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MAHRUMIYETLER

Huiseyin OZGUR!
Hakan Gokhan GUNDOGDU?

1. GIRIS

Tiirkiye'deki yerel yonetim personel sistemine iligskin diizenlemeler, merkeziyetci
yonetim yaklagiminin etkisi ile ortaya c¢ikmis ve gelismistir. Personel reformuna iligskin
politikalar ise esas olarak uluslararasi gelismelerin etkisi ile de§isim ve doniisiim siireci
icerisine girmistir. Ozellikle, 1980’lerden itibaren daha katilimc1 ve esnek istihdam anlayisina
dayal1 bir yonetime gegilmesine yonelik girisimler olmustur. Ayrica, bu yillardan itibaren
kamusal mal ve hizmetlerin aliminda belediye sirketleri ya da taseron yoluyla ihale siire¢lerinin
gerceklesmesi ile yerel yonetimlerde personel sistemi degisim yasamistir. Buna ek olarak,
performans ve sonu¢ odakli yaklagimin gelisimi neticesinde kamu gorevlilerinin is ve gorev
tanimi1 da farklilagsmaktadir.

Calisma kapsaminda Tiirkiye'deki yerel yonetim personel reformlari incelemekte,
reformlarin arka planina etki eden unsurlar agiklanmaktadir. Bu kapsamda ilk olarak, erken
cumhuriyet ve sonraki donemlerde uygulanan temel idari reformlar kisaca gozden
gecirilmektedir. Daha sonra, bazi reform savunucular1 ve sonuglari ile onlar1 etkileyen aktorler
degerlendirilmektedir. Ardindan, mevcut reformlar1 etkileyen ulusal, uluslararasi aktorler ve
bunlarin goreceli etkileri tartisilmaktadir. Dolayisiyla bu ¢aligma, yerel yonetim personelinin
gorev, yetki ve sorumluluk alanlardaki dontisiimleri, ortaya ¢ikan sorunlari, mahcubiyetleri ve
mahrumiyetleri degerlendirmektedir. Calisma kapsaminda yerel yonetim yapisinda yasanan
degisim ve doniigiimlerin temelinde islevsel ve orgiitsel degisimler ile personel yapisina ve
bilesenlerine iligkin farkliliklarin oldugu ortaya konulmaktadir. Yerel yonetim personeline
iliskin sorun alanlar1 ve bu sorunlarin ¢oziimiine dair giincel dnerilerde bulunulmaktadir. Bu
bilgiler 151¢inda caligmanin temel amaci, Tiirkiye'deki yerel yOnetim personel sisteminin
Cumbhuriyetten glinimize uzanan yiiz yillik doniisiimiinii arastirmaktir. Bu minvalde, personel
sisteminin degisim ve doniisiim siiregleri ii¢ temel evrede (1923-1980; 1980-2004/2005; 2005-
2023) incelenmektedir. Personel sisteminde yasanan bu degisim siireci ve ortaya konulan yasal
duzenlemeler, beraberinde yerel yonetimlerin istihdam tiirlerinde farkliliklar meydana
getirmistir. Dolayisiyla bu ¢alisma, yerel yonetim personelinin gorev, yetki ve sorumluluk
alanlardaki doniigiimleri de degerlendirmektedir.

Prof. Dr., Anadolu Universitesi, iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Siyaset Bilimi ve Kamu Yoénetimi Boliimii,
huseyinozgur@anadolu.edu.tr, ORCID: 0000-0003-1219-1273.

2 Dr. Ogr. Uyesi, Anadolu Universitesi, Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Siyaset Bilimi ve Kamu Yoénetimi Bélimii,
hakangokhangundogdu@anadolu.edu.tr, ORCID: 0000-0002-0656-4152.
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Yerel yonetimlerde personel ¢alismalari, Tiirkiye'nin modernlesme siireciyle birlikte
baslamistir. Tiirk personel rejiminin tarihsel arka planinda Osmanli yonetim geleneginin etkisi
bulunmaktadir. Ozellikle, Tanzimat ddneminde personel rejimi kokten degisiklige ugramistir.
Osmanli idari yapisinin Tanzimat'la birlikte degisen merkeziyetci, geleneke¢i ve kuralc
ozellikleri Cumhuriyet donemini de etkilemistir (Eryilmaz, 2015). Cumhuriyet yonetimi,
Cumhuriyetin ilantyla birlikte Osmanli Devleti'nin kamu personel sistemini dogrudan miras
almigtir (Akgiiner, 2001). Bununla birlikte, devam eden surecte personel rejiminde 6nemli
degisimler ve doniisiimler meydana gelmistir.

Kamu personeli adli, idari, saglik, egitim, 6gretim, iletisim ve giivenlik gibi kamu
yukamluliklerini yerine getirmeden sorumludur. Bu yukimldlikleri kamu adina yerine getiren
kamu calisanlari i¢in gegerli olan temel ilke, yontem ve usuller “kamu personel rejimi” olarak
ifade edilmektedir. Dolayisiyla, kamu personeli ve onun tabi oldugu “personel rejimi” kamu
yonetimi sistemi icerisinde 6nemli bir roll yerine getirmektedir (Canman, 1995; Aslan, 2005;
Kayar, 2022). Bununla birlikte, yerel yonetim personeli de devletin yonetim sisteminin
vazgegilmez bir unsurudur. Ozellikle, yerel yénetimler yiiklendikleri genis captaki gorev ve
sorumluluklar yerine getirebilmek i¢in yetismis ve yeterli diizeyde personel kadrosuna ihtiyag
duymaktadir. Diger bir ifadeyle, yerel hizmetlerin yiiriitilmesinde nitelikli uzman personele
gereksinim bulunmaktadir. Ote yandan, 1980°li yillardan sonra kamu ydnetiminde yeni liberal
politikalarin etkisiyle devletin kiiglilmesi, Ozellestirme, kamu hizmetinin taseron yoluyla
ylriitiilmesi, esnek istihdam ¢esitliginin ortaya ¢ikmasi gibi yerel yonetim personel sisteminin
niteligini dogrudan etkileyen gelismeler yasanmaktadir. Bu kapsamda, kamu personel
sisteminde esnek ve pargali istthdam modeli agirlik kazanmakta, tekelci istihdam stratejisine
yonelik personel rejimi uygulamalar1 6nemli 6lciide degisiklige ugramaktadir. Bu gelismeler,
personel sistemi {izerinden Onemli degisiklikleri de beraberinde getirmektedir
(Karahanogullari, 1998; Aslan, 2005).

