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Idareciler,

bana icten sevgilerini haykiranlar,

yarum aswrdan beri biiyiik Tiirk ulusunun tam anlamiyla millet

olmaswna ¢alisan, onunla en modern bir Tiirk devleti kurmak icin

insanlik fedakdarliklarmin hicbirini esirgemeyen kiiltiir, idare, intizam ve devlet
anlamlarim en son Ilmi telakkilere gire tebelliir ettirmeye calismus

ve calisan yiiksek degerde arkadaglarimdir.
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Tiirk Idare Dergisi'nin Degerli okurlari;

Dergimizin 473. sayisinda sizlerle yeniden birlikte olmanimn tarifSiz
mutlulugunu yasamakta oldugumu ifade etmek isterim. Bu sayimizda ¢ok degerli
akademisyen ve idarecilerimizin kaleme aldig1 kiymetli bilgiler ihtiva eden, farkli
noktalara 151k sunan, diisiince ufkumuzda yeni pencereler agan, ele alinin konular
itibariyle de referans niteligi tastyan 6 makalemizi siz degerli okuyucularimizla
paylastyoruz.

Bu saymmizda yer verdigimiz Dr. Abdullah Recai AKALAN "Kamu
Zararlarmin Tazmini Konusunda Mevzuattan ve Uygulamadan Kaynaklanan
Problemler ve Coziim Onerileri" baslikli makalesinde; kamu zararmmn tahsili
konusunda gerek hukuki diizenleme yetersizliginden kaynaklanan, gerekse
uygulamadan kaynaklanan sorunlara yonelik tespitler yapip ¢6ziim onerilerinde
bulunmakta olup, kamu kaynaklarina verilen zararlarin hangi usullerle tazmin
edilecegi hususunu mali boyutlari itibariyle ortaya koyuyor.

"Alman Yerel Yonetim Yapisi" bashikli makalede Mehmet Selim BAGLI;
Alman merkezi yonetimi ile yerel yonetimler arasinda harcamalarin, rollerin ve
sorumluluklarin nasil paylasildigi ve bu paylasimda hangi kriterlerin esas alindigt
iizerinde durup, yerel Ozerkligin temel sarti ve aract olan mali Ozerklik
derecesi/mali yerellesme diizeyini incelemistir. BAGLI makalesinde ayrica,
Alman siyasi tarihinin sonucu olan siyasi-idari yapiy1 genel hatlariyla inceledikten
sonra, basta OECD olmak {izere uluslar arasi kuruluslarin verilerinden
yararlanarak Almanya'nin yerel yonetim sistemi irdelemistir. Sistemin ayrit edici
ozellikleri ile 6zgiinliigiiniin ortaya konulabilmesi icin Fransa, Polonya, Isve¢ ve
Ingiltere'ye iliskin veriler karsilastirmali bir sekilde kullannustir. Almanya'da
hangi tiir kamu harcamalarinin hangi idari birimlerce gergeklestirildigi ve bu
harcamalarin nasil finanse edildigi diger 4 devletle mukayeseli olarak tartisip;
etkin ve verimli bir yerellesme modelinin nasil olmasi gerektigi konusunu analiz
ettigini gormekteyiz.

Selim CAPAR "Kaymakam Adayhgma Giris Siireci Uzerine Bir
Degerlendirme" konulu makalesinde ise, devletin tasra yonetiminin temelinde yer
alan miilki idare amirligi meslegine ilk adim olan kaymakam adayligina giris
siirecini, personel alma ve kamu personeli alma baglaminda ele alip, son
donemlerde bu siirecin gecirdigi degisim asamalarina da dikkat ¢ekerek, adaylarin
seciminde nesnelligin saglanmasi sorununa farkli bir bakis agis1 vermektedir.

"Tanzimat'tan Cumhuriyet'e Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma (1839
- 1923)" isimli makalesinde Demokaan DEMIREL kendi ifadesiyle devlet
anlayisinda ve idaresinde geleneksel sistemde bir kirilmanm yasandigir ve
modernlesmenin  baslangici  olarak degerlendirdigi  1839-1923  dénemini
incelemistir.



Oncelikle Tanzimat dénemini ele alip, ardindan merkezi ve mahalli idarelerdeki
doniisiim olgusuna deginerek, 1. ve II. Mesrutiyet donemlerini analiz etmistir.

Selman OZDEMIR "Imar Para Cezalar1 Ozelinde idari Yaptirimlarin Zaman
Bakimidan Uygulanmasi” baslikli makalesinde; imar para cezalar ile ilgili
olarak idarelerce tesis edilen islemlerde "kanunlarin zaman bakimindan
uygulanmasi" kurali baglaminda, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesi, basta
Anayasal ilkeler olmak iizere, idare hukuku ve ceza hukuku ilkeleri baglaminda
incelemistir.

"Tirkiye'de Demokratiklesme ve Kamu Yonetimi Reformu: Son On Yila
Genel Bir Bakis" konulu g¢alismasinda Dog. Dr. Siileyman SOZEN; 2000'li
yillardan itibaren kamu yonetiminin demokratiklesmedeki rolii ve dnemini ele
alarak, demokratiklesmeye paralel olarak Tiirk kamu yonetiminde son on yilda
gerceklestirilen reformlart 6zetlemis ve bu reformlara iliskin genel bir
degerlendirme yapmustir.

Dergimizin son sayisinin bu asamaya gelmesinde katki sunup, 6zen
gostererek her tlrli fedakarlikta bulunan yayin kurulu iyelerimize,
hakemlerimize, yayina hazirlanmasinda emegi gegen tiim arkadaslarimiza,
tavsiye ve elestirileri ile fikir ve diisiince diinyamiza ufuk agan siz degerli
okurlarimiza igten tesekkiirlerimi arz ederim.

Daha farkli, daha zengin ve referans olusturacak dopdolu bir igerikle
ontimiizdeki sayilarda bulugmak temennisiyle, yeni yiliniz1 kutlarim.

Semseddin ERKAYA
Strateji Gelistirme Baskanligi
Daire Bagkani
Editor
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KAMU ZARARLARININ TAZMINi KONUSUNDA
MEVZUATTAN VE UYGULAMADAN KAYNAKLANAN
PROBLEMLER VE COZUM ONERILERI

Dr. Abdullah Recai AKALAN*
OZET

Kamu zarari mevzuata aykiri Kkarar, islem ve eylem sonucunda kamu
kaynagindaki bir azalmadir. Kamu zarar1 kamu hukuku hiikiimlerine gore degil,
6zel hukuk hiikiimlerine gore tazmin edilir. Kamu zararlarinin tazmini konusunda
mevzuattan ve uygulamadan kaynaklanan problemler bulunmaktadir. Bunlardan
en Onemlisi {ist yoneticinin kamu zararina yol agmasi halidir. Bu durumda, {ist
yonetici hem zarara yol agan, hem de kamu zararinin tahsiline karar veren merci
konumundadir. Kamu zarari, bu zarara yol acan kisi tarafindan tazmin edilmek
zorundadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Zarar1, Tazmin, Denetim, Mahkeme Karari.
ABSTRACT

The Problems Arising Form Legislations And Practices About
Compensation Of Public Losses And The Suggestions For Solution

Public loss is a decrease in public source as a result of decisions, transactions
or acts which are contrary to the legislation. Public loss is compensated not
according to the provi- sions of public law but the provisions of private law. There
are problems for the compensation of losses arising from legislation and public
administration. The most important one is the situation that top manager leads
public losses. In this case, top manager is the one leading to damage, as well as
the authorify deciding to collect the public loss. Public loss must be compensated
by the person who constitutes it.

Key Words: Public Loss, Compensation, Audit, Court Decision.

* Miilkiye Bagmiifettisi
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GIRIS

Kamu kaynaklarindan yersiz veya kanuna aykiri olarak yapilan harcamalar
yada bu kaynaklarda meydana gelen eksilmeler, kamu zarari olarak karsimiza
¢ikar. Kamu zararmin zarar verenden tahsil edilmemesi, kamunun devlete olan
inancini yaralayacak, baskalarini da kamu kaynaklarina zarar verme konusunda
cesaretlendirecektir. O halde kamuya verilen zararm hukuki usullerle
sorumlularindan tazmin edilmesi gerekmektedir.

Kamu zararindan dogan alacagin rizaen édenmesi beklenir. Ancak kamu
idareleri zararin kendiliginden 6denmemesi halinde de bazi hukuki yontemleri
kullanmak durumdadir. Bu yontemler, Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol Kanu-
nu'nda, Sayistay Kanun'unda, Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 12 ve 13.
maddelerinde, Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelikle, Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve
Miktarlarinin  Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak Diger
Islemler Hakkinda Yénetmelik'te diizenlenmistir.

Bu makalenin hazirlanmasinda amag, kamu zararmin tahsili konusunda
mevzuattan ve uygulamadan kaynaklanan bir takim sorunlarin bulunmasidir. Bu
sorunlarin en 6nemlisi kamu zararina yol agan islem veya eylem siirecine iist
yoneticilerin dahil olmasi halidir. Zira bu durumda, iist yonetici hem zarara yol
acan, hem de kamu zararmin tahsil edilip edilmeyecegine karar veren merci
konumundadir. Yine benzer konulari diizenleyen iki yonetmeligin farkli
kavramlar tizerinden hareket etmesi bir bagka sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Ayrica sosyal yardimlagsma ve dayanisma vakiflart gibi kendine 6zgii yapilart
bulunan kurumlarda kamu zararina karar verecek merci konusunda net hukuki
diizenleme bulunmamasi bir bagka sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Ayrica uygulamadan kaynaklanan problemler bulunmaktadir. Ust
yoneticinin kamu zararma yol actigmin tespiti halinde, mevcut bir hukuki
diizenleme varken, bu diizenleme dikkate alinmadan Sayistay'a tevdi yapilmast
uygulamada goriilen problemlerden birisidir, Yine kamu zararia yol agan kamu
gorevlilerinin maaslarindan dogrudan kesinti yapilmast hususu uygulamadan
kaynaklanan bir bagka problemdir.

Bu makale ile gerek hukuki diizenleme yetersizliginden kaynaklanan
sorunlara, gerekse uygulamadan kaynaklanan sorunlara yonelik tespitler
yapilacak ve onerilerde bulunulacaktir.

Her seyden Once, kamu zararinin daha iyi anlasilabilmesi i¢in tanimu
yapilmali, ayrica hukuki niteligi belirlenmelidir. Yine, kamu zararimin amme
alacagi
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olup olmadig: tespit edilmeli ve alacagin tahsili yontemi ortaya konulmalidir. Bu
makalede, kamu zararinin tanim yapildiktan sonra, hukuki niteligi tizerinde
durulacak ve alacagn tahsili usulleri belirlenecektir. Kamu kaynaklarina verilen
zararlarin hangi usullerle tazmin edilecegi hususu mali boyutlart itibariyle ortaya
konulmaya calisilacak, kamu zararinin ayni zamanda bir sug¢ veya disiplin sugu
olusturmast halinde uygulanacak yontemlere deginilmeyecektir.

A-KAMU ZARARI KAVRAMI

Zarar sozlikte "Bir seyin, bir olayin yol actig1 ¢ikar kaybi veya olumsuz,
kot sonug, dokunca, ziyan, mazarrat"1 olarak tanimlanmaktadir. Daha hukuki bir
ifadeyle; bir kisinin maddi veya manevi varliginda kendi iradesi disinda meydana
gelen azalmalara zarar denecektir (Bagdatli, 1997: 480).

Kamu zarari, mevzuata aykirt olarak eylem ve islem tesis etmek suretiyle
kamu kaynaginda eksilmeler meydana gelmesi bigiminde olusabilecegi gibi,
devlet memurlar ya da tigiincii kisiler tarafindan kamu mallarina verilen zararlar
bi¢iminde de gergeklesebilir. Bu hususlar, esas olarak Kamu Zararlariin
Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Ydnetmelikte, Devlete ve Kisilere
Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin
Sorumluluklari, ~ Yapilacak Diger Islemler —Hakkinda  Yonetmelikte
diizenlenmistir. {lkinde 5018 say1li Kanuna paralel olarak kamu zarar1 kavraminin
tanimi yapilmakta ve tahsili usulleri belirlenmektedir. Ikinci yonetmelikte ise,
daha ¢ok memurlara teslim edilen kamu mallarina verilen zararlar ve bunlarin
tahsili yontemleri ortaya konulmaktadir.

Kamu zarari kavrami esas olarak, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununun 71. maddesinde tanimlanmustir. Buna gore; "Kamu zarari,
mevzuata aykiri karar, islem, eylem veya ihmal sonucunda kamu kaynaginda
artiga engel veya eksilmeye neden olunmasidir."

Kanunun ayni maddesinde, kamu zarari kabul edilen haller sayilarak
belirlenmistir. Buna gore, "is, mal veya hizmet karsilig1 olarak belirlenen tutardan
fazla 6deme yapilmasi; mal alinmadan, is veya hizmet yaptirilmadan 6deme
yapilmast; transfer niteligindeki giderlerde, fazla veya yersiz 6demede
bulunulmasi; is, mal veya hizmetin rayi¢ bedelinden daha yiiksek fiyatla alinmasi
veya yaptirilmasi; idare gelirlerinin tarh, tahakkuk veya tahsil islemlerinin
mevzuata uygun bir sekilde yapilmamasi; mevzuatinda ongoriilmedigi halde
O6deme 1

1 http://tdkterim.gov.tr/bts/?kategori=verilst&kelime=zarar&ayn 01.03.2011.
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yapilmast" halleri kamu zarari sayilmistir. Bu tanimdan ortaya ¢ikan husus,
6deme islemlerinde veya gelirlerin tahsilinde mevzuata aykiriliklar sonucunda
ortaya ¢tkan kamu kaynagindaki eksilmelerin kamu zarar1 olarak belirlenmesidir;
diger bir ifade ile 5018 sayili Kanun'un 71. maddesinde muhasebe islemleri
sebebiyle ortaya ¢ikan zararlar diizenlenmistir.

Kanun'un 71. maddesinde kamuya ait mallarda meydana gelecek azalmalar,
kaybolmalar diizenlenmemistir. Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve
Esaslar Hakkindaki Yonetmeligin 2. maddesinde devlet memurlarinin verdikleri
zararlar bu yonetmeligin kapsami disinda birakilmistir. Devlet memurlarinin yol
actiklar1 zararlarin tahsili usulii, Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen
Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari,
Yapilacak Diger Islemler Hakkinda Yonetmelikte diizenlenmistir.

Ayrica Devlet Memurlart Kanunu'nun 13. maddesine gore devlet
memurlarinin idare adina hareket etmekte iken, li¢iincii kisilere verdikleri zararlar
sebebiyle idarenin 6demek zorunda kaldigi tazminatlar da kamu zarari kabul
edilmelidir. Zira bu husus ta mevzuatimizda ayrica diizenlenmistir.

Yine ti¢iincii kisilere yapilan haksiz ve yersiz 6demeler ile {igiincii kisilerin
devlete ait mallara verdikleri zararlar da kamu zarar1 sayilarak tazmini
saglanmalidir.

O halde kamu zarari, idarenin mevzuata aykiri bicimde 6deme yapmasi ya
da gelirin tahsilinde mevzuata aykiri davranmasi olarak gerceklesebilecegi gibi,
devlet memurlarmin gerek kamu malina gerekse baskalarina verdikleri zararin
idare tarafindan 6denmesi bigiminde de gergeklesebilir. Devlet memuru olmayan
bireylerin kamu malina verecekleri zararlar da kamu zarart kapsaminda
degerlendirilecektir. 1

1- 5018 SAYILI KANUNA GORE KAMU ZARARI

Yukarida da belirtildigi gibi, 5018 sayili Kanun'un 71. maddesinde
tanimlanan, kamu zarari, mevzuata aykiri karar, islem, eylem veya ihmal
sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir. O
halde, usulsiiz 6demeler, kanun dis1 harcamalar, sug sayilan ve sayillmayan eylem
ve islemler, kayitsizlik gibi hareketler sebebiyle ayniyatin kayip ve harap olmasi,
gelirlerin zamanasimina ugrayarak tahsilinin imkansiz hale gelmesi, idarenin
zarara ugradiginin tespit edilmesi halinde kamu zarar1 ortaya ¢ikar. 5018 say1l
Kanun ve buna dayanilarak ¢ikarilan yonetmeligin esas amaci muhasebe islemleri
sebebiyle verilen zararlari gidermektedir.
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2- DEVLET MEMURLARI TARAFINDAN VERILEN ZARARLAR

Memurlar gérevlerini 6zenle yerine getirmek, devlet malini korumak ve
bununla ilgili gerekli tedbirleri almakla gorevli ve sorumludurlar. Kamu
gorevlileri, zaman zaman gorev yaptiklari birimlere isteyerek ya da istemeyerek
zarar verebilirler. Ayni zamanda memurlar kamu gorevi sirasinda iigiincii kisilere
de zarar verebilirler. Memurlar gerek idareye gerekse tigiincii kisilere verdikleri
zararlart tazmin etmekle yikiimlidiirler. Kamu gorevlilerinin idareye ya da
tglincli kisilere verdikleri zararin tazmini hususunda "Devlete ve Kisilere
Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin
Sorumluluklari, Yapilacak Diger Islemler Hakkinda Yonetmelik" hiikiimleri
uygulanacaktir. Bu yonetmelikte, sadece muhasebe is ve islemlerinden sorumlu
olan memurlar degil, kamu zararina yol agan biitiin devlet memurlar1 verdikleri
zararlardan sorumlu tutulmaktadir.

a-Memurlarin Idareye Verdikleri Zararlar

Memurlar gorevlerini dikkat ve itina ile yerine getirmek; Devlet malini
korumak ve her an hizmete hazir halde bulundurmak icin gerekli tedbirleri
almakla gorevli ve sorumludurlar. 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 12.
maddesine gore, memurlar kasit, kusur, ihmal ve tedbirsizlik sonucu idareye
verdikleri zararlardan dolayr sorumludurlar. Kanun, kusurlu olmalar1 halinde
verdikleri zararlardan dolayr memurlari sorumlu tutmustur.

Kamu goérevlilerinin idareye verdikleri kamu zarart Devlete ve Kisilere
Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin
Sorumluluklari, Yapilacak Diger Islemler Hakkinda Yo6netmeligin 5. maddesinde
sOyle diizenlenmistir.

"a) Kanun, tiiziik ve yonetmelik hiikiimleri ile belirlenmis gorevlerini kasit,
ihmal veya tedbirsizlik sonucu gerekli dikkat ve itina ile yapmamalar1 sebebiyle
idarenin veya kisilerin ugradigi zararlar,

b) Kendilerine teslim edilen Devlet malinin korunmasi ve her an hizmete
hazir halde bulundurulmasi i¢in gerekli tedbirleri kasit, ithmal veya tedbirsizlik
sonucu almamalari sonucu Devlet malinda meydana gelen zararlardan ibarettir."

Memurlar bilerek ve isteyerek ya da gerekli 6zeni gostermemeleri sebebiyle,
diger bir ifade ile kasten ya da ihmal suretiyle devlet malina zarar vermislerse,
verdikleri zarardan sorumlu olacaklardir. Yargitay 4. Hukuk Dairesi asagidaki
kararinda, belediyenin mevzuata aykir1 gergeklestirdigi bir iglemde zarar
olugsmadigi gerekgesi ile tazmin kararinin kaldirilmasina karar vermistir:
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"Davaci belediye, belediye baskani olan davalinin onay aldigi miktardan
fazla sayida gegici isci calistirarak o iscilere ticret 6denmesine sebebiyet verdigini
belirterek ugradigi zararin giderilmesini istemistir.

Dairemizin 18/6/2002 tarihli bozma kararinda, fazladan ¢alistirilan isgilerin
gergekte calisip calismadigi, onlarin c¢alismasina ihtiyag bulunup bulunmadigi,
calismuslarsa davaci yararina bir deger yaratip yaratmadiklari, bir deger varsa
bunun denklestirilmesi gerektigi agiklanmistir. Bozmaya uyularak yapilan
inceleme sonucu toplanan delillerden, tanik anlatimlarindan ve tiim dosya
igeriginden, usulsiiz (onaylanan miktardan fazla) calistirilan gegici isgilerin,
davaci belediyeye ait ¢esitli iglerde ve ihtiyag geregi ¢alistirildiklar1 ve davact
belediye yararina bir deger yarattiklar1 anlasilmaktadir. Bu is¢ilerin usulsiiz
calistirilmasi bagh basina tazminat sorumlulugunu gerektirmez. Sorumluluk i¢in,
zarar bulunmasi gerekir. Iscilerin calistirilmas1 hukuka aykiri ise de, bu galisma
sonucunda davaci yararina bir deger yaratildigindan davacinin zarari bulundugu
kabul edilemez. Bu isgilerin siyasi nedenlerle ise alinip ¢alistirilmasi da, davacinin
zarart olmadigma iliskin sonucu degistirmez. Davaci belediyenin yasa geregi
yapmak zorunda bulundugu is dallarinda goriilen ihtiya¢ nedeniyle onay alinan
miktardan fazla olarak igse alinip ¢alistirilan gegici isgilerin davact yararina bir
deger olusturduklart ve karsiliginda da ticretlerini aldiklar1 gozetilerek davacinin
zarar1 bulunmadigi...,,2na karar verilmistir. Bu karara gére, memurlarin eyleminin
bir zarar olusturup olusturmadigi hususu oncelikle dikkate alinmalidir.

O halde, memurlarin, kasit, kusur, ihmal ve tedbirsizlik sonucu idareye veya
devlet malina verdikleri zararlar kamu zararidir.

b-Memurlarin Ugiincii Kisilere Verdikleri Zararlar

Memurlar gorevleri sirasinda tigiincii kisilere de zarar verebilirler. Bu zarar
kamu hukukuna tabi gorevlerin yerine getirilmesi sirasinda meydana gelmis ise,
mevzuatimiza gore kamu zarari olarak ortaya cikacaktir. Gergekte kamu
gorevlilerinin iiciincli kisilere zarar vermeleri halinde meydana gelen zarar,
tciinci kisilerin zararidir. Ancak 657 sayili Kanun bu tiir zararlara iliskin davanin
idareye karst acilmasini 6ngdrmiistiir. Kamu zarari ise, idare tarafindan tigiincii
kisilerin zararinin 6denmesidir. Memurlarin ti¢iincii kisilere verdikleri zararlardan
dolay1, idarenin memurlara riicu haklari bulunmaktadir.

Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin 2

2 Yargitay 4.Hukuk Dairesi, 23.09.2003 tarih ve E: 2003/9374 K: 2003/10506 sayili karari,
http://212.175.130.129/scripts/cgiip.exe/WService=wsbrokerl/metin_gor.html?BackRowids=
0x00a0bc22&External Tables=kararlar&ExternalRowids=0x00a8663b. 23.02.2007.
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Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak Diger Islemler Hakkinda
Yonetmeligin 6. maddesinde kamu gorevlileri tarafindan verilen zararlarin
tazmini i¢in iki sartin ger¢eklesmesi aranmustir. Zararin tazmini i¢in "zarar" sarti
ile "zararin memurun davranisindan dogmus olmasi" sartlari bir arada gergekles-
melidir. Bu iki sarta "kusurlu davranigi”" da ilave etmek gerekir. Zira memurlarin
verdikleri zararlardan sorumlu olabilmeleri i¢in zararin, memurlarin kasitli ya da
ihmali suretteki davranislari sebebiyle meydana gelmesi gerekir. Bu bakimdan,
zararin tespitinden sonra memurun kusurlu davranisinin olup olmadig
belirlenmelidir.

"Kusurun 6l¢iistiniin ne olacagi konusunda ise hukukumuzda goriis birligi
vardir. Kusurun objektiflestirilmesi de denilen bu kurala gore hayat tecriibelerine
ve olayda, o sartlarda, normal seviyede, dikkatli, makul, tedbirli bir insandan
beklenen davraniglar esas alinmalidir (Akyilmaz, 2004:403).

Ancak devlet memurlarinin kisisel kusurlari sebebiyle verdikleri zararlardan
dolayr idarenin tazminle sorumlu tutulmasi miimkiin degildir. "... kamu
gorevlilerinin hizmetle ilgili olmayan kusurlu tutum ve davranislari onlarin kisisel
kusurunu teskil eder ve idarenin sorumluluguna yol agmamasi gerekir" (Gilinday,
2002:324).

Memurlarin ti¢giincii kisilere verdikleri zararlardan sorumlu tutulabilmeleri
i¢in, memurun davranigi bir zarar ortaya ¢ikarmali; bu zarar memurun kusurlu
davranisi ile ortaya konulmal; fiil ile zarar arasinda bir illiyet bagi bulunmalidir.

3-UCUNCU KIiSILER TARAFINDAN IDAREYE VERILEN
ZARARLAR

Ucgiincii kisilerin, kendilerine yapilan haksiz ve yersiz 6demeler suretiyle
sebepsiz zenginlesmeleri ya da kamu mallarina verdikleri zararlar da kamu zarari
olusturacaktir. Bu durumda kamu zarari, ti¢lincli kisilerin idareye verdikleri
zararlardir. Ugiincii kisiler tarafindan kamuya verilen zararlar genel hiikiimlere
gore tazmin edilir.

Baz1 kanunlarda kamuya verilen zararlarin sorumlularindan tahsil
edilecegine dair agik hitkiimler bulunmaktadir. Bu sekilde, acik kanun hiikiimleri
olmasa bile tigiinci kisiler tarafindan kamuya verilen zararlar genel hiikiimlere
gore tazmin edilecektir.
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B-KAMU ZARARININ NiTELIiGi

Kamu zararimin hukuki niteliginin tespiti, tahsilinde uygulanacak metodun
belirlenmesi agisindan 6nem arz etmektedir. Zira kamu zararinin bir kamu alacagi
olarak belirlenmesi halinde idarenin bu zarar1 resen tahsil etme yetkisi
dogmaktadir. Idarenin bu yetkisi 6183 sayili Amme Alacaklarmin Tahsili Usulii
Hakkinda Kanun ile diizenlenmistir. O halde 6ncelikle kamu alacaginin niteligi
tespit edilmelidir.

1-KAMU ALACAGI

Bilindigi lizere, 6183 sayili Kanun kamu alacaklarma iliskin bir kanundur.
6183 sayil1 Kanun'un 1. maddesinde kanunun kapsami belirlenmistir. Bu maddeye
gore; "vergi, resim, harglar, muhakeme masraflari, vergi cezasi, para cezasi gibi"
kamuya ait alacaklar kamu alacagidir.

Hukuk Sézligiinde yapilan tanima gore, "devlet ve &teki kamu tiizel
kisilerinin kamu hukukundan dogan alacaklar’" kamu alacagidir (Bagdatli,
1997:240).

Bu tanima gore kamu alacagi, kamu hukukunda dogan alacaklardir. 6183
sayili Kanuna gore, kamu alacagi ya bor¢lusu tarafindan kendiliginden ddenir ya
da 6denmemesi halinde idare tarafindan kamu giiciine dayanilarak resen tahsil
edilir. Kamu alacagmin tahsili amactyla gerceklestirilen islemler, tek tarafli, kesin
ve yiriitiilmesi zorunlu islemlerdir.

Kamu alacaklar1 6zel hukuk alacaklarindan farkl bir sekilde takip ve tahsil
edilmektedir. Zira kamu alacagini takipte kamu yarari bulunmakta olup, bu yarar
kisisel yarardan {istiin tutulmaktadir. Kamu alacaginin zamaninda tahsil
edilememesi halinde Devletin yerine getirmek zorunda oldugu hizmetlerin
aksamasi sonucu ortaya ¢ikacaktir.

"Idareye taninmis olan bu yetki kamu hukuku alanindaki alacaklarina
iliskindir. Buna karsilik, idarenin 6zel hukuk alanindaki alacaklarini tahsil yetkisi
bulunmayip, bu alacaklarinin tahsili i¢in adli icraya bagvurmasi gerekir"( Giin-
day, 2002:204).

O halde, devletin yiiriitilmesi zorunlu olan hizmetler i¢in ortaya koydugu
vergi, resim, har¢ gibi mali yikiimlilikler kamu alacagidir. Kamu alacagi,
takibindeki kamu yarar1 sebebiyle, 6zel hukuk alacaklarindan farkli sekilde takip
edilmektedir.
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2-KAMU ZARARI

6183 sayili Kanun'un 1. maddesinde "akitten, haksiz fiil ve haksiz iktisaptan
dogan" yiikiimliiliikler, kamu alacaklari kapsami disinda tutulmustur. Zira,
kamunun akitten, haksiz fiil ve haksiz iktisaptan dogan alacaklari, kamu
hizmetlerinin finansmani saglayacak alacaklardan degildir.

"Onemle belirtmek gerekir ki devlet, ii 6zel idareleri ve belediyelerin akitten,
haksiz fiil ve haksiz iktisaptan dogan alacaklari 6183 sayili Yasa kapsaminin
disinda kalmaktadir. Yani Devletin, il 6zel idarelerinin ve belediyelerin kamusal
hizmetlerinin uygulanmasindan dogan alacaklar disindaki alacaklari, 6183 sayili
Yasa uyarinca takip ve tahsil edilemeyecektir"(Arslan, 2003:67).

"6183 sayili Kanun'da belirtilen haksiz fiil ve haksiz iktisaptan dogan
alacaklar ise medeni hukuk cer¢evesine girmektedir"(Celik, 2000:9).

Kamu zararinda, zarar kavramindan hareket edilmektedir. Mevzuatimizda
bir zarar vukuunda genellikle haksiz fiil hiikkiimlerinin uygulanmasi tercihi
yapilmaktadir. Haksiz fiil bir 6zel hukuk miiessesesi olup Borglar Kanunu'nun 41.
maddesinde diizenlenmistir.3

Ayrica kamuya verilen zarardan bil istifade kisilerin menfaat temini s6z
konusu ise, kamu zarar1 sebepsiz zenginlesme hiikiimlerine gore takip edilmelidir.
Bu durumda da meydana gelen zararla ilgili olarak Borg¢lar Kanunu'nun 61.
Maddesi hiikiimleri uygulanacaktir.4

O halde, sozlesmeden, zarardan ya da sebepsiz zenginlesmeden dogan idare
alacaklar1 da 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olacaktir. Bu durumda 6183 sayili
Kanun degil, Bor¢lar Kanunu hiikiimleri uygulanacaktir.

"Ozel hukuktan dogan alacaklarin tahsili igin, dogrudan dogruya harekete
gecilememekte; alacagin kamu giicii kullanilarak tahsilini saglamak amaciyla icra
ve iflas dairelerine bagvurulmasi gerekmektedir”( Kaneti, 1989: 427-428).

Kamu zarar1 halinde, haksiz fiil ve sebepsiz zenginlesme hiikiimlerine gore
adli mercilere miiracaat edilerek zararin tazmin edilmesi saglanacak, dogrudan
tahsil yoluna gidilmeyecektir.

3 Haksiz fiil, 1/7/2012 tarihinde yiiriirlige girecek olan 6098 sayili Tiirk Borglar Kanunu'nun
49. maddesinde diizenlenmistir. 49. maddeye gore, ” Kusurlu ve hukuka aykir bir fiille
bagkasina zarar veren, bu zarari gidermekle yiikiimludiir."

4 Sebepsiz zenginlesme, 6098 sayili Tiirk Bor¢lar Kanunu'nun 77. maddesinde diizenlenmistir.
Buna gore "hakli bir sebep olmaksizin, bir baskasmin malvarligindan veya emeginden
zenginlesen, bu zenginlesmeyi geri vermekle yiikiimlidiir."
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3-HAKSIZ FiiL

Haksiz fiil bir borglar hukuku kavramidir. Haksiz fiil ile ifade edilen kusur
sorumlulugudur. "Kusur sorumlulugu, sézlesme dist, hukuka aykiri, kusurlu bir
davranigla bir kimseye verilen zararin giderilmesini (tazminini) diizenler"( Eren,
2001:480).

Haksiz fiil sorumlulugunun en O6nemli unsuru, kusurdur. Haksiz fiil
sorumlulugu i¢in kusur, kurucu unsurdur; kusur olmadan sorumluluk olmaz.
Yargitay haksiz fiil i¢in kusur bulunmamasi halinde sorumluluk olmayacagimnin
altin1 ¢izmektedir.

"Dava, haksiz eylem sorumlulugundan kaynaklanmistir. Bu nedenle olayda
sorumlulugun kabul edilmesi i¢in oncelikle kusurun belirlenmesi zorunludur;
¢linkii haksi1z eylem sorumlulugunda kusur varsa sorumluluk vardir, kusur yoksa
sorumluluk yoktur. Kusurun belirlenmesinde saglikli bir sonuca varilabilmesi i¢in
kural olarak su yol izlenmelidir. Oncelikle zararin olustugu alan iginde normal
olarak yapilmasi gereken davranis ve caligmalar, daha sonra da olay iginde
sorumlu oldugu iddia edilen kisinin gergeklesen davranis ve tutumu gerektiginde
biitlin ayrintilar ile birlikte tesbit edilmelidir. Olmasi1 gerekenle gerceklesen
davranig ve tutum arasinda bir fark var ise o zaman bir kusurun varligindan s6z
edilebilecektir. Bagka bir anlatimla kusur olaym 6zelliginden kaynaklanabilecek
istisnalar ayr1 kalmak tizere objektiflestirilmelidir. Bu da ayni isi yapan orta
diizeyde normal bir kisinin yapmas1 gereken ve beklenen davranisa esdegerdir.
Ote yandan eylem bir seyi yapma seklinde olabilecegi gibi yapmama seklinde de
olabilir. Bir bagka anlatimla, aktif bir eylemin yapilmasi sonucun gergeklesmesini
onleyecek idiyse, bu eylemin yapilmamasi (menfi davranis), zararli sonug
acisindan bir eylem (davranig, hareket) deger ve niteligi tagir."5

Haksiz fiil hukuka aykir bir fiildir; ancak failin, fiilinde kusurlu olmamast
halinde sorumluluk dogmayacaktir. Diger bir ifade ile sorumluluk i¢in hukuka
aykirilik yeterli olmayip, haksiz fiilin unsurlarindan olan kusurun da bulunmasi
gerekmektedir.

"Kusur sorumlulugunun kurucu unsurlari, davranis, zarar, uygun illiyet bagi,
kusur ve hukuka aykiriliktir"(Eren, 2001:480).

Haksiz fiilin varligindan s6z edebilmek i¢in her seyden 6nce bir zararin

5 Yargitay 4 Hukuk Dairesi, 9.2.1993 tarih ve E: 1993/671 K: 1993/965 say1l karar,
http://212.175.130.129/scripts/cgiip.exe/WService=wsbrokerl/metin_gor.html?BackRowids=
0x00a0bc22& External Tables=kararlar81.ExternalRowids=0x00490300. 15.03.2007.
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meydana gelmesi gerekir. Ayrica bu zararin bir kusur sebebiyle meydana gelmesi
ve kusur ile zarar arasinda bir illiyet bagmimn bulunmasi lazimdir.

C- KAMU ZARARINDAN SORUMLULUK

Kamu kaynaginin elde edilmesinden ve kullanilmasidan sorumlu olan kamu
gorevlileri kamu zararindan da sorumludurlar. Bu sorumluluk 5018 sayilt
Kanunun 8. maddesinde soyle ifade edilmistir: "Her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarmn etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotilye kullanilmamast igin
gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap
vermek zorundadir."

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y onetmeligin
4/¢ maddesinde sorumlular, kamu zararinin olusmasina sebep olan kamu
gorevlileri olarak tanimlanmustir. {lk bakista, bu hiikme gore, kamu zararindan
sorumlu olanlarin kamu gorevlileri oldugu izlenimi uyanmaktadir. Diger bir ifade
ile kamu zararina yol agan diger ilgililerin sorumlulugu bulunmadig1 sonucuna
ulagilabilir. Kamu kaynaginin elde edilmesinden ve kullanilmasindan sorumlu
olan kamu gorevlilerinden bahsedildigine gore, bu kamu gorevlileri hesap ve
islemlerden sorumlu olan muhasebe elemanlar1 olmalidir. Sorumlular 6ncelikle
kamu gorevlileridir; ancak gerek 5018 sayili Kanun'un 71. maddesinde, gerekse
Yonetmeligin 5. maddesinde diger ilgilerin sorumluluguna da yer verilmistir.

5018 sayili Kanun'un 71. Maddesinde, olusan kamu zararinin ilgililerinden
tahsil edilecegi hiikme baglanmstir. Yine Yonetmeligin 5/2. maddesinde kamu
zararinin geri ddenmesi siirecine, kamu gorevlileri ile birlikte diger ilgililerin de
dahil edilecegi ifade edilmistir. Sayistay Daireler Kurulu, Kamu Zararlarmin
Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikle ilgili goriislerini
belirttigi kararinda,6 5. maddedeki diizenlemenin mevzuata aykiri oldugu ve
yeniden diizenlenmesi gerektigi goriisiine varmustir. Ancak yonetmelikte bu
yonde bir degisiklik yapilmamistir.

Ote yandan Borclar Kanunu'nun sebepsiz zenginlesme hiikiimlerine gore,
kamu hazinesi aleyhine, sebepsiz zenginlesenlerden bu zararin tahsili gerekir.

6 Sayistay Daireler Kurulunun  19.07.2006  tarih ve 1212/2  nolu  Kkarari,
http://www.sayistay.gov.tr/ka rar/DKK/DKK3.asp?ID=148.
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O halde, muhasebe islemleri ile gérevli ve sorumlu olamayan kamu gorevlileri
yada tiglincii kisiler de, diger ilgililer kabul edilerek kamu zararmin geri 6denme
stirecine dahil edileceklerdir. Ancak, Sayistay'a karst hesap vermekle sorumlu
olanlar yine hesap ve islemlerden sorumlu olan kamu goérevlileri olacaktir.

Sorumluluk 6ncelikle kamu gorevlilerinde bulunmakla birlikte, her kamu
gorevlisinin ~ degil, kusuru bulunanlarin  sorumlu tutulmas: gerektigi
anlasilmaktadir. "Kisi borcu, kural olarak, ak¢ali islerle gorevli memurlardan
hangisinin kusurundan ileri gelmisse, onun hakkinda sorumluluk dogurur"( Nalis,
1971:30).

Odemelerin yapilmas1 yada gelirlerin elde edilmesi hususlarinda yetkili olan
kamu gorevlileri yaninda, kamu zararinin olugmasina yol agan iist yoneticilerin de
kusurlar1 oraninda sorumluluklar1 bulunacaktir. Bu husus Yargitay 4. Hukuk
Dairesinin bir kararinda su sekilde yer almigtir:

"Haklarindaki dava reddedilen M. Adil ile Mustafa davact kurumda yonetici
konumundadirlar. Diger davalilarin miras birakani  Sirri'nin - kontrol  ve
denetimiyle sorumludurlar. Bu nedenle uzun yillar siiren gecikmeyi zamaninda
fark edip zararin artmasini 6nleyemedikleri i¢in dogan zarardan onlar da sorumlu
olur. Oyleyse her bir davalinin zararm olusumundaki kusur oranlar1 ayri ayri
belirlenip buna gore belirlenecek miktarlara hitkmedilmelidir."7

Muhasebe islemlerinden dolayr kamuya verilen zararlar yaninda, diger
islemlerle de kamuya zarar verilmis olabilir. Ayrica, {iglincii kisilere verilen
zararlardan dolay1 sorumluluk dogabilir. Biitiin bu durumlarda kamu zararindan
sorumlu olan kamu gorevlileri verdikleri zarar1 tazmin etmekle miikelleftirler.

"Kira iliskisi yasal yollardan sona erdirilmeden davalinin belediye baskani
sifatryla kamu giiclinii kullanarak yikim yaptirmasi ve bu yilizden belediyeyi
zarara ugratmast nedeni ile kendisinin olusan zarardan sorumlu tutulmasi
gerekir."8

Sonug olarak kamu zararina sebebiyet veren kamu gorevlileri ve {iglincii
kisiler de kamu zararindan sorumlu tutulacaklardir.

7 Yargitay 4.Hukuk Dairesi, 27.10.2003 tarih ve E: 2003/6995 K: 2003/12327 sayili karari,
http://212.175.130.129/scripts/cgiip.exe/WService=wsbrokerl/metin_gor.html?BackRowids=
0x00a0bc22&External Tables=kararlar&ExternalRowids=0x00ab4680. 23.02.2007.

8 Hukuk Genel Kurulu 27.12.1989 tarih ve E. 1989/4-550 K. 1989/684 sayili karari, Tuncer Ali
Hikmet/Yiiksel Ali, Valinin Il Ozel idaresine, Belediye Baskaninin Belediye Idaresine, Mahalli
idareler Birlik Bagkanlarinin Birlik Idaresine Verdikleri Zararlarm Tazmini igin il Ozel idaresi,
Belediye veya Birlik Tiizel Kisiligi Adina Dava A¢ma Ehliyetinin Kullanilmasina ve Bu Davanin
Giderlerinin Karsilanmasina iliskin Sorunlar, http://www.mulkiyeteftis.gov.tr/ userfiles/Vali.doc.
(01.03.2011)
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D-KAMU ZARARININ TESPiTi VE TAHSILi USULLERi

Kamu Zararlarinin Tahsiline Tliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeligin 7.
maddesine gore kamu zararlari, miifettis, kontrolor ya da denetim elemanlari
tarafindan yapilan kontrol, denetim veya inceleme sirasinda tespit edilebilecegi gibi,
Sayistay tarafindan kesin hitkme baglama ya da yargilama sonunda da tespit edilebilir.
Kamu zararlarinin tespit edilme bigimi, kamu zararinin tahsili konusunda uygulanacak
usulleri degistirmektedir. Zararin tespiti sekline gore tahsili usulleri asagida basliklar
halinde incelenecektir.

1- ZARARININ DENETIM SIRASINDA TESPITINDE
UYGULANACAK USUL

Mevzuatimizda, denetim sirasinda kamu zarari tespit edilmesi halinde, buna
iliskin tespitin bir raporla ilgili idareye bildirilmesi esast getirilmistir. Bu tespit
idarenin st yoneticisi tarafindan degerlendirilecek ve kamu zarari bulunup
bulunmadigina karar verilecektir. Zira, denetim elemanlarinin raporlari icra edilmesi
zorunlu nitelikte kararlar degildir (Kaya, 2005:264).

Bu sebeple kanunla belirlenen merciler tarafindan, bu raporlar iizerine icrai
nitelikte karar verilmesi gerekir. Kamu zararlar ile ilgili olarak, bu tiir kararlar kanunla
belirlenen iist yoneticiler tarafindan verilir. Ust yoneticiler, degerlendirmeler
sonucunda kamu zarar1 bulunduguna kanaat getirirlerse, kamu zararinin takip ve
tahsiline karar verirler. Ust yoneticiler kamu zararinin olusmadigi kanaatini edinirlerse,
takip edilmesine gerek olmadigina karar verirler.

Yonetmelikteki diizenlemeye gore, kontrol, denetim ve inceleme sonucunda
tespit edilerek kamu idarelerine bildirilen kamu zararlarina iliskin belgelerde yer alan
hususlar, ilgili harcama yetkilisinin de goriisleri alinmak suretiyle merkezde iist
yoOnetici, tasrada ise idarenin en {ist yoneticisi tarafindan degerlendirilir.9

9 Kontrol ve denetim sonucunda tespit edilen kamu zararlarinimn idarenin en st yoneticisi tarafindan
degerlendirilecegi kuralmin istisnasi, 5355 sayih Mahalli idare Birlikleri Kanununun 22.
maddesinde diizenlemistir. Bu hiikiim, Kéylere Hizmet Gotiirme Birliklerinin hesap teftisinde
kamu zarar1 tespiti edilmesi halini ifade etmektedir.

Koylere hizmet gotirme birlikleri 5018 sayilh Kanun'un 2. maddesinde belirtilen kapsam
disindadir. Ayrica 5355 sayih Mahalli idare Birlikleri Kanununun 22. maddesinde mahalli idare
birliklerinin Sayistay'in dig denetimine tabi olmadigi agik¢a vurgulanmakta ve "Mahalli idare
birliklerinin denetimi Igisleri Bakanliginca yapilir." denilmektedir.

Koylere hizmet gotiirme birlikleri ile ilgili olarak kamu zarari tespit edilmesi halinde bu husus
teftis layihasinda kisi borcuna alinacaktir. Ancak miifettisler tarafindan hazirlanan layihalar
iizerine Kamu Zararlarinin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelige gore degil,

5355
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Ust Yonetici Kavram

Bu noktada, iist yonetici kavraminin belirlenmesi gerekmektedir. Kimlerin
iist yonetici oldugu 5018 Sayili Kanunun 11. maddesinde tespit edilmistir. Buna
gore, Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 6zel
idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskani iist yoneticidir. Ancak, Milli
Savunma Bakanliginda {ist yonetici Bakandir. Diger kamu idarelerinden kasit
miistakil tiizel kisiligi bulunan idarelerdir. Tiizel kisiligi bulunan kurumlarda en
ist yonetici pozisyonundaki kamu gorevlisi, kamu zararinin bulunup
bulunmadigina karar verecektir.

Ust yoneticiler, kamu zararlar1 acisindan  sorumluluklarr —altindaki
kaynaklarin kayip ve kotiiye kullanimmin onlenmesinden sorumludur. Ust
yoneticiler, mahalli idarelerde meclislerine diger kurumlarda ise Bakana karsi
sorumludurlar.

Her il ve ilgede kurulmus olan ve kanunda belirli kamu gorevlileri ile 6zel
sahislarin miistereken karar organimi olusturduklari, sosyal yardimlasma ve
dayanisma vakiflarinda yapilan teftigslerde bir zarar tespit edilmisse, karar mercii
konusunda 6zel bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Sosyal yardimlagma ve dayanigma
vakiflarinin  kendine 0zgli yapilar1 bulunmaktadir. 3294 Sayili Sosyal
Yardimlagsma ve Dayanismay1 Tesvik Kanunu'nun 7. maddesinde, her il ve ilgede
sosyal yardimlagma ve dayanigma vakiflariin kurulacagi, miilki idare amirlerinin
vakfin tabii bagkani olacagi belirtildikten sonra, vakif senetlerinin mahallin en
biiyliik miilki idare amiri tarafindan Medeni Kanun'daki hiikiimlere gore tescil
ettirilecegi hitkme baglanmistir. O halde sosyal yardimlagsma ve dayanisma
vakiflari, kamu gorevlileri tarafindan yonetilmekle birlikte, 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi oldugundan nevi sahsina miinhasir bir yapiya sahiptirler.

5018 sayili Kanunda, "diger kamu idarelerinde en iist yonetici(nin)" karar
merci olacagi hilkkmii bulunmaktadir. Ancak bu hiikiim, sosyal yardimlagsma ve
dayanisma vakiflarint kapsamamaktadir. Sosyal yardimlagsma ve dayanigma
vakiflarinda bir zarar meydana gelmesi s6z konusu ise, kamu zararina iliskin karar
vermeye yetkili merci kurumun en iist yoneticisi olamaz. Zira vakiflarin

saytli kanunun 22. maddesinde belirtilen usullere gore degerlendirme yapilacaktir. Kanunun 22.
maddesinde, tespit edilen kamu zarari tizerine yapilan kisi borcu tekliflerinin birlik meclisinde
gorisiilerek karara baglanacagi, bu kararin 6rneginin, birlik merkezinin bulundugu yerin valiligine, tilke
diizeyinde kurulan birlikler ile bagkani vali veya vali yardimcisi olan birliklerde ise Igisleri Bakanhigma
gonderilecegi, gonderilen mercilerin ve hakkinda kisi borcu ¢ikarilanlarin on giin iginde idari yargiya
bagvurabilecekleri hilkme baglanmustir. idari yargidan aleyhine sonug gikan sorumlulardan, rizasi ile
ddeme yapmayanlar hakkinda icra yoluna bagvurulmasi gerekmektedir.
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6zel hukuk hiikiimlerine tabi ve dzel bir yapiya sahip olmalari sebebiyle, zararin
tahsil edilmesine karar vermeye yetkili merci yoneticiler degil, karar organi olan
miitevelli heyetleri olacaktir.

Karara itiraz Hakki

Kontrol, denetim veya inceleme sonucunda tespit edilen kamu zarari
alacaklari, iist yoneticiler tarafindan degerlendirildikten sonra kamu zararmin
takip ve tahsiline karar verilmis ise, karar sorumlularina teblig edilir. Sorumlunun
kamu zararmi bir ay igerisinde ddemesi istenir. Sorumlu olarak belirlenen kisinin
7 giin igerisinde itiraz hakki bulunmaktadir. Itiraz merkezde strateji gelistirme
birimince, tasrada ise takibe yetkili birimin en {iist yOneticisince on i glinii
icerisinde sonuglandirilir. Ancak itiraz ve itiraz1 degerlendirme siiresi 6deme
stiresini etkilemez.

