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Ozet

657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 4. maddesine gore Tiirkiye’'de 3 farkli
statiide kamuda personel istihdam edilebilmektedir. Bunlar; memur, sdzlesmeli personel
ve isci statiileridir. Memur sayisinda siirekli bir artis s6z konusu iken, &zellestirme
uygulamalar1 kamuda istihdam edilen is¢i sayisimi azaltmistir. Bunun yaninda 1980
sonrasinda hiikiimetler, kamu sektériinde Is Kanunu’na tabi personel sayisini azaltma
egiliminde olmuslardir. 1990’11 yillarin basindan itibaren Kamu kurumlarinin temizlik,
glivenlik vb. alanlarda ihtiya¢ duydugu destek hizmetlerinin “hizmet satin alma” ile
karsilanmas1 uygulamasi yayginlasmistir. Bu uygulama neticesinde kamu kurumlarinda
alt isverene bagh olarak calisan kisi sayis1 yiizbinleri bulmustur. Zamanla bu sistemden
kaynaklanan sorunlar, politik alanda da tartisiimaya baslanmis ve Hiikiimeti tedbir
almaya sevk etmistir. 2017 yilinda ¢ikarilan 696 sayili Kanun Hiitkmiinde Kararname
(KHK) ile tanimlanan sartlar ve yontem dogrultusunda alt isverene baglh olarak ¢alisan
sirket personeli, ¢alistigt kurumun siirekli is¢i statiisiinde kamu personeli haline
getirilmistir. 696 sayili KHK olaganiistii hal déneminde ¢ikarildig: i¢in, daha sonra bu
KHK, TBMM tarafindan uygun bulunarak 7079 sayili Kanuna doniistiiriilmiistiir.
Diizenleme Oncesi 400 bin kisi civarinda olan kamuda calisan is¢i sayisi, 696 sayil
KHK'nin uygulanmasi neticesinde belediye sirketlerinde calisan kisilerle birlikte 1
milyonu asmistir. Bu ¢alismada; Kamu sektorii istihdaminin dayandig temel mevzuat,
kamudaki hizmet alimi ve bununla iligkili olan “alt isveren” olgusu ana hatlariyla
tanitildiktan sonra, 696 sayii KHK ve 7079 sayili Kanun ile getirilen yeni yaklasimin
kamu istihdami tizerindeki etkileri tizerinde durulmustur.
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THE EFFECT OF DECREE 696 AND THE LAW NO 7079 TO PUBLIC
SECTOR EMPLOYMENT IN TURKEY?
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Abstract

According to Article 4 of the Civil Servants Law No. 657, staff can be employed in
public in 3 different status in Turkey. These are civil servants, contracted personnel and
employee status. While there was a continuous increase in the number of civil servants,
privatization practices reduced the number of employee employed in the public sector.
In addition, after 1980, governments have tended to reduce the number of staff subject to
the Labor Law in the public sector. Since the beginning of 1990s, it has become common
practice to fulfill with “service purchase” the support services needed by public
institutions such as cleaning and security. As a result of this practice, the number of
people working in sub-employers in public institutions has reached hundreds of
thousands. Over time, the problems arising from this system started to be discussed in
the political sphere and urged the Government to take measures. In line with the
conditions and method defined by the Decree-Law No. 696 (Decree-Law No. 696) issued
in 2017, the company's personnel working under the sub-employer have become public
employees with the status of permanent workers of the institution in which they work.
696 was issued during the state of emergency, after that this Decree Law was approved
by the Turkish Grand National Assembly and converted into Law no 7079. Before the
regulation, the number of public employees, which were around 400 thousand people,
exceeded one million together with the people working in municipal companies as a
result of the implementation of Decree Law no. 696. In this study; After introducing the
basic legislation on public sector employment, public service procurement and the

5 This study is the revised and improved version of the paper presented at the 4th
International Entrepreneurship, Employment and Career Congress held on 17-20
October 2019.
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related “subcontractor” phenomenon, the effects of the new approach introduced by
Decree Law no. 696 on public employment are emphasized.

Key Words: Employment, Public Sector, Public Workers, Decree No: 696, Law
No: 7079.
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GIRiS

Tiirkiye’de kamu kurumlarinda genel olarak “memur” statiisiinde
personel istihdam edilmektedir. Bunun yaninda “kamu gorevlisi” olarak
adlandirilan kamu personeli de kamu hizmetinin sunumunda gorev
almaktadir. Nitekim 1982 Anayasasinin 128. maddesinde; “Devletin, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore
ylirtitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir” denilmektedir.

Boylece kamu kurumlar agisindan “asli ve siirekli” nitelikteki kamu
hizmetlerinin “memurlar” ve “kamu gorevlileri” tarafindan
sunulmasinin/yiiriitiilmesinin anayasal bir zorunluluk oldugu goriilmektedir.
Bunun yaninda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun (DMK) “istihdam
sekilleri” bashgimi tasiyan 4. maddesinde “Kamu hizmetleri; memurlar,
sozlesmeli personel, gegici personel ve isciler eliyle gordiiriiliir” denilmekteydi.
2017 yilinda 696 sayii KHK ile “gecici personel” statiisii kaldirildigindan®
kamudaki istihdam bicimleri tice diismiistiir.

Anayasa’nin 128. maddesi ve 657 sayili DMK'nin 4. maddesi dikkate
alindiginda, kamuda istihdam edilen memur ve s6zlesmeli personelin kamu
hukukuna, iscilerin ise is hukukuna tabi olarak ¢alistig1 goriilmektedir. Bunun
yaninda 2000'li yillara kadar sozlesmeli personel statiisiinde yaygm bir
istihdam gegeklesmediginden, bu statiideki personelin sayisinda fazla bir artis
meydana gelmemistir. Kamu iktisadi tesebbiislerinin varligi, kamuda “isci”
statiistinde istihdamin artmasina etki eden 6nemli bir faktor olmustur.

Ancak Tiirkiye’de 1990’1 yillarda bir taraftan Ozellestirmenin hiz
kazanmasi, diger taraftan serbest piyasa sartlari iginde bir¢ok hizmetin 6zel
sektor kuruluglarinca {iretilebilmesi, kamu sektoriinde is¢i statiisiinde c¢alisan
kisi sayismni azaltmistir. Bunun yaninda 657 sayili DMK'nin 36. maddesi
memurlar1 siniflara ayirmis ve “yardimci hizmetler smufi” diye bir smif
olusturmustur. Bu smuftaki kisiler memur statiisiindedir, ancak gorevleri
“kurumlarda her tiirlii yazi ve dosya dagitmak ve toplamak, miiracaat
sahiplerini kargilamak ve yol gostermek; hizmet yerlerini temizleme,

7

aydinlatma ve 1sitma islerinde calismak...” vb. isleri yapmak bi¢iminde
tanimlanmistir. Boylece 657 sayili DMK baslangicta kamu kurumlarmin
temizlik vb. destek hizmetlerinin “yardimci hizmetler smnifi“’na mensup
memurlarca yerine getirilmesini 6ngoérmiistii. Ancak 657 sayih DMK'nin 36.

maddesinin yardimci hizmetler sinifin1 tanimlayan hiikiimlerine 1988 yilinda

920/11/2017-KHK-696/17 md .; Aynen kabul: 1/2/2018-7079/17 md.
)R Ekonomi ve Yonetim Arastirmalart Dergisi / Cilt: 11/ Say: 2 / Aralik 2022
Journal of Economics and Management Research / Vol: 11 / No: 2 / December 2022




318 sayilh KHK™ ile “bu siufa dahil personel tarafindan yerine getirilmesi
gereken hizmetlerden hizmet yerlerinin ve tedavi kurumlarinin temizlenmesi,
tesisatin bakim ve isletilmesi ve benzeri nitelikteki hizmetlerin {i¢lincii sahislara
ihale yoluyla gordiiriilmesi miimkiindiir” bi¢iminde bir ilave yapilmistir.