Bu ¢alisma, yerel yonetim personel sisteminin doniisiimlerini, ana ve alt kirilimlarini,
ulusal ve uluslararasi etkileyen faktorleri ele alarak 6zgiin bir deger ortaya koymaktadir.
Calismada yerel yonetimler personelinin ge¢misi, yasanan degisimler ve giiniimiizdeki durum
incelenmektedir. Ayrica, yerel yonetim personel sistemiyle ilgili mevcut sorunlara ¢oziim
Onerileri sunularak gelecekteki yonelim ve beklentiler vurgulanmaktadir. Dolayisiyla bu
calisma, tarihsel silsilede belediye personeline verilen 6nem dizeyini, belediye personel
sisteminde ve calisanlarda profesyonellesme egilimlerine yonelik gelismeleri aciklamaktadir.
Calisma kapsaminda ilk olarak Osmanli doneminde yerel yonetim personel teskilatiyla ilgili
gelismelerden soz edilmekte, daha sonra Cumhuriyet donemdeki Memurin ve Barem Kanunu
gibi yasal diizenlemeler ele alinmaktadir. Devam eden siirecte, 657 sayili Devlet Memurlar1
Kanunu’nun (DMK) vyerel yonetim personel sistemine ve personeline olan etkileri
aciklanmakta, 1980’den sonra personel rejimine etki eden yasal siire¢ hakkinda bilgi verilerek,
son donemdeki gelismeler 1s181nda konuyla ilgili ortaya ¢ikan eksikliklerden bahsedilmektedir.

2. OSMANLI DONEMINDE YEREL YONETIM PERSONEL SISTEMIi

Tiirkiye’de yerel yonetimler personelinin tarihsel kdkenleri Osmanli donemine kadar
uzanmaktadir. Osmanli doneminde tagra birimlerinde kadilarin yetki ve denetimle ilgili belirgin
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sorumluluklart bulunmaktaydi. Kadilarin maiyetinde bulunan muhtesipler (ihtisap agalari) ise
yerel esnafin denetlenmesi ve vergilendirilmesinde icra ve infaz memuru olarak énemli rol
oynamaktaydi (Donmez, 1996). Bu gorevliler, genel olarak giinlimiizdeki “zabita”’nin yaptigi
islerle mesgul olmuslardir (Simsek, 1993). Bununla birlikte kadilik kurumu ise yerel
yonetimlerde seri hukukun uygulanmasinda, yonetim islerinin goriilmesinde ve diizenin tesis
edilmesinde yetki sahibi olmus, esnafin “resmi” basvuru yeri olarak hizmet vermistir.
Dolayisiyla, Tanzimat 6ncesi donemde Osmanli Devleti'nin yerel yonetimi hem hukuki hem de
idari bakimdan kadilik kurumu tarafindan yonetilmektedir. Ayrica bu déonemde, vakiflar ve
loncalar da Osmanl1 tagra yonetiminde etkili olmus (Ortayli, 2008), mimarbasi ve sehremini de
yereldeki bina isleri ile yetkilendirilmistir (Tortop, 1971). 1826’da yapilan diizenleme ile
ihtisap isleri genisletilerek, “ihtisap Nazirhgi™na devredilmis, 1854’te gerceklestirilen
diizenlemeyle bu Nazirlik yerini Osmanli topraklarinda ilk defa Istanbul’da yeni kurulan Sehr-
emanetine ve onun basindaki Sehreminine birakmistir. Tasrada kadilarin ve diger memurlarin
iistlendigi sorumluluk, sirasiyla bu yeni kurulan diger birimlere aktarilmistir (Tortop, 1971;
Pakalin, 1983). Istanbul Sehremanetinin kurulmasiyla Osmanli idaresindeki ilk belediye
teskilatinin uygulamasi da 1855 yilinda gergeklestirilmistir (Donmez, 1996; Pirler vd., 1999).

Istanbul Sehreminligi teskilat yapisinda merkezi yonetim tarafindan atanan® sehremini
baskanliginda iki yardimci, halkin ve esnafin ileri gelenlerinden olusan toplam on iki tiyeli sehir
meclisi yer almaktaydi (Donmez, 1996). Dolayisiyla, belediye baskaninin se¢imle isbasina
gelmemesi, Sehreminligi kurumunun bir nevi danigsma meclisi goreviyle sinirli kalmasina yol
agmustir (Simsek, 1993; Es, 2008). Bununla birlikte, Istanbul'da Sehremaneti beklenen verimli
ve etkin yonetimi ortaya koyamayinca, 1858 yilinda yerel yonetim hizmetlerinin tertiplenmesi
amactyla Istanbul’un lokal bolgelerinden (Beyoglu ve Galata) sorumlu “Altinct Daire-i
Belediye” kurumu olusturulmustur (Donmez, 1996; Akglindiiz, 2005; Es, 2008). Bu kurum,
Fransa oOrnegi esas alinarak Bati tarzi belediye teskilatlanmasinin Osmanli’daki ilk
uygulamalarindan birisidir. 1864’te Vilayet Nizamnamesinin yiiriirlige girmesiyle birlikte
tasra kentlerinde yerel yonetim teskilatlarinin (belediyeler, il 6zel idareleri ve koyler)
kurulmasina zemin hazirlanmistir (Ortayli, 1985; Pirler vd., 1999). 1867°de hazirlanan “Daire-
i Belediye Meclislerinin Vezaif-i Umumiye Hakkinda Talimatname” ile Beyoglu’ndaki yerel
yonetim uygulamasi genisletilerek tiim Istanbul’u kapsayacak sekilde yayginlastirilmustir. 1869
tarihli “Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesi” ile de Istanbul Belediyesi kurulmustur
(Simsek, 1993; Donmez, 1996). 1871 deki Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile il, liva
(sancak), kaza idare meclisleri ve il umumi meclisleri yerel temsilcilerin yonetimde yer
almasina imkéan veren kuruluslar olarak olusturulmuslardir (Ortayli, 1985). 1876 tarihli Kanun-
i Esasi’de illerin yetki genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve gorev ayrimu (tefrik-i vezaif) ilkelerine
uygun olarak yonetilecegi belirtilmistir. Yetki genisligi ilkesi ile merkezi yonetim birimleri,
merkez adina bazi kararlar1 almak ve uygulama yetkisine sahip olmustur. Gérev ayrimi ilkesi
ise merkezi ve yerel yénetimlerin birbirlerinden ayr1 gorev alanlarinda islerini yiiriiteceklerine
vurgu yapmaktadir (Simsek, 1993). 1877°de Istanbul igin Dersaadet Belediye Kanunu ve
Istanbul dis1 icin de Vilayat Belediye Kanunu’nun yiiriirliige girmesiyle birlikte her il ve
kasabada belediye teskilatinin kurulmasi kararlastirilmistir (Sencer, 1984; Pirler vd., 1999).

