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KALKINMA AJANSLARININ PERSONEL YONETIMINDE KISITLAYICI KURALLAR

Dr. Ogr. Uyesi Ahmet Alptekin DURU *
OZET

Bu ¢alismamn amaci, kalkinma ajanslart personel yonetimindeki kisitlayici kurallara riayet diizeyini
olgmek ve bu konudaki sorunlart tespit etmektir. Calismada dokiiman analizi aragtirma yontemi
kullanilarak ilgili literatiir ve mevzuat taranmus, resmi raporlar kullanilarak elde edilen veriler analiz
edilmistir. Tiirkiye'de 2006 yiuindan itibaren kurulmaya baslanan kalkinma ajanslarimin personel
yonetimi diizenlenirken bashca iki kisitlayict kural koyulmustur. Ik kurala géore bir ajansin destek
personeli sayist ajans toplam personel sayisinin %20 ’sini gecemez. Ikinci kurala gére de bir ajansin
yillik personel giderleri toplami bir énceki yil biitge gelirlerinin %15 'ini asamaz. Taseron is¢iler harig
tutuldugunda 2018 yilina kadar ilk kurala riayet edilmistir fakat bazi ajanslar ikinci kisitlayict kurala
uymakta zorlanmistir. 2018 yilinda taseron is¢ilerin ajanslarin kadrolarina gegirilmesinin ardindan
kisitlayicr kurallarin uygulama kabiliyeti kalmamigtir. Bu sebeple ajanslarin personel yéonetimindeki

kisitlayict kurallarin degistirilmesi ihtiyact dogmustur.

Anahtar Kelimeler: Kalkinma Ajansi, Personel Yonetimi, Personel Gideri.
JEL Kodlarr: eri.

JEL Kodlari:

RESTRICTIVE RULES IN PERSONNEL MANAGEMENT IN THE REGIONAL
DEVELOPMENT AGENCIES

ABSTRACT

The aim of this study is to measure the level of compliance with restrictive rules in development agencies'
personnel management and to identify the problems in this regard. In the study, the relevant literature
and legislation were scanned using the document analysis research method, and the data obtained by
using official reports were analyzed. Regional development agencies which started to be established in
2006 in Turkey are regulated with two restrictive rules in their personnel management. The first rule
imposes that the number of support staff of an agency cannot exceed 20% of the total number of staff.
According to the second rule, an agency's annual personnel costs cannot exceed 15% of the previous
year's budget revenues. Excluding subcontracted workers providing support services, the first rule was

respected until 2018, but some agencies had difficulty in following the second restrictive rule. After the
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subcontracted workers were transferred to the staff of the agencies in 2018, the restrictive rules have
not been able to be implemented by the agencies. For this reason, the restrictive rules in the personnel

management of the agencies have to be amended.

Keywords: Regional Development Agency, Personnel Management, Personnel Cost.
JEL Codes: D73, H11, H76, J38

1. GIRiS

Kalkinma ajanslar1 Tiirkiye’de 2006 yilindan itibaren bolgesel kalkinmaya katki sunmak {izere
kurulmaya baslanan o6rgiitlerdir. Diger kamu kurumlarinda genellikle goriilmeyen! bigimde personel
sayisina ve giderine mevzuatla getirilen kisitlayici kurallar ajanslarin personel yonetiminde belirleyici

bir 6zellik olmustur.

Ajans personel yonetiminde baslica iki kisitlayici kural mevcuttur; ilk kurala gore ajans destek
personeli sayisinin toplam personel sayisina orani %20’yi gecemez ve ikinci kurala gore ajans personel
giderleri ajans gelirlerinin %15’ini gecemez. Bu kurallar ajanslarin personel sayisini ve giderini
sinirlayarak ajanslarin gereksiz isttihdamdan kaginmasini temin etmeye yoneliktir. Boylelikle ajanslarin
az sayida personelle etkin hizmet yiirlitmesi amaglanmistir. Ajanslarin personel yonetimine getirilen bu
kisitlayici kurallar, ajans personelinin planlanmasi, ige alimi ve iicret rejimini de etkilemektedir. 2018
yilindan Once ajanslarda taseron isci calistirilmasi ve 2018 yilinda bu isgilerin ajanslarin kadrolarina

alinmasi ajanslarin personel yonetimi agisindan esasli sonuglar dogurmustur.

Bu makalenin amaci, kalkinma ajanslarinin personel yonetimi i¢in getirilen kisitlamalara ne
diizeyde uyuldugunu ortaya koyarak bu kurallarin islevselligini incelemektir. Ilaveten ajanslarin
personel yonetimindeki kisitlayict kurallarin, esnek personel yonetimini hedefleyen ajans mevzuatiyla
uyumlulugu da bu calismada ele alinmaktadir. Makalede, ajanslarin yiiriittiigli isler ve gelirlerindeki
dalgalanmalar sebebiyle kisitlayici kurallara riayet etmekte zorlandigi, bu sebeple kurallarin

degistirilmesi gerektigi ortaya koyulmaktadir.

Caligmada arastirma yoOntemi olarak dokiiman analizi teknigi kullanilmistir. Yeterli veriye
erisilmesi halinde, dokiiman analizi tek bir olguyu, olay1, programi veya orgiitll incelemek i¢in uygun
bir nitel aragtirma yontemidir (Bowen, 2009: 29). Kalkinma ajanslarinin personeli hakkindaki literatiir

ve ilgili mevzuat taranmig, 26 ajans tarafindan hazirlanan yillik faaliyet raporlari, ajanslarin vesayet

! Personel sayisi, destek personelinin ana hizmet gorecek personele orani, personel giderlerinin biitge gelirleri veya giderlerine
oram gibi gesitli kisitlayic1 kurallar Tiirk idari yapisinda az sayida goriilmektedir. Ornegin 5393 sayili Belediye Kanunu’nda
ve 4 sayili CBK’da Canakkale Savaslar1 Gelibolu Tarihi Alan Bagkanligi, Tarim ve Kirsal Kalkinmay1 Destekleme Kurumu
ile Yurtdisi Tiirkler ve Akraba Topluluklar Bagkanligi i¢in anilan &rgiitlerin personel yonetiminde kisitlayict kurallar
getirilmistir. Ozellikle belediyelerde personel giderine iliskin kisitlayici kural yaptirrma baglanmstir. 5393 sayili Belediye
Kanunu’na gore, belediye personel yonetimindeki kisitlayici kurallarin asilmasi halinde yeni personel alinmasi vesayet
makaminin iznine baglanmaktadir ve varsa olusan kamu zarari belediye baskanindan tahsil edilmektedir.
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makami olan bakanlikga? hazirlanan yillik genel faaliyet raporlar ile ajanslarin dis denetiminden
sorumlu olan Sayistay tarafindan hazirlanan yillik genel denetim raporlar1 incelenmistir. Anilan resmi
raporlardan bu ¢alismanin odak noktasi olan personel sayisi, personel gideri ve biitce gelirlerine iliskin

verilere ulagilmistir.

Kalkinma ajanslarinda calisan personelin hukuki statiisii, ticret rejimi, tabi oldugu mevzuat ve
kamu gorevlisi olup olmadiklari (ngﬁn, 2007; Eroglu ve Kum, 2010; Bostanci, 2010, 2012; Efe, 2016;
Miilayim, 2018a, 2018b), ajanslarin goérevlerini yiiriitebilmeleri i¢in ajans personelinde bulunmasi
gerekli vasiflar (Cankorkmaz, 2011: 130; Kutlu ve Goriin, 2016: 20; Oztiirk ve Tataroglu, 2018),
ajanslarin personel rejiminin yonetisime uygunlugu (Arslan, 2016: 39), istihdam usulleri ve siireci ile
personel hareketliligi (Simsek vd, 2016), uzman personelin etkililigi (Kirankabes, 2013), uzman
personelin ajanstan ayrilma sebepleri (Tasg1, 2012), ajans personelinin giidiilenmesi ve orgiit kiiltiirii
(Babaoglu ve Oktem, 2013: 54-55), ajanslarin performanslar1 ve bunun igindeki personel yapis1 (Bas,
2013), ajanslarin personel sayilari ve faaliyet raporlarindaki eksiklikler (Tahtalioglu ve Ozgiir, 2016),
personelin ise alimindaki digsal etkenler ve personel niteliklerinin istlendikleri gérevlerle uyumlu olup
olmadig1 (Karaca, 2019), ajanslardaki ortalama personel sayisinin diisiik olmasinin 6rgiitsel etkinlik ve
dinamik bir yapiya isaret ettigi (Demiroglu ve Demiroglu, 2014: 185-186), ajanslarin i¢ ve dis denetimi
ile i¢ denetgilerin durumu (Ceran, 2010; Kanayran, 2014) gibi konular literatiirde incelenmistir. Fakat
bu ¢alismada ele alindig1 sekliyle personel yonetimindeki kisitlayici kurallar1 inceleyen bir ¢alismaya

literatiirde rastlanmamustir.

