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oz

Belediyelerin alt isverenleri (taseron) tarafindan isci olarak calishrilanlarin 6nemli bir
kismi 2018 yilinin ikinci geyreginden itibaren belediye sirketleri biinyesine gegis yapmistir.
Ayrica bu tarihten sonra personel ¢alistrmaya dayali ihale yapilmasi yasaklanmistir.
Bdylece belediye &rgiiti disinda ancak belediyenin kontroli altindaki sirketlerde belediye
personelinin cogunlugu calisir hale gelmistir.

Taseron iscilerin kadroya gecisi icin sirket seklinde drgitlenmede baslica iki unsurun
etkili oldugu gérilmektedir. ilki personel giderlerini sinilama amacidir. Belediyenin kadrolu
iscileri arasinda sendikalasma orani yitksektir ve toplu is sézlesmeleriyle isci Gcretleri ve diger
6zlik haklar tespit edilmektedir. Sayet taseron isciler belediyenin kadrolu iscileriyle ayni
haklardan yararlansaydi belediyelere dnemli bir mali kilfet dogacakti. Sirket bigimindeki
rgitlenmenin ikinci amaci belediye hizmetleri igin isci alimini kolaylastirmakhr. Meveut
mevzuata gdre belediyeye memur ve isci alimi icin Kamu Personeli Segme Sinavi sarh
bulunmaktadir. Belediye sirketleri ise bu yikimlilige tabi degildir. Dolayisiyla esnek tGicret
ve istihdam po|itikc:5| icin be|ediye sirketi seklinde bir 6rgUt|enme tercih edilmistir.

Fakat belediye sirketlerine iliskin giincel mevzuat bunlarin siyasal denetimlerinin
yapilmasi baglaminda yeterli degildir. Belediyelerin secilmis karar organlari olan belediye
meclisleri, belediye sirketlerinin mali durumunu ve performansini aktif bir sekilde denetleme
araglarindan yoksundur. Bu agidan mevzuat degisiklikleriyle belediye meclisinin siyasal
denetim yetkisi ve araglari giiglendirilmelidir.

Anahtar Kelimeler: Taseron isci, Kadro, Personel Hizmeti, Belediye Sirketi,
Siyasal Denetim.

ABSTRACT

A significant number of the subcontracted workers of the municipalities have been
transferred to the municipal corporations as of the second quarter of 2018. In addition,
tenders for the personnel services have been prohibited starting from this date. As a
consequence, the majority of the municipality personnel are currently employed by the
municipal corporations, which are outside the municipal organization but are under the
control of it.
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Personel Hizmeti Sunan Belediye Sirketleri

There are two main factors affecting the organisation as a corporation in this
process of transferring subcontracted workers to permanent cadres. The first one is the aim
of reducing costs related to the personnel. The unionization rate is high among the regular
workers in the municipal organization; their wages and other benefits are regulated by
collective labour agreements. If the subcontracted workers had benefited from the same
rights as the regular workers of the municipality, this would put a heavy financial burden on
the municipalities. The second factor is concerned with the aim of facilitating the recruitment
of workers for municipal services. According to the legislation in force, taking the Public
Personnel Selection Examination is prerequisite for the recruitment of civil servants and
workers who will work at the municipality. Municipal corporations are not subject to this
regulation. Therefore, an organization in the form of municipal corporation has been
preferred for flexible wage and employment policy.

However, the legislation in force on municipal corporations is not sufficient in
terms of their political scrutiny. Municipal council, which is the elected decision-making
organs of the municipality, lacks the mechanism to actively scrutinize the financial condition
and performance of municipal corporations. Hence, the political scrutiny mandate and
mechanisms of the municipal council should be reinforced by legislative amendments.

Keywords: Subcontracted Workers, Cadre, Personnel Service, Municipal

Corporation, Political Scrutiny.

GiRiS

2017 yilinin sonlarinda cikarilan 696 sayili Kanun Hikmiinde Kararname
ile merkezi idarede ve mahalli idarelerde personel hizmeti sunan alt isverenler
binyesinde calisan (taseron) isciler kadroya gegirilmistir. Merkezi idarede
dogrudan siirekli isci kadrolarinda istihdam edilmeye baslanan taseron isciler
mahalli idarelerde ise mahalli idare sirketlerinde isci statisinde ¢alismaya
baslamistr. Bdylelikle belediyelerin insan kaynaginin &nemli bir kismi belediye
sirketleri tarafindan sunulur hale gelmistir.

Belediyelerde ve diger idarelerde maliyetleri disirmek amaci basta olmak
izere cesitli sebeplerle taseron isci calishrilmasi yayginlk kazanmisti. Ote yandan
belediye sirketleri bazi mahalli misterek kamu hizmetlerinin belediye teskilat
disinda daha esnek ve verimli bicimde sunulmasi icin belediyelerce kullanilan bir
imkan olmustur.

Bu ¢alismada taseron iscilerin neden belediye sirketlerinde calistirilmaya
baslandigi ile bunun belediyeler Gizerindeki maliyeti ve yeni istihdam agisindan
potansiyel sonuglari incelenmektedir. Ayrica personel hizmeti sunan belediye
sirketlerinin mevcut mevzuat uyarinca siyasal denetimindeki noksanliklar ele
alinarak bu sakincalarin giderilmesi iin 6neriler getirilmektedir.
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1. TASERON CALISTIRILMASININ SEBEPLERI

Tirkiye'de taseron isci galistrmaya iliskin ilk dizenleme 1936 yilinda
cikarlan Is Kanunu olmus, 1950, 1967, 1971 ve 2003 yillarinda cikarilan
Is Kanunlarinda da taseron isci calishrilmasi  dizenlenmistir (Bakir, 2016:
1000-1001; Tozlu ve Eraslan, 2012: 51-54). Kamu idarelerinde taseron isci
calistinlmasi zamanla yayginlk kazanmis ve 2017 yilinda hizmet alimi suretiyle
kamu kesiminde yaklasik 1 milyon taseron isci calishrilmistir (Anadolu Ajansi,
25.12.2017).

Tirkiye'de yerel yonetimler alanindaki gelismelerden birisi ihale ve
taseronlastirma yéntem|eriy|e yere| kamu hizmetlerinin cesitli bicimlerde 6zel
sektor tarafindan sunulmasinin yayginlastirilmasidir (Ciner, 2017: 48). Genel
olarak taseron firmalar marifetiy|e is gérdUr(ﬂmesi ve isci calishrilmasinin baslica
sebebi maliyetleri disirme ve Uretimle iliskili risklerden kaginma gayretidir.
Ayrica literatirde uzmanlik ve teknik kapasite gerektiren isleri gérdirmek ile
bitin yil yapilmasi gerekli olmayan veya ne zaman artacagr belirli olmayan isleri
gordirmek de taseronlastirma icin 6nemli sebepler arasinda sayilmaktadir (Geo,
1991: 120-121). Tirkiye'de kamu personel rejiminin kat kurallar disina ¢ikarak
daha esnek istihdam ve icret politikasi uygulamak istegi belediyelerde sirket
kurmanin gerekgesi olmustur (Kigik, 205: 42).

Belediyeler icin de taseron galishrmadaki esas amag maliyetleri azaltmak
idi. Ayni hizmetlerin belediye teskilat iginde sunulmasi, &zellikle belediyenin
kadrolu iscilerinin &zel sektdr iscilerine kiyasla gérece yiksek tcretler almas
sebebiyle, daha pahaliya mal olmaktaydi. Bunun yani sira pek ¢ok mevzuattan
kaynakli olarak isverenlerin sorumluluklar dogmaktadir. Ornegin, 5510 sayili
Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu uyarinca sigorta primleri; 4857
sayili Is Kanunu uyarinca iscilerin fazla calisma icretleri ile isten ayrilan iscilerin
ihbar ve kidem tazminatlari; 6331 sayili s Sagligi ve Givenligi Kanunu uyarinca
isyerinde alinacak is saghgr ve givenligi tedbirleri ile iscilerin kisisel koruyucu
donanimlarinin temini; Biyosidal Urinlerin Kullanim Usul ve Esaslar Hakkinda
Yénetmelik uyarinca egitim ve izin alinmasi ve mesul miidir gérevlendirilmesi;
5188 sayili Ozel Givenlik Hizmetlerine Dair Kanun uyarinca faaliyet izni alinmasi
gibi idari islemlerden kaynakli idari yikler' belediyeler tarafindan alt isverenler
Uzerine birakilmaktaydi. Personel ¢alishrilmasina dayali hizmet alimlarinda

1 idari yiikler, bir yasal dizenlemeye dayali olarak izin alma, form doldurma, bilgi verme, raporlama ve evraki
saklama gibi islemler sebebiyle ortaya gikan maliyetlerdir (OECD, 2006: 9).
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bu gibi kiilfetler kamu ihale mevzuatina gére genel yonetim giderleri iginden
alt isveren (taseron firma) tarafindan karsilanmaktaydi.2 idari yikleri yerine
getirmek icin belediyelerin personel calishrmasi, yazismalar yapmasi ve bazi
somut tedbirler almasi gerekir. Taseron kullanimi, belediyelerin bu idari yisklerden
kaginmasini saglamaktaydi. Maliyetleri distirmeye katki saglayan bir diger unsur
da taseronlarin daha verimli calismasidir. Is giivencesinin disik oldugu taseron
calstirma ydnteminde iscilerin daha verimli ¢alishgina dair bir izlenim vardir
(Tiyek, 2014: 28).

