendi personellerini
kendilerinin atamalari gibi 6nlemlerle saglanmasini tavsiye etmektedir (Erol
K., 2003:182).



Bagimsiz Otoritelerin Personel Rejimi « 93

2.1. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Kurullarindaki
Uyelerle ilgili Diizenlemeler

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarda, kurumlarin karar organi olarak
kurullar yer almaktadir. Kurullar, kurumlarin (st karar organidir. Ulkemizde
kurulan dizenleyici ve denetleyici kurumlarin karar organi olan kurullarin
personel yapilanmasi konusunda bir batiinlik bulunmamaktadir.

Tablo 1: Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Kurul Uyelerinin Sayis,
Atanma Sekli, Gorev Suresi ve Tekrar Atanabilmeleri

KURUL ) o _ cOREY | TEKRAR
UYE KURUL UYELERININ ATANMA SEKLE | joeci | ATANA-
SAYISI BILME

DDK
ADI

Kurul, ilgili bakanlikga Onerilecek dort
aday arasindan iki, Maliye Bakanlig,
Sanayi ve Ticaret Bakanldi, Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Tir-
kiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Tirkiye
Sermaye Piyasasi Araci Kuruluslari Birligi
tarafindan onerilecek ikiser aday ara-
sindan birer kisi olmak lizere, Bakanlar
Kurulu Karariyla atanacak yedi (iyeden
olusur.

SPK 7 6 MUmkin

Ust Kurul, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisin-

ce segilen dokuz Gyeden olusur. 6 Mamkdin

RTUK 9

Bakanlar Kurulu; iki iyeyi Rekabet Ku-
rulunun, bir Uyeyi Sanayi ve Ticaret
Bakanliginin, bir Gyeyi Devlet Planlama
Teskilatt Mustesarlidinin  bagh oldudu
Devlet Bakanliginin, birer lyeyi ise Yar-
gitay, Danistay ile Tirkiye Odalar ve
Borsalar Birliginin her bos dyelik igin
kendi kurumlari iginden veya disaridan
gosterecedi ikiser aday arasindan seger
ve atar.

RK 7 6 MUmkin




94 « Tiirk Idare Dergisi » Sayt: 465 « Aralik 2009

BDDK

Kurul Gyeleri; en az tGgl bankacilik olmak
lizere, maliye-finans alaninda en az 10
yll deneyim sahibi ve Ust diizey yone-
ticilik yapmis veya en az 10 yil 6gretim
Uyeligi yapan adaylar arasindan ilgili
Bakanin dnerisi izerine Bakanlar Kurulu
tarafindan atanmaktadir.

MUmkin

BTK

Kurul Bagkaniyla, telsiz hizmetlerini
temsil eden bir lye ve telekomiinikas-
yon hizmetlerini temsil eden iki Uye
Ulastirma Bakaninin gosterecedi iki kat
liye adayi, telekomiinikasyon sektoriini
temsil eden iki Uye, Tirkiye'de teleko-
minikasyon cihaz ve sistem imalati, te-
lekomiinikasyon hizmeti yuritmekte ya
da alt yapi isletmekte olan ve ilgili tele-
komiinikasyon hizmeti piyasasinda Tur-
kiye capinda en az %10’luk pazar payina
sahip olan isletmecilerin gosterecegdi iki-
ser aday, Tiketicileri temsil eden Uye ise
Sanayi ve Ticaret Bakanhdi ile Tirkiye
Odalar ve Borsalar Birliginin gosterecedi
ikiser aday arasindan atanir.

MUmkin

EPDK

Kurul, biri Bagkan, biri ikinci Bagkan ol-
mak lizere dokuz Gyeden olusur.

MUmkin

TAPDK

Kurul Bagkan ve uyeleri; Maliye Bakan-
g1, Saglik Bakanlidi, Tarim ve Koyisleri
Bakanligi, Hazine Mustesarligi, Dis Ti-
caret Mistesarligi, Tlrkiye Ziraat Oda-
lar1 Birligi ve Genel Midirligin (Tekel)
ilgilendirildigi Bakanlidin onerecedi iki-
ser aday arasindan Bakanlar Kurulunca
atanir.

MUmkin

KiK

10

Kurul Gyeleri; Maliye Bakanliginca 6ne-
rilecek iki kisi, Bayindirlik ve iskan Ba-
kanhdinca onerilecek (g kisi, Hazine
Mistesarliginin bagl oldugu Bakanlk
ile Danistay ve Sayistay Baskanliklarinca
Onerilecek birer kisi, Tlrkiye Odalar ve
Borsalar Birligi ile Tiirkiye Isveren Sendi-
kalar Konfederasyonu tarafindan kamu
alimlari ile ilgili meslek gruplarindan
Onerilecek birer kisi olmak lizere Bakan-
lar Kurulunca atanir.

MUmkin
degil
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Tablo-1'den gériilecedi lizere, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin karar
organi olan kurullarin personel yapilanmasinda farkliliklar gézlemlenmektedir.
Bazi kurumlarda Uye sayisi 7, bazlarinda 9, bazilarinda ise 10'dur. Bununla
beraber, kurul Gyelerinin sayisi konusunda, bazi olumlu adimlar da atilmistir.
Ornegin, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunda (ye sayisi 5 iken, 16.06.2004
tarih ve 5189 sayili Kanunun 8. maddesiyle bu sayi 7'ye cikariimis, Rekabet
Kurumunda 11 olan lye sayisi, 02.07.2005 tarih ve 5388 sayili Kanunun 3.
maddesi ile 7'ye indirilmistir. Bu degisiklikler, kurullarin karar organi olan kurullar
adina olumlu gelismelerdir. Zira, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunda Kurul,
en az dort Uyenin hazir bulunmasi ile toplanir ve en az (g Uyenin ayni yondeki
oyuyla karar alirdi. Kurul tyelerinden birinin yurt disinda, bir digerinin de hasta
olmasi veya bosalan kurul tyesi yerine atama yapilmamasi durumunda kurulun
karar alamamasi gibi bir durum ortaya ¢ikmakta idi. Bu durum, Kurul Gye
sayisinin 5'ten 7'ye cikarilmasi ile engellenmistir. EPDK'da, Kurul Uye sayisi,
04.12.2003 tarih ve 5015 sayil Kanunun 24. maddesi ile 7'den 9'a gikariimistir.
Ayrica Kamu Ihale Kurumunda kurul iiye sayisi 10’dur. Herhangi bir konu ile
ilgili bir kararda oylarin esit olmasi halinde KiK Bagkaninin bulundugu taraf
codunlukta kabul edilmektedir. Halbuki, baskanin esitlik halinde belirleyici
olmasinin higbir hukuksal bir manti§i bulunmamaktadir. Yukarida belirtilen
kurul Uye sayilar dikkate alindidinda, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
hepsinde kurul Uye sayisinin 7 olmasina yonelik yapilacak bir diizenleme
yerinde olacaktir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarda kurul Gyelerinin goérev siirelerine
bakti§imizda, karsimiza biitiinciil bir tablo ¢ikmamaktadir. BDDK, RTUK, SPK,
EPDK ve RK’'da kurul Uyelerinin gorev stiresi 6 yil olarak tespit edilirken, diger
dlzenleyici ve denetleyici kurumlarda kurul Uyelerinin gérev sureleri ise 5 yil
olarak tespit edilmistir. RTUK'de kurul {iyelerinin gorev siiresi, 24.06.2005 tarih
ve 5373 sayil Kanunun 1. maddesi ile, 4 yildan 6 yila ¢ikariimistir. Yapilan
degisikligin, kurul Gyelerinin bagimsizligini arttirmaya yoénelik olarak yapilimis
yerinde bir diizenleme oldugu disiinilmektedir.

Gorevden ayrilan kurul Gyesinin yeniden kurula atanip atanamayacadi
konusunda da farkli uygulamalar séz konusudur. KiK disindaki diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin kurul Gyelerinin yeniden kurula (iye olarak atanabilmesi
miimkiin iken, KIK'de gérev siiresi biten kurul iyesinin tekrar kurula liye olarak
atanabilmesi sdz konusu degildir.

Uyelerin gérev siireleri ile tekrar ayni gdreve secilme veya atanmalari
kurumsal 6zelliklerle baglantih olmadigindan, bu konularin miisterek esaslara
baglanmasinda yarar vardir. Ozellikle tekrar gérev alabilme konusu 6zerklikle
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dogrudan baglantili oldugundan bu konuya mutlaka ilgili kanunlarda yer
verilmesi ve yapilacak diizenlemenin de 6zerklige zarar vermeyecek bir tarzda
olmasi (6rnegdin, gorev siresinin uzun tutularak birden fazla segilme/atanma
imk&ninin olmamasi) énemlidir (Ozerk Kurumlar Hakkinda Sayistay Raporu,
2003:22).

Dizenleyici ve denetleyici kurullarin baskan ve ikinci bagkanlarinin
secilme ve atanmalarinda da ortak bir uygulama bulunmamaktadir. RTUK'te
kurul (yeleri, secim sonuclarinin Resmi Gazete'de yayimlandidi tarihten
itibaren onbes glin icinde toplanarak kendi aralarindan bir baskan ve bir
baskan vekili secer. Baskanlik siiresi iki yildir. iki yil sonunda veya herhangi bir
sekilde yenilenme sirasinda baskan veya vekilinin Uyeligi sona ererse, lyeler
onbes gin icinde toplanarak yeni baskan veya vekili icin secim yapar. SPK'da,
Bakanlar Kurulu, adaylardan birini baskan olarak atar. Kurul, baskanin teklifi ile
tyelerden birini ikinci bagkan olarak seger. Dolayisiyla SPK'da bagkanin teklif
etmedidi bir kisinin ikinci baskan olarak secilmesi mimkiin dedildir. RK'da,
Bakanlar Kurulu, Kurulun gosterecedi li¢ aday arasindan birisini bagkan olarak
gorevlendirir. Tkinci baskani Kurul Uyeleri secer. BDDK'da, Bakanlar Kurulu,
tyelerden birini baskan, birini de ikinci bagkan olarak gorevlendirmektedir.
EPDK’'da, Bakanlar Kurulu, atamayla birlikte Kurul bagkanini ve ikinci bagkani
gorevlendirir. KiK'te, Bakanlar Kurulu, atanan iyelerden birini bagkan olarak
gorevlendirir. Uyelerden biri Kurul tarafindan ikinci baskan olarak secilir.
TAPDK'da kurul bagkan ve lyelerinin Bakanlar Kurulunca atanacadi hiikme
badlanirken, ikinci baskanin nasil secilecegine iliskin bir diizenleme Kanunda
yer almamaktadir. BTK'da Kurul, baskanin teklifi (zerine Uyelerden birini ikinci
bagkan olarak secer. Burada da ikinci baskan, ancak bagkanin teklif edecegi
bir kisi olabilir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin gérev konulari, klasik kamu
hizmetlerine oranla, genis anlamlariyla daha teknik ve bilimsel nitelikte
oldugundan, buralarda goreviendirilecek kisilerin  bir takim uzmanhk
dallarindan secilmelerinde yarar ve hatta gereklilik vardir. Ayrica bu otoritelerin
coziimlemek durumunda kalacadi sorunlar, genellikle cikar iliskilerinden
kaynaklanmis olacad igin, ilgili toplum kesimlerini veya gruplari temsil eden
kisilerin karar slreclerine katiimalari dnem arz etmektedir. Bununla beraber,
kurul tyeliklerine aday gosteren ya da atama yapanlarin, s6z konusu adaylarin
konu ile ilgili uzmanlk ve deneyimlerini ve tercih edilme gerekgelerini
kamuoyuyla paylagsmasini zorunlu tutan bir yaklasim yerinde bir uygulama
olacaktir (Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tirkiye Uygulamasi, 2002:33).
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Ulkemizdeki bazi diizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurullarinda gérev
yapacak Uyelerde dizenleyici ve denetleyici kurumun faaliyet gosterdigi
alanlarda bilgi birikimin olmasi sarti aranirken, bazilarinda ise kurullarda gérev
yapacak lyelerde béyle bir birikim sarti aranmamaktadir. Ornegin, RK, EPDK,
TAPDK ve RTUK de gérev yapacak lyelerde, hukuk, iktisat, miihendislik,
isletme, uluslararasi iliskiler ve maliye dallarinda yurt ici ya da yurt disinda en
az dort yillik yiiksek 6grenim gormiis, kamuda veya 0zel sektdrde en az on
yil calismis olma ve mesleki agidan yeterli bilgi ve deneyime sahip olma sarti
aranmaktadir. SPK'da en az oniki yillik deneyim ve KiK'te de, en az oniki yil
hizmetinin bulunmasi sarti aranmaktadir. Burada kurul lyesi olarak atanacak
kisilerde aranan sartlar, diizenleme yapacaklari sektérlerden daha cok mesleki
olarak belli bir egitimi alma ve tecriibe sahibi olma seklindedir. Bununla beraber
BTK, BDDK, KIK ve SPK'da kurul {iyesi olarak atanacaklarda aranilan sartlar
daha gok sektdrel birikimin olmasina yoneliktir.

Yukarida belirtilen ve dizenleyici ve denetleyici kurumlarin goérevlerini
yerine getirirken baskalarinin etki ve yonlendirmelerine maruz kalmamalar
igin, kurul Uyelerine yonelik olarak getirilen dizenlemeler, kurul Uyelerinin
diizenleme ve denetleme yapilan sektérlerde ve alanlarda, karar vermek igin
yeterli bilgi birikimine sahip olmalari sartina baglidir. Diizenleme ve denetleme
yapilan sektorlere atanacak kurul Uyelerinin yeterli bilgi birikimine sahip
olmamasi durumunda, kurul Uyelerine getirilen ve ilgili sektérde daha iyi
diizenleme ve denetleme yapmalarini sadlamaya yonelik diizenlemeler pek bir
ise yaramayacaktir.

2.2. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Diger Personeli ile
ilgili Diizenlemeler

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin gayelerini gergeklestirmesi icin,
kurul Uyeleri disindaki uzman ve diger destek personelinin atanmalari, sayilari,
nitelikleri vb. konular, kurumlarin gérevlerini gerektigi gibi yerine getirmelerinde
Onem arz eder.

Rekabet Kurumu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Bilgi
Teknolojileri ve Iletisim Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Tiitiin ve
Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu ve Kamu Ihale Kurumunun kanunlarinda,
kurum hizmetlerinin gerektirdigi asli ve strekli hizmetlerin s6zlesmeli olarak
istihdam edilen personel eliyle yiiritllecegi hikkme bagdlanmaktadir. 2499
saylli Sermaye Piyasasi Kanunda, SPK'da asli ve sirekli hizmetlerin Kurulca
devamli gorev yapmak (izere atanan memurlar eliyle yiritilecegi, Kurulun
gerektiginde sdzlesmeli uzman personel calistirabilecedi; 3984 sayili Kanunda,
RTUK personelinin, 6zliik haklari, calisma usul ve Tiirkiye Radyo ve Televizyon
Kurumu personeline uygulanan hiikiimlere tabi oldugu belirtilmektedir.
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Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, kurum personelinin lcret ve mali
haklar disinda 657 sayill DMK'ya tabi oldugu hiikme baglanirken, personel
rejimleri ile ilgili olarak, yapilan diizenlemeler, kendi kanunlarinda getirilen
Ozel diizenlemeler nedeniyle, kamu personeline iligkin genel diizenlemelerle
karsilastirildiginda farkliliklar arz etmektedir.

2.2.1. Kadro Ihdasi ve Iptali

Kadro, kamu kurumlarinin kullanacaklari gdrevlilerin hem sayr hem de nitelik
olarak yasama organi tarafindan kanunla belirlenmesidir (Gozilibiiyiik ve Tan,
1998:599). Kadro, bir kamu hizmetinin 6rglitlenmesinin ve kamusal istihdamin
0n kosuludur. Kamu kaynaginin tahsisini gerektiren bir islem olmasi nedeniyle
“kadro” sureci siki kurallara baglanmistir (Sezen, 2003:166). 3046 sayil
Bakanliklarin Kurulus ve Goérev Esaslarini Diizenleyen Kanunun 20. maddesine
gore, “Bakanlik merkez, tasra ve yurt disi teskilati ile bagh ve ilgili kuruluslarin
kurulma iglemleri, genel hiikiimlere gére kadro alinmasi ile tamamlanir.” 190
saylll Genel Kadro ve Usuli Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararnamenin 6.
maddesine gore “Bu Kanun Hikmiinde Kararnamenin 2. maddesinin (a) ve
(c) bentlerinde sayilan kamu kurum ve kuruluslarinin kadrolari kanunla ihdas
edilir” 657 sayill Devlet Memurlarn Kanununun 33. maddesinde “... memur
deyimine giren kisilere gordrilen hizmetlerin gerektirdigi gérevler igin tespit
olunan kadrolar Genel Kadro Kanununda gosterilir.” hikimleri yer almaktadir.
Bu hikimler gercevesinde, kadrosuz memur calistirilamaz.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin kadro ihdas ve iptal sirecleri
farkliliklar sergilemekle birlikte, yaygin 6zellik, bu siiregte yasama organinin
devre disi birakilmasidir (Sezen, 2003:166). Kadrolarin belirlenmesi ya
kurucu kanunda ya da baz istisnalar disinda Bakanlar Kuruluna taninmistir.
Istihdam konusunda genel ilke bunlarin asli ve siirekli gérevlerinin sézlesmeli
personel eliyle yuriitiilmesidir. Istihdam bicimi agirlikli olarak sdzlesmeli tiire
dayananlarin da personelin Ucret ve mali haklari agisindan Bakanlar Kurulunca
belirlenen esaslar dahilinde kurullarca belirlenmesi genel uygulamadir (Atay,
2006b:276).

TAPDK'da kadro ihdasi 4733 sayili Tatiin ve Alkol Piyasasi Dizenleme
Kurumu Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun, BTK'da da ilgili kanunla
yapilmistir. BTK'da toplam kadro sayisini gegmemek lizere; dolu kadrolarda terfi
geregi derece degisikligi ile bos kadrolarda sinif, unvan ve derece degisikligi
Kurul karari ile yapilr.

RTUK'de, 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlari
Hakkinda Kanunun 12. maddesi uyarinca, hazirlanan kadro cetvelleri Tiirkiye
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Buylik Millet Meclisi biitgesi ile birlikte Plan ve Biitge Komisyonunda incelenerek
ve TBMM Genel Kurulunda goristilerek karara baglanmaktadir.

BDDK'da, 5411 sayili Bankacilk Kanununun ekinde yer alan (I) sayih
cetveldeki toplam kadro sayisi gecilmemek (izere, kadro unvan ve derecelerinin
degistirilmesi ile bu kadrolarin kullanilmasina iliskin esas ve us(lleri belirlemeye
Kurul yetkilidir. Ancak, meslek personeli disinda kalan Kurum personelinin
unvan degisiklikleri 190 sayili Genel Kadro ve Us(li Hakkinda Kanun Hilkkmiinde
Kararnamenin eki cetvellerde yer alan kadro unvanlariyla sinirli olarak yapilir.

RK’da, Kurum hizmetlerinin gerektirdigi asli ve slrekli gorevler, idari
hizmet sdzlesmesi ile stzlesmeli olarak istihdam edilen personel eliyle
yurdtdldr. Kurum emrinde yeteri kadar uzman meslek personeli ile kariyer
digi ihtisas personeli calistirilabilir. Kurul, ihtiyaca uygun kurulus ve kadro
statilerinin dizenlenmesinde serbesttir. Kadrolarin iptali ve ihdasi Kurulca
yapilir. Yabanci uzmanlar da Baskanligin hazirlayip Kurulun onayi ile yurirlige
konacak ydnetmelik esaslarina gore istihdam edilebilir.

SPK'da, Kurul memurlari ve szlesme ile galistirlacak personelin kadrolari
ve Ucretlerine iliskin esaslar, Kurulun onerisi ve ilgili Bakanin teklifi tzerine
Bakanlar Kurulunca tespit olunur.

EPDK'da, Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklari,
kadro unvanlar ve sayilar Kurulun énerisi (izerine Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarilacak yonetmelikle diizenlenir.

KiK'te, Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklari,
personelin atanma ve galisma usul ve esaslarn ile galistirlacak stzlesmeli
personelin unvani, sayisi, nitelikleri Kurulun énerisi ve Maliye Bakanhginin goriisi
Uzerine Bakanlar Kurulu tarafindan gikarilacak yonetmelikle diizenlenir.

Anayasanin “Kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili hikimler” bdliminiin
“Genel ilkeler” baghkl 128. maddesinde “Devletin, kamu iktisadi tesebbdusleri
ve diger kamu tlizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiriitmekle ylikimli
olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve sirekli gorevler, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle gorilir. Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gbrev ve yetkileri, haklari ve yukimldlikleri, aylik ve
ddenekleri ve diger 6zIiik isleri kanunla diizenlenir. Ust kademe y®neticilerinin
yetistiriime usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hikmi yer
almaktadir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarin kanunlarinda personele iliskin
olarak getirilen diizenlemeler, Anayasanin bu hiikmine acikca aykirilik teskil
etmektedir. Nitekim, 3984 sayili Radyo ve Televizyonlarin Kurulus ve Yayinlari
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Hakkinda Kanunun, Gst kurulun tesgkilat ve personelini dizenleyen 15.
maddenin son fikrasinda yer alan, “Ust Kurulun calisma usul ve esaslari ile
teskilati (ve atama), bu Kanuna uygun olarak Ust Kurul tarafindan cikarilacak
yonetmeliklerle belirlenir.” hikmiinde yer alan “ve atama” ibaresi, Anayasa
Mahkemesinin 12.06.2008 tarih ve E.: 2004/55, K.: 2008/118 sayili karari ile
iptal edilmistir.

Anayasa Mahkemesi kararinda “Radyo ve Televizyon Ust Kurulu yasayla
kendisine verilen kamu hizmeti niteligindeki strekli gérev ve hizmetleri,
maddenin dordiinct fikrasina goére, daire baskanliklari seklinde 6rgltlenen
ve uzmanlik esasina gore calisan ana hizmet ve yardimci hizmet birimlerince
yerine getirir. Bu nedenle uzmanlar, Anayasanin 128. maddesinde s6zli edilen
genel idare esaslarina gore asli ve strekli nitelik tasiyan kamu hizmetlerini
yerine getiren personeldir.

Anayasanin  128. maddesinin birinci fikrasi kapsamindaki goérevleri
yuriten bittin personelin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar ve
yukumldliklerinin yasayla diizenlenmesi gerekir.

Ust Kurul uzmanlarinin, uzmanlik alanlari, nitelikleri, 6§renim dallari ve
duzeyleri, secilme usulleri, tabi olacaklari sinavlar, yeterliliklerinin belirlenmesi
ve atamanin naslil yapilacadini iceren atama usullerinin yasayla diizenlenmesi
gerekirken, buna iliskin diizenlemenin Ust Kuruldun cikartacadi yonetmelige
birakilmasi Anayasanin 2. ve 128. maddelerine aykiridir.

Aciklanan nedenlerle, 15. maddenin son fikrasinda yer alan “...ve atama
usulleri...” ibaresi RTUK uzmanlari ydniinden Anayasaya aykiridir. Iptali
gerekir.” hiikmiine varmistir (http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/
IPTALITIRAZ/K2008/k-2008-118.htm, 15.06.2009).

2813 sayil Telsiz Kanununun 5. maddesinin sekizinci fikrasinda “Kurum
personelinden kadro karsiligi sdzlesmeli olarak calistirilacak personelin unvan,
sayisl, nitelikleri, lcretleri, diger mali ve sosyal haklari, s6zlesme esaslari ile bu
Kanuna ekli kadro unvan ve derecelerinde degisiklik yapiimasi Kurulun teklifi
ve Devlet Personel Baskanhidinin uygun goriist Uzerine Bakanlar Kurulunca
belirlenir.” kuralina yer verilmisti. Anayasa Mahkemesi, 22.01.2008 tarih ve
26764 saylli Resmi Gazetede yayimlanan 12.12.2007 tarih ve E.:2002/35,
K.:2007/95 sayill karari ile bu diizenlemeyi iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi
kararinda “Telekomiinikasyon Kurumu?, idarenin bUtlnligu icerisinde yer
alan, tiizel kisilige sahip, gorev alanina iliskin sektérde kamu hukuku ilke ve

*  Telekomiinikasyon Kurumunun adi, 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu ile Bilgi Tekno-
lojileri ve Iletisim Kurumu olarak degistirilmistir.
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diizenlemelerine bagdl olarak, kamu yarari amaciyla diizenleyici islemler yapan,
genel idare esaslarina gore faaliyet gosteren, gordigi hizmet siirekli ve asli
nitelik tagiyan bir kurulustur.

Telekomunikasyon Kurumu’nda calisacak personelin, Anayasanin 128.
maddesinde sozli edilen kamu gorevlileri kapsaminda oldudunda kusku
bulunmamaktadir.

Anayasanin 128. maddesi kapsaminda olan Kurum personelinden,
kadro karsilidi sdzlesmeli olarak calistirilacak personelin unvaninin, sayisinin,
niteliklerinin, ticretlerinin, diger mali ve sosyal haklarinin ve s6zlesme esaslarinin
belirlenmesi ve kanuna ekli kadro unvan ve derecelerinde degisiklik yapiimasi
yetkisi, itiraz konusu kuralla, Kurulun teklifi ve Devlet Personel Bagkanliginin
uygun gorisi Uzerine Bakanlar Kuruluna birakilmistir.

Buna gore, Kurumda calisan memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gbrev ve yetkileri, haklari ve ytkimldlikleri, aylik ve
Odenekleri ile diger 6zliik islerinin yasayla diizenlenmesi gerekirken, buna iliskin
dizenlemelerin Bakanlar Kurulu’na birakilmasi, Anayasanin 128. maddesine
aykiridir. Bu nedenle kuralin iptali gerekir.” hiikmiine varmistir.

Yine ayni kararda Anayasa Mahkemesi 4502 sayih Kanunun Gegici 1.
maddesi ile ilgili olarak, maddenin Uclincl fikrasinda, yer alan “Kadro ve
gorev unvani dedisenler veya kaldirilanlar yeni bir kadroya atanincaya kadar
durumlarina uygun islerde gorevlendirilebilirler.” hikmiyle ilgili olarak,
“Anayasanin 128. maddesi kapsaminda olan Telekominikasyon Kurumu
personelinin kadro ve gorev unvanlarinin degistiriimesi ya da kaldiriimasi, ayni
madde geredince ancak yasayla yapilabilir.

Birinci tiimce, bir kisim personelin kadro ve gorev Gnvanlarinin Bakanlar
Kurulu karariyla degistiriimesine ya da kaldirimasina olanak sagladigindan,
kadro ve gorev unvanlari Bakanlar Kurulu karariyla degisenler ya da kaldirilanlar
bakimindan, 2813 sayili Telsiz Kanununun, 4502 sayili Kanunun 14. maddesiyle
degistirilen 5. maddesinin sekizinci fikrasinin birinci tiimcesi igin yukarida
belirtilen gerekgelerle, Anayasanin 128. maddesine aykiridir.

Bu nedenle 4502 sayili Yasanin gegici 1. maddesinin Gglncl fikrasinin
birinci tlimcesinin, Bakanlar Kurulu'na verilen yetki yoniinden iptali gerekir.”
(http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/K2008/K.2007-
95.htm, 15.06.2009) demektedir.

4733 sayilli Tatlin ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumunun Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanunun “Yonetmelikler” baslikli 9. maddesinin
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ikinci fikrasinda yer alan “Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gorev ve
sorumluluklari, kadro unvanlari, sayilari ve Kurum personelinin emeklilik
statilerinin belirtiimesi agisindan durumu”nun ydnetmelikle diizenlenecegine
iliskin hiikim, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir (http://www.
anayasa.gov.tr/eskisite/KARARLAR/IPTALITIRAZ/K2003/K2003-100.html,
15.06.2009).

Yukarida belirtilen Anayasa Mahkemesi kararlarindan da gorilecegi (izere,
Anayasa Mahkemesi, kadro ve gorev unvanlarinin Bakanlar Kurulu karariyla
degistirilmesini ya da kaldiriimasini ve atama usullerinin yasayla diizenlenmesi
gerekirken, buna iligkin diizenlemenin kurullarin gikartacagi ydnetmelige
birakilmasini Anayasanin 128. maddesinde yer alan “...Memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve vyetkileri, haklar ve
ylkimlGlGkleri, aylik ve 6denekleri ve dider 6zlik isleri kanunla diizenlenir...”
hiikmiine aykiri bulmaktadir.

Bu nedenle, dizenleyici ve denetleyici kurumlarin, kanunlarinda yer
alan ve personelin kadro ihdas ve iptallerini Bakanlar Kuruluna birakan veya
atama usullerini kurullarin cikaracadi yonetmeliklere birakan diizenlemeler
Anayasa Mahkemesi kararlari gercevesinde degistirilmelidir. Nitekim, benzer
diizenlemeler iceren Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu ile ilgili 2813 sayili
Kanunun 5. maddesi, 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanununun 66.
maddesinin ikinci fikrasi ile yirdrlikten kaldinimistir. 5809 sayili Kanun ile Bilgi
Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun kadrolari kanun ile ihdas edilmistir. Diger
dizenleyici ve denetleyici kurumlarin kanunlarinda da Anayasa Mahkemesinin
yukarida belirtilen kararlari gcercevesinde degisiklik yapilmalidir.

2.2.2. Ucretler ve Mali Haklar

Maas, Devlet Memurlari Kanununa tabi kurumlarda gorevlendirilen
memurlara hizmetleri karsiiginda kadroya dayanilarak ay itibariyle 6denen
paradir (Akyilmaz vd., 2009:581). Devlet Memurlari Kanununa gére, lcretlerde
tek Ucret, Ucret acikhg ve (cretlerde esitlik gibi ilkeler benimsenmistir
(Gozublylk ve Tan, 1998:633).

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarda, kurul bagkanlari ve tyelerin aylik
lcretleri genellikle ilgili-iliskili Bakan veya Bakanlidin teklifi Gzerine Bakanlar
Kurulunca belirlenmektedir. Rekabet Kurulu, Eneriji Piyasasi Diizenleme Kurulu,
Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurulu ve Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme
Kurulunun bagkan ve Uyelerinin mali haklarina iliskin diizenlemelere gore,
Bakanlar Kurulunca tespit edilecek Uicret, en yiiksek Devlet memurunun her
tarld 6demeler dahil Gcretinin iki katini gecemeyecektir. Sermaye Piyasasi
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Kurulu bagkan ve (yelerinin aylk (cretleri Bakanlar Kurulu tarafindan
belirlenmekte ve herhangi bir sinirlama bulunmamakta idi. 2499 sayili Sermaye
Piyasasi Kanununda yapilan ve 01.01.2005 tarihinden itibaren yiirirliige giren
Kanunla, bu konuda yeni esaslar belirlenmistir. Bu yeni diizenlemeyle, Kurul
baskan ve Uyelerinin aylik Gcretlerinin en yiiksek Devlet memurunun her
tarli ddemeler dahil Ucretlerini gecmemek Uzere ilgili Bakanin dnerisi lizerine
Bakanlar Kurulunca belirlenecedi, ayrica Kurul baskan ve lyelerine yilda dért
ikramiye 6denecedi ve bir yilda 6denecek ikramiyelerin yillik toplaminin en
ylksek Devlet memuruna bir yilda 6denecek ikramiyelerin toplam miktarini
gecemeyecedi, her ne ad altinda olursa olsun bunun disinda herhangi bir
O0deme yapilamayacadi hilkkme baglanmistir.

Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu baskan ve iyelerine calistiklari
ginlerle orantil olarak ylda doért ikramiye, ayrica, is verimliligi ve benzeri
hususlar dikkate alinarak iki ikramiye daha &denebilmektedir. Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu ile Kamu Ihale Kurulu baskan ve liyelerine
O0denecek aylik Gcretler, yine Bakanlar Kurulunca tespit edilmektedir. Radyo
ve Televizyon Ust Kurulu baskan ve lyelerine gorevleri siiresince, 657 sayil
Devlet Memurlari Kanunu ile ek ve degisikliklerine gore en yiiksek Devlet
memurunun almakta oldugu aylik (ek gosterge dahil), sosyal yardimlar ile
zam ve tazminatlar édenmektedir.

Diger personelin (cretleri konusunda, diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin bir kisminda paralel hiikiimler diizenlenmistir. Bankacilik Dizenleme
ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu, Titin ve Alkol
Piyasasi Diizenleme Kurumu ve Kamu Ihale Kurumu mevzuatlarinda, personelin
aylik ticret ve diger mali haklarinin Bakanlar Kurulunca tespit edilecek esaslara
gore, Kurul tarafindan belirlenecedi hikiimlerine yer verilmistir. Sermaye
Piyasasi Kurulunda, 01.01.2005 tarihinden itibaren, memurlar ve sézlesme ile
calistirilacak personelin kadrolari, tcretleri ve diger mali haklari Kurul Gyeleri
igin tespit edilen miktari gegmemek (zere belirlenecek ve Kurul memurlari
ve sOzlesme ile calistirilacak personelin kadrolar ve Ucretlerine iligkin esaslar,
Kurulun onerisi ve ilgili Bakanin teklifi {zerine Bakanlar Kurulunca tespit
olunmaktadir. Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunda 6zlikk ve diger mali
haklarin, Kurulun teklifi Gzerine Bakanlar Kurulunca belirlenmesi 6ngérilmistir.
Ayrica Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunda, kurum kadrolarinda calisan
memurlara, 657 sayili Devlet Memurlari Kanununda belirlenen en yiiksek Devlet
memuru ayhginin belli bir orani dahilinde her ay aylikla birlikte verilecek fazla
galisma Ucretinin, esas ve usulleri Kurul tarafindan belirlenmektedir. Rekabet
Kurumunda kurum personelinin lcret ve diger mali haklari, kurul baskan ve
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tyelerinin aylik Ucretleri ve bunlarda degisiklik yapilmasina iligkin esaslar
cercevesinde Baskanhgin teklifi izerine Kurul tarafindan belirlenmektedir. Radyo
ve Televizyon Ust Kurulunda teskilat personelinin ézliik haklari, Tiirkiye Radyo
ve Televizyon Kurumu personeline uygulanan hikimlere tabi tutulmaktadir.

S6z konusu kurullarin baskan ve lyelerinin aylik Ucretlerinin yiiksekligi
konusunda kamuoyundaki elestiriler tizerine, 04.07.2001 tarih ve 631 sayil
Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda Diizenlemeler
ile Bazi Kanun ve Kanun Hikminde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararnamenin 14. maddesi ile, bu kurumlarda
gorevli personele yapilan her tirlii maas, aylik, Ucret, ek Ucret, prim, zam,
tazminat, ikramiye, fazla mesai, kar payl ve her ne ad altinda olursa olsun
yapilan diger mali 6demeler ile sosyal hak kapsaminda yapilan bitiin ayni
ve nakdi 6demelerin timinin alti aylik net ortalamasi toplaminin (ortalama
Ucret toplami), 657 sayili Devlet Memurlari Kanununa tabi en yiiksek Devlet
memuruna her ne ad altinda olursa olsun filen yapilan mali ve sosyal hak
niteligindeki her tirlii 6demeler dahil bulunacak toplaminin alti aylik net
ortalamasini (ortalama kanuni Ucret tavanl)) gecemeyecedi ©ngorilmis
olup, Bakanlar Kurulunun kapsama dahil kuruluslarda uygulanacak ortalama
Ucret toplami Ust sinirini, ortalama kanuni Gcret tavanini gegmemek Uzere
belirlemeye yetkili oldugu hikkme baglanmistir.

631 sayill Kanun Hikminde Kararnamenin 14. maddesi kapsamindaki
personelin mali ve sosyal haklarina iliskin 14.03.2002 tarih ve 24695 sayili
Resmi Gazete'de yayimlanan 08.02.2002 tarihli ve 2002/3729 sayili Bakanlar
Kurulu Karari Eki ile bu konuda diizenleme yapilmistir. S6z konusu Kararnamede
Bakanlar Kurulunun 2009/14539 sayili karart ile yapilan degisiklikle, kapsama
dahil tiim personel icin 2009 yilinin birinci alti aylik dénemindeki “ortalama
Ucret toplami st siniri” 5.250 TL olarak tespit edilmistir.

Bu kurumlarda calisan personelin bir kismi daha 6nce bakanliklarin
altinda yapilanan ilgili birimlerde calismakta ve benzer gorevleri ifa etmekteydi.
Ornegin Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumunun gérevlerinin bir kismini,
Ulastirma Bakanligi Telsiz Genel Midurligl, Bankaciik Diizenleme ve
Denetleme Kurumunun gorevlerini, Hazine Mistesarliginda Bankalar Yeminli
Murakiplar Kurulu yerine getirmekteydi. Benzer gorevleri, daha 6nce ilgili
bakanliklarin altinda yerine getirirken tabi olunan kurallarin, gerekli olmadig
halde, s6z konusu gorevleri yerine getirmek lzere kurulan dizenleyici ve
denetleyici kurumlar igin degistirilmesinin mantigini anlamak pek mimkiin
goziikmemektedir.
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Ayrica bir kamu kurumunda calisan sofoér veya sekreter ile baska bir
kamu kurumunda calisan sofor veya sekreterin aldigi maas ve tabi oldugu
kurallar arasinda fark meydana getirmenin hig bir mantikli gerekgesi
bulunmamaktadir.

Diger taraftan harcirah, sadlik, temsil-adirlama, konut gibi harcamalara
iliskin olarak da diizenleyici ve denetleyici kurumlarin mevzuatlarinda 6zel
hiikiimlere yer verilmisti. Ornegin, 631 sayill Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Mali ve Sosyal Haklarinda Diizenlemeler ile Bazi Kanun ve Kanun
Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapiimasi Hakkinda Kanun Hikmdiinde
Kararnamenin 14/A maddesi ile, 10.02.1954 tarihli ve 6245 sayili Harcirah
Kanunu kapsami disinda yer alan kamu kurum ve kuruluslarda; “Yurt ici ve
yurt disi glindelik 6demeleri, emsali Devlet memurlarina 6245 sayili Harcirah
Kanunu uyarinca yapilan guindelik édemelerinin birbuguk katini gegemez.
Ilgili mevzuatinda &ngériilmiis olmasi halinde, bu kapsamda bulunanlardan
yatacak yer temini igin 6dedikleri {icretleri belgelendirenlere bu belge karsiligi
yapilan 6demeler birbuguk katin hesabinda dikkate alinmaz. Diger mevzuatin
bu maddeye aykiri hiikiimleri uygulanmaz.” hiikm getirilmistir.

Emeklilik ydniinden bakacak olursak, diizenleyici ve denetleyici kurullarda,
kurul Gyeleri ve personeli emeklilik konusunda benzer kurallara tabi olmakla
birlikte, bu konuda da tam bir uyumdan s6z edilemez.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarda, emeklilik yoéninden, kurul
baskanina bakanlik miistesari, kurul lyelerine bakanlik mistesar yardimcisi,
kurum baskan yardimcilarina bakanlik genel mudurd, I. hukuk mdisavirine
bakanlik I. hukuk misaviri, daire bagkanlarina bakanlk genel midir yardimcisi
ve Kurum meslek personeline kazanilmis hak dereceleri itibariyla karsilik gelen
Basbakanlik Uzmani ve Basbakanlik Uzman Yardimcilari igin tespit edilen ek
gosterge ve makam tazminati uygulanmaktadir. Bununla beraber, genel olarak
daire bagkanlari emeklilik yoniinden bakanlik genel miidir yardimcisi ile ayni
diizeyde iken 6rnegin Rekabet Kurumunda Daire Baskanlari, Bakanlk Genel
Madirleri ile ayni diizeyde kabul edilmektedir.

Gorilecegi (zere dizenleyici ve denetleyici kurumlarin personelinin
gerek statiileri, gerekse (icret ve diger mali ve sosyal haklari, diger kamu
kurum ve kuruluslarinda calisan personelden farkli diizenlemelere tabidir.
Kamu personelinin zaten daginik olan ve belli dlglide esitsizlikleri de iginde
barindiran Gcret rejimi, dizenleyici ve denetleyici kurumlar icin getirilen
farkliliklar nedeniyle daha da karmasgik ve sikayetlere acik hale gelmistir. Ucret
konusundaki degerlendirmeler izafi ve yapilan karsilastirmalar nispi olsa bile,
ayni pozisyondaki diger kamu personelinin (icret seviyesinin diizenleyici ve
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denetleyici kurumlardaki personelden belirgin 6lglide diistik olmasi, konunun
giindeme gelmesinin en 6nemli nedenidir. Objektif kriterler kullanildiginda makul,
hatta olmasi gereken dlizeyde gorilebilecek cretler, bu tiir mukayeselerde
lcret adaletsizligini 6n plana cikarmakta ve bu agidan ¢oziilmesi icap eden bir
problem olusturmaktadir. Ayni durum, lcret disinda kalan, harcirah, sadlik,
temsil-agirlama, konut gibi diger mali ve sosyal haklar konusunda da gegerlidir
(Ozerk Kurumlar Hakkinda Sayistay Raporu, 2003:28).

