Eski Hikaye, Yeni Uygulama; Belediyelerde
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Oz: Kamu hizmeti sunumunda ise uygun nitelikte personelin istihdam edilmesi personel
politikasinin temel konularindan birisidir. Standartlastirilmis kadro anlamindaki norm
kadro sisteminin temelinde ise uygun sayida ve nitelikte personelin istihdami diisiincesi-
nin varligi, planlayicilarin, karar alicilarin, uygulayicilarin personel yonetiminde kimi
sorunlari ¢ozme potansiyeli agisindan dikkatini ¢ekmistir. Ancak Tiirkiye 'de yerel yone-
timlerde norm kadronun bu potansiyeli kurgulama ve uygulama hatalari, merkeziyetci
yonetim gelenegi ve siyasal etkiler gibi sebeplerle kullanilamamigtir. Bu ¢alismada yerel
yonetimlerde uygulanmakta olan norm kadro sistemi elestirel bakisla degerlendirilmek-
tedir. Calismanin kapsaminda Aydin’da biiyiiksehir belediyesi ve 18 ilce belediyesinde
atanmis ve se¢ilmis 23 yoneticiyle yart yapilandirilmis derinlemesine miilakatlar gercek-
lestirilmigtir.
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Old Story, New Implementation; Norm Cadre in Municipalities: Municipalities
in Aydin Province Study

Abstract: Recruitment of personnel in public service provision is one of the main subjects
in the public personnel policy. At the basis of the norm cadre system in the sense of the
standardized staff, the existence of the idea of employment of the appropriate number
of qualified personnel and the possibility of solving certain problems in the personnel
management of planners, decision makers, practitioners has been noted. However, due
to formation and application mistakes of the norm staff, such as centralized management
tradition and political influences, this potential of norm cadre system have not been ac-
tualized in local governments of Turkey. In this study, the norm cadre system applied in
local governments is critically evaluated. In-depth semi-structured interviews with 23
appointed and selected executives at metropolitan municipality and 18 district municipa-
lities were carried out in Aydin within the scope of the study.
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Giris

Kamu hizmeti sunumunda insan kaynaklarinin 6nemi biiyiiktiir. Bununla birlikte,
bu konuda cesitli sorunlar bulundugu da yadsinamaz. Bir yandan, insan giicli-
niin yerinde kullanilamamasi, 6te yandan da kimi hizmet alanlarinda ve istenen
yerlerde istenen Ol¢ilide ya da nitelikte personel bulunmamasi sorunlariyla karsi-
lasilmaktadir (Canman ve Oktem, 1992: 39). Ozellikle son dénemlerde, tiim iil-
kenin kamu personel sistemini derinden etkileyen ve Taylorist felsefenin yeniden
yorumlanmasi olarak kabul edilen norm kadro sistemi, insan giicli planlamasinin
yansimasi olarak degerlendirilmekte ve personel sistemimizi derinden etkilemek-
tedir.

“Kurum ve kuruluslarin, gérevlerini etkin ve verimli bir sekilde yerine ge-
tirebilmeleri i¢in ihtiya¢ duyduklar1 optimal kadronun nitelik ve nicelik olarak
tespiti” olarak tanimlanan (Pirler vd., 1999: 45) norm kadronun saglikl bir sekil-
de isletilebilmesi i¢in Orgiit analizinin yapilmasi, i analizinin yapilmast, is 6lgme
ve diizenleme, kadrolama, norm kadro el kitab1 ve kilavuzu hazirlama (Bilgin ve
Aytiirk 2003: 160) gibi bir dizi siireg isletilmelidir.

Tiirkiye’de norm kadro sistemi personel sorunlarini ¢ézecek veya ¢ozii-
miine pratikte giiclii katkilar verecek bir sistem ve uygulama araci olarak algi-
lanmasima (Kalkandelen, 1997a: 77-79) karsin bu uygulama yerel yonetimlerde
kendisinden beklenen fayday:1 saglayamamistir. Esasen 657 sayili Kanunun ilk
giinlerinden itibaren oldukc¢a uzun zamandir personel sayilarinda standardizas-
yona duyulan ihtiya¢ degisik platformlarda (657 sayili Kanun; Canman, 1992: §;
Oktem, 1992: 104; 5., 6., 7., 8. Bes Yillik Kalkinma Plani; V. Bes Yillik Kalkin-
ma Plani; VI. Bes Yillik Kalkinma Plani; VII. Bes Yillik Kalkinma Plani; VIII.
Bes Yillik Kalkinma Plani; Kalkandelen, 1997a: 77-79; Eken ve Sen, 2005: 120)
dile getirilmistir. Ancak norm kadrolarin bilimsellikten uzak belirlenmesi, kurgu
ve anlayis hatalar1 bu sistemin daha ortaya ¢ikisinda biiyiik dl¢iide sakat dogma-
sina yol agmistir.

Norm kadro anlayig ve diizenlemesini Tiirkiye’de genelde kamu, 6zelde
yerel yonetimler personel sisteminin/rejiminin en sistematik yapilarindan birisi
olarak degerlendirmek miimkiin olsa da, bu diizenleme ve anlayisin uygulama-
da 1) merkeziyet¢ilik, ii) sayi-liyakat iligkisi sorunu (siyasal, ideolojik, partizan,
nepotist nedenlerle islere ve calisacaklara yonelik nitelik tanimi yapilmamasi),
iii) personel temininde hizmet 6ncesi egitim ile norm kadro tanimlarmin uyum-
suzlugu gibi ¢ok 6nemli sorunlart bulunmaktadir. Norm kadroyu dogrudan veya
dolayli olarak ilgilendiren, basta norm kadro yonetmelikleri ve bakanlar kurulu
kararlar1 olmak iizere, mevzuata siirekli eklenen veya degistirilen hukuki metin-
ler de bu fikri destekler niteliktedir.
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Bu tespitler 1s1ginda, calismanin cevap aradigi temel aragtirma sorusu,
“Tiirkiye’nin genelde yerel yonetim sisteminde, 6zellikle de belediyelerde norm
kadro sistemi ne kadar etkili caligmaktadir?”” seklinde ifade edilebilir.

Calismanin temel varsayimi, Tiirkiye’de norm kadro alt sisteminin saglikli
sekilde islemedigi ve norm kadro sistemine dair yapilan diizenlemelerin kendile-
rinden beklenen katkilar1 yeterince saglayamadigidir. Calismanin alt hipotezleri
su sekilde belirlenmistir:

e Norm kadro ¢aligmasinin yerelde yapilmamasi, merkezi idarece belirlenmesi
norm kadro sistemini sorunlu kilmaktadir.

e Norm kadro sisteminin kadro-personel uyumunu saglanmasi beklenmekle
birlikte uygulamada kadro-personel uyumsuzlugu stirmektedir.

e Norm kadro sistemi yerel siyasetcilere yereldeki istihdam baskilarina karsi
direnme sans1 vermektedir.

e Yerel yonetimlerde norm kadro sisteminin kurulmasi yerel yonetimlerde hu-
kuki adr alt igveren olan taseron iligkisinin yayginlagsmasina yol agmaktadir.

e Norm kadro sisteminin yerel yonetimlerde uygulanmasi kayirmacilik soru-
nunu ¢dzebilir.

e Personel temin mekanizmasinin saglikli islemesi ile norm kadro sistemi ara-
sinda siki bir iligki vardir, ancak bu iliski yerel yonetimlerde saglikli kurula-
mamigtir.

Caligmanin amaci, kapsami, sinirliliklari ve aragtirma teknigi ise Ozetle
sOyle ifade edilebilir:

Yukarida belirtilen varsayimlar 1s18inda, calismanin temel amaci, Tiirki-
ye’de yerel yonetimlerde, norm kadro uygulamalar ile ise eleman temini siste-
minin etkinligini 6l¢gmektir. Bu anlamda sistemin ne denli isleyip, ne denli isle-
medigini tespit etmek, sorun alanlarini ve ¢dziim Onerilerini, akademik olarak
ortaya koymak, politika yapicilara ve uygulayicilara alana yonelik, ¢ok boyutlu
bir perspektif saglamak arastirmacinin temel hedefini tanimlamaktadir.

Bu ¢alismada norm kadro sisteminin kavramsal ger¢evesi iizerinde durul-
makta ve mevcut isleyis alan arastirmasiyla ortaya konulmaktadir. Saha ¢aligmasi
Aydin ili belediyeleri ile sinirlidir. Calismada ¢oklu veri toplama ve analiz tek-
niklerinden yararlanilmaktadir. Bu gercevede kapsamli bir literatiir taramasi, ya-
ri-yapilandirilmis miilakat tekniklerinin kullanimi, ¢alismanin aragsal-yontemsel
igerigini olusturmaktadir.
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Tarihsel Arka Plan

Norm kadro sistemi sorunlara ¢6ziim getirmeye katki saglayacak diizenleme ve
araglardan birisi olmasi iimidiyle, 6zellikle kurumlarin gereksiz personel birikim-
lerini, keyfi gérevlendirmelerini ve insan giicli savurganligini engellemek iizere
ortaya atilmistir (Bozkurt vd., 2008: 181).

Yerel yonetimlerimizde norm kadroya iliskin diizenlemeler kanunlar diize-
yinde 5216, 5302, 5393' ve 5355 sayili kanunlarla mevzuatimiza girmesine kar-
sin kanun diizeyinde olmasa da yasal belgelerde norm kadroya iliskin diizenleme-
ler mevcuttu.? Uygulamada ise norm kadro ¢aligmalarina iligkin birkag miinferit
ornek bulunmaktaydi. Bu anlamda sozii edilmesi gereken c¢alismalardan birisi
Sacid Adali’nin (1989: 239) Sapanca belediyesinde bilimsel yontemlerle yaptigi
ve izlerini giiniimiizde de gordiigiimiiz 6ncii norm kadro ¢alismasidir. Adali, per-
sonel sayilarinin belirlenmesinde niifuslara gore gruplandirma ve tampon bdlge
diizenlemesi gibi onerilerle belediyelere de inisiyatif verilmesi gerektigini belirt-
mistir.

Fiilen bu c¢alismalar i¢inde bulunan bir baska isim de Firuz Demir Yasa-
mis’tir. Yagsamis (1996: 86-89) Tiirkiye’de ilk kez Cukurova Metropolitan Bolgesi
Kentsel Gelistirme Projesi ¢ercevesinde Adana Biiyiiksehir, Mersin, iskenderun,
Tarsus ve Ceyhan belediyeleri ile pilot uygulama diizeyinde Cankaya Belediye-
sinde yapilan ¢calismada kurumsal gelistirme stratejileri uygulanmaistir.

Esasen norm kadro konusunun tartigma konusu olmasi yeni degil ama yi-
nelenen bir olguydu. Norm kadronun izlerini toplumsal kalkinmaya y6n veren
temel kaynaklardan olan Kalkinma Planlar1 incelendiginde ilk olarak Ikinci Bes
Yillik Kalkinma Planinda (1968-1972) (ekutup.dpt.gov.tr, 2015) gérmek miim-
kiindlir. Bu anlamda fasilalarla ancak genisligi ve derinligi farkli olmak tizere
¢ogu kalkinma planinda kavram iistii ortiikk ya da agik olarak gegmektedir.

Uciincii Bes Yillik Kalkinma Planinda (1973-1977) (ekutup.dpt.gov.tr,
2015) ‘yerel yonetimlerde teknik hizmet personelinin gelistirilmesi’ ve ‘hizmetigi

! 1580 say1li Belediye Kanunu 09.07.2004 tarihinde 5215 sayili Belediye Kanunu ile yiiriirliikten kaldirtlmus,
ancak bu Kanunun Cumhurbaskani tarafindan Anayasaya aykirilik gerekgesiyle TBMM’ye iade edilmesi lize-
rine, yeniden goriisiilerek bazi degisiklikler yapilmak suretiyle 07.12.2004 tarihinde 5272 sayili Kanun olarak
kabul edilip, 24.12.2004 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir. 5272 say1li Belediye Kanunu
ise TBMM’deki oylama ydnteminden kaynaklanan i¢ Tiiziige aykirilik nedeniyle Anayasa Mahkemesince iptal
edilmis ve bunun yerine su anda baz1 degisikliklerle yiiriirlikte bulunan 03.07.2005 tarih ve 5393 say1ili Beledi-
ye Kanunu 13.07.2005 tarih ve 25874 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

220 Aralik 2000 tarih ve 24266 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 2000/1658 sayili Bakanlar Kurulu Karari
eki “Kamu Kurum ve Kuruluslarinca Yapilacak Norm Kadro Calismasinda Uyulacak Esaslar”; Bagbakanlik¢a
yayimlanan 27 Mart 2001 tarih ve 2001/19 sayili “Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullanim1” konulu Genelgede;
11 Temmuz 2001 tarih ve 24459 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 2001/39 sayili Basbakanlik Genelgesiyle
norm kadro diizenlemeleri amaglanmusti.
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egitim’ ve ‘mahalli idareler dahil tiim kamu personelini kapsayan bir kamu yone-
timi reformu yapilacag1’ vurgusu mevcutken, Besinci Bes Yillik Kalkinma Pla-
ninda (1985-1989) (ekutup.dpt.gov.tr, 2015) daha dnceki planlardan farkli olarak,
kadro ve unvan standardizasyonundan agik sekilde s6z edilmektedir. Altinci Bes
Yillik Kalkinma Plan1 (1990-1994) (ekutup.dpt.gov.tr, 2015) mahalli idarelerde
norm kadro konusunun agikea ilk kez yer aldigi plandir.