3 Sehremini, merkezi idare tarafindan (hiikiimetin/Bab-1 Ali’nin se¢imi ve padisahin onayiyla) atama yolu ile goreve

getirilmektedir (Simsek, 1993; Es, 2008).
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Dolayistyla bu iki Kanun, yerel yonetim teskilatinin hukuki temelinin atildig1 ve Istanbul
(Dersaadet) i¢in sistemin gliglendirilmek istenmesi yolunda yasal dayanak olarak goriilmiistiir
(Ortayl1, 1985). 1910 yilinda Dersaadet Belediye Kanunu’nda degisiklik yapilmis ve Istanbul
dokuz bolgeye ayrilarak her bélgenin basina bir sube miidiirii tayin edilmistir (Pirler vd., 1999);
sehremininin atama yoluyla goéreve gelme esasi korunmustur. Bir diger yerel yonetim birimi
olan I1 Ozel Idareleri, 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu’yla kurulmustur (Tortop,
1988; Donmez, 1996).

Tanzimat Donemindeki yerel yonetim orgiitlenmesine iliskin somut uygulamalardan
birisi de Trabzon’da gerceklesmistir. 1864°teki Vilayet Nizamnamesi ’nin sagladigi yasal
dayanakla 1869’da Trabzon’da ilk yerel yoOnetim teskilatlanmasi kurulmustur. Bu
teskilatlanmanin personel yapisi igerisinde ilk olarak belediye baskani, belediye meclis iiyeleri,
katip, doktor, karantina mudurii, karantina tabibi ve katibi yer almistir. Devam eden siiregte
belediye personel teskilati genisleyerek teftis memuru (miifettis), su memuru, hiikiimet
terclimani, veznedar, kontrato katibi, beytiilmal memuru (muhasebeci), tulumbaci bas (itfaiye
amiri), tulumbaci eri, baytar, belediye ¢cavusu, gazhane katibi, ¢opgiiler, as1 memuru gibi pek
cok meslek erbabini i¢inde barindirmistir (Simsek, 1993).

3. CUMHURIYET DONEMINDE YEREL YONETIM PERSONEL SiSTEMi

Yerel yonetimlerde personel istihdami, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin kurulusuyla birlikte
daha da 6nem kazanmistir. Cumhuriyet donemindeki modernlesme hareketi, yerel yonetimlerin
etkinligini artirmis ve buna bagl olarak personel ihtiyaci ortaya c¢ikmistir. Cumhuriyet
doneminde yerel yonetimlerin gelisimi bakimindan 6nemli degisikler gerceklesmistir. 1920
yilinda Teskilat-1 Esasiye Kanunu’yla yerelde yiiriitme yetkisi il, ilge ve bucaklardan olusan bir
teskilatlanma modelini ortaya ¢ikarmais, illere ve bucaklara tiizel kisilik kazandirilmigtir. Bu
Anayasa ile illere bulunduklar alanlardaki egitim, saglik ve iskan gibi pek ¢ok islerden sorumlu
olma yetkisi verilmistir. 1924 Anayasasi ise yetki genisligi ve gorev ayrimi ilkelerinin
uygulanmasina imkan vermistir (Simsek, 1993).

Cumhuriyet dénemindeki kamu personel rejimi personel mevzuatina dayali olarak iki
alt boliimde incelenebilmektedir. {1k olarak, 1926'dan 1965'e kadar siiren Memurin Kanunu
donemi, 1965 yilindan sonra ise Devlet Memurlar1 Kanunu doénemi olarak ayrim yapilabilir
(Aslan, 2012). 1924 Anayasas1 ve 1926°da cikan 788 sayili Memurin Kanunu®, Cumhuriyet
memurunu tanimlamaya katki sunacak birtakim 6zellikler ve ilkeler ortaya koymustur (Tural
vd., 2012). 1924 Anayasasi’nin 23. maddesi, devlet memuru olmakla milletvekili olmanin
bagdasmayacagini ortaya koymus, 93. maddesinde belirtilen esasa gore, biitiin memurlarin
ozellikleri, haklari, ylikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri, atanmalar1 ve gorevden alinmalari ile
terfilerinin diizenlenmesi i¢in 788 say1li Memurin Kanunu ¢ikarilmistir. Memurin Kanunu’nda
mali haklar disinda kamu personeliyle ilgili tiim konular ele alinmistir (Tutum, 1979). 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu yiiriirliige girene kadar bu kanun yiiriirliikte kalmigtir. Bununla

4 788 sayili Memurin Kanunu, kamu isgileri disinda memur ve miistahkem olmak iizere iki temel istihdam tlir(inden