Yine, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinin “kamu hizmetlerinde etkinligin
artinlmasi” baslkli dokuzuncu béliminiin “kamu yonetiminin iyilestirilmesi ve
yeniden yapilandiriimasi” bashdi altinda yer alan amaglar, ilke ve politikalar
arasinda, mevcut cok sayida 6deme kalemini iceren karmasik tcret sisteminden
vazgecilerek, ortak ve esit ise esit Gcret ilkesine dayal bir sisteme gegilmesinin
esas alinacadl ve kamu personel rejimi reformunun gergeklestirilebilmesi igin
gesitli kanunlarda yer alan mali ve sosyal hak ve yardimlarin ayiklanarak,
tim kamu kurum ve kuruluslarinin Ucret rejiminin ve istihdamla ilgili diger
hususlarin tek ve ortak bir kanunda yer almasinin saglanacagi seklinde
hukuki ve kurumsal diizenleme bulunmaktadir(http://www.dpt.gov.tr/Portal.
aspx?PortalRef=3, 15.06.2009). Ayrica 58. Hikimet tarafindan ilan edilen
ve 59. Hikimet tarafindan da uygulanmasina devam edilen Acil Eylem
Planinin Kamu Yénetimi Reformu ile ilgili yapilacak faaliyetler arasinda Devlet
Personel Rejimi Reformu (KYR-38) da yer almaktadir. Bu reform kapsaminda
biitlin kamu kurum ve kuruluslarinda norm kadro uygulamasina gegcilecegi,
benzer statiiler arasindaki ekonomik ve sosyal farkliliklarin giderilecegi,
maas ve (cret sisteminin sadelestirilerek dengesizliklerin giderilecegi, esnek
galisma usullerinin gelistirilecegi hilkme baglanmaktadi. Bu hikimlerin
gergeklestiriimesi, kamu yonetiminde esit ise esit lcret ilkesinin uygulanmasi,
kamuda calisan personel arasinda (icret adaletinin saglanmasi, kamu yonetimi
acisindan 6nem arz etmektedir. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani déneminde
631 sayili KHK gikarilmis, bununla beraber, Devlet Personel Rejimi Reformu
calismalar tamamlanamamustir.

Dokuzuncu Kalkinma Planinda “Kamu Kesiminde Insan Kaynaklarinin
Gelistirilmesi” béliminde, “Kamu personelinin kurum ve kuruluslar ile bélgeler
arasinda dengesiz dagilimi 6nlenecek, bu amacla norm kadro uygulamasina
islerlik kazandirilarak gerekli sayi ve nitelikte personel istihdami saglanacaktir.”
(Dokuzuncu Kalkinma Plani, 2006:103) hikmi yer almaktadir. Bununla
beraber, kamu kurumlarinda gérev yapan personelin ticret sistemine iliskin bir
diizenlemenin yer almamasinin eksiklik oldugu diistiniilmektedir.
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Anayasanin “Ucrette adalet saglanmasi” baslikli 55. maddesinde “Ucret
emedin karsiligidir. Devlet, calisanlarin yaptiklar ise uygun adaletli bir Gcret
elde etmeleri ve diger sosyal yardimlardan yararlanmalari icin gerekli tedbirleri
alir” hikmi yer almaktadi. Bu hikmiin de bir geredi olarak, her calisanin
emeginin karsiligi olan adil ve yeterli licreti istemesi en temel hakkidir. Bununla
beraber, kurumlarin kendi kanunlarinda mali ve sosyal hak ve yardimlara iligkin
ayrica diizenlemelere yer vermesi licret rejiminde esitsizliklere yol agmaktadir.
Bu nedenle, kurumlarin kendi kanunlarinda yer alan tcretle ilgili diizenlemelerin
iptal edilerek, bu hususlarin tek ve ortak bir kanunda yer almasinin en saglikli
yol olacag dustiniilmektedir.

2.2.3. Personel Sayisi

Duiizenleyici ve denetleyici kurumlarin personel yapilarina baktigimizda,
dizenleyici ve denetleyici kurumlarin kurulus gaye ve yapilarina uygun personel
politikalar ve istihdaminin oldugunu sdylemek oldukga zordur.

Tablo 2: Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Personel Sayisi

DDK ADI PERSONEL SAYISI
SPK 4751
RTUK 4182
RK 3213
BDDK 4994
BTK 5605
EPDK 5736
TAPDK 1407
KiK 2178

Tablo 2'de belirtilen toplam personel sayisindan, SPK'daki 475 personelin
163G idari personel, RK'da toplam 321 personelin 17'si yonetici, 111
meslek personeli ve 193'U diger personel, BTK'da 560 personelin 126’
telekomiinikasyon uzman ve uzman yardimcisidir. Diizenleyici ve denetleyici
kurumlarda bazen ana hizmet birimlerinde calisan personel sayisi kadar, hatta
bu sayidan daha fazla sayida yardimci hizmet personeli istihdam edildigi
gorulmektedir.

Bu kurumlarin bagimsizliklarini saglamak amaciyla bir yandan personel
istihdaminda Ozerk olmalar gerekirken, diger yandan da bu kurumlarin
geredinden fazla personel istihdam ederek kamu kaynaklarini verimsiz
kullanmalarinin 6niine gecilmelidir. Bu amagla diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin istihdam edecekleri ana hizmet personelinin Gst siniri belirlenmeli
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ve istihdam edilecek yardimci personel sayisi ana hizmet birimlerinde calisan
personelin belli bir orani ile sinirflandiriimalidir.

2.2.4. Yargilanma

Memurun sug islemesi durumunda sugun niteligine gore hakkinda ceza
kovusturmasi memur sifatiyla ilgili olamayan bir sugla ilgili olarak, genel kurallara
gore, 3628 sayili Mal Bildiriminde Bulunulmamasi, Risvet ve Yolsuzluklarla
Micadele Kanununda yazili suglarla ilgili olarak 3628 sayili Kanuna gore ve
memurlarin goérevleri sebebiyle isledikleri suclar hakkinda da 4483 sayili
Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanuna gére
yapilir (Akyilmaz vd. 2009:600).

Anayasanin 129. maddesinin altinci fikrasinda, “Memurlar ve diger kamu
gorevlileri hakkinda isledikleri iddia edilen suglardan 6tlirli ceza kovusturmasi
acllmasi, kanunla belirlenen istisnalar disinda, kanunun gosterdidi idari merciin
iznine baghdir” ve 657 sayili Devlet Memurlari Kanununun “Kovusturma ve
yargilama” baslikli 24. maddesinde “Devlet memurlarinin gorevleri ile ilgili
veya gorevleri sirasinda isledikleri suglardan dolayi sorusturma ve kovusturma
yapilmasi ve haklarinda dava agilmasi 6zel hiikiimlere tabidir.” hikimleri yer
almaktadir.

Duizenleyici ve denetleyici kurumlarda, kurul Gyeleri ve kurum personeli
gorevleri nedeniyle isledikleri veya kendilerine karsl islenen suclar agisindan
devlet memurlarinin tabi oldugu rejime tabidirler. Bu anlamda sorusturmalar
icin kurul Gyeleri bakimindan iliskili bakanin izni, diger personel icin ise
bazilarinda kurul bazilarinda ise kurum baskani yetkilidir (Atay, 2006b:276).

SPK'da, Kurulun baskan ve (yeleri ile diger personeli gérevleriyle baglantili
olarak igledikleri suglar ile bunlara karsi islenen suclardan dolayr sorumluluk
baglaminda Tirk Ceza Kanununun uygulamasinda kamu gorevlisi sayilirlar.
Bu kisiler hakkinda gorevleriyle baglantili olarak isledikleri suclardan dolayi
02.12.1999 tarihli ve 4483 sayili Kanun hikimleri uygulanmaz. Bu konudaki
kovusturmalar genel hiikiimlere gére yurGtalir.

BDDK'da, Kurul Baskan ve lyeleri ile Kurum personeli aleyhine, Kurulun
veya Kurumun, Kanunda yazilh gorevlere iliskin karar, eylem ve islemleri
sebebiyle, gerek gorevlerinin ifasi sirasinda gerek gorevden ayriimalarindan
sonra, acllmis veya agilacak her tiirlii tazminat ve alacak davasi, Kurum aleyhine
acllmis sayilir. Bu davalarda husumet Kuruma yoneltilir. Yargilama sonucunda
Kurum aleyhine karar verilmesi ve kararin kesinlesmesi nedeniyle Kurumun
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O6deme yapmasi halinde, Kurum bu meblagy, ilgililerinden talep eder. Kurumun,
yaptigi 6demeleri ilgililerinden talep edebilmesi igin, bu kisiler hakkinda kusurlu
olduklarina iliskin mahkeme kararinin kesinlesmesi gerekir.

RTUKte, Ust Kurul Uyelerinin gérevleriyle baglantili olarak isledikleri
iddia edilen suclara iliskin sorusturmalar 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanuna gore yapilir ve bunlar hakkinda
sorusturma izni, Bagbakan tarafindan verilir.

3. SONUC

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, kanunla kurulan, tiizel kisiligi haiz,
belirli sektérlerde diizenleme ve denetleme yapmak lzere kurulmus olan
kurumlardir. Fransa'da diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ayri bir tiizelkisiligi
bulunmamaktadir. Tirkiye'de ise bu kurumlarin ayn tizelkisiligi, kendilerine
has bitceleri, malvarligi ve personeli vardir (Gozler, 2008:232). Bu kurumlarin
her birinin yaptigi gorevler, tam olarak ayni olmasa da, daha 6nce bakanliklarin
merkez birimleri tarafindan yerine getirilmekteydi.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlara bir cok konuda bagimsizlik ve 6zerklik
taninmaktadir. Bu kurumlara taninan bagimsizlik ve 6zerklik gdrevlerinin ifasi
ile ilgili olarak, kanun ile kendilerine verilen gorevi yerine getirirken, her tirll
etkiden bagimsiz olarak karar verebilmelerini saglamak amaciyla taninmistir.
Yoksa bagimsizlik ve 6zerklik, bagibozukluk, hesap vermeme, istedigini istedigi
gibi yapma anlamina gelmemektedir.

Calismamizda incelemeye calistigimiz personel rejimleri ve bu personelin
tabi oldugu hukuk kurallar konusunda da dizenleyici ve denetleyici kurumlar,
diger kamu kurumlarindan farkli diizenlemelere tabi oldugu gibi, bu kurumlarin
kendi icerisindeki diizenlemelerde de bir bitlinlik oldugu sdylenemez. Bu
kurumlar, kendilerine 6zgl, ama kendi igerisinde de bir bitlnlik arz etmeyen
bir personel rejimine sahiplerdir.

Dizenleyici ve denetleyici kurumlarda istihdam edilen personelin
tabi oldugu kurallar, diger kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilen
personelle karsilastirildiginda, daha genis bir 6zerklige sahiptir. Ozellikle karar
verme 6zerklikleri zedelenmeden, bu kurumlarin personel yapilarin iliskin ortak
dizenlemeler getirilerek, belirli bir sistem, ilke ve kurallar olusturulmalidir.

Bu cercevede, dizenleyici-denetleyici kurumlarin kurul Gyelerinin sayisi,
gorev siresi, kurullarin yapisi, baskan ve ikinci bagkanlarinin segimi, vb.
konularda bir bitiinlik saglanmalidir.

Personel rejimi konusunda norm kadrolara ve objektif segme kriterlerine
dayali bir istihdam politikasi izlenerek, kariyer ve liyakat esas alinmal,
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diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, kanunlarinda yer alan ve personelin
kadro ihdas ve iptallerini Bakanlar Kuruluna veya atama usullerini kurullarin
cikaracagi yonetmeliklere birakan diizenlemeler, Anayasa Mahkemesinin
kararlari gergevesinde degistirilmelidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin personelinin statlist, Ucretleri ve
diger mali ve sosyal haklari, kamuda calisan diger personelin licretleri, mali
ve sosyal haklari géz 6niinde bulundurularak yeniden degerlendirilmeli, hem
diizenleyici ve denetleyici kurumlar arasinda hem de diger kamu da gorev
yapan personel arasinda uyum saglanmali, personelin statiisl, Ucretleri ve
diger mali ve sosyal haklari, genel kamu personel ve (cret rejimiyle birlikte
bir bitiin olarak yeniden ele alinarak, mevcut ¢ok sayida ddeme kalemini
iceren karmasik Ucret sisteminden vazgecilerek, ortak ve esit ise esit Ucret
ilkesine dayal bir sisteme gegcilmelidir. Emeklilik konusunda, hem diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin kendi arasinda, hem de bu kurumlarla diger kamu
kurumlari arasinda meydana getirilen farklilastirmanin mantikli bir izahi
bulunmamaktadir. Bu nedenle bu kurumlardaki personele iliskin emeklilik
kurallarinda ortak diizenlemeye gidilmelidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, bagimsizliklarini saglamak amaciyla
bir yandan personel istihdaminda 6zerk olmalari gerekirken, diger yandan da
bu kurumlarin geredinden fazla personel istihdam ederek kamu kaynaklarini
verimsiz kullanmalarinin énline gecilmelidir. Buamacgla diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin istihdam edecekleri ana hizmet personelinin Gst siniri belirlenmeli
ve istihdam edilecek yardimci personel sayisi, ana hizmet birimlerinde calisan
personelin belli bir orani ile sinirflandiriimalidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin etkin bir gsekilde faaliyet
gostermelerini, diizenlemelerdeki daginikigi gidererek tekdiizeligi saglamak,
bu kurumlarin olusumu, teskilati, yetki ve gorevleri, denetlenmeleri ve kurul
Uyeleri ile calisanlarinin statiisiine iliskin ortak usul ve esaslari belirlemek
lizere Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasarisi Taslagi
hazirlanmis, fakat daha sonra bu kanun kadiik kalmistir. Bu kanun taslagi
gozden gegirilerek, yeniden giindeme alinmalidir. Bu kurumlarla ilgili olarak
yapilacak diizenlemelerde amag, bu kurumlar tek bir tipe sokma dedil,
kurumlarla ilgili sistem, ilke ve kurallarin olusturulmasi olmalidir.
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MAHALLE YONETIMI
Yasar GUNES *

OZET

Osmanl imparatorlugu’nda miilki, beledi(kentsel) ve adli teskilatin ilk basamagini
mahalleler olustururdu. Osmanli kenti mahalleler Gzerine bina edilmis ve en alt diizey-
deki temel toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasinda mahalleye ve mahallelilere sorumlu-
luk ylklenmistir. Mahalle yonetimi, Tirk toplumunun siyasi, sosyal ve idari ihtiyaglarinin
dodal bir sonucu olarak ortaya ¢ikmis ve Osmanl Tiirk gelenedinden gelen 6zellikle-
riyle Cumhuriyetimize aktarilmig gok yonlu bir kurumdur. Gorevleri ve islevsel alanlari
bakimindan mahalle yonetimleri diin oldugu gibi bugiin de yerel ve merkezi yénetim
alanlarinin kesisme noktasinda yer almaktadir. Mahalle yonetimlerine verilen gorevler,
bugtinlerde yeterince ve gereken ciddiyetle yerine getirilemiyorsa, bunun baslica hede-
ni, kamu hizmetlerindeki ve kamu yonetimindeki gelismeler ve genislemeler karsisinda
mabhalle yonetiminin dederini yitirmesi degil, bu gelismelerin gerisinde kalmis olmasidir.
Mahalle yonetiminin yerine getirdigi gorevlerin bircodu devletin diger kurumlar ya da
belediyeler tarafindan da rahatlikla yerine getirilebilir. Bu ylizden, mahalle yonetiminin
gerekli olmadigi ve kaldirimasinin tasarruf saglayacadi iddia edilebilir. Ancak, gegmiste
biri Osmanli déneminde olmak (izere iki defa kaldirilan mahalle yénetiminin, daha son-
ra tekrar ihdas edilmesine ihtiyag duyuldugu géz 6niine alinirsa; bu kurumun devam
etmesi gerektigi sonucuna ulasabiliriz.

Anahtar Kelimeler: Mahalle, Mahalle Yénetimi, Muhtar, Yerel Yonetim,
Bolge Valisi, Vali.

ABSTRACT
Neighbourhood Administration

Neighbourhood administration which constitutes the basis of civil, urban and
judicial organizations in the Ottoman Empire came into being as a natural result of
political, social and administrative needs of Turkish society and today it is a versatile
institution with its various features transferred from the Ottoman tradition to the Republic
of Turkiye. In the Ottoman Empire, cities were based upon neighbourhoods and were
responsible for meeting the basic social needs. Neighbourhood administration is still at
the point of intersection in the field of local and central management with its duties and
functions. Nowadays neighbourhood administration may not satisfy the expectations
of the public properly; however we cannot conclude that this style of administration
has lost its value in the face of changes and improvements in public service and

Iscehisar Kaymakami
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administration; yet it can be said that it fell behind these improvements. Many works of
neighbourhood administration can be carried out easily by the other institutions of the
government or municipality; thus it can be thought that neighbourhood administration
is not necessary anymore and abolishing this organization can contribute to the
economy. However, it was abolished twice in the past and first of this practise was
exercised in the Ottoman period but they were established again. Thus we can infer
that neighbourhood administration is an essential part of local government and should
exist.

Key Words: Neighbourhood, Neighbourhood Administration, Headman, Local
Government, Governor of District, Governor

1. GIRIS
Arapca “mahall” kelimesi ile ayni kdkten tiireyen ve “konaklanan yer” ma-

nasina gelen mahalle; Tirkler'e deyim ve teskilat olarak Araplardan gecmistir
(Palabiyik ve Atak, 2000:4).

Mahalle; herkes tarafindan kabul edilen bir tanimi olmamakla birlikte, bir
kentin veya kasabanin belli sinirlarla ayrilmig, kendi basina yasama imkanlari
olan en kiiglik yerlesme yeri olarak tanimlanabilir. Ayrica mahalle, komsuluk
birimi (neighbourhood) kavrami ile de iliskilendirilerek; dar bir alanda yer alan,
daha ¢ok yiiz yiize ve kisisel iliskilerin egemen oldudu, Uyelerin yiriime uzak-
g icindeki ilkokul, oyun yeri, bakkal gibi ortak kent kolayliklarindan giicliik
cekmeden yararlanabildigi kiiglik yerlesim birimi olarak da tanimlanabilir (Pa-
labiyik ve Atak, 2000: 1).

Mahalle yonetimi, Turk toplumunun siyasi, sosyal ve idari ihtiyaglarinin
dogal bir sonucu olarak ortaya gikmig ve Osmanli Tlrk geleneginden gelen
ozellikleriyle Cumhuriyetimize aktariimis gok yonli bir kurumdur.

III

Bu makalede mahalle ydnetiminin tarihsel sireg igerisinde ortaya ciki-
sl, gelisimi, hukuksal durumu, yerel yonetimler ve mulki idare ile iligkileri ve
sorunlar ortaya konulmaya calisilacakti. Bunun yontemi olarak ise, kaynak
tarama metodu kullanilacaktir.

2. TARIHI GELISIMI
2.1. A.OSMANLI KENTINDE MAHALLE VE YONETiIMiI

Osmanli Imparatorlugu’nda miilki, beledi (kentsel) ve adli teskilatin ilk
basamadini mahalleler olustururdu (Palabiyik ve Atak, 2001: 334). Osman-
Il kent yonetiminde mahalle; okulu, medresesi, camisi, meydani, cesmesi,
kahvehanesi, pazar ve hatta hamami ile sosyal bir biitiindi (Eryilmaz, 1988:
465). Osmanl kenti mahalleler (zerine bina edilmis ve en alt diizeydeki temel
toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasinda mahalleye ve mahallelilere sorumluluk
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yiiklenmistir. Ozellikle Osmanl Imparatorlugu’nun kurulus ve yiikselis dSnem-
lerinde mahalle, hem toplumsal hem de idari agidan sistemin temel yapi tasla-
rindan birini olusturur (Bayartan, 2005: 96).

Mahalle, Osmanlh kentinde ayni zamanda mali bir birimdi. Bircok vergi
mabhalle birimi temelinde toplaniyordu, yani kentin geneline diisen vergi mik-
tari mahallelere bollniiyor, daha sonra da her mahalle kendisine diisen vergiyi
kent idaresine vermekle yikiimli tutuluyordu. Ozellikle 18.yiizyilda yayginla-
san “avariz”? ve “imdadiye”ler®* bu tiirden vergilerdi. Bir mahallede yasayan
kisilerin toplu olarak belli bir meblagdan sorumlu tutulmalari, bu kisilerin bir-
birlerini karsilikli olarak denetlemesini pekistiren bir isleyis tarziydi. Clinkd,
komsulardan birisi vergisini 6demeyecek olsa, digerlerine diisen miktar daha
adir olacakti (Bayartan, 2005: 99).

Osmanli Imparatorlugu’nda kentlerin temel birimi olarak karsimiza ¢ikan
“mahallenin en belirgin 6zelliklerinden biri; genellikle ayni inang ve gelenek-
lere sahip insanlarin oturduklari mekanlar olmasiydi. Bunun yaninda, farkl
dinlere ve mezheplere badll insanlarin birlikte yasadiklari mahalleler de bu-
lunmaktaydi (Eryilmaz, 1988: 466). Osmanl mahallesinin merkezi ve sembolii
Maslimanlar igin “cami”, gayrimislim cemaatler icin ise “kilise” ya da “havra”
idi. Bu mabetler, giinliik hayatin kiiltirel yoniinde belirleyici bir rol oynadiklari
gibi, siyasi ve idari yonlerde de etkili olmuslardir.

Sehir ve kasabalarin basindaki “kadi” ve “naip”lere karsilik, mahallelerin
ybnetiminden imamlar sorumlu idi. Imamlar, Padisah’in beratiyla dini bilgile-
ri fazla, glvenilir ve sevilen kimseler arasindan atanirlar, gorecekleri hizmet
karsiliginda “vazife” adi verilen bir Ucret alirlardi. Giindelik olarak hesaplanan
bu Ucret, cogunlukla vakiflardan saglanmakta idi (Bayartan, 2005: 102-103).
Mahalle sakinlerinin bilgi donanimi ve sayginligiyla taniyip bildikleri kisilerin
imam olarak mahallelerine atanmasini talep edebildikleri bilinmektedir. Ayrica
memnun olmadiklari imamlarin gérevden alinmasini ortak bir talep olarak st
yonetime sunma ve sonuglarini gerceklestirme imkani da mevcuttu (B.Alada,
yayed.org).

Imamlar, miilki ve beledi bir amir olan “kadi”nin mahalle diizeyinde tem-
silcisi olmalari nedeniyle dnemli bazi idari yetki ve gbrevlere sahip kilinmiglardi.
Mahallede meydana gelen dogum, 6lim, evlenme, bosanma ve yer dedistirme
gibi olaylar kaydetmek imamin goreviydi (Erylmaz, 1988: 466). Mahallenin

Avariz: OlaganuUsti durum, 6zellikle savas nedeniyle alinan vergi.
3 Imdadiye: Savas zamanlarinda harp masrafini karsilamak, baris
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diizeni, asayis ve inzibatinin saglanmasi, ayrica mahalle sakinlerinin uymalari
gereken emir ve yasaklari bildirmek ve uyulmasini saglamak yine imamlarin
gorevleri arasindaydi. Imamlarin mahallelerinde oturanlar hakkinda tam bir
bilgi sahibi olmalari beklenirdi (Bayartan, 2005: 104). Mahalleye yerlesmek
isteyen bir kisinin mahalle sakinlerinden birinin ve imamin kefaletini almasi
sarttl. Bu kefalet sistemi mahallede herkesin birbirini tanimasini ve asayisin
saglanmasini tesis ediyordu (Vural, 2004, s.185). Imamin en dnemli gérevi
ise, mahalle sakinlerine salinan vergilerin paylastiriimasi ve toplanmasi isini
yuritmekti (Ortayh, 2000: 107).

Gayrimuslim tebaanin oturduklari mahallelerin ydnetimiise, “kocabasi”lara
ve “papaz”lara birakilmisti. Kocabasilari ve papazlar, Fatih devrinden beri, ken-
di cemaatleri izerinde, imamlarinkine benzer yetki ve gérevlere sahiptiler (Er-
yilmaz, 1998: 466).

Osmanli yonetim sisteminde kadi-imam hiyerarsisinin yikilmasi Tanzimat-
tan 6nce II.Mahmut dénemi reformlariyla baslamistir. “Kadi”nin idari fonksi-
yonlari azaltip elinden glivenlik ve beledi hizmet yetki ve gorevleri alininca,
mahalle imamlari da yonetici olmaktan gikmigtir. Mahmudiye reformlariyla
“Kadi” sadece ser’i bir hakim derecesine inmisken, mahallelerdeki degisiklik
ayni yogunlukta olmamis ve imamlar mahallelerde tek sdz sahibi olmasalar
bile belirli bir gérev ve yetki sahibi olarak kalmiglardir. 19.yiizyil reformlariyla
mahalle ve koylerde muhtarlik kurulmaya baslayinca imama gére muhtar
daha yetkili bir yonetici olmustur (Ortayli, 2000: 107-108).

2.2. MUHTARLIK KURUMUNUN ORTAYA CIKISI

II. Mahmut dénemi, Osmanli Imparatorlugu’nun yénetim yapisi ve anla-
yisinda kokll degisikliklerin yapilmaya baslandidi bir donemdir. Bu dénemde
siyasi otorite halkla olan iligkilerini gelistirmek, i¢ ve dis cevrelerin gergek des-
tegini kazanmak icin bir takim reformlar yapmistir. Hikiimetle halk arasindaki
iliskilerde 6énemli bir yere sahip olan muhtarlik teskilati bu donemde ortaya
gikmistir (Eryilmaz, 1988: 466-467).

2.2.1. Istanbul’da Muhtarlik Kurumunun Kurulusu

Mahalle ydnetiminin temelini olusturan ilk muhtarlik teskilati Istanbul'da
1829 yilinda kurulmustur. Ilk muhtarlik teskilatinin Istanbul’da kurulmasinin
en 6nemli sebebi; sehrin genel ve beledi kolluk hizmetlerini yiriten Yenigeri
Ocadi'nin 1826 yilinda ortadan kaldiriimasi nedeniyle sehrin asayis ve gliven-
liginin saglanmasinda bir otorite boslugunun meydana gelmis olmasidir. Liit-
fi Pasa tezkeresinde, Mora isyani iizerine 1829 yilinda, Istanbul Rumlarinin
Patrikhane'nin tesiriyle bazi taskinliklara kalkismalarinin halk arasinda endise
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uyandirdigindan, bilhassa geceleri mahalleleri beklemek {izere Misliiman halk
tarafindan teskilat kuruldugu ve mahallelerde birinci ve ikinci muhtarlarla ihti-
yar heyetlerinin segildiginden bahsetmektedir (Gokgeer ve Heper, 1977: 2).

Ayrica, mali ve milki gorevlerin daha iyi yerine getirilmesi igin de yeni bir
diizenlemeye ihtiya¢ vardi. Bunun yaninda, bu dénemde Istanbul’a tasradan
gelen niifus artmis, bu da issizlige ve diizensizlige yol agmistir. Imamlar tasra-
dan gelenleri kontrolde basarisiz olmuslardi (Eryilmaz, 1988: 467). Bu neden-
lerle, halkin devletle olan iliskilerini iyi tutmak amaciyla ilk olarak istanbul'un
Misliman mahallelerinde muhtarlik teskilati kurulmustur. Muhtarlik teskilatinin
kurulmasi imamlarin sahip oldugu yetki ve sorumluluklar kisitlamis, bunlarin
buylk bir kismini muhtarlarin tekeline vermistir. Muhtarlik teskilatinin kurul-
masiyla her mahallede muhtar-1 evvel (birinci muhtar) ve muhtar-1 sani (ikinci
muhtar) olmak iizere iki muhtar yer almisti. Imamlar, bu muhtarlardan sonra
gelen bir konuma sahip olmuslardir (Bayartan, 2005: 104-105).

Muhtarlarin secimle mi yoksa atanmayla mi geldigi konusunda goris bir-
ligi bulunmamaktadir. Liitfi Pasa ve Prof. Dr. Osman Nuri Ergin muhtarlarin
secimle ishbasina geldigini sdylerken, Prof. Dr. Musa Cadirci ise atandiklarini
bildirmektedir (Palabiyik ve Atak, 2001: 336).

Reaya* mahallelerinde ise “kocabasi”lar ve “papaz”lar 6énceden oldugu
gibi gorevlerini ylriitmeye devam etmislerdir. “Papaz” ve “kocabasi”larin bu
statlisti, 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi'ne kadar degistiriimeden kalmistir
(Eryllmaz, 1988: 467).

2.2.2. Anadolu’da Muhtarlhik Kurumunun Kurulusu

Istanbul'da ortaya cikan muhtarlik benzeri bir kurulus, tagrada ilk ola-
rak 1833 yilinda Kastamonu Sancadi'nda kurulmustur. Bu teskilatin ilk olarak
Kastamonu’da kurulmasina Taskdprii ilgesinde yasanan bir olay sebep olmus-
tur. Taskdprii “ayan”i Haci Omer cesitli isimler adi altinda vergi toplayarak hal-
ka zulmettidi icin, Kastamonu “miitesellim”i Dede Mustafa Ada‘ya halk tarafin-
dan sikayet edilmistir. “Mitesellim”de, “ayan"® yanina ¢adirmis, ancak “ayan”
davete uymayarak etrafina topladi§i kuvvetlerle isyan etmistir. “Mitesellim”,
“ayan”in lizerine kuvvet gondererek isyani bastirmis ve bdylece halk, “ayan”in
zulmiinden kurtulmustur. “Mitesellim” bu olaydan sonra, yeni bir “ayan” seg-
tirme yoluna gitmemis, bunun yerine Istanbul mahallelerinde uygulanmakta

4 Reaya: Osmanl Imparatorlugu’nda Miisliiman olmayan halklar.

5> Miitesellim: Vekil, vali vekili.

6 Ayan: Seckinler, ileri gelenler zamanlarinda ise bitce acigini kapatmak icin alinan
vergi.
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olan muhtarlik sistemini Kastamonu Sancadi’nda tatbik etmistir. Dede Mustafa
Ada, her mahallede halkin takdirini kazanmis kisilerden “muhtar-1 evvel” ve
“muhtar-1 sani” adi altinda iki muhtar segtirmistir. Buttin mahalle halkini topla-
yarak, muhtarlara mahalle imamini kefil etmis, mahalle halkina da muhtarlar
kefil olmugslardir. Ayrica, mahallenin ileri gelenleri de birbirlerine kefil edilmistir.
Mitesellim, sectirdigi muhtarlarin isimlerini deftere kaydettirmistir. Bu defteri
ve beraberinde halkin yeni nizamdan memnun oldugunu ve asayisin saglandi-
gini bildiren “ilam”” da Istanbul’a géndermistir (Cadirci, 1970: 410-411).

II. Mahmut, durumdan haberdar edilince cok memnun olmus; bu niza-
min Rumeli ve Anadolu’daki diger vilayet ve kaza, mahalle ve kdylerinde de
uygulanmasi icin emir ve ferman ¢ikarmistir. Boylece muhtarlk teskilati, 1833
yilindan itibaren diger vilayet ve sancaklarda kurulmaya baslanmistir (Cadirci,
1970: 412).

2.3. 1864 TARIHLI VILAYET NIZAMNAMESI

Mahalle muhtar ve ihtiyar heyetlerine iliskin ilk yasal diizenleme 1864
yilinda yayinlanan Vilayet Nizamnamesidir (Demirel, 1987: 146). ilk olarak
Tuna vilayetinde uygulanmaya baslanan bu Nizamname®1867 yilindan itibaren
biitlin vilayetlerde uygulanmaya baslanmistir (Gékgeer ve Heper, 1977: 4).

Bu Nizamname'nin 5’inci maddesinde “Kasaba ve sehirlerde en az 50
hanenin bir mahalle sayilacagi, her bir mahallenin bir kariye (kdy) hiikmiinde
olacagi” ifade edilmis, bdylece kdylerin yonetimi icin konulmus hikimler, ma-

hallelere de tesmil edilmistir.

Bu Nizamname'ye goére, her mahallede her sinif ahali (cemaat) igin biri
“muhtar-1 evvel” digeri “muhtar-1 sani” olmak (izere ikiser muhtar segilecekti.
Ancak, bir mahallede bir cemaat® 20 haneden az ise bunlarin bir tek muhtari
bulunacakt.

Mahallelerde, yine her cemaat icin en ¢ok 12, en az 3 lyeden olusan
ihtiyar meclisi segilirdi. Iimamlar ve diger cemaatlerin ruhani reisleri kendi mec-
lislerinin dodal (yesi idi (Gokceer ve Heper, 1977: 4).

Muhtar ve ihtiyar heyeti tyesi olabilmek igin; Osmanli uyrugunda olmak,
mabhalle ile ilgisi bulunmak, en az 30 yasinda olmak ve devlete dodrudan dogd-
ruya yilda en az 100 kurus vergi vermek sartti. Se¢men olabilmek igin ise;
Osmanli uyruklu olmak, mahalle ile ilgisi bulunmak, 18 yasini bitirmis olmak ve
devlete dogrudan dogruya yilda en az 50 kurug vergi vermek sartti.

7 ilam: Bildiri, bildirmek.
8 Nizamname: Tlzik
° Cemaat: Topluluk



Mahalle Yonetimi » 119

Muhtar ve ihtiyar heyeti Gyeleri bir yil igin segilirlerdi. Yeniden segilmeleri
de mimkiindi. Bir su¢c ya da kabahat isleyen muhtarlar dogrudan dogruya
veya ihtiyar heyetinin istegi izerine hiiklimetge isten el gektirilirdi (Gokgeer ve
Heper, 1977: 5).

Mahalle muhtar ve ihtiyar heyeti segimlerinin gegerli olabilmesi igin bagl
olduklari kaymakamlarca tasdik edilmesi sartti (Eryilmaz, 1988: 471).

Mahalle muhtarlari, devlet alacaklarinin tahsili ve benzeri diger islerde hi-
kiimetin icra vasitasi olmasinin yaninda her sinif ahaliye iliskin beledi islerden
de sorumluydular. Ayrica, bekgi ve korucu gibi kdy zabitasi islerinde galisan-
larin yénetimi de muhtarlara aitti (Eryilmaz, 1988: 471). Hikimet tarafindan
muhtarlara gorecekleri isleri gdsteren birer talimatname verilirdi.

Ihtiyar heyetleri ise, ait olduklari cemaatin vergi paylarinin belirli bir usu-
le gére dagitilmasini gézetme, mahallenin temizligi, zirai gelirlerin arttirimasi
imkanlarinin arastiriimasi ve benzeri gérevleri yerine getirmek, kanunun tayin
ettigi derecede sulhen davalara bakmakla yikimllydi. Mahalledeki bitiin
cemaatleri ilgilendiren hususlar, her cemaate ait ihtiyar heyetlerinin muigterek
toplantisi ile ¢céziimlenirdi (Gokgeer ve Heper, 1977: 5).

2.4. 1870 TARIHLI IDARE-I UMUMIYE-I VILAYAT NiZAMNAMESI

Bu Nizamname, muhtar ve ihtiyar heyetlerinin secimine ve gorev siire-
lerine iligkin hikimleri muhafaza ederek, bunlara yeni gorevler vermistir. Bu
gorevler sunlardir (Gokgeer ve Heper, 1977: 5-6):

-Kanun, tiiziik ve hikimet emirlerini ilan etmek,

-Hikimet marifetiyle celp®® ve ihzar!! olunacak kimseler hakkindaki celp
pusulalarini teblig etmek, hangi giin hikiimette bulunacaklarini kendilerine
duyurmak, kefile baglamak, sevk etmek,

-Gegis tezkeresi isteyecek olanlara usuliine gore ilmiihaber!? vermek,

-Yaralama ve 6ldirme olaylarini hiikimete bildirmek, bu sugu isleyenlerin
teslimine yardimci olmak,

-Mahalli dogum ve 6lim olaylarini belirli glinlerde hiikiimete bildirmek,
-Ruhsatsiz insaatlari haber vermektir.

Bu diizenleme ile 1913 yilina gelindikten sonra bu yil cikan “Idare-i Umu-
miye-i Vilayat Kanunu Muvakkati” nin 148’ inci maddesiyle 1864 ve 1870 tarihli

10 Celp: Gagri belgesi.
!t Ihzar: Hazirlama, hazir etme.
2 Tlmiihaber: Bir kisinin ikametgah ve medeni durumunu bildiren resmi belge.
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Nizamnameler yurirlikten kaldirnimistir. Bu kanunla mahalle muhtar ve ihtiyar
heyetlerine iliskin bir hiikiim de getirilmemis oldugundan, mahalle yénetimi-
nin yasal dayanadi kalmamistir (Demirel, 1987: 146-147). Ancak bu kanunda,
daha onceki yasalarla mahalle muhtarliklarina verilmis olan gorevlerin ne su-
retle ylirttilecedini gosteren bir hilkim getirilmemis oldugundan bir bosluk
meydana gelmistir. Bu nedenle hiikiimetce de uygun goriilmek, hatta 1918
yilinda Icisleri Bakanhidi'nin bir genelgesiyle muhtar ve ihtiyar heyeti tyeleri-
nin yerel geleneklere gére segimlerinin yapilmasi bildirilmek suretiyle, mahalle
muhtar ve ihtiyar heyetleri fiili olarak 1930 yilina kadar stirmistir. Sézkonusu
hikimet izninin nedenleri; blylk 6lclide mahallenin toplumsal ve kurumsal
gelenekte mevcut olan tarihsel 6zii ve mahalle yénetiminin yerini ikame ede-
bilecek yonetsel kurumlarin yoklugudur (B.Alada, yayed.org).

2.5 CUMHURIYET DONEMINDE MAHALLE YONETIMI

Cumhuriyet ddneminde, 1930 yilinda gikarilan 1580 sayili Belediye Kanu-
nu ile mahalle, ilk kez sinirll da olsa kendi adina hukuken tanimlamaya ulas-
mistir. Kanunun 8’inci maddesiyle bir belediye sinirlari iginde mahalleler ihdasi,
ilgasi, birlestiriimesi belediye meclisinin ve mahalli idare heyetinin kararina ve
Valinin onayina birakilmistir (B.Alada, yayed.org).

Belediye Kanunu’nun cikariimasindan sadece (¢ yil sonra 1933 yilinda
gikarilan 2295 sayili Kanunla mahalle yonetiminin hukuki varligina son veril-
mistir (Kogberber, 2005: 104). Bu yapilirken, cagdas diinyanin kent hizmetle-
rini gergeklestiren belediyelerin var oldugu hig bir yerde artik muhtarlik gibi
bir anlamda cemaat ruhunun tasiyicisi, geleneksel kurumlarin varligina ihtiyag
duyulmayacadi- duyulmamasi geregdi- vurgulanmistir (B.Alada, yayed.org). Bu
kanuna gore ¢ikarilan tizikle, mahalle yonetimine verilmis gorevlerin bazilari-
nin zabita, bazilarinin belediye ve devlet daireleri, bazilarinin da belediyelerce
mahallelerden segcilecek birer veya ikiser kisi tarafindan yapilmasi 6ngorilmus-
tir (Demirel, 1987: 147). Ancak belediye, zabita ve devlet daireleri kendilerine
yliklenen gorevleri geredi gibi yerine getirememis, halka bir takim gorevler
yliklemelerine ragmen basarili olamamiglardir. Resmi makamlara verilecek
olan belgelerin tam ve saglikli bir sekilde saglanamadidi, bir kissm mahalle
halkinin medeni ve kisisel durumlar hakkinda gercek ve kesin bilgilerin elde
edilemedigi gorilmistiir (Gokceer ve Heper, 1977: 7).

Bunun (izerine Icigleri Bakanhigi konuyla ilgili bir inceleme yapmak zorun-
da kalmis, sonucta mahalle muhtar ve ihtiyar heyetlerinin yeniden kurulmasi
kararina varmistir. 10 Nisan 1944 tarih ve 4541 sayili “Sehir ve Kasabalarda
Mahalle Muhtar ve Ihtiyar Heyetleri Teskiline Dair Kanun”la mahalle tegkilati
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tekrar kurulmustur. Bu Kanun, bazi degisikliklerle birlikte halen yirirlikte bu-
lunmaktadir (Eryllmaz, 1988: 474).

3. HUKUKSAL DURUM

1944 tarih ve 4541 sayili Kanuna gore mahalle yonetimi bir muhtar ve
ihtiyar heyetinden olusur. Mahallenin nasil kurulacagi 5393 sayili Belediye
Kanunu'nun 9'uncu maddesinde diizenlenmistir; buna gore belediye sinirla-
ri icinde mahalle kurulmasi, kaldirlmasi, birlestirilmesi, béliinmesi, adlariyla
sinirlarinin tespiti ve degistiriimesi belediye meclisinin karari ve kaymakamin
gorlsu lizerine Valinin onayi ile olur.

Belediye Kanunu’nda mahalle kurulmasi igin ne gibi sartlarin aranacadi
hakkinda agiklayici bir hiikiim yoktur. Ancak, 4541 sayili Kanuna dayanan ve
4.4.1945 tarih ve 3/2412 sayili Bakanlar Kurulu karari ile gikarilan “Sehir ve
Kasabalardaki Mahalle Muhtar ve Ihtiyar Kurullar Tiizii§i”ne gore, mahallele-
rin hane sayisinin 300 ila 1000 arasinda olmasi ve her apartman dairesinin bir
hane sayllmasi 6ngorilmis ise de, uygulamada bu sarta hig dikkat edilmedigi
gorulmektedir (Kocberber, 2005: 105).

Mahalle kurulmasinda acik bir kriterin olmamasi belediyelerimizi gelisi-
glzel mahalle kurmaya sevk etmekte ve bazi hallerde belediye ile mlki idare
amirleri veya idare kurullarini ters duruma diisiirmektedir. Ozellikle biiyiik se-
hirlerde kontrolsliz gecekondulagsma nedeniyle ¢ok kere mahalle kurulmasinda
gecikmeler yasanmakta ve gecikmeden dogan sakincalar ortaya ¢ikmaktadir
(Aytag, 1995: 37).