Bu diizenleme sonrasinda, gesitli faktorlerin etkisiyle (memurlara taninan
is giivencesi neticesinde bu statiideki personeli etkin ve verimli ¢alistiramama
vb.) kamu kurumlarina yardimci hizmetler simifina mensup memur alma veya
bu kategoride kadro ihdasi yoluna gidilmesi yerine temizlik, giivenlik gibi
hizmetler icin piyasadan hizmet satin alma yoluna gidilmistir. Ancak bu siireg
tedrici bir bigimde gelismistir.

2002 yilinda ihale mevzuatinin yenilenmesi ve bu kapsamda 4734 sayili
Kamu Thale Kanunu'nun kabul edilmesi, diger yandan 4857 sayih Is
Kanunu’'nda “alt isveren”e iligskin hiikiimlerin yer almasi hizmet satin almanin
kamu kurumlari agisindan hukuki zeminini daha da gii¢lendirmistir.

Hizmet satin alinan sirketin personeli fiilen kamu kurumunda calismakla
birlikte, hukuken is hukukuna tabi 6zel sektor calisani statiisiinde olmustur.
Kamu kurumlarmma ihale neticesinde destek hizmeti sunan 06zel sektor
kuruluslarinin kar baskis1 gibi nedenlerle siirekli asgari {icret diizeyinde bir
ticret politikas1 izlemeleri, is giivencesine iliskin yasanilan sorunlar, &zliik
haklarinda ortaya ¢ikan eksiklikler, zamanla bu kesimde fiilen ¢alistiklar1 kamu
kurumlarinin personeli olma talebinin giiclenmesine yol agmistir. 2010 yilindan
sonra sayisal olarak bu sekilde ¢alisan kisi sayis1 yiizbinleri buldugundan, ifade
edilen talepler siyasi bir karsilik bulmus ve 2017 yilinin sonu ve 2018 yilinun
basinda yapilan diizenlemeler ve yiiriitiillen ¢alismalarla kisiler, 6zel sektor
personeli olarak fiilen ¢alistiklar1 kamu kurumunun Is Hukukuna tabi personeli
haline gelmistir.

Bu calismada konu hakkindaki bazi temel bilgiler verildikten sonra
yukarida bahsedilen doniisiim siireci, ilgili hukuki diizenlemeler esas alinarak
agiklanacaktir. Bunun yaninda yiizbinlerce kisinin kamu kurumlarinin
personeli haline gelmesinin, kamu istihdami {izerindeki etkileri {izerinde
durulacaktir.

0 “Memurlar ve Diger Kamu Gorevlileri ile Ilgili Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname” adini tastyan bu KHK, 31.03.1988 tarih
ve 19771 (miikerrer) sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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1. Kamu istihdamina iliskin Mevzuatin Ana Hatlariyla Gelisimi

Cumbhuriyetin ilanindan sonra 1926 yilinda ¢ikarilan 788 sayili Memurin
Kanunu!!, kamuda istihdam edilenleri “memur” ve “miistahdem” olarak iki
temel kategoriye aywrmis ve bunlarin tanimini yapmustir. Kanunun 1.
maddesinde memur “Kendisine Devlet hizmeti tevdi olunan ve sicilli
mahsusunda mukayyet olarak umumi veyahut hususi biitcelerden maas alan
kimse”, miistahdem ise “Devlet iglerinde {icretle kullanilan ve memurin
sicillinde mukayyet bulunmayan ve memurin hukuk ve salahiyetinden mdistefit
olmayan kimse” olarak tanimlanmistir. Boylece o giinkii yaklasimla,
memurlarin “devlet hizmeti/kamu hizmeti”ni yerine getirmekle gorevli oldugu,
miistahdemlerin ise “devlet islerinde ticretli ¢alisan/bugiinkii anlamda destek
hizmeti sunan” kisiler oldugu sdylenebilir. 788 sayili Kanunun 2. maddesinde
de “askeri” personel kapsam dis1 kabul edilmistir. Jandarma’nin ise Kanunun
genel hiikiimlerine tabi kilindig1 yine 2. maddeden anlasilmaktadir.

788 sayili Memurin Kanunu; ge¢mis olaylar, deneyimler ve bunlarin
maliyetinden yola ¢ikarak, memurlarin gorev yerinin degistirilmesi konusunda
kural olarak idarenin yetkisini kisitlamay1 ve memurun giivencesine agirlik
vermeyi uygun ve isabetli bir yaklasim saymustir (Giiran, 2011). 788 sayili
Kanun ile kamuda istihdam edilen memurlar ve miistahdemlere yonelik
sistematik ve biitiinciil bir yaklasim ile yasal diizenleme yapilmis olmaktaydi.
Ayni donemde genel istihdama iliskin diizenleme yapma calismalarinin
yuriitiildiigi bilinmektedir. Daha 6nce bazi 6zel alanlara yonelik istihdam
yapisini diizenleyen yasalar ¢ikarilmakla birlikte, > is piyasasimni diizenleyici
nitelikte bir genel kanun (3008 sayili Is Kanunu) ancak 1936 yilinda
cikarilabilmistir (Coskun, 2017). Bir Devlet miidahalesi olarak 3008 sayil Is
Kanunu'nun' ¢ikarilmasi endiistri toplumuna gecisi simgelerken (Ekin, 1986),
kapsadig1 konularin sayisi ve niteligi, yaptig1 diizenlemenin igerigi ve isci
sorununa bakis agist yonlerinden ¢alisma iligkileri tarihimizde yeni bir dénem
acmustir (Giilmez, 1986).4 Memurlar ve Isciler acisndan temel kanunlarin
¢ikarilmasindan sonra, calisma hayati ile ilgili diger onemli bir gelisme;

1131 Mart 1926 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmugtir.
2 Ornegin 1921 yilinda yiiriirliige konulan “Eregli Havza-i Fahmiye Amelesinin
Hukukuna Miitealik Kanun” gibi.
1315.06.1936 tarih ve 3330 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
143008 say1li Kanunun kapsamma giren isyerleri 2. maddesinde soyle belirlenmistir; “Bu
kanun, mahiyeti itibariyle yolunda isleyebilmesi igin giinde en az on is¢i ¢alistirmag
icab ettiren isyerlerine ve buralarda calisan iscilerle bunlarin isverenlerine tatbik
olunur”.
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28.01.1946 tarihinde kabul edilen 4841 sayili “Calisma Bakanliginin Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun”la Calisma Bakanliginin kurulmasi olmustur.

1961 Anayasasi'nin kabuliinden sonra gerek kamu istihdamini ve gerekse
de genel istihdami diizenleyen normlarin yenilenmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmistir.
1961 Anayasasi’'nda sosyal devlet ilkesinin ilk kez yer almasi, Anayasa’nin grev
hakk: ile donatilmis sendikal ve toplu pazarlik haklarmi tanimasi, sendikal
haklar1 diizenleyen yeni yasalar yaninda; degisen siyasal, toplumsal ve
ekonomik kogullarin etkisiyle yetersiz kalan 3008 sayili Is Kanunu'nun yerini
alacak yeni bir yasa gerektirmistir (4857 Sayili Is Kanunu ve Gerekgesi, 2003).
Bu gerekliligin bir sonucu olarak, Is Kanunun yenilenmesi c¢alismalari
baglatilmis ve donemin Bakanlar Kurulunca 21.04.1964 yilinda TBMM'ye yeni is
kanunu tasarisi sunulmustur. Uzun siiren Meclis ve Senato c¢alismalarindan
sonra, Is Kanunu Tasarisi, 931 sayili Is Kanunu olarak 1967 yilinda yiiriirliige
girmistir. 931 sayili Is Kanunu yaklagik ii¢ yillik bir uygulamadan sonra,
Tiirkiye 1Isci Partisinin yasanin tiimiiniin iptali istegiyle Anayasa
Mahkemesinde ac¢tifn dava 14 Mayis 1970 tarihinde sonuglanmis, Anayasa
Mahkemesi Kanunun sekil yoniinden iptaline karar vermistir. Bu iptal iizerine,
bu yasamin birkag hiikmiiniin degistirilmesi suretiyle hazirlanan 1475 sayili Is
Kanunu 1971 yilinda ¢ikarilmistir (Celik, 1996).