Taseron calishrmaktaki maliyet azalisi temel olarak taseron isgilerin diisik
dizeydeki sendikalasmasindan dogmakiadir. Baska bir deyisle, taseronlasma
beraberinde sendikasizlasmayr da getirmektedir. Taseron iscilerin genellikle
sendikasi ve toplu is sézlesmesi bulunmadigi icin, belediyenin kadrolu iscilerine
nazaran is givencesi daha k&t durumdaydi. Taseron isgilerin is degistirme hizinin
yuksekligi, taseron firmalarda calisan iscilerin is giivencesinin disik oldugunun
bir gdstergesi olmustur (Gokbayrak, 2003: 34-35). Diger taraftan iscilerin Gcret
ve diger calisma sartlari konusunda pazarlik giiciniin sinirlh olmasi belediyeler
lehine bir durum ortaya gikarmaktaydi. Bsylece belediyeler daha dijsik maliyetle
kesintisiz kamu hizmeti sunabilmekteydi. Bu durum belediye baskanlarinin diger
harcamalarina kaynak ayirabilmesini saglamanin yani sira siyaseten basarili
goérinmesine de yardimer olmaktaydi. Ozellikle ¢ép toplanmasi ve sehirlerarasi
otobis terminali isletmesi gibi kesintisiz sunulmasi gereken kamu hizmetlerinin isi
grevleri sebebiyle aksamasi belediye baskanlari icin siyaseten biyik zorluklar
dogurabilmekteydi.

idarelerin taseron isci calishrmasindaki etkenlerden birisi de kamunun
kadrolu persone|ino|en daha verimli calismalaridir. Taseron iscilerin daha verimli
calismalarinin sebebi ¢alisma hayatinda is givencelerinden mahrum olmaktan
kaynakli korkudur. Fakat bu korku gecici olarak verimli calismayr saglayan bir
¢6zim gibi gdzikse de taseron iscileri kendilerine daha uygun isleri aramaya
yoneltmektedir (Tiyek, 2014: 28).

2 22.8.2009 farihli ve 27327 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Kamu ihale Genel Tebligi'nin “Personel
calistirilmasina dayali hizmet alimlarinda teklif fiyata dahil olacak giderler” baslikli 78. maddesinde konu
diizenlenmistir.

184 | Sayistay Dergisi ® Sayi:113
Nisan - Haziran 2019



Personel Hizmeti Sunan Belediye Sirketleri

Taseron firma ve isci calishrmanin &nemli bir avantaji da uzmanlik ve teknik
kapasite gerektiren isleri &zel sektdre gérdirmektir. Taserona kadro diizenlemesi
sadece personel calishrilmasina dayali  hizmet alimlarini kapsadigi® icin,
idareler yapim ve danismanlik islerinde 6zel sektdrin uzmanhigindan ve teknik
imkanlarindan (makine parki, nitelikli hukukgu, mimar ve mithendis calishrilmasi
gibi) istifade etmeye devam edebilecektir. Yapim ve danismanlik hizmetlerinde
taseron kullanimi, makine parki kurmak ve idame ettirmek icin biyik sermaye
yatirimlar yapmak ile nitelikli personeli tam zamanli ¢alistirmak zorunlulugundan
idareleri kurtarmaktadir.

Bitin yil yapilmasi gerekli olmayan veya ne zaman artacag belirli olmayan
isleri goérdirmek de taseronlashrma icin idarelerin saiklerinden birisi olmustur.
Ornegin belediyelerin sinekle miicadele, park-bahce bakimi, asfalt dskme gibi
isleri mevsim sartlarina bagl oldugu icin yil boyunca ayni yogunlukta devam
eden islerden degildir. Taseron ¢alishrma disinda bu gibi isleri gegici (mevsimlik)
isciler eliyle gordirmek belediyelerin secenekleri arasindadir. Fakat istihdam
politikasi siyaseten baski alinda olan belediyelerin gegici isciler eliyle bu isleri
gordiremedigi vakidir. Ornek olarak asagidaki Tablo 1'de 2017 yilinda en biyik
bes biyuksehir belediyesinin gegici isci sayilar sunulmustur.

Tablo 1: Bazi Biyiksehir Belediyelerinin Personel Sayisi (2017)

istanbul Ankara | izmir Bursa Antalya | Biton

mahalli
idareler

Memur 7.797 3.149 3.742 1.614 1.097 114.854

Sozlesmeli 1.883 209 402 30 403 14.767

personel

Sirekli isci 3.795 522 606 612 441 86.585

Gegici isgi 13 0 0 227 31 5.879

Toplam 13.488 3.880 4.750 2.483 1.972 222.085

Kaynak: Biyiksehir belediyelerine iliskin sayilar 2017 yili faaliyet raporlarindan derlenmistir4
Biitin mahalli idarelere (belediyeler ve bagh kuruluslar, il 6zel idareleri, mahalli idare birlikleri) iliskin

sayilar 2017 Yili Mahalli idareler Genel Fadliyet Raporu’ndan alinmistir (MIGM, 2018).

3 Mahdlli idarelerde personel calisirmaya dayali olmasa bile park ve bahge bakim ve onarimi ile ¢6p toplama,
cadde, sokak, meydan ve benzerlerinin temizlik islerine iliskin hizmet alimlari da kadro diizenlemesine dahil
edilmistir.

4 Belediyelerin bagl kuruluslarinin ve sirketlerinin personeli sayiya dahil degildir. izmir Biyiksehir Belediyesi
2017 Faaliyet Raporu’nda (2018: 22) bitin iscilerini daimi isci olarak nitelendirdigi iin gegici isci bulunmadig
varsayilmistir. Antalya Biyiksehir Belediyesi 2017 Faaliyet Raporu’nda (2018: 26) siirekli ve gesici isci sayilari
rop|0m| 472 kisi olarak verilmistir; gegici isi sayisi s6z1U olarak 6Qreni|mi§ﬁr. Ankara B(iyiikgehir Belediyesi
2017 Fadliyet Raporu’'nda (2018: 46) ise iscilerin gegici veya sirekli vash belirtilmemistir, toplam isci sayisi
icinde gegici iscilerin bulunma ihtimali mevcuttur.
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Ote yandan gecici iscilerin yeterli siyasal bask giiciine eristiklerinde surekli
isci veya sdzlesmeli personel kadrolarina gectigi de gorilmistir. 2007 yilinda
cikarilan 5620 sayili Kanun'la® usuliine uygun olarak vizesi yapilmis gegici is
pozisyonlarinda toplam 6 ay veya daha fazla sireyle calismis olan yaklasik 220
bin gecici isci (Tezel, 2016) sirekli isci kadrolarina veya sézlesmeli personel
statiisiine gegirilmistir.

2. BELEDIYE SIRKETLERININ OZELLIKLERI

Belediye sirketleri Tirk Ticaret Kanunu'na gére kurulmakta ve faaliyet
gostermektedir. Bu sebeple &zel hukuk tizel kisisidir fakat Ustlendigi kamusal
gorevler ve pay sahiplerinin kamu tizel kisisi olmasindan dolayr herhangi bir
sirketten farklidirlar (Gengay, 2018: 174). Mevzuatla da belediye sirketleri kér
amaci giiden alelade sirketlerden farkli hikimlere tabi tutularak kamu hizmeti
sunma ve merkezi idarenin vesayet denetimi altinda bulunma vasfi vurgulanmistir.
Anayasa Mahkemesi (E.2011/63, K.2013/28) de belediyenin gérev ve hizmet
alanlarinda faaliyet gdstermesi ile belediyelerin bu sirketlerin sermayelerinin
cogunluguna sahip olmalari sebebiyle ydnetimlerine hakim olmasini g6z éniinde
bulundurularak, belediye sirketlerinin, diger &zel sirketlerden farkli bir hukuki
nitelige sahip oldugunu belirtmistir.

Biyiksehir olmayan yerlerdeki belediye sirketleri¢ 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 70. maddesine istinaden ve biyiksehir belediyeleri de 5216 sayili
Biyiksehir Belediye Kanunu’nun 26. maddesine gére biyiksehir belediyesine
verilen gdrev ve hizmet alanlarinda ¢alismak Gzere kurulmaktadir.” Dolayisiyla
belediyenin gérev ve hizmet alanina girmeyen faaliyetlerin belediye sirketlerince
yuritilmesi mimkin degildir. Bu agidan belediye sirketleri mahalli musterek
nitelikteki kamu hizmetlerinin belediye teskilati disinda daha esnek ve verimli bir
bicimde sunulabilmesi amacina matuftur.