bahsetmektedir. Ayrica, bu Kanunun gerekleri askeri personel digindaki tiim devlet memurlarin1 kapsamaktadir. Yine
Kanun, miistahdemlerin memur statiisiinde olmadiginin altini ¢izmistir. Miistahdemlere emeklilik hakk1 verilmesi ise 1949
yilindaki yasal diizenlemeyle gergeklestirilmistir (Altan, 2016).
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birlikte, yapilan diizenlemeler ile “kadrosu olan, genel veya 6zel bilitceden maas alan kisi”
olarak memur tanimlanmistir (Aslan, 2012). Dolayisiyla Cumhuriyet doneminde memur
sinifinin  statlisi korunmustur. Bu Kanun ayni zamanda, memurlarin gorev yerlerinin
degistirilmesi ve nakilleri konularinda idarenin tek tarafli yetkisini simirlandirmay1
hedeflemistir (Akguiner, 2001). Ote yandan, Memurin Kanunu ile “memur” ve “hizmetli” diye
iki sinif olusturulmus, memurlar “asil personel”, hizmetliler ise “yardimci personel” olarak
kabul edilmistir (Giilmez, 2002; Kog, 2010). Bununla birlikte, Osmanli Devleti’nden beri sinav,
kadro alimlarini belirleyen en 6nemli kriter olsa da 1929 tarihli Barem Yasasi, zorunlu sinav
uygulamasiyla cumhuriyet idealinin hayata gecirilmesine katki sunmustur. Diploma ise kadro
alimlarinda diger 6nemli ilke olmustur. 1939 tarihli yasa, devlet memurluguna girisi mezuniyet
derecesine gore diizenlemis, memurlar 15 derece iizerinden siniflandirilmis ve memurlarin
diplomasi hem meslege giriste hem de terfilerde g6z 6niinde bulundurulmustur (Tural vd.,
2012). Ote yandan, kadro alimlarinin bakanliklara birakilmasi, standart bir memuriyet rejiminin
olugmasini geciktirmistir. 1960 yilinda ise Devlet Personel Baskanligi’nin kurulmasiyla séz
konusu pargali igleyis ortadan kaldirmistir.

4. CUMHURIYET DONEMINDE YEREL YONETIM PERSONEL
SISTEMINE YONELIK MEVZUAT, MESELELER VE KIRILIMLAR

1930’larda ve 1940’larda yogun sekilde uygulanan millilestirme hamlesi yoluyla
sirketlerin elindeki isler, yetkiler ve personel zorunlu olarak yerel yonetimlere gegmistir. 1938
yilinda yiiriirliige giren “Iktisadi Tesekkiillerin Teskilatiyla Idare ve Murakabeleri Hakkinda
Kanun” ile serbest licret rejimi uygulamaya konmustur. Bu dénemde diger kamu gorevlileri ile
karsilastirildiginda Iktisadi Devlet Tesekkiillerindeki personelin maaslar1 daha iyi diizeydedir
(Acar, 2019).

4.1. Birinci Kirthm (1931)

1931 yilindaki “Devlet Dairelerinden Tasfiye Edilen Memurlarin Belediye
Vazifelerinde Istihdamlar1 Hakkindaki Suray1 Devlet Karar1” sonucunda, “aciz ve kabiliyetsiz
kisilerin belediyelerde ¢alistirilabilecegi hiikkmii” ile merkezi yonetimdeki devlet memuriyetine
ve memurlarina daha fazla 6nem verilmesine bagli olarak yerel yonetim personeline yonelik
ikincil bir bakis ag1sinin ortaya ¢iktig1 anlasilmaktadir (Giiler ve Oktem, 1989; Giiler vd., 1999).
Bu duzenlemeyle yerel yoOnetimler “ikinci derece hizmet alani” olarak goriilmiislerdir
(Géymen, 1983). 1936 yilinda yiiriirliige giren 3008 sayili Is Kanunu’nda hizmet vermede
gorevli personel is¢i kabul edilmis; dolayisiyla kamu sektoriinde is¢i ve memur ayrimina
yonelik bir siniflandirmanin 6nii agilmistir (Ozer ve Akcakaya, 2010).

4.1.1.Birinci Alt Kirilim (1939)

1939 yilinda yiirtirliige giren “3656 sayili Devlet Memurlar1 Ayliklarinin Tevhid ve
Teadiiliine Dair Kanun” sayesinde katsay1 sistemi sona ermis, derece ylikseltilmesi igin ele
alinan siirelerde degisiklik yapilarak yiiksek okul mezunlar i¢in ti¢ yil, digerleri i¢in ise dort
yil sart1 getirilmis, mahalli idarelerdeki memurlar ise diger merkezi idare personeliyle ayni
statliye sahip olmuslardir. Ayrica bu Kanun’la, odaci ve bekgi gibi hizmet vermede goérevli
personel miistahdem sinifinda yer almis, ilmi 6zellik gerektiren personel ise ilgili Kanun’da yer
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alan memur hiikiimlerinden yararlandirilmistir (Ozer ve Akgakaya, 2010). Genel itibariyle
Cumhuriyetin ilerleyen yillarinda kamu personel rejimine yonelik iyilestirici reformlarla kamu
calisanlarinin toplumsal ve refah diizeylerinde artis meydana gelmistir. Bu kapsamda, kamu
gorevlilerinin 1929 yilindan II. Diinya Savasinin baslangici olan 1939 yilina kadarki donem
icerisinde agirlikl bigimde artis gostermistir (Demir, 1991). Bu dénemde asagidaki Tablo 1°de
goriildiigii gibi, belediyelerin istihdam ettigi personel sayisi zamanla artmistir.

Tablo 1. Belediye Personel Sayisi

Yillar Personel Sayilari
1932 5.180
1938 10.589
1946 22.703
1950 17.870
1955 30.203
1960 42.993
1963 39.846
1964 45.131

Kaynak: (Yavuz, 1966; Soysal, 1967).

Goriildigii tizere, 1932°de 5.000 civarinda olan belediye memur sayisi II. Diinya Savasi
oncesine kadar iki katina, Savas sonunda yaklasik dort katina (22.000), 1960°da ise 8 katina
yiikselmis ve 1963 yili rakamlar1 40.000’e yaklagmistir. Bu sayilar, hizli kentlesme, belediye
sayisinin artmasi, ¢ok partili siyasal sisteme ge¢is gibi nedenlerle belediye idarelerinin gelisme
icerisinde oldugunu gostermektedir (Yavuz, 1966). Ayrica 1961 Anayasasinin yerel
yonetimlere 6zgii maddesinin yol gostericiligi gibi baska unsurlar da bu gelismelerde etkilidir
denebilir. Belediye personel sayilarindaki bu artisin bir kismi, 6zellikle 1950 yilindan itibaren
Tirkiye’deki kentlesme siirecinin hizlanmasina bagli olarak da agiklanabilir. 1945°te %24,9
olan kent niifusunun toplam niifusa orani, 1965’te %34,43’e yiikselmistir. 1960’11 yillarda
Tiirkiye’deki yerel yonetimlerde ¢alisan personel sayisi tiim kamu kuruluslarinda calisan
personel sayisinin yaklasik 1/10°u kadardir (Yavuz, 1966; Soysal, 1967; Tortop, 1971).