Bu calismanin en 6nemli smirliligi ajanslarin, vesayet makami bakanligin ve Sayistay’in
hazirladiklar raporlarda personel sayisi, personel gideri ve biitce gelirlerine iligkin verilerin ayni ayrinti
diizeyinde ve karsilastirilabilir bigimde sunulmamasi olmustur. Makale i¢inde yeri geldik¢e bu konuda
bilgi verilecektir. Mevzuatla koyulan kurallara riayet diizeyinin seffaf bi¢gimde ilan edilmemesi, varsa
mevcut olumsuzluklarin giderilme imkanim ortadan kaldirmaktadir. Makalede yer alan bu yondeki
elestiriler Tirk kamu yonetimindeki personele iliskin kisitlayici kurala sahip diger bazi teskilatlar igin
de yol gostericidir. Zira kalkinma ajanslariyla birlikte belediyeler ve bakanliklarin bazi bagh ve ilgili

idarelerinde de personele iliskin kisitlayici kurallar uygulanmaktadir.

Caligmanin bir diger sinirlilig1 da 26 kalkinma ajansi i¢in verilerin topluca sunulmaya baslandigi
personel sayilari agisindan 2010 yili ve biitge verileri agisindan 2011 yillarindan itibaren incelenmesidir.
Bakanlar Kurulu kararlariyla 2006 yilinda 2 tane, 2008 yilinda 8 tane ve 2009 yilinda 16 tane kalkinma
ajansi kurulmustur. 5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Goérevleri Hakkinda

Kanun’un geg¢ici 2’nci maddesine gore ajansin kuruldugu ilk yil igin ajansta istihdam edilebilecek olan

2 Anayasa’nin 123’iincii maddesinde diizenlenen idarenin biitiinliigii ilkesi uyarinca merkezi idarenin hiyerarsik denetiminde
olmayan 6zerk kamu idareleri tizerinde merkezi idarenin vesayet yetkisi mevcuttur. Kalkinma ajanslarinin genel
koordinasyonundan sorumlu olan merkezi idaredeki vesayet makami, 2006-2011 arasinda Devlet Planlama Teskilati’nin
bagli oldugu devlet bakanligi, 2011-2018 arasinda Kalkinma Bakanlig1 ve 2018 Temmuz ayindan itibaren Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi olmustur.
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azami personel sayis1 ajansi kuran Bakanlar Kurulu kararinda® belirtilmistir. Dolayisiyla ajanslarin kendi

personel politikasini uygulamaya basladig: tarih kuruluslarindan bir yil sonra baglamistir.

Makalede Oncelikle ajanslarin personel yapist ortaya konulmus, ajans personeli icinde 6nemli
bir yer tutan taseron isci iken kadroya gecen iscilerin durumu incelenmis ve kalkinma ajanslarinin

personel yonetimindeki kisitlayici kurallara ajanslarin riayet diizeyi ele alinmistir.

2. AJANSLARIN PERSONEL YAPISI

Kalkinma ajanslar1 Avrupa Birligi’nin etkisiyle Tiirk idari teskilatina ithal edilmis, kamu
hukuku ile biirokrasiyi uzak tutmak amaciyla liberal ve katilimci olarak yonetisim teknigine uygun
sekilde oOrgiitlenmistir. Avrupa Birligi’ne tiye {iilkelerdeki ajanslara benzer sekilde orgiit yapist
olusturulmus, devletin etkinligini ve denetimini azaltan, yerel ve merkezi idare teskilati ile 6zel sektor
ve sivil toplum kuruluslarini bolgede bir araya getiren, dogrudan halka hizmet veren kamu idareleri gibi

degil fakat politika tireten merkezi idare teskilat1 gibi drgiitlenmistir (Kavruk, 2009: 61).

Ajanslarda personel calistirilmasi vesayet makami bakanligin iznine tabidir. Bakanlik
tarafindan yonetilen Kalkinma Ajanslari Yonetim Sistemi vasitasiyla, ajanslarin biitiin faaliyetleri,
teklifleri, yurtdis1 izinleri, personel istihdami ve her tiirlii harcamalar1 merkezi idare tarafindan

izlenebilmektedir (Karasu, 2015: 280).

Ajans personelinin hukuksal durumu ilk olarak 5449 sayili Kanun’da diizenlenmistir ve 2018
yilinda yiiriirliige giren 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde* (CBK) de bu diizenlemeler kismen
muhafaza edilmistir. Bahse konu diizenlemeler is mevzuati hiikiimlerine gore ¢alistirilacak dort grup

personelden bahsetmekte ve su sartlar1 aramaktadir:

1- Genel Sekreter: Universite mezunu, 10 yil deneyimli (4 sayili CBK’ya dayanilarak 2019
yilinda ¢ikarilan yeni Kalkinma Ajanslari Personel Ydnetmeligi ile bu siire 5 yila indirilmistir) ve

yabanci dil bilgisine sahip olmak.

2- I¢ denetgi: Universite mezunu, yabanc dil bilgisine sahip ve kamuda denetim elemani olarak
en az on yil (yeni Kalkinma Ajanslar1 Personel Yonetmeligi ile bu siire 5 yila indirilmistir) ¢aligmig

olmak.

3- Uzman personel: Universite mezunu ve yabanci dil bilgisine sahip olmak.

3 Kalkinma ajanslarinin kurulmasina iliskin {i¢ tane bakanlar kurulu karar1 vardir. Bakanlar Kurulu’nun 31.5.2006 tarihli ve
2006/10550 sayili Karar1 (RG 06.07.2006, 26220) ile 2 tane, 10.11.2008 tarihli ve 2008/14306 sayili Karar1 (RG 22.11.2008,
27062) ile 8 tane, 14.7.2009 tarihli ve 2009/15236 Karar1 (RG 25.07.2009, 27299) ile 16 tane kalkinma ajansi kurulmustur.
Anilan bu kararlarda ajansin kuruldugu ilk yilda istihdam edilebilecek olan azami personel sayisi, ajanslarin gorev alanindaki
il sayisina bagl olarak degismek tizere uzman personel i¢in 30-40 ve destek personeli i¢in 5-8 olarak belirlenmistir.

4 4 sayili Bakanliklara Bagl, Ilgili, Iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi (RG 15.07.2018, 30479)
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4- Destek personeli: Sekreterlik, halkla iliskiler, arsiv, idari, mali ve personelle ilgili islemler

gibi igleri yiiriitmek {izere istihdam edilmek.

2006 yilinda yiiriirliige konulan Kalkinma Ajanslar1 Personel Yonetmeligi® idari ve mali isler
ile personelle ilgili isleri yiiriitecek destek personelinin yliksekdgrenim mezunu, sekreterlik ve arsivle

ilgili isleri yiirtitecek destek personelinin ise orta 6grenim mezunu olmasini zorunlu tutmustur.

