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Oz: Tiirkiye’de kamu personel rejimi 1980°li yillardan itibaren yeni liberal
politikalarla bicimlenen degisimlerden etkilenmistir. Onceleri tekgi ve
merkeziyet¢i Ozellikleriyle tanimlanan kamu personel politikalari, siire¢ iginde
yerini esnek, isttihdam big¢imlerinin ¢esitlendigi personel politikalaria
birakmugtir. Kamu personel rejiminde yaganan doniisim dogal olarak yerel
yonetimlerin istihdamini da bi¢gimlendirmistir. Bu siirecin yansimalar1 6zellikle
2004-2005 yillarinda yerel yonetimlere yonelik yapilan yasal diizenlemeler
sonrasinda artarak goriilmiistiir.

Kamu biirokrasisinin agir isleyisinden kurtulmak, maliyeti azaltmak ve
merkezi yonetimin denetiminden kagmak gibi diislinceler yerel yoneticiler
tarafindan esnek istihdamin uygulanmasinin gerekceleri olmustur. Hizmetin
belediye sirketleri ya da taseron eliyle gordiiriilmesi gibi yollar yerel
yonetimlerde yeni personel rejiminin giincel uygulamalari olarak ortaya ¢ikmus,
kamu gorevlilerinin i giivencesi performanslar1 ile iligkilendirilmeye
baglanmustir.

Bu aragtirma, yerel yonetimlerde personel istihdaminda yasanan doniisim
konusunda mevcut durumu saptamaya yonelik betimsel bir caligmadir.
Makalede yeni liberal politikalarin etkisiyle 1980°li yillardan itibaren
Tiirkiye’de yerel yonetim personel istihdamina iliskin yasanan degisiklikler
2006-2016 yillar1 arasindaki gelismeler 1s1ginda degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Personel Politikalar1, Yerel Yonetim Personeli,
Esnek istihdam.

AN ANALYSIS ON THE PERSONNEL SYSTEM IN LOCAL
GOVERNMENTS

Abstract: The public personnel regime in Turkey has been affected by
changes brought about by new liberal policies since the 1980s. The previous
public personnel policies, which were characterized by monist and centralist
features, have given way to new, flexible employment policies under which a
variety of modes of employment are available. The transformation that has
taken place in the public personnel regime has inevitably shaped employment in
local governments. Its reflections have especially been seen following the legal
regulations regarding local governments introduced in 2004 and 2005.

Considerations such as getting rid of bureaucratic red-tape, reducing costs
and evading the control of the central government have formed the basis for
flexible employment for local authorities. Practices such as delegating public
services to municipal companies or to subcontractors have emerged as the latest
applications of the new personnel regime in local governments, and the job
security of public servants has been linked to their performance.
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This study aims to identify the current situation concerning the
transformation of personnel employment in local governments. The article
reviews the changes that have been introduced in local government personnel
recruitment in Turkey due to new liberal policies since the 1980s in the light of
the developments from 2006 to 2016.

Keywords: Public Personnel Policies, Local Government Personnel,
Flexible Employment.

. Giris

Fordist birikim rejiminde dogrudan mal ve hizmet {ireticisi olan yerel
yonetimler, Fordist devletin ulusal diizeyde yaptigim yerel diizeyde yapmak
amaciyla, konuttan ulagima, su hizmetlerine birgok kentsel hizmet alaninda
dogrudan firetici ve miidahaleci olmustur (Aslan, 2005:73). Bu anlayisa uygun
bicimde kamu personel rejimi de tekei, statiiter, korporatist ve merkeziyetci bir
kimlikle diizenlenmistir (Albayrak, 2016: 1245). Ancak 1980 sonrast Post—
Fordist donemle birlikte yerel yonetimler bu yaklasimindan uzaklasirken siirec,
yurttagligin nitelik degistirmesine kosut olarak, kamu hizmetine girme hakkinin
kisitlanmaya ve nitelik degistirmeye basladigi bir yone evrilmistir (Aslan,
2006:80). Ozellestirme, esnek istihdam, hizmetin taseron eliyle gordiiriilmesi
gibi yollar kamu personeli sayisinda ve niteliginde etkili olan unsurlar olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Kamu gorevlilerinin is giivencesi de performanslari ile
iligkilendirilmektedir.

Glinlimiizde Tiirkiye’de yerel hizmetlerin goriilmesinde 6nemli
sorunlardan birisi ¢aliganlarin sayisal yeterlilikleri, nitelikleri ve etkinlik
diizeyleridir. Aslinda merkezi ve yerel kamu personeli agisindan yapilan bu
tespit, yerel yoOnetimlerin gorev cesitliligi ve calisma alaninin genisligi ele
alindiginda &zellikle nem kazanmaktadir. Ozellikle 6360 sayili On Dért ilde
Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile biiyiiksehir
belediyelerinin sinirlarinin il miilki sinirlart olarak kabul edilerek genisletildigi
diizenlemeyle yerel yonetimlerin iistlendigi goérev sayisi, cesitliligi ve gorev
sunulan cografyanin biiyiikliigli artarken, personel sayisi yeterli diizeyde
artmamustir. Ayrica kamu personeli istihdam rejiminde de 6nemli degisiklikler
yasanmis, personel sayisinda gerceklesen diisiikk diizeyli artis glivencesiz
istihdam yontemleriyle saglanmaya g¢alisilmistir. Niifusun ve yerel yonetimlerin
etki alaninin genislemesi ile orantili olmayan bir yerel yonetim personel anlayist
benimsenmistir.

Yerel yonetimlerde personel istihdaminda yasanan doniisiim konusunda
yiriitilen bu arastirma, mevcut durumu saptamaya calisan betimsel bir
caligmadir. Makalede yeni liberal politikalarin etkisiyle 1980°li yillardan
itibaren Tirkiye’de yerel yonetim personel istihdamina iligkin yasanan
degisiklikler baglaminda yerel yonetim personeli istihdam bigimleri ve personel
yapisinda yasanan degisiklikler degerlendirilmektedir. Bu degisikliklerin
etkileri ozellikle 2004-2005 yillarinda yapilan yasal degisiklikler sonrasinda
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artarak goriilmeye baslamistir. Bu nedenle yerel yonetimlerdeki yasal
diizenlemeler sonrasindaki gelismelere yogunlasan bu caligmada, literatiir
taranarak 1980 sonrasi gelismeler incelenmistir. Arastirmada, ilgili yasa ve
yonetmelikler, Mahalli idareler Genel Miidiirliigii’niin (MIGM) 2006 yilindan
itibaren hazirladig1 faaliyet raporlari, istatistikler ve diger veriler, Devlet
Personel Baskanligi’nin (DPB) ve Tiirkiye Belediyeler Birliginin verileri, 6360
sayili Kanun ile Biiyiiksehir Belediyesi olan belediyelerdeki degisimi gormek
tizere bu belediyelerden paylasmis olanlarin faaliyet raporlari, istatistik ve
personel verileri incelenmistir.

I1. Yerelde Esneklesen Istihdam

Yeni liberal politikalar ¢ercevesinde sosyal devletin emek lehine tavri
yerini piyasa merkezli uygulamalara gecilmesiyle birlikte, farkli statiilerde
personel istihdami, esnek ¢alisma ve sosyal haklarin piyasaya gore tanimlandigi
bir sisteme birakmugtir. Sistem doniisiimilyle birlikte; ¢calisma iliskilerinin yasal
cercevede calisanlarin aleyhine zayiflamasi, iicretler ve c¢alisma kosullari
acisindan Olciit saglamaya yonelik tek tip kurallar yerine, gesitlilige olanak
taniyan esnek kurallarin getirilmesi, istihdam bigimlerinin c¢esitlendirilmesi,
isgiici maliyetini azaltic1 diizenlemelerin Oniindeki engellerin kaldirilmasi,
piyasaya endeksli isgiicii yaratma ¢abalar1 dikkat ¢gekmektedir.