5 4.4.2007 tarihli ve 5620 sayili Kamuda Gegici is Eozisyon|or|nda Calisanlarin Sirekli isci Kadrolarina veya
Sozlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri, Gegici Isci Calistirlmasi ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun. Belediye ve baglh kuruluslarindaki gegici isgiler bu Kanun kapsamina alinmisti ama belediye
sirketlerinde calisan gegici isciler kapsom disinda birakilmistir.

6 Biyuksehir belediyelerinin ve diger belediyelerin sirket kurmasi iki farkli kanunda diizenlenmekle birlikte
bu ¢alismada aksi belirtimedigi sirece hem biyiksehir belediyelerinin hem de diger belediyelerin sirketleri
kastedilmektedir. Taseronun kadroya gegisi baglaminda belediye sirketi ibaresi ise 375 sayili KHK'nin ek 20.
maddesinde tanimlanmistir. Buna gére sermayesinin yaridan fazlasi belediyeler ile baglh kuruluslari ve bunlarin
Uyesi oldugu mahalli idare birliklerine ait olan sirketler belediye sirketleridir.

7 4046 sayil Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun’un 26. maddesinin dérdiinci fikrasina gére belediyelerin
ticari amagla faaliyette bulunmak Gzere ticari kuruluslar kurulmasi, meveut veya kurulacak sirketlere sermaye
katihminda bulunmasi, Cumhurbaskani’nin iznine tabidir. Fakat belediyelerin kurulmus bir sirketi bagis olarak
almasina méni bir mevzuat hiskmis yoktur. Uygulamada belediyeler kurulmus sirketleri bagis olarak almakta ve
Cumhurbaskant iznine gitmek mecburiyetinden kurtulmaktadir.
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Belediye Kanunu, belediye sirketlerinin bor¢lanmalari igin belediye meclisi
karari ile bazi hallerde Cevre ve Sehircilik Bakanliginin onayinin® alinmasini
zorunlu tutarak bu sirketlerin misflis duruma diismesini dnlemek amacini gitmistir.
Ayrica belediye sirketleri gider doguran islemlerinde 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu ile 4735 sayili Kamu Thale Sézlesmeleri Kanunu'na tabidir. 6085 sayils
Sayistay Kanunu’nun 4. maddesi uyarinca, belediye sirketleri Sayistay tarafindan
denetlenebilmektedir.

Belediye sirketleri kamusal vasiflari sebebiyle mevzuahn kendisine getirdigi
ilave yiklerin yani sira mevzuatla bazi avantajlar da elde etmektedirler. Belediye
sirkeflerinin Kamu Thale Kanunu'nun 3. maddesinin (g) bendi uyarinca® 10,3
milyon TL'yi asmayan mal ve hizmet alimlari ihale mevzuatindan istisnadir. Ayrica
Biyiksehir Belediye Kanunu’'nun 26. maddesine gére biyiksehir belediyesinin
tasarrufundaki bazi tesisler (hafriyat sahalarini, toplu ulagim hizmetlerini, sosyal
tesisler, bife, otopark ve ¢ay bahcelerini) biyiksehir belediye meclisinin karariyla
belediye sirketlerine ihale edilmeksizin islettirilebilmektedir.

657 sayil Devlet Memurlari Kanunu’nun 28. maddesinin birinci fikrasinda
belediye sirketlerinde belediyeleri temsilen memurlarin gérev alabilecegi hiskim
alhna alinmishr.’® Bu gérev sirketin genel kurulu ile sirket ydnetim kurulunda
belediyeyi temsil etmekten ibarettir ve memurlarin mesaisinin tamamini belediye
sirketinde gegirmesi anlamina gelmemektedir.”

Son olarak, taserona kadro uygulamasi sonrasinda, belediye sirketlerinin
belediyelere sundugu personel calistrilmasina dayali hizmetler igin uygulanacak
Katma Deger Vergisi orani 1 Haziran 2018 tarihinden itibaren %18'den %1’e

8  Belediye Kanunu'nun (7153 sayili Kanunla degistirilen) 68. maddesinde konu diizenlenmektedir.

9 19.1.2018 tarihli ve 30306 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Kamu thale Kurumu’nun 2018/1 No.'lu Kamu
lhale Tebligi uyarinca 1.2.2018 tarihinden itibaren uygulanan tutar.

10 5216 sayil Biyiksehir Belediye Kanunu'nun 26. maddesine gére “Genel sekreter ile belediye ve bagl
kuruluslarinda ysneficilik sifatini haiz personel bu sirketlerin yonetim ve denetim kurullarinda gérev alabilirler.”
Bu hikme istinaden biyiksehir belediye sirketlerinin yonetim kurullarinda sadece yoneticilik sifatini haiz
memurlar gdrev alabilirken, biyiksehir olmayan belediyelerin sirketlerinde her unvandaki memurlar gérev
alabilmektedir. Sermaye sirketlerindeki denetim kurullari 2012 yilinda yiirirlige giren 6102 sayih Tirk Ticaret
Kanunu ile kaldirilmis, yerine bagimsiz dis denetim miessesesi getirilmistir.

11 Sayistay Temyiz Kurulu'nun 17.3.2015 tarihli ve 40154 sayili tutanakta yazili kararinda “Séz konusu [657 sayili
Devlet Memurlari Kanunu’nun 28. maddesindeki] hitkimden, memurlarin ticaret ve sanayi miesseselerinde gérev
alamayacagi anlasiimaktadir. Dolayisiyla, yukarida adi soyadi yazili memurun, bir ticaret sirketi olan ... A.S.’de
gorev alabilmesi mimkiin degildir. Bahsi gecen hikimde, memurlarin gérevli olduklari kurumlarin istiraklerinde
kurumlarini temsilen alacaklar gérevler, kapsam disi birakilmakla birlikte, memurlarin hikimde belirfilen
istisnaya dayanarak yirittikleri temsil gorevleri asil islerinin yaninda yiiristilen bir gérevdir. Dolayisiyla, adi
gecen memurun ... tarihinden itibaren ... A.$.’de gdrevlendirilmesi ve genel miidir olarak mesaisinin tamamini
anilan sirkette gegirmesi nedeniyle sz konusu istisna kapsaminda degerlendirilmesi mismkiin degildir.” seklinde
bir yorumu vardir.
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indirilmistir.'? Boylelikle belediyelerin belediye sirketlerinden personel hizmeti
alimi igin 8dedigi vergi dnemli dlcide azalmistir.

3. TASERONUN KADROYA GEGiSi ONCESi

Taseron iscilerin kadroya gegis dizenlemesi, sendikalarin  ¢abalari,
Yargitay'in ok sayidaki alt isverenlik iliskisinin muvazaali oldugu seklindeki
kararlari ile taseron iscilerin yeterli siyasal baski giiciine erismesi neticesinde
gerceklesmistir (Bakir, 2016). Bu siregte, nce dzel sektdr iizerine birakilan riskler
ve kilfetler kamu sektori tarafindan Ustlenilmistir. Ardindan da 6zel sektér devre
disi birakilarak taseron isgiler merkezi idarede dogrudan kadroya gegirilmis,
belediyelerde ise belediye sirketlerinde ¢alismaya baslamistir.

Taserona kadro uygulamasindan 4 yil énce taseron miessesesinin idare
lehine olan bazi uygulamalar degistirilmistir. Boylelikle daha énce zel sektdr
tarafindan Ustlenilen bazi riskler kamu kesimi tarafindan Ustlenilmis, idare Gizerine
yeni getirilen isci haklarinin takibi igin idari yiklerden kaynakli maliyetleri
yuklenmistir.

2014 yilinda kabul edilen 6552 sayili Kanun' taseron iscilerin &zlik
haklari konusunda &nemli bir ilerleme olmustur. Anilan Kanun'la asil isverenlere
(idareye) alt isverenin (taseron firmanin) isci Ucretlerini &dediginin kontroly,
ayni asil isverende ¢alisan iscilerin alt isveren degisse bile yillik izin ve kidem
tazminah haklarini korumalari, kidem tazminatlarinin idare tarafindan 6denmesi,
taseron sirketin yetkili sendikasinin kamu isveren sendikasiyla imzaladig toplu
is s6zlesmesinin mali kilfetinin idare tarafindan ddenmesi disizenlenmistir. 6552
sayill Kanun'la, taseron isgi calishrmak suretiyle sinirlanan isci iicretleri ve diger
6zlik haklarinin bir kismi isci lehine degismistir.

6552 sayili Kanun idareler agisindan taseron calishrmaktan elde edilen
idari yuk kaynakli maliyetleri disirme avantajinin kaybolmasina yol agmistir.
idqre|er, taseron firmanin isci 6zIik haklarina iliskin daha 6nce tamamini Ust|endi§]i
(bordro dijzenleme ve isciye imzalatma, Sosyal Givenlik Kurumuna prim édeme

vb.) idari yUk|eri tokip etmek zorunda kalmistir. Bununla birlikte iscilerin kidem

12 9.5.2018 tarihli ve 30416 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Bakanlar Kurulunun 23.4.2018 tarihli ve
2018/11658 sayili Mal ve Hizmetlere Uygulanacak Katma Deger Vergisi Oranlarinin Tespitine lliskin Kararda
Degisiklik Yapilmasina Dair Karari.