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y dnetmeligin
10. maddesiyle getirilen itiraz yolunda, itirazlarin merkezde strateji gelistirme
birimine, tasrada ise takibe yetkili birimin en iist yOneticisine yapilacag:
ongoriilmistir. Kamu zararmin takip ve tahsiline dair karar1 {ist yonetici
vermektedir. Buna karst yapilan itiraz ise daha alt konumda olan bir mercie
yapilmaktadir. Bu husus Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1
Hakkinda Yonetmelikte acikca goriilmektedir. 2006/9972 sayili  Strateji
Gelistirme Birimlerinin Caligma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Ydnetmeligin 30.
maddesinde stratejiyi gelistirme baskanlarinin {ist yoneticiye karsi sorumlu
olduklart belirlenmistir. O halde itiraz yolunun fiilen isleme imkani
bulunmamaktadir.

itiraz yolu 6ngoriilmekle idari dava yolu kapanmis mudir sorusu akla
gelmektedir? Bu husus yargi yeri basliginda incelenecek olup, simdilik idari dava
konusu yapilacak islemin kesin ve yiiriitilmesi gereken islemlerden olmasi
gerektigini belirterek konuyu kapatalim. Ust yoneticinin verdigi karar kesin ve
yiriitiilmesi gereken bir islem sayilir ise dava konusu yapilabilecektir. Zira 2577
sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 14. maddesine gére idari dava konusu
yapilacak bir iglem kesin ve yiiriitiilmesi zorunlu bir islem olmalidir.

Denetimlerde Kamu Zarari Tespitine Dair Ozel Durumlar
Asagida bu baslk altinda incelenmesi gereken, "Sayistay denetgilerinin

denetimleri sirasinda kamu zarari tespit edilmesi" "Mahalli idarelerin idari
islemlerinin Igisleri Bakanlhiginca teftisi sirasinda kamu zarart tespit edilmesi"
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"Miifettiglerce Sayistay'a bildirimde bulunulup bulunulmayacagi hususu" ve
"Mahalli idarelerin bagkani olan Vali ve Belediye Bagkani'nin dahil oldugu bir
konuda kamu zarart tespit edilmesi" hususlarinda daha genis agiklama yapilmasi
amactyla alt bagliklar agilmustir.

aa-Sayistay Denetcilerinin Denetimleri Sirasinda Kamu Zarar: Tespit
Edilmesi

Sayistay denetgileri Sayistay adina inceleme yapmaktadir. Sayistay
denetgilerinin hazirlayacaklari raporlar tizerine Sayistay Daireleri tarafindan karar
verilmektedir. Sayistay denetcileri tarafindan inceleme sirasinda mevzuata aykirt
bulunan isler hakkinda gonderilen sorgularinlO bir O&rnegi, list yOneticiye
bildirilir. Ust yoneticinin kamu zarar1 bulunduguna dair karar iizerine, idare
Sayistay'm kesin hiikmiinii beklemeden, ayrica bir denetim ve inceleme
baglatabilir. Bu inceleme sonucunda {ist yonetici tarafindan, kamu zarari
bulunduguna dair karar verilmis ise, zarara yol agan kisi ya da kisilere 6deme
tebligat: yapilir; sorumlunun kamu zararini bir ay igerisinde 6demesi istenir.

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmeligin
22. maddesine gore, kamu zararindan dogan alacaklarin sorumlular tarafindan
0denmemesi halinde genel hiikiimlere gore takibat yapilarak dava agilir.

bb-Mahalli idarelerin idari islemlerinin icisleri Bakanhgnca Teftisi
Sirasinda Kamu Zarar Tespit Edilmesi

Belediye ve il Ozel Idarelerinin mali islemleri disinda kalan diger Idari
islemleri, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii agisindan Icisleri Bakanlig:
tarafindan da denetlenir. Diger bir ifadeyle, mahalli idarelerin dis denetimi
Sayistay tarafindan yapilmakta, idari islemleri Icisleri Bakanligi tarafindan
denetlenmektedir. 5393 sayili Belediye Kanununun 55. ve 5302 sayili il Ozel
Idaresi Kanunu'nun 39. maddesine gore, belediye ve il 6zel idarelerinin teftisleri
sirasinda hesap teftisi yapilmayacaktir. Bu hiikiimlere gore, icisleri Bakanliginin
mahalli idareler iizerinde yapacagi denetim, mali islemler disindaki diger idari
islemlerle sinirli bulunmaktadir.

10 6085 sayil Sayistay Kanununun 48. maddesinde " Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
hesap ve islemlerinin denetimi sirasinda denetgiler tarafindan kamu zararina yol agan bir husus
tespit edildiginde sorumlularin savunmalari alinarak mali y1l sonu itibariyle yargilamaya esas rapor
diizenlenir." hitkkmii bulunmaktadir.
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Bakanlik merkez ve tasra birimlerinde ve mahalli idarelerde yapilacak olan
teftisler sirasinda kamu zarari tespit edilmesi miimkiindiir. Teftis sirasinda kamu
zarari tespit edilmesi halinde, Miilkiye Teftis Kurulu Caligma Yo6netmeligi'nin
83/c maddesi geregince miifettisler tarafindan "tazmin raporu" diizenlenecek;
diizenlenen bu raporlar bakanliga sunulacaktir. Kamu Zararlarinin Tahsiline
fliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmeligin 7/2. maddesine gore, hazirlanan
bu raporlar ilgililer hakkinda islem yapilmak {izere iist ydneticilere
gonderilecektir. Mahalli idarelerdeki iist yoneticiler, il 6zel idarelerinde vali,
belediyelerde belediye baskanlaridir.

cc-Miifettislerce Sayistay'a Bildirimde Bulunulup Bulunulmayacagi
Hususu

Ozellikle mahalli idarelerin idari teftisi sirasinda kamu zarar1 tespiti halinde
Sayigtay'a bir tevdi ya da inceleme raporu ile bildirimde bulunulup
bulunulmayacag: hususunda tereddiitler oldugu goriilmektedir. Bu hususu,
miifettis raporlarinin niteligini vurgulayarak izah etmek gerekir. Miifettisler
tarafindan hazirlanan raporlar hazirlayic1 ya da tavsiye niteliginde raporlar olup,
icrai niteligi bulunan islemlerden degildir. Miifettisler tarafindan hazirlanan biitiin
raporlar tizerine bir merciin ya da kurulun Kkarar vermesi gerekir. Kamu
Zararlarmin  Tahsiline Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmeligin 7.
maddesinde, miifettisler tarafindan tespit edilen zararlarin iist yoneticilerin
degerlendirmesine tabi tutulmasi gerektigi hitkme baglanmistir. Diger bir ifade ile
miifettis raporlarii degerlendirmek {izere karar merci olarak {ist yoneticiler
belirlenmistir. O halde, iist yoneticilerin icari nitelikteki kararlarina gore islem
yapilacaktir.

Diger yandan Sayistay'in bir ¢alisma usulii vardir. Sayistay, kurumdaki
denetgileri eli ile denetim yaptirilmakta ve buna gore kesin hiikiim vermektedir.
Sayistay Kanununun 48. maddesine gore hesaplar denetgiler eliyle incelenmekte
olup, denetgilerin raporlari iizerine rapor konusu hesaplar yargilanmak iizere
dairelere verilmektedir.

Yeni yirtrlige giren 6085 sayili Sayistay Kanunu'nun 46. maddesinde
"Sayistay, denetimler sirasinda kamu idareleri hakkinda hazirlanan diger denetim
raporlarindan da yararlanir." hitkmii getirilmistir. Dikkat edilirse, diger miifettis
raporlarindan karar sirasinda degil, denetimler sirasinda yararlanilacagi
goriilmektedir. O halde, mahalli idare denetimleri sirasinda tespit edilecek kamu
zararlarimin Sayistay'a yapilacak tevdi raporu ile bildirilmesinin, hesaplarin ilama
baglanmas: sirasinda dikkate alinmasi s6z konusu olmayacaktir.
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5018 sayili Kanun yiiriirliige girdikten sonra, bir yonetmelik ¢ikarilmak
suretiyle kamu zarar1 hakkinda bir hukuki diizenleme yapilmis ve karar merci
olarak tist yoneticiler gosterilmistir. Ayrica Sayistay'in hesaplari yargilamast i¢in
ongoriilen sistem farkli bir sekilde diizenlenmistir. Kanaatimize gore, mevcut bir
hukuki diizenleme varken, mevzuatla diizenlenmeyen bir hususta tevdi yapilmasi
mimkiin degildir. O halde, mahalli idarelerle ilgili olarak teftiste bulunan
miifettigler tarafindan kamu zarari tespit edilirse, tazmin raporu diizenlenerek, st
yonetici olan Vali ya da belediye baskanina bildirmek iizere igisleri Bakanligia
sunulmasi gerekmektedir.11

dd- Mahalli idarelerin Baskani Olan Vali ve Belediye Baskam'nin Dahil
Oldugu Bir Konuda Kamu Zarar1 Tespit Edilmesi

Mabhalli idare birimleri baskani olan vali veya belediye baskanlari da
yapacaklari islemlerle kamu zararina sebebiyet verebilirler. Vali veya belediye
bagkanlarinin mahalli idarelerin baskani sifatryla meydana getirdikleri kamu
zarari, kontrol ve denetimler sirasinda tespit edilmis ise yapilacak islem, yine bu
birimlerin iist yoneticisi olarak belediye baskanligi veya valilige bu konuda
bildirimde bulunmaktir. Vali veya belediye baskani gerekli degerlendirmeyi
yapacak ve kamu zararinin takip ve tahsiline ya da takibine gerek olup olmadigina
karar verecektir. Bu durumda, vali ve belediye baskanlar1 hem kamu zararina
sebep olan hem de ayni konuda karar veren konumundadirlar. Ancak 5018 sayili
Kanun'un 11. maddesinde mahalli idare ydneticilerinin meclislere kars: sorumlu
olduklarr ilkesi getirilmistir.

Sayistay ilami ya da mahkeme karari ile kamu zarari tespit edilmis ise, bu
degerlendirme yapilmayacak, kamu zararint 6demeleri yoniinde kendilerine
gerekli tebligat yapilacaktir. Bu tiir tebligatin yapilmamasi yetkililerin idari ve
cezai sorumluluguna yol agacaktir. Bu tebligata ragmen 6deme yapilmamasi
halinde icra yoluna miiracaat edilecektir.

2-  ZARARININ SAYISTAY ILAMIYLA TESPIiTINDE
UYGULANACAK USUL

Yargi kararlar1 ve Sayistay ilamlariyla tespit edilen kamu zarari alacaklari
degerlendirmeye tabi tutulmaz, merkezde strateji gelistirme birimlerince, tas-

11 Miilkiye Teftis Kurulu Calisma Yonetmeligi'nin 83/c maddesi geregince miifettigler tarafindan
diizenlenecek tazmin raporlar1 bakanliga sunulacaktir.
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rada ise takibe yetkili idare birimince dogrudan takip edilirler.

Sayigtay Kanunun 53. maddesinde, Sayistay ilamlarinin kesinlestikten sonra
doksan giin igerisinde yerine getirilmesi gerektigi, ilam hiikiimlerinin yerine
getirilmesinden {ist yoneticilerin sorumlu olacagi ve ilamlarda gosterilen tazmin
miktarimin Icra ve Iflas Kanunu hiikiimlerine gore tahsil olunacagi hiikmii
getirilmistir.

O halde Sayistay ilami ile kamu zarari tespit edilmesi halinde, yetkili birimler
tarafindan gerekli tebligatlar yapilacak, sorumlular tarafindan siiresi icinde
O0denmeyen kamu zarart i¢in dava agilmayarak dogrudan icra yoluyla takibi
yapilacaktir. Sayistay ilami ile kamu zarari tespit edilmis ise sorumlunun
maagindan dogrudan kesinti yapilamayacaktir. Zira tahsilat islemleri 2004 sayili
Icra ve Iflas Kanunu hiikiimlerine gore takip edileceginden, 2004 sayil1 Kanun'un
32. maddesine gore bu konudaki yetkili mercii icra dairesidir.

Sayistay Kanunu'nun 53. maddesinde 6deme siiresi olarak 90 giin
ongoriilmiistiir. Oysa, Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmeligin 10/2. maddesinde &deme siiresi bir ay olarak
belirlenmistir. Yonetmelikte ongoriilen bir aylik siirenin, kontrol, denetim veya
inceleme sonucunda tespit edilen kamu zarar1 alacaklarin takibi i¢in, Sayistay
Kanunu'nda 6ngoriilen 90 giinliik siirenin ise, Sayistay ilamu ile tespit edilen kamu
zarar1 alacaklarmin takibi i¢in uygulanmasi gerektigi diisiiniilmektedir.

3- ZARARININ YARGI KARARIYLA TESPIiTINDE
UYGULANACAK USUL

AdIi, Idarf ve askeri mahkemelerce hiikme baglanan kamu zararindan dogan
alacaklar i¢in taraflara tebligat yapildiktan sonra kararin kesinlesmesi
beklenmez.12 Yargilama sonucunda verilen tazmine iliskin kararlar kamu idaresi
tarafindan dogrudan takip edilirler. Yonetmeligin 15. maddesinde "Sayistay ve
mahkeme ilamlari ile hiikiim altina alindig1 halde sorumlulart ve/veya ilgilileri
tarafindan rizaen 6denmeyen kamu zararindan dogan alacaklar, 2004 say1l1 Kanun
hiikiimlerine gore tahsil edilir/'hitkmii getirilmistir. Bu hiikiim geregince kamu
zararindan dogan alacag1 6demeyen sorumlular hakkinda da icra yoluna miiracaat
edilir.

12 HMUK 433. maddesi, temyiz, kararin icrasimni durdurmaz. icra ve iflas Kanununun icranin geri
birakilmasiyla ilgili 36 nc1 maddesi hiikmii saklidir hitkkmiinii getirmektedir.
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E-KAMU ZARARINDAN DOGAN ALACAKLARIN TAHSILI
USULLERI

Kamu Zararlarmin Tahsiline Tliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeligin

12. maddesine gore kamu zararindan dogan alacaklar, sorumlulardan ii¢ sekilde
tahsil olunur. Sorumlu kendi rizasi ile kamu zararini 6deyebilir ya da borg takas yolu
ile de kapatilabilir. Rizaen 6denmeyen alacaklar icra yoluyla tahsil edilir. Buradaki icra
yolu 6183 sayili Kanunda éngériilen icra yolu degil, tamamen Icra Iflas Kanunu'nda
ongoriilen icra yoludur. Icra yolu gerekliligi, kamu zarari sebebiyle olusan alacagin
kamu alacagi degil, haksiz fiil esaslarina gore olusan bir alacak olmasindan
kaynaklanmaktadir.

1-RIZAEN VE SULH YOLU iLE TAHSILAT

Kamu Zararlarmin Tahsiline Tliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeligin
13. maddesine gore, kamu zararindan dogan alacaklar, sorumlulari tarafindan rizaen
veya sulh yoluyla 6denebilir.

Rizaen Tahsilat

Olugtugu tarih itibarryla onatti yagindan biiytikler i¢in tespit edilen asgari ticretin
bir aylik briit tutarinin yarisini gegmeyen alacaklar, iist yoneticinin izni ve sorumlunun
kabul etmesi sartiyla ayligindan kesilerek rizaen tahsil edilir.

Bu tutarlar1 asan alacagin 6denmesi ile ilgili olarak mevzuat gergevesinde sulh
yoluna gidilebilecegi belirtilmistir.

b-Sulh Yoluyla Tahsilat

Sulh esasen bir anlagmadir ve sulh yolunda bir pazarlik s6z konusudur. Cogu
zaman da yapilan pazarlik iizerine, 6denecek miktar tespit edilen kamu zararindan
asaglya ¢ekilmektedir. Bu sebeple, idarelerin teskilat yapilarii diizenleyen
kanunlarda, sulh yapmaya yetkili mercilere ayrica yer verilmistir.

Sulh  yapmaya yetkili merciler kurumlarin mevzuatlarinda ayr1 ayri
diizenlenmistir. Buna gore, genel biitceye tabi kuruluslar, 6zel idareler, belediyeler ve
diger kuruluglarin sulh yapmaya yetkili mercileri ilgili mevzuatlarinda belirlenmistir.

Genel biitgeye dahil kuruluslar i¢in 4353 sayili Kanun'un 31. maddesi geregince
ihtilaflarin sulh yoluyla hallinde yetkili merci bakanliklar olarak belirlenmistir. Bu
hiikme gore, mahkemeye intikal etmemis hukuki anlasmazliklarin sulh yoluyla
hallinde menfaat goriildiigii takdirde Bashukuk Miisavirinin miitalaasina istinaden
50.000.000 liraya kadar olan anlagmalar i¢in bakanliklar
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yetkili kilinmistir. Ancak bakanliklar bu yetkilerini alt makamlara devredebilirler.

Belediyeler i¢in yapilan diizenlemeye, 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 18/h
maddesinde rastlanmaktadir. Bu maddeye gore, vergi, resim ve harglar disinda kalan
ve miktar1 besbin YTL'den fazla dava konusu olan belediye uyusmazliklarini sulh ile
tasfiyeye, kabul ve feragate karar vermek belediye meclisinin gérevleri arasinda
sayilmistir.

Bize gore, Belediye Kanunu'nda yapilan diizenleme eksiktir. Zira 5000 TL'nin
altinda kalan uyusmazliklarda karar merci belirlenmemistir. Memurlarin vermis
olduklari zararlarla ilgili olarak memur sulh yolu ile zarari karsilamak isteyebilir. Bu
durumda ne yapilacaktir? Kanaatimizce, bu durumda da yine belediye meclisinin
karar1 aranmalidir. Ciinkii, 5000 TL'nin iizerinde ve dava konusu yapilmig bir konuda
karar vermekle yetkili olan bir merci, daha altindaki bir miktar i¢in evleviyetle sulha
karar vermeye yetkili olmalidir.

5393 sayili Kanun ile yapilan diizenlemenin, 4353 sayili Kanun'dakinden bir farki
ise ihtilafin dava konusu yapilmis olmasi halidir. 5393 sayili Kanun'a gore ancak yargi
ontine gitmis ihtilaflarin hallinde sulh yolu 6ngdriilmistiir. Dava yolu pahali bir
yoldur; ancak bu hiikiimde bir iist sinir belirlenmediginden, dava konusu yapilmamis
ihtilaflarin sulh yoluyla ¢dziilmesinin dogru olmadig disiiniilmektedir.

Ozel idareler igin yapilan diizenleme ise, 5302 say1li {1 Ozel Idaresi Kanunu'nun
26/f maddesinde yer almaktadir. Bu diizenleme Belediye Kanunu'na gore farklilik arz
etmektedir. "Vergi, resim ve har¢lar disinda kalan ve miktari besmilyar Tiirk Lirasina
kadar olan ihtilaflarin sulhen halline karar vermek." enciimenin gérevleri arasinda
sayllmistir. Burada ifade edilen bes milyar TL'nin 5000 TL olarak anlasilmasi
gerektigini diisinmekteyiz. 5000 TL'ye kadar olan sulhler i¢in 6zel idare enciimeni
karar verebilecektir. Bu rakamin tizerinde ise sulh yapilamayacaktir. Zira kanun sulh
yapma miktarini kanunla sinirlamustir.

Diger kurumlarin teskilat kanunlarinda hangi mercie yetki verilmis ise, bu
merciin karariyla kamu zararinin sulh yoluyla tahsili miimkiin olacaktir.

Eger sulh yoluna gidilmis ise, kamu zarar1 sulh isleminin kesinlestigi tarihi
izleyen aybasindan itibaren sorumlunun veya ilgilinin ayligindan kesilerek tahsil
edilebilir. Ayliklardan yapilacak kesinti tutari, sorumlulara yapilan her tiirli aylik,
Odenek, zam, tazminat dahil bir aylik net ddemelerinin dortte birinden az, ligte birinden
¢ok olamaz.



30  Tiirk Idare Dergisi * Say1: 471-472 Aralik 2011 - Eyliil 2011

2-TAKAS SURETIYLE TAHSILAT

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y 6netmeligin
14. maddesine gore, kamu zarari alacaklari, sorumlularin ve ilgililerin kamu
idaresiyle olan 6zel hukuk iliskilerinden dogan alacaklarindan, 818 sayili Kanun
hiikiimlerine gore takas suretiyle tahsil edilebilir.

818 sayili Borglar Kanununun 118-124 iincii maddelerinde takasa dair
diizenlemeler yer almaktadir.® Bu hiikiimlere gére bir alacagin takas suretiyle
tahsil edilebilmesi i¢in, kurum ile bor¢lu olan kiginin karsilikli olarak alacakli ve
bor¢lu durumunda olmalar1 gerekir. Takas edilecek olan karsilikli bor¢ ve
alacagin nakit olmasi, takas edilecek olan karsilikli borg ve alacagm her ikisinin
de vadesi gelmis olmasi ve takas yapilmadan 6nce bor¢luya, alacagmin borcuna
takas suretiyle mahsup edileceginin bir yazi ile bildirilmesi veya alacagini talep
ettigi zaman borcu ile takas edileceginin beyan edilmesi gerekir.

Borg ve alacaktan birisi sarta baglanmigsa veya heniiz vadesi gelmemigse
takas yapilamaz. Ancak, bor¢lunun istemi {izerine vadesi gelmemis borglarina
mahsup yapilabilir. Herhangi bir sahsin borcu, o sahsin ortak bulundugu sirketin
kurumdan alacag ile takas edilemez.

Borglar Kanununun 123 {incii maddesi geregince,14 saklanmak i¢in
birakilmis veya haksiz olarak alinmig bir seyin verilmesine veya karsiliginin
o0denmesine iliskin alacaklar, nafaka veya isci licreti gibi bor¢lunun ve ailesinin
gecimi i¢in gerekli olup 6zel niteligi bakimindan dogrudan dogruya alacakliya
O6denmesi gereken alacaklar ve Devlet, il ve kdyler lehine olarak kamu
hukukundan dogan alacaklar takas edilemez.

Borglularin rizaen 6demeyi yazili olarak kabul etmeleri halinde, takas
suretiyle tahsilat yapilabilir.

3 iICRA YOLUYLA TAHSILAT

Yonetmeligin 15. Maddesinde, Sayistay ve mahkeme ilamlari ile hiikiim
altina alindig1 halde sorumlular tarafindan rizaen 6denmeyen kamu zararindan
dogan alacaklarimn, icra yoluyla tahsil edilecegi hilkme baglanmistir. Denetim
elemanlar ya da Sayistay denetgileri tarafindan tespit edilmis olan kamu zararlar
icin dogrudan icra yoluna gidilmesi miimkiin gériinmemektedir. Bu

13 6098 sayili Tiirk Borglar Kanunu'nun 139-145. maddelerinde diizenlenmistir.
14 6098 sayili Tirk Borglar Kanunu'nun 144. maddesinde diizenlenmistir.
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durumda sorumlular: tarafindan rizaen 6denmeyen kamu zararmdan dogan alacaklar
icin dava yoluna gidilmesi gerekmektedir.

Kamu Zararlarmin Tahsiline Tliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmeligin 10.
maddesine gore, kamu zararina neden olan mevzuata aykiri karar, islem, eylem veya
ihmalin yapildig: mali yila iliskin hesap ve islemlerin Sayistay tarafindan onanmis
olmasi, tespit edilen kamu zararindan dogan alacagin takip ve tahsiline engel teskil
etmez.

F-DEVLET MEMURLARININ VERDIKLERi ZARARLARIN TAHSILi
USULU

Memurlarin, kasit, kusur, ihmal ve tedbirsizlik sonucu idareye veya devlet malina
verdikleri zararlar kamu zararidir ve memurlardan tahsil edilir. Memurlarin gérevleri
sirasinda tigilincii kisilere zarar vermeleri halinde, ilgililerin zararlart mahkeme kararina
istinaden kurumlan tarafindan O6denmis ise kurumlarin memurlara riicu hakk:
bulunmaktadir.15 Bu durumda, "Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen Zararlarin
Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak Diger
Islemler Hakkinda Yonetmelik" hiikiimleri uygulanacaktir. Ancak tasimr mallarla
ilgili olarak Tagmnir Mal Yonetmeliginin 5. maddesinin 5. bendinde bir istisna
getirilmistir. SOyle ki; "Taginirlarin muhafazasindan ve yonetilmesinden sorumlu
olanlarmn, gerekli tedbirlerin alinmamasi veya Ozenin gosterilmemesi nedeniyle
taginirin kullanilmaz hale gelmesi veya yok olmasi sonucunda sebep olduklar: kamu
zararlar1 hakkinda, ... Kamu Zararlarinin Tahsiline liskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik hiikiimleri uygulanir." O halde tasinir mallarin muhafazasindan sorumlu
olanlarin taginirin zarar gérmesine sebep olmalari halinde "Devlete ve Kisilere
Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin
Sorumluluklari, Yapilacak Diger Islemler Hakkinda Yonetmelik" degil, Kamu
Zararlarinin  Tahsiline Tliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik hiikiimleri
uygulanacak.

15 Danistay 5.D. 25.12.2001 tarih ve E:1998/1970-K:2001/5153 say1l1 karari;

"Ancak idare adina verilen kararlarla ortaya ¢ikan ve yukarida idarenin agir hizmet kusuru olarak
nitelendirilen "yarg1 kararmi uygulamama" eyleminin, ger¢ekte bu konuda idare adina yetki kullanan
kamu gorevlilerinin kigisel kusurlarindan dogdugu agiktir. ..

Davact hakkinda tesis edilen bir dizi islemin, Sermaye Piyasas1 Kurulu Bagkan1 ve diger yetkililerinin
kigisel kusurlari diginda, kasta dayali olmayan hukuki hata olarak nitelendirilmesine olanak
bulunmamaktadir. Dolayistyla hikkmedilen tazminati 6deyecek olan idarenin, olayda kisisel kusuru ve
sorumlulugu saptanacak ilgili kisi veya kisilere yasal yollar ¢ergevesinde riicu etmesi Anayasadan
kaynaklanan bir zorunluluktur." http://www.danistay.gov.tr/kerisim/container.jsp. 02.07.2010.
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Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen Zararlarin Nevi ve Miktarlarinin
Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak Diger islemler Hakkinda
Yonetmelikte, zararin miktar1 esas alinarak iki farkli uygulama 6ngoriilmiistiir.
Zararmn miktarinin "en alt derecenin birinci kademesinde bulunan memurun briit
ayhiginimn yarisini" gegmemis olmast hali ve bu rakami gegmis olmast hali.

1-ZARARIN MIKTARININ DUSUK MAASLI MEMURUN
AYLIGININ YARISINI GECMEMIiS OLMASI HALI

Zararin miktar1 "en alt derecenin birinci kademesinde bulunan memurun briit
ayliginin yarisin1" gegmemis ise, zarar memurun rizasi ile tahsil edilebilir. Bize
gore, bu durumda kamu zararinin tespiti konusunda once idari mercii ya da
disiplin kurulunun karar almas1 gerekmektedir. Eger bir zarar tespit edilmis ise,
idare 6ncelikle bu zararin varligi konusunda bir karar vermelidir. Béyle bir kararin
gerekliligi su agidan 6nemlidir. Bu zararin tespiti ¢ogu zaman miifettis, kontrolor,
denetci gibi gorevlilerin denetimleri sirasinda ortaya g¢ikmaktadir. Ancak bu
gorevlilerin hazirladiklar: raporlar icrai nitelik tasimazlar. Bu yiizden disiplin
amiri veya yetkili disiplin kurulu, alacaklari kararlar ile bu zararin varhigini tespit
edecekler ve isleme icrailik niteligi kazandiracaklardir.

Bu kararda ilgili memurun rizasmin bulunmasi halinde zararm maagindan
kesilerek karsilanmasina, kabul etmemesi halinde yargi yoluna miiracaat edilmesi
gerektigine karar verilmelidir. Alinacak kararla zarar miktar1 icrai bigimde tespit
edilecektir. Bu miktar iizerinde pazarlik yapilmasi s6z konusu olamayacaktir.
Eger kamu zarar1 memur tarafindan rizaen édenmez ise, yargi yoluna miiracaat
edilerek zararin tahsili saglanacaktir.

Yonetmelik devlet memurlarinca verilmis kamu zararinin tahsili konusunda
iki merciin kararindan bahsetmistir. Bunlar memurun amiri veya disiplin
kuruludur. Bir anlamda memurlarin meydana getirdikleri zararlarla ilgili olarak
disiplin hiikiimleri ile baglantt kurulmustur. Gergcekten de memurlarla ilgili
disiplin hiikiimleri kamu zarar1 konusunda diizenlemeler getirmistir. Ornegin 657
sayili Devlet Memurlari Kanunu'nun 125/B-f maddesinde " Devlete ait resmi
belge, arag, gere¢ ve benzeri esyayr kaybetmek," kinama cezasi ile tecziye
edilecek bir disiplin sugu olarak belirlenmistir. Memur verdigi bu zararin
karsilanmasina riza gosterir ise disiplin amiri uygulayacagi ceza yaninda bu
zararin tazminine de karar verebilir.

Bunun yaninda, Emniyet Orgiitii Disiplin Tiiziigii 6/B-6 maddesinde "Teslim
aldig1 her ¢esit motorlu arag, makine, cihaz ve teghizatta kusuru ile hasara
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sebep olmak." kisa siireli durdurma cezasimni gerektirmektedir. Bu durumda
verilen zarar "en alt derecenin birinci kademesinde bulunan memurun briit
ayligimin yarismi" ge¢gmenmis ise, memurun rizasi halinde, Il Emniyet Disiplin
Kurulu karart ile verilen zararin tazminine karar verilebilir.

2-ZARARIN  MIKTARININ DUSUK MAASLI MEMURUN
AYLIGININ YARISINDAN FAZLA OLMASI HALI

"En alt derecenin birinci kademesinde bulunan memurun briit ayliginin
yarisin1" asan zararlar ise genel hiikiimlere gore tahsil edilecektir. Yonetmelik
burada iki farkli diizenleme ongdrmiistiir. Zararin hitkmen tahsili ya da sulh yolu
ile tahsili.

Biz bu durumda da, dnce idari merciin ya da disiplin kurulunun karar almasi
gerektigini diisiiniiyoruz. Bu husus, Kamu Zararlarinin Tahsiline liskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yo6netmelik'te zikredilen iist yoneticinin kararina paralellik arz
eder ve tazmine icrai bir nitelik kazandirir.

a- Sulh Yolu ile Tahsilat

Memurun davranigi ile "en alt derecenin birinci kademesinde bulunan
memurun briit ayligimin yarisini" asan bir zarar meydana gelmis ise, memura bu
durumda sulh yolu hakki taninmistir. Sulh yolunda belirlenen miktar iizerinden
pazarlik s6z konusu olabilecektir.

"Bununla birlikte memurun zarar miktarina itiraz hakki vardir, sulh yoluyla
tazmin usuliinde pazarlik soz konusudur. Diger yandan sulh yapmaya yetkili
makam da disiplin amiri ya da yetkili disiplin kurulu degil, kurumlarin kendi
mevzuatlarinda sulh yapmaya yetkili olarak belirlenmis olan makam ve kurullar
olmaktadir."16

Sulh yapmaya yetkili mercileri genel biit¢eye tabi kuruluslarin, &6zel
idarelerin, belediyelerin ve diger kuruluslarm ilgili mevzuatlar1 ayr1 ayri
belirlemistir. Sulh yoluyla tazmin hakkinda hangi mercilerin yetkili oldugu
hususunda yukarida ayrintili bilgi verilmistir.

b- Hiikmen Tahsilat

"En alt derecenin birinci kademesinde bulunan memurun briit ayliginin

16 http://www.ekitapyayin.com/id/043/ikincibolum3.htm. 22.05.2010.
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yarisint" asan zararlar i¢in memur sulh yolu ile ddemeyi kabul etmez ise zararmn
hiikmen tahsili saglanacaktir. Bu durumda devlet memurlari tarafindan verilen zarar,
haksiz fiil hiikiimleri kapsaminda degerlendirilerek genel hiikiimlere miiracaat
edilmelidir. Bu durumda, kamu zararina yol agan memur hakkinda adliye
mahkemelerinde dava agilmasi gerekmektedir.17

G- MEMUR MAASLARINDAN DOGRUDAN YAPILACAK TAHSILAT

Uygulamada siklikla denetim elemanlarmin raporlar: iizerine yada Sayistay
karar1 veya mahkeme kararlar1 tizerine kamu zararma yola acan memurlarin
maaslarindan kesinti yapildigi goriilmektedir.

Kamu idareleri, kamu zararina iligkin alacaklari rizasi ile 6demeyen memurlar
hakkinda, adli mercilere miiracaat etmeden ya da icra yoluna gitmeden, dogrudan
memurun maasindan kesinti yapamazlar. Danistay 5. Dairesi de 2002 yilinda verdigi
bir kararda memur maaslarindan dogrudan kesinti yapilmayacagi yoniinde karar
vermistir. Danistay 5. Dairesi;

"657 sayili Yasanin 12. maddesi uyarinca idarelerin gorevlilerce verilen zarari
sulh yoluyla veya hitkmen tahsil yolu haricinde; kanunda belirtilen rakamin tizerindeki
bir miktar i¢in bu paranin 6denmesi yoniinde dogrudan bir islem tesis etme veya soz
konusu zarar1 veya idarece zarar kabul edilen miktarini tahsil etme olanag:
bulunmadigi; dava konusu olayda; kanunda ve yonetmelikte yer alan en alt derecenin
birinci kademesinde bulunan memurun briit ayliginin yarisindan fazla olan bir miktar
i¢in (... lira) dogrudan tahsil yoluna gitme imkan1 bulunmamakta olup, sulh yoluyla
veya bu konudaki genel hiikiimlere gére oldugu varsayilan zararin tahsili yoluna
gidilmesi gerekirken, dogrudan defterdarhiga ddenmesi yolunda tesis edilen dava
konusu islemde yasaya uyarlik bulunmadigi(na)../'18 karar vermistir.

17 Damstay 12. D. 28.11.2006 tarih ve E:2004/792-K:2006/5532 say1l1 kararinda,

"Davacinin Mazgirt flge Emniyet Amirliginde gdrevli iken 14.10.2002 tarihinde gorevi nedeniyle

kullandig1 Akrep Land aracla gittigi Mazgirt kopriisii Jandarma noktasinda ilgeye doniisiinden sonra

aracin kizilotesi farinin ve sol camurlugunun hasar gordiigiiniin saptanmas tizerine... davacidan aragta

meydana gelen zarari tazmin etmesi istenilmis ise de; memurun gérevi sirasinda meydana gelen bu zarar

i¢in idarece Adliye Mahkemesinde tazminat davasi agilip bu davanin sonucuna gére s6z konusu zarar

miktarinin tazmin ettirilmesi miimkiin bulunmaktadir.

Bu nedenle, Mahkemece belirtilen husus goz ardi edilerek zararla eylem arasinda illiyet bagi

bulunmadigindan bahisle islemin iptaline hiikmedilmesinde gerek¢e yoniinden hukuki isabet

bulunmamakla birlikte karar, sonucu itibariyle yerinde goriilmiistir." http://wvvw.danistay.gov.

tr/kerisim/container.jsp 02.07.2010.

18 Danistay 5.D. 05.11.2002 tarih ve E:2002/685-K:2002/4205 sayili karari, http://www.danis-
tay.gov.tr/kerisim/container.jsp. 17.09.2009.
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Kamu idareleri eger icra yoluna gitmeden dogrudan memurun maasindan
kesinti yaparlarsa, sorumlular konuyu idari yargiya gétiirerek bu karart iptal
ettirebilirler. Zira yapilan islem hukuka aykiri olacaktir.

H-UCUNCU KiSILERIN VERECEKLERI ZARARLARIN TAHSILi
USULU

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y onetmeligin
5/2. maddesinde "Kontrol, denetim, inceleme, kesin hiikme baglama veya
yargilama sonucunda tespit edilen kamu zararinin geri 6denmesi siirecine, kamu
gorevlileri ile birlikte ilgililer de dahil edilir." denilmektedir. O halde {gilincii
kisilerin verdigi zararlar hakkinda da tazmin hiikiimleri uygulanmali, kendilerine
yapilan tebligata ragmen 6deme yapmayanlar hakkinda adli yargida dava acilmasi
gerekmektedir.

I-YARGI YERI ve DAVA EHLIYETIi
1-YARGI YERI

Kontrol, denetim ve inceleme sonucunda tespit edilerek kamu idarelerine
bildirilen kamu zararlarinin sorumlular1 tarafindan 6denmemesi halinde genel
hiikiimlere gore dava acilmasi gerekmektedir. Davalar, haksiz fiil veya sebepsiz
zenginlesme hiikiimlerine gore adliye mahkemelerinde agilacaktir.

Danistay 12. Dairesi 28.11.2006 tarih ve E:2004/792-K:2006/5532 sayili
kararinda, bu hususu teyit eden bir karar vermistir.

"Dava, polis memuru olarak goérev yapan davacinin, gorevinin ifasi sirasinda
sevk ve idaresindeki resmi aragta meydana gelen hasar sebebiyle... dava konusu
islemin, aragta olusan zararin tazmini istemine gelince;

657 sayili1 Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 12. maddesinin ikinci fikrasinda;
Devlet memurunun kasit, kusur, ihmal veya tedbirsizligi sonucu idare zarara
ugratilmigsa, bu zararin ilgili memur tarafindan rayi¢ bedeli iizerinden
6denmesinin esas oldugu, ayni maddenin {giincli fikrasinda da; zararlarmn
6dettirilmesinde bu konudaki genel hiikiimlerin uygulanacagi hiikmiine yer
verilmistir.

Dava konusu iglemde, davacidan aragta meydana gelen zarar1 tazmin etmesi
istenilmis ise de; memurun gorevi sirasinda meydana gelen bu zarar i¢in idarece
Adliye Mahkemesinde tazminat davasi agilip bu davanin sonucuna gore
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sOz konusu zarar miktarinin tazmin ettirilmesi miimkiin bulunmaktadir.. "19

O halde, denetim elemanlar: tarafindan tespit edilen ve st yoneticiler
tarafindan karara baglanan kamu zararlarinin sorumlulari tarafindan 6denmemesi
halinde davalar haksiz fiil veya sebepsiz zenginlesme hiikiimlerine gére adliye
mahkemelerinde agilacaktir. Sayistay ilami veya mahkeme kararlar ile kamu
zarar1 tespit edilmis, ancak bu zarar rizaen O6denmemis ise yeniden dava
acilmayacak, sorumlu veya ilgililer hakkinda icra islemi yapilacaktir. icra islemi
kamu kurumu tarafindan sorumlularin maaslarindan kesilmek suretiyle
yapilamayacak, icra dairesine miiracaat edilecektir.

2- DAVA EHLIYETI

Dava ehliyeti yoniinden esas itibariyle bir sorun goriilmemektedir. Dava
ehliyeti yoniinden genel hiikiimler gecerlidir. Ancak dava ehliyeti ydniinden
problemli goriinen konu, kontrol ve denetim sirasinda halen gorevli olan iist
yoneticilerin sorumluluklar1 bulundugunun tespit edilmesi halidir. Daha 6nceki
gorevlilerin kamu zararma sebebiyet verdikleri tespit edilmis ise, mevcut
yetkililer konu hakkinda karar vereceklerinden bu konuda herhangi bir sorun
bulunmamaktadir.

"Dava a¢ma ehliyeti, halen gorevde olan Vali, Belediye Baskan1 ve Birlik
Bagkaninin s6z konusu idarelere verdigi zararlarda bir sorun olarak giindeme
gelmektedir. Bu idarelerin daha 6nceki temsilcileri ve personeli tarafindan verilen
zararlarin tazmini agisindan bir dava agma ehliyeti sorunu yoktur."20

Ust yoneticilerin kamu zararidan sorumluluklari ile ilgili olarak karar1 yine
ayni ist yoneticiler vereceginden, pratik olarak bdyle bir dava yolu miimkiin
goriinmemektedir. Ancak velev ki kamu zararmin bulunduguna karar verilmis,
ancak rizaen 6denmemis ise yonetmeligin 10/6. maddesi hiikiimlerine gore, karar
merkezde strateji gelistirme birimince, tasrada ilgili takip birimince, alacagin
hiikmen tahsili igin yetkili hukuk birimine gonderilecektir. Hukuk birimince
adliye mahkemesinde dava agilacaktir.

19 http://www.danistay.gov.tr/kerisim/container.jsp 02.07.2010.
20 Tuncer/Yiiksel, http://www.mulkiyeteftis.gov.tr/userfiles/Vali.doc. 01.03.2011.
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3- UST YONETICIi KARARLARININ iDARi DAVA KONUSU
YAPILIP YAPILAMAYACAGI

Kamu Zararlarmin Tahsiline iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y 6netmeligin
10. maddesine gore, kamu zararina yol actiklar1 gerekgesiyle kendilerine tebligat
yapilan sorumlularmn, bu hususa itiraz etmeleri miimkiindiir; diger bir degisle
kamu zarari kararina karsi bir itiraz yolu 6ngoriilmiistiir. Burada, itiraz yolu
ongoriilmekle idari dava yolu kapanmis midir sorusu akla gelmektedir. Daha 6nce
de ifade edildigi gibi bu hususta teblig edilen islemin kesin ve yiiriitiilmesi
gereken islem olup olmadig1 hususu énemlidir.

" Bir iglemin iptal davasina konu olabilmesi i¢in, idarenin bir iglemi olmast
yeterli degildir. Bir islemin, ayn1 zamanda 'etkili olmas1' alisilmis deyimi ile 'icrai'
olmasi, Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun deyimi ile 'yiiriitiilmesi gereken bir
islem olmast' gerekir" (Tan ve Goziibiiyiik, 2003:302).

O halde, iist yoneticinin verdigi kamu zararmin takip ve tahsiline dair karar,
2577 sayil Idari Yargilama Usulii Kanunu'nun 14. maddesine gore kesin ve
yiriitiilmesi gereken bir islem sayilir ise dava konusu yapilabilecektir.

Danigtay 5.Dairesi verdigi bir kararda bu tiir islemleri kesin ve yiiriitiilmesi
gereken islem saymamustir:

" Dava; halen emekli olan davacinin, Ankara Jandarma Saymanlik
Miidiirligiinde muhasebe memuru olarak gorev yapmakta iken, Muhasebat Kon-
troldriince diizenlenen rapora dayanilarak, ... Limited Sirketi'ne yapilan fazla
6demeler nedeniyle olusan ... Hazine zararindan miistereken ve miiteselsilen
sorumlu oldugunun bildirilmesine iligkin 18.10.2002 giinlii, 1562 sayili islemin
iptali istemiyle agilmustir.

Dava konusu edilen islemde yer alan, bahsi gegen ilag firmasina
protokollerle belirlenen miktardan fazla 6deme yapilmasi nedeniyle dogan
zarardan davacinin miisterek ve miiteselsilen sorumlu oldugu yolundaki ifadenin;
zararin davaci tarafindan rizaen 6denmedigi takdirde genel hiikiimler uygulanmak
suretiyle tahsili yoluna gidilecegi anlamini icerdigi ve bu haliyle de davaya konu
edilen islemin uygulanmasi zorunlu nitelik tasimadig: ortadadir. Dolayistyla idari
davaya konu edilebilecek nitelikte olmayan isleme karsi agilan davanin esasi
incelenerek verilen temyize konu Mahkeme kararinda hukuki isabet
goriilmemistir."21

21 Danistay  5.D. 26.05.2006  tarih  ve  E:2003/2431-K:2006/2802 sayth  Kkarari,
http://www.danistay.gov.tr/kerisim/container.jsp. 17.09.2009.
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Danistay kararinda da belirtildigi gibi bu tiir kararlar kesin ve yiiriitiilmesi
gereken iglemler degildir. Zira sorumlu yada ilgilinin tespit edilen kamu zararini
6dememesi halinde genel hiikiimlere miiracaat edilmesi diger bir ifade ile dava
acilmasi yada icra yoluna gidilmesi gerekmektedir.

fcrai olmayan islemler iizerine yazilan bir makalede, icrai ve kesin islemler
birbirinden ayrilmaktadir. Buna gore;

"Kesin" (nihai - final) ve "icrai" (yiriitiilebilir - executive) kavramlari
birbirinden farkli nitelemelerdir. Danistay bu ayrimi su sekilde yapmustir: "... idari
islemin kesinligi, idari prosediiriin son agamasinin da bitirilmis olmasini, yani
hukuki sonug¢ yaratabilmesi i¢in bir baska idari makamin onayna gereksinimi
bulunmamasini; yiiriitiilmesinin zorunlu olmasi da, hukuk diizeninde degisiklik
meydana getirecek bicimde uygulanmasinin gerekli olmasini ifade etmektedir" ve
"Idare hukukunda, kamu giiciiniin, idare edilenler iizerinde, ayrica bir baska
islemin varligina gerek olmaksizin, dogrudan hukuki sonuglar dogurmak suretiyle
etki yaratan islemler, icrai (yiirttilmesi gerekli) islemler; idari karar alma
siirecinde baskaca bir asamadan gegmesine gerek kalmayan, yani nihai nitelikte
olan iglemler ise, kesin islemler olarak tanimlanmaktadir" (Kaya, 2005:255).

O halde, kamu zararina iliskin iist yoneticilerin kararlar1 icrai karar olmakla
birlikte kesin islemler degildir. Zira sorumlu yada ilgilinin tespit edilen kamu
zararint  0dememesi halinde dava acilmasi yada icra yoluna gidilmesi
gerekmektedir. Kanaatimizce, kendisine kamu zararii 6demesi yoniinde tebligat
yapilan sorumlu yada ilgililer kesin olmayan bu idari islemi dava konusu
yapamazlar. Ancak kararin itiraz konusu yapilmas1 miimkiindiir.

SONUC

Kamunun yada bireylerin malvarliklarinda iradeleri disinda meydana gelen
eksilmelere zarar denilmektedir. Kamu zarar1 ise, mevzuata aykiri olarak eylem
ve islem tesis etmek suretiyle kamu kaynaginda eksilmeler ortaya g¢ikmasi
biciminde gerceklesebilecegi gibi, devlet memurlart yada {dglincii kisiler
tarafindan kamu mallarina verilen zararlar bigiminde de gergeklesebilir. Kamu
zarart, 5018 sayili Kanunda tanimlanmistir. Bu tanima gére "Kamu zarari,
mevzuata aykir1 karar, islem, eylem veya ihmal sonucunda kamu kaynaginda
artisa engel veya eksilmeye neden olunmasidir.”

Mevzuatimizda, kamu zarart amme alacagi sayillmamistir. Zira, kamu
zararinin tahsili ile saglanan gelir, kamu hizmetlerinin finansmani saglayacak
gelirlerden degildir. Ayrica, zararla ilgili diizenlemeler iceren haksiz fiil veya
sebep-
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siz zenginlesme hiikiimlerinin Borglar Kanunu'nda diizenlendigi, bu sebeple
zararm Ozel hukuk kavrami olarak degerlendirildigi goriilmektedir.

Kamu zarari, yapilan kontrol ve denetimler sirasinda ortaya ¢ikarilabilecegi
gibi, Sayistay karar1 yada mahkeme karart ile de tespit edilebilir. Tespit sekillerine
gore kamu zararinin tahsili, ilgili yonetmeliklerle farkli hiikiimlere tabi
tutulmuslardir.

Bu makalede, mevzuattan ve uygulamadan kaynaklanan problemlere yer
verilerek ¢ozliim Onerileri sunulmustur. Mevzuatta goriilen en 6nemli eksiklik {ist
yoneticinin kamu zararina yol agmasi halidir. Zira bu durumda iist yonetici hem
kamu zararina yol agan, hem de kamu zararinin tahsil edilip edilmeyecegine karar
veren merci durumundadir. Ust yoneticilerin yapacaklari islemlerle kamu zararmna
sebebiyet vermeleri halinde, bu durumun iist yoneticiye bildirilip bildirilmeyecegi
yoniinde duraksamalar bulunmaktadir. Ust yoneticiler, kamu zararma yol acan
kamu gorevlileri icerisinde bulunsa bile, konu iist yoneticiye intikal ettirilmelidir.
Ust yonetici gerekli degerlendirmeyi yapacak ve kamu zararinin takip ve tahsiline
yada takibine gerek olup olmadigina karar verecektir. Bu durumda tist yonetici
Miistesar ise Bakan'a karsi, mahalli idare yoneticisi ise meclisine karst sorumlu
oldugu ilkesine gore hareket edilmelidir.