1980°1i yillarla birlikte Tiirkiye’de de kamu personel sistemi, diinyada
yasanan yeni liberal politikalar ve devletin kiigiiltiilmesi tartismalarindan
etkilenmistir. Teke¢i isttihdam anlayisindan 6nemli Slgiide kopus yasanmaya
baglanmistir (Aslan, 2005:412). Fordist birikim rejimi ve refah devleti
anlayisina uygun bi¢imde kamu hizmetlerinin, daha ¢ok merkezi bi¢imde
orgiitlenmis biiylik kamu orgiitleri ve bu orgilitlerde galisan kamu gorevlileri
eliyle sunulmasi anlayis1 gecerliligini yitirmeye baglamistir (Albayrak,
2016:1257). 1980 sonrasinda kamu personel rejimini bigimlendiren temel 6ge
esneklik olmustur. Esneklik, temelde Post-Fordist kamu personel rejimini ifade
etmektedir. Post-Fordist kamu personel rejimi ile pargali istihdam bigimi
getirilmistir. Boylece kamu kurum ve kuruluslarinda, memurluk rejimi
esnetilmis, cok ¢esitli istihdam bigimleri bir arada yer almis, ayni is farkli
istihdam bi¢imine sahip gorevliler tarafindan yerine getirilmeye baslanmstir.
Bu siirecte kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde hangi gorevlerin asli ve siirekli
oldugu 1980 sonrasi yiikselen kamu personel rejiminin esneklestirme
politikalar1 ¢ercevesinde degistirilmis ve bu gorevlerde daralma yoluna
gidilmistir. (Aslan: 2005:412; 2012:11,27) Bu degisim yerel yonetimlerde kamu
hizmetlerinin sunulmasi gorevinin kismen yerel yonetimler tarafindan, yerel
yonetimlerin bos biraktifi gorevlerde ise piyasa araciligiyla yiiriitiilmesi
bi¢iminde olmustur. Boylece kamu gorevlisi sifati tagimayan kimseler eliyle
kamu hizmeti sunulmaya baslanmistir. Yerel yOnetimlerin temel gérev alam
olan ‘yerel ortak gereksinimlerin’ cesitlendigi ve sayisal olarak arttigi bu
stirecte, yeni liberal diizenin yarattig1 gelismelere kosut olarak yerel yonetimler,
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gereksinimleri karsilamak i¢in hizmet gotiiren konumundan hizmetleri gordiiren
konumuna c¢ekilmeye baglamistir. Bir bagka deyisle yerel gereksinimlerin
anlamlandirilmas1 ve karsilanma bi¢imlerinin degismesi, hizmetten sorumlu
orgiitte degisiklikler yaratmis, bu degisiklikler orgiitiin personel sisteminde de
farkl1 yaklagimlar getirilmesine neden olmustur (Karahanogullari, 1998:279-
280).

Tirkiye’nin istihdam politikalarin1 belirleyen 1982 Anayasasi ve 657
sayili Devlet Memurlari Kanunu (DMK) basta olmak {izere temel diizenleyici
metinlerde memurlugun ana istihdam bi¢imi olarak diizenlenmesine karsin,
siire¢ igerisinde Onemli degisiklikler yasanmistir (Kayar, 2016:20). Bu
degisimin yerel yonetimlerin istihdam politikalarindaki yansimalari ise 2004-
2005 yillarinda yiiriirliige giren kanunlarla bigimlenmistir.

5393 sayilh Belediye Kanunu’nun Genel Gerekcesinde (2005)
belirtildigi iizere yapilan yasal diizenlemelerle il 6zel idareleri, biiyliksehir
belediyeleri ve diger belediyelerde etkin calisan esnek ve yaygin bir yapi
olusturulmak istenmistir. Bu kapsamda o6ne ¢ikan ilkeler; yerel kamu
hizmetlerinin verimli, etkin ve kaliteli sunumu, hizmet kalitesi ve miktarindan
0diin verilmeden maliyetlerin diisiiriilmesi, biirokrasi ve kirtasiyeciligin
azaltilmas1 ve vatandas odakli hizmet sunulmasidir (Bilgin, 2007:164). Bu
diizenlemeler yerel yonetimlerde personel istihdam tiirlerini, hizmete alinma
usullerini, iicret politikalarini, performans degerlendirme esaslarini dogrudan
etkilemistir.

Memur statiisii yerel yonetimlerde agirligin yitirirken yerine sdzlesme
iligkisine dayali diger statillerin oraninin artmasi ve memurlarin yaptigi
gorevlerin hizmet alimi yoluyla karsilanmaya baglanmasi yoluyla personel
istihdam1 gergeklestirilmigtir. Kamu personeli tarafindan goriilen hizmetlerin
hizmet alimi yoluyla firmalardan satin alinmasiyla, kamusal olarak yiiriitiilen
hizmetlerin, piyasa iligkisine agilmasi personel istihdaminda yayginlasan bir
diger uygulama olarak 2000°1i yillarda 6zellikle de belediyelerde asli ve siirekli
hizmetlerde yaygin olarak goriilmeye baslanmistir. (Bu siirecte KIT lerde asli
ve slirekli gorevler yalnizca iist diizey yoneticilik gorevleri olarak diizenlenmis,
diger gorevler sozlesme iligkisi ve piyasadan satin alinarak goriilmiistiir.
1990’larda diizenleyici kurumlarda asli ve siirekli gorevler sozlesmeli personel
kategorilerine agilmistir. 2000’li yillarin baslarinda yerel yonetimlerde, MEB,
Saglik Bakanligi gibi bakanliklarda yasa koyucu tarafindan, asli ve siirekli
gorevlerin sozlesme iliskisi ile calisgan personel tarafindan ya da taseron
personel tarafindan yapilabilmigtir. 1980 sonrasinda memurlar nicel olarak
azalmistir; Aslan, 2012:11-12,27). Bu kapsamda 6rnegin, DMK ’da (madde 36)
yer alan Yardimci Hizmetler Smifi’min yiriittiigii gorevler tali ve gegici
goriilerek, memurlar tarafindan ytiriitiilmesi yerine piyasadan satin alinabilir
kilmmustir (Aslan: 2012:11,27) .
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Personel istihdaminda yasanan bu degisiklikler yerel yonetimler
acisindan uygulamalari kolaylagtirmasi baglaminda norm kadro diizenlemesiyle
genel kadro rejiminin disina ¢ikilmasiyla saglanmistir. Bu diizenlemeye gore
onceleri genel kadro rejimi ile yerel yonetimlerin kadrolar1 tamamen
merkeziyetci bir isleyis ve merkezi yonetime dahil kamu kurumlarinda ¢alisan
memurlarin statiisii ve kadro rejimleri agisindan ikili bir yap1 ile
belirlenmekteyken, Post-Fordist birikim rejiminin yonlendirmesiyle yasanan
degisimler 5393 sayili Belediye Kanunuyla “norm kadro” uygulamasi
gergevesinde goriilmeye baslanmigtir. Boylece norm kadro islemi adi altinda
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢izilen genel ¢erceve i¢inde belediye karar organlari
eliyle kadro iglemlerinin gerceklestirilmesi ilkesi benimsenmistir (Albayrak,
2016:1251-1252).

Ancak norm kadro merkezi yonetim tarafindan konulan ilkeler
cergevesinde yerel yonetimler tarafindan belirlenmekle birlikte, belediyelerin
elindeki bos kadrolarin kullaniminin merkezi y6netime bagli olmasinin ve bu
siirecin igleyisinin yerel yonetimler tarafindan agir isletilmesi sikayet edilen
konulardan biri olmustur. Diger yandan personel politikasina iligkin 1980°’li
yillardan sonra belediyelerin istihdam ettikleri personel sayisinin artma
egiliminde oldugu, 1965-2000 arasindaki 35 yillik donemde belediyelerin
personel giderlerinin toplam gelirlerine oraninin yaklasik olarak %40 civarinda
oldugu (Giindiizoz, 2012:1025) degerlendirmesi de yapilmaktadir. Bu oranin
yilksek olmast nedeniyle 2005 yilinda ¢ikarilan 5393 sayili Belediye
Kanunu’nda ihdas edilecek kadro ve pozisyonlarin kullaniminda bazi kisitlar
yer almistir. Kanunun 49. maddesine gore, yillik toplam personel giderleri,
niifusu 10.000’in iizerinde olan belediyelerde gergeklesen en son yil biitce
gelirlerinin %30’unu, niifusu 10.000’in altinda olan belediyelerde ise %40’ 11
asamaz. Bu oranin asilmasi durumunda, personel giderleri bu oranlarin altina
ininceye kadar yeni personel alimi da yapilamayacaktir.

Dolayisiyla bu siiregte, kamu biirokrasisinin agir isleyisinden
kurtulmak, maliyeti azaltmak ve merkezi yonetimin denetiminden kagmak gibi
diistinceler yerel yoneticiler tarafindan esnek, gecici istihdamin uygulanmasinin
gerekgeleri olmustur. Bu kapsamda belediye sirketleri kurulmus, bu sirketler
sayesinde norm kadro disina ¢ikilabilmistir. Ayrica hizmet alimi y&ntemi
yayginlagmis; taseron is¢i sayisi artmistir. Bu yeni istihdam tercihlerinin diger
caligilan statiileri ikame etmesiyle birlikte yerel yoOnetimlerin personel
giderlerinin her gecen yil azaldigi goriilmektedir. Ozellikle yerel yonetim
personelinin 6nemli kisminin istihdam edildigi belediyelerde tageron iscilerinin
sayica fazla olmasimin personel giderlerinin belediyelerin toplam giderleri
icindeki paymin diismesiyle sonuglandigi  goriilmektedir.  Ornegin,
belediyelerde personel giderlerinin toplam harcamalar i¢indeki yeri 2006’da %
22,37 iken (MIGM, 2007:39), 2015’te % 14,75’e (MIGM, 2016:64) 2016’da
ise % 13,47 diiserek rakamsal olarak 6nemli dlgiide gerilemistir. 2016 yilinda
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bu gider % 8,6 ile en diisiik biiyiiksehir belediyelerinde % 18,28 ile en yiiksek
oranda ilge ve belde belediyelerinde goriilmektedir (MIGM, 2017:70).