13 10.9.2014 tarihli ve 6552 sayili is Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hikminde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasi ile Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandiriimasina Dair Kanun.
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tazminatinin 3denmesi ve toplu is sézlesmesi kaynakli Gcret artisi ve diger 6zlok
haklarinin 8denmesi gibi mali yikimlilikler de idarenin sorumluluguna girmistir.

6552 sayili Kanun’un ardindan taseron isciler hizla sendika Gyesi olmaya
baslamistir ve 435 bin isci daha sendikalara Gye olmustur. 2014 yili Temmuz
ayindan 2017 yili Temmuz ayina kadar olan sirede, Turk-is (Turkiye isci
Sendikalar Konfederasyonu) tyeleri %15 oraninda, Hak-Is (Hak isci Sendikalari
Konfederasyonu) tiyeleri %117 oraninda ve DISK (Tiirkiye Devrimi isci Sendikalars
Konfederasyonu) tyeleri %30 oraninda artmistir. Hak-Is bilhassa kamu sektérinde
ve taseron isciler arasinda hizla érgitlenmistir (DISK-AR, 2017: 6-7). Literatiirde
sendikalasma ve ardindan yapilan toplu is sézlesmelerinin genel olarak isi
icretlerinin %39'a varan sekilde artisina yol agmakla birlikte zellikle de vasifli
isci ve kadin iscilerin tcretlerini artiran bir etkiye sahip oldugu kaydedilmektedir
(Polat, 1999: 118; Turan, 2001: 15). Taseron iscilerin sendika Uyesi olup toplu is
sdzlesmelerinden yararlanmaya baslamasi da idareler izerinde benzer bir etki

dogurmustur.

Ozellikle 2015 yilinda Karayollari Genel Midirlogi alt isverenlerinde
calisan 6.420 iscinin Karayollari Genel Miidirligi biinyesinde kadroya alinmas:
yonindeki Yargitay karari taseronun kadroya gegisi diizenlemesinde bir déniim
noktasi olmustur (Yol-Is, 2015: 363). Bu kararin ardindan taserona kadro

diizenlemesi icin hukuki calismalar baslamishr.

4. BELEDIYE SIRKETLERi BiCIMINDE ORGUTLENMENIN
GEREKGCESi

Belediyelerde taseron iscilerin dogrudan belediyenin siirekli veya
gecici isci kadrolarina atanmamalarinin baslica iki sebebi vardir. ilki personel
giderlerini sinilama amaci ve ikincisi de is¢i alimini kolaylastirma amacidir. Bu
sebepler belediye teskilat icinde belediye sirketi seklinde bir personel ydnetimi
orgitlenmesine yol agmistir.
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4.1. Personel Giderlerini Sinirlama

24 Aralik 2017 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 696 sayili
KHK'nin'# iginde yer alan bazi hikimlerle merkezi idarenin taseron iscileri
merkezi idaredeki sirekli veya gegici isci kadrolarina gegmistir. Belediyeler ile
bagl kuruluslarindaki taseron iscilerin ise belediyenin sirekli isci kadrolari yerine
belediye sirketlerinde isci statisinde calishrilacag dizenlenmistir. Asil isveren
olan belediyelerin, personel calishrilmasina dayali hizmetlerini sunan alt isvereni
(taseron firmasi) de belediye sirketleri olmustur. Belediyeler ile bagli kuruluslar
personel calistirlmasina dayali hizmetlerini sadece belediyeye ait sirketlerden
satin alabilecektir. Diger bir deyisle merkezi idare icin personel hizmeti satin almak
sonlandirilmis; belediyeler icin 6zel sektsr sirketlerinden personel hizmeti satin
almak yasaklanmis ve belediye sirketleri belediyelere personel hizmeti sunabilen
yegdne taseron firma olmustur.

Taseron iscilerin kadroya gegisi icin (belediyenin sirekli ve gegici isci
kadrolari kullanilmayip) belediye sirketlerinin kullanilmasinda personel giderlerini
baskilama amacinin bisyisk etkisi gorilmektedir. Belediyenin kadrolu iscileri
arasinda sendikalasma orani yiksektir ve toplu is sézlesmeleriyle isci iicretleri ve
diger 6zlik haklar tespit edilmektedir. Sayet taseron isciler belediyenin kadrolu
iscileriyle ayni toplu is sézlesmesinden yararlansayd (icret arhsi, ikramiye, sosyal
yardimlar, daha uzun yillik Gcretli izin ve mazeret izni sireleri, daha yiksek
fazla mesai Gcretleri vb.) belediyelere nemli bir mali kiilfet dogacakh. Taseron
persone|in be|eo|iye sirketlerinde calishrilmasi, be|eo|iyenin kadrolu isgi|eriy|e farkl
icret ve diger 6zlik haklarina sahip olmalari sonucunu dogurmustur.

Taseron isciler belediye sirketlerinde calismaya basladiklari igin, toplu is
sdzlesmesi yapma hakkini korumakla birlikte kamunun kadrolu isgilerinin sahip
oldugu ilave tediye (6deme) hakkina sahip olamamislardir. 6772 sayili Kanun

uyarinca yapilan ilave tediye, merkezi ysnetim kapsamindaki kamu idareleri

14 24.12.2017 tarihli ve 30280 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Olaganisti Hal Kapsaminda Bazi
Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikminde Kararname'nin 126. ve 127. maddeleriyle 27.6.1989
tarihli ve 375 sayili Kanun Hikmiinde Kararname’ye ek 20. madde ile gesici 23. ve 24. maddelerin eklenmesi
suretiyle taseron isilerin kadroya gegisi dizenlenmistir. Anilan KHK hikimleri 1.2.2018 tarihli ve 7079
sayill Olaganisty Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikminde Kararnamenin
Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun’un 117. ve 118. maddeleriyle aynen kabul edilerek kanunlasmistr.
Bu diizenlemeyle merkezi ydnetim kapsamindaki kamu idareleri ile bunlara bagli déner sermayeli kuruluslarda
calisan taseron isciler hizmet alim sdzlesmesinin yapildigi idarenin  biriminde sirekli isci kadrolarina
gegirilmislerdir. Il 6zel idarelerinde calisan taseron isciler il 6zel idarelerinin sirketlerinde; il 6zel idareleri,
belediyeler ve bagl kuruluslarina ait sirketlerde taseron olarak galisanlar da hizmet alim sézlesmesini yapan
sirkette isci statisinde ¢alishrilmaya baslanmistir. Taseronun kadroya gegisi genis kapsamli olmakla birlikte bu
makalede sadece belediye tiizel kisiligi izerine odaklanimishr.
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(genel bitce kapsamindaki kamu idareleri, 6zel bitceli idareler, dizenleyici ve
denetleyici kurumlar), sosyal giivenlik kurumlari, déner sermayeler, sermayesinin
yanisindan fazlasi devlete ait olan kurum ve kuruluslar, kamu iktisadi tesekkilleri,
belediye (bagl kuruluslar dahil) ve il &zel idarelerinde isgi olarak calisan kisilere
édenmektedir. Belediye sirketleri ise bu kapsamda degildir.'s ilave tediye her yil
icin iscinin bir ayda ¢alishg gin sayisi olan 26 giin karsiliginda ddenmektedir.
Cumhurbaskani karariyla buna bir ilave tediye daha eklenebilmekte ve genellikle
bu 6deme her yil yapilmaktadir. Dolayisiyla kamunun kadrolu isgileri her yil 52
yevmiye tutarinda ilave tediye almaktadir. Sayet belediye sirketlerinde calismaya
baslayan taseron isgiler de ilave tediye alsalardi, bu durum aylik iicretlerine %14,2
oraninda dogrudan zam yapilmasi anlamina gelirdi.

Bununla birlikte, belediyelerin personel giderleri Belediye Kanunu’nun
49. maddesiyle sinirlandinlmistir. Belediyenin yillik toplam personel giderleri,
gerceklesen en son yil bitce gelirlerinin (213 sayili Vergi Usul Kanunu’'na gére
her yil belirlenen) yeniden degerleme katsayisi ile garpimi sonucu bulunacak
tutarin %30’unu asamaz.'® Bu hikim 28 Nisan 2018 tarihine kadar sadece
belediyenin memur, sézlesmeli personel ile kadrolu (sirekli ve gegici) iscilerinin
giderlerini kapsamaktaydi (Gingdr, 2014: 150). Fakat konu hakkindaki Bakanlar
Kurulu Karari'? ile sirket personeli déhil yillik toplam personel giderinin biyiksehir
belediyelerinde %30'u, diger belediyelerde de %40’ asamayacagi hikim altina
alinmistir. Bu oranin asildigr hallerde belediyeye yeni memur, sézlesmeli personel
ile surekli ve gecici isci alinamaz. Personel gideri oraninin asilmasi halinde
belediye sirketine isci alimi ise Cevre ve Sehircilik Bakanliginin iznine tabidir.’®

15 Diger yandan belediye sirketleri 6zel sirketler gibi degerlendirilip 19.9.2009 tarihli 27354 ve sayili Resmi
Gazete'de yayimlanan Kamu Kurum ve Kuru|u5|cr|na Eski Hukimlu veya Terdrle Miicadelede Malul Sayilmayacak
Sekilde Yaralananlarin is¢i Olarak Alinmasinda Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik kapsamina
da alinmamistir. Baylelikle %2 oraninda gazi, sehit yakini veya eski hikimli calisirma mecburiyeti belediye
sirketleri icin yoktur.

