Kuguk, Etkin, Cekirdek bir Teknik Kadro: Kalkinma Ajansi Personeli Rejimi

Klicuk, Etkin, Cekirdek Bir Teknik Kadro:
Kalkinma Ajansi Personeli Rejimi

Esra ARAS!
Orcid: 0000-0002-9696-6621

Oz: Kalkinma ajanslart Tirk idari teskilatina 2000'lerde dahil olmustur.
Geleneksel kamu yonetimi anlayisinin hantal, buyiik 6lcekli, genis kadrolu
kurumlarindan kopus amacint simgelerler. Esnek, dinamik, maliyet etkin ve
yeni sartlara uyum yetenegi yitksek yapilar olarak takdim edilirler. Bu 6zgiin
yaptlarin personel rejimi, kamu ¢alisma iliskilerindeki esneklik temelinde
déniisime 6rnek bir uygulama niteligindedir. Kiigiik, etkin, cekirdek bir teknik
kadro olarak tasarlanir. Klasik burokratik yapilardaki hantal ve verimsiz
insan kaynaklarina bir alternatif olarak hayata gecirilir. Pilot uygulama
sayllmazsa, 2010 yilindan bugiine, ajans personeli, denetim otoritelerinin
bulgulariyla, sorunsuz bir ¢alisma hayatina sahip olmamistir. Bu calisma,
kalkinma ajanslarinin personel rejimini, tarihsel-toplumsal baglami icinde
inceler. Oncelikle, kamu hizmetlerinin neoliberal kosullara uyarlanis
surecinde kalkinma ajanslarinin konumunu arar. Baglantilt olarak, kamu
calisma iliskilerindeki esneklestirme stratejisiyle kalkinma ajanst personel
rejimi arasindaki iligskiyi inceler. Son olarak, kalkinma ajanslart tizerine
yayimlanan denetim ve faaliyet raporlarint mukayese ederek ajans personel
rejiminin on yidlik uygulamasit tartisir. Klasik burokrasiden kopus
idealinin uygulamada kuralsizlasmaya varabildigini kesfeder.

Anahtar kelimeler: Kamu ¢alisma iliskileri, kalkinma ajanst personel
rejimi, esneklestirme, kuralsizlagsma.

The Small, Effecient, Core Technical Staff: Development Agency
Personnel Regime

Abstract: Development agencies have joined the Turkish administrative
system in the 2000s. They symbolize the purpose of breaking away from
the cumbersome, large-scale, and large-staffed institutions of the
conventional public administration approach. They are presented as
flexible, dynamic, cost-effective structures with high adaptability to new
conditions. The personnel regime of these unique structures is exemplary
for flexibilization of the public employment relations. It is designed as
small, efficient, core technical staff. 1t is implemented as an alternative to
cumbersome and inefficient human resources in cassical bureaucratic
structures. Excluding the pilot implementation, since 2010, agency staff,
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according to the findings of the auditing authorities, have not had a
smooth working life. This study examines the development agency
personnel regime in its historical-social context. First, it searches for the
position of the development agencies in the adaptation process of public
services to neoliberal conditions. Correspondingly, it examines the
relationship between the flexibilization strategy in the public labor
relations and the development agency personnel regime. Finally, it
discusses the ten years of experience by comparing the audit and activity
reports on the development agencies. It reveals that the ideal of breaking
with the classical bureaucracy can lead to deregulation in practice.
Keywords: Public sector labor relations, development agency personnel
regime, flexibilization, deregulation.
Giris
Turkiye, kapitalist tiretim tarzinmn 1970'lerden giiniimiize uzanan neoliberal yeniden
yapilanma siirecinden ari degildir. Ekonomi politik tercihlerini neoliberal kogullara
uyarlamaktadir. Bu tavrin istthdam politikalarina etkisi esneklestirme stratejisidir. Odagt
itibartyla bu calisma, bu esneklestirme stratejisinin  kamu istthdam  iligkilerindeki
yansimalari Gzerine yirltllen arastirma ve tartigmalarin bir parcast olmaya adaydir.
Devletin dtizenleyici/denetleyici rolleriyle c¢alisma iliskilerindeki tercihlerinin  onun
isveren stfatiyla bir taraf oldugu kamu personel rejimine etkileri tizerine merakin
sonucudur. Neoliberal auranin kamu istthdam politikalarindaki baglami tizerine fikir
edinebilmek amactyla kalkinma ajanslarinin ¢alisma iliskilerine odaklanr.

Kalkinma ajanslart Tiirk idari teskilatina 2000'lerde dahil olmustur. Uretim ve
bélustim iligkilerinde yerel ve bolgesel dlgekleri dogrudan miidahale alant yapan bir
politika aracidir. Merkezi idarenin yoénlendiriciliginde, yerel ve bolgesel potansiyeli
katma degere doénustirecek misyonlar, vizyonlar, planlar, programlar ve projeler
tretme goreviyle donatilir. Baglangictaki kurgusuyla Tirk idari geleneginde ve yasal
cercevesinde alistimuisin disinda nitelikleri haizdir. Dolayistyla, kendine mitnhasir,
Ozglin ve esine rastlanmayan yapilar seklinde sifatlandirildigt olur. Tartismalt ve hatta
hukuken ihtilafli bir baglama da taginir. Thtilaflar yiiksek yargt organlarinin kararlartyla
coziliince kurulus siireci tamamlanir. 2010 yilindan bugtine ilke genelinde yirmi altt
kalkinma ajansi kalkinmada yeni Olgekleri, yontemleri ve araglart kesfetmektedir;
kendilerine yillik olarak tahsis edilen belitli bir kamu kaynagiyla ve kendisinden bu
kaynagt yaratict tiretken eylemlere baglamast beklenilen personeliyle.

Bu calisma, Orgiitsel diizeyde bir calisma iliskisi olarak kalkinma ajanslarinin
personel rejimini ekonomi politigin déniisen dinamiklerini de dikkate alarak inceler.
Yani, bu kurumlarin ¢alisma diizenini neoliberal yeniden yapilanma siirecinin 1srar
ettigi isglicii piyasalarini esneklestirme stratejisiyle iliskili olarak ele alir. Bu
cercevede, ilk olarak, kalkinma ajanslarinin idari teskilat icindeki konumlanma
noktasini tanimlamaya cahsir. Tkinci olarak, bu kurumlarda calisan personelin
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statistini kamu ¢alisma iliskilerindeki egilimletle iligkili olarak degetlendirir. Son
olarak, on yili askin bir pratik olarak bu kurumlardaki insan kaynaklari politikalati
ve uygulamalari tizerine kafa yorar.

Genel idare Esaslarinda Kalkinma Ajanslart:
Kamu Hizmetinde Yeni Olgek, Yeni Anlayis

2002/4720 sayili Bakanlar Kurulu karari, yerel piyasalardaki katma deger
potansiyelinin neoliberal tretim streglerine eklemlenmesinde 6nemli bir adimdir
(Miftiioglu, 2012). Karar ile tilke capinda Istatistiki Bolge Birimleri Siniflandirmast
(Nomenclature of Territorial Units for Statistics/NUTS)  yapilir. Bu
siniflandirmanin amact bolgesel istatistiklerin toplanmasi, gelistirilmesi, bolgelerin
sosyo-ekonomik analizlerinin yapilmasi, bolgesel politikalarin  gercevesinin
beliflenmesi ve Avrupa Birligi (AB) Bolgesel Istatistik Sistemine uygun
karsilastirilabilir istatistiki veri tabant olusturulmasidir. Béylelikle, Tirkiye bolge
Olgegini yeni bir mekansal dizlem olarak planlama yaklasimina dahil eder.
Kigiikten buyiige dogru, seksen bir ili ifade eden diizey 3, illerin gruplandirildigs
yirmi altt diizey 2 ve bir veya daha fazla diizey 2'i iceren on iki diizey 1 bolgesi
tanumlanir. Kalkinma Ajanslart dizey 2 bélgeleri icin kurulur. Kurulduklari
bolgelerin ekonomi politigini kiiresel kapitalizmin frekanslarina uyarlama islevi
tstlenirler. Kendilerine tanimlanan yasal ¢erceveyle Turk kamu yo6netiminde yeni
bir idari alan gelistiritler. Donandiklari idari vasif ve sorumluluklar tartismal bir
kurulus stirecine yol acar. Dolayistyla, bu kurumsal yapilarin genel idare
esaslarindaki? yeri onlara 6nerilen yasal hareket alami ile bu alana fiiliyatta gelisen
tepkiler 1s1¢1nda kavranabilir.

2 Genel idare esaslati, Anayasa'nin 128. maddesi uyarinca, kamu tiizelkigilerinin kamu
hizmetlerini ytratirken uyacagi kaidelerdir. Yani, genel idare esaslar1t kamusal hizmetler icin
gecerli olup kamu kurum ve kuruluslarini baglamaktadir. Ayrica, genel idare esaslarina gore
yurttilme yikimlaligi olan kamu hizmetleri memurlar ve kamu gérevlileri tarafindan ifa
edilir. Bu baglamda, anayasal hikimlerin genel idare esaslarini acik ve net olarak
tantmlamadigi gorilmektedir. Anayasa Mahkemesi zamana yayilan karatlarinda (1971/7;
1988/8; 1993/7; 1994/42-2) genel idare esaslarina gore yurutilecek kamu hizmetlerinin
cercevesini tespit eder. Bu tespitin, anayasal dizenlemelere de yansityan neoliberal yeniden
yapilanma siirecinin etkilerini yansittigi séylenebilir. Ornegin, devletin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve diger kamu tiizelkisilerinin yurattigi yatirim ve hizmetlerin 6zel hukuk
kisilerine goérdirilmesinin veya devrinin yolu acilir. Kalkinma ajanslarinin gérdigi
hizmetletin bu tablodaki yerini ise Mahkeme’nin 1993/7 sayilt karart aydinlatir. Bu karara
gore, genel idare esaslarina gore ifa edilecek kamu hizmetleri memurlar veya kadroya bagl
diger kamu calisanlart eliyle ifa edilir. Bu calisanlarin merkezi idare ile statler bir iliski icinde
olmast ve kamu gictini kullanmast kriterleri hitkme baglanir. Burada, kamu hizmetleri icin
bir tasnif yapildigt ve belli hizmetlerin genel idare esaslarina ve dolayistyla kamu hukukuna
tabi tutuldugu, devletin baslica gbrevleri icinde sayilmayan hizmetlerde ise uygulama icin bir
sinirlamaya gidilmedigi gérilmektedir (Sever, 2013: 250-254).
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Kalkinma ajanslarinin Tirk kamu yonetimindeki alanina bakildiginda, bir
defa, kalkinma ajanslari ulusal planlama ile Onerilen kalkinma yaklasimi ve
yontemlerini bolgesel ve yerel diizleme tastyacak tamamlayict bir konuma yerlesir.
Bu baglamda, 2006 tarihli ve 5449 sayii Kalkinma Ajanslarinin Kurulugu,
Koordinasyonu ve Goérevlerine Dair Kanun'un genel gerekeesi (Basbakanlik, 2005)
yerel ve bolgesel dlcegin kiresel ekonomi politige 6nerdigi potansiyelden hareket
eder. Bolgesel plan ve politikalarin ilkemizin AB'ye tyelik ve uyum siireciyle
esgidim icinde sistematiklestirilmesi geregini vurgular. Merkezi idarenin kalkinma
politikalarint yerelde destekleyecek yapilara duyulan ihtiyact AB ve ABD'den
Orneklere atifla tespit eder. Surdurilebilir, dengeli, insan odakli, esnek, rekabetci ve
katthmer bir anlayisla yerel potansiyelleri rekabetci plan, program ve projelere
doniigtirmek {izere kalkinma ajanslarini Onerir. Bu bélgesel yapilara yerel ve
bélgesel potansiyelleri planlamak ve piyasalastirmak, basta girisimciler olmak Gzere
tim paydaslart bolgesel kalkinma perspektifine dahil etmek, bolgesel plan ve
programlar icin rekabete dayali ydntemlerle kaynak tahsis etmek ve bolgeler arasi ve
ici gelismislik farklarini azaltmak gorevlerini atar. 5449 sayii kurulus kanunu,
gerekgesinde taniml bu gbrevleri kalkinma ajanslarinin kurulus amaci olarak hikkme

baglar:

“kamu kesimi, 6zel kesim ve sivil toplum kuruluslari arasindaki isbirligini
gelistirmek, kaynaklarin yerinde ve etkin kullamimini saglamak ve yerel
potansiyeli harekete gecirmek suretiyle, ulusal kalkinma plani ve
programlarda 6ngorilen ilke ve politikalarla uyumlu olarak bolgesel
gelismeyi hizlandirmak, stirdirtlebilirligini saglamak, boélgeler arast ve
bolge ici gelismislik farklarini azaltmak (Madde/1)”.