Yerel yonetim personel politikalarinda yaganan bu degisim aslinda yeni
degildir. 1998’de TODAIE tarafindan vyiiriitilen Yerel Y®&netimlerin
Giliglendirilmesi Arastirmasi’nda da ele aliman konuya iliskin arastirma
raporunda (Karahanogullari, 1998:280) belediyelerde memur kadrosunun var
oldugu ancak kadro tahsisinde izin siirecinin uzun siirdiigii, bazen merkezden
hi¢ yanit gelmedigi ya da talebin gerekgesiz olarak reddedildigi belirtilmistir.
Belediyelerin ise bu siirecten sikdyetgi olmak yerine is¢i calistirma ve
ozellestirme yontemleriyle kadro eksikliklerini telafi ettigi vurgulanmistir. Bir
diger ifade ile bu siire¢ ve yasanan giicliikler yerel yonetimler tarafindan
karsilagilan sorunlarin ¢oziilmesine iligkin bir ¢aba ve talep yaratmak yerine
telafi diizeneklerini cazip kilmak i¢in kullanilmistir.

I11. Yerel Yonetimlerde Giincel Personel Istihdam Tiirleri

Tiirkiye’de kamu personeli istihdami konusunda 6zellikle memurluga
iligkin temel diizenleme 657 sayili DMK ’dir. Kanunda kamu gorevlileri bagligi
altinda kamuda c¢aligilabilecek statiiler; memur, sozlesmeli personel, gegici
personel ve isci olarak siniflandirilmaktadir. Kanunun birinci maddesinde;
DMK ’nin il 6zel idareleri, belediyeler, mahalli idare birlikleri ile bunlara bagh
doner sermayeli kuruluslarda calisan memurlar hakkinda uygulanacag,
sozlesmeli ve gegici personel hakkinda ise bu Kanunda belirtilen ozel
hiikiimlerin uygulanacagi yer almaktadir.

Kamu hizmetinin “asli ve siirekli”, “tali ve gecici” gorevleri
bulunmaktadir. Asli ve siirekli gorevli olanlar, statli hukukuna bagh calisan
memurlar ve diger kamu gorevlileri; tali ve gecici olanlar ise, sézlesme ile
calisan personel eliyle goriilebilir ya da 6zel kisilere gordiriilebilir (Aslan,
2012:11).

Yerel yonetimlerde se¢imle goreve gelen organlar disinda, yazi isleri,
mali hizmetler, fen isleri, zabita, itfaiye gibi farkli birimler bulunmaktadir.
Kurumun biiyiikliigline gore sayisi ve uzmanlik alani ¢esitlenmekle birlikte bu
birimlerde isciler disindaki istihdam edilenler 1975’ten beri 657 sayili DMK’ya
gore istihdam edilmektedirler. Bu kapsamda yerel yonetimlerde istihdam
memur, sézlesmeli personel, is¢i ve tageron is¢i statiileri ile saglanmaktadir.
Personel politikas1 ve buna bagli olarak uygulanan norm kadro ¢ercevesinde
yerel yoOnetimlerde son yillarda taseron isgilerin hizli artist kapsam dist
tutulacak olursa, ¢alisan sayisinin en fazla oldugu statii memurluktur.

A. Memur

“Devlet hizmetini bir meslek olarak benimsemis kisilerin ortak adi”
(Bozkurt vd,1998:164) olan memur, kamu gdrevlisi teriminin odagini olusturan,
varlig1 kamu hizmeti ve otoritesi ile biitiinlesmis, kariyere bagli kesim anlamina
gelmektedir (Giiler,2005:64).
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Kavramin hukuksal acgidan evrensel ve standart bir tanimi olmamakla
birlikte Kamu Yonetimi Sozliiginde (1998:164), “Kamu kurum ve
kuruluslarinda asli ve siirekli bir kamu hizmetini genel idare esaslarina gore
yiiriitmek {lizere atanmis, bu hizmetin karsilig1 aylik, iicret veya 6denek alan,
nitelikleri, haklar, ylkiimliilikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri
yasalarla diizenlenmis kisi” olarak tanimlanmaktadir.

Memurluga yonelik temel diizenlemelerin yapildigt 657 sayili DMK’ nin
kamu gorevlilerini siniflandirdigt 4. maddesinde memur benzer bigimde,
“Mevcut kurulus bigimine bakilmaksizin, Devlet ve diger kamu tiizel
kisiliklerince genel idare esaslarina gore yiiriitilen asli ve siirekli kamu
hizmetlerini ifa ile gorevlendirilenler” olarak tanimlanmaktadir. Bununla
birlikte kurumlarda genel politika tespiti, arastirma, planlama, programlama,
yonetim ve denetim gibi islerde gorevli ve yetkili olanlar da memur
sayilmaktadir.

Bir gorevlinin memur sayilabilmesi i¢in a) Devlet veya diger kamu
tiizel kisiliklerinde c¢aligsmasi, b)genel idare esaslarina gore yiiriitillen kamu
hizmetlerini ifa ile gérevli olmas1 ve c)gdrdiigii hizmetin, “asli ve siirekli kamu
hizmeti” niteliginde olmasi gerekmektedir (Gozler,2008:602).

Belediyelere Kamu Personeli Se¢me Sinavi (KPSS) gibi Ogrenci Se¢gme
ve Ogrenci Segme ve Yerlestirme Merkezi (OSYM) tarafindan yapilan gesitli
smavlarla farkli tiirlerde uzmanlik gerektiren alanlara gore yapilan
degerlendirmelerle memur alimmaktadir. Bu kapsamda A grubu kadrolar
(miifettis ve uzmanlar), B grubu kadrolar (itfaiye eri ve zabita memuru dahil) ve
istisnai kadrolarda istihdam s6z konusudur (Copoglu, 2015:166).

B. Sozlesmeli Personel

Belediyelerde soziesmeli personel galistirma konusunda gliniimiizde
farkli yasal diizenlemelere gore uygulamalar var olup, bunlar; 657 sayili
DMK ’nin 4/b ve Ek Gegici 13. maddeleri ile 5393 sayili Belediye Kanunu’nun
49. maddesidir.

657 sayili DMK ile tanimlanan so6zlesmeli personel diizenlemesi
belediyeleri de kapsamaktadir. Bu diizenleme gergevesinde sézlesmeli personel
Kanunda; “kalkinma plani, yillik program ve is programlarinda yer alan 6nemli
projelerin yiirtitiilmesi i¢in gerekli 6zel bir meslek bilgisine ve ihtisasina ihtiyag
duyulann gecici islerde, Bakanlar Kurulunca belirlenen esas ve usuller
cercevesinde kurumun teklifi ve Devlet Personel Bagkanliginin goriisii iizerine
Maliye Bakanliginca vizelenen pozisyonlarda, mali yilla sinirli olarak sdzlesme
ile caligtirllmasina karar verilen ve is¢i sayllmayan kamu hizmeti gorevlileri”
olarak tanimlanmaktadir. S6zlesmeli personel 657 sayili DMK’ya tabi olarak
kamu gorevlileri igerisinde sayildigi igin is¢i olamayacagi gibi, is glivencesi
olmadig1 ve sozlesmesi belirli siireli imzalandigl i¢in memur kapsamina da
girmemektedir.
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Kanunun 4/b bendine gore sozlesmeli personel calistirilmasi
kapsaminda 1978’de cikarilan Sozlesmeli Personel Calistirilmasina iliskin
Esaslar’a gore, kamu idare, kurum ve kuruluslarinda mali yilla sinirli olarak
sozlesmeli personel calistirilabilmektedir. Ancak, 5393 sayili Belediye Kanunu
yiriirliige girdikten sonra, Biitge Kanunlarina konulan hiikiimlerle belediyeler,
4/b’li personelden c¢ok 5393 sayili Kanun madde 49’a gore sozlesmeli
istihdamina yonlendirilmistir (Kayar, 2016:83). Bununla birlikte belediyeler,
4/b kapsaminda s6zlesmeli personel istihdami i¢in Esaslar’in Sinav sart1 baglikli
Ek.2. maddesine gore alim yapabilmektedir. Bu kapsamda kamu kurum ve
kuruluslar;; KPSS (B) grubu puan siralamasi esas alinarak dogrudan merkezi
yerlestirmeyle, yazili ve/veya sozlii sinav yapilmaksizin KPSS (B) grubu puam
esas alinarak ilgili kurum ve kuruluslar tarafindan yapilacak yerlestirmeyle ve
KPSS (B) grubu puan sirasina konulmak suretiyle ilgili kurum ve kuruluslar
tarafindan yapilacak yazili ve/veya sozlii sinav basarisi sirasina gore s6zlesmeli
personel istihdam edebilmektedirler.