2017 yilinin sonunda ¢ikarilan 696 sayili KHK® ile personel ¢alistirmaya dayali hizmet alimi
suretiyle calistirilan is¢ilerin (taseron isgilerin) asil isveren olan kamu idarelerinde kadroya gecisi
diizenlenmistir. Bu kapsamda 2018 yilinin Nisan ayinda taseron isciler kalkinma ajanslar1 blinyesinde
daimi isci statiisiinde calismaya baslamistir. Bu isciler ajanslarda temizlik¢i, cayci, danisma gorevlisi,

sekreter, sofor, 6zel giivenlik gorevlisi gibi pozisyonlarda istihdam edilmektedir.

Ajanslarda calisan taseron iscilerin kadroya gecirildikten sonraki durumu ajans personel
yonetimindeki kisitlayici kurallarin nasil uygulanacagi agisindan énemlidir. Clinkii Kalkinma Ajanslari
Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi’’ne gore taseron iscilerin iicret ve sosyal giivenlik primleri énceden
genel yonetim hizmetleri altinda “mal ve hizmet alim giderleri” i¢inde yer alirken artik genel yonetim
hizmetleri altinda “personel giderleri” ve “sosyal gilivenlik kurumlarina prim giderleri” iginde yer
alacaktir. Kadroya alinan tageron isgilere iliskin giderlerin 2018 Nisan ayindan itibaren personel gideri

olarak muhasebelestirilmesi sonucunda kisitlayici kurallarin uygulanmasi imkansiz hale gelmistir.

3. AJANSLARIN TASERON ISCILERI

5449 sayili Kanun’da sayilan dort grup (genel sekreter, i¢ denetgi, uzman ve destek personeli)
disinda ajanslarda taseron isgiler de calistirilmistir. Devlet Planlama Tegkilati (DPT) tarafindan 2009
yilinda yiiriirliige konulan Kalkinma Ajanslari Mal, Hizmet ve Yapim Isi Satinalma ve ihale Usul ve
Esaslar1 hiikiimlerine dayanarak ajanslar ilave personel g¢alistirma imkani elde etmistir. Boylelikle
personel calistirilmasina dayali hizmet alim1 ajanslarda besinci bir grup personel istihdami yontemi
olmustur. Baska bir deyisle, 5449 sayil1 Kanun’da sayilmayan bir personel temin yontemi olarak taseron
is¢i calistirmak suretiyle, ajanslar personel yonetimindeki kisitlayici kurallart 2018 yilina kadar etkisiz
hale getirmistir. Ciinkii taseron iscilere dair giderler muhasebelestirilirken hizmet alimi1 olarak

goriinmiistiir ve tageron isgiler faaliyet raporlarinda personel sayisina dahil edilmemistir.

696 sayili KHK ile taseron is¢iler 1 Nisan 2018 tarihinden itibaren idarelerin is¢i kadrolarina

gecirilmistir. Ajanslarda da genel olarak sofor, temizlik¢i, 6zel giivenlik ve biiro personeli gibi

5 Kalkinma Ajanslar1 Personel Yoénetmeligi (RG 29.05.2019, 30788)

6 696 sayili Olaganiistii Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname (RG
24.12.2017, 30280)

7 Kalkinma Ajanslar Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi (RG 28.09.2006, 26303)
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gorevlerde istihdam edilen 412 tageron is¢i®, 696 sayil KHK kapsaminda kalkinma ajanslarinda kadroya
gecirilmistir (Sayistay, 2019: 78).

Ajanslarin taseron iscilerle gordiiriilen isleri, kismen ajanslarin destek personeli tarafindan
saglanmasi gereken iglerdir. 5449 sayili Kanun’da (ve 4 sayili CBK’da) kullanilan “sekreterlik, halkla
iliskiler, arsiv, idari, mali ve personelle ilgili islemler gibi isleri yiiriitecek olan destek personeli” ibaresi
tageron iscilerin yiiriittiigii sofor, temizlik, 6zel giivenlik ve biiro islerini yapan personelin iistlendigi

gorevleri de gogunlukla kapsar.®

Kamu idarelerinde taseron is¢i ¢alistirilmasinin yasal dayanagi 2003 yilinda yiiriirliige giren
Kamu fhale Kanunu'’ idi. Kamu idareleri igin 2006 y1linda yiiriirliikte olan Kamu ihale Kanunu’na gore
hizmet satin almak suretiyle personel istihdam etmek (696 sayili KHK ile 2018 yilinda yasaklanana
kadar) miimkiindii. 2006 yilinda yiirlirlige giren 5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu,
Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun, kalkinma ajanslariin personel rejimini diizenleyen ilk
hukuksal metin olmustur. 5449 sayili Kanun koydugu personel yonetimine iliskin kisitlayici iki kural
ile ajans personelinin hukuksal durumunu siki ve kat1 bir bicimde diizenlemistir. 5449 sayili Kanun’da
diizenlenen personel rejimine ilave olarak taseron is¢i calistirilmas: Kamu fhale Kanunu hiikiimlerinin
uygulanmasiyla miimkiin olmustur. Ancak 5449 sayili Kanun’un 27°nci maddesine gore ajanslar Kamu
Ihale Kanunu hiikiimlerine tabi degildi. Kalkinma ajanslar1 kendisine kanunla verilmeyen ancak DPT
tarafindan yiiriirliige konulan Kalkinma Ajanslart Mal, Hizmet ve Yapim Isi Satinalma ve Thale Usul ve
Esaslari’nin verdigi yetkiye dayanarak taseron is¢i ¢aligtirmigtir. Bu uygulamayi destekleyen kanun
diizeyinde bir yasal dayanak yoktur. Sadece 5449 sayili Kanun’un genel gerekcesinde “/ajanslar] genis
kadrolu bir kurulus olmayacak, bilakis kiiciik, etkin, ¢ekirdek bir teknik kadroyla calisan, destek
hizmetlerinin hemen hemen tamamini maliyet etkin bir yontemle hizmet satin almast ile temin eden,

olusan yeni sartlara ¢cabuk adapte olabilen esnek bir yapt olacaktir” seklinde bir agiklama vardir.

Kalkinma ajanslarinda taseron isci caligtirilmasi, personel rejimine iliskin siki kurallar koyan
5449 sayili Kanun ile getirilen sinirlamalar1 anlamsiz hale getirmistir. Boylece ajanslardaki personel
sayis1 ve maliyeti 6nemli dl¢ciide artmistir. Ote yandan (2018 yilinda taseron isciler kadroya gecene
kadar) personel galistirmaya dayali hizmet alimlarinin esasinda bir istihdam yontemi olmadigi ve Kamu
Ihale Kanunu’na gére bir hizmet alim1 oldugu iddia edilebilir. Bu durumda kanun koyucunun personel
hizmeti almak suretiyle yiiksek vasif gerektirmeyen islerin tageron isciler tarafindan gordiiriilmesine

zimnen izin verdigi seklinde bir degerlendirme yapmak miimkiindiir.

8 Sanayi ve Teknoloji Bakanligi (2020: 10) tarafindan taserondan kadroya gegen isci sayisi 406 olarak verilmistir.

9 Ote yandan bakanliklar ile bakanliklarin bagh ve ilgili kuruluslarinda 2018 y1li 6ncesinde var olan idari ve mali isler dairesi
baskanliklari/destek hizmetleri genel miidiirliikleri 3046 sayili Kanun veya ilgili diger teskilat kanunlarinin (703 sayili KHK
ile miilga) hiikkiimlerine gore temizlik, aydinlatma, 1sitma, bakim, onarim, arsiv, tagima ve benzeri hizmetlerini yapmakla
gorevliydi. Merkezi idarede taseron isci calistirilmasindan 6nce bu gibi hizmetler idarelerin kadrolu memur ve isgileri
tarafindan sunulmaktaydi.