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planinda (1996-2000) (ekutup.dpt.gov.tr,
2015) ise Altinci Plan doneminde mahalli idarelerle ilgili norm kadro tespiti ca-
lismalarinin yapilamadigindan ve insan giicii planlama ihtiyacinin halen devam
etmekte oldugundan s6z etmekteyken, Sekizinci Kalkinma Planinda (2001-2005)
(ekutup.dpt.gov.tr, 2015) mahalli idarelerde insan giicii planlamas1 ¢ergevesinde,
ihtiyaclara uygun nitelikli personel temin etmek tizere norm kadro ¢aligmasi ya-
pilacagi belirtilmektedir. Nihayetinde bu plan doneminde yerel yonetimler yasa-
lar1 olarak adlandirilan yasalar hayata gegti ve 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi
Kanunu, 5302 say1li i1 Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5355
say1l1 Mahalli Idare Birlikleri Kanunlartyla giren norm kadro sisteminin uygula-
ma esaslar1 bu kanunlarda belirtilen ilkelere gore yonetmelikler vasitasiyla belir-
lenmeye baglandi.

Kalkinma Planlar yerel yonetimlerde norm kadronun hayata gegmezden
Oncesi ve gectikten sonrasi incelenirse Dokuzuncu Kalkinma Planinda (2007-
2013) (pbk.tbmm.gov.tr, 2015) Sekizinci Kalkinma Plan1 doneminde yiirtirliige
giren yerel yonetimlerle ilgili kanunlarin yerel yonetimlerin yetkilerini artirdi-
g1 belirtilmekle birlikte, yerel yonetimlerde idari, mali ve personel sorunlarinin
devam ettigi belirtilmektedir. Onuncu Kalkinma Planinda (2014-2018) (www.
kalkinma.gov.tr) insan kaynaklar1 yonetiminde ‘liyakat’ sisteminin igletilmesi ve
esnek istihdam gibi konular tartigilmaktadir.

Ustii ortiik ya da agik olarak kalkinma planlarinda yer alan norm kadro
konusu yerel yonetimlerde beklenen etkiyi yaratamamis personel konusundaki
problemler nitelik degistirmistir. Eskiden en ¢ok so6zii edilen, verimsizlik, kapa-
lilik, hantallik, motivasyon eksikligi semptomlariyla kendini gosteren personel
sorunlar1 simdilerde tageronluk, giivencesizlik, celisirlik, eklemecilik gibi semp-
tomlar1 barindirmaktadir.

Norm Kadro Uzerine Kavramsal Bir Cerceve

Kamu Y6netimi Sozliigiinde “standart hale getirilmis, tiplestirilmis kadro, goérev”
olarak tanimlanan norm kadro kavrami bir isgoren kiimesini temsil etmekte ve bir
0l¢ii birimi olma niteligi tasimaktadir (Bozkurt vd., 2008: 180). Bir baska tani-
ma gore ise norm kadro “kurum ve kuruluslarin, gérevlerini etkin ve verimli bir
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sekilde yerine getirebilmeleri i¢in ihtiya¢ duyduklari optimal kadronun nitelik ve
nicelik olarak tespiti”dir (Pirler vd., 1999: 45). Bagka bir ifadeyle, norm kadro, is
tanimlarimin, personel sayilarinin ve niteliklerinin belirlenmesinde; bunlara bagh
olarak yapilacak 6l¢me ve degerlendirme ¢aligmalari i¢in baslangi¢ noktasidir
(Eren ve Eken, 2007: 183; Eren, 2006: 136). Norm kadro, bir kisinin ¢aligtiril-
masini gerektiren ddev, yetki ve sorumluluklari ve bunlar yerine getirecek kiside
bulunmas1 gereken nitelikleri gosterir. Dolayisiyla, norm kadro, ancak belli nite-
liklere sahip kisilerin belirli gorev, yetki ve sorumluluklart yerine getirmek i¢in
isgal edebilecekleri bir hizmet yeridir (Bilgin ve Aytiirk, 2003: 159). Bir bagka ta-
nima gore (Timur, 2008: 155; Timur, 2004) “norm kadro, bir isletme, bir kurulug
ya da bir birimin saptanan amacina ulasabilmesi i¢in kullandig1 teknoloji de goz
onilinde tutularak amaci dogrultusunda yapmasi gereken islerin yillik is yiikiine
gore, istihdam edilmesi gerekli personel sayisinin nitelikleri itibartyla saptanma-
sidir”. Sadece islerin siniflanmadig1 ayn1 zamanda o isi gorecek kisilerin de sahip
olmasi gereken 6zellikler de tanimlandig1 i¢in norm kadro basit bir derleme isle-
minden 6te ¢alisanlarin haklarini dogrudan etkileyen bir uygulamadir ve kendine
0zgli bir felsefesi bulunmaktadir (Demirci, 2009: 168).

Norm kadro ¢aligmalarinin dnciiliigiinii Amerikali bir miithendis olan Fre-
derick Winslow Taylor yapmustir. F. W. Taylor 1880°1i yillarda Henri Towne un
“Bir Ekonomist Olarak Miihendis” baslikli Konferansindan esinlenerck calis-
malarinda iggiicii verimliligini artirmanin yontemlerine agirlik vermistir. Esasen
F. W. Taylor hem is 6l¢iimiine odaklanmis hem de metot etiidii denilen yontem
caligmalar1 iizerinde durmustur. (Timur, 2008: 155). Bilimsel yonetim akim1 Tay-
lorizm, islerin yetersiz bi¢cimde yiiriitmesinin ve denetlenmesinin insan giicli ve
malzeme savurganligina yol agtigindan hareket ederek, bir isi en verimli sekilde
gerceklestirmenin yollarinin bulunmasi gerektigi {izerinde durmustur (Canman,
2000: 11). Ancak Kaynak (1996:152) zihinsel etmenlerin agir bastig1 pozisyon-
larda isgorenin performans derecesini kisitlayici ve hatta geriletici etki yaptigini
belirtmektedir.

Norm kadro sisteminin fayda ve amaglari su sekilde ifade edilmektedir
(Kalkandelen, 1976: 28-31; Kalkandelen, 1984: 45-49; Kalkandelen, 1987: 36-
40; Kalkandelen, 1997b: 36-41; Pirler, vd., 1999: 44; Baci, 1999: 25; Bilgin ve
Aytiirk, 2003: 160; Kalabalik, 2005: 640 Timur, 2008: 156; Karacan, 2009: 136):

e  Gerekli personel sayisi is 6l¢limil yontemiyle belirleneceginden fazla perso-
nel istihdami 6nlenir ve emek verimliligi artirilir.

e Kadro ve gorev unvanlarina agiklik getirir ve bunlar1 tanimlar. Diger bir anla-
timla, norm kadro ¢alismalar1 esasinda giinliik igytikii toplami briit 8 saatten
az olan isler i¢in unvan yaratilmadigindan unvan enflasyonu 6nlenir.
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e Tarafsiz (objektif) yonetimin saglam temellere oturtulmasinda altyap1 olustu-
rur. Kadrolamayla saptanan esaslara uyuldugu takdirde kayirma sisteminden
uzaklagilir.

e Kadro gereklerine uygun niteliklere sahip personelin segilip ise alinmasina
yardimei olur.

e Norm kadro sistemi ‘esit ise esit licret’ ilkesini isler hale getirebilir. Norm
kadro, gorev/is degerlemesine dayandigi igin, gérevin dnemi, gii¢liigii, so-
rumlulugu gibi ¢esitli etmenlere (faktorlere) gore saptanan aylik ve iicreti
belirttiginden ve ona gore islem yapilmasini zorunlu kildigindan, personel
arasinda aylik veya iicret adaletsizliklerinden dogan ¢ekismeleri onler.

e Norm kadro sistemi personelle ilgili istatistiklerin alinacak kararlarda hizli ve
giivenilir olarak kullanimina yardimeci olur.

e Kadrolarla ilgili veriler saglikli sekilde olusturabilir, saklanabilir ve giincel-
lenebilirse kamu siyasa yapicilarinin politika siirecinde ellerinde saglikli veri
bulunmasini saglayacagindan dogru politikalar saptanabilmesine katki sag-
lar.

e Bu sistemle sadece personelin sayist degil ayni zamanda nitelikleri de belir-
lendiginden uygun nitelikte personelin ise alinmasina, personelin egitim ih-
tiyacinin saptanmasina, personelin basarisinin degerlendirilmesine yardimci
olur.

e Personelin ise/hizmete uygun olarak egitilmesi ve yetismesine katki saglar.
e Yonetimin degisen sartlara uyum saglamasi kolaylastirir.
e  Gizli igsizligi ortadan kaldirarak dengeli is paylasimi yapilmasini saglar.

e Norm kadro sistemi personel gereksinimin saptanmasi, personelin secimi,
ise alimi, degerlendirilmesi ve {icretlendirilmesinde de temel 6l¢ii ve altyap1
malzemesi niteligindedir.

Norm kadro yoneticilerin siyasi baskilara karsi kendisini savunabilme ara-
c1 olarak kullanilabilir. Devlet kadrolarinin issizligi hafifletme araci olarak kulla-
nilmasi (Tutum, 1990: 36) anlayisinin dniine gegmenin asgari sartlarindan birisi
bilimsel bir siniflandirma yapmaktir. Ozellikle birincil/yiizyiize/aracisiz iliskile-
rin yaygin oldugu yerel yonetimlerde siyaset daha fazla ve derin roller oyna-
yabilmektedir. Kadrolar gereksiz yere, oy kaygilar ve kokene dayali iligkilerin
baskisini azaltabilmek gibi sebeplerle sisirilebilmekte, yerel yonetimler istihdam
kapis1 olarak goriilebilmektedir (Ozhan, 1994a: 37; Eken ve Sen, 2005:109; Po-
latoglu, 2000: 10; Geng, 2015: 292) Bu durumun sonuglarindan bazilari ise kamu
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personelinde verimsizlik, ilgili kurumlarin personel giderlerinin artmasi, yone-
timden memnuniyetsizliklerin ortaya ¢ikmasi, ise alinmayan kisilerin kiiskiinlii-
giidiir. Norm kadro bilimsel olarak hesaplanarak, personelin nitelikleri saglikli
olarak belirlenebilirse devlet kadrolarindaki yoneticiler siyaset baskisindan uzak-
lasabilir; dolayisiyla siyaset-yonetim iligkisinde yonetimin daha bagimsiz karar
alabilmesine olanak saglar. Diger taraftan siyasetcilerin de halktan gelen tazyik-
lere kars1 direnmesine yardimci olur.

Arastirma Yontemi, Goriisme Sorularinin Belirlenmesi ve
Veri Toplama Siireci

Bu ¢alismada Aydin ili smirlarinda var olan tiim belediyeler miilakat ve gozle-
me dayal1 alan arastirmasi yoluyla incelenmektedir. Aydin lindeki belediyelerin
detayli inceleme yapmada segilmesinde arastiricilara mekansal yakinlik, arasti-
ricilarin bdlgeyi taniyor olmasi, Aydin ilindeki belediyelere dair uzun yillardir
edindikleri gozlemler etkili olmustur. Ayrica Aydin ilinde bir biiyiiksehir ve 18
ilge belediyesi (toplamda 19 belediye) bulunmasi, bunlardan ikisinin (Didim ve
Kusadasi) yaz-kis ve giiniibirlik niifus farkinin yiiksek oldugu sahil kesiminde
yer almasi, personel temin ve norm kadro sistemini degisik niifus ve alan biiyiik-
likkleri ile diger 6zelliklere sahip belediyelerde degisik boyutlariyla ¢alisilabilme
acisindan avantajli goériinmektedir. Diger taraftan farkli siyasi partilerden segil-
mislerin iktidarda oldugu belediyelerin bulunmasi gibi kriterler de Aydin ilindeki
belediyelerin tercih edilmesindeki etkendir.

