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Ozet: Bu arastirma kamu tercihi teorisinin ¢ikarimlarindan bazilarimi kullanarak Tiirk
Polis Teskilatinin verimlilik problemini a¢iklama ve ¢oziim gelistirme amaci tagimakta-
dwr. Kamu ¢alisanlarimin kamu politikalarint kisisel ¢ikarlart adina manipiile etme var-
sayimina dayanan kamu tercihi teorisi, iilkemizde kollugun, sivil memurlari, diinyadaki
diger giivenlik teskilatlarina gére neden ¢ok diisiik oranda kullandigint agiklayabilir.
Kamunun verimsiz olarak biiyiimesine neden olan bu uygulama, ayrica yargi ve yiiriit-
me erkleri arasindaki giic ¢catismasin da kullanarak adli ve idari kolluk olarak isimlen-
dirilen ve giiniimiize kadar fonksiyonel ayrumi yapilamamug ikili bir yapiy1 da dogur-
mustur. Yasal icerik analizi, varsayimlart dogrulamanin yani sira ¢oziim onerilerine
dayanak olarak kullaniimuistir.
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Abstract: This study aims to discuss the effectiveness problem of Turkish National Poli-
ce based on public choice theory, and to suggest solutions. Public choice theory, which
assumes that public employees can manipulate public policies for their personal bene-
fits, can explain why the Turkish Police does not hire as many civilian staff as the equi-
valent law enforcement agencies in the world. This policy that leads to inefficient over-
sizing of public administration, has created a dual structure namely, judicial police and
administrative police, by making use of the struggle between executive and judicial
powers of state. Legal review analysis, aside from being used for proving assumptions,
has been employed as basis for solutions
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GIRiS

Kamu tercihi teorisi ekonomik agidan kamu politikalarinin analizini amaglar.
Analiz ekonomik modellerle desteklenen ve kamu yonetimi Orgiitlerinin biiyii-
mesini inceleyen yordamlardan olusur. Teorinin en 6nemli ¢ikarimlarindan biri,
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kamu gorevlilerinin, kamu politikas1 gelistirme asamasinda bireysel ¢ikarlarini
kamu ¢ikarinin {izerinde gérme egiliminde olmalaridir. Kamu biirokrasinin bu
tutumu kamu kurumlarinda verimsizligin artmasina ve halkin demokratik bek-
lentilerinin karsilanmamasina sebep olur (Buchanan, 1984; Eskridge, 1988).
Tiirk Polis Teskilat1 da en biiyiik kamu kurumlarindan biri olarak kamu tercihi
teorisi a¢isindan irdelenmelidir. Teorinin varsayimlarina gore kendi menfaatiyle
hareket eden kurum caligsanlarinin daha rahat gorev yapabilme adina ucuz isgii-
cliyle yapilabilecek faaliyetleri dahi maliyetli iscilere yaptirarak ¢ikar saglama-
ya caligmasi olasidir. Sivil memurlarin emniyet teskilatinda kullaniminin diin-
yadaki diger kolluk giiclerine gore ¢ok diisiik olmasinin nedeni bu varsayimla
aciklanabilir (Schwartz, 1975; Loveday, 1993; Vatan, 2008). Biiro hizmeti ya-
panlarla adli kolluk miiessesinde yer alacak riitbeli ve riitbesiz gorevlilerin net
bir bi¢cimde ayril(a)mamas1 (HSYK, 2011), tiim teskilatin verimsiz bir sekilde
caligmasina yol agmakta (Siikan, 1978; Yenisey, 1987) ve bu da emniyet teski-
latinin kamu tercihinin anilan etkilerine maruz kaldigin1 géstermektedir.

Adli kolluk teskilatinin, 1845°te kurulmus olan Tiirk Emniyet Teskilatinda
istenen bir sekilde hala calismiyor olmasinin (HSYK, 2011) sebepleri ¢ok ¢esit-
lidir. Bu metinde ayrintili olarak islenecegi bicimde sorunun kaynagi genelde
emniyet teskilatinin diginda ve devletin erklerinin arasindaki siirtiismelerde ara-
nirken emniyet gorevlilerinin bu problemde olumlu ya da olumsuz yonde rol
alip almadiklan yeterince tartisilmamistir. 1998°den beri yayinlanan ve genelde
lisansiistii egitim almig emniyet personelince giivenlik sorunlarinin akademik
bir dille tartisildig1 Polis Bilimleri Dergisinin 2012’ye kadarki toplam 356 ma-
kale ve incelemesinin sadece bir tanesinde (Dénmezer - Yenisey, 1998) adli po-
lisligin tartisilmis olmasi, problemin, konuya en vakif olmasi beklenen emniyet
teskilati mensuplarinca ne derecede kaniksanmis oldugunu belgeler.

Ozellikle gelismis iilkelerin emniyet teskilatlarina bakildiginda benzeri bir
probleme rastlamak neredeyse imkansizdir ¢iinkii daha 20. yiizyil basinda bi-
limsel yonetim prensiplerinin kamu kurumlarina uygulanmasiyla israfi engel-
lenme amaclh diizenlemeler yapilmigti (Denhardt, 1981). Bunlarin sonucunda
20. yiizy1l boyunca artan oranda sivil memurun polis teskilatlarinda gérev ala-
rak silah tagiyan kollugun elden geldigince adli hizmet sunmasinin 6nii agilmis-
t1. Bu sebeple neredeyse elli y1l 6nce bu polis teskilatlarinda sivil olarak ¢alisan
gorevlilerin oramt yiizde 20’yi asmus durumdaydi (Schwartz, 1975). Amerika
Birlesik Devletlerindeki biitiin polis teskilatlarinda 2008 y1l1 itibariyle toplamda
1.133.000 personel istihdam edilirken bu saymin sadece 765.000°1 bilinen an-
lamdaki polislik hizmetlerini yiiriitmekteydi.! Dolayisiyla emniyet teskilatlarin-
da gorevli tim personelin yaklagik ylizde 32’si sivil memurlardi. Amerikan
Adalet Bakanlig1 verilerine gore 2004’ten 2008°e kadar gegen dort yillik siirede

'ABD’de silah tasiyan ve yakalama yetkisine haiz emniyet mensuplar: ‘sworn (yeminli) polis memuru olarak
adlandirtlir.
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sivil memur sayisinin {iniformali polislere gore artig hiz1 yiizde 50’den fazla ol-
mustur (Reaves, 2011).