Yerelin potansiyelini yerel aktorler ile esgidim icinde harekete gecirmek ve
kurulduklart bolgelerin ekonomik ve sosyal gostergelerine ivme kazandirmak
rolleriyle bu yeni bélgesel aktorler Tiirk idare sisteminde hukuken yerini alir.
Fiiliyatta, kalkinma ajanslart tartismalt bir kurulug stireci gecirir. Donandiklart
yetki ve statiilerin Turk kamu yonetiminin esas ve usullerinden ayrisan dogasi
tartismayt fitiller. 5449 sayili kanunun gerekeesi kalkinma ajanslarini Tirk idari
yapilanmasinin disinda, yeni bir anlayisa dayandirir (Basbakanlk, 2005: 5).
Kaynaklarin yerinde ve etkin kullanimini temin edecek, bolgesel rekabetci
tstinligl 6n plana ¢ikaracak bu kurumsal yapilarin, kanun gerekcesindeki ifadeyle,
“normal’ kamu kurulusu niteligi tastmamasi geregini esas alir (Basbakanlik, 2005: 5).
Bu yapilart kamu-6zel sektor ortakligt olarak tasatlar. Bu baglamda, islemlerinde
6zel hukuk hikimlerine tabi olmalarint teklif eder. Yani, kamu kurum ve
kuruluglarinin tabi oldugu siiregelen genel blitce, harcama, ihale, ise alma, isten
ctkarma, personel tcret 6demesi, muhasebe yontemlerini devre dist birakir. Zira,
gerekeede ifade edildigi sekilde (Bagbakanlik, 2005: 5), hantal, buyiik 6lcekli, genis
kadrolu bir kurulus degil esnek, dinamik, maliyet etkin ve yeni sartlara uyum
yetenegi yiksek bir yapi tahayyil edilmektedir. Bu baglamda, kalkinma ajanslarini
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yeni sagct kamu yonetiminde isletmecilik mantigina dayali olarak kurgulanmus,
geleneksel burokrasiye alternatif uygulama araglari olarak gérmek miimkiindr.

Yeni nesil kurumsal bir model olarak Turk idare sisteminden ayrisan
nitelikleriyle kalkinma ajanslart hukuki uyusmazliga konu olur. Yargi merci yasa
koyucuyla tam bir fikir birligi icinde degildir. 2007/91 sayili Anayasa Mahkemesi
Karari, 5449 sayili yasanin kalkinma ajanslarina atfettigi yeknesak niteliklerin
anayasaya aykirt oldugu itirazini karara baglar. Kalkinma ajanslarinin bolgesel
niteligi ve kamu idaresi niteliginin yasada agik¢a belirlenmemis olmasi itirazin
6zinl olusturur. Boélgesel yonetim anlayisinin Anayasa'da tanmimlanan merkezi
yonetim ve yerinden yoénetim ayrimiyla ve bu aymmi tamamlayan idarenin
butinligi ilkesiyle uyusmadigi gerekeelendirilir. Dahasi, tiizel kisiligin niteligine
dair belirsizlikle baglantili olarak, kamu kaynagi kullanacak ve kamu otoritesine
sahip olacak bu kurumlar i¢in 6ngérilen denetim stireglerinin yerindeligi sorgulanir.
Zira 5449 sayih kurulus kanunu kalkinma ajanslarinin tabi olacagi denetimde
Sayistay denetimini agtk¢a hikme baglamaz. Kanun gerekcesinde “Ugili mevzuat
hiikiimleri ile  diizenlenen  Sayistaym  denetim yetkisi sakldir” ifadesine yer verilir.
(Basbakanlik, 2005: 12).

Bu cercevede, Mahkeme karati uyarinca, kalkinma ajanslati, ilk olarak, kamu
tiizel kisiligini haizdir. Buna gbre, 5449 sayili kurulus kanununda tizel kisiliginin
niteligi actkga belirtilmemis olmakla birlikte kalkinma ajanslari, kurulma ve
kaldirilma suregleri, kamu glci ve yetkilerini kullanabilme, tanimli usul ve
ayricaliklar, gelir kaynaklari, merkezi idare ile olan baglar geregi kamu tizel
kisiligini haiz kurumlardir. Personel rejiminde oldugu gibi bu kurumlarin 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi olmasi halleri kamu tiizel kisisi olmalarina halel getirmez.
Itirazin bélgesel diizeyde idari merci kurulmasinin anayasaya aykiriligi boyutuyla
ilgili olarak ise, mahkeme yasama ve planlama siireclerinde kalkinma ajanslarina
cizilen yasal zemini anayasaya aykirt bulmaz. Yani, 2002/4720 sayil Bakanlar
Kurulu kararinda tanimli dizey 2 bélgeleri igin planlama, esgiidiim ve katalizor
rollerini ifa edecek idari yapilarin kurulmasina olumlu karar verir. Mahkemenin
yorumuna gore, kalkinma ajanslarinin Bakanlar Kurulu ve dénemin Devlet
Planlama Tegkilatt (DPT) ile sahip oldugu yetki ve vesayet iliskileri idari vesayet ve
idarenin butinligu ilkeleriyle uyumludur. Ayrica, Mahkeme bu kurumlarin 5018
sayilt yasa htikiimlerine, yani Ttrkiye Buyiik Millet Meclisinin (TBMM) ya da onun
adina Sayistayin denetimine tabi olduguna kamu kaynagi kullanacaklart gerekgesiyle
actkca hikkmeder.

Yasa koyucunun tasarimina yargl merciinin hitkmu ile kalkinma ajanslar
Tirk idare yapilanmasinin icinde kalmis, bu yapilanmaya yeni nitelikler tasimustir.
Yani, yasa koyucunun yeni nesil kurumsal model tasarimi yargt merciinin
htukiimleriyle genel uygulamaya yakinsanir. Kalkinma ajanslari bu  tabloda
kendilerine yasal olarak tanimlanmis kamusal hizmetleri kamu kaynaklari kullanarak
ama Tirk idare sisteminde yeni bir 6rglitlenme modeli olarak yiiriiten kurumlardir.
Faaliyet ve islemlerinin kamu hizmeti niteligi vardir. Hizmetleri gérme usulii ise
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geleneksel kamu yonetimi cergevesinden ayrigmistir. Kamusal ihtiyaglarin tespit
edilerek giderilmesinde rekabet¢i yontemleri devreye almaktadirlar. Her kesimden
gelen ihtiya¢ ve taleplerin glindeme alinmasindan ziyade belirli yontemlerle ihtiyag
ve talepleri Onceliklendirme ve 6n plana ctkarma yoluna giderler. Ayrica, kurulus
kanunundan gelen her alani planlama yetkisi ile butce Ozerkliginden dolay
kalkinma ajanslart rekabetcilie dayali kamu hizmeti anlayisini tesis ederken genis
bir manevra alanina sahiptir. Bu da Anayasa Mahkemesinin yukarida bahsedilen
1971/7 sayilt kararindaki tutumuna uygun bir dontsimin kalkinma ajanslari
giindemiyle uyumunu goéstermektedir. Bu kapsamda, kalkinma ajanslarinin
geleneksel kamu yonetiminden ve calisma diizeninden kopus stirecinin bir pargast
oldugunu séylemek miimkiindiir. Bu yeni 6rgltsel modelin personel rejimi de
normal kamu kurum ve kuruluglarinin ise alma, isten ¢tkarma, personel tcretlerinin
6denmesi siireclerinden farkli olacaktir. Zaten, 2007/91 sayili kararinda Anayasa
Mahkemesi, kalkinma ajanslarinin personel rejimini Anayasa’nin 128. maddesi
iginda incelerken ajanslarin 5449 sayil kurulus kanunu disinda 6zel hukuk
htkiimlerine gére calisacak olmasindan hareket eder. Bu noktada, bu kurumlarin
hizmetlerini genel idare esaslarina gore yiriitilmesi gereken asli ve strekli gérevler
arasinda saymazken personelinin de kamu gérevlisi statiisii tasimadigina hitkmeder.

Kamu istihdam Politikasinda Kalkinma Ajansi
Personelis

Turkiye'nin kamu ¢alisma iliskileri, tarihsel olarak, glivence kavramuyla sikt bir iliski
icinde gelisir. Kamu personeli olmanin toplumsal bellekte devler isi ve garanti is
kavramlarina karsilik geldigi s6ylenebilir. Ekonomik istikrarsizlik dénemlerinde
issiz kalma veya dogrudan tcret kayb: riski tasimaz. Emeklilige dek nispeten
ongorilebilir bir ¢alisma hayati 6nerir. Kosullart daha iyi is firsatlart kovalanirken
asgari bir ¢alisma ve yasam standardini temin edebilir. Ustelik 6zel sektordeki
calisma sartlariyla kiyaslandiginda daha makul denebilecek is ytki, daha kisa
calisma siiresi, asgari tcretin tzerindeki en disiik devlet memuru maast ve uzun
izin stireleri gibi kimi avantajli 6zlikk haklari sunar. Dolayisiyla, isglicti piyasasinda
kamuda istthdama ragbet ytksektir.* Diizenli olarak yapilan kamu personeli se¢me
stnavina (KPSS) yogun basvuru bu ragbete bir karinedir. Bu ragbetten kamuda

3 Kamu kurum ve kuruluslarinda bir gérev tanimiyla calistirlan ve kargiliginda gelir elde
eden bagimli calisanlar icin kamu emekeisi, kamu calisani, birokrat, kamu gérevlisi, kamu
personeli ve devlet gbrevlisi gibi farklt ideolojik ve fonksiyonel anlamlar yiiklenmis terimler
mevcuttur. Bkz. Giler, 2005: 62-65, 79.