10 4734 say1l1 Kamu Thale Kanunu (RG 22.19.2002, 24648)
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Devlet Denetleme Kurulu (2014: 790-791) ajanslarda destek personeli alimi i¢in dngoriilen
(ajans destek personeli sayisinin toplam personel sayisina oran1 %20’yi gegemez) kisitlayici kuralin
hizmet alim yontemi ile istihdam edilen personelin (taseron is¢ilerin) destek hizmetlerinde ¢alistirilmasi
suretiyle asilmaya c¢alisildigin1 kaydetmistir. Devlet Denetleme Kurulu, tageron is¢ilerin bilgi islem,
sekreterlik dahil pek ¢ok alanda calistirildigini ve ajanslardaki tageron is¢i sayisinin toplam destek
personelinin iki katin1 gectigi tespit etmistir. Ayrica destek personeli i¢in 6ngdriilen toplam personel
sayisinin %20’sini gegmeme kuralinin ajans calismalari i¢in uygun bir siir olup olmadigimin analiz

edilmesini 6nermistir (Devlet Denetleme Kurulu, 2014: 791).

5449 sayili Kanun’un 5’inci maddesinde ajanslarin yerel yonetimlerin planlama ¢alismalarina
teknik destek saglamak, bolge kalkinmasi i¢in projeleri desteklemek, bolgesel gelismislik farklarini
azaltmak, bolgeyi yatirimcilara tanitmak, yatirimcilara destek olmak, farkli toplum kesimleri arasinda
isbirligini gelistirmek gibi goérevleri tanimlanmistir. Fakat Sayistay’in 2014-2018 yillarina ait genel
denetim raporlarinda, kanun koyucunun belirledigi bu kapsamli hedeflerin saglanan (personel dahil)
kaynaklarla miitenasip olmadig1 belirtilmektedir. Bu sebeple ajanslar kendilerine verilen gorevlerin bir
kismini segerek yerine getirmek zorunda kalmaktadir. Hatta Ovgiin’e (2017: 36-37) gore, ajanslarm
gider kalemlerindeki en biiyiikk paym yonetim giderlerine ayrilmasi ve performanslarimin bolgesel

kalkinmayi saglamaktan uzak olmasi sebebiyle, ajanslarin varlik sebebi tartismali hale gelmektedir.

Sayistay’in genel denetim raporlarinda kalkinma ajanslarinin durumlari ile sorunlari ve ¢6ziim
yollar1 ayrintil sekilde ele alimmaktadir. Ornegin 2017 yili raporunda Sayistay, baz1 ajanslarin varolus
nedenleri olan gorevleri bile yapmakta zorlandigini, ancak belli sayida projeyi hayata gegirebildigini,
biitce kaynaklarinin yetersiz oldugunu, personel giderleri iizerindeki kisitlamalar sebebiyle insan
kaynag1 acisindan yetersizlikler goriildiigiinii kaydetmektedir (Sayistay, 2018: 22-23). Ajans gelirleri
arasinda yer alan genel yonetim biit¢e paylarinin zamaninda aktarilmamasi (Sayistay, 2016: 27), ajans
gelirlerinin tahsilinde yasanan giiclikkler (Sayistay, 2015: 19) gibi mali sorunlar personel rejimini
etkilemekte ve ajanslarinin temel gorevlerinden olan yerel yonetimlerin planlama ¢alismalarina teknik
destek saglamak gdrevi yeterince yerine getirilememesi (Sayistay, 2019: 29) gibi sonuglara yol
acmaktadir. Sonugta gelirlerini tahsil edemeyen ve ihtiya¢ duydugu kadar personel ¢alistiramayan

ajanslarin, mevzuatla ihdas edilen amaglarini gerceklestirmesi zor olmaktadir.

4. AJANSLARIN PERSONEL YONETIMINE iLISKIN KISITLAYICI KURALLAR

1980’lerden itibaren iktisadi Isbirligi ve Gelisme Teskilat1 (OECD) iilkelerinde ve gelismekte
olan tilkelerde personel giderleri biitgede 6nemli bir yekiin tuttugu igin kontrol altinda tutulmaya gayret
edilmektedir. Bunun araglar1 genel itibariyle idarelerin faaliyetlerini rasyonel hale getirerek gereksiz
kadrolar1 azaltmak, personel kadrolarina iist sinir getirmek, licretlendirme sistemini is tanimi ve
zorluguna gore tayin etmek ile personel giderlerine simir getirmek seklinde olmaktadir. Bu araglarin

uygulanmasi esnasinda dolu/bos kadrolarin kullaniminin izlenmesi, personel biitce tertiplerine konulan
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ve aktarilan tutarlarin simirlandirilmasi ile {icretlendirme sisteminin merkezi ve bagdasik olmasi

saglanmaya ¢alisilmaktadir (Sarraf, 1997).

Kalkinma ajanslarinin personeli i¢in 4 sayili CBK’da ii¢ tane kisitlayici kural yer almaktadir.
Ilki destek personelinin toplam personel sayisina oramyla ilgilidir. 4 sayilh CBK’min 200’iincii
maddesinin birinci fikrasi su sekildedir: “Ajans hizmetleri 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
ek 28 inci maddesine gére is mevzuati gergevesinde istihdam edilen uzman personel ve destek personeli
eliyle yiiriitiiliir. Ayrica, ajanslarda i¢ denetim yapmak tizere bir i¢ denetgi istihdam edilir. Sekreterlik,
halkla iligkiler, arsiv, idari, mali ve personelle ilgili islemler gibi isleri yiiriitecek olan destek
personelinin sayisi, ajans toplam personel sayisinin yiizde yirmisini gegcemez.” Bu hiikiimlerin benzeri

5449 sayili Kanun’un 18’inci maddesinin birinci fikrasinda da mevcuttu.

Ikinci kisitlayici kural ajansin personel giderlerini sinirlamaktadir. 4 sayili CBK nin 200’iincii
maddesinin ikinci fikrasina gére “Ajansin yillik personel giderleri toplami, gergeklesen en son yil biitge
gelirlerinin yiizde onbegini agamaz ”. Bu hitkkmiin aynisi 5449 sayili Kanun’un 20’nci maddesinin ikinci

fikrasinda da yer almaktaydi.

4 sayili CBK’nin 202’nci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan {igiincii kisitlayic1 kural ise
gecici gorevle ajanslarda calisacak devlet memurlarinin toplam personel sayisina oranim %30 ile
sinirlayan hiikiimdiir. Bu konuda yeterli veriye ulagilamadigi i¢in bu ¢alisma kapsaminda gegici gorevle

ajanslarda galisacak devlet memuru personelin durumu ele alinamamastir.

Getirilen bu kisitlayict kurallarin sebepleri 5449 sayili Kanun’un gerekcesinde su sekilde

agiklanmaktadir (TBMM, 2005):

Personel istihdaminin gider biitgesi iizerinde yiik olusturmamasi i¢in personel giderlerine de
sinirlama getirilmektedir. Ayrica, bolgelerin ihtiyaglari, potansiyelleri ve gelismislik seviyeleri dikkate
almarak yapilacak ikincil diizenlemelerle, bu personelin ig tanimlar1 ve nitelikleri daha agik bir sekilde

tarif edilecektir. ..

Ancak, yapinin daha esnek olabilmesi, ¢alisanlarin performanslariin degerlendirilebilmesi
acisindan personelin 4857 sayil Is Kanunu hiikiimlerine gére is akdiyle istihdam edilmesi 6nem arz
etmektedir. BoOylece, ajanslar klasik kamu kurumlarmin hantallifindan uzak, dinamik bir yapida
kurulmus olacaktir. Ajansin teknik kapasitesi yliksek, esnek ve etkin bir personel yapisina sahip olmasin

teminen, destek personeli sayisinin toplam personel sayisina orani da yiizde yirmi olarak belirlenmistir.