Polis teskilatlarinda sivil memurlarin kullanim1 neredeyse polis teskilatlari-
nin kurulumu kadar eskiye dayanir. Sivil sahislarin bu teskilatlarda ¢alistirilma-
sinin nedenleri de ¢ok cesitlidir. Her seyden once sivil memurlarin gerek maasg
gerekse Ozliikk haklar nedeniyle devlete olan maliyetleri diisliktiir. 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanununa gore alabilecekleri maas katsay1 derecelerinin dii-
siik olmas1 kamu biitgesi bakimindan sivil memurlar1 daha ekonomik kilar. Si-
lahli ve tehlikeli bir gorev yiirliten polislerin maas ve 0zlik haklarinin sivil
memurlara gore daha fazla olmasi mantiken yerindedir. Buna ek olarak sivil
memurlarin egitiminin silahli polislerin egitimine gore ¢ok daha ucuz olmasi
onemli baska bir noktadir. Emniyet teskilatinin en az egitim goren {iyeleri olan
Polis Meslek Egitim Merkezi (POMEM) mezunlari, bu okula girmeden 6nce
dort yillik bir fakiilteyi bitirmis olmalarina ragmen, ayrica dokuz ay suren silahl
ve tniformali bir egitime tabii tutulmaktadir. Hem seneler siiren pahali bir egi-
time, hem de yliksek 6zliikk haklarina sahip olduk¢a maliyetli bir polis yerine,
biiro hizmetini yapabilecegi sinavla belirlenecek bir sivil memurun emniyet tes-
kilatina ve dolayistyla devlet biitcesine yapacagi katkinin 6nemi biiyiiktiir.

Kamu kurumlarinda verimlilik sorgulamasi akla geldiginde oncelikle vatan-
dasa verilen hizmetin kalitesinin artirtlmas1 ve buna ragmen de maliyetlerin dii-
stiriilmeye ¢alisilmasi en 6nemli konu basliklari olarak kargimiza gikar (Coskun,
2011). Ornegin profesyonel olarak miisteri servisi boliimlerinde ¢alisan bir sivi-
lin polis acil durum telefonu hatlarinda calismasi hizmetin kalitesini yiikseltir-
ken maliyeti diislirecektir. Ciinkii telefona bakan kisinin, yardima ihtiyaci olan
vatandasi daha iyi anlarken ayni zamanda da diisiik bir ticretle ve daha az 6zliik
haklariyla ¢alistirilabilmesi yukaridaki amaca hizmet eder (Schwartz, 1975; Lo-
veday, 1993). Dolayisiyla 6zellikle biiro hizmetlerinin, bu hizmetler i¢in egitim
gormemis tiniformal polislerden daha iyi yapacak sivil memurlara gordiiriilme-
si kamu agisindan kazan/kazan durumudur.

Emniyet Genel Midiirligii (EGM) teskilatinda 2012 yilinin Agustos ay iti-
bariyle Emniyet Miidiirii, Emniyet Amiri, Baskomiser, Komiser, Komiser Yar-
dimcisi, Bag polis Memuru, Polis Memuru ve Carsi ve Mahalle Bekgisi riitbele-
rinde toplam 243.112 personel bulunurken, sivil memurlarin sayist 13.127 ve
toplam sayiya orani da yaklasik yiizde 5’tir. Giivenlik hizmeti pahali bir hizmet-
tir ve kamu teskilatinin diinyadaki 6rneklerine kiyasla bu derece diisiik oranda
sivil galigtirmas1 neticesi ortaya ¢ikan verimsizlik biit¢e planlamasina da yansi-
mistir. EGM’nin 2013 yil1 i¢in asayis suclariyla miicadele i¢in planlanan biitgesi
8,5 milyar lira iken bunun yaklasik ylizde 85’ini olusturan 7,1 milyar liralik
kism1 personel maag ve saglik giderlerine ayrilmistir (EGM, 2012). Sivil memur
oranlarinin artirtlmasi emniyet biit¢esinde yiizde 20’ye varan bir kaynak artirimi
saglayabilir.
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Sivil memurlarin bir polis teskilatinda kullanilabilecekleri ¢ok sayida alan
bulunmaktadir. Ornegin acil ¢agri merkezleri, polis merkezi vatandas kabul
merkezleri, olay yeri inceleme, delil inceleme, personel ve 6zliik islemleri, sug
analizi, medya iligkilerinin yonetilmesi, egitim, trafik kontrolii ve daha birgok
alanda tiimiiyle olmasa da kismen sivillerden faydalanilabilir (Dick ve Metcalfe,
2001). Ulkemizde pasaport, trafik tescil, siiriicii ehliyeti islemleri gibi oldukga
biiyiik bir is yiikil olusturan hizmetlerin emniyet tarafindan yonetilmesi ve bun-
larin da yukarida sayilan islemlere ek olarak sivil memurlara devredilebilecek
mabhiyette olmalari, isgiiciiniin ne kadar yiiksek bir potansiyele sahip oldugunu
gosterir. Ulkemizde ne kadar kolluk memurunun veya sivil memurun hangi em-
niyet biriminde ne oranda ¢alistifina dair halka acik bir veri bulunmamasi, bu
konuda ileri diizey idari analizi imkansiz kilmaktadir.