Bu calismada kamu personeli ifadesi kullanilmaktadir.

4 Cumhurbaskanligina baglt Strateji ve Biitce Bagkanhiginin verilerine gére (2020), Haziran
2020 itibarryla kamu kesiminde 2.944.202°si memur, 496.982°si sozlesmeli personel,
1.161.316’st strekli isci, 59.269’u gegici isci 105.517’si diger kategoride olmak tzere toplam
4.767.286 personel istthdam edilmektedir.
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istthdamin calisma iligkilerindeki neoliberal dénusum surecinde de cazibesini
muhafaza ettigi anlasimaktadir. Kalkinma ajanslart  ise kamu istthdam
politikalarinin  neoliberal ekonomi politige uyarlanig sirecinin  6nemli  bir
dénemecinde kurulmustur.

Kalkinma ajanst personel rejimi, Turkiye’nin, 24 Ocak 1980 Kararlari ile
acikea tercih ettigi neoliberal yeniden yapilanmasinda 6nemli yapisal degisikliklerin
oldugu bir asamada hayata gegirilir. Turkiye'nin neoliberal politikalar yoniindeki
seyrinde 1998-2009 yillarint ayr1 bir dénem olarak inceleyen Boratavin tespiti
(2012), bu noktada, bu c¢alismanin odagindaki giindemin sekillendigi yapisal
kosullar1 anlamak acisindan anlamlt bir ¢ikis noktasidir. Buna gore, 1998'1 izleyen
yillarda Bretton Woods kurumlarinca verilen regeteler, DSP ve AKP gibi ideolojik
olarak farkli ¢cizgideki siyasal yapilart ortak bir ekonomi politikte birlestiren giiciiyle
tlke ckonomisine yén verir (Boratav, 2012: 193-198). Bu receteler ile, bir tarafta
tretim ve boligim stireclerinde 6zel sektdr ihtiya¢ ve beklentileri belirleyici olurken
diger tarafta merkezi ve yerel kamu yonetimi yeniden yapiandirilir. Dogal olarak,
isglici piyasast icin Tiurkiye bahse konu neoliberal regetelerin esneklestirme
Onermesini  benimser ve bu stratejiyi, basarisizigt 2008  krizinde Batt
ckonomilerinde test edildikten sonra bile sirdirir (Boratav, 2012: 201-202).
Ornegin, reform olarak nitelendirilen diizenlemelerle taseron istihdam tipinin ve
asgari Ucretin uygulama alani yayginlasir. Sendikalagsma orani ve toplu is
sOzlesmesine baglt calisan sayist diiger. Yani, liberal nitelemeyle, istihdam
politikalarindaki katihklar esnetilir. 2002 ve sonrasim Tirkiye'nin  ekonomi
politiginde olgun neoliberal dénem olarak niteleyen Bahce ve Eres de (2014: 58-
64), Boratav'la benzer sekilde, bu dénemde sermaye icin daha serbest ve sinirsiz
birikim olanaklarinin kurulduguna, Uluslararast Para Fonu (International Monetary
Fund/IMF) tarafindan 1990'larin  sonunda dayatilan duzenlemelerin - 2002
sonrasinda biiylk oranda hayata gegirildigine ve bu tabloda sinifsal agidan kentli
emekgi kesimin nicel olarak biytidiigiine ama tilkenin istihdam artis hizinda diigme
yasandigina dikkat ceker.

Neoliberal déntistimiin kamu istihdam politikalarina yansimast ise, 1970’lere
dayandirabilir ve, 2000’lerdeki ivme ile orantili olarak, bu ¢alismanin odaklandig
dénemde 6nemli degisikliklere uzanir. Kamu personelinin istthdam bigimlerinde ve
kosullarinda 1970lerde  KHK yoluyla esnek diizenlemelere gidilitken 1980
sonrasinda neoliberal tercihler belitleyicilik kazanir (Ozmen, 2017: 198-209). Yani,
1970'letde baslayan dontsim 1980 datbesinin getirdigi hak ve 6zgurlikleri
kisitlayict anlayis temelinde ve esnek istthdam politikalarinin benimsendigi bir
yeniden yapilanma olarak devam eder (Ozmen, 2017: 209-220). 1980 ve sonrast, bu
bakimdan, kamu personel rejiminde sosyal haklarin daraldigi, parcali istthdam
uygulamastnin yayginlastigt ve karsiliginda kamu personelinin giicli bir sendikal
devinim gelistirecegi kanallarin tikali oldugu esneklestirme siirecidir. Kamu calisma
iliskilerinde, kalkinma ajanslarinin kurulus doénemini sekillendirecek neoliberal
yaklasim ve politika tercihleri 2004 tarihli ve 5227 sayili Kamu Yo6netiminin Temel
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Tlkeleri ve Yeniden Yapilandirlmast Hakkinda Kanun’a yansir. 5227 sayili yasanin
genel gerekcesinde (Basbakanlik, 2003), kiiresel rekabet kosullarinda klasik
burokratik yapilardaki k6kli degisim ihtiyacina vurgu yapilir. Ayrica, hantal merkezi
birimlerin stratejik diisinme kabiliyetini ve performansini gelistirebilmek i¢in bu
birimleri daha kiiciik ve etkin yapiya donistiirme amaci ifade edilir. Bu baglamda,
Ozmen (2017: 219), 5227 sayil yasay1, esnekligi kamu personel rejiminde biitiinciil
sekilde kuracak bir dliizenleme olarak niteler.

Kalkinma ajanslari personel rejimi bu uzun soluklu yeniden yapilanmanin ve
5227 sayilt yasanin getirdigi yasal ¢ercevenin bir pargasi olarak hayata gecirilir. 5449
sayilt kurulus kanununun gerekcesindeki yukarida yer verilen ifadeyle, hantal, buyiik
6lgekli ve genis kadrolu gelencksel 6rgiit yapisindan ayristirilan kalkinma ajanslart
icin hareket kabiliyeti yitksek ve dinamik bir calisma anlayist benimsenir. Olgegi
kiicik, esnek, zaman ve maliyet etkin, kamu-6zel sektor ortakhigina dayali olacak
sckilde tasarlanan bu kurumlarin personeli de "kiigiik, etkin, ekirdek bir teknik kadro”
olarak tanimlanir (Bagbakanlik, 2005: 5). Bu gerek¢e 2004 tarihli ve 5227 sayil
Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirlmasi Hakkinda
Kanun'un gerekeesiyle (Basbakanlik, 2003) paralellik arz eder. Bu tabloda, idari ve
personel yapsi itibariyla kalkinma ajanslarini kamudaki esneklik temelinde yeniden
yapilanma slrecinin bir uygulamasi olarak degerlendirmek mimkindir. Bu
baglamda, 657 sayili yasanin 4/D personel kategorisinde oldugu gibi bu kurumlarin
calisanlari i mevzuati gercevesinde soézlesme temelli istthdam edilir. Ajans
calisanlari, 6ncesinde 2006 tarihli ve halihazirda 2019 tarihli Kalkinma Ajanslar
Personel Yonetmeligi ile Yonetmelik'te belirtilmeyen hususlar icin 4857 sayilt Is
Kanunu ve diger ilgili is mevzuatina tabidir. Goérevlerini, kamu kaynaklariyla
istthdam edilerek yiiriitmekle gérevli bu gekirdel kadro Anayasa Mahkemesinin
karart geregi kamu gorevlisi statisiinde degildir.

Kalkinma Ajanslari Personel Rejiminde On Yillik
Deneyim

Calismanin 6nceki asamalart kalkinma ajanslarinin kurulus gercevesine odaklandu.
Ajanslarin, hizmetleriyle Turk idari sistemindeki ve personel yapisiyla kamu
personel rejimindeki konumunu ele aldi. Bu béliim, pilot uygulamalar sayillmazsa
on yili agan faaliyet gegmisinde bu kurumlarin nasil bir insan kaynaklari pratigi
gelistirdigine odaklanir. Yani, 5227 sayill yasanin lafz1 ve ruhuna uygun olarak
tasarlanmis bir personel rejiminin uygulamasini inceler. Bu amagla, ajanslarin genel
koordinasyonundan sorumlu kurumlar olan Kalkinma Bakanligi ile Sanayi ve
Teknoloji Bakanliginin raporladigs faaliyetler ile Sayistay ve Devlet Denetleme
Kurulunca (DDK) yiriitilmiis denetimlerdeki bulgulart kiyaslar. Oncelikle
personel rejiminin mevzuat degisiklikleriyle gecirdigi dontisiime yer verir. Akabinde
Ucret rejimine ve kariyer planlama olanaklarina yogunlasan sorun alanlarini
coztmler.
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Personel Rejimindeki Degisim

Kalkinma ajanslart personel rejimindeki dontisimiin mihenk taslart nelerdir? 2011
yilinda cikarilan 666 sayih Kamu Gorevlilerinin Mali Haklarinin Diizenlenmesi
Amactyla Bazi Kanun ve Kanun Hikminde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair KHK personel rejimi tizerinde asagida detaylandirilan karmasik
durumu dogurur. 2017 tarihli ve 696 sayili Olaganiisti Hal Kapsaminda Baz
Diizenlemeler Yapilmast Hakkinda KHK'yla (Madde/127) kalkinma ajanslarinda
personel c¢alistirlmasina dayali hizmet alim sozlesmeleri kapsaminda yukleniciler
tarafindan 04/12/2017 tarihi itibariyla calistrilmakta olan iscilerden sartlar
saglayanlar 02/04/2018 tarihi itibariyle strekli is¢i kadrosuna gecirilir (Sayistay,
2019: 78). Yani bu kurumlarin personel rejimine yeni bir personel kategorisi
eklenir. Cumhurbaskanligt Hikimet Sistemi'yle bitlikte 09/07/2018 tarihli ve 703
sayth KHK, 5449 sayili kurulus kanununun buyiik kismini ilga eder. 15/07/2018
tarihli ve 4 sayili Cumhurbaskanligt Kararnamesi ise bu kanunun personelle ilgili
hikimleri disinda biitiinini yeni siyasal sisteme uyarlayarak aktarir (Sayistay, 2019:
39). Bu kararnamedeki personele iligkin diizenleme 5449 sayili yasadan (Madde 18)
dar kapsamlidir. 2006 tarihli Kalkinma Ajanslari Personel Yonetmeligi yiiriirlitkten
kaldirilir. 2019'da yeni personel yonetmeligi ¢ikarilir. Yeni yasal ¢er¢evede uzman
personel, destek personeli ve i¢ denetci kadrolart muhafaza edilir. Sayistayin
raporuyla (2019: 43-44), hukuk misavirligi kadrosu tanumlanir ama gorevleri
itibartyla detayli dizenlenmez. Yeni yasal cerceve, ayrica, 696 sayilh KHK
kapsaminda kadroya alinan ve sayist epey kalabalik olan siirekli iscilerin personel
rejimindeki yeri icin gbrev tanimi, nitelik, yetkinliklerin gelistirilmesi ve Ozlik
haklart itibartyla herhangi bir diizenleme getirmez.