Ayrica benzer konulari diizenleyen iki yonetmeligin farkli kavramlar
iizerinden hareket ettigi goriilmektedir. Ornegin Kamu Zararlarinin Tahsiline
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelikle "asgari iicret" esas alinarak
diizenlemeler yapilmis iken, Devlete ve Kisilere Memurlarca Verilen Zararlari
Nevi ve Miktarlarinin Tespiti, Takibi, Amirlerinin Sorumluluklari, Yapilacak
Diger islemler Hakkinda Yonetmelikte "en alt derecenin birinci kademesinde
bulunan memurun briit aylig1" kistas olarak belirlenmistir. Yine ilk yonetmelik
karar merci olarak iist yonetici kavramina yer verirken, ikinci yonetmelik karar
merci olarak disiplin amiri ve disiplin kurullarindan bahsetmektedir. Bize gore her
iki yonetmelikte diizenlenen hususlar birlestirilmen yada benzer kavramlar
iizerine oturtulmasi saglanmalidir.

Yine, sosyal yardimlasma ve dayanigma vakiflarinda bir kamu zararn
meydana gelmesi halinde, vakiflarin 6zel hukuk hiikiimlerine tabi ve 6zel bir
yapiya sahip olmalart sebebiyle, zararin tahsil edilmesine karar vermeye yetkili
merci yoneticiler degil, karar organ1 olan miitevelli heyetleri olacaktir.

Mevzuattan kaynaklanan problemler yaninda, uygulamadan kaynaklanan
problemler bulunmaktadir. Ozellikle mahalli idarelerde iist ydneticinin kamu
zararina yol agtiginin tespiti halinde, uygulamada kamu zararinin, diizenlene
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cek bir raporla Sayistay'a tevdi edilmesine yonelik bir egilim bulunmaktadir.
Ancak hukukumuzda kamu zararlarmin tahsili usulii konusunda 6zel bir
diizenleme yapilmistir. Boyle bir diizenleme varken, mevzuatla diizenlenmemis
bir yontemle tevdi yapilmasi miimkiin goriinmemektedir. Ayrica Sayistay'm
kendine has bir calisma wusulii bulunmakta olup, tevdi yontemi ile
ortlismemektedir. Bu sebeplerle tespit edilen kamu zararlar ile ilgili olarak
konunun Sayistay'a tevdi edilemeyecegi kanaatine varilmigtir.

Yine kamu zararma yol agan kamu gorevlilerinin maaslarindan dogrudan
kesinti yapilmast hususu uygulamadan kaynaklanan problemlerden biridir.
Mevzuatimiza gore, kamu zarar1 meydana geldigi tespit edilse bile, gorevlilerinin
rizasi olmadan maaglarindan dogrudan kesinti yapilamayacaktir. Yine Sayistay
ilam1 yada yargi karar1 bulunsa dahi, memurlarin muvafakat etmemeleri halinde,
maaglarindan dogrudan kesinti yapilmamasi, icra yoluna miiracaat edilmesi
gerekmektedir.
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ALMAN YEREL YONETIM YAPISI
Mehmet Selim BAGLI*
OZET

Makalede sosyal sorumluluk kavramina agiklik getirmek tizere temel olarak
kurumsal sosyal sorumlulugun ne oldugu ve sirket yonetiminin kimlere karsi
sorumluluk duydugu sorularimi tartismanin yanisira, sosyal sorumluluk kavraminin
ortaya ¢ikip gelismesinde devletlerin oynadigi rol konusunda c¢esitli 6rnekler vererek
kavramin gelisimi tartisilmistir. Sosyal sorumluluk uygulamada paydaslarla ilgili
olarak hangi konularda sorumluluk alinacag ile ilgilidir. Bunun yani sira, sosyal
sorumluluk konusunda gelistirilen standartlar uygulamaya yon gosterici olmakla
birlikte, sosyal performans denetiminin yayginlagsmasina olanak saglamistir. Bu
standartlardan ornekler tanitilarak, sonu¢ kisminda uygulamadaki farkliliklara neden
olan nedenlere deginilmistir.

Anahtar Kelimeler: Almanya, Yerellik, Ozerklik, Etkinlik, Kaynak Yapis1, Rol
ve Sorumluluklar

ABSTRACT
The Structure of German Local Administration

Germany which completed its national unity end of the 19th century, has
succeeded to establish national unity and local autonomies simultaneously in
administrative body. Administrative body which is compromising technical and
bureaucratic tools of political body has based on successfully harmonization of unity
and freedom principles. Duties, roles and responsibilities are shared by Central and
local government based on subsidiary and efficiency in service principles so that
accountability and transparency /eve/ are high in public management. Central
government mostly determines policies and standards, though local units are acting as
a implementation body. Central government, for the purpose of fiscal equalization,
takes a role as a auditor of local units during monetary transfer pro- cess.
Localadministration system, which is a derivative political and administrative bodiesof
Germany, has been shaped in accordance with efficiency in public Services,
productivity

* Ankara Universitesi Kamu Ekonomisi Doktora Ogrencisi, TBMM i¢ Denetgisi
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and accountabilify principles. it wa$ discussed that sharing of roles and responsibilities
has been technical issue, at same time nafiana! unity has been obtained from various
mecha- nisms and institutional reguiations and as a result it was assumed as a
significant fact.

Key Words: Germany, Subsidiary, Autonomy, Efficieny, Source structure, role
andresponsibi/ities

GIRiS

Ozerkligi 6zgiirliigiin, merkezilesmeyi de ulusal birligin temeli olarak goren
klasik Alman siyasal diisiincesi, 19. ylizyilin ortalarindan itibaren 6zerklik ile merkezi
yap1 arasinda denge kurma ¢abasi iginde olmustur. Bismarck ile baglayip 20. yiizyilin
sonlarinda iki Almanya'nin birlesmesine kadar devam eden "Alman Birligi" ideali,
bireysel 6zgiirliikklerin ve yerel 6zerkliklerin korunarak ulasilmasi gereken bir hedef
olarak algilanmigtir. Teorik acidan birbirlerine zit olgular olarak goriilen
merkeziyetcilik ile yerelligin uyumu, Alman siyasi- idari yapisiin en Onemli
basarilarindandir. Almanya'nin mevcut idari yapisi, yerel Ozerkligin korunarak
merkezi ulusal birligin nasil saglanabilecegine iliskin 6nemli bir 6rnek
olusturmaktadir.

Alman yerel yonetim sisteminin inceleme konusu edilme amaci ve arastirmanin
temel sorunsali; Almanya'nin es-anli olarak ileri diizeyde yerel 6zerklik ile ulusal
birligi nasil ve ne sekilde saglayabildigidir. Calismada 6zellikle merkezi yonetim ile
yerel yonetimler arasinda harcamalarin, rollerin ve sorumluluklarin nasil paylasildig
ve bu paylasimda hangi kriterlerin esas alindig tizerinde durulurken, yerel 6zerkligin
temel sarti ve araci olan mali 6zerklik derecesi/mali yerellesme diizeyi de tartigma
konusu edilmistir.

Calismada Oncelikle Alman siyasi tarihinin sonucu olan siyasi-idari yap1 genel
hatlariyla inceledikten sonra, basta OECD olmak tizere uluslar arasi kuruluglarin
verilerinden yararlanilarak Almanya'nin yerel yonetim sistemi irdelenmistir. Sistemin
ayrit edici ozellikleri ile 6zgiinliigliniin ortaya konulabilmesi i¢in Fransa, Polonya,
Isveg ve Ingiltere'ye iliskin veriler karsilastirmali bir sekilde kullanilmistir. Bu
baglamda oncelikle kamu hizmet sunumuna iliskin rol ve sorumluluklarin nasil
paylasildigr ve her idari birimce Ustlenilen s6z konusu rol ve sorumluluklara paralel
olarak finansmanin nasil saglandigi tartisma konusu edilmistir.

Almanya'da mali yerellesme diizeyi/mali 6zerklik derecesi tespit etme amaciyla
yerel yonetimlerin genel kamu yonetimi i¢indeki pay: harcama ve gelirler agisindan
incelenirken, ayni zamanda yerel yonetimlerin 6z kaynak ya-
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ratma kapasiteleri ve dzerk vergilendirme imkanlart da arastirilmistir. Sonugta
Almanya'da hangi tir kamu harcamalarinin hangi idari birimlerce
gerceklestirildigi ve bu harcamalarin nasil finanse edildigi diger 4 devletle
mukayeseli olarak tartisilirken; etkin ve verimli bir yerellesme modelinin nasil
islediginin anlasilmas: hedeflenmistir.

1.ALMAN SiYASAL SISTEMi

Alman Anayasasina gore, Almanya federal bir devlettir. Birlesik devlet esas1
ve bunun geregi olan yasama yetkisi paylagimina dokunulmamasi anayasal olarak
giivence altina alinmustir. 16 eyaletten olusan Federal Almanya'da her eyalet
gercek bir devlettir. Her eyaletin genel secimle belirlenmis bir meclisi (Landtag),
bir hiikiimeti, yliksek mahkemeler dahil yargi diizeni bulunmaktadir.

Federal diizeyde iki meclis bulunmaktadir. Bunlardan birisi eyalet
hiikiimetlerinin temsilcilerinden olusan Eyaletler Meclisi (Bundesrat) diger ise
tiim halkin temsilcilerinden olusan Ulusal Meclis (Bundestag) dir. Anayasaya
gore birlesik devletlere ait oldugu acikca belirtilmedigi siirece yasama yetkisi
eyaletlere aittir. Eyaletlerin ve Federal devletin yetkileri anayasada agikca
belirtilmigtir. Bir eyaletin federal devletin yetkisine giren bir alanda diizenleme
yapabilmesi i¢in, federal yasalarla kendisine agik¢a yetki verilmesi
gerekmektedir. Ortak yetki alanina giren bir konuda eyaletlerce diizenleme
yapilabilmesi, ancak o alanda bir federal yasa ¢ikarilmamigsa miimkiindiir. Ayni
sekilde anayasaya gore ortak yetki alanlarinda, federal hiikiimet, ancak eyaletlere
birakilmayacak konularda federal yasa ¢ikarabilmektedir.

Anayasaya gore disigleri, savunma, yurttaslk, pasaport, yabancilarin kabulii,
para politikasi, giimriikler ve mallarin serbest dolagimi, ulusal demiryollar1 ve
hava yollari, posta ve haberlesme, fikri haklar merkezin yetkili oldugu baslica
alanlardir. Eyaletler ise kiiltiir (TV-Radyo yaymciligi dahil), egitim ve saglik
alanlarinda yetkilidirler. Bir takim alanlarda biitiin eyaletleri baglayan genel
cergevenin federal diizeyde belirlenmesi gerekmektedir. Bunlar, kamu
calisanlarmim hukuki statiisii, yiiksekogretim ilkeleri, avcilik ve doganin
korunmasi, basin ve film sanayi, bolge planlamasidir. Yurttaslik hukuku, ceza ve
infaz yasasi, dogum-evlenme-oliim kayitlari, toplanma ve dernek 6zgiirliiklerine
iliskin diizenlemeler, yabancilara oturma izni, silahlar ve patlayict maddeler,
ulusal karayollarinin yapim ve trafik kurallar1, niikleer enerjinin bariggil amaglarla
kullanimi, ekonomik isler, ¢evre korunmasi ile sosyal yardimlar gibi alanlarda
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ise federal devlet ile eyaletler ortak yetkiye sahiptirler(Erogul, 2008: 226-227).
Yetki paylasimi acisinda Federal devlet ile eyaletler arasinda bir anlasmazlik
¢iktiginda bunu ¢ozmeye yetkili merci Federal Anayasa Mahkemesidir.

2.ALMANYA'NIN YONETIM YAPISI

Alman y6netim sistemi, siyasal yerinden yonetim ilkesiyle karakterize edilen
federal yap1 ve bunun iginde son derece genis yetkilere ve etkinlik alanina sahip
yerel yonetimlere dayanir. Federal yapiya dayanan Alman yonetim sistemi i¢in
iiniter yapidaki gibi tek merkez ile ona bagl tasra orgiitlerine dayali bir merkez-
tagra ayrimu formiile etmek olanakli degildir. Ciinkii Almanya'da eyalet
yonetimleri, gerek yasama ve yiiriitme igindeki rolleri, gerekse yonetsel yap1
icindeki etkinlikleri agisindan belirli bir agirliga ve 6zerklige sahiptirler. Federal
yonetim, diger yonetim diizeyleri {izerinde gesitli alanlarda hiyerarsik yetkiye
sahip olmakla birlikte, eyaletlerin 6zerkligi one ¢ikmakta ve federal yonetim
hiyerarsik bir {ist diizeyden ¢ok, yasama ve ylirlitme (st organlarinin yonetsel
orgiitlerini ve tiim {ilkeyi ilgilendiren konularla ilgili yonetsel organlari iceren
birlestirici bir yonetim diizeyi olarak (Akin, 2009; 433) goriilmektedir.

Federal devlet sadece anayasal olarak kendisine tevdi edilen konularda yine
anayasada belirtilen smirlar i¢inde idari faaliyette bulunabilmektedir. Prensip
olarak, idari faaliyetin esas ylriitiiciisii eyaletlerdir. Federal devletin aksine,
eyaletler i¢in idari faaliyette bulunmak icin anayasal bir gorevlendirme sart
degildir. Eger, Anayasada federal devlete verilmekle birlikte, federal devlet
tarafindan yerine getirilmeyen bir hizmet varsa, bu da eyaletler tarafindan yerine
getirilir. Kisaca, "idare esas itibariyle eyaletlerin isidir" denilebilir. Bu
teskilatlanma yapisi ig¢inde beldeler, bir yandan dolayli eyalet idaresinin bir
parcast olduklar1 gibi ayn1 zamanda yerinden yonetim hakkina da
sahiptirler(icisleri Bakanlig1, 1999; 20).

Alman Federalizminde, yalnizca eyaletlerin degil, yetkileri anayasaca
korunan yerel yonetimlerin de 6nemli bir yeri vardir. Merkezdeki siyasal yapiya
ek olarak, birbirinden ¢ok ayr1 6zellikleri tastyabilen eyaletler ve yerel yonetimler
Birlesik Devleti olusturmaktadir. Almanya'da yasamada merkez, yiiriitmede ise
eyaletler giicliidiir. Kamu hizmet sunumuna iliskin temel politikalar merkezde
belirlenmekte, bunlarin uygulanmasini ise yerel yonetimler iistlenmektedir.
Dolayisiyla bu anlayis sonucunda biirokrasinin biiyiik bir bolimii eyaletlere
odaklanmigtir. Devlet kararlarinin  uygulanmasinda eyaletlerin ve yerel
yonetimlerin boylesine bir agirlia sahip olmalari, merkezle-tagra arasindaki
kaynak
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paylasimimnin ayrintili diizenlemeler konu edilmesine neden olmaktadir(Eroglu,
2008; 224-225).

Federal devlet i¢in, orta ve alt seviyedeki birimler istisna teskil eder. Bu tiir
birimler, genellikle disisleri ve milli savunmayla ilgili olarak teskilatlanmistir
(Icisleri Bakanligi, 1999; 25) Federal diizeyde bakanlik &rgiitleri ile bagbakanlik
orgiitleri 6ne ¢ikmaktadir. Anayasaca belirlenmis ve varlik nedeni sadece belli
alanlarda kamusal hizmet veya devlet hizmeti olan, dogrudan yonetim igerisinde
yer alan federal smir koruma, federal finans yonetimi, federal orman yoénetimi,
federal askerlik hizmetleri, disisleri ve gimriilk yonetimi gibi organ veya
makamlar1 6nemli federal yonetim birimleri olarak 6ne ¢ikmaktadir.

Eyaletler devlet niteligine sahiptirler. Bu bakimdan idari organizasyonlar1
hakkinda karar vermek tamamen eyaletlerin yetkisindedir(iisleri Bakanligi,
1999; 26). Eyaletler temel olarak ii¢ gruba ayrilmaktadir; biiylik eyaletler, kiiclik
eyaletler ve kent eyaletler(Berlin, Bremen ve Hamburg). Biiyiik eyaletlerde,
eyalet yonetiminin tagra o6rgiiti konumundaki bolge yonetimleri bulunmaktadir.
Kiigiik eyaletlerde boyle bir yonetim diizeyi bulunmazken, kent eyaletlerde buna
karsilik gelen kent bolgeleri bulunmaktadir(Akin, 2009;436).

Her ne kadar c¢ok sayida mahalli hizmet beldeler tarafindan yerine
getirilmekteyse de; idari isleyis daima daha kapsamli, biiyiik hacimli, zor ve mali
bakimdan uygulama yetenegi zor hale gelmektedir. Bunlar ¢ogunlukla ¢ok
sayidaki kii¢iik beldenin hizmet kabiliyetini agmaktadir. Bunun i¢in Almanya'da
belde seviyesinin iistiinde baska bir mahalli birimi olan ilgeler vardir. ilceler
Alman Anayasasinda ayn1 zamanda belde birlikleri olarak da anilir. ilgeler sehir
eyaletleri disindaki biitiin eyaletlerde en alt idari birimdir. lgelerin yerine
getirdigi gorevler, miistakil sehir statlisii verilen yerlerde ya da diger biiyiik
sehirlerde aktarilmig gorevler olarak beldeler tarafindan yerine getirilir. Tiizel
kisiligi olmakla birlikte, ilgelerin kendine mahsus bir gelir kaynaklar
yoktur(igisleri Bakanligi, 1999; 27-29).

Eyaletlerde yonetim orgiitii, temel olarak igisleri, adalet, maliye, ekonomi,
calisma ve sosyal giivenlik ve egitim gibi bakanliklardan ve bunlara bagh kamu
kuruluslarindan olusur. Eyalet yonetim birimleri i¢inde "dolayli eyalet yonetimi"
ve "dolaysiz eyalet yonetimi" kapsamina giren birim ve kuruluslar bulunmaktadir.
Dolayli eyalet yonetimi anayasa uyarinca daha ¢ok yerel yonetimler {izerine
kuruludur. Tlke olarak, yerel ydnetimler, yerel nitelikte ve yasayla farkli sekilde
diizenlenmemis her alanda yetkili ve gorevlidirler. Buna karsilik diger merkezi
birimlerin gorevleri ayrintiyla belirlenmistir. Bu durum "evrensellik ve tam
yetkililik" ilkeleriyle ifade edilmektedir(Akin, 2009; 436).Eyaletler kendi
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tasra teskilatlar1 bulunmayan yerlerde iistlendikleri hizmetleri ilce ve beldeler
araciligiyla sunmaktadirlar.

"Tablo T'de gosterilen genel yonetim giderlerinin yonetsel birimler arasinda
dagilimi, Alman idari yapis1 hakkinda bilgi vermektedir. Almanya’da genel
yonetim giderleri i¢inde eyaletlerin pay1 federal devletin payindan fazladir. Ayni
sekilde genel yonetim giderleri iginde mahalli idarelerin paymin federal hiikiimet
payma yakin olmast da bir ¢ok kamusal hizmetin yerel diizeyde
gergeklestirildigini gostermektedir. Ayni husus "Tablo 2"de gésterilen genel
yonetim gelirlerinin dagilimi agisindan da gegerlidir.

Almanya'da merkezi hiikiimet gelirlerinin genel yonetim kapsamindaki
kamu kurumlan gelirleri i¢indeki payr %28,2 iken; merkezi hitkiimet giderlerinin
genel yonetim kapsamindaki kamu kurumlan giderleri icindeki payr % 19,1'dir.
Bunun temel nedeni merkezi hiikiimetin topladigi gelirlerin 6nemli bir kismini
federe devlet/eyaletler, sosyal giivenlik kurumu ile yerel yonetimlere transfer
olarak aktarmasidir. Nitekim yerel yonetimlerin %15,2 oraninda olan giderlerine
karsilik gelirleri %12,2'dir.

3.ALMAN YEREL YONETIM SISTEMi
3.1.Tarihsel A¢cidan Almanya'da Yerel Yonetimler

19. yiizy1l Alman filozoflarindan RudolphGneist, 1860'da yayimlanan bir
kitabinin "Yerel Yonetim Sistemi" adli béliimiinde, yerel yonetimin kendi kendini
yonetmesinin (local self-government), ulusun kendi kendini yonetmesinin
(national self-government) 6n kosulu oldugunu 6ne siirmiistiir. LorenzvonStein
da, Ozgiir yonetimin iki dayanagindan birinin yerel yonetimler, otekinin de
goniillii kuruluslar olduguna dikkat ¢ekmistir. GneistvonStein, yerel yonetimleri,
devlet ile toplum arasindaki etkilesimi, ekonomik ve toplumsal gelismeyi
hizlandiran ve siddetli toplumsal sarsintilar1 Onleyebilen birer ara¢ olarak
gormiiglerdir(Keles, 1994; 37-38).

Avrupalilarin  siyasal ve kiiltiirel kimliklerinin kokeninin kentlerde,
kasabalarda ve bolgelerde, yani yerel birimlerde oldugu yapilan saha
calismalarinda agikca goriilmektedir(Keles, 1994; 67). Bu olgu Almanya s6z
konusu oldugunda ¢ok daha net bir sekilde kendini gostermektedir. Clinkii tarihsel
acidan Almanya yerelden-merkeze dogru bir uluslasma ve devletlesme siireci
yasamistir. Yani once yerel birimler ortaya ¢ikmig daha sonra bu yerel birimler
kendi aralarinda uzlasi ile ulusal devleti olusturmuslardir.
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Dokuzuncu yiizyilda din temelli olarak kurulan Kutsal Roma Germen
Imparatorlugu 1806'ya kadar devam etmekle birlikte hicbir zaman gergek bir
siyasal birligi temsil etmemistir. Almancanin konusuldugu bolgelerde yaklasik
olarak 10 asir boyunca gergek anlamda bir merkezi siyasal birliktelik
kurulmamustir. 17. ylizyilin sonlarina dogru ii¢ yiiz elli dolayinda siyasal birime
boliinen Almanya, 1815'de Alman Konfederasyonu olarak kurulabilmis ve ulusal
birligini ancak 19. yiizyilin sonlaria dogru saglayabilmistir. Fakat Alman siyasi
birliginin olugmasinda yerel birimlerin 6zerkligi korunmus ve birlik agirlikli
olarak yerel birimler (eyalet ve birimler) iizerinden saglanmustir. Nitekim ilk kez
18 Ocak 1871'de Prusya Krali I. Wilhelm 6nciiliigiinde kurulan ilk Alman siyasal
birligi 25 eyaletten olusmaktaydi (Erogul, 2008; 209-210). Dolayisiyla
Almanya'da ulus-devlet insasinin yerelden merkeze dogru gergeklestigi agikca
goriilmektedir.

Ikinci diinya savasindan sonra isgal kuvvetlerinin temsilcilerinden olusan
Denetim Konseyi, iilke yonetimi i¢in kaginilmaz olan birtakim yonetsel yapilar
kurma ve merkezi bir Alman hiikiimetinin kurulmasina miisaade etmemeyi
tasarlamistir. Bu gercevede isgalin ilk yillarinda eyaletler ve yerel yonetimlerin
kurulmasma miisaade edilmistir. Daha sonra yasanan gelismeler nedeniyle
"Temel Yasa" ad1 altinda bir metin hazirlanmigtir. Bu metinde de federal yap1 ve
yerel 6zerklik agik¢a diizenlenmigtir. Daha sonra iki Almanya'nin birlesmesi ile
Almanya'nin tarihi birlik hedefi ger¢eklesmis olsa da "yerellik-birlik" iliskisi
aynen korunmusgtur.

3.2.Almanya'da Yerel Yonetim Birimleri

Almanya'da yerel yonetimler demokratik devletin vazgegilmez temel taslari
olarak goriilmekte ve kanunlarla agik sekilde merkezi idareye verilmeyen biitiin
hizmetler yerel yonetimler tarafindan yerine getirilebilmektedir. Buna mukabil
merkezi idare ancak kanunlarla kendisine verilen gorevleri yerine
getirebilmektedir(icisleri Bakanligi, 1999; 20).

Alman yerel yonetim modeli, yerel yonetimleri, temelde, esit ve etkili bir
sekilde toplumsal refahin saglanmasiyla ilgili kamusal hizmetleri sunmakla
gorevli goren refah devleti modeline gére kurgulandigr i¢in yerel yonetimlerin
temel amacit hemserilerin sosyal refahini maksimize etmektir(Kalabalik, 2005;
97).

Yerinden yonetim bir hak olarak tanindigi i¢in beldelere yerel yonetim
hakkini ihlal eden durumlarda Anayasa Mahkemesi'ne gitme hakki taninmigtir.
Devlet yapilanmasinda yerel yonetim hakki salt bir amag¢ olmayip, yerel toplu-
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mun refahini demokratik ve etkin siireglerde yiikseltmenin yegane araci olarak
goriilmektedir(Kalabalik, 2005; 111). Bu bakimdan, yerinden yonetim hakkinin 6zii,
her tiirlii yasal sinirlandirmalara ve daraltmalara karst korunmustur.

Yerel yonetimlerle ilgili anayasal ilkeler Federal Anayasa'da ve Federal Ana-
yasa'ya aykirt olmamak sartiyla eyalet anayasalarinda yer almaktadir(Tortop, 1996;
79). Anayasaya gore, yerel yonetimlerde halk, ya dogrudan ya da demokratik yollardan
secilmis temsilcileri eliyle, yerel toplulugu ilgilendiren biitin isleri, yasalar
cercevesinde Ozglirce karara baglayabilmektedir. Yerel yonetimlere iliskin
diizenlemelerde, Alman anayasasinda 6zellikle vurgulanan husus; toplumu ilgilendiren
her konunun Once en alt birimde ¢oziilmeye galisilmasidir. Ancak bu olanakli
olmuyorsa, en uygun basamak bulununcaya kadar, ilgili konu her seferinde bir st
basamakta ele alinmaktadir. Bagka bir deyisle toplumun her sorunu ¢oziilebilecegi en
alt basamakta ¢oziilmesi kuraldir (Erogul, 2008; 222).

Almanya'da iki temel yerel yonetim birimi bulunmaktadir. Bunlar ilgeler ve
belediyelerdir. Belediyeler ise ilge igindeki belediyeler ile ilge disindaki belediyeler
olarak ikiye ayrilmaktadir. Kirsal bolgelerdeki belediyeler ilgelere bagl iken, kentsel
bolgelerdeki belediyeler ilgelerden bagimsizdirlar. S6z konusu tiirdeki belediyeler
arasinda gorev ve orgiitlenme agisindan iki temel fark bulunmaktadir. Birinci fark, ilge
disindaki belediyeler ilgenin de gorevlerini iistlenmektedirler. Ikinci fark ise ilge
disindaki belediyelerin denetim yetkisi validedir. Dolayisiyla yerel yonetim birimleri;
ilgeden bagimsiz biiyiik sehirler, ilgeler ve belediyeler olmak iizere ii¢ gruba
ayrilmaktadir(Ulusoy ve Akdemir, 2002; 80).

Yerel Yonetimlere iliskin diizenlemeler eyalet yonetimleri tarafindan
gerceklestirildiginden, yerel yonetimlerin siirlart  ve niifuslart  farklilik arz
edebilmektedir(Ulusoy ve Akdemir, 2010; 120).Yaklasik olarak 16.000 belediyeye
sahip Almanya'da; niifusu 1.000 kisiden az olan belediye sayisi 8.602, niifusu 1.000-
5.000 arasinda olanlar 4.884, 5001-10.000 arasinda olanlar 1.144, 10.001-100.000
arasinda olanlar 1.347 ve niifusu 100.000'den fazla olanlar ise 84 adettir. Belediyelerin
ortalama niifusu 4.925'dir(Kalabalik, 2005; 224-225). Almanya'da yerel yonetimlerin
niifus 6lgegi, hizmet sunumunda yerele yakinligin esas alindigr ve bir ¢ok kamu
hizmetinin en yakin yerel birimlerce yerine getirildigini gostermektedir.

3.2.1. ilceler

Ortalama niifusu 170.000 olan ilgeler, temelde bir yerel yonetim birimi olmakla
birlikte, genel yonetimin (federal yada merkezi yonetimin) bir pargasi
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olarak da gesitli islevler iistlenmektedir. Ornegin ilgeler, kendi sinirlari icerisinde
belediyelerin yerine getiremedigi hizmetleri belediyeler arasi nitelikteki hizmetler
araciligiyla yerine getirmektedir. Bu nitelikleriyle bakildiginda; bir {ist kademe
birimi gibi gériinmekle birlikte, ilceler ve belediyeler arasinda hiyerarsik bir iliski
s6z konusu degildir.

Almanya'da yerel nitelikli ana hizmetleri belediyeler yerine getirmekte, ilke
olarak ilgeler, belli bir hizmetin her yerde belli bir kalitede gergeklestirilmesini
saglamak amaciyla devreye girmektedirler. Yani, yerel hizmetlerin yerine
getirilmesinin  altindaki temel ilke, belediyelerle ilgeler arasinda yasalarla
belirlenen ger¢evede isbirligi ve yardimlagmaya dayali igbolimudiir(Akin, 2009;
437).

Almanya'da, ilgelerin yetki, gorev ve Orgilitlenmesinde eyaletler arasinda
degisik uygulamalar olabilmektedir. Ancak, tiim eyaletlerde ilgelerin ilge meclisi,
ilce komisyonu ve ilge yoneticisinden olusan ii¢ temel organi vardir. Ilgeler
biiyiikliik yoniinden birbirlerinden farklidir. Yapilan reform sonucu ilge
biyiikliigindeki farkliliklar biiyiik 6l¢iide giderilmistir. Niifusu 100.000'den az ve
alan1 500 km2'den kiigiik ilge hemen hemen yoktur. Belediyeler iistii gorevlere
sahip bu birimlerin (il¢elerin) sayist 2008 sonu itibariyle 301'dir (Ulusoy ve
Akdemir, 2010; 123). Ortalama ilge niifus biiylikligii 164 bin, ortalama cografi
biiyiikliik 1.054 km2'dir(igisleri Bakanligi, 1999; 93).

Birden fazla belediye iizerinde etkileri olan Ilgenin gérevleri temel olarak ii¢
ana grupta toplanir.

a) Tlgenin &zerk yerel yonetim birimi olarak yiiriittiigii gdrevler

Bunlar zorunlu ve istege bagli gorevler olarak iki gruba ayrilmaktadir.
Ozerklige sahip olan ilge yonetimi, ilge meclisinin alacagi kararlar dogrultusunda
gorevlerini yiritilir. Bu gruptaki gorevleri, ii¢ baslik altinda incelemek
miimkiindiir.

-lgenin belediyeler aras1 gorevleri: belediyeler arasi yollarm, hastane gibi
hizmet binalarmin yapimi, bakimi, ¢evre korunmasi vb. gorevlerdir.

-llgenin tamamlayic1 gorevleri: daha ¢ok belediyelerin kaynak yetersizligi
nedeniyle yerine getiremedikleri veya Olgek ekonomilerinden yararlanmak
amaciyla ilgelerce yerine getirilmesi 6ngdriilmiis huzurevleri, miize yapimi, toplu
tasimacilik gibi hizmetlerdir.

-[lgenin dengeleyici gorevleri: Genellikle mali veya teknik yardim aktarimi
yoluyla yerine getirilir. Kaynak yetersizligiyle karsilasilan belediyelere, dbiir be-
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lediyelerden alman ilge paylarindan aktarilan yardimlardir.
b) Merkezi yonetimin yonlendirmesiyle yiirtitiilen gorevler

Yasalarda, ilgelerin zorunlu olarak yerine getirecegi ongoriilmiis gorevlerdir.
Merkezin belirledigi yol ve yontemlerle yiiriitiilen, yine merkezi yonetim tarafindan
hem hukukilik hem yerindelik denetimi yapilabilen gérevlerdir.

¢) Ilgenin eyalet yonetiminin tagra birimi olarak yiiriittiiii gérevler

Dogrudan ilge yoneticisinin sorumlu oldugu, ilge meclisinin herhangi bir karar
yetkisinin bulunmadig1 gérevlerdir. Toplumsal nitelikli, kiiltiirel, sportif gérevlerin
yani sira, afet hizmetleri, yabancilarla ilgili hizmetler, yap: denetimi ve belediyelerin
hukuki denetimi gibi gorevlerdir ve kaymakam bu gorevleri eyaletler adina
yiriitiir(Akin, 2009; 438-439).

flge yerel yénetimlerinin gelirleri eyalet yasalari ile belirlenmekte ve bunlar
eyaletten eyalete degisebilmektedir. Oz gelir olarak resim ve harg alabilen ilgeler, bazi
vergileri dogrudan alma hakkina sahipken, emlak ve tiikketim vergilerinden de pay
almaktadirlar. flge yerel yénetimlerinin en énemli gelir kaynagi ilge sinirlart igindeki
belediye gelirlerinden aldiklar1 pay ile federal ve eyalet yonetimlerinden aldiklar
paylardir. Tlge yerel yonetim giderlerinin {igte birini ise sosyal giivenlik harcamalari
olusturmakta, diger harcamalar iginde ise egitim ve okullar igin yapilan harcamalar
onemli bir paya sah ipti r(Tortop, 1996; 80).

3.2.2.Belediyeler

Belediyeler, ilce yonetimine tabi olup olmama agisindan iki kisma
ayrilmaktadirlar. Tlge sistemi icindeki belediyelerde, temel hizmet birimi belediyeler
olmakla birlikte, belediye Ol¢egini asan hizmetler, belediyeler arasi nitelikteki
hizmetleri iireten ilge idareleri tarafindan yerine getirilmektedir. Bu sistemde ilge tist
basamak yerel yonetim birimi niteligindedir. Almanya'da belediye idarelerinin ikinci
tiriinii herhangi bir ilgeye bagl olmayan, yani belediye hizmetleriyle diger ilce
gorevlerini birlikte yiiriiten ilceden bagimsiz biiyiiksehir olusturmaktadir. Tlge
yonetiminin bunlarin iizerinde vesayet yetkisi kullanmasi s6z konusu degildir. Vesayet
yetkisi valilere veya eyalet icisleri bakanma aittir. {lceden bagimsiz biiyiiksehirlerin
yonetim modelleri ile hak, yetki ve sorumluluklari ilge vesayeti altindaki belediyelerle
aymdir. Ancak gorevleri, bu belediyeler ile ilgelerin goérevlerinin toplamindan
olugmaktadir(Ulusoy ve Akdemir, 2010; 121). .

Yerel yonetimlerde niifusu 10.000'i asan (sayilar1 1.500) kent statiistindeki
yerlesim birimleri ilge sistemi iginde yer alirken; biiylik ¢ogunlukla niifusu



Alman Yerel Yonetim Yapist ¢ 53

100.000'in tizerinde olan ilge sistemi igerisinde yer almayan belediyeler olarak
ikiye ayrilmaktadirlar. flge sistemi igindeki belediyeler, bir ¢ok konuda ilce
yonetiminin yetkisi altinda iken; ilge sistemi digindaki belediyelerin yerel
konulardaki 6zerklikleri daha fazladir.

Bugiin Almanya'da 12.227 belediye olup, belediyelerin ortalama niifusu Bati
Almanya'da 7.500'¢ ¢ikarken, Doguda 2.000'e¢ kadar diismektedir(Ulusoy ve
Akdemir, 2010; 121).

Belediyelerin organlari ve orgiitsel yapilar1 da eyaletten eyalete, hatta bazen
kentten kente degismektedirler. Genelde {i¢ model bulunmaktadir.

Meclis-Guiglii Bagkan: meclis 5 yil, baskan 8 yil i¢in halk tarafindan
secilmektedir. Bazi yerlerde meclis kendi iiyelerinden birini 5 veya 10 yil i¢in
bagkan olarak segmektedir.

Meclis-Profesyonel Kent Yoneticisi: 5 yillik bir siire i¢in se¢ilen meclis; 6,8
veya 12 yillik siirelerle bir kent yoneticisini goreve getirmektedir.

Meclis-Magistar Modeli: Meclis kendi tiyelerinden bir kisminin gorevi 6-12
yil, bir kismimnin da 6-9 yil oldugu bir yiiriitme kurulu seger.

Belediyelerin gorevlerinin igerigi ve yonetim igerisinde gorev dagilimu
acisindan konumlari, ilgelerinkinden ¢ok farkli degildir. Belediyelerin de,
dogrudan ve Ozerkge yiriittikkleri hizmetlerin yani sira, merkezi yonetimce
yonlendirilen gorevleri vardir. Belediyelerin merkezi yonetimce yonlendirilen
gorevleri iizerinde, ilge yoneticisi yerindelik denetimi yapar(Akin, 2009; 440).

Belediye gelirlerinin yaklasik olarak %25'ini federal yonetim ve eyaletlerden
alinan yardimlar, %25'i dolayindaki kismuni alt yapi yatirimlarindan dolay:
katilma paylarindan, {igte birini ise vergi gelirleri olusturmaktadir. Belediye
sinirlar1 i¢inde toplanan gelir vergisinden %15 oraninda belediyelere pay
verilmektedir. Belediye giderlerine baktigimizda ise giderlerin yaklagik olarak
beste birini sosyal yardimlar, buna yakin oranda saglik, spor ve dinlenme
giderleri, geri kalan kismi ise alt yapi, konut, ulastirma, okullara yapilan
harcamalar ile diger ekonomik gelistirme hizmetleri olusturmaktadir(Tortop,
1996; 83).

Alman sosyo-politik ge¢misinin derin izlerini tagiyan yerel yonetimler,
toplumsal refahi saglama ve demokratik devleti isler kilma amaciyla yeterli
6zerklige sahip olduklar1 gibi olgekleri de bu amaglar1 yerine getirmeye
elveriglidir. Almanya'da yerel yonetim birimleri standart bir yap1 ve olgekte
olmadiklar1 gibi, istlendikleri rol ve sorumluluklar da her yerde birebir ayni
olmayabilmektedir. S6z konusu farklilasma, "yerelliklere-yerel dzelliklere" cevap
verebilmeyi kolaylastirmaktadir.
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3.3.Yerel Yonetimlerin Harcama Rol ve Sorumluluklar:

Federal devlet sistemlerinde, federe devletler icinde yer alan yerel
yonetimler, genis 6l¢tide, federe devletlere ya da eyaletlere bagimlidirlar. Federal
sistemlerde, eyaletlerin yasama ve yargilama konularinda bagimsizliklarimi
korumalarina karsin, yerel yonetimler, higbir zaman bu haktan yararlanamazlar.
Cilinkii bu erkler, gerek federal, gerekse merkezi devlet diizenlerinde, egemenlik
hakkina sahip bulunan iist organlarca kullanilir. Bunlar ise, federal devlet yada
eyaletlerdir. Yerel yonetimler, yalnizca, egemen bir devletin ya da yar1 egemen
bir eyaletin, belli bir alanda yasayanlara kamu hizmeti saglayan ve egemenlik
hakki bulunmayan alt cografi birimlerdir.

Federal devletin temelde yasama yetkisinden sorumlu oldugu, eyaletlerin
ikincil nitelikteki yasama faaliyetinden ve federal yasalarin uygulanmasindan
sorumlu oldugu iilkede, yerel yonetimler, federal yasalar ve eyalet yasalari
cergevesinde yerel halkin mahalli nitelikteki gilinlik yasam agisindan &nem
tasiyan ihtiyaglarmi karsilamak iizere faaliyette bulunmaktadir. Ulkede yerel
yonetimlerin yiirtittiikleri hizmetler, yerel yonetimlerin kendi hizmetleri ile
federal hiikiimet ve eyalet yonetimlerince yerel yonetimlere aktarilan
hizmetlerden olusmaktadir (Ulusoy ve Akdemir, 2010; 123-124).

Almanya'da yerel yonetimlerin gérev ve yetkileri ilgeden ilgeye farklilik
gosterdigi igin tiim yerel yonetimler icin gegerli olan bir gorev listesi mevcut
degildir (Tortop, 1996; 79). Almanya'da kural olarak, yerel yonetimlerin
gorevlerine iligskin yasal diizenlemeleri eyalet parlamentolar1 gergeklestirmekle
birlikte, eyalet parlamentolari yerel yonetimlerin 6zerkligi ve bunlara gorevleriyle
orantili gelir kaynaklari saglamay1 dikkate almak zorundadirlar(Kalabalik, 2005;
292)

Diger {ilkelerden farkli olarak Almanya'da yerel yonetimler, merkezi
hiikiimetce aktarilan gorevlerin yaninda, yerel dnemi oldugunu diistindiikleri
alanlardada rol ve sorumluluk iistlenebilmektedirler. Yerel yonetimlerin rol ve
sorumluluklarini, yerel yonetimlerin kendi gorevleri ile merkezi hiikiimetce
aktarilan gorevler belirlemektedir. Yerel yonetimlerin kendi gorevleri de zorunlu
ve ihtiyari olmak tizere ikiye ayrilmaktadirlar. Ayrica devlet tarafindan mevzuatta
actkca belirtilen konularda ve bunlarla sinirl kalmak kaydiyla bazi hizmetler yerel
yonetimlere devrilmektedir. Tiim belediyeler i¢in gegerli olmayan bu durum belli
belediyeler ve belirli bir siire ile smirlandirilmistir (Ulusoy ve Akdemir, 2002;
84). Harcamalarin siyasal sorumlulugu agik¢a belirlenmedigi igin rol ve
sorumluluklarin ~ tespiti  her zaman agik ve net bir sekilde
yapilamamaktadir(Werner, 2006; 118).
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Federal devlet, eyaletler ve yerel yonetimler arasinda rol ve sorumluluklarin nasil
paylasildigr "Tablo 3" de gosterilmistir. Tablodan da goriildiigii iizere Almanya'da
federal devlet ve eyaletler daha cok politika ve standartlari belirleme ve bunlari
denetleme islevini istlenmis, buna karsilik hizmet iretimini kural olarak yerel
yo6netimlere birakmuglardir. Bu tiir bir rol ve sorumluluk dagitim sisteminin gerekgceleri
yerel kamu hizmetlerinin belediye, bolgesel- metropoliten yonetimlerce sunulma
kriterleri ve Almanya'daki durumu "Tablo 4" de gosterilmistir.

Tablo-4'te Almanya'da yerel yonetimlerin rol ve sorumluluklarmnin yerel
hizmetlerin tedarik tahsis kriterlerine uygun oldugu goriilmektedir. Nitekim Alman
yerel yonetim modelinin temelde yerel hizmetlerde etkinligi saglamayr amagladigi
daha 6nce belirtilmisti.

Yerel Yonetimlerin rol ve sorumluluklari belirlenirken;

-Hangi hizmetleri, ne sekilde ve hangi Oolgiilerde yerine getireceklerini
belirleyebilecekleri bir yerinden yonetim alani,

-Yerel hizmetleri sunmak i¢in anayasa ile garanti altina alinmig yetkileri,

-Yerel yonetimlerce iistlenilecek hizmetlerin sinirlarinin belirlenmemis olmasi
diger iilkelerden farklilasmaya yol agmaktadir(Ulusoy ve Akdemir, 2002; 85).

2007'de Almanya'da yerel yonetimlerin iistlendigi kamu harcamalarmin GSYTH
icindeki payr diger {lilkelerle karsilastirmali olarakislevsel agidan "Tablo 5"de
gosterilmistir.

Genel yonetim harcamalarinin GSYTH'nin %43,6'sm1 olusturdugu Almanya'da
yerel yonetim harcamalarinin GSYTH igindeki pay1 %7,1 ile diger 4 iilkenin gerisinde
kalmaktadir. Bunun temel nedeni ise fliniter devletlerden farkli olarak kamu
harcamalarinin  agirlikli  olarak federe devletler araciligryla yritiilmesi ve
Almanya'nin GSYTH'sinin diger iilkelerden yiiksek olmasidir.

Kamu yatirimlarinin yaklasik olarak 2/3'liniin yerel diizeyde gerceklestirildigi
(Werner, 2006; 140) Almanya'da rol ve sorumluluklarin paylasimi sonucu fonksiyonel
acidan kamu giderlerinin gerceklestigi yonetsel diizey "Tablo 6" da gosterilmistir.
Tablodan da goriildiigi tizere yerel yonetimlerin giderleri arasinda sosyal giivenlik
giderleri en yiiksek orana sahip iken, bunu egitim ve ekonomik isler takip etmektedir.
Bu veriler yerel yonetimlerin alt-yap:r gibi sermaye giderleri yaninda daha cok
"kalkinma carileri" olarak adlandirilan ve sosyal refahi artiran egitim, sosyal giivenlik
vb. hizmetlere agirlik verdigini
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gostermektedir. Almanya'da sosyal yardim gorevi agirlikli olarak belediyelere
verildigi i¢in (Tortop, 1991; 62) diger tilkelerden farkli olarak Almanya'da sosyal
giivenlik harcamalarmin 6nemli bir kismint yerel yonetimler iistlenmistir.
Merkezi hiikkiimet 6zellikle sosyal giivenlik gibi alanlarda yonetsel
sorumluluklarint yerel yonetimlere devretmis ve bunlarin maliyetini tistlenme
yoluna gitmistir(Werner, 2006; 119).

3.4.Yerel Yonetimlerin Kaynak Yapisi

Yerel yonetimler i¢in 6zerklik anayasa ile tanimlanmigsa da gelir yaratma
Ozerkligi taninmamustir. Vergi gelirleri cesitli diizenlemelerle yerel yonetimler
arasinda bolistirtilmiistir. Bunlardan ayr1 olarak yerel yonetimlerin kendi
belirledigi gelirleri ve paylari olsa da vergi 6zerklikleri yoktur(Werner, 2006; 117-
119). Vergilerin devlet ile yerel yonetimler arasinda paylasildigi "ayirma
usuli"niin uygulandigi Almanya'da yerel yonetimler federal ya da eyalet
kanunlarmimn kendilerine verdigi goérevleri yerine getirebilmek amaciyla 6zel
gelirlere sahiptirler. Her {i¢ diizey yonetimin kendine has gelirleri vardir. Giimriik
vergileri ile dolayli vergiler Federal hiikiimetin; servet, motorlu tasitlar, veraset
ve intikal vergileri eyaletlerin; tasinmaz mallar ile ticaret vergileri ise yerel
yonetimlerindir.  Gelir, kurumlar vergisi, katma deger vergisi ise
paylasilmistir(Kalabalik, 2005; 510-511).

2002 yili vergi gelirlerinin idareler arasinda paylasgimi "Tablo 8"de
gosterilmigtir. Yerel yonetimler emlak vergisinin tamamini alirken, kisisel gelir
vergisi, yerel meslek vergisi ile faiz indiriminden de pay almaktadirlar.
Almanya'da katma deger vergisinin alt yonetim birimine diigen payinin yiizde 25'i
kisi basma diisen gelirin esitlenmesinde kullanilmakta (Emil, Kerimoglu ve
Yilmaz, 2010; 67).

Dogu-Bati arasindaki igsizlik, kisi bag1 milli gelir, saglik hizmetlerine ulagim
vb. bir ¢cok hususta ciddi esitsizlikler bulundugu ic¢in bunlara bagli olarak
belediyelerin gelir yapilar1 da farklilagsmaktadir. Bati'da belediyelerin gelirleri
icinde vergi gelirleri oran1 %42, transferlerin oran1 %28 iken bu oranlar Dogu'da
sirastyla %20 ve %55 olarak degismektedir(Werner, 2006; 122-123). Gelir
diizeyinin yiiksek oldugu yerlerde, O6zellikle Bati'daki belediyelerde, yerel
yonetimlerin 6z kaynak yaratma kapasitelerinin yiiksekligine bagli olarak yerel
yonetimlerin mali 6zerklikleri artmaktadir. Buna karsilik gelir diizeyinin diisiik
oldugu bolgelerde belediyelerin 6z kaynak yaratma kapasiteleri sinirli oldugu igin,
merkeze olan bagimlilik artmaktadir.

Almanya'da belediyelerin mali bakimdan yeterli hale gelmesi eyaletlerin
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gorevidir. Gelirler, kurumlar ve katma deger vergileri tizerinde federal devlet ve
eyaletlerin ve dolayli olarak da yerel yonetimlerin payr bulunmaktadir. Mahalli
vergilerle ilgili vergi carpani orani eyalet kanunlarindaki sinirlar i¢cinde olmak
sarttyla belediyeler tarafindan belirlenmektedir. Belediyeler ayrica eyalet
gelirlerinden 6denek almaktadirlar. Federal devlet ya da eyaletler tarafindan yerel
yonetimlere aktarilan goérevler igin, yeterli mali kaynaklar da bu birimler
tarafindan saglanmak zorundadir(igisleri Bakanligi, 1999; 50-51).