Arastirmada evren ile drneklem birebir ortiismektedir. Calismada 19 bele-
diyedeki (Aydin biiyiliksehir belediyesi ve 18 biiyiiksehir il¢e belediyesi) atanmis
ya da secilmis yoneticilerle goriisiilmiistiir. Yerel yonetimlerde norm kadronun
uygulamasinin problemli yanlarini ve iyi isleyen taraflarin1 uygulayicilar goziin-
den ve biitlinciil sekilde ortaya koymak arastirmanin amacidir. Bundan dolay1
dogrudan baskanlarla ya da yonlendirdigi kisilerle miilakat yapilmistir. Bu kap-
samda 6 belediye baskani, 8 belediye baskan yardimcisi, 8 insan kaynaklarindan
sorumlu miidiir veya miidiir vekili, 1 6zel kalem mudiirii olmak {izere toplam
yirmi Gi¢ kisi ile goriistilmiistiir. Yar1 yapilandirilmis sorularin kullanildigi miila-
kat, Aydm ilinde 23 belediye farkli yoneticileriyle yiiz yiize gorisiilerek gercek-
lestirilmistir.

Yar1 yapilandirilmig miilakat soru formunun uygulanmasi 45 dakika-1 saat
siirmesi planlanmigtir. Miilakat soru formunun hazirlanmasinda literatiir, yonet-
melik ek tablolar1 ve diger mevzuattan yararlanilsa da sorular arastiricilar tarafin-
dan tasarlanmistir.

Miilakat sorular1 Pamukkale Biiyiiksehir Ilce Belediyesi (Denizli), Saray-
koy Biiyiiksehir ilge Belediyesi (Denizli), Selguk Biiyiiksehir ilge Belediyesi (iz-
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mir) ile gorisiilerek pilot calismayla sinanmigtir. Uygulama sonucu gelen geri
bildirimler “miilakat soru sayisinin ¢ok olmas1” dolayisiyla zaman yonetimi ko-
nusunda problem ¢ikabilecegi seklinde oldugundan sorular gdzden gecirilerek
tekrar diizenlenmistir. Alanda ¢alisan {i¢ 6gretim {iyesine uzman goriisleri sorul-
mustur. Ogretim iiyelerinden gelen déniitler dogrultusunda sorulara son hali veri-
lerek izmir ilinin Bayindir Biiyiiksehir ilge Belediyesinde tekrar bir pilot calisma
yapilmis, olumlu geri doniis alinmistir. Bu hazirliklar neticesinde Aydin Ilindeki
belediyelerde yoneticilerle goriismeler yaparak veri toplanmistir.

Arastirmanin Bulgulan
Idarecilerin Genel Olarak Norm Kadroya Yaklasimi

Gortismede ilk olarak yerel yoneticilerin norm kadro sistemini nasil tanimladik-
larin1 ortaya ¢ikarmay1 amaglamaktadir. Yoneticilerin norm kadro sistemini nasil

tanimladiklariyla ilgili olarak “smirlayicilik”, “otomatiklesme”, “6lgiit-kistas”
gibi ifadeler 6n plana ¢ikmaktadir.

Miilakatta cevaplayicilar arasinda norm kadronun kitabi tanimlarina yakin
tanimlar da verilmistir. Buna en yakini “norm kadro, is ve islemleri yapacak se-
kilde, standart sekilde, ¢alisacak kisilerin becerilerini fazla ya da eksik istihdama
yol agmayacak bi¢gimde tanimlamasi olarak belirtilebilir” ifadesidir.

Goriismeye katilanlarin konuya yaklasimlart olumlu veya olumsuz bul-
malari iizerinden degerlendirildiginde olumlu ifadeler kullananlar “karmasikli-
g1 ¢ozmesi”, “kadro diizenlemelerinde meclisin yetkilendirilmesi” gibi konulara
yogunlagsmaktadir ve agirlikli olarak bu goriisli paylasanlar atanmis kisilerdir;
bunun yaninda “olmas1 gereken bir sey” olarak bakan belediye baskani da bulun-
maktadir. Bununla birlikte norm kadro sistemiyle ilgili olumsuz ifade kullananlar
cogunlukla se¢ilmis bagkan ya da bagkan yardimcilaridir. Olumsuz diigiinmele-
rinin ardindaki nedenler ise “bagkanlara bu kadrolarin olusturulmasi sirasinda

EEEEN TS

fikir sorulmamasi1”, “personeli ¢alistiracak yeterli gelire sahip olmamak, biit¢e
kisit1”, “elaman aliminda sinirlarla karsilasmak”, “sistemin kendi i¢inde isleme-
mesi” gibi nedenlerdir. Asagidaki “...” i¢indeki her ifade ayr1 bir goriigmeciyi

ifade etmektedir.

“Bu kritere gore ¢alisan sayisi belirleniyor. Bana gore ¢ok uygun degil.
Uygun olmamasinin sebebi iller Bankasindan gelen (i1 Bank) pay veriyor.
Bu pay niifusa gore 300 memur galistirabilirsin diyor. Bu miimkiin degil.
Gelirimiz emlak vergileri kisitlandigindan norm kadroyu yiikseltmek per-
sonel calistirabilmek pek miimkiin degil. Bunun sebebi 6360 ile gelen pa-
ranin %40’ bilyliksehir belediyelerine aktarildigindan, biitce kisitindan
dolay1.”
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“Norm kadro teskilatlanma konusu mahalli yonetimlerin yasadiklari or-
ganizasyon ve insan kaynaklar1 yonetimi hususunda yasadiklarimla ifade
etmem gerekirse ... Belediyesinde norm kadro sayis1 50 ise ancak 5 tanesi
liyakat sahibidir. Bu 5 sayis1 da iyimser...”

“Kalip, bizim agimizdan hareket alanimiz1 kisitlayan kalip. Ihtiyaca cevap
verebilecek nitelikte degil, kurumsal agidan engel.”

“Aslinda norm kadro tizerinde konugmanin bir anlam1 yok, neyi yapacagi-
niz1 bilmeli misiniz? Evet bilmelisiniz, Ancak arkas1 dniinde gelen sinirla-
malar bunu olusturmaniza engel oluyor. Basit yoldan anlatirsak tarihi evler
ve sokaklar ... i¢in ¢ok 6nemli, koruma ile ilgili bir birim olusturmak, sanat
tarih¢isi, mimar almak istiyoruz, bunu nasil alacaksiniz?”

Belediyelerde Norm Kadro Sisteminin Isleyisiyle ilgili Tespitler

Yerel yonetimlerde norm kadro sisteminin igleyisi ve yonetmelikleri degerlen-
dirmeleri istendiginde yerel idarecilerin isleyisle ilgili olarak farki goriislere sa-
hip olduklar1 goriilmektedir. Yerel yonetimlerde norm kadro sisteminin personel
sistemini diizene soktugunu, herhangi bir konuda uygulamayla ilgili bir problem
oldugunda sik sik bilgi alabildiklerini, norm kadro sisteminin isleyisini dogru
bulduklarini belirten idareciler bulunmaktadir. Norm kadronun serbestlik getirdi-
gi agagidaki ifadelerle belirtilmektedir:

“Norm kadro cetvelleri giincelleniyor. Yonetmelikler bence yeterli, iyi.
Yapilan cetvellerde ilgili miidiirliik bulunabiliyor, unvan kiitiikleri buluna-
biliyor. Belediye agisindan bakildiginda fazlastyla var. Ugak olsa pilot bile
bulabilirsiniz. Esasen sayilarda da sikintt yok.”

“Bence olumlu, ¢ok problemli gérmilyorum, o normlar olmazsa insanlarin
kendisine birakilirsa 50 tane yazi isleri personeli bulunur, 1 tane ingaat mi-
hendisi olmaz, bence normlar olmali.”

“Norm kadroya uyulsa hicbir sorun kalmaz. Belediyeler sayilarla ve ger¢ek
liyakat sahibi kisilerle yonetilebilir.”

Ancak norm kadro isleyisine biiyiik l¢iide olumlu bakan bu grup azinlik-
tadir. Diger idareciler norm kadronun belediyelerdeki isleyisiyle ilgili rahatsiz-
liklarindan sz etmislerdir. Ancak miilakat bulgulari ile alanda yapilan bir bag-
ka ¢alismanin bulgulart ¢elismektedir. Eren’in (2011: 106) calismasinda “norm
kadro ilke ve standartlari, kadro ihdas, iptal ve degisikliklerinde meclisi yetkili
hale getirmistir” yargist %83,7’lik oranda kabul gérmiistiir. Bu ¢caligmada kadro
konusunda meclisin yetkili kilinmasinin, belediyelerde nitelikli personel eksik-
liginin giderilebilmesi i¢in dogru bir diizenleme olarak algilandigi ve belediye
yoneticilerince olumlu bulundugu belirtilmektedir. Oysa yukaridaki ifade algi
belirtmekten ziyade 5393 sayili yasadaki kadro ihdas, iptal islemlerinde meclisi
yetkilendirmek gibi nesnel bir durumu ifade etmektedir.
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Bazilar ise sistemin isleyisi ile ilgili sikayet ve onerilerde bulunmaktadir
ve diisiince sahipleri su sekilde sdyle gruplandirilabilir:

a) Gecikmis bulanlar

“Norm kadro, gecikmis isler, gecikmislikten kaynaklanan kararlar/organi-
zasyonlar art1 denetim. Denetim kismimizt iyilestirirsek, denetim prensip-
leri gergevesiyle tanimlanabilirse bu konuda siirekli birilerinin gelmesine
gerek kalmaz ..., kétiimser degilim ama ¢ok gecikmis oldugu ortada.”

b) Yapilis usulityle ilgili rahatsiz olanlar

“... Verdigim orneklerle masa basinda tespit edilen say1, belediye hizmetle-
11 o saytyla miimkiin gériinmiiyor. Bir taraftan o hizmeti yiiriitme sansiniz
yok. Bizim norm kadrodaki ig¢i sayilariyla ne temizlik ne de park yapabi-
lirsiniz”

c) Siyasetin halen oldukga belirleyici oldugunu diisiinenler

“Personel hem nitelik hem de nicelik olarak yetersiz. Yerel yonetimlerde
siyaset belirliyor, liyakat yok. 100 tane personel istihdam ediyorsak 15 ta-
nesi liyakat sahibi.”

“Norm kadro sistemi olmali, bu sistem siyasi etkileri en aza indirmeli, ta-
nimlanmali daraltilmali.”

d) Belediyelerin kendilerinin standart olmadigini dolayisiyla kadrolarimin
standart olmasinin mantiksiz oldugunu diisiinenler

“Yerel yonetimler kurulusundan orgiitlenmesine kadar standart olmamasi
nedeniyle belediyeler kendi standart degil ki, kadrolar1 nasil standart ol-
sun? Biz ... yillik bir belediyeyiz, bizim i¢imizde 25 yillik ¢alisanlar var.
... Belediyesi kdy belediyesi gibi organize olmus. Yapilmakta olan sistem
kategorize edilmesi anlaminda kullanilmaktadir. Yerel yonetimlerde fark-
lidir, bagindaki se¢ilmisten dolay: farklidir. Kadrolarla ilgili sistem saglikli
islemez. Atanan ya da segilen kisiler kendi egemenliklerini stirdiirebilmek
adina yaptiklari islemi kilifina uydurmaya calisirlar.”