Kurulus ve kurumsallasma siirecinin hemen sonrasinda kalkinma ajanslart
tizerine iki resmi raporlama bu kurumlarin personel rejiminin gelecek giindemine
dair ipuclart verir. Ajanslarin koordinasyonundan o dénem sorumlu Kalkinma
Bakanligi (6ncesinde DPT), Kalkinma Ajanslart 2010 Yili Faaliyet Raporu'nda
(2011: 19) ajanslarin alaninda uzmanlasmis, ulusal ve uluslararast diizeyde ihtiyag
duyulan niteliklere sahip personeli istthdam etmek, bu personelin niteliklerini
gelistirmek ve surdirilebilir kilmak amaciyla insan kaynaklari politikalarini tespit
etme sorumlulugunu belirtir. 2011 ve 2012 yili icin yayinladigi genel faaliyet
rapotlarinda (t.y.(a): 26-30; 2013: 29-35) ise beseri kaynak politikasi tizerine actigt
basliklarda mevzuatta 6ngoriilen personel rejiminin hayata gecirildigini aciklar. Her
bir kalkinma ajanst kendi dinamik ¢ekirdek kadrosunu kurmustur. Bolgesel
ihtiyaglara gére belirlenmis mesleki alanlardan, iyi seviyede ve bazilart icin birden
fazla yabanci dil bilgisiyle, cogunlukla Giniversite mezunu ve 6nemli sayida ylksek
lisans ve doktora egitimine sahip personel istihdam edilmistir. Mevzuatla da yilda
en az on gun olarak 6ngorilen mesleki ve teknik egitimler saglanmaktadir. Yani, bu
kadronun bilgi birikimi ve becerileri desteklenmektedir. Diger yandan, Sayistay'in
(2014(a): 10) Kalkinma Ajanslart 2012 yili Genel Denetim Raporu'ndaki yasal ve
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teknik bulgular uygulamanin Bakanligin ¢izdigi cerceve kadar purtzstiz olmadigint
gOsterir. Sayistay, 2011'deki mevzuat degisikligiyle gelen parcalt tGcret sisteminin
ajans personel rejimine statii, mali hak ve emsal kadrolar bakimindan duraksamalar
getirdigini tespit eder. Ayrica, kamu kurumu niteligi haiz bu kurumlarda personelin
4857 sayih Is Kanunu'na gére calismasint stkintilt olarak degerlendirir ve yeni yasal
diizenleme ihtiyacina dikkat ¢eker.

Ucret Rejiminin Karmasik Yonleri

Kalkinma ajanslarinin  koordinasyonundan sorumlu Bakanliklarin yihik faaliyet
raporlarinda deginilmeyen ama denetim mercileri DDK ve Sayistayin dikkat ¢ektigi
hususlar bu bélimin odagindaki ikinci safhaya, personel rejiminin catismalt
alanlarina uzanir. Tartismay1 666 sayili KHK ile gelisen ticret farklilagmasi atesler.
Zaman icinde ajanslar arasinda ve ayni ajansta calisan personel acisindan Ucret
farklilasmasini pekistiren baskaca uygulamalar gelisir.

Sayistay, 2012 ve 2013 yili denetimlerde insan kaynaklart bashigi altinda 666
sayth KHK ile gelisen yargt ve mevzuat siirecini ele alir (2014(a): 10; 2014(b): 11).
Bu baglamda, 5449 sayili kurulus kanunu uyarinca (Madde/18) tcretler Yiksek
Planlama Kurulu (YPK) tarafindan belirlenen alt ve st limitlere baglidir. 666 sayili
KHK ile 15 Ocak 2012'den sonra istihdam edilen kalkinma ajansi personeli igin
tcretler kamu personeli ile belirli kadro unvanlart dogrultusunda esitlenir. Yani,
aynt kurumda aymi statide ve aynt is tanimina sahip calisanlar istthdam edildikleri
tarihe gére farklt ticret rejimine tabi olur. Ustelik iicret rejimindeki bu farklilasma
aynt veya benzer kadro ve gorevlerde bulunan kamu personeli arasindaki Gcret
dengesini saglamak amaciyla yapilan bir hukuki diizenlemeden kaynaklanir. Carpici
bir diger husus, 2007/91 sayili Anayasa Mahkemesi karatiyla Anayasa'nin 128.
maddesinin kapsamina girmedigine hitkmedilen kalkinma ajansi personelinin bu
KHK kapsamina almnmasidir. Kamu personeli degilditler ama yasa koyucu
tarafindan kamu gorevlilerinin mali haklarina yonelik bir diizenlemenin kapsamina
memur statisindeki muadilleri tanimlanarak alinirlar. Son olarak, denetim
kurumlariyla Kalkinma Bakanlhiginin tcret farklilagsmasina yaklasimi da dikkate
degerdir. Sayistay (2014(a): 10), 2012 yilt raporunda bu farklilasmaya yonelik yasal
dizenleme geregini tespit eder. DDK (2014: 790), ajans calisanlarinin kamu
personel sistemindeki muadillerine yalnizca ticret bakimindan esitlenip, ¢alisma ve
izin sureleri, is garantisi gibi diger 6zIiik haklarinda esitlenmemesini ajans kurulus
felsefesine halel getiren bir durum olarak goriir. Kalkinma Bakanligi ise faaliyet
rapotlarinda herhangi bir calismadan ya da plandan bahsetmez. Bakanlik ajanslarin
beseri kaynak politikastnt 2011 yili raporlamasinda niteligi se¢mek, c¢abay1
odillendirmek, bilgi ve deneyimin harmanlanmast, dengeli istihdam, stirekli gelisim
(t.y.(a): 26-30) ve 2012 raporlamasinda yiiksek vasifli personel (2013: 30) seklinde
takdim eder.

666 sayilh KHK, 2012/205 sayili Anayasa Mahkemesi Karari ile iptal edilir
ama huktmleri 2013 tarihli ve 6495 sayilt yasa ile kesinlesir. 2012/205 sayili iptal
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kararinin yuratlik tarihi Resmi Gazete'de yayimlandigi 10 Ekim 2013'ten dokuz ay
sonrasina ertelenince bu stire icinde ¢ikan 6495 sayili yasa tcret rejimindeki ikiligi
surdirar. Bir yandan da 2012/3739 sayilt Bakanlar Kurulu Karari 15 Ocak 2012
tarihinden itibaren gecerli olacak sekilde esas alinan emsal kadrolara uygun mali,
sosyal hak ve yardimlan tespit eder. Mevzuata iliskin bu gelismeler 1s161nda
Miilayim (2018), kalkinma ajansi personelini tcret rejimi bakimindan ti¢ kategoride
degerlendirir: 1- YPK kararina tabi olan, 2- 15 Ocak 2012-2 Agustos 2013 arasinda
ise baslayan, 3- 6495 sayili yasa kapsamindaki personel. Tkinci kategori 666 sayili
KHK'ya gore ise baglayan, bu KHK mahkeme karariyla iptal edilince 2 Agustos
2013'te yurirlige giren 6495 sayill yasaya tabi tutulan personeldit. Bu kategori,
Milayim'in i¢ mevzuat ve uluslararast hukuka gbre yaptigi analiz uyarinca (2018:
1347-1354), hem yasalarin geriye dogru etki doguramayaca@i ilkesine hem de sosyal
haklara aykirt sekilde YPK kararina tabi personel statiisiinde yer almaz.

Bu esnada, DDK (2014: 788), 666 sayillt KHK ile gelen ve 6495 sayili yasa ile
kesinlesen Ucret uygulamasinda personelin  hangi derece ve kademeden
tcretlendirilecegi hususunun diizenlenmedigine ve yeni ise baslayan personelin
YPK kararinin alt limitinden tcretlendirilebildigine dikkat ¢eker. Uygulamadaki bu
boslugun Kalkinma Bakanligi, Personel Baskanligi ve Maliye Bakanlhigimin ortak
sekilde kistaslar belitlemesiyle giderilmesini Onerir. Buna karsilik, Kalkinma
Bakanliginin 2013 (t.y.(b): 16, 90-92) ve 2015 (ty.(c): 12, 82-83) yillart icin
hazirladigt  genel faaliyet raporlarinda Ucret rejimindeki farklilasma yasal
diizenlemelerin bir sonucu olarak islenir. Raporlarin genel degerlendirme ve sonug
boliminde tcret farklilagmasinin giderilmesine yonelik yuriitilen/planlanan
herhangi bir ¢alismadan bahsedilmez. YPK'nin 28/05/2014 tarihli ve 2014/8 sayilt
2014 Yili i¢in Kalkinma Ajanslarina Kullandirilacak Transfer Odeneklerinin
Belirlenmesine ve Bazi Yiksek Planlama Kurulu Kararlarinda Degisiklik
Yapilmastna {liskin Karar't ticret limitlerini 15 Ocak 2012 tarihinden 6nce ve sonra
istthdam edilen personel icin ayri ayrt ele alir. Her iki kategori icin de kamu
gorevlilerinin mali haklart baz alinir. Bu diizenleme sonrasinda Sayistay 2014 yili
genel denetiminde (2015) ajans insan kaynaklari icin raporladigt yasal durum ve
bulgularda tcret farklilasmasina deginmez. 2015 ve 2016 denetimlerinde ise
(Sayistay, 2016; 2017), 2014/8 sayili YPK Karari'nin istthdam tarihine gore tcret
zammu dizenlemesi getirdigini raporlar, tcret farkldagsmasinin giderilmesi yoniinde
bir bulguya yer vermez. Paralel sekilde, Kalkinma Bakanligi 2015 ve 2016 yillar1 igin
hazirladigl genel faaliyet raporlarinda beseri kaynaklar altinda kadro tiiriine gére
istthdam rakamlari, personelin egitim ve yabanct dil seviyesi ile aldig1 egitimleri
aktaran rutin icerigi nakleder (ty.(c): 12-17; ty.(d): 9-15). Bakanlik glindeminde
tcret farklilasmast yoktur.