"Tablo 9"da Almanya'da kamu gelirlerinin ait oldugu diizey agisindan yapisi
gosterilmistir. Alman yerel yonetimlerinin gelirlerinin %56,8'i Federal ve eyalet
diizeyinde yapilan transferlerden, %41,9'u sosyal giivenlik primleri hari¢ vergi vb.
kamusal yiikiimliliklerden, %1,3i ise sosyal giivenlik primlerinden
olugsmaktadir. Bu oranlar1 diger iilkelerle karsilastirdigimizda; vergi gelirlerinin
toplam yerel yonetim gelirleri icindeki pay1 Isvec'te %57,2, Fransa'da %445,
Polonya'da %32,2, Ingiltere'de ise %13,2'dir. Buna karsilik transfer ve diger gelir
cesitlerinin yerel yonetim gelirleri i¢indeki pay1 Ingiltere'de %84,9, Polonya'da
%67,8, Fransa'da %55,2, Isvec'te ise %42,6'dir.

Almanya'da yerel yonetim gelirlerinin kaynaklar1 "Tablo 10"da
gosterilmistir. Genel yonetim gelirlerinin %17,Tini olusturan yerel yonetim
gelirleri i¢inde vergi gelirleri ilk sirada yer almaktadir. Eyaletlerden alman
yardimlar ise %34,1 ile ikinci siradaki en biiyiik kaynak olarak dne ¢ikmaktadir.

Yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin en 6nemli gosterge ve giivencesi olan
vergilendirme giicii agisinda bakildiginda Merkezi Y 6netim dis1 birimlerin(Eyalet
ve yerel yonetimler gibi) vergilendirme gilicii "Tablo Il"de gosterilmistir.
Tablodan da gorildiigii tizere Almanya'da Eyalet ve yerel yonetimlerin vergi
gelirlerinin GSYIFI'ye oran1 %10,1, toplam vergi gelirlerine oran1 ise %29,2'dir.
Alman yerel yonetim gelirlerinin 6nemli bir kismini, orani yerelde belirlenen
vergi gelirleri ile yerelin onaytyla uygulanan vergi paylagim diizenlemelerinden
gelen transferlerden olusmaktadir.

Almanya'da yerel yonetimlerinin harcama ve gelirlerini gosteren tablolart
birlikte degerlendirdigimizde; yerel yonetimlerin {stlendikleri rol ve
sorumluluklara paralel olarak 6z kaynak yaratma kapasitesine sahip olduklari
goriilmektedir. Ulkede toplanan toplam verginin %30'unu alan yerel yonetimlerin
gelirlerinin yaridan fazlasi yerel yonetimlerin iizerinde sz sahibi oldugu "otonom
vergiler'"den olugmaktadir. Bu da yerel yonetimlerin merkeze olan bagimliligini
azalttigi gibi, yerelde kaynak yaratma imkanlarimi da artirmaktadir. Yerel
yonetimlerin, basta vergilendirme olmak iizere, yeterli 6z kaynaklara sahip
olmasi; yerelde saydamligi ve hesapverebilirligi artirarak demokrasinin
derinlesmesine ve yayginlasmasina da yardimci olmaktadir.
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3.5.Merkezle Yerel Arasinda Gelir Paylasim Sistemi

Yerinden yonetim hakkimim tam anlamuyla islerlik kazanabilmesi igin yerel
yonetimlerin mali bakimdan otonomiye sahip olmalari gerekmektedir. Bu agidan
Almanya'da yerel yoOnetimlerin gelirleri anayasal garanti altina almmistir.
Belediyelerin  gorevlerinden kaynaklanan sorumluluklart ile bunlarin yerine
getirilmesinde yapacaklari harcama yiikleri arasinda denge kurulmasi gerekliligi,
Alman anayasasinda ayrintili olarak diizenlenmistir(Ulusoy ve Akdemir, 2010; 129).
Anayasaya gore her diizey yonetimin(Federal yonetim,eyalet yonetimi, yerel yonetim)
kendi giderlerini karsilayacak kaynaklara sahip olmasi temel ilkedir. Anayasa hangi
tiir vergilerin hangi diizeydeki yonetimlere tahsis edilecegini, hangi vergi gelirlerinin
paylasilacagini diizenlemektedir. Anayasaya gore Federal devlet, eyaletler arasindaki
gelir esitsizligini gidermek i¢in, eyaletler arasinda belirli dlciilerde kaynak aktarimi
yapmaya yetkilidir.

Federal diizeyde mali dengeleme; eyaletlerin gelirleri aracihigiyla yapilan
dengeleme, federal devletgelirleri araciligiyla yapilan dikey dengeleme ve federal
devletin dengeleyici faaliyetleri olmak iizere ii¢ yolla saglanmaktadir(Kalabalik, 2005;
540). Alman eyaletlerinde mali tevzin dikey yonde (vertical) isleyen, yatay yonde
(horizontal) etkide bulunan bir siirectir. Eyaletlerden belediyelere ve belde birliklerine
farkli diizeyde aktarilan 6deneklerle; mahalli mali araglar toplam olarak artirilmakta,
benzer belediyelerin mali giigleri birbirlerine yakinlastirmakta, bazi hizmetlerin 6zellik
arzeden mali ihtiyaglari giderilmektedir. Mali tevzinin en Onemli araci yerel
yonetimlerin ve eyaletlerin vergi gelirleri iizerindeki paylaridir(icisleri Bakanligi,
1999; 51). Almanya sinirlari igerisinde yasayan tiim vatandaslarin hayat standartlarin
esitleme amaciyla vergi koyma yetkisi merkezdedir. Yani federe devletler ile yerel
yonetimler kendiliginden vergi koyma yetkisine sahip degildirler. Gelir paylasiminda,
niifus, mali imkanlar, mali ihtiyaglar ve kisi basia milli gelir dikkate alinmaktadir
(Ulusoy ve Akdemir, 2002; 85;Stehn ve Fedelino, 2009; 7-12). Dolayisiyla
harcamalardan farkli olarak gelir agisinda merkezilesme s6z konusudur.

Almanya'da kaynak paylasim sisteminde eyaletler arasinda kisi bagina diisen gelir
farkliliklarinin azaltilmasi amaglanmistir. Almanya'da eyaletlerin esas gelir kaynagi
kisisel gelir vergisi ve katma deger vergisidir. Bu iki vergi eyaletler tarafindan
yonetilmesine ragmen, federal hiikiimet tarafindan biitin tilkeyi kapsayacak sekilde
ayni oranda belirlenir ve paylagima iligkin diizenlemeler federal hiikiimet tarafindan
yapilir(Emil, Kerimoglu ve Yilmaz, 2010; 64). Gelir paylasim sistemini idari
birimlerin gelir kaynaklarinin oransal agirlig araciliiyla tespit etmek miimkiindiir.
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Her eyalet vergi gelirlerinin bir kismimi "zorunlu vergi paylagimi”
diizenlemesi cer¢evesinde yerel yonetimlere transfer etmek zorundadir. Eyaletler
zorunlu vergi paylasimint  bagimsiz olarak  gerceklestirme  yetkisine
sahiptirler(Werner, 2006; 136).

Almanya'da yerel ile merkez arasindaki gelir paylagim sistemini gostermek
amaciyla merkezi hiikiimet dist yonetsel birimlerin (eyalet ve yerel yonetimler
gibi) 2002 yil1 gelir yapisi "Tablo 12" de gosterilmistir. Tabloya gore Almanya'da
yerel yonetimlerin gelirlerinin yarisi merkez tarafindan verilen sartli transfer ve
bagislardan olusmaktadir. Eyaletler ve Federal devletten alinan sartli transfer ve
bagis oraninin yiiksekligi, Alman idari teskilatindan kaynaklanmaktadir. Eyaletler
adma islevler istlenen yerel yonetimlerin giderlerini dogal olarak eyaletler
finanse etmektedir.

Merkezden yerele 2006 yilinda yapilan kaynak transferi secilmis tilkelerle
karsilastirmal1 olarak "Tablo 13"de gdsterilmistir. Almanya'da GSYIH'nin %4,5'i
oraninda olan transferlerin toplam vergi gelirlerine orani %12,6'dir. Yani toplanan
vergisinin  %12,6'st yerel yonetimlere kaynak olarak transfer edilmektedir.
Federal devlet eyaletlere transfer yaparken, eyaletler de yerel yonetimlere
transferde bulunmaktadirlar. Eyaletlere yapilan transferlerin %78'i merkezi
hiikiimet tarafindan gergeklestirilirken; yerel yonetimlere yapilan transferlerin
%98'ini eyaletler yapmaktadir. Dolayisiyla 6nce merkezden eyaletlere daha sonra
da eyaletlerden belediye ve ilge gibi yerel yonetimlere transferler yapilmaktadir.
S6z konusu transferler, yerel yonetimlerin iistlendigi gorevleri basarili bir sekilde
ifa edebilmeyi ve sahip olduklar: yetkileri toplumsal refah i¢in kullanabilmelerini
saglamaktadir.

Bolgelerarasi gelismislik farkini gidermek ve 6z kaynak kapasitesi smnirlt
olan yerel yonetimlere yardimei olmak amaciyla uygulanan "mali denklestirme
amach" transferlerin GSYIH'ye oran1 2005 yilinda %1,92, kamu harcamalari
icindeki oran1 %4,21, kisi bagina 569 USD'dir.Yani Almanya'da GSYIH'nin %2'si
kadar bir kaynak, ki bu kamu harcamalarmin %4'ine denk diismektedir,
merkezden yerel yonetimlere "mali denklestirme" amaciyla aktarilmaktadir.
Birimler aras1 mali denklestirme amaciyla yapilan transferlerin toplam transferler
icindeki pay1 ise %22,24'diir (OECD, 2007; 11). "Tablo 14" de mali denklestirme
amactyla yapilan transferlerin diger iilkelerle karsilastirilmast verilmistir.
Transferler belirlenirken yerel ihtiyaglar, ikamet edenlerin sayisi, issizler ve
ogrenciler dikkate alinir. Federal diizeyde eyalet ve yerel yonetimlere yapilan
transferler daha ¢ok gelir denklestirmeyi hedeflerken; yerel diizeyde eyaletlerden
yerel yonetimlere yapilan transferler daha ¢ok sosyal 6zellik ve dncelikleri esas
almaktadirlar(Werner, 2006; 138).
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3.6.Yerel Yonetimlerin Mali Ozerkligi

Almanya ve diger lilkelerdeki yerel yonetimlerin mali 6zerklik derecesini
tespit edebilmek icin OECD'nin yapmis oldugu ¢alismadan alinan "Tablo 15"de
gosterilmistir.

Mali 6zerkligin gostergeleri agisinda bakildiginda Almanya'da eyalet ve
yerel yonetimlerin  vergi gelirleri toplam vergi gelirlerinin  %28,6'ini
olusturmaktadir. Bu oran Isveg hari¢ diger iilkelere gore en yiiksek diizeydedir.
Fakat eyaletleri hari¢ tutup sadece yerel yonetimler agisinda olaya bakildiginda,
yerel yoOnetimlerin  vergi gelirleri toplam vergi gelirlerinin = %7'sini
olusturmaktadir. Bu da Ingiltere haric diger iilkelere gore diisiiktiir.

Vergilerden alinan pay ve yardimlarin eyalet ve yerel yonetim birimlerinin
toplam vergi gelirlerine oran1 Almanya'da %14,2'dir. Yerel yonetimler i¢in bu
oran %51,1'dir. Bu da yerel yonetimlerin en azinda gelirlerinin yariya yakin
kisminin vergilerden alinan pay ve yardimlardan olustugunu gostermektedir.
Isveg ve Ingiltere'de bu oranin %2100 olmasi, her iki iilkedeki yerel yonetim
gelirlerinin tamaminin vergilerden alian pay ve yardimlardan olustugu anlamina
gelmektedir.

Toplanan vergilerden ne kadar transfer yapildigina bakildiginda ise
Almanya'da vergi gelirlerinin %12,8' transfer olarak 6denmektedir. Alman yerel
yonetimlerinde toplam transferlerin toplam vergi gelirlerine oran1 %7'dir. Yerel
yonetimlere toplam vergi gelirlerinden en diigiik transfer Almanya'da gibi
gdziikmekle birlikte Almanya'nin yiiksek GSYIH diizeyi ve buna bagl yiiksek
vergi gelirleri dikkate alindiginda s6z konusu tutarinin mutlak anlamda diisiik
olmadigr agiktir.

Toplam transferler i¢indeki sartsiz transferlerin orant Almanya'da yerel
yonetimlerde %44,4'diir. Yani transferlerin yariya yakin kismi sartsiz transfer
olarak 6denmektedir. Isve¢ ve Ingiltere'de transferler s6z konusu degilken,
Fransa'da bu oran %88,3'e ¢cikmaktadir. Fransa, Polonya ve Ingiltere'de oldugu
gibi Alman yerel yonetimlerinin de biitge ve agik verme otonomileri yoktur.
Halbuki, Isvec'te %40 oraninda biitce &zerkligi s6z konusudur. Aynmi sekilde
Isvec'te %2100 olan bor¢lanma otonomisi Almanya'da %62,5 ile simirlandirilmgtir.
Diger iilkelerde ise bu otonomi s6z konusu degildir.

Yerel yonetimlerin otonom vergi gelirlerinin toplam vergi gelirlerine orani
Alman yerel yonetimlerinde %3,6 ile en diisik diizeydedir. Bu oran federe
devletlerde ise %0,5'tir.

Tiim bu degiskenleri birlikte degerlendirdigimizde, Alman yerel yonetim-
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lerinin agirhikli olarak eyaletlerden yapilan sartsiz transferler ile toplanan
vergilerden ayrilan pay ve yardimlarla finanse edildikleri anlagilmaktadir. Bu
durumda yerel yonetimlerin Ongoriilebilir ve diizenli kamu kaynagina sahip
olduklar iddia edilebilir. Fakat eyalet ve federal devlet gibi iist yonetsel-siyasal
birimlerden tamamen 6zerk bir sekilde kendi harcamalarini kendi vergi gelirleri
ile finanse etme agisindan Alman yerel yonetimlerinin Fransa, Polonya, Isveg ve
Ingiltere'deki yerel yonetimlere gore daha az 6zerk olduklari da bilinmektedir.
3.7.Yerel Yonetimlerin Bor¢lanma ve Borg Yonetimi

Daima artan mecburi goérevler ve bunlarla uyumlu olmayan mali durum
sebebiyle yerel yonetimler mali sikintrya girmektedirler. Arastirmalara gore
ilceler sadece biitgelerinin ylizde 5'ini serbestce tasarruf edebilmektedirler.
Mevcut mali kaynaklarla ilceler ve beldeler sadece eyalet ve federal devlet
tarafindan verilen gorevlerini yerine getirebilmektedirler. Ekonomik tesvik ve
kiiltiirel gorevler i¢in kaynak bulamamaktadirlar. Bunun ana sebebi mali kaynak
saglanmadan federal devlet ve eyaletler tarafindan yiiklenen yeni gorevlerdir. Bu
sebeple borglanma artmaktadir. Nitekim 1970'de 39.887 Milyon DM (Alman
Marki) olan borglanma 1997'de 167.775 Milyon DM'ye yiikselmistir(igisleri
Bakanligi, 1999; 55-56).

Yerel yonetimler (ilceler, Belediyeler); finanse edilebilir konutlarin yapimu,
islevsel banliyd sisteminin kurulmasi, igsizler i¢in sosyal yardim, siyasi
miiltecilerin yerlestirilmesi ve yoksullarin sayisinin artmasi sonucu mali
darbogazlarla karsilagsmaktadirlar. Yerel yonetimlerin toplam kamu harcamalari
icindeki payi, bor¢lanma hari¢ tutuldugunda, %27 gibi yiiksek bir diizeye
cikmaktadir. Vergi tiirlerinin ¢ogu i¢in Federal Anayasa hangi diizeyde
verilecegini belirlemis olmakla birlikte en biiyiik vergi gelirleri olan gelir,
kurumlar ve deger artis1 vergilerinin bu i¢ yonetim arasinda paylasimi konusunda
siyasi gerginlikler yasanmaktadir. Yerel yonetimlerin bor¢lanma yoluyla kaynak
saglamalarina genellikle yatirnm harcamalar1 igin izin verilmektedir. Yerel
bor¢lanma limitleri eyaletten eyalete degisiklik gostermekte, dogudaki
belediyelerin bor¢lanma oranlarimin batidaki belediyelerden daha yiiksek oldugu
gortilmektedir (Tiirkoglu, 2009; 48-49).

Almanya'da yerel yonetimler diger finansman olanaklart uygun degilse,
eyaletlerin onayr ile sadece sermaye yatirimlarini finanse etmek iizere
borglanabilirler(Ulusoy ve Akdemir, 2009; 280). 16 Eyaletin ¢cogu altin kurali
benimsemistir; yani sadece yatirim harcamalart i¢in bor¢lanmaya izin
verilmektedir. Eger diger finans segenekleri miimkiin veya uygun degilse,
belediyeler sadece sermaye yatirimlarini finanse edebilmek i¢in borglanabilirler.
Ve bu
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bor¢lanmanin yapilabilmesi bolgesel izine tabidir(Tiirkoglu, 2009;62).

Biitce agigt konusunda tanman yetki agisindan yerel yOnetimlerin
ozerkliginin diisiik oldugu iilkelerden Almanya'da, yerel yonetimler ve diger
yonetim birimlerinin uyguladigi politikalarin  koordinasyonu idareler arasi
Finansal Planlama Konseyi tarafindan saglanmaktadir. Anilan Konseye tim
yonetsel birimlerin mali durumlarindaki gelismeleri denetleme ve mali disiplini
saglamalarma yonelik 6nerilerde bulunabilme yetkisi verilmistir. I¢ Istikrar Pakt:
ile 2003 ve 2004 yillarinda harcamalarin azaltilmasina yonelik Onlemler
uygulamaya gegirilmistir(Ulusoy ve Akdemir, 2009; 278-279).

Yerel Yonetimlerin Biitce Acigi ve Borglanma Konusundaki Ozerkligi
"Tablo 16"da gosterilmistir. Almanya'da yerel yonetimlerin biitge 6zerkligini
kisitlayan tist diizenleyici norm seklindeki "mali kural" bulunmadigindan biitge
iizerinde Ozerklikleri tamdir. Halbuki Fransa, Isve¢ ve Polonya'da yerel
yonetimlerin biitge 6zerkligini sinirlayan ¢esitli diizenlemeler bulunmaktadir.
Borglanma 6zerkliginin de Isvec'ten diisiik olsa da diger iilkelere gore yiiksek
oldugu goriilmektedir. Almanya'dan farkli olarak Isve¢'te mali o6zerkligi
zedeleyici mali kural bulunmakla birlikte yerel yonetimlerin bor¢lanmasi iizerinde
bir sinir bulunmamaktadir.

SONUC

Alman siyasal sisteminin temel unsurlarindan olan Alman yerel yonetim
modeli, hizmetlerin etkin ve etkili bir sekilde sunumunun aract oldugu kadar
demokratik refah devletinin de vazgeg¢ilmez unsurudur. Kamu hizmet sunumunun
siyasal rol ve sorumluluklari agik¢a tespit edilmemekle birlikte, kamu
hizmetlerinin agirlikli olarak yerel birimlerce yerine getirildigi goriilmektedir.
Etkinlik ve verimlilik nedeniyle harcamalar konusunda yerellesme saglanirken,
mali zorunluluklarin ortaya ¢ikarttigi nedenlerle ve esitlik gerekgesiyle gelirlerde
merkezilesme egilimi gliglenmistir.

Alman yerel yonetim modelinin de bir alt kiimesi oldugu Avrupa'da yerel
yonetimlerin finansman1 3 farkli model iizerinden gergeklestirilmektedir.
Anglosakson gelenek ve Fransa'da yerel yonetimler dikey transferler ve
gayrimenkul vergileriyle finanse edilmektedirler. Isvec, Belgika ve Iskandinav
tilkelerinde yerel yonetimlere genis mali dzerklik verilmekte ve gelir vergisi
iizerinde ek vergi uygulanmaktadir. Avusturya, Almanya ve Polonya'nin tercih
ettigi modelde ise yerel yonetimlerin kendi gelirleri yan1 sira gelistirilmis yerel
vergi sistemi ve vergi paylagim yontemi uygulanmaktadir (Werner, 2006; 143).
Buna
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ragmen Almanya'da yerel yonetimlerin oran ve matrahini belirledigi vergi
gelirlerinin toplam yerel yonetim gelirleri igcindeki orani diigiik oldugu gibi, yerel
yonetimlerin resen vergi koyma yetkileri de bulunmamaktadir.

Alman yerel yonetim finansman modelinin stinliigli, vergi paylasim
ozelligidir. Boylece yerel yonetimler istikrarli gelir kaynaklarina sahip olduklart
gibi yerel ticari kazang vergisine bagimli olmaktan da kurtulmaktadirlar. Vergi
paylasimi merkezden yerele yapilan dikey transferlerden de belirli istiinliikler
tasimaktadir. Cilinkli merkezi hiikiimet transferleri genellikle yerel yonetimleri
cezalandirmak veya Odiillendirmek araci olarak kullanilmaktadir. Merkezin
devreye girmesi ile se¢gmenlerin fonksiyonu devre dis1 kalmakta bu da siyasal
rekabet yoluyla etkinlik saglamasini ortadan kaldirmaktadir(Werner, 2006; 114).
Kaynak tahsisinde etkinligi olumsuz etkileyen transferler ayn1 zamanda esitligi
saglayici 6zellikleri de tasimaktadirlar.

Merkezi yonetimin daha ¢ok temel politika ve standartlart belirleyerek,
denetimi istlendigi Almanya'da kamu hizmetlerinin dnemli bir kismini yerel
yonetimler tistlenmektedir. Merkezi hiikiimet ise dikey ve yatay esitligi saglamak
amaciyla yerel yonetimlere sartli ve sartsiz transferlerde bulunmaktadir. Federal
devlet oldugu icin iclii kademelendirmeye sahip olan Almanya'da yerel
yonetimler sosyal korumada da 6nemli roller tstlenmektedirler.

Bagarili bir yerellesme olan Alman yerel yonetim modelinin, Tiirkiye i¢in ne
kadar uygulanabilir oldugu, bir ¢ok faktoriin yaninda her iki iilkenin sos- yo-
politik ge¢migine ve mevcut gelismiglik diizeylerine baglidir. Buna ragmen
Alman yerel yonetim sistemi, kamusal rol ve sorumluluklarin 6nemli oranda
yerele devredildigi ve bolgesel gelismislik farkina ragmen bu sistemin nasil
yiritilebildigine iligkin ¢arpici bir 6rnek olusturmaktadir. Burada dikkati ¢eken
temel husus, yiiksek diizeyde mali yerellesme/mali 6zerklige ragmen, federal bir
iilke olan Almanya'da bile, merkezi yonetimin yerel yonetimlere kaynak aktarmak
zorunda kaldigi ve yerel yonetimlerin gelirlerinin yariya yakin kisminin
merkezden alinan transfer ve paylardan olustugu gercegidir.

Ulusal birlik ile yerel 6zerkligi es anli olarak saglayan Alman yerel yonetim
sistemi, her seyden Once, gii¢lii mali yerellesme ile islerlik saglamaktadir. Yerel
yonetimlerin belirli diizeyde vergi otonomisine sahip olmast yerelde hesapve-
rebilirligi ve saydamligi tesvik ederken, merkezden yapilan transferler de bolgeler
aras1 gelismislik farkini gidermeye aracilik etmekte ve kamu hizmet sunumunda
stirekliligi temin etmektedir. Sonucta Almanya bir yandan kamu hizmet
sunumuna iliskin temel politika ve standartlar1 belirlemeyi merkezi diizeyde
tutarken karsilik kamu hizmet sunumuna iliskin rol ve sorumluluklari yerel
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yonetimlere devretmistir. Rol ve sorumluluklarin yerelde yogunlagmasi "yerel
Ozerkligi" ve demokrasiyi derinlestirirken; kamu hizmeti sunum finansmaninin
Oonemli oranda merkezi yonetimden alinan pay ve transferlerle saglanmasi da
"ulusal birligi" zorunlu kilmaktadir. Dolayisiyla, "ulusal birlik" ile yerellesmenin
tesvik edecegi demokrasinin derinlestirilmesi, saydamlik ve hesapverebilirligin
artirilmast ve kamu hizmet sunumunda etkinlik ve verimliligin saglanmasi

acisinda Almanya modeli dikkat ¢ekici/carpict bir tecriibe olsa gerek.

Tablo 1: Genel Yonetim Giderlerinin Yonetsel Birimler Arast Dagilimi

(2006 %)
Merkezi Mabhalli Sosyal
Hiikiimet Eyaletler Idareler Giivenlik
Ingiltere 71,6 0,0 28,4 0,0
[svec 43,9 0,0 44,8 11,3
Polonya 35,4 0,0 30,7 33,9
Fransa 35,0 0,0 20,2 44,7
Almanya 19,1 21,9 15,2 44,0
OECD27 43,9 38,2 24,4 23,6

(Kaynak: OECD, Government at a Glance 2009).

Tablo 2: Genel Yonetim Gelirlerinin Yo6netsel Birimler Arasinda Dagilimi

(2006 %)
Merkezi Mahalli Sosyal
Hiikiimet Eyaletler Idareler Giivenlik
ingiltere 91,1 0,0 10,7 0,0
Isveg 54,3 0,0 34,7 11,0
Polonya 50,5 0,0 18,9 30,9
Fransa 38,6 0,0 16,2 46,2
Almanya 28,2 23,7 12,2 37,5

(Kaynak: OECD, Government at a Glance 2009).
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Tablo 3:Tablo Rol ve sorumluluklarin paylagimi

Merkezi  YonetimEyalet |ilce |Belediye
(Federal Devlet)

Dis politika X

Para politikasi

Savunma politikasi

Sosyal refah

Yollar, demiryollart ve ig
sularda ulagim

XX X | X

Egitim X
Polis X

Insaat denetimi X

'Yeni okullar yapma ve var| X
olani idame

Toplu tagima X

Yeni kamu hastaneleri yap- X
ma ve var olani idame

IAnaokulu-kres

[tfaiye

Miize-tiyatro

Park ve spor alanlart
Atik idaresi
Elektrik

X OIX X | X [X X |X

Su temini
(Kaynak, VVVerner, 2006: 119)
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Tablo 4:Almanya'da hizmetlerin sunulma kriterleri

Tedarik i¢in tahsis kriterleri Kamu-6zel /Almanya
iretimi icin|
tahsis kriterleri

- =
7] o'z
I g |5
= |
S |x < =4 O X
S RS 2 |BE |22 | |2
212 Iflg B B2 EE |2 |&
Yangnsondirme | L | L | L | L | L M LIP|G]|P L
Polis koruma Ll L|jL|L]|L M LIP|G]|G L
Atik toplama Ll L|L]L]L M L|P P P L
Mabhalle parklar L{L|{L]L|L M L| P G| G L
Yol idame L L|JL]L]|L M L| P P | P L
Trafik yonetme LIM|L]L]L M L|P P P L
Yerel tagima LIM|L]J|L L M L P P P S,L
Yerel kiitiiphane L{L|L]L]|L M LIG|G]|G L
[lkogretim L{iLIM|M]|L M |[M| P | G |PIG L
[kinci-orta-dgretim | L [ L [M| M | L M [M| P | G |PG S
Kamu tagimaciigt |[M | M [M |LM| M M M|PG| G |P,G| USL
Su temini M|IM|M|LM| M M [M| P | G |PG L
Kanalizasyon
aritma MIM|M| M| M M M |P/G|P,G|P,G L
Atik aritma MIMIM| M| M M [M| P PP L
[Kamu sagligi MIMIM| M| M M [M| G| G |G U,S
Hastanelerin yapim| M | M (M| M | M M M| G| G |PG L
ve onarimi
Elektrik MIM|IM| M| M M |[M| P P | P L
Hava-su kirletme MIM|M| M| M M M| G G |G S,L
Polis MIMIM| M| M M [M| G |G |G U
Bolgesel parklar M|IM|M|LM| M M M| G |G |G SL
Bolgesel planlar M| M|M|LM| M M M| G G G SL

(Kaynak: LocalGovarnancelnDeveloping Country, 2006:10'dan esinlenerek hazirlanmustir).

M=Bolgesel/metropolitan yonetim, L= Yerel yonetim, G= Kamu, P=6zel sektor, S=Eyaletler,
U=Federal
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Tablo 5: 2007'de Almanya'da yerel yonetimlerin istlendigi kamu
harcamalarimin GSYIH icindeki payr (diger iilkelerle karsilastirmali olarak
islevsel acidan)

5
= =
- = = g
E < |8 5
B ~ ‘B =
:5 < =) o =
>~ CERE Z E
2 : & |3 8
< 5 0
Nz © e = = >~ E
5 E |% |8 |= 2 5 |8 T S
c = o0 7 < 50 [=% [=Iro%
g 2 15 15 |7 15 |8 |° |82
Almanya 1,1 12101 23 0,5 0,3 1,6 7,1 43,6
Fransa 2,1 18 | o1 | 18 1,7 0,3 34 | 11,2 52,3
ingiltere 0,9 4,1 - 3,6 0,9 1,3 19 | 12,7 43,9
isvec 2,8 51 65| 64 0,6 0,2 2,4 24 51,4
Polonya 13 [ 38| 2 | 17 0,9 0,2 34 | 133 42,2

(Kaynak: OECD. Stat Extracts, GovernmentExpenditurebyfunction)

Tablo 6: Fonksiyonel Agidan Kamu Giderlerinin Gergeklestigi Diizey(2006
Yili, %)

Federal Devlet |[Eyaletler [Yerel Yonetimler

Genel kamu yonetimi 30,5 25,2 14,6
Savunma 7,6 - -
Kamu giivenligi ve emniyet 1 9,1 4,5
Ekonomik isler 8,9 10,5 11,4
Cevre koruma 0,1 0,6 5,7
ls_kan ve toplum  refahi 16 28 6.4
hizmetleri

Saglik 1,3 1,9
Rekrasyon, kiiltiir ve din 0,2 1,6 6
Egitim 1,2 25,4 16,4
Sosyal giivenlik 48,7 235 33,3
Toplam 100 100 100

(Kaynak: OECD, Government at a Glance 2009 Country Note: GERMANY)
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Tablo 7: Yerel yonetim giderlerinin fonksiyonel dagilimi (2006 Yil1, %)
=} [@]

S - s E

N2 = |5 |« |5 Z =

2 |z |EF )

¥ = [} = :

Elg T2(E 12 12_0L [G.]. |8

_E|E . S

X8 12818 (Sl |8 222 |8
Fransa 18,7100 | 3,0 (124 |7,2| 151 0,7 1104 |16,5| 15,9
Almanya 146100 | 45 | 114 |57| 64 1,9 6,0 |16,2] 33,3
Polonya 89 |00 | 14 (147 43| 7,2 148 | 6,1 | 289 13,6
1sveg 11,3100 | 0,9 56 109 25 |269| 3,4 |216]| 26,8
ingiltere 82 [00(109| 8,2 |45]| 59 0,0 | 3,3 |{30,0(29,0

(Kaynak: OECD, Government at a Glance 2009).

Tablo 8: 2002 yili vergi gelirlerinin idareler arasinda paylagimi(Alinan %
Pay olarak)

Federal Devlet |Eyaletler [Yerel Yonetimler
Akar-yakit, elektrik, icki, tiitiin 100
ve kahve {izerinden alinan
tiiketim vergisi
\Veraset vergisi - 100 -
Emlak vergisi - - 100
Kisisel gelir vergisi 42,5 42,5 15
Katma deger vergisi 51,4 46,4 2,2
Kurumlar vergisi 50 50 -
Faiz indirimi 44 44 12
Yerel meslek vergisi 14,8 7,7 77,5

(Kaynak, VVVerner, 2006:117-148)
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Tablo 9: Kamu Gelirlerinin Ait Oldugu Diizey Agisindan Yapist (2006

Yil1, %)
Federal Eyaletler Mahalli
Devlet Idareler
Sosyal giivenlik primleri hari¢ vergi| 89,7 71,4 419
vb. kamusal yiikiimliikler
Sosyal giivenlik primleri 1,8 55 1,3
Transfer ve diger gelir ¢esitleri 8,5 23 56,8

(Kaynak: Government at a Glance 2009)

Tablo 10: Almanya'da yerel yonetim gelirlerinin kaynaklari(%)

2000 2007
\Vergi gelirleri 38,8 42,4
Gelir, kar ve sermaye kazanclari vergisi 31,2 34,7
Emlak vergisi 5,2 5,2
Mal ve hizmet vergileri 2,4 2,4
Diger vergi gelirleri
Sosyal giivenlik katki paylari 1,3 12
Yardimlar 30,5 34,1
Miilk gelirleri 2,1 2,4
Tesebbiis gelirleri 17,2 15,3
Para cezalar1 1,3 1,4
Diger gelirler 4,9 3,3
Yerel yonetim gelirleri/Genel yonetim gelirleri 16,3 17,1

(Kaynak, Ulusoy ve Akdemir, 2010: 127)



70 « Tiirk Idare Dergisi « Saye 473 » Aralik 2011

Tablo 11: Merkezi Yénetim disi birimlerin vergilendirme gticti (sahip
olduklan toplam vergi gelirlerine oranla, 2005 Yil))

Eyalet ve Yerel vergl gelirleri orani olarak
Yerel Yo-
netim Vergi
Gelirleri
£ Cranlar iEB §
y uzerinden | g Vergi paylagma diizenlemesi | 3
£ |z = [hakimiyetin | £ 9! paylas E
3 - = 3
5 |®3| odugu |E o g
e |53 o3 £ x
£ 2 2 B O c ~ Lo i)
o |25 T8 5 S|£8 28 |SEl&
E |g 9 52 2 | > 8 5 © 528
=| 8 |z= 2 El & flxoc|lvc|BF
= o | & E = |2l s || 882|080~
o 5 | 82| E T %l @|FE DH|E T B E
5 P l2w| & E |58 a|f U B n QoG
a c = o] — T @ I = U =2 =
(4] > ) 9] 3/ =|daems|8E <
- S E =S 2 slexs all 2o
T E T & [Y 7|5 = X £ o
Sl 2|8¢ 4 g 5l=5 T & |®
3| 8188 2 £ |28 |¢
Almanya 10,1 29,2 -
FEvalet 75 24 29 - 41,4 94 16,3
FYerel 27 |78 | - |169 |38 10,4 0,9
Anetimler
F—ransa 51 |11,5 [675 - 83 110,2 7.7 4,5 [1,9
Polonya 55 [ 18 | - 273 70 03 (74
sveg 159 [32,2 100
ngiltere 1,7 |48 100

(Kaynak: TheFiscalAutonomy Of Sub-Central Governments: An Update, COM/
CTPA/ECO/GOV/WP(2009)9)
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Tablo 12: Almanya'da merkezi hiikiimet digt yonetsel birimlerin gelir yapisi(2005

Yili, %)
002 Otonom vergiVergi gelirlerinden alinan|Diger  |Transfer- Toolam
gelirleri paylar vergiler [bagislar P
5 b g ~
o R g = [ > o =
S k) = S k) g g ,=j __\2
|2 |£<|8|2 |85 |5E S |5
= |2 ST |5 o S o ® ur
2T R ES|3 | Q b
. = N
S0z g Tl |E
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Almanya
-Eyalet 1,9 - | -168.2 - - 89 |21 100
-Yerel 8,7 | 16,7 - - [ 23,7 - - 0,6 50| - 100
Fransa 393 | 46 5 |- - - - 56 [5,7]39,8] 100
Polonya - 11,7 - - - 38,6 - 0,2 (17,9|31.6] 100
Isveg 74 - - - - - - 750185 100
(Kaynak: OECD, FiscalAutonomy Of Sub-Central Governments COM/CTPA/
ECO/GOV/WP(2006)/2)
Tablo 13: Merkezden yerele 2006 yilinda yapilan kaynak transferi (Transferlere
Oranla, %)
oranla 5 9 g > 25 z
=< |25 |88 |R§ |5¢ |§ S
S8 S22 |22 |52 |2 |8
oS IS8 |°T& |28 |23 |8 S
5 o 2> |8 > o > 52 |o [
= =} = = o
S 2 & |7 7%
Fransa 4 8,5 100 100
Almanya 4,5 12,6
Eyaletler 2 5,6 78,2 | 14,4 7.4 100
%enr;'imler 2,5 7 15 (984 01 [100
isvec 5,2 106 99,7 0,3 100
1ngiltere 8,8 23,2 100

(Kaynak: OECD, TheFiscalAutonomy Of Sub-Central Governments: An Update,
COM/CTPA/ECO/GOV/WP(2009)9)
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Tablo 14: Mali denklestirme amaciyla yapilan transferlerin diger iilkelerle
karsilastirmas1 (2005 Yil)

= = 1
5 3 E 5
- 1z & | g = .
s Sz @ = z = i) Y
g |9F |2 & z |4 % s
o |ES |3 |B=s |2 |= g a
= [E€ |2 |27 |58 |s < .
= 228 | Z £~ |2 0] 5 =
— EIR=! m = = N — =)
Z LSRR [P L = |2 g o}
&) 5} 5 £ = = §= M
= k= s o
3 5 = =
= <
Almanya 197 | 421 | 569 | 22,24 | 13 | Ayrilmakta | Evet 60
Polonya 10 | Aynlmakta | Hayir
isvec 2,61 | 461 813 | 54,79 4 Ayrilmakta | Evet 100
Ingiltere 530 | 43,33 5 78

(Kaynak, OECD, 2007:11)

Tablo 15: Almanya ve diger iilkelerdeki yerel yonetimlerin mali ozerklik
derecesi(2005 Yili, %)

Eyalet ve yerel yonetim vergi
gelirleri/ toplam vergi gelirleri
Vergilerden alinan
pay ve yardimlar/

Eyaiet ve yerel yonetimlerin
toplam vergi gelirleri
Toplam transferler/ Toplam vergi
gelirleri
Sartsiz transferler/ Toplam
transferler
Biitge ve agik otonomisi*
Borglanma otonomisi
Eyalet ve yerel yonetim otonom
vergi gelirleri/ Toplam vergi
gelirleri

Almanya 28,8 14,2 434 - -
-Eyaletler 21,8 2,4 59 425 | 70 87,5
-Yerel Yon. 7 51,1 7 44.4 - 62,5 3,6
Fransa 10 89,8 8,6 88,3 - - 8,1
Polonya 17,5 23,2 37,9 | 70,5 - - 41
Isvec 32,1 100 9,4 - 40 100 32,1
ingiltere 45 100 - - - - 45
(Kaynak: FiscalAutonomy Of Sub-Central Governments COM/CTPA/ECO/GOV/ WP(2006)/2)

[N
N
=)
P
[

o
(8]

*Yerel yonetimlerin biit¢e 6zerkligini sinirlayan mali kuralin olup olmadigini ifade etmektedir.
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Tablo 16: Yerel Yonetimlerin Biitge Acigi ve Borglanma Konusundaki
Ozerkligi

Biitce ve agik 6zerkligi Borg¢lanma 6zerkligi**
(mali kural)*
Almanya - 62,5
Fransa 60 37,5
Ingiltere - -
Isveg 40 100
Polonya 80 37,5

(Ulusoy ve Akdemir, 2009: 279 at Blochliger ve King, 2005 ).
*Biitceyle ilgili kisitlayict norm(mali kural) bulunup bulunmadigi

**Borgianmayla ilgili kisitlayict norm bulunup bulunmadigi
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KAYMAKAM ADAYLIGINA GiRiS SURECI UZERINE BiR
DEGERLENDIRME

Selim CAPAR*
OZET

1980'lerden bu yana Tiirkiye'de bazi sosyo-ekonomik degisimler olmaktadir.
Bu dénemde, ayn1 zamanda, devlet fonksiyonlarinda da degisiklikler olmustur.
Dogal olarak, Tiirk il yonetim sistemi ve miilki idare amirleri, bu degisikliklerden
etkilenmistir. Miilki idare amirlerinin, iilkenin tasra yonetiminde dnemli rolleri
vardir. Iste bu yiizden, bu meslegin ise alim siireci 6zel bir 6neme sahiptir. Bu
yazida, kaymakamlarim ise alim siireci son degisiklikler baglaminda ve nesnellik
cergevesinde degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Miilki Idare, Kaymakam, Meslege Giris Siireci,
Nesnellik

ABSTRACT
An Evaluation of Recruitment Process of District Governors

There has been some socio-economic changes in Turkey since 1980s. In this
peri od, also, there have been changes in functions of state. Naturally, the Turkish
provincial admi- nistration system and provincial executives have been effected
by these changes. Provincial executives have key roles in territorial administration
of the country. That's why, the recruitment process of this profession has special
importance. In this es s ay, the process of recruitment of district governors is
evaluated in terms of changes and in the light of objectivity.

Key Words: Provincial Administration, District Governors, Recruitment
Process of the Profession, Objectivity

* Miilki idare Amiri-Igisleri Bakanligit AREM Bagkan Yardimcist
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GIRIS

Kapitalizm, 1970"erde karsilastigi krizden cikabilmek i¢in ortaya cikan
yeniden yapilanma ihtiyaci ile birlikte post-Fordist sermaye birikim asamasi
olarak adlandirilan bir asamaya gee¢mistir. Kapitalizmin post-Fordist sermaye
birikim rejimi ve diizenleme bigimi ile kendisini yeniden iiretmesi, devletin,
biirokrasinin ve kamu personel rejiminin yeniden bicimlenme siirecine girmesine
yol agmustir. Bu siireg iizerinde kiiresellesme ve bilgi toplumuna gegis gibi mega-
egilimlerin de etkisi s6z konusudur. Ozellikle 1980 sonrasinda Tiirkiye'nin de
koklii bir sosyo-ekonomik degisim siirecine girdigi goriilmektedir. Bu siirecte igte
ve digta yasanan onemli olaylarin belirleyiciliginin etkili oldugu goriilmektedir.
1980'lerde 24 Ocak Kararlar ile birlikte ekonomide liberallesme ve ihracata
yonelik bir ekonomik yapi olusturma cabasi baglamistir. Bu ¢abalarla birlikte
diinyada olusan kiiresel kapitalizm ya da kapitalizmin post-Fordist agsamasina
kayitsiz kalinamadigi da, anlagilmaktadir. Bu baglamda ortaya ¢ikan Yeni Kamu
Isletmeciligi ve Yonetisim yaklasimlarma uygun olarak kamu ydnetiminde
yapisal ve islevsel anlamda 6nemli bir doniisiim siirecine girilmistir. Bu siirecte,
merkeziyetci devlet yapilanmasindan, adem-i merkeziyet¢ilige dogru kokli bir
gecis yasandigi ifade edilebilir. Dolayisiyla 1980 sonrasinda Tirk kamu
yonetiminde yasanan degisimin miilki idare amirligi lizerinde de etkileri s6z
konusu olmalidir.

Tiirkiye'de miilki idare sisteminin olusum ve degisiminde ekonomik,
toplumsal ve teknolojik etkenlerin belirleyici bir rolii bulunmaktadir. Devletin
tagra yonetiminin temelinde yer alan miilki idare sistemi, tarihsel bir siire¢
igerisinde evrimleserek gliniimiizdeki durumuna gelmistir. Miilki idare amirleri
tagrada en iist diizeyde karar verme konumundadirlar. Bu nedenle bir miilki idare
amiri "devlet orgilitlenmesini ve devlet i¢indeki iliskiler biitiiniiniti, baska bir
deyisle hiikiimet etme siirecini ¢ok iyi bilen ¢ok yonlii bir lider olmalidir" (Karasu,
2002: 211-212). Dolayistyla miilki idare amirligi meslegine giris siirecinin
olabildigince nesnel ve en iyi adaylarin secimine firsat verecek bigimde
diizenlenmesi 6nemlidir.

Bu ¢alismada, personel alma ve kamu personeli alma baglamida kaymakam
adayligina giris siireci ele alinmaktadir. Son donemlerde bu siirecin gegirdigi
degisim asamalarina da dikkat cekilecek olan bu ¢alismada, adaylarmn se¢iminde
nesnelligin  saglanmasi sorununun irdelenmesi amaglanmaktadir. Bu amag
dogrultusunda 6ncelikle personel alma konusunun kavramsal gergevesi verilecek,
miilki idare amirliginin &zelliklerine deginilecek ve miilki idare amirligine giris
stireci ele almacaktir. Sinavin nesnelligi {izerinde yapilacak bir de-



Kaymakam Adayligina Giris Siireci tizerine Bir Degerlendirme * 77

gerlendirmeden sonra bulgu ve onerilerin yer aldigi sonu¢ boliimiiyle ¢alisma
sona erecektir.

1.PERSONEL ALIMI VE MULKI iDARE AMIRLIiGi
1.1.Personel Alinm

Kamu yonetiminde geleneksel yaklagimin yoneticinin iglevleri olarak kabul
ettigi yonetim siirecindeki eylemlerin ingilizce'deki bas harflerinden POSCORB
olarak yapay bir sdzciik olusturulmustur. Ilk defa Gulick tarafindan 1936 yilinda
kullanilan bu sozciik, planlama, oOrgiitleme, personel alimi, yoneltme,
esgiidiimleme, denetleme ve biitgeleme islevlerinin ifade edildigi bir formiil
olarak karsimiza ¢ikmaktadir (TODAIE, 1998: 207). Bu formiil ile ifadesini bulan
yonetim siireci i¢inde "personel alimi" da yer almaktadir.

Yonetim, Orgiitiin amaglarmi gergeklestirmek i¢in mevcut kaynaklarin
harekete gegirilmesi siirecidir. Orgiit amaglarma ulasmak amaciyla para, personel,
malzeme, yer ve zaman gibi kaynaklardan yararlanmaktadir. Ancak bu kaynaklar
icinde en Onemlisi ve en zor saglanani personel olarak adlandirilan insan
kaynagidir (Tortop vd., 2006: 9). Cilinkii insan kaynagi unsuru orgiitiin amacina
ulasabilmesinde en 6nemli rolii tistlenmektedir.

Insan kaynaklar1 yonetimi anlayisinda, insan 6gesi 6n plana ¢ikarilir ve
orgiitiin merkezinde yer alir (Canman, 2000: 61). Insan kaynaklar1 yaklagimu,
insan kaynagima verilen 6nemi one c¢ikarmaktadir. Insan kaynaklari ydnetimi
orgiitiin amaglart dogrultusunda gerekli insan kaynaginin saglanmasi, istihdanmu
ve gelistirilmesi ile ilgili politika olusturma, planlama, rgiitleme, yonlendirme ve
denetleme etkinliklerini igeren bir disiplin olarak ortaya ¢ikmaktadir (Oznur,
2004: 8-9). Bu baglamda, 6gretim ve egitimin dnemi kendini gostermektedir.
Ogretim ise girmeden &nce kisilere kazandirilan genel nitelikteki tiim kiiltiirel
hazirliklar ifade ederken, egitim ise ige girdikten sonra verilen ve gorevlerin
yerine getirilmesine yonelik 6zgiil nitelikteki hazirliklardir (Dogan, 2000: 94).

Personelini hizmete aldiktan sonra orgiitler, belli egitimlerden gegirmek
suretiyle orgiitiin etkililik, etkinlik ve verimlilik agisindan basarisini gelistirme
yoluna gitmektedirler. Ancak hizmet i¢i egitimin etkililigi ve basarist icin
personelin hizmet 6ncesi aldig1 6gretimin diizeyi, kazandig1 yetenekler gibi belli
diizeyde bir potansiyele sahip olmasi bir 6n kosul olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Ozellikle kamu gérevlerinde dzellikli kariyer meslekleri igin dgretim siirecinde
edinilen potansiyelin 6nemi artmaktadir. Bu baglamda personel se¢me, yete-
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nekleri, becerileri, egitim diizeyi ve potansiyeli kamu kurumunun ihtiyaglarina en
uygun olan adaylarin belirlenmesi amaciyla yiirtitiilen sistematik bir siireci ifade
etmektedir (Glirtiz ve Giirel, 2006: 178).

Devlet aygitinin istihdam bigimi olarak kamu personel rejiminin tarihsel
stireg igerisinde anayasal ilkeler iizerine insa edildigine isaret eden Aslan (2006:
260), ilk kurucu ilkenin vatandagslarin kamu hizmetlerine 6zgiir, esit ve kardesge
girme hakkina sahip olmasi iken, ikinci ilkenin ise memurlarin maas karsiliginda
istihdam edilmeleri oldugunu ifade eder.