“Yani isten yola ¢ikarak eleman teminini saglayabilecek, sundan su kadar,
bundan bu kadar diye siniflandirmis. Belediye ¢ok farkli bir kurum, kaliba
sigmaz, sigmamali. O kurumun bir kanunu var, birka¢ kanunu var, bele-
diyenin bu alan1 ¢ok genis. Bir de Tiirkiye nin gercekligi var, ¢ok fazla,
insanlar rahat bize ulasabiliyorlar, herkesin bir talebi var, talepler sinirli
degil, o ylizden farkli degerlendirilmesi lazim”

e) Norm kadro sayilarinin saptanmasinda kriterlerin uygun olmadigimn dii-
siinenler

“Belki baska kriterler de dikkate alinabilir. Niifus/ticari/sanayi/gelismislik
olabiliyor. Yaz-kis, glindiiz-gece niifusu, bolgesel farklilik olabilir. Bizim
hizmet alanimiz ile dagdaki beldedeki ayn1 degil.”
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“Soyle bir haksizlik da biliyorum. Memur veya sozlesmeli personel, 6rne-
gin ... belediyelerinde farkli olmasi lazim (turizm bolgesinden s6z ediyor),
fark1 gozetmek lazim. Niifusumuz ayni olabilir ama ilgeye gelen insanlar
“yiyor, igiyor, atiyor”, zabitasi hosgoriilii davranacak, hassas bir sistem,
turistler geliyor. Sadece baskanlar: ilgilendiriyor gibi ama calisanlar i¢in
de 6nemli. Acil eylem oldu, afet personeli hemen acilen kalkip miidahale
ediyor.”

“Is giivenligi uzman konusu dnemlidir. Norm kadro cetvellerinde is gii-
venligi konusunda bir uzman géremedim. Bu ¢ok dnemli bir problem. Bu
konuda Soma’daki facia goziimiiziin éniinde. Is giivenligi oncelikli olarak
ele alip almama hususu, bir ilgede zorunlu olarak kurulmasi gereken mali
hizmetler, zabita, yazi isleri, insan kaynaklari, emlak istimlak midiirligii
gibi. Sonugta ig giivenligi konusu hem calisanlarin hem de ilgede faaliyet
gosteren digerlerinin denetlenmesini igeriyor, buna gerek var.”

Is Saghg ve Giivenligi Kanunu kapsaminda tiim ¢alisanlarin is saglig1 ve
giivenliginin teminine yonelik yapilan ¢aligmalar da insan kaynaklar1 yonetiminin
ilgi alanina girmektedir. 6331 say1li Is Sagilig1 ve Giivenligi Kanununa gore, tiim
caliganlar (isci-memur-sozlesmeli personel) Kanun kapsamina alinmis ve kamu
kurumlarina ait is yerlerinde is saglig1 ve giivenligi profesyonellerinin Temmuz
2014’ten itibaren goreve baslamasi planlanmistir. Giiniimiizde bazi belediyeler is
saglig1 ve giivenligi konusunda giizel uygulamalara imza atmislardir (Cépoglu,
2015: 170). Bununla birlikte yonetmeliklerde bu meslek grubu olmadigi icin ek-
siklik olarak algilanmaktadir.

Merkezi Idare Yerel Yonetimler Arasindaki Iligkiyi Etkileme Yonleri

Merkez-yerel iligkilerini norm kadro sisteminin nasil etkiledigine iliskin olarak
yerel idarecilere goriis soruldugunda idareciler ¢ogunlukla olumlu goriis bildir-
mislerdir. Bu gortisler:

e Siireci kisalttigi, biirokrasiyi/kirtasiyeciligi azalttigi,
e Esneklik sagladigi,
e Merkeze bagimliligi azalttigi seklindedir.

Belediyelerde kadro ihdas1 konusunda belediye meclislerinin yetkili olma-
sina son derece olumlu yaklasilmaktadir. Belediyede uzun zamandir istihdam edi-
lenlerde bu goriis daha belirgin sekilde gézlemlenmigtir. Norm kadro sistemine
iligkin gorisler daha ¢ok siirecin kisalmasi, kirtasiyeciligi, biirokrasiyi azaltmasi
noktasinda yogunlagmaktadir. Norm kadronun belediyelerin personel hareketle-
rinde ve istithdaminda esnekligin saglanmasin1 dnemli 6l¢giide etkiledigi asagida
ornekleri verilen climlelerle ifade edilmistir:
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“Cok olumlu etkisi olmustur. Eskiden bir miidiirliik istiyorduk, gelmiyordu
bu yetki belediye baskaniyla meclise verildi. Belediyelerin se¢gme hakki
var, Dogu’daki belediye de I¢ Anadolu’daki belediye de bunu kendine gére
olusturabilir. Rutin biirokrasiyi kaldird1.”

“Meclisin yetkisinde. Kirtasiyecilik, zaman kayb1 ortadan kalkmig oldu.
Merkez norm kadroyu genis tuttugundan mahalli idareler aradigini bula-
biliyor.”

“Belediye meclisiyle yapabiliyorsunuz. insaat miihendisine degil de tekni-
kere ihtiyaciniz varsa olabilir, esneklikleri var, bir de dnceden biliyorsunuz
neyin alinacagini. Diyelim ki sizde saglik hizmetleri 6ne ¢ikt1 aktarma ya-
pabiliyorsunuz. Merkeze bagimlilig1 azaltt1.”

“Devlet Personelden dogrudan online talep ediyoruz, higbir sikinti yok,
orada DPB esgilidiim sagliyor, karigmiyor, bu durum yerel yonetimin elini
giiclendirmistir.”

Yukaridaki bu birebir ifadelere karsin Aydin’daki belediyelerde yapilan
miilakatlarda cevaplayicilarin bir kismi merkezle-yerel iliskiyi etkilemesi konu-
sunda yerel yonetimlerdeki iliskiyi etkilemedigini belirtmektedir.

“Rutin biirokrasiyi ortadan kaldirdi, ancak merkezle yerel iliski lizerinde
cok fazla etkisi olmadi. Su an yine belediye kendisi memur alamiyor, yine
Devlet Personel Bagkanligindan isteniyor, bu anlamda ¢ok etkilemedi, ben-
ce farklilik yok.”

Burada en ¢ok dikkat ¢eken husus norm kadronun aslinda basindan beri
merkeziyetci bir bakis agisiyla hazirlanmasiyla ilgili hi¢ kimsenin fikir beyan
etmemis olmasidir. Oysa norm kadro yonetmeliklerinde, 5393 sayili Kanunun
belediyelere biraktig1 konular ayrintili ve kisitlayici sekilde diizenlenerek norm
kadro ilkelerinin belirlenmesinin 6tesine gegerek adeta dogrudan norm kadro ¢a-
lismast yapmustir (Sen ve Eken, 2007: 552).

Kayirmacilik Sorununu Cozme A¢isindan Norm Kadro Sistemine Dair
Goriigler/Cevaplar

Norm kadro iizerine yapilan bir ¢alismada (Omiirgéniilsen ve Oktem, 2004: 250)
norm kadronun bazi alanlara gereksiz kadro ve personel yigilmalarinin 6nlen-
mesi, gerek duyulan alanlara kadro ve personel takviyesinin yapilmasi, kisisel
ve siyasal kayirmalara dayali atamalarin 6nlenmesi ve liyakat ilkesinin hayata
gecirilmesinde dnemli bir ara¢ haline gelebileceginden sz edilmekteydi. Norm
kadro sisteminde “kadro” tanimi yapilmasi, bu tanima gore personel nitelikleri
belirlenmesi, belirlenen niteliklere gore de personel temini yapilmasi esastir. Bu
anlamda norm kadronun “adama gore is” degil, “ise gore eleman” teminini esas
almasi; dolayisiyla kayirmaciligin 6nlenmesi ve liyakat ilkesinin isletilmesinde
etkili --en azindan iligkili-- olmasi beklenir.
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Aydin Ilindeki belediyelerde yerel idarecilerle yapilan miilakatlarda norm
kadro sisteminin yardimiyla yerel yonetimlerde kayirmaciligin ortadan kaldiril-
masi veya azaltilmasi noktasinda birinci goriis “iki sistemin birbirinden bagimsiz
oldugu, birbirini etkilemedigi” yoniinde sekillenmistir; nitekim bir idareci aynen
sunu ifade etmistir:

“Norm kadro sisteminin kayirmacilikla higbir ilgisi yok. Bagkan isterse
sozlesmeli olarak da alabilir, ¢alistirmak istemezse ertesi yil ¢calistirmaz.”

Nitekim bir baska ¢alismada (Ozkal Sayan, 2013: 835) belediyelerin her-
hangi bir sinav ya da merkezi yerlestirme olmaksizin hizmete alinabilen sozles-
meli personel, gecici is¢i ya da tageron personel istthdam etmeyi tercih ettikleri
belirtilmektedir. Yerel yonetimlerde norm kadro sistemi kayirmacilik sorununun
¢oziimiinde yeterli olmadigi, kayirmaciliga dair esas ve koklii ¢oziimiin bagkanin
bakis acistyla ilgili oldugu fikri farkli cevaplayicilar tarafindan siklikla ifade edil-
mis olup asagida buna dair iki 6rnek sunulmaktadir:

“Dogrudan norm kadronun bu hususu ¢6zdiigiinii sdylemek dogru degil, bu
tamamen geminin kaptanina bagli.”

“Coziilmiis degil, yerel yonetimlerde baskana yakin kisiler bir dahaki se-
ferde siirgiin oluyor.”

Kayirmacilik sorununun biitiin {ilkenin sorunu oldugu, dolayisiyla herhan-
gi bir sistemin bu sorunu ¢ézmeye yetmeyecegi de belirtilmektedir:

“Yaramaz, genel Tiirkiye’nin sorunu. Norm kadro degil ne getirirsen getir.”

Yalgindag (1996: 71) belediyelerde kaynak savurganligi, verimsizlik, plan-
sizlik, yetkilerin kotiiye kullanimi, yiyicilik gibi birgok sorunla birlikte kayirma-
cilik sorunun temelde biiyiik 6l¢tide 1580 sayili Yasay1 sorumlu oldugunu ifade
etmektedir. Ancak 5393 sayili Yasanin ylriirliikte oldugu giiniimiizde de kayir-
macilik sorununun yerel yonetimlerde varligini devam ettirdigi sdylenebilir.

Diger taraftan bazi siyasetgiler kendilerinin ve belediye yonetimlerinin ka-
yirmacilik sorununu ¢ézmek gibi bir derdi olmamasi gerektigi konusunda fikir
beyan etmislerdir.

“Dogru uygulansa ¢ozer, tamamen ¢dzmek gibi bir derdi olmamali, fakat
anayol olmali, hangi yoldan gidecegini kendisi belirlemeli, aksi halde se-
¢ilmis olmaz, atanmis olurdu. Kimin hangi yoldan gidecegi 6zgiir birakil-
mal1.”

Norm kadro sistemi diginda “ayriks1” diizenlemelerin bu sorunun ¢oziimii-
nii zorlagtirdig1 da belirtilmektedir.
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“Cozmedi. Kismi zamanli personel alimi1 devam ediyor, Cozmesi igin 49.
maddedeki, sdzlesmeli personeli, hizmet alimimi kaldirmas: gerek. Norm
kadro uygulayacaksaniz higbir ayr1 sistem uygulamayacaksiniz.”

Norm kadro-personel teminindeki sistem iliskisi ve kayirmacilikla ilgili
olarak da 6nemli tespitler yapilmaktadir:

“Yerel yonetimlere norm kadro sistemi uygun bir sistemdir. KPSS ile ata-
ma yapiliyor, en azindan nitelikli personel istihdam edebiliyorsunuz; Tiir-
kiye’nin her yerinden akraba iliskisi ya da siyasal iligkilere bakilmadan o
kisi ise alinmis oluyor. Belediye aslinda ekip isi, baskan ekibiyle ¢aligmak
ister, ama siyasi iligki oldugundan tam bir verim elde edemiyorsunuz.”

Norm kadro is tanimindan yola ¢ikmaktadir veya ¢ikmasi gerekmektedir.
Personel temin mekanizmasi norm kadro ile iligkilidir; ancak norm kadronun
saglikli isleyip islemedigini personel temin mekanizmasi iizerinden dlgebilmek
oldukga zordur. Soyle ki, norm kadrolar belirlendikten yagma (spoils) sistemiyle
ise alinan personelin verimli olabilmesi miimkiin oldugu gibi liyakat ilkesi ile
caligsan personelin de verimli olabilmesi miimkiin olmakla birlikte yagma / spoils
sistemin(in) ciddi sakincalar1 bulunmaktadir. Ancak Sen’in (1995: 82) soziinii et-
tigi lizere, liyakat ilkesinin iglemesi toplumun ekonomi-politigi, sosyo-ekonomik
yapist ve biirokrasiye yaklasimiyla yakindan ilgilidir. Ornegin istihdam baskisi
ya da siyasal partilerin bu ilkeyi ne kadar benimsedikleri oldukca belirleyicidir.