Is Kanunu tasarismin TBMM'ye sevk edildigi ayni yil, memurlar ile ilgili
yeni bir kanun tasaris1t da TBMM’ye sevk edilmis ve bu tasar1 1965 yilinda “657
sayili Devlet Memurlar1 Kanunu” adi altinda kabul edilmistir. TBMM’de
gorlisiilmesi aralikli olarak yaklastk on ay siiren DMK tasaris1 pek az
degisiklikle 14 Temmuz 1965 giinii kabul edilmis, 23 Temmuz 1965 tarih ve
12056 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir (Altunok, 2018).
Boylece 1961 Anayasasi’nin kabuliinden sonra hem Is Kanunu'nun hem de
memurlara iligkin temel kanunun yenilendigi goriilmektedir.

Teknolojik gelismenin kazandig1 boyut ve yogunluk, ekonomi alanindaki
gelismeler yeni ¢alisma bicim ve kosularini beraberinde getirmistir. Ote yandan
otuz yildan fazla bir siireden beri yiiriirliikte olan 1475 sayili Is Kanunu, zaman
zaman yapilan degisikliklere karsin ¢agdas gelismeleri yeterince yansitamadig:
gibi, icerdigi baz1 hiikiimler uygulamada 6nemini tiimiiyle yitirmistir. Bunlarin
yaninda 1990’1 yillarin sonunda gergeklesen Tiirkiye'nin Avrupa Birligi
adayligi, bir taraftan; Tiirkiye'nin onayladigi uluslararasi c¢alisma
sOzlesmelerinin yiikiimliiliiklerini yerine getirme gerekliligi, diger taraftan da
Avrupa sosyal normlarina uyum saglamasi geregini ortaya ¢ikarmustir (4857
sayili Is Kanunu ve Gerekgesi, 2003). Bu gelismelerin etkisiyle yeni bir is
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kanununa ihtiya¢ duyulmus ve bu ihtiyag neticesinde, 2003 yilinda 4857 sayili
Is Kanunu kabul edilmistir.1s Boylece is hukuku kapsaminda calisma alanina
iliskin diizenlemeler, giiniimiiziin ihtiyaglarina uygun hale getirilmistir.

Memurlar i¢in temel mevzuat hiikmiinde olan 657 sayih DMK'nin
yenilenmesi diisiincesi uzun bir zamandir giindemde olmasina karsin, heniiz
657 sayii DMK'nin yerine gececek, gilintimiiziin ihtiyaglarina ve yonetim
anlayisina uygun yeni bir personel kanunu ¢itkarilamamuistir.

2. Alt Isveren Kavrami ve Kamu Sektoriindeki Uygulamalar

2003 yilinda yiiriirliige giren 4857 sayih Is Kanunu'nun konumuz
agisindan getirdigi yeniliklerden birisi daha Onceki is kanunlarinda farklh
sekillerde isimlendirilen “alt isveren” kavramina yer vermesi ve buna iliskin
diizenlemeler getirmesidir. Kanun'da “alt isveren” tamimi yapilmamakla
birlikte, 2. maddede “asil isveren-alt isveren iligkisi” tanumlanmaktadir. 4857
sayili Kanunda, Tiirk ¢alisma hayatinda dnceki Is Kanunlari olan 3008, 931 ve
1475 sayili Kanunlardan farkli olarak ilk defa, alt isveren iliskisinin tanimi ve
unsurlar ortaya konmus, miiteselsil sorumlulugun muhtevasi belirlenmis ve bu
iliskiye aykirilik hallerinde ne gibi hukuki sonuglarin dogacag: diizenlenmistir
(Aydinli, 2014:78). Amilan maddedeki diizenlemeye gore: “Bir isverenden,
isyerinde yliriittiigii mal veya hizmet iiretimine iliskin yardima islerinde veya
asil isin bir boliimiinde isletmenin ve isin geregi ile teknolojik nedenlerle
uzmanlik gerektiren islerde is alan ve bu is icin gorevlendirdigi iscilerini sadece
bu isyerinde aldig1 iste calistiran diger isveren ile is aldig1 isveren arasinda
kurulan iliskiye asil isveren-alt isveren iliskisi denir”.

Is hukuku acisindan esasinda alt isverene (taserona) iliskin diizenlemeler
3008 sayili Kanuna kadar gitmektedir. 3008 sayili Kanun’da 1950 yilinda 5518
sayili Kanun'la yapilan degisiklikle birlikte, “ayni is veya teferruatinda is alan”
bu kisiler “arac1” olarak tanimlanmistir. 1475 sayili Is Kanunu'nda ise “diger
isveren” kavrami yer almaktadir. 1475 sayil Is Kanunu'nun uygulandigl
donemde, Ozellikle taseronlasmanin yayginlasmaya basladigr 1980°li yillardan
sonra, “taseron”, “tali igsveren”, “alt ismarlanan”, “alt igsveren”, “alt isletici” gibi
kavramlar:1 kullanilmistir (Safak, 2004). 4857 sayili Is Kanunu, nceki dénemde
uygulamada yayginlasan kotiiye kullanmalara tepki olarak, alt isveren-asil
isveren iligkisinin kosullarini daha ayrintili bir bicimde diizenlemis, bu konuda
bazi sinirlama ve yasaklar dngormiistiir (Giizel, 2004).

1510. 06. 2003 tarih ve 25134 sayih Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
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2008 yilinda 4857 sayili Is Kanunun 3. maddesine 5763 sayili Kanunla'®
eklenen ek fikra ile; Asil igveren-alt igveren iligkisinin kurulmasi, bildirimi ve
isyerinin tescili ile yapilacak sozlesmede bulunmasi gerekli diger hususlara
iliskin usul ve esaslar, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi tarafindan
cikarilacak yoOnetmelikle belirlenir” denilmektedir. Belirtilen bu yonetmelik
2008 yilimin Eyliil aymnda “Alt Isverenlik Yonetmeligi” adi altinda
yayimlanmustir.'”

Bu Yonetmelik alt isvereni; “bir isverenden, isyerinde yiiriitiilen mal
veya hizmet iiretimine iliskin yardimc islerde veya asil isin bir boliimiinde
isletmenin ve isin geregi ile teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren islerde is
alan, bu is i¢in gorevlendirdigi is¢ilerini sadece bu isyerinde aldig; iste calistiran
gercek veya tiizel kisiyi yahut tiizel kisiligi olmayan kurum ve kuruluslar”
olarak tanimlamistir. Bu yOnetmelik ile alt isverenlige iliskin hususlar daha
detayl olarak diizenlenmis ve alt igsverenlik faaliyetleri belli bir disiplin altina
almmustir.

Kamu kurumlari agsindan 2006 yilinda 5538 sayili Kanunun'® 18.
maddesi ile 4857 sayili Kanunun 2. maddesine eklenen fikra ile 6zel diizenleme
yapilmistir. Bu diizenleme ile, kamu kurum ve kuruluslarinda alt isveren
personeli olarak c¢alisan kisilerin, kamu kurum ve kuruluslarindan kadro
talepleri veya oOzliikk haklarinin iyilestirilmesine iliskin taleplerin Oniine
gecilmistir.

16 “Is Kanunu ve Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” adini tagiyan bu Kanun,
26.05.2008 tarih ve 26887 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

17.27.09.2008 tarih ve 27010 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

18 “Biitte Kanunlarinda Yer Alan Bazi Hiikiimlerin Ilgili Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelere Eklenmesi ve Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasma Dair Kanun” adini tagiyan bu Kanun, 12.07.2006 tarih ve 26226 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanmistir.