16 Bu oran nijfusu 10 binin alindaki belediyeler igin %40'r.

17 28.4.2018 tarihli ve 30405 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Bakanlar Kurulunun 9.4.2018 tarihli ve
2018/11608 sayili il Ozel idareleri, Belediyeler ve Bagl Kuruluslari ile Bunlarin Uyesi Oldugu Mahalli idare
Birliklerinin Personel Cahshrllmosmo Dayali Hizmeflerinin Gérdirilmesine iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Karar’nin 5. maddesinde personel giderlerine iliskin st sinir bisytksehir belediyeleri icin %30 ve diger
belediyeler igin %40 olarak dizenlenmektedir.

18 9.4.20185 tarihli ve 2018/11608 sayili Bakanlar Kurulu Karar’nin 5. maddesinin iigiincii fikrasi %30 sinirini
asan belediyeler icin sirkete isci alimi 8ncesi Icisleri Bakanliginin iznini zorunlu tutmaktadir. Diger taraftan Cevre
ve Sehircilik Bakanlig Yerel Yonetimler Genel Midirliginin 7.8.2018 tarihli ve 138314 sayili yazisina (lller ve
Belediyeler Dergisi, 2018: 72) gére personel calistirilmasina dayali hizmet alimi kapsaminda isci alim izni is ve
islemlerini yiritmek Cevre ve Sehircilik Bakanliginin gérev ve yetkileri arasindadir.
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Taseron isciler belediye sirketlerinde calismaya basladiktan sonra 375
sayilt KHK'nin gegici 24. maddesinin dérdiinci fikrasi uyarinca sendikasiz isgilerin
Ucreti ile diger mali ve sosyal haklari Yiksek Hakem Kurulu tarafindan karara
baglanan ve siiresi 30 Haziran 2020 tarihinde sona erecek toplu is sézlesmesi'®
hikimleri cercevesinde fespit edilmektedir. Bu toplu is sdzlesmesi her altisar
aylik dénemde %4 ticret zammi, yilda 10 gin ikramiye, cocuk, yemek, yakacak,
égrenim, bayram, hastalik, tabii afet ve askerlik yardimi gibi (muhtemelen) taseron
iscilerin daha 6nce almadigi 6zlik haklari getirmistir. iscinin belediye ile taseron
firma arasindaki sézlesmeye dayali olarak daha énce bunlardan hangilerini
aldiginin tespit edilmesi gerektigi ve asgari icrete yapilacak zamlarin ne olacag;
bilinemedigi icin, anilan 6zlik haklarinin belediyeler izerindeki mali kilfetini
hesaplamak gok zordur. Fakat ilave bir mali yik getirmesi ihtimal déhilindedir.

Sayan ve Kislali (2008: 73), belediyelerde sirketlesmenin personel
giderlerini artirdigini, belediye hizmetlerinde sirketlerin ve taseron kullaniminin
fiyatlarda ve maliyetlerde dijsiis getirmedigini belediyelerin ve belediye sirketlerinin
finansal tablolarindan tespit etmistir. Benzer sekilde ilhan (2013: 23) da belediye
sirketlerinin %64'Gnin zarar ettiginden hareketle belediye sirketlerinin kamu
kaynagini erittigini iddia etmistir. Ote yandan, belediye sirketlerinin yilsonunda
kar etmesi vergi yikini artiracagi igin belediyeler vergiden kaginmaya® ¢alisir?'.
llaveten belediyenin sibvanse etmek istedigi bir kamu hizmetinin giderlerini,
sirketlerin gelirlerinden 6demesi de mimkiindir. Bu sebeple belediyelerin ve
belediye sirketlerinin bilancolarina bakilarak sirketlerin kérli olmadigini veya
verimsiz calishgini anlamak gictir.

4.2. isci Ahmini Kolaylastirma

Belediye tizel kisiligi icinde memur, kadrolu (sirekli ve gegcici) isi ve
sdzlesmeli personel olmak zere baslica U cesit istihdam ydntemi vardir. 5216
sayili Biyiksehir Belediye Kanunu ile 5393 sayili Belediye Kanunu personel
yonetimi alaninda kakli degisiklikler yaparak belediyelere daha fazla serbestlik

19 Calisma ve Sosyal Givenlik Bakanligi Calisma Genel Midirligi tarafindan yayimlanan “375 Sayili Kanun
Hiskmiinde Kararnamenin Gegici 24. Maddesi Uyarinca lsci Statiisine Gegirilen iscilerin Ucret ile Diger Mali
Ve Sosyal Haklarinin Belirlenmesinde Esas Alinacak Toplu is Sézlesmesi”; icisleri Bakanligi Mahalli Idareler
Genel Mudurligi'nin 23.5.2018 tarihli ve 93127266-900-E.11526 sayili yazisiyla tim mahalli idarelere
duyurulmustur.

20 “Vergiden kaginma” terimi kanunun izin verdigi sekilde vergi yikinden kurtulmak igin yapilan islemleri ifade
eder. Vergiden kaginma, “vergi kagirma” teriminden farklidir. Vergi kagirma, kanun disi yollarla vergi yiking
Ustlenmemek anlamindadir (Karagsz ve Erkus, 2009: 127).

21 Ornegin 5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanunu'nun 10. maddesinin birinci fikrasinin () bendine gére,
belediyelerin insa edecegi, cocuk yuvasi, yetistirme yurdu, huzurevi ve bakim ve rehabilitasyon merkezi icin
yapilacak her tiirli nakdi ve ayni bagis tutari Kurumlar Vergisi matrahinin tespitinde kurum kazancindan indirilir.
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(memur ve isci kadrolarinin belediye meclisince tespiti, bu kadrolari merkezi
idareye vize ettirme zorunlulugu olmamasi, sézlesmeli personel istihdami gibi)
tanimistr. Fakat bu serbestlik, kayirmaciliga?? yénelik riskleri de beraberinde
getirmistir (Arikan, 2004: 51).

Belediyelerde taseron isciler kadroya gegilirken sirket bigimindeki
rgitlenmenin tercih edilmesinin ikinci amaci belediye hizmetleri igin isci alimini
kolaylastirmaktir. Belediye sirketlerinin en &nemli dzelliklerinden birisi yeni
personel istihdaminda kamu idarelerine uygulanan mevzuata tabi olmamasidir.
Sirkette istihdam edilecek iscilerin tespitinde liyakati tesis edecek Kamu Personel
Secme Sinavi (KPSS) sonuglarini dikkate alma zorunlulugu yoktur.

Sayan’a (2016: 675) gore Tirk kamu personel sistemi alaninda en dnemli
sorun alanlarindan birisi liyakat ilkesinin yeterince uygulanmamasidir. Liyakat
ilkesi ise giris, gérev|eno|irme ve terfi sireclerinin herkese acik olmasi ile bu
sUreglerin goreve uygunluk, yeterlik ve basar élgitlerine dayandirilmast anlamina
gelmektedir. ise girislerde KPSS'nin kullanilmasi, varsa milakat asamalarinda
idarenin takdir yetkisini tarafsiz ve hizmetin gerekleri cercevesinde kullanmasi
liyakat geregidir (Sayan, 2016: 675-679). Belediyenin, sirket vasitasiyla istihdam
edecegi iscilerin seciminde ise KPSS kullaniimadigi igin genis bir takdir yetkisi
vardir. Bu yetkinin, liyakat ilkesinden koparak kayirmaciliga yol agma riski

mevcuttur.

Ote yandan, &zellikle kicik belde ve ilce belediyelerinde personelin
mahallinden temini de nerilmektedir. Baska yerlerden merkezi atama ile kiigik
belediyelere gelen personeli uzun sireli olarak bu belediyelerde ¢alishrmak zor
olmaktadir. Merkezi yerlestirme yoluyla personel istihdami, metropollerde sorun
olusturmamakla birlikte kiigik &lgekli belediyelere personel seciminde mahallinden
nitelikli personel istihdami olanagi verilmesi gerektigi de &ne sirilmektedir
(Copoglu, 2015: 179). Belediye sirketleri yerel halk icin yerel istihdam alanlari
olusturmak amaciyla da hizmet edebilmektedir (Kavruk, 2005: 423). Taseron
istihdami gibi belediye sirketinde isci isthdami da bu amagla hareket eden

belediyeler igin dnemli bir imkan saglamishr.