Egitim-Istihdam Iliskisinin Norm Kadro Sistemiyle Baglart

Norm kadro sisteminde is esas oldugu i¢in igin gerektirdigi nitelikler nem ka-
zanmaktadir. Norm kadro sistemi-egitim/istihdam ortiigmesi problemini ¢ozebil-
mis midir sorusuna verilen cevaplar arasinda olumlu goriis belirtenlerin bazilari
asagidaki ifadeleri kullanmiglardir:

“Olumlu bir iliski var. Norm kadro 6ncesi egitim 6nemli degil, simdi ise
egitim seviyesi istiyor, belli kurallar istiyor.”

“Oldu, ¢linkii baz1 kadrolara atanirken belli nitelikte personel egitimle ge-
liyor. Miidiir atayabilmen i¢in en az iiniversite mezunu olmasi lazim. Egi-
timle liyakatle olur. Norm kadroda baskan 20 miidiirliik kurmus, personelin
o nitelikte olmasi lazim. Sizin de benim de sartlarim tutuyorsa beni tercih
edebilirler ama eskiden ilkokul mezunlar1 miidiir olabiliyordu.”

Gorligmelerde sdzlesmeli personelde egitim-istihdam iliskisinin daha yiik-
sek diizeyde kurulduguna da dikkat ¢ekilmektedir.

“Bir sozlesmeli alacaksin, sdzlesmeli su personelleri alabilirsin diyor, diger
unvanlar i¢in de ayni1 sekilde. Hangi konularda s6zlesmeli alacagin belir-
lenmis.”
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“Egitim-istihdam Ortlismesi problemi sadece yerel yonetimler i¢in gecerli
olan bir problem degildir.”

Tiirkiye’de mahalli idareler personeli; genel kamu personel sisteminin bir
parcasidir; dolayisiyla, kamu personel sisteminin sorunlarindan etkilenmektedir.
Genel olarak kamu personel sisteminde egitim—istihdam Ortlismesi sorunu uzun
siiredir bulundugundan bu durum yerel yonetimlere de yansimaktadir. Bunun ya-
ninda yerel yonetimlerin kendine 6zgii personel sorunlart da bulunmaktadir. Bun-
larin en 6nemlilerinden birisi kamu personelinin siyasal etkilere agik olmasidir.

Norm kadro sisteminin egitim—istihdam iligkisi Ortlismesini saglamasi
beklenebilir. Fakat miilakatlarda yerel idarecilerin bu goriise ¢ok katilmadiklari
gbzlenmistir.

“Cozmedi, Devletin elinde herkesin elinde ne is yapacagi belliyken. Ben
beden egitimi 6gretmeniyim, 6grenci yetistirmem gerekir. Ulkede bu sorun
var sadece yerel yonetimlerde degil, egitim-istihdam iliskisi yok.”
“Egitim—istihdam iligkisini de saglamadi; saglamasi beklenir, ama sagla-
madi.”

“Tek basina yeterli degil. Ozellikle ekonomik ve mahalli sartlarin deger-
lendirilmesi gerekiyor, niifus olarak ayni olsa da Karadeniz’deki ilgenin
durumuyla, batidaki, dogudaki farkliliklar olabilir. Bu esneklikler kismen
var ama norm kadronun tek basina her seyi ¢6zmesi miimkiin degil.”

Egitim—istihdam Ortiismesinin saglanamadig1 goriisiinii ifade eden cevap-
layicilardan birisi de biitge kisiti dolayisiyla zaten sistemin ¢ok fazla isletileme-
digine, kadrolarin doldurulmadigina, bu nedenlerle de egitim—istihdam iliskisinin
yeterince kurulamadigina dikkat ¢ekmistir.

Belediye personelinin niteliklerinin belirlenmemis olmasi, mahalli idarele-
re eleman yetistirecek orta ve yliksekokullarin agilmamis olmasi veya agilanlarin
heniliz mezun vermemis olmasi, bu okullardan mezun olanlarin disinda eleman
aliminin engellenmesi yoluna gidilmemesi, istihdam baskisinin daha da artmasi-
na, niteliksiz biiyiik issiz kitlesinin tek is bulabilecekleri yer olarak belediyeleri
gormelerine neden olmustur (Ozhan, 1994b: 37).

1994 yilindaki bir toplantida yerel yonetimlerde personel sorunlarini dile
getiren Tortop (1994: 19) da, yerel yonetimlere personel yetistirecek okul bu-
lunmadigindan, bizim iilkemizde belediyecilik egitimi dahi almayanlar arasindan
personel se¢gmek zorunda kalindigindan, personelin hizmete alindiktan sonra egi-
tildiginden s6z etmistir. Tortop’un ve Ozhan’in (1994 b) yaptig1 tespitin iizerin-
den uzun zaman gegtigi ve iilkemizde yerel yonetimlerde istihdam edilecek per-
sonel i¢in Onlisans diizeyinde egitim-6gretim veren okullarin uzun zamandir var
oldugu disiiniiliirse bu sorunun bir 6l¢iide ¢oziilmesi beklenirdi. Hatta 2010’lar-
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dan itibaren yerel yonetimler ve kent yonetimi/¢aligsmalari, yerinden yonetim gibi
alanlarda lisans boliimleri ve lisansiistii programlar agilmaktadir buna ragmen
baz1 sebeplerden dolay1 egitimli personel istihdam edilmemektedir. Bu sebep-
ler yerel yonetimleri zorlayici/tesvik edici diizenlemelerin olmamasi, mesleki ve
pratige yonelik baz1 derslerin eksikligi, politik tercihler (Ozgiir ve Azakli, 2001:
54-59) olarak ifade edilebilir. Dolayisiyla nitelikli personel istihdam etme sorunu
halen devam etmektedir (Cukurcayir, 2002: 159). Erengin (2007:6) de biiyiik-
sehir belediyeleri 6zelinde stratejik plan incelemesinde de sorunlar arasinda en
sik bicimde belirtilen nitelikli personel sayis1 ve hizmet i¢i egitimin yetersizligi
oldugunu belirtmektedir.

Personellerin egitim kalitesinin diigiikliigii veya uygun olmamasi nedeniy-
le genel olarak niteliklerinin yetersiz olmasi diginda yerel yonetimlerin gelecegi
icin karar organi olan belediye meclislerinin gogunlukla esnaflarca olusturulmasi
ve yiiksekdgretim mezunu olan iiyelerin azinlikta bulunmasi da nitelik sorunu-
nun bir baska boyutudur (Negiz, 2007: 249). Geray ve Hamamci’nin (1994: 36)
atanmis ve se¢ilmis yoneticilerle yaptigi calismada da belediye bagkani ve meclis
iiyelerinin %87,61 inin, atanmiglarin da %53,45°1 gorevleriyle ilgili herhangi bir
kursa katilmadiklar1 ortaya ¢ikmigtir. Yavuz'un 1962 yilindaki ¢calismasinda “be-
lediyenizin mali islerini gormekle vazifeli kafi miktarda personel var m1” sorusu-
na 131 belediye evet, 212 belediye de hayir cevabini vermistir (Yavuz, 1962: 63).

Yereldeki Istihdam Baskisina Diren¢ Gisterebilmenin Yardimcist Olarak
Norm Kadro Sistemi

Norm kadro sisteminin faydalarindan birisi yerel idarecileri istihdam baskilarina
kars1 koruyabilme potansiyelidir. Nitekim yerel yonetimler yerelde is talebinde
bulunan kisiler tarafindan is ve is¢i bulma kurumu gibi degerlendirilmektedir.

1994 tarihli bir toplantida Bahgecioglu (1994: 14) yerel yonetimlerin si-
yasetcilerin baskisi altinda oldugunu belirtmekte standart kadronun getirilmesini
belediyeyi bir istthdam yuvasi gibi gérmenin oniine gegecek ve calisanlarin da
haklarinin korunmasini saglayacak bir uygulama olarak degerlendirmektedir.

Norm kadro sistemi ve daha somut olarak ilgili yonetmeliklerin ekinde
yer alan tablolarinin belediyeleri istihdam baskilarina karsi korumaya ciddi 6l¢ii-
de yardimc1 oldugu iddiasina dair idarecilerin verdikleri cevaplar ve argiimanlar
dort grupta toplanabilir.

1) Norm kadronun sistemi ve tablolarmin gelisi istihdam baskilarina karsi
direnme sans1 vermektedir.

2) Istihdam baskisina karsi direnme sansin1 norm kadro sistemi degil biit-
¢enin %30’dan fazlasinin (10.000’den az niifuslu kii¢iik belediyelerde
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3)

4)

tadur.

)

2)

3)

4)

%40’dan fazlasinin) harcanamamasi, harcanirsa da oranlar diisiiriiliinceye
kadar yeni personel alinamamasi kisit1 vermektedir.

Taseron sistemi olmasaydi norm kadro sistemi istihdam baskisina direng
imkan1 verebilirdi.

Vatandas norm kadro kavramini ve igleyisi bilmediginden bu vatandasin
istihdam talebi ve baskisini azaltmasi i¢in kullanilabilecek bir argiiman de-
gildir.

Asagida bu dort gruptaki egilimlere ornekler kiimeler halinde sunulmak-

Gruplanan bu diisiinceler arasinda ana egilim “norm kadronun yerel istih-
dam baskilarina karst direnme sans1 verdigidir.

“Belediyeler bir sekliyle siyasetle baglantili olduklari i¢in istthdam
konusunda ¢ok talep var. 2.000’e yakin miiracaat var. Yatay gecis
icin miiracaat var, askeriyeden ayrilmig, emekli olmus, istifa etmis
personelin galistirilabilmesi durumu var, Bu talepleri norm kadroda
yapamayacaginiz i¢in rahatlama getiriyor.”

“Cok faydasi oluyor. Bir diinya CV var. Simdi bir de asker personel
var belediyelere gegmek isteyen, norm kadronun ¢ok faydasi olu-

E3]

yor.

“Verdi. Eski memurlara bakin, 15-20 seneyi dolduran memurlar. Bir
meclis liyesinin oglu/kizi/yakinidir. Kendi i¢inde sinav agardi, dev-
let memuru olurdunuz. Bu baskiy1 hissetmemek agisindan 6nemli.”

Yerel istihdam baskilarina karsi norm kadrodan ziyade %30 kisitinin etkili
oldugunu diigiinenler de bulunmaktadir.

“Norm kadro degil de %30 verdi. Biit¢e kisit1 buna imkan vermiyor. Perso-
nel giderini karsilayamazsaniz haciz geliyor otomatik olarak.”

Ifade edilen bir baska goriis ise taseron sisteminin bu direnci ortadan kal-
dirdig1 yoniindedir. Ayrica tageron sistemi norm kadro kisitiyla alinamayan
personelin ige alinmasiin oniinii agmaktadir. Dolayisiyla birbirini besle-
yen siire¢ler mevcuttur.

“Vatandas nezdinde onemli degildir, baskan bunu pek kullanmaz, rahat-
latmaz, vatandas mevzuati bilmez. Kadro dediginde ne kadrosu diyor. Ne
yapiyor? Taseron sistemi. Taseron herkesin kurtaricisi gibi geldi”

Vatandas norm kadro kavramini ve isleyisi bilmediginden bu vatandas i¢in
kullanilabilecek bir argiiman degildir.
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“Ne kadar anlatacaksiniz? Cocugunun ige alinmasini ister. Norm kadroyu
asamiyorum deme sansiniz yok.”

Miilakatta bu soruya cevap verenlerin ¢ogu yukarida da belirtildigi gibi
norm kadronun yerel yonetimlerdeki istthdam baskilarina kars1 direnci sagladigi
yoniinde goriis bildirmislerdir.

Norm Kadro—-Sézlesmelilik Iliskisi

Norm kadro—s6zlesmelilik iligkisi konusunda yerel yonetimciler sikilikla mem-
nuniyetlerini dile getirmislerdir. Daha ¢ok s6zlesmeli personeli tercih ettiklerin-
den s6z etmislerdir. Norm kadro sistemi ile sdzlesmeli personel arasinda siki bir
iligki bulunmaktadir. Belediye Kanununda 49. maddede diizenlenen s6zlesmeli
personelin galistirilabilmesi i¢in memur kadrosunun bos olmasi gerekmektedir.
Dolayisiyla memur kadrolarinin azaltilmasinda s6zlesmeli personeli rahat sekil-
de istihdam edebilmenin etkisi bilyiiktiir.