Mahalle yonetimi; yasa ile kurulmamasi, kamu tiizel kisiliginin bulunma-
masi, kendilerine ait biitce ve personelin olmayisi nedeniyle bir yerel yénetim
birimi degildir (Palabiyik ve Atak, 2000, s.1). Bu durum, Danistay’in ilgili kara-
rinda ve Icisleri Bakanlig'nin genelgesinde de yer almaktadir.icisleri Bakanligi
Hukuk Musavirligi 81-111/235 sayili yazisinda “...mahalli idarelerde bulunmasi
gerekli niteliklere sahip olmadiklari, tiizel kisiliklerinin bulunmadidi dikkate ali-
narak, mahalle muhtarliklarini mahalli idare olarak nitelendirmemiz mimkiin
degildir” seklinde goriis vererek, mahalle ydnetiminin bir yerel yénetim kuru-
lusu olmadigi goriusiini dogrulamistir (Kogberber, 2005: 105-106).

Mahalle bir yerel yonetim kurulusu olmamasina ragmen, mahalle muhtar-
ligi ve ihtiyar heyetinin secimi 18.01.1984 tarih 2972 sayill “Mahalli idareler ile
Mahalle Muhtarliklar ve Ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanun”a gére yapil-
maktadir. Bir bagka deyisle, secilene kadar bir yerel yénetimci gibi hareket eden
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mahalle muhtari, mazbatasini aldiktan sonra merkezi yonetime ait kimi yikim-
[Gllkleri yerine getirmekle ylikimli hale gelir (Kogberber, 2005: 105-106).

Mahalle yonetimini dlizenleyen 1944 tarih ve 4541 sayili Kanun’un gerek-
gesinde mahalle yonetimi, belde hizmetlerinin gériilmesinde idareye yardimci
bir kurulug olarak 6ngorilmistir. Mahalle yonetimlerine verilmis gérevlerin
biyik 0Olclide merkezi yonetime ait olmasi, mahalle muhtarlarinin *memur”
kabul edilmesi ve kendilerine genel bitgeden aylik 6édenek verilmesi onlarin
merkezi yonetimin en kiglk tasra birimi olarak algilanmasina ve galismasina
neden olmaktadir (Palabiyik ve Atak, 2000: 2).

Hukuken “mahalle” tiizel kisiligi haiz olmadidi icin, “mahalle” adina dava
acmak veya “mahalle” hakkinda dava aciimasi sdz konusu dedildir. Ancak, bir
istisna olarak emlak vergisine ait bedel ve degerlerin kesinlesmesi safhasinda
mahalle muhtarlarina, takdir komisyonlarinin takdire iliskin kararlarina karsi
213 sayili Vergi Usul Kanunu’nun 49’uncu maddesinin “b” bendi uyarinca dava
acma hakki taninmistir (Aytag, 1995: 139).

4. MAHALLE YONETIMi

Mahalle yoénetiminin organlari muhtar ve 4 liyeden olusan ihtiyar heyeti-
dir. Ihtiyar heyetinin 4 tane de yedek {iyesi vardir.

Muhtarlar, kendilerine bir calisma yeri ayirmak ve bu yerde giindelik is-
lerini gérmeye yetecek siire giinin belli saatlerinde bulunmak, kapisi éniine
muhtarlik levhasini asmak, bunu halka duyurmak ve o yerin mulki idare amiri-
ne de bildirmek zorundadirlar

ihtiyar heyetleri haftada en az iki kez, bunun disinda da muhtarlar tara-
findan cadirildikca toplanirlar. Muhtar ve ihtiyar heyetleri islerini giini gliniine
yaparlar, makul bir neden olmadikca halkin iglerini bir glinden fazla geciktire-
mezler (Demirel, 1987: 149).

4.1. SEGIM

Mahalle muhtarlidi ve ihtiyar heyetinin secimi 2972 sayili “Mahalli idareler
Ile Mahalle Muhtarliklari ve Ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanun”a gore
yapiimaktadir.

Bu Kanun uyarinca her mahalle bir segim gevresidir ve en az alti aydan
beri orada oturuyor olmak kaydiyla 25 yasini dolduran ve okuma yazma bilen
herkes mahalle muhtari ya da ihtiyar heyeti Gyesi olabilir. Koy muhtarliginin ak-
sine mahalle muhtarligi ve ihtiyar heyeti tyeligi icin adaylik konulabilmektedir.
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Ancak siyasi partiler aday gosteremezler. Muhtar ve ihtiyar heyeti tyeleri diger
yerel yonetimlerde oldudu gibi bes yil icin secilirler (Aslaner, 1993: 207).

Mahalle muhtarliginin herhangi bir sebeple bosalmasi durumunda her yil
Haziran ayinda segim yapilir. Segim yapilincaya kadar mdilki idare amirince
gorevlendirilecek bir ihtiyar heyeti tyesi tarafindan muhtarlik gérevi ytrGtalir.
Ihtiyar heyeti tyeliklerinin bosalmasi halinde, bosalan Uyelik sirasiyla yedek
lUyeler tarafindan doldurulur (Kogberber, 2005: 106)

4.2. GOREVLERI

Mahalle yonetimine verilen gorevlerin cogunlugu muhtar tarafindan tek
basina yerine getirilmektedir. Muhtarlar gorevlerinin cogunlugunu 4541 sayili
Kanun’dan almaktadir. Mahalle muhtarlarinin baglica gérevleri sunlardir (Kog-
berber, 2005: 107-108):

- Dogum ve 6lim olaylari ile yer degistirmeleri bildirmek,

- Askerlik yoklama memurlarinca istenilen belgeleri vermek; askerlik subesi
davet pusulalarini teslim almak ve ilgililere teblig etmek; askerlik meclisine
katilmak; askere sevk cetvellerini teblig etmek; askere sevk tarihinde bu-
lunmayanlar hakkinda bilgi vermek,

- Sandik segmen listelerini askiya c¢ikarmak; ilce segim kurulu baskaninca
verilen gorevleri yerine getirmek,

- Kadastro ilanlarini askiya cikarmak,

- Ogretim yil baginda 6grenim cagindaki cocuklarin kimliklerini gdsterir cizel-
ge hazirlamak; niifus clizdani olmayan gocuklarin yaslarini tahmin ve tespit
etmek,

- Yashlik ve malullik geliri olanlarin sag oldugunu gosterir yoklama belgele-
rini onamak,

- Yesil kart almak icin basvuranlarin bagvuru formunu onamak,
- Sefer gorev emirlerini ilgililere bildirmek,
- Salgin ve bulasici hastaliklari ilgili resmi kurumlara bildirmek,

- Mahalleye giren kimligi belirsiz ve siipheli sahislari kolluk giiclerine haber
vermek,

- Tebligat imkansizhginda® teblig memurunun diizenleyecedi mazbatayi im-

3 Teblig Imkansizhigi: Kendisine tebli§ yapilacak kisi ya da kanunda sayilan kisiler-
den higbirinin gdsterilen adreste bulunmamasi hali.
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zalamak; teblig imkansizligi veya tebelliiglinden imtina4 halinde evraki tes-
lim almak,

- Vergi inceleme memurlarina bilgi vermektir.
4.3. MUHTARLARIN OzZLUK HAKLARI VE SOSYAL GUVENLiGi

2108 sayili “Muhtar Odenek ve Sosyal Giivenlik Yasasi” uyarinca muhtar-
lara 3000 gostere rakaminin bitce kanunlarinda devlet memur maasi icin be-
lirlenen katsayi ile carpilmasi sonucu bulunacak miktarda aylik 6denek verilir.
Bakanlar Kurulu bu miktari ylizde ylize kadar arttirmaya yetkilidir (Kogberber,
2005, s.108). Bu 6denekler, devlet biitgesinden 6zel idarelere aktarilmak lize-
re Icisleri Bakanligi biitgesine konulan biitceden ddenir (Aslaner, 1993: 208).
Bir sosyal gilivenlik kurumundan aylik almakta olan muhtarin bu aylidi, aldigi
muhtarlik 6denegi yiiziinden kesilmez.

Bu (cretin disinda mahalle muhtarlari, ilgili kanunlar geregi diizenleyip
onayladiklari resmi belgelerden, her yil Il Idare Kurullarinca tespit edilen tari-
feye gore (cret alirlar. Muhtarlar, biirolarinin i1sitma, aydinlatma ve dier gider-
lerini bu Gcretle karsilarlar (Kogberber, 2005: 108).

2108 sayill Kanun'un 4’Unci maddesiyle herhangi bir sosyal giivenlik
kurumuna baglh olmayan muhtarlar Bag-Kur kapsamina alinmiglardir. Sosyal
guvenlik kapsamina girme muhtarlarin istegine birakilmamistir. Muhtarlarin sa-
dece, primleri kendilerince 6denmek kaydiyla gesitli kademelerden birini tercih
imkanlari vardir. Yeniden muhtarliga segilemeyenler veya muhtarliktan ayri-
lanlar, kanuni primleri kendileri 6demeleri sartiyla, sosyal glivencelerini devam
ettirebilirler (Kogberber, 2005. 109, Aslaner, 1993: 208-209).

Muhtarlarin aksine, ihtiyar heyeti (iyelerine herhangi bir licret 6denmesi
s6z konusu degildir, ayrica bunlara sosyal giivence de saglanmamaktadir.

4.4. MUHTARLARIN SORUSTURULMASI

1977 yilinda 2108 sayili “Muhtar Odenek ve Sosyal Giivenlik Yasasi” y(iriir-
lide konulduktan sonra muhtarlara devletce aylik 6denek verilmeye baglama-
sinin onlari memurlara yaklastirdigi gorisi agirlik kazanmis ve hem Danistay,
hem Yargitay mahalle muhtarlarinin da Memurlarin Yargilanmasi Hakkindaki
Kanun hikimlerine tabi olacaklari goristini benimsemislerdir (Aytag, 1995.
140-141).

Ozellikle Danistay 2'inci Dairesi’'nin “4541 sayili Sehir ve Kasabalarda
Mahalle Muhtar ve Ihtiyar Heyetleri Teskiline Dair Kanun’un 3'iincii madde-
siyle kendilerine Askerlik Kanunu, Nifus Kanunu, Tapulama Kanunu ve sair

14 Tebelliigiinden Imtina:Teblig yapilacak kisinin tebli§ edilecek evraki kabul etme-
mesi
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mevzuata iligkin olarak birgok miikellefiyetler yiiklenen mahalle muhtarlarinin
gordikleri isin Ceza Kanunu uygulamasi yéniinden kamu gorevi oldugu ve bu
gorevleri sirasinda isledikleri suglarin kovusturulmasinin Memurin Muhakemati
Hakkindaki Kanuna tabi oldugu kuskusuzdur” seklindeki 02.11.1983 tarih ve E
1981/3308, K 1983/3514 sayili kararindan sonra mahalle muhtarlari hakkinda
gorevleri esnasinda veya gorevlerinden dolayi islenen sug¢ sebebiyle Memurin
Muhakemati Kanunu'na, simdiki sekliyle “Memurlar ve Diger Kamu Gorevli-
lerinin Yargilanmasi Hakkindaki Kanun”a gore sorusturma yapilmasi kesinlik
kazanmistir (Kogberber, 2005: 109-110).

4.5. MULKI IDARE AMIRLERI iLE ILiSKILERI

il ve ilcelerden olugan miilki idare birimlerinin basinda devlet ve/veya hii-
kiimet temsilcisi olarak yer almis bulunan vali ve kaymakamlar mahalle muh-
tarliklari lizerinde bazi yetkilere sahiptirler.

Mahalle muhtarliklari; il 6zel idareleri, belediyeler ve koyler gibi kamu ti-
zel kisiligine ve ayr bir biitgeye sahip mahalli idare birimi olmadiklarindan bu
yetkiler, muilki idare amirlerince mahalli idareler Gizerinde uygulanan “idari ve-
sayet” yetkisi niteliginde dedildir. Bunlar, hiyerarsik bir makam olmanin dogal
sonucu olarak ortaya cikan yetkilerdir (Gokceer ve Heper, 1977: 165).

4.5.1 Sorusturma Yetkisi

Mahalle muhtarlar gorevleri sebebiyle isledikleri suglardan dolayi 4483
sayill Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkindaki Kanun‘a
tabidirler. Muhtarlarin hakkinda 6n inceleme baslatmaya ve sorusturma izni
vermeye yetkili merci bagl bulundugdu ilce kaymakamidir. Ayrica Icisleri Ba-
kanhidi Yonergesinin 6/b maddesine gore, ilceler de gorevli muhtarlar hakkin-
da Vali de re'sen 6n inceleme baglatabilir, bu durumda da sorusturma izni ilge
kaymakami tarafindan verilir.

Mahalle muhtarlari hakkinda her tirli idari sorusturma, kaymakamlar ve
gerektiginde Valiler tarafindan yaptirilabilir. Sorusturma sonucuna gore 4541
sayili Kanun’un 18’inci maddesi ve bu Kanun'a dayanilarak cikarilan Tiz{igin
29'uncu maddesinde yazili yaptirimlar uygulanabilecegi gibi, hatali is ve islem-
lerin dizeltilmesi de istenebilir.

4.5.2. Teftis Ve Denetleme Yetkisi

5442 sayil il idaresi Kanunu’nun 9/D maddesinde “Valinin adli ve askeri
teskilat disinda kalan bitiin Devlet daire, miessese ve isletmelerini, dzel is
yerlerini, dzel idare, belediye, kdy idareleriyle bunlara bagli tekmil miesse-
seleri denetleyip teftis edecedi” 6ngoriilmis, “Valinin bu denetleme ve teftisi

Bakanlik veya Genel Midiirliik mifettisleriyle veya bu dairelerin amir ve me-
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[ Y7,

murlariyla da yaptirabilecegi” hiikkme baglanmistir. Kanunun 31/C maddesinde
kaymakamlara da benzer yetkiler taninmistir.

Bu duruma gore Vali ve kaymakamlar bizzat ya da tayin edecekleri me-
murlar marifetiyle mahalle muhtar ve ihtiyar heyetlerinin her tiirll islemlerini,
kayit ve defterlerini, gérevlerini geregi gibi ifa edip etmediklerini teftis ve de-
netlemeye yetkilidirler (Gokceer ve Heper, 1977: 165-166).

4.5.3. Gorevden Uzaklastirma Yetkisi

Mahalle muhtarlari Ceza Kanunu uygulamasinda memur sayilmakla birlik-
te, 657 sayili Devlet Memurlari Kanununa tabi degillerdir. Bu ylizden, haklarin-
da slrdurilen gorevleri ile ilgili olan veya olmayan, cezai bir sorusturma nede-
niyle gérevlerinden uzaklastiriimalarina imkan verecek acik bir mevzuat hiikmu
yoktur. Ancak, Icisleri Bakanh§ ller idaresi Genel Miidiirligii'niin 20.02.1991
tarih ve 1149 sayili yazisinda, hakkinda sorusturma yurittlmekte olan mahalle
muhtarinin kaymakamlikga gorevinden uzaklastirilabilecegi; 05.02.2003 tarih
ve 721 saylli yazisinda ise hakkinda adli sorusturma yuritilmekte olan mahal-
le muhtarinin (merkez ilge disindaki bir ilgeye bagli) gérevden uzaklastiriima
yetkisinin Valilige ait oldugu belirtiimektedir. Bakanhdin her iki goriis yazisinda
da tasarrufun yasal dayanadina iliskin bir agiklama bulunmamaktadir.

F. Gokgeer ve V. R. Heper'e gore ise; 4541 sayili Kanunun 18’inci ve buna
dayanilarak cikarilan Tiz{igiin 29'uncu maddelerinde, “Mahalle muhtar ve ih-
tiyar heyetlerinin vazifelerini ifada ihmal ve savsaklama gdstermeleri halinde
Vali ve kaymakamlarin kendilerine yazili ihtarda bulunacaklari, buna ragmen
ihmal ve savsaklamanin devam etmesi halinde ise Vali ve kaymakamlarca isten
el gektirilecekleri ve idare kurulunca verilecek karara gore gorevlerine yeniden
baglattirilacaklari ya da gorevlerine son verilecedi” hilkkme baglanmistir (Gok-
ceer ve Heper, 1977: 166). Gokgeer ve Heper, Kanun ve Tiiztgiin bu hiikkmini
vali ve kaymakamlara verilen agik bir “gorevden uzaklastirma” yetkisi olarak

anlamlandirmigtir.
4.5.4. Muhtar Vekili Gorevlendirme Yetkisi

Mahalle muhtarlarinin gegici bir nedenle (izin, rapor, gérevine engel teskil
etmeyen hapis cezasinin infazi vb.) gérevinde bulunmamasi halinde “Sehir ve
Kasabalarda Mahalle Muhtar ve ihtiyar Kurullar Tiizigi”niin 30'uncu maddesi
uyarinca bagh bulundudu ilge kaymakami tarafindan ihtiyar heyeti tyelerinden
birisi (teamilen birinci aza) muhtarlik gérevini yapmakla yetkili kilinir (Gokgeer
ve Heper, 1977: 167-168).
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Mahalle muhtarliginin 6lim, istifa ve yargi karari ile diismesi gibi neden-
lerle bogalmasi halinde 2972 sayili Kanunun 33‘Uncli maddesi uyarinca, duru-
mun ihtiyar heyetinin birinci azasi tarafindan Ilce Secim Kurulu’na ve mahallin
en blyik milki amirine bildirilmesi gerekir. Secim yapilincaya kadar mahallin
en blyik milki amirinin atayacagi muhtar vekili muhtarlik gérevini yapar. Bu
gorevlendirme icin yasada kayitlama yoksa da birinci azanin vekaleten gorev-
lendirilmesi teamldar®®.

4.5.5. Goreve Son Verme Yetkisi

4541 sayil Kanunun 18'inci maddesine gére “Mahalle muhtar ve ihti-
yar heyetleri vazifelerini ifada ihmal ve terahi gosterdikleri takdirde Vali veya
kaymakamlar kendilerine yazil ihtarda bulunurlar. Bu ihtara ragmen temerrit
edenlerin isten eli gekilir ve idare heyeti karariyla vazifelerine nihayet verilir.”
Bu Kanuna dayanilarak cikarilan Tiiziigiin 29'ncu maddesine gore ise, “Mahalle
mubhtar ve ihtiyar kurullari gérevlerini yapmakta savsakladiklari halde Vali veya
kaymakamlar kendilerine yazili uyarida bulunurlar. Bu uyariya aldirmayarak
direnenlerin isten eli gektirilerek yerlerine —varsa- geri kalan lyelerden vekil
tayin olunur. Isten el gektirilenler hakkindaki evraklar en kisa zamanda idare
kurulunca incelenerek verilecek karara gore ya gorevlerine yeniden baslattirilir
ya da gorevlerine son verilir.” Tlizlk, Kanundan farkl olarak idare kuruluna
muhtari gorevine yeniden baslatabilme yetkisi de vermistir.

Kanun ve Tiz{iglin bu hiikiimlerine gére, muhtarlara yapilacak yazil uya-
r1, bir inceleme raporuna veya “tutanak” gibi yazil bir bilgiye dayandiriimali ve
ilgilinin yazili agiklama ve savunmasinin alinmasi gereklidir.

Idare kurullarinin kararlari iptali icin, ilgililer yerine gére il idare kurulu-
na ya da Danistay’a bagvurma hakkina sahiptirler (Gokgeer ve Heper, 1977:
167).

4.6. 5393 SAYILI BELEDIYE KANUNU’'NDA MAHALLE YONETIMI

03.07.2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Mahalle ve Yoneti-
mi” bashgini tasiyan 9'uncu maddesi asadidaki sekilde diizenlenmistir:
“Mahalle muhtar ve ihtiyar heyeti tarafindan yonetilir.

Belediye sinirlari iginde mahalle kurulmasi, kaldiriimasi, birlestirilmesi, bo-
lGnmesi, adlariyla sinirlarinin tespiti ve degistirilmesi, belediye meclisinin karari
ve kaymakamin goriisu Uizerine Valinin onayi ile olur.

Muhtar, mahalle sakinlerinin gonlli katilimiyla ortak ihtiyaglar belirle-
mek, mahallenin yasam kalitesini gelistirmek, belediye ve diger kamu kurum

5 Teamiil: Bir yerde 6teden beri olagelen davranis, alisiimis uygulama.
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ve kuruluglariyla iliskilerini yiriitmek, diger kurumlarla isbirligi yapmak ve ka-
nunlarla verilen diger gorevleri yapmakla yikimliddr.

Belediye, mahallenin ve muhtarligin ihtiyaclarinin karsilanmasi ve sorun-
larinin ¢dziimii igin biitce imkanlari 6lgiistinde gerekli yardim ve destedi sadlar;
kararlarinda mahallelinin ortak isteklerini gézoniinde bulundurur ve hizmetle-
rin mahallenin ihtiyaglarina uygun bicimde yritilmesini saglamaya galisir.”

1580 sayil Kanundan farkh olarak mahalle kurulmasi, kaldiriimasi, bir-
lestirilmesi, adlariyla sinirlarinin tespiti islemlerinde il idare kurulu devre disi
birakilmigtir. Eski Kanunda mahallenin bollinmesi 6ngdriilmezken, yeni Kanun-
da mahallenin béliinebilmesi icin belediye meclisi yetkili kilinmistir. Eski Kanun
metninde kaymakamin bir fonksiyonu yokken, 5393 sayili Kanunda belediye
meclisi kararina kaymakamin goriisiniin de eklenmesi sarti konulmustur. An-
cak, kaymakamin goristniin uygun goriis olmasi gerektigine dair bir hiikiim
yoktur (Kocberber, 2005: 110). Yine ayni Kanuna, eski Kanunda olmayan “ma-
halle muhtar ve ihtiyar heyeti tarafindan yonetilir” hiikmi eklenmistir. Buna
ragmen, mahalle muhtarinin personeli ve malvarligi olmadigi gézéniine alindi-
dinda, mahalleyi ydnetmenin cok fazla islevi olmadigi sdylenebilir.

Yeni Belediye Kanununda, mahalle muhtarina diger kanunlarla verilen go-
revler disinda bir takim yeni gorevler verilmistir. Bu gbrevler:

- Mahalle sakinlerinin gonilli katilimiyla ortak ihtiyaclari belirlemek,

- Mahallenin yasam kalitesini gelistirmek,

- Belediye ve diger kamu kurum ve kuruluslariyla iliskilerini yiritmek,
- Mahalle ile ilgili konularda goris bildirmek,

- Diger kurum ve kuruluslarla isbirligi yapmak olarak belirlenmistir.

5393 sayili Kanunda mahalle ile ilgili olarak belediyelere yliklenen gérev-
ler ise:

-Mahallenin ve muhtarligin ihtiyaclarinin karsilanmasi ve sorunlarinin ¢o-
zimi icin bitce imkanlar dlclisiinde gerekli yardim ve destedi saglamak,

-Kararlarinda mabhallenin ortak isteklerini g6z 6niinde bulundurmak ve
hizmetlerin mahallenin ihtiyaclarina uygun bicimde yiritiilmesini saglamaya
calismaktir.

Belediyeler uygulamada da mahalle muhtarlarina galisma yeri temin et-
mek gibi bir takim yardimlar sagliyordu. 5393 sayili Kanunla getirilen diizen-
lemeyle belediyelerin mahalleye ve muhtarlia yardim yapabilmesinin yasal
dayanadi da olusturulmustur. Buna ragmen, yapilan diizenleme belediyeleri
kesin bir yukumldlik altina da sokmamaktadir (Kogberber, 2005: 111).
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5393 sayili Belediye Kanunu ile getirilen énemli bir yenilik de Kent Kon-
seyi kavramidir. Kent Konseyinin olusumunda muhtarlk temsilcilerine de yer
verildigi goriilmektedir. Ancak, bu temsilcilerin nasil belirlenecegdi konusunda
bir hiikiim yoktur.

SONUC

Gorevleri ve islevsel alanlari bakimindan mahalle yénetimleri diin oldugu
gibi bugtin de yerel ve merkezi yénetim alanlarinin kesisme noktasinda yer
almaktadir. Mahalle ydnetimlerine verilen goérevler, buglinlerde yeterince ve
gereken ciddiyetle yerine getirilemiyorsa, bunun baslica nedeni, kamu hiz-
metlerindeki ve kamu yonetimindeki gelismeler ve geniglemeler karsisinda,
mahalle yénetiminin dederini yitirmesi dedil, bu gelismelerin gerisinde kalmis
olmasidir.

Mahalle yonetiminin yerine getirdigi gorevlerin bir cogu devletin diger ku-
rumlari ya da belediyeler tarafindan da rahatlikla yerine getirilebilir. Bu ytizden,
mahalle yoénetiminin gerekli olmadigi ve kaldirimasinin tasarruf saglayacadi
iddia edilebilir. Ancak, gegmiste biri Osmanl doneminde olmak Ulzere iki defa
kaldirilan mahalle yonetiminin, daha sonra tekrar ihdas edilmesine ihtiyac du-
yuldugu g6z o6niine alinirsa; bu kurumun devam etmesi gerektigi sonucuna
ulasabiliriz.

Su an ki haliyle yansi hiikiimsiiz halde olan 4541 sayili “Sehir ve Kasaba-
larda Mahalle Muhtar ve ihtiyar Heyetleri Teskiline Dair Kanun” ile bu Kanuna
dayanilarak 1945 yilinda gikarilan ve halen ayni sekliyle duran Tlizlik bu giiniin
ihtiyaclarina cevap verecek durumda degildir. Her ne kadar 5393 sayili Ka-
nunda yapilan diizenlemeleri, mahalle ydnetimini gliglendirmek adina olumlu
yonde atilmis adimlar olarak dederlendirsek bile, bu diizenlemeler tek basina
yeterli degildir. Bu durumda yapilmasi gereken, mahalle yonetiminin kendisin-
den beklenilen hizmetleri saglikli ve verimli bir bicimde yiritebilmesini, dev-
letle vatandaslar arasinda iletisim kurabilmesini ve vatandaslarin 6zellikle ye-
rel hizmetlere iliskin beklentilerini ilk elden yetkili makamlara aktarabilmesini
sadlayacak dizenlemelerin yapilmasidir. Bu baglamda, mahalle muhtarlarinin
mahallelerinin sorunlarini ilgili kurum ve kuruluslara iletebilmeleri igin; her ayin
belli bir glintinde, il merkezlerinde Vali ya da gorevlendirecegi vali yardimcisi,
ilcelerde ise kaymakamin baskanliinda merkez ve belde belediye baskanlari,
mahalleye hizmet sunan ilgili kurum ve kuruluslarin amirleri ve mahalle muh-
tarlarinin katihmiyla bir toplanti diizenlenebilir.

Mahalle yonetimi ile ilgili yeni bir Kanun cikarilarak ya da 4541 sayill Ka-
nun giiniin sartlarina uygun olarak degistirilerek yapilacak olan yeni diizen-
lemelerde, asadidaki hususlarin bulunmasi mahalle yonetiminin islevsel hale
gelmesi igin gereklidir:
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- Mahalle kurulmasinda en az ve en ¢ok hane sayisi veya nifus olglitii geti-
rilerek, mahalle kurulusu belirli kistaslara baglanmalidr,

- Mahalle yonetimi, mahalle halkinin oylariyla géreve getirildigi icin, mahalle-
yi temsil hakkina ve goérevine sahip olmalidir,

- Mahalle yonetimine verilen gorevlerin birgogu muhtar tarafindan tek basina
yerine getirilmektedir. Yeni diizenleme ile birlikte ihtiyar heyeti de mahalle-
nin yonetiminde s6z sahibi hale getirilmelidir,

- Mahalle muhtarliklarina biiro, mefrusat ve personel tahsis edilmelidir,

- Mahalle muhtar ve ihtiyar heyeti Uyelerinin, mahalle secmenlerine karsi
“yonetsel sorumlulugu” olmalidr,

- Mahalle yonetiminin galismasi yeni esaslara baglanarak vatandasin isi ko-
laylagtinlmahdir,

- Mahalle muhtar ve ihtiyar heyetinin secilebilme kosullari, mahalle yone-
timinin gerektirdigi nitelikleri saglayabilecek 6lglide dedistirilmeli ve daha
nitelikli kisilerin mahalle yonetimine secilmelerini saglayici bazi kosullar ge-
tirilmelidir,

- Mahalle muhtarlan ve ihtiyar heyeti tyeleri icin, gorevleri hakkinda gerekli
bilgilerin verilebilmesi amaciyla hizmet ici egitimler diizenlenmelidir (Tay-
lan, 1992: 62),

- Mahalle muhtarlari, milki idare amirleri veya gorevlendirecekleri memurlar
tarafindan yilda en az bir kez denetlenmelidir,

- Mahalle bazinda yapilacak hizmetlerin planlanmasi ve yiritilmesinde ma-
halle yonetimi ile merkezi ve yerel yonetimler arasinda karsilikli etkilesimi
saglayacak mekanizmalar olusturulmalidir. Bu baglamda; mahalle muhtar-
larina belediye meclis toplantilarina gdzlemci olarak katilma, mahalleleriyle
ilgili konularda goruslerini dile getirme ve mahallelerinin sorunlarini anlat-
ma imkani verilmelidir.

- Mahalle ydnetiminin yalnizca muhtar ve ihtiyar heyetinden olusan yapilan-
masi yerine, mahallede oturan ya da iliskisi bulunan kisi, kurum ve kurulus-
larla sivil toplumu temsil edecek “Mahalle Kalkinma Kurullan” olusturulma-
hdir. Bu kurulda; egitim, saglik, kultir, spor kurum ve kuruluslari temsilcileri
ile mahalleye 6zgi sivil toplum orgitlerinin yer almasi semt girisimciligini
yayginlastiracak ve mahalleyi giiglendirecektir.
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KAMUDA PERFORMANS YONETIMI VE AVRUPA
BiRLIGININ PERFORMANS YONETIM MODELI

Erhan KOYUNCU *

OZET

Bu makalenin konusu kamu sektériinde performans yonetimini ve Avrupa Birli-
ginin performans ydénetim modeli olan Ortak Olciim Cercevesidir (CAF). Burada per-
formans yonetimini kavrami ve pratigi, 6zellikle kamu sektériinde performans yoneti-
mi literatlirl taranarak ve farkl modeller tetkik edilerek incelenmektedir. Bu makale,
performans yonetimi ve denetiminin lzerinde anlasilmis bir anlaminin olmadidinin ve
bunlarin anlaminin zamana, lilkeye ve devletin toplumdaki rolii konusundaki anlayisa
gore dedistiginin altini gizmektedir. Performans denetim modelleri baslangigta 6zel
sektor igin gelistirilmistir ancak gliniimiizde bazi uyarlamalarla kamu sektoriinde de
uygulanmaktadir.

Ayrica bu galismada, AB'nin performans yonetimine yaklasimi ve Uye Ulkelere
tavsiye edilen ve minhasiran kamu sektériinde uygulanmak Uzere gelistirilen AB'nin
performans yonetimi modelinin (CAF) kullanimi tizerine inceleme de bulunmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Performans yonetimi, kamu sektdriinde performans yne-
timi, kalite yonetimi, kalite 6lgiim metotlari, Ortak Olclim Cercevesi

ABSTRACT

Performance Managment in Public Sector and Performance Managment
Model of the European Union

This article is about performance management in public sector and Common
Assessment Framework (CAF) which is performans management model of European
Union. It examines the concept and practice of performance management thorough
an examination of different models, in the literature, especially on the public sector. It
highlights that performance measurement and management have no agreed meanings
and are changing according to time, country and the understanding of government’s
role in society. Performance measurement models developed initially for the private
sector, have now been applied to the public sector but with some adaptation.

1 ller idaresi Genel Midurligiu Sube Midiri
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There is also an examination of the European Union approach to performance
management and specifically the use of the Common Assessment Framework (CAF)
which is recommended for use within the EU because it was designed specifically for
public organisations.

Key Words: Performance management, performance management in public
sector, quality management, quality measurement methods, Common Assessment

Framework (CAF)

1. GIRIS

1970’lerdeki ekonomik krizden sonra geleneksel kamu ydnetimi anlayisi
sosyal ve ekonomik problemleri c6zmekte basarisiz oldugu icin artarak eles-
tirilmistir (Lane&Ersson, 1994: 7-8). Bu elestirilerin sonucu olarak bazi Ulke-
lerde, Ozellikle Reagan ydnetiminde Amerika Birlesik Devletleri'nde, Thatcher
ybnetiminde Birlesik Krallik'ta devlet kiigultilmus ve geriye kalan kamu sekt6-
riniin de daha etkin calismasi icin baski artmistir. Bu slirecte, esas amag biitce
giderlerini azaltmak ve kamu sektoriiniin etkinlik ve verimliligini artirmaktir. Bu
yeni kamu yonetimi anlayisinin Ozal déneminden baglayarak Tiirkiye'de kamu
sektériinii etkiledigi ve performansa dayall yénetim anlayisinin basta Icisle-
ri Bakanhdi, Saglik Bakanligi ve Emniyet Genel Mldiirliigi olmak lizere bazi
kamu kurumlarinda yiritllen bir takim projelerle hayata gegirilmeye calisildigi
gorilmektedir (Celik vd., 2008).

Kamu yonetimindeki bu yeni anlayis “yeni kamu ydnetimi” (NPM) yak-
lasimi olarak bilinmektedir (Hood, 1991). Bu yaklasimin sonucu olarak OECD
tlkeleri basta olmak Uzere birgok Ulkede yiritilen reform programlar sonucu
bazi kamu kuruluslarinin yapisi ve statiisii degistirilmis veya bunlar tamamen
Ozellestirilmistir (Bilgin, 2007: 53). OECD’nin (1997) kamu y6netimi servisi
olan PUMA, ilkelerin kamu ydnetimi reformlar arasinda énemli igerik, bi-
ylklik ve yaklasim farkliliklari olmasina ragmen, hepsinin daha az merkezi
kamu yonetimi anlayisi gergevesinde performansa dayall yonetim kiilttir( ge-
listirmeyi amacladiklarini savunmaktadir. Bu trend hem merkezi hem de yerel
yonetimleri etkilemistir. Performans yonetimi Bati lilkelerinde merkezi ve yerel
diizeyde kamu sektoriinde, hesap verme, kontrol ve kaynak dagitimi amaciyla
kullaniimaktadir.

Bu calismada performans yonetimi kavrami ve pratigi, 6zellikle kamu
sektoriinde performans yonetimi literatlri taranarak ve farkli modeller tetkik
edilerek incelenmektedir. Performans denetim modelleri baslangicta 6zel sek-
tor igin gelistirilmistir ancak gliniimizde baz uyarlamalarla kamu sektoriinde
de uygulanmaktadir. Bu makalede AB'nin performans yonetimine yaklagimi-
ni yansitan, miinhasiran kamu sektoériinde uygulanmak Ulzere gelistirilen ve
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AB lilkelerine tavsiye edilen Ortak Olgiim Cercevesi (CAF) modelinin kullanimi
Uzerinde durulacaktir. CAF modeli 6zellikle segilmistir clinkii AB Turkiye'deki
kamu yénetimi reformu siirecinde etkili olan en giiclii digsal etkendir. Ilk olarak
performans yonetimi alanindaki literatiir taranacak, daha sonra da AB’nin per-
formans yonetimine bakisi ve onun bu alanda modeli olan CAF anlatilacaktir.

2. KAMU SEKTORUNDE PERFORMANS YONETIMI
2.1.Performans Yonetimi Nedir?

Performans tek ve net bir tanimi olan bir kavram degildir. Talbot'un (2007:
496-501) isaret ettigi gibi performansin hesap verebilirlik, agiklik, hizmet odak-
ik, kullanicilarin segme hakki, misteri memnuniyeti, etkinlik, sonug odaklilik,
etkililik, kaynak tahsisi ve kamu degeri yaratmak gibi farkli yonleri ve anlamlari
vardir. Curistina (2005: 131) performans ydnetimini, hedeflerin ve amaclanan
neticelerin net olarak belirtildigi, yoneticilerin bunlara ulasabilmek icin serbest
birakildigi, gercek performansin 6lclildiigu ve raporlandidi bu bilgilerin prog-
ram biitcelemede, faaliyetlerde, ceza ve ddevlerde esas alindigi bir yonetim
bicimi olarak tanimlamaktadir. Performans yonetimi, isletmenin/idarenin per-
formansiyla ilgili sonuglardan dolayi hesap verebilir olmasini ve bu sonuglarin
sorumlulugunu Ustlenmesini gerektirmektedir (Pollit & Bouckaert 2004: 126).
Ozetle performans ydnetimi, ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik odakli bir yéne-
tim anlayisi olup, bu amacla élctilebilir hedefler koymayi ve bu hedeflere ula-
sihp ulasiimadiginin siirekli olarak 6lciimlenmesini zorunlu kilmaktadir (Bilgin,
2007: 53).

Performans yonetimi ve performans denetimi terimleri cogu zaman bir-
biri yerine kullanilmaktadir. Ancak Lebas’in ( 1995: 54) belirttigi gibi ikisi ayr
anlamdadir. Performans denetimi; anahtar basar kriterlerine gére dlgimle-
meyi, normalde olmasi gereken durumla gergek durumu, gegmis basari tren-
dine gbre mevcut durumu karsilastirmayi, potansiyel durumu, c¢ikti ve girdi
vb dlglimleri icermektedir. Performans yonetimi ise hizmet igi egitimi, takim
galismasini, diyalogu, yonetim seklini, yaklasimi, vizyon paylasimini, calisan-
larin katihmini, cok tarafli yarismayi, cesaretlendirmeyi ve ddillendirmeyi vb.
kapsamaktadir. Bu farkin alti gizildikten sonra bu makalede de bu iki terimin
zaman zaman birbiri yerine kullanabilecegini belirtmek gerekir.

Performans yonetimi literatlirli incelediginde bunun iki farkl kol Gizerin-
den yuriadiagiania goririz; bunlar bireysel ve kurumsal performans yonetimidir
(Talbot, 2007: 454). Ancak bilinmelidir ki bu bdlimde kurumsal performans
yonetimine, Ozellikle de kamu sektériindeki performans yonetimine odaklani-
lacaktir.
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Ayrica, performans ydnetiminin ne ise yaradigi ve performansla ilgili bilgi-
lerin hesap verebilirlik ve kaynak tahsisinde ne sekilde kullanilabilecedi lizerine
de bolca kaynak vardir. Mesela Bouckaert ve Halligan'a (2008: 85-93) gore
performans Olglimleri, kontrol ve sonuglari dederlendirmede kilavuz olarak
kullanilabilecegi gibi, yonetimsel ve politik islem ve eylemler icin sorumlulugu
Ustlenme veya ic ve dis hesap verme mekanizmasi olarak da kullanilabilir. De
Brujin’e (2002: 8) gore ise performans denetimi aciklik, 6grenme, yiikselme
ve cezalandirma aracidir.

Performans denetimi i¢ ve dis denetim olmak lzere iki sekilde uygulan-
maktadir. I¢ performans denetiminde yukaridan asagiya ve asagidan yukariya
olmak Uzere iki performans 6lgim yaklasimi vardir. Digsal performans denetimi
ise aciklik, bilgiler ve giktilarin tiketiciler, vatandaslar ve cikar gruplariyla pay-
lagiimasi anlaminda kullaniimaktadir (Bouckaert ve Halligan, 2008: 105-6).

2.2. Kamu Yonetimi Performansi ve Performans Denetiminin Te-
mel Prensipleri

Performans denetimi, dzellikle son 30 yilda kamu ydnetimi teorisinde ve
uygulamasinda 6ne ¢ikan kavramlardan biri haline gelmistir. Fakat kamu ku-
rumlarina, 6zel sektériin performans dlgim metotlarinin uygulamasinda bazi
zorluklar vardir. Clinkd, bir taraftan kamu kurumlarinin sundugu hizmetler igin
genellikle kar ve cret gibi finansal veriler bulunmamaktadir. Bu ylizden kamu
kesiminin hizmetlerinin giktisini ve sonuglarini 6lgmek zordur. Bu zorluk 6zel-
likle egitim ve saglik hizmetlerinde daha da artmaktadir. Diger taraftan bu
performans 6lgiim metotlari, kamu sekt6riiniin diristlik, esitlik, tarafsizlik,
aciklik gibi bazi 6nemli hedeflerini kapsamamaktadir. Bunlara ek olarak kamu
sektoriinde performans ydnetimi agisindan dider bazi énemli engeller de var-
dir. Mesela kamu sektorli yasal sinirlar igerisinde faaliyet géstermek zorunda-
dir. Bundan da 6te 6zel sektoriin sosyal sorumlulukla hareket etme zorunlu-
lugu yokken kamu sekt6rii bu sorumlulugu birinci planda tutmak zorundadir
(Talbot, 1999: 22-4)

Gergekte performans denetiminin amaci son derece basit bir soruya ce-
vap aramaktir: Organizasyon kullandidi kaynaklar sonucunda ne elde etmistir?
Fakat bunun dodru bir sekilde 6lclilmesi kamu sektorii icin oldukca karmasik
ve komplekstir. Bunun igin birgok metot olmakla birlikte, bu konudaki literatlr
incelendiginde genellikle iki model {izerinde odaklanildi§i goriilmektedir. Bun-
lar “Girdiler, Ciktilar ve Sonugclar Modeli” ile “Ekonomiklik Etkinlik ve Verimlilik
(Ug E modeli) Modelleri“dir. Ug E modeli yénetim siirecini aciklayan “girdi-cikti
modeli”"nden tiretilmistir. Bu modelde 6nceden belirlenmis hedefler ve 6nce-
liklere gore sonuglar kontrol edilmekte, girdiler yerine sonuglar dlciilmektedir.
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Girdi-gikti ydnetim modeli, organizasyonlarin galigma siiregleri hakkinda
genel bir bilgi vermektedir. Bu stireg stratejik hedeflerin belirlenmesiyle basla-
maktadir. Bunlar genellikle organizasyonun gorev tanimindan gikarilmaktadir.
Ikinci adim bu stratejik hedeflere gore daha agik bir sekilde operasyonel basari
kriterlerinin belirlenmesidir. Uclincii evre girdiler, faaliyetler ile ciktilari kapsa-
yan yonetimsel siirectir. Bu agsama para ve personel gibi girdilerin organizas-
yona koyulmasiyla baslar. Bunlar faaliyetlerde kullanilir ve hastanede tedavi
edilen hasta sayisi gibi ciktilar olarak neticelenirler. Dolayisiyla bu ydnetimsel
siirecte yOneticilerin 6nceligi en fazla ciktiyr elde edebilmek icin girdileri en iyi
sekilde kullanmak olmalidir. Yénetimsel siireg bittikten sonra da slireg devam
etmektedir. Clnkd ciktilar toplumu etkilemeye devam etmektedir. Sonuglar
sadece organizasyonun neyi basardigina bagl degil, giktilarin toplumda ne
etkiler yarattigi ile de ilgilidir. Bu agidan giktilarla sonuglari birbirinden ayir-
mak gerekmektedir. Son olarak da bu sonuglarin gevreye etkilerini géz 6nin-
de bulundurmamiz gerekmektedir. TUm bu stireglerden sonra karar alicilarin
bunlarla alakall bilgilendirilmesiyle siireg sonuglanmaktadir (Bouckaert & Van
Dooren, 2003: 129-30).