© flgili diizenleme sdyledir: Kanuna veya kanunun verdigi yetkiye dayanilarak kurulan kamu
kurum ve kuruluslar ile bunlarin dogrudan veya dolayh olarak sermayesinin en az yiizde ellisine
sahip olduklar ortakhiklarda, 4734 sayili Kamu Thale Kanunu veya diger kanun hiikiimleri
gercevesinde, hizmet alimi amaciyla yapilan sozlesmeler geregince, yiiklenici aracihigiyla
calistirllanlar, bu sekilde ¢alismis olmalarina dayanarak;

a) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara ait kadro veya pozisyonlara atanmaya,
b) Bu kurum, kurulus ve ortakliklara ait isyerlerinin kadro veya pozisyonlarinda ¢alisanlar i¢in
toplu is sdzlesmesi, personel kanunlar1 veya ilgili diger mevzuat hiikiimlerine gore belirlenen her
tiirlii mali haklar ile sosyal yardimlardan yararlanmaya, hak kazanamazlar.”
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2014 yilinda 6552 sayili Kanun? ile 4857 sayil Is Kanunu'na yapilan ilave
hiikiimlerle alt isveren personelinin 6zlitk haklarinda bazi iyilestirmeler
yapilmigtir. Ornegin; 36. madde’de yapilan degisiklik ile alt igverenlerin
calistirdigs iscilerin iicretlerinin diizenli olarak 6denmesine iliskin yiikiimliiliik
isverene de yiiklenmistir.?! Bunun yaninda alt isveren personelinin yillik izin
hakk: ve kidem tazminati hakkina iliskin d{izenlemeler de yapilmistir.?2

Kamu Kurumlar1 agisindan isveren-alt isveren iliskisinin ortaya
¢ikmasina etki eden temel faktor, “hizmet” alim islemidir. 2000’li yillarin
basindan 2017 yilmin sonuna kadar; genellikle maliyet etkililigini arttirmak,
personel eksikligini gidermek, yonetsel islevleri daha etkin hale getirmek ve
esneklik saglamak adina 6zellikle temizlik, giivenlik, bilgi islem ve yemek gibi
yardimci isleri 6zel sektor alt isverenlerinden hizmet satin alma yoluyla temin
edilmesi, giderek artan bir uygulama niteliginde olmustur (Gormiis, 2013).

Kamu kurum ve kuruluslarinda alt isveren uygulamasinin
yayginlasmasinin hukuki zeminini olusturan diger bir diizenleme 2002 yilinda
kabul edilip, 01.01.2003 yilinda vyiiriirliige giren 4734 sayih Kamu Ihale
Kanunu’dur.®? Kanunun 62. maddesinin 1. fikrasinin (e) bendi idareye
personelinin yetersiz olmast halinde “hizmet alim” yoluna gidilmesine izin
vermistir. Anilan bent sdyledir: “Idarelerce kanun, tiiziik ve yonetmeliklere
gore istihdam edilen personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi halinde, en
iist ihale yetkilisinin onay1 alinmak kaydiyla bu Kanunda belirtilen hizmetler
icin ihaleye c¢ikilabilir.” Bu (e) bendi ilerleyen donemlerde birtakim
degisikliklere ugramigtir.?

2 “Js Kanunu ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast ile Bazi
Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasina Dair Kanun” 11.11.2014 tarih ve 29116 (Miikerrer) sayil1
Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

2 {lgili hiikiim soyledir: “Isverenler, alt isverene is vermeleri halinde, bunlarin iscilerinin
ticretlerinin 6denip 6denmedigini is¢inin basvurusu {izerine veya aylik olarak resen kontrol
etmekle ve varsa Odenmeyen iicretleri hak edislerinden keserek iscilerin banka hesabina
yatirmakla yiikiimliidiir.”

2 6552 sayilh Kanun ile alt isverene iligkin yapilan degisiklilerin detayli incelemesi icin bkz.
(Aydinl1,2014).

2322.01.2002 tarih ve 24648 sayili Resmi Gazete yayimlanmustir.

2 Bu fikra 5812 sayili Kanun’un 24. maddesiyle, “e) Idarelerce kanun, tiiziik ve yonetmeliklere gore
istihdam edilen personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi halinde, bu Kanunda belirtilen
hizmetler icin ihaleye c¢ikilabilir. Ancak damismanlik hizmet alim ihalelerinde, isttihdam edilen
personelin yeterli nitelik veya sayida olmamasi sarti aranmaz.” seklinde degistirilmistir. Son
degisiklikle istihdam edilen personelin yeterli nitelik ve sayida olmamas: halinde bu hizmetler
igin yapilacak ihalede ihale yetkilisinin onay1 alinmasi sarti kaldinlmigtir. Bunun yamni sira
danusmanlik hizmet ihalesi i¢in herhangi bir sart aranmayacag hiikmii getirilmistir (Bilgin, 2009:
372-373).
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Kamu kurum ve kuruluslarmin hangi hizmetler icin hizmet alm
ihalesine ¢ikabilecegini anlamak icin de 4734 sayili Kanunun tanimlari iceren 4.
maddesine bakmak gerekir. Bu madde de hizmet, “bakim ve onarim, tagima,
haberlesme, sigorta, arastirma ve gelistirme, muhasebe, piyasa arastirmasi ve
anket, danismanlik, mimarlik ve miihendislik, tanitim, basim ve yayim,
temizlik, yemek hazirlama ve dagitim, toplanti, organizasyon, sergileme,
koruma ve giivenlik, mesleki egitim, fotograf, film, fikri ve giizel sanat,
bilgisayar sistemlerine yonelik hizmetler ile yazilim hizmetlerini, tasmir ve
tasinmaz mal ve haklarin kiralanmasini ve benzeri diger hizmetler” biciminde
tanimlanmugtir.

Kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan bakildiginda ge¢miste siireklilik
arz eden ve en yaygin satin alman hizmetler “temizlik, yemek hazirlama ve
dagitim, koruma ve giivenlik” hizmetleri olmustur. Bu hizmetlerin satin
alinmasi kamu kurum ve kuruluglar1 agisindan iist igsveren-alt isveren iligkisinin
ortaya ¢ikmasina yol agmistir. Ancak hizmet alimina iliskin hiikiimlerin de
siireg icinde degisiklige ugradig: goriilmektedir.

Bu kapsamda, yukarida amilan 6552 sayili Kanun ile 2014 yilinda 4734
sayill Kamu Thale Kanunu'nun 62 nci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendi
asagidaki sekilde degistirilmistir.

“

e) Idarelerin bu Kanunda tanimlanan hizmetlerden personel
calistirllmasina dayali hizmet alimlarinda asagida belirtilen hususlara
uymasi zorunludur:

1) Idarelerce kanun, tiiziikk ve yonetmeliklere gore istihdam edilen
personelin yeterli nitelik veya sayida olmamas: halinde personel
calistirtlmasina dayali yardimci islere iliskin hizmetler icin ihaleye
cikilabilir. Bu kapsamda ihaleye ¢ikilabilecek yardima islere iliskin hizmet
tiirlerini; idarelerin teskilat, gorev ve yetkilerine iliskin mevzuati, yerlesik
yargi icgtihatlar1 ile 22/5/2003 tarihli ve 4857 sayil Is Kanununun
2 nci maddesinin  yedinci fikras1 dikkate alinmak suretiyle idareler
itibariyla ayriayriveya birlikte belirlemeye isci, isveren ve kamu
gorevlileri konfederasyonlari, Calisma ve Sosyal Gilivenlik Bakanligy,
Hazine Miistesarligi ve Devlet Personel Bagkanliginin goriisii ve Maliye
Bakanliginin teklifi tizerine Bakanlar Kurulu yetkilidir. 3/7/2005 tarihli ve
5393 sayili Belediye Kanunu'nun 67 nci maddesi ile diger kanunlarin
hizmet alimina iligkin 6zel hiikiimleri saklidir.
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2) Idarelerin teskilat, gorev ve yetkilerine iliskin mevzuati ile 4857 sayil1
Kanunun 2 nci maddesinin yedinci fikrasi esas alinmak suretiyle, idareye
ait bir isyerinde yiiriitiilen asil isin bir béliimiinde idarenin ve isin geregi
ile teknolojik nedenlerle uzmanlik gerektiren islerde hizmet alimi ihalesine
cikilabilir.