“Soyle bir iligki var, direkt memur alamadiginiz i¢in kosullar zorladigin-
dan sozlesmeli aliyoruz, sozlesmeli bir 151k, yol tutuyor. Ciinkii benim ingaat
mithendisine, mimara ihtiyacim var, memurda istedigim adamla ¢alisamiyorum,
istedigim kisiyle ¢alismak i¢in s6zlesmelinin agtig1 bir yol var. Gergek anlamda
bilen kisilerle ¢calismak istiyoruz, KPSS gibi kisitlar olmaksizin. S6zlesmeli sis-
temi tagerona gore ¢ok daha insancil bir yol.”

Ancak az sayida kisi de sdzlesmeliligin teknik 6zelliginden ziyade kayir-
macilikla iligkisi lizerinde durmustur.

“Sozlesmelilik, yerel yonetimlere merkezi idare tarafindan taninan bir gii-
zellik. Sadece baskana kolaylik olsun diye ¢ikartilmis. Akrabalik iliskisi,
tanidik iliskisi, siyasal iligkilerle norm kadroda bos olan kadrolarda sozles-
meli personel ¢alistirilabiliyor.”

Ancak sozlesmelilikle ilgili ifadeler genel olarak olumludur. Fakat bu is-

tihdam tiirlinde yerel idarenin genis bir inisiyatif yetkisi bulundugu gézden kagi-
rilmamalidir.

Taseronlasma - Norm Kadro Iliskisi

Goriismecilere norm kadro ile tageronlagma arasindaki iliski soruldugunda tase-
ron sistemi ile norm kadro sisteminin iligkisi bulunmadigini belirten ve ayni za-
manda tageron sistemini tercih edenlerin tercih sebepleri soyle gruplandirilabilir:

a) Tageron personelin is giivencelerinin olmamasi algisinin yerel siyaset-
¢i agisindan olumlanmasi ve memurun giivenceli olmasindan duyulan rahatsizlik.

“Taseronun iscileri daha iyi. Is giivencesi yok. Ben de memurum, 657 ¢ok
kati, is giivencesinin kaldirilmast lazim, memura is yaptirmak kolay degil.
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Tiirkiye’de en zor i memuru isten atmak. Aksama kadar yatsa isten ata-
mazsin adami. Devlet bu sistemle bir yere gitmez. Ben taseron iscilerden
daha memnunum.”

“Onunla ilgisi yok. Taseron sisteminden kolay degisebilir, hizmet alim1 ya-
pryorsun, siireklilik arz etmeyen isler var. Sonradan siirekli oluyor ama.
Merkezi yonetimde de var mesela. Tageronlasma degil personel yasalarinin
yeniden diizenlenmesine ihtiyag var. Yiiz kizartici bir sug islemedigi siirece
memura higbir sey yapamiyorsunuz.”

Sezgin’in (2006) 30°dan fazla sayida belediye sirketinde yaptigi1 ¢alismada
da belediye igverenleri tageronlasmay1 sendikasiz, glivencesiz ve diisiik licretli
oldugu i¢in tercih ettigi belirtilmektedir.

b) Taseron personelin biit¢e hesaplamasinda personel giderleri kisminda
degerlendirilmemesi, dolayisiyla %30-40 biitce kisitinin asilabilmesinin bir yolu
olmasi.

“Personel gideri sayilmiyor onun i¢in taseron personel altyoruz.”

“5393 sayil1 Kanunun 49. maddesi bu kadrolarin yillik gelirlerin %30’unu
agsmamasi gerekiyor. ... Biz de ne yaptik, olmuyor, 6zellestirdik, cok sayi-
da personel ¢aligiyor.”

Alanda toplanan veriler baska ¢aligmalarla da ortiismektedir. Biiyliksehir
belediyelerinin personel durumunu inceleyen bir ¢aligmaya gore (Alici, 2017:
877) 5393 sayili yasanin 49. maddesinde sozii edilen biit¢e kisiti nedeniyle bii-
yiiksehir belediyeleri istihdam edebilecekleri personelin ancak % 32’sini istih-
dam edebilmektedir. Bu belediyeler personel ihtiyaclarini hizmet alim suretiyle
personel istihdam ederek gidermektedir.

¢) Siyasal olarak destekgilerine bir nevi vefa borcunun 6denmesi.
“... bir taraftan da hatir géniil isi yapmis olunuyor. Tkisinin bir iliskisi yok.”

“Taseron sistemi aslinda siyasi olarak calistirmak istedigini alabilmeyi sag-
liyor. Ilge ya da beldede liste hazirlayip veriyorlar, siyasal olarak belirle-
niyor.”

Burada partiler arasinda goriig farkliliklarindan ziyade goriis ortakliklari
ortaya ¢ikmaktadir. flging bir sekilde farkl: siyasi partilere mensup belediyelerin
belediye baskanlar1 tageronlagma politikasin1 benimsemektedirler. Ulusal diizey-
de taseronlagmaya karsi koyan bir partiye mensup olan belediye baskan1 yerel
diizeyde tageronlasmay1 uygulayabilmektedir (Aslan, 2007: 71). Sezgin’e (2006)
gore, ihaleleri kazanan sirketlerle belediyeler sadece ekonomik olarak degil ayn
zamanda siyasal olarak da baglantilidir.
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Norm kadro ile tageronlagsma arasinda iligki bulundugunu belirtenlerin kul-
landig1 garpici ifadeler ve paylasilan goriisler su sekilde gruplandirilabilir:

a) Taseronlasma olmasaydi norm kadro bu haliyle uygulanabilir bir sis-
tem olmaktan c¢ikardi.

“Var tabii. Norm kadronun agik kapisi. Aydin biiyiiksehirde 5.000 TL alan
taseron personel var. Tageron sistemi norm kadro sisteminin uygulanmasi-
nin ardindaki en biiyiik sistem. Sadece unvani yok adami.”

“Norm kadrodaki sistemin dogru uygulanmamasi taseronlasmay1 getirir.”

b) Norm kadro hesaplamasi konusunda bazi gézden kagan durumlar ta-
seronlagsmay1 desteklemektedir. Bir baska problem merkezi idareden aktarilan
paylarla ilgilidir.

Bunlardan en belirgini kiy1 belediyelerinin personelle ilgili yasadiklart si-
kintilardir. Yaz-kig niifusu kiy1 belediyelerinde olduk¢a degiskendir. Ancak mer-
kezi idare tarafindan belirlenen kadro sayilari adrese dayali niifus saymmi iize-
rinden hesaplandigindan sayilar belli donemler i¢in olduk¢a diisiik kalmaktadir.
Personel giderlerini karsilama konusunda herhangi bir mali yetersizlikleri bulun-
mayan yerel yonetimler bile norm kadro cetvellerindeki personel sayis1 kisitlarini
agsabilmek i¢in tageron personel kullanmak zorunda kalmaktadir:

“Soyle bir sey var, bu gézden kacan bir durum. Kiy1 belediyesi ile igteki
belediyeler arasinda biiyiik fark. Kiy1 Belediyeleri Birligi bu amagla kurul-
du. Su an higbir sey yok, yazin 500.000 oluyor. Yaz-kis fark: tageronlas-
may1 getirdi.”

Kiy1/turistik belediyelerdeki norm kadro sorununa benzer bir baska sorun
alan1 gece-glindiiz niifus farkinin biiyiik ve ticari alanlar1 yogun belediyeler icin
gecerlidir. Buradaki en biiylik ¢eliskilerden birisi de merkezi idareden ayrilan
paylarin niifus temelli olmasi sebebiyle yerlesim olmayan ancak insanlarin giin-
diiz saatlerinde yogunlukla vakit gecirdigi yerlere ilave kaynak aktarilmamasidir.
Nitekim bu durumla ilgili olarak Firat (2002: 26) da heniiz 2002 yilinda yerel
yonetimler i¢in gece-giindiiz farkliliklarinin sorun yaratabilecegi tespitinde bu-
lunmaktaydi. Alanda toplanan veriler de bu tespiti destekler niteliktedir ve goriis-
mecilerden birisi bu fikri su sekilde ifade etmektedir:

“Soyle bir iligki var, norm kadro yapilan ilgenin niifusu/ticari/sinai/turistik
gelismisligi esas alintyor. Norm kadro drnegin 50.000 niifusa gore plan-
laniyor, digerlerinden de iki sinif atlar. Oysa Konak’ta Kemeralt: yerlesik
niifus 0, giindiiz niifus 250-300 bin civarinda. Kemeralti’ndan hi¢ bedel
almiyorsunuz, orayla ilgili fller Bankasindan genel biitgeden pay almiyor-
sunuz. Pay niifus ve alanla ilgili, 5.000 niifuslu ama kilometrekare Kulu’da
daha fazla, 20 misli biiyiikliigiinde pay alabilir. iller Bankasindan gelen
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payin aktarilmasinda ciddi farklilik var, niifus + yiizél¢imii katildi. Gece/
giindiiz niifus farki yasayan yerlerde, turistik yoreler, tageronlasmanin bir
sebebi de is¢i maliyetlerinden kaynaklaniyor, higbir hiikiimet sendikayla
goriismek istemiyor, sendikalarin en biiyiik hedefi ticret artzgz. ”

¢) Norm kadro ile tagseronlasma arasinda iligski oldugunu diisiinen idare-
ciler de bunu biiyiik oranda 6360 sayili Yasayla hizmet alanlarinin genislemesine
baglamaktadir.

“Norm kadronun getirdigi kisitlamay1 tageronla asiyor belediyeler, taseron
is¢i statiisliyle agsmaya ¢alisiyor. Bir dezavantaj daha var, burasi ... niifus-
lu bir ilgeydi, 6360 sonrasi biitiin personeli bana verdiler. 2-3 yaz1 isleri
miidiird, 2-3 muhasebe miidiirii. Aslinda ... niifusa bakan belediye 20.000
niifusa da bakabilecektir. Temizlik igleri, mezarlik igleri gibi birimler olus-
turmak gerekirdi. Biz bunu o gelen memurlarla halledemeyecegimizden ta-
seronla hallediyoruz. %40 metazori oldugundan istisnai tutulduk. Aslinda
norm kadro giizeldi ama uzaklasildi.”

Bu caligmanin temel 6nermelerinden birisi norm kadro ile tageronlagsma
arasinda, norm kadro sisteminin tagseronlasmay1 desteklemesi yoniinde bir iligki
bulunduguydu. Bu 6nermenin ardinda ise norm kadro sayilarinin sinirli belir-
lendigi; ancak yerel yonetimler farkli ve ¢cok sayida alanda hizmet vermesinden
dolay1 bu sayilarla yerel hizmetlerin karsilanamayacag1 noktasindaydi.

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ve Istanbul’un ¢esitli ilce belediye yone-
ticileriyle gergeklestirilen anket ¢alismasinin (Peker, 2014: 170; Peker ve Sen,
2015:117) bulgular1 da 6nermemizi destekler niteliktedir. “Hizmet alim yonte-
miyle personel temini yasal yolla engellenmis olsa norm kadro standartlari cet-
velinde belediyeler i¢in belirlenen kadro sayilar1 yeterli olmaz” dnermesine insan
kaynaklar1 yoneticilerinin %85,7°1ik oran1 katilmaktadir. Dikkat edilmesi gere-
ken bir bagka husus, yerel yonetimlerde taseron sistemi kullanilmiyor olsaydi
norm kadronun yerel yonetimlerde dogru sekilde islemedigi daha goriiniir hale
gelebilecegidir. Dolayisiyla taseron sistemi norm kadro sisteminin “agik kapis1”
veya “kagis noktasidir”.

Yerel yonetimlerde bir taraftan tageron sisteminin norm kadro igin --%30-
40 kisit1 noktasinda-- “muafiyet” sagladigi; ama aslinda diger taraftan norm kad-
ro ile tagseronlagma arasindaki iliskinin biitge kisitin1 ortadan kaldirmak gibi bir
islevi oldugu sonucu da ¢ikmaktadir.

Yukaridaki tiim ifadeler belediye gelirleriyle dogrudan ilgilidir. Belediye
olarak gelirlerin yetersiz olmas1 durumunda, norm kadrolar doldurulamaz; ¢iinkii
personel giderleri bir onceki yil gerceklesen gelirlerin %30’unu veya %40’ 11
gecmesi yasal agidan problemlidir. Bunun yerine %30’un veya %40’1n iginde
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degerlendirilmeyen ve hizmet alim gideri olarak goriilen tageron personeli alimi
tercih edilebilmektedir.

Norm Kadroyu Merkezin mi Yoksa Yerelin mi Belirlemesi Uygundur?

Miilakata katilanlar norm kadro ¢aligmasini merkezin mi yoksa yerelin mi yap-
masi gerektigi sorusuna ¢ogunlukla yerelde yapilmasi gerektigi konusunda goriis
bildirmistir.