657 sayil1 DMK ’ya gore sozlesmeli personel galistirilmasina yonelik bir
diger diizenleme ise Ek Gegcici 13. maddeye gore yapilmakta olup, Belediye
Opera ve Tiyatrolar1 ile Sehir ve Belediye Konservatuar ve Orkestralarinin
teknik biinyeye dahil olan stajyer, uzman memurlar, uygulatici uzman memurlar
ve sanatkarlar sozlesmeli personel olarak istihdam edebilmesi yoniindedir. Bu
pozisyonda istihdam edileceklerin, kurumun belirleyecegi 6zel sartlarin yam
sira 657 sayilt DMK’nin 48. maddesinin 4, 5, 6, 7 ve 8. bentlerindeki kosullar
da tasimalar1 gerekmektedir. Bu kosullar; kamu haklarindan mahrum
bulunmamak, kasten islenmis bir suctan dolay1 bir yil veya daha fazla siireyle
hapis cezasina ve affa ugramig olsa bile belirli su¢lardan mahkim olmamak,
askerlikle ilgisi olmamak, gdrevini yapmasina engel olabilecek akil hastaligi
bulunmamak ve gilivenlik sorusturmasi ve/veya arsiv arastirmasi yapilmis
olmaktir (Maddedeki sekizinci kosul 676 sayili KHK’nin 74. maddesi ile 2016
yilinda eklenmistir).

Belediyelerde sozlesmeli personel istihdaminda, 657 sayili DMK’ nin
disinda, baz1 6zel diizenlemeler de bulunmaktadir. 5393 sayili Kanun ile
sozlesmeli personel istihdamindan 6nce, yani 2005 yili oncesinde yiiriirliikte
olan 1580 sayil1 Belediye Kanunu’nda sézlesmeli personel istihdamina iligskin
bir hiikiim yoktur. Yerel yonetimlerde sozlesmeli istihdaminin 6niinii agan ilk
diizenleme, 3030 sayili Biiyiiksehir Belediyelerinin Yo6netimi Hakkinda Kanun
Hilkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’un 16.
maddesinde biiyiiksehir belediyelerinde iist diizey yonetim kademeleri ile ilgili
olarak yer almis olup, bu kadrolar karsilik gosterilmek suretiyle atanmaya
yetkili amirin onayi ile s6zlesmeli personel calistirilabilecegi belirtilmistir.

2005 yilinda yiriirliige giren 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 49.
maddesinde ise kapsam genislemis, sozlesmeli personel agisindan yapilan
diizenlemeler 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu (md. 28), 5302 sayil I
Ozel Idaresi Kanunu (md. 36) ve 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri
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Kanununda (md. 22/5) yapilan gondermelerle tamaminda uygulanabilir hale
getirilmistir.

5393 sayili Kanuna gore sozlesmeli personel, merkezden bagimsiz,
belediye meclisi karari ile {icret ve pozisyonu belirlenen, ihtiyaca gore kismi ya
da tam zamanh calistirilabilen bir statiidiir. Hizmet alimi ve sirket kurma ise
dolayli istihdam yollaridir. Ayrica bu madde sadece s6zlesmeli personele
yonelik olmayip belediyelerde norm kadro ve personel istihdamini da
diizenlemektedir. Belediyelerin sayilan istihdam tiirlerine gore, istihdam
edebilecekleri maksimum personel sayilari, tageron istihdami harig, 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 49. maddesinin 1. fikrasi c¢ergevesinde hazirlanan
Belediye ve Bagl Kuruluslar: Ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve
Standartlarina Dair Yonetmelik ile belirlenmektedir.

Yonetmelikte (2007) belediyeler, bagh kuruluslar1 ve mahalli idare
birliklerinde istihdam edilen memur, s6zlesmeli personel, siirekli ve gecici
isgilere iligkin ilke ve standartlar belirlenmistir. 5393 sayili Kanunun 49.
maddesinde bu ilke ve standartlarin Igisleri Bakanligi ve Devlet Personel
Baskanligi tarafindan miistereken belirlendigi ve belediyenin ve bagh
kuruluslarimin norm kadrolarinin bu ilke ve standartlar ¢ergevesinde belediye
meclisi karariyla belirlenecegi hiikkmii yer almaktadir. Ayrica belediye bagkani
tarafindan atanacak olan belediye personeli igerisinde norm kadroya uygun
olarak tam zamanli ve kismi zamanli s6zlesmeli personelin de ¢aligtirilabilecegi
belirtilir. Yillik s6zlesmeli personel cevre, saglik, veterinerlik, teknik, hukuk,
ekonomi, bilisim ve iletisim, planlama, arastirma ve gelistirme, egitim ve
danismanlik alanlarinda avukat, mimar, miihendis, sehir ve bdlge plancisi,
¢oziimleyici ve programci, tabip, uzman tabip, ebe, hemsire, veteriner,
kimyager, teknisyen ve tekniker gibi uzman ve teknik personel olarak
siralanirken, bu personelin, yliriitecekleri hizmetler i¢in ihdas edilmis kadro
unvaninin gerektirdigi nitelikleri tagimalari sart1 aranir. Diger yandan sozlesmeli
personel eliyle yiriitilen hizmetlere iliskin bos kadrolara ayrica atama
yapilamayacagi da alt1 ¢izilen bir diger kuraldir.

Kismi zamanli sdzlesmeli personel statiisii ise her unvan i¢in birden
fazla olmamak ve sézlegsme siiresi bir yili gegmemek kosuluyla, avukat, mimar,
mithendis ve veteriner kadrosu bulunmayan veya islerin azlig1 nedeniyle bu
unvanlarda kadrolu personel istihdamina ihtiya¢ duyulmayan belediyelerde, bu
hizmetlerin yiiriitilmesi amaciyla, haftanin ya da aym belirli giin veya
saatlerinde kismi zamanli olarak sozlesme ile personel calistirilmasin
igermektedir.

Memur yerine istihdam edilmek iizere tercih edilen statiilerden
sozlesmeli personel, baslangigta kamu yonetiminde memur ¢alistiritlamayacak
durumlar i¢in istisnai ve gegici olarak giindeme gelmisken; 1980°lerle birlikte
cikarilan KHK’lerle o6zendirilmeye ve kalicilagtirilarak yayginlastiriimaya
baglanmistir (Kayar, 2016:20). Bu uygulama kamuda esneklesme ve is
giivencesizligi acisindan dnemli bir donemeg olup, “kariyer yerine ‘is tanimi’na
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dayanan ve personelin herhangi bir statii ya da is giivencesine sahip olmadig
caligma tiirii” (Sayan, 2010:208) olarak 6ne ¢ikmustir.

C. Isci

Yerel yonetimlerdeki bir diger istihdam bi¢imi is¢ilerdir. DMK ya gore
is¢i; memur, sozlesmeli ve gegici personelin disinda yer alan ve bu kanun
hiikiimlerinin uygulanmadig; siirekli isci kadrolarinda belirsiz siireli is
sozlesmeleriyle ¢alistirilan siirekli isgileri ve gegici is pozisyonlarinda alt1 aydan
az olmak tizere belirli sireli is sozlesmeleriyle calistirilan gegici iscileri
kapsamaktadir.

Ozellikle 1990’11 yillardan sonra belediye istihdam yapisinda yeni
liberal politikalara kosut olarak yayginlasan esnek istihdam genel olarak gecici
is¢ilik biciminde 6ne ¢ikmus, bu siirecte yeni istihdam sistemlerinin dogmas ile
belediyelerde biirokrasinin biitiinliigii ve stirekliliginin kirilmasiyla kars1 karsrya
kalinmistir. Gegici iscilik zaman icinde belediyelerin sik¢ca bagvurduklar1 bir
yontem olarak gelismig, 1980’lerin baslarina kadar belediye meclisleri
tarafindan belirlenen is¢i sayis1 ve niteliginde 190 sayili kadro kararnamesi
(1983) ile cesitlilige gidilerek gecici ve siirekli is¢i ayirimi yapilmistir.
Kararname ile siirekli isgilerin belirlenme yetkisi belediyelerden alinarak Igisleri
Bakanligina verilmistir. 1991 yilindan sonra gecici isciler de eklenerek istihdam
da merkezi yonetimin yetkileri daha da arttirtlmistir (Gilindiizoz, 2012:1025).

Guniimiizde belediyelerde ig¢i atamalart 2009/15188 sayili Bakanlar
Kurulu karari ile yiiriirliige konulan “Kamu Kurum ve Kuruluslarma Isci
Alinmasinda Uygulanacak Usul Ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik”
cercevesinde gerceklesmektedir. ilgili yonetmelikte is¢i kadrolarina atamalar,
Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii’niin koordinatérliigiinde KPSS ve EKPSS
puanina gore yapilmaktadir.

Gegici iscilik zamanla soruna doniigmiistiir. Bunun nedeni, yasa geregi
memurlarin yapabilecegi islerde de ¢alistirilmaya baslanmasidir. Ornegin, gelir
tahakkuk memurlugu, miidiirlik, daire bagkanligi vb. ist ve orta diizey
yoneticilik gérevlerini bile siirdiirdiikleri goriilmiistiir. (Saylan, 2000:56)

Gegici ig¢i istihdami 1993-2004 arasinda yerel yoOnetimlerde %46
artmistir. Bu artis, memurluk statiisiinii eriten temel etmendir. Yerel
yonetimlerin tersine merkezi yonetim ve KiT’lerde azalmstir. KIiT’lerdeki
diisiis, 6zellestirme ve taseronlagmayla agiklanmaktadir. Merkezi yonetimde ise
2001°de stirekli ig¢i statlisiine alinmalari ve taseronlagsmayla agiklanmaktadir
(Aslan, 2005:316).