Osmanli doneminde 1838 Maas Hatt-1 Hiimayunu ile kapitalist tiretim
bicimine bagli kamu personel rejiminin memurlarin maas ile istihdam ilkesi
ortaya ¢ikarken, 1856 Islahat Fermani ile de bigimsel olarak siyasal esitlik
baglaminda Osmanli milletlerinin esit ve 6zgiir bicimde kamu hizmetlerine girme
hakkinin taninmasi gergeklesmistir (Aslan, 2006: 363).

1982 Anayasalinda siyasi haklar ve oOdevler bolimii i¢inde kamu
hizmetlerine girme hakkina yer verilmektedir. Buna gore, her Tiirk'in kamu
hizmetlerine girme hakkina vurgu yapildiktan sonra, hizmete alinmada gorevin
gerektirdigi niteliklerden baska higbir ayrim gozetilemeyecegi belirtilmektedir.

Kurumlarm varliklarin1 devam ettirebilmeleri, basari ile gorevlerini yerine
getirebilmeleri se¢mis olduklar1 personelin yetenekleri ve potansiyelleri ile dogru
bir orant1 i¢indedir. Bu nedenle kamu kurumlarinda 6zellikle iist diizey yoneticilik
olarak personel alimi yapilan Miilki Idare Amirligi, Disisleri meslek memurlugu,
hakim-saver gibi kariyer meslekleri igin "gorevin gerektirdigi nitelikler"
baglaminda giris kosullar1 ve asamalarinin titizlikle diizenlenmesi gereksinimi
kendini gostermektedir.

1.2.Miilki idare Amirligi

657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 36. maddesine gére Miilki Idare
Hizmetleri (MIAH) Smifi valiler ve kaymakamlar ile bu sifatlar1 kazanmis olup
Icisleri Bakanlig1 merkez ve iller kurulusunda ¢alisanlari ve maiyet memurlarini
kapsamaktadir. Tiirkiye Cumhuriyeti devletinin iiniter yapisi i¢inde olusturulan
tagra Orgiitlenmesi, "miilki idare sistemine", {ilkenin tamamini kapsayici bir
6zelligi bulunan miilki idare sistemi de, "yetki genisligi" ilkesine dayanmaktadir.
Bu ilkelere gore olusturulan Tiirk kamu yonetimi sisteminin tasra yapilanmasinda,
miilki idare amirleri Devletin ve hiikiimetin temsilcisi konumunda gorev
yapmaktadirlar. Il yonetiminin bast olan vali, il'de Devletin, hiikiimetin ve ayri
ayr1 her bakanin temsilcisidir. Ilce ydnetimin basi olan kaymakam ise, ilgede
hiikiimetin temsilcisi olarak goérev yapmaktadir. Boylece, tagrada kamu
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hizmetlerinin yiiriitiilmesinde liderlik islevini listlenen vali ve kaymakamlarn, il
ve ilgelerde "devletin ve hiikiimetin temsilcisi" olarak goérev yapmalari
etkinliklerini, goriiniirliiklerini ve énemlerini artirmaktadir. Ote yandan, miilki
idare amirlerinin gorev ve islevleri degisen kosullar baglaminda degisime
ugramaktadir (Onaran, 1976: 431).

Miilki idare amirlerinin kadrolari Igisleri Bakanligi biinyesinde
bulunmaktadir. 2011 yili Mayis ay1 itibartyla miilki idare amirleri hizmetleri
sinifina iliskin sayisal veriler soyledir (Personel Genel Miidiirliigii, 2011): igisleri
Bakanligi merkez teskilatinda 453 kadro bulunurken, bunlarmn 357'si dolu
olmasina karsilik 96'st bos durumdadir. Tasra teskilatindaki toplam 1.908
kadronun 1.697'si dolu, 21 11 ise bos bulunmaktadir. Toplam olarak, Icisleri
Bakanliginda Ma-y1s-2011 itibariyla, merkez ve tasra teskilatinda MIAH sinifina
ait mevcut 2.361 kadronun 2.054"iniin dolu oldugu goriilmektedir.

MIAH smifi personeli tasra teskilatinda vali, vali yardimcisi, kaymakam,
hukuk isleri miidiirii ve kaymakam adayi unvanlari ile gorev iistlenirken, bakanlik
merkez teskilatinda sube midiirii, daire bagkani, hukuk miisaviri, miilkiye
miifettisi, genel miidiir, miistesar yardimcisi ve miistesar gibi unvanlarla gorev
yaparlar. Bununla birlikte 6zellikle son donemlerde kamu biirokrasisinin tepe
noktas1 dahil olmak {izere basbakanlik, diger bakanliklar ve kamu kurumlarinin
iist yonetimlerinde Miilki Idare Amirligi (MIA) kokenli biirokratlarm gorev
istlenmis olmalart dikkati gekmektedir (Capar, 2008: 54-55).

Miilki idare amirligi diger pek ¢ok meslek grubundan farkli olarak, ¢ikis
noktasindan itibaren, baglist bulunan kurum ve kuruluslar ile bu birimlerde
calisan personel ilizerinde yoneticilik ve liderlik yeteneklerinin etkin olarak
kullanilmasina dayanan bir meslek grubudur. Ayni zamanda diger birimlerle etkin
ve siirekli bir esgiidimii gerektiren, yapilmast gerekenlerin her zaman agik
olmadigr ve genellikle meydana gelen olaylarla ilgili zaman, imkan ve
bilgilendirmenin kisitli oldugu durumlarda 6ngoriide bulunularak ve inisiyatif
kullanilarak zamaninda ve dogru kararlar alinmasi gereken kritik bir gérevdir. Bu
gorev ve sorumlulugu istlenecek, fiziksel ve psikolojik yonden zor kosullarda
kararlilikla siirdiirebilecek miilki idare amirlerinin, maiyetinde goérev yapan
personelden her yonden daha donanimli olmasi gerekmektedir. Giiniimiiziin
degisen ve gelisen kosullarini ve teknolojik yenilikleri dikkate aldigimizda, miilki
idare amirligi adaylarinin se¢iminde ¢itay1 biraz daha yiikseltmenin, meslege yeni
katilacak miilki idare amirleri bazinda temsil ve gorev etkinliginde bir artig
saglayacagi degerlendirilmektedir.
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2.MULKI iDARE AMIRLiGi MESLEGINE GiRis$
2.1.Aranilan Nitelikler

Miilki idare meslegi, 1700 sayili Dahiliye Memurlari Kanunu, bu kanuna
dayanilarak yaymlanan Kaymakam Adaylar1 Yonetmeligi, 5442 sayih il idaresi
Kanunu ve 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu ile diizenlenmektedir. Miilki
idare amirligi mesleginin ilk basamagini 6nceleri "maiyet memurlugu" olarak
adlandirilan, "kaymakam adayligi" olugturmaktadir (Emre, 2002: 79). Kaymakam
adayligi, Adalet Bakanliginda hakim ve savci adaylariin genel idare hizmetleri
siifinda sayilmalarinin aksine, miilki idare hizmetleri sinifi icinde sayilmaktadir
(Adli Yargi Hakim ve Savc1 Adaylari ile Idari Yargi Hakim Adaylarim Meslek
Oncesi Egitimlerinin Yaptirilmasinin Esas ve Usullerine Iliskin Y&netmelik,
2004).

1973 yilinda yayimlanan "Maiyet Memurlar1 Yonetmeligi" meslege giris
basamaginin adini "maiyet memurlugu" olarak iginde barindiriyordu. 1983
yilinda 190 say1li Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname
ile ilk defa "kaymakam adaylig1" kadrosu ihdas edilmesi ile maiyet memurlugu
yerine kaymakam adaylig1 kullanilmaya baslanmistir. Bu baglamda, 1985 yilinda
Maiyet Memurlar1 Yonetmeliginde yapilan degisiklik ile "kaymakam adayligi"
ibaresi yonetmelige girmistir.

1930 yilinda ¢ikarilan 1700 sayili Dahiliye Memurlart Kanunu, Osmanli
Doneminde uygulanan anlayis dogrultusunda, kaymakam adayligma giriste
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ile hukuk fakiiltelerinden mezuniyet kosulu getirmisti.

1986 ve 1991 yillarinda kaymakam adayligina giris agisindan iki 6nemli
degisim ortaya ¢ikmustir. 1986 yilinda Istanbul Siyasal Bilimler Fakiiltesinin adimi
"Siyasal Bilgiler" olarak degistirmesi ile meslege giris yolu acilmistir. Ancak asil
acilim, 1991 yilinda 1700 sayili kanunda yapilan degisiklik ile dort yillik egitim
veren tlim siyasal bilgiler, hukuk, isletme, iktisat ve iktisadi ve idari bilimler
fakiiltesi mezunlarina meslege girme hakki taninmasi ile yapilmistir.

Bu agilima, daha genis bir kaynaktan daha iyi adaylar1 segme firsat1 verdigi;
firsat esitligi sagladigi; rekabet ortamu yarattig1; meslege degisik egitim-6gretim
deneyimleri kazanmis ve toplumun farkli kesimlerinden gelen adaylarin girisine
firsat sagladigl; gibi gerekgelerle olumlu yaklagimlar bulunmaktadir (Igisleri
Bakanligi, 2002: 19). Buna karsin bu agilima, kariyer olarak kabul edilen
mesleklerde belirli kaynaklardan personel aliminin hizmetin geregi oldugu;
Oteden beri kaymakam yetistiren 6gretim kurumlarinin yoneticilik i¢in gerekli
bilimsel bilgiler yaninda idari gelenekleri, deger yargilarini, davranig kaliplarinin
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aktardiklari, boylece Ogrencilerin kendilerini bilgi, davranmis ve psikolojik olarak
meslege hazirladiklary; kisiler gibi kokli kurum ve kuruluglarin da mensuplarini
basarili kilan hafizalari, birikimleri ve gelenekleri oldugu; gerekgelerinden hareketle
olumsuz yaklagimlar da bulunmaktadir (Emre, 2002: 85).

1991 yilinda yapilan yasal degisiklikten sonra 1992 yilinda yapilan kaymakam
adayligi smavi sonucunda ilk defa 2 kadin ve 4 iktisadi ve idari bilimler fakiiltesi
mezunu kaymakam aday1 olarak atanmistir (Basa, 2007: 59).

Aslinda kadinlarin  meslege girisini  engelleyen yasal bir dizenleme
bulunmamakta idi. Ancak, I¢isleri Bakanliginin basvurular kabul etmeme tavrindan
kaynaklanan bir kisitlama ortaya ¢ikiyordu. Konu dava konusu olunca, Danistay 5.
Dairesi 15.11.1984 tarih ve 3836 sayili kararinda Bakanligin bagvurulart tilkenin
kosullarini gerekge gostererek kabul etmemesini hukuka aykirt bulmamastir:

"Anayasamizda yer alan esitlik ilkesinde, hernekadar her-

kesin cinsiyet ayrimi gozetilmeksizin kanun 6niinde esit oldugu
hususu vurgulanmakta ise de; idarenin kaymakamlik gorevi-

nin 6zelliklerini ve iilke genelinde bu gorevin yiritiilecegi il-
¢elerin bugiinkii toplumsal, kiiltiirel, cografi ve ulasim olanak-

larin1 gézoniine alarak maiyet memurlugu-kaymakamlik go-

revine almada kadin erkek ayrimi gézetmesinde Anayasalarin yu-
karida anilan hizmete girme ile ilgili maddelerine aykirilik bulunma-
maktadir. "

Ancak, 1992 yilinda I¢isleri Bakanligi'nin "tavir degisikligine" giderek, meslege
giris i¢in yapilan kadm bagvurularini kabul etmeye basladigi ve ilk defa kadin
kaymakam aday1 alindig1 anlasilmaktadir.

2001 yilinda yapilan Miilki Idare Arastirmasi (MIAR)'nda miilki idare
amirlerinin % 65'1 meslegin obiir fakiilteleri bitirenlere agilmasinin yararli olmadigt
goriisiinii destekledikleri anlagilmaktadir (Emre, 2002: 85). Ayn1 arastirmada meslegin
kadinlara agilmasini yararli bulan milki idare amirlerinin % 50.7, yararli
bulmayanlarin ise % 45,0 oldugu tespit edilmistir (Emre, 2002: 87).

Kaymakam adaylig1 i¢in aranan nitelikler 1700 sayili yasada yer almaktadir. Dort
temel kosul bulunmaktadir: (1) yasada sayilan yiiksek 6grenim kumullarindan mezun
olmak, (2) Yas, (3) Saglik, (4) Alt1 aylik adaylik siiresi sonunda valilerce ehliyetin
onaylanmast.
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Yiriirliikten kaldirilan Kaymakam Adaylar1 Yonetmeliginde bu kosullar
detaylandirilmakta idi (Kaymakam Adaylart Yonetmeligi, 2011 yilinda
kaymakam adayligina atandiktan sonraki yetistirme siirecini kapsayacak bigimde
yenilenmistir). Yonetmelik oncelikle, Tiirk vatandasi olmak, kamu haklarindan
mahrum olmamak, sayilan belli suglardan mahkim olmamak ve askerlikle ilgili
bulunmamak bigiminde aranilacak genel nitelikleri 657 sayili Devlet Memurlar:
Kanunu'na uygun olarak belirlemekte idi. Ozel nitelikler konusunda 1700 sayili
kanunda yazili kosullardan ilk Gigiini, belli yiiksek 6grenim kurumlarindan mezun
olmak, 30 yasini bitirmemis olmak ve saglikli olmak bigiminde siralamaktaydi.

Dordiincii nitelik olarak, miilki idare amiri olmaya engel teskil edecek kisisel
ve ailevi kotli bir saninin bulunmamasi gerektigi belirtilmekte idi. Bunun
yaptirilacak bir tahkikat ile belirlenecegi diizenlenmisti.

1998 yilinda yonetmelikte yapilan bir degisiklik ile besinci nitelik
belirlenmisti. Yapilan bu degisiklik ile bir 6l¢iide de olsa ilk defa kaymakam
adaylarinda aranilacak kosullarin somut olarak ifade edildigi ve iistlenilecek
gorev ile iliskilendirildigine dikkat cekilmektedir (Emre, 2002: 80; Icisleri
Bakanligi, 2002: 20). Buna gore, kaymakam aday: olabilmek i¢in 5442 sayil il
Idaresi Kanunu'nda sayilan yetki gorev ve sorumluluklari yerine getirebilecek
miilki idare amirligine yarasir kiiltiire, bilgi birikimine, yetenege sahip olmak
yaninda, Anayasa'da ifade edilen demokratik, laik ve sosyal hukuk devletinin
gerektirdigi cagdas yasam ve yonetim anlayigina sahip olmak aranacak nitelikler
arasindaki yerini almigti.

Altincer nitelik olarak Kamu Personel Segme Sinavindan asgari puani almak
gerektigi 2006 yilinda yapilan bir diizenleme ile getirilmisti.

Yedinci nitelik olarak ise 2004 yilinda getirilen diizenlemenin 2009 yilinda
degistirilmesinden olusmakta idi. Buna gore, bir kamu kurulusunda ¢aligmis olan
veya caliganlardan disiplin cezasi alanlar ya da iyi derecede sicil almamig
olanlarin kaymakam aday1 olarak atamalar1 yapilmayacakti.

2009 yilinda 1700 sayili kanunda yapilan degisiklik ile kaymakam adaylig1
sinavlarmin "yasa diizeyinde" yeni bir diizenlemeye konu oldugu goriilmektedir.
Danistay'm Kaymakam Adaylart siavlari i¢in 2008 yilinda verdigi "yiiriirliigii
durdurma" kararlar1 karsisinda Igisleri Bakanligi yonetmelikteki hiikiimleri
kanuni hiikiim olarak yeniden diizenleme yoluna gitmistir. Danigtay 12. Da-
iresi'nin verdigi 03.07.2008 tarih ve E.2008/1780 sayili yiiriitmeyi durdurma
karari ile Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu'nun 13.11.2008 tarihinde YD.
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itiraz No: 2008/774 sayili karari ise yiiritmeyi durdurma kararinin ydnetmelik
hiikiimlerini de kapsayacak bigimde genisletilerek kabul edildigi goriilmektedir.
Bu kararlarda Ozetle, davacinin sozlii sinavda basarisiz sayilmasina iliskin
islemde, sinav 6ncesinde sorularin ve yanitlarinin hazirlanmamis olmasi, sozli
sinavin sesli ve goriintiilii kayit yapilmak suretiyle gerceklestirilmemesi, ayrica
komisyon {iyelerince takdir edilen notun gerekgceleriyle ortaya konulmamasi
nedenleriyle hukuka uyarlik bulunmadigina iliskin bir sonuca varildigi
anlagilmaktadir.

Bu kararlara kargilik, 2009 yilinda 1700 sayili Kanunda yapilan degisiklik
ile (madde 2/A) kaymakam adaylig1 yazili sinavi, miilakati ve atamasinin "detayli
bicimde" diizenlendigi goriilmektedir. Yazili sinavin bir yarisma siavi olduguna
vurgu yapilirken sinav sorularmin hazirlanacagt konular belirlenmekte ve
miilakata ¢agrilacak adaylarin belirlenme yontemi agiklanmaktadir.

Ote yandan, bu degisiklik ile, miilakat asamasinda yapilacak
degerlendirmelerin bir olgiilendirmeye dayandirilmak istendigi gorilmektedir.
Buna gore, miilakat adayin; (a) bir konuyu kavrayip 6zetleme, ifade yetenegi ve
muhakeme giiciiniin, (b) Temsil kabiliyeti, davranis ve tepkilerinin meslege
uygunlugu, liyakati ile genel ve fiziki gériiniimiiniin; (c) Ozgiiveni, ikna kabiliyeti
ve inandiriciliginin, (d) Genel yetenek ve genel kiiltiiriiniin; (e) Cagdas, bilimsel
ve teknolojik gelismelere agikliginin puan vermek suretiyle degerlendirilmesi
yontemi olarak aciklanmaktadir. Adaylarin komisyon baskan ve iiyeleri
tarafindan yukaridaki Olgiitlerin  her birinden yirmiser puan iizerinden
degerlendirilmesi esas alinmaktadir. Verilen puanlarmm ayr1 ayr1 tutanaga
gecirilmesi  disinda  herhangi bir kayit sisteminin  kullanilmayacag:
belirtilmektedir.

2009 yilinda 1700 sayili kanunda yapilan degisiklik ile dnceki Kaymakam
Adaylar1 Yonetmeligi'nin uyumlu hale getirilmesine yonelik olarak, ayni yil bu
yonetmeligi'nin 7. maddesinin yiiriirliikten kaldirildig: gériilmektedir. Bu madde,
sinavda adaylarin bilgi, yetenek ve kisiliklerini 6lgme amacint belirtiyordu. Bu
uyum ¢abalar1 dogrultusunda, 2011 yilinda yeni bir "Kaymakam Adaylar
Yonetmeligi" cikarilarak onceki yonetmelik yiiriirliikten kaldirilmistir. Bu yeni
yonetmelik ise "kaymakam adayi olarak atananlarin kaymakam adayliginda
yetistirilmeleri" amacina yonelik diizenlemeleri kapsar bir nitelik tasimaktadir.
Sonug olarak, giiniimiizde kaymakam adayligina giris siireci asamasi sadece 1700
sayili Dahiliye Memurlar1 Kanunu tarafindan diizenlenmektedir.



84 « Tiirk Idare Dergisi * Say1: 473 « Aralik 2011

2.2.Smav Komisyonu

1973 tarihli Maiyet Memurlari Yo6netmeligi s6z1ii sinav komisyonu iiyelerini
"Miidiirler Enciimeni" iginden bakanlik makaminin se¢mesi 6ngoriilmekteydi.
1994 tarihli Kaymakam Adaylar1 yonetmeligi s6zlii sinav komisyonunun Personel
Genel Miidiirii'niin teklifi iizerine bakanlik onay1 ile gérevlendirilmesi bi¢iminde
bir diizenleme yapilmisti. Ancak iyelerin nitelikleri ile ilgili bir ilke
bulunmamaktaydi.

2009 yilinda 1700 sayili kanunda yapilan degisiklik ile "miilakat
komisyonu”nun Personel Genel Miudiirii bagkanliginda ve bakanin mudiirler
encliimeninin miilki idare amiri sinifindan olan iiyeleri arasindan gorevlendirecegi
iki Uyenin katilimi ile olusturulacagi hitkme baglanmistir. Yeni diizenleme ile
s0zIlii sinavin yerini miilakat kavraminin aldigi goriilmektedir. Ayrica komisyon
bagkani Personel Genel Miidiirii olarak belirlenmis ve iiyelerinin nitelikleri
belirtilerek bakanin gérevlendirmesine tabi olduklari agiklanmustir.

Bu degisiklikle baglantili olarak, 2009 yilinda Kaymakam Adaylar:
Yoénetmeliginin sinavin duyurulmasi, sinava girig belgesi, sinav komisyonlart,
smav  komisyonlarinin ¢alisma diizeni-gérev ve yetkileri, smavlarda
degerlendirme bagliklarmi tasiyan 5, 6, 7, 8 ve 9. maddelerinin yiiriirliikten
kaldirildigr  goriilmektedir. Nihayet, 2011 yilinda Kaymakam Adaylar
Yonetmeliginin yenilenmesi ile bu konulardaki diizenlemelerin 1700 sayili
kanunun tekeline birakilmasi ger¢eklestirilmistir.

2.3.Smav Siireci

Daha 6nce yazili ve sozlii olmak lizere yapilmakta olan smavlar 2001 yilinda
Ozel Yarisma Smavina Tabi Tutulmak Suretiyle Girilen Meslekler i¢in Yapilacak
Eleme Sinavi Hakkinda Yonetmelik tarafindan yapilan diizenleme ile birlikte,
2001 y1l1 iginde yapilan son sinavdan itibaren, eleme, yazili ve s6zlii olmak iizere
iic asamali olarak yapilmaya baslanmistir (I¢isleri Bakanhgi, 2002: 19-20).

Smavlar {i¢ asamali olarak yapilmaktadir. Birinci asama eleme smavidir.
Eleme Stavi (KPSS); Kamu Gorevlerine ilk Defa Atanacaklar icin Yapilacaklar
Hakkinda Genel Yonetmelik hiikiimleri geregince Ogrenci Se¢me ve Yerlestirme
Merkezi (OSYM) yapilan Kamu Personel Secme Sinavidir. Bu smavda basaril
sayilabilmek igin gereken asgari puan Bakanlikca tespit edilmektedir. Icisleri
Bakanligr (2011), 2011 yil1 Ocak aymdaki Kaymakam adayli§1 sinav ilaninda
KPSSP37 puani 75 ve iizeri olan adaylarin basvurularmi istemis, ayni puan
tiiriinden 99.663-85.421 puan araligindan 1100 kisinin sinava girmeye hak ka-
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zandi@ini agiklamugtir. Aslinda ilk asama her ne kadar eleme siavi olarak ifade
ediliyorsa da, bir 6l¢iide yarigmaci niteliginin oldugunu da kabul etmek gerekir.

Ikinci asamada yapilan Kaymakam Adaylig1 sinavi yazili olarak, Bakanlik¢a
protokol ile OSYM'ye yaptirilmaktadir. Bu smav "yarisma" smavi niteligi
tasimaktadir. Bu smavda, Atatiirk ilkeleri ve inkilap Tarihi, Tiirkce, Anayasa
Hukuku, Idare Hukuku, Tiirkiye'nin Idari Yapisi, Tiirkiye'de Mahalli Idareler,
Ekonomi, Tiirkiye'nin Sosyo-Ekonomik Yapisi ile Tiirkiye'de Demokratiklesme
ve Insan Haklar1 konularina dayanan sorular ile se¢meli bir test uygulamasi
yapilmaktadir. Bu sinavin degerlendirmesi 100 puan iizerinden yapilmaktadir. 70
puanin altinda olmamak kaydiyla en yiiksek puandan baslamak tizere ilan edilen
kadronun dort kat1 aday yazili sinavi kazanmis sayilmaktadir.

Miilakat sinavin iiglincli asamasini olusturmaktadir. Miilakat; adaylarin
yazili sinav konularinin yani sira, bilgilerinin 6l¢iildiigi, genel kiiltiir, muhakeme,
kavrayis, ifade yetenekleri, genel davranig ve tepkilerinin meslege uygunluk
acisindan degerlendirildigi ve fiziki durumunun tespit edildigi bir asamadir.
Yukarida belirtildigi gibi, 2009 yilinda 1700 sayili kanundaki degisiklik ile ti¢
kisilik komisyon iiyelerinin bes kategori bigiminde belirlenmis yetenek, beceri ve
kisilik 6zelliklerini 20'ser puan esasindan degerlendirmeleri dngoriilmektedir.

Kaymakam Adayligi smavinin nihai basar1 listesi, yazili sinav puani ile
miilakat puaninin aritmetik ortalamasi esasinda en yiiksek puan alandan baglamak
tizere hazirlanmaktadir. Bu siralama esnasinda nihai puanlarin esitligi halinde
yazili puana dncelik taninacagy, yine esitlik olursa lisans diplomasi not ortalamasi
yiiksek olana oncelik verilecegi belirtilmektedir. Ancak basarili sayilmak igin,
komisyon baskan ve iiyelerinin yiiz tam puan lizerinden verdikleri puanlarin
aritmetik ortalamasimin en az yetmis olmast kosulu bulunmaktadir (1700 sayili
kanun, madde 2/A). Boylece olusan basari listesindeki siralama dogrultusunda
siav ilaninda gosterilen kadro sayis1 kadar adaym atamalar1 yapilmaktadir.

2.4.Smavin Niteligi ve Nesnelligi Sorunu

Canman (1995: 78-79)'in hizmete almada ele aldigi merkezi sistem ve
kurumsal sistem kavramlastirmasi agisindan bir degerlendirme yapilabilir. Buna
gore Onceden kurumsal sisteme uygun olarak Icisleri Bakanligi tarafindan
Kaymakam Adaylarinin alimi gergeklestiriliyor iken, 2001 yilindan sonra karma
bir sistemin uygulanmaya basladig1 ifade edilebilir. Clinkdi, bu uygulama ile
sinavin ilk eleme asamasi1 merkezi sisteme uygun olarak yapildiktan sonra, ikinci
ve iigiincii asamada Icisleri Bakanligi'na 6zgii ilke ve kurallar gercevesinde kay
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makam adaylig1 sinavi kurumsal sisteme uygun bicimde tamamlanmaktadir.

Kaymakam adaylarinin meslege alinmasinda aranan nitelikler baglaminda,
uygulanan sinav sisteminin yeterliligi ve nesnelligi tartisma konusu olmaya devam
etmektedir (Emre, 2002; Igisleri Bakanligi, 2002: 20). Yénetici adayliklarinda
aranacak nitelikler baglaminda Emre (2002: 82) genel yoneticilik ve uzman yoneticilik
olmak tizere iki tiir yoneticilik modeline dikkat ¢cekmektedir. Tiirkiye'de genel yonetici
sinifi bulunmaz iken, Miilki Idare Amirligi genel yoneticilik modelini en fazla yansitan
meslek grubu olarak one ¢ikmaktadir (Igisleri Bakanligi, 2002: 20). Bu baglamda,
kaymakam adaylarinda genel yoneticiligi gerektirdigi niteliklerin  aranmasi
gereksinimi kendini gostermektedir.

Emre (2002: 82-83), genel yoneticilik modelinin uygulandigr Birlesik Krallik'ta
yonetici adaylarinda aranan niteliklerin; kisilerarasi iliskilerde duyarhlik, ikna etme
becerisi, sorun ¢ézme becerisi, yenilik¢ilik, isteklilik, direnglilik, uyarlanma (uyum)
becerisi olduguna isaret etmektedir. "Entelektiiel becerinin" temel bir 6zellik olmasi
yaninda, yasal olarak yonetici adaylarinda aranmasi gereken nitelikler yukarida
sayilanlar olarak kabul edilmektedir (Emre, 2002: 83).

1973 yilindaki yonetmelige gore yapilacak yazili ve sozlii sinavlarda adaylarin
"bilgi, yetenek ve kisiliklerini" 6lgmek amaci ortaya ¢ikmaktadir. Bu amag 1994
yilinda ¢ikarilan Kaymakam Adaylari yonetmeliginde de yer almistir. Ancak
yonetmelikte bilginin niteligi belirtilmisken, yetenek ile kisilik konusunun yeterince
actk olmadigi dile getirilmekteydi (Emre, 2002: 90; igisleri Bakanligi, 2002: 20). Ote
yandan, bu diizenlemenin yonetmelikte yer aldigi 7. madde 2009 yilinda yiirtirliikten
kaldirilmistir.

Mevcut sisteme gore eleme (KPSS) asamasi ve Kaymakam Adayligi siavi
(OSYM tarafindan yapilan) asamalarinda test yontemi uygulanmaktadir. Bu
asamalarin bilginin ya da entelektiiel becerinin 6lglilmesine yeterli oldugu ifade
edilebilir. Ancak adaylarin kisilik ozelliklerinin ve yeteneklerinin 6lgiilmesi icin
elverisli ve yeterli olmadig1 acikga ortaya ¢ikmaktadir (Igisleri Bakanligi, 2002: 20).

Gliniimiizde gecerli 1700 sayili kanunun 2/A maddesine gore miilakat sinavi ile
adaylarin,

(a)  Bir konuyu kavrayip 6zetleme, ifade yetenegi ve muhakeme giiciiniin;

(b)  Temsil kabiliyeti, davranis ve tepkilerinin meslege uygunlugu, liyakati ile
genel ve fiziki gériiniimiiniin;

(c)  Ozgiiveni, ikna kabiliyeti ve inandiriciliginin;
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(d)  Genel yetenek ve genel kiiltiiriiniin;
(e)  Cagdas, bilimsel ve teknolojik gelismelere agikliginin;

Puan vermek suretiyle degerlendirilmesi amaglanmaktadir.

Elbette miilakat asamasinda adaylarin kisilik dzellikleri ve yetenekleri ile ilgili
bir kanaatin ortaya ¢ikmast miimkiin olmaktadir. Ancak belirli ve kisith bir zaman
dilimi i¢inde bu niteliklerin ¢ok saglikli bicimde degerlendirilebilecegini iddia etmek
yerinde olmayacaktir. 2002 yilinda yapilan Miilki Idare Surasinda, kaymakam
adaylarinin yetistirildigi "adaylik stireci" ic¢indeki izleme ve degerlendirmenin
onemine dikkat ¢ekilmektedir (icisleri Bakanligi, 2002: 20). Bu baglamda, smavda
basarili olup kaymakam aday1 olarak atananlarin ti¢ yillik adaylik donemi siiresince
izlenmeleri, gozlenmeleri sonucunda daha saglikli bir degerlendirmeye ulasilmasi séz
konusu olacaktir. Bu sebeple, meslege hazirlik amaciyla farkli egitim yontemlerinin
uygulandigi yetistirilme siirecinde kaymakam adaylarmin kisilik o6zellikleri ve
yeteneklerinin daha iyi degerlendirilebilecekleri ortaya ¢ikmaktadir. Bu siire¢ 1700
sayili kanunn 3. maddesi ve bu maddeye dayanilarak 2011 yilinda yenilenen
Kaymakam Adaylar1 yonetmeligi ile diizenlenmektedir. 3

3. SINAVIN NESNELLIGi SORUNU UZERINE
BiRDEGERLENDIRME

Maiyet memurlugu ya da kaymakam adayligi smavlarinin nesnelligi, uzun
zamandir tartigilan bir konudur. Smavin en ¢ok miilakat asamasi elestirilmektedir
(Demirdas, 2006: 47). 1965 ve 1970 yillar1 arasinda isge giris yarisma sinavlari izerinde
Mihgioglu (1972: 203)'nun yaptigr bir arastirma, siavlarda siyasal egilimleri ortaya
¢itkarmaya yonelik soru sorulmasina "gok sik" rastlandigi tespit edilmistir. Sonraki
donemlerde de siyasal egilimler ile baglantili tercihler yapildig: konusunun dile
getirildiginden hareketle, Emre (2002: 89) kaymakam adaylig1 sinavlarinda "diistinsel
ve siyasal kayirmaciligin" etkili olduguna iliskin yaygin bir inancin varligina isaret
etmektedir. 2001 yilinda yapilan MIAR Arastirmasinda 1114 miilki idare amirinden
%65,6's1 "kaymakam adaylarimim nesnel bicimde segildigine inanmadiklarini" ifade
etmislerdir. Bu tespiti dikkate almaya deger kilan, sinav sisteminden gecip meslegi icra
eden, isin iginde olan kisilerin yanitlarindan olusmus olmasidir. Ote yandan aym
arastirmada nesnelligi bozabilecek ii¢ segenekten siyasal kayirmacilik agik ara 6n
sirada kendini gosterirken, sinav sisteminden kaynaklanan yetersizliklerin ikinci sirada
ve nepotizmin (es, dost, akraba kayirmaciligr) tigiincii sirada yer aldig goriilmektedir
(Emre, 2002: 89).



88 « Tiirk idare Dergisi * Say1: 473 « Aralik 2011

Sinav sisteminin kaymakam adaylarinda aranacak nitelikleri dlgebilecek
bi¢imde diizenlenmesi konusunun énemi ortaya ¢ikmaktadir. 2002 yilinda yapilan
Miilki Idare Surasinda, Kaymakam Adaylari Yonetmeliginin, smav sistemini
yeterli bi¢cimde diizenleyemediginden dolay1r kaymakam adayligi sinavlarinin
nesnelliginin tartisilmasina  yol agtigi bigiminde bir elestiri yapildigi
goriilmektedir (igisleri Bakanlhigi, 2002: 38). Bu elestiriye gore, yonetmelik
sinavlarin adaylarin bilgi, yetenek ve kisiliklerini 6l¢ecek bigimde yapilmasini
ongormektedir. Ancak yazili sinavda sorularin alanlarini belirtmesine karsilik,
adaylarda aranacak yetenek ve kisilik 6zelliklerinin neler oldugu ve bunlarin nasil
Olgiilecegi konularini diizenlememektedir. Bu sebeple, bu elestirel bakisa gore,
siavlarm nesnelligi konusu tartigma konusu olmaya devam etmektedir.

2001 yihnda yapilan MIAR arastirmasinda (Emre, 2002: 92); Oncelikle
meslegi Ozendirmek igin atilmasi gereken adimlarda, maaslarin meslegin
sayginligina uygun hale getirilmesi ve meslek i¢inde ylikselmede nesnellesmenin
saglanmasinin one ¢iktig1 goriilmektedir.

Bu arastirmada (Emre, 2002: 92-93), giris smavi ile ilgili miilki idare
amirlerinin cevaplarinda en ¢ok desteklenen Oneriden itibaren siralamasi
asagidaki gibi olmustur:

-OSYM tarafindan bir eleme smavi yapilmast: Bu éneri OSYM tarafindan
eleme smavi uygulamasi1 2001 yilindaki degisiklik ile birlikte yiiriirliige gecmistir.

-Sinav siireci i¢inde bilgi ve yazili anlatim yetenegini 6l¢en bir yazili sinav
asamasinin uygulanmasi: Arastirmada miilki idare amirlerinin %80 oraninda bu
onerileri destekledikleri goriilmiistiir.

-Sinav sisteminde Ornek-olaya dayali sozIlii sunus ve tartisma boliimi
bulunmasi: Bu oneri aragtirmada cevap veren miilki idare amirlerinin %70'i
tarafindan desteklenmistir.

-Miilakat komisyonunda psikolog bulunmasi: Bir yoneticide bulunmasi
gereken belli kisisel oOzelliklerin belirlenmesinde bir psikologun katki
saglayabilecegi diigiincesinden ve Birlesik Krallik'ta uygulaniyor olmasindan
hareketle bu oneride bulunuldugu anlasilmaktadir. Ayrica bu Onerinin Tezel
(1985) tarafindan yapildigina da dikkat ¢ekilmektedir. Bu onerinin aldig1 destek
%63,5 oraninda olmustur.

-Miilakat komisyonunda kamu yonetimi profesorii bulunmasi: Her yil bir
bagka tiniversiteden olmak iizere bir kamu ydnetimi profesoriiniin komisyonda
bulunma 6nerisinin katilimcilardan %51,1 oraninda destek alabilmistir.



Kaymakam Adayligina Giris Siireci Uzerine Bir Degerlendirme * 89

-Eleyici nitelikte yabanci dil sinavi eklenmesi: Bu oneri ise katilimer miilki
idare amirlerinin ancak %34,9 oraninda desteklendigi goriilmektedir. Dolayisiyla
bu dnerinin katilimeilarca benimsenmedigini ifade etmek olasidir.

2002 yilinda yapilan Miilki Idare Surasinda ise, alt-yapissi MIAR
arastirmasinda olusan Onerilerin sunuldugu goriilmektedir (Igisleri Bakanlig,
2002: 38):

-Adaylarin yazili anlatim ve analiz yeteneklerini 6lgmek amaciyla yazili
sinav uygulamasi yapilmasi,

-Miilakatin, adaylarin kisilik ve yetenek ile ilgili diger &zelliklerinin
degerlendirilmesine olanak verecek bigimde uygulanmasi,

-Adaylarm yabanci dil bilme diizeylerinin degerlendirmeye alinarak, en
azindan esit puanl adaylar arasinda tercih nedeni sayilmasi,

-Ust diizey niteliklere sahip adaylarin tercihlerini cekebilmek icin, meslegin
6zlik haklar: ve kariyer beklentilerini karsilamaya yonelik 6nlemler alinmasi.

2001 yilindaki degisiklik sonrasmnda 2002 yilindan itibaren meslege giris
sinavlariin eleme sinavi, yarigsma sinavi ve miilakat agamalarindan olusmasi, bir
biitiin halinde kaymakam adaylig1 smavlarinin nesnelliginin artmasina katkida
bulundugu ifade edilebilir. KPSS sinavindan belli puan limitini asan ve yapilan
yarigsma niteligindeki kaymakam adayligi sinavinda en iyi dereceyi elde edenler
siralamasinda kadro sayisinin dort kati katilimeiyr miilakat i¢in ¢agrilmasi siireci,
ozellikle "bilgi"nin Ol¢iilmesi agisindan son derece nesnel bir dlgliim
saglamaktadir. Ancak, asil sorun bu kadronun dort kat1 bagvuru arasindan se¢im
yapilan siirecin nesnelligi izerinde olugmaktadir. Cilinkii bu agamada, kaymakam
adaylig1 seciminde kisilik 6zelikleri, yetenek ve becerilerinin meslege uygunlugu
aranmaktadir. Bu 6zellik, yetenek ve becerilerin dogasi geregi "nesnel" bigimde
6l¢iilebilmelerinde zorluk bulunmaktadir. Bu zorluga karsilik olusturulan miilakat
komisyonu eleme ve yarigma sinav siirecini agmig "bilgi" diizeyi iist diizeydeki en
iyi adaylar arasindan se¢im yapma sansina sahip olmaktadir. Her ne kadar,
mahkemelerden aksi kararlar alinmasina karsilik, ilke olarak bu asamaya ilk
sirada ¢agrilan adayin se¢ilmeme ve son sirada ¢agrilan adayin segilme olasiligini
kabul etmek gerekmektedir. Cilinkii bu asamada komisyon kisilik, yetenek ve
beceri acilarindan yapacagi degerlendirmelere gére son tercih hakkini
kullanacaktr.

2009 yilinda 1700 sayili kanunda yapilan degisiklik, bir 6l¢ide miilakat
asamasinin nesnelligine yonelik elestirilere cevap niteligi tagimaktadir. Miilakat
esnasinda adayda aranacak nitelikler bes grup halinde sayilmaktadir. Komisyon
bagkan ve iiyelerinin her nitelik grubu i¢in yirmiser puan iizerinden de-
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gerlendirme yapacaklari ve verilen puanlarin ayri ayri tutanaga gegirilecegi bir
yontem 6ngériilmektedir. Komisyonun Personel Genel Miidiirii bagkanliginda ve
miilki idare kokenli iki tiyenin katilimi ile olustugu goériilmektedir. O halde,
mesleki birikim ve deneyimleri dogrultusunda adaylarin se¢imi konusunda
degerlendirmeleri olusacaktir. Her aday icin ayr1 ayri {i¢ 6znel degerlendirmenin
ortalamasi alinmasi suretiyle bir "nesnel" sonucun olugmasi beklenmektedir.

Miilakat asamasinin nesnelligine katkida bulunmak i¢in yapilan énerilerin
"uygulanabilir" bir nitelik tasimalari Snemlidir. Ornegin, 2011 yili Ocak ayidaki
sinav ilan1 55 kadro icin yapilmistir (igisleri Bakanligi, 2011), miilakata en az 220
kisinin ¢agrilacag disiiniiliirse smav komisyonunun her aday i¢in ayirabilecegi
zaman dilimi ve toplam ne kadar bir siirede yapacagi bir ¢alisma ile "etkin, verimli
ve etkili" bicimde miilakat silirecini tamamlayabileceginin iyi bir sekilde
planlanmasi gerekmektedir.

Bu dogrultuda miilakat asamasinda nesnelligin artmasina katkida bulunmak
amaciyla, adaylara ayrilacak siire, yoneltilecek sorularin 6nceden belirlenmesi,
sorularin kur'a ile segilerek yoneltilmesi, miilakatta 6rnek-olaya dayali sozlii
sunus asamasinin bulunmast gibi diizenlemeler yapilabilmesi miimkiindiir. Ayrica
miilakat komisyonunda bir psikolog bulunmasinin da, dzellikle adaylarn kisilik
ozellikleri konusunda katki saglayabilecegi diisiiniilmelidir. Ancak, bu konuda her
smavda farkli psikolog bulundurulmasi gibi nesnelligi ve tarafsizlig:
destekleyecek detayli diizenlemeler yapilmasi gerekmektedir. Ote yandan,
adaylarin bilgi diizeylerini nesnel bigimde 6lgecek nitelikte eleme ve yarigma
sinavlarindan gectigi dikkate alindiginda miilakat komisyonunda bir kamu
yonetimi profesorii bulunmasimnin kayda deger bir katki saglayabilecegi
diistiniilmemektedir. Ciinkii miilakat asamasinda adaylarin bilgi diizeylerini
6lgmekten ziyade, kisilik 6zellikleri, tavir ve davraniglarinin gézlemlenmesine
odaklanildigindan, bir kamu yonetimi profesoriinden bu agidan katki beklemek
dogru olmayacaktir. Ayrica sosyal bilimlerdeki ayni alanda farkli akim ve
yaklagimlar bulundugu gerceginden hareketle tek tip kamu yoOnetimi
profesoriinden s6z konusu edilemez. Bilginin dl¢iilmesi baglaminda, komisyonda
yer alan profesoriin derslerini takip etmis &grenciler i¢in bir avantaj ortaya
cikabilecekken, diger iiniversitelerden gelen adaylar icin bir dezavantajin soz
konusu olabilecegi de diistiniilmelidir.

Aslinda, iistlenilecek gorev ile baglantili olarak, adaylarin kisilik, yetenek,
becerilerinin miilakat asamasinda sadece bir "6ngori" olarak tespit edilebilecegini
kabul etmek gerekmektedir. Bu durumda uzun siireli 6l¢iim ve degerlendirme
firsatini, degisik asamalardan olusan ii¢ yillik adaylik egitimi siireci
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saglayabilecek bir nitelik tagimaktadir. Cilinkii kaymakam adaylarina meslege
giris asamasinda, ti¢ yillik kaymakam adaylig1 siirecinde farkli hizmet-igi egitim
tiiri ve yontemlerini kapsayan ¢ok yonlii bir program uygulanmaktadir (Cimen,
2009; Bilgin ve Capar, 2010: 54). Boylece farkli ortamlarda, farkli egitim
asamalarindan gecen kaymakam adayi, ancak ti¢ yillik siire sonunda yapilan
"kaymakamlik  miilakatindan"  gegtikten ~ sonra  "kaymakam"  olarak
atanabilmektedir.

Miilki idare amirlerinin yetistirilmeleri esnasinda ve mesleki gorevleri
esnasinda yurtdist programlarina katilmalari, 198011 yillarin ortalarindan itibaren
diizenli bigimde uygulanmaktadir. Ayrica kiiresellesen diinyada, teknolojik
gelismeler, bilgi toplumuna gegis siireci, iilkenin AB'ye adaylik siireci gibi bir¢ok
etken yabanci dil bilgisini neredeyse bir zorunluluk haline getirmektedir. Bu
sebeplerle yabanci dil bilgisinin meslek acisindan 6nemi artmaktadir. Ote yandan
iilkemizde yabanct dil 6gretimi konusunda ilerlemeler sagladigi, liniversitelerin
zorunlu ya da goniillii olarak hazirlik siiflart olusturdugu da dikkati gekmektedir.
Bu baglamda, 2000'li yillarin baslarinda yapilan onerilerde ortaya c¢iktigi gibi
kaymakam adayligina giris siirecinde adaylarin yabanci dil bilgisi diizeylerinin
dikkate alindig1 bir degerlendirme sistemi olusturulmasi diistiniilmelidir. Yabanci
dil bilgi seviyesi belli genel kabul goren smavlardan (KPDS gibi) alinacak
dereceler bigiminde degerlendirme sistemine dahil edilebilir. Boylece kaymakam
adaylig1 sinavinda nesnel bir dl¢iit daha ilave edilmis olur.

Bu nedenlerle, yabanci dil seviyesi tespitinin KPSS smavi ile birlikte eleme
sinavi agsamasinda degerlendirmeye alinmasi onerilebilir bir nitelik tasimaktadir.
Yeterlilik diizeylerinin dlgiilecegi yabanci dil grubuna diinyada en yaygin olarak
kullanilan ve iilkemizde de yaygin diizeyde egitim ve dgretimi verilen Ingilizce,
Almanca ve Fransizca dillerinin dahil edilebilecegi ve KPDS sinavlari yoluyla dil
seviyelerinin tespit edilebilecegi degerlendirilmektedir. KPDS sinav sonuglarinin
KPSS smavi ile birlikte degerlendirmesine yonelik teklifler, KPDS smav
notlarinin degerlendirmedeki agirlik ve dnem oranlarina gore asagida alternatifli
olarak sunulmaktadir.

1- KPSS sinav notu ile tercihen asgari 60 puan ve iizeri bir taban puan
tizerinde degerlendirilen KPDS notlarinin aritmetik ortalamalarinin alinmasi: Bu
yontemde adaylar her iki sinavdan da belli taban puanlar iizerine ¢itkmak suretiyle
basgarili olmak zorundadir. Adaylarin her iki sinava da esit derecede 6nem vermesi
gerekmektedir.

2- KPSS smav notu ile bir taban puan iizerinde degerlendirilmeyen KPDS
notlarmnin aritmetik ortalamalarinin alinmast: Bu yontemde, adaylar, eger KPSS
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siavindan yiiksek bir not alarak taban puanin tizerine ¢ikmus ve KPDS sinavindan
ise az bir fark ile taban puanmn altinda kalabilecek durumda iseler avantaj
saglayabilecek ve bu sekilde KPSS smavindan yiiksek not alanlar elenmeye-
cektir.

3-  Tercihen asgari 60 puan ve tizeri KPDS smav notunun %30 oraninda,
KPSS smav notunun ise %70 oraninda taban puanlar {izerinden ortalamalarinin
degerlendirmeye almmasi: Bu yontemde adaylar yine taban puanlar tizerinden her
iki sinavda da basarili olmak zorundadir. Ancak genel basari puani belirtilen
agirhik ylizdeleri tizerinden hesaplanmaktadir. Bu yontemde KPSS sinav notunun
genel basar1 degerlendirmesindeki dnemi artmakta, ancak adaylar yine her iki
smnavdan da taban puanin iizerine ¢ikmak ve yabanci dil smavina da gereken
6nemi vermek zorundadir.

4- KPDS taban puan iizerinden degerlendirilmeden %30 oraninda, KPSS
sinav notunun ise %70 oraninda ortalamalarinin degerlendirmeye alinmasi: Bu
yontemde adaylarin KPDS sinavlarindan aldiklar1 notlar taban puan {izerinden
degerlendirilmeden genel not ortalamasina dahil edilecegi i¢in KPSS sinavinin
agirligr onceki yontemlere nazaran daha da artmaktadir. Ancak adaylar yinede
KPDS smavina gerekli 6nemi vermek zorundadir.