Bu modelden farkli performans kriterleri cikarilabilir ancak en gok kulla-
nilanlar ekonomiklik, etkinlik ve verimliliktir. Kamu sektoriinde ekonomiklik en
gok kullanilan kriterdir. Clinkii bunlari girdi maliyetlerine, biitgeye ve kullanilan
personel sayisina bakarak hesaplamak kolaydir. Bunlar pratikte 6rnegin hasta
basina maliyet, ¢op toplamada birim basina maliyet seklinde performans kri-
terleri olarak karsimiza gikabilir. Sayisal metotlarla etkinligi 6lgmek de kolaydir.
Zira tedavi edilen hasta sayisi, ¢oziilen sug sayisinda oldudu gibi cikti hesap-
lamasi da kolayca yapilabilmektedir. Bunlardan da girdilerin giktilara oranina
gbre hesaplanan organizasyonun etkinligi bulunabilir. Fakat ekonomiklik ve
etkinlik kriterleri herhangi bir organizasyonun gergek performansini 6lgmek
igin yeterli degillerdir. Organizasyonlarin basarisini tam olarak 6lgmek igin ¢ik-
tilarin gergek degerini esas alan verimlilik kriterlerine ihtiyacimiz vardir. Bunu
hesaplamak ise cok daha zordur. Clinkdi bunun hesaplanmasi icin, Gretilen ¢ik-
tilarin hizmetlerden faydalananlarin gergek ihtiyaglarini ne élglide karsiladigini
Olgmek gerekmektedir. Ayrica kamu sektoriinde verimlilik dlgiimiinde, gercek
ihtiyaclarin ne oldugunu belirlemek ve kamu hizmetlerinin sosyal etkilerini dlc-
mek gibi birgok problem vardir (Boland & Fowler, 2000: 419-20). Daha da
Onemlisi sonuglarin hesaplanmasi, kaliteyle ilgili hususlari da kapsamalidir ki;
bunu élgmek cok daha zordur. Bundan da 6te, kamu sektériinde kamu hizmet-
lerinin sunumu, birbiriyle etkilesim iginde birgok organizasyon tarafindan yapil-
digindan ayri ayri birimlerin performansini hesaplamak neredeyse imkansizdir.
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Tim bu yukarida sayilan hususlar kamu sekt6riinde performans 6lglimiini gok
karmagsik hale getirmektedir.

Bir diger 6nemli soru, performans 6lglimiinde kullanilacak basari kri-
terlerini ve standartlarini kimin belirleyecedidir. Mesela siyasetciler, kamuo-
yuna kendi politikalarinin ne kadar basarili oldugunu gostermek igin, Avrupa
Birligi'nin karbondioksit emisyonu kriterinde oldugu gibi birtakim popliler ba-
sari kriterleri koyabilirler. Dider taraftan, yemek zincirinde miisaade edilecek
en fazla diyoksin miktarini belirlemede oldugu gibi tamamen bilimsel veriler
kullanilarak basari kriterleri olusturulabilir. Fakat genellikle standartlar zaman-
lar veya organizasyonlar arasinda karsilastirmalara dayanmaktadir. Zamanlar
arasl karsilastirmada su andaki performans gegmis zamanlardaki performansla
karsilagtinimaktadir. Organizasyonlar arasi karsilastirmada ise bir organizasyo-
nun performansi ona benzer dijer organizasyonlarin performanslariyla karsi-
lastinimakta ve kiyaslama olarak adlandirimaktadir.

Netice olarak kamu sektériinde performans 6lglimiinde, basari kriterlerini
belirlemede, birgok taraf s6z konusudur ve bunlarin talep ve ihtiyaglarini ortak
bir cerceveye oturtup performans ydnetimi yapisi olusturmak oldukca zordur
(Bouckaert &Van Dooren, 2003: 131-32).

2.3. Performans Yonetiminden Kalite Yonetimine Gegis Siireci

Performans Yonetimi, 6zellikle 1980 ekonomik krizinden sonra biitce agik-
larinin artmasi ve liberal diisiince akimlarinin baskin hale gelmesiyle popiiler
hale gelmistir. Liberal diisiince akimlari direk kamu hizmeti sunan devlet yerine
daha kiigiik ve diizenleyici devletin daha iyi olacagini savunmaktadir. Birlesik
Krallikta kamu y6netimi reformu sonucunda, kamu hizmetlerinin Ggte ikisi 6zel
sektor tarafindan sunulmaya baglanmis ve bunun sonucu olarak da giktilarin
denetimi girdilerin denetiminden daha 6nemli hale gelmistir (National Audit
Office 1997). Ayrica, yeni kamu yonetimi anlayisi dogrultusunda yurtilen
reformlar sonrasinda kamu sektdriinde birgok yeni ajans kurulmasiyla kamu
sektorl daha da parcall hale gelmistir. Bunun neticesi olarak da kontrol hu-
susu, kamu hizmetlerinin sunumunda pargcali birimler arasinda koordinasyonu
saglamak ve harcanan her bir kamu kaynadi icin bir deder yaratmak amaciyla
daha da 6nemli hale gelmistir.

Bu trendin sonucu olarak nerdeyse tiim OECD (lkelerinde birgok perfor-
mans denetim inisiyatifi hayata gegirilmistir. Baslangicta performans deneti-
mi, verimliligin arttinlmasina ve harcamalarin azaltimasina adirlk vermistir.
1980’lerde bir 6zel sektdr organizasyonu olan Xerox tarafindan gelistirilen
kiyaslama, yaygin bir sekilde kullaniimistir. Bu model, iyi performansin gos-
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terge degerlerinin belirlenmesine ve sonuglarin organizasyon igindeki birimler
arasinda veya benzer organizasyonlarin sonuclariyla karsilastirimasina dayan-
maktadir (Talbot, 1999: 20).

Birlesik Krallik'ta zorunlu eksiltme seklinde gevrilebilecek “Compulsory
Competitive Tendering” (CCT) tecriibesinden sonra sadece verimlilik ve mali-
yetin azaltmasina odaklanmanin kalitenin ihmal edilmesine ve organizasyonun
yanlis bir yolda ilerlemesine yol acabilecedi anlasiimistir.

1990’larda performans yonetimi daha genis bir anlam kazanmis ve genel
olarak ulusal ekonominin rekabet giiclini artiracak bir arag olarak gorilmeye
baslanmistir (Pollit & Bouckaert, 2000). Daha sonralari ise, kamu sektérinin
etkinligi ve kalitesi performans denetim sistemlerinin baslica lizerinde durdugu
konular olmustur. Mesela Birlesik Krallik'ta 1991'de baglatilan “Citizen’s Char-
ter” inisiyatifi kamu hizmetlerinin kalitesini artirmayi hedeflemistir. Ancak, iki
kisi arasinda bile yiiksek kaliteli kamu hizmetinin kriterlerinin ne olduguna ka-
rar vermek zordur. Bu zorluk her ne kadar kaliteyi tanimlamanin zorlugundan
kaynaklaniyorsa da bazi hizmet sektorlerinde, 6zellikle kamu sektériinde bu
zorluk daha da artmaktadir. Bu ylizden kalite yonetiminin kamu sekt6riindeki
birimlere uygulanip uygulanamayacadi konusunda tartisma vardir. Genellikle
kalite yonetimi modellerinin, kamu sektoriine tam olarak uygun olmadiginin
kabul edilmesine ragmen bunlarin kamu sektoriine uyarlanabilecekleri disi-
niilmektedir (Bovaird & Loffler, 2003: 138).

Kalite kavraminin teknik, teknik olmayan, cevresel ve demokratik yonleri
oldugu kabul edilmektedir (Gaster & Squires, 2003: 55-7). Kalite kavraminin
teknik yonii, amaca uygunlugu; teknik olmayan yoni Uretici ve tiiketici arasin-
da sosyal ve psikolojik iliskiyi; cevresel yani insanlarin tiiketici memnuniyetin-
de oldugu gibi davranis ve duygularini; demokratik yani ise kullanicilarin/va-
tandaslarin siirece katilimini ifade etmektedir. Bu sonuncusu, kalite yonetimine
mesruiyet ve sahiplenme sagladigindan, 6zellikle uygulama asamasinda ba-
sari acisindan ¢ok dnemlidir (ibid, pp.55-7). Bu ylizden kaliteyi élcebilmek icin
objektif gdstergeler yaninda kullanici memnuniyetini 6lgen anketlere dayanan
subjektif gostergelere de ihtiyacimiz vardir (Bovaird & Loffer, 2003: 139-40).

Sonug olarak, her ne kadar Gaster ve Squires (2003: 54) kaliteyi genel
olarak, “amaclanan sonuca uygun servis saglamayi garanti altina alan, lizerin-
de tartisilip anlasilan 6zellikler bitlinind kargilayacak sekilde uygun ortamda,
kullanici dostu yolla devamli ve artan standartta ve zamanla degisen ihtiyaclari
ve talepleri saglayan bir siirec” olarak tanimlasalar da herkesce kabul edilmis
bir kalite tanimi yoktur.
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Kalite kavraminin bu karmasikligindan dolay! bazi yazarlar gergek kali-
tenin olglilmesinin imkansiz oldugunu savunmaktadirlar (Smith, 1995). Buna
ragmen kalite yonetimi, kamu sektdriinde, hesap verebilirlik, kontrol ve kaynak
tahsisi araci olarak artarak kullanilmaya devam etmektedir (Boland & Fowler,
2000: 421). Ayrica, giniimizde vatandasin giivenini ve destedini kazanmak
amaciyla performans denetiminde yasam kalitesi gostergeleri ile yonetisim ka-
litesine agirlik verildigi goriilmektedir (Bouckaert & Van Dooren, 2003: 128).

2.4. Kamu Sektoriinde Kullanilan Belli Bash Kalite Denetim Me-
totlan

Ozel sektér bircok performans denetim modeli gelistirmistir ve bu mo-
dellerin bir kismi (Citizen’s Charter, Toplam Kalite Yénetimi (TQM), ISO 9000,
Balans Skorkart ve Kalite Mikemmellik Modelleri gibi) kamu sektoriinde de
kullaniimigtir.

Kamu sektoriinin kalite standartlarinin belirlenmesinde, kaliteye ve va-
tandasin fikrine 6nem veren bir model olarak Citizen’s Charter, ilk olarak 1991
de Birlesik Krallikta uygulanmistir. Daha sonra, benzer inisiyatifler birgok diger
OECD (ilkesinde de baslatilmisti. Bu dénemde kamu sektoriinde tekelin son
bulup serbest piyasa tipi rekabete gegisle birlikte vatandaslar hizmeti alirken
segcme imkanina kavusmus, bir baska ifadeyle vatandas kelimesinin yerini muis-
teri kavrami almistir (Bovaird & Loffer, 2003: 142). Bu Charter’larin dayandidi
temel diisiince servis sadlayicilar arasinda yiiksek kalitede hizmet sunumu igin
rekabet olusturup neticesinde misteri memnuniyetini saglamaktir. Fakat buna
ragmen Citizen’s Charter uygulamalari vatandasin siirece aktif katimini ihmal
ettidi icin elestiriimektedir.

Toplam Kalite Yonetimi (TQM), iyi bir calisma ortami yaratarak, galisan-
lari daha kaliteli hizmet Uretmeye motive etmeyi amaglayan bir diistincedir
(Pike & Barnes, 1996). 1990'larda TQM bircok farkl sekilde uygulansa da; Ust
yonetimin kararlihdi, kalite kiltiiriini tesvik edilmesi, galisanlarin giiglendiril-
mesi, grup calismasi, uzun dénemli diisinmek, kiltiirel dedisiklik konusunda
kurumsal kararllik, idari devamliigi gerektirmek gibi birtakim ortak 6zellikleri
vardir (Gaster & Squires, 2003: 70-1). Morgan ve Murgatroyda gore (1994)
her ne kadar TQM 1990'larda Birlesik Krallikta kamu sektériinde yaygin olarak
uygulansa da Ulusal Saglik Hizmetleri (NHS) disinda genellikle basarisiz olmus-
tur. Bunun sebebi pratikte uygulanmasinin zor olmasi, gok karmasik olmasi ve
TQM anlayisini tam olarak oturtmanin zaman almasidir.

ISO {glinct tarafin sertifikasyonu veya kalitede giivence modeli olarak
bilinmektedir. ISO {(lkelerin ulusal standartlarini belirleyen kuruluslarinin ka-
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tihmiyla olusan uluslararasi bir organdir ve uluslararasi standartlari belirle-
mektedir. Bu standartlar ISO 9000 serisi diye adlandiriimakta ve kuruluslara,
sunduklari hizmetlerin kalitesini glivence altina olmak igin uygulanmaktadir
(Bovaird & Loffler, 2003: 141). Bu sistemde (izerinde anlagiimis diizeyde hiz-
met sunumunun garanti altina alinmasi temel amagtir. Kaliteyi glivence altina
almak igin, cikmasi muhtemel problemlerin olusmasina, belgelendirmeyi de
icerecek sekilde planlanmig ve sistematik aktivitelerle engel olunmaya calisil-
maktadir (Oakland, 1989: 10). Bu yiizden ISO 9000 modelleri, giktilar ve neti-
celerden gok sistem kurmaya ve prosediirlere 6ncelik vermektedir. Dolayisiyla
cok fazla maliyetli olmasi, zaman almasi ve bircok prosediir, kayit ve yazisma
gerektirmesinden dolay! elestiriimektedir. Ayrica, bu model performansin de-
gerlendirmesinin badimsiz bir ajans tarafindan yapilmasini 6ngérdiginden,
misteri katihmini ve tercihini ihmal ettidi icin de tenkit edilmektedir (Bovaird
& Loffler, 2003: 142).

1990'larda yaygin olarak kullanilan bir diger model tiim organizasyona,
detaylandirilmis performans denetim cergevesi 6ngéren “Balans Skorkart” mo-
delidir (Kaplan & Norton, 1992; 1996). Bu modele gore performans denetimi;
finans, misteri, is akis slirecleri ve 6grenme ile bliylimeden olusan doért per-
formans 6gesini icermektedir. Diger modellerden farkli olarak bu model farkl
Ogelerin, mesela hizmetin kalite diizeyinin ylikseltilmesinin servisin maliyetinin
diisirilmesiyle gatismasinda oldugu gibi birbirleriyle catisabilecegini kabul et-
mektedir.

Kalite mikemmeliyet modelleri organizasyonlar icin i¢ denetim ile dis de-
netimi birlikte 6ngérmektedir. Avrupa’da bu alanda bugiin iki temel model
vardir. Bunlardan birincisi Avrupa Kalite Yonetim Birligi (EFQM) veya Excellen-
ce Model olarak bilinen model, digeri ise Ortak Denetim Cercevesi (CAF) dir
(Bovaird & Loffler, 2003: 143).

“Excellence Model” Avrupa Kalite Yonetimi Birligi tarafindan gelistirilmistir
ve Birlesik Krallikta "EFQM Excelence Model” veya “Business Excellence Model”
adiyla Ingiliz Kalite Birimi tarafindan tanitiimistir (Gaster & Squires, 2003: 73).
EFQM Modeli ilk olarak 1991'de baslatiimis 1999'da yeniden gbzden gegirilerek
gelistirilmistir (Bouckaert & Halligan, 2008: 111). Bu modelin; liderlik, siyaset
ve strateji belirleme, insan kaynaklari yonetimi, isbirligi, kaynaklar, stiregler,
calisan sonuclari, misteri sonuglar ve anahtar organizasyon sonuglari olmak
lizere dokuz prensibi vardir. Bunlarin ilk besi kolaylastiricilar ve digerleri ise
performans sonuglari olarak adlandiriimaktadir. Bu model genelde i¢ deneti-
mi kullanmaktadir. Ancak ayni zamanda bu modelde, miikemmellik dizeyini
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Olgmek igin digsal denetim de gereklidir. Bir takim prensiplerin hesaplamada-
ki agirliklarinin dedismesi ve farkl alt prensipler ve 6dillendirme sistemleri
uygulanmasi gibi farkhliklar disinda bu model bir cok Avrupa (ilkesinde ayni
sekilde kullanilmaktadir. Bu modelin, tepeden inmeci bir yaklagimla tamamen
ybnetimsel bir ara¢ haline gelerek vatandas veya misteri katiiminin ihmal
edilmesine yol agmak gibi riskleri vardir (Gaster & Squires, 2003: 73-74).

CAF orijinal olarak kamu sektdriinde kullanilmak igin gelistirilmistir. EFQM
modeline gore daha basit bir sekilde diizenlenmistir. Bu ylizden de performans
yonetimine yeni baslayan kamu kurumlari icin daha uygundur. Diger taraftan
da daha az sistematik olmakla elestirilebilmektedir (Bovaird & Loffler, 2003:
143).

Bu modeller arasinda uygulamada farkliliklar olmakla birlikte bunlarin ta-
maminda kdltiirel, organizasyonel ve teknik bir takim ortak ydnler 6n plana
cikmaktadir. Mesela hemen hemen biitlin yazarlar, suglayici ve mago kdiltlirden
daha pozitif ve problem ¢ézmeye doniik bir kiiltiire dogru dedisimin énemine
vurgu yapmaktadirlar (Gaster & Squires, 2003: 75). Gaster (1997) kilttrel et-
menleri; lider kararliigi, halkin ve galisanlarin sesini dinleme, degisime olumlu
yaklasma, daha iyiyi arama, yeni distincelere ve elestirilere acik olma, sorum-
luluk alma ve birimler arasi birlikte galisma olarak siralamaktadir. Kalite yone-
timi agisindan kurum ve kuruluslar hizmetten faydalananlarin etkisine daha
aclk hale getirmek icin organizasyon yapilari daha parcali ve kiiglik birimlerden
olusturulmalidir. Dolayisiyla kalite yonetimi daha fazla yerellesmeyi ve merkezi
idarenin yetkilerinin tagra birimlerine aktariimasini gerektirmektedir. Kalite sis-
temlerinde farkli teknikler kullanilabilir fakat baslica amaglar; belirlenmis he-
deflere yonelme, kaliteyi belli bir diizeyde tutma, mimkin olan en iyi sonuca
ulasma, baskalarindan 6grenme olmalidir (Gaster & Squires, 2003: 75-77).

Kalite Denetim Modelleri 6nemlidir, fakat bunlar tek basina kalite arti-
sini garanti etmezler. Ayrica, kalite yonetimi sadece yiiksek kalitede hizmet
sunumunu amaglamaz; ayni zamanda kamu yonetimine vatandas glvenini
artirmayl amaglar. Bu ylizden ydnetimde; aciklik, hesap verebilirlik, vatandas
katilimi, birlikte calisma, toplumda gliveni artirmak acgisindan énemlidir. Do-
layisiyla surasi agiktir ki, kalite yonetiminde yeni trend daha fazla vatandag
katihmina dogrudur (Bovaird & Loffler, 2002: 18). Bu bakimdan kalite kavrami
glinimiizde daha da genislemis ve bunun sonucu olarak da kamu sektériinde
yasam kalitesi gdstergeleri kullaniimaya baslanmistir.



AB Performans Yonetim Modeli » 143

2.5. Performans Yonetiminin Elestirisi:

Her ne kadar performans yonetimi ve kalite kontroli iyi ydnetimin 6nemli
araglari olsalar da bunlarin rolleri abartilmamalidir. Glinki bunlarin birtakim
problemleri de vardir. Birinci olarak diizenleyici ve denetleyici birimlerin sa-
yisinin artisi denetci sayisini da artirmis ve bu da giderleri bliylik oranlarda
artirmistir (Leeuw vd., 1999; Talbot, 2007: 502-5). Ikinci olarak bunlar yenilige
kapalilija, standartlasmaya ve kemiklesmeye yol agmakta, bu da organizasyo-
nun yeni problemlerle karsilastiginda etkin bir sekilde tepki vermesine ve daha
esnek davranmasina engel olmaktadir (Smith, 1995: 284; De Bruijn 2002).
Uglincii olarak bunlar, kaliteyle ilgili gdstergeler yerine 6lgiilebilir gdstergelere
oncelik verilmek suretiyle, tek bir acidan sonuclar yorumlama egilimine ne-
den olabilmektedir. Clink{ birincisini 8lgmek zordur. Dérdiinci olarak yonetim
kiiltiriinde alt-optimizasyon dedigimiz performans yonetim kiiltliriiniin etki-
siyle Ust yoneticiler, olaylara genis acidan bakarak biyik distinerek yoneticilik
sergilemek yerine kuiglik disiinerek kiiclik islere ve hedeflere odaklanabilirler.
Besinci olarak gercek anlamda hizmet sunumunda iyilesme saglamak yerine,
kalitede artisi saglamayan bir takim sembolik davranislara odaklanarak sadece
belirli kriterleri tutturmaya oncelik verilmesine yol agabilir (Smith, 1995: 287;
Talbot, 2007: 502-5). Son olarak “oyun oynama” olarak bilinen bir yolla ku-
rumlari performans sonuglarini mantipule etmeye zorlayabilir (Talbot, 2007:
502-5; Jackson, 1995: 12-29; Bouckaert & Von Dooren, 2003: 133).

3. AVRUPA BIRLIGININ PERFORMANS YONETiM MODELi: OR-
TAK OLCUM GCERGEVESI (CAF)

Avrupa Birliginin kalite yonetim araci olan CAF’I anlatmaya baslamadan
6nce Avrupa Birliginin kamu yonetimine yaklasimi hakkinda bazi temel bilgiler
vermek istiyorum. Hemen hemen tiim Avrupa Birligi Gyesi Ulkelerin tarihi
gegmisi olan gesitli kurumsal yapilari vardir ve bu da her birinin gok farkl
kamu yonetimi yapisina sahip olmalarina yol agmistir (OECD/Sigma 1998: 13).
Ayrica, Avrupa Birligi'nin gelisimi stirecinde kamu yonetimi konular ¢ok az
giindeme gelmistir. Bu ylizden bugiin dahi Avrupa Birliginin uyumlu bir kamu
yonetimi politikasi yoktur (Sverdrup, 2002).

Bossaert vd. (2001: 248, 251-2) her ne kadar siirecin avrupalilasmaya
dogru oldugunu kabul etseler de Avrupa Birligi icinde kamu ydnetiminin temel
karakterinin farklilik oldugunu vurgulamakta ve heniiz Avrupa Biriligi yonetim
alanindan bahsedilemeyecedini savunmaktadirlar. Hofmann da (2008: 671)
Avrupa Birligi Uyesi (lkeler arasinda uyumlu bir kamu yonetimi anlayisinin
olmadigini kabul etmekle birlikte, Avrupa Birligi yonetim alaninda egemen-
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lik paylagim sistemi iginde gtictin birlikte kullanimiyla olusan uyumlastiriimig
kamu ydnetiminin gittikge yayginlastigini iddia etmektedir. Clinki Gye Ulkeler
AB yasalarinin sadece pasif uygulayicilari degildir; onlar ayni zamanda bu ya-
salarin yapimi siirecine aktif olarak katilmaktadirlar (ibid: 669).

Dolayisiyla kamu yonetimi alaninda da uyum ydniinde bir strecin ve ca-
balarin oldugu bir gercektir. Mesela genellikle Gye (lkelerin birlik politikalarini
hayata gecirmeye yeterli yonetim kapasitelerinin oldugu kabul edilmektedir.
Ayrica Avrupa genelinde, kot yonetimi en aza indirmek de ortak bir kaygidir
(Kadelbach, 2002). Bu baglamda AB Ombudsmaninin kurulmasi etkin ve tek-
diize bir uygulamaya gegis ile kétu yonetimle micadele agisindan énemli bir
adim olarak gorilebilir.

AB'nin 1973, 1980, 1986 ve 1995 genisleme siiregleri incelendiginde, bu
sureglerin Ulkelerin mevcut kamu ydnetimi sistemlerinin gézden gegirilmesini
icermedikleri gorilmektedir (Ziller, 1998: 138). Ancak 1997 den sonra yone-
tim kapasitesi Uye Ulkeler igin zorunlu bir kistas haline gelmistir. Buglin aday
llkelerden AB normlarini yirirlige koyabilecek ve etkin sekilde uygulayacak
kurumsal kapasiteye yiikselmeleri beklenmektedir. Aday Ulkelerin idari kapasi-
telerini artirmalari gerektigi aciktir; ancak bunu nasil yapacaklari net degildir.
Sadece aday llkelerin idari yapilarinin AB standartlariyla uyumlu olmasi ve
birlik miktesebatini uygulayabilecek diizeyde olmasi gerekmektedir (Olsen,
2003: 519). Dolayisiyla AB Uyeliginin idari gerekleri halen net degildir ve de-
taylandinlmamistir.

Netice olarak uyumlu ve tek bir Avrupa Birligi idare sistemi mevcut de-
gildir. Clinkli anlagmalar 6zel bir kamu yodnetim seklini zorunlu kilmamakta
ve kamu yonetimiyle ilgili birlik miiktesebati bulunmamaktadir. Bu ylizden AB
Komisyonunun aday ve lye (lkeler igin glvenilir kamu yonetimi saglamaya
ybnelik detayl bir sekilde tarif edilmis 6zel bir model gelistirme yetkisi yoktur.

Obiir taraftan AB baglaminda her ne kadar ‘Avrupa Yénetim Alanindan’
bahsedemesek de aciklik, seffaflik, hesap verebilirlik, katiim, cesitlilik, esitlik,
sosyal adalet, dayanisma, isbirligi ve ortaklik gibi ortak degerler ve prensip-
lerden bahsetmek mimkiindiir (Staes, 2006: 40). Dolayisiyla yukarida sayilan
iyi yonetim igin gerekli ortak prensipler ile CAF gibi benzer kalite yonetimi
araglarinin kullaniminda oldugu gibi AB igerisinde kamu y6netimi alaninda da
bir uyumun oldugu agiktir.

Kalite yonetim modeli olarak CAF, Avrupa Kalite Yonetim Birimi (EFQM)
modelinden ve Speyer Universitesinin Kalite Odiil modelinin bir takim unsur-
larindan esinlenerek gelistirilmistir (Staes, 2006: 38). Bu model Avusturya’nin
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bagkanhgi doneminde 1998 tarihinde liye llkelerin kamu ydnetiminden so-
rumlu Bakanlarin ortak calismasinin bir trini olarak ortaya ¢ikmustir. AB (ilke-
leri arasinda isbirligini ve bilgi alis verisini tesvik etmek amaciyla olusturulan
ve llkelerin uzmanlarindan olusan “Yenilik¢i Kamu Hizmeti Grubu” tarafindan
da detaylandinimistir (Engel, 2002: 35).

CAF’ 1n 2000 yilinda pilot versiyonu 2002 yilinda ise revize edilmis ver-
siyonu tanitilmisti. Bu modeli desteklemek amaciyla Avrupa Kamu Yénetimi
Enstitlisi (EIPA) blinyesinde CAF Bilgi Merkezi olusturulmustur. Bunun temel
gorevi modelin pratikte uygulanmasina yardimci olmak ve bu uygulamalarin
sonuglarini dederlendirmektir. EIPA ayni zamanda Avrupa genelinde kamu
yonetimi alaninda iyi 6rneklerin paylasimini saglamak igin veri tabani olus-
turmustur. Bazi Uye Ulkelerde birgok kamu kurulusu kurumsal performansini
artirmak amaciyla CAF modelini bir arag olarak kullanmaktadir. Bu kuruluglar
ilk olarak 2003’de Roma’da daha sonra da 2005'te Liiksemburg’da CAF Kul-
lananlar Etkinliginde bir araya gelmislerdir. Bu toplantilardan sonra 2006'da
Tampere'deki (Finlandiya) “Avrupa Kalite Konferansi”’nda CAF'In en son versi-
yonu resmi olarak tanitiimistir. Bundan sonraki toplanti Birlesik Krallidin bas-
kanhdi déneminde 2010'da yapilacaktir (Staes, 2006: 37-8).

CAF'In temel amaci kamu sektdriiniin performansini artirmak amaciyla ka-
lite yonetiminin kullanimini desteklemek igin kolay ve Ucretsiz bir arag sunmak
ve Avrupa genelinde iyi 6rneklerin paylasimini ve benzer kuruluslarin faaliyet-
leri arasinda karsilastirmayi mimkin kilmaktir. CAF da EFQM modeline ben-
zer sekilde 6zdegerlendirme temeline dayanmaktadir; ancak 6zel olarak kamu
sektori igin gelistirilmistir ve onun farkhliklarini dikkate alir (Engel, 2002: 35).
CAF her dizeydeki kamu kurulusu (merkezi, federal, bolgesel ve yerel) icin
uygundur ve Avrupa genelinde genel kabul gérmis kriterlere gore sonuglarin
degerlendirilmesini saglamayi; basari durumunu tespit etmeyi; hedefler, stra-
tejiler ve gelisme arasinda iliski kurmayi; galisanlari slrece katmak suretiyle
onlari motive etmeyi; iyi 6rneklerin paylasimini desteklemeyi; periyodik 6zde-
gerlendirmelerle gelismeyi 6lcmeyi; ve organizasyonda farkli kalite inisiyatifle-
rini bir araya getirmeyi amagclamaktadir (Staes &Thijs, 2005b: 41).

CAF da EFQM gibi tatmin edici bir basariya ulagmak igin iyi ydnetimin tim
Ogelerine vurgu yapmaktadir (Staes, 2006: 40). Bes adet, organizasyonun
neler yaptigini kapsayan ‘etkenler’ ve dort adet, organizasyonun neler basar-
digini iceren ‘sonuglar’ kriteri vardir. CAF'In EFQM’den baz kiiclik farkliliklari da
vardir. Mesela EFQM’deki ‘mugsteri memnuniyeti’ kriteri CAF modelinde ‘musteri
odakli sonuclar’ kriteri olarak dedismektedir. Bununla hakkaniyet ve esitlik
gibi bir takim kamu degerlerine vurgu yapilmaktadir. CAF'in bir diger 6zgiin
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yoni ‘siire¢ ve dedisim ydnetimi’ ne 6nem vermesidir. Ayrica, ‘toplumsal etki’
kriteri ile herhangi bir organizasyonun topluma sagladigi katkilarin 6neminin
alti gizilmektedir. Bundan da &te ‘anahtar performans sonuglari’ kriteriyle kamu
sektori icin 6nemli olan finansal ve finansal olmayan sonuglar ayrimi acgikli-
ga kavusturulmaktadir (Engel, 2002: 36). Bu 9 kriter CAF'In son versiyonuna
gore 28 adet alt kriterin olusturulmasiyla daha da ayrintilandiriimistir. Mesela
‘liderlik” kriteri igin alt kriterler; organizasyona ydn vermek; net olarak vizyonu,
gorevleri ve dederleri belirlemek ve bunu anlatmak; organizasyon igin yonetim
sistemi gelistirmek ve uygulamak; organizasyon igindeki kisileri motive etmek,
desteklemek ve onlara 6rnek olmak; politikacilarla ve diger paydaslarla iliskile-
ri ydnetmektir (Staes & Thijs, 2005a: 35). Dolayisiyla CAF'In kamu sektériinde
performans yonetiminin dzel sektdrdeki performans yonetiminden farkliliklari
oldugunu goz 6niinde bulundurdugunu gérmekteyiz.

CAF, EFQM modelinden puanlama sistemiyle de ayrilmaktadir. EFQM’nin
‘sonug kriterleri’ ile ‘metod kriterlerinin’ ayri ayri RADAR cizelgesinde deger-
lendirilmesine dayanan gok gelismis ve kompleks bir hesaplama sistemi vardir
(Van Dooren & Van de Walle, 2002). CAF modelinde performans denetimi
O0zdenetime dayanmakta ve organizasyon icinde bir grup calisan tarafindan
yapllmaktadir. Bu model her kriter ve alt kriterin adirhdinin paylastirildigi bir
hesaplama sistemini icermektedir. Klasik CAF hesaplama metodunda, etkenler
ve sonuglar bdliimlerinin her bir alt kriteri ayri ayri dederlendiriimekte ve 1'den
(hig bir faaliyet yapilmamis/ herhangi bir sonug 6lgiilememis veya dististe) 5'e
(en yuksek not) kadar bir not verilmektedir (ibid). CAFIn son versiyonu olan
2006 versiyonunda klasik CAF hesaplamasina ek olarak ince ayar hesaplamasi
olarak adlandirilan ikinci bir hesaplama yolu da vardir. ince ayar hesaplama-
sinda, gercek durumu 6lgmek icin planlanmamis faaliyetlere odaklaniimakta,
bir nevi anlik performans hesaplanmaya calisiimaktadir. Bu yolla, en fazla di-
zelmeye ihtiyac duyulan alanlarda karar vericilere daha fazla veri saglanma-
s amaclanmaktadir (Staes, 2006: 43-44). Staes ve Thijs’in (2005b: 42) de
belirttidi gibi 6zdenetimin en énemli faydasi organizasyonun kuvvetli ve zayif
yonlerini agida gikarmasidir. Bu kuvvetlilik/ zayiflik analizi her organizasyon igin
O6nemlidir ve gelecekte ilerleme raporlari hazirlanirken dikkate alinmaldir. Bu
denetimin diger faydalari, organizasyonun problemleri hakkinda farkindalig
artirmak, organizasyonun faaliyetlerini bitiincil olarak daha iyi anlamak ve
birimler arasinda fikir aligverisi saglamaktir.

Staes (2006: 46-7) CAF modelini kullanan organizasyonlarin tecriibele-
rinden faydalanarak (i asamada 10 adimdan olusan bir ilerleme siireci tespit
etmistir. Fakat bunlar standart her kurum igin gegerli ilerlemeyi saglama yolu
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olarak degil, bir esin kaynadi olarak tasarlanmiglardir. Organizasyonun buyiik-
IGg0, kilturd, kalite yonetiminde dnceki tecriibeleri gelisim siirecinde dikkate
alinmasi gereken 6nemli etkenlerdir. Stireg birinci olarak, 6zdenetim projesinin
planlama ve iletisim adimlarini icermektedir. Ikinci asama bir veya birden fazla
0zdenetim gruplarinin belirlenmesinden olusmaktadir. Bunlar, hizmet ici egitim
dizenlemekte, 6zdenetimi gergeklestirmekte ve 6zdenetim sonuglarini anlatan
raporlar diizenlemektedirler. Uclincii asama, kabul edilen 6zdenetim raporuna
dayanan taslak ilerleme plani hazirlama/6nceliklendirme, ilerleme planini an-
latma, ilerleme planini hayata gecirme ve son olarak da ézdenetimi yeniden
planlamadan olusmaktadir.

Uye (lkelerdeki CAF uygulamalari incelendiginde bir takim farkliliklarin
oldugu goriildr. Bir kisim (lkeler, bunu aktif olarak tesvik etmis, hatta kamu
kurumlari igin zorunlu bir arag olarak kabul etmislerdir. Bazilari sadece CAF
kullanimini cesaretlendirmekle yetinmis, digerleri ise bu inisiyatifi aktif olarak
desteklememislerdir. Orta ve Dogu Avrupa Ulkeleri 6zellikle Gyelik siirecinde
kamu kurumlarinin kapasitesini artirmak amaciyla CAF modeliyle gok yakin-
dan ilgilenmislerdir. Sonuc olarak her ne kadar aday (lkeler icin CAF kullanimi
zorunlu olmasa da AB tarafindan kabul edilmis bir model olarak CAF kamu
kurumlari icin referans hatta resmi 6zdenetim araci olarak gortlebilir (Engel,
2002: 37).

SONUC

Hizmet sektorii dzellikle gelismis Ulkelerde son yillarda sanayi ve tarim
sektoriindeki kigllmenin aksine yavas yavas blylmektedir. Bunun sonucu
olarak bu Ulkelerde yoneticiler igin hizmet kalitesi ve verimliligi artirmak en bi-
ylik dncelik haline gelmistir. Hizmetin kalitesi ve verimliliginin artirilp artirilma-
digi performans objektif olarak dlglilmeden tam olarak anlasilamaz. Bu durum
kamu sektori icin de gegerlidir glinkl hizmet sektdriintiin énemli bir kismini
kamu sektorl olusturmaktadir. Bu ylizden, OECD (ilkelerinin hemen tama-
minda, kamu sektoriinde performans yonetimi yogun bir sekilde kullanilmig-
tir. Bu trendin sonucu olarak kamu sektériinde kurumsal performans lizerine
bir literatiir de gelismistir. Bu makalede bu baglamda performans ydnetiminin
anahtar kavramlari, performans yonetiminden kalite ydnetimine gegis streci,
belli bagh kalite denetim metotlari, performans denetiminin elestirisi lizerinde
durulmustur. Bu konulardaki literatlir taramasindan cikan sonug, performans
ybnetimi ve denetiminin Gzerinde anlasiimig bir anlami yoktur ve bunlarin an-
lami zamana, Ulkeye ve devletin toplumdaki roli konusundaki anlayisa gére
degismektedir.
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Yine bu calismada Avrupa Birlidinin performans ydnetim modeli olan CAF
incelenmistir. Kuskusuz bu makalede anlatilanlardan Tirkiye'de kamu sektd-
rinde performans yonetimi pratigi agisindan birtakim sonuglar gikarilabilir.
Turk kamu yonetiminde performans yonetimi uygulamasina bakildiginda kamu
kurumlarinin ISO belgesi almak igin yogun bir sekilde basvurduklari gériilmek-
tedir. Bunlar ISO’yu kendi ydnetimlerinin kalitesini gosteren bir arag olarak
gormektedirler. Fakat yukarida anlatildigr gibi ISO siireci glindelik hizmetlerin
sunumunda gergek bir iyilesme saglamayan birgok yazisma ve formaliteyi ye-
rine getirmeyi gerektirmektedir.

Dolayisiyla kalite modelleri arasinda ISO'nun ancak kalite artisina yonelik
gabalarin ilk adimi olarak degerlendirilebilecegi anlasiimaktadir. Diger taraf-
tan Tlrkiye'de kamu kurumlari kalite modellerine alisik olmadiklarindan EFQM
modelinin uygulanmasi ¢ok karmasik ve zordur. Bu ylzden ISO tecriibesinden
sonra kalite yonetiminde bir ileri agamaya gegmek isteyen kamu kurumalari
icin CAF modeli en uygun model olarak gorilebilir. Clinki bu model 6zellikle
kamu kurumlar igin geligtirilmistir ve EFQM modelinin basitlestirilmis seklidir.
Bu model EFQM modeli gibi neyin nasil yapilacagini dikte etmemektedir ancak,
kamu kurumlari igin sunduklari hizmetlerin gelistiriimesine imkan saglayacak
Ozdenetim sistemini se¢mek ve olusturmak icin basit bir kilavuz sunmakta-
dir. Bu model finansal ve finansal olmayan sonugclar arasindaki farki “anahtar
performans sonuglar” kriteri basligi altinda agikliga kavusturdugu igin kamu
sektori icin dzellikle uygundur. Buna ilaveten CAF modelinin EFQM modeliyle
kiyaslandiginda daha basit bir hesaplama sistemi vardir. Ayrica, “Anlik CAF
Hesaplama” metodu, organizasyonun planlanmamis aktivitelerini de dikkate
alarak, gergek durumu 6lgmek igin diizenlenmistir. Bu Turkiye'deki kamu kuru-
luglari igin énemlidir glinkli bunlarin birgok planlamamig faaliyeti vardir.

Sonug olarak diger OECD (ilkelerinde oldugu gibi Tirkiye’de de kamu
kurumlarinda performans yonetimi baslatiimistir ancak herhangi bir organi-
zasyonda kisa zamanda performansa dayali bir yonetim anlayigini yerlestirmek
kolay degildir. Zira bu organizasyon icerisinde kdltiirel bir dedisimi, 6zel bit-
¢e, uzman destedi, personel ve diger kaynaklarin tahsisini gerektirmektedir.
Ozellikle kalite modellerinin hayata gegirilip, uygulanmasi asamasinda, kamu
kurumlarinin tim personeliyle kaliteye odaklanmasina, Ust yoneticiler ve po-
litikacilarin kalite konusunda sorumluluk Ustlenmesine ve toplumun kuvvetli
baskisina ihtiyag vardir.
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E-DEVLETIN HUKUKSAL DONUSUMU

Yasin SOYLER *

OzZET

Bilgi ve iletisim teknolojileri toplumun her kesiminde etkisini gostermektedir. Etki-
nin glclu bir sekilde hissedildigi alanlardan birisi de kamu yonetimidir.

Kamu yonetiminin isleyisi hukuk kurallarinca énceden diizenlenmektedir. Bilgi ve
iletisim teknolojilerinin kamu ydnetimini etkilemesiyle birlikte ortaya gikan yeni yakla-
simlarin da bu gergevede hukuk kurallarinca 6nceden diizenlenmesi hukuksal glivenlik
ve dizenlilik agisindan kaginilmazdir. Ayrica, hukuk ¢odu zaman kamu yonetiminde
modernizasyona iliskin yaklagimlarin hayata gegiriimesinde bir firsat da ortaya koya-
bilir. Hukuksal doniisiim saglanmadan, kamu ydnetiminde modernizasyon yaklasimlari
sonugsuz kalabilir.