3) Damismanlik hizmet alim ihalelerinde istihdam edilen personelin yeterli
nitelik veya sayida olmamasi sart1 aranmaz.”

Boylece daha 6nceki kanunda asil igin bir b6liimii ya da yardima islerin
verilmesinde aranan istihdam edilen personelin yeterli nitelik veya sayida
olmamasi sarti, yeni diizenlemede sadece yardimai islerde aranmistir (Aydinly,
2014). Bunun yaninda hizmet satin alimina iliskin yine 6552 sayili Kanun ile
4734 sayili Kanuna “Uygun goriis alinmasi ve gorevlilerin sorumluluklar1”
baslikli “Ek Madde 8” ilave edilmistir.2?> Bu ek madde hizmet alim ihaleleri i¢in

% “Uygun goriis alinmasi ve gorevlilerin sorumluluklar
EK MADDE 8 — 62 nci maddenin birinci fikrasinin (e) bendi kapsaminda personel calistirilmasina
dayali hizmetler (danismanlik hizmet alimlar1 harig) icin ihaleye ¢ikilmadan énce;
a) 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (I), (II) ve (IV)
sayili cetvellerde yer alan idareler ile bunlara bagli doéner sermayeli kuruluslarm, Maliye
Bakanligindan,
b) 8/6/1984 tarihli ve 233 sayilh Kamu Tktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname
uyarinca yayimlanan Genel Yatirim ve Finansman Programi Karari gergevesinde, 233 sayili Kanun
Hitkmiinde Kararnameye tabi kamu iktisadi tesebbiisleri ve bagh ortakliklarinin Hazine
Miistesarligindan, 24/11/1994 tarihli ve 4046 sayili Ozelle§ﬁrme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun
cercevesinde 6zellestirme programinda bulunanlardan sermayesinin %50’sinden fazlas1 kamuya ait
isletmeci kuruluglarmn ise Ozellestirme idaresi Bagkanhigindan,
uygun gorils almasi zorunludur.
Uygun goriis alinmadan bu hizmetler icin ihaleye ¢ikilamaz. 62 nci maddenin birinci fikrasinin (e)
bendinin (1) numarali alt bendinde yer alan hizmet alimlarinda niteligi geregi s6zlesme siiresi alt1
ay1 agmayan islerde uygun goriis sart1 aranmaz.
62 nci maddenin birinci fikrasinin (e) bendi uyarinca yapilan personel calistirilmasina dayali hizmet
alimu ihaleleri gercevesinde ¢alistirilan personel, ihale ve sdzlesme konusu is disinda bagka bir iste
calistirilamaz ve gorevlendirilemez. Bu kapsamda, personel ¢alistirilmasima dayali hizmet alimi
ihalesine ¢ikilmamas1 gerektigi halde ihaleye ¢ikilmasi, uygun goriis alinmasi gereken hallerde
alinmadan ihaleye ¢ikilmasi, ihale kapsaminda ¢alistirilan personelin sdzlesme konusu isler disinda
calistirilmas, 4857 sayili Kanunun 2 nci maddesinin yedinci fikrasi hitkkmiine aykirilik tegkil edecek
sekilde islem ve eylemler yapilmasi nedeniyle idare aleyhine zarar ortaya ¢ikmas: halinde, olugan
bu zararlar, bu zarara neden oldugu tespit edilenlere riicu edilmek suretiyle tahsil edilir. Ayrica, bu
kisiler hakkinda uygulanacak ceza ve disiplin hiikiimleri sakli kalmak iizere, bu kisilere her tiirlii
aylik, ddenek, zam, tazminat dahil yapilan bir aylik net ddemelerin bes kat1 tutarinda idari para
cezast uygulanir. 4857 sayili Kanunun 3 iincii maddesinin ikinci fikrasinda ongoriilen itiraz veya
diger kanun yollarina bagvurmayan kisilere ise her tiirlii aylik, 6denek, zam, tazminat dahil yapilan
bir aylik net 6demelerin iki kat1 tutarinda idari para cezas: uygulanir.
Bu maddenin uygulanmasina iligkin usul ve esaslar Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi ve
Hazine Miistesarliginin goriisii ve Maliye Bakanliginin teklifi {izerine Bakanlar Kurulu tarafindan
yiiriirliige konulan yonetmelikle diizenlenir.”
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belirtilen makamlardan “uygun goriis” alinmasi zorunlulugu getirmis ve
“uygun gorils alinmadan ihaleye cikilamayacag1” hiikmii olusturulmustur.
Bunun yaninda “hizmet alimi ihaleleri ¢ercevesinde ¢alistirilan personelin, ihale
ve sozlesme konusu is disinda baska bir iste calistirilamayacagl” kural
getirilmistir.

Yine 6552 sayili Kanun ile 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununun 28 inci maddesine su ek fikra ilave edilmistir: “Genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin, 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu fhale
Kanununun 62 nci maddesinin birinci fikrasinin (e) bendi kapsaminda olan
islerden siirekli nitelikte olanlara iliskin hizmet alimlarinda, yiiklenme siiresi {ig
yil olup, isin niteliginden veya siiresinden kaynaklanan zorunlu hallerde bu
siire gerekgesi gosterilmek sartiyla {ist yoneticinin onayiyla kisaltilabilir.”

Ozellikle 6552 sayili Kanun ile getirilen diizenlemelerle, kamu kurum ve
kuruluslarinin hizmet satin alma islemlerinin belli bir disiplin altmna alindig:
goriilmektedir. Ancak bu diizenlemeler de alanda yasamilan sorunlar bertaraf
edememistir. Aydmli'nin (2014) degerlendirmelerine gore kamuda daimi isci
calistirma yerine, alt isveren iliskisini kullanarak hizmet satin alma yolu ile isci
calistirma tercihi, kisa vadede isttihdam maliyetlerinin azalmasi sonucunu
dogurmasina ragmen, uzun vadede ertelenen bir¢ok hukuki sorunun ortaya
¢kmasima neden olmustur. Bu nedenle 2015 Kasim ayinda yapilan genel
se¢imden sonra Hiikiimette yeni bir yaklasim ortaya c¢ikmis? ve 2017/2018
yillarinda yapilan yasal diizenlemelerle kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan
alt isverenden hizmet satin alma uygulamasindan vaz gecilmistir. Bu konudaki
yasal diizenlemeler asagida inceleme konusu yapilmistir.

3. 696 Sayil1 KHK ve 7079 Sayili Kanunun Diizenlemeleri

Kamu kurum ve kuruluslan tarafindan yapilan hizmet alim islemleri
neticesinde alt isveren tarafindan istihdam edilen personelin sayisimnin
ylizbinleri bulmasi, bunlarin yasadig1 sorunlarin politik alanda karsilik
bulmasina ve farkl siyasi partilerin, hizmet satin alma uygulamasindan yana
olmadiklarin1 ifade etmesine yol ac¢mistir. Nihayet benzeri bir yaklasim
Hiikiimet tarafindan da benimsenmis ve 2017 yilinda c¢ikarilan 696 sayili
“Olagantistii Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmas: Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname”? ile basta 4873 say1ili Kamu Ihale Kanunu ve 375 sayili

26 QOrnek olarak bkz. https://www.haberturk.com/ekonomi/is-yasam/haber/1213526-taseron-isciye-
kadro-mujdesi, e. t. 16.09.2019
2724.12.2017 tarih ve 30280 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustr.
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Kanun Hiikmiinde Kararname olmak iizere mevzuatta birtakim degisiklikler
yapilmak suretiyle kamu kurum ve kuruluslari agisindan hizmet satin alma
uygulamasina son verilmistir. 696 sayili KHK ile yapilan bu degisiklikler daha
sonra TBMM tarafindan aynen kabul edilerek 7079 sayili “Olaganiistii Hal
Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun”?® kapsaminda
kanuni diizenleme haline getirilmistir.