Stirekli ve gecici iscilikte 2006 ve sonrasinda bir diisiis goriilmekte
olup, 2006’da 216.201 (MIGM, 2007:29) olan isci sayis1 2016°da 94.563’¢
diismiistiir. Bu azaligin yeri yeni bir glivencesiz istihdam bi¢imi olan tageron
is¢i ile doldurulmaya baglanmstir.
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D. Alt Isveren (Taseron) Iscisi

Son yillarda yayginlagan istihdam bigimi tageron iscileridir. Tiirkiye’de
kamu istihdami kavrami, geleneksel olarak kamu kurum ve kuruluslarinin ihale
yoluyla gordiikleri hizmetlerde calistirilan kisileri kapsam dig1 birakir (Giiler,
2005:107). Alt igveren iscileri de kamu kurum ve kuruluslarinda c¢alismakla
birlikte yasal olarak 4857 sayili Is Kanunu’na tabidirler. Yerel yonetimlerde
calismalari ise 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu ¢ergevesinde hizmet satin alma
yoluyla gergeklesmektedir. Bu kapsamda yerel yonetimlerde istihdam edilen
tageron iscileri hizmet alian sirketlerde kayithh olmakta, ancak uygulamada
ihale konusu digindaki yerlerde istihdam edilebilmektedirler. Istihdam
edildikleri alanlar zaman zaman kamu gorevlisi tarafindan yiiriitiilmesi gereken
asli ve stirekli isler olmaktadir. Belediyelerde toplu tasima, saglik, zabita, idari
hizmetlerin diisiik maliyetle taseron isciler tarafindan yerine getirilebilmesi bu
uygulamanin  giderek yaygmlastiginin  6nemli bir gostergesidir. Bu
yayginlagsmanin temeli ise giiclinii Belediye Kanunu’ndan almaktadir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 67. maddesinde, Gelecek Yillara
Yaygin Hizmet Yiiklenmeleri kenar basligi altinda, “belediye meclisinin,
belediyeye baglh kuruluslarda yetkili organin karari ile park, bahge, sera, refiij,
kaldirrm ve havuz bakimi ve tamiri; ara¢ kiralama, kontrolliik, temizlik,
giivenlik ve yemek hizmetleri; makine-techizat bakim ve onarim isleri;
bilgisayar sistem ve santralleri ile elektronik bilgi erisim hizmetleri; saglikla
ilgili destek hizmetleri; fuar, panayir ve sergi hizmetleri; baraj, aritma ve kati
atik tesislerine iliskin hizmetler; kanal bakim ve temizleme, alt yap1 ve asfalt
yapim ve onarimi, trafik sinyalizasyon ve aydinlatma bakimi, sayag okuma ve
saya¢ sOkme-takma isleri ile ilgili hizmetler; toplu ulasim ve tagima hizmetleri;
sosyal tesislerin isletilmesi ile ilgili islerin, ihale yoluyla iiclincli sahislara”
gordiiriilebilecegi belirtilmistir.

Buna ek olarak, 2007 tarihli Belediye ve Bagli Kuruluglar1 ile Mahalli
Idare Birlikleri Norm Kadro flke ve Standartlarina Dair Yonetmeligin hizmet
satin alma kenar baslikli 19. maddesinde, memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle yiiriitilmesi zorunlu olmayan hizmetlerin hizmet satin alma yoluyla
kargilanmasinin esas oldugu belirtilmistir. Ayrica, bu istthdam bigiminin
varligina gerekce olusturacak bicimde maddenin ikinci bendinde hizmetlerin
yiriitilmesinde kaynaklarin etkili ve verimli kullanilmasi, maliyetlerin
diisiiriilmesi, kirtasiyeciligin azaltilmasi ve vatandas odakli hizmet sunulmasi
ilkelerine uyulmasinin gerekliligine dikkat ¢ekilmistir.

Belediye Kanunu’ndaki 67. madde ile taseron isciligi konusu
belediyeler, bagli kuruluslar ve mahalli idare birlikleri igin agikca
tanmimlanmakta olup, yonetmelikle yapilan diizenleme 2014 yilinda yapilan
degisiklikle kaldirilmistir. Bu degisikligin nedeni ise bu tiir bir diizenlemenin
zaten Belediye Kanunu’nda belirtilmesi ve norm kadro ilkelerinin ve
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standartlarinin diizenlendigi bir yonetmelikte bu bigimiyle yer almasinin gerekli
olmadig diisiincesidir.

Bu haliyle kadro ve pozisyon isgal etmeden kamu kurumlarinda kamu
hizmeti sunan ve esnek kamu personel rejiminin asli bir statiisi
(Aslan,2005:391) olan taseron is¢i yerel yonetimlerde belediyelerin kurduklar
sirketler eliyle ve hizmetin 6zel kesime gordiiriilmesi bi¢ciminde iki bigimde
gorlilmektedir.

Belediyelerde istihdamin biiyikk kismin1 gegmiste iscilik, Ozellikle
gecici iscilik olustururken, giiniimiizde gegici is¢i sayisinda azalma, tageron isgi
sayisinda artis goriilmiistiir. S6zlesmeli personel sayist ise ¢ok azdir. Asagidaki
boliimde Tirkiye’de sayisal goriiniimii ele alinmaktadir.

IV. Giincel Rakamlarla Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Personel
Istihdam

Tirkiye’de kamu personelinin merkezi yonetim ve yerel yonetimler
arasindaki dagilim oranlar1 kamu hizmetlerinin 6zellikle biiyiik 6l¢ekte merkezi
kamu kurumlarinda ¢alisan kamu gorevlileri eliyle sunuldugunun agik
gostergesidir. Merkezi hiikiimet organlari tiim {ilke diizeyinde orgiitlenmis ve
kamu hizmetlerini dogrudan sunmaktadir (Albayrak, 2016:1250). Yerel
yonetimler ise temizlik, zabita, itfaiye gibi yerel kamu hizmetlerini
sunulmasiyla yiikiimli tutulmustur.

Yerel yonetim birimlerinde istihdam edilen kamu personeli sayisinin
azlhig1, merkezi hiikiimetle yerel yonetimler arasindaki iliskiyi ve kamu hizmeti
sunumundaki gdrev paylasimini da gozler 6niine sermektedir. Diinya 6rnekleri
incelendiginde bu oranlarin siyasal sistem farkliliklarina bagh olarak iilkeden
ilkeye degisiklik gosterdigi goriilmektedir. Bununla birlikte, bu oranlarin
Tiirkiye’deki yerel yonetim istihdaminin ¢ok iizerinde oldugu goriilmektedir.
Ornegin, 2006 verilerine gore ABD’de %63,4, Almanya’da %36,3, (MIGM,
2009:52), Ingiltere’de %48,9 (ONS, 2017) olan yerel yonetimlerdeki istihdamin
kamu istihdamina orani Tirkiye’de %12,6’dir. Bu oran ABD’de degismemis,
2015 yilinda 21.978.120 kamu personelinin 13.944.971°1 yerel yonetimlerde
istihdam edilmistir (United States Census Bureau, 2015; Jennings, 2016:5 ).
2017 yili Mart ay1 verilerine gore Ingiltere’de toplam 5.424.000 kamu
personelinin 2.123.000’inin yerel yonetimlerde calistigi goriilmektedir. Yerel
yonetim personeli oransal olarak azalmis ve toplam kamu personelinin %39,1’1
olmustur (ONS, 2017). Almanya’da 2016 verilerine gore sayisi 4.689.000 olan
kamu personelinin %50’sinin eyalet Orgiitlerinde, %31,2’sinin belediyelerde
gorev yapmaktadir (DESTATIS, 2017).

Fransa’da ise devlet, iilkesel yonetimler ve saglik hizmetleri kamu
gorevlileri biciminde {i¢ grup kamu gorevlisi kategorisi bulunmakta olup, 2014
y1l1 verilerine gore iilkesel yonetim kamu gorevlileri toplam kamu gorevlilerinin
%34,8’ini olusturmaktadir (Statista, 2017).
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Tiirkiye’deki toplam kamu personeli i¢inde yerel yonetimlerde galisan
personelin oransal dagilimina iligkin bir tespite Cumhuriyetin baglangic
yillarinda rastlanmamaktadir. Bununla birlikte biitiinii kapsamayan bazi tespitler
bulunmaktadir. Ornegin; belediye calisanlar1 kapsaminda bir degerlendirme
yapan Keles (1998:246), yerel hizmetlerdeki cesitlenmeye kosut olarak belediye
calisanlarinin da arttigini belirtir. Buna goére, 1932 yilinda 5180 olan belediye
gorevlilerinin sayisinin, 1950°de 17.870’e, 1965°te 50.000’e, 1978’¢e ise isciler
hari¢ 70.000’¢ yiikselmistir. 1991°de ise belediyelerin tiimiinde 115.308’i
memur, 91.133°1 is¢i olmak lizere 206.441 kisi ¢aligmaktadir.