Anahtar Kelimeler: e-devlet, hukuk, e-devlet kanunu

ABSTRACT

Transition Of E-Government Legal Framework

Information and communication technologies take effect in all parts of the society.
Public Administration is one of the strongest field that is effected.

The process and the organization of Public Administration is regulated in
advance of the rules of Law. Information and communication technologies that affect
the Public Administration with the emerging new approach in the framework of the
law that previously regulated by the rules is inevitable in terms of legal security and
orderlines. As well as, most of the time Law innovates Public Administration, which
is an opportunity to put it into life. Without the development of new ‘'Legal Rights,
modernizing the Public Adminstration is inevitable.

Key Words: e-Government, law, e-government act

1. GIRiS
e-Devlet kavrami, biinyesinde barindirdigi “elektronik” ibaresi nedeniyle

codu zaman teknik/teknolojik bir olgu zannedilmektedir. Halbuki kavram bir
biitlin olarak degerlendirildiginde, sosyal yasamimizda gok buiylk bir agirhg

*

Bagbakanlik Uzmani, Bagbakanlik, e-Devlet Danisma Grubu
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olan “Devlet” kavrami karsimiza gikacaktir. e-Devlet olgusunu, bilgi toplumuna
donisiim cergevesinde ele aldigimizda ise e-devletin kamu yonetimi, sosyal
hayat ve is diinyasina etkileri daha kolay anlasilacaktir. Bu etkilerin hukuktan
bagimsiz gelisebilmesi ise hukuk devleti anlayisini benimsemis Ulkeler agisin-
dan miimkiin degildir.

e-devlet olgusu lizerine yapilmis akademik calismalara bakildiginda, ge-
nellikle e-devletin kamu yonetimi disiplini perspektifinde ele alindigini gérmek-
teyiz. e-devletin, kamu y6netimi modernizasyonu ya da vatandas odakli hiz-
met dontisimi gabalari ile birlikte ele alinmasi da bunu gdstermektedir. Diger
taraftan, e-devlet olgusu Uzerine yapilmis hukuksal calismalarin ise nispeten
buna gore daha az sayida oldugunu sdyleyebiliriz.

Halbuki e-devlet uygulamalan birgok hukuksal sorunu da beraberinde
getirmektedir. e-devlet uygulamalari hukuksal diizenleme sayesinde hayata
gegirilebilmekte ve hukukla birlikte yiritiilebilmektedir. Bu nedenle e-devlet
uygulamalarinin hukuksal etkilerinin de incelenmesi 6nemli bir konudur.

Bu calismada, e-devletin hukuksal cercevesini ele alirken, e-devletin ha-
yata gegirilebilmesinin dnkosulu olarak hukuksal diizenleme gereklerini, déni-
simde hukuksal ydntemi, e-devlet uygulamalarinin kamu hukukunda etkilerini
ve yabanci {lke érneklerini inceleyecegiz.

2. BILGI TOPLUMU VE E-DEVLET

Bilgi toplumu, bilgiye deder veren, bilgiyi Gireten, kullanan, bilgi ve iletisim
teknolojilerinden yaygin bir bicimde yararlanabilen ve bdylece aktif bir sekilde
dinya halklari ile rekabet edebilir diizeye ulasmis bir toplumu ifade etmektedir
(Bensghir, 2000, s. 1 vd.). Tirkiye'nin strateji belgelerinde bilgi toplumuna
doéniisim vizyonu; “Bilim ve teknoloji Gretiminde odak noktasi haline gelmis,
bilgi ve teknolojiyi etkin bir ara¢ olarak kullanan, bilgiye dayall karar alma
siregleriyle daha fazla deder Ureten, kiiresel rekabette basarili ve refah diizeyi
yuksek bir Ulke olmak” seklinde belirlenmistir.

Bilgi toplumunun sermayesi bilgidir. Bilgi toplumunda bilginin kullaniima-
sinda en dnemli faktoér insan kaynaklari sermayesidir. Insan kaynaklar ser-
mayesine duyulan bu ihtiyag, kamu ve 6zel sektér alanlarindaki sinirlarin ve
iliskilerin yeniden diizenlenmesini gerektirmis; sanayi toplumunun “ulusal pa-
zar” anlayisi yerini “kiiresel pazar” ya da “sinirlari olmayan pazar” anlayisina
birakmistir.

Bilgi toplumunun bu getirileri ile beraber kamu yonetiminde klasik yéne-
tim anlayiglan terk edilmis, demokrasi anlayigi déntisim gegirmistir. Devletin
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kamu hizmetleri sunumunda bilgi ve iletisim teknolojilerini kullanarak daha
etkin, verimli, sonu¢ odakli yapilanmasina yonelik tartismalar giin gectikge
artmig; elektronik devlet, ydnetisim, demokrasi ve yeni kamu yonetimi gibi
konular cagdas devletlerin glindemini siirekli mesgul eder hale gelmistir.

Bilgi ve iletisim teknolojilerindeki gelismelerin getirmis oldugu imkan ve
firsatlari dederlendirerek, bilgi toplumuna doniisiim siirecinde sanayi devri-
mindeki gecikmeyi yasamak istemeyen Turkiye de, bilgi toplumuna déntsim
hedefinde harekete gecmistir. Ik adimlari 1998 yilinda uygulamaya konulan
KAMU-NET Projesi ile baglayip Tirkiye'nin e Avrupa+ Girisimine taraf olmasi
ile devam eden siirecte, 58. ve 59. Hikimet Acil Eylem Planlarinda “e-Do6-
nidsim Tirkiye Projesi”nin yer almasiyla birlikte, Tirkiye'nin bilgi toplumuna
doniisimi yolunda 6nemli bir adim atilmistir. Sonrasinda, 2005 yilinda Yiiksek
Planlama Kurulu karariyla “Bilgi Toplumu Stratejisi” ve eki Eylem Plani yGrdrli-
ge konulmustur?. Strateji, bilgi toplumuna déniisiim yolunda stratejik amag ve
hedefleri belirlemistir. 2006-2010 yillarini kapsayan strateji, stratejik oncelikleri
7 temel baslikta ele almistir. Bunlar, sosyal déniisiim, bilgi ve iletisim teknolo-
jilerinin is diinyasina niifuzu, vatandas odakli hizmet donlisimi, kamu yoneti-
minde modernizasyon, kiresel rekabetci bilgi teknolojileri sektord, rekabetgi,
yaygin ve ucuz iletisim altyapi ve hizmetleridir. Bilgi toplumu stratejisinin 7
temel baslikta ele aldidi stratejik 6ncelikten, vatandas odakli hizmet déniisiimi
ve kamu yodnetiminde modernizasyon dogrudan e-devlet ile ilgilidir.

e-Devletin bir ¢ok tanimi yapilmistir. En genel sekliyle e-devleti, bilgi ve
iletisim teknolojilerinin kamu hizmetlerinin sunumunda kullanilarak, kamu hiz-
metlerinin daha etkili, sonug odakli, seffaf, hizli, basit ve biitlinlesik sunulabil-
mesini amaclayan kamu yonetimi anlayisi olarak tanimlayabiliriz. Bir calismada
e-devlet, “Devletin vatandaslara karsi yerine getirmekle yiikiimli oldugu gorev
ve hizmetler ile vatandaslarin buna karsilik devlete karsi olan gérev ve hizmet-
lerinin karsilikli olarak elektronik iletisim ve islem ortamlarinda kesintisiz ve gii-
venli olarak yiritilmesi” seklinde tanimlanmistir (Arifoglu vd., 2002, s. 12).

Genelde kamu yonetimi uygulamasinda e-devlet, bir proje olarak deder-
lendirilmektedir. Halbuki esasen e-devlet bir proje degildir. Klasik kamu hiz-
metlerinin sunumunda oldudu gibi, vatandaslarin yasamlarinin her kesitinde
karsilasacaklari sureklilik arz eden bir yagsam bigimidir.

Benzer sekilde e-devlet konsepti igerisinde teknolojik bir unsuru da barin-
dirdidindan, genelde teknolojik bir olgu olarak algilanmaktadir. Fakat e-devlet,

2 11/07/2006 tarihli ve 2006/38 sayil Yiiksek Planlama Kurulu Karariyla onaylanan Bilgi
Toplumu Stratejisi ve ek’i Eylem Plani 28/07/2006 tarihli ve 26242 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanarak ydrirlige girmistir.
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buzdaginin gériinen kismi kadar teknoloji ile ilgilidir (Uccan, 2009, s. 10).
E-Devlet konseptinin su altinda gériinmeyen biiytik bir kismi ise degdisim yone-
timini, is stireglerinin basitlestirilmesini ve hukuksal dontisimi kapsar (Heeks,
2006, s. 4).

e-Devlet, sadece kamu hizmetlerinin elektronik ortama taginmasi olarak
da tasarlanamaz (Erdal, 2009, s. 18-24)3. e-Devlet kamu yonetiminde bir d6-
nisiiml binyesinde barindirmaktadir (Altinok, 2001, s. 137-163). e-Devlet,
kurumsal orgltlenmelerden is akis bicimlerine, yazili ortamda yazisma ve va-
tandastan belge isteme kiiltiriinden kamuda istihdam politikalarina, gerek-
siz is ve islemlerin ortadan kaldirnlmasindan siyasi katiimciliga kadar; kisa-
casl kamunun her anlamda déntsimini blnyesinde barindiran bir olgudur
(memurlar.net, 1999)% Bu olgunun ise hukuksal bir doniisimi gerektirecegi
kaginilmaz bir durumdur.

Nispeten bu esaslar g6z ardi edilerek hazirlanan Bilgi Toplumu Stratejisi
eki Eylem Planinda 7 stratejik dncelikle ilgili 111 eylem belirlenmistir. Ancak,
2009 itibariyle 111 eylemden ¢ok az bir kismi faaliyete gegirilebilmistir®. Geriye
kalan eylemlerin 2010'a kadar faaliyete gegirilmesi de pek mumkiin goziikme-
mektedir. Faaliyete gecirilemeyen eylemlerin biiylik gogunlugunu da e-devletle
ilgili olanlar olusturmaktadir (Devlet Planlama Tegkilati, 20093, s. 39-46)%. S6z
konusu eylemlerin faaliyete gecirilememesinin biitceden, organizasyonel yapi-
dan, kilturel aligkanliklardan kaynaklanan birgok nedeni bulunmakla birlikte,
o6nemli nedenlerden birisinin de hukuksal donlisiimiin gerceklestirilememis ol-
masindan kaynaklandigi kanaatindeyiz (Bensghir vd., 2005, s. 231-234).

e-devletin hukuksal donlisimini bilgi toplumunun hukuksal dénusu-
munden ayirmak gerekir’. Bilgi toplumuna doénisimin hukuksal gergevesinin

3 Yazara gore e-devlet konseptinde yonetim, bilgi yonetimi, slire¢ reorganizasyonu ve kali-
te yonetiminin bittinltgiint ifade eder. e-Devletin, hukuksal déniisiim, teknolojik altyapinin
saglanmasi, modern kamu yonetimi esaslarinin uygulanmasi, is stireclerinin basitlestiriimesi,
performansa dayali insan kaynaklari yénetiminin uygulanmasi ve e-kiltiir anlayisinin yaygin-
lastiriimasi ile birlikte dederlendirilmesi ve bitiinciil olarak ele alinmasi gerekir.

4 Sitede yer alan haberlerin basliklar su sekildedir:

1. 3G, kurumlarin is yapma bigimlerini degistirecek.
2. Yakin zamanda zabit katiplerine gerek olmayacak.

> Turkiye'de, Bilgi Toplumu Stratejisi ve eki Eylem Planinda yer alan strateji ve eylemlerin ye-
rine getirilip getirilmediginin belli kriterler dahilinde genel bir performans dederlendirmesi
yapllmamaktadir. Zaman zaman Devlet Planlama Teskilati tarafindan rapor diizeyinde kimi
calismalar yapilsa da bu calismalarin bu ihtiyaci giderebildigini soylemek pek mimkin degildir.
Bu nedenle bugn itibariyle Eylem Planinda yer alan eylemlerden kag tanesinin hayata gegiri-
lebildigi, kag tanesinin ise gegirilemedidine iliskin kesin bir rakam verememekteyiz.

6 Birlesmis Milletler e-devlet hazirlik siralamasinda Ttirkiye 2008 yili itibariyle 192 (ilke icinde 76
nci sirada yer almistir. Bkz. (United Nations, 2008, s. 35).

7 Her ne kadar bdyle bir ayrim yapsak da e-devlet bilgi toplumuna doniisimden soyutlana-
maz.
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daha kapsamli ve genis bir alani kapsayacadi aciktir. e-Ticaret, tiiketicinin ko-
runmasi, internetin diizenlenmesi ve kontrolii, e-imza, bilisim suglarina iligkin
diizenlemeler, internet (izerinde fikri ve sinai haklarin korunmasi gibi konular
genel olarak bilgi toplumunun hukuksal déniisiimiine iliskindir (Avsar-Ongé-
ren, 2009, s. 298-299). e-devletin hukuksal doniisiimiinden kasit ise dogrudan
e-devleti ilgilendiren hukuksal diizenlemelerdir (e-Government Legislation)?.
Biz calismamizda konuyu bu cercevede ele alacadiz.

3. HUKUKSAL DONUSUM

e-devlet hizmetlerinin sunumunda gelismis lkelere bakildiginda genel
olarak s6z konusu hizmetlerin basarili bir sekilde sunulmasinda hukuksal d6-
ntstimiin gerceklestiriimis olmasinin ¢cok 6nemli bir etken oldugunu gérmek-
teyiz. Bunu ortaya koyarken, dontisimin hukuksal yéntemi ve bu déntisimde
ortaya ¢ikan hukuksal sorunlari da inceleyecegiz.

3.1 Hukuksal Diizenleme Gerekleri

Kamu yonetiminde hukuksal diizenleme gerekleri, kamu yénetiminin mo-
dernizasyonunun saglanmasina iliskin nedenlerden kaynaklandidi gibi hukuk
devletinin gerceklestiriimesine yonelik ilkelerden de kaynaklanabilmektedir.

3.1.1 e-Devletin Gergeklestirilmesi Agisindan

Hukuksal déniisimin gergeklestirilememesi bazen e-devlet hizmetlerinin
sunumunda sinirlayici bir 6ge olarak kendisini gosterirken, bazen de hukuksal
bir dlizenleme bulunmamasindan dolayi bir engel olarak karsimiza gikabilmek-
tedir®. Ornegin, Adalet Bakanligi biinyesinde tutulan adli sicil kayitlarinin kamu
hizmetlerinin daha hizli bir sekilde sunulmasi amaciyla gerektigi durumlarda
diger kamu kurumlariyla elektronik ortamda aninda paylasilmasi, bugiin ge-
linen asama itibariyle teknolojik olarak mimkiin hale gelmistir. Fakat 5352
sayili Adli Sicil Kanununun 13 ncli maddesi, adli sicil kayitlarinin bu sekilde
paylasimina imkan vermemektedir. S6z konusu hiikiim, bu gercevede adli sicil
kayrtlarinin diger kamu kurumlariyla elektronik ortamda paylasilmasi agisindan
sinirlayici bir nitelik tasimaktadir. Dider taraftan, érnedin giimriik denetimle-
rinin etkinlestirilmesi igin Emniyet Genel Midurligl sorumlulugunda bulunan
pasaport (yolcu) bilgilerine iliskin veritabanlarinin, Gimriik Mistesarligi ile

8 Baz konular ise dogrudan her iki alanla ilgilidir. Ornegin, kisisel verilerin korunmasi cerge-
vesinde 0zel hayatin gizliliginin devlete karsi korunmasi e-devletin hukuksal cercevesi; diger
tlizel ve 6zel kigilere karsl korunmasi ise e-déniisiimiin hukuksal cergevesi igerisinde yer alir.

9  Devlet Planlama Tegkilatinin “e-Devlet Proje ve Uygulamalari” bashdiyla yayinladigi calismaya
bakildiinda s6z konusu proje ve uygulamalarin, onlarca kanun ve ikincil diizenlemeyi etki-
leyecedi veya yeni diizenlemeler gerektirecedi daha iyi anlasilacaktir. Bkz. (Devlet Planlama
Teskilati Mustesarlidi, 2005, s. 23-134).
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paylasiimasi kisisel verilerin korunmasi agisindan hukuksal diizenleme gerek-
tirdiginden miimkin olmamaktadir. Bu durumda ise hukuksal bir diizenleme-
nin bulunmamasi e-devlet hizmetlerinin sunumunda bir engel olarak karsimiza
cikmaktadir.

Demokratik, etkili, seffaf, hizli, hesap verebilir, kolay ulasilabilir, glivenilir,
hakkaniyetli ve vatandag odakli bir kamu ydnetimi anlayiginin, bilgi ve iletisim
teknolojilerinin sundugu imkan ve firsatlardan kendini soyutlamasi diisiiniile-
mez. Burokratik ve hantal bir kamusal yapinin déniisimi igin kamu yénetimi
modernizasyona iliskin anilan yaklasimlarin hukuksal bir déniisimu de berabe-
rinde getirmesi kacinilmazdir (Altinok, 1997, s. 231-232). Hatta hukuk, kamu
yonetimi modernizasyonunda 6énci bir rol Gstlenmelidir. Hukukun amaci, top-
lumsal gelisime yon vermek olmalidir (Toroslu, 2001, s. 6).

e-Devletin baslangic asamasi ile hizmetlerin bitiinlesik (integrated go-
vernment) bir yapida sunuldugu asamada bulunan devletlerde, hukuksal di-
zenlemeye duyulan ihtiyag daha fazla kendisini géstermektedir. Bir taraftan,
kamu hizmetlerinin farkli bir sekilde ve anlayista sunulmasi var olan sistemde
ve dolayisiyla o sistemi cerceveleyen hukuksal diizenlemelerde degisiklikler
gerektirmektedir. Bu degisikliklerin en fazla hissedilecedi asamalardan birisinin
e-devletin baslangig asamasi olmasi dodaldir (As-Saber vd., 2006, s. 88-90.
Demirel, 2006, s. 100). Dider taraftan, integrated government uygulamalariyla
birlikte, vatandas acgisindan kamusal hizmetlerin devletin farkli birimleri tara-
findan sunulmasi 6nemini kaybetmekte; kamusal belgelerin elektronik formata
donistirilmesi beraberinde kamu hizmetlerinin tek bir noktadan sunulmasi
sonucunu dogurmaktadir (Batagelj vd., 2008, s. 44. aijc.com, 2001). Bunun
dogal sonucu olarak da kamu hizmetlerinin farkli kamu kurumlarina tahsis
edilmis olmasi 6nemini yitirmektedir (Aykin, 2009, s. 14-15. Vilanek-Walter,
2009, s. 5-8). Bu durumun ise ciddi bir sekilde hukuksal déniisim sadlanarak,
is stireclerinin yeniden analizi ve basitlestiriimesi ve bu gergevede hizmetlerin
bitlinlestiriimesini gerektirecegi éngdriilebilir bir durumdur.

Bhatnagar’a gore, bir (lke kisisel verilerin mahremiyetini saglayan ve ka-
musal islemlerin elektronik ortamda yapilmasina imkan veren kanunlari ya-
pabilme giiciine sahip oldugu zaman, e-devleti gergeklestirmeye hazir hale
gelebilir (Bhatnagar, 2004, s. 74). Heeks ise hukukun; bilgi, teknoloji, bilgi
sistemleri ve organizasyona iligkin her bir agamay: etkileyen ve gevreleyen bir
faktor oldugunu ifade etmektedir (Heeks, 2006, s. 5).

OECD'nin Tirkiye'de e-devletin 6nindeki glglikleri tespite iliskin olarak
yaptigi bir ankette de, hukuki déniisiimiin sadlanmasi dnemli bir unsur olarak
dikkat cekmektedir (OECD, 2006, s. 24-28).
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3.1.2 Hukuk Devleti Agisindan

Hukuksal dizenlemenin, kamu ydnetiminde hizmetten yararlananlar ve
hizmeti sunanlar agisindan farkli yansimalari vardir. Hizmetten yararlananlar
icin hukuksal diizenleme hukuki bir glivence sadlar. Hizmeti sunanlar agisindan
ise diizenli ve hukuka bagli bir yénetim sorumlulugu gerektirir. Ornegin, sag-
Iikta e-donilsiimiin saglanabilmesi igin, hukuki agidan kisisel saglik verilerinin
kim tarafindan, hangi glivenlikte, hangi amaclarla, nereye kadar, hangi usul ve
esaslar dahilinde islenebilecedi; bu verilerin kimlerle, nereye kadar, hangi sinir-
da ve hangi kosullarda paylasilabilecedi; e-randevu, e-recete, elektronik saglhk
hizmeti 6demeleri veya tele tip gibi uygulamalar s6z konusu oldugu zaman,
bu uygulamalarin hangi usul ve esaslar dahilinde yiiritilecegine iliskin husus-
larin bir bitlin olarak diizenlenmesi, hem kisisel verilerin korunmasi acgisindan
hem de y&netimin diizenliligi, sorumlulugu ve hukuksal giivenilirligi agisindan
onemlidir (Akillioglu, 2004. Berber, 2007, s. 30).

Klasik idare hukuku anlayisinda, idarenin takdir yetkisi mutlak olarak an-
lasiimakta, idarenin, faaliyetlerini kamu yarari ve hizmet gerekleri dogrultu-
sunda ylirtittigd ve toplumun ortak gikarlarini temsil ettidi anlayisiyla, kamu
glici ve kamusal yetkiler tartismasiz bir alan olarak korunmaktadir. Halbuki
demokratik hukuk devleti anlayisi, kisileri idare karsisinda korumasiz biraka-
mayacadi gibi idarenin gergeklestirmis oldugu faaliyetlerden de soyutlayamaz.
Bu nedenle, aslinda kamu yonetiminde hukuksal diizenleme, insan haklarinin
korunmasi, hukuki givenilirligin saglanmasi ve demokratik hukuk devletinin
gergeklestiriimesi acisindan elzem olan bir gerekliliktir (Azrak, 1964: 10. Ak-
yllmaz, 2000: 21).

Hukuksal doniisiim saglanmadan, e-devlet uygulamalarinin hayata ge-
cirilmesiyle birlikte kisisel mahremiyete iliskin korumasiz bir alan ortaya gik-
maktadir. Halbuki, hukuk devleti agisindan hukuki glivenlik, olmazsa olmaz
kosullardan birisidir. Anayasanin 5 inci maddesinde “kisinin temel hak ve hur-
riyetlerini, sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette
sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmak” devletin temel g6-
revleri arasinda sayilmistir. Bu nedenle, aslinda kisisel mahremiyeti saglamaya
ybnelik diizenleme yapmayan bir devlet kisilere karsi sorumludur. Ayrica, yasal
dayanadi olmaksizin kamu kurumlarinca e-devlet uygulamalarina gidilmesi, bu
uygulamalar esas alinarak tesis edilen idari islemlerin sakatlanmasina da ne-
den olabilecektir.

Hukuki korumayi sadlayamayan devletin sorumlulugu, sadece kisisel
mahremiyetin saglanamamasi acisindan degil, ayni zamanda kullanilan bilgi
sistemlerinin gizliligi, butlinligld ve surekliliginin zarara ugramasi durumun-
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da llke ekonomisinin, kamu diizeninin ve ulusal giivenligin tehlikeye girmesi
acisindan da karsimiza gikabilecektir. Kamu hizmetlerinin sunumunda bilgi ve
iletisim teknolojilerinden yararlaniimasi ile birlikte, kamu tarafindan olustu-
rulan bilgi sistemlerinin gtivenliginin her asamada saglanmasi énemli bir so-
run olarak karsimiza gikmistir. Bu gergevede, ulusal bilgi glivenliginin yonetimi
acgisindan tiim kamu kurum ve kuruluslarini baglayici politika ve stratejilerin
olusturulmasi; uyulmasi gereken standart, usul ve esaslarin belirlenmesi, kri-
tik bilgi sistemlerine karsi olusabilecek tehditlerle miicadele, kamunun elinde
bulunan bilginin kritiklik derecesine gore siniflandiriimasi ve degerlendirilmesi,
glvenlik aciklarinin takibi, tespiti ve aninda midahale, veritabanlarinin ko-
runmasi, bilgi sistemleri giivenliginin test edilmesi ve denetlenmesi ve bilgi
sistemi Urlinlerinin giivenlik dederlendirmesine iliskin hususlarin da hukuki bir
glivenceye kavusturulmasi gerekir.

Hukuki korumanin saglanmasi ve devletin elektronik ortamda islemlerini
yuriitebilmesine iliskin hukuksal bir altyapinin olusturulmasi, AIHS ve AB miik-
tesebati tarafindan da zorunlu tutulmaktadirt®.

Avrupa Insan Haklari Sézlesmesinin 8 inci maddesinde, herkesin, 6zel ve
aile hayatina, konutuna ve haberlesmesine saygi gosterilmesini isteme hak-
kina sahip oldugu diizenlenmistir. 10 uncu maddede ise, herkesin goruslerini
aciklama ve anlatim 6zglrliigiine sahip oldugu ve disiinceyi aciklama ve ha-
ber alma 6zgirligunin, kanaat 6zglrligu ile kamu otoritelerinin miidahalesi
ve Ulke sinirlar s6z konusu olmaksizin haber veya fikir alma ve verme 6zglir-
IGglinG de icerdigi diizenlemesine yer verilmistir.

8 inci maddede yer alan diger degerler gibi 6zel hayatin kapsami da s6z-
lesmede sinirli (tahdidi) bir sekilde belirlenmemigtir. Ozel hayata miidahale
niteligi, kendine 6zgli kosullar icerisinde Mahkemece takdir edilecek birgok
davranis tiirii olabilir. Ozel hayatin kapsami, AIHM kararlari ile daha da somut-
lasmaktadir. Bu gergevede, kisinin kimligi, fotografi, serefi, yazismalari, telefon
konusmalari, posta génderilerine miidahale eden fiiller, 6zel hayata miidahale
niteligindedir. Bu fiillerin, devletin elektronik ortamda hizmet sunmasi duru-
munda, fazlasiyla kisilerin 6zel hayatina miidahale niteli§inde kendisini goste-
recedini tahmin etmek hic de zor degildir. Hatta, AIHM'ye gére, devlet, kisinin

10 Kamu Ihaleleri Hakkinda AB Direktifi (2004/18/EC), Kamu Verilerinin Yeniden Kullanimi Hak-
kinda AB Direktifi (2003/98/EC), Elektronik imza Hakkinda AB Direktifi (1999/93/EC), Elek-
tronik Iletisimde Kisisel Verilerin Islenmesi ve Gizliligin Korunmasi Direktifi (2002/58), Kisisel
Verilerin Islenmesinde Gercek Kisilerin Korunmasi Direktifi (95/46/EC), Telekomiinikasyon
Alaninda Kisisel Verilerin Islenmesi ve Mahremiyetin Korunmasi Direktifi (97/66), Veritabanla-
rinin Yasal Korunmasi Hakkinda AB Direktifi (96/9/EC) bunlardan bazilaridir.
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bireysel davranisina iliskin kurallar koydugu her durumda, kisinin 6zel hayatina
muidahale etmektedir (Golciikli-Gozlbuylk, 2002, s. 334).

Benzer sekilde 10 uncu maddede yer alan ifade 6zgirligu, devletin elek-
tronik ortamda hizmet sunmasi s6z konusu oldugunda da miidahale edilebile-
cek bir d6zgirlik olarak karsimiza ¢ikmaktadir ve devlet tarafindan, elektronik
ortamda hizmet sunulmasi durumunda da korunmalidir.

AIHM, 8 inci maddede yer alan “6zel yasama saygi gdsterilmesi” ifadesini
genis yorumlamaktadir. Mahkeme, burada devletlere hem negatif hem de po-
zitif bir yikimlilik ytklemektedir. Pozitif ylkimlilik, devletin, kisilerin 6zel
yasamina Ugtincl kisilerin miidahale etmesini engelleme anlamina gelmektedir
(Ozdek, 2004, s. 223). Bir diger deyisle, devlet sadece kisilerin 6zel hayatina
midahale etmemekle yetinmeyecek (negatif ylkimlilik) ayni zamanda kisi-
lerin 6zel hayatini tglinci kisilere karsi korumak icin diizenlemelerde buluna-
caktir (Tezcan, 2009, s. 385-392).

Ayrica, Avrupa Konseyinin 108 nolu Sézlesmesi ile Avrupa Konseyi Ba-
kanlar Komitesinin elektronik islemlere iliskin tavsiye kararlari** da bu konuda
karsimiza cikabilecek diger diizenlemelerdir.

3.2 Doniisiimde Hukuksal Yontem

e-Devletin hukuksal dontisiminin saglanmasi konusunda goris birligi
bulunmakla birlikte, donlisimiin ne tir hukuki araglarla gergeklestiriimesi ge-
rektigi tartismall bir konudur. Hangi konularin kanunla, hangilerinin ise daha
esnek diizenlemelerle hayata gecirilecedi bu noktada 6nem kazanmaktadir.
Yapilacak tercihe gore e-devletin hukuksal déniisimi kolaylasacak ya da zor-
lasacaktir.

Anglo-Sakson yonetim anlayiginda bu tercih daha esnek diizenlemeler-
den yana olmustur. Fransiz Kamu Yonetimi anlayisindan esinlenmis Turk kamu
ybnetimi anlayisinda ise geleneksel olarak bircok alanda yasal diizenleme zo-
runlulugu ve kazuistik diizenleme ydntemi s6z konusudur.

Yasal diizenleme zorunlulugu ve kazuistik diizenleme yontemi, bircok
acidan fayda saglamakla birlikte bazi durumlarda yavaslatici bir etkiye de sahip
olabilmektedir (OECD, 2006, s. 24-28). Yavaslatic etki, kanunlarin yirirlige
konulmasi veya degistirilmesinin zor olmasi ve uzun bir siire¢ gerektirmesin-
den kaynaklanmaktadir.

Tirk kamu yonetimine iliskin hususlar, gerek yapisal ve gerekse islevsel
acidan genel olarak kanunlarla ayrintili bir sekilde diizenlenmistir. e-Devle-

1t Ornegin, Internet Uzerinde Kisisel Verilerin Korunmasi konusunda 23/2/1999 tarihli ve R(99)
sayill Tavsiye Karari.
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tin hayata gegirilmesi, yapisal ve islevsel bir déniisimi gerektireceginden,
s6z konusu kanunlarin dedistirilmesi zorunlu olacaktir'2. Dider taraftan, bilgi
ve iletisim teknolojilerinin getirdigi yenilikler, kamu hizmetlerinin sunumunda
yeni anlayislar gerektireceginden, kisisel verilerin korunmasi ve ulusal bilgi
giivenliginin saglanmasi gibi ilk defa diizenleme yapilmasi gereken alanlar
da olusacaktir. Her iki durumda da yasal diizenleme zorunlulugu ve kazuistik
diizenleme yonteminin benimsenmesi, kanunlarin yirirliige konulmasi veya
degistirilmesi siirecinin zorlugu ve uzunlugu karsisinda déniisimi yavaslatic
etki olusturabilecektir.

Bu noktada genel olarak kamu yonetimi modernizasyonu, ¢zel olarak ise
e-devlet hizmetlerinin sunumuna iliskin hususlarin hukuksal diizenleme yon-
temi acisindan ele alinmasi ve kanun ile ikincil diizenleme arasinda tercihlerde
bulunulmasi gerekir. e-devlet agisindan sorun, “esnek bir diizenleyici gerceve”
ye duyulan ihtiyactan kaynaklanmaktadir. Clinkd, bilgi ve iletisim teknolojileri
ve bu teknolojilerin e-devlet hizmetlerinin sunumuna yansiyan yiizi surekli bir
degisim icerisindedir. (OECD, 2006, s. 27).

e-devletin hukuksal dénisimiinde daha iyi diizenleme (Better Regulati-
on) aracglarinin da kullanilmasinda biyik yarar vardir. Diizenleyici etki analizi
(Regulatory Impact Assessment), basitlestirme, diizenlemeden kaynaklanan
idari yUklerin azaltilmasi, diizenlemeye alternatif ¢dziim yollari ve diizenleme-
lere etkin erisim gibi daha iyi diizenleme araclarinin kullaniimasinin e-devletin
hukuksal dontisimiinin gerceklestiriimesinde cok biiyilik katkisi olacagini dii-
stinliyoruz (Petitcollot, 2003, s. 2). Ornegin, basitlestirme yénteminin kulla-
nilmasi sayesinde, e-devlet hizmetlerinin sunumu ile ilgili diizenlemelerin bir
araya getirilerek cakisan ve tutarsiz diizenlemelerin rasyonellestiriimesi, ge-
reksiz diizenlemelerin yirdrlikten kaldirilmasi ve en az yiik getirecek sekilde
diizenlemelerin yapilmasi ve entegrasyonu saglanacaktir.

e-devletin hukuksal déniisimiinde, ydntem olarak bazi dlkeler mustakil
bir kanun yirirlige koyarken, bazi llkelerin ise bunun yerine gesitli kanun-
larda degisiklik yaparak donlisimi gerceklestirmeye calistiklari goriilmekte-

2 Qrnegin, 4734 sayill Kamu Ihale Kanunu kamu satin alimlarinda ihale siirecini ayrintili bir
sekilde duizenlemistir. 4734 sayili Kanunda yer alan ihale siirecinin, elektronik ortamda gergek-
lestirilebilmesi igin anilan Kanun maddelerinin degdistiriimesi gerekmistir. Yeterli bir degisiklik
igin - 4734 sayili Kanunda elektronik ihalenin saglanmasi igin 2009 yilinda yapilan dedisikligin
Tirk hukuk sistemi agisindan yeterli olmadigi kanaatindeyiz - 4734 sayili Kanunda ihale stire-
cini kagit ortaminda diizenleyen her bir maddenin, stirecin elektronik ortama da uygun olacak
bir sekilde dedistiriimesinin mi gerekecegi; yoksa elektronik ihale siirecine iliskin ayri bir yasal
diizenlemenin mi yapilacadi ya da elektronik ihaleye yetki veren genel bir diizenleme yapilma-
sinin yeterli mi olacadi tizerinde tartisiimasi gereken bir konudur? Yapilacak tercihe sonucunda
esnek bir hukuki diizenleme ydnteminin benimsenmesi veya benimsenmemesine gore, e-ihale
dontstimi daha kolay saglanabilecek veya saglanamayacaktir.



E-Devletin Hukuksal Déniisimii « 161

dir. Cesitli kanunlarda degisiklik yapilarak donlisimii saglama yolunun tercih
edilmesi durumunda, doéndstiimin butiincill bir yaklagimla ele alinmasi 6nem
kazanacaktir.

3.3 E-Devlet Diizenlemelerinin Ortaya Cikardigi Hukuki Sorunlar

Tirkiye'de e-devlet uygulamalarina hukuksal bir deger kazandirmak ama-
clyla zaman zaman birbirinden badimsiz gesitli hukuksal diizenlemeler yiirirli-
ge konulmaktadir. Yirirlige konulan hukuksal diizenlemeler, kanun diizeyinde
olabildigi gibi diizenleyici islem niteliginde de olabilmektedir. Yapilan diizenle-
melerin kanun veya diizenleyici islem niteliginde olmasina gére Tirk Hukukun-
da farkli yansimalar ortaya ¢ikmaktadir.

Kanun dizeyinde yirirlige konulan diizenlemelere bakildiginda genel
olarak yapilan diizenlemelerin genel hatlaryla ortaya konuldugu gorilmek-
tedir. Bu durum Anayasa Mahkemesi kararlarina, kisisel verilerin islenmesinin
ancak kanunla mimkin olabilecedi ve bunun da sinirlarinin agikca kanunda
gosterilmesi gerekliligi nedeniyle anilan diizenlemelerin iptali seklinde yansi-
maktadir.

Diger taraftan bu alanda yirtrlige konulan diizenlemeler, genellikle yo6-
netmelik veya genelge diizeyinde ikincil niteliktedir. S6z konusu diizenlemeler
ise cogunlukla yasal dayanaktan yoksun bulunmaktadir. Kisisel verilerin korun-
masina iliskin yasal bir diizenlemenin de heniiz yirirlige konulmadidini géz
online alirsak, yasal dayanadi bulunmayan ikincil diizenlemelerin iptali gibi
sonuglarla da karsi karsiya bulunmaktayiz.

Nihayet, kimi zaman e-devlet uygulamalarinin hukuksal gergevesi icin ka-
nun konusu olmus hususlarin birbirinden kopuk diizenlenmesi yapilan diizen-
lemelerin uygulanamamasi sorununu karsimiza ¢ikarmaktadir.

3.3.1 Anayasa ve idare Hukuku Acisindan
1982 Anayasasinda yliriitme esasen gorev olarak diizenlenmistir'3. Birin-

cil (asli) dizenleme yetkisi yasama organindadir. Bu durum Anayasanin bircok
hikmiinde kendisini gostermektedir.

Incelememiz acisindan konuya yaklastiimiz zaman, Anayasanin 123
lincli maddesinde yer alan idarenin kurulus ve gorevleriyle bir bitin oldugu
ve kanunla diizenlenebilecegi hiikmii geredi e-devlet sistemlerinin olusturul-
masi icin kamu kurumlarinin kanunen gorevli olmasi gerekir'*. Diger taraftan,

131982 Anayasasinda ylriitmenin gorev yaninda yetkiye de sahip olusu, 8 inci maddede yi-
ritmenin yetkili ve gorevli olarak diizenlenmesinden ve istisnaen bazi alanlarda yiritmeye
dogrudan asli diizenleme yetkisi verilmesinden kaynaklanmaktadir.

4 QOrnegin, 5216 sayili Biiylksehir Belediyesi Kanununun 7 nci maddesinin birinci fikrasinin
(h) bendinde buiyliksehir belediyesinin gorevleri arasinda “Codrafi ve kent bilgi sistemlerini
kurmak” da yer almistir.
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Anayasanin 13 {incli maddesine gore, temel hak ve hirriyetler ancak kanunla
sinirlandirilabilir. Anayasanin 20'nci maddesinde diizenlenen 6zel hayatin giz-
liligine, idarenin bir miidahalede bulunabilmesi bu cercevede ancak kanunla
mumkin olabilecektir. Bu agidan da kamu kurumlarinin kisisel verileri isleye-
bilmesi®® igin yasal diizenleme gerekir?®.

Bu noktada kanunla diizenlemenin sinirinin ne olacadi konusu énem ka-
zanmaktadir. Bir goriise gore, diizenlenmek istenen alanin temel esaslari ve
ilkeleri kanunla, usul ve teknik ayrintiya iliskin hususlar ise dizenleyici islem-
lerle diizenlenebilmelidir (Tan, 1987, s. 209-210. Serim, 1989, s. 33). Diger
bir gorlige gore, diizenlenmek istenen alanla ilgili olarak, kanunun temel esas
ve ilkeleri diizenlemesi gerekmez. Temel esas ve ilkeler dlizenleyici islemle
diizenlenebilir. Yeter ki, kanunla idarenin diizenleme yapacadi alanla ilgili bir
gergeve cizilmig olsun (Gilines, 1965, s. 147).

Dizenleyici islemlerin kanunlara uygun olmasi ise farkl bir konudur. Bu
konuda duraksamaya yer olmaksizin, diizenleyici islemler kanunlara uygun ol-
mak zorundadir.

e-devlet diizenlemeleri agisindan yasal diizenleme zorunluluguna iliskin
Anayasa Mahkemesi kararlari da bulunmaktadir’”. Anayasa Mahkemesi 5429
sayilll Tiirkiye Istatistik Kanununun 8 inci maddesinde yer alan “Istatistiki bi-
rimler, kendilerinden istenen veri veya bilgileri, Baskanligin belirleyecegi sekil,

15 Kisisel Verilerin Korunmasi Hakkinda Kanun Tasarisinda kisisel verilerin islenmesi, “kisisel ve-
rilerin otomatik olan veya olmayan yollarla elde edilmesi, kaydedilmesi, depolanmasi, de-
gistirilmesi, silinmesi veya yok edilmesi, yeniden diizenlenmesi, agiklanmasi veya baska bir
sekilde elde edilebilir hale getirilmesi, liglinci kisilere aktarilmasi, kullanilmasinin sinirlanmasi
amaciyla isaretlenmesi veya tasniflenmesi veya kullaniimasinin engellenmesi gibi bu veriler
lizerinde gergeklestirilen bir islem ya da islemler butiini” olarak tanimlanmigtir. Ayni tanim,
Telekomiinikasyon Sektdriinde Kisisel Bilgilerin Islenmesi ve Gizliliinin Korunmasi Hakkinda
Yonetmelik de yer almistir.

16 AIHS'nin 8 inci maddesi kapsaminda 6zel yasama saygi gdsterilmesinin ancak “kanun” la
sinirlandirilabilecegi hikmiinii AIHM, “maddi anlamda kanun” olarak yorumlamaktadir. Mah-
kemeye gbre dnemli olan, midahaleyi igeren diizenlemenin kim tarafindan yapildigi degil,
anilan 6zglrliklerin kullanilmasini hangi dlglide ve nereye kadar korudugudur. Bu nedenle
Mahkemeye gore, mudahaleye iligkin diizenleme bir tizik veya yonetmelik olabilir. Hatta,
kanun kelimesi yazili olmayan hukuku da igerir. Kanun ibaresinden sadece yazili kanunu an-
lamak, herhalde ictihat hukukunun gegerli oldugu s6zlesmeye taraf tlkelerin hukukunu goéz
ardi etmek anlamina gelirdi. O halde, AIHS acisindan ilkemizde yiiriitiilen ve &zel yasam ile
ifade 6zgurligine miidahale niteliginde bulunan e-devlet uygulamalarina iliskin hususlarin
sirf diizenleyici islemlerle yapiimis olmasinda AIHS agisindan bir sakinca bulunmamaktadir. Bu
acidan Anayasamiz, AIHS'nin kisilerin temel hak ve hiirriyetlerine getirdigi giivenceden daha
glivenceli bir yapiya sahiptir. Clinkii Anayasaya gore, temel hak ve hiirriyetler ancak sekli
anlamda kanunla sinirlanabilir.