1960’1 ve 1970’11 yillarda yerel yonetimlerde istihdam edilen personelin dagilimi
belediyeler arasinda degisiklik gostermekte, biiyiik belediyelerin teknik ve uzman ¢alisanlar
sayist (nitelikli eleman sayis1) diger belediyelere gore ¢ok ciddi dlgiide daha fazla sayida idi.
Hatta Istanbul ve Ankara il merkezindeki belediyelerde ¢alisanlarin sayisi tiim belediyelerde
calisanlarin yarisindan daha fazla oranda idi. Yerel yonetim personel durumu agisindan
degerlendirildiginde, s6z konusu donemde teknik ve uzman eleman sikintisi yaygin bir sorundu.
Teknik ve uzman elemanlar arasinda sinirh sayida miithendis, mimar, tekniker ve fen memuru
yer almaktadir. Var olan teknik ve uzman personelin cogu Istanbul, Ankara ve Izmir
belediyelerinde istihdam edilmekteydi (Tortop, 1971).

Bir diger personel sorunu da yerel yonetimlerde gorevli saglik personelinin yeterli
miktarda olmamasidir. Yerel yonetimlerdeki saglik personeli; miitehassis hekim, pratisyen
hekim, eczaci, kimyager, dis¢i, saglik memuru, hemsire ve ebe olarak siniflandirilmaktaydi. Bu
personel grubu teknik ve uzman elemanda oldugu ve beklendigi iizere agirlikli olarak Istanbul,
Ankara ve Izmir’de istihdam edilmekteydi (Tortop, 1971).

1964 Devlet Istatistik Enstitiisii (DIE) verilerine gére belediye personelinin 6grenim
diizeyi asagida Tablo 2’de sunulmaktadir:
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Tablo 2. Belediye Personelinin Ogrenim Diizeyi (DIE 1964 Yih Istatistigi)

Ogrenim Diizeyi Belediye Personel Yiizdesi

Universite ve Yiiksek Okul Mezunu %3,7
Lise, Meslek Lisesi veya Ogretmen Lisesi Mezunu %9,3
Ortaokul Mezunu %11,1
Tlkokul Mezunu %47,4
Herhangi bir mezuniyeti olmayan fakat okuryazar olan %17,1
Okuryazar olmayan %11,3
Bilinmeyenler %0,1

Kaynak: DIE, 1964.

Yasal olarak, merkezi yonetimde kullanilan kidem ve tazminat yonergelerinin tiimii,
belediye calisanlar1 i¢inde gecerlidir. Belediyelerin kamu isletmeleri ile diger iktisadi ve ticari
isletmelerinde istihdam edilen personelin durumu, 6zellikle iicret tarifeleri agisindan kamu
iktisadi tesebbiislerindeki personelin durumuyla benzerlik gostermektedir.

4.1.2.1960 ve 1970°li Yillarda Yerel Yonetim Personelinin Durumu

Planli donem olarak isimlendirilen 1960 sonras1 donemde kamu personeli bakimindan
birtakim degisiklikler meydana gelmistir. Bu donemin en 6nemli gelismelerinden birisi, bir
onceki anayasadan farkli olarak 1961 Anayasasi’nda yeni bir “memur” taniminin yapilmasidir.
1961 Anayasasi’nin 117. maddesinde; “Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin, genel idare
esaslarina gore yiirtitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevler, memurlar eliyle goriiliir” denilerek memurlukla ilgili genel kaideler olusturulmustur.
Boylece, devletin asli ve devam eden islerini yerine getirenlere memur denilmistir. Ayrica,
genel biitgeli kuruluslar, mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbiisleri tarafindan istihdam
edilen kadrolu ¢alisanlar da memur sayilmistir (Ozer ve Akgakaya, 2010).

1960’11 ve 1970’11 yillarda yerel yonetimler, kamu hizmetlerini yerine getirmek i¢in
calistirmak durumunda oldugu personeli goreve baslatmak (atamak) ve 6zliik islerini yliriitmek
gibi konularda bagimsiz hareket etme yetkisine sahip degildir. Dolayisiyla, yerel yonetimler
personelle ilgili tasarruflarinda bazi prosediirlere uymakla miikelleftir. Ozellikle 1580 sayili
Kanun geregince memur kadrolarinin ihdasi konusunda merkezi idarenin onay1 aranmaktaydi.
Hatta 1939 yilinda yiiriirliige giren 3656 sayili Kanun “Belediye memurlarina ait kadrolarin
Bakanlar Kurulunca onaylanacagi” hiikiim altina almaktaydi. S6z konusu 3656 sayili Kanun,
belediye memuru ile memur statlisinde olmayan personelin atama ve 6zliik islerinde ikircikli
bir durum ortaya koydugu icin personel sistemi bakimindan olumsuzluklar getirmistir. Ayrica,
788 sayilit Memurin Kanunu’yla ortaya konulan kamu personel rejimi, 1965 yilina kadar devam
etmistir. 1965 yilinda ise kapsamli1 bir memur giivencesi diizeni olusturan ve ancak 1970 yilinda
yiriirliige girebilen 657 sayili “Devlet Memurlar1 Kanunu” ¢ikarilmistir. Bu Kanun tiim
belediye personelinin atanmasinda “Bakanlar Kurulunun” onayimi zorunlu kilarak merkezi
idarenin yetkilerini (kadro talepleri igisleri Bakanlig1 araciligiyla Devlet Personel Dairesine, bu
Dairenin olumlu karar1 ve Bakanlar Kurulunun onayiyla) genisletmistir (ig-Diizen Proje
Miidiirligii, 1972a). 1580 sayili Kanun geregince, 1580 sayili Kanun’un ytiriirliikte kaldigi son
yil olan 2004 yili 6ncesinde, belediye kadrolarina vesayet diizenine bagli atamalarla ilgili
aciklamalar Tablo 3’te belirtilmektedir:
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Tablo 3. Belediye Personelinin Atanmasinda Etkili Olan Bakanhklar

Personel Tiirii Atamay1 Yapan llgili Bakanhk

Saglik personeli Saglik ve Sosyal Yardim Bakanlig1

Tarim personeli Tarim Bakanlig1

Fen ve imar personeli Imar ve Iskdn Bakanlig

Olgii-ayar personeli Ticaret Bakanlig1

Istanbul ve Ankara belediyelerindeki Igisleri Bakanlig

belediye reis muavinleri

Istanbul ve Ankara belediyelerindeki bazi Belediye reisinin karar1 ve Igisleri Bakanlig1 vekilinin onay1
memur personel

Belediye baskanliginin onayladig1 belediye | Il merkezindeki belediyelerde valilerin, il merkezi olmayan
memur personeli belediyelerde kaymakamlarin onay1

Kaynak: (i¢-Diizen Proje Miidiirliigii, 1972a).