HUKUKi DURUM

Sivil memurlarca yapilmasi gerekilen islerin kolluk gorevlileri eliyle stirdii-
rilmesinin adli kolluktan tefrik edilmeyen bir idari polis giiciinii otomatik ola-
rak gerektirmesi, verimsizlik ve kaynak israfi haricinde de sonuc¢lar dogurmus-
tur. Gergekte polisin idari veya adli olarak gorev yapmasinin gerekliligi {izerine
tartismalar ¢ok eskidir (Siikan, 1978; Colak, 1998; Aytac, 1979; Mutluay, 1983;
Basoglu, 1979; Tosun, 1978; Tosun, 1980; Yenisey, 1987; Kunter, 1986). Nis-
peten eskide kalan bu onerilerde etkinlik veya verimlilikten daha ¢ok polisin
iizerinde egemenlik sahibi olacak kurumlarmn kimliginin tartisildig1 goriiliir. Or-
negin, 1978’de Emekli Orgeneral Siikan, adli kolluk kuvvetinin kurulmasinin
polisi “fuzuli” birtakim mesgalelerden kurtaracagini savunmustur. Dénemin ar-
tan terdr ve anarsi hareketlerinin engellenmesinin yollarindan biri olarak hizh ve
verimli hareket eden, adliye birimlerine daha siki bir sekilde bagli olarak faali-
yet gosteren adli kolluk kurumunun ihdas edilmesinin gerekliligi vurgulanmis-
tir. “40 yildan beri askida bulunan Adli Zabitanin teskili..” ifadesiyle baslayan
climlesiyle Cumhuriyet tarihi boyunca bir adli kollugun kurulmamis olduguna
isaret eden ve 1966-68 yillar1 arasinda Jandarma Genel Komutanlig1 gérevini de
yapmis olan yazar, o zamanki problemin nedeni olarak kadim siyasileri gérmiis-
tiir (Siikan, 1978). Benzer elestirilerin sahibi Colak, Siikkan’dan neredeyse yirmi
yil sonra sadece sugla miicadeleye odaklanmis bir adli kolluk kurmanin zor ol-
masinin nedenlerini yapisal-organizasyonel, egitim-donatim, politize olma gibi
basliklar altinda toplamustir (1998, 51-53).

1937 tarih ve 3201 sayili Emniyet Teskilati Kanunu (ETK), polisi her ne ka-
dar idari, adli ve siyasi olarak {i¢ gruba ayirmigsa da pratikte bunun bagarilmasi
zordur (Colak, 1998). 1934 tarih ve 2559 sayili Polis Vazife Ve Salahiyet Ka-
nunu (PVSK), ETK’nin ismen tek tek zikrettigi bu gruplardaki polislerin yetki-
lerini farkli farkli betimlememistir. Buradan hareketle kanun koyucunun bu ay-
rimlan seklen yaptigi ve konunun 6ziine dair bir diizenleme yapmayarak adli,
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idari veya siyasi olarak gérev yapan biitiin polislerin ayn1 6zliik haklara ve yet-
kilere sahip olmasini istedigini varsayabiliriz. ETK nin 1srarla adli ve idari polis
arasina belli bir ¢izgi ¢ekmek istemesinin (ETK, md.12) nedenlerinden daha
cok, bu 1srarin sonlandirilmasinin ve neredeyse bir asirdir hayata gecirilmeme-
sinin gerekgeleri dnemlidir.

2005 tarih ve 25832 sayili Adli Kolluk Yonetmeligi, bahsi gegen adli kolluk
hizmetinin tesisi i¢cin 2004 tarih ve 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanununun
167. maddesine dayanilarak hazirlanmistir. Halbuki yonetmeligin yiirlirliige
girmesinden yillar sonra 22-23 Eyliil 2012 tarihinde Izmir’de yapilan Hakimler
ve Savcilar Yiiksek Kurulu (HSYK) Hukuki Miizakere Toplantilar1 Sonug¢ Ra-
porunun 6 numarali degerlendirmesinde adli kolluk hizmetinin hala istenilen bir
sekilde calistirilmadigi, yetki ve gérev karmasasi sonucunda ETK ’nin belirttigi
bir adli kolluk sinifinin hala istenilen sekliyle olusturulmadigi, gerekirse Cum-
huriyet Savcilarinin sicil amirligini yapacagi, Adalet Bakanligina bagli olarak
calisan ve 0zliik haklarinin da buna gore diizenlenmesi gerekilen bir adli kolluk
miiessesinin kurulmasinin saglikli bir sorusturma evresi igin sart oldugu ileri sii-
rilmiistiir.

Bunu destekler mahiyette HSYK’nin 2011 tarih ve 7 numarali genelgesiyle
adli kolluk miiessesinde yasanan aksakliklar dile getirilmis ve Cumhuriyet Sav-
cilar1 ve bunlarin yardimcisi pozisyonunda bulunan adli kolluk ¢aligsanlarindan
anilan problemlerin diizeltilmesi istenmistir. Bu genelgede HSYK, adli kollu-
gun tuttugu sug kayitlarini kendi tistii pozisyonunda bulunan idari kollukla ve
miilki amirlerle paylasmasinin sorusturmanin gizliligi ilkesiyle tezat olusturdu-
gunun altin1 ¢izmistir. Ayrica adli kollugun idari yonden miilki amire kars1 so-
rumlulugunun bulunurken adli yonden Cumhuriyet Savcilaria kanun nezdinde
sorumsuz olmas1 mevcut hukuki felsefeye aykir1 goriilmiistiir (HSYK, 2011).
Ozetle bir adli kolluk biriminin olusturulamanis olmasi ve idari polisle adli po-
lis arasinda organik ve fonksiyonel bir ayrimin tanimlanamamasinin anayasada-
ki hukuk devleti ilkesi yoniinden sakincali oldugu hatirlatilmstir.