5-  KPDS smav notunun tercihen asgari 60 puan ve iizeri bir taban puan
iizerinden veya yalin haliyle kanaat yoniinden KPSS notu ile birlikte
degerlendirilmesi: Bu yontemde adaylar en azindan KPDS sinavina girmek ve
notlarint miimkiin oldugu kadar yiiksek tutmak suretiyle avantaj saglamaya
calisacaktir.

Genel olarak, adaylarin yabanci dil bilgisi seviyelerinin giincel olarak
Ol¢iilmesi i¢in KPDS sinav notunun son iki yil iginde alinmig olmasi kosulunun,
yeterli olacagi degerlendirilmektedir.

SONUC

Miilki idare amirlerinin, devletin tasra Orgiitlenmesinde devletin
sorumlulugu altindaki hizmetlerin yerine getirilmesinde kilit rolleri bulunur.
Gerek merkez-yerel iliskilerinin diizenlenmesinde, gerek devlet-vatandas
arasinda iletisimi saglayan kopriilerin olusturulmasinda, gerekse yerel diizeyde
esglidimiin saglanmasinda islevler iistlenirler. Meslek yasamlarinda elde ettikleri
deneyimlerle devletin degisik birim ve kademelerinde de gorevler
alabilmektedirler. Bu sebeple, miilki idare meslegine giris slirecinin dikkatlice
planlanip, yiriitiilmesi gerekmektedir.
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1980 sonrasi dénemde Tiirkiye'de kamu yonetimi alaninda ortaya cikan
degisim egiliminin miilki idare meslegine giris siireci iizerinde de etkileri oldugu
goriilmektedir. Bu baglamda, meslege giris asamasmin adimin maiyet
memurlugundan kaymakam adayligina doniisiim, meslegin Siyasal Bilgiler,
hukuk fakiilteleri disina ve kadinlara acilmasma yonelik degisim kendini
gostermektedir.

Meslegin Tiirk kamu yonetimindeki 6nemi ve niteliginden dolay1, meslege
giris icin yapilan sinavlarin "nesnelligi" konusunun uzunca bir siireden bu yana
giindemde oldugu goriilmektedir. Ozellikle miilakat asamasinda adaylarda
aranacak niteliklerin agik¢a belirlenmesine ve Olciimiine yonelik olumlu
gelismeler oldugu goriililyorsa da, sistemin gelistirilmesine yonelik ihtiyacin
devam ettigi ifade edilebilir. Bu baglamda, nesnelligi artirmaya yonelik olarak
o6lgiilebilir nitelikte yabanct dil bilme diizeyi gibi Olgiitler getirilmesi yaninda
miilakat asamasimin kendi iginde iyi bir sekilde planlanmasi diisiiniilmelidir.
Ayrica, miilakat komisyonunda bir psikolog bulunmas: gibi 6neriler dikkate
alinabilir.

Ote yandan, kaymakam adayligma giris ile kaymakam olarak atanmasina
kadar gegen ii¢ yillik siirenin adaylarda aranacak niteliklerin gézlenmesi ve nesnel
bicimde degerlendirilmesi agisindan hayati dneme sahip oldugu anlasilmaktadir.
Teorik ve pratik egitimleri kapsayan ve kaymakam adaylarinin yetistirilmesini
amaclayan bu siiregte, Ozellikle isbaginda egitimin uygulandigi asamalarda
adaylarin  uygulama igerisinde etkili bicimde gozlenebilecekleri ve
degerlendirilebilecekleri diigiiniilmektedir.
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TANZIMATTAN CUMHURIYETE KAMU YONETIMINDE
YENIDEN YAPILANMA (1839 - 1923)

Demokaan DEMIREL*
OZET

Tanzimat, Osmanli imparatorlugu i¢in batililagsma siirecinin baglangicini
teskil eder. Bu batililasma imparatorlugu ¢okiisten kurtarma amacini tasir ve
Osmanli kamu yonetiminde kokli degisiklikler ongoriir. Bu degisikliklerin en
onemlileri yeni bakanliklarin ve yerel birimlerin kurulmasiyla merkezi idarenin
otoritesinin yeniden giiclendirilmesidir. Bu siireg I. ve II. Mesrutiyet donemleriyle
tamamlanmistir. Mesrutiyetle birlikte imparatorluk anayasal monarsik bir yapiya
gecis siirecine girmistir. Bu yap1 i¢erisinde Cumhuriyet'e miras kalan en énemli
unsur hig stiphesiz ki giderek gii¢clenen merkezi biirokrasidir.

Anahtar Kelimeler: Tanzimat, Biirokrasi, Reform, Batililasma
ABSTRACT

Reorganization in Public Administration frorn Tanzimat to Republic of
Turkey

Tanzimat forms starting point westernization process for the Ottoman
Empire. This westernization process aims saving a falling down of the Ottoman
Empire and projects radical changes in the otlaman puhlic administration. The
most important cases in these changes are rervaking stronger authority of central
administration through being estab- lished new ministries and local units. This
process is completed with the first and second constitutional monarchy. The
characteristic of the Ottoman Empire has replaced with a more democratic
structure together with constitutional monarchy. In this structure, the most
important case that inherits republic of Turkey has got stronger central
bureaucracy v/ithout a doubt.

Key Words: Tanzimat, Westernization, Bureaucracy, Reform.

* Sakarya Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Yonetimi Doktora Ogrencisi
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GIRiS

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma, yonetim ve vizyon paradigmasinin
degismesi, bu yeni paradigmaya gore Orgiitlenmenin bicim, igerik ve kurum
kiiltiirii bakimindan yeniden diizenlenmesini ifade etmektedir. Ozellikle bir
iilkede siyasal sistemin halkin taleplerine yanit veremez bir duruma diismesi ve
ekonomik krizler ile siyasal iktidarin mesruiyetinin giderek zarar gérmesi kamu
yonetiminde yeniden yapilanma olgusunu giindeme getirmektedir.

Inceleyecegimiz donem (1839 - 1923) devlet anlayisinda ve idaresinde
geleneksel sistemdeki bir kirilmayir ve modernlesmenin baglangicini ifade
etmektedir (Inalcik, 1964: 603). Tanzimat Fermani'yla baslayan idari 1slahatlarla
Osmanl1 yonetim yapisi da degisim gegirmis, asker - sivil biirokrasi karsisinda din
olgusu gerileyerek kamusal alandaki baz1 gorevlerini sivil kurumlara birakmigtir
(Dursun, 1992: 316). Batililasma siireci olarak da ifade edilen bu siiregte, Islahat
Fermani'yla "Osmanlilik" diisiincesi filizlenmeye baslamis, gayrimiislim halkin
haklari genisletilmistir. Imparatorlugun gerileme siirecini durdurmak ya da hig
olmazsa yavaglatmayr amaglayan cabalart 1. ve II. Mesrutiyet donemleri
izlemistir. I. ve II. Mesrutiyet Osmanl Imparatorlugunun demokratiklesme
dogrultusunda attig1 en 6nemli adimlardir. Ciinki siyasal katilmanin 6nemli bir
kosulu olan "bireyin" bir deger olarak ortaya ¢ikmaya baglamasi da bu dénemde
olmustur (Cukurgayir, 2002: 170).

Calismada Tanzimat donemi Oncelikle incelenecek, ardindan merkezi ve
mabhalli idarelerdeki doniisiim olgusuna deginilerek, I. ve II. Mesrutiyet donemleri
analiz edilecektir. 1

1. Tanzimat Donemi

Tanzimat donemini, III. Selim ve II. Mahmut dénemlerinde yapilan
reformlarla birlikte diisinmek gerekmektedir. "Diizenleme, nizam etme"
anlamma gelen tanzimat, kanun koyucunun Tanri oldugu, insanlarinda bu
kapsamda diizenlemelere gidebilecegi iizerinde durmaktadir. Burada amag,
Avrupa'nin baskisina meydan vermeyecek bicimde devletin giiciinii arttirmaktir.
Bu agidan Tanzimat reformlari, Avrupa'ya yonelmenin kaginilmaz oldugunu,
Osmanhinin kendi igindeki doniigiimiiniin yeterli bir acilim saglayamadigini,
Avrupa'nin diisiince yapisindan ve sisteminden yararlanilmasi gerektigini
savunmaktadir. Tanzimatla, Tanzimat'a kadar olan askeri ve teknik alanlardaki
gelismelerin hukuk, siyaset ve yonetim alanina da kaydig1 goriilmektedir. Bunun
en dnemli nedeni, siyasal otoritenin ¢dziilme agamasinda olmasidir (Ozsemerci,
2003: 33, www.sayistav.gov.trf 6.03.2006).
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Giilhane Hatt-1 Himayunu'nun 3 Kasim 1839'da ilaniyla baslayan bu siirecte,
yeniden yapilandirilma olgusu bati medeniyetine hayranlik, taklit¢ilik ve akilcilik
temeli tizerine kurulmustur. Bu ferman bes boliimde Incelenmektedir:

Birinci boliimde, Osmanli Devleti'nin kurulusundan itibaren Kuran'm
hiiktimlerine ve seriatin kanunlarma kars: saygi gosterildigi, devletin kuvvetli ve
halkin refahli bir hale geldigi belirtilir. ikinci boliimde, 150 yildan beri tiirlii
gaileler ve her tiirlii sebeplerle ne seriata ne de faydali kanunlara saygi
gosterildigi, bu yilizden de devletin eski kuvvet ve refahi yerine zayifligin ve
fakirligin gecmis oldugu anlatilmaktadir. Ugiincii boliimde, bu itibarla Allah'in
inayeti ve Peygamberin yardimiyla devletin iyi idaresini saglamak i¢in bazi yeni
kanunlarin konulmasi gerektigine isaret edilir.

Dordiincti boliimde yeni kanunlarin dayandirilacagi genel prensipler
gosterilir:

Miisliiman ve Hiristiyan biitiin tebaanin 1rz, namus, can ve mal giivenliginin
saglanmasi

Verginin diizenli usule gore ayarlanmasi ve toplanmast

Askerlik 6devinin diizenli bir usule baglanmas1

Besinci boliimde ise, yeni kanunlarin dayandirilacagi genel prensiplerin
geregi belirtilir.

Bu hiikiimlerden anlagilacagi gibi, Tanzimat Fermani'nda temel diisiince
cagdas anlamda "kanuni idare / yasal yonetim" kurulmasidir. Bu nedenle agirlik
noktas: yasa kavranudir. Ikinci 6nemli yaklasim, kisi haklaridir. Buradan
hareketle; miisadere kaldirilmis, kolelik yasaklanmistir (Kuran, 2004: 37). Bu
noktada Tanzimat'in getirdigi en 6nemli yenilik Osmanli Devleti'nin 6rfi hukuk
yapisindan siyrilarak "yazili hukuk" a gecmesi ve yonetimin bir hukuk sistemi
haline  gelmesidir  (Akillioglu,  www.idarehukuku.gen.tr. ~ 5.03.2006).
Merkezilesme giidiisti ile politik yap1 yeniden sekillendirilmis, siyasal elitlerle
toplumsal gruplar arasindaki iliskilerde mevcut olan ikilem daha da derinleserek
yonetim ve toplum mevcut geleneksel kurumlarin yani sira olusturulan batili
kurumlarla organik olarak birbirinden ayristirilmigtir (Karpat, 2002: 78). Siyasi
ve idari otoritenin merkeziligi biirokratiklesmeyi hizlandirilarak yiiksek bir
memur ziimresini ortaya ¢ikarmistir (Mardin, 1990: 238). Bu anlayis Bati'da
"aydin despotizmi" adi verilen siyasal goriisiin siyasal teorisini olugturan
"kameralizm" diisiincesinden beslenmistir. Kameralistlere gore, giiclii bir devlet,
ayni zamanda gii¢lii ve problemsiz bir orta sinifa dayanan bir devlettir. Devletin
bu agidan gorevi tebaaya egitim ve ticareti kolaylagtirmak, onlar1 koruyarak birer
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"tiretici" haline getirmek ve bu yolla elde edilen vergilerden yeni tipte bir orduyu,
biirokrasiyi ve genel olarak devlet kurumlarini giiclendirmektir (Mardin, 2004:
83). Bu goriisiin bir neticesi olarak tanzimat biirokratlart kendilerinin, biitiin
Osmanli'nin son hedefi olarak goriilen "eski Osmanli ihtisamini" yeniden
getirebilecek yegane insanlar olduklarina inanmaya baslamislardir (Mardin, 1996:
127).

Bu amagla, kaide-i tedric'e (1limlilik kuralina) sadik kalarak "kanun ve diizen
devleti" getirmeyi, yonetimde sivillesmeyi saglamay1 hedeflemislerdir (Ortayli,
1985: 1545 - 1456).

2. Islahat Fermam

Islahat Fermani, Giilhane Hatt-1 Himayunu'nun getirdigi "tebaanim esitligi"
ilkesini tasdik ederek, bunu daha da ileri gotlirmiistiir. Fermanin hiikiimlerinin
cogu gayrimislimlerin haklari konusuna ayrilmistir. Buna gore, gayrimiislim
cemaatlere verilen imtiyazlarla ruhani muafiyetlerin devam edecegi, kiiciik ve
biiyiik farki yapilmayip biitiin mezheplerin din serbestisinden istifade etmekte esit
oldugu, hi¢ kimsenin din degistirmeye mecbur edilemeyecegi, biitin Osmanll
tebaasinin devletin hizmet ve memuriyetlerine kabul edilecegi, herkesin devletin
askeri ve miilki okullarina girmek hakkina haiz olacagi vurgulanmistir. Boylece
gayrimiislim tebaa, raiyet statiisiinden kurtulup millet-i hakime ile her alanda esit
statiiye sahip olmustur (Eryilmaz, 1996: 115-116). 3

3. Tanzimat Déneminden itibaren Merkezi idare

Tanzimat doneminde idari yapinin ve yiiriitmenin giderek karmagik bir yapi
haline geldigi goriilmektedir. Bu gelisime paralel olarak hiikiimetin artan say1 ve
ozgiillikte igleve de sahip olmaya bagladigi goriilmektedir. Merkez, politik
sistemin kenartyla daha yogun bir dizi iliski icine girmeye baglamistir. Yoneten -
yonetilen iligkileri de karmasik bir yapiya dogru degismistir (Kalaycioglu ve
Saribay, 2000: 7). II. Mahmut zamaninda yiirlitme organinda bakanlik sistemine
gecilmesi sonrasi, 1836'da miilki islere bakan Bab-1 ali'deki Kethiidalik Kurumu
Umur-u Miilkiye Nezareti (Igisleri Bakanlig1) haline getirilmis ve bir de miistesar
atanmigtir. Hariciye islerine bakan Reisiilkiittaplik da, Hariciye Nezareti'ne
(Disigleri Bakanligi'ma) dondstiiriilmistiir. Esasen bu donem reform
hareketlerinde en aktif rolii, Hariciye Nezareti ile Meclis-i Vala oynamistir.
Elemen hemen biitiin reformlar, Tanzimatgilarin 6beklestigi bu iki miiessese
tarafindan planlanmis ve denetlenmistir. Kalemiye, hariciyeden yetismis ve bu
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yiizden Bat1 ile siki temasta bulunan memurlar tarafindan yapilan reformlarla
etkinlik alanin1 genisleterek 6nem kazanmus ve sivil bir biirokrasinin dogusuna
zemin hazirlanmistir (Akyildiz, 1993: 305-306). Tanzimat'tan sonra da Umur-u
Maarif Nezareti (Milli Egitim Bakanlig1 - 1856) kurulmustur. Boylece devlet
daireleri bakanliklar seklinde diizenlenerek her bakanliga bir miistesar atanmustir.

Tanzimat déneminin biiyiik bir boliimiinde Igisleri Bakanligimm, sadaret
makamindan ayirmayarak sadrazamlar énemli bir giicli ellerinde tutmuslardir
(Eryilmaz, 1992: 147-150). Ancak reformlarin taklit edici niteligi, insan ve
ekonomik kaynak problemleri, reformist ilkeyle siyasi davranigin uyusmazligi ve
batililagan reformcularin  iktidarlarint  ve politikalarini  mesrulastirmada
karsilastiklart  problemler sivil biirokratik sistemin yapisal zayifliklarini
olusturmustur (Findley, 1994: 132).

4. Merkezi idareye Yardimer Kuruluslar

Bu yardimci kuruluglarin basinda 1838 yilinda Mustafa Resit Pasanin
cabalariyla kurulan Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye gelmektedir. Meclis-i Vala,
ilk ¢aligma devresi olan 1838 - 1854 yillar1 arasinda Tanzimat'in gerektirdigi yeni
reformlar1 planlayan ve denetleyen bir islev gérmiistiir. 1854 yilinda Meclis-i
Vala ikiye ayrilarak Meclis-i Vala'nin yasama goérevini stlenen Meclis-i
Tanzimat kurulmus, ancak bu organ 1861 tarihli Hatt-1 Flimayun ile ilga
edilmistir. Giiniimiizdeki Tirk Danigtay'inin temelini teskil eden Sura-y1 Devlet,
Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye'nin gecirdigi degismelerin son halkasi olup
1868'de kurulmustur (Seyitdanlioglu, 1994: 33-55).

5. Tanzimat Déneminden itibaren Yerel Yonetimler

Bu doénemde yapilan yerel yonetim reformlarinin temeli, ayan ve miiltezim
gibi yerel gii¢ odaklar1 elinde toplanmis bulunan siyasal erki bireysel platformdan
cikartarak smifsal ayricaliklar formuna dontistiirmektir (Giiler, 2005: 204). Bu
boliim il yonetimi, belediye yonetimi, il 6zel idaresi, kdy ve mahalle yonetimi
bagliklar1 altinda incelenecektir.

5.1. Tl Yonetimi
Tanzimat Fermanimin ilan1 ile birlikte valilerin yetkileri kisitlanmis,

ozellikle mali islere dogrudan karismalar1 6nlenmistir. Tltizam usulii kaldirilarak,
vergile
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rin toplanmast "muhassil" (vergi tahsildarlari) adindaki memurlara birakilmistir.
Kurulmaya calisilan modern merkeziyetci yonetim, merkez karsisinda yereli de
tantyan bir anlayisi icermektedir. Bu da merkeziyet¢i egilime ragmen yerelin
"esitlik" ilkesi ekseninde giiclenmesi anlamindadir (Caha ve digerleri, www.
ishad.org.tr. 6.03.2006).

Tasra oOrgiitlenmesi 19. yy.da yapt ve isleyis yoniinden tamamen
degistirilmis, Fransiz "departement" sistemi tasraya uygulanmaya baslanmustir.
1864 yilinda ¢ikartilan Vilayet Nizamnamesi ile "il sistemine" ge¢ilmistir. Bu
kanunla, eyaletlerdeki durumu diizeltmek (merkezi denetimle yerel otoriteyi
birlestirmek, eyalet baskentinde kamu islerinin yiiriitilmesini ¢abuklagtirmak,
milletin temsili 6zelligini gelistirmek) amaglanmistir. Ulke; vilayet, sancak, kaza,
karye ve koylere ayrilmistir. Ug yiiksek kademedeki her birimde her vilayet,
sancak ve kazanmn miilki amirine bagh bir idare meclisi ve her meclisin tiyeleri
i¢inde mevkileri geregi yer alan yerel memurlar olusturulmustur. Ug kademenin
her birinde olusturulan idare meclislerinde tabii {iyelerin yani sira segimle gelen
iyelerinde olmasi kararlastirilmigtir. Bunlar vilayet ve sancak meclislerinde 2
miisliman ile 2 gayrimiislim, kaza meclislerinde hangi dinden olacag:
belirtilmemis 3 {iyedir. Bu uygulama se¢im ve temsil ilkesinin alt birimlere kadar
yayilisinin giizel bir 6rnegidir. Vilayet Nizamnamesiyle yiirtirlige giren diger iki
kurumdan biri her vilayet, sancak ve kaza i¢in kurulan hukuk ve ceza
mahkemeleri, digeri her vilayette kurulan genel meclistir (Meclis-i Umumi).
Genel meclis, her sancaktan se¢ilmis dort temsilci ile her sancaktaki kazalarin
secimle gelmis meclis liyelerinin segtikleri 2 misliiman ve gayrimiislim tiyeden
olusmaktadir. 1871 yilinda ¢ikarilan idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi ise,
Vilayet Maarif Miudirliigii dahil bazi yeni vilayet gorevleri getirmektedir.
Nahiyeyi kaza ile kOy arasinda yeniden tanimlayarak, idari hiyerarsiye yeni bir
birim eklemektedir (Davison, 1997: 168-173). Nahiye oOrgiitli, kaza sinirlart
icindeki koy ve ciftliklerin yakinliklar1 ve iligkilerine gore bir veya birkag daireye
ayrilmasiyla olusmaktadir (Cadirci, 1985: 223).

5.2. Belediye Yonetimi

Yabancilarin talebiyle ortaya cikan belediye diisiincesi 1855 yilinda
Istanbul'da "Sehremaneti" adiyla bir belediye érgiitiiniin kurulmasini saglanmstir.
Sehremaneti Istanbul belediyesinin adidir. Bu belediye ¢esitli dairelere
ayrilmistir. Beyoglu - Galata semtinde Bati tarzinda bir belediye teskilat:
kurularak bu bolgeye "Altinct Belediye Dairesi" denilmis ve bu daire dogrudan
dogruya Bablali'ye baglanmistir. Bu modelin diger semtlere yayilmasi igin
1868'de"Der-
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saadet Idare-i Belediye Nizamnamesi" yaymlanmistir. Ancak belediye 6rgiitii
biitiin semtlerde tam olarak kurulamanmus ve 1877 yilinda "Dersaadet ve Vilayetler
Belediye Kanunlar1" kabul edilmistir (Eryilmaz, 1999: 176-177).

Bu kanunlardan "Dersaadet Belediye Kanunu" yalnizca Istanbul'un,
"Vilayetle Belediye Kanunu" tasradaki belediyelerin yonetimini diizenlemektedir
(Eryilmaz, 1995: 116). Kanunlara gore, kentlerin niifuslar1 dikkate alinarak, dort
yil igin 6 - 12 kisilik bir "belediye meclisi" secilecek, "belediye reisi" bu secilmis
iiyeler arasindan hiikiimetce tayin olunacaktir (Aktiire, 1985: 894). Kanunlarla
birlikte Osmanli iilkesinde belediye idari bir varlik olmaktan &te bir tiizel kisilik
niteligi kazanmustir (Kazici, 1995: 100). Bu statii 1930 tarihli Belediye
Kanunu'nun yiiriirliige girmesine kadar devam etmistir.

Osmanli tasra kentlerinde ise, modern beledi orgiitlenmeye 1864 Vilayet
Nizamnamesi ile baglanmigtir. Hukuki olarak tasrada belediyelerin ilk yasal
temeli Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi'ne dayanmaktadir (1871). 1877
tarihli Belediye Kanunu ile tasrada belediye olusumu yaygmlik kazanmistir.
Ancak Osmanli belediyelerinin gelirleri kit, personeli ya yok ya da cok
yetersizdir. Denetim yetkisi ve kapasitesi bakimindan belediyeler etkisizlerdir.
Imparatorluk, Cumhuriyet'e giderek modernlesen bir belediye orgiit ve hizmetler
biitiinii birakmistir. Ama saglikli bir yerel yonetim ve demokratik katilma
sisteminin devredildigini séylemek giigtiir (Ortayl, 1985: 242 - 244). Ciinkii
Osmanli belediyesi esas itibariyla ne kentin kendini yonetmesi, ne de bir tiizel
kisilik anlamma gelmektedir (Sunay, 2002: 123). Kentlerin az gelismis olmast
dolayisiyla, kentsel hizmetleri sunan orgiitler tam olarak orgiitlenmemis ve eski
orgiitler de ortadan kalkmamuistir (Al, 1998: 110). imparatorluk Cumhuriyet'e 389
belediye teskilati birakmistir. Ancak bu belediyelerden sadece 20 tanesinin
diizenli igme suyu, 4 tanesinin elektrik tesisati, 17 tanesinin mezbahasi, 7
tanesinin spor alani, 29 tanesinin park ve bahgesi, 90 tanesinin diizenli bir
pazaryeri mevcuttur. Goriildiigi {izere, kentlerin altyapisi olduk¢a zayiftir ve 1.
Diinya Savasi sonrast meydana gelen enflasyonla belediye gelirleri iyice
azalmistir (Kaya, 2003: 50). Ayrica Osmanli biirokrasisinin merkez dis1 giiglere
giivenmeyisi, uzun siiren savaglar ve yurdun iktisadi ve sosyal yapist da yerel
demokrasinin ger¢eklesmesine engel olmugtur (Gérmez, 1997: 94).

5.3. il Ozel idaresi

il 6zel idareleri Osmanli doneminde 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile
kurulmustur. Bu nizamname ile eyalet yerine vilayet (il) diizeni benimsenerek,
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il yonetimi genel ve 6zel olmak {izere ikiye ayrilmistir. 1871 tarihli idare-i Umu-
miye-i Vilayet Nizamnamesi bu yonetimleri, 6zerk birer yerel yonetim birimi
olmaktan ok, bir tiir "danisma meclisi" olarak ongérmiistiir. 1913 tarihli Idare- i
Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati ise il 6zel idaresinin organlarini, gérev
ve yetkilerini, gelir kaynaklarini diizenlemistir (Keles, 2000: 139). Bu gegici
kanun, valiye merkezi otoritenin ildeki ajani ve denetleyicisi roliinii vermistir
(Parlak, 2005: 180).

5.4. Mahalle ve Koy Yonetimi

Koy ve mahalle Osmanlilarda iktisadi, mali ve idari yonden kendi i¢ine
kapali bir tinitedir. Geleneksel Osmanli sehirlerindeki mahalle, heniiz smif ve
statli farklarinin bi¢imlendirmedigi fiziksel bir mekandir. 19. yiizyilin ilk yarisina
kadar st yoneticilere karsi mahallenin sorumlu yoneticisi imam, haham veya
papazdir. Tmamm en onemli gorevi, mahalle sakinlerine salinan vergilerin
paylastirilmasi ve toplanmasi isini yliritmektir. 19. yiizyil reformlariyla mahalle
ve kdylerde muhtarlik kurulmaya baslaninca, imama gére muhtar daha yetkili bir
yonetici olmustur. Muhtarliklarin kurulmasina ilk olarak stanbul'da baglanmistir.
Ihtiyar meclisleri de ilk defa 1864 Vilayet Nizamnamesiyle kurulmustur.
Koylerde ise, her smif halk i¢in se¢imle gelen iki muhtarin bulunmasi
Ongorilmiistiir. Yani karma kdylerde bile her cemaat kendisi i¢in ayr1 organlar
sececektir. Eger bir cemaat yirmi haneden azsa, ikinci muhtarini segemeyecek,
yalniz bir muhtar1 olacaktir. Se¢imden sonra muhtarlar kazaya bildirilerek,
kaymakamin emriyle tayin olunacaklardir. Bundan baska karma koylerde her
cemaatin kendi ihtiyar meclisi olacaktir. Meclis tiyeleri 3 ila 12 kisi arasinda
degismektedir. Imamlar ve papazlar kurulun tabii iiyesidirler. Muhtar devlet
tarafindan azledilebilmektedir. Thtiyar meclisi de azlini isteyebilmektedir. Muhtar
ve ihtiyar meclisi secimi yilda bir yapilmaktadir. Goriildigii gibi, Osmanl
yonetimi kdyleri cemaat esasina ayirarak orgiitlendirmistir. Ayn1 kdyde yasayan
ayr1 dinden iki cemaatin bile kdy yonetimleri ayr1 olmaktadir. K&y yonetiminin
diizenlenmesindeki amag¢ ve muhtarlardan beklenen asil gorev, vergi salinmasi ve
toplanmasi gibi islemlerin diizglin yiirimesi, haksizlik ve usulsiizliiklerin
olmamasidir (Ortayl1, 2000: 112 - 114).

6.1. ve II. Mesrutiyet Donemleri

I. Mesrutiyet donemi 23 Aralik 1876'da ilk yazili Osmanli - Tiirk Anayasasi
olan Kanun-i Esasi'nin yiiriirliige girmesiyle baglar. Kanun-i Esasi, egemenligin
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sahibinin padisah oldugunu kabul etse de, temsil ilkesinin cemaat ya da millet
temelinden bireysel temele gelisimi tarihinde onemli bir déniistimdiir (Davison,
2004: 61).

Kanun-i Esasiye gore; yasama ve yiiriitme yetkisi hemen hemen tamamiyla
padisaha aittir. Sadrazam da vekiller de padisahin memurlari durumundadir.
Padisahin kendisi her tiirlii elestiri ve denetimin digindadir. Memurlar ise 6nceden
belirlenmis kurallar ¢ercevesinde calisacaktir. Bu amagla mahalli hiikiimet
durumundaki vilayetlerde vali ve Oteki merkez memurlarmin faaliyetlerini
denetim altinda tutmak {izere birer Meclis-i Umumi kurulacaktir.

[k Osmanli Parlamentosu (Meclis-i Umumi) Heyet-i Ayan ve Heyet-i Me-
busan meclislerinden olusmaktadir. Ayan meclisi tiyeleri padisah tarafindan tayin
edilmektedir. Bu meclisin sayis1 mebuslarin tigte biri kadar olacaktir. Mebuslar
ise vilayetlerden se¢ilmektedirler. Kabine padisaha karsi sorumludur. Mebusan'in
yasama dokunulmazligi ve sorumsuzlugu vardir. Parlamento etnik bir renklilige
de sahiptir. Ancak ilk Meclis-i Mebusan 1877 Haziraninda padisahin Osmanli -
Rus savagini bahane etmesiyle feshedilmistir (Ortayli, 1985: 956-960). Kanun-i
Esasi 1908 yilina kadar rafa kaldirilmigtir.

Bu anlamda, padisaha kamu selameti i¢in 113. maddesinde siirgiin yetkisi
veren, Fransiz Cumhuriyeti Anayasasi ile Osmanli yapisini birlestiren Kanun-i
Esasi (Ortayli, 2005:274), devlet iktidarina segilmislerin ortak olmasini degil,
idare ve memurlarin hukuk kurallarina uygun hareket etmelerini, halka
zulmetmemelerini saglamay1 ifade ederi siyasiden ¢ok hukuki; anayasaldan ¢ok
idari bir metindir (Yayla, 1985: 850-851). Ancak Anayasa'nin yerel yonetimler
acisindan olumlu bir 6zelligi, illerin yetki genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve gorev
ayrimu (tefrik-i vezaif) ilkelerine gore islerinin goriilecegini belirtmis olmasidir
(md. 108).

II. Abdiilhamit biirokrasinin st kademelerinde giivenemeyecegi kimseleri
uzun siire tutmamistir. Batidaki fikir akimlarinin biirokrasiye ulasmasini
engellemeye de ¢alismistir. Sivil biirokratlarin genisce bir kesimi sekiilerizasyon
siireci ve genel olarak siyasa yapimi konularinda sindirilmislerdir. Biirokratik
yonetim geleneginin temel Ozellikleri yiiksek O0grenim kurumlan ile devam
ettirilmistir. Atama ve terfilerde tanzimat doneminde de devam eden kayirmacilik
asir1 diizeylerde devam etmistir (Heper, 1985: 252-256). Iktidarm asir1
merkezilesmesi hamlesi ilerleyerek artik saray, politik onem bakimindan
Babiali'yi golgede birakmistir (Findley, 1985: 261). Esasen Akyildiz'in (2004:
165) da belirttigi iizere, Babiali'nin devre dis1 birakilmasi, dahili ve harici biitiin
islerin dogrudan saraydan idare edilir hale baslanmasi, saray ile Babiali arasinda
ge-
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cen ve temeli daha Oncelere dayanan bir miicadelenin son asamasini
belirtmektedir.

1908 yilinda Ikinci Mesrutiyet ilin edilmis ve Kanun-i Esasi'de 1909
degisiklikleri yapilmustir. Vekiller Heyeti ortaklasa olarak ve vekaletlere ait olan
konularda ise vekiller tek tek Heyet-i Mebusan'a karsi sorumlu tutulmustur.
Meclis-i Umumi'nin her iki heyetinin de Kasim ay1 basinda davetsiz olarak
toplanmasi kararlagtirilarak Heyet-i Mebusan'in yasama faaliyeti genisletilmis,
daha onceki sinirlamalardan daha etkin bir hale getirilmistir.

Son Osmanli Mebusan Meclisi Istanbul'un 18 Mart 1920'de resmen isgali ile
caligmalarma ara vermis, 12 Nisan 1920'de resmen fesh olunmasiyla mesrutiyet
donemi de noktalanmistir. Bu iki anayasacilik hareketi, imparatorlugu tiim tebaay1
devletle olan iliskilerinde esit gormeye sevk etmistir. Tekil bir yasal alan yaratarak
ve biitlin tebaaya ayni hukuku uygulayarak etnik gruplara, cografi ve idari
birimlere, asiretlere ve milletlere verilen 6zerklikleri kaldirmustir.

Osmanlicilik diisiincesiyle, biitiin idari mevkiler gayrimiislimlere agilmus,
dinsel ve etnik olarak biitiinlesmis bir seckin sinif gelismistir (Keyder, 2004: 69-
70). Ozellikle temsili hiikiimet fikrinin kabul edilerek yerel diizeyde ve
imparatorluk genelinde ¢esitli dayanigma ve yasama organlarinin hayata
gecirilmesi, siyasal partilerin kurulmasi ve siyasal gruplagmalarin ortaya ¢ikmast
Tanzimat'la birlikte meydana gelen politik alandaki degisimlerin temel sonuglar
arasindadir (Kalaycioglu, 1998: 115).

SONUC

Tanzimat'tan Cumhuriyet'e kadarki kamu yonetiminin yeniden yapilanma
siirecinde temel faktdrii imparatorlugun mevcut geleneksel yapisini doniistiirecek
Batili fikir ve disiincelerden esinlenen modernlesme siireci Simgelemektedir.
Osmanli Devleti ilk kez bu donemde kendi icine kapali, kendi yagiyla kavrulan
bir siyasal yapt arz etme niteliginden siyrilarak Batili ilkelerde agilan
biiytikelciliklerinin de etkisiyle disa agik, Batili iilkelerden etkilenen, yonetsel ve
toplumsal degerlerini Bat1 eksenli bir bigimde yeniden diizenleyen bir konumda
kamu yonetimini doniistirmeyi amaglamistir. Ancak bu modernlesme, batili
kurum ve kurallarin Osmanli toplumunun geleneksel dokusuna tepeden inmeci
yontemlerle uygulanmasi siirecini igererek ve kamusal alanda ikili bir ayrim
dogurarak geleneksel - modern karsithiginin toplumsal yapinin temel
elementlerinde igsellestirilmesine de neden olmustur.
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Tanzimat Fermani ile baglayan yenilesme ve cagdaglasma hareketleriyle
imparatorluk insan haklari alaninda 6nemli gelismeler kaydetmistir. Islahat
Fermani ise, tiim tebaanin siyasi ve hukuki esitligini saglamistir. Bu donemde
biirokrasi iyice merkezilesirken ve biirokrasi iginde ulemanin (din biirokrasisinin)
yerini giderek asker - sivil bir biirokrasi alirken, ayni zamanda ydnetim
sistemimizin  geleneksel hastaliklarmi  olusturan  riisvet, kayirmacilik,
kirtasiyecilik ve yozlasma olgusu da varligmi stirdiirmiistiir. Biirokrasi
patrimonyal (geleneksel) bir sistem olarak liderin kisisel 6zellikleri odaginda
sekillenen kapali, asir1 kuralci, rasyonel, kirtasiyeci bir yapi niteligine
bilirlinmiistiir. Ayn1 zamanda biirokrasi siyasal iktidarin simirlandirilmasinda aktif
bir rol alarak reform hareketlerinde 6ncii bir rol tstlenmistir. Basin ve aydinlar
(Osmanl: entelijensiyasi) da Takvim-i Vakay1 ve Terciiman-1 Ahval gibi yayin
organlarinda reform siirecinde Batili devletleri drnek alan yaklagimlariyla biiyiik
katkilarda bulunmuslar ve siyasal iktidar tizerinde reformlarin benimsenmesi ve
uygulanmasi hususlarinda bir baski mekanizmasi olusturarak reform siirecini
hizlandirmislardir.

Tanzimat'tan Cumhuriyet'e yerel yonetim olgusunun gelisimine bakildiginda
tekil bir bakis acisinin temel alinarak yerel yonetimlerin merkezin birer subesi,
merkezin tagradaki ikincil bir uzantisi seklinde algilandigini goérmekteyiz. Siyasi
giiciin genis bir yelpazede dagitimindan c¢ok, merkezi ydnetimin birligi ve
biitiinligiinii saglayarak merkezin giicliniin iilke sathina yaygmlagtirilmasi,
devletin bekasinin korunmasi kaygist yerel yonetimlerin olusumunda etkili
olmustur.

Yerel diizeyde kamu hizmetleri "seckinci bir yonetim anlayisi i¢inde halka
ragmen halk i¢in" yaklasimi dogrultusunda yiiriitilmiistiir. Boylece Tanzimat'tan
Cumhuriyet'e temsil bakimindan zayif, yerel demokrasinin ve yerel 6zerkligin
olusturulmadigi, halkin siyasal katiliminin saglanamadigi bir yerel yonetim
gelenegi miras kalmistir.

Siyasal sistemin ve kamu yonetiminin doniisiimiinde incelenen donem iginde
olumlu sayilabilecek bir asama o giine kadar egemenliginin dstiinligi ve
siirsizligr tartisma konusu dahi edilmeyen padisahin 1. Mesrutiyetin ilani ile
kendisini bir temsil organi olan Parlamento karsisinda hukuken pek olmasa da,
fiilen (de facto) bir bicimde sinirlamasidir. Bu kurumsal alanin demokratiklesmesi
yoniinde atilmig dnemli bir anayasacilik hareketidir.

Bu kisa deneyimden sonra yasanan II. Mesrutiyet doneminde temsili yonetim
etkinligini daha da arttirarak stirdiirmiis, bu déonemde ortaya atilan Osmanlicilik,
Islamcilik, Baticihk, Tiirkgiiliik fikirleri Cumhuriyet doneminde olusturulan
siyasal arenanin bicimlenmesine biiyiik katkilarda bulunmustur. Bu d6-
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nemde yapilan reform hareketlerinin basarisiz kalmasindaki en biiyiik neden
reformlarin toplumsal ve yonetsel yapida yarattigr ikiliktir. Yapilan reformlar
halkin taleplerinden ¢ok biirokratik elitlerin arzularini yansitmaktadir. Biirokrasi
tarafindan hazirlanan reform proje ve Onerileri, reform calismalarini sadece
mevzuat iyilestirmelerine doniik olarak kurumsal agidan ele almaktadir. Devlet
yonetimiyle ilgili analizler, yonetim diizeninde rasyonaliteye dayali biitiinsel bir
degisimi ongdrmekten ¢ok, mevcut yapida pargacil birtakim suni diizenlemeleri
icermektedir. Kamu yonetiminde reform olgusu, sadece oOrgiitsel birtakim
cklemelerle ve ¢ikarmalarla Batili kurumlan siyasi ve idari kiiltiiriin temel pat-
rimonyal niteligine digsal bir unsur olarak monte etme anlayigina dayandirilmistir.
Reformlar belli bir plan ve program dahilinde uygulamaya konmamustir. Ayrica
reformlar icra edilirken donemin en 6nemli sorununu olugturan kamu yonetiminde
yozlasma ve etik dis1 uygulamalar olgusuna herhangi bir ¢6ziim getirilmemistir.
Bu acidan reformlar suni ve yiizeysel bir nitelikte kalmis, beklentilere cevap
verememistir. Reformlarin temelinde ve arka planinda sultanlik kurumunun giiglii
bir destegi soz konusu degildir. Tanzimat'la baslatilan reform siireci siireklilik arz
eden bir seyir izlememis, I. Mesrutiyet'in sona ermesiyle reformlar sekteye
ugratilmistir. Esasen reform olgusu kamu yOnetimini doniigtirme veya
yenilestirmeye yonelik olmaktan ¢ok, devletin gerileme siirecine referans
vermekte olup, tamamiyla devletin bekasi sdylemine dayandirildigindan devletin
milli birlik ve biitliinliigiinii saglama gayesi yenilesme hareketlerinin oniine
gecmis, degisim bu kapsamda birincil amaca hizmet eden bir islev gormiistiir.

Reformlarin temel amact olan Osmanli Devleti'ni ayakta tutmak ¢abasi ise,
Fransiz Devrimi'yle ortaya ¢gikan milliyetgilik ve her ulusun kendi mukadderatini
kendinin tayin etme hakkina sahip olmasi gerektigi diisiincesiyle uygulamaya
gecirilmesi imkansiz hale gelen bir diisiince olarak kalmaktan 6teye gidememistir.

Sonug olarak, Tanzimat, I. Mesrutiyet ve II. Mesrutiyet donemlerinin
giniimiiz kamu yoOnetiminin ve siyasal sisteminin gerek isleyis gerekse
orgiitlenmesinde 6nemli etkileri oldugu goriilmektedir. Bu agidan, Osmanli'dan
Cumbhuriyet'e yonetime iliskin normatif unsurlar olan yonetim kurumlarinin,
diislincesinin,  kiiltiirlinin =~ ve  yOneticilerin  icraatlarmin  miras  kaldigi
sOylenebilmektedir.
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IMAR PARA CEZALARI OZELINDE
IDARI YAPTIRIMLARIN ZAMAN BAKIMINDAN
UYGULANMASI

Selman OZDEMIiR*

OZET

Cahigmada 3194 sayili Imar Kanunu'nun 42. maddesinde yer alan ceza
miktarina iligkin tlimcenin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptali sonrasinda ve
kezd anilan maddede yapilan degisiklik neticesinde olusan hukuki durum,
Anayasa Mahkemesi kararinin yiirlirlige girmesinden evvel tesis edilen cezal
islemler bakimindan; Idari yaptirim, kabahat ve su¢ kavramlari cergevesinde
incelenmistir.

Anahtar Kelimeler: idari Yaptirim, Idari Para Cezasi, Kabahat, Sug, imar
Hukuku.

ABSTRACT

Application Of Administrative Sanctions in Termes Of Time in The
Context Of Fine Zoning

in the study, the legal status after come out the Constitutional Court's
decision to cancel about the Zooning Lavv's 42. article and rest of the article after
amendment is research in respect to the sanctions which are establish before the
entry into force of the Constitutional Courtis decision frame of related to
administrative action, sanction and penalty concepts.

Key Words: Administrative Sanction, Administrative Fines, Fault, Crime,
Zoning Law.

Sanlurfa idare Mahkemesi Hakimi
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GIRiS

Baymdirlik, baymdir kilma, gelistirme, senlendirme, medenilik ve saadet
anlaminda kullanilan; Arapca tmran (diizenlilik) kelimesinden gelen imar
sozcligiil (Polatv.d., 2006: 62; Yilmaz, 2004; Nisanct, 2005: 239) teknik anlamda,
yapilasmaya ve yerlesmeye konu olan yerlerin belirli bir plan g¢ergevesinde
bayindir hale gelmesini, dolayisiyla belirli bir bolgenin veya yerlesim alaninin
degil; biitliin yurdun diizenli bir bigimde kentlesmesini, yurdun diizenli bir sekilde
gelismesini ifade etmektedirl 2.

"Imar" kelimesi, "diizen"e isaret etmekte oldugundan; imar bilimi alanmin
amacinin ¢evrede, sehirlesmede ve toplumda diizenin saglanmasi oldugu
sOylenebilir. Bu bakimdan imar; ¢evrenin, sehirlesmenin ve toplumun diizen-
sizlesmesinin (kargasanin) Onlenmesini ve nesiller arasi saglikli gelisimin ve
doniisiimiin saglanmasini amag edinmistir. Dolayistyla imar bilimi, "dogrudan”
kamu diizeni ile ilgili olan bir alandir.

Bu agiklamalar 1s18inda, nasil ki diizeni saglayan kurallar biitiiniine hukuk
ad1 veriliyor ise; imar hukuku da, sehirlesmede (dolayisiyla toplumda) diizeni
saglamak amaciyla, sehirlesme faaliyetlerini belli kurallara baglayan ve sehir-
lesmeyi/yapilagsmay1 diizenleyen kurallar biitiiniiniin olusturdugu hukuk dali
olarak tanimlanabilir.

Imar hukukunun gerek kamu diizeni ile olan iliskisi, gerekse kamu hizmeti
kavrami ve kamu yarart kavramu ile olan iliskisi, imar hukuku alaninm idarenin
kolluk faaliyetleri arasinda yer aldiginin gostergelerindendir (Cin, 2008: 9).
Ayrica imar hukukunun uygulanmasina dair idarenin haiz oldugu sehirlesmeye ve
imara iligkin yetkileri dolayistyla, imar hukukunun, idare hukuku alanina giren
yonleri agir basmaktadir. Bu sebeple imar hukukunun, idare hukuku igerisinde yer
alan bir hukuk dali oldugu ag¢iktir. Ancak, bu hukuk dalinin miilkiyet, kadastro
v.b. konular ile olan ilgisi, imar hukukunun medeni hukuk ile de iligkili oldugunu
gostermektedir (Yilmaz, 2004).

Imar hukukunun, esas olarak idare hukuku alani igerisinde yer aliyor olmasi
nedeniyle; imar hukuku alaninda icra edilecek olan is ve islemler de, kural olarak
idare hukuku ilke ve kurallari ¢ergevesinde icra edilmesi gereken is ve islemlerdir.
Bu sebeple, 3194 sayili imar Kanunu'nun 42. maddesi cer-

1 "imar"; http:/tdkterim.gov.tr/bts/?kateaori=verilst&kelime=imar&avn=tam. (20.11.09).

2 "Imar Hukuku Seminer Notlar1"; Maliye Bakanligi Bas Hukuk Miisavirligi ve Muhakemat Genel
Midirligii  Yay., http://www.bahum.gov.tr/etkinlikler/seminerler/sunumlar/imarHukukuSemi-
ner.pdf, (14.11.09)


http://tdkterim.gov.tr/bts/?kateaori=verilst&kelime=imar&avn=tam
http://www.bahum.gov.tr/etkinlikler/seminerler/sunumlar/imarHukukuSemi-ner.pdf
http://www.bahum.gov.tr/etkinlikler/seminerler/sunumlar/imarHukukuSemi-ner.pdf
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cevesinde, ¢alismada incelenmeye calisilacak olan imar para cezalarina iliskin olarak
yapilacak acgiklamalar, idare hukuku ilke ve kurallari 1s1¢inda yapilacak; ardindan
konuyla ilgili genel ilkeler ile birlikte konu degerlendirilecektir.

3194 sayil1 Kanun'un 42. maddesinin cezai hiikiimler igermesi nedeniyle ve ayni
zamanda, 3194 sayili Kanun'un idare hukuku ile ilgili bir kanun olmasi dolayisiyla;
3194 sayili Kanun'un degerlendirilmesinde idare hukuku ilke ve kurallarina ilaveten
(bagta Anayasamin 38. maddesi olmak {izere) ceza hukuku ilke ve kurallarinin da
dikkate alinmasi gerekmektedir.

Bu itibarla yazida, imar para cezalar ile ilgili olarak idarelerce tesis edilen
islemlerde (3194 sayili Imar Kanunu'mun 42. maddesinde meydana gelen
degisikliklerin gergeklegmesi tizerinden uzun sayilabilecek bir siire gegmesine ragmen,
halen hatali uygulamalarin tesis edildigi disiintildiigiinden) yukarida agiklanan
cergevede kalmak sureti ile, "kanunlarin zaman bakimindan uygulanmasi" kurali
baglaminda, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesi, basta Anayasal ilkeler olmak tizere,
idare hukuku ve ceza hukuku ilkeleri baglaminda incelenmeye ¢alisilacaktir.

Ancak, su hususa da dikkat ¢ekmek gerekir ki; Kabahatler Kanunu'nda, kabahat
ve Idari yaptirmin ne anlama geldigi agiklanmakla birlikte; imar para cezalari
cercevesinde konu ele alimmig, hangi kabahatlerin ve bu kabahatlerin kargiliginda
uygulanacak hangi Idarf yaptirrmm Kabahatler Kanunu kapsamda ele alinmasi veya
almmamasi gerektigi konusu ayri bir tartisma konusu oldugundan, bu hususa yazida
deginilmemistir3.

i. IMAR PARA CEZASI KAVRAMI

fmar para cezalari, 3194 sayili Imar Kanunu'nun 42. maddesi uyarinca; anilan
Kanun'un 18, 27, 28, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 39, 40, 41 ve 42'inci maddelerinde belirtilen
miikellefiyetleri yerine getirmeyen veya bu maddelere aykirt davranan, yapi veya
parsel sahibine, harita, plan, etiit ve proje miielliflerine, fenni mesullere, yapi
miiteahhidine ve santiye sefine, Idari isleme (enciimen kararina) dayali olarak
uygulanan, Idari nitelikteki para cezalaridir.