Sayistay, 2017 ve 2018 yili denetimlerindeyse (2018: 101-103; 2019: 82-84)
personel tcret sisteminde YPK ve 375 sayih KHK hiikiimlerine tabi olan seklinde
ayrim yapar. Ucret sistemindeki farklilagsmayla YPK'li personelin daha yiiksek ticret
aldigina, tcret dengesi kurmaya yoOnelik ¢abalarin miinferit kaldigina ve 375 sayih
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KHK'daki esit ise esit tcret ilkesinin islerlik kazanamadigina dikkat ¢eker (Sayistay,
2018: 120-121). Zira, ajanslarin tamaminda standart olmast gereken emsal maag hesabi
Bakanlk  koordinasyonundaki  eksiklik  sebebiyle  ajanslar  arasnda  farklt
uygulanmaktadir. Burada DDK'nin 2014'teki tespiti Sayistay tarafindan 2017 yili icin
tekrarlanmis olur. 2018 yiinda ise Sayistay, personel diicret uygulamalarinda
koordinasyonun  saglanamamast nedeniyle hukuk dist uygulamalar yapildigina
hikmeder ve uygulanan farklt ticret politikalarint listeler (2019: 89-92). Listede, toplu is
sozlesmeleri ile 375 sayih KHK'ya tabi personelin tcretini YPK'lt petsonel ile
esitlemeye yonelik sosyal 6dencklerde, emsal kadro ve derecelerde, 6nceki is
deneyiminin saylmasinda, yonetim kurulu kararyla ilave ddemeler yapilmasinda, is
mevzuatl geregi kamu gorevlilerinden haftahik bes saat fazla ¢alisma karsilir tcret
ddenmesinde ve personelin sosyal giivenlik sistemindeki iskolu kayitlarinda farklihiklar
mevcuttur. Ote yandan, 4 sayili Cumhurbagkanligr Kararnamesi'yle kalkinma
ajanslarinin koordinasyonundan sorumlu kilinan Sanayi ve Teknoloji Bakanhginimn 2017,
2018 ve 2019 yillart icin genel faaliyet raporlart beseri kaynaklar tizerine Kalkinma
Bakanhgy eliyle hazirlanan raporlarin icerigiyle paraleldir (t.y.(a), (b), (c)). Bu raporlarda
Sayistay bulgulart dogrultusunda alinan/planlanan tedbir ve politikalara rastlanmaz.
Ajans Ucret rejimindeki karmagikligin, tcret farklilasmastyla da etkilesimli
olabilen baskaca boyutlart vardir. Bir defa, 5449 sayili yasa (Madde 18) uyarinca
YPK'nin koydugu alt ve Ust limitlere tabi personelin ticret diizeyi denetimlere
siklikla konu olur. DDK (2014: 788-789) denetim déneminde tcretlerin YPK st
limitine dayandifina, personele zam yapilamadigina ve 375 sayih KHK'ya tabi
personele yonetim kurulu karartyla YPK limitleri altinda ticret 6denebildigine
dikkat ceker. Personelin motivasyon kayb: yasamamasi ve enflasyon karsisinda
hayat standartlarini korumast icin YPK limitlerinin kamunun tcret politikastyla
uyumlu olarak gozden gecirilmesini 6nerir. Bu asamada, YPK'nin 2014/8 sayilt
karart ¢ikar. Bu defa da 2015 yili denetiminde Sayistay (2016: 24-27), yapilan ilave
6deme ve sosyal yardimlarla YPK limitlerinin asildigini raporlar ve YPK
kararlarinda  degisiklik yapilmas: gerektigine hiikmeder. Sayistay, 2016 yih
denetiminde ise Ucretlerin YPK limitlerini asmasinda toplu is sézlesmesi ve yasal
ilave tediye Odemelerinin payina, yani YPK kararnin mevcut yasal gerceve
dolayistyla uygulanabilirligini kaybettigine isaret eder (2017: 49). Bu baglamda, takip
eden denetimlerinde Sayistay (2018: 118-120; 2019: 93-94, 117-118) tcretlerdeki
limit astminin hem YPK'h hem de 375 sayilh KHK'ya tabi personel icin gegerli
oldugunu, farkl toplu is sézlesmelerine taraf olmalari sebebiyle ajanslar arasi tcret
farkliliklarinin olustugunu, yurarliikteki YPK kararmnin yasal cergeveye ve giincel
kosullara uyumlu hale getirilmedigini vurgular. Zira, YPK karari, is kanunu
htkiimlerine gore isci statlsiinde ¢alisan ajans personelinin toplu is hukukundan ve
6772 sayih Devlet ve Ona Bagli Miuesseselerde Calisan Iscilere Tlave Tediye
Yapilmast ve 6452 Sayili Kanunla 6212 Sayili Kanunun 2. Maddesinin Kaldirilmas:
Hakkinda Kanun'dan dogan ve yargt kararlariyla kabul edilen haklarini temin
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etmemektedir.’> Bir diger deyisle, bu idari karar normlar hiyerarsisinde kendisinden
Ustte olan normlara aykir1 dismektedir.

Ucret rejiminde denetimlere konu olan bir baska husus vekaleten
gorevlendirmelerdeki 6demeler icin uygulama bitliginin olmamasidir. Sayistayin
tespitiyle (2018: 79-80) bazt ajanslarda genel sekreterlik ve birim yoneticiligine
yillarca strebilen, rutin uygulama halini almis vekaleten gdorevlendirmeler
yapilmakta ve genel sekreterlik vekaletlerinde asaleten atamalarda aranan sartlara
bakilmamaktadir. Bu noktada, 2009/8 tarihli YPK Karari'ndaki ajanslarda
personelin gecici veya strekli gérev yapugi pozisyonlar icin belirlenen haklar
kazanacag hiikmiine binaen birim yoOneticilifine ve genel sekreterlige vekalet
edenlere bazi ajanslar Gcret dderken bazilart ddememistir (Sayistay, 2018: 121-122).
2014/8 sayth YPK Karart gecici pozisyondakilerin haklarini almasina yonelik
2009/8 sayilt karardaki hiikmii kaldirdiktan sonra da bazi ajanslar vekalet ticretlerini
6demeye devam etmistir (Sayistay, 2018: 121-122). Sayistay'in takip eden yil icin
denetiminden vekaletlere iligkin rutin hal alma ve asaleten atamalardaki nitelikleri
haiz olmama sorunlarinin devam ettigi fakat 6demelere iliskin sorunun ¢6zilduga
anlagilmaktadir (2019: 63-64, 180). Benzer sekilde, ajans lehine hikmedilen
davalardaki vekalet Ucretlerinin  hukuk misavitlerine 6denmesi konusunda
uygulama birligi bulunmaz (Sayistay, 2018: 64). Bazt ajanslar bu tUcreti 6derken
bazilari 6demez. Sayistay (2018: 64), 2017 yilt denetiminde Avukatlik Kanunu'ndan
dogan mesleki haklarin kullanilmasini teminen ajanslarda vekalet ticretlerinin hukuk
misavitlerine édenmesi yoninde uygulamaya gidilmesi geregini belirtir. 2018 yili
denetiminde bu hususta bir bulguya yer vermez. Ucret rejiminde sorun teskil etmis
bir diger konu harcirahlarla ilgilidir. Sayistay 2013 ve 2014 yili denetimlerinde
ajanslarca yonetim kurulu Uyelerine harcirah verilip verilemeyecegi hususunda
tereddiit yasandigini belirler ve mevcut diizenlemelere gére bu iyelere harcirah
6denemeyecegini netlestirir (2014(b): 18; 2015: 16). Sayistay 2018 yili denetiminde
ise ajanslar arasi harcirah uygulamalarinda 6énemli farkhihiklarin bulundugunu tespit
eder (2019: 115-117).

Kisaca, daha ust Olgekte kamu personel rejimindeki diizenlemelerin de
etkisiyle kalkinma ajanslarinda, basindan itibaren, hem ajans i¢inde hem de ajanslar
arasinda, aynt statlye ve gbrev tanimina sahip personel icin farklt ve yer yer
mevzuata aykirt Gicretler 6denmigtir. Uygulamadaki karmasa, Tirkiye’nin ekonomi
politigindeki neoliberal yeniden yapilanmanin devletin rollerine, kamu yOnetimine
ve kamu istthdam politikalarina yansimalart ile iliskilendirilebilir. Bu noktada,
neoliberal déniisimiin temel dinamiklerini hatirlamak gerekir.¢ Erek, piyasadir. Bu
dogrultuda, devlet kiirek c¢eken degil piyasa lehine kolaylastiricidir. Devlet
giciinden O6zellestirme, sermayenin serbest dolasim imkanlarini  pekistirecek

5 27/05/2014 tarihli 7. Yargitay Hukuk Dairesi 2014/12220 karar Nolu ve 04/06/2014
tarihli 22. Yargitay Hukuk Dairesi 2014/9756 Esas Nolu 1214/5901 Karar Nolu Yargitay
Tlamlari, kalkinma ajanst calisanlarinin 6772 sayili yasadan dogan haklarina hitkmeder.

¢ Detayl bir inceleme i¢in bkz. Gilbert 2002; Jessop, 2002.
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diizenleyici miidahaleler, sosyal harcamalari kismasi, refah odakli politikalarin
yerine rekabetcilik anlayisini koymast beklenir. Kamu yonetimi anlayisinda
yonetisim modeli benimsenir. Isgiicii piyasast kuralsizlik ve esneklik temelinde
yeniden yapilandirilirken kurumlar piyasa mantgiyla isleyen sirket benzeri yapilara
dontstr (McDonald, 2016). Bu baglamda, yasa koyucunun normal kamu kurumlar
gibi olmasint istemedigi kalkinma ajanslarinda Gceret rejiminin 6zel sektér mantigina
dayandigi soylenebilir. Ucret rejimi, mevzuat gercevesini asan veya mevzuat ile
baskaca yasal diizenlemelerle catisan yontyle, bir yandan denetim raporlarina
diizenli olarak yansir diger yandan etkin tedbitlere ve ¢6ziimlere konu olmaz.

Personelin Kariyer Planlama Olanaklari Uzerine

Kalkinma ajanst personel rejiminde ¢alisanlarin  kariyer planlama olanaklar
catismalt bir alandir. DDK (2014: 790), personel rejiminin tasarlanandan tamamen
farklilastigini saptar ve sadece ticret uygulamalart bakimindan degil tim yonleriyle
kamuda ¢alisan emsallariyle uyumlastirilmis, kurulus felsefesine uygun bir rejimin
kurulmasint 6nerir. DDK, ayrica, bolge planlama streglerinde, proje izleme ve
degerlendirme faaliyetlerinde yeterli ve yetkin personel ihtiyacini tespit eder (2014:
780-781, 785). Birkac sene sonra Sayistay, kapsam ve icerik itibariyla gecmis yillara
kiyasla epey genis raporladigt 2017 yili denetiminde ajanslarin genis gérev tanimlari
ve faaliyet alantyla mevcut kaynak ve kapasiteleri arasinda uyumsuzluk belitler. Bu
uyumsuzlugun dayanaklar1 arasinda personel sayistin yetersizligi ve yuksek
personel sirkillasyonu vardir.” Baglantih olarak, Sayistay 2017 ve 2018 yilinda
ajanslarin insan kaynaklart politikalarina yonelik etraflt tespitler yapar. Denetimlerin
biitiind harmanlandiginda bir yandan personel rejimiyle ilgili sorun alanlart diger
yandan her bir personel kategorisinde karsilasilan aksakliklar g6ze carpar.

Personel Rejimindeki Genel Sorun Alanlari

Kalkinma ajanslart personel rejiminin hayata gecirilmesiyle, ajanslarin mimart ve uzun
stre koordinatéri Kalkinma Bakanhgt agisindan kurumsal mitkemmeliyete dogru bir
sure¢ baslamustir (t.y.(a); 20-31). Bununla birlikte, Bakanligin bu takdiminden tg yil
sonra denetleyici kurumlar kalkinma ajanslarinin personel rejiminde yapisal sorun
alanlari tespit eder ve esash revizyonlar 6nerir. Kalkinma ajanslari, sahip oldugu insan
kaynagi kapasitesiyle kamu yonetiminde kurumsal mitkemmeliyet 6rnegi olmak bir
yana calisma iliskilerinde yetersiz olarak algilanan ve mevzuat yiikimliliiklerini yerine
getirmekte zotlanan kurumlar olarak raporlanir.