Mevzuatla getirilen bu gibi kurallarin uygulama sonuglarinin herkes tarafindan rahatga
izlenebilmesi, hedefler ile sonuglar arasindaki sapmalarin niteligi ve biiyiikliigiiniin agikca ilan edilmesi
gereklidir (Demir ve Inan, 2011: 36). Fakat kalkinma ajanslar1 personel ydnetimine iliskin kisitlayici
kurallarin uygulama sonuglarinin vesayet makami olan bakanligin hazirladigi genel faaliyet

raporlarindan ve Sayistay’in hazirladigi genel denetim raporlarinda agikga ilan edilmemektedir.
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4.1. Birinci Kural: Destek Personeli Toplam Personelin %20’sini Gecemez

Tablo 1°de kalkinma ajanslarinin personel sayilarinin yillar itibariyle durumu sunulmaktadir.
Tablo 1’de yer alan verilere gore, taseron isciler hari¢ tutuldugunda, 2010-2017 yillar1 arasinda birinci
kurala uyuldugu goriilmektedir. Namal (2018: 40), birinci kisitlayict kuralin ajanslarin yardimci
hizmetlerde ihtiya¢ duydugu isgiiciine sahip olmasim engellemesi sebebiyle, ajanslarin taseron isgi

calistirarak bu kurali astigini belirtmektedir.

Destek personelinin toplam personel sayisina orani kuralinin temel sorunu, az sayidaki personel
ile ¢alisan ajanslarda ise alinma esnasinda bu kurala uyulmakla birlikte takip eden yillarda personel
sayisindaki degisikliklerin bu kurali ihlal edecek sonuclar iiretebilmesidir. Baska bir deyisle destek
personeli sayist degismemekle birlikte diger personel sayisindaki azalma bu kurala riayeti

zorlastirmaktadir.

2018 yilina kadar ajanslarda kag tageron is¢inin gorev yaptigina iligkin veriye ulasilamamustir.
Fakat 2018 yilinda taseron is¢iler kadroya alindiktan sonra 412 taseron is¢inin ajanslarda calistig
Sayistay (2019: 78) raporundan ve ajanslarin faaliyet raporlarindan anlagilmaktadir. 2010-2017 yillar
arasinda da taseron is¢i sayisinin bu sayiya yakin olmasi makuldiir. 2018 yilina kadar tageron is¢iler
harig tutularak destek personeli sayisinin toplam personel sayisina orani 5449 sayili Kanun’un koydugu
kisitlayici kural olan %20 sinirin1 gegmemistir. Fakat bu degerlendirme yanilticidir. Zira tageron isciler
toplam isgiiciiniin {i¢te birini olusturmasina ragmen hesaba katilmamustir. ilaveten taseron isciler siirekli
isci kadrolarina aktarildiktan sonra bunlarin 4 sayili CBK’da diizenlenen ajans personelinin hangi
grubuna dahil edilecegi de dikkate alinmalidir. Ciinkii 4 sayili CBK’da kadroya alinan taseron is¢iler
icin yeni bir grup ihdas edilmemistir. Dolayisiyla bunlari sunduklar1 hizmete en yakin gruba dahil etmek

gerekir ki bu da destek personeli grubudur.

Vesayet makami olan Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 (2019: 8), kalkinma ajanslarinda kadroya
gecen iscileri “stirekli is¢i” olarak adlandirmakta ve birinci kisitlayic1r kurala dahil olarak
degerlendirmemektedir. Ajanslardaki biitiin personelin sadece is mevzuatina gore calistig1 dikkate
alindiginda vesayet makami bakanligin siirekli is¢i adlandirmasi yerinde degildir. 4 sayili CBK’ya gore
ajanslarda is mevzuatina gore calisacak personel gruplari genel sekreter, i¢ denetci, uzman ve destek
personeli olarak sayilmistir. Kadroya gegen taseron is¢iler, atanmalari belirli 6zel sartlara baglanan genel

sekreter, i¢ denet¢i ve uzman unvanina sahip olmadigina gore destek personeli olarak adlandirilmalidir.
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Tablo 1. Ajanslarin Personel Sayilari

Destek  Siirekli ic Genel  Toplam Destek

Uzman . e . personeli
personeli isci denet¢i  Sekreter personel oran
2010 666 128 10 26 830 15%
2011 767 154 16 26 963 16%
2012 781 159 12 26 978 16%
2013 813 164 10 25 1012 16%
2014 768 166 9 26 969 17%
2015 765 168 7 26 966 17%
2016 615 149 3 26 793 19%
2017 607 160 3 26 796 20%
2018 674 162 412 4 26 1276 45%
2019 671 159 406 4 26 1263 45%
2020 669 161 398 4 26 1258 44%

Kaynak: Kalkinma ajanslarinin yillik faaliyet raporlar: ile Kalkinma Ajanslart Genel Faaliyet Raporlarindan alinan verilerle
olusturulmustur.!

2018-2020 yillarinda (taserondan kadroya gegen siirekli is¢iler harig) destek personelinin
toplam personele oran1 %]13’tiir. Ote yandan siirekli iscilerin hesaba katilmas: (destek personeline
eklenmesi) durumunda ise bu oran %45’¢ ulagsmaktadir. Dolayisiyla tageron isgilerin 2018 y1l1 6ncesinde
de destek personeli olarak degerlendirilmesi halinde, destek personeli sayisi toplam personel sayisinin
%20’sini gegemez seklindeki ilk kurala muhtemelen ajanslarin ilk kurulus tarihinden itibaren riayet

edilmemistir.

Ajanslarin vesayet makami olan bakanligin yayimladigi genel faaliyet raporlarinda ilk
kisitlayici kural olan destek personeli sayisinin toplam personel sayisina oraninin %20’yi asmadigi
bilgisi verilmektedir. Tablo 1’de goriildiigli lizere taseron isciler hari¢ tutuldugu i¢in bakanligin
acikladigi gibi 2017 yilina kadar ajanslarin destek personeli sayisinin toplam personel sayisina oran
%20’nin altindadir. Sayistay’in hazirladigi genel denetim raporlarinda personel sayilar1 bulunmakla
birlikte bu kisitlayici kurala uyulup uyulmadigina dair agiklama yapilmamaktadir. Taseron is¢ilerin
hesaplamaya katilmasi ise 6énemli bir fark dogurmaktadir. Ajanslarda neredeyse her bir ana hizmet

personeli karsiliginda bir destek/yardimct hizmet personeli caligmaktadir.

11 Tablodaki personel sayisina iligkin veriler gogunlukla kalkinma ajanslarinin miinferit y1llik faaliyet raporlarindan yilsonlart
itibariyle alinmistir. Elde edilen toplamlar vesayet makami bakanligin yayimladigi genel faaliyet raporlariyla bazi1 yillarda +/-
3 gibi kiiciik farkliliklar icermektedir. Bunun sebebi muhtemelen bakanligin asaleten/vekaleten genel sekreter ¢alismasi, yil
icindeki personel ayrilmalari ile gegici gorevle ¢alisan devlet memurlarinin saytya déhil edilmemesi olabilir. Fakat sayilardaki
farklilik, egilimleri ve oOriintiileri etkilemedigi i¢in Onemsizdir. Personel sayisi hesaplanirken bazi ajanslarin faaliyet
raporlarinda “birim bagkan1”, “yatirim destek ofisi koordinatorii” ve “hukuk miisaviri” olarak adlandirilan pozisyonlar da
“uzman” olarak degerlendirilmistir. Genel Sekreterlige vekalet eden ajans uzmanlari toplam personel sayisindan diistilmiistiir.
2018 ve devamu yillarda “Destek personeli orani” siitunu hesaplanirken destek personeli siitunu ve siirekli ig¢i siitununda yer
alan sayilarmn toplami dikkate alinmistir. Kadroya alinan taseron isciler ajanslarin faaliyet raporlarinda genellikle “yardimct
hizmetler personeli” veya “siirekli is¢i” olarak adlandirilmaktadir.
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4.2. ikinci Kural: Personel Gideri Ajans Gelirlerinin %15’ini Gecemez

“Ajansin yillik personel giderleri toplami, gerceklesen en son yil biitce gelirlerinin yiizde
onbesini asamaz” seklindeki ikinci kisitlayici kural ilk olarak 2006 yilindan itibaren 5449 sayili
Kanun’un 20°nci maddesinin ikinci fikrasinda ve 2018 yilindan itibaren 4 sayili CBK’nin 202’nci
maddesinin ikinci fikrasinda yer almaktadir. Bu kuralin uygulanabilmesi i¢in “personel gideri” ve

“gergeklesen en son yil biitge geliri” ibarelerinin tanimlanmasi gereklidir.