Yukaridaki Tablodan da anlasilacag tizere, yerel yonetim personel teskilat yapisinin
belirlenmesinde merkezi idarenin vesayet yetkisi belirgin oldugu goriilmektedir. Ornegin, yerel
yonetim personel sistemindeki doktor ve miihendis gibi meslek personeli durumunda kullanilan
atama yontemidir. S6z konusu uzman personelin atanmasinda onay ihtiyact belediyelerin
alisilagelmis 6zerkligiyle bagdasmayan bir durumdu. Oyle ki belediyelerin saglik miidiirleri,
donemin Saglik Bakanligi (Saglik ve Sosyal Yardim Bakanligi), miithendisleri ise donemin
Iskan Bakanligi (Bayindirlik Bakanligl) tarafindan atanma yoluyla ise baslamaktaydi. Bu
calisanlar atandiktan sonra maaslarini kendi bakanliklarindan degil, kendilerini istihdam eden
yerel yonetimlerden almaktaydi. Belediyelere bakanliklara yapilan bu atamalarin, dénemin
sartlarina uygun olarak merkezi hiikiimetin belediye islerine kasitli olarak miidahale etme
cabasinin bir sonucu olmadigi onun yerine “geri kalmig” belediyelere teknik bilgi ve yetkin
personel saglama ihtiyacini karsilama sebebiyle gergeklestigi (Soysal, 1967) ifade edilmektedir.
Ote yandan, bu yillarda il 6zel idarelerinin personel yapisinda da bazi belirsizlikler
bulunmaktaydi; bu tiirdeki yerel yonetim birimlerinin personel istihdaminda farkli kurulusglar
etkiliydi. Ornegin saglik, veteriner ve imar hizmetlerinde gorevli personelin kadro, atama, yer
degistirme, sicil ve sorusturma gibi 6zliik islemleri ilgili Bakanliklarca yerine getirilmekteydi.
Bu personel grubu sadece maaslart il 6zel idaresinden almakta, diger islemlerinde ilgili
kuruluglar 6nemli rol oynamaktaydi. Dolayisiyla, il 6zel idaresi ihtiyact oldugu personeli kendi
secememekte, calisanlarin orgiitlenmesinde ¢arpik bir diizen ortaya ¢ikmaktaydi (Ig-Diizen
Proje Mudiirligii, 1972b).

1960’1 yillarda yerel yonetim personel sistemiyle ilgili bir diger sorun alani da
personelin kamu hizmetine giris sekilleriyle ilgilidir. Sinav veya yarisma yontemi, kamu
hizmetlerindeki pozisyonlar igin yetkin ve kalifiye adaylar bulmanin en etkili yolu olarak kabul
edilmektedir. Bu yillarda istihdam edilen personelin ilk ise baglamasinda hangi usuliin agirlikli
bigimde kullanildig1 Tablo 4’te belirtilmektedir (DIE, 1964):

Tablo 4. Belediye Personelinin Hizmete ilk Giris Sekilleri (DIE 1964 Yih Istatistigi)

Personelin Istihdam Edilme Sekli Personel Sayisi

Sinavsiz 26.859
Yarisma sinavi ile 12.808
Ehliyet sinavi ile 4.068
Mecburi hizmet ile 1.231
Bilinmeyen 165
Toplam 45.131

Kaynak: (DIE, 1964; Tortop, 1971).
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Bu Tablodaki verilere gore, yerel yonetimlerde istihdam edilen personelin yarisindan
fazlas1 “sinavsiz” olarak hizmete baslangi¢ yapmistir. Ortaya ¢ikan sonug, yerel yonetimlerde
kamu hizmetine giriste liyakat ilkesine uyulmadigini gostermektedir. Merkezi idarenin yerel
yonetim personel yapisina miidahil olmasinin arka planinda belediyelerin personel ile ilgili
ortaya koydugu olumsuz deneyim Oncii rol oynamaktadir. Belediyeler tarafindan ortaya
konulan olumsuzluklar; personel aliminda tarafsiz davranmamak, Devlet Memurlar1 Kanunu
geregince yapilan personel alimi sinavlarina 6zen gostermemek, kendi siyasi egilimlerine
uygun personeli ise almak, ihtiya¢c olmadigi halde siirekli kadro isteginde bulunmak, asirt
istihdama neden olarak hizmet ve yatirim agisindan olumsuzluklar yasamak, uzman personel
istihdamin1 6nemsememek, personelin hizmet i¢i egitim almasina dikkat etmemek, atama ve
yiikseltmelerde ehliyet ve liyakata nem vermemek olarak siralanabilir. Ote yandan belediyeler
ise demokratiklesme ve iistlendikleri gérevi daha etkin ve verimli bicimde yerine getirmek i¢in
kendi personelini segme hakkina sahip olmak istegindedir. Bu kapsamda, yerel yonetim
personel yapisi iginde yerel yonetim birimlerinin birlikte ¢alisacaklar1 personeli dzgirce ve
serbestce secmesi, atamalarda merkezi idarenin vesayet yetkisinin kaldirilmasi gerektigi buna
bagli olarak uzman kadrolarin istihdam edilmesinin gii¢liigline, belediyelerin mali yonden
Ozerkliginin saglanmamasina, yerel personel gereksiniminin en iyi mahalli idareler tarafindan
bilinebilmesine ve merkezi yonetim tarafindan verilmeyen kadrolarin kamu hizmetini sekteye
ugrattigina yonelik elestiriler (Pirler vd., 1999) siralanmaktadir. Bununla birlikte, yerel
yonetimlerde demokrasinin gelismesinde idari vesayet uygulamalarinin ciddi oranda
azaltilmasinin, ana karar organlarinin secimle isbasina gelmesinin, bagimsiz karar alma ve
uygulamalarin bulunmasinin ve gercek bir mali 6zerklige sahip yerel yonetim yapisinin ve
teskilatlanmasinin tesis edilmesinin 6nemi buyuktdr.