7 Anayasa Mahkemesinin e-devlet uygulamalari diginda genel olarak kanunla diizenleme
zorunluluguna iliskin bir gok karari bulunmaktadir. AYM, 8.12.2004, E:2004/84, K: 2004/124,
RG: 02/12/2005, 26011. AYM, 28/12/2005, E:2003/87, K: 2005/110, RG: 16/11/20086,
26348. AYM, 20/11/2003, E : 2002/32, K : 2003/100, RG: 11/08/2004, 25550. AYM,
24/12/2003, E:2002/43, K:2003/103, RG: 17/03/2004, 25405.
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siire ve standartlarda eksiksiz ve dogru olarak (icretsiz vermekle yikimlidir.”
hidkminln iptali istemiyle acilan davada anilan hilkmin iptaline karar vermis-
tir'8, Iptal gerekgesi olarak, maddede agiklayici bir diizenleme bulunmamasin-
dan dolay, her tiirlii kisisel verinin istenebilecedi, istenecek verilerin kapsami
ve sinirlarinin neler olabilecedinin belirlenmemesinin ise temel hak ve 6zgiir-
liklere miidahale niteliginde veri aktarimi dogurabilecedi hususu gosterilmistir.
Anayasa Mahkemesine gore, bu diizenleme ile kisiler “bilgi toplama, saklama,
isleme ve degistirme tekeli olan idareye ve dider kisilere karsl korumasiz bira-
kilmig, veri toplamanin sinirlarina yasal diizenlemede yer verilmemistir.” Bu ka-
rarda Anayasa Mahkemesi, kigisel verilerin islenmesinde, kisilere ayrintili yasal
glivencelerin getirilmesi ve bunun cercevesinin cizilmesi zorunlulugu sonucuna
ulasmistirte.

Anayasa Mahkemesinin bu karari gercevesinde dederlendirdigimiz zaman,
iptali olasi bir diger diizenleme 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanununda
yer almistir. Anilan Kanunun “Kisisel Verilerin Islenmesi ve Gizliligin Korunma-
sI” baslkli 51 inci maddesine gore, “Kurum, elektronik haberlesme sektoriy-
le ilgili kisisel verilerin islenmesi ve gizliliginin korunmasina yonelik usul ve
esaslari belirlemeye yetkilidir.” 2°. Anayasa Mahkemesinin 5429 sayili Kanunun
iptaline iliskin kararindaki gerekgeyi esas alirsak, bu hilkmiin de iptal olasiligi
gok yuiksektir.

Yirurlige konulan e-devlet diizenlemelerinin ortaya ¢ikardi§i sorunlardan
birisi de birbirinden bagimsiz yurirlige konulan kanunlarin bittinsel bir yak-
lasim esas alinmadigindan dolayi, hukuki uygulanabilirliginin zora girmesidir
(Ince, 2001, s. 43). 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanununun “Bilgi ve belge isteme hakki, bilgi ve belgelerin Kuruma verilme
usQli” baglikli 100 Gncli maddesi getirdigi diizenlemelerle kamu yonetimi uy-
gulamasinda hayranlik (1) yaratmistir. Bizce, bircok acidan hukuken uygulan-
ma kabiliyeti olmayan diizenlemenin, e-devlet konsepti cercevesinde bitiinsel
bir yaklasimla diizenlenmesi bdyle bir sonucu ortaya cikarmazdi?..

8 AYM, 20/3/2008, E: 2006/167, K: 2008/86, (anayasa.gov.tr, 2009).

19 Karsioy gerekgesinde ise “Ozel hayata iliskin sorularin tanimlanamayacak kadar genis olmasi,
ekonomik, sosyal ve siyasal alanlara iliskin bilgi ve verilerinde kapsaminin biyukligi gozetil-
diginde, belirtilen konularda yasal sinirlamalar getirilmesinin imkansizligi ortadadir.” sonucuna
varilmistir.

20 Bu hikim dayanak alinarak telekomiinikasyon sektoriinde kisisel bilgilerin islenme-
si ve gizliliginin korunmasinin giivence altina alinmasina iliskin usul ve esaslari belirlemek
amaciyla, Telekomiinikasyon Sektériinde Kisisel Bilgilerin Islenmesi ve Gizliliginin Korunmasi
Hakkinda Yonetmelik yirirlige konulmustur. RG: 06/02/2004, 25365.

21 Maddenin hukuken uygulanamamasina iligkin bazi hususlar sunlardir.

1. S6z konusu madde ile gelisen bagka kanun maddelerinin yirirlikte bulunmasi durumunda
hangi kanunun uygulanacagi 6zellik-genellik ve dncelik-sonralik kurallarina gore goziilecektir.
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Akillioglu’na gore, idari usul, bilgi edinme hakki ve kisisel verilere ilis-
kin yasalarin ayni anda cikarilmasi ve ortak bir dille yazilmasi ¢ok énemli bir
konudur. Aksi takdirde, bugiin yasandidi gibi érnedin bir kisinin bilgi edinme
hakki kanunu gergevesinde bir kamu kurumundan kisisel veri niteliginde bir
bilgi istemesi durumunda oldugu gibi ¢6ziilmesi giig durumlarla karsilagiimasi
kaginilmazdir. (Akilhoglu, 2004)

e-devlet uygulamalari agisindan gegici goziimler bulmak amaciyla, yasal
dizenleme yapillmaksizin ya da yasal genel esas ve ilkeler belirlenmeksizin
Bakanlar Kurulu Karari veya Bagbakanlik Genelgeleriyle diizenleme yapma ge-
lenegi ise genelgelerin uygulanamamasi ve bazi hukuksal sorunlarin ortaya
¢ikmasina neden olmaktadir.

e-Devlet diizenlemeleri agisindan Bakanlar Kurulu Kararlari veya Basba-
kanlik Genelgelerinin uygulanamamasi su gerekcelerden kaynaklanmaktadir.
Ornegin, kamu hizmetlerinin ortak platformdan sunulmasini saglayacak olan
e-devlet Kapisinin kurulmasi, isletiimesi ve yonetilmesi goérevi bir Bakanlar
Kurulu Karariyla?? TURKSAT Uydu Haberlesme ve Kablo TV Isletme A.S.ye
verilmis ve s6z konusu Bakanlar Kurulu Kararinin uygulanmasi amaciyla
TURKSAT'a gerekli destedin verilmesi hususunda 2006/22 sayili bir Basba-
kanlik Genelgesi?®* yayimlanmistir. Ne var ki, kamu kurum ve kuruluslari anilan
Bakanlar Kurulu Karari ve Bagbakanlik Genelgesi dogrultusunda TURKSAT a
gerekli destegi vermemiglerdir. Clinkii, kamu kurum ve kuruluslari, normlar
hiyerarsisi geredi, Bakanlar Kurulu karari ya da Basbakanlik Genelgesinden
daha Ust bir hiyerarside bulunan kanunlari uygulamislar ve bilgi sistemlerinde
bulunan bilgileri TURKSAT ile paylasmamiglardir. Ilgili kanunlarda da, bilgi sis-
temlerinde bulunan bilgilerin diger kurum ve kuruluslarca paylasilabilecegine
iliskin bir hiikm{n bulunmasi bir tarafa, bilgi sistemlerindeki bilginin bu sekilde
paylasiimasi Tirk Ceza Kanunu geregince kisisel verilerin hukuka aykiri olarak
paylasiimasi sucunu olusturmaktadir. Bu nedenle, e-devlet kapisi, Ustlendigi
misyonu tam anlamiyla yerine getirememektedir (TURKSAT, 2009). Céziim,
e-devlet Kapisinin igleyisine iliskin genel ilke ve esaslari igeren yasal bir diizen-
leme yapilmasindan gegmektedir.

Benzer sekilde, 2003/12 sayili Basbakanlik Genelgesi ile Devlet Planlama
Teskilati biinyesinde bilgi toplumu dairesi —daire baskanhdi seklinde- kurulmasi

Bu nedenle maddede yer alan “6zel kanunlardaki yasaklayici ve sinirlayici hiikiimler dikkate
alinmaksizin gizli dahi olsa” ibaresinin hukuki bir degeri bulunmamaktadir.
2. Ozel hayat ve aile hayatinin gizliligine iliskin hiikiimler maddenin kapsami diginda tutuldu-
dgundan, Sosyal Givenlik Kurumunun bu madde hikmiine dayanarak ilgili yerlerden “kisisel
veri” niteliginde bilgi almasi miimkiin dedildir.

22 24/3/2006 tarihli ve 2006/10316 sayili Bakanlar Kurulu Karari, RG: 20/4/2006, 26145.

2 RG: 10/08/2006, 26255.
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Ongorilmistdr. (bilgitoplumu.gov.tr, 2009). Boyle bir yapilanmanin, dogrudan
genelge ile olusturulmasi aslinda hukuken mimkin degildir. Clinkii, Anayasa-
nin 123 (incii maddesinde yer alan “idare kurulug ve gérevleriyle bir biitiindiir
ve kanunla dlzenlenir” hiikmi geregince, bdyle bir yapilanmanin olusturula-
bilmesi icin kanuni bir diizenlemeye gereksinim vardir. DPT ise kanunen bdyle
bir géreve ve teskilatlanmaya sahip degildir.

Nihayet, 2005/20 sayili Bagbakanlik Genelgesi ile, Birlikte Calisabilirlik
Esaslari Rehberi yayimlanmis ve bu rehber ile basta kamu kurum ve kuru-
luslar olmak lizere, kamuya elektronik ortamda hizmet sunan tim kuruluslar
arasinda birlikte caligilabilirlik ve bu cergevede yetki ve sorumluluklar, esas ve
prensipler, yontem ve kriterler ile teknik standartlar belirlenmeye galigilmistir
(Devlet Planlama Tegkilati, 2009b, s. 3). Birlikte calisabilirlik esaslari, aslinda
farkl bilgi sistemlerinin teknik olarak birbiriyle konusabilmelerini amaglamis
ve buna iliskin standartlar getirmistir. Rehberde de ifade edildigi gibi, organi-
zasyonel ve anlamsal birlikte calisabilirlik rehberin kapsami disindadir. Orga-
nizasyonel ve anlamsal birlikte galisabilirlik, ancak bilgi sistemlerinin hukuken
de birbiriyle konusabilmeleriyle mimkiin olabilir. Bu da, farkh farkl kurumlarin
teskilat ve gorevlerini diizenleyen hukuksal diizenlemelerde bilgi paylasimina
imkan veren diizenlemelerin yapilmasini gerektirir. Birlikte calisabilirlik esasla-
rinda, esasen kamu kurumlarinin bitlinlesik bir e-devlet igin teknik olarak ne
yapmalari gerektigi diizenlenmekle birlikte, birlikte calisabilirligin baz ilkeleri-
ne de yer verilmistir. Bunlar, veri sunumu ve degisimi icin kullanilacak standart-
larin bagimlihk yaratmamasi, kisisel verilerin veriyi temin eden kurum diginda
diger kurumlarca kullanilmasinda veriyi veren kurumun izninin esas oldudu,
bilgilerin korunmasindan ve amaci disinda kullaniilmamasindan bilgiyi temin
eden ve kullanan tim kamu kurumlarinin ortak bir sekilde sorumlu oldudu,
teknoloji secimlerinde mahremiyeti saglayici ¢dziimlere gidilmesi gerektidi, ki-
sisel verilerin toplanmasindan 6nce kurum ve kuruluslarin bu verilerin toplan-
masinin amaglarini belli etmesi ve sonraki kullanimlarini da bu amaglarla sinirli
tutmalan gerektigi, tim kamu kurumlarinda bilgi giivenligi yonetim sistemi
olusturulmasi zorunlulugu ve siireg ve veri entegrasyonu? gibi bazi alanlarda
kurumlarin ne yapmalari gerektigine iliskin bazi ilkelerdir. Aslinda, bu ve ben-

2 Rehberde, entegrasyon “kamu hizmetlerinin elektronik ortamda birlikte galisacak, ortak bir
¢Ozim olusturacak sekilde sunulmasi” olarak ifade edilmis ve kamu tarafindan sunulan hiz-
metlerin entegrasyonunun, hizmetler arasindaki etkin veri paylagimini icerdigi tizerinde durul-
mustur. Rehberde siireg ve veri entegrasyonuna iligkin yer alan 6rnegin, “mevcut siireglerin
bilgi ve iletisim teknolojilerinin getirdigi imkanlardan da yararlanacak sekilde iyilegtirilmesi ve
gerekirse yeniden tasarlanmasi” gibi bazi temel zorunluluklarin yasal bir gergeveye oturtulma-
si hukuksal agidan kamu kurumlari arasindaki stireg ve veri entegrasyonunu gliglendirecektir.
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zeri ilkelerin kanun konusu yapilmasi, birlikte calisabilirligin gerceklestirilmesi
acisindan hukuken daha etkili bir arag olurdu.

3.3.2 Ceza Hukuku Acisindan

Kisisel verilerin mahremiyetinin saglanmasinin devletin bir gérevi oldugu-
nu, aksi takdirde devletin sorumlulugunun bulunacagini yukarida ifade etmis-
tik. Devletin sorumlulugu daha somut bir sekilde hukuksal sorumluluk olarak
karsimiza cikacadi gibi, devlet adina islem yapan kamu gorevlilerinin hukuksal,
idari ve cezai sorumluluklar da giindeme gelebilecektir (TBD Kamu-BIB Kamu
Bilisim Platformu XI, 2009a, s. 16-17).

Cezai sorumluluk agisindan “Bilisim Alaninda Suglar” 5237 sayili Turk
Ceza Kanununda ayr bir bolim altinda dizenlenmistir. Bu béliimde, bilisim
sistemine girme (md. 243), sistemi engelleme, bozma, verileri yok etme veya
degistirme (md. 244) ve banka veya kredi kartlarinin kétiye kullaniimasi (md.
245) sug olarak diizenlenmistir. Ayrica, bilgi ve iletisim teknolojilerinin kulla-
nilmasi ile ortaya gikabilecek suglara Kanunun farkl boliimlerinde de yer veril-
mistir. Haberlesmenin engellenmesi (md. 124), haberlesmenin gizliligini ihlal
(md. 132), kisiler arasindaki konusmalarin dinlenmesi ve kayda alinmasi (md.
133), 6zel hayatin gizliligini ihlal (md. 134), Kisisel verilerin kaydedilmesi (md.
135), veriler hukuka aykiri olarak verme veya ele gegirme (md. 136), verileri
yok etmeme (md: 138), miistehcenlik (md. 226), ticari sir, bankacilik sirri veya
musteri sirn nitelindeki bilgi veya belgelerin agiklanmasi (md. 239) gibi.

TCK sisteminde sugun unsurlari tige ayrilmaktadir. Bunlar, maddi unsurlar,
manevi unsurlar ve hukuka aykirilik unsurudur (Ozgeng, 2005, s. 202). Ko-
numuz agisindan énemi itibariyle, bir sucun olusabilmesi icin hukuka aykirilik
kosulunun mutlaka gergeklesmis olmasi gerekir. Bilisim suglari agisindan da
ayni esas gegerlidir. Hatta bu durum ilgili kanun maddelerinde cezalandirilan
fiillerin “hukuka aykiri bir sekilde” islenebilecedi seklinde ifade edilmistir. Or-
negin, kigisel verilerin kaydedilmesi sugunun islenebilmesi igin, kisisel verilerin
“hukuka aykin” olarak kaydedilmesi gerekir.

e-Devlet uygulamalari agisindan konuya yaklastigimiz zaman, kamu go-
revlilerinin TCK'da yer alan s6z konusu suglari islediklerinden dolay cezai bir
yaptirim ile karsl karsiya kalmamalari igin eylemlerinin hukuka uygun olmasi
gerekir (Ozgeng, 2005, s. 249-250). Kamu yonetiminde hukuka uygunluk ise,
o alanda hukuksal diizenlemelerin varligini ve hukuksal diizenlemelere uygun
islem yapilmasini gerektirir.

e-Devlet uygulamalari, bu gergevede kamu gorevlileri agisindan TCK'da
yer alan bilisim suclarinin ihlalini dogurabilir. Ornegin: kisisel verilerin korun-
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masi agisindan, TCK'nin 135 ve 136 nci maddelerinde “hukuka aykiri olarak
kisisel verileri kaydeden” ve “kisisel verileri, hukuka aykiri olarak bir bagkasina
veren, yayan veya ele gegiren” ibareleri kullanildigi icin kisisel verilerin kay-
dedilmesi, verilmesi, yayllmasi veya ele gegirilmesinin “hukuka aykirilidi”nin
degerlendirilip, buna gore anilan suclarin islenip islenmedigi belirlenecektir
(Soysal, 2006, s. 44)%. Bu cercevede, yasal bir dayanagdi bulunmaksizin kisisel
verileri tutan veya bir baska kamu kurumu ile paylasan kurumun yetkililerinin
TCK cercevesinde cezalandiriimalari gerekecektir (Ketizmen-Ulkiiderner, 2009,
s. 4). Bu nedenle, Kisisel Verilerin Korunmasi Kanun Tasarisinin bir an énce

yurirlige konulmasinda biiyiik yarar vardir.

Yine, érnedin TCK'nin 258 inci maddesine goére, “Gorevi nedeniyle ken-
disine verilen veya ayni nedenle bilgi edindigi ve gizli kalmasi gereken belge-
leri, kararlari ve emirleri ve diger tebligati agiklayan veya yayinlayan veya ne
surette olursa olsun baskalarinin bilgi edinmesini kolaylastiran kamu goérevlisi
cezalandinhr” hiikmi karsisinda, gizli kalmasi gereken bilgileri iceren bir bilgi
sistemine kolayca kirilabilecek bir sifre konulmasi eyleminin cezalandiriimasi
gerekir (TBD Kamu-BIB Kamu Bilisim Platformu XI, 20093, s. 40). Fakat, kamu
gorevlisinin bu cercevede cezalandirilabilmesi icin erisim kolayligi 6ngoriilebilir
olmalidir. Aslinda kamu y&netiminde 6ngériilebilirligi saglayacak olan, 6nceden
ylrirlige konulmus diizenleyici islemlerdir. Diizenleyici bir islemle, 6nceden
bu tiir bilgi sistemlerinin glivenliginin nasil saglanacaginin diizenlenmesi ve
gerekli kurallarinin konulmasi, éngérilebilirligin ve hukuksal glivenligin sag-
lanmasi agisindan oldukga dnemlidir.

3.4 Kisisel Verilerin Korunmasi Hakkinda Kanun Tasarisinin e-Dev-
let Uygulamalarina Etkisi

e-devlet alaninda, her bir diizenlemenin kendi konusuna 6zgl bir yakla-
simla degil, bitlinsel bir yaklasimla ele alinmasi gerekir. Bu ihtiyag¢ nasil ken-
disini Idari Usul Kanunu hazirlik calismalarinda géstermekte ise, ayni sekilde,
e-devlet Hizmetleri Kanunu hazirlik calismalarinda da gdstermektedir. Bu ne-
denle e-devlet hizmetlerinin sunumunda ayr bir kanunun yirirlige konul-
masinin 6zellikle de Ulkemiz gibi yasal diizenleme zorunlulugu ve kazuistik
ybntemi benimsemis Ulkeler acisindan biyik énemi vardir.

Her ne kadar kisisel verilerin korunmasina iliskin minhasir bir kanun ha-
zirlanmig olsa da aslinda mevzuatta gerekli diger diizenlemeler yapiimadigi?®

3 Ornedin, kisilere istenmeyen e-maillerin génderilmesi igin e-mail adreslerinin temin edilmesi,
hukuka aykiri olarak kisisel verilerin islenmesi niteliginde bir eylem oldugundan cezai yaptirm
gerektirir.

% Ornegin, elektronik belge yonetimi icin yapilmasi gereken mevzuat galigmalari hakkinda bkz.
(TBD Kamu-BIB Kamu Bilisim Platformu XI, 2009b, s. 42-48).
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veya e-devlet uygulamalari icin gerceve bir kanun cikarilmadi§i middetge,
kisisel verileri korumaya iliskin hukuki glivencenin de tam olarak saglandig
sdylenemez.

Tasartya genel olarak bakildiginda, bu ihtiyac ortaya gikaran diizenleme-
ler hemen fark edilecektir. Ornegin, Tasarida kisisel verilerin ancak kanunda
ongoriilen hallerde islenebilecedi diizenlenmistir. (Md. 4) Bu nedenle, kisisel
verilerin islenmesinde, kanuni bir diizenleme olmadan dizenleyici islemlerle
hareket etmek, kisinin 6zel hayatina miidahale niteligi olusturacaktir.

Benzer sekilde, Tasarinin 6'nci maddesinde “kanunun éngordiigi bir zo-
runluluk dolayisiyla, kamu yararina veya resmi olarak verilmis bir gérevin ye-
rine getirilmesi amaciyla veri islenmesi,” kisisel verilerin islenmesinde hukuka
uygunluk sebeplerinden birisi olarak diizenlenmistir. Bu hikiim, aslinda kamu
kurumlarina gorev alanlarina giren konularda higbir sinirlamaya tabi olmadan
kisisel verileri isleme yetkisi vermektedir. Tasarida ayni durum, 6zel niteligi
olan kisisel veriler acisindan da karsimiza ¢lkmaktadir. Tasarinin “Ozel niteligi
olan kisisel veriler” baslkl 7'nci maddesinde kisilerin irk, siyasi disince, fel-
sefi inang, din, mezhep veya dider ihtiyaglari, dernek vakif ve sendika tyeligi,
saglik ve 6zel yasamlari ve her tiirli mahkumiyetleri ile ilgili kisisel verilerin
islenemeyecedi; ancak, s6z konusu kisisel verilerin 6zel hayatin ve aile ha-
yatinin gizliliginin korunmasini saglayacak yeterli 6nlemlerin alinmasi sartiyla
ornegin, “ilgili kisiye yeterli koruma imkaninin saglanmasi sartiyla, veri kiitigu
sahibinin, bu kanunla veya diger kanunlarla taninan hak ve yetkileri kullana-
bilmesi veya ylkimlilikleri yerine getirebilmesi icin veri islenmenin zorunlu
olmasi,” durumunda islenebilecedi diizenlemesine yer verilmistir. Aslinda soz
konusu hikimler, bitiin kamu kurumlarina goérev alanlarina iliskin olarak ge-
nel itibariyle her tirli kisisel veriyi isleme imkani saglamaktadir. Bu noktada
gercek anlamda sinirlayici bir nitelik s6z konusu degildir. Ornegin, kisisel saglik
verilerinin bu hiikiim gergevesinde Saglik Bakanliginca islenmesinin 6niinde si-
nirlayic higbir neden bulunmamaktadir. Saglik Bakanhiginin tegkilat kanununda
verilen goérevlerinin kapsamini ve genigligini ele aldigimizda, Saglik Bakanhgi-
nin her tiirli kisisel saglik verisini islemesi miimkiin hale gelecektir. Ayni sonug
fikranin (f) bendinde de kendisini gostermektedir.

Aslinda ayni durum Kisisel verilerin kamu kurumlari arasinda paylasimi
acisindan da Tasarida kendisini géstermektedir. Tasarinin 8 inci maddesinde,
kisisel verileri aktarmay! isteyen gercek ve tiizel kisilerin, belirli bir olayda ka-
nundan dogan bir gorevini yerine getirmesi icin bilgiye ihtiyag duymasi du-
rumunda, kisisel verilerin Gglincl kisilere aktarilabilecegi diizenlenmistir. Bu
diizenleme, kamu kurumlari arasinda kisisel verilerin paylagilmasi agisindan
hicbir kriter veya sinirlayici kosul getirmemektedir. Sadece kanundan dodan bir
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gorevin yerine getirilmesi icin bilgiye ihtiyac duyulmasi, dier kamu kurumla-
rinda bulunan her tirld kisisel veriyi edinebilmenin kriteri olarak belirlenmistir.
Halbuki, kamu kurumlarinin gerek kendi aralarinda ve gerekse diger tiizel kisi-
lerle olan veri paylasiminin kriterleri, kosullari, standartlari, kapsami vs. ayrin-
til diizenlemeye ihtiyag duydudu asikardir (Odabas-Polat, 2008, s. 245-246).

Tasarinin bazi yerlerinde “ilgili mevzuatta yeterli koruma tedbiri bulun-
masi kaydiyla” ibaresine yer verilmistir. Bu ibare, kisisel verilerin islenmesi agi-
sindan kamu kurumlarinin mevzuatinda yeterli koruma tedbirinin bulunmasini
zorunlu kilmaktadir.

ifade etmeye calistigimiz ihtiyac aslinda ézetle Tasarinin genel gerekce-
sinde su sekilde ifade edilmistir. “Kisisel verilerin korunmasi konusunda genel
ilkelerin, cerceve bir kanunla hukukumuza dahil olmasinin énemli bir gelisme
oldugu ortadadir. Ancak, bir gerceve kanundan beklenen fayda, dogal olarak
bu kanunda belirtilen ilkelerin ilgili mevzuata uyumlu sekilde yansitiimasi halin-
de saglanabilir. Bu nedenle, bir yandan olusturulacak bagimsiz Kurulun, sdzi
gecen mevzuatin bir kismini hazirlamasi, diger yandan ilgili diger tim kamu
kurum ve kuruluslarinin, kendi sahalarinda gecikmeksizin harekete gegerek
kanunda saptanan ilkelerin 1511 altinda gerekli yasal diizenlemeleri hazirlama-
lar gerekmektedir.”

3.5 Ulkemizde Hukuksal Diizenleme Galismalari

Ulkemizde, bilgi toplumuna déniisimiin hukuksal déniisiimle miimkiin
olabilecegini kavramis bazi cevreler olmus ve bu cercevede kamuda biitiinsel
bir yaklasimla bazi hukuksal calismalar yapilmistir?”. E-Donlisim Trkiye icin,
Basbakanlidin koordinasyonu altinda kamu, sivil toplum kuruluslar ve 6zel
sektor temsilcilerinin de bulundugu 14 calisma grubu olusturulmustur. Olus-
turulan calisma gruplarindan birisi de Hukuki Altyapi Calisma Grubu olmustur.
Grubun olusturulma amaci bilgi toplumuna doénisimin hukuki altyapisinin
olusturulmasidir.

Yine, bilgi ve iletisim teknolojilerinin ticari hayatta kullaniimasiyla birlikte
ortaya cikabilecek sorunlari tespit etmek ve buna bir ¢6ziim getirmek amaciy-
la, 1998 yilinda Bilim ve Teknoloji Yiiksek Kurulu Karariyla olusturulan Elektro-
nik Ticaret Koordinasyon Kurulunca hazirlanan raporda, veri iletimi altyapisinin
yeniden diizenlenmesi, bilginin gizliligi, blttnligd ve kimlik belirleme, tiketi-
cinin korunmasi, kisisel verilerin korunmasi, fikri haklarin korunmasi, vergile-
me, 6deme, teslimat ve glimriikleme konularinda sorun oldugu tespit edilmis
ve ¢dzim oOnerileri getirilmistir (e-ticaret.gov.tr, 2009). Raporda tespit edilen

27 Benzer galismalar gesitli sivil toplum kuruluslarinca da yapilmaktadir. Bkz. (tbd.org.tr, 2009).
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hukuksal sorunlar e-ticaret agisindan ele alinmig olsa da e-devletin hukuksal
donisimdiyle de ilgilidir.

2009 yili Mart ayinda Basbakanlikca yayimlanan bir raporda “e-Devlet
projelerinin uygulanmasina veya daha etkin ve kapsamli kullanimina engel
teskil eden mevzuat hiikiimleri ile mevzuat eksikliginin tespit edilerek, ihtiyac
duyulan mevzuat taslaklarinin hazirlanmasi amaciyla Bagbakanlik Kanunlar ve
Kararlar Genel Midiirligi binyesinde e-Mevzuat Calisma Grubu olusturulmus
ve s0z konusu Grup asil calismaya baslamadan dnce bir hazirlik-tarama safhasi
tasarlamis ve calismalarina 3 Mart 2009 tarihi itibariyla baglamistir” ifadesine
yer verilmistir(basbakanlik.gov.tr, 2009). Ayrica raporda, hazirlik tarama saf-
hasi sonucunda lizerinde calisilacak bazi kanun ve ikincil diizenlemelere de yer
verilmistir. Bilgi glivenligi, veri paylasimi, e-devlet kapisinin isleyisi, saglkta
kisisel verilerin korunmasi, tapu ve kadastro bilgi sisteminin isleyisi, kamu hiz-
metlerinin sunumunda uyulacak usul ve esaslar ve elektronik tebligat gibi bazi
konularin battincdl bir yaklagimla e-devlet konsepti cergevesinde ele alinmaya
cahsildigr goriilmektedir.

4. E-DEVLET KANUNUNA SAHIP ULKE ORNEKLERI

Bazi Ulkeler, e-devletin hukuksal gercevesini ayri ve genel bir kanunla
diizenleme ydntemini tercih etmislerdir. Avusturya, Italya, Fransa, Ispanya,
Finlandiya, Bulgaristan, Izlanda, Polonya, ABD ve Cek Cumhuriyeti bu {lkeler-
den bazilandir.

Italya e-Devlet Kanunu (e-Government Code) 1 Ocak 2006 tarihinde
ylrurlige girmistir. Kanun ile amaglanan; e-Devletin gelistirilmesi, etkili ve
vatandag odakl kamu ydnetimi icin seffaf bir yasal gergeve olusturmak, kiilti-
rel donlisimi saglamak ve ihtiyaclara cevap vermeyen hukuki diizenlemeleri
ortadan kaldirnimaktir (epractice.eu, 2009). Kanun ile, vatandas ve is dinya-
sinin devlet ile olan islemlerini kolaylastirmak icin kamu kurumlarina bilginin
paylasiimasi, internet sitelerinde belli bir icerikte hizmet sunulmasi (internet
sitelerinde kapsamli bir organizasyonel cizelge, e-mail rehberi, e-hizmetlerin
listesi, kamusal formlardan yararlanabilme ve idari usul ve siireclerin detayinin
yer almasi), bilgi ve belgelerin e-mail yoluyla karsilikli olarak sunumunun sag-
lanmasi, on-line 6demelerin kabull, elektronik kimlik karti ve ulusal hizmetler
kartinin kullaniminin saglanmasi gibi yetki ve sorumluluklar verilmektedir. Ay-
rica, kanun vatandaslara ve is diinyasina kamu idarelerinden islemlerini elek-
tronik ortamda yapabilmeyi talep edebilme hakki da vermektedir. S6z konusu
Kanunun uygulanmasini saglamak amaciyla “Innovation Directive” yirirlige
konulmustur. Italya, kisisel verilerin korunmasini ise 1 Ocak 2004 tarihinde yii-
rirlige koydudu Veri Koruma Kanunu (Data Protection Code) ile saglamistir.
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Fransa da e-devlet agisindan ayri ve genel bir diizenleme ile konuya yak-
lagan ulkelerdendir. Fakat Fransa, e-devlete iliskin hukuki diizenlemeyi diizen-
leyici bir islem (ikincil diizenleme) ile yapmistir: Kamu Hizmetinden Yararlanan-
lar ve Kamu Idareleri Arasinda ve Kamu Idarelerinin Kendi Arasinda Elektronik
Iletisim Hakkinda Kararname?. (Ordinance on electronic interactions between
public services users and public authorities and among public authorities). S6z
konusu kararname 2004 tarihli Yasal Basitlestirme Kanununa dayanmaktadir.
Kararname ile vatandaslar ve idare arasinda basit ve glivenli bir elektronik ile-
tisim saglamak amaciyla e-devletin hayata gegirilebilmesi igin kapsamli bir ya-
sal cerceve olusturmak amaglanmistir (epractice.eu, 2009). Kararname, bir ta-
raftan kamu idarelerinin kendi arasinda, diger taraftanda vatandaslar, merkezi
yonetim, bdlgesel yonetimler ve kamu hizmetlerini yerine getirmek icin yetki
verilmis 6zel kuruluslar arasinda elektronik belgelerin degisimine de imkan
verecek sekilde, e-mail ve elektronik iletisime iliskin diizenlemeler icermek-
tedir. Kararname e-mail ve elektronik imza ile yazismaya klasik kagida dayal
yazismanin biitiin hukuksal sonuglarini vermektedir. Hatta, vatandaslarin kisi-
sel e-mail kutularinda gtivenli bir sekilde resmi yazilari ve formlar kabul ede-
bilmeleri ve depolayabilmelerinin de hukuki gergevesi cizilmistir. Kararnameye
gore bilgi glivenligi ve birlikte galisabilirlige iliskin hiikiimler de icermektedir.
Fransa, kisisel verilerin korunmasina iliskin yasal diizenlemeyi Avrupa’da ya-
pan ilk Ulkelerden birisidir. 1978 tarihinde yirirliige giren Law on informatics
and Liberty, 95/46/EC Direktifine uyum amaciyla 2004 yilinda degistirilmistir.

Avusturya da mustakil bir e-devlet kanununa sahip olan lkelerdendir.
Avusturya e-Devlet Kanunu (e-Government Act) 1 Mart 2004 tarihinde yrir-
lige girmistir. Anilan Kanun, vatandagin idare ile olan iliskilerinin elektronik
ve online olarak yuritilmesine imkan sunmayl amaglamaktadir (epractice.eu,
2009). Kanun, elektronik kimlik saptama, standart elektronik belgeler, veri ko-
ruma, elektronik iletisim, elektronik imza, vatandaslik karti, elektronik dosya,

2 Kararnamenin (ordinance) hukuksal stattisii 1958 Anayasasinin 38 inci maddesinde diizenlen-
mistir. 38 inci maddeye gore, hiikiimetin yasama alanina iliskin konularda diizenleme yapabil-
mesi igin,

1. Hikiimet programinin yiritilmesi amacinin s6z konusu olmasi,

2. Yasamanin bir yetki kanunu gikarmasi,

3. Konunun belirtilmesi,

4. Sirenin belirtilmesi

gerekir.

“Ordinances” ler Tirk hukukunda kanun hiikmiinde kararnamelere benzemektedir. Hikimet
tarafindan yirirlige konuldugunda bir idari diizenleyici islem olan ordinancesler, yasama
tarafindan onaylandigi zaman ise kanuna déntsmektedir. Ayrica, ordinanceslerin yirirlige
konulabilmesi igin, Danistayin gériisiiniin alinmasi gerekir. Bakanlar kurulunda gorustldiikten
sonra Bagbakan, bakanlar ve Cumhurbaskaninca imzalanarak yirirlidge girerler (Tezig, 1998,
s. 21-22).
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elektronik tebligat ve hiikimetin her seviyedeki islem ve stireglerinin elektro-
nik ortamda y&netimine iliskin hiikiimleri biinyesinde tasimaktadir (digitales.
oesterreich.gv.at, 2009). Elektronik imza Kanununun (Elektronik Signature Act
2000) yani sira, vatandaglik kartinda elektronik imzanin kullanimi gibi elektro-
nik imzanin kamu kurumlarinda kullaniimasina iliskin hususlar da e-devlet Ka-
nununda diizenlenmistir. Kisisel verilerin korunmasi ise ayri bir kanunla (Data
Protection Act 2000) saglanmistir.

e-devlete iliskin en yeni sayilabilecek kanunlardan birisi, Ispanya Vatan-
daslarinin Kamu Hizmetlerine Elektronik Erisim Kanunu (Law on Citizens’ Elek-
tronik Access to Public Services)'dur®. Kanun 24 Haziran 2007 tarihinde yu-
rurlige girmistir. Kanun, vatandaslara giiniin 24 saati ve yilin 365 giini kamu
kurumlari ile elektronik olarak iletisim kurabilme ve islemlerini yapabilme hakki
tanimistir (epractice.eu, 2009). Kamu kurumlarina da bilgi ve iletisim tekno-
lojileri kullanarak elektronik kamu hizmetlerini sunma zorunlulugu yiklemistir.
Ayrica, elektronik araglarla yapilan bir islemin, klasik yollarla yapilan islemlerin
gecerliligi gibi gegerli olacadi hikme baglanmistir. Kanun, vatandas ile devlet
arasinda ve merkezi, bolgesel ve yerel kurumlar dahil kamu kurumlarinin kendi
arasinda bilgi ve iletisim teknolojilerinin kullanimina iliskin temel ilkeleri de be-
lirlemistir. Kanunda, givenlik, elektronik imza, dogrulugu kanitlama ve kimlik
saptama, yetkilendirme, kayitlar, arsivleme, teblig, idari siireclerin yonetimi ve
resmi gazetenin elektronik yayini gibi konulara iliskin hikimler bulunmaktadir.
Kanun ile vatandaslara taninan elektronik kamu hizmetlerinden yararlanma
haklarinin takibi icin e-devlet Ombudsmani atanmasina da imkan taninmistir.
Ulusal, bolgesel ve yerel kamu kurumlar arasinda e-devletin birlikte calisabi-
lirligi (interoperability) ve glivenligini sadlayarak e-devletin gelistiriimesi icin
isbirligi imkanlarini da tanimaktadir.

Nihayet, e-devlet hizmetlerine iliskin yasal diizenlemeyi ilk yirirlige ko-
yan Ulkelerden birisi ABD'dir. 2002 tarihli ABD e-Devlet Kanununda (e-Go-
vernment Act of 2002), e-Devlet Hizmetleri Yonetim ve Biitge Ofisi, e-Devlet
hizmetlerinin federal yonetimi, bilgi gtivenligi ve mahrem bilginin korunmasi
konulari ayri béliimler altinda diizenlenmistir (usaid.gov, 2009).

2 ispanya, kamu ydnetim yapisi bakimindan Fransa gibi Tiirkiye'ye cok benzeyen merkeziyetci
yaplya sahip bir {ilkedir. Hatta Ispanya idari usul konusunda kokli bir gelenege de sahiptir.
Ispanya’da 1889'dan baslayan idari usul kanunlastirma hareketi, 1992 tarihli “Kamu Idare-
lerinin Hukuki Rejimi ve Genel Idari Usul Hakkinda Kanun” ile gelismis bir diizeye erigmistir.
(Akyllmaz, 1998, s. 35-54) E-Devlet hizmetlerinin sunumuna iligkin hiikimleri de biinyesinde
barindiran kanunda, e-Devlet hizmetlerinin gelisimiyle birlikte degisiklige gidilmis ve e-Devlet
hizmetlerinin sunumunda uyulacak usul ve esaslar 2007 yilinda ayri bir kanunla diizenlenmis-
tir.
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Bazi Ulkeler ise e-devletin hukuksal gergevesini mevzuat igerisinde yer
alan farkl diizenlemelerle (kanun ya da ikincil diizenleme) olusturmaya galig-
mislardir. Ornegin Hollanda’da dogrudan e-devlet diizenlemelerine bilgi edin-
me, kisisel verilerin korunmasi, elektronik imza ve idareyi diizenleyen cesitli
kanunlar igerisinde yer verilmistir.

5. SONUC

Calismanin basinda da ifade ettigimiz gibi, e-devlet projeleri niteligi ge-
redi kamu yonetimini bir dedisime zorlamaktadir. Bu degisim beraberinde hu-
kuksal dontisimii de gerektirmektedir. Su halde e-devletin hayata gegcirilmesi
icin bir taraftan e-devlet projelerinin, bir taraftan kamu ydnetiminde donisu-
min ve bir taraftan da hukuksal doniisiimiin gergeklestiriimesi gerekir. Burada
basari, bizce bu 3 farkli bileseni hem kendi arasinda hem de birbirleriyle es
zamanl yiritmekte yatmaktadir. Bir kere, kamu kurum ve kuruluslarinin bir-
birinden bagimsiz e-devlet projeleri yiritmeleri, tek bir kanaldan ve bir kez
sunulabilecek hizmetlerin farkh farkli kanallardan ve gereksiz yere mukerrer
sunulmasi ve dolayisiyla kaynaklarin etkin kullanimi ortadan kaldirmakta ve
israfa yol agmaktadir. Ayni sekilde bu projelerin kamu ydnetimine etkisini ayri
ayr dederlendirip her bir etkiye gére ayri ayri kamu yonetimi dondsimini
gergeklestirmeye yonelik calismalar yapmak da basarisiz bir sonug verecektir.
Ayni basarisizlik yukarida ifade ettigimiz gibi hukuksal dontisimiin birbirinden
bagimsiz ve kopuk ele alinmasinda da karsimiza cikacaktir. Nihayet, bu (g fark-
I bilesene iliskin calismalar da eszamanli yiritiimelidir. Aksi takdirde 6rnegin,
Kamu Ihale Kurumunun elektronik kamu satin alma platformunu kurmasi ve
faaliyete gecirmesi, 4737 sayili Kamu Ihale Kanununda gerekli degisikliklerin
zamaninda yapilmamasi nedeniyle bugiin oldugu gibi yillarca gecikebilecektir.

Bizce, bu esaslar gz dniinde tutularak yapilacak hukuksal ¢alismalarda
dikkat edilmesi gereken hususlar sunlar olmalidir:

1. Idarenin e-devlet alaninda hukukunu olusturmasinin artik kaginilmaz bir
olgu oldugu kavranmalidir.

2. Bilgi ve iletisim teknolojilerindeki gelismeler ve bu gelismelerin kamu yéne-
timine etkisi g6z 6ninde bulundurularak, yapilacak diizenlemelerde esnek-
ligin saglanmasi gerekir.