7 Ajanslarin toplam personel sayisinda 2013'ten itibaren diizenli bir diigme egilimi vardir.
2016 yilinda ise bu diisme radikal seviyededir. Toplam personel sayist, 2016 yilinda (genel
sekreterler hari¢) 938'den Kalkinma Bakanlg verileriyle ( ty.(d): 10) 775'e, Sayistay
verileriyle (2017: 12) 642'ye dismustir. Verilerdeki farklilik ayri zamanlarda temin edilmis
olmalart ihtimalini gliclendirmektedir. Raporlar ani sirkillasyona dair hususi sebepler
belirtmez. Hizli personel kaybinin 15 Temmuz 2016 darbe girisimini takiben kamuda
personel ¢ikarmalarinin oldugu yila denk geldigi goriillmektedir.
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Tlk olarak, DDK, kalkinma ajanslarinin bizzat ¢alisanlart tarafindan islevlerini
yerine getitemeyen, kurulus felsefesinden kopan, klasik kamu kurumuna déntisen
ve personel kalitesini muhafaza edemeyen yapilar olarak algilandigini saptar ve
Bakanliga bu algilar1 giderecek tedbitler gelistirmesini tavsiye eder (2014: 797-798).
Ajans calisanlari, ayni zamanda, mevzuattan dogan yilik asgari on gilinlik egitim
haklarint yeterince kullanamadiklari kanaatindedir (DDK, 2014: 791). Birkag¢ yil
arayla Sayistay ise (2018: 180-181; 2019: 178-179) kalkinma ajanslarinin etkin bir
koordinasyona gereksinim duyduguna hitkmeder. Personel ticret politikalarinin yani
sira diger Ozlitk haklari, baglantili olarak rutin uygulama haline gelen vekaleten
gorevlendirmeler ve sendikal haklarin kullanidmast koordinasyon eksikliginin
oldugu alanlardandir. Ayrica, personel sirkiillasyonuna is basvurularinda azalma da
eklenmistir (Sayistay, 2018: 107-109). Ustelik yapilan istisarelerde bizzat ajanslarin
belirttigi nitelikli personel kaybina yol agan sebepler DDK raporuna yansiyan
bulgularin ¢6zlime kavusmadigina isaret eder. Ajanslara gére 666 sayih KHK ile
gelen Ucret yapisy, is glivencesinin yetersiz olusu, personel statiistiniin net olmaysi,
kariyer ve vyitkselme imkanlarinin bulunmamasi, ajanslar arasi tayin-becayis
yapilmamasi, yerelde galismanin zorluklart ve, belki de en O6nemlisi, ajanlarin
gelecegi olan kurumlar olarak gérilmemesi personel kaybina yol acmaktadir
(Sayistay, 2019: 85). Buradan, ajans calisanlarinin Orgiitsel baghlik ve sahiplenme
diizeyi tizerine kafa yoran tedbitlerin gerekliligi anlasilmaktadir.

Calisanlarin algt ve degerlendirmelerinden Sayistayin raporladigt bulgulara
uzaninca, 2017 yili denetimi ajans personel rejiminde kapsamh sorunlar saptar.
Sayistay, 6ncelikle, ajanslarin cogunlugunun meri personel yonetmeliginin bir geregi
olarak insan kaynaklari politikast gelistirdigini ama bu politikalarin  yasal
zorunlulugu yerine getirmekten Ote gidemedigini, yapisal ¢éziim tretemedigini
degerlendirir (2018: 104-105). Yani, ajanslarin, insan kaynaklarina yon verebilecek
politikalar1 yoktur. Dahasi, ajanslarin personel ihtiyacii planlayan stratejileri de
yoktur ya da saglikli degildir ve bu sebeple Bakanlik koordinasyonunda biutin
ajanslar icin personel fazlaligi ya da eksikliginin 6ntine gececek bir norm kadro
calismasinin yapilmast ihtiyact vardir (Sayistay, 2018: 105). Nitekim, uzun dénemli
insan kaynaklari ihtiyag planlamasi ve is yikd analizi benzeri c¢alismalar
yapilmadigindan personel ihtiyact somut kriterlere gbre degil kisilerin tecriibe ve
inisiyatifiyle belitlenmektedir (Sayistay, 2018: 106). Ustelik, personel istihdaminda
mevzuatla belitlenen oransal ust limitler de agtlmaktadir (Sayistay, 2018: 122).
Mevcut calisanlar bakiminda ise 5449 sayili yasanin gerekgesi ve hitkiimlerinde
acikca yer bulan personel performans Sl¢iim ve degerlendirme sistemi ajanslarin
yartya yakininda bulunmamakta ya da etkin isletilememektedir, bulunanlarda ise
standart uygulama ve/veya objektif kritetlere dayanma sorunu vardir (Sayistay,
2018: 122). Ayrica, Sayistay (2018: 110-112, 114-116) personel alim stirecine iliskin
olarak mevzuatta hukuki bosluklar ve uygulamada sorunlar saptar. Buna gore,
yabanct dil belgesinin gegerlilik siiresi, destek personeli 6zelinde ise alimlar icin
ogrenim/KPSS/is  tecrubesi/dil sart, sozliye ¢agrilacak aday sayist  ve
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Universitelerin  egitim fakiltesi matematik bolimi mezunlarinin  uygunlugu
hususlarinin mevzuat hikkiimlerinde agikliga kavusturulmasi gerekmektedir. Ise alim
strecleri saglikli isletilemediginden gerekli sartlari tasimayan personel istthdam
edilebilmektedir. Mevzuat dogrultusunda gecmis is tecriibesine gbre istthdam
edilen personelin tecritbe stiresi ve alant saglikli teyit edil(e)mediginden is
basvurularinda sunulan gec¢mis is deneyiminin ajans gorev ve ihtiyaclarina
uygunlugunu kontrol edecek mekanizmalar gereklidir (Sayistay, 2018: 113-114).
Son olarak, ajanslarda hukuk¢u yordamiyla degil inisiyatiflerle is sozlesmesi
hazirlatilabilmekte olup personelin haklarini temin edecek standart is sézlesmesine
ihtiya¢ vardir (Sayistay, 2018: 116-117).

Sayistay, 2018 yili denetiminde 2017 yilindakilerden sayica daha az bulguya
yer verir. Ekim ayinda yayinladigi rapordan once yurtrlige giren 2019 tarihli
Kalkinma Ajanslari Personel Yonetmeligi'ni denetiminde esas alir (Saystay, 2019:
43). Bir o6nceki yilin bulgularina karsiik gelen yonetmelik diizenlemeleriyle
ajanslarin insan kaynaklart politikasint tanimlar. Bu diizenlemeleri birer tedbir
olarak raporladigt degerlendirilebilir. Ornegin, etkin bir insan kaynagi planlamasina,
personel rejimindeki hukuki bosluklarin giderilmesine ve personel performans
sistemine ihtiyact tekrarlamaz. Yonetmeligin bu hususlart dizenleyen maddelerine
atifta bulunur. Yénetmelik ile asdmadigini degerlendirdigi mevcut ya da yeni
bulgulara yer verir. Buna gére, is tecritbesiyle istihdam edilecek personelin tecriibe
alanlar1 ve teyit stireci ile ilgili sorun devam etmektedir (Sayistay, 2019: 88-89).
Standart bir is sozlesmesi hala mevcut degildir (Sayistay, 2019: 89). Birim
yoneticiligi atamalarinda mevzuatla yetkilendirilen yonetim kurulu mevzuata aykirt
sekilde yetkisini genel sekretere ya da ilgili ilin valisine birakabilmektedir (Sayistay,
2019: 59-60). Ayrica, koordinatér kurum Sanayi ve Teknoloji Bakanhgmnin bir ig
genelgeyle kendini ajanslarin birim yOneticisi atamalarinda yetkili kilmasindan
bahisle Sayistay, yonetmelikte ve bakanlar kurulu kararinda ydnetim kuruluna
verilmis bir yetkinin bir i¢ genelgeyle devralinmasini hukuka uygun bulmaz (2019:
173-175). Burada, Bakanligin ajanslart koordinasyon roliiniin, baglaminin disina
ctkarak idari acidan hiyerarsik zemine tasindigr gérisiindedir.

Kadro ve Statiisliye Gére Beliren Sorunlar

Sayistayin, denetimlerinde her bir personel kategorisi i¢in ayri ayri bulgulart
mevcuttur. Bu bulgular kadro ve statiilerin tasarimlari itibariyla uygulamaya sorun
tasidigina  ve zamanla kamu personel rejiminin  butinind  ilgilendiren
diizenlemelerin kalkinma ajansi ¢alisma iligkilerindeki aksakliklart derinlestirdigine
isaret eder. Ayrica, karar mercilerinin sorun alanlarina etkin ve kisa stirede
miudahale etmedigini, tedbir gelistirecek caba goster(e)medigini aciga cikarir.

Bu baglamda, ilk olarak, uzman personel acisindan bakildiginda, Sayistay
(2018: 106-107 & 2019: 87) bu personel kategorisinin istihdam streclerini kariyer
meslek yapisina uygun bulmaz. Is Kanunu'na tabi ¢alismakla birlikte bu personelin
istihdam kosullarini 657 sayili DMK'da (Madde/36) sayilan kariyer meslekler gibi
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yapilandirmayt Onerir. Ajanslarin kamu tiizel kisiligini haiz olmasi, yapilan isin
uzmanlik gerektirmesi ve zaten 6zel bir sinavla se¢imin yapilmast bu personelin
statisinin 657 sayth DMK'ya bagh calisan uzmanlarinkiyle belirli Slctude
Ortistigini gosterit. Bununla birlikte, ajans uzmanlart icin kamu personel
rejimindeki benzerleri gibi yetistirme dénemini kapsayan bir yardimcilik statiisii ve
akabinde yardimciliktan uzmanhga bir yetetlilik sinavi veya uzmanlik teziyle gecis
s6z konusu degildir. Unvan, pozisyon ve 6zlik haklar itibariyla mesleki kidemi
ayirt etmeyen ve kariyer imkanlart sunmayan bu istthdam bicimi personelin
motivasyonunu disirmekte ve kurumdan ayrilmalara bir gerekee olabilmektedir.
Uzman personelin  istthdam biciminin Sayistayin baslangictaki raporlarina
girmemesi, son iki denetime bu mahiyetle konu olmast carpicidir. Bu istihdam
bicimindeki olumsuzluklarin zamanla a¢iga ¢iktigr diisiinilebilir.