Belediye personel yapisiyla ilgili bir diger husus ta, memur kadrolarinda standart bir
diizenin tesis edilememesi sebebiyle ¢ok sayida farkli kadro unvanlarinin ortaya ¢ikmasidir
(Eken ve Sen, 2005; Yiiceyilmaz, 2016). Bununla birlikte, gérev tanimindaki belirsizlige bagl
olarak hangi personelin hangi isi ylriitecegi konusunda bir agiklik getirilememistir.
Dolayisiyla, mevcut durum yetki karmasasi ve iicret dengesizligine yol agmaktadir (Pirler vd.,
1999).

Yerel yonetimlerin 6nemli bir birimi olan il 6zel idareleri esas itibariyle 1913 yilindaki
“Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu” yla kurulmustur (Tortop, 1988; Dénmez, 1996). Devam
eden stirecte 1987 yilinda yasalasan 3360 sayili Kanun’la bu idarelerin mahalli miisterek gorev
alanlari, gelirleri, giderleri ve organlar1 kismen yeniden diizenlenmis ve Kanun’un eskiyen dili
sadelestirilip hig ilgisi kalmayan hiikiimlere yenilenen Kanun’da yer verilmemistir. il 6zel
idareleri 1982 Anayasasi’nda da mahalli idare birimi olarak yer almaya devam etmis ve
anayasal bir kurum statiisii korumustur (Tortop, 1988). Ancak 2012 yilinda yasalagip tam olarak
yuriirliigii Mart 2014 yerel se¢imleri sonrasina kalan 6360 sayili kapsamli torba Kanun’un
devreye girmesiyle birlikte biiyiiksehir belediyesi statiisiine sahip olan 30 ilde ve bundan sonra
kurulacak olas1 yeni biiyiiksehir belediyelerinde il 6zel idarelerinin varlig1 ortadan kaldirilmas,
personeli biiyliksehir ilge belediyesi, dolayli olarak valilik ve il yonetimi, biiyliksehir belediyesi
ile su ve kanalizasyon idarelerine her ilde kurulan komisyonlar eliyle dagitilmistir. Bu
dagitimdan memnun olmayan personelin, birimlerin ve yerel yonetimler ile su ve kanalizasyon
idarelerinin sayilariin ¢oklugundan bahsetmek miimkiindiir.
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Il 6zel idarelerinin basinda vali bulunmakta sirasiyla il 6zel idare miidiirii, il 6zel idare
miudiiri yardimcisi, muhasebe, personel, enclimen, gelir ve ayniyat personeli yer almaktaydi
(Donmez, 1996). Bu yap1 1987 yilindaki diizenlemede korunsa da 2004 yilindaki veto edilen
Kanun’da ve sonraki ilgili norm kadro yonetmelikleri ve ilgili ek tablolarinda esash kabul
edilebilecek degisikliklere ugratilmistir. 1987 yilindaki 3360 sayili “Il Ozel Idaresi Kanunu”
yoluyla il 6zel idarelerinin yapu, isleyis, gorev ve yetkileri ve personeline dair ¢ogu ¢ok énemli
olmayan bir dizi degisiklikler yapilmistir. i1 6zel idaresinin genel teskilat yapisi1 bu Kanun’la
kismen yeniden diizenlenmistir; ancak daha biiyiik diizenleme 2004 yilindaki yeni 5197 sayili
i1 Ozel Idaresi Kanunu ve onun 6nemli bazi maddelerinin dénemi Cumhurbaskani tarafindan
ciddi dl¢iide veto edilmesiyle 2005 yilinda yasalasan 5302 sayili yiiriirliikteki 11 Ozel Idaresi
Kanunu’dur.

4.2. Tkinci Kirithm (1974)

1965 tarihli Devlet Memurlar1 Kanunu’nun ilk halinde “devlet memurlugu” tanimi
icerisinde yerel yonetim personelinden s6z edilmemistir. Ancak, 1974 yilina gelindiginde 12
sayili KHK ile 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’ndaki memur tanimi {izerinden yerel
yonetimleri de kapsayacak sekilde ayr1 bir tanim yapilmistir. 657 sayili Kanun geregince kadro
ihdaslarinda ise Maliye Bakanlig1 ve Devlet Personel Baskanligi’nin goriisii esas olmak iizere
Bakanlar Kurulu karar1 gerekmekteydi (Karahanogullari, 1998). Yerel yonetimlerdeki kadro
ihdasi, degisikligi ve kullanilmasma iliskin konularda ise 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu’ndan sonra ilk olarak 190 sayili KHK hiikiimlerinden yararlanilmistir (Pirler vd.,
1999). Bu dogrultuda belediyelerdeki kadro talepleri ilk olarak Igisleri Bakanligina
gonderilmekteydi. Igisleri Bakanhgi; Maliye ve Giimriikk Bakanhigi ile Devlet Personel
Dairesinin (DPD) goriislerini almaktaydi. Igisleri Bakanliginca hazirlanan kadro teklifleri ve
bahis konusu goriisler eklenerek Bagbakanlia sunulmaktayd: ve uygun goriilen kadrolar
Bakanlar Kurulu karariyla ihdas edilmekteydi.