3. Yapilacak calismalarda dnceliklendirme yaklasimi izlenmeli ve ulusal bilgi
giivenligi ya da kisisel verilerin korunmasi gibi bazi alanlarda, 6ncelikle ve
hemen diizenleme yapilmalidir.

4, Etkin bir kurumsal yapinin olusturulmasi, e-devlet uygulamalarinin takibi ve
denetimi agisindan kaginilmazdir.
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5. e-Devlet hizmetlerinin sunumuna iliskin mustakil bir kanun yirirlige ko-
nulmalidir. Bu kanun, idari usul kanunu hazirlik calismalarina paralel bir
sekilde hazirlanmaldir.

6. e-Devlet hizmetlerinin sunumuna iligkin mistakil bir kanun hazirhginin, e-
devlet uygulamalarina hukuki dayanak olusturabilecek mevcut yapinin e-
devlete imkan verebilirligi ve engel olusturabilirligi ile birlikte ele alinmasi,
mevzuatin sistematik bir sekilde taranmasi ve diizenleyici etki degerlendir-
mesi yapilmasi, hukuki gergevenin bitiincll, net ve her boyutuyla birlikte
olusturulmasi gerekir.

7. e-Devletin hukuksal altyapisi, bilgi toplumuna déntisim perspektifinde ele
alinmaldir.

8. e-Devletin hukuksal altyapisina yonelik hukuksal galismalar, e-ticaret, tu-
keticinin korunmasi, internetin diizenlenmesi ve kontrolii, e-imza, bilisim
suclarina iliskin dizenlemeler, internet Gzerinde fikri ve sinai haklarin ko-
runmasi gibi konular géz 6niinde tutularak, bu alanlarda yapilan galisma-
larla paralel yirdtilmelidir.
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1. GIRIS

Son yillarda halkin kamusal hizmetlere olan talebinin artmasina bagli olarak
yerel yonetimlerin altyapi ve yatirim projeleri hizla artmaktadir. Borglanma yerel
yonetimler icin tek bir yildaki kaynaklariyla yapamayacaklari projeler igin iyi bir
secenek olarak gorilmektedir. Bu yontem ile yatirmlar siiratle tamamlanirken
var olan mali yik bugtinkii ve gelecek nesillere aktariimaktadir. Alinan borglarin
bir kismi yerli kaynaklardan saglanirken bir kismi da yabanci kaynaklardan
saglanmaktadir. Fakat borclanmayi siirekli gelir kaynadi olarak géren bir yerel
ybnetim icin hizla artan borglanma diizeyi borglanma maliyetlerini artiracak,
yerel ydnetimin gelir kaynaklarini borg faizi 6demelerine ayirmasina sebep
olacak ve hizmetlerde siirekli aksamalarin ortaya cikmasina yol acacaktir.

Yerel yonetimler, hemen hemen hicbir lilkede borglanma konusunda
0zgir degildirler. Merkezi yonetim mabhalli idarelerin borglanmasini 6nceden
izin alma sartina badlayabildigi gibi, birgok kisitlamalar da getirmektedir.
Getirilen sinirlamalar (lkeden Ulkeye farkliik gdstermekle birlikte genelde
dort yaklasimdan biri benimsenmektedir. Buna gére; borglanmaya herhangi
bir sinir getirmeden piyasa disiplinine giiven, borg tutarinin merkezi ve yerel
idarece birlikte benimsenmesi, merkezi idarenin borclanmalarinin kurala
badlanmasi ve merkezi idarenin borclanmalar (izerine dogrudan kontrol
mekanizmasl olusturmasidir. Avrupa Birligi'nde lkelerin yerel borclanma
konusunda uyguladiklar tek bir kural s6z konusu degildir. Her (lke kendi tarihi,
gelenekleri ve kanunlarina goére farkli yapi ve oranlarda yerel borglanmaya izin
vermektedir.

2. YEREL YONETIMLERIN BORCLANMASI

Merkezi hikimetler tarafindan son yillarda giderek daha gok sorumluluk
ve harcama vyetkisi, yerel yodnetimlere birakiimaktadir. Halkin kamusal
hizmetlere olan talebindeki artisin yaninda, kamusal mallarin gesitlenmesiyle
birlikte tiiketici tercihlerine uygun hizmet sunum geregi, yerel yonetimleri
kamusal hizmet sunumunda daha tercihli kilmaktadir (Saking, 2007, s.136).
Caddas kent yasaminin gerektirdigi bircok hizmeti ve bunlarin icinde de
biyik hacimli finansman gerektiren yatinmlar gergeklestirmekte zorlanan
veya gerceklestiremeyen belediyeler i¢ ve dis borglanmaya basvurmaktadirlar.
Borclanma, kamu yikiinin zaman icinde gelecede doniik olarak dagitiimasini
saglayan ve dolayisiyla gelecek kusaklari da ytkimlilik altina sokan bir
finansman ydntemidir. Gelirlerinin bliylk kismini personel giderlerine harcayan
Merkezi idare gibi mahalli idareler de borclanma yolu ile gelir saglama yoluna
basvurabilirler. Ozellikle 6z kaynak arayisi olumsuz sonuglanan belediyeler,
borclanmaya gitmek zorunda kalmaktadir (Nadaroglu, 1994, s.104).
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2.1. Borglanma Nedenleri

Yerel yonetimler temel olarak Ui nedenden dolay! borglanirlar. Birincisi
altyapi yatinmlari gibi uzun dénemde sermaye yatirimi isteyen projeleri finanse
etmektir. Ikinci neden, harcama ve gelirlerde mevsimlik ve konjonktiirel
dalgalanmalar yumusatmaktir. Uglincii neden ise siirekli biitce agiklarini
kapatmaktir. Ifade edilen iki neden maliyeciler tarafindan gecerli sebep
olarak kabul edilirken, biltge aciklarini kapatmak uygun bir sebep olarak
gorilmemektedir (Acartiirk, 2002, s.138). Bazi kamu hizmetlerinin niteligi
geregi yerel yonetim birimlerinin biitcesi icerisinde biiyiik sayilabilecek yatirim
harcamalarinin o yil ki biitgeye konulmayip gelecek birkag yila yayllmasi etik
olarak uygun gériilebilir (Kalabalik, 2005, s.521). Boyle bir anlayigin temelinde,
gelecek nesillerin yararlanacadi tesislerin gerektirdigi sermayenin sadece o
yil icerisindeki bltceden saglanmasinin, o dénemdeki nesli blyik sikintiya
sokacagl disiincesi yatmaktadir. Bu nedenle biitce teknidi acisindan, tim
gelirler zorlanarak o yil ki gelirlerle biyik caph yatinmlarin gergeklestiriimesi
mimkiin olsa bile gelecek nesillerin yararlanacagi bu yatirmlar sadece o
dénemdeki nesle yiiklemenin kusaklar arasi adaletsizlije neden olacad ileri
surlilmektedir. Bu yizden gelecek kusaklarin da maliyetlere katilmasi, hem
biitce teknigi hem de kusaklar arasi adalet agisindan uygun goériilmektedir.
Ayrica gelecek nesilleri de ilgilendiren bazi yatinmlarin sadece o glnki
kusaklar tarafindan yiiklenilmesi bu kusaklarin blyidk caph yatinmlara ilgi
gostermemesine sebep olabilecedi belirtiimektedir. Bu nedenle, gelecek
nesillere yonelik yatinmlarda (hal, mezbaha, su, kanalizasyon, kentsel ulagim
vb) uygun kosullarla borglanmaya gidilmesi yerel yonetimler maliyesi acisindan
kabul goren bir ilke olarak ifade edilmektedir (Cinar, 2002, s.521).

Borglanma konusundaki bir diger yaklasim, olaganistii gelir olan
borclanma gelirinin olaganiisti bir gidere tahsis edilmesidir. Bor¢lanmadan
elde edilecek gelirin olagan giderlere tahsis edilmesinin, yerel yonetim
biitcelerinin dengesini bozacagi savunulmaktadir. Ayrica bor¢clanmadan elde
edilecek gelirlerin verimli yatinmlara? yonlendirilmesi; fiyat, harg, ve benzeri
gelir saglamadidi icin verimsiz olarak tanimlanan yol, koprii, okul, hastane,
darilaceze, park, meydanlar gibi yapi insa ve tesislere borglanmalarla yatirim
yapllmamasi gerektigi vurgulanmaktadir (Kalabalik, 2005, s.521-522). Yerel
ybnetimlerin borclanmalar  konusunda (Bali, 2006, s.150); maliyetlerin

2 Verimli yatinmlar olarak ifade edilen 6zel fiyatlara benzer bir fiyat seklinde yerel yonetimlere
gelir sadlayan, yatinm bittikten sonra bir resim ve harg seklinde yerel yonetimlere gelir geti-
ren tesis ve yapilara ait giderler olarak tanimlanmaktadir. Elektrik, havagazi, gibi yatinmlarda
yapilan harcamalarin amorti edilebilmesi mimkiindr.
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ylklenilmesinde ve faydalarin elde edilmesinde adaletin gozetilmesi, optimal
kaynak dagiiminin gergeklestiriimesi, gerceklesen yatirm projesi sonunda
yerel gelismeden borclanma maliyetlerini asacak diizeyde yarar sadlanmasi,
isletme giderlerinde azalma saglanmasi, proje icin gereken biitce kaynaklarinin
istikrar hedefleri 6n planda tutulmalidir.

2.2, Borglanmanin Kaynaklari ve Maliyeti

Yerel kredi piyasasi yerel yonetimlerin talebine ve ona borg vereceklerin
arzina gore olusmaktadir. Yerel yonetimlerin yatinmlarini finanse etmek igin
aldigi borglan tekrar 6deyip 6deyemeyecedi borg verenler agisindan énem
arz eden bir durumdur. Yerel ydnetimlerin borglanma kaynak ve metotlari
cok cesitlidir. Ornegin, daha st diizey yerel veya merkezi idarelerden borg
alinabildigi gibi Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslardan, merkezi
ve yerel kredi kuruluslarindan, sermaye piyasalarindan, ticari veya kamu
tasarruf bankalarindan ve diger borg veren kisi ve kuruluslardan borg alinabilir
(Alisjahbana vd., 2002, s.12).

Amerika Birlesik Devletleri'nde belediye tahvil piyasasi yerel altyapinin
finansmaninda kullanilan en ©6nemli kaynaktir. Diger gelismis Ulkelerde
yerel yonetimlere uzun dénemli krediler saglamak igin finansal aracilar
kullanilmaktadir. Bircok gelismekte olan (ilkede ise kiglik ve orta dlcekli yerli
yonetim kurumlarn dogrudan kredi piyasasina girmektedir. Gelismekte olan
tlkelerin bazilarinda belediye kalkinma bankalari kredi temini igin 6nemli roller
tUstlenmektedir. Bu bankalarin kaynaginin énemli bir bdlimii kamu kaynadidir.
Sanayilesmis (lkelerde ise yerel ekonomik kalkinmayi saglamak amaciyla
alaninda uzmanlasmis finansal kurumlar olusturulmustur. Birgok gelismekte
olan lilkede, yerel altyapi yatinmlarini finanse etmek amaciyla Diinya Bankasi
krediler vermektedir (Daher, 2000, s.3).

Borclanma maliyetleri yerel yodnetimlerin borgluluk seviyesine gore
degismektedir. Asiri borg yiikiine sahip bir yerel yonetimin borglanma maliyetleri
daha fazla olacaktir. Hikimetlerin siyasi yapisi da borglanma maliyetlerini
etkileyecektir. Bohn ve Inman‘a gére (1996), hikimetlerin farkli parti ve
koalisyonlardan olusmasi kamusal aciklari artirarak borclanma maliyetlerini
yukseltecektir. Ayrica, yerel yonetimlerin ve merkezi otoritenin tahvil
piyasasinda borglanmasi 6lgek agisindan farklilik olusturacaktir. Clinki yerel
ybnetimlerin tahvil piyasasinda borglanmalari, merkezi hiikimete gore 6lgek
acisindan daha diisik diizeydedir. Bu durum yerel ydnetimlerin borglanmak
igin islem maliyetlerini artirmaktadir (Mello, 2002, s.5-6).
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3. YEREL YONETIMLERIN MALI KRizi
3.1. Mali Kriz Sebebi Olarak Borclanma

Birgok lilkede yerel yonetimlerle ilgili asagidaki sorunlar bulunmakta, ilgili
sorunlar yerel yonetimlerin borg yiikiiniin artmasina neden olmakta ve artan
borg yiikii mali krizlere davetiye cikarmaktadir (Kurtulus, 2006, s.134-135).

Yerel yonetimlerin birgogu yatirimlarda basari sadlasa da bircok yerel
yonetimde yatirim sonrasi nihai denge agiga donmektedir.

Yerel yonetimlerin merkezi idarenin genel biitce vergi pay! transferine
bagimlihgr yiiksektir.

Yerel vergilerin oran ve miktarlarinin tespitinde esneklik yoktur. Dolayisiyla
yerel yonetimlerin gelir politikasi esas olarak fiyatlandirilabilir hizmetler
lizerinde yogunlagmaktadir.

Mali yonetim ve mali raporlama oldukga zayiftir.
Borc 6deme disiplini ve gelenedi olusmamistir.

Hizli kentlesmenin ortaya cikardigi altyapi ihtiyaci kaynak ihtiyacini hizla
artinrken, dlcek yapisi ise hizmet Uretim maliyetini negatif yonde
etkilemektedir.

Bradburry (1979), vyerel yoénetimlerin mali krizine iliskin kuramsal
analizler incelemis, 77 farkli neden siralamistir (Pagano ve Moore, 1985,
s.25'den Aktaran Nacar, 2005, s.235-236). Bunlardan bazilar soyle ifade
edilebilir: Kentin bliylimesi ve blylk kentler arasindaki farkliliklar, kentin
gelir tabaninin zayiflamasina ragmen, maas ve hizmet taleplerinin artmasi,
gegmis donem asiri borg yiiki, zayif liderlik ve kéti yonetim, merkezi bagis ve
yardim programlarinin icerigi ve dagilimindaki bolgesel dengesizlikler, kentin
eski olmasl nedeniyle altyapisinin da eski olmasi ve yenileme maliyetlerinin
yliksek olmasi, dodgal afet, savas, salgin vb. nedenlerle ortaya ¢ikan ve
ongorilmeyen harcama artisi yaratan ihtiyaglar, birokrasinin geniglemesi,
vatandaslk haklarinin genisletiimesi ve siyasal yasama vatandas katiiminin
arttirlmasi, bolgesel ekonomideki gerileme, dislama etkisi, yerel yonetimlerin
farkl fonksiyonel sorumluluklar Gstlenmesi ve buna godre yapilandiriimis
olmasi, idareler arasi badislara iliskin giiven derecesinin yliksek olmasi, yerel
yonetimin alansal sinirlarinin biytttilmesi ve agiri istihdam.

3.2. Hizla Artan Borglanmanin Sonuglari

Yerel ydnetimlerin hizla artan borclanmalari sonucu birgok yerlesim yerinde
Onemli krizler s6z konusu olmustur. Nitekim 1973'te New York ve Detroit
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gibi kentlerin iflasi, Liverpool ve Britanya’nin diger kentlerinin yasadigi mali
sarsintilar dzellikle yerel yonetimlerde acikca etkisini géstermistir. 1960'lardan
itibaren baglayan ve 1970’lerin sonuna kadar etkisini siirdiren New York'un
mali krizi incelendiginde, krizin sosyoekonomik ve demografik yansimalari
carpici bir bicimde gériilmektedir. Ilgili dénem icinde New York ydnetimi 140
bin adet faaliyetten vazgecmis, 33 milyar dolar dederinde hizmet kesintisi
yapmistir. Bu kesintilerden dogrudan ve en fazla etkilenen toplumsal gruplar
ise fakirler, azinliklar, kadinlar, yaslilar, cocuklar ve genclerden olusmaktadir.
Belediye hastanelerinin kapatilmasi, sinif basina diisen 6grenci sayisinin
arttinimasi, sosyal yardimlarin ve hizmetlerin azaltiimasi bu gruplarin aleyhine
olmak Uzere mali krize karsi alinan énlemlerdir (Nacar, 2005, s.226-227).

Harcamalarin hizla artmasina karsilik, yeterli vergi gelirlerinin olamamasi ve
merkezden gerekli transferleri alamamalari yerel yonetimleri hizli borglanmaya
itmistir. Ornegdin Japonya'da yerel yonetimlerin finansal aciklari cok yiiksek
boyutlara ulasmistir ve durumun daha da kétliye gidecedi disiinilmektedir.
Orta ve Dogu Avrupa llkelerinde borclanmayla finansman dnemli boyutlara
ulasmisti. Rusya’da bdlgelerin mali pozisyonu borglanma sebebiyle iyi bir
durumda degildir. Brezilya'da desantrilizasyon makroekonomik krizleri artirarak
yerel yonetimlerin borglarini artirmistir. Dinyanin birgok gelismis Ulkesinde
ornegin Isveg, Italya, ispanya, Fransa, Almanya ve ingiltere gibi bircok iilkede
yerel yonetimler mali agcidan sikinti icerisindedirler. Diinya Bankasi'na goére
yerel ydnetimlerin borglari desantrilizayonun en tehlikeli konusudur (Schwarcz,
2002, s.1181). ifade edilen (ilkelerde; yerel kaynaklar artirlamazken yerel
otoritenin harcama yapmasi tesvik edilmis, (lkelerin codunda borglanma
Merkez Bankasi’nin garantisi altinda gergeklestirilimis, hizla artan borglara
karsilik borg ve faiz orani artmis, vadeler kisalmis, Ulkelerdeki makroekonomik
krizler yerel yénetimleri dogrudan etkilemis, bozulan mali pozisyonlar merkezi
yonetimler tarafindan denetlenmemistir (Liu, 2006, s.10).

Gelecek yillarda kiiresel diizeyde liberalizasyon, yerel yonetim maliyesini
ve sistemini dogrudan etkileyecek bir gelisme olarak goriilmekte ve yerel
ybnetimlerin, hizmetlerini fiyatlandirma ve dis kredilere dayandirma y6niinde
degisecekleri beklentisi s6z konusu olmaktadir. Bunun anlami yerel yonetimlerin
son iki ylzylldan bu yana bagh olduklar ulus-devlet hazinesinin yanisira
uluslararasi mali piyasalara baglanmalaridir. Dis borclanma, genelde yiiksek
maliyeti nedeniyle yeni mali sorunlar yaratan bir kaynaktir (DPT, 2001, s.12-13).
Dis borglanma, kullanildiklari alanlarda hizmetin kamu hizmeti degil piyasa mali
olarak kullanima sunulmasini dayatan kosullara baglh olarak gerceklesmektedir.
Bunun nedeni ise, borg verenlerin yerel yonetimlere sagladiklari borg tutari
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karsiliginda kar elde etme amacinin bulunmasidir. Bu nedenle de fiyatlandirma,
dis borcun temel kaygisi olmaktadir. Belirlenecek fiyatin yerel ydnetimin isletme
giderlerini, hizmeti ylklenecek 6zel sirketin giderlerini, borgla ilgili her turld
geri 6demeyi ve gelecekte yapilacak yatirmlar icin katki payini karsilamasi
talep edilmektedir. Dis borclanma; kosullari, hizla gelismesi ve pahaliligi
nedeniyle geri ddeme giicliigiine diisen yerel yonetimlerin biitcelerinde telafisi
glic aciklara neden olabilecektir (Nacar, 2005, s.134-235).

4. YEREL YONETIMLERDE MALI DIiSiPLiIN

Son yillarda kamu mali yénetiminde 6n plana gikan temel ilkelerden en
onemlisi mali disiplinin saglanmasidir. Mali politika kurallar Glkeden (lkeye
farklihk gostermekle birlikte; mali disiplinin bir ilke ekonomisinde saglanmasi
iki temel 6zelligi gerektirmektedir. Bunlardan ilki, mali disiplinin, orta vadede
genel bir politika olmasi, dideri ise kisa vadede konjonktiirel istikrarsizliklari
giderebilme yeterliliginde olmasidir. Bu kapsamda kamu mali y&netiminde
mali disiplinin saglanmasi amaciyla borglanma politikasinin makro ekonomik
kosullar dikkate alinarak yeniden yapilandiriimasi ekonomide belirleyici role
sahip olmustur (Demircan, 2006, s.50).

Mali disiplinin gerek ulusal gerekse yerel diizeyde 6nem kazanmasinin
nedeni son yillarda dlkelerin ulusal ve yerel diizeyde 6nemli biitce agiklari
vermesi, Ulkelerin borg ylklerinin® sirekli artmasidir. Mali disiplin, toplam
harcama, borg gibi mali performans lizerine yapilan biitiin dlciimleriicermektedir.
Yerel diizeyde mali disiplinin saglanmasi igin 6zellikle harcama ve borglanma
Uzerine sinirlar koyulmaldir. Son yillarda yerel yonetimlerin artan altyapr ve
hizmet harcamalarina badl olarak hizli bor¢lanma siirecine girmeleri ve borg
tuzagina diismeleri borglanma maliyetlerini artirmistir. Yerel yonetimlerde mali
disiplinin saglanamamasindan dolayi borglara ayrilan tutar cari gelirleri gecmis,
hizmetler imkansiz hale gelmistir (Félcher, 2007, s.80-84).

Yerel yonetimlerde mali disiplinin saglanmasi igin borglanma politikasi,
harcamalarin tiirii ve nasll finanse edildigi, kredi kurallari, kredi kurumlarina
ulagilabilirlik, borglarin tiirti, faiz orani gibi bilgilerin bilinmesi gereklidir. Ayrica
mali disipline uyumun saglanmasi igin gerekli kontroller yapiimali, yaptirnmlar
saglanmalidir (Dafflon, 2002, s.69).

3 Yerel yonetimlerde borglanma, apartman dairesinde bulunan tozlara benzetilmektedir. Buna
gore temizleyiciler tozlari temizlememekte sadece halinin ve mobilyanin altina dogru siipQ-
rerek goriinmemesini saglamaktadir. Mali disiplin olmadidi siirece borg diizeyi azalmamakta
sadece azalmig gibi goriinmektedir (Bkz: Forte, 1999, s.31).
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Yerel yonetimlerde mali disiplinin sadlanmasi igin bu kurumlarin
biitcelerinin, katihma ve paylasimcl, seffaf ve hesap verebilir, performans
yOnetimine dayali, sonug ve hedef odakli, iyi yonetisimi 6ngéren, vatandas
odakli olmasi gerekmektedir. Bu anlamda basaril giktilar alinmasi icin etkili
kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi, hedeflere dayali yénetim anlayisinin
yerlestiriimesi, hizmet kalitesinin artiriimasi, mali saydamhdin saglanmasi,
yerel yonetimlerin mali raporlamasinin  kreditorler icin 6nemli bilgileri de
icerecek sekilde standardize edilmesi, yerel yonetimlerin tim mali rapor ve
biitcelerinin agiklanmasi, belli bir biylkligin {zerindeki yerel yénetimler
icin tim mali raporlarinin bagimsiz denetime tabi tutulmasi, yerel yonetimlerin
borg servisi ve mali rasyolarinin izlenmesi gerekmektedir (Peterson, 1998,
s.19'dan Aktaran Kurtulus, 2006, s.135).

4.1. Yerel Mali Disiplin Kurumlan

Yerel yonetimler borg finansmanini bozmadan mali uygulamalar
yapabilirler. Bu amacla ilk olarak, kullanici lcret veya harglari arttirabilirler,
yetkileri varsa yerel vergiler koyabilirler ya da aktiflerindeki varliklari satabilirler.
Ikinci olarak, finansal islemlerde planlama, programlama yaparak islemlerin
etkinligini arttirabilirler. Bu amagla disik maliyetli hizmetlerin sunumunu
gerceklestirirler. Ugiincii olarak hizmetlerin sunumuna 6zel ya da hiikiimet
disi organizasyonlari dahil edebilirler. Yerel yonetimlerin etkin olabilmesi icin
(Folcher, 2007, s.98-99);

Yerel yonetimlerin kendilerine ait esnek gelir kaynaklari olmalidir. Shah’a
gobre (2004) biitce aciklari sdz konusu oldugu zaman yerel yonetimler yerel
vergi koyabilmeli ya da var olan vergi, resim ve harg Ucretlerini artirabilmelidir.
Boyle bir durumda vatandaslar biitcede sikinti oldugunun farkina varacaklar
ve kamusal taleplerini disipline edeceklerdir. Yerel vergileme biitce aciklarinin
kapanmasini saglarken vatandaslara karsi hesap verebilirligi artiracaktir.

Yerel dizeyde harcama ve borglara yodnelik sinirlandirmalar kamusal
harcamalan sabit dlzeyde tutarak yiliksek enflasyon ve faiz orani gibi
makroekonomik sorunlardan alikoymaktadir. Geligmekte olan llkelerde yerel
yonetimlerin mali disiplinini etkileyen bir ¢ok husus séz konusudur. Bunlar;
hiikiimetler arasi iligkiler ve transfer yapilari, Glkenin ekonomik durumu,
kanuni yapi ve yerel yonetimlerin borg yiikii ve borglarin yapisidir (Martell,
2006, s.1-2).

Mali disiplini saglamak icin yerel ydnetimler gelir akimlarini ve harcamalarini
biitce uygulamalarinda disipline etmelidir. Ozellikle var olan bor¢ yiikiiniin
azaltilmasi icin hesap verebilirlik ve seffaflik cok dnemlidir. Yerel yonetimlerde
seffafligin saglanabilmesi icin (Folcher, 2007, s.101);
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Gelecek donem mali politikalar ve hedeflerde seffaflik saglanmali,
Bltce genis ve ayrintili olmal,

Varlik ve yukimlilikler seffaflik icinde gosterilmeli,

Biitce uygulamalari hakkinda bilgi verilmeli,

Borglar ve varliklar muhasebelestirilerek rapor edilmeli, ic denetim ve
dis denetim saglanmalidir. Bu anlamda yerel yonetimlerde 6zellikle borglarin
denetimi mali seffaflik agisindan énem tasimaktadir.

4.2, Borglarin Denetimi

Yerel yonetimler hemen hemen hicbir llkede borclanma konusunda
0zgir degildirler. Kanunlar genellikle merkezi veya bir baska idarenin onayi ile
borglanabileceklerini 6ngdrdikleri gibi bagka sinirlamalar da getirebilmektedir.
Bu sinirlamalar genellikle gbzetim ve tasdik sureci, yiksek oranda yerel
sermayeyi dengeleme katkilari ve borglanma ile saglanan paralarin borg alinis
amaci disinda kullanilmamasi gibi sekillerde gorilmektedir. Bu sinirlamalarin
getirilmesinin  sebebi borglarin geri 6demelerinde yerel yonetimlere
glvenilmemesidir (Kalabalik, 2005, s.523-524).

Yerel yénetimlerin borglanmasina karsilik merkezi hiikiimetler bor¢lanma
sinirlari getirerek borclarin azaltiimasini saglayabilirler. Yerel yonetimlerin
borglarinin denetimi ve kontroli ¢ ana baglik altinda yapiimaktadir. Bunlari
belirtecek olursak (Tanzaniagateway, 2009, s.6-9);

Yerel Yonetimlerin Borglarini Kontrol Etmede Piyasa Disiplinine Gliven:
Merkezi hiikiimet borclanmaya herhangi bir sinir koymadan piyasa disiplini
icerisinde hareket edebilir. Bu yaklasimin olmasi icin; piyasalar serbest ve acik
olmali, hiikiimetin 6zel bor¢lanma pozisyonuna yonelik bir diizenleme olmamali,
borclunun bor¢ durumu ve geri 6deme kapasitesi hakkinda yeterli bilgi olmali,
borcun 6denmesinde sikinti oldugu zaman borglunun kefiline bagvurulmamali
yani borg verenler yerel yonetim borcunu édemediginde merkezi hiikiimetin
bu borclari ddemeyecedini bilmeli, borglu yeni borclanmalara girmeden
piyasadaki bekleyislere cevap veren kurumsal yapilara sahip olmalidir. Béyle bir
yaklasimda yerel yonetim istediginden istedidi kadar borclanmakta serbesttir.
Yerel yonetimler piyasadaki kredibilitelerini artirabilmek igin mali kurallara
uyum saglamak zorundadirlar. Bu yiizden yerel yonetimlerin mali kapasiteleri
borg verenler agisindan énemlidir (Plekhanov ve Singh, 2007, s.430).

Yerel Yonetim Borglarina Karsi Ortak Yaklasim: Bu yaklasimda yerel
yonetimlerin borglanmalarini merkezi yonetim belirlemez, borglanmalara
kanunlarla sinirlar konulmaz. Borglanma yerel yonetim ile merkezi ydnetim
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arasindaki goriisme ve pazarlik sireciyle belirlenir. Bu yaklasim ile yerel
ybnetimler makroekonomik hedeflere ve temel mali parametrelere katiima
imkanina sahip olurlar. ilgili yaklagim, farkli diizeylerdeki yonetimler arasinda
uzlasi saglamasi agisindan énemlidir. Bu siiregte yerel yonetimler yapacaklari
borclanmalarin makroekonomik etkileri hakkinda bilgi sahibi olmaktadirlar.

Yerel Yonetimlerin Borglarini Kontrol Etmede Kurala Dayal Yaklasim: Bu
yaklasim yerel yonetimlerin bor¢glanmalarini anayasada ve yasalarda belirtilen
kurallara baglamaktadir. Getirilen kurallardan bazilari; borglanmalar (zerine
kesin bir sinirlama getirirken, bazilari borclanmanin belirli amaclarla yapiimasini
isteyebilir, bazilari yeni borglanmalara sinirlamak amaciyla toplam borg ytikiine
sinirlar koyabilir (6rnegin denk biitge kurali olusturulabilir, borglarin kaynaklari
belirtilebilir, garanti kosullari sinirlandirilabilir, borglanmaya sadece uzun dénem
sermaye yatirimlar igin izin verilebilir), bazilari da makroekonomik riskler
olusturacak borglanma gesitlerini sinirlayabilir (6rnegdin yabanci bankalardan
borclanma gibi). Biitgeleme stirecini ayrintili hale getirilip, biitcenin her yontyle
izlenebilmesine olanak verilerek mali seffafligin olusmasi saglanabilir ve ilgili
diizenlemelere uymayanlara yaptirmlar getirilebilir (Timofeev, 2007, s.1; Liu,
2006, s.12).

Yerel Yénetimlerin Borglari Uzerinde Dogrudan Kontrol: Bu yaklasimda
Merkezi ybnetim alt yonetim birimlerinin borglanmalar (izerinde dogrudan
kontrol yetkisine sahiptir. Bu kontrol alt yonetim biriminin borglanmalari
konusunda yillik kapsayici sinirlamalarin konulmasi, borglanma iglemlerine
Onceden izin verilmesi ve gdzlenmesi, biitlin borglanmalarin merkezilestirilmesi
gibi cesitli sekillerde ortaya cikmaktadir. Bu yaklasimda yerel yonetimler
yapacaklari her borclanma icin merkezi hikiimetten izin almak zorundadirlar.
Belirliamaglar igin yapilacak her borglanmada merkezin onayi ve kontrolii gerekli
gorilmektedir. Ilgili yaklagimda alt ydnetim birimlerinin borglanmadaki kontrol
giicl yalnizca dnceden izin verme seklinde degil sonradan denetim biciminde
de gergeklesebilmektedir. Bu yontem adirlikli olarak dis borglanmalarda tercih
edilmekte, daha cok Uniter devletlerde kullaniimaktadir. Yontemin faydasi;
daha iyi kosullarda borclanma imkanlarinin yaratiimasi, borglanma politikasi ile
makro ekonomi politikalarin uyumlastiriimasi iken dezavantaji; asiri merkezi
denetimin etkinsizlige ve siyasi baskilara neden olabilmesidir (Bali ve Celen,
2005, s.254).

Ulkeler, yerel yénetimlerin borclanmasina karsi yukarida belirtilen
tedbirlerden birini uygulamaktadir. Tablo 1'den de goérilecegi lizere Kanada,
Finlandiya, Norveg, Isvec, A.B.D. gibi iilkeler piyasa disiplinine gére yerel
diizeyde borclanma yaklasimini benimserken, Avusturalya, Belcika, Danimarka,
Arjantin, Brezilya, Sili, Gliney Afrika, Kolombiya gibi Ulkeler ortak yaklasimi,
Almanya, Hollanda, italya, isvicre gibi lilkeler kurala dayali yaklasimi, Avusturya,
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Yunanistan, Irlanda, Japonya, ispanya, Ingiltere, Meksika, Peru, Hindistan,
Endonezya gibi ilkeler dogrudan kontrol yaklasimini benimsemislerdir.

Tablo-1: Secilmis Ulkelerde Yerel Yonetimler Uzerindeki Borclanma
Kontrolii

. Piyasa Disiplinine Kurala Dayali .
Gelismis Ulkeler B Ortak Yaklasim Dogrudan Kontrol
Gliven Yaklasim

Avustralya ok

Avusturya HoAK
Belgika ok

Kanada ok

Danimarka Hrox

Finlandiya Hokk

Almanya Hokx

Yunanistan *okk
irlanda Kook

Italya *okk

Japonya HoAK

Hollanda Fokox

Norveg Hokk

Isveg *kX

ispanya kX

Isvigre *okk

Ingiltere kX
Gelis. Olan Ulk.

Arjantin Hokx

Brezilya Hokx

Sili KoKk

Meksika *okk
Peru *okok

Gliney Afrika Hokx

Kolombiya Hokx

Hindistan *okk

Endonezya HoAK

Kaynak: (Tanzaniagateway, 2009, s.9).
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Tablo 2'de yerel borglanmalara getirilen sinirlamalarla ilgili; giiciin yettigi
kadar 6de, borgsuzluk formilasyonu, altin kural, denk bitge kural, yerel
diizeyde kabul, kurtarmanin olmadigi kural gibi bazi sinirlamalar getirilmistir.
Arjantin, Brezilya, Italya, Japonya, Ispanya, Litvanya, Polonya gibi ilkeler
gliclin yettigi kadar 6de formilasyonunu uygularken, Brezilya, Kolombiya,
Italya gibi dlkeler borcsuzluk formiilasyonunu, Kanada, Avusturya, Giiney
Afrika, Isvicre, Hindistan gibi iilkeler altin kurali, Brezilya, Aimanya, Hollanda,
Amerika gibi tilkeler denk biitce kuralini, Kanada, Isvicre, Amerika gibi lkeler
borclanmanin yerel diizeyde kabuliinl, Giiney Afrika, Meksika gibi llkeler ise
merkezi hiikiimetin yerel yonetim borglarina kefil olmadidi bir borclanma tipini
uygulamaktadir.

Tablo-2: Yerel Borglanmalarda Sinirlamalar

Sinirlandirma

Cesidi Tanim Ulkeler
Glicilin Yetttigi (i) borglarin gelirlere orani (ii) N . .
Kadar Ode borglarin tasarruflara orani Arjantin, Brezilya, Italya,

Japonya, Litvanya, Polonya,

Formulasyonu

konusunda tavan koymak

Borgsuzluk
Formdilasyonu

Toplam borcun net gelirlere
oranini sinirlamak

Brezilya, Kolombiya, italya

Altin Kural

Yatirnm harcamalari icin
borclanmak

Brezilya, Kanada, Avusturya,
Glney Afrika, Isvicre,
Hindistan

Denk Biitge Kurali

Yerel meclisin bltge dengesini
onaylamasi

Brezilya, Hollanda, Amerika,
Isveg

Yerel Diizeyde
Kabul

Yerel meclisin borglanmayi
onaylamasi

Kanada, Isvicre, Amerika

Kurtarma’nin
Olmadidi Kural

Ulusal hiikiimetin yerel
borglar igin kefil olmamasi

Guney Afrika, Meksika

Kaynak: (Weist, 2002, s.6).
5. AB ULKELERINDE YEREL BORCLANMA

Avrupa Birligi'nin bolgesel ve yerel yonetimlere iliskin temel hedefleri;
sosyal, gevresel ve daha genis iktisadi sorunlara iliskin olarak bakis agilarini
genigletmek, etkinligi artirmak, hizmette yerindenligi saglamak ve daha
demokratik bir Avrupa‘yi olusturmaktir. Bu hedeflerin ortaya konulma nedenleri
de, bolgesel ve yerel birimlerin Glkelerin genel politikalarinin gerceklesmesine
katilimini artirmak, her bir ydnetim birimine verilen gérevlerle orantili kaynaklari
saglamak ve bolgeler- yerel yonetimler- bireyler diizeyinde kararlara katilimi
artirmakti. Bu etkinligi artirmak amaci, temelde yerindenlik (subsidiarity),
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orantililik (proportionality) ve hesap verebilirlik (accountability) kavramlari ve
suregleri ile saglanmaya calisilir (Falay, 2002, 278).

Avrupa Birligi'nde iyi yonetisim konusunda iki temel konu 6n plana
gikmaktadir. Bunlardan biri yerel ydnetimlerin galismalar vatandaslarin
denetimine acik olmalidir. Ikincisi kamu hizmetleri etkin seffaf ve katilimci bir
sekilde sunulmalidir. Bu noktada, Avrupa Birligi'nin yerel ydnetimlere bakisindaki
temel nokta yerindenlik ilkesi olan subsidiarite ilkesidir (Bali ve Celen, 2005,
s.255). Subsidiarite (yetki ikamesi) ilkesinin amaci, vatandasa en yakin (en
yararina olacak) kararin, topluluk diizeyinde girisilecek faaliyetin, yerel,
bolgesel ve ulusal diizeydeki olanaklar acisindan, yerinde olup olmadigi siirekli
sekilde denetlenerek alinmasini saglamaktir. Bu anlamda subsidiarite yetki ve
sorumluluklarin yerel ydnetimler ve federal devletler arasinda paylastiriimasi
anlamina gelmektedir. Subsidiarite ilkesiyle en alt seviyedeki yonetim biriminin
amaglarini daha kolay gergeklestirmesi saglanacaktir (Inman ve Rubinfeld,
1998, s.1-2). Yerindenlik ilkesiyle alt basamaklarda bulunan ve halka en yakin
kisi durumundaki yoneticilerin yetkilerinin artirimasi 6ngoriilmekte, uygulama
nerede yapiliyorsa kararlarin orada alinmasi saglanmaktadir (Matyja, 2009,
s.1).

Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sarti;; Avrupa’da yerel yénetimleri,
Avrupa’nin bitiin demokratik devletlerin taraf oldugu temel ilkeleri aciklayan
bir belge niteligindedir. Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti'nin amaci yerel
halka/hemsehriye giinlik yasantisinda etkili olan kararlarin aliminda katihm
firsatlar vermek ve hemsehriye daha yakin olan yerel yonetimlerin haklarini
koruyan ortak diizenlemeler ile Avrupa standartlarindaki eksiklikleri gidererek
iyi bir yerel yonetim 6rglitlenmesi saglamaktir. Sartin yerel makamlarin mali
baghdini tasiyan 9'uncu maddesinin 8'inci fikrasi yerel makamlar sermaye
yatinmlarinin finansmani icin kanunla belirlenen sinirlar gergevesi igerisinde
ulusal sermaye piyasasina girebileceklerdir. 2'ci énemli hukuksal dékiiman
olarak Avrupa Bolgesel Yonetimler Ozerklik Sart’nda ise yerel makamlarin mali
kaynaklari bashdini tagtyan 14'cii maddenin 6°cl fikrasi “Bolgeler yasal sinirlar
icerisinde, sermaye yatinmlarinin borclanma yoluyla finansmani igin, geri
6demeyi 6deme donemi igerisinde kendi gelirleriyle yapabilme kabiliyetlerini
gosterme kosuluyla, sermaye piyasasina girebileceklerdir” demektedir. Ayni
maddenin 7. fikrasina goére ise “Belli blitge kurallarina ve standart muhasebe
yontemlerine uygun davranmak zorunlulugu, bolgelerin mali 6zerklikleri
acisindan bir engel olusturmayacaktir (Bali ve Celen, 2005, s.255).

Bir taraftan subsidirite ilkesiyle ©zerklik Oblir tarafta Maastricht
kriterleriyle mali disiplin glindeme geldiginde, Avrupa’da yerel yonetimlerin
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borglanmalari konusundaki serbestlik mali disipline zarar verecektir. Yerel
yonetimlerin borglanmalari Uzerindeki kontroli tamamen piyasa disiplinine
birakan gliven yaklasimi ile borclanmaya iliskin hususlarin merkezi yénetim
ile yerel yonetimler arasindaki karsilikli diyalog sonucunda olusturuldugu
isbirligi yaklasimi 6zerklik acisindan en uygun yaklasimlardir. Geriye kalan
iki yaklasimdan birincisi kurala dayali yaklasimi, ikincisi merkezi yonetimin
dogrudan kontrolii, yerel yonetimlerin 6zerkligini dnemli 6lglide sinirlandiran
diizenlemeleri icermektedir.

Avrupa llkeleri Maastricht kurallarina uymak zorunda oldugundan yerel
ybnetimlerin de ilgili ylikiimliikleri tagiyacaklarini deklare etmiglerdir. Uye devlet
borclarinin GSYIH'nin %60Ini gecmemesi icin yerel yénetimlerin de borglari
6nem tagimaktadir (Halmosi, 2009, s.3). Topluluk llkelerinde yerel ydnetimlere
uygulanan tek tip bir bor¢glanma kurali bulunmamakta kurallar Glkeden Ulkeye
farkhliklar goéstermektedir. Bunlara érnek vermek gerekirse(Minassian, 1997,
s.5-6; Kalabalik, 2005, 524-526; Bali ve Celen, 2005, s.256-257);

Cari harcamalarin finansmani igin uzun vadeli borglanmanin kesinlikle
yasaklandigi iilkeler Avusturya, Fransa, Danimarka, Ingiltere, Almanya, Italya,
Norveg, Ispanya ve Ingiltere’dir. Bu iilkelerde cari harcamalarin finansmani igin
uzun vadeli bor¢lanma yapilamamaktadir.