Bu kapsamda gerceklestirilen baslica mevzuat degisiklikleri su
sekildedir:

696 sayili KHK'nin 83. maddesi, 7079 sayili Kanunun 78. maddesi ile 4734
sayili Kamu Thale Kanununun yukarida inceleme konusu yapilan ve hizmet
satin alma isleminin temel hukuki dayanagimni olusturan 62. maddesinin birinci
fikrasinin (e) bendi degistirilmis ve kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan
“kendi biitcelerinden personel calistirilmasina dayali hizmet alim veya niteligi
itibariyla bu sonucu doguracak sekilde alim yapma” yasag1 gerilmis ve “buna imkin
saglayan diger mevzuat hiikiimlerinin” uygulanmamast Ongoriilmiistiir. Bu
diizenlemenin ortaya ¢ikardig: sonuglar 6z olarak su sekildedir:

- Tim kamu kurum ve kuruluslari, yerel yonetimler ve bunlara bagh
sirketler; personel calistirilmasina dayali hizmet alimi veya niteligi
itibariyla bu sonucu doguracak sekilde alim yapamaz,

- Damigmanlik hizmetleri, hastane bilgi yonetim sistemi hizmetleri ve
cagri merkezi hizmetlerine iliskin alimlar personel c¢alistirilmasina
dayal1 hizmet alimi olarak kabul edilmez.

Ancak 696 sayili KHK'nin 126. maddesi ve 7079 sayii Kanunun 117.
maddesi ile 375 sayili Kanuna eklenen “Ek Madde 20” ile yeni bir diizenleme
getirilmis ve bu diizenleme ile yerel yonetimler igin farkli bir durum ortaya
¢ikmistir. Bu diizenlemeden ¢ikan sonug; yerel yonetimler, bunlarin bagh
kuruluglar1 ve yerel yonetim birliklerinin kendilerine ait girketlerden hizmet
alimi1 yapabilecegi bicimindedir. Ancak sonug itibariyle bu sirketlerdeki
personel de “stirekli is¢i” statiisiindedir.

28 08.03.2018 tarih ve 30354 (Miikerrer) sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
» Amlan diizenleme su sekildedir: “EK MADDE 20- il 6zel idareleri, belediyeler ile bagh
kuruluglar1 ve bunlarin iiyesi oldugu mahalli idare birlikleri, personel calistirilmasina dayah
hizmetleri 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayii Kamu fhale Kanununun 22 nci maddesindeki limit ve
sartlar ile 62 nci maddesinin birinci fikrasimin (e) bendindeki simirlamalara tabi olmaksizin
dogrudan hizmet alimi suretiyle birlikte ya da ayr1 ayr1 sermayesinin yarisindan fazlasi bu idarelere
ait ve halen bu kapsamda hizmet alim1 yaptig1 mevcut sirketlerinden birine, bu nitelikte herhangi
bir sirketi bulunmuyorsa miinhasiran bu amagla kuracaklar: bir sirkete gordiirebilir.”
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696 sayili KHK'nin 127. maddesi ve 7079 sayili Kanunun 118. maddesi ile
375 sayili Kanuna eklenen “Gegici Madde 23” ve “Gegici Madde 24” ile 4734
sayili Kanun ve diger mevzuattaki hiikiimler uyarinca personel ¢alistirilmasina
dayali hizmet alim sozlesmeleri kapsaminda yiikleniciler
tarafindan 4/12/2017 tarihi itibariyle, kamu kurum ve kuruluslarinda, yerel
yonetimler ve bunlarin kurduklar: birlikler ile bunlara ait sirketlerde alt
isverene bagh olarak calisan iscilerin ilgili kamu kurumunun veya yerel
yOnetimlere ait sirketlerin siirekli is¢i kadrosuna gecis sartlari, yontemi ve
siireci tanimlanmigtir. Bu maddelere ilaveten 01.01.2018 tarihinde Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanlig: tarafindan, “Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Personel
Calistirilmasina Dayali Hizmet Al Sozlesmeleri Kapsamuinda Calistirilmakta Olan
Iscilerin Siirekli Isci Kadrolarma veya Mahalli Idare Sirketlerinde Isci Statiisiine
Gecirilmesine Iliskin 375 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Gegici 23 ve Gegici
24 Uncii Maddelerinin Uygulanmasina Dair Usul ve Esaslar”® yayimlanmugtir.

Kamu kurum ve kuruluglarmin hizmet satin alma islemi neticesinde alt
isveren personeli olan kisilerin, ¢alistigi kurumun veya belediye sirketinde
daimi isci statiisiinde personeli olma siireci yukarida belirtilen hiikiimlere gore
yuriitiilmiis ve sonuglandirilmistir. Alt isverenin ¢alistirdig is¢ilerin kadroya
gecisi icin (belediyenin siirekli ve gecici isci kadrolar1 kullanilmayip) belediye
sirketlerinin kullanilmasinda personel giderlerini baskilama amacinin biiyiik
etkisi goriilmektedir. Belediyenin kadrolu iscileri arasinda sendikalasma orani
yliksektir ve toplu is s6zlesmeleriyle isci ticretleri ve diger 6zliik haklar: tespit
edilmektedir. Tageron personelin belediye sirketlerinde calistirilmasi,
belediyenin kadrolu isgileriyle farkli {icret ve diger 6zliik haklarina sahip
olmalar1 sonucunu dogurmustur (Cilavdaroglu, 2019).

Alt isveren c¢alisanlarinin, kamu kurumu veya belediye sirketi personeli
statiistine kavusturulmasi ve buna dair ytiriitiilen siireg, “ayni1 isi yapma-aym
haklara sahip olmama”, 2020 y1li sonuna kadar bu is¢ilerin iicretleri, diger mali
ve sosyal haklar1 konusunda Yiiksek Hakem Kurulu'nun yetkili kilinmas: vb.
konular baglmainda bazi elestirilerin de ortaya gtkmasina yol agmistir (Ozkal
Sayan, 2018).

4. 696 Sayil1 KHK ve 7079 Sayili Kanun’un Uygulama Sonuclar1

30 01.01.2018 tarih ve 30288 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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2000°1i yillarin basindan giiniimiize dogru kamuda alt isveren tarafindan
calistirilan kisi sayisinda siirekli bir artisin gerceklestigi bilinmekle birlikte, bu
konuda tutulan diizenli istatistiklere c¢alisma kapsaminda rastlanmamuistir.
Ancak 2014 yilinda MHP Mersin milletvekili Ali Oz’{in soru &nergesine verilen
22 Nisan 2014 tarihli cevapta 2004-2013 yillar1 arasinda kamu ve 6zel sektorde
calisan taseron is¢i sayisi ifade edilmistir. Bu cevaba gore, kamuda calisan
taseron sayisi anilan dénem iginde 185 katina ¢ikmisken 6zel sektdrde bu artis
3,5 katla simirli kalmistir.3! Bu durum Tablo 1’de agik¢a goriilmektedir.