I¢ denetci kadrosu ise Sayistay raporlarina daha erken konu olur. Sayistay
(2014(a): 9), 2012 denetiminde ajanslarda mevzuatin bir geregi olan i¢ kontroliin
fillen etkin islemedigini saptar. 2013, 2014, 2015 ve 2016 yii denetimlerinde
mevzuatta tanuml kosullarin i¢ denetci istthdamini zorlastirdigint raporlar ve
degistirilmesi gerektigine hitkmeder (2014(b): 20-21; 2015: 18-19; 2016: 23-24;
2017: 27-28). Bu konuda DKK da Sayistay ile hemfikirdir (2014: 792). 2017 yili
raporunda Sayistay (2018: 201-202, 205-2006), i¢ denet¢i istihdamini mimkin
kilabilecek bir mevzuat degisikliginin halen yapilmadigina ve i¢ denetci eksikliginin
ajanslarda denetim boslugu yarattigina dikkat ¢eker. Bu esnada, koordinatér kurum
Kalkinma Bakanhg1 2010 yilinda yeterli nitelikte aday bulunamadigindan sadece
sekiz ajansta i¢c denetci istthdam edilebildigini belirtir (2011: 23). Bakanlk bu
sayiun 2011'de on altiya ¢iktigini, sonraki yillarda ise diizenli olarak azaldigini ve ti¢
denetciye kadar indigini raporlar (t.y.(a): 28; 2013: 31; t.y.(b): 18; t.y.(c): 31; t.y.(d):
11-12). Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, koordinasyon rolinii devraldiginda i¢ denetci
istthdamim kolaylastirict diizenlemelerin degerlendirildigini raporlar (t.y.(a): 28;
t.y.(b): 27). 2019 yilinda ise Bakanlk gerekli diizenlemelerin yapildigini ve i¢ denetci
istthdaminin planlandigint duyurur (t.y.(c): 28). Ote yandan, Sayistay, 2019'da
yayimladigt son denetim raporunda (201-204) halen ajanslarin sadece dérdinde i¢
denet¢i bulunduguna ve ajanslarda i¢ denetimin yapilamadigina, denetim
boslugunun devam ettigine dikkat ceker.

Bir diger kategori olan destek personel icin, ilk defa DDK ve 2017 yilindan
itibaren de Sayistay degerlendirme ve onerilere yer verir. DDK acisindan destek
personelin is tanimi ve kariyer olanaklari arasinda kamu personel rejimindeki
uygulama 1s181inda bir tutarliligin saglanmasi gereklidir (2014: 789-791). Buna gore,
ajans destek personelinin 657 sayilh DMK'ya gore (Madde/36) tcret bakimindan
emsali yardimct hizmetler sinifinda calisanlar olarak belirlenmistir ama is tanim
itibartyla muadili genel idare hizmetlerinde calisanlardir. Bu personelin kamu
personel sistemindeki muadilinin is tanimiyla uygun sekilde tespit edilmest ihtiyact
vardir. Ustelik, destek personel icin mevzuat ile 6ngérillen toplam personel
saytstnin %20'si sinirlamast da temizlik ve giivenlik hizmetleri adiyla hizmet alimi
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yapilarak calistirtlan personel ile asilmaya calistlmaktadir. Destek personeli icin
yaptlan sinirlamanin ihtiyact karsilayip karstlamadigt analiz edilmelidit. DDK'nin
tespit ve Onerilerinden Sayistay'in denetimlerine, destek personel icin kamudaki
emsal kadronun bazi ajanslarda sef bazilarinda miidir olarak belitrlendigi, derece ve
kademede de uygulama birliginin olmadig gorilir (2019: 90). Bununla birlikte,
yukarida ifade edildigi tzere, destek personelin istthdam = sirecinde
6grenim/dil/KPSS/is tecriibesi sartlattyla ilgili hukuki bosluklar mevcuttur. Ayrica,
destek personeli is basvurusu yaptigt alanlar haricindeki yerlerde goreve
baslatilabilmektedir (Sayistay, 2018: 117-118). Son olarak, DDK'nin tespitiyle
ajanslarda taseron isciler ile destek personel arasinda fiiliyatta yasanan gorev
karmagast Sayistay icin yeni hukuki diizenlemeler 1siginda farkhi bir baglama
tasinmustir. 696 sayilt KHK ile taseron calisanlarin stirekli is¢i kadrosuna alinmasi
ajans mevzuatindaki kadro yapisina ilave bir personel kategorisi eklemis ve ek
hukuki diizenlemeler gerektirmistir (Sayistay, 2018: 60). Ajanslarda sofor, temizlik,
gtvenlik, btro personeli gibi gbrevlerde 412 personel strekli is¢i olarak kadroya
alinmustir (Sayistay, 2019: 78). Bu personelin is tanimi meri personel yonetmeligi ile
destek personelinin gérev tanimu disinda kalan isler seklinde yapilmigstir. Mesleki
yetkinlikler/gelisim dahil 6zlik haklari icin ajans personel rejimi cercevesinde ve
ajanslarin  gorevleriyle iliskili olarak hususi bir tanima gidilmemistir. Taseron
olduklart dénemde Kalkinma Bakanliginin genel faaliyet raporlarina yansimayan bu
personel sirekli isci sifattyla Sanayi ve Teknoloji Bakanliginin raporlarindaki
personel sayilarinda yerini almustir.

Ajanslarin hizmet birimlerinden yatirim destek ofislerini (YDO) ilgilendiren
insan kaynaklat1 politika ve uygulamalarinda da eksikler/aksakliklar bulunur. 2014
tarihli Kalkinma Ajanslart Yatimm Destek Ofisleri Yonetmeligi hitkiimleri uyarinca
adimlar atilmast gereklidir. 5449 sayilt yasa (Madde/15) YDO'lar icin biti koordinator
en ¢ok bes uzman personel 6ngérir. Yonetmelik, yasadaki diizenlemeye ilave olarak
asgati uzman sayist tamimlar. YDO'larda artk en az U¢ uzman personel
bulundurulacaktir. Bes olan azami uzman sayist ise gerekli gértlirse yénetim kurulu
karar1 ve Bakanlik onayiyla artirilabilecektir. Uzman sayist G¢lin altina digerse
personel istihdami yapilana kadar yonetim kurulunca ivedilikle gecici gérevlendirme
yapilacaktir. Hatta, YDO'larda destek personel de isthdam edilebilecektit. Bu yasal
cergeveyle YDO'larin personel kapasitesi 2017 yiindan baglayarak Sayistayin
giindemine vyansir. Ajanslarin  gérev tanmmuyla mevcut kaynaklart arasindaki
dengesizligin bir boyutu da YDO'larda petsonel sayisinin son detece yetetsiz olmast,
yasal asgari personel sayisinin dahi saglanamamasidir (Sayistay, 2018: 23, 84-85).
2017'de otuz bir 2018'de ise yirmi sekiz YDO'da mevzuatla 6ngorilenden az sayida
personel mevcuttur (Sayistay, 2019: 67). YDO'larin gérev ve sorumluluklariyla ilgili
tespit edilen eksiklerin/aksakliklarin bir sebebi de, Sayistaya gore (2018: 23), personel
sayisindaki yetersizliktir. Bu, DDK'nin YDO yénetmeliginden 6nce yapmis oldugu
tespitin gegetliligini koruduguna karine olarak gorilebilir. DDK'ya gére (2014: 788),
YDO'lar gorev mahallerini yatirimet ¢ekecek/yonlendirecek dizeyde tanimamaktadir

1066



Kuguk, Etkin, Cekirdek bir Teknik Kadro: Kalkinma Ajansi Personeli Rejimi

ve yatirimciyl tatmin edecek veri, bilgi ve birikime sahip degildir. Diger taraftan,
koordinator Bakanliklar, ajanslar Uzetine genel faaliyet rapotlarinda YDO'larca
yapilmis tanitim, bilgilendirme, organizasyon, danismanlik, izin ve ruhsat islemleri
gibi faaliyetlerin sayist ile personele saglanan egitim/seminer programlarina yer verir.
Denectimlerde  dikkat ¢ekilen —eksikler/aksakliklar  Uzetine —alinan/planlanan
tedbirlerden bahsetmez.

Son olarak, hukuk musavirligi unvani icin bazi diizenlemeler ve uygulamalar
denetimlere konu olur. Bu kadro 5449 sayili yasada yer bulmaz. 2006 tarihli
personel yonetmeligi (Madde/3-8) ise genel sekreteri diger kadrolatla birlikte
"hukunk miisavirliginden sorumin ugman personel'in de yoneticisi olarak tanimlar. 2013
yilindan itibaren denetimlerinde Sayistay (2014(b): 7; 2015: 8; 2016: 9; 2017: 9),
ajanslarda hukuk ile ilgili is ve islemlerin ayrt bir ¢alisma birimiyle degil YPK karart
uyarinca istthdam edilen hukuk musaviri eliyle yiritildiging raporlar. 2015 ve
2016 yilinda, ayrica, 2014/8 sayih YPK Karari'yla "hukuk miisavirligi hizmetinden
sorumiu personel” i¢in birim yoneticileri ve i¢ denetgiyle aynt ticretin tespit edildigine
yer verir (Sayistay, 2016: 25 & 2017: 47). Sayistay, 2017 ve 2018 yilt denetimlerinde
hukuk misavirligi gbrevine ve ajanslarin hukuki islemlerinin nasil yuratildigine
daha detaylt egilir. Hukuk miisaviri unvant icin YPK kararlarinda, yénetmeliklerde
ve ilgili diger hukuki belgelerde yer verilen tanim ve diizenlemeleri belirterek bu
unvanin tastmast gercken sartlar, gérev ve yetkiler hususunda baskaca diizenleme
bulunmadigini not eder (Sayistay, 2018: 56). Sayistay (2018: 62) ajanslarda hukuk
misavirligi hizmetinin icerik ve 6rgltsel olarak tanimlanmasi ihtiyacimi tespit eder
ve Ajans mevzuatinda bu yonde bir diizenleme birligine gidilmesi gerektigine
hitkmeder. Baglantili olarak, bu hizmeti gérecek personelin nitelikleri, gbrev tantmi
ve yetkileri i¢cin de dizenleme yapilmalidir (Sayistay, 2018: 62-63). Sayistayin bu
tespit ve hitkiimleri 2019 tarihli personel yonetmeliginde karsilik bulur. Yonetmelik,
hukuk misavirligi unvanini personel rejimi icinde tamimlar. Sayistay (2019: 44),
yonetmelik taniminin gérev ve yetkiler bakimindan yeterli detayda olmadig
kanaatindedir. Ayrica, hukuk misaviri istthdam edilememesi durumunda
yonetmeligin 6ngdrdigi sézlesmeyle avukatlik hizmeti alma segenegine bagvuran
ajanslar agisindan bir degerlendirme yapar. Hizmet alimi yoluyla hukuki is ve
islemlerini gordiiren ajanslar icin hizmet kalitesi ve maliyet etkinligi sorunu saptar
(Sayistay, 2019: 72-74).

Ozetle, Kalkinma ajanst personel rejiminin baslangi¢ asamasindaki sorunlar
daha ziyade DDK raporunda gorilmektedir. Zira, Sayistayin baslangic yillarindaki
denetimleri yogun bir degetlendirme ve sorgulama igermez. 2016 yili denetimiyle
birlikte Sayistayin bulgulart ve ¢bziime donik hikiimleri kalabaliklasir. Bilhassa,
2017 ve 2018 yili denetimlerinde hem ajanslar hem de onlarin koordinasyonundan
sorumlu Bakanlik acisindan yapilacaklar listesi hayli kabariktir. Dinamizm ve
esneklik ilkelerine dayali olarak tasarlanan bir personel rejiminin uygulamasinda
hukuki bosluklar, mevzuata aykirilik, mevzuatin uygulanamamast ve kamu
personelinin tamamint ilgilendiren yasal diizenlemelerden dogan sorun alanlarina
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rastlanir. Hem DDK hem de Sayistay denetimlerinde tespit edilen bu sorunlara
tasarim slrecine hakim olan dinamizm idealiyle Grtisebilecek bir hizda midahale
edildigini degerlendirmek giictiir. Oyle ki, bulgular denetim rapotlarinda
tekrarlayabilmekte ya da alnan tedbirler bazi yeni bulgulara el verebilmektedir.
Resmin diger tarafinda, ajanslarin genel koordinasyonunu yiiriiten énce Kalkinma
Bakanlig1 ve sonra Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 ajanslar tizerine yayimladiklari
yillik genel faaliyet raporlarinda personel sayilari, saglanan egitim programlar ve
varsa yapilan ilgili mevzuat diizenlemesi tizerine rutin denebilecek bir icerik sunar.
Denetimlerin  geneline yansiyan yapisal dontsim/midahale ihtiyacina  dair
tedbitler/planlar tzerine etraflica durmazlar.