Belcika'da alt yonetim birimleri sermaye yatinmlar finansmani igin
borclanabilir. Gelir giderin zaman bakimindan uyusmazlidi séz konusu oldugunda,
yeni kisa vadeli nakit ihtiyaci oldugunda borclanmaya izin verilmektedir. Ulkede
bolgeler ve topluluklarca yapilan borclanma soézlesmeleri, merkezi idarenin
onayina tabidir. Kanunlarla, Teftis Konseyi'nin tavsiyeleri dogrultusunda ve
bolgelerle yapilan mizakereler sonucunda, Federal hiikiimete, bolgelerin borg
almalarini iki yil sinirlama yetkisi verilmistir. Bélge yonetimlerinin, gerektigi
takdirde belediyelerin bitgelerini izleme ve harcamalarini kesmeye zorlama ve
vergilerini artirma yetkileri bulunmaktadir.

Portekiz'de Yerel Finans Kanunu’na gore, yerel yonetimler para piyasasina
girebilme, bono cikarabilme, orta ve uzun vadeli bor¢clanma sdzlesmeleri
yapabilme imkanlarina sahiptirler. Belediyeler bono gikarabilmek icin, Belediye
Meclisi ve Maliye Bakanlhdi'na talepte bulunmak zorundadirlar, Orta ve uzun
vadeli borglanmalar ancak yatinm amaglariyla veya belediye finansmanini
iyilestirmek icin yapilabilir. Yillik 6denen faizler mali dengeleme fonunun %25’ini
veya belediyenin bir dnceki yil yatinm harcamasinin %20'sini asamaz.

Bulgaristan icin gok siki limitler dahilinde alt yonetim birimlerinin
borglanmasina izin verilirken, Cek Cumbhuriyeti herhangi bir limit olmadan
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borglanmaya izin vermistir. Litvanya‘da yerel yonetimler borglanirken Merkezi
Hlkimet temsilcisi, devlet bankasi yetkilileri ve yerel yonetimden olusan
bir kurulun iznini almak zorundadir. Polonya’daki uygulama, alt ydnetim
birimlerinin cari donem gelirlerine gdére hesaplanan limitleri dahilinde
borglanabilecekleri seklindedir. Romanya’da ve Slovakya'da herhangi bir acik
limit olmaksizin borglanma s6z konusu iken Slovenya siki limitler dahilinde
gesitli izin mekanizmalaryla borclanmaya izin vermektedir.

5.1. Almanya

Almanya‘da finanse edilebilir konutlarin yapimi, islevsel banliyd sisteminin
kurulmasi, igsizler icin sosyal yardim, siyasi miiltecilerin yerlestiriimesi ve
yoksullarin sayisinin artmasi gibi nedenler yerel ydnetimlerin mali ydklerini
artirmisti. Yerel yonetimlerin artan mali yiklerine karsi, bor¢glanma yoluyla
kaynak saglamalarina genellikle yatirnm harcamalari igin izin verilmektedir.
Yerel borglanma limitleri eyaletten eyalete degisiklik gdstermekte, dogudaki
yerel yonetimlerin borglanma oranlarinin batidaki yerel yonetimlerden daha
yiiksek oldugu gorilmektedir (Tirkoglu, 2009, s.45).

Dogu Almanya ve Bati Almanya’nin birlesmesinden 6nce Alman eyaletleri
O6nemli oranlarda borg yikiine sahiptiler. Yerel otoriteler Ozellikle tasarruf
bankalarindan piyasadan daha disiik faizle kredi temin ediyorlardi. Maastrich
anlasmasindan sonra var olan borglarin azaltilmasi amaciyla yerel yonetim
borglarina iligkin ilk sinirlama getirilmistir. Buna gére “eyaletlerin bor¢glanmadan
elde ettikleri gelirler, yatinmlar icin yaptiklar toplam harcamalari gegemeyecek
ancak makroekonomik istikrarsizliklar durumunda istisnalar sz konusu
olabilecektir.” Borglanmalara yatinm harcamalar igin izin verilmesinin sebebi
yapilan kamuyatirnimlarininyaklasik 2/3'tini yerel otoritelerin gergeklestirmesidir
(Werner, 2006, s.138-140).

Almanya’da eyaletlere verilen borglanma yatirim biitgeleriyle baglantili
olmak zorundadir ve bor¢ alinmadan o6nce yerel meclisin onayl sarttir.
Federal hiikiimet, eyaletler borg sikintisina distiigi zaman yardim etmektedir
(Minassian, 1997, s.6). Yerel otoritenin borclanmasi Eyalet Baskani’nin onayiyla
mimkiindir. Ilgili yerel yénetim disardan bor¢lanacaksa ve borg tutari belli
bir miktar asarsa, Alman Merkez Bankasi'na bir miktar teminat yatiriimak
zorundadir. Eyaletler, yabanci dlkelerden yaptiklari borclanmalarda Alman
Merkez Bankasindan izin almak zorundadirlar. Ekonomik Istikrar ve Biyiime
Yasasi'na gore; para ve sermaye piyasalarinda krizoldugunda federal hiikkiimetler
yerel hiikimetler (izerinde borglanmaya iligkin sinirlar getirebilmektedirler. Bdyle
bir uygulamayla amag ekonomik istikrari saglamaktir. Borglanma konusunda
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yerel yonetimler herhangi bir bankadan borglanabilirler. Bankalardan veya
finansal kurumlardan borglanma konusunda herhangi bir sinirlama s6z konusu
degildir. Tasarruf bankalari yerel otoritelere kredi vermede 6nemli rol oynarlar.
Yerel yonetimler ylikiimliliklerine karsi biitiin varlik ve gelirleriyle sorumludur.
Yerel yonetimlerin bir iflasi sz konusu dedildir (Council of Europe, 2009,
s.18-35).

5.2. Fransa

28 Mart 2003 tarihinde yapilan Anayasa degisikligi, Anayasa Konseyi'nin
daha 6nceki donemde yerel yonetimlerin mali 6zerkligini korumakta yetersiz
kaldigi tespitinden hareketle mali 6zerkligi giiclendirmeye yonelik; mali
kaynaklarin yasal cergevede 6zgirce kullanimi, yerel ydnetimlerin gesitli vergi
kaynaklarindan tamamen veya kismen yararlanma hakki, vergi gelirlerinin
ve diger 6z kaynaklarin gelirlerin tamami icinde 6nemli bir oranda olmasi,
gelir-yetki paralelligi, esitligi saglamaya yonelik ilkeler gibi gesitli hikiimler
getirmistir. Ayrica, mali kaynaklarin 6zgiirce kullanimina getirilen “yasal
gergeve” sinirlamasi ile, yerel ydnetimlere aktarilan kimi kaynaklara karsilik
belli hizmetlerin goérilmesinin sart kosulabilmesine agik kapi birakilmistir
(Canatan, 2006, s.311).

1960'dan 1980°e kadar Fransa’da yerel borglanma diisiik miktarlarda
iken, 1973-1974 petrol kriziyle merkezden gelen transferlerin azalmasi sonucu
borglanma 6nemli boyutlara ulasmistir (Derycke ve Gilbert, 1985, s.389). 1982
yillinda gikarilan yasayla* yerel yénetimler bir cok alanda oldugu gibi borglanma
konusunda da 6zgurliklere kavusmuslar, borclanmanin kosullarini serbestce
belirleyebilmislerdir. Borglanmaya iliskin kosul ve sartlar yerel yonetimler ve
borg verenler arasinda gerceklesmektedir (Council of Europe, 2009, s.18).

Fransiz yerel yonetimleri, bir Gst ydnetimden izin almaya gerek kalmaksizin
borclanabilmektedirler. Borg alinacadi zaman valiye bilgi verilir. Bu borglar higbir
hal ve sartta eski borglarin geri 6denmesinde kullanilamaz. Yerel yénetimler
bir takim yatinmlarini finanse etmek icin rekabet kosullari iginde bliyiik 6lglide
borclanirlar (Kayikgi, 2009, s.13-14). Fransa’da alt ydnetim birimlerinin
gergeklestirdigi toplam sermaye yatirimlarinin yaklasik yarisi borglanmayla

4 Yasadan once yerel yonetimlerin gelir kaynaklarindan olan borglanmalarin cogu 6zel
faiz oranlarinda kamu borglanma kurumlarindan alinmaktaydi. Bu kurumlara 6rnek
olarak «Caisse des Depots et Consignations» ile «the Caisse d Aide & fequipement
des Collectivites Locales» verilebilir. Tlgili kurumlar 1980 yilina kadar toplam borgla-
rin %80’ini vermistir. Bu borglanmalar Gzerinde oldukga siki denetim vardi ve oranlar
Maliye Bakanhdi tarafindan belirlenmekteydi. Bu kurumlar daha gok proje bazli kredi
vermekteydi ve oranlar piyasa faiz oraninin altindaydi.
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finanse edilmektedir ki bu da borcun 6nemli bir gelir kaynadi oldugunu
gostermektedir. Fransiz alt yonetim birimleri bono tahvil ihracini serbest bir
sekilde yapabilmektedirler. Ancak alt ydnetim biriminin borg servis toplami 6z
gelirlerininin % 25’ini asarsa sadece yatirim amaciyla borglanabilirler (Minassian,
1997, s.6). Yerel yonetimlere agik biitce yapma izni verilmedigi Fransa‘da tiim
yerel ydnetimlere, biyik yatinmlarini finanse etmeleri amaciyla borclanma
yetkisi verilmistir. Yerel yonetimler, biitcede borclarin geri 6édemelerini ve
faiz ddemelerini zorunlu harcamalar olarak gostermektedirler. Yurt disindan
yapilacak borglarda Fransiz Hazinesi'nin onayl gerekmektedir. “Fransa’da
devletin yerel yonetimlerin borglarini &dememesinden dolayi, yerel ydnetimlerin
rasyonel olmayan borglarin altina girmeleri oldukga zordur”(Kalabalik, 2005,
s.522-524).

2004 yil itibariyle merkezi hiikimetin gelirleri harcamalardan %15
daha fazla gergeklegmistir. Ayni yil itibariyle yerel yonetimler bitgelerinin
merkezi hiiklimete gore daha denk oldugu sdylenebilir. Son yillarda merkezi
hiikiimetin borglarinin gelirlerine orani siirekli artiglar géstermesine ragmen,
yerel yonetimlerin borglari azalan bir seyir izlemektedir. 2004 verilerine gore
yerel ydnetimlerin borglari toplami, toplam borglarin 1/7'sini olusturmaktadir.
Yerel ydnetimlerin bor¢larinin GSYIH’ye orani %4,7 seviyesinde yer almaktadir.
Bu oranin %3'G kominler'den (Belediye) %1,1'i departmanlardan (illerden),
%0,5'i regions’lardan (bdlge ydnetimlerinden) kaynaklanmaktadir (Homme,
2006, s.106).

Yerel yonetimlerin borglarinin dnemli bir bolimua 6zel bankalar tarafindan
karsilanmaktadir. Bunlar icerisinde de Dexia’nin dnemli bir yeri bulunmaktadir.
«Caisse des Depots et Consignations» ile «the Caisse d Aide & Tequipement
des Collectivites Locales» adli yerel yonetimlere kaynak saglayan kamu
kurulusu 6zellestirilmis, banka Belgika kredi bankasiyla birleserek Dexia adini
almistir. Bankanin 6zellestirilmesiyle Fransa’daki yari monopol durum ortadan
kalmig, yerel yonetimler igin borglanmada rekabet agik hale gelmistir. Dexia’nin
tecriibesi yerel yonetimler diger bankalardan daha uygun oranda kredi vermesi
ve bu konuda uzmanlasmasidir (Homme, 2006, s.108).

Fransa'da her bir yerel yonetimin Hazine'de bir hesabi bulunmaktadir.
Hazine'nin verdigi krediler, merkezi hiikiimetin topladigi krediler ve merkezi
hikimetten aldiklar transferlere gére degismektedir (Homme, 2006, s.110).

5.3. ingiltere

ingiltere’de yaklasik 100 yili askin bir siiredir yerel yénetimler borglanmak
icin merkezi otoritenin iznine ihtiyag duymaktaydilar. 1990'dan itibaren yerel
yOnetimlerin borglanmasi harcayacaklari fonlara goére dizenlenmis, ilgili
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fonlarl kullanmak icin her bir otorite kredinin karsiligini gdstermek zorunda
birakilmistir. 1ki cesit kredi onayi séz konusu olmustur. Bunlardan birincisi her
yil yerel yonetimlerin ayni yil icinde harcamak kaydiyla yatirm projeleri igin
aldigi temel kredi onayidir. Dideri ise iki yil veya daha fazla bir stiredeki spesifik
projeler icin kullanilan tamamlayici kredidir. 2004'lerin basindan itibaren
sistem reforma tabi tutulmustur. Buna goére borglanmalar merkezi otoritenin
koydugu sinirlar icinde gerceklesecek, yerel otorite bu sinirlari gegmeyecektir.
Ik bakista bu reform yerel anlamda bagimsizigi artiriyor goriinse de gelirlerin
harcamaya yetmedigi durumda borclara sinir koyulmasi yerel otoriteleri
sikintiya distirmastir (King, 2006, s.304-305).

ingiltere’de yerel otoriteler borclanmak icin sermaye piyasasina girebilirler,
bankalardan veya finansal kurumlardan borglanabilirler. Yerel yonetimler
borglarinin énemli bir kismini Kamu Borg Kurulu’'ndan almaktadirlar (King,
2006, s.305).

ingiltere’de yerel borglanma (izerinde (i tiirlii denetim vardir. “Bayin-
dirhk Hizmetleri Kredi Kurulu” her yerel yonetim igin bir kredi limiti belirler
ve bu limiti asanlara ylksek faiz oranlari uygular. Bliylik caph borglanmalar
ilgili bakanligin onayina tabidir. Ayrica Yerel Yonetimler ve Konut Kanunu ile
her bir yerel ydnetim birimi igin bir borclanma limiti belirlenmistir. Bu limiti
asanlara mali cezalar uygulanmaktadir. Mahalli idareler Kanunu'na gére, yerel
yonetimler kendi fonlarina badli olarak kredi alip verebilirler. Ancak, egitim,
konut, sosyal hizmetler gibi dnemli yatinm projelerinin, kredi almadan énce
ilgili bakanliklarca onaylanmasi gerekir. Merkezi idare ayrica yerel yonetimlerin
borclanacaklari miktari yillik olarak tasdik etmektedir. Yerel ydnetimler, kimi
durumlarda merkeziidareden 6zelizin almaksizin gegici borg da alabilmektedirler
(Kalabalk, 2005, s.524-524).

Yerel yénetimlerin kaynak saglamada uyguladiklari diger bir yol “Ozel
Finans Girisimi'dir” (Private Finance Initiative PFI). Ornegin yerel ydnetimler
bir okul yapmak istediklerinde yeterli nakitleri yoksa insaati yapmak ve
isletmek igin borglanacaklardir. PFI altinda okulu yapmak ve ydnetmek igin
yeni bir konsorsiyum hazirlanmaktadir. Yerel ydnetimler ilgili konsorsiyumla
sozlesme yaparak bina bittiginde binayi teslim almakta ve binanin kullanimi
icin her yil konsorsiyuma belirli bir para 6demektedirler. PFI fikri, para
stoklarini, enflasyonu ve kamunun borglarini kontrol altinda tutmak amaciyla
yapilmaktadir. PFI ile kamu ekstra borglanmaya girmeden yeni varliklara sahip
olmaktadir. Yerel otoriteler PFI kullaniminda sinirlandiriimiglardir. Devlet her
yil yapilacak PFI projelerinin toplam dederini belirlemekte bunu hikimetin
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ilgili boliimleri arasinda paylastirmaktadir. Bu sayede yerel yonetimlerin her yil
ne kadarlik PFI projesi yapacaklari belirlenmektedir (King, 2006, s.305-306).

5. 4. ispanya

Ispanya’da yerel borclanmalara 1998 Aralik ayinda yerel finansmani
dizenleyen kanunlarla kimi sinirlamalar getirilmigtir. Yerel ydnetimlerin
finansman islemleri genellikle Maliye Bakanligi'nin onayina tabidir. Ancak
planlanan islem miktarinin, idarenin hali hazir islemleri icin yGrGttiga
harcamalarinin %5’ini agmayan ve karar altina alinmis il projeleri ile yerel
ve ekonomik isbirlii programlarini icine alan faaliyetler ve hizmetleri igin
kullanilacak krediler bu onayi gerektirmemektedir. ispanya’da yerel yénetimlerin
borg servisinin cari geliri orani % 25'i asarsa mutlaka Maliye Bakanligi'ndan
onay alinmasi gerekmektedir. Ayrica merkezi idare, makroekonomik politikalar
nedeniyle yerel ve bolgesel yonetimlerin borglanma kararlari lizerine ek
sinirlamalar ve sartlar getirebilir. Uzun vadeli borglanmalar yatinmlar igin ya-
pilabilir. Yurt disindan alinan borgclarda, borglarin belli bir orani nakit olarak
Merkez Bankasi’nda tutulmaldir (Kalabalik, 2005, 525).

2001 yilindan itibaren merkezi hikimet her bir yerel yénetim icin biitce
hedefleri belirlemeye baslamistir. Buna gore bir yillik plan hazirlanmig ve ilgili
plan parlamentoda kabul edilmistir. Bu sayede parlamento borg diizeyinden
ve borg hedeflerinden sorumlu tutulmustur. Yerel yoneticiler biitge kararlarini
vermede serbesttirler. Yerel yonetimler borglanirken planlardaki aciklara
ilaveten sadece yatirnm harcamalari icin borglanabilir (Altin Kural). Bu anlamda
Ispanya’da merkezi idarenin yerel yénetimler {izerinde dogrudan kontrolii séz
konusudur (Giuriato ve Gastaldi, 2009, s.11).

Pascual, Cantarero, Fernandez ve Garcia (2004) yaptiklari galismada
Ispanya’daki belediyelerin borcluluk diizeyini etkileyen faktorleri arastirmislardir.
1992-1999 vyillan igerisinde orta biylklikteki 100 belediye analize dahil
edilmistir. Calismalari sonucunda sosyal ve ekonomik faktorlerin yani sira
ozellikle yerel yonetimlerin, yatinmlarda tasarruf yapip yapmadigi bor¢lanma
diizeyini belirlemektedir. Ayrica biitgenin baslangic harcamalarindan sapmalar
s0z konusu oldugunda borglanma diizeyleri artmaktadir (Pascual vd., 2004,
s.12).

5.5. Kuzey Avrupa Ulkeleri

Kuzey Ulkeleri genel olarak altin kurali benimsemiglerdir. Bu kurala gére
cari harcamalar cari gelirlerden finanse edilmis, yatirimlar icin borclanmaya izin
verilmistir. Bu uygulamalara gidilmesinde; borgla finanse edilen harcamalarin
hiikimetin kontrolii diginda mali politikalari gevsetecedi yer almaktadir.
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Norveg'te yerel yatinmlarin %40-50'si borglanmayla finanse edilirken,
Finlandiya'da yerel yatirrmlarin %30°u borglanmayla finanse edilmektedir.

II. Dinya Savas’'ndan sonra Norvec ciddi ekonomik sorunlarla
karsilagmistir. Bu sorunlar asmak igin uyguladigi politikalardan biri de yerel
yonetimlerin biitcelerinin denk olarak bagdlanmasi zorunlulugudur. Norveg'te
ayrica yerel yonetimlerin bitgeleri ve borglanmalari hiikiimet tarafindan kabul
edilmektedir (Lotz, 2006, s.243).

1970’lerde Danimarka’da yasanan makroekonomik sorunlar, yerel
yénetimlerin harcamalarinin 6nemli boyutlara ulagmasina neden olmustur. Tlgili
donemde yerel yonetimlerin sadece yatirim harcamalari igin borglanmalarinaizin
verilmig, bagkaca borglanmalara izin verilmemistir. Sadece yatirim harcamalari
icin borclanmaya izin verilmesinin sebebi yatinmlarin finansmaninin vergi
miikelleflerince dedil, yatinmi kullanacak tlketiciler tarafindan karsilanacak
olmasidir. Bu borglanmalarda herhangi bir onay alinmamaktadir.

Danimarka’da genel olarak, kontluklar (counties) ve belediyelerin
borclanma yetkileri yoktur. Ancak bu kuralin dnemli istisnalari bulunmaktadir.
Kontluklar icin uzun siireli borglanma, mali yil icin kabul edilen toplam net yatirm
harcamalarinin %25’ kadardi. Buna karsilik, belediyelerin borglanmalari,
su, elektrik, 1sinma, sehir diizenlemeleri, yasl insanlar igin konut ve arazi
iyilestirmesi yatinmlarinin finansmaniyla sinirflandinimistir. Borglanma ser-
bestisinin siniri, harcamalarin olusturulmus degeridir. Bunun disinda Igisleri
Bakanli§i’ndan izin alinmasi gerekir. Illerin yatinm harcamalarinin %25’inden
fazlasi icin borglanmalarina izin verilimez, Merkezi idare belediyelerin ve illerin
yaptigi borglanmalara teminat veremez (Kalabalik, 2005, s.524).

Finlandiya'da yerel yonetimler genelde yatinm projeleri icin borg
almaktadirlar. Cari harcamalar icin borglanma cok ender goriilmektedir.
Borglanma icin herhangi bir izin aranmamaktadir (Lotz, 2006, s.245).

Isvecte yerel yonetimler borclanma konusunda serbesttirler.
1979'dan 1991’e kadar yerel yonetimlerin denk bltge yapmasi zorunlu iken,
s0z konusu kural cok kati bulunmus ve kaldinlmistir. Yerel yénetimlerin ulusal
hikidmetin mali politikalarini izlemeleri istenmistir. 1997'de tekrar denk biitce
kural olarak getirilmistir. isve¢ borclanmanin sadece yatirim harcamalarinin
finansmani icin oldugu bir (lkedir. Ancak son zamanlarda 1970’lerden bu
yana yatinm harcamalarinin toplam yerel yonetim harcamalari iginde payinin
giderek diismekte bu durum borglanma ihtiyacini zaman icinde azaltmaktadir
(Minassian, 1997, s.6).
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7. DEGERLENDIRME

Glndmiizde yerel yonetimlerin borglari hizla artmis, bir cok yerel otoritede
borglar siirdirilemez hale gelmistir. Artan borglanmalar yerel hizmetlerde
aksamaya neden olmus, merkezi hikimetlerin uyguladiklari makroekonomik
plan ve hedefleri aksatmaya baslamistir. Bu anlamda (ilkeler yerel yénetimlerin
borclanmalarina karsi bazi sinirlamalar getirmektedirler. Yerel yonetimlerin
tamamen borg¢lanmasini yasaklamak, yerel ydnetimlere merkezden aktarilan
transferlerin artinlmasi anlamina gelir ki bu durum da merkezi hikimeti zor
durumda biraki. Merkezden aktarilan kaynaklarin cokluguna bagh olarak
merkezin yerel yonetim (zerinde vesayet denetimi o kadar artacaktir. Mahalli
idarelerin borclanmasinda bir sinir s6z konusu dedildir. Her Glke konuyu kendi
gereklerine ve Ozelliklerine gore degisik bicimlerde diizenlemektedir.

AB (ilkeleri agisindan yerel borclanma dederlendirildiginde, AB (lkelerinin
bir ikilemle karsilastiklari goriilmektedir. Maastricht kriterleriyle bdlge diizeyinde
mali disiplin saglanmaya calisilirken, subsidiarite ilkesiyle yerel dizeyde
Ozerklikler ve ayricaliklar artirlmaktadir. Bélgede yerel 6zerkliklerin artiriimasi
mali disipline zarar vermeden nasil sadlanacaktir? Ulkelerin yerel diizeyde
borclanmalari konusunda birlik diizeyinde tek bir kural s6z konusu degildir.
Ulkelerin yerel borclanma konusunda yaptiklari diizenlemeler farkliliklar
gostermekte; bir ¢ok llkede sadece yatirrm harcamalarinin finansmani igin
borglanmaya izin verilirken, birgogunda cari harcamalarin finansmani igin de
borclanmaya izin verilmektedir.

Birlik diizeyinde yerel 6zerklikle mali disiplinin bir arada saglanmasi igin
yerel borclanma konusunda; merkezi yonetimin yerel yonetimlerin bitiin
borglarini tam ve eksiksiz bilmesi gerekmektedir. Bunun igin yerel yonetimlerin
merkezi otoritelere verdidi bilgiler tam ve ayrintili olmali ve gercedi yansitmalidir.
Yerel diizeyde mali disiplinin saglanabilmesi igin gelir ve giderler disipline
edilmelidir. Ozellikle yerel ydnetimlerin gelecek déneme iliskin politikalarinda
seffaflik saglanmali, varlik ve yikimlilkler seffaflik icinde gosterilmeli, biitce
genis ve ayrintill hazirlanarak biitge uygulamalari hakkinda bilgiler verilmeli,
bu bilgiler her bir yerel yonetimin internet sayfasinda yer almalidir. Ayrica etkin
bir denetim icin, i¢ denetimin yaninda badimsiz dis denetim kuvvetlendirilmeli,
en 6nemlisi merkezi ydnetim ve yerel yonetimlerin harcama sorumluluklari
kesin bir bicimde belirlenmelidir.

AB'ye aday olan Tirkiye acisindan durumu degerlendirdigimizde
son yillarda yerel yonetimlerin borglanmasinin hizla arttigi ve hatta yerel
kaynaklardaki artisin yaklasik %’tinlin borclanmayla saglandidi ifade edilebilir.
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Artan kaynaklarin %30’unun borg geri édemeleri icin kullanildigi g6z 6niine
alindiginda yerel yonetimlerin borg bataginda oldugunu sdylemek yanls
olmayacaktir. Bir cok yerel ydnetimin genel bitceli kuruluslardan, sosyal giivenlik
kuruluslarina ve diger kamu kurum ve kuruluglarina borcu bulunmaktadir.
2005 yilinda gikarilan 5393 Sayili Belediye Kanunu'yla borglanma diizeyine
iliskin mali sinirlar getirilerek mali disiplin yolunda énemli bir adim atilmistir.
Ilgili Kanun'da, “belediye ve bagl kuruluslar ile bunlarin sermayesinin yiizde
ellisinden fazlasina sahip olduklar sirketlerin, faiz dahil ic ve dis borg stok
tutari, en son kesinlesmis buitge gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul
Kanununa gore belirlenecek yeniden dederleme oraniyla artirilan miktarini
asamaz” denilmistir. Ayrica dis borglanmalar igin sadece belediyenin yatirim
programinda yer alan projelerinin finansmani amaciyla izin verilmektedir.
Borglanma konusunda o6zellikle secimden once yerel yonetimlere taninan
borglarin silinmesi seklindekiimtiyazlar borglarin disiplinine yonelik uygulamalari
gevsetmektedir. Bu amagla borglarin silinmesi ya da ertelenmesi seklindeki
yollara basvurulmamali, kaynaklarin daha etkin ve verimli kullanilmasi igin
gerekli dizenlemeler yapilmalidir. Yerel yonetimlerin mali performansi seffaf
bir sekilde denetlenmeli, her yerel yonetim icin rapor olusturarak bir mali
karne hazirlanmali ve sonuglar kamuoyu ile paylasiimalidir.
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TURK IDARE DERGIiSI
YAYIN ILKELERI VE YAZIM KURALLARI

YAYIN iLKELERi

1- Tiirk idare Dergisi ulusal hakemli bir dergi olup, Mart, Haziran, Eyliil ve Aralik aylarinda
olmak (zere yilda 4 kez yayimlanmaktadir.

2- Derginin yayin dili Tirkgedir. Yabanci dillerdeki calismalarin yayimlanmasi, Yayin
Kurulu'nun kararina baglidir. Yayimlanan makalelerin fikri ve ilmi, cevirilerin ise hukuki sorumlulu-
Ju yazarlarina / gevirmenlerine aittir.

3- Tiirk idare Dergisinde yayimlanmak (izere génderilen telif ve islenme eserler Strate-
ji Gelistirme Baskanlidi'nca, Bakanlhidin hizmet konulari itibariyla personele saglayacadi yarar ve
akademik nitelikleri bakimindan incelemeye tabi tutulur. incelemede; Atatiirk ilke ve inkilaplarina
ve Turkiye Cumhuriyeti Anayasasina uygunlugu, kanunlara gore sug teskil edip etmedigi, kamu
hukukunu, yénetim bilimini, sosyo ekonomik konulari igerip icermedigi, Bakanligin merkez ve tas-
ra teskilati, bagh kuruluglar ile mahalli idareler personeline yardimci ve yol gosterici olup olmadidi,
bilimsel alanda yenilik getirip getir-medigi, uygulamada personel ve teskilatlanmaya iliskin fiili
veya hukuki so-runlara deginen, ¢6ziim arayan veya ¢6ziim getiren nitelik tasiyip tasimadigi, tlke
kalkinmasi, idareciler, merkezi ve mahalli idareler ile giivenlik alanlarin-da yeni yaklasimlar igerip
icermedigi goz 6nlinde bulundurulur.

Tiirk idare Dergisinde, 6zgiin arastirma ve inceleme makalesi, derleme makalesi, olgu su-
numu, proje tanitimi, kitap tanitimi (makale formatinda ol-masi kaydiyla) bélumleri bulunacaktir.
Dergide siyasal bilgiler, kamu yonetimi, cografya, tarih, iletisim, ekonomi ve isletme, bilisim, psiko-
loji, sosyoloji ve sehir bolge planlama alaninda dncelikle orijinal arastirmalar ile 6zglin derlemeler,
kisa bildiri ve editére mektup tiiriinde Tiirkce ve Ingilizce yazilar yayimlanir.

4- Tirk Idare Dergisime génderilen yazilar, Yayin Kurulu tarafindan éncelik sirasina konur
ve calismalar derginin yayin ilkeleri ve yazim kurallarina uygunlugu bakimindan degerlendirilir. Bu
yayin ilkelerine ve yazim kurallarina uygun bicimde hazirlanmayan makaleler degerlendirmeye
alinmaz ve hakeme gonderilmez.

5- On degerlendirmeden gecen calismalar incelenmek iizere ilgili en az iki hakeme veya
konusuna gore (ic hakeme gonderilir. Hakemlere yazar adi gonderilmez ve hakemlerin isimleri
gizli tutulur. Tki hakemden olumlu rapor alan yazilar yayima kabul edilir. Hakem raporlarindan biri
olumlu digeri olum-suz ise, yazi iglincii bir hakeme gonderilir. Hakemlerin raporlari birbirleriyle ge-
lisirse galisma editor tarafindan degerlendirilir. Editor, esasa yonelik olmayan maddi hatalar, dergi
bitlnligl bakimindan gerekli konular vb. durumlarda diizeltmeler yapabilir ve bunlar hakkinda
yazara bilgi verir.

6- Gelen raporlar bes yil stireyle saklanir. Eger hakemler tarafindan dii-zeltme isteniyorsa
calismalar gerekli diizeltmelerin yapilmasi igin yazar(lar)a geri gonderilir. Yazarlara raporlar dog-
rultusunda gelistirilmek veya diizeltiimek (izere gonderilen yazilar, gerekli dizenlemeler yapilarak
editoriin verdigi siire icinde tekrar dergiye ulastirilmaldir. Bu sire iginde diizeltiimeyen yazi(lar)in
dederlendirme siireci sona erer. Yazarlar hakemlerin elestiri, 6neri ve diizeltme taleplerini dikkate
alirlar; katilmadiklari hususlar varsa, gerek-geleriyle birlikte itiraz etme hakkina sahiptirler. Olumlu
bulundugu halde yazi goklugu nedeniyle 1 yil stokta bekleyen yazilar, glincelligi yitirmeleri nede-
niyle olumsuz sayilir.

7- Yazlar, yazarlari tarafindan imzalanmis Makale Yayim Dilekgesinin ekinde gonderilir. Bu
dilekgeyle birlikte Saymanlik Dilekgesi, Telif ve Terclime Eser Temliknamesi ve Merkezi Yonetim
Harcama Belgeleri Yonetmeligi'nin ekinde yer alan 12 nolu érnek Harcama Pusulasi yer almalidir.
Saymanlik Dilekgesinde, yazarin agik adresi, her zaman ulasilabilecek bir telefon numarasi, e-pos-
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ta adresi, telif licretinin 6denecedi bankanin adi ve subesi, banka hesap numarasi, vergi numarasi
ile bagli oldugu vergi dairesi belirtiimelidir. (Formlar; Tiirk idare Dergisi'nin 442. sayisinda IX, X
ve XI sayfasinda ve http://tid.icisleri.gov.tr. adresinde Abone ve ilkeler penceresinde yer alan
Yazardan Istenen Belgeler baslhiginda verilen ek 1, 2, 3)

8- Gonderilecek galismalarin daha énce higbir yerde yayimlanmamis veya yayimlanmak uize-
re gonderilmemis olmasi gerekir. Dederlendirmeler sonucu yazinin yayina kabul edilmesi halinde,
tiim yayin haklari Tiirk idare Dergisi'ne geger. Génderilen yazilar yayinlansin-yayinlanmasin higbir
nedenle geri veriimez. Yayimlanmayacak yazilar, sahibine 2 ay igerisinde iade edilir.

9- Yazisi kabul edilen yazarlara, Derginin yayimlanmasindan sonra 23 Ocak 2007 tarih ve
26412 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan “Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Odenecek Telif ve Is-
lenme Ucretleri Hakkinda Yonetmelik” cercevesinde telif {icreti 6denir ve 3 (iic) adet dergi {icretsiz
olarak gonderilir.

10- Belirtilen ilkelere uygun olarak hazirlanmig yazilar e-mail yoluyla tid@icisleri.gov.tr ad-
resine ve yazill metin “icisleri Bakanhgi Strateji Gelistirme Baskanligi, Libya Caddesi,
Becerikli Sokak, No:16 Esat/ ANKARA” adresine gonderilmelidir. Posta ile gonderilen yazi-
larin CD ortaminda da goénderilmesi gerekir. Ceviri eserlerin orijinalinin nerede yayimlandigini da
belirten bir niishasinin da geviri ile birlikte gonderilmesi gerekmektedir.

11- Bir yazarin derginin ayni sayisinda ilk isim olarak bir, ikinci ve diger isim sirasinda bir
olmak tizere en fazla iki eseri basilabilir. Derginin birbirini takip eden iki sayisinda Ust Uste yazisi
yayimlanan yazarin bir diger yazisi, en az derginin bir sayisinda yayimlanmayarak ara verilecektir.

YAZIM KURALLARI

1- Yazlar, agik ve anlagilir bir dil ile yazilacak, yabanci terimler yerine yerlesmis Tirkge kar-
siliklar kullanilacak, anlatimda kisisellestirilmis ifadeler-den kaginilacak, bilimsel, akademik makale
kriterlerine uyulacaktir. (Ani, siir vb. tarzda yazilar olmayacaktir.)

2- Yazilar A-4 boyutundaki kadida bilgisayar yazicisi ile st 3.5, alt 2.5, sol 3.0, sag 2.5 ve
cilt pay! 0 cm olacak sekilde ve en az 1.5 en gok cift aralikli olarak yaziimalidir. Yazilar okunabilecek
koyulukta basilmali ve godaltilmalidir. Sayfa kenar bosluklari en az 2 cm olmalidir. Sayfalarin alt
sag kosesine sayfa numarasi konmalidir.

3- Yazilar IBM/PC Microsoft Word 6.0 veya daha tst (Word 2000/XP) versiyonlarinda hazir-
lanmali, font blytkligu 12 punto, Times New Roman olmalidir.

4- Yazinin ilk sayfasinda yazinin baghdi, yazarlarin adlar ve kurumlari, 6zet ve anahtar
kelimeler (en az 3, en gok 7) bulunmalidir. Yazi baghdi 10 kelimeyi gegmeyecek sekilde kisa ve 6z
olmalidir. Yazi basligi, 6zet ve anahtar kelimeler, hem Tiirkge hem de Ingilizce olarak verilmelidir.
Yazig-malarin yapilacadi adres dipnot ile belirtilmeli ve yazarin agik posta adresi yaninda, varsa
faks numaras! ve elektronik posta adresi de verilmelidir. Ik sayfada ayrica, dipnot olarak calismayi
destekleyen kuruluglar, vb. de belirtilebilir.

5- Ozet, derleme ve arastirma makaleleri icin 200; teknik notlar icin 100 ve editére mektup
icin 50 kelimeyi asmamalidir. Ozette denklem, atif, standart digi kisaltmalar, vb. yer almamalidir.

6- Yaz, “giris” bolimiyle ikinci sayfadan baglamali ve uygun bolimlere ayriimalidir. Boltim-
ler, ardisik olarak numaralandiriimalidir. B6lim bagliklari numaralariyla birlikte biiyuk harflerle ("1.
GIRIS” seklinde) yazilmalidir. Tim basliklar koyu (bold) olmalidir. Basliklarda istten bir satir bos
birakilmalidir. Gerekli durumlarda béltimler alt bélimlere ayrilabilir. Alt bolimler, her bélim iginde
bélim numarasi da kullanilarak “1.1" “1.2"” seklinde numaralandiril-malidir. Alt bolim basliklari
numaralariyla birlikte her kelimenin ilk harfi biiylik olacak sekilde sola dayali olarak yazilmalidir.
Son béliim, Sonug(lar)/Tartisma bdlimi olmali ve bu bolimi takiben Kaynakga ile varsa Tegekkiir
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ve Ekler yer almalidir. Sekil basliklari, sekiller ve tablolar ayri sayfalara hazirlanarak yazinin sonuna
eklenmelidir.

7- Yazilar, sekil ve tablolar dahil, 2000 sozclkten az ya da 8000 sozcikten fazla olmamali
ve editére mektuplar 1500 s6zctigl asmamalidir.

8- Kisaltmalar ilgili bilim alaninin olmali ve metin icinde ilk gectigi yerde tanimlanmaldir.
Gerekli durumlarda kisaltmalar “giris” bdliimiinde veya bu bdlimi izleyen ayri bir bélim iginde
verilebilir.

9- Tlim gizimler, haritalar, grafikler, fotograflar, vb. sekil olarak degerlendirilmelidir. Her sek-
lin bir 6rnegdi 6neri yaziya eklenmelidir. Baskiya hazir 6zgiin sekiller yazi basima kabul edildikten
sonra gonderilmelidir. Sekiller, ardisik olarak numaralandiriimalidir. Bunlara metin iginde “Sekil 1.”
seklinde atifta bulunulmalidir. Her bir sekil igin uygun bir baslik kullanilmali ve baglik seklin altina
numaraslyla birlikte yazilmalidir.

10- Tablolar ardisik olarak numaralandiriimalidir. Tablolara metin icinde numaralariyla “Tab-
lo 1.” seklinde atifta bulunulmalidir. Her bir tablo igin uygun bir baslk kullaniimali ve bu baslik
tablonun Uzerine numarasiyla birlikte yazilmaldir. Tablo, resim, grafik ve sekillerin yazim sartlari
dergi icerigindeki gibi, baslik, kaynakga ve 6zellikle tablo icerigi 9 punto olmalidir.

11- Metin iginde baska eserlere yapilan atiflar, yazar soyadi, yil ve sayfa kullanilarak “(Yazar,
1999, s.113)” seklinde yapilmalidir. iki yazarl eserlerde iki yazarin soyadi “(Yazar ve Yazar, 2000,
s.120)" seklinde kullanilmalidir. Daha gok yazarli eserler, yalnizca ilk yazarin soyad verilerek “Yazar
vd.” seklinde ve yine benzer bigcimde yil ve sayfa numarasi yazilarak kullaniimalidir. Gerektiginde,
dip notlar sayfa sonuna ardisik olarak numara-lanarak verilmelidir. Dipnot metinleri 10 punto, tek
satir aralikli, yazar adi ve soyadi normal, eser ismi ise italik olarak yazilmalidir. Atifta bulunulan
eserler Kaynakgca béliimiinde ilk yazarin soyadina gére alfabetik liste olarak sira-lanmalidir. ilk
yazari ayni olan eserlerde siralamay! belirlemek igin sirasiyla ikinci ve daha sonra gelen yazarlarin
soyadlari kullanilmalidir. Tim yazarlari ayni olan eserler yilina gore eskiden yeniye dogru siralan-
malidir. Tim yazarlar ve yillari ayni olan eserler ise yilin sonuna eklenen kiguk harfler kullanilarak
“1999a” ve “1999b” seklinde birbirlerinden ayriimalidir. ilk yazari ve yili ayni olan ii¢ ve daha fazla
yazarli eserler de ayni sekilde ayriimalidir. Kaynakgada tiim yazarlarin soyadlari ve diger adlarinin
ilk harfleri yer almalidir. Kaynaklar asagidaki 6rneklere uygun olarak yazilmalidir.
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Yayimlanmamis calismalar da gerekirse Kaynakga'ya eklenebilir.

Yazilarin génderildigi dilekcede gdnderilen yazinin Tirk idare Dergisinde yayimlanmak
Uzere gonderildigi ve tlrl (derleme, arastirma makalesi veya editore mektup) belirtiimeli ayrica
yazinin daha 6nce yayimlanmadigi, yayimlanmak tizere kabul edilmedigi ve halen baska bir yerde
yayimlanmak tizere degerlendiriime asamasinda olmadigi agikca ifade edilmelidir. Dilekge ile bir-
likte yazarlarin 150 kelimeyi gegmeyecek kisa 6zgegmisleri de gonderilmelidir.