Tablo 1: 2004-2013 Yillar1 Arasinda Kamu ve Ozel Sektorde Alt Isveren
Tarafindan Calistirilan Isci Sayisi

Yillar Kamu Ozel Toplam
2004 3.183 178.532 181.715
2005 4.884 222.650 227.534
2006 4.944 304.126 309.070
2007 6.213 349.220 355.433
2008 7.331 341.019 348.350
2009 7.951 339.998 347.949
2010 19.245 425.295 444.540
2011 44.930 483.655 528.585
2012 249.862 557.494 807.356
2013 590.287 629898 1.220.185

Kaynak: https://www.dogrulukpayi.com/iddia-kontrolu/sencer-ayata/akp-
iktidarinda-is-gucu-bir-taseron-iscileri-ordusuna-donusmustur, e. t. 28.12.2022

Tablo 1’de goriildiigii gibi, kamuda alt isveren tarafindan ¢alistirilan isci
sayisit 2010 yilindan sonra sigrama yapmustir. Hizmet satin alma hususunun
2002 tarihli 4734 sayil1 Kamu Ihale Kanunu'nda diizenlendigi ve 4857 sayili Is
Kanunu'nun 2003 yilinda yiriirliige girdigi diisiiniildiiglinde; kamuda alt
isverenlerin istihdam ettigi isci sayisinin 2010 yili ve sonrasinda artmasmin
belirgin nedenlerinden s6z etmek zor goriinmektedir. Hatta kamuda alt igveren
uygulamasinin ilk yillarinda bazi sorunlar gozlemlenebilir hale geldigi igin
literatiirde bunlara dikkat cekilmis®? ve sistemin geneline yonelik bazi

3 Bu konuda daha detayl bilgi i¢in bkz. https://www.dogrulukpayi.com/iddia-kontrolu/sencer-

ayata/akp-iktidarinda-is-gucu-bir-taseron-iscileri-ordusuna-donusmustur, e. t. 28.12.2022.

32 Ornegin Gerek (2007:89-90), “Kamu kurum ve kuruluslarinda hizmet alim ihaleleri kapsaminda
calistirlan alt igveren isgilerinin onemli sorunlari vardir. Uygulamada ger¢ek anlamda bir alt
igveren iligkisi goriilmemekte ve iscilerin sevk ve idaresi ve denetimleri alt isverenler tarafindan
degil, kamu kurum ve kuruluslarimin yoneticileri tarafindan yapilmaktadir. Hizmet alim
ihalelerinin yillik yapimasi zorunlulugu, her yil ihale sikintilarmnin yasanmasma, iptallere,
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degerlendirmeler yapilmistir. Bu kapsamda Giizel (2010) soyle demektedir:
“Yadsmamayacak diger bir gercek ise, alt isveren iscilerinin yeterli hukuki
glivenceye sahip olmayan, bir anlamda emegin somiiriildiigii bir ¢alisma
iliskileri diizeninin parcalar1 konumuna sokulmalaridir. Ciinkii, alt isveren
iscileri sendikal haklardan yoksun olarak ve c¢ogu kez asgari {icretle
calistirnlmaktadirlar. Bunun sonucu olarak, isyerlerinde ayni veya benzeri isi
yapan isciler, iki farkl hukuki statii icine sokulmus olmaktadirlar.”

Yukarida belirtilen diizenlemeler dogrultusunda ongoriilen 90 giinliik
siire icinde, alt isveren personeli olan kisiler ilgili kamu kurum ve kurulusunun
veya belediye sirketinin daimi isci statiisiindeki personeline doniismiistiir. Bu
sekilde alt isveren personeli iken, kamu kurum ve kuruluslarinin siirekli isci
kadrosuna ve belediye sirketi kadrosuna gecen kisi sayisinin ne kadar olduguna
bakildiginda, kamuoyunda zaman zaman farkli rakamlarin telaffuz edildigi
gortilmektedir. Ancak 16.04.2018 tarihinde doénemin Calisma ve Sosyal
Giivenlik Bakani Jiilide Sarieroglu tarafindan yapilan agiklamada bu say:
“900.000'i asan kisi” olarak ifade edilmistir. Bakanin bu agiklamasina, 657 sayili
DMK'nin 4. maddesinde diizenleme konusu yapilan, 4C’den (gegici personel
statlisiinden) 4B’ye (sozlesmeli personel statiisiine) gecisler de dahil edilmistir.3

Bu konuda daha net bir bilgi edinebilmek igin kamu personeli
istatistiklerine bakmak gerekir. Strateji ve Biitge Bagkanliginin verilerine gore,
2015'ten gilintimiize farkli statiilerde calisan personel sayisi Tablo: 2'de yer

almaktadir.
Yillar s
. . I§91 P

i | it | S 2| biger | topam
itibariyle) 5. Isci G. Igci

2015 2.894.091 149.133 328.701 28.364 22.741 97.500 3.520.530
2016 2.854.243 180.377 385.419 22.774 21.490 97.236 3.561.539
2017 2.831.062 246.294 384.911 19.157 19.645 101.666 3.602.735
2018 2.862.765 349.618 984.226 52.275 - 103.298 4.352.182
2019 2939450 | 427550 | 1.123.864 | 48.567 - 104.643 | 4.644.074

hizmetlerin aksamasina ve ¢alisan isgilerin magdur olmasina neden olmaktadir” bigiminde tespit
ve degerlendirmelerini ifade etmistir.

3 Daha 6nce deginildigi gibi, 657 sayili DMK'nin 4/C maddesinde yer alan “gecici isci” statiisii, 696
sayilhi KHK'nin 13. ve yine 7079 sayilh Kanunun 13. Maddesi ile yiiriirliikten kaldirilmis, bu
statiide istihdam edilenlerin 4/B (sdzlesmeli personel) statiisiine gegirilmesi ongoriilmiistiir.
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2020 2.970.210 502.554 1.162.439 | 49.863 - 106.505 4.791.571
2021 3.003.603 529.194 1.188.689 | 48.920 - 106.864 4.877.270
2022 (Eyliil) | 3.060.064 590.257 1.231.635 | 62.493 - 107.960 5.052.409

Tablo 2: 2015'ten Giiniimiize Statiileri Itibariyle Kamu Sektorii Istihdam Durumu

Kaynak: http://www.sbb.gov.tr/kamu-istihdami/, e. t. 17.11.2022

Tablo 2’de goriildiigii gibi, 696 sayili KHK ve 7079 sayili Kanun
diizenlemeleri ile kamuda calisan siirekli is¢i sayis1 2017'de 384.911 kisi iken,
2018’de 984.226 kisiye ¢ikmistir. Bu durumda alt isveren personeli iken, ilgili
kamu kurumunun veya belediye sirketinin daimi is¢i kadrosuna gecen kisi
sayis1 599.315 olmaktadir. 2019 yilinda kamuda istihdam edilen siirekli isci
sayist 1.123.864’a ctkmigtir. 2018 yilina gore kamuda istihdam edilen isci sayis
139.638  kisi Bu artisin miiteakip yillarda da devam ettigi
goriilmektedir.

artmagtir.

Belediye sirketlerinde galisan iscilere iliskin sayisal bilgiler de Tablo 3’de
yer almaktadir.

Tablo 3: 2015'ten Giiniimiize Belediye Tktisadi Tegebbiislerinde (BIT)
istihdam Edilen isci Sayis1

Yillar BiT’lerde Calisan i§gi
(Aralik Ay1 i Sayis1 i Toplam
itibariyle) S. Isci G. Isci
2015 12.032 3.031 15.063
2016 90.270 0 90.270
2017 99.871 0 99.871
2018 339.717 0 339.717
2019 475.039 0 475.039
2020 503.163 0 503.163
2021 536.580 0 536.580
2022 573.531 0 573.531

Kaynak: http://www.sbb.gov.tr/kamu-istihdami/, e. t. 17.11.2022

Tablo 3'de goriildiigli gibi, belediye sirketlerinde calisan siirekli isci
sayis1 alt isveren iscilerinin belediye sirketlerinin kadrolarina gegirildigi 2018
yilinda biiyiik bir artis gostermistir. Bu artis bir miktar 2019 yilinda da devam
etmistir. 2019 yilinda BIT iscisi 133.786 kisi artmistir. Bu veri 2019 yilinin Mart
ayinda yapilan yerel secimler 6ncesinde belediye sirketlerinin 6nemli miktarda
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is¢i aldigini gostermektedir. Belediye sirketlerinde calisan is¢i sayisindaki artis
2019 y1il1 kadar olmasa da diger yillarda da devam etmistir.