22 Kayirmacilk érgiitsel ve ydnetsel anlamda kamu gérevlerine yapilan atamalarin ve terfilerin akrabalik
(nepotizm) veya tanidik-dost (kronizm) miinasebetlerine dayanilarck yapilmasi; siyasal tercihler veya dini
aidiyetler temelinde belirli gruplara &ncelik verilmesi; siyasal iktidarin yandaslarina ve secmen kitlesine kamu
kaynaklarinin yénlendirilmesi (kliyentalizm) gibi anlamlara gelmektedir (Ozkanan ve Erdem, 2014: 180-181).

Sayistay Dergisi ® Sayi:113 | 193
Nisan - Haziran 2019



Personel Hizmeti Sunan Belediye Sirketleri

Belediye Kanunu uyarinca belediye meclisleri norm kadro cergevesinde
belediye ve bagl kuruluslarina ait kadrolarinin ihdas, iptal ve degistirilmesine
karar verme yetkisini haizdir. Belediye ve Bagl Kuruluslari ile Mahalli idare Birlikleri
Norm Kadro ilke ve Standartlarina Dair Yénetmelik (Norm Kadro Yénetmeligi)
ile memur, sdzlesmeli personel, sirekli isci ve gesici isci pozisyonlarinda
cahsacaklarin azami sayisi ve kadro unvanlari belirlenmistir. Azami sayiyr asacak
sekilde ve Yonetmelik'te yer almayan kadrolar belediyelerce kullanilamaz. Fakat
daha az sayida kadro belirlenebilir veya kullanilabilir. Personel giderlerinin
bitce gelirlerinin %30’unu asamamasi sebebiyle, belediyeler Norm Kadro
Yénetmeligi’'nde belirlenen azami kadro sayisini genellikle fiilen kullanamaz.

Belediyelere acikian memur alimi Kamu Gérevlerine ilk Defa Atanacaklar
icin Yapilacak Sinavlar Hakkinda Genel Yénetmelik hiskiimleri uyarinca KPSS
sonuglarina gére yapilabilmektedir. Yonetmelik’e gére belediyeler ihtiyag duydugu
memurlarin kadro ve pozisyonlarinin sayi, sinif, unvan ve dereceleri ile KPSS taban
puani ve tirini Tirkiye genelinde yayin yapan gazetelerin en az birinde ve bir
mahalli gazetede ilan vermek suretiyle adaylara duyurur. Basvuran adaylari KPSS
basari puanlarina gére siralayarak en yisksek puanli adaydan baslamak izere,
atama yapilacak bos kadro sayisinin bes kat oraninda adayi sinava gagirir. Sinav
yazili veya s6zli olarak yapilabilir.

Belediyeler, Kamu Kurum ve Kuruluslarina isci Alinmasinda Uygulanacak
Usul ve Esaslar Hakkinda Yénetmelik hiskimlerine gére sirekli ve gecici isgileri
ise alabilmektedir. Anilan Yénetmelik'e gére isci alimlari KPSS sonuglarina gére
Tirkiye Is Kurumu tarafindan génderilenler arasindan sinav veya bazi hallerde
kura cekmek suretiyle yapilmaktadir. Baska bir deyisle belediyelerin memur ve
isci aliminda fazla bir esnekligi yoktur. Fakat belediye sirketleri Yénetmelik'in bu
hikimleri kapsaminda olmadigi igin, Yénetmelik’in 2. maddesinin ikinci fikrasina
gore, alinacak isci sayisi ve vasiflarini, Tirkiye is Kurumu kanaliyla personel
alacagini sadece ilan etmekle yikimlidir.

Belediyelerde calistirilacak sézlesmeli personel icin de KPSS puanina
gore ise baslatma zorunlulugu bulunmamaktadir. Belediye Kanunu’nun 49.
maddesinde diizenlenen sézlesmeli personel, Norm Kadro Yonetmeligi’'ne gore
ihdas edilen bos memur kadrolari karsilik gésterilerek bir yillik veya daha kisa

sireli sozlesmelerle calishrilmaktadir. 23

23 Belediye|erdeki sézlesmeli personel statist, 657 soy||| Devlet Memurlari Kanunu’nun 4. maddesinin (B) fikrasi
uyarinca calishrilan sozlesmeli personele bilyik oranda benzemektedir (Gingsr, 20014: 107). Bakanlar
Kurulunun 6.6.1978 tarihli ve 7/15754 sayil Karariyla yiriirlige konulan Szlesmeli Personel Calistirlmasina
lliskin Esaslar ile konu diizenlenmistir.
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Sozlesmeli personelin mithendis, avukat, tabip, gassal gibi uzman ve teknik
personel olmasi gereklidir.4

Belediyenin kadrolu isgilerinin tcretleri toplu is sézlesmesi veya bireysel is
sdzlesmesi ile tespit edilmektedir. Memurlarin ayliklari Devlet Memurlar Kanunu
uyarinca belirlenmekte, ilaveten memurlar ve sézlesmeli personel sosyal denge
tazminat alabilmektedir.?® Sézlesmeli personel ise Hazine ve Maliye Bakanliginin
belirledigi st sinirlar iginde belediye meclisi tarafindan tespit edilen (genellikle
isgal ettigi memur kadrolarinin ayliklarindan bir miktar disik olan) cretleri
almaktadir. Gérildigi izere belediyenin memur ve sézlesmeli personel giderleri
konusunda pek esnekligi yoktur, sadece sendikali iscilerin icretlerini pazarlikla
belirleyebilmektedir. Bu agidan belediye sirketinde isci istihdami, belediyenin
iscinin vasiflarina gére icretini tespit edebilme yetkisini belediyelere tanimaktadir.
Belediye sirketleri Norm Kadro Yénetmeligi kapsaminda da degildir. Belediyenin,
belediye sirketinde calisacak isilerin sayisi, vashi ve Gicretini belirleme konusunda
cok genis bir takdir yetkisi vardir.

5. BELEDIYE SIRKETLERININ BUYUKLUGU

Taserona kadro dizenlemesinden sonra belediyelere personel hizmeti
sunan belediye sirketlerinin personel sayisi ve sunduklari hizmetlerin belediyelere
maliyeti 8nemli bir veri haline gelmistir.

5.1. Belediye Sirketlerinin Personel Sayisi

icisleri Bakanhg: verilerine gére 2017 yilinda biitin mahalli idarelerde
toplam 343.548 taseron isci ve belediyelerde ise 300.572 taseron isci calishrilmistir
(MIGM, 2018: 49). Bu sayiya yapim isleri ile danismanlik hizmet alimlars
kapsaminda alt isverenlerce galistirilan isgiler déhil degildir. Fakat taserona kadro
diizenlemesinde personel calistirmaya dayali olmasa bile park ve bahge bakim
ve onarimi ile ¢dp toplama, cadde, sokak, meydan ve benzerlerinin temizlik
islerine iliskin hizmet alimlarinda ¢alisan isciler de belediye sirketleri biinyesine
gegirilmistir. Bu sebeple belediye sirketleri kadrolarina gecen taseron isci sayisi
2017 yilinda ilan edilen taseron isci sayisindan daha fazla olmustur.

24 gisleri Bakanhg Mahalli idareler Genel Midirliginin 16.1.2007 tarihli ve 2007/10 sayili Genelge'sinde
sézlesmeli personelin atanabilecedi kadro unvanlari sayilmistir.

25 4688 sayili Kamu Gérevlileri Sendikalari ve Toplu S6zlesme Kanunu’nun 32. maddesi uyarinca 8denebilmektedir.
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Calisma ve Sosyal Givenlik Bakani tarafindan 2017 yilinin Aralik ayinda
taserona kadro dijzenlemesinden yararlanmasi beklenen kisi sayisi, 450 bini
mahalli idarelerde (il 5zel idareleri, belediyeler ile bagl kuruluslari, bunlarin Gyesi
oldugu mahalli idare birlikleri ile bunlarin sirketleri) olmak Gzere, 1 milyon 20
bin olarak agiklanmist (Anadolu Ajansi, 25.12.2017). Gegis siireci sonunda ise
Calisma ve Sosyal Givenlik Bakaninin agiklamasina gére takriben 900 bin isci bu
dizenlemeden yararlanmistir (Basin ilan Kurumu, 3.4.2018).% Siirecte, kadroya
gesis sartlarini saglamadigr igin (emeklige hak kazandigi, memurluga atanma
sartlarini tasimadig, isci alacaklarina iliskin dava ve icralardan feragat etmedigi
gibi sebeplerle) 120 bin iscinin kadroya gegirilmedigi gérilmektedir. Kadroya
gecemeyenlerin merkezi ve mahalli idarelerde ayni oranda oldugu varsayimiyla,

yaklasik 400 bin isginin?Z mahalli idare sirketlerinde galismaya basladigi tahmin
edilebilir.