4 say1l1 CBK’nin ajans giderlerini diizenleyen 202°nci maddesinde personel giderleri bir kalem
olarak yer almistir, fakat ne 5449 sayili Kanun ne de 4 sayili CBK bu ibareyi tanimlamistir. Personel
rejimine iliskin 6nemli kisitlar getiren bir ibarenin kanunda veya CBK’da tanimlanmamasi 6nemli bir
eksikliktir. Ciinkli asli diizenleme yetkisini kullanan merciin (yasama organi veya Cumhurbaskani)
iradesi, tiirev diizenleme yetkisine sahip (bakanlik) tarafindan degistirilebilir hale gelmektedir. Bagka
bir deyisle, kanun koyucunun veya Cumhurbagkani’nin iradesini gdsteren bir mevzuatin nasil
uygulanacaginin ikincil diizenlemeleri ylirlirliige koyan idarenin diizenlemelerine bagli hale

getirmektedir.

Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢cin 5018 sayili Kamu Mali Y &netimi ve Kontrol
Kanunu uyarinca hazirlanan biitge ¢agrisinin eki biitge hazirlama rehberinde yer alan Analitik Biitce
Siniflandirmasina Iliskin Rehber’de gider kaydedilecek olan harcamalar belirtilmektedir.? 2020 yili
Rehberi’ne gore “01- Personel Giderleri” ekonomik kodunun altinda “kamu personeli ile kamu
personeli olmasa bile bunlar gibi ¢alistirilan veya hizmetinden faydalanilan kisilere veya digerlerine
bordroya dayalr olarak nakden yapilan odemeler” Kaydedilecektir. “Ayni nitelikteki édemeler ‘Mal ve
Hizmet Alim Giderleri’ne, Devletin isveren sifatryla sosyal giivenlik kurumlarina édedigi primler ise
‘Sosyal Giivenlik Kurumuna Devlet Primi Giderleri’ boliimiine dahil edilecektir.” Goriildiigl iizere
personel calistirmaktan otiirli olusan giderler farkli gider kodlar altinda muhasebelestirilmektedir.
Sayistay da personel gideri olarak analitik biitce siniflandirmasima gore sadece personel giderleri

ekonomik kodunun altindaki giderleri kabul etmektedir.'®

5449 sayili Kanun’da ve 4 sayil1 CBK’da personel gideri ibaresi tanimlanmadigi i¢in kalkinma
ajanslarinin personel giderlerinin igverenin 6deyecegi sosyal giivenlik primleri ile personele yapilan ayni
yardimlar1 kapsayip kapsamayacagi kesin degildir. 5449 sayili Kanun’un 27°nci maddesi uyarinca

ajanslar Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na tdbi olmadigindan dolay1r merkezi yonetim

12 3 yillik dénemleri kapsayan Biitge Cagrisi ve Eki Biitge Hazirlama Rehberi her yil ekim ayinda Resmi Gazete’de teblig
olarak yayimlanmaktadir. Ornegin 2020-2022 Donemi Biitge Cagrisi ve Eki Biitge Hazirlama Rehberi, 10.10.2019 tarihli ve
30914 1. miikerrer say1li Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

13 Sayistay Temyiz Kurulu’nun 16.02.2016 tarihli ve 41466 sayili tutanakta yazili olan ilamina gére “Belediye muhasebe
kayitlarinda yer alan ‘830 Biitce giderleri Hesabinin’ "01 Personel Giderleri’ ayrintisi, bize toplam personel giderlerini
vermektedir.”
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kapsamindaki kamu idarelerinin uyguladigi Analitik Biitge Siniflandirmasina Iliskin Rehber’e de tabi
degildir.

Kalkinma ajanslarinin vesayet makami olan bakanlik tarafindan hazirlanan genel faaliyet
raporlarinda ajanslarin biitce tahminleri ve gerceklesen giderlerine iliskin veriler sunulmaktadir (6rnegin
bkz. Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, 2018: 21-22). Fakat bakanligin sundugu personel giderleri i¢inde
isveren olarak sosyal gilivenlik kurumlarina prim giderleri ile personele yapilan ayni yardimlarin

bulunup bulunmadig1 hakkinda bir bilgi yoktur.

Sayistay’in genel denetim raporlarinda ajansin yillik personel giderleri toplaminin, gergeklesen
en son yil biitce gelirlerinin %15’ini asamayacagma iliskin ikinci kisitlayici kuralin ne derece
uygulandigina dair bir tespit yoktur. Vesayet makami bakanligin hazirladig1 genel faaliyet raporlarinda
personel giderleri ve gerceklesen biitge gelirleri gosterilmesine ragmen, sadece 2012 ve 2013

yillarindaki raporlarda ikinci kisitlayici kurala iliskin agiklamalar vardir.

Kalkinma Bakanlign tarafindan hazirlanan Kalkinma Ajanslart 2012 Yili Genel Faaliyet
Raporu’nda “Genel yonetim giderleri icinde yer alan personel giderleri 86 milyon TL seviyesinde
gergeklesmistir. Bu gelismeyle, personel giderlerinin bir énceki yil ger¢eklesen ajans gelirlerine oran
kanuni simir olan yiizde 15°in altinda yiizde 9,1 seviyesinde kalmigtir.” denilmektedir (Kalkinma
Bakanligi, 2013: 43). Bu degerlendirme dogrudur ¢iinkii ajanslarin 2011 yili gergeklesen biit¢e gelirleri
939.688.528 TL olmustur (Kalkinma Bakanligi, 2012: 38) ve 2012 y1l1 personel giderleri de 85.802.859
TL’dir (Kalkinma Bakanligi, 2013: 45).

Ikinci kisitlayic kurala uyumu gosteren 2013 yilma iliskin hesaplama ise sorunludur. Kalkinma
Ajanslarn 2013 Yili Genel Faaliyet Raporu'nda “Genel yonetim giderleri iginde yer alan personel
giderleri 89,1 milyon TL seviyesinde gerceklesmistir. Bu gelismeyle, personel giderlerinin bir onceki yil
gerceklesen ajans gelirlerine orani kanuni sinir olan %15 ’in altinda %6, 9 seviyesinde kalmigtir.” bilgisi
verilmektedir (Kalkinma Bakanhigi, 2014: 29). Halbuki 2012 yili gerceklesen ajans biitce gelirleri
373.807.136 TL’dir (Kalkinma Bakanhgi, 2013: 41) ve 2013 yili personel giderleri 89.121.000 TL
olmustur (Kalkinma Bakanligi, 2014: 31). Dolayisiyla 2013 yilinda kalkinma ajanslarinin tamami
degerlendirildiginde, personel giderlerinin bir onceki yil gergeklesen ajans gelirlerine oran1 %23,84
olmasi gerekir. Kalkinma Bakanligi’nin 2013 y1l1 i¢in ulastigi %6,9 orani, ajanslarin 2012 yi1linda 6nceki
yildan devreden gelirler olan 908.804.664 TL’nin ajanslarin 2012 yili gergeklesen gelirleri olan
373.807.136 TL’ye eklenmesiyle bulunan 1.282.611.800 TL’nin ajanslarin geliri olarak kabuliinden
dogmaktadir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 51’inci maddesine gore “Kamu gelir ve
giderleri tahakkuk ettirildikleri mali yilin hesaplarinda gésterilir.” Baska bir deyisle, ajanslarin 6nceki
yillarda tahakkuk etmis gelirleri dnceki yillara ait gelirlerdir, takip eden yillardaki gelirler hesaplanirken
bu sekilde cari yilda gerceklesen gelirlere ilave edilmesi Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun

kullandig sistematige aykiridir.
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Ajanslarm miinferit faaliyet raporlarindan personel giderlerini karsilagtirmali olarak takip etmek
miimkiin degildir. Kalkinma Ajanslar1 Biitce ve Muhasebe Y 6netmeligi’nde yillik faaliyet raporlarinin
hazirlanma ilkeleri ve igerigi diizenlenmesine ragmen ajanslar arasinda mukayeseye imkan vermeyecek
bigimde farkli faaliyet raporlar1 hazirlanmaktadir. Ornegin Orta Anadolu Kalkinma Ajansi1 (ORAN,
2019: 25) faaliyet raporunda genel yonetim hizmetleri basligi altinda genel bir gider kalemi bilgisi
sunmaktadir ve personel giderine iliskin ayrint: vermemektedir. Ahiler Kalkinma Ajans1 (AHIKA, 2019:
28) ile Bati Akdeniz Kalkinma Ajansi (BAKA, 2019: 34) genel yonetim hizmetleri iginde personel
gideri, sosyal gilivenlik kurumlarina prim giderleri ile mal ve hizmet alim giderlerini ayr1 ayri
gostermistir. Istanbul Kalkinma Ajans1 (ISTKA, 2019: 25) ise genel yonetim hizmetleri icinde personel
gideri ile mal ve hizmet alim giderlerini gostermesine ragmen sosyal giivenlik kurumlarina prim
giderlerini ayrica gostermemistir; muhtemelen sosyal giivenlik kurumlarma prim giderleri kalemini
personel giderleri kalemine ekleyerek toplam rakami faaliyet raporunda sunmustur. Dolayisiyla
kalkinma ajanslarmin faaliyet raporlarindan personel giderlerini ve bunun biitce gelirlerine oranin

mukayeseli olarak takip etmek miimkiin degildir.

Tablo 2’de vesayet makami bakanligin yayinladigi genel faaliyet raporlarindan elde edilen
verilerle yillik personel giderlerinin biitgce gelirlerine orani sunulmaktadir. Genel faaliyet raporlarinda
gelirler ve personel giderlerine iligskin bilgiler bulunmasina ragmen ikinci kisitlayici kuralin hangi
diizeyde uygulandig1 acik¢a gosterilmemektedir. Tablo 2’ye gore ajanslarin personel giderlerinin bir
onceki yil ger¢eklesen ajans gelirlerine orani genellikle %15 sinirinin lizerinde seyretmistir. Buna karsin
baz1 ajanslarin gelirlerindeki ciddi dalgalanmalar sebebiyle zaman zaman personel giderlerinin bir
onceki yil gelirlerine orani yiiksek oranlara ulasmistir. Ornegin KUZKA (Kuzey Anadolu Kalkinma
Ajans1)’nin 2013 yili gelirleri toplami1 4.286.000TL (Kalkinma Bakanligi, 2014: 26) ve 2014 yih
personel giderleri toplami 4.258.000TL oldugu (Kalkinma Bakanligi, 2015: 30) i¢in 2014 yilinda

personel giderlerinin bir dnceki y1l ger¢eklesen ajans gelirine oran1 %99 olmustur.
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Tablo 2. Personel Giderlerinin Bir Onceki Y1l Ger¢eklesen Ajans Gelirine Oram

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

AHILER 16% 12% 35% 10% 20% 18% 16% 21% 27% 26%
ANKARAKA  19% 20% 24% 15% 16% 26% 25% 20% 15% 18%
BAKA 12% 9%  34% 27% 20% 19% 11% 19% 23% 22%
BAKKA 13% 11% 51% 45% 19% 15% 14% 14% 24% 27%
BEBKA 16% 18% 13% 13% 10% 18% 13% 14% 19% 15%
CKA 7%  13% 28% 22% 17% 20% 15% 9% 13% 16%
DAKA % 7%  56% 11% 11% 12% 18% 16% 17% 22%
DIKA 18% 12% 72% 42% 10% 23% 14% 16% 19% 18%
DOGAKA 13% 6% 21% 18% 23% 15% 19% 15% 23% 20%
DOKA 3%  65% 22% 63% 22% 26% 19% 20% 27% 18%
FKA 9%  11% 5% 27% 21% 24% 18% 13% 17% 17%
GEKA 11% 25% 36% 40% 15% 31% 21% 16% 22% 24%
GMKA 16% 44% 23% 28% 15% 24% 18% 18% 24% 35%
IKA 4% 33% 55% 13% 19% 15% 10% 13% 14% 13%
ISTKA 3% 2% 7% 5% 6% 6% 6% 5% 8% 4%

IZKA 3% 4%  19% 18% 26% 10% 14% 15% 19% 14%
KARACADAG 10% 9% 6% 10% 22% 9% 5% 12% 10% 13%
KUDAKA 11% 12% 18% 29% 13% 13% 15% 11% 18% 18%
KUZKA 25% 19% 45% 99% 13% 16% 13% 13% 21% 22%
MARKA 21% 15% 33% 60% 18% 16% 12% 22% 32% 29%
MEVKA 7% 7%  67% 36% 19% 32% 18% 17% 23% 23%
OKA 6% 7%  26% 29% 16% 22% 12% 18% 30% 22%
ORAN 16% 9% 33% 38% 20% 19% 18% 15% 20% 25%
SERKA 16% 17% 45% 18% 17% 17% 17% 16% 22% 20%
TRAKYAKA 14% 12% 85% 44% 27% 21% 17% 17% 23% 25%
ZAFER 6% 8% 32% 29% 19% 21% 17% 16% 22% 19%
TOPLAM 9% 9% 24% 20% 16% 17% 14% 14% 19% 17%

Kaynak: Vesayet makami bakanlik¢a hazirlanan Kalkinma Ajanslari Yillik Genel Faaliyet Raporlarindaki verilerden
olusturulmustur.

Ajanslarin genel faaliyet raporlarinda, personel gideri verilerinin hangi giderleri kapsadigi
belirtilmemektedir. Bu sebeple bilgi edinme hakki kapsaminda Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na
bagvuru yapilarak personel gideri verilerinin hangi giderleri kapsadigi sorulmustur. Bakanlik tarafindan
verilen cevapta!* personel giderlerinin belirlenmesinde analitik biitge siniflandirmasina uygun olarak
“Personel Giderleri” ekonomik kodunda muhasebelestirilen tutarlarin (iicret, zam ve tazminatlar, sosyal
haklar, fazla mesai ile ikramiye gibi mali ve sosyal haklar) dikkate alindigi, “Sosyal Giivenlik
Kurumlaria Yapilan Devlet Giderleri”nin ve “Yolluklar”mn (harcirahlarin) bu kapsama dahil olmadig,
siirekli is¢i kadrosuna alinan taseron iscilerin “Personel Giderleri” kalemi icinde yer aldigi bilgisi
verilmistir. Yasama organi ve kamuoyu denetiminin etkinligi i¢in bu bilgilerin Bakanlik¢a hazirlanan
genel faaliyet raporlarinda yer almasi faydali olacaktir. Diger taraftan Bakanligin analitik biitce
smiflandirmasi gibi normlar hiyerarsisinde kanundan ve CBK’dan daha diisiik mertebedeki bir
diizenlemeye dayali olarak personel i¢in yapilan biitiin giderleri personel gideri olarak tanimlamadigi

goriilmektedir.

14 Cumhurbaskanlig fletisim Merkezi’ne 04.12.2019 tarihinde yapilan 1902829871 sayili bagvuruya 09.12.2019 tarihinde
Sanayi ve Teknoloji Bakanligi Kalkinma Ajanslari Genel Miidiirliigii tarafindan verilen cevap.
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Grafik 1. Personel Giderinin Gergeklesen Gelire Orani
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Kaynak: Vesayet makami bakanlik¢a hazirlanan Kalkinma Ajanslari Yillik Genel Faaliyet Raporlarindaki verilerden
olusturulmustur.