Sonug

Bu calisma, 2019 verileriyle (Sanayi ve Teknoloji Bakanligy, t.y.(c): 11), 1263 ¢alisant
ilgilendiren bir personel rejiminin tasarlandigi ve uygulandigt cerceveyi tartisti.
Kamu personel rejimindeki daha genis bir arka plana dayanan ve 5227 sayili yasa ile
somutlasan baglami, devlet teskilat: icinde kendine 6zgli (sui generis) kurum olarak
yerini alan kalkinma ajanslar1 (Sayistay, 2018: 55 & 2019: 43) tzerinden kavramaya
calisti. Giindogdu'ya atifla (2009), iretken yatirimlart ve Uretim siireglerini bélgesel
ve yerel Olcekte yonlendirmek tizere donatildiklari araglarla kalkinma ajanslart
Tirkiye'de, devlet biciminde ekonomik, politik, kurumsal ve mekansal diizlemde
neoliberal ekonomi politigin gereklerine uyarlanmis yeni bir midahalecilik
mant@ini temsil eder. Kiiresel rekabet kogullarinda klasik/hantal olarak nitelenen
burokratik  yapilarin  verimliligi  6zel  sektér mantgiyla  kiyaslanir  ve
sorunsallastirilirken dinamik bir kurumsallagma 6rnegi olarak takdim edilirler. Yerel
ve bolgesel Olcekte kalkinma misyonuyla idari teskilat icinde, pilot uygulama
sayllmazsa, 2010'dan beti yerini alan bu kurumlar personel rejimleriyle de bir
doniisimii haber eder. Kamu istthdam politikalarindaki esneklik egilimlerinin
izlerini stirmeye elverisli calisma iliskileri pratigi gelistirir.

Kalkinma ajanslari  personel rejimi, tasarimda, kurulus kanunu
gerekeesindeki ifadelerle kiigiik, etkin, cekirdek bir teknik kadroya tekabil eder.
Ajanslarin insan kaynaklari politikalart gerek 2006 gerekse 2019 tarihli personel
yonetmeliklerinde (Madde/4&5) demokratik olarak degetlendirilebilecek bir
anlayisla tanimlanir. Bu cergevede, ajanslar, alaninda uzmanlagmis, ulusal ve
uluslararasi diizeyde ihtiyag duyulan niteliklere sahip personelin istihdamint ve bu
personelin niteliklerinin gelistirilmesini ve stirdurilebilirligini saglayacak bir insan
kaynaklart politikast gelistireceklerdir. Zira, etkin ve verimli hizmetler icin bu
nitelikleri haiz personel zaruridir. Bu amacla, personelin uygun nitelikte se¢imi, isin
geregince yetistirilmesi, etkin bilgilendirilmesi, yaraticiligini kullanabilecegi ¢alisma
kogullarina  sahip  olmasi, kisiligine saygi, esit muamele gOérmesi ve
motivasyonunun/bagliliginin pekistirilmesi gibi ilkeler benimsenir. Ayrica, insan
kaynaklar1 politikasinin olusturulmast siirecine personelin  katithminin  temin
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edilmesi ilkesi de hitkme baglanir. Personelin aktif katilimini temin edecek bu
tasarruftan yonetmeliklerin ajans calisma iligkilerinde demokratik bir baglam
amagcladigini degerlendirmek muimkiindir. Bu yasal zeminde, o dénem kalkinma
ajanslarinin  koordinasyonundan sorumlu Kalkinma Bakanhgt uygulamanin
baslangicinda yer yer romantik ve idealist bir Uslupla strecin etkin sekilde
uygulandigint beyan eder. 2011 yili genel faaliyet raporunda Bakanlik (t.y.(a)),
kalkinmay1 yesertmek, deneyimi harmanlamak, c¢abayr &dillendirmek, niteligi
secmek, sayginlik ve sadakat gibi nitelemelerle ajanslarin kurumsal ve insan
kaynaklart profilini ¢ikarir.

2014 yiinda DDK'min ve 2012 yilindan itibaren Sayistayin kalkinma
ajanslarina yonelik yirittiigii denetimler ise uygulamanin piriizsiz olmadigim
gosterir. 1lk defa olarak, DDIK (2014: 790) ciddi bir uyarida bulunur ve 2011 tarihli
666 sayill KHK'nin ajanslar tzerinde onlarin kurulug felsefesiyle uyusmayan
olumsuz etkilerine dikkat ¢eker. Buna gére, personelin ticret bakimindan kamuda
emsal kadrolara esitlenmesi ama kamu ¢alisma iliskilerinin diger 6zIik haklarindan
yararlanamamasi, ajanslarin tercih edilmeyen kurumlar olmasmna yol agmustir.
Ajanslarda ya personel 6zlik haklarinin butintyle kamuda calisan emsallerle
esitlenmesi ya da kurulus felsefesine uygun bir sistemin tesisi ihtiyact vardir.
Akabinde, Sayistay, denetimlerinde yidan yila kabaran yerindelik ve verimlilik
odaklt saptamalar ve tavsiyeler raporlar. Zamanla personel sirkiilasyonuna ilave
olarak ise alimlarda bagvurularin dismesi eklenince Sayistay, yakin zamanda (2019:
80), "ajans personelinin ajanstan ayrilma sebepleri detayle bir sekilde aragtirimaly, nitelikli
personel istihdanmmn siirdiiviilebilir bir yaprya kavusturnlabilmesini teminen ajanslarm kurulug
felsefesine uygun diizenlemeler yapimalhdi” 6nerisinde bulunur. Yani, kurulus kanunu
gerekeesindeki ifadeyle (Basbakanlik, 2005: 5, 9, 11) klasik kamu kurumlarinin
hantalligindan uzak, etkin ve dinamik bir 6rglitsel yapi olarak kurulan kalkinma
ajanslarinda nitelikli ve gekirdek bir teknik kadroyu temin etme giicligt vardir.

Bu baglamda, denetim otoriteleri tasarim agamasinda Ongodrillen insan
kaynag kapasitesinin temini icin giderilmesi gereken cesitli eksiklere/aksakliklara
temas eder. Bu ecksikler/aksakliklar, bir butin olarak bakildiginda, normlar
hiyerarsisini delebilen kararlara, diizenlemelere ve uygulamalara varabilmekte; kimi
idari  kararlarin  ve  mevzuat  diizenlemelerinin - uygulanmasint  ise
olanaksizlastirabilmektedir. Biitlin  bunlar basindan itibaren mevcut hukuki
bosluklardan kaynaklanmakta; dahasi, ticret rejiminde, gorevlendirmelerde, ise alim
streglerinde kuralsizlik ve keyfiyet iceren sonuglara uzanabilmektedir. Biitgesi kamu
kaynagr olan ajanslarda, uygulamada butinliik ve yeknesaklik saglanamadigindan,
ajanstan  ajansa  de@isen ve maliyet etkinligiyle bagdasmayan pratikler
igerebilmektedir. Bireysel inisiyatiflere dayanan uygulamalarla ilgili olabilmektedir.
Kamu personel rejiminin biitiniyle ilgili, yani tst 6l¢ekli politika ve diizenlemelerin
ajans personel rejimine yansimalarindan ileri gelebilmektedir. Dolayisiyla, kalkinma
ajanslart  personel rejiminin tasarim sirecinde Ongdrillen hali uygulamadaki
suretinden farklt boyutlar kazanabilmistir.
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Diger taraftan, kalkinma ajanslarinin  koordinasyonundan  sorumlu
Bakanliklarin  raporladiklari faaliyetlerde bu  eksikler/aksakliklar icin ne tur
calismalar yapildigi/planlandigi tUzerine kapsamli bilgi meveut degildir. Denetim
rapotlarinda tekrarlayan bulgular bu yonde yetersiz kalindigina isarettir. Hizh
midahalelerin ve etkili tedbirlerin eksikliginde, kalkinma ajanslart personel
rejiminin uygulamasindaki karmasanin, bu kurumlarin kurulus asamasina benzer
sekilde, yargr mercilerince ¢oziimlenebildigi gorilmektedir. Yargr siireclerinde ise
kamu kaynaklarinin etkin kullanimi prensibiyle uyusmayan durumlarin gelisebildigi,
Efe’nin tespitiyle (2016), anlasiimaktadir. Kalkinma ajanst i¢ denetciligi yapmis olan
Efe (2016: 806), calisma iliskilerindeki karmasa stirerken yargt mercilerine tasinan
isten ayrimalarda “davalarin personel lehine sonuglanmasindan dolay:” kamu kaynaklariyla
vekalet Ucretlerinin ve mahkeme harclarinin 6dendigine; bir nevi kamu zarari
olusabildigine dikkat ¢eker. Bu tespit kapsaminda 6denen tazminatlarin ve ise iade
strecine dek olan is kaybinin da g6z 6niinde bulundurulmast gerekir.

Neticede, kalkinma ajanslart personel rejimi bizzat bu kurumlarin karar
mercilerinin, koordinasyon roliyle ge¢miste DPT'nin, sonra Kalkinma Bakanliginin
ve halen Sanayi ve Teknoloji Bakanliginin, ayrica ulusal 6lgekte yasa koyucunun yer
aldigt  ¢ok aktorli  bir karar alma mekanizmasiyla diizenlenmekte ve
yuritilmektedir. Son durumda, 2019 yilinda yiriirlige giren personel yénetmeligi
kalkinma ajanslarinin  galisma  iligkilerini  diizenlemektedir.  Sayistayin, son
denetimindeki degerlendirmelerinden meri yOnetmeligi personel rejimindeki
cksikleri/aksakliklar1 gidermek tizere bir adim olarak goérduglt anlagilmaktadr.
Bununla bitlikte, bir yandan kimi eksikler/aksakliklar ya devam etmekte ya da yeni
sorunlar belirmektedir (Sayistay, 2019). Diger yandan, meri y6netmeligin,
uygulamaya nasil yanstyacagl, blylk oranda kendinden Oncekinin hikimlerini
icermesi dolayistyla 6nemlidir. Denetim otoritelerinin kalkinma ajanslart tizerine
gelecek raporlari, yeni yonetmeligin bu kurumlarin personel rejimine verecedi sekle
51k tutacaktir. Bu arada, ajanslarin nitelikli ve stirdirtlebilir insan kaynagi temin
etmekte yasadigt gilicliigin onlarin bolgesel kalkinma girisimlerine etkisi ayrica
inceleme gerektiren bir konudur.
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