Asagida Tablo 2'de merkezi idarenin ve mahalli idarelerin, kadro
diizenlemesinden yararlanan taseron isciler harig, personel sayilari yer almaktadir.
Buna gdre merkezi idarenin personel sayisina 500 bin kisi, mahalli idarelerin
personel sayisina 400 bin kisi ilave olmustur. Merkezi idarenin personel sayisi
%19,6 oraninda artarken, mahalli idarelerin personel sayisi %188,3 oraninda
artmishr. Diger bir deyisle belediyelerin ydnetmesi gereken personel sayisi yaklasik
iki misli artmistir.

Tablo 2: Personelin Statillerine ve Calishigi idareye Gare Dagilimi

Merkezi idare* Mahalli idareler
Memur 2.315.014 110.895
Sézlesmeli persone 121.110 14.096
Sirekli isci 98.875 82.496
Gecici isci 10.150 4.913
TOPLAM 2.545.149 212.400

Kaynak: Devlet Personel Baskanligi (2018).

*Merkezi idare ibaresi bakanliklar, bagl, ilgili ve iliskili kuruluslar kapsar.
Bu cercevede hizmet yoniinden yerinden y&netim kuruluslari da merkezi idare

26 Hangi sayida taseron isginin, merkezi ve mahalli idarelerde taserona kadro diizenlemesinden yararlandigina
dair bir resmf rapora erisilemedigi igin rakamlar basin agiklamalarindan alinmistr.

27 Resmi bir aciklamaya ulasilamamakla birlikte, icisleri Bakanlign Mahalli idareler Genel Midiirligi’nin mahallt
idarelerde calisan toplam 427.413 isciden 385.452'sinin belediye sirketlerinde calismaya baslayacagina dair
aciklama yapildigr internet basininda yer almistir (Kamu Isgileri, 12.2.2018).
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kapsaminda degerlendirilmistir ¢inki bu idarelerdeki taseron isciler de idare
binyesindeki kadrolara gegirilmistir.

Merkezi idarenin personel ydnetimi agisindan %19,6 ilave is yiki rahatlikla
telafi edilebilecek bir orandir. Fakat belediyeler icin mevcut is yiskiiniin iki kati ilave
is yiki muazzamdir.?2 Taseron isgiler belediye sirketlerine gectikten sonra belediye
personelinin biyik bir kismi artik belediye sirketinde calisiyor hale gelmistir.

5.2. Belediye Sirketlerinin Hizmet Sunma Maliyeti

Belediyenin personel giderlerinin biitce gelirlerine oraninin, biyiksehir
belediyelerinde %30’ ve diger belediyelerde %401 asamayacagi ydniindeki
dizenleme agisindan da belediye sirketlerinin personel sayisina bagl olarak
belediyeye sunduklari hizmetin maliyeti énemli hale gelmistir. Zira daha 8nce
personel gideri hesaplanirken, hizmet alimlar kapsaminda taseron iscilere &denen
icretler bu sinirlamada dikkate alinmamaktayd.

Tablo 3: Bazi Biyiksehir Belediyelerinin Toplam Personel Gideri (2017)%°

Buyiksehir Yeniden 2017 yil 2017 yil 2017 yil Toplam Personel
belediyesi | degerleme [ mal ve taseron isci kadrolu | personel | giderinin
oraniyla hizmet hizmeti satin personel gideri gelirlere
arhr||m||; C}clth o|mc}:1 gideri gideri orani
2016 yili | gideri (B) tahmini
geliri &lA\) (C=Bx0,4) (D) (E= C+D) (F=E/A)
istanbul 12166 | 5114 2.045 1.022 3.067 %25
Ankara 5.566 2.330 932 306 1.238 %22
izmir 3.303 837 335 326 661 %20
Bursa 1.411 701 280 165 445 %32
Antalya 1.137 437 174 161 335 %29

Kaynak: Biyiksehir belediyelerinin 2017 yili faaliyet raporlarindan derlenmistir. (F) sttunu
hari¢ rakamlar milyon TL ile sadelestirilmistir.

28 Belediyeler tarafindan taserona kadro diizenlemesinden énce de belediye sirketlerinden personel calistrmaya
dayali hizmet alimi yapilmaktaydi. Bu hizmetin yogunluguna bagli olarak bazi belediyelerin bu siirecten pek
etkilenmeden ayni sekilde hizmet sunabilecegi dikkate alinmalidir. Fakat bu konuda yeterli veri bulunmadig
icin, bu calisma kapsaminda belediye sirketlerinin personel hizmeti sunmasinin bisytk oranda taserona kadro
diizenlemesiyle basladigr kabul edilmistir.

29 Antalya Biyiksehir Belediyesi disinda en biyik 5 biytksehir belediyesinin 2017 yili faaliyet raporlarinda
taseron isci sayisina iliskin veri bulunmamaktadir. 2017 yilinda taseron personel giderleri biitcenin mal ve hizmet
alim giderleri iginde izlenmekteydi. Bu kalemin icinde, personel calisirmaya dayali hizmet alimi (personel
calishrmaya dayali olmasa bile park ve bahce bakim ve onarimi ile ¢6p toplama, cadde, sokak, meydan ve
benzerlerinin temizlik islerine iliskin alimlar dahil) ihalelerindeki personel giderleri oranini (malzeme alimi ve
arag kiralamalari gibi diger giderler dusildikten sonra) kesin olarak bilmek ¢ok zordur. Antalya Biyiksehir
Belediyesinin taseron personel giderinin, toplam mal ve hizmet alimi giderleri iindeki oraninin %40 olmasindan
hareketle, diger biiytksehir belediyelerinin taseron isci hizmeti satin alma giderleri (C) sttununda gésterildigi
sekilde tahmin edilmistir.
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Tablo 3'te 2017 yili igin bazi bisyiksehir belediyelerinin taseron isciler
déhil toplam personel gideri tahmin edilmistir. Buna gére %30 siniri genel olarak
biyiksehir belediyelerini zorlayan bir oran degildir. Elbette nifus yogunlugu,
ilin yizélcimi, park-bahge alanlarinin genisligi, belediyenin kisi basina disen
gelirinin fazlahgr gibi pek ok sebep personel sayisini ve personel giderlerinin
oranini etkilemektedir.

Tablo 3'te gorillecegi iizere taseron isi sayisini veren Antalya Biyiksehir
Belediyesinde 5.355 taseron iscinin 2017 yili maliyeti 174 milyon TL'dir. Buna
karsin 1.972 kadrolu personelin (memur, sozlesmeli personel, isci) 2017 yili
maliyeti 161 milyon TL'dir. Dolayisiyla bir taseron iscinin ortalama aylik maliyeti
2.708 TL iken bir kadrolu personelin ortalama aylik maliyeti 6.804 TL olmustur.
Taseron iscilerin cogunlukla disik vasifli, belediyenin kadrolu personelinin
cogunlukla yénetici, mishendis, mimar, avukat, doktor gibi daha vasifli calisanlar
olmasi sebebiyle bu durum anlasilabilir. Fakat ayni isyerinde benzer isleri yapan
farkli statiideki kisilerin gelirleri arasinda farklilik olmasi halinde, uzun vadede
isyerindeki calisma iliskilerinin olumsuz etkilemesi beklenebilir.

6. BELEDIYE SIRKETLERININ SiYASAL DENETiMi

Belediye sirketleri, belediye yonetim sistemi iginde personel sayisi ve mali
acidan ok biyik bir agirliga sahip olmakla birlikte bu sekilde drgitlenme siyasal
olarak denetim bosluguna yol agmishr.3® Kamu kaynagr kullanan ve yerel kamu
hizmetleri sunmaya yénelik calisan belediye sirketlerinin kamu denetimine tabi
olmasi gereklidir (Kavruk, 2005: 439). Belediye sirketlerine y&neltilen elestirilerin
dnemli bir kismi sirketlerin idari ve mali olarak yeterli dizeyde denetlenmemesidir
(Bektas ve Olgun, 2017: 248). Belediye meclislerinin belediye sirketleri izerinde
yeterli denetim yetkisi bulunmadigi, bu durumun da hesap verebilirligi ve seffaflig:
azalthg konusunda merkezi idarenin de tespitleri vardir (OIK, 2014: 157).

Belediye sirketlerinin siyasal denetiminin belediye meclisi tarafindan
yapilmasi gerekir. Anayasa’nin 127. maddesine gére mahalli idarelerin karar
organlari secimle olusur. Belediye Kanunu’nun 17. maddesine uyarinca belediyenin
karar organi olan belediye meclisi iyeleri secimle gelmektedir.