YONETSEL DURUM

Buraya kadar aktarilan literatiirde adli kollugun diger kolluktan ayrilamama-
siin nedeni olarak emniyet teskilatinin diginda bir takim unsurlar gosterilirken
teskilat ¢alisanlarinin herhangi bir yapisal degisime direnmesinin olas1 etkileri
g6z ard1 edilmistir. Buna karsin Eskridge (1988) kamu kurumlarinin yonetici ve
calisanlarinin degisik harcama kalemlerinde siirekli artig istemelerinin sebebinin
yaptiklari isle ilgisinin az oldugunu, genelde kamu tercihi teorisiyle agiklanabi-
lecek tarzda bireysel rahatlik isteginin bu artista etkili oldugunu ileri slirmiistiir.
Dolayisiyla adli kolluk teskilatinin hala arzu edilen tarzda fonksiyonel olmama-
sinin muhtemel nedenlerinin en biiyligii kurumsal ideolojidir (Reiss, 1992).
Diinyadaki diger emniyet teskilatlarinin da diger kamu kurumlarina nispeten
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kamu reformlarina en fazla direnen teskilatlar oldugu bir gergektir (Sozen,
2002). Emniyet tegkilatlarinda personel ve hizmet aliminin su¢ veya niifus artisi
ile degil, devletin ekonomik giiciiniin bilytimesiyle ilgili olduguna dair tilkemiz-
de de tekrarlanmasi gerekli olan aragtirmalar mevcuttur (Greenberg, Kessler -
Loftin,1985).

Kamu tercihinin varsayimina gore 6zellikle iist diizey biirokratlar kurumla-
rindaki gerek politik, gerekse hukuksal diizenlemelerin uygulanmasinda bireysel
cikarlarini 6nde tutarlar. Bu nedenle genelde demokratik taleplerle ortaya ¢ikan
verimlilik arttirma amagli reformlar biirokratik engellerle karsilasir. Teskilatla-
rin yapisinda meydana gelen degisiklikler politik olarak hos goriinecek degisik
isimler altinda yapilsa da aslinda bilhassa {ist ve orta diizey yoneticilerin kendi
menfaatleri 6n plandadir (Eskridge, 1988). Diger biitiin kamu kurumlar1 gibi
Tiirk Polis Teskilatinda da bu anlamdaki iligkileri acik¢a gosterebilmek miim-
kiin degildir. Yine de emniyet teskilatinin kurulus yapisi ve yonetim sekliyle
bazi personelin digerlerine gére daha avantajli goriinen ¢aligma sartlari, bazi
ipuclart vermektedir.

2012 yili itibariyle Emniyet Genel Mudiirliigiiniin merkezi teskilati, Tablo
1’de listelenen 37 daire bagkanlig1 ve miidiirliikten olugsmaktadir. Biitiin dairele-
rin yonetmeliklerini tek tek incelemek bu makalenin amaclarini ve sinirlarini
asar. Bunun yerine kamu tercihinin agikca etkilemis oldugu daire baskanliklari-
nin genelgeleri gorev ¢akigmalari agisindan irdelenecektir. Kaba sekliyle bakil-
diginda gerek gorev, gerekse yonetmeliginde sayili yetkileri nedeniyle 15 daire
bagkanliginin tiim gorevlilerinin sivil memurlar olmasi gerekmektedir. Buna ek
olarak 14 daire bagkanligi, sadece az sayida iist diizey yoneticinin polis olmasiy-
la caligmalarina sorunsuz devam edebilecektir. Geriye kalan 8 daire baskanligi-
nin gorevlerinin aktif polislikle yerine getirilebilir olmas1 nedeniyle calisanlari-
nin bilylik ¢ogunlukla emniyet personeli olmasi yerinde bir uygulamadir.

Kamu tercihi perspektifinden bakildiginda 6zellikle bilgi islem (Bilgi Tekno-
lojileri Dairesi Bagkanligi? ve Siber Suglarla Miicadele Daire Bagkanligr®), trafik
(Trafik Hizmetleri Bagkanlhigr*, Trafik Uygulama ve Denetleme Dairesi Bagkan-
l1g1, Trafik Planlama ve Destek Dairesi Baskanlig1 ve Trafik Egitim ve Aragtir-
ma Dairesi Baskanlig1) ve &zel giivenlik (Ozel Giivenlik Denetleme Dairesi
Bagkanligr® ve Ozel Giivenlik Dairesi Baskanligi®) hizmetlerini koordine eden
birden fazla daire baskanliginin oldugu gézden kagmamaktadir. Yine bu bag-
lamda, mali islerle (Idari Mali Isler Dairesi Baskanlig1’), bina yapimm (Insaat

2 Bilgi Teknolojileri Dairesi Baskanligi Kurulus, Gérev Ve Galisma Yonergesi

% Siber Suglarla Miicadele Daire Bagkanligi Kurulus, Gorev Ve Calisma Yo6nergesi
#2918 sayih Karayollari Trafik Kanunu’nun 5. maddesinde degisiklik yapan kanun
® 661 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname

® Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun

" idari ve Mali igler Dairesi Bagkanligi Kurulus ve Gorevlerine Dair Yénetmelik
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Emlak Daire Bagkanligi®) ve onarimi (Ikmal ve Bakim Daire Baskanligr®) gibi
faaliyetlerle istigal eden kolluk personelinin bulunmasi, Interpol’le muhatap
olan bir dairenin (Interpol-Europol-Sirene Dairesi Baskanlig1®*) yaninda ismi
“dis iligkiler” olan bagka bir dairenin (D1s iligkiler Dairesi Baskanligi**) daha
mevcut olmasi, koordinasyon ve arastirma gorevi bulunan A.K.K.M (Ana Ko-
muta Kontrol Merkezi) daire bagkanliginin®? yaninda ayrica Strateji Gelistirme*
ad1 altinda bagka bir birimin kurulmus olmasi kamu tercihinin olas1 etkilerini
yansitmaktadir. Merkezdeki bu baskanliklarin yaninda ayrica yine merkeze bag-
11 onlarca egitim kurumunda da binlerce silahli personel, egitim-6gretim ve okul
yonetimi gibi sivillerle yiiriitiilmesi gereken hizmetlerde istihdam edilmektedir.