Baska bir ¢calismada Giiler (2005:112) Cumhuriyet tarihi boyunca kamu
personel sisteminde asil istihdam tiirii memurluk oldugu i¢in sistemin yillara
gore gelisimini rakamsal olarak anlamak a¢isindan memurlara iligkin veriler
paylagsmistir. Bu kapsamda 1938’de il 6zel idaresi (28.408) ve belediyelerde
(10.589) cgalisan memur sayist 38.997’dir. Giinlimiizde ise bu durum degismis,
tagseron isci sayilar1 da dahil edildiginde memurluk yerel yonetimlerdeki
personel isttihdaminda ana unsur olma 6zelligini yitirmistir (Bakiniz Tablo 4).

Tablo 1.Yillara Gore Yerel Yonetimlerin Sayisal Goriiniimii

2006 2008 2010 2012 2014 2016
11 Ozel Idaresi 81 81 81 81 51 51
Belediye 3225 2951 2950 2950 1397 1399
Koy 34402 34395 34283 | 18143 | 18329
Belediye Bagl Idareleri | 19 19 19 19 33 33
Mabhalli Idare Birlikleri 1585 1746 1793 1411 783 791

*Kaynak: MIGM (2006, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017) faaliyet
raporlarindan yazar tarafindan olusturulmustur.

Yerel yonetim denilince akla ilk gelen birim gorev cesitliligi, hizmet
alan1 genisligi nedeniyle en ¢ok c¢alisanin bulundugu belediyeler olmaktadir.
Cumhuriyetin kurulusunda 421 olan belediye sayisi 1980°de 1727, 2006’da
3225’e ulagmustir. Bu say1 2008’de ¢ikarilan 5747 sayili Kanun ve 2012 yilinda
cikarilan 6360 sayili Kanun sonrasinda kademeli olarak azalmig, 2016’da 1399
olmustur (Tablo 1).

Ancak bu siirecte lilkedeki kentsel niifusun artmasi, belediye sinirlariin
geniglemesiyle orantili olarak, belediyelerin gorevleri artmistir. Bu durumda
dogal olarak yerel yonetim personelinin ¢ogunlugu belediye personelinden
olusmaktadir. Ornegin, Tablo 2’de yer alan 2016 verilerinde belediyelere ve
belediye bagli kuruluslarina ait personelin toplam yerel yonetim personelinin
%93’{inii olusturdugu goriilmektedir. Bunun dogal sonucu olarak yerel yonetim
denildiginde akla ilk olarak belediyeler gelmekte, yerel yonetimlere yonelik
aragtirmalar ve degerlendirmeler agirlikli olarak belediyeler iizerinden
yapilmaktadir. Yasal duruma bakildiginda da yerel yoOnetimlerin personel
mevzuatinin belediye eksenli bigimlendigi goriilmektedir. Dolayisiyla bu
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calismada yapilan degerlendirmeler dogal olarak belediyeler tizerinden
yapilmistir. Ayni nedenle mahalli idare birlikleri de analiz edilmemistir.

Tirkiye’deki kamu personeli icinde yerel yonetimlerde calisanlarin
durumuna gelismis {ilke Ornekleriyle karsilastirmali olarak bakildiginda,
Tiirkiye’de yerel yonetimlerde daha az sayida kamu gorevlisi istihdam edildigi
gbze carpmaktadir. Ustelik bu oran her gegen yil azalan bir seyir izlemektedir.
Ornegin, 2014 yih DPB (2016) verilerine gore Tiirkiye’de yerel yonetim
personelinin kamu personeli igindeki oram 259.024 kisi ile %7,94 iken 2016°da
bu oran 214.374 personel sayisi ile %6,5’e diismiistiir. (Ancak 2016 i¢in yerel
yonetim personel sayist MIGM verilerinde (2017:52) 223.053 say1 ile %6,6
olarak belirtmektedir.)

Tablo 2. Yerel Yonetim Personelinin Yerel Yonetim Birimlerine Gore Dagilim

2006 2008 2010 2012 2014 2016
11 Ozel Idaresi 44,762 | 43.121 | 39.797 | 33.828 | 20.354 | 14.591
Belediye 215.998 | 195.552 | 200.800 | 178.815
Bel. Bagli Idare 266.121 | 263.646 | 27.307 | 25.972 | 35.622 | 28.543
M. Idare Birlik 4955 5337 2248 1104
Toplam 310.883 | 306.767 | 288.057 | 260.689 | 259.024 | 223.053

*Kaynak: MIGM faaliyet raporlari verilerinden yararlamlarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Yerel yonetimlerde personel sayisinin degisimi de yerel yonetimlerin
gorev cesitliliginin, miktarinin ve artan oranda gereksinim duyulan nitelikli
personel gereksiniminden bagimsiz olarak azalma egilimindedir. Tablo 2’de
tageron is¢i hari¢ yerel yonetimlerde ¢alisan toplam personelin 2006’dan 2016
yilina kadar sayisal olarak azalan bir seyir izledigi goriilmektedir. Ancak 2014
yilinda kapatilan il 6zel idarelerinin personeli ilgisine gore biiyiiksehir,
biiyiiksehir ilge belediyeleri ve belediye bagl idarelerine devredilmistir. Bu
nedenle Tablo 2’den anlasilacagi tizere belediyeler ve bagli kuruluglarda
goriilen istikrarli personel azalisini bir yilligina kesintiye ugratan bu diizenleme
sonucu 2014 yilinda il 6zel idarelerindeki azalig oransal olarak 6nceki yillardaki
diisiisten fazla olmustur. Belediyelerde ve bagli idarelerinde ise dnceki yillarda
stireklilik gosteren azalmanin aksine ayni yil personel sayisinda bir yillik artig
gorlilmiistiir. Ancak belediyelerde 2015 yilinda kamu personeli sayisi
180.784’e, 2016 ise 178.815’e¢ diiserek 2014°teki belediye ve bagh
kuruluslardaki artigin etkisinin gegici oldugunu gostermistir.

Kisacasi belediye ve bagl idarelerindeki kamu personeli sayisinda da il
0zel idare ve mabhalli idare birliklerinde oldugu gibi istikrarli bir azalma s6z
konusudur. Belediye, belediye bagli kuruluslari ve mahalli idare birlikleri
personel sayilar1 birlikte degerlendirildiginde, 2006°da 266.121 olan personel
sayisinin 2016 yilinda %21,7 azalisla 208.462’e diistiigii goriilmektedir. Oysa
bir yandan yerel yonetimlerde calisan kamu personel sayisi diiserken diger
yandan hem iilke niifusu hem de kentsel niifus artmakta; giiniimiizde niifusun



Atatiirk Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt: 32 2018 Sayi: 1 133

%77,40 biyliksehir belediyeleri, %16,3’1 diger belediyelerin sinirlart iginde
yasamaktadir (MIGM, 2016:13,15). Hem toplam hem de kentli niifusun artt1ig:
bu siiregte yerel yoOnetim personelinin toplam niifusa ve toplam kamu
personeline oraninda azalig oldugu goriilmektedir (Tablo 3). Buna gore yerel
yonetim personelinin toplam niifusa orant 2000-2016 arasinda 0,11°lik bir
azalisla %0,29’a gerilemistir. Kamu personeline oranina bakildiginda ise ayni
aralikta 3,02 azalisla %6,66 olmustur.

Tablo 3. Yerel Yonetim Personelinin Niifus ve Tiim Kamu Personeli Agisindan
Yillara Gore Durumu
2000 2006 2010 2014 2016

Niifus 64.729.501 | 69.729.967 | 73.722.988 | 77.695.904 | 79.814.871

Kamu Personel
Sayisi (KPS) 2.683.252 | 2.467.529 | 2.486.093 | 3.263.777 | 3.341.049

Yerel Yon.

Personel S. 250.833 | 310883 | 288.087 | 250.024 | 223.053
(YYP)

E%P/Nuf“s 0,40 0,45 0,39 0,33 0,29
YYPIKPS (%) 9,68 126 1159 7,04 6.66

*(MIGM faaliyet raporlarindaki bilgilerden yazar tarafindan diizenlenmistir. 2000 yil1 verileri
Aslan (2005:3011)’den alinmustir.)

Kisa donemli gelismeler goz ardi edilecek olursa, Tiirkiye’de toplam
kamu personeli i¢inde yerel yonetim personeli sayisi her gegen yil azalmaktadir.
Kamuda ¢alisan toplam personel iginde yerel yonetim personelinin orani yerel
yonetimlerde caligilan statiilere gore degerlendirildiginde; yerel yonetimlerdeki
memur sayisinin kamudaki toplam memur sayist igindeki oran1 %4,63,
yereldeki sozlesmeli personelin toplam sdzlesmeli personel icindeki payi
%10,64, stirekli is¢i i¢in bu oranin %36,59, gecici is¢i agisindan ise %22,73
oldugu goriilmektedir (MIGM, 2017:55). Bu rakamlardan yerel ydnetimlerde
tageron is¢i kapsam dis1 tutulmak kosuluyla ana istihdamin siirekli ve gegici
is¢ilerden olusturuldugu anlasilmaktadir. Memurlar ise ikinci sirada yer
almaktadir.