30 Belediye sirketleri diger sirketler gibi, mevzuata uyum agisindan Ticaret Bakanhigi ile vergi islemleri agisindan
Hazine ve Maliye Bakanliginin denetimi altindadir. Fakat bu kisimda kamu kaynag kullanmaktan 8tiiris normatif
olarck bulunmasi gereken denetim odakli bir inceleme yapilmistir.
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Kamu personel rejimi cercevesinde Belediye Kanunu'na ve Norm Kadro
Yénetmeligi'ne gére belediye tizel kisiligi binyesindeki kadrolarin ihdasi, iptali
ve degisikligine iliskin karari belediye meclisi vermektedir. Belediye sirketleri Norm
Kadro Yonetmeligi kapsaminda olmadigindan, belediye sirketinde yeni bir kadro
ihdas etmek icin belediye meclisinden karar alinmasina gerek yoktur. Fakat bu
istisna ciddi bir siyasal denetim mahzuruna yol agmaktadir. Belediye sirketlerinin
yonetimi ile alinacak iscilerin sayilari ve vasiflari, belediye meclisinden bagimsiz
olarak belediye baskaninin takdir yetkisindedir. Bu konuda Belediye Kanunu’nda
ve Norm Kadro Yénetmeligi'nde dizenleme yapilarak belediyenin karar organinin
personel ydnetimi konusunda karar verebilmesini temin etmek faydali olacaktr.

Belediye Kanunu'nun 26. maddesine gore “Belediye meclisi, bilgi edinme
ve denetim yetkisini faaliyet raporunu degerlendirme, denetim komisyonu, soru,
genel gdrisme ve gensoru yoluyla kullanir.” Faaliyet raporlari, 5018 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'nun 41. maddesi, Belediye Kanunu’nun
56. maddesi ile Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda
Yénetmelik uyarinca her yil hazirlanir ve idarenin faaliyet sonuglarini gésterir.
Belediyenin yillik faaliyet raporu Nisan ayi toplantsinda belediye baskani
tarafindan belediye meclisine sunulur. Anilan Yénetmelik'in 18. maddesine
gore belediye idare faaliyet raporunda mali bilgiler (kullanilan kaynaklar, bijtce
hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenleri, varlik ve
yikimlilikler ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iliskin
bilgiler, temel mali tablolara ve bu tablolara iliskin agiklamalar, ic ve dis mali
denetim sonuglari) ile performans bilgilerine (idarenin stratejik plan ve performans
programi uyarinca yiritilen faaliyet ve projeleri, performans programinda yer
alan performans hedef ve gdstergelerinin gerceklesme durumu ile meydana
gelen sapmalarin nedenleri) ayrintili olarak yer verilir. Belediye Kanunu’nun 56.
maddesinde, belediye faaliyet raporunda belediye ortakliklarina iliskin bilgi ve
degerlendirmelere de yer verilecegi belirtilmistir. Boylelikle belediye sirketlerinin
mali bilgileri ve performans bilgileri belediye meclisi, Cevre ve Sehircilik Bakanhg;
ve kamuoyuyla paylasiimaktadir.

Faaliyet raporunda sirketin mali ve performans bilgilerinin sunulmasi
belediye meclisi agisindan pasif bir bilgilendirmedir. Belediye meclisinin mali
konular hakkindaki esas denetim mekanizmasi ise denetim komisyonudur. Denetim
komisyonu, Belediye Kanunu'nun 26. maddesi ile Belediye Meclisi Calisma
Yénetmeligi'nin 25. maddesinde diizenlenmistir. Denetim komisyonu belediye
meclisindeki siyast partilerin ve bagimsiz tyelerin nisbi temsiliyle olusur. Ocak
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ayinda calismalarina baslar ve 45 giin ¢alisarak raporunu Mart ayr sonunda
belediye meclisi baskanligina sunar. Calismalarinda uzman kisi ve kuruluslar ile
diger kamu kuruluslarinin personelinden de yararlanabilir. Komisyon tarafindan
istenen bilgi ve belgelerin idare tarafindan verilmesi zorunludur. Gérilecegi
iUzere denetim komisyonu belediyenin hesaplarini incelemek konusunda yeterli
yetki ve araclarla donatilmistir. Ne var ki Belediye Kanunu komisyonun yetkisini
“belediyenin bir dnceki yil gelir ve giderleri ile bunlara iliskin hesap kayit ve
islemlerinin denetimi” olarak sinirlamishr. Dolayisiyla belediye sirketleri meclis
denetim komisyonunun gérev ve yetki alani disindadir; icisleri Bakanhgi da
mevzuat bu sekilde yorumlamaktadir (Tasyirek, 2011: 187-188). Denetim
komisyonu tarafindan aktif bir bicimde denetlenmeyen belediye sirketlerinin mali
durumunun tespiti ise ancak Sayistay denetimi veya Tirk Ticaret Kanunu hikimleri
cercevesinde bagimsiz dis denetim yapildiginda anlasilabilir.

Belediye meclisi Uyeleri soru ve genel gériisme yoluyla da belediye sirketleri
hakkinda bilgi alabilirler. Soru miessesi mevzuatla desteklenmis veya mieyyideye
baglanmis degildir. Belediye Kanunu meclis Gyelerinin soru dnergesi vermesini
dizenlemistir fakat sorulara cevap verilmemesinin bir yaptirimi yoktur. Genel
gorisme ve gensoru miesseseleri ise meclis kararina muhtagtir ve mutat olarak
denetlenmesi gerekli belediye sirketlerinin siyasal denetim ihtiyacini karsilamaktan
uzakhr. Ayrica meclis Gyelerinin belediye sirketlerini denetleme kapasitesi sinirli
olacagi igin genel gériisme ve gensoru yoluyla kapsamli bir denetim pek mimkiin
degildir. Oysa dnemli bir mali bisyiiklige sahip olan ve belediyenin personel
y6netiminin nemli bir kismini olusturan belediye sirketlerinin daha etkin denetimi
gereklidir. Aksi takdirde belediye sirketinin kéti yonetiminin tespiti cok zor
olacakhr.

2014 yilinda Onuncu Kalkinma Plani (2014-2018) hazirliklari esnasinda
Yerel Yoénetimler Ozel ihtisas Komisyonu, mahalli idarelerin sirketlesme yoluyla
genisleme ve denetim disinda kalmaya calishgini kaydederek sirketler zarar etseler
dahi yéneticilere ek gelir saglamalari veya gikar ve baski gruplarinin etkisiyle
kapahlamadiklarini belirtmistir. Buna ¢6zim olarak da &zel sektdriin gelismesini
engelleyen ve piyasa ekonomisinin bozulmasina yol acan belediye sirketlerinin
kisa ddnemde vesayet denetimini artirmayi ve uzun dénemde dzellestirilmelerini
énermistir (OIK, 2014: 158). Bu neriye tezat bir bicimde, 2018 yilinda heniiz
Onuncu Kalkinma Plani dénemi bitmeden, belediye personel yénetiminin yaklasik
Ucte ikisi sirketlesme yoluyla kamunun mutat denetim usulleri disina gikarilmistir.
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SONUC

Belediyelerde taseron isci calistirilmasi temel olarak personel giderlerini
siniflama ve is¢i alimini kolaylastrma amaglariyla yapilmakla birlikte idari
yuklerden kurtulma, daha verimli is gérdirme ve mevsimlik olarak calistirabilme
gibi avantajlar da saglamaktaydi. 2014 yilinda gikarilan 6552 sayili Kanun
taseron iscilerin &zlik haklar konusunda bijyiik bir ilerleme olmus, diger taraftan
belediyelerin taseron calishrmaktan kaynakli idari yiiklerden kurtulma, toplu
is sdzlesmesine taraf olmama, kidem tazminat ddememe gibi avantajlarini
kaybetmesine yol agmistr.

Yargitay'in  ¢ok sayidaki alt isverenlik iliskisinin muvazaali oldugu
seklindeki kararlari ile taseron iscilerin yeter|i siyqso| bGSI(I)/I olusturmasinin
ardindan 24 Aralik 2017 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 696 sayili
KHK ile taseron iscilerin kadroya gegisi diizenlenmistir. Buna gére merkezi
idarede calisan taseron isciler dogrudan merkezi idarenin isci kadrolarina gegis
yc:pquen be|ediye|ero|e calisanlar be|eo|iye sirketlerinde isci statisinde (;q||§mayc:
baslamistir. Belediyelerde farkli bir uygulamaya gidilmesinin temel sebepleri yine
persone| gider|erini sinirlama ve isci alimini ko|ay|c1§hrmc1k olmustur.

Taseron isgilerin belediye sirketi kadrolarina gegisiyle belediyelerin toplam
personelinin yaklasik icte ikisi belediye sirketlerinde calismaya baslamistir.
Belediyelerin personel giderlerinin bir &nceki yil biitce gelirlerinin, buyiksehir
belediyelerinde %30’unu ve diger belediyelerde %40'in1 asamayacagr ydniindeki
mevzuat hikimleri cercevesinde bir sorunla karsilasmasi beklenmemektedir. Ote
yandan ydnetimin temel islevlerinden olan personel ydnetiminin belediye tizel
kisiligi disinda yiritilmesinin siyasal denetim agisindan mahzurlari dogmustur.
Belediyenin karar organi olan belediye meclisinin, sirketin personel politikasini
tespit etmek ve etkin yonetildigini kontrol etmek icin mevzuatin degistirilerek daha
yetkili hale getirilmesi faydali olacakhr.
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