Caga uygun kurumsal degisimler yapilirken verimsizlige ve kaynak israfina
yol acan politikalardan kagmilmalidir. Ornegin daha ¢ok mali islerle ilgili ola-
rak kurulan Strateji Gelistirme Daire Baskanlig1 gorevine basladiktan sonra, go-
revlerinin ¢ogunu bu kuruma devretmis olan Idari Mali Isler Daire Baskanlig
kapatilmamustir. Ayni sekilde trafikle ilgili art arda agilan yeni daire baskanlik-
lar1 da eskilerinin isleyisinde bir degisiklik meydana getirmemistir. Adeta ku-
rumun kazanilmis hakki gibi goriilen bu birimler gecerliliklerini ve fonksiyonla-
rin1 yitirmis bulunmalarina ragmen bir takim kolluk personelinin mesailerini
harcadiklar1 birimler olarak yollarina devam etmektedirler. Yeni goreve basla-
yan ¢ogu daire baskanlig1, gegmislerinde bagka bir dairenin altinda yer alan su-
be miidiirliikleri ya da biiro amirlikleridir. Dolayisiyla bu birimlerin daire sevi-
yesine ylikseltilmig olmalar1 eski birimlerin kaldirilmasini ya da bagka bir gore-
ve tevdi edilmesini gerektirir. Halbuki analizde goriildiigii gibi yeni dairenin ku-
rulmasi ayni isi yapan birden fazla birim liretmektedir. Bu durum tedbir alinma-
dig1 takdirde gorev-sorumluluk karmasasina yol agacaktir. Genel itibariyle ben-
zer iglerle gorevli olan yukarida adi gegen dairelerin ¢cogunlukla sadece Bakan-
lik emri ile birbiri ardina kurulma nedeninin politik ya da yonetsel agidan avan-
tajli binlerce emniyet personeline rahat bir ¢alisma ortami saglamak olabilecegi
akilda tutulmalidir.

Merkezde var olan bu ¢arpiklik tagra teskilatlarinda da neredeyse ayni oran-
da goriilmektedir. illerde de benzer islemlerle gorevli degisik sube miidiirliikleri
bulunmakta ve sokakta aktif olarak gorev yapacak personel bulma sikintist ya-
sanmaktadir. Hatta operasyonel sube adiyla gorevli olan birimlerin gatisi altinda
dahi teskilatlanma geregi olarak yer alan personel-egitim-6zel kalem-arsiv vs.

8 insaat Emlak Daire Baskanligi Kurulus Gorev ve Calisma Yonetmeligi

® fkmal ve Bakim Daire Bagkanligi Kurulus Gorev ve Calisma Y 6netmeligi

¥ interpol Dairesi Baskanligmm Admin interpol-Europol-Sirene Dairesi Baskanligi Olarak Degistirilmesi
Hakkinda Karar

" Dug iliskiler Daire Baskanhg Kurulus, Gorev ve Calisma Yonetmeligi

12 AKKM Daire Baskanlig Kurulus, Gorev ve Calisma Yonetmeligi

¥ Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve KHK’lerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun
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gibi biirolarda profesyonel ve nispeten ucuz isgiicii olarak istihdam edilebilecek
sivil memurlar yerine adli kolluk kimliginden uzak, masa basi polislerin gorev-
lendirilmesi verimsizlige yol agar. Masa bas1 gorevindeki polislerin aktif gorev-
lere sevki daha evvel siyasiler tarafindan denenmis ve basari elde edilememistir.
Ornegin, 2007 yilinda uygulanmaya ¢alisilan diizenlemeye gore Icisleri Bakan-
1181, yeterince aktif olmayan polisleri operasyonel gorevlere getirmeye ¢alismis-
tir (Memurlar.net, 2007). Bu diizenlemeden yaklasik bir yil sonra Maliye Ba-
kanligindan ek kadro talebinde bulunan Emniyet Genel Miidiirliigi, teskilatin
yaklasik yiizde 30’luk bir kisminin idari gorevlerde ¢alistirilmasindan dolayi ret
cevabi almigtir (Vatan, 2008). Maliye Bakanliginin bu ¢ikarimi, emniyet teskila-
tinda polislik yapmayan yiizde 30’luk bir kesimin var oldugu sekliyle algilanir-
sa adli kolluk kurulmasinin geregi ve sivil personel kullanimimnin mecburiyeti
daha belirginlesir.

Tablo 1’de siralanan 37 daire baskanlhiginin 29’u, biiyiikk 6l¢iide ETK ve
PVSK kapsaminda degerlendirilebilecek gorevlere sahip degildir. Evrak hazir-
lama, saklama, veri derleme, mal-hizmet alim-satimi, kamu ve 6zeldeki cesitli
kurumlarla yazigma, bilgi-islem hizmetleri, istatistik-rapor hazirlama vb. gibi
klasik biiro hizmeti kalemleriyle gorevli binlerce riitbeli ve riitbesiz kolluk per-
soneli, diger kamu kurumlar1 goziiyle de rahatca goriilebilecek sekilde verim-
sizce galistirilmaktadir (Vatan, 2008). EGM’ye ait merkezi birimlerin, gorev ve
yetkileri agisindan incelendiginde cogunun aktif polislik hizmetine uzak oldugu
gorlilmektedir. Yaklasik olarak ayni isi yapan birden fazla sayida birim bulun-
makta ve bu durum sadece merkezin degil tasra teskilatinin da problemi haline
gelmektedir.