Grafik 1’de kalkinma ajanslarini toplam personel gideri ve toplam gerceklesen gelirleri ile bu
verilere gore personel giderlerinin oran1 sunulmaktadir. Tablo 2 ve Grafik 1’de goriilecegi tizere 2013-
2015 yillarinda toplam olarak ajanslarin yillik personel giderleri toplami gergeklesen en son yil biitge
gelirlerinin %15’ini agmugtir. Kisitlayict kural her bir ajans igin sinir getirdigi igin toplam sayiya
hukuksal bir sonu¢ baglanmamigtir. Diger yillarda da %15 sinirin1 agan ajanslar bulunmasina ragmen
toplam oran diisiik kalmistir. Ornegin 2018 yilinda 26 kalkinma ajansinin 15 tanesi %15 sinirin1 agmistir
fakat biitiin ajanslarin toplaminin ortalama oran %14,2 olmustur. Toplam oranin diigiik seyretmesinde
basta Istanbul Kalkinma Ajans1 olmak iizere gorece biiyiik biitceli ajanslarin kurallara daha siki riayet

etmesi etkili olmustur.

Grafik 1’de ayrica 2018 yilindaki kadroya gegirilen taseron is¢ilere iliskin giderler de personel
giderlerine (Nisan 2018’den itibaren) dahil edilmistir. Grafik 1’e gore ajanslarin gergeklesen gelirleri
istikrarsizdir. Personel giderleri her yil cari fiyatlarla birlikte artarken ajans gelirlerinin tahsilinde
sorunlar oldugu goriilmektedir. Ozellikle Sayistay’in (2015, 2016) tespit ettigi ajanslarin gelirlerini
toplama yoniinde yasadigi sikintilar, ajans yonetimlerinin personel giderine iligkin kisitlayic1 kurala

uymak yoniindeki zorluklarinin da kaynagidir.
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Grafik 2. Personel Giderleri ve Ajans Gelirleri (2020 yih fiyatlariyla, bin TL)
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Kaynak: Vesayet makami bakanlik¢a hazirlanan Kalkinma Ajanslar1 Yillik Genel Faaliyet Raporlarindaki verilerden gayri
safi yurtici hasila deflatorii kullanilarak sayilarin 2020 yili fiyatlarina yiikseltilmesiyle olusturulmustur.

Grafik 2’de 2020 yili cari fiyatlariyla ajanslarin toplam gelirleri ve personel giderleri
sunulmaktadir. Sabit fiyatlarla personel giderleri istikrarli bir seyir izlerken ajans gelirleri ciddi oranda
degisiklik gdstermektedir. Ornegin 2011 yilinda (2020 fiyatlariyla) ajans gelirleri 1.802.763.000 TL
diizeyine ulagsmigken bir sonraki yil 665.248.000 TL olarak gergeklesmistir. Boylesine degisken bir gelir
diizeyinin bulundugu ajanslarda personel giderlerini gelirlerin %15’ini agmayacak sekilde kontrol

altinda tutmak neredeyse imkansizdir.

Ajans gelirlerindeki dalgalanmanin temel sebebi merkezi biitceden ajanslara aktarilmasi gerekli
paylarmm tamamen aktarilmamasidir. Sayistay (2019: 102) 2008-2018 doneminde ajanslarin gelir
rakamlar1 igerisindeki en Onemli payin %66 oraniyla merkezi idareden aktarilan paylar oldugunu,
belediye ve 6zel idare paylarinin %33, sanayi ve ticaret odalarindan aktarilan paym da %1 oldugunu
tespit etmistir. Baska bir deyisle ajans gelirlerinin iicte ikisi merkezi idareden yapilan transferlerdir.
Diger taraftan Sanayi ve Teknoloji Bakanligi'nin (2019: 18-19) ilan ettigi verilere gore, 2008-2018
doneminde merkezi idare tarafindan ayrilan 6deneklerle yapilan transferler arasinda fark mevcuttur.
Merkezi idare bu siire zarfinda ayrilan 6denegin toplamda %82’sini ajanslara aktarmistir. Bu oran 2011
yilinda %26 ve 2013 yilinda %33 olmustur. Boylesine dalgali bir seyir i¢indeki gelir diizeyi ajanslarin

kisitlayici kurallara uymasini zorlagtirmaktadir.

5. SONUC

Tiirkiye’de personel sayisi ve giderini kisitlayici kurallar basta belediyeler olmak iizere az
say1daki kamu idareleri i¢in getirilmistir. 2006 yilindan itibaren kurulmaya baglanan kalkinma ajanslari

icin ajans destek personeli sayisinin toplam personel sayisina orant %20’yi gecemez ve ajans personel
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giderleri ajans gelirlerinin %15’ini gegemez seklinde personel yonetimine iliskin baslica iki kisitlayici

kural mevcuttur. Bu kurallarin mevcudiyetinin beklenen faydayi temin ettigini sdylemek giictiir.

Mevzuatla kalkinma ajanslarinda dort grup personel ¢alistirilmasi diizenlendigi halde hizmet
alimi suretiyle calistirilan taseron isciler fiilen ¢alisan besinci grup personel olmustur. 2018 yilinda
tageron is¢ilerin ajanslarin kadrolu personeli olmasindan sonra kisitlayici kurallarin uygulanma diizeyi

de tartismaya acik hale gelmistir.

Kalkinma ajanslarina iliskin resmi raporlar incelendiginde destek personeli sayisi toplam
personel sayisinin %20’sini gegemez kuralina (tageron isgiler hari¢ tutuldugunda) 2017 yilina kadar
uyuldugu goriilmektedir. 2018 yilinda taseron iscilerin kadrolu is¢i olarak destek personeline ilave
edilmesiyle hesaplamalara dahil edildigi durumda ajanslarin toplam personelinin %45°1 destek personeli
olmaktadir. Bagka bir deyisle, ajanslarda her bir ana hizmet personeline (uzman, i¢ denetgi, genel
sekreter) yardimci olmak {izere bir destek personeli ¢alistirilmaktadir. Ajanslar, yillik personel giderleri
toplami, gerceklesen en son yil biitge gelirlerinin %15’ini asamaz kuralina riayet etmekte de

zorlanmaktadir.

Personel yonetimindeki kisitlayici kurallara ne diizeyde uyuldugu ajanslar, vesayet makami
bakanlik ve Sayistay raporlarinda parlamento ve kamuoyu denetimine elverigli bir bigimde
sunulmamaktadir. Bu noksanlik kamu kaynagi kullanan ajanslarin denetimini olumsuz sekilde
etkilemistir. Bazi ajanslar kisitlayici kurallara riayet etmemesine ragmen bir miieyyideyle
kargilasmamistir. Bunda merkezi idarenin aktarmasi gereken kaynagi ajanslara tamamen

aktarmamasinin de etkisi olmasi muhtemeldir.

Ajanslarin personel yonetimine getirilen kisitlayici kurallarin yerindeliginin gézden gegirilmesi
lazimdir. Ajans gelirleri istikrarli degildir ve ajanslar personel istihdaminda esneklige sahip degildir.
Ajans gelirlerindeki 6zellikle merkezi idareden aktarilacak transfer 6deneklerindeki dalgalanmalar,
personel giderlerinin biitge gelirlerine oranini ajans y&netiminin kontrolii disinda degistirmektedir. Ote
yandan yeterli personel caligtiramayan ajanslar mevzuatla kendisine verilen gorevlerini yapmakta

zorlanmaktadir.

Yiriittiigli islerin kapsaminin genisligi ve gelirlerindeki dalgalanmalar sebebiyle ajanslar
mevcut durumda kisitlayici kurallara riayet etmekte zorlanmaktadir. Bu sebeple personel sayisi ve
giderini diizenleyen kisitlayici kurallarin degistirilmesi gereklidir. Aksi takdirde pek ¢ok ajans mevzuata
aykirt hareket etmeye devam etmek zorunda kalacaktir. Ajanslarin personel yonetimine getirilen
kisitlayict kurallara riayet diizeyi ajanslarin, vesayet makami bakanhigin ve Sayistay’in yillik
raporlarinda agik¢a ortaya konularak denetlenmesi ve ajanslarin kurallara uymamasiin yaptirima

baglanmasi faydali olacaktir.
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