“Belediyelere inisiyatif verilmeliydi. Isin esasinda iilkemizdeki biirokra-

side maalesef genel olarak merkezde alinan kararlarin tagrada uygulanan

sekli gecerlidir. Ankara’da masa basinda karar alinir, uygulayin denir, norm
kadro da bu sekilde olustu.”

“Yerel yonetimlerce belirlenmesi lazim, sadece merkezi idare tarafindan
onaylanabilir. Denizli’ye Konya’da denizci ihtiyact var m1 yok, bolgesellik
6nemli.”

Agirlikli olarak yerelde yapilmasi gerektigi belirtilse de merkezi idare tara-
findan belirlenmis kriterlerin uygun oldugunu belirtenler de bulunmaktadir.

“Ikisi de olur. Merkezi idarenin denetiminde olmasindan dolay1 iyi bence.
Bir diizen olur, her belediye kendi kafasina gore se¢im yaparsa arapsaci
olur, kalip i¢cinde solmasi daha iyi.”

Diger bir goriigse yerel yonetim ve merkezi idare tarafindan degil Tiirkiye
Belediyeler Birligi tarafindan belirlenmesi gerektigidir.

Merkezi idarenin kriter belirlemesi, bu kriterler ¢ergevesinde birkag sege-
nek olmal1 ve bunlar iginden yerel yonetim tercihleri dogrultusunda tercih ettigi
grubun kadrosunu nitelige gore doldurmasi gerektigi de belirtilen goriigler arasin-
dadir. Asagidaki oneri bu baglamda oldukca dikkat ¢ekicidir:

“Merkezi idare siniflandiracak. Cografya, yiizol¢timi, iklim sartlari, kislik
ile yazlik niifus, yol genisligi olabilir, degisiklik buna gore belirli kriterler
koyabilir. ... Belediyesi C6 A1l belediyesidir. Kadro yapis1 da daha detayli
olmasi lazim. Jandarma bunu yapmuis, 2. Sinif B sinifi, jandarma yogun.
TUIK ten program yazsa, genel kodlama yapilmali, her ilgeye “su kad-
rolardan birini se¢” diyecek. C6 A1, C6 A2, C6 A3, en uygun hangisiyse
ondan birini segeceksin. Kadro unvani miihendis unvan olamaz, imar is-
leri subasman vize sorumlusu bu unvandir. Kadro unvani belediye baskan
yardimcisi, meslegi miihendislik ornegin. 5 tane kepce operatorii diyorsa,
6 almayin, 4 de yapmayin. ... Belediyesinde emlak istimlak miidiirii yok,
bunlar1 yonetecek biri olmali, boyle bir sey olamaz.”

Norm kadro ¢aligmasini merkezi idare veya yerel yonetim yapmasinin
o6nemli olmadigini, zaten norm kadroda belirtilen sayilari dolduramadiklarini be-
lirtenler de bulunmaktadir.
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Bazi Personel Kadrolarinda Zorunlu Alt Limit Olmas: Fikrine Yaklasim

Yerel idarecilere herhangi bir unvan i¢in zorunlu alt limit olup olmamasi gerekti-
&1 konusundaki diisiinceleri sorulmustur. Sorunun anlasilir olmasi agisindan mi-
mar, sehir plancisi veya insaat mithendisi 6rnegi verilmistir. Goriisiilen idareciler
asgari diizeyde teknik kadrolarin zorunlu olmasi gerektigi yoniinde fikir beyan et-
mislerdir. Ancak bu konuda belediye meclisinin inisiyatifinde olmaksizin ¢aligti-
rilmali fikrine katilim konusunda goriisiilen idarecilerin bir kismi (6 kisi) zorlama
olmamasi gerektiginden s6z etmektedirler. Fakat yerel idarecilerin daha fazla bir
kismi ise bu konuda (8 kisi) zorunlu olarak olmasi gerektigini ifade etmislerdir.
Bu konuda asagidaki carpict ifadeleri kullanmiglardir:

“Olmall, ¢linkii yonetim tecriibesi ya da basireti bunlar1 tanimlamaya yet-
miyor olabilir. Ben bu konuya gereklilik gercevesinde bakiyorum. imar
islerinde bir tane miihendis varmig, ama esas yetkili teknikerdir. Buraya
geldik, sehircilik uzmani yok, mimar yok, bu tiir teknik personel eksik-
liklerini goriince ilave personel tedarik ettik, sdzlesmeli mithendis, mimar
istihdam ettik, sehircilikle ilgili planlama ¢ok dnemli. Mali isler konusunda
kamu maliyesi/belediye maliyesi konusunda uygun eleman takviyesi yap-
maya calistyoruz, bu konunun belediyelere birakilamayacak kadar dnemli
oldugunu diistiniyorum.”

“Bence getirilmeli, bence en azindan ingaat mithendisi veya mimar olmaz-
sa olmamali. Alt sinir olmali, o okul mezunu gibi estetik géremeyiz.”

“Bence miihendis, ingaat miithendisi, peyzaj mimari, veteriner zorunlu ola-
rak olmal1. Mesela yolla ilgili bir ¢alisma yapilacak kimsenin elinde bir veri
yok. Kepce gelip kaziyor, zaman kaybediyoruz, cografi bilgi sistemlerine
bakan bir kisi olmali. En biiyiik sikint1 harita kadastro miithendisi olmal1.”

Bu tip kadrolar belediyelerde olmali, fakat zorlama olmamali diye diisii-
nenlerin ifadelerinden bazilari ise su sekildedir:

“Yapilmas1 miimkiin degil, belediye hizmet verdigi kisilerin, se¢gmenlerin
karsisina ¢ikiyor, ihtiyag varsa zaten alir. Harita mithendisine ihtiyag varsa
ni¢in harita mithendisi almasin? Hi¢ kimse boyle bir sey yapmaz. Elinde
kadro yoksa da sozlesmeli alir.”

“Doktor/is saglig1 is gilivenligi uzmant gerekiyor. Norm kadro da bunu
sOylemiyor ama bu olmak zorunda. Bugiin is saglig1 ve giivenligi ile ilgili
diizenleme ¢ikt1, kadrolu ¢alistiramazsan sozlesmeli ¢alistirmak zorunda-
siniz. Ayn1 durum Maden Kanunuyla da ilgilidir. Norm kadroda miihendis
calistirtyorsun, maden isletiyorsaniz maden miihendisi ¢alistirmak zorun-
dasiniz. O zaman miihendis kadrosuyla calistirilan birini maden miihen-
disi yapryorsunuz. Belediyenin kendi sehrine gore bunu ayarlamasi daha
uygun. Sana bu imkan1 taniyor. Fidanligin varsa, fidan iiretiyorsan peyzaj
mimari alirsmn.”
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Bu konuda goriisiilen kisiler tizerinden degerlendirme yapildiginda sayisal
olarak birbirlerine yakinliklari (8 olmali, 6 olmamali) goriilmektedir. Fakat yerel
siyasetgilerin kendi yetki alanlarinda olmasina ragmen belediye meclisine bira-
kilmaksizin bu kadrolarin zorunlu olarak olmasi gerektigini diisiinmeleri oldukca
anlamlidir. Mevcut durumda kadro ihdas1 konusunda belediye meclisi yetkili-
dir. Meclis ihtiya¢ hissetmezse higbir zaman mimar, sehir plancist veya ingaat
mithendisi/teknikeri ¢alistirmayabilir; ancak bu durum meclis tiyelerinin mesleki
ya da kisisel formasyonlar1 ve yetkinlikleri bu ihtiyacin saglikli bigimde tespiti
konusunda engel olusturabilir. Oldukga genis alanda yerel kamu hizmetleri sunan
belediyelerin hizmetlerinin sonuglar1 yaygin sekilde hissedilmektedir.

Yerel yonetimlerde teknik/uzman personel eksikliginin tizerinde siklikla
durulmaktadir (DPT, 1973: 947 (ekutup.dpt.gov.tr); Altaban, 1990: 323; Pola-
toglu, 2000: 9).Kentlesmedeki dnemlerine karsin yerel yonetimlerde miihendis,
mimar, sehir plancisi istihdami gelismis iilkelerin ¢ok altindadir. Bir¢ok beledi-
yede, Ozellikle kiiciik belediyelerde, teknik elemanlarin yapmasi gereken isler
tekniker-teknisyen kadrolariyla yiiriitiilmektedir. Oysa planlama, projelendirme,
tasarim, uygulama denetim ve degerlendirme asamalarinda, dogal ve kiiltiirel
varliklarin korunmasinda, miihendislik, mimarlik ve sehir planlama disiplinle-
rinin 6nemi ortadadir (www.emo.org.tr, 2016). Yerel yonetimler sunduklari hiz-
metler ve yaptiklart isler agisindan uzmanlik gerektiren mesleklerde personel
calistirip calistirmamakta serbesttir, bu serbestlik hizmetlerin kaliteli, mevzuata
tam uygun, giincel teknoloji kullanimi, isyeri giivenligi, yapilan islerin ve do-
senen altyapinin verilerinin eksiksiz ve dogru kaydinin alinip arsivlenmesi gibi
bir¢ok noktada sorunlara yol agmaktadir.

Kiling ve digerlerinin (2009: 12-13) belirttigi {izere, belediye meclislerinde
toplam giindem maddelerinin %75’1 planlamaya (imar plani, kentsel doniisiim
planlar1 ve plan tadilatlari) iligkindir ve bu kararlar biiyiik miktarda deger artist,
rant ve karlarin elde edilmesine yol agmaktadir. Cikar gruplari bu kazanglari elde
etmek i¢in belediye baskanlari, bagkan yardimcilari ve sehir plancilari iizerinde
ciddi baskilar uygularlar. Bununla birlikte, yerel yonetimlerde sehir plancilarinin
sozlesmeli olarak caligmasi is glivencesinin bulunmamasina veya nispeten gii-
vencenin tartismaya agik olmasina yol agmaktadir. Bu konular kurumsallagsmasi
tamamlanmayan kiiciik birimlerde daha fazla hissedilmektedir.

Tarihsel bir perspektifie bakildiginda bu problemin gegmisten geldigi go-
riilmektedir. Tiiten’e (1969: 44) gére, 1969°da Izmir Merkez Belediyesinde 171,
civar 13 belediyede toplam 32 teknik eleman mevcut idi. Gaziemir ve Altindag
belediyelerinde ise teknik eleman yoktu. Her y1l Merkez Belediyesince ortalama
1.629 ve civar 13 belediyece 1.911 adet insaat ruhsati verildigi diisiiniildiigiinde,
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imar planlarinin hazirlanmasi ve uygulanabilmesi igin yeterli mali gii¢ ve teknik
personel bulunmamaktaydi.

Ayni1 yildaki bir baska yayima (Geray ve Keles, 1969: 80) gore, kiigiik be-
lediyeler de biiyiik belediyeler gibi imar planin1 gerceklestirecek mali ve teknik
giice sahip degildir. Kii¢lik belediyelerin imar programi yaptirmayislart biiyiik
Olciide gelir yetersizligine, belediye organlarinin yeterli bilgiden yoksun bulun-
masina ve teknik personel eksikligine baglamistir.

Bu konuda ¢arpici bir bagka 6rnek ise Ankara Belediyesi’nin 1977 yilin-
da bagkanlik danigsmani olarak istihdam edilen 4 kent plancist diginda uzmanlik
dalinda elemaninin olmamasidir. Onlarin da istifalariyla anakentte kent plancisi
kalmamuistir. Belediyenin gerek kendi biinyesinde gerekse Genel Miidiirliiklerin-
deki teknik eleman sayisi (mithendis, mimar olarak) son derece sinirhdir. En-
diistri mithendisi, ekonomist, sosyolog, ¢evre bilimcisi, gida teknologu, sistem
analizcisi, ulasim plancisi gibi konularda ise hig ¢alisan1 yoktur. Birgok miidiirliik
ya da sube teknisyen kadrolari ile idare edilmektedir. Y&netim, bir tiir usta-¢irak
mantig1 ile ylritilmektedir (Goymen, 1983: 11). Genel olarak teknik personel
konusunda belediyelerin sikint1 i¢inde olduklar1 (Yavuz, 1966: 96) belirtilmekte-
dir. Canpolat’mn (2002: 201) 197 belediyede yaptig1 alan arastirmasinda da bu du-
rum tespit edilmektedir. Orneklem dahilindeki belediyelerde genel olarak teknik
eleman istihdam kapasitesinin diisiikk oldugu, beldelerin %90,5’inde ve niifusu
10.000’e kadar olan belediyelerin tamaminda teknik eleman sayisinin 5°den az
oldugu goriilmektedir.