Kamu tercihi teorisi biirokratlarin emek ve kaynak israfi yapmasinin neden-
lerinin bireysel oldugunu ileri siirer (Coban, 2003). Baska bir ifadeyle teorik
olarak adli polislikten kaginan personelin bunu bir fayda i¢in yapmalar1 gerekir.

39 13

Polislik meslek jargonunda “tatli su polisi”, “masa basi polisi”, “bankamatik
memuru”, “yatan polis” , “projeci polis” gibi kavramlarla 6zetlenen personel,
genelde “karargdh” hizmetlerinde ve resmi mesai saatlerinde calisir. Bu perso-
nel hafta sonlarinda, resmi bayramlarda ve gece ¢alismaz. Dolayisiyla polislerin
hem 6zliik hem de diger yonlerden gokga karsilastirildig egitim hizmetleri sinifi
personelinden daha farkli kosullarda ¢alismazlar. EGM’nin tasra birimlerindeki
karargah gorevlileri de neredeyse ayni1 konumdadirlar. Aktif polislik hizmetinin
olmamasi nedeniyle bu personelin adli veya idari yargiyla bir problem yasama
intimali yoktur. ilging olan bu personelin diger polislerle ayni haklardan yarar-
lanmasi ve ayni maags1 almasidir.
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ANALIZ

Tablo 1. EGM’de Bulunan Daire Baskanliklarinin Listesi Ve Gorevlerinin
Yapist

Birim ismi Aktif Polislik Kismen AKktif Sivil
Polislik

AKKM Dairesi Baskanligi X

Arsiv Dairesi Bagkanligi X

Asayis Dairesi Baskanlig1 X

Bilgi Teknolojileri Dairesi Bagkanligi X

Dis iligkiler Dairesi Bagkanligi X

Egitim Dairesi Baskanlig1 X

Giivenlik Dairesi Bagkanlig1 X

Haberlesme Dairesi Bagkanlig1 X

Havacilik Dairesi Bagkanlig1 X

Hukuk Miisavirligi

Idari Mali Isler Dairesi Baskanlig

Ikmal ve Bakim Dairesi Bagkanlig1

XXX | X

Insaat Emlak Dairesi Bagkanlig:

Interpol-Europol-Sirene Dairesi Bagkanlig X

Istihbarat Dairesi Bagkanlig X

Kagakgilik ve Organize Suglarla Miic. D. B. X

Koruma Dairesi Bagkanligi X

Kriminal Polis Laboratuvarlar1 D. B. X

Ozel Giivenlik Dairesi Bagkanligi X

Ozel Giivenlik Denetleme Dairesi Baskanligi X

Ozel Harekat Dairesi Baskanligi X

Personel Dairesi Bagkanlig1 X

Pasaport Dairesi Bagkanlig1 X

Saglik Isleri Dairesi Baskanlig X

Siber Suclarla Miicadele Daire Baskanlig1 X

Sosyal Hizmetler Dairesi Bagkanligi X

Strateji Gelistirme Daire Bagkanligi X

TBMM Koruma Dairesi Baskanlig1 X

Teftis Kurulu Bagkanlig: X

Terdrle Miicadele Dairesi Bagkanligt X

Tanik Koruma Daire Bagkanlig1 X

Trafik Hizmetleri Bagkanlig1 X

Trafik Uygulama ve Denetleme D. B. X

Trafik Planlama ve Destek Dairesi Bagkanlig:

X
Trafik Egitim ve Arastirma Dairesi Baskanligi X
Trafik Arastirma Merkezi Miidiirligii X

Yabancilar Hudut Iltica Dairesi Baskanlig1 X

Normalde yedi giin yirmi dort saat gérev yapan “gergek polisler” ise jargon-
da “kadrocu polis” olarak adlandirilir. “Operasyonel birimler” olarak adlandiri-
lan sube ve dairelerde calisan bu personelin ¢aligma saatleri genelde sistematik
ve diizenli degildir. Ozel hayat ve isin birbirine karistig1 bir ortamda daha tehli-
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keli bir sekilde calisan bu personel ayn1 zamanda adli ve idari yargiyla da i¢
icedir. HSYK nin her ne kadar adli polis olarak adlandirilsa da tam bir adli kol-
luk kuvveti olmamasindan sikayet ettigi (HSYK, 2011) polisler bu birimlerde
gorev yapar. Bu ic igelik ve stirekli adli bir gérev yapmalari, kadrocu polisleri
siirekli adli veya idari olarak sorusturulabilme riskiyle kars1 karsiya birakir. Sa-
dece silahli gérev yapmak degil, zor kullanma unsurlarinin kullanilip kullanil-
mamasi tercihlerinin siirekli ve anlik olarak yapilmasi gereken bir ortamda go-
rev yapmak, idari personele gore cazip degildir. Cumhuriyet Savcilar1 gibi bir
bagimsizlik korumasina sahip olmadan ¢ogu zaman Cumbhuriyet Savcist adina
vazife gorme durumunda olan bu personel, tahmin edilebilecegi gibi masa bas1
polislere gbre memuriyet sicilini temiz tutmada problem yasamaktadir.

Polisler de rasyonel diisiinen insanlardir. Polislik mesleginin ilk baginda 6g-
renilen yukaridaki durum karsisinda ¢ogu emniyet personeli, bir sekilde ka-
rargahta gorev almaya ¢alisir. Karargahta gorevli olanlar ise bu gorevlerini sag-
lamlagtirmaya ve uzatmaya gayret gosterir (Eskridge, 1988). EGM’deki daire
sayisinin ya da tasra il ve ilge teskilatlarindaki sube ve biiro sayilarinin giin geg-
tikce artmasi, Tiirkiye’deki yiiriitme ve yargi erklerinin miicadelesiyle cok ta
bagmtili degildir. Gergek anlamda adli kolluk teskilatinin ¢alisabilir olmamasi-
nin en bilyiikk nedeni, bdyle bir birimde gorev almaya istekli olmasi beklenen
ozellikle iist diizey emniyet yoOneticilerinin, bireysel istikbal adina daha giivenli
idari kadrolar1 tercih etmeleridir. Bu tercih ne yargi organlarina bagl olarak ¢a-
lismaktan kaginmakla, ne de politize olup yiiriitme organinin sinir uclarini olus-
turmaya c¢alisan personelle agiklanabilir. Emniyet personeli de diger tiim ¢ali-
sanlar gibi elden geldigince rahat bir ortamda, olabildigince giivenli bir sekilde
ve mesleki olarak maddi ve manevi en az zararla calisabilecegi bir isi yapmak
istemektedir.