696 sayili KHK ve 7079 sayili Kanunun ilgili hiikiimlerinin uygulanmasi
ile kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan 2018 yihi itibariyle hizmet alimindan
dolay1 ortaya c¢ikan alt isveren uygulamasi son bulmustur. Dolayisiyla
buralarda yaygin olarak temizlik ve giivenlik hizmeti sunan alt isveren
personelinin bu statiiden kaynaklanan sorunlari, ilgili kurumun/sirketin daimi
isci kadrosuna gectikleri i¢in sona ermistir. Ancak bu durum alanin tamamen
dikensiz giil bahgesi haline geldigi anlamma gelmemektedir. Daha &nce alt
isveren personeli olan kisiler daimi is¢i kadrosunu elde etmekle birlikte, ticret
konusunda toplu sozlesme hakkini elde ettikten sonra bir iyilesme s6z konusu
olmustur. Bunun yaninda kamu kurum ve kuruluslar1 agisindan bu personeli
etkin ve verimli ¢alistirma konusunda birtakim sorunlarin yasanmasi ihtimal
dahilindedir.

SONUC

Ikinci Diinya Savast sonrasi dénemde devlet ekonomik kalkinma,
istihdam, sosyal giivenlik, saglik ve barinma gibi meselelerde basat aktor olarak
One ¢ikmistir. Refahin mimari olma iddiasiyla bir¢ok alanda dogrudan is ve
hizmetlerin yerine getirilmesinden devlet sorumluydu. Ancak, 20. Yiizyilin
sonlari itibariyle devletin rolii ve islevi, bu baglamda kapasitesi kapsaml1 bir
doniistime ugramistir (Ilcan, 2009). Bu siirecin etkisiyle devletin geleneksel
sorumluluk alanlarinda dogrudan veya 6zel-kamu ortak tesebbiisleri aracilig:
ile 6zel sektoriin varligr artmistir (Kelsey, 2010). Ozellestirme uygulamalari bu
durumun en goz oniindeki Orneklerinden biri olarak one ¢ikar. Bahsedilen
ekonomik ve idari déntisiimiin bir¢ok sonucundan biri de kamunun ve 6zel
sektoriin istthdam sekli ve politikalar1 {izerine olmustur. C)rnegin ingiltere,
Fransa ve Almanya gibi iilkelerde endiistriyel iligkiler koklii sekilde doniismiis
ve iscilerin Orgiitlenme pratikleri, istihdam ve c¢alisma yasami da buna bagh
olarak degismistir (Baccaro ve Howell, 2011). Kamu sektoriinde de benzer
sekilde istihdam ve buna bagl iliskiler yeni personel statiileri ve kamu personel
uygulamalar1 ve politikalar ortaya ¢ikarmistir.

Bu baglamda, 1980°1i yillarda piyasa sartlar1 ve ekonomik gerekliliklere
(verimlilik vb.) dayali olarak yayginlasan alt isveren olgusu, 1988 yilinda 657
sayih DMK'min 36. maddesinin “yardimct hizmetler siufim1” diizenleyen
kismima eklenen “bu siifa ddhil personel tarafindan yerine getirilmesi gereken
hizmetlerden hizmet yerlerinin ve tedavi kurumlarimin temizlenmesi, tesisatin bakim ve
isletilmesi ve benzeri nitelikteki hizmetlerin iiciincii sahislara ihale yoluyla
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gordiiriilmesi miimkiindiir” hitkmiinden sonra kamu kurum ve kuruluslan icin
de s6z konusu olmaya baslamistir. Bunu takiben 2002 yilinda kabul edilen yeni
Thale Kanunu ve 2003 yilinda yiiriirliige giren yeni Is Kanunu kamu agisindan
alt isveren olgusunun hukuki zeminini gii¢lendirmistir.

2000'1i yillarin bagindan itibaren kamu kurum ve kuruluslarinda 6zellikle
temizlik ve bakim, giivenlik, yemek hizmetleri alaninda hizmet satin alma
uygulamas: geliserek devam etmistir. Ancak bu uygulamanin yayginlasmasi ile
birlikte, alt isverenin personeli olarak calisan iscilerin ozliik haklari, is
giivenceleri, {icret durumu konusunda birtakim sorunlar da ortaya ¢ikmaya
baslamistir. Bu sorunlar: ortadan kaldirmak i¢in 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
ile 4857 sayili Is Kanunu’'nda birtakim degisikliklerin yapildig1 goriilmektedir.
Ozellikle 2014 yilinda 6552 sayih Kanun ile gerceklestirilen degisiklikler, alt
isverenlerin personeline yonelik izin haklarinin iyilestirilmesi, kidem tazminati,
iicret ddemenin {iist isverenin sorumluluguna da alinmasi, ihalelerin 3 yillik
hale getirilmesi gibi iyilestirmeler icermistir. Ancak bu iyilestirmeler alandaki
tartismalar1 sona erdirmemistir.

Kamu kurum ve kuruluslarinda alt isverene bagl olarak calisan kisi
sayisinin yiizbinlere ulasmasi, bu kisilerin taleplerinin politik alanda karsilik
bulmasi sonucunu dogurmus, 2015 yili Kasim ay1 genel secimi siirecinde kamu
agisindan alt isveren uygulamasina son verilip, alt isveren personelinin fiilen
calistigt kurumun kadrosunda daimi is¢i statiisiinde istihdam edilmesi
yaklasimi hem mubhalefet partileri hem de iktidar partisi tarafindan giiglii bir
bi¢imde ifade edilmistir. Bu sekilde baslayan siire¢ 2017 yilinda sonuglanmistir.
2017 yilinda Bakanlar Kurulu tarafindan c¢ikarilan 696 sayili KHK’de yer alan
83. madde ile 4734 sayili Thale Kanunu’'nun 62. maddesinde degisiklik yapilmis
ve kamu kurum ve kuruluslar: icin “personel ¢alistirilmasina dayali hizmet alim
veya niteligi itibartyla bu sonucu doguracak sekilde alim yapamaz ve buna imkin
saglayan diger mevzuat hiikiimleri uygulanmaz” bicimindeki diizenleme 4734 say1li
fhale Kanunu 62. maddesine iglenmistir. Daha sonra 696 sayili KHK TBMM’de
gorlisiiliip 7079 sayih Kanuna doniistiiriilmiistiir. Kamu kurum ve
kuruluslarindaki alt isveren personeline iliskin 696 sayili KHK ile yapilan
diizenlemeler, 7079 sayili Kanun ile aynen yasalastirilmistir.

Hizmet alim islemi neticesinde kamuda ortaya cikan alt isveren
uygulamasina son verilmesi, alt isverenin istihdam ettigi personelin bazi temel
sorunlarmin (is giivencesi, vb.) ortadan kalkmasma yol a¢mistir. Bu durum
olumlu bir gelisme olmakla birlikte, kamu kurum ve kuruluslarinda daimi isci
kadrosuna gecirilen kisilerin 6zliik haklarinin daha da iyilestirilmesine iliskin
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beklentiler devam etmektedir. Bunun yaninda orta ve uzun vade agisindan
konu degerlendirildiginde su muhtemel durumlardan s6z edilebilir:

1. Bu personelin sorumluluk alanlar itibariyle etkin ve verimli bir
bi¢imde ¢alistirilmasi saglanabilecek midir?

2. Iscilerin sahip oldugu grev hakki vb. durumlar dikkate
alindiginda; toplu is sozlesmesi siirecinde, kamudaki ticret
dengesinin bozulmasma yol acacak taleplere dur denilebilecek
midir?

3. Daimi is¢i kadrosuna alinan personelin emeklilik istifa vb.
sebeplerle bosalttig1 kadrolara yeni isci aliminda politik bask: vb.
durumlar s6z konusu olacak mi1 yoksa ehliyet ve liyakat ilkesi
dogrultusunda mi islem yapilacak?

4. Belediyelerde belediye iscileri ile belediye sirketi iscileri
arasindaki 6zliik hakki farkimin yol agtigi/agacag: esitsizliklerin
bir soruna doniismesi nasil engellenecektir?

Bu sorularin gergeklesecek cevaplarina gore orta ve uzun vadede konuya
iliskin pozitif veya negatif bir sonug ortaya ¢ikacaktr.
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