Tablo 4.Yerel Yonetimlerde Personelin Istihdam Bigimine Gére Dagilimi
2006 2008 2010 2012 2014 2016

Memur 89.522 | 94.277 | 99.326 | 103.071 | 126.261 | 114.966
Sézlesmeli 5.160 | 12.609 | 16.626 | 22.962 | 4.638 | 13.542
Personel

Siirekli Isci 216,201 | 182998 | 162.542 | 126.487 | 120.511 | 88.674
Gegici Isci : 10.415 | 9593 | 8.169 7.614 5889
Toplam 310.883 | 300.299 | 288.087 | 260.689 | 259.024 | 223.053

*Kaynak: MIGM faaliyet raporlari verilerinden yararlamlarak yazar tarafindan olusturulmustur.
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Bununla birlikte Tablo 4’de goriildiigli iizere en 6nemli ve istikrarl
diisiis yine stirekli ve gecici is¢i isttihdaminda gerceklesmistir. 2006°da 216.201
olan is¢i sayisi, onbir yilin sonunda yaridan fazla azalmis ve 94.563’¢ kadar
gerilemistir. 2006°da toplam yerel yonetim personelinin %69,5°1 is¢i, %28,8’1
memur iken 2016 yilinda is¢i oran1 %42,4’e diismils, memur oranm1 % 51,5’e
ylikselmistir. Ancak memur oranindaki artis yerel yonetimlerde calistirilmaya
baglanan taseron ig¢ilerinin sayisi dahil edilmedigi i¢in yanilticidir.

2016 yilinda yerel yonetimlerde tageron isgileri dahil bir hesaplama
yapildiginda Tablo 5’te goriildiigii iizere toplam 570.355 calisan oldugu
goriilecektir. Bu durumda toplam personel i¢indeki memur orani gergekte
%20,2 olmaktadir. Dolayisiyla taseron isgiler de degerlendirmelere dahil
edildiginde, isci sayisindaki azalisin memur sayisi arttirilarak degil, tageron is¢i
sayisinda bir artisla ikame edilmeye calisildigi goriilmektedir. Yerel
yonetimlerde hizmet satin alma ydntemiyle calistirilan personel sayilari, yerel
yonetimlerde kamu gorevlileri tarafindan yiiriitiilen hizmetlerin hizla gegici,
giivencesiz calistirilan taseron iscileri tarafindan goriilmeye baslanmasinin
Oonemli bir gostergesidir. Yerel yonetimlerde calistirilan tageron isgisi sayisi
2010 yilindan 2016 yilina %146 oraninda artis gostererek 347.302’ye ¢ikmugtir
(Tablo 5).

MIGM yerel yonetimlerde hizmet satin alma yoluyla calistirilan taseron
is¢i sayilarmi 2010 yili ve sonrasindaki faaliyet raporunda paylasmaya
baglamustir. Daha onceki (2006-2009) arasinda calistirtlan tageron iscileri,
faaliyet raporlarinda sayisal olarak belirtilmemis olup, mal ve hizmet alimlar1
kalemi olarak sadece parasal tutar belirtilmek usuliiyle yer verilmistir. Bu
nedenle bu tablo 2010 ve sonrasim1 kapsamakta olup, dnceki yillardaki sayilar
iizerinde bir yorum yapmay1 engellemektedir.

Tablo 5. Yerel Yonetimlerde Hizmet Alum Yontemi ve Toplam Personel
Icindeki Yeri

. . . Toplam

Yerel Yon. | ypryp | Hizmet Almtile |y ryp Yere? Yén.

Per. Sayisi %) Istihdam edilen %) Personeli
(YYP) Personel (HYP) (TYP)

2010 288.087 67,2 140.618 32,8 428.705
2011 266.527 62,7 158.467 37,3 424,994
2012 260.689 59,1 180.246 40,9 440.935
2013 259.052 55,5 207.915 445 466.967
2014 259.024 53,7 223.372 46,3 482.396
2015 229.654 42 .4 312.174 57,6 541.828
2016 223.053 39,1 347.302 60,9 570.355

*Kaynak: MiGM faaliyet raporlari verilerinden yararlanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.
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Yerel yonetimlerde artis egiliminde olan bir diger istihdam bigimi de
sozlesmeli personel olarak goze carpmaktadir. Sézlesmeli personelin toplam
yerel yonetim personeline orani 2006°da %1,7 iken 2015’te bu oran %4,4’te
ulagsmistir. Toplam personel igerisinde dnemli bir yer isgal etmemekle birlikte,
bu artis esneklesme ve gecici personel calistirma temelli yeni istihdam
politikalar ile ilgili tercihi gostermesi agisindan 6nemlidir. Ancak, 2006-2008
araliginda oldugu gibi bazen katlamali olarak gergeklesen bu artig, 2013 yilinda
birden azalig olarak ger¢eklesmektedir. Bunun nedeni, 02 Agustos 2013
tarihinde 28726 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6495 sayili Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un
9’uncu maddesi ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanuna eklenen 41. madde ile
25/06/2013 tarihi itibartyla yerel yonetimlerde sozlesmeli personel olarak
calistirilmakta iken belirtilen nitelikleri tasiyan personelden 5393 sayili
Kanun’un 49. maddesine gore tam zamanli olarak ¢alisan sézlesmeli personelin
memur kadrosuna gegirilmesi konusunda yapilan diizenleme olmustur ( MIGM,
2014:41-42; 2015:47).

2012°de 22.962 olan sozlesmeli personelin tamamina yakininin daimi
kadroya gegirilmesiyle, 2013 yili sonunda say1 1710’a dismiistiir. Ayn1 yil
memur sayisinda da yaklasik olarak ayni oranda artis goriilmektedir. Ancak
daha sonraki yillarda s6zlesmeli statiide personel istihdamina devam edildigi
icin sdzlesmeli personel sayisi yeniden artmaya devam etmis ve iki yil iginde
10.000’i  agmugtir.  Sozlesmeli  personelin  artist  kurumsal — Glgekte
degerlendirildiginde 2013’teki azalisin hemen ardindan 2014 ve sonrasinda,
belediye ve belediye bagl idarelerindeki sozlesmeli personel sayisi hizla
artmaya devam etmistir. Ornegin belediyelerde 2013’ten 2015’e sdzlesmeli
personel sayisi yaklasik bes kat artmisken, bu artig belediye bagl idarelerinde
on kat olmustur. Bu gelismeler yerel yonetimlerde s6zlesmeli personelin tercih
edilen bir statli oldugunun gostergesidir.

Yerel yonetimlerde hizmet alimi yontemi ile (taseron is¢i) personel
istihdanu her ne kadar hukukumuza 1936 yilinda kabul edilen 3008 sayil1 Is
Kanunu’yla (md. 1) girmis olsa da yerel yonetimlerde son yillarda
yayginlagsmaya baslamistir. Bu durum bir yandan taseron iscinin kamu
personeline iliskin diizenlemelerde yer almamasi, diger yandan yeni liberal
politikalar cergevesinde bi¢cimlenen kamu personel yonetiminin doniisiimiiniin
Oonemli bir gostergesi olmasi bakimindan Onemlidir ve c¢arpict rakamlar
barindirmaktadir.

Hizmet alim1 yoluyla istihdam edilen is¢ilerin sayisal durumuna iligkin
MIGM kaynaklarinda 2010 yili éncesine ait veri bulunmamasi nedeniyle 2010
ve sonrasini kapsayacak bicimde Tablo 5’te goriildiigi iizere yedi y1l gibi kisa
bir siirede bile yayginlagsmanin ne 6lgiide hizli oldugu goriilmektedir.

2009 ve oOncesi faaliyet raporlari incelendiginde ise hizmet satin alma
yoluyla is gordiirmenin o donemlerde de var oldugu, ancak personelin sayisal
olarak belirtilmek yerine harcama rakamlar1 olarak yansitildigi goriilmektedir.
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Ornegin 2009°da yerel ydnetimlerde en biiyiik harcama kalemi olarak mal ve
hizmet alim toplam harcamalarin ortalama %32’sini olusturmustur (MIGM,
2007; 2009; 2010:42,48). Bu durum yerel kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde
0zel sektore is gordiirmenin artik benimsendiginin énemli bir gostergesidir.

Bu tercihin dogal sonucu olarak taseron is¢i sayisi her yil artarken,
diger yerel yonetim personeli sayisi azalmaktadir. 2010°da taseron isci toplam
yerel yonetimlerde istihdam edilenlerin %32,8’i iken bu rakam 2016’da
%60,9’a ulagmistir. Bu artis ile Tablo 4’de goriildiigii gibi is¢i sayisindaki hizli
azalisa karsin toplam yerel yonetim personeli sayisindaki artisin nedeni ve isgi
sayisindaki azalisla ortaya c¢ikan acigi ikame etmede taseron iscinin etkin
kullanimi konusu ag¢iga ¢ikmaktadir.