COZUM ONERILERIi

Neredeyse yiizyildir ¢esitli kanun, tiizilk ve yonetmeliklerle bagarilamamis
adli kolluk miiessesinin kurulusu ve ¢alistirilmasinin yargi ve yiiriitme organlari
tarafindan istenen seviyede saglanabilmesi i¢in yasal diizenlemelerden fazlasina
ihtiya¢ vardir. Kamu tercihi teorisine gore biirokratlar kendi menfaatlerinin
onilinde duran kanuni diizenlemeleri lehlerine yorumlamalarla bypass edebilir.
Dolayistyla bu sorunu hedefleyen yeni kanun ve yonetmelikler yine ayni biirok-
ratlar tarafindan akamete ugratilabilir. Burada inisiyatif almas1 gerekenler em-
niyet teskilatinin iist diizey yetkilileridir. Elbette siirecte Maliye Bakanligs, icis-
leri Bakanligi ve Devlet Personel Baskanligi (DPB) gibi kuruluglarin miidahale-
si de gereklidir.

Nitekim DPB kurulus ve gorevleri hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname-
nin 3. maddesinde kurumun gorevleri arasinda yukaridaki hususlar belirtilmek-
tedir (Resmi Gazete, 1984). Emniyet teskilatinin ne kadar orandaki gorevlisinin
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kolluk hizmeti verip vermediginin tespiti goreceli olarak daha 6zerk durumda
bulunan ve Basbakanliga bagli olarak calisan DPB tarafindan yapilmalidir. Ayni
isi yapan, benzeri hizmetleri veren birimlerin tespiti, silahli emniyet personeli-
nin haricindeki devlet gorevlilerince de yapilabilecek hizmetlerin ortaya ¢ika-
rilmasi, gereksiz yere ve hatta sirf belli kisilerin rahat bir ortamda calisabilmesi
icin kuruldugu 6ngoriilen sube-biiro-daire gibi kisimlarin varligi ve benzeri so-
runlar DBP incelemesiyle ortaya ¢ikarilabilir. Boyle suistimallerin tespitinin ar-
dindan ilkdnce bu birimlerin EGM c¢atist altinda kalip kalmamasinin gerekliligi
tartisilmalidir. Tespite gére bu birimlerin EGM’de bulunmasi mecburiyeti sonu-
cuna varilirsa, ¢ok az sayida iist diizey emniyet gorevlisine bagl olarak ¢alisan
sivil memurlarin kullanimiyla bu kurumlarin ¢aligtirilmasi saglanmalidir.

Yapilacak diizenlemelerle diinyada bir benzerine rastlamanin imkansiz oldu-
gu idari veya siyasi polis tanimlari kanun metinlerinden ¢ikarilmalidir. Polis
teskilatinda silahli olarak gorev yapan riitbeli ya da riitbesiz tiim personelin adli
polis olmasi gerekmektedir. Bu baglamda PVSK’da degisiklik gerekmezken,
ETK’nin birka¢ maddesinin ve bu maddelere bagh olarak gelistirilmis diizenle-
melerin iptali gerekmektedir. Ulkemizde idari polis ad1 altinda mevcut yiiriitme
erkinin dolaysiz olarak emrinde olacak bir kuruma ihtiyag¢ var ise bunun tama-
men bagka bir teskilatlanma ile ¢oziilmesi gerekmektedir. Ekonomik verimlilik
acisindan silahla gorev yapan, yetkileri 6zel kanunlarla diizenlenen ve 6zliik
haklar1 buna gore belirlenen bir memurun, basit biiro hizmetlerinin goriildigi
bir yerde gérev yapmasi ve on binlerce gorevlisi bu sekilde vazifeli bir tegkilatin
verimli olmasi diigiiniilemez®.

Maliye Bakanligi, DPB’nin ilgili tespitlerinin ardindan fazlalik olarak gorii-
len personelin 6zliikk haklarini tekrar ayarlamali ve biiro hizmetleri personelinin
Ozliikk haklarin1 kamudaki 6zdeslerinin haklariyla esitlemelidir. Burada ilgili
personelin kaybedecegi haklar, devlet kurumlarina verimlilik olarak geri done-
cektir. Ayrica gelecekte emniyete tahsis edilecek kadrolarin da aktif olarak po-
lislik yapmasinin bir sart olarak 6ne siirilmesi ve bunun aksamadan yiiriitiile-
bilmesi igin bagimsiz kamu kurumlarindan yardim alinmasi gerekebilir.
EGM’nin personel ve biitce biiyiikliigii géz oniine alindiginda bunun hizli ve
basit bir sekilde gerceklestirilemeyecek bir gorev oldugu anlasilir. Oysaki en
bagta anlatildig1 gibi 6zellikle iist diizey emniyet personelinin destegiyle ve is-
tekliligiyle bu verimlilik politikasinin daha etkili bir tarzda siirdiiriilmesi sagla-
nabilir.