Daha yakin tarihte 1072 belediyede yapilan bir alan ¢alismasinda da (Yiik-
sel vd, 2008: 12) belediye baskanlarina “personelinizde eksik buldugunuz ve
gelistirmeyi diisiindiigliniiz 6zellikler nelerdir?” sorusuna biiyliksehir belediye
baskanlar1 hemen her kategoride esit oranda cevap verirken, il, ilge ve belde be-
lediye bagkanlar1 agirlikli olarak, “teknik bilgi”, “bilgi beceri” ve “yaraticilik”
konularinda eksiklik bulundugunu ifade etmislerdir.

Denizli’de yapilan bir caligmada (Alkaya, vd,, 2009) merkez ve merkez il-
ceye bagli belediyelerde teknik eleman yeterliligi sorgulanmistir. Denizli Beledi-
yesinin teknik ¢aligmalar1 incelendiginde, verilen hizmetlerin biiyiik béliimiiniin
insaat miithendisligi hizmet alanina girdigi ve belediye biinyesinde yeterli teknik
elemanin varlig1 goriilmiistii. Merkeze bagl belde belediyelerinde ise ¢aligmalar
mithendis denetimi ve hizmeti olmadan yiiriitiilmekteydi. Tiirkiye ol¢ceginde du-
rumun Denizli’den farkli olmadig1 s6ylenebilir.

Tartisma ve Sonug¢

Tiirkiye’nin yerel yonetimlerinde uygulanan norm kadro sisteminin idealize edil-
mis, ders kitaplarina yansimis, teorilestirilmis bir norm kadro sistemine uygun
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oldugunu sdylemek giigtiir. Bu durum siirekli yenilenerek giincellenen ve ¢ok da
islemeyen sistemin sorumlusu olarak da goriilebilir.

Orgiit analizi, is analizi, is analizi sonucu yapilmasi gereken is tanimlari,
bu siireclere gore kadro sayisinin belirlenmesi, kadro el kitab1 ve kilavuzu ha-
zirlanmasi agamalar1 yerine getirilmeden norm kadro sisteminin saglikli sekilde
isletildiginden bahsedilemez. Tiim bu bahsi gegen siiregler, anket, gézlem, goriis-
me gibi bir dizi teknigin yerinde uygulanmasini ve orgiitiin ihtiyaci olan persone-
lin nitelikleri ve sayilarinin belirlenmesini gerektirir. Dolayisiyla en azinda yerel
yonetimler i¢in su tespit yapilabilir: Yerinde yapilmayan bir norm kadro galigma-
s1, personel i¢in say1 kisitinin ve kadro unvanlarinin belirlenmesinden 6teye bir
anlami bulunmamaktadir.

Yerel yonetimlerdeki norm kadro diizenlemeleri ve anlayisi, uygulama saf-
hasinda ¢esitli sorunlar ve norm kadro sisteminin yerel yonetimlerde etkili sekil-
de calismamasinin sebepleri su sekilde sistematize edilebilir:

Norm kadro ilke ve kurallarinin merkeziyetci bir bakis agisiyla Ankara’dan
belirlenmesi sistemin saghkh bir sekilde ¢calismamasinin da temel nedenidir.

Aktore iligkin sorunlar adi altinda toplanabilecek ilk alt sebep norm kadrolara
dair islemlerin yerelde yapilmasi gerekliligi oldugu halde norm kadro tablolari-
nin merkeziyet¢i bir bakis acisiyla belirlenmis olmasidir. Aslinda 2000 yilindaki
Bakanlar Kurulu kararinda norm kadro ¢alismalarinin bu alanda profesyonelles-
mis kurumlarca belirlenmesi veya bu kurumlarin gézetim ve denetimi altinda
ilgili idarece yerine getirilmesi gerektiginden s6z edilmistir. Giiniimiizde bu ko-
nuda tekrar yerel yonetimlere yetki verilirse 6zellikle de biiyliksehir belediyeleri
kapasite agisindan norm kadrolar1 belirlemeye daha uygun goziikmektedir. Bu
konuda merkezi yonetimin katkis1 6zellikle de orgiit analizleri ve is analizleri
yapilmasinda kilavuzlar, egitim, uzman personel gorevlendirme gibi noktalarda
olabilir.

Merkezilesme ile daha az merkezilesme arasindaki celiski, belediyeler
Ozelinde 5215 sayilt Yasa ile 5393 sayili Yasa ve 2006 yilinda ¢ikartilan ilgili
Bakanlar Kurulu kararlarinda kristalize olmustur. 5393 sayili Kanunun niivesi
olan, ancak kanunlagamayan, 5215 sayili Kanunda, norm kadro ¢alismasini bele-
diyenin yapacagi veya yaptiracagi belirtilmekteyken, 5393 sayili Kanunda boyle
bir ifade bulunmamaktadur. ilk basta isin ruhuna uygun olarak, yerel yonetimler-
ce norm kadro ¢aligmasinin yapilmasi esasken, sonraki siirecte verilen yetkinin
yerinde olmadigi, ya da bu konuda yerel yonetimlerin yetenegine giivenilmedigi
icin norm kadronun yerel yonetimlerce yapilmasi ya da yaptirilmasi fikrinden
vazgecilmis, 2006 yili Bakanlar Kurulu karari ile ise merkezi idare neredeyse
yerel yonetimler yerine gegerek norm kadro c¢aligmasi ismiyle kadro listelerini
belirlemistir.
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Kaynagini norm kadro yonetmeliklerinden alan problemler sahada uygula-
may1 giiclestirmektedir.

2006 yilindan 2017 yili sonlarina kadar (belediye ve bagli kuruluslar: ve mahalli
idare birlikleri ve il 6zel idareleri norm kadro diizenlemeleri) diizensiz araliklarla
yayimlanan yerel yonetimler norm kadro yonetmeliklerinde siirekli giincellen-
meler ve revizyonlar yapilmaktadir. Bu durum ihtiyaca binaen ortaya ¢iksa da
bu konuda mevzuat takibi oldukca zordur. Bununla birlikte yonetmelik eklerinde
sinif araliklarinin belirlenmesi ve memur/siirekli is¢i basina diisen niifus sayisi da
problemlidir. Ayrica yaz-kis, gece-gilindiiz farki yasayan bolgelerin 6zel durumu
biiytik 6l¢iide goz ardi edilmistir. Norm kadro tablolarinda turizm, sanayi-ticaret
bolgesi, ilge merkezi seklide farklilik yaratarak personel sayilarini da farklilagtir-
mak sorunu ¢ézmekten oldukga uzaktir.

Belediye Kanunundaki biitce kisitlar1 belediyelerde norm kadro sisteminin
islememesinin en 6nemli nedenlerinden birisidir.

Yerel yonetimlerdeki personel sorunlari siiphesiz sadece norm kadroya iligkin
sorunlar degildir ancak norm kadro sistemi adiyla uygulanmakta olan sistemden
kaynaklanan ya da kesisim noktalart bulunan sorunlar bulunmaktadir. Bunlardan
birisi de taseron sistemi ve yerel yonetimlerdeki biit¢e kisitidir.

Yerel yonetimlerde norm kadro- istihdam baskisina karsi direnebilme-biit-
ce kisiti-tageronlagma arasinda iliski mevcuttur. Ancak bu iligskinin yonii zikzak-
lidir. Belirtilen norm kadrolar ¢ogunlukla doldurulamamaktadir. Bu ¢ogunlukla
yerel yonetimlerde personel giderlerinin gegen yilin biitge gelirlerinin belediye-
nin niifusuna gore (10.000’in alt1 ya da iistii olmasina gore) %30°u ya da %40’ m
agsmamasi gerekliliginden kaynaklanmaktadir. Ancak taseron personel giderleri
biitce giderlerine bu sekilde yansimadigi i¢in yerel yoneticiler istedikleri perso-
neli bu sekilde istihdam edebilmektedirler. Bu konudaki zorunluluk kadar yerel
yoneticilerin tageron sistemindeki hareket serbestisi nedeniyle bu sistemi tercih
ettikleri gdzlemlenmektedir. Bu sistemin norm kadro ile ters yonlii iliskisi de-
gerlendirilirse tageron sisteminin, norm kadro sisteminden kagis noktasi oldugu
belirtilebilir.

Norm kadro sisteminin bir¢ok sorunu ¢dzecegi ongdriilmiistii. Bunlar-
dan birisi de kayirmacilik sorunuydu. Bu 6ngdriiniin arka planinda ise bilimsel
yontemlerle personelin niteliklerinin belirlenmesi ve buna gére norm kadronun
olusturulmas1 gelmekteydi. Ancak toplumsal yapi, siyasal kiiltiir ve beklentiler
kayirmacilik sorununun ¢oziilmesinin 6niindeki biiyiik engellerdir. Ayica mevcut
haliyle norm kadro sisteminin kurgulama problemleri, bu sistemin saglikli olarak
islemesini engellemekte dolayisiyla bir anlamda ¢6ziim saglama potansiyeli kul-
lanilamamaktadir.
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Norm kadro sisteminde personelin nitelikleri de esas oldugu ve bu nitelik-
lerinin birisinin de egitim oldugu g6z oniine alinirsa bu sistemin ¢dzmesi bekle-
nen bir bagka problem egitim-istihdam ortiismemesi problemidir. Ancak yukarida
belirtilen sebepler nedeniyle bu siire¢ de saglikli isletilememistir.

Tiim bu olumsuzluklarin yaninda norm kadro anlayis ve diizenlemesi, Tiir-
kiye’de genelde kamu, 6zelde yerel yonetimler personel sistemi/rejimi i¢in ortaya
konulan en sistematik yapilarindan birisi olarak degerlendirilebilir. Bu anlamda
norm kadro ismiyle uygulanan sistemle yerel yonetimlerdeki unvan karmasasi
biiytik ol¢lide ortadan kalkmistir. Oysa burada ciddi karmasalar, miikerrerlikler,
ayni anlama gelen farkli isimler, kullanilmayan unvanlar mevcuttu. Unvan kar-
magsasinin ortadan kalkmasi norm kadro uygulamasinin en olumlu yanlarindan
birisidir.

Norm kadro sisteminin layikiyla uygulanmasi halinde miikerrer gérev yap-
may1 engellemesi beklenir. Hangi is i¢in hangi nitelikte kag personel istithdam
edilmesi gerektigiyle ilgili norm kadro ¢alismasinin yapilmasi miikerrerligi en-
gelledigi gibi eksik istihdami da engelleyebilir. Ancak konuyla ilgili genel kabul,
kadro siskinliginin oldugudur, oysa baz1 alanlarda belirli nitelikteki personellerin
eksikligi de fazlalig1 kadar tehlikelidir. Ornegin belediyelerde sehir plancisi bu-
lunmamasi kentsel hizmetlerde, ruhsat verilmesinde ve imar planlarinin yapilip
onaylanmasinda ciddi aksakliklara sebep olabilir. Oysa norm kadro sisteminde
nitelik belirlenirken en az kag kiginin bulunmasi gerektigi de belirlenmeli ve is-
tihdam zorunlulugu getirilmelidir.

Norm kadro sistemi kadro-personel iligkisinin saglanmasi1 konusunda ciddi
mesafe kaydedilmesini saglasa da ideal halinden oldukca uzak olan uygulamada,
kadro-personel uyumsuzlugu siirmektedir. Kadro unvanlartyla ilgili bir bagka tes-
pit ise degisik kanunlarda istihdami zorunlu olan baz1 unvanlarin memur kadro
kiitiiglinde yer almamasidir. Alanda yapilan goriismelerde bu unvanlardan birisi-
nin “is glivenligi uzman1” oldugu ortaya ¢ikmistir.

Sonug olarak uzun zamandir ihtiyag olarak dile getirilen norm kadro siste-
minin yerel yonetimlerde uygulanan sekli hayal kirikligi yaratmistir. Pargaci, do-
nemsel ve minimal/siirl 6l¢ekli cabalarin yerine, ¢agdas gelismeleri ve giincel
gereksinimleri gbz Oniine alan akilci yaklagimin iiriinii olarak, yerel dlgekte tam
biitlinlesmeyi saglayan, ¢cabalar1 ve kaynaklar1 birlestiren etkili personel planla-
mast ihtiyact devam etmektedir.
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