Taseron is¢i sayilarinin her gecen yil ciddi oranlarda yiikselmesi Tablo
6’da goriilmektedir. Bu durumun istisnast 2014 yili olup, daha oOncede
deginildigi lizere 6360 sayili Kanun ile yerel yonetimlerde kurumsal anlamda
yasanan sayisal azalig ve ilgili birimlerdeki personelin diger yerel yonetim
birimlerine aktarilmasinin etkisi ile tageron is¢i artisinin %7,4 ile en az seviyede
oldugu, ancak artisin yine de devam ettigi goriilmiistiir. Ertesi y1l bu artis %39,8
ile 6nceki yillara oranla en yiiksek oranda karsimiza ¢ikarak yerel yonetimlerde
yayginlagtiginin kaniti1 olmaktadir.

Tablo 6. Taseron Iscilerin Yerel Yonetim Tiirlerine Gore Dagilimi

‘T{gﬁl Yon |\ o010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
10zel1d. | 1.900 | 2275 | 2601 | 3.036 | 1850 | 3.176 | 4.624
Belediyeler | 120.406 | 136.394 | 152.238 | 175.495 | 195.180 | 268.588 | 303.293
%‘:r'eBagh 17.533 | 19.119 | 24.696 | 28.087 | 25.872 | 39.796 | 38.527
Mabhalli

idare 779 679 711 | 1207 | 470 614 858
Birlik.

Toplam | 140.618 | 158.467 | 180.246 | 207.915 | 223.372 | 312.174 | 347.302
Artrs (%) 127 | 137 | 154 74 398 | 113

*Kaynak: MIGM faaliyet raporlar1 verilerinden yararlanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Yerel yoOnetimlerde kurumsal baglamda taseron is¢i dagilimina
bakildiginda, sayilar1 her gegen yil artan taseron iscilerinin 6nemli bolimiiniin
belediyelerde ¢alistig1 goriilmektedir.(Ornegin Ordu Biiyiiksehir Belediyesinde
norm kadro kapsaminda c¢aligtirilan kisi sayis1 2014’ten 2016°da %6,3 azalirken,
hizmet alimi yoluyla personel istihdami %36,8 artmistir; Ordu Biiyiiksehir
Belediyesi, 2014; 2017). Tablo 6’da goriildiigii lizere 2014°te bile il o6zel
idareleri, belediye bagli idareleri ve mahalli idare birliklerinde tageron isgi
sayilarinda bir Onceki yilla gore azalma goriiliirken, belediyelerde %11,2
oraninda artmustir.
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Yerel yonetimlerin personel yapisinin doniisiimiine iliskin sayisal
duruma bakildiginda, 1990’larda belediyelerde kadrolarin memur, siirekli ve
gecici isci ve ¢ok az sayida sozlesmeli personelden olustugu goriilmektedir.
1999 yilina ait, 175.320 memur, 161.039 siirekli is¢i, 939 sozlesmeli personel
calistigina iligkin veriler (KB, 2001:75-78), 2016 yili gelindiginde 114.966
memur, 14.045 sozlesmeli personel, 94.563 (stireklitgecici) is¢i ve 347.3026
taseron iscisi olarak bigimlenmektedir (MIGM,2017:52). Hem niifusun, hem de
yerel yonetimlerden beklenen hizmetlerin nitel ve nicel olarak arttigi yaklasik
on alt1 yillik bir siire¢ sonunda, sézlesmeli personel sayisinda énemli 6lgiide
artis, is¢i sayisinda goreceli azalis, tagseron isci sayisinda ise neredeyse temel
istihdam bigimine doniisecek 6lgiide 6nemli bir artis goriilmektedir.

V. Sonug¢

Yeni liberal politikalar 1980°1i yillardan itibaren Tirkiye’de de yerel
yonetimleri, Ozellikle belediyeleri 6nemli Olglide etkilemistir. Yogunlasan
Ozellestirme uygulamalar1 ile birlikte belediyelerin istihdam bicimlerinde de
doniisiim yaganmaya baglanmistir. Artan personel giderleri ile bas edebilmek
icin belediyeler baslica hizmetlerini 6zel sektdre devretme ve sirket kurma
yoluyla piyasa diizenegi cergevesinde bi¢imlendirmeye baslamistir. Boylece
geleneksel hizmet alanlarindan ¢ekilmeye, ¢op, su, temizlik, vb. hizmetlerini alt
isverene gordiirerek, belediye i¢i istihdami daraltmaya baglamigtir.

Emek yogun caligilan bir alan olan yerel yonetimlerde personel sayist,
verimliligi, birimler arasinda etkin dagilimi ve gorev yogunlugu onemlidir.
Giliniimiizde yerel yonetimlerin gorevlerinin genislemesi ile personel artist
arasinda ters bir oranti bulunmaktadir. Kamu personeli iginde yerel yonetim
personelinin orani gelismis iilkelerde karsilastirildiginda olduke¢a diisiik olup,
tageron isciler kapsam dist tutulacak olursa, her yil bir 6nceki yila gore
azalmaktadir. Oysa gorevlerinde bir genisleme egilimi s6z konusudur. Bu
durum, Tiirkiye’de kamu hizmetleri sunumu agisindan yerel yonetimlerin giig
yitirmesinin nedeni olmaktadir.

Yerel yonetimlerde istihdam edilen memur sayis1 her donemde sinirl
kalmistir. Ornegin Cumbhuriyetin kurulusundan itibaren altmis yila yakin
belediyelerdeki memurlar toplam memurlarin yiizde onundan daha azdir (Giiler,
1998:145). Gilinlimiizde ise norm kadro cergevesinde calistirilan personelin
toplam sayilar1 her gegen yil azalirken, bunun yanisira hizmet alimi yoluyla
personel caligtirilanlarin sayis1 hizla artmaktadir. Cok sayida belediyede 6rnegi
olan bu gelismelerden gozlemlenen bir sorun bu yeni diizeninin yerel
yonetimler tarafindan kabul gérmiis olmasidir. (6360 sayili Kanunla Biiyiiksehir
Belediyesi olan Denizli Belediyesi, 2010 yilinda toplam 1224 kamu
personelinin ¢alistig1 bir kurumken 2016 yilinda bu say1 697 *dir. 2016 yili i¢in
ihdas edilen 2597 kadronun 1900’1 ise bostur. Taseron isci sayilar1 faaliyet
raporlarinda bulunmamaktadir; Denizli Biiyiiksehir Belediyesi, 2017:22). Bu
kabulde, yasal diizenlemelerin, mali sorunlarin ve merkezi yoOnetimin
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uygulamalarmin 6nemli etkileri oldugu belediye yoneticileri tarafindan temel
kisitlar olarak ifade edilmektedir. (Ayrntili bilgi i¢in bakimz Sadioglu ve
Omiirgoniilsen, 2013).  Bunlardan personel giderlerinin son yil biitce
gelirlerinin yiizde otuzunu asamamasi kisiti yerel yonetimlerin tageron isgi
calistirmaya sicak yaklagma ve hatta mesrulastirma nedenlerinden biri olarak
sunulmaktadir. Oysa son yillarda taseron isci sayisi hizla artarken personel
giderleri toplam giderlerin yiizde yirmisinin altinda seyretmektedir.

Dolayisiyla tageron is¢i sayisinin en Onemli kismimi barindiran
belediyelerin bu tip esnek ve giivencesiz kadrolagsmayi tercih etmesinde, isi
ucuza yaptirma, istenildiginde kolayca isten ¢ikarma gibi nedenlerin yanisira
se¢im donemlerinden sonra, segilmiglerin kendi kadrolagmasini, Oncesinde
verilen sozlerini yerine getirmeyi saglamak amaclari da yatmaktadir. Bu tercihin
yerel yonetimler tarafindan kabul gordiigli, hatta sahiplenildigi se¢im
donemlerinden sonra isten ¢ikarilan is¢i sayisinin belediyeler Olgeginde ¢ok
fazla olmasindan anlagilmaktadir. (Haber 6rnekleri igin bkz.; “50 Giinde 9741
isci isten atildi”; Akkaya; 2015; “Son Dért Aymn Isten Cikarma Raporlarr”
Akkaya, 2014, “MHP'li belediye bin 150 is¢iyi isten ¢gikardi”; 2014 ).

Kisacasi ig giivencesi agisindan sorunlu, esnek ¢alismaya dayali bu yap1
yerel yonetimlerin ayni kurum i¢inde benzer hizmetleri yerine getiren ancak
farklr statiilere tabi daha az {icret alan ve ig gilivencesi bulunmayan personel
tarafindan  yliritilmektedir. Bu durumda ge¢miste memur tarafindan
yiiriitiilmesi zorunlu olan gorevler igin uygulamada bu zorunluluk kalkmig
goriinmektedir.
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