2. IDARI YAPTIRIM, KABAHAT VE SUC KAVRAMLARI

Imar para cezalarimin Idari nitelikte bir yaptirim olmalar1 nedeniyle, asagida Idari
yaptirim, kabahat ve su¢ kavramlari ayr1 ayri ele alinarak, bu kavram-

3 Ornegin, disiplin sugu Kabahatler Kanunu'na gére bir kabahat olmasina ragmen; Kanun'un 3.
maddesi geregi Kabahatler Kanunu kapsami digindadir. Bu sebeple ¢aligmada yapilan agiklamalar,
Kabahatler Kanun'u kapsaminda kalan Idarf ihlaller dikkate almarak yapilacaktir.
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larin benzer ve farkli yonlerinin ne oldugu izah edilmeye ¢alisilacaktir.
2.1. idari Yaptinm Kavram

Bazi hallerde (kanunlarin acikea yetki verdigi veyahut da agik veya zimni bir
sekilde yasaklamadigi hallerde), araya herhangi bir yargi karar1 girmeksizin, idare
tarafindan yapilan inceleme/sorusturma neticesinde, yine idarece dogrudan
dogruya islem tesisi suretiyle ve idare hukukuna 6zgii usullerle (idare hukuku
alanindaki diizene aykirt davrananlara) uygulanan yaptirimlar vardir ki; bu
yaptiimlara "Idari yaptirim" adi verilmektedir. Idari yaptirimlar, idareler
tarafindan Idari para cezasi uygulanmasi, isten yasaklama, is yerinin kapatilmas,
miilkiyetin kamuya gecirilmesi, ehliyetin geri alinmasi, yapiin yikilmasina karar
verilmesi gibi Idari islemler (tasarruflar) seklinde tezahiir ettirilmektedir
(Bardake1, 2006: 24; Aslan, 2010; Déner, 2008: 48).

S6z konusu Idari yaptirimlar4, idarf ceza hukuku ile ilgili olup, adli ceza
hukukuna nazaran daha hafif yaptirimlardir. Bu sebeple Idari yaptirimlar arasinda
hiirriyeti baglayici cezalar yer almaz, idari cezalar adli sicile kaydolunmaz, ceza
0denmez ise hapis cezasina doniistiiriilmez (Yavaslar, 2010).

Idarf yaptirimlar, adli yaptirimlardan farkli olarak, araya bir mahkeme karari
girmeden, kanunun idareye verdigi yetki uyarinca, idare tarafindan tesis edilecek
bir islem aracilig1 ile ve tamamen Idari usul ve esaslara gére alinan kararlar sonucu
icra ve infaz edilirler. Ayrica, Idari yaptirimlar idarenin, kamu diizeni, kamu
sagligi, kamu yarar1 gibi daha ¢ok kolluk yetkilerini kullanmasindan kaynakli
olarak uygulanirlar.

Bu noktada, Idarf islem ve araya bagkaca yargi karar1 girmesine neden gerek
olmadiginin kisaca izahinda fayda miilahaza edilmektedir.

Bilindigi tizere, hukukun amaglarindan birisi de; "kisiler arasinda veya
kisiler ile Devlet arasinda ortaya ¢ikan menfaat catismalarimi azaltmak,
dengelemek ve bu suretle adaleti saglamak" olarak agiklanmaktadir (Ciftci, 2008:
6).

Esit hak ve yiikiimliiliiklere haiz olan kisiler arasinda ortaya ¢ikan menfaat
catigmalarini dengelemenin yolu; ilgilinin menfaatinin varligin1 Devlet kudreti
araciligr ile ispat etmesine, ayrica ispat edilen menfaatin elde edilmesi
maksadiyla, kamu kudretini (icra dairelerini) araci kilarak takibata geg¢ilmesine
baglhdir.

Dolayisiyla "6zel kisilerin" (ve keza 6zel hukuk iliskisi kurdugu hallerde

4 Idari yaptirim igeren yiiziin iizerinde kanun bulunmaktadur.
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Devlet'in) menfaatlerinin rizaen yerine getirilmemesi durumunda, ilgililer (ve 6zel
hukuka tabi olan islerde idare) Devlet kudretini (mahkemeleri ve/veya icra
dairelerini) araci kilmak sureti ile menfaatin ispatin1 ve/veya tahsilini/teminini
saglamaktadirlar.

Idare hukukunda ise, durum 6zel hukuktan farklidir: Devletin unsurlarimdan
birisi de egemenlik unsurudur. Egemenlik unsurunun tezahiirii ise (egemenlik
yetkisinin 6zelligi geregi), egemenlik yetkisinin kullaniminda, bu yetkiyi kullanan
makam veya merciin, yetkinin kullanimina iligkin olarak, baska bir makam veya
merciin izin veya icazeti olmaksizin, dogrudan (re'sen) tasarrufta bulunmasi
halidir. Anayasa ve kanunlar tarafindan, egemenligi kullanma yetkisi verilen
organlardan birisi de, yiirlitme ve yliriitmenin bir uzantisi olan idaredir.

Idare hukukunda, 6zel hukuk Kisileri arasindaki iliskilerde oldugu gibi salt
akdi (sozlesmelere dayali), miisavi (esit) ve iradi (serbest iradeye dayanan) bir
iliski yoktur. Idare hukuku alaninda, 6nceden belirlenmis objektif kurallar
gecerlidir (Onar, 1966: 17). Dolayisiyla, Devlet faaliyetleri, 6zel hukuk
kurallarma bagh degildir. Idare, nceden belirlenmis kurallara gore, ilgili sahsin
rizasinin olup olmadigina bakmaksizin, re'sen islem tesis eder ve tesis ettigi islemi
re'sen icra ve infaz eder.

Bu hususun bir sonucu olarak, idarenin tesis edecegi islemler hem buyurucu
niteliktedir, hem de bu islemlerin icrasi i¢in idare ne muhatabinin (Dursun, 2007:
247), ne adli makamlarm, ne de baska bir merciin izin ve icazetini almak
durumunda degildir.

Idare, buyurucu bicimde, re'sen tesis edecegi islemler araciligi ile hareket
eder. Hukuka uygunluk karinesi uyarinca, ilgili mahkeme tarafindan islemin
hukuka aykir1 olduguna dair bir hiikiim verilmedigi siirece, islem hukuka uygun
kabul edilerek, varligini ve etkisini stirdiirtir.

Ozel hukukta ise kisiler, ellerinde bir mahkeme karar1 olsa dahi, adliyenin
tavassutu olmaksizin (araya icra daireleri girmeksizin) borglularina karsit kuvvet
istimal edemeyecekleri halde; idare (kamu hukuku alanindaki) is ve islemlerini
muhatabinin rizasina veya adli makamlarin tavassutuna lizum olmaksizin
(egemenlik yetkisinin bir tezahiirii olarak) cebren tenfiz edebilir. Ciinkii 6zel
hukukta, bir sahsin iradesi, diger sahsin iradesi veya patrimuani {izerinde
dogrudan tenfiz ve icra kabiliyetini haiz bir hukuki tasarruf dogurma maktadir
(Onar, 1966: 50).

Idari kararlarin tenfizinde ise, Idari makamlar, adliyenin icra dairelerinin
kuvvet ve selahiyetlerini kullanirlar. Yani Devlet'in icra dairelerine tevdi ettigi
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kamu kudreti, Anayasa ve kanunlar geregi, idari makamlarin elinde zaten
bulunmaktadir (Onar, 1966: 51).

Bu sebeple idare, idare hukuku kurallar1 gercevesinde, Idari yaptirima iliskin
aldig1 kararlari, egemenlik yetkisinin kullanimi dolayisiyla, kanun tarafindan
gosterilen usul ve esaslarda, kendisi icra ve infaz etmektedir.

2.2. Kabahat Kavrami - Su¢ Kavramm

Italya ve Fransa hukuk sistemlerinde ciiriim ve kabahat ayrimi ceza hukuku
alaninda ele alinmis; ciirlim ve kabahat kavramlari sug¢ kategorisinin iki nev'ini
birbirinden ayirmak amaciyla incelenmistir. Alman hukuk sisteminde ise, clirim
(sug) ve kabahat ayrimi tek hukuk dalinin farkli alanlar1 olarak ele alinmayarak;
iki ayr1 hukuk dalinin ayr birer kavrami seklinde incelenmis ve kabahatlerin bir
su¢ olarak ceza hukukunun konusuna giremeyecekleri kabul edilmis; kabahatler,
idare hukuku baglaminda bir ihlal igerdiklerinden, "idare hukuku sugu" olarak
degerlendirilmislerdir (Zanobini, 1963: 301). Bu baglamda, Alman hukuk
sisteminde kabahat kavrami, su¢ kavramindan tamamen farkli bir kavram seklinde
kullanilmis ve bu kullanimin sonucu olarak kabahatin, Idarf ceza hukuku alani ile
ilgili olmas1 nedeniyle, kabahat karsiliginda miieyyide olarak "Idari yaptirim"
uygulanmasi dngorilmiistiir (Hafizogullari, 2009).

Ulkemizde ise, her iki hukuk sistemi uygulanmistir. 765 sayili (miilga) Tiirk
Ceza Kanunu'nun kaynagi, Fransiz Ceza Kanunu'nun etkilerini tagiyan 1889
tarihli Zanardelli Kanunu oldugundan; miilga Kanun'da ciirim ve kabahat, tek
hukuk dalimin farkli alanlar1 olarak ele alinmustir. 5237 sayili Tiirk Ceza
Kanunu'nun ve 5326 sayili Kabahatler Kanunu'nun yiiriirliige girmesi sonucunda
ise, hukuk sistemimizde Fransiz sisteminden uzaklasilarak, Alman sistemi
benimsenmis; su¢ ve kabahat kavramlari ayr1 hukuk dallarmin, ayri birer alani
olarak kabul edilmistir (Soyler, 2009: 140).

Idari yaptirimlarin miisebbibi olan fiillerin/ihlallerin (genel olarak)
"kabahat" kabul edilmelerine karsin; her ikisi de hukuk kuralini ihlal etmek sureti
ile ortaya ¢ikan kabahat ve su¢ kavramlar1 kimi zaman karistirilmaktadir. Bu
sebeple anilan kavramlarin ayni igerige sahip olup olmadiklarinin agiklanmasi
gerekmektedir:

Bir fiilin kabahat olarak degerlendirilmesinin temel ayrict Ozelligi;
kabahatlerde zaruri olarak, 6zel bir kisi hakkinin/menfaatinin veya 6zel bir kamu
hakkinin/menfaatinin ihlalinin veya tehdidinin s6z konusu olmamasi halidir.
Kabahatlerde, gayesi sosyal menfaatlerin veya varliklarin himayesi olan bir hu-
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kuk normunun ihlali s6z konusudur. Ancak, bu varliklar veya menfaatler, kisiye ait
(6zel/subjektif) haklari/menfaatleri teskil etmezler. Bunlar, sadece objektif bir sekilde
(devlet tarafindan genel ve objektif olarak) hukuken himaye edilen varliklar veya
menfaatlerdir (Toroslu, 1970: 98). Ancak, yapilan ihlal, (kamu diizeni, kamu saglig
gibi) genel/objektif olarak korunan varliklara veya menfaatlere degil de; (kisi haklari,
devlet sirlar gibi) siibjektif/6zel olarak korunan varlik veya menfaatlere yonelmis ise;
bu durumda ihlalin kaynag: olan fiil, kabahat niteliginden siyrilacak, suc niteligine
biiriinecektir. Nitekim 6nem arz eden (yani stibjektif/6zel menfaate yonelmis) olan bazi
kabahat niteligindeki fiillerin miieyyidesi adli nitelikli ceza olarak 6ngoriilmiistiir ki;
bunlardan birisi TCK'nun 123. maddesinde diizenlenen "kisilerin huzur ve siikinunu
bozma" fiilidir (A¢ikgdz, 2005: 393) ve bu fiil ozel olarak sug¢ niteliginde
diizenlenmistir5.

Dolayistyla ayni fiil hem toplumun genel menfaatlerine, hem de 6zel bir menfaate
zarar verebilir. Fiilin, toplumun genel menfaatine vermis oldugu zarar dolayistyla idari
miieyyide yolu ile fiili isleyen tecziye edilebilecegi gibi; fiilin dzel bir menfaate zarar
vermesi dolayisiyla da fail, adli miieyyide ile de tecziye edilebilir ki; bu iki alanin
birbirinden ayr1 ve bagimsiz olmasinin dogal bir sonucu olarak "non bis in idem" kurali
bu tiir uygulamalarda dikkate alinmaz (Golciikli, 1963: 212).

3.IDARI YAPTIRIMLARDA ZAMAN BAKIMINDAN UYGULAMA
3.1.Genel Olarak

Normlarin (hukuk kurallarinin) degerlendirilmesinde, diger bir deyisle normlarin
hukuki degerlerinin arastirilmasinda yiiriirliik, gecerlilik, zaman bakimindan
uygulanirlik, yer bakimindan uygulanirlik ve yorum olmak iizere gesitli degerlendirme
araglart kullanilmaktadir.

Bu araclardan yiiriirliik, bir normun uygulanmas i¢in o normun yiiriirliikte olmasi
hususunu; gegerlilik, normun uygulanabilmesi ic¢in yokluk, butlan v.b. nitelikte
normun gegerliligine etki edecek hallerin bulunmamasi hususunu; zaman bakimindan
uygulanirlik, normun yiiriirliik siiresinden 6nce, yiirtirliik siiresi boyunca ve yiirtirlik
siiresinden sonra uygulanip uygulanamayacagi ve uygulanacaksa hangi hal ve sartlarda
uygulanacagi hususunu; yer bakimindan uygulanirlik, hangi tilke normunun maddi
olaya uygulanacagi bakimindan normun ve maddi olaym degerlendirilmesi hususunu;
yorum ise, hukuk kurali-

5 Diger taraftan, Idari yaptirimlarin miisebbibi niteligindeki fiiller sugtan ziyade kabahat niteliginde
olmakla birlikte; bir fiilin ayni zamanda sug olmasi hususu, o fiile iliskin idari yaptirim
uygulanamayacagi anlamma gelmemekte oldugundan; her Idari nitelikli fiil bir sug
olmayabilirken; her sug bir idarf nitelikli kuralmn ihlali sonucunu dogurabilmektedir.
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nin anlamini tespit edebilmek i¢in yapilan diisiinme isini ifade etmektedir (Kil,
2009).

Ote yandan; Idari nitelikli suglarla (kabahatlerle) adli nitelikli suglar
(ctirimler), sekli bakimdan birbirlerinden farklilik arz ediyor olsalar da; esas
itibariyle her iki su¢ neticesinde bir yaptirnm uygulanmaktadir. Bu sebeple,
yaptirimin adli veya Idari olmasi hususu, yaptirimin yaptirim olma vasfini
degistirmemektedir.

Dolayisiyla hem kabahatin, hem de ciirimiin var olan bir hukuk kuralini ihlal
ederek ortaya ¢ikmalart nedeniyle savunma hakki, ¢elisme ilkesi, kanunsuz sug
ve ceza olmaz ilkesi, geriye yiirimezlik ilkesi, "zaman bakimindan uygulama
ilkesi", ol¢iiliiliik ilkesi v.b. ilkeler, her iki hukuk alaninda diizenlenmis olan fiil
(kabahat ve sug) ve bu fiillere karsilik gelen cezalar bakimindan da gegerlidir
(Ogurlu, 2003: 102; Goézler, 2009: 102). Dolayisiyla anilan ilkeler idari ceza
hukuku alanina da miindemigtir.

Anilan ilkelerin esasini, Anayasa'nin 38. maddesi olusturmaktadir. Kimi
zaman s6z konusu ilkelerin adli nitelikli cezalar ve fiiller i¢in gegerli oldugu
ancak, Idarf nitelikli fiiller ve cezalar i¢in kabul edilemeyecegi yoniinde gériisler
ileri siiriilmekte ise de; bir kere, Anayasa koyucu, Anayasa'da adli nitelikli fiil ve
Idari nitelikli fiil ayrimi yapmadig1 gibi; adli nitelikli miieyyide ve Idari nitelikli
miieyyide ayrimi da yapmamustir. Ayrica, Anayasanin 38. maddesinde, "ceza
kanunu" ibaresi yerine sadece "kanun" ibaresi kullanilmistir ki; buradan da
Anayasa koyucunun anilan ilkeleri sadece adli nitelikli su¢ ve cezalar bakimindan
degil; fiil karsilig1 yaptirim ongoéren biitiin kanunlar bakimimdan kabul etmeyi
amagladigr (Ozer, 2008: 29) ve bu sebeple anilan ilkelerin sadece adli nitelikli sug
ve cezalarda gecerli olacagina dair goriislere katilmanin miimkiin olmadigini
distinmekteyiz.

3.2. Normun Zaman Bakimindan Uygulanmasinda "Kural"

Hukuk normlar1 kural olarak, normun yiiriirlikte oldugu dénemde
gergeklesen olaylara uygulanir. Diger bir ifade ile bir hukuk normu, yiiriirliige
girdigi tarihten sonra gergeklesecek olaylar hakkinda uygulanir; normun
yiriirlige girmesinden evvel gergeklesen olaylar hakkinda uygulanmaz6. Bunun
gibi, yurirlikkten kaldirtlan hukuk kurallari da, yirtirlikten kalktigi tarihten
itibaren ortaya g¢ikan olay ve islemlere uygulanmaz, yiiriirliikten kalkmakla
etkilerini kaybederler.

6  Yargitay 10. Hukuk Dairesi'nin E: 2010/11282, K: 2011/5042 Sayili Karart.
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Bu sebeple, (kural olarak) bir Idari tasarrufun hukuka uygunlugunun
denetimi, tasarrufun tesis edildigi tarihte yiriirlikte bulunan mevzuat
hiiktimlerine gére yapilmalidir7 (Tan, 1970: 9).

Ancak istisnai olarak, bir normun, yiiriirliige girdigi tarihten 6nceki olaylara
uygulanabildigi durumlar da bulunmaktadir.

3.3. Kuralin istisnasi

Hukuk normunun, yiiriirliige girdigi tarihten sonra gergeklesecek olaylar
hakkinda uygulanacagi; normun yiiriirliige girmesinden evvel ger¢eklesen olaylar
hakkinda uygulanmayacagi kuralina getirilen istisnai durumlardan "birisi", ceza
kanunlarmm8 uygulanmasina iliskin olarak, Anayasa'min 38. maddesi ile
Ongorillmiistiir (Akillioglu, 1984: 38).

Anayasa'nin 38/1. maddesinde, kimsenin islendigi zaman yiiriirliikkte bulunan
kanunun su¢ saymadigi bir fiilden dolay1 cezalandirilmayacagi ve kimseye sugu
isledigi zaman kanunda o su¢ i¢in konulmus olan cezadan daha agir bir ceza
verilemeyecegi hiikiim altina alinmigtir9.

Anilan hiikiim ile, maddi hukuk bakimindan kanunlarm ge¢mise yiiriimesi
(makabline samil olmas1) yasagina bir istisna getirilmistir (Erem, 1964: 5; Ozer,
2008: 34). Bu istisna lehe olan kanunun ge¢mise yiiriimesi olarak isimlendirilen;
kimseye sucu isledigi zaman kanunda o sug i¢in konulmus olan cezadan daha agir
bir ceza verilemeyecegi kuralidir. Anayasa'nin 38. maddesinde agik olarak lehe
olan hiikkmiin geriye yiiriiyecegine dair bir diizenleme bulunmamakla birlikte;
maddenin 1. fikrasinda yer alan "kimseye sugu isledigi zaman kanunda o sug i¢in
konulmus olan cezadan daha agir bir ceza verilemez" hiikmiiniin methum-u
muhalifi mucibince, lehe olan kanunun geriye yiiriimesi ilkesi Anayasa'da zimni
olarak kabul edilmistir (Ozer, 2008: 34).

Idari yaptirnmlarda zaman bakimindan uygulama kurali cercevesinde
normun degerlendirilmesi, fiilin iglenmesi ile fiile uygulanacak olan miieyyidenin
infaz edilmesine kadar gegen siireyi kapsamaktadir.

7 Damstay Idari Dava Daireleri Kurulu'nun E: 2008/3398, K: 2009/60 Sayili Karar1.

8  Bkz. dipnot 9.

Yukarida da agiklandig iizere, Anayasa koyucu madde metninde, adli nitelikli fiil ve idari nitelikli fiil
ayrimi yapmadigi gibi; adlf nitelikli miieyyide ve idari nitelikli miieyyide ayrimi da yapmamustir. Ayrica,
Anayasa'nin 38. maddesinde, "ceza kanunu" ibaresi yerine sadece "kanun" ibaresi kullanilmustir ki;
buradan da Anayasa koyucunun 38. maddede yer alan ilkeleri sadece adli nitelikli sug¢ ve cezalar
bakimindan degil; fiil karsilig1 yaptirim ongéren biitiin kanunlar bakimindan kabul etmeyi amagladig:
sonucuna vartlmaktadir.
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Soyle ki; yaptirnma konu fiilin islendigi disiiniilmekte ise, evvela, ilgili
mevzuatta 6ngoriilen bigimde bir inceleme ve/veya sorusturma yapilir, incele-
me/sorusturma sonrasinda karar asamasina gelinir ve islemin niteligine gore
kesinlesme siireci tamamlandiktan sonra da infaz asamasi baslar; para cezasi
iceren mieyyideler bakimindan infaz, ceza miktarinin tahsil edilmesi ile
sonuglanir. Biitiin bu agsamalarin tamamlanmasi [hele ki islemin yargiya taginmig
olmasi ve (alacagin kesinlesmemesi nedeniyle) infazin uzamasi] siirecinde bazi
hukuki degisikliklerin olma ihtimali her zaman vardir. Bu siiregte, yeni bir kanun
ile fiil, ihlal veya kabahat olarak nitelenebilecegi gibi; sug (ciiriim) olarak da
nitelenebilir. Veya fiile uygulanan ceza ortadan kaldirilabilecegi gibi; fiilin
kendisi de su¢ veya kabahat olma niteliginden ¢ikarilabilir.

Iste boyle bir durumda, yeni kanunun, énceki kanun déneminde islenmis
olan fiile nasil tatbik edilmesi gerektigi sorusunun cevabi, kanunlarin zaman
bakimindan uygulanmasi kurami ¢ergevesinde cevaplandirilmaktadir.

Bu baglamda asagida, ceza kanunlar1 bakimindan Anayasal ilkelerden birisi
olan "kanunlarin zaman bakimindan uygulanmasi" kurali baglaminda, 3194 sayili
Kanun'un 42. maddesinin igerigi, amaci ve Anayasa Mahkemesinin iptal hitkmii
oncesinde verilen ve fakat heniiz kesinlesmemis olan imar para cezalari
bakimindan, anilan maddede 5940 sayili Kanun ile yapilan diizenleme sonucu
olusan hukuki durum incelenmeye ¢alisilacaktir.

4.3194 SAYILI KANUN'UN 42. MADDESI'NiN iCERiGI VE AMACI

3194 sayitlh Imar Kanununun 42. maddesinin madde bashigi "Idari
Miieyyideler"10 11 bashigini tasimakta olup, madde metninde birden fazla idari
nitelikli imar sugu i¢in birden fazla miieyyide 6ngoriilmistiir.

3194 sayili Kanun hiikiimlerinde, bu Kanun'a aykir1 hareket edenler i¢in
hiirriyeti baglayici bir ceza éngoriilmemistir. Bu Kanun ve ilgili Imar Yénetme-
likleri'ne aykir1 hareket eden serbest miihendis, mimar ve fen adamu gibi teknik
elemanlar i¢in de (eski diizenlemede) meslekten men veya para cezasi diginda bir
yaptirim, (yeni diizenlemede ise) ilgili meslek odasi ve Bakanlik'ca verilecek
cezalar ve yetki belgesi iptali haricinde bir yaptirrm 6ngériilmemistirl1. 3194
sayil1 Kanun'da yapi sahibi i¢in ise, para cezasi12, yikim/eski hale getirme13,

10 42. madde, 5940 sayili Kanun dncesi "Ceza Hikiimleri" bagligini tagimakta idi.
11 Anilan cezalar da birer idari yaptirim niteligindedir.

12 Madde 42.

13 Madde 32.
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yapinin durdurulmasil4 (miihiirlenmesi) haricinde bir yaptirim bulunmamaktadir.
Dolayisiyla 3194 sayili Kanun'da éngériilen sug fiilleri Idarf nitelikteki suc fiilleridir
ve bu fiiller i¢in ongdriilmiis olan yaptirimlar da esas itibariyle Idari yaptirim
niteligindedir.

3194 sayili Kanun'un 42. maddesi (maddi agidan); yap1 veya parsel sahibine,
harita, plan, etiit ve proje miielliflerine, fenni mesullere, yap1 miiteahhidine ve santiye
sefine, Idarf isleme (enciimen kararina) dayali olarak uygulanan, Idari nitelikteki para
cezalari ile yap1 miiteahhidinin yetki belgesinin iptaline dair yaptirimlart igermektedir.

3194 sayili Kanun, idarenin kolluk alaninda gosterdigi faaliyetleri agisindan sahip
oldugu gorev ve yetkileri diizenlemekte oldugundan; 3194 sayili Kanun'un 42.
maddesi de idarenin kolluk alaninda sahip oldugu yetkilerin imar hukuku alanina
yansimasti bigiminde tezahiir etmektedir. Bu agidan; 3194 sayili Kanun'un 42. maddesi
(sekli agidan), kamu giicii ve egemenliginin tiim 6zelliklerini biinyesinde tasiyan ve
tamanyla Idarf usuller uygulanarak yiiriitiilen (Ozay, 2004: 727) tipik bir Idari kolluk
faaliyetine iliskin diizenlemeleri igermektedir.

42. maddenin kolluk faaliyetine iliskin diizenlemeleri icermesi nedeniyle, 3194
sayili Kanun'un amacinin kolluk gorev ve yetkisinin amact ile ayni oldugu; dolayisiyla
genelde 3194 sayili Kanun ile, 6zelde ise anilan Kanun'un 42. maddesi ile amaglananin,
(idarenin biitin eylem ve islemlerinde olmasi gerektigi gibi) kamu yararinin
saglanmasi ve kamu yararinin saglanabilmesi amaciyla kamu diizeninin kurulmasi,
korunmasi ve kamu diizeninin biitiin unsurlarinda en iyinin saglanmasi oldugu
goriilmektedir.

Bu meyanda, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesinin amaci; bireylerin genel veya
topluma agik alanlarda zorlamaya, kazaya ve engellemeye ugramadan mal ve can
giivenlikleri bakimindan endigse duymamalar1 ve bu yonde kanaat sahibi olmalarini
ifade eden kamu giivenliginin; maddi anlamda huzuru ve diizeni ifade eden kamu
huzurunun; toplumun genel olarak bulasici ve salgin hastaliklardan korunmasini ifade
eden kamu sagliginin; maddi alani tehlikeye sokacak nitelikteki ve toplumda belli bir
zamanda bireylerin uymast gereken kurallart ifade eden genel ahlakin; kamu
estetiginin; insan mahremiyetinin ve onurunun Sosyo-ekonomik olarak piyasa
kosullarma birakilarak zedelenmemesi i¢in korunmasi ve tiim bu korumalar aracilig
ile kamu yararmin ve kamu diizeninin saglanmasidir.

14 Madde 32.
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5. 3194 SAYILI KANUN'UN 42. MADDESI'NDE YAPILAN
DEGISIKLIKLER

3194 sayili imar Kanunu'nun 42. maddesinin birinci fikrasmin "(mem)15 U-
radan (,..)16 liraya kadar para cezasi verilir" tiimcesi ile ikinci fikrasinin "(emm)17
liradan (...)18 liraya kadar para cezas1 verilir" timcesinin Anayasa'nin 2. ve 10.
maddelerine aykirihign saviyla iptalleri istemiyle Konya 1. Idare Mahkemesi
tarafindan Anayasa Mahkemesi'ne bagvurulmus; Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilan yargilama neticesinde, 42. maddenin birinci fikrasinin "(...)19 liradan
(...)20 liraya kadar para cezas1 verilir" tiimcesinin 6zetle; "(...) Idari makamlarn
Yasanin belirledigi sinirlar arasinda cezanin takdirinde esas alacaklar1 objektif
Olgiitlerin Yasa'da gosterilmedigi; (...) Yasa kuralinin bu anlamda belirli ve
ongoriilebilir olmadigi ve son tahlilde diizenlemenin hukuk devleti ilkesine aykirt
oldugu" gerekgesi ile iptaline karar verilmistir21.

Iptal hiikmii 17.04.2008 tarihinde verilmis, Mahkeme iptal kararinin Resmi
Gazete'de yayimlanmasindan baslayarak dort ay sonra yiiriirliige girmesine karar
vermig; anilan karar 05.11.2008 tarih ve 27045 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanarak, yayimindan 4 ay sonra yiiriirliige girmistir.

5940 sayili Imar Kanunu ile Bayindirlik ve iskan Bakanliginin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname'de Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ise, 09.12.2009 tarihinde kabul edilmis ve anilan Kanun'un
17.12.2009 tarih ve 27435 sayili Resmi Gazete'de yayimlanarak yiirtirliige girmesi
sonucunda, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesinin tamami (madde baslig1 da dahil
olmak iizere) degistirilmistir.

6. 3194 Sayih Kanun'da Yer Alan Tiimcenin iptali Sonrasinda Olusan
Hukuki Durum

42. maddenin 1. fikrasinda yer alan tiimcenin 17.04.2008 tarihinde iptali ve
iptal hitkmiiniin Resmi Gazete'de yayimlanmasi tarihi olan 05.11.2008 tarihinden
itibaren 4. aym sonunda (05.03.2009 tarihinde) yiiriirliige girmesi

15 500 000

16 25000 000

17 500 000

18 10 000 000

19 500 000

20 25000 000

21 Anayasa Mahkemesi'nin E: 2005/5, K: 2008/93 Sayili Karart.
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stiresince, kanun koyucu tarafindan yeni bir diizenleme yapilmamustir.

Kanun koyucu yeni diizenlemeyi 5940 sayili Kanun ile 09.12.2009 tarihinde
yapmis ve anilan Kanun 17.12.2009 tarih ve 27435 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

Boylelikle 05.03.2009 tarihinden, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesinde
yapilan degisikligin yiiriirliige girdigi 17.12.2009 tarihine kadar, 42. maddenin 1.
fikrasinda sayilan fiillerin islenmesi halinde, anilan "fiillere verilecek olan ceza
Kanun'da yer almamustir".

5940 sayili Kanun ile yeniden diizenlenen ceza hiikiimleri sonrasinda ise,
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal hilkmii verilmeden evvel tesis edilen ve
yargiya tasinmis (kesinlesmemis) olan cezai islemler hakkinda cezai islemin tesis
edildigi tarihte yiirtirliikte olan 42. madde hiikiimlerine gére mi uyusmazliklarin
¢ozlimlenmesi gerektigi; yoksa uyusmazliklarin lehe olan hitkmiin uygulanmasi
sureti ile mi ¢6ziimlenmesi gerektigi sorunu ortaya ¢ikmustir.

7. KANUNLARIN ZAMAN BAKIMINDAN UYGULANMASI
KURALI BAGLAMINDA iMAR PARA CEZALARININ iNCELENMESi

Yukarida22 izah edildigi iizere, Idari yaptirnmlarda zaman bakimindan
uygulama kurali ¢er¢evesinde normun degerlendirilmesi, fiilin islenmesi ile fiile
uygulanacak olan miieyyidenin infaz edilmesine kadar gegen siireyi
kapsamaktadir. Nitekim; yaptirima konu fiilin islenmesi sonrasinda bir inceleme
veya sorusturma yapilmakta, inceleme sonrasinda karar agamasina gelinmekte ve
islemin niteligine gore kesinlesme siireci tamamlandiktan sonra da infaz asamasi
baglamaktadir.

Para cezasi igeren miieyyideler bakimindan infaz, ceza miktarinin tahsil
edilmesi ile sonuglanmaktadir. Biitin bu asamalarm tamamlanmast [hele ki
islemin yargiya tasinmis olmasi ve (alacagin kesinlesmemesi nedeniyle) infazin
uzamasi] halinde, yeni bir kanun ile fiil, ihlal veya kabahat olarak nitelenebilecegi
gibi; su¢ olarak da nitelenebilir. Veya fiile uygulanan ceza ortadan
kaldirilabilecegi gibi; fiilin kendisi de su¢ veya kabahat olma niteliginden
¢ikarilabilir.

Iste boyle bir durumda, yeni kanunun, énceki kanun déneminde islenmis
olan fiile nasil tatbik edilmesi gerektigi sorusunun cevabi, kanunlarin zaman
bakimindan uygulanmasi kurami ¢er¢evesinde cevaplandirilmaktadir.

Bu baglamda, 3194 sayili Kanun'un 42. maddesi her ne kadar Idari bir

22 Bkz. yazinin 3. 3."incii kismu.
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islem tesisi sureti ile uygulanabilmekte ise de; tesis edilen bu Idari islemin
yaptirim icermesi (tipik Idari islemlerden, cezai miieyyide icermesi) nedeniyle
farklilik arz etmekte oldugundan 42. maddede yer alan normu degerlendirirken,
klasik Idari islemlerdeki normlarin degerlendirilmesinin yaninda, cezai
miieyyidelere iliskin normlarin ve kurallarin da degerlendirilmesi gerekmektedir.

Bir bagka ifade ile imar para cezasi, maddi agidan birel islemler grubunda
yer alan Idari bir islem niteliginde iken; ayn1 zamanda kamu diizenini bozan ihlale
kars1 bir yaptirim igererek, ihlali ger¢eklestireni cezalandirmay1 amaglayan bir
kamu para cezas niteligindedir (Ogurlu, 2001: 94).

Dolayisiyla iglemin miisebbibi olan 3194 sayili Kanun'da sayilan kisilerin,
yine anilan Kanun'da sayilan fiillerden birisini islemeleri sonucunda, bunlara ihlal
edilen kuraldan kaynakli bir yaptinm uygulanarak, bozulan kamu diizeninin
tekraren saglanmasi ve ihlali gergeklestirenin tecziyesi yoluyla te'dip edilmesi
amaclandigindan; 3194 sayili Kanun'un 42. maddesi uyarinca tesis edilen
islemlerin hukuki denetimlerinin yapilmas: esnasinda idare hukuku ilkelerin
yaninda, Anayasanin 38. maddesinde yer alan su¢ ve cezalara iligkin genel
ilkelerinin (ve dolayisiyla ceza hukukunun genel ilkelerinin de) goz Oniinde
bulundurularak degerlendirme yapilmasi gerekmektedir.

Bu baglamda konu, Anayasa'nin "Sug ve Cezalara iliskin Esaslar1", 5237
sayili Tirk Ceza Kanunu'nun "Genel Hiikiimleri" ve 5326 sayil1 Kabahatler Ka-
nunu'nun "Genel Hiikiimleri" ¢ercevesinde incelenmelidir.

Anayasa'nin 38/1. maddesinde, kimsenin islendigi zaman yiiriirliikkte bulunan
kanunun su¢ saymadigi bir fiilden dolay1 cezalandirilmayacagi ve "kimseye sucu
isledigi zaman kanunda o su¢ i¢in konulmus olan cezadan daha agir bir ceza
verilemeyecegi" hiikiim altina alinmistir23.

5326 sayili Kabahatler Kanunu'nda kabahat, kanunun karsiliginda "Idari
yaptirtm" uygulanmasini ongordiigii haksizlik olarak tanimlanmis; Kanun'un
"Genel Kanun Niteligi" baslikli 3. maddesinde, "kanun yoluna iligkin aksine
hiikiim bulunan kanunlar haricinde, (...) Kanun'un genel hiikiimlerinin, "Idari para
cezast" veya miilkiyetin kamuya gecirilmesi yaptirnmimi gerektiren biitiin fiiller
hakkinda uygulanacagt" hiikiim altina alinmustir (Tasdelen, 2006: 295).

Kanun ile Idari para cezasi yaptirimi gerektiren biitiin fiiller hakkinda, fiil ve
fiilin miieyyidesi baska bir kanunda diizenlenmis olsa dahi, Kabahatler
Kanunu'nun genel hikiimlerinin uygulanmast gerektigi kabul edilmistir.
Boylelikle,

23 Bkz. dip not 9.
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Kabahatler Kanunu'nda yer alan genel hiikiimler, 6zel kanunlarda diizenlenmis
olan Idari yaptirnmlar i¢in de gegerli kilinarak, genel kanun - 6zel kanun iliskisi
kurulmus ve birliktelik saglanmaya ¢alisilmistir24 (Caglayan v.d., 2008: 568).

Kabahatler Kanunu'nda yer alan genel hiikiimler ise, kanunilik ilkesi, "zaman
bakimindan uygulama", yer bakimindan uygulama, sorumluluk esaslari,
zamanagimi, idari yaptirimlarin niteligi - tiirleri - sonuglari - yerine getirilmesi ve
idari yaptirimlara karst bagvuru yollar1 seklinde diizenlenmistir.

Kabahatler Kanunumun genel hiikiimleri arasinda yer alan "Zaman
Bakimindan Uygulama" baglikli 5. maddesinde ise, "26.09.2004 tarihli ve 5237
sayili Tirk Ceza Kanunu'nun zaman bakimindan uygulamaya iliskin
hiiktimlerinin, kabahatler bakimindan da uygulanacagi" hiikiim altina alinmis;
idari yaptirimlar bakimindan, TCK'nin zaman bakimimdan uygulama kurumunun
gecerli oldugu hitkkme baglanmustir.

5237 sayili Tirk Ceza Kanunu'nun "Zaman Bakimindan Uygulama" baslikli
7. maddesinde ise, "islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanuna gore sug
sayillmayan bir fiilden dolay1 kimseye "ceza verilemeyecegi" ve giivenlik tedbiri
uygulanamayacag1"; "islendikten sonra yiiriirliige giren kanuna gore sug
sayillmayan bir fiilden dolay1 da kimsenin "cezalandirilamayacagi" ve hakkinda
giivenlik tedbiri uygulanamayacagi"; boyle bir ceza veya giivenlik tedbiri hiik-
molunmussa, infazinin ve kanuni neticelerinin kendiliginden kalkacagi; "sugun
islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanun ile sonradan yiiriirliige giren kanunlarin
hiikiimlerinin farkli olmasi halinde, failin lehine olan kanunun uygulanacagi ve
infaz olunacagi" hikkmiine yer verilmistir.

5237 sayili Kanun'un anilan maddesinde iki dnemli ilke vurgulanmaktadir:
Bu ilkelerden ilki, ceza hukuku kurallarmin yiirtirlige girdikleri andan itibaren
(derhal ve) ileriye etkili olarak uygulanacaklari ilkesidir. Ilkelerden ikincisi ise,
geemise etkili uygulama veya gegmise yiiriirliikk ad1 verilen, fiili isleyenin (failin)
lehine olan kanunun ge¢mise etkili olmasi, yani sugun islenmesinden sonra, sugu
isleyen lehine olan kanunun o kisi bakimindan gegerli olmasi ve fail bakimindan
dikkate almmmasidir25.

5326 sayili Kanunu'nun genel hiikiimlerinden olan "Genel Kanun Niteligi"
baslikli 3. maddesi ile "Zaman Bakimindan Uygulama" basliklt 5. maddesi bir
arada ele alindiginda;

24 Yargitay Ceza Genel Kurulu'nun E: 2006/9-23, K: 2006/141 Sayili Karari.
25 Yargitay Ceza Genel Kurulu'nun E: 2005/11-136, K: 2006/3 Sayili Karar.
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a) Kabahatler Kanunu'nun Idari yaptirim igeren kanunlar bakimidan
genel kanun oldugu ve bu Kanun'un genel hiikiimlerinin diger kanunlardaki Idarf
yaptirimlar bakimindan da gegerli oldugu;

b) Kabahatler Kanunu'nun, kanun yoluna iligkin hiikiimleri digindaki diger
genel hiikiimlerinin, diger Idari yaptirimlar i¢in de uygulanacagi ve bunun sonucu
olarak, Tirk Ceza Kanunu'nun "Zaman Bakimindan Uygulama" bashkli 7.
maddesinin, diger Idari yaptirimlar bakimindan dikkate alinmasi gerektigi
sonucuna varilmaktadir (Caglayan v.d., 2008: 573).

5237 sayil Tiirk Ceza Kanunu'nun 7. maddesinde, ...sucun islendigi zaman
yiiriirliikte bulunan kanun ile sonradan yiiriirliige giren kanunlarin hiikiimlerinin
farkli olmasi halinde, failin lehine olan kanunun uygulanacagi ve infaz olunacagi
hiikmiine yer verildiginden; kanunun yasakladig fiilin islendigi (ihlalin yapildig)
zaman yliriirlikte bulunan kanun ile sonradan yiirtirliige giren kanun arasinda lehe
veya aleyhe olmak iizere bir farkin bulunmasi durumunda, evveld lehe olan
kanunun hangi kanun oldugunun tespit edilmesi gerekmektedir.

Lehe olan kanunun nasil tespit edilmesi gerektigine iligkin genel cerceve ise,
23.02.1938 tarih ve 23/9 sayili Yargitay I¢tihadi Birlestirme Genel Kurulu
Karari'nda; "fiilin (sugun) islendigi (ihlalin yapildigl) zamanin kanunu ile
sonradan yiirlirlige giren kanun hiikiimlerinin farkli olmasi halinde, her iki
kanunun birbirine karistirilmadan ayr1 ayrt maddi olaya uygulanarak, her iki
kanuna gore hitkmolunacak cezalarin belirlenmesi ve sonugta hangi ceza fiili
isleyen failin lehine ise, o cezanin yer aldigi kanunun uygulanmasi
gerekmektedir" seklinde agiklanmistir26 (Artug v.d., 2008: 48).

Konu, anilan karar gergevesinde ele alindiginda, Imar Kanunu'nun 42/1.
maddesindeki tiimcenin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesinden evvel,
ruhsatsiz veya ruhsata aykiri olarak yapilmis olup hakkinda cezai iglem
uygulanmis ancak, cezal islemin iptali istemi ile konu yargiya tasinmis ve ceza
kararlar "kesinlesmemis" ise, ilgili idarenin 5940 sayili Kanun'la degisik 3194
sayili Kanun'un 42. maddesinde yer alan kurallara uygun olarak, ceza miktarini
yeniden hesaplamasi; hesaplanan yeni ceza miktarinin, eski ceza miktarindan
diisiik (cezanin fail lehine) olmasi halinde, eski cezal islemin geri alinarak, ilgiliye
yeni cezanin uygulanmasi gerekmektedir.

Dolayistyla, 05.03.2009 tarihinden 17.12.2009 tarihine kadarki siirecte tesis
edilen cezai islemlerde, anilan tarihler arasinda Kanun'da fiile verilecek olan
herhangi bir ceza hitkmii bulunmadigindan, anilan tarih araligina iliskin cezai

26 Yargitay Ceza Genel Kurulu'nun E: 2007/6-190, K: 2007/228 Sayili Karart.
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islem tesis edilemeyecektir. Bu nedenle, 05.03.2009 tarihi ile 17.12.2009 tarihi
arasinda tesis edilen cezai islemlerin geri alinmasi gerekmektedir.

05.03.2009 tarihinden 6nce tesis edilen cezai islemler bakimindan ise, islemin
miisebbibi olan tutanakla tespit edilen ruhsata/plana/mevzuata aykiriliklar tizerinde,
5940 sayili Kanun'da belirtilen dlgiitlere gore yeniden ceza hesabi yapilmasi; ortaya
¢ikan ceza miktarinin 05.03.2009 tarihinden dnce tesis edilen ceza miktarindan fazla
olmasi halinde, yine islemin geri alinmasi ve ilgiliye disik miktardaki cezanin
uygulanmasi gerekmektedir.

Nitekim Anayasa Mahkemesi de uygulamanin agiklanan sekilde yapilmasi
gerektigi goristindedir: 3194 sayili Kanun'un 42/2. maddesinde yer alan tiimcenin
iptali istemi ile Anayasa Mahkemesi'ne bagvuran Istanbul 1. Idare Mahkemesi'nin
talebi hakkinda Mahkeme; "3194 sayili Kanun'un 42. maddesinin 5940 sayili Kanun
ile degistirilmis olmasi nedeniyle, yapilan degisiklik ile uygulamada ortaya ¢ikan lehe
ve aleyhe durumun degerlendirilmesi yapilmak iizere, dosyanin itiraz basvurusunda
bulunan Istanbul 1. idare Mahkemesi'ne génderilmesine" karar vererek27, yukarida
agtklanan zaman bakimindan uygulama kuralinin (Mahkemeler tarafindan da) dikkate
alinmasi sureti ile ihtilafin ¢6ziimlenmesi gerektigini ifade etmistir.

8. DANISTAY'IN UYGULAMASI

Imar para cezalarinda zaman bakimindan uygulamaya iliskin yaziya son
verilmeden evvel, konu hakkindaki Danistay uygulamasindan da bahsetmek
gerekmektedir. Konu hakkindaki Danistay uygulamasi, yukarida izah edilen durumdan
farklilik arz etmektedir. Danistay konuyu, Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararlarinin
geriye yiirilylip ylirimeyecegi baglaminda ele almaktadir.

Ayrica Danistay, 5940 sayili Kanun'un, yiiriirliigiinden 6nceki dénem icin
uygulanamayacaginin tabii oldugunu belirtmektedir. Danistay'a gore; Anaya- sa'nin
153. maddesinde, Anayasa Mahkemesince verilen iptal kararlarinin geriye
yirimeyecegi kurali, iptal edilen hiikiimlere gore kazanilmis olan haklarmn
korunmasina yoneliktir. Dolayistyla, kazanilmis hak olarak kabul edilmeyen durumlar
bakimindan, Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararlar1 geriye yiiriiyebilir28. Nitekim,
Anayasa'ya aykiri bulunarak iptal edilmis oldugu bilindigi halde, goriilmekte olan
davalarin Anayasaya aykiriligi saptanmis kanun hiikiimleri

27 Anayasa Mahkemesi'nin E: 2009/70, K: 2010/74 Say1li Karari.

28 Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararlarmin kazanilmig hak olarak kabul edilmeyen durumlar
bakimindan geriye yiiriiylip yiiriiyemeyecegi hususunun degerlendirilmesinin bir baska yazida ele
alinmasi uygun goriilmiistiir.
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dikkate alinarak ¢ozlimlenmeleri, Anayasanin istlinliigi ve Hukuk Devleti
ilkesine aykiridir29.

Bu nedenle Danistay, 5940 sayili Kanun'un yiiriirliik dénemi 6ncesindeki
islemlere uygulanamayacagini; uyusmazliklarin, Anayasa Mahkemesi'nin iptal
kararinin geriye yiirliyerek, goriilmekte olan davalarin Anayasaya aykiriligi
saptanmis hiitkiimler dikkate alinarak ¢oziimlenmeleri gerektigi ve bu dogrultuda,
5940 sayili Kanun'dan evvel uygulanan (iptal edilen 42. madde hiikmiine gore
uygulananlar dahil) cezai islemlerin tamaminin mahkemelerce iptal edilmesi
gerektigi yoniinde kararlar vermektedir.

Dolayisiyla iptal edilen kanun hiikmii déneminde gergeklestirilen ihlal,
Anayasa'ya aykirt olan kanun hiikmiine gore cezalandirilmayacaktir. Yeni kanun
ise, ytrtirliik tarihinden 6nceki olaylara uygulanamayacagindan, ihlal yeni kanuna
gore de cezalandirilmayacaktir,

SONUC

Yazida, 3194 sayih Imar Kanunu'nun 42. maddesinde yer alan cezai
diizenlemenin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptalinden Once tesis edilmis ve
kesinlesmemis olan imar para cezalari ile ilgili olarak 5940 sayili Kanun'un
yiiriirliige girmesi sonrasinda ortaya c¢ikan hukuki durum, zaman bakimindan
uygulama kurali baglaminda ve imar para cezalar1 6zelinde, degerlendirilmeye
calisilmisgtir.