4 UNDP (United Nations Development Programme) Tiirkiye ofisinin 2014 yilinda sonlandiriimasi planlanan
dev biitceli “Tiirkiye’de Sivil Gozetimin Gelistirilmesi” projesinin hedefi, icisleri Bakanlig1 ve miilki idare
amirlerinin kolluk kurumlar iizerinde daha etkili bir gozetim uygulayabilmesini saglayacak yasal g¢erceve
gelistirmektir. Proje sonucunda ihdas1 uygun goriilecek birimin adli kolluktan farkli bir kurum olmasi, gii-
venlik yonetimi verimliliginin saglanmasi agisindan bir sarttir. Proje sonunda adli-idari kolluk ayriminin de-
vam ettirildigi bir emniyet teskilati, ¢6ziimden gok sorunun yeni bir pargasi olacaktir.
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Polisin daha verimli ¢alisabilmesinin en énemli kosullarindan biri dogru in-
san kaynaklar1 yonetimi rejimidir. Tiirk Polis Teskilatinin, bu baglamda, mer-
kezden yonetilen diger devlet kurumlarindan farki bulunmamaktadir. Tiim ata-
ma, terfi, tayin, disiplin mevzuati, 6zlik haklari gibi konular bagkentte bulunan
merkezi teskilatlarin onay1 veya uygun gormesiyle gerceklesebilmektedir. Ul-
kenin en ticra koselerinde dahi merkezi idarenin dahli olmadan mezkir iglemle-
rin ifa edilebilmesi miimkiin degildir. Esasen Anglo-Saxon bir takim iilkelerde
oldugu gibi federatif diizenlemelerin yaratacagi kargasayla biitiinliigiin ve kont-
rol edilebilirligin zorlasmasindan kaynaklanan verimlilik ve hatta egemenlik
kaybimin yasanma ihtimalinin bulundugu dillendirilse de (Karakilgik ve Sangiil,
2010) yerel idarelerin giiglendirilmesi ve insan kaynaklari yonetiminde yerel
mekanizmalarin daha etkin bir rol edinmelerinin geregi literatiirde ¢okga destek-
lenmistir (Cerniglia, 2003; Elazar, 1997; Rosenau ve Czempiel; Evans, 1984;
Ewing ve Caruana, 1999; Teclemichael ve Soeters, 2006; Aykag, 1999; Derdi-
man, 1997; Ulusoy ve Akdemir, 2009). Buna gore merkezi yonetim yerine dev-
reye girmesi gereken yonetisim mekanizmalari, hesap verilebilirligi artirarak
kamunun emek ve kaynak israfina yol agan degisik politikalarin 6niine gegebilir
(Alford ve Hughes, 2008; Osborne, 2006, Stoker, 2006; Sahin veArap, 2010).
Emniyet teskilatinin mahalli idarelerce yonetilmesi, giiniimiizde ¢cok sayida ta-
raftar bulmaktan uzak bir savdir. Yine de yakin gelecekte, giiclenen yerel karar
alma mekanizmalarinin polis {izerinde de etkin hale getirilmesinin 6niinde ¢ok
biiyiik engeller yoktur. Yerellesmenin verimlilik agisindan Onemi biiytiktiir
(Coban, 2003). Kamu tercihi teorisine gore merkezi otoritenin verimsizligi ar-
tirma yoniindeki rolii daha belirgindir.

SONUC

Anayasal olarak birbirinden ayri ¢alismasi gereken ylriitme ve yargi giicle-
rinin ikisine de esit mesafede gorev yapan gii¢lii bir kurumun yetkililerinin ken-
di menfaatleri geregi bu mesafeyi kullanmamalar1 ve manipiile etmemeleri, faz-
la iyi niyetli bir disiincedir. Kanunen bazen adli ve bazen de idari hiiviyet ba-
rindiran yetkileri edinebilen emniyet teskilati personeli arastirmada goriildiigi
gibi bu durumu suiistimal edebilir. Ayni veya benzer hizmeti veren degisik dai-
relerin, subelerin, biirolarin artan hizla cogalmasi bu ihtimali giiclendirmektedir.

Emniyet teskilatindaki bu diizensizligin sadece yonetsel verimliligin diisme-
siyle sonuglanmadig1 goriilmiistiir. Bunun haricinde polisin direk goreviyle ilgili
adli konularla ilgili aksakliklar yagandigi da belirlenmistir. Adliye makamlari-
nin farkli goriislerine ve hukuki konularla ilgili yazina bakildiginda adli polisin
islevsel olmamastyla ilgili tartigmalarin neredeyse teskilatin ilk giiniinden beri
stirdiigli anlagilmistir. Hem yiiriitme hem de yargi organlarinca yonetilen teski-
lat mensuplarinin gergekte bu iki organ tarafindan da tam anlamiyla kontrol edi-
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lemedigi ve bu aksakligin da sebebinin kamu tercihi teorisinin 6ngordiigii tarzda
hareket eden teskilat mensuplarinin olabilecegi degerlendirilmistir.

Kamu tercihi ekseninde hareket eden kurum mensuplarinin kamu yonetimi
sisteminde verimsizlige yol agmasi ve temsilci demokrasi oniinde engel teskil
etmesine dair yerli ve yabanci kaynaklarda ¢ok calisma bulunmasina ragmen
Tiirk Polisinin amir veya memur personeliyle ilgili, kamu tercihi teorisi bagla-
minda yapilan bir arastirma yoktur. Ayrica adli polislik miiessesinin yargi or-
ganlartyla yasadigi sorunlarin sadece hukuk diinyasinda tartigilmas: ve akade-
misyen emniyet mensuplarinda ilgi uyandirmamasi, ¢dziim asamasinda ¢ok de-
gisik problemlerle karsilagilacaginin gostergesidir. Tiirkiye nin en biiyiik kamu
kurumlarindan biri olan emniyet teskilatindaki boylesine kokli bir problemin
¢Oziimiiniin domino etkisiyle diger kamu ve hatta 6zel kurumlarda benzeri ve-
rimsizliklerin sorgulanacagi bir ortami1 hazirlayacagina ise kusku yoktur.
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