Degerlendirme esnasinda, 42. maddenin, Idari islem tesisi sureti ile
uygulanmasia karsmn, maddenin bir cezal miieyyide dngérmesi ve tipik Idari
islemlerden igeriginde yaptirim bulunmast nedeniyle ayrilmasi hususu
incelenmis; Idari yaptirim olma &zelligi nedeni ile konu, basta Anayasa olmak
iizere Kabahatler Kanunu ve Kabahatler Kanunu'nun yapmis oldugu yollama
nedeniyle Tiirk Ceza Kanunu hiikiimleri ¢ergevesinde ele alinmustir.

Bu baglamda; Kabahatler Kanunu'nun Idari yaptirim iceren kanunlar
acisindan genel kanun olma niteligi ve anilan kanunda yer alan zaman bakimindan
uygulama diizenlemesi yoniinden Tiirk Ceza Kanunu'ma yollama yapilmasi
nedeniyle; ceza hukukunda yer alan lehe olan kanunun geriye yiiriimesi kuralinin
fmar Kanunu'nun 42. maddesinde yer alan ihlaller sonucu, Anayasa Mahkemesi
karar1 6ncesinde verilen ve fakat heniiz kesinlesmemis olan cezalar hakkinda da
uygulanmasi gerektigi sonucuna vartlmistir.

29 Danistay 6. Dairesi'nin E:2008/6466, K:2009/12966 Say1li Karart.
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TURKIYE'DE DEMOKRATIKLESME VE KAMU YONETIMi
REFORMU: SON ON YILA GENEL BiR BAKIS

Dog. Dr. Siileyman Sozen*
OZET

21. Yiizyilin ilk on yilinda Tiirkiye, i¢ ve dis dinamiklerin etkisiyle, siyasal,
sosyal, ekonomik ve yonetsel alanlarda yogun bir degisim siirecine girmistir.
Demokratiklesme reformlar1 bu degisim silirecinin 6nemli bir unsurudur.
Demokratiklesme ve kamu yonetimi reformu arasinda giiclii bir iliski vardir.
Modern demokrasiler iyi isleyen, profesyonel bir kamu yonetimi aygitina ihtiyag
duyar. Ayrica, demokratiklesme politikalar1 kamu yonetiminin hem yapisi hem de
isleyisinde esasli degisiklikleri gerekli kilar. Bu c¢alismada oOncelikle kamu
yonetiminin demokratiklesmedeki rolii ve 6nemi {izerinde durulmakta, sonrasinda
da demokratiklesmeye paralel olarak Tiirk kamu yonetiminde son on yilda
gerceklestirilen reformlara deginilerek genel bir degerlendirme yapilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Demokratiklesme, Demokratik Pekisme, Kamu
Yonetimi Reformu

ABSTRACT

Democratization and Public Administration Reform in Turkey: A
General Outlook to the Last Decade

Democratization and Public Administration Reform in Turkey: A General
Outlook to the Last Decade

In the first decade of the 2 st Century, Turkey has experienced an intensive
change process in political, social, economic and administrative areas with the
influence ofexternal and internai dynamics. Democratization reforms have been
one important aspect of the change process. There is a strong link behveen
democratization and public administration reform. Modern democracies need
v/ell-functioning and professional public administrati-

* Anadolu Universitesi, Tktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Ogretim Uyesi
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on opparatus. Besides, democrafization policies require essential changes in the
structure and operation of public administration. in this study, first of ali, the role and
importance of public administration in relation to democratization is addressed. This
is followed by a general assessment of public administration reforms undertaken in the
last decade in line with democratization process.

Key Words: Democratization, Democratic Consolidation, Public Administration
Reform

GiRiS

21. Yiizyilin ilk on yilinda Tirkiye, i¢ ve dig dinamiklerin etkisiyle, siyasal,
sosyal, ekonomik ve yonetsel alanlarda yogun bir degisim siirecine girmistir.
Kuskusuz, bu degisim ve doniisiimiin itici gliciinii olusturan en 6nemli dis dinamik
Aralik 1999 tarihli Helsinki Zirvesinde Tiirkiye'ye aday iilke statiisii verilmesi ile
Tiirkiye-Avrupa Birligi (AB) iligkilerinde yeni bir donemin baglamasidir. Bu tarihten
sonra Tiirkiye, tiyelik kriterlerini yerine getirmek, AB normlarina uyum saglamak igin
demokratiklesme yoniinde genis kapsamli anayasal ve yasal diizenlemeleri hayata
gecirmistir. Igeride ise 2000'li yillardan itibaren siyasal iktidarlarin Tiirkiye'nin AB'ye
tam {iye olmasi yoniinde gosterdikleri ortak irade demokratik reformlarin
gergeklestirilmesinde 6nemli bir rol oynamustir. Bu ¢ergevede, 6zellikle 3 Kasim 2002
ve 22 Temmuz 2007 genel segimlerinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde (TBMM)
biiyiik bir gogunluk saglayan Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti) tarafindan kurulan
hiikiimetlerin demokratiklesme ve kamu yonetimini yeniden yapilandirma konusunda
sergiledikleri gii¢lii siyasal irade ve liderlik degisim ve doniisiim siirecine ivme
kazandirmistir. Ayrica, Sivil Toplum Kuruluslari (STK) ve is diinyasi basta olmak
iizere toplumun degisik kesimlerinin daha fazla demokrasi ve daha iyi yOnetim
yoniindeki degisim talepleri de bir i¢ dinamik olarak etkili olmustur.

Tiirkiye'de yasanmakta olan bu degisim siirecinin Onemli bir unsurunu
demokratiklesme reformlari olugturmustur. Demokratiklesme siyasal, sosyal,
ekonomik, hukuki ve yonetsel yonleri olan ¢ok boyutlu bir olgudur. Demokratiklesme
siirecinden en ¢ok etkilenen alanlarin basinda ise kamu yonetimi gelmektedir. Her
seyden once, kamu yonetimi siyasal bir ¢cevrede faaliyet gosterir ve yiiriitmenin bir
kolu olarak siyasal iktidarin politikalarini yiirlitme aracidir. Ayrica, kamu yonetimi
giinimiizde tim ilkeyi kapsayan orgiitlenmesiyle devletin giinliik isleyisinde ve
bireylerin devletle olan iliskilerinde en 6nde gelen bir kurumdur. Kamu yonetimi ve
bireyler arasindaki bu etkilesimin demokrasi agisindan ¢ok 6nemli sonuglari vardir.
Demokrasi ve kamu yonetimi
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arasinda i¢ ice gegmis, karsilikli etkilesime dayali bir iligski s6z konusudur. Bu
iliski temelde iki yonliidiir. fliskideki birinci yon, kamu ydnetiminin demokrasinin
pekismesinde dnemli bir roliiniin olmasidir. Modern demokrasiler etkin ve iyi
isleyen bir kamu yonetimine ihtiyag duyarlar. Iliskinin bir diger yonii de
demokratiklesmenin kamu yonetiminin hem yapis1t hem de isleyisinde esash
degisiklikleri gerekli kilmasidir. Tiirkiye'de de demokratiklesmeye paralel olarak
kamu yo6netiminde son on yilda genis kapsamli reformlar gergeklestirilmistir.
Goriildigi gibi, kamu yonetimi hem etkileyen hem de etkilenen bir aktor olarak,
demokratiklesme siirecinde 6nemli bir role ve yere sahiptir. Bununla birlikte,
literatiirde demokratiklesme ve kamu yonetimi iligkisi tizerinde yeterli diizeyde
calisma yapildigini séylemek giictiir.

Bu c¢aligmada demokratiklesme ve kamu yonetimi arasindaki karsilikli iligki
incelenecektir.  Calismanin  birinci  bdlimiinde  kamu  yOnetiminin
demokratiklesmedeki rolii ve ©nemi ele alinacaktir. Ikinci bolimde ise
demokratiklesmeye paralel olarak Tiirk kamu yOnetiminde son on yilda
gerceklestirilen reformlar dzetlenecek, son boliimde de bu reformlara iligkin genel
bir degerlendirme yapilacaktir.

1. DEMOKRATIKLESMEDE KAMU YONETIMININ ROLU VE
ONEMI

Demokrasi-biirokrasi ¢aligmalarinda her ne kadar bu ikisi arasinda, dogalari
itibariyle, bir paradoksal ve gerilimli bir iligki oldugu ifade edilse de modern
demokrasilerin etkin ve iyi isleyen bir biirokrasiye ihtiya¢ duydugu konusunda
genel bir goriis birligi vardir.0 Ornegin, Joseph A. Schumpeter (1949) biirokrasiyi
demokrasinin ayrilmaz bir pargasi olarak gormiistiir. Ona gore profesyonel
biirokrasinin varligi demokrasinin gerekli sartlarindan bir tanesidir. Schumpeter,
modern demokrasilerin segilmis siyasilerin profesyonel biirokrat tabaka
tarafindan desteklenmis olmalart durumunda en iyi bigimde isleyecegini ifade
eder. Modern anayasal demokrasiler iki ana unsurdan olusur. Bunlardan birincisi
secilmis temsilciler ve parlamento, Ikincisi de idari sistemdir. Birincisi siyasal
sorumlulugu saglamak icin gereklidir, Ikincisi de idari isleri yiiriitmek icin vardir.
Bir baska deyisle, demokrasiler teknik agidan yetkin, etkili ve iyi isleyen bir
biirokrasi olmadan varliklarini devam ettiremezler. Yine benzer bigimde Linz ve
Stepan (1996)° ve Diamond (1997) etkin ve iyi isleyen bir biirokrasinin varligini
demokratik pekigsmenin temel kosullarindan birisi olarak gérmektedir.

Her modern demokrasinin iyi isleyen, profesyonel bir kamu yonetimi
aygitina ihtiya¢ duymasinin nedenleri temelde iki noktada agiklanabilir. Birinci
nok-
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ta, siyasal sistemde devletin gorevlerini yerine getirmede kamu yonetiminin
iistlendigi rol ile ilgilidir. Kamu y6netimi, yasama organi tarafindan kabul edilen
kanunlart ve hiikiimetin belirledigi kamu politikalarint uygulama aracidir.
Demokratik sistemlerde kamu yonetimi hukukun @stiinliigiinii koruyan, hiikiimet
politikalarini uygulayan, vergi toplayan, kamu diizenini ve adaleti saglayan, kamu
hizmetlerini yiiriiten devasa bir aygit olarak son derece kritik bir role sahiptir.
Devletin bu islevleri yeterli diizeyde yerine getirebilmesi idari kapasitesi yiiksek
ve iyi isleyen bir kamu ydnetiminin varligini gerektirir. Ayrica unutulmamalidir
ki siyasal iktidarin demokratiklesme politikalarini uygulayacak olan da kamu
yonetimidir. Idari kapasitesi yiiksek, profesyonel bir idarenin varlig:
demokratiklesme politikalarmin hem olusturulmasit hem de etkili bir bigimde
uygulanmasi asamalarinda dnemlidir. Dolayisiyla, demokratiklesme kapsaminda
gerceklestirilen yasal ve yapisal diizenlemelerin etkili bir bigimde uygulanmasi ve
beklenen sonucu verebilmesi bunlarin kamu yonetimi tarafindan etkin bir bigimde
uygulanmalarina baglidir. Bu ¢ergevede, iyi isleyen profesyonel bir kamu
yonetiminin demokrasinin derinlesip kok salmasina ve pekismesine 6nemli
katkilar1 olacaktir (Suleiman, 2006). Literatiirde etkin ve iyi isleyen bir kamu
yonetiminin VVeber'in modern yasal-ussal biirokrasisinin 6zelliklerini tagimasi
gerektigi vurgulanmaktadir (Linz ve Stepan; 1996).

Kamu yonetiminin demokratiklesmedeki bir diger rolii ise devlet ve toplum
arasinda baslica arayliz olma islevinden kaynaklanmaktadir. Peters (2010),
demokrasilerde kamu yonetiminin devlet ve toplum arasinda baslica arayiiz olma
islevini gordiigiinii ifade eder. Demokratik bir devlette kamu yonetimi, topluma
hizmet sunmanin yaninda devlet ve toplum arasindaki karsilikli iletisimin
gerceklestigi baslica alandir. Gergekten, 20. Yiizyil boyunca kamu yonetiminin
islevleri son derece ¢esitlenmis ve buna paralel bir bigimde yapisal olarak da ¢ok
biliyiimiigtiir. Bugiin, dogumdan 6liime kadar kamu orgiitlerinin hayatimizin her
alaninda 6nemli bir yeri vardir. Bu nedenle, giiniimiiz modern toplumlarin- da
bireylerin giinliik hayatlarinda en fazla yiiz yiize geldigi devlet organ1 kuskusuz
kamu yonetimidir. Vatandaslar hemen hemen her giin bir kamu gorevlisi ile iliski
igerisindedir. Buna karsilik vatandaglarin siyasal temsilcileri ile iliskileri nadiren
gergeklesen bir durumdur. Vatandaslarin kamu gorevlileri ile etkilesimleri kamu
hizmetlerinin ne kadar iyi sunuldugunu ortaya koymada 6nemli oldugu kadar, bu
iligkiler ayni zamanda halkin genel olarak devlet hakkindaki algisinin
olugsmasinda da belirleyici bir rol oynar. Bu tiir etkilesimler devlet ve hiikiimetin
kamuoyu nezdinde mesruiyet diizeyini belirlemede etkilidir (Peters, 2010:216).
Kamu yonetiminin kotii uygulamalari vatandasin goziinde devletin mesruiyetini
zayiflatacak, devlet ve toplum arasinda giiven ortami olusma-
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yacaktir. Bu durumda demokratik kurum ve kurallar kdklesemeyecek, aksine
kirtlgan hale gelecektir. Diger taraftan, kanunlar: etkili bir bicimde uygulayan,
insan haklarina saygili ve kaliteli kamu hizmeti sunan bir idarenin varlig1 ise
vatandasin devletine gliven duymasini saglayacak ve mesruiyetini pekistirecektir.
Bu durum, tlkede demokrasinin kalici olmasina ve ilerlemesine onemli bir katki
yapacaktir. Sonug olarak, kamu y6netimi, Ezra Siileiman'in (2003) belirttigi gibi,
duruma gore demokrasinin mesruiyetini giiclendiren veya zayiflatan bir aygit
konumundadir.

2. DEMOKRATIKLESMENIN KAMU YONETIMINE ETKIiLERIi:
SON DONEM KAMU YONETiMi REFORMLARI

Kamu yonetimi, siyasal bir ¢evrede faaliyet gosterir ve siyasal geligmelerden
etkilenir. Kamu yonetimi reformu da yonetsel ve orgiitsel bir siiregten ziyade
siyasal bir siiregtir. Dolayisiyla, siyasal sistemin dogasi ve bu sistemdeki
degisimler kamu yonetiminin orgiitsel yapisini ve islevsel roliinii belirleyen temel
unsurlardan bir tanesidir. Demokratik bir sistemde de kamu yonetiminin seffaf,
katilime1, hesap veren, hukuk kurallarina bagli, insan haklarina saygili, toplumun
taleplerine duyarli, se¢ilmis siyasal otoritenin gbzetim ve denetiminde olmasi
beklenir. Bu nedenle, demokratiklesme, diger bir¢ok alanda oldugu gibi kamu
yonetiminde de dnemli reformlar1 gerekli kilar (Harris, 2004). Bir diger deyisle,
demokratiklesme ve kamu yonetimi reformlar birlikte el ele gider.

Demokratiklesmenin kamu yonetimi tizerindeki etkileri dogrudan veya
dolayl bir bigimde ger¢eklesmektedir. Demokratiklesme yolunda atilan her adim
kamu yo6netimini ya dogrudan ya da dolayli olarak ilgilendirmektedir. Her seyden
once demokratiklesme yoniinde atilan adimlarin birgogu kamu ydnetiminin
mevcut yapist ve isleyisinde dogrudan degisiklik yaratan yasal ve yapisal
diizenlemelerden olugmaktadir. Diger taraftan, demokrasiye derinlik kazandirmak
icin gerceklestirilen diizenlemeler kamu yonetimini dogrudan ilgilendiren bir
degisimi icermiyor olsa bile bu tiir reformlarmn idarenin uygulamalarini,
yaklasimlarini, is yapma bigimlerini etkilemesi kagmilmazdir. Ozetle,
demokratiklesme politikalart kamu yonetiminin hem kurumsal yapisinda ve hem
de yonetim kiiltiirlinde degisimi gerekli kilmaktadir. Bu degisim, o6zellikle
demokratik pekismeyi tam olarak heniiz gerceklestirememis olan {ilkeler icin daha
genis kapsamlt olmaktadir. Ciinkii bu tilkelerdeki kamu yonetimlerinin geleneksel
yap1 ve rollerinin demokratik bir yonetime doniisebilmesi i¢in atilmast gereken
bir¢ok adim vardir.
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Tiirkiye, son on yilda demokratiklesme yoniinde kayda deger bir ilerleme
gostermistir Demokratiklesme siirecine paralel olarak da 2000'li yillarin ilk on
yilinda kamu yonetiminde genis kapsamli yasal ve kurumsal reformlar
gergeklestirilmistir. Bu reformlardan demokratiklesmeyle dogrudan baglantili
olanlar agsagida bes baslik altinda dzetlenecektir.

2.1. insan Haklarim Gelistirme ve Korumaya Yonelik Reformlar

Demokrasinin pekismesi, insan haklart ve temel 6zgiirliklerin korunup
gelismesi ile yakindan ilgilidir. Bu nedenle, demokratiklesme siirecinde insan
haklarmin gelistirilmesi ve korunmasina yonelik ©nemli diizenlemeler
gerceklestirilmistir. Bu c¢ercevede 2001, 2004 ve 2010 Anayasa degisiklikleri
basta olmak {izere insan haklarin1 dogrudan ilgilendiren bircok alanda kapsamli
anayasal ve yasal diizenlemeler yapilmistir. Bu diizenlemelerle, insan hak ve
Ozgiirliiklerine yonelik kisitlamalar 6nemli 6l¢iide giderilerek bireylerin temel hak
ve ozglirliikler alan1 genigletilmis ve insan haklarina iligkin evrensel standartlara
ulagma yoniinde 6nemli ilerlemeler kaydedilmistir. Demokratiklesme siirecinde
insan haklar1 alaninda gergeklestirilen bu reformlarin kamu yonetimine énemli
etkileri olmaktadir. Bunlarin en basinda da kamu yonetimi i¢inde insan haklarini
gelistirme ve koruma amagh yeni kurumsal mekanizmalari olugturulmasi
gelmektedir. Bunlar arasinda Bagbakanlik Insan Haklar1 Baskanligi ile il ve ilge
insan haklar1 kurullarinin kurulmasi sayilabilir.

Basbakanlik Insan Haklari Baskanligi, Basbakanlik teskilat kanununda
degisiklik yapan 12.4.2001 tarih ve 4643 sayili Kanunla kurulmustur. Ayrica,
2.11.2000 tarih ve 24218 sayil1 Resmi Gazete'de yayimlanarak yiiriirliige giren il
ve Ilge Insan Haklar1 Kurullarinin Kurulus, Gorev ve Calisma Esaslari Hakkinda
Yonetmelik ile 81 il ve 892 ilgede insan haklar1 kurullart kurulmustur. Bu ilk
yonetmelikte kurul {iyelerinin 6nemli bir kismimin kamu gérevlilerinden olustugu
goriilmektedir. 23.11.2003 tarih ve 25298 sayili Resmi Gazetede yayimlanan ve
onceki yonetmeligi yiiriirliikten kaldiran 11 ve Ilge insan Haklari Kurullarinin
Kurulus, Gorev ve Calisma Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik ise kurullarin yapisini
biiylik oranda sivil bir karaktere biiriindiirecek bigimde degistirmistir. Kurullar,
yeni yonetmelikle baro, yerel yonetimler, mesleki kuruluslar, tiniversite, siyasi
partiler ve diger sivil toplum kurulus temsilcilerinden olusan sivil toplum agirlikli
yeni bir yapiya kavugmustur. Bunlardan baska, ilgili kamu kurum ve kuruluglar
biinyesinde de insan haklari birimleri olusturulmustur. Ornegin Igisleri Bakanlig
Miilkiye Teftis Kurulu biinyesinde Nisan 2004'te Insan Haklar Ihlal iddialarin
Inceleme Biirosu, Jandarma Genel Komutanhigida da 26 Ni-
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san 2003 tarihinde Jandarma Insan Haklar1 Ihlallerini Inceleme ve Degerlendirme
Merkezi (JIHIDEM) kurulmustur. Bu kurum ve kurullarm en énemli islevi Insan
haklari ihlali iddialarmi inceleme ve arastirma yetkisine sahip olmalaridir.

Ayrica, insan haklari alaninda gerceklestirilen yasal ve yapisal diizenlemeler
kamu yonetiminin uygulamalarini, yaklagimlarini ve is yapma bicimlerinde de
degisimi gerekli kilmaktadir. Ornegin, kolluk gii¢leri olan polis ve jandarma,
sucla micadelede siklikla basvurduklari  "saniktan delile ulagmak"
uygulamasindan vazgegmek ve yapilan degisikliklerle uyumlu olarak "delilden
saniga ulagsmak" yaklasimini temel alan yeni uygulamalar gelistirmek baskisini
hissetmektedir. Kolluk giiclerinin bu yeni yaklasimi benimseyebilmesi i¢in
hizmet Oncesi ve hizmet i¢i egitimlerinde insan haklar1 konularina yer
verilmektedir. Bu ¢ercevede, polis, jandarma, sahil giivenlik ve glimriik muhafaza
personeli i¢in kolluk meslek etigi ilkeleri hazirlanmig ve 24 Ekim 2007 tarihinde
yiiriirlige girmistir.

2.2. Giivenlik Giicleri Uzerinde Sevil Otoritenin Giiclendirilmesine
Yonelik Reformlar

Modern demokrasilerde kamu yonetimi demokratik olarak secilmis siyasal
iktidarlarin politikalarii etkin ve verimli bir bigimde yiirliten bir aygit olarak
goriiliir. Biirokrasinin halkin temsilcisi olan seg¢ilmis siyasal iktidarin emrinde
olmasi1 demokratik degerlerin millet egemenligine vurgu yapmasinin dogal bir
sonucudur. Ancak hemen belirtmek gerekir ki biirokratlarin secilmis liderlerin
emrinde olmalari, biirokrasinin siyasal iktidarn keyfi emirlerini yerine getirme
aract haline gelmesi anlamina gelmez. Demokratik bir devlette kamu yonetimi
hukuk kurallarini bireysel durumlara uygulamada 6zerktir ve yasal olarak siyasal
iktidarin, siyasal partilerin, ¢ikar gruplarmim ve bireylerin giinliikk midaha-
lelilerinden korunmustur.

Demokrasilerde asker ve sivil biirokrasinin siyasal otoritenin denetimi ve
gbzetimi altinda olmasi gerektigi kabul edilir. Ozellikle, silahsiz giiclerin silahl
giicler iizerinde gozetim ve denetim yetkisine sahip olmalart demokrasinin en
temel ilkelerindendir. Bu alandaki reformlar, askeri biirokrasinin politika
olusturma siirecindeki belirleyici roliinii dikkate aldigimizda Tirkiye'nin
demokratiklesmesi agisindan son derece Onemlidir. Demokratik pekisme,
demokratik bir tarzda segilmis sivil otoritelerin segimle isbasina gelmemis
olanlara iistiinliigli ve tiim vatandaslarin temel sivil dzgiirliiklerine genis ve etkili
garantiler gerektirmektedir (Ozbudun, 2000). Tiirkiye'de de demokratiklegme
siireciyle
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baglantili olarak son donemde gergeklestirilen anayasal ve yasal degisikliklerle
askeri biirokrasinin siyasal nitelikli politika belirleme siirecindeki hakim roliine
son verme ve sivil otoritenin giivenlik giigleri tizerindeki gozetim ve denetim
yetkisini giiglendirmeye yonelik dnemli adimlar atilmustir. Bunlar arasinda

2001 Anayasa degisikligi ile Milli Giivenlik Kurulu'nun yapisindaki sivil iiye
sayisinin artirilmast ve Kurul kararlarinin Bakanlar Kurulu iizerindeki etkisinin
zayiflatilmasi,

2004 Anayasa degisikligi ile Genelkurmay Baskanliginm Yiiksek Ogretim
Kurulu'na iiye se¢gme yetkisinin sona ermesi

Tiirk Silahli Kuvvetlerimin Sayistay'in mali denetimine tabi kilinmasi,

EMASY A protokoliin kaldirilmast,

2010 Anayasa degisikligi ile Yiksek Askeri Suramimn ilisik kesme
kararlarinin yargi denetimi i¢ine alinmast,

Askeri mahkemelerin yetki alanimnin askerlik hizmet ve gorevleriyle
sinirlandirilmasi, devlet giivenligine, anayasal diizene ve anayasal diizenin
isleyisine kars1 suglara iligkin davalarin sivil mahkemelerin yetkisine alinmasi,

Genelkurmay Baskani, Kara, Hava, Deniz ve Jandarma Kuvvetleri
Komutanlarinin resmi gorevleri sirasinda igledikleri suglardan otiirii Yiice
Divan'da yargilanabilmesinin 6niiniin agilmast,

Miilki Idare Amirlerinin polis ve jandarma arasindaki goérev sinirlarinm
belirlenmesindeki yetkilerinin gii¢lendirilmesi,

Jandarma komutanlarinin illerde valiye, il¢elerde kaymakama gegici bir siire
ile vekalet edebilmelerine imkan saglayan yasal hiikiimlerin kaldirilmasi
sayilabilir.

2.3. Yeni Hesap Verme Mekanizmalar1 Olusturulmasma Yonelik
Reformlar

Secilmis ve atanmis kamu gorevlilerinin is ve islemlerinden dolay1 hesap
verebilmeleri demokrasinin temel unsurlar1 arasinda yer alir. Demokrasilerde
hesap verebilirlik mekanizmalari ¢ok boyutludur. Demokratiklesme siirecinde
Tiirkiye'deki mevcut yapilara ilave olarak kamu yonetiminin hesap verebilirligi-
ni giliclendirmeye yonelik yeni kurumsal mekanizmalar olusturulmustur. Bunlar
genelde kurum dist bagimsiz gézetim mekanizmalart seklinde kurulmuslardir.
Daha 6nce deginilen insan haklari ihlallerine iligkin olusturulan kurum ve kurul-
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lar disinda 5176 sayilh Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun ile 2004 yilinda Basbakanlik
blinyesinde Kamu Gorevlileri Etik Kurulu kurulmustur. Bakanlar Kurulu
tarafindan atanan 11 {iyeden olusan Kurul, etik davranis ilkelerini belirlemek, bu
ilkelerin ihlal edildigi iddiasiyla re>sen veya yapilacak basvurular tizerine gerekli
inceleme ve arastirmay1 yaparak sonucu ilgili makamlara bildirmek, kamuda etik
kiiltiiriint yerlestirmek tizere ¢aligmalar yapmakla yetkilidir. 5176 sayili Kanun
kapsamindaki kamu kurum ve kuruluslarinda etik davranis ilkelerine aykirt
uygulamalar bulundugu iddiasiyla, en az genel miidiir veya esiti seviyedeki kamu
gorevlileri hakkinda Kurula bagvurulabilir.

Bu alanda {izerinde durmaya deger bir baska ¢alisma da Kamu Denetgiligi
Kurumu kurulmasina iliskindir. Bilindigi gibi kamu denetgisi (Ombudsman),
kisilerin kamu yonetimine iliskin sikayetlerini ele alir, inceleme ve arastirma
sonucunda yonetimin olaydaki tutumunu ve uygulamasimi degerlendirir.
Yonetimin aksayan, iyi islemeyen yanlarini, yetersizliklerini ortaya ¢ikarir ve igin
¢6zlimii i¢in Onerilerde bulunur. Bu yoniiyle kamu denet¢iligi kurumu, yonetimin
denetlenmesi, vatandas ile yonetim arasinda ¢ikan uyusmazliklarin ¢oziimii ve
kamu yonetiminin iyilestirilmesine yapacagt olumlu katkilar nedeniyle
demokratik toplumlarda Onemli bir hesap verme mekanizmasi olarak
goriilmektedir (Diamond, 1997).

Tiirkiye'de uzun yillar Ombudsmanlik sisteminin kurulmasi yoniinde
tartigmalar yasanmistir. Bu alanda atilan ilk somut adim 5227 sayili Kamu
Yonetiminin Temel lkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanunla
olmustur. Kanunun 42. maddesinde her ilde mahalli idareler ve bunlara baglh
kuruluglar ile bu idareler tarafindan kurulan birlik ve isletmelerin, kurum disi
gergek ve tiizel kisilerle ilgili islem ve eylemlerinden kaynaklanan
anlagmazliklarin ¢ozlimiine yardimeir olmak tizere bir mahalli idareler halk
denetgisinin segilmesi ongoriillmiistii. Ancak bu Kanun Cumhurbaskani tarafindan
TBMM'ye geri gonderildiginden yiiriirlige girmemis, dolayisiyla, yerel
Ombudsmanlik kurumu da olusturulamamustir. Daha sonra, 28.9.2006 tarih ve
5548 sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu (KDKK) ¢ikarilmstir. Ancak,
Anayasa Mahkemesi 5548 sayili Kamu Denetgiligi Kurumu Kanununun 6nce
yiiriitmesini durdurmus, daha sonra 25.12.2008 giinlii, E. 2006/140, K. 2008/185
say1li karariyla da bu Kanunu Anayasa'ya aykiri bularak tiimden iptal etmistir. Bu
gelisme iizerine, 12.9.2010 tarihinde yapilan halkoylamasi ile kabul edilen
Anayasa degisikliginde 74. maddenin kenar bashg "Dilekge, bilgi edinme ve
kamu denetgisine bagvurma hakki" olarak yeniden diizenlenmistir. S6z konusu
madde herkesin bilgi edinme ve kamu denet¢isine basvurma hakkina sahip
oldugunu
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belirterek, idarenin isleyisiyle ilgili sikayetleri incelemek iizere Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Bagkanligina bagli olarak Kamu Denetciligi Kurumu kurulacagini
hitkme baglamistir. Boylece, Kamu Denetciligi Kurumunun kurulabilmesi i¢in
gerekli olan Anayasal dayanak saglanmis bulunmaktadir.

Ayrica, 2009 yili sonunda giindeme gelen demokratik acilim politikasi
cercevesinde dngoriilen reformlara bakildiginda da insan haklari ile ilgili mevecut
kurumlan daha etkin bir yapiya kavusturmak ve hesap verebilirlikle ilgili yeni
yapilar olusturmak yer aldig: goriilmektedir. Bu kapsamda, Basbakanlik Insan
Haklar1 Baskanligint Birlesmis Milletler Paris Prensipleri ile uyumlu, bagimsiz,
kamu tiizel kisilige, idari ve mali 6zerklige sahip bir Insan Haklar1 Kurumu- na
doniistiriilmesi; kolluk hakkindaki sikayetlerin incelenmesi, izlenmesi ve
sonuglandirilmasini saglamaya yonelik Bagimsiz Kolluk Sikayet Mekanizmasi
olusturulmast ve ayrica Ayrimcilikla Miicadele Komisyonu kurulmast
ongoriilmektedir.

2.4. Yonetimde Aciklik ve Seffafligi Saglamaya Yonelik Reformlar

Demokrasilerde kamu yonetiminin agik ve seffaf olmasi temel bir ilkedir.
Demokratik toplumlarda, biirokrasinin dogasinda bulunan disa kapalilik, gizlilik,
halka uzak olma gibi nitelikleri en aza indirgeyerek; seffaf, katilime1 ve halka
hesap verebilen bir yonetim olusturma gayretleri her zaman giincelligini
korumustur. Kamu yonetimini daha acik ve seffaf hale getirmek i¢in yapilanlarin
en basinda kisilere bilgi edinme hakkinin taninmas: gelmektedir. Bilgi edinme
hakki, giderek dnem kazanan ve demokratik yonetimin temel bir unsuru haline
gelen bir insan hakkidir. Bu hakka dayanarak birey, belli konularda idareye
bagvurarak bilgi isteme, bilgi ve belgelere ulasma gibi haklara sahiptir. Bu hakkin
taninmastyla, idarenin tek tarafli bilgi agiklamalarmin yeterli kabul edilmedigi,
belli kosullar altinda idarenin bireylerin bilgi edinme taleplerini de karsilamasinin
demokratik ve seffaf bir yonetim tarzinin bir geregi oldugu kabul edilmektedir
(S6zen ve Algan, 2009). Tiirk kamu yonetiminde de son donemde idarenin
kamuyu bilgilendirmesine iligkin onemli diizenlemeler gergeklestirilmistir.
Bunlarm en basinda da 09.10.2003 tarihinde kabul edilen ve 24.04.2004'te
yirtirlige giren 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu (BEHK) gelmektedir.
Ayrica, bu kanunun uygulanmasina iliskin esas ve usulleri diizenleyen 2004/7189
sayili yonetmelik 27.04.2004 tarihinde yiiriirlige girmistir. Kanuna gore, tim
kamu kurum ve kuruluslari ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari,
hakkin yiikiimliisii olarak belirlenmistir. Kanunun 4. maddesinde de herkesin bilgi
edinme hakkina sahip oldugu ifade edilmistir.
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Goriildiigii tizere, bilgi edinme hakki kisi yoniinden bir hak, idare yoniinden ise
bir yliktimliiliktiir.

Kamuoyunun bilgilendirilmesine yonelik kamu kurumlarma yiikiimliiliikler
ge

tiren dikkate deger bir diger yasal diizenleme de 10.12.2003 tarih ve 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunudur (KMYKK). Bu Kanunda mali
saydamhigi gerceklestirmeye yonelik gesitli hiikiimler yer almaktadir. Kamu
yonetiminde agiklik ve seffafligi saglama yoniinde atilan bir diger adim da kamu
kurumlarina hizmet standartlarint  belirleme  yiikimliligii = getirilmesidir.
31.7.2009 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak yiirlirlige giren Kamu
Hizmetlerinin Sunumunda Uyulacak Usul ve Esaslara iliskin Yonetmelik ile
idarelerin sunduklari kamu hizmetlerinin envanterini ve "Kamu Hizmet
Standartlar1 Tablosunu" hazirlayarak vatandaglarin  kolayca gorebilecegi
panolarda, kurumsal internet sayfalarinda ve e-Devlet Kapisinda duyurmalari
Ongorilmusgtiir.

Son olarak, her ne kadar heniiz yasalasmasa da Idari islemlerin yapiimasinda
uygulanacak ilke, esas ve usullerin belirlenmesini amaglayan Genel Idari Usul
Yasa Tasarisinda (GIUKT) aciklik, seffaflik ve katilimla ilgili carpict hiikiimler
yer almaktadir. Tirkiye'de idarenin islemlerine iliskin esas ve usullerin
olusturulmasi ¢aligmalarinin uzun bir gegmisi olmasina ragmen bugiine kadar bir
idari usul kanunu heniiz ¢ikarilamamigtir. Ancak, yapilan hazirliklarin son
asamaya geldigi sdylenebilir. Calismalar1 199011 yillardan beri devam eden Genel
Idari Usul Yasa Tasaris1 (GIUKT) Adalet Bakanlig1 tarafindan Kasim 2003'te, en
son siirimii de Eyliil 2008'de Bagbakanliga sevk edilmistir. Hiikiimetin 2008 yil1
programinin "Kamu Hizmetlerinde Kalite ve Etkinligin Artirtlmasi" baglikli
bolimiinde kamu kurum ve kuruluslarinin islem ve eylemlerinde uyacaklari usul
ve esaslari igeren yasal diizenlemenin gergeklestirilmesi dncelikli politika olarak
kabul edilmis ve bunu gergeklestirmek icin de Genel Idari Usul Kanunu
Tasarisina iligskin caligmalarin yilsonuna kadar sonuglandirilacag: belirtilmistir.
Ancak 2010 yili itibariyle tasarmin hala yasalagsmadigini goriiyoruz. 2010 yili
programinda da Genel Idare Usul Kanunu taslagi iizerindeki galigmalarin
sonuglandirilarak taslagin Aralik sonuna kadar TBMM'ye sevk edilecegi ifade
edilmistir (2010 Yil1 Programm, 242). Genel Idari Usul Kanunu Tasarisiin
yasalagmasi ile seffaf ve katilimer bir yonetim olusturulmasinda 6nemli bir adim
atilmus olacaktir.
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2.5. Yonetime Katihmi Saglamaya Yénelik Reformlar

Yonetimde karar alma stireglerine katilim, demokratik yonetimlerin dnemli
unsurlarndan  bir  tanesidir. Ozay'a gore yonetimde demokrasiyi
gergeklestirmenin {i¢ temel unsurundan bir tanesi yonetimin karar almak iizere
yaptig1 toplantilara yonetilenlerin katilabilmelerinin  saglanmasi ve bu
toplantilarin yurttaslara acik olmasidir (Ozay, 2002). Demokratiklesme siirecinde
iizerinde dnemle durulan ve siklikla dile getirilen goriislerden birisi de yonetim
stirecine halkin katiliminin  saglanmasi gerektigi gortisiidiir. Bu cergevede
demokratiklesme siirecine paralel olarak Tiirkiye'de yonetime katilimi saglamaya
yonelik yeni mekanizmalar olusturulmas: 6nem kazanmistir. Bu olusturulan yeni
mekanizmalar daha ¢ok kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar ile Sivil
Toplum Kuruluglarinin kurullarda temsil edilmesi seklinde gergeklesmistir.

Yonetime katilim konusunda gergeklestirilen 6nemli bir yenilik 03.07.2005
tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu ile kurulmasi 6ngoriilen kent konseyleridir.
Belediye Kanununun 76. maddesine gore kent konseyi kent yasaminda; kent
vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun
korunmasi, siirdirilebilir kalkinma, ¢evreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve
dayanisma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme, katilim ve yerinden yonetim
ilkelerini hayata ge¢irmek amacimi giider. Kent konseyi, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinin, sendikalarin, noterlerin, varsa {iniversitelerin,
ilgili sivil toplum orgiitlerinin, siyasi partilerin, kamu kurum ve kuruluslarinin ve
mahalle muhtarlarmin temsilcileri ile diger ilgililerin katilimiyla olusan genis bir
platformdur. Icisleri Bakanlig1 tarafindan kent konseylerinin calisma usul ve
esaslarini diizenlemek amaciyla 08.10.2006 tarih ve 26313 sayilt Resmi Gazete'de
Kent Konseyi Yonetmeligi yayimlanmustir.

Ayrica, ilgili kanunlarinda il 6zel idareleri ve belediyelerin saglik, egitim,
spor, ¢evre, sosyal hizmet ve yardim, kiitiiphane, park, trafik ve kiiltiir hizmetleri
ile yaslilara, kadin ve g¢ocuklara, oziirlillere, yoksul ve diigkiinlere yonelik
hizmetlerin yapilmasinda dayanisma ve katilimi saglamak, hizmetlerde etkinlik,
tasarruf ve verimliligi artirmak amaciyla goniillii kisilerin katilimma yonelik
programlar uygulayacagi ifade edilmistir. il 6zel idaresi ve belediye hizmetlerinin
yiiriitiilmesinde hemsehrilerin goniillii katilimina iliskin usul ve esaslar Icisleri
Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilan bir yonetmelikle belirlenmistir.

Kamu kesimi, 6zel sektdr ve STK'lar arasinda isbirligini gelistirmeye yonelik
atilan adimlardan bir digeri de bolgesel diizeyde Kalkinma Ajanslarinin
kurulmasidir. 5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanunda belirtildigi izere Ajanslarin kurulus amaci kamu
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kesimi, 6zel kesim ve STK'lar arasindaki isbirligini gelistirmek, kaynaklarin
yerinde ve etkin kullanimini saglamak ve yerel potansiyeli harekete gegirmek
suretiyle, ulusal kalkinma plani ve programlarda ongériilen ilke ve politikalarla
uyumlu olarak bdlgesel gelismeyi hizlandirmak, siirdiiriilebilirligini saglamak,
bolgeler arast ve bolge ici gelismislik farklarini azaltmaktir. Ajansin karar organi
olan yonetim kurulu, vali, biiyliksehir belediye baskani, il genel meclisi bagkani,
sanayi odasi baskani, ticaret odasi baskani ile kalkinma kurulu tarafindan 6zel
kesim ve/veya STK'lardan segilecek ti¢ temsilciden olusur. Yonetim kurulunun
bagkani validir (md. 10).

Bir bagka diizenleme ile de il ve ilgelerdeki Sosyal Yardimlasma ve
Dayanisma Vakiflar1 Miitevelli Heyetlerinde sivil toplum temsilcilerinin katilimi
saglanmistir. 29.05.1986 tarih ve 3294 sayili Sosyal Yardimlagsma ve
Dayanigmayr Tesvik Kanununun 7. maddesinde diizenlenen vakif miitevelli
heyetlerinin olusumu 01.12.2004 tarih ve 5263 sayili Sosyal Yardimlasma ve
Dayanigma Genel Midirligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 19.
maddesi ile degistirilmis ve eskiye gore sivil katilimin daha etkin olabilecegi bir
miitevelli heyet yapisi getirilmistir. Bu yeni yasal diizenleme ile Il Emniyet
Miidiiriiniin miitevelli heyet iiyeligi sona erdirilerek yerine Tarim Il Miidiirii
getirilmistir. Ayrica kdy muhtarlarinin ve mahalle muhtarlarinin kendi aralarindan
sececekleri birer muhtar, iki sivil toplum kurulus temsilcisi ile iki hayirsever
vatandas da miitevelli heyet {iyesi olarak atanmustir.

Bu kapsamda bir diger katilim mekanizmasi da gevre ile ilgilidir. 17.07.2008
tarihli Cevresel Etki Degerlendirmesi (CED) Yonetmeligi ile cevresel etki
degerlendirmesil3 siirecinde ilgili halk: yatirim hakkinda bilgilendirmek, projeye
iligkin goriis ve Onerilerini almak {izere proje sahibi tarafindan projenin
gerceklestirilecegi yerde halkin katilimi toplantist diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir
(CED, m.9).

SONUC

Yukarida Ozetle deginildigi gibi demokratiklesme siirecinde son yillarda
Tirk kamu yonetiminde ¢ok Onemli yasal ve yapisal diizenlemeler
gerceklestirildi. Kuskusuz, bu reformlarin kamu yonetiminin geleneksel rol ve
islevleri iizerinde ciddi etkileri olacaktir. Oncelikli olarak, bilgi edinme hakki,
yeni hesap verme mekanizmalarinin olusturulmasi ve benzeri diizenlemelerle
bireyin idare karsisinda hak arama yollar1 giiclendirilmistir. Ayrica,
gerceklestirilen yasal ve yapisal diizenlemelerle sivil toplum kuruluslari ve
vatandaglarin yonetimin karar alma siireclerine katilimi saglanmistir. Bunlara ek
olarak, demokratik-
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lesme ile dogrudan ilgisi olmadig i¢in burada deginilmeyen egitim, saglik ve sosyal
yardim alanlarindaki hizmetlerin iyilestirilmesine yonelik atilan adimlar da dikkate
alindiginda, tim bunlar, Tirk kamu yonetimi sisteminde "devlet- merkezli" bir
yonetim anlayisindan "vatandas-odakli" yonetim anlayisina dogru bir yonelis
oldugunun gostergeleri olarak degerlendirilebilir. Boylece, birey ve devlet arasindaki
temel iligki bi¢imi agirlikli olarak "kamu diizeni ve giivenlik" ekseninde belirlenirken
son déonemde "kamu hizmeti" anlayisi da agirlik kazanmaya baslamistir. Devletin insan
icin oldugu ve insanin devletten once geldigi diisiincesi, AK Parti Genel Basgkan1 ve
Bagbakan tarafindan "insani yasat ki devlet yasasin" soziiyle siklikla ifade
edilmektedir.

Demokratiklesme kapsaminda kamu yonetiminde gergeklestirilen reformlarin bir
diger etkisi de siyaset kurumlan ile askeri biirokrasi arasindaki iligkide ortaya
¢ikmaktadir. Bilindigi gibi Tiirkiye Cumhuriyeti Osmanli Imparatorlugundan giiclii bir
biirokratik yonetim gelenegi devralmistir. Bu gelenek i¢inde biirokratik seckinlerin
siyasal seckinler de dahil diger toplumsal katmanlar karsisindaki gii¢lii konumu ve
onlar tizerindeki vesayeti soz konusudur (Heper ve Keyman, 1998). Ancak, son
donemde gergeklestirilen demokratiklesme reformlariyla askeri biirokrasinin siyasal
kurumlar tizerindeki vesayetini ortadan kaldirmaya yonelik 6nemli adimlar atilmustir.
Boylelikle, biirokratik niteligi agir basan cumhuriyetten demokratik niteligi agir basan
cumhuriyete dogru bir doniigiim siirecinin iginde oldugumuz ifade edilebilir.

Ancak her ne kadar yasal ve yapisal diizenlemeleri yapmak kendi baslarina gok
onemli bir gelisme olsa da bu reformlarla elde edilmek istenen sonuglara ulasabilmek
icin yasalarin etkili bir bi¢cimde uygulanmasi gerekmektedir. Bu c¢ercevede,
uygulamaya iligkin bazi sorun alanlarindan s6z etmek miimkiindiir. Bunlardan bir
tanesi Tirkiye'deki devlet merkezli yonetim gelenegi ve buna bagh olarak olusan
biirokratik kiiltiir ile demokratiklesme reformlar1 arasindaki uyum sorunudur. Son
donemde gergeklestirilen kamu yonetimi reformlarina iligkin alti ¢izilmesi gereken
nokta bu diizenlemelerin igerik ve yaklagim agisindan geleneksel idare tarzindan
oldukga farkli yeni bir yonetim anlayisint yansitmasidir. Seffaflik, hesap verebilirlik
ve katilimeilik gibi kavramlara siklikla vurgu yapan yeni yonetim anlayisi,
merkeziyetgilige, hiyerarsik yapilanmaya ve devlet otoritesine vurgu yapan, yoneten-
yonetilen ayrimmin keskin oldugu geleneksel idari yapimizdan birgok agidan
farkliliklar gostermektedir. Bu derin yaklasgim farkinin uygulamaya iliskin 6nemli
yansimalari olmast ise kaginilmazdir. Burada ortaya ¢ikabilecek sorun alanlarindan bir
tanesi kamu yoneticilerinin yeni rollerine ne kadar uyum saglayabilecekleridir.
Yukarida belirtildigi lizere, yeni yasalarla kamu idarelerinin karar alma ve uygulama
siireclerine
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STK'larin katilimini saglamaya yonelik yeni mekanizmalar olusturulmustur. Bu
yeni yapilarda kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde kararlar1 tek basina alan ve
uygulayan kamu yoneticisi yerine kararlarinit daha demokratik ve katilimer sekilde
alan bir yonetici profili 6ne ¢ikmaktadir. Dolayisiyla, bu yapilarm verimli ve etkin
calismast biyiik Olciide kamu yoneticilerinin bu yeni rollerine uyum
saglamalarina baglidir. Bu baglamda, mevcut biirokratik kiiltiirdeki disa kapali
yap1 ve isleyis, kamu yoneticilerinin kendi yetkilerini paylasmak istememeleri,
katilimeilig1 kendi yetkilerine bir miidahale gibi algilayabilmeleri, tek karar verici
olma istegi, sivil toplumun yonetime katilimimin devleti zaafa distirebilecegi,
"devlet hesap vermez hesap sorar" gibi diisiincelerin katilim mekanizmalarinin
isleyisinde karsilasilabilecek muhtemel sorun alanlari olarak degerlendirilebilir.

Sonug olarak, bu caligmada ilk 6nce kamu yonetiminin demokrasinin
pekismesindeki rolii izerinde durularak giivenilir, etkili ve iyi isleyen bir idari
aygitin demokrasinin pekismesi i¢in esaslt bir gereklilik oldugu vurgulanmstir.
Daha sonra da demokratiklesme silirecinde Tiitk kamu yonetiminde
gerceklestirilen reformlar ana hatlariyla ele alinarak demokrasi ve kamu yonetimi
arasindaki karsilikli iligki ortaya konmaya caligilmisgtir. Son doénem kamu
yonetimi reformlarinin Tiirkiye'de demokrasinin pekismesine dnemli katkilari
olabilecegi diisiiniilmektedir. Ancak bunun olabilmesi igin siyasal iktidarin
demokratiklesme yoniindeki tutumunun kararlilikla devam etmesi, reformlarin
aksayan ve yetersiz kalan yonlerinin giderilmesi ve etkili bir bicimde uygulanmasi
gerekmektedir. Bir diger ifadeyle, kamu yonetimindeki degisim ve doniisiimiin
devam etmesi demokratiklesme siirecinin devam etmesine baglidir.
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