4.2.1.1kinci Alt Kirthm, Devre Bir (1975)

Onceki yillardaki “memur” tamiminda degisiklikler yapilmis, 1975 yilindaki 1897 say1li
Kanun ile 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu®nda memur yeniden tanimlanmis ve yerel
yonetimlerdeki memurlar da memur kapsamina alinmistir. Yine s6z konusu Kanun’da, vesayet
makaminin denetim yetkisi devam ettirilmis, vesayet yetkisinin ciddi dl¢lide hafifletilmesi i¢in
2000’11 yillarin ortalarinin beklenmesi gerekmisti. Bu kapsamda, 6zel idare ve belediyelerde
calistirilacak memurlar igin ilgili kuruluslarin &nerilerinin I¢isleri Bakanlig1 ve Devlet Personel
Dairesinin olumlu goriisleri ile Bakanlar Kurulunun onay1 sonrasinda istihdam edilecegi hiikkme
baglanmist1 (Tortop, 1988). Bununla birlikte, s6z konusu Kanunun ilgili maddesi (Madde 50)
geregince belediyelerde ilk defa goreve atanacak aday memurlarin “yeterlik ve yarigma”
siavina tabi tutulmalar1 gerekmekteydi (Donmez, 1996). Belediyelerde sézlesmeli personel
atamasi ise 0zel bir meslek ve ihtisasina ihtiya¢ duyulan avukat, doktor ve miihendis gibi bazi
isler ve mesleklerde kadrolu personel bulunamamasi durumunda belediyenin teklifi, Devlet
Personel Baskanligi’nin ve Maliye Bakanligi’nin olumlu gériisii sonrasinda Igisleri Bakaninin

5 657 sayil1 Devlet Memurlar1 Kanunu’na gére mahalli idarelerin personel yapisinda, “memurlar, sdzlesmeli personel, gegici

personel ve isciler” bulunmaktadir (Madde 4). Bununla birlikte, isciler ve gecici isler Is Kanunu hiikiimlerine tabi olup
ozliik islemlerinde ayr1 kurallara sahiptirler.
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onay1yla istihdam edilebilmekteydi. Ozellikle 657 sayili Kanun, belediye memurlarinin atama,
atanma, yiikselme, izin, yer degistirme, disiplin, emeklilik gibi tiim 6zliik iglerinde uyulmasi
gereken diizenlemeleri ortaya koymustur.

4.2.2.1kinci Alt Kirthm, Devre iki (1983)

1980'lerde kiiresel diizeyde agirlik kazanan yeni liberal politikalar ve devletin
kiigiilmesi tartigmalar1 Tiirkiyenin kamu personel sistemini de etkilemistir. Bu dénem
icerisinde yerel yonetim personeli giderek, yerel hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde
yiiriitiilmesinde daha fazla rol oynamaya baglamis, altyap: projelerinden sosyal hizmetlere
kadar genis bir yelpazede calismalar yliriitilmiistiir. Ayrica, tek¢i istthdam stratejisine yonelik
personel rejimi uygulamalar1 6nemli 6lgiide degisiklige ugramig, kamu personel sisteminde
esnek ve parcali istihdam anlayisi agirlik kazanmigtir. Bdylece kamu kurum ve kuruluslarinda
memuriyet sistemi esnetilmis, benzer isler farkli istthdam tiirlerine sahip memurlar yoluyla
goriilmeye baslanmistir (Aslan, 2005). Ozellikle yeni liberal politikalarm etkisiyle yerel
yonetimlerde taseronlagsma; 6zel sektor eliyle kamu mal ve hizmet sunumunun gergeklemesine
yonelik gelismeler yaganmistir (Karahanogullari, 1998). Dolayistyla 1980’11 yillar, yonetimin
yeniden diizenlenmesine iliskin arastirmalarin yapildigi ve personel rejiminin bu gergevede
degistirilmesi gereginin ortaya kondugu bir donemdi. Kiiresel diizeydeki gelismelerin Tiirk
kamu yonetimine yansimasi sonucunda asagidaki yasal diizenlemeler yiiriirliige girmistir.

1982 yilinda, idarenin yeniden yapilandirilmasi amaciyla Bakanlar Kurulu biinyesinde
bir kurul olusturulmustur. Bu Kurul’da Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii
(TODAIE) yetkisi altinda Kamu Y®énetimi Komisyonu, Devlet Planlama Teskilati yetkisi
altinda Genel Istihdam Komisyonu ve Devlet Personel Dairesi Baskanlig1 yetkisi altinda ise
Personel Rejimi Komisyonu kurulmustur. Bu Komisyonlar arasinda en etkili olan ise TODAIE
baskanligindaki Kamu Yo6netimi Komisyonu olmustur. Bu Komisyon, sadece rapor
diizenlemekle degil aynm1 zamanda KHK ¢ikarmaktan da sorumlu olmustur. Bu dénemin
hiikiimetleri Kamu Yonetimi Komisyonu’nun ortaya koydugu kararnamelerin g¢ogunu
yiiriirliige koymustur (Ozer ve Akgakaya, 2010).

Bu KHK’lardan biri de 1983 yilindaki 190 sayil1 “Genel Kadro ve Usulii” hakkindaki
KHK’dir. S6z konusu yasal diizenleme ile yerel yonetimdeki memurlarin diger kamu
kurumlarindaki memurlar ile aym personel rejiminde yer aldiklar1 goriilmektedir (Ozhan,
1994). Dolayisiyla, mahalli idare memurlugu ile devlet memurlugu ayrimi ortadan kaldirilarak
onun yerine “memurluk” statisi getirilmis ve kamu personel sistemi tek ¢ati altinda
birlestirilmistir (Giiler ve Oktem, 1989). 190 say1li KHK ® uyarinca 657 sayil1 Devlet Memurlar
Kanunu kapsamina giren memur kadrolarma yapilacak atamalarda mahalli idareler kadro
taleplerini Icisleri Bakanligma, Bakanligin uygun goriisiine ek olarak Maliye ve Giimriik
Bakanlig1 ve Devlet Personel Dairesinin olurlart alinir. Akabinde bu goriisler eklenerek kadro
teklifleri Bagbakanliga sunulmakta, kabul edilen kadro ihdas ve degisiklikleri Bakanlar Kurulu
Karanyla yiirlirliige konulmaktadir (Donmez, 1996). Yine 190 sayili KHK ile siirekli is¢i
kadrolarina atamalar da belirli usullere gore gerceklestirilmektedir. Buna gore, siirekli isci
kadro ihdas tekliflerinde belirli alanlarda kadro istenmesi ve gerekceli belediye meclis kararinin

6 13/12/1983 tarihli ve 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
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alinmas1 gerekmekteydi. Akabinde Devlet Personel Dairesinin gériisii ve I¢isleri Bakanligimimn
onaytyla kadro ihdas islemleri yapilmaktaydi. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin personel yapistyla
ilgili bir diger 6nemli gelisme de Baymdirhk ve Iskdn, Tarim ve Kéyisleri, Saglik
Bakanliklarinin teskilat kanunlarinda yapilan degisiklikler ve bunlarin yerel yonetimlere
izdiisiimleridir. Daha dnce s6z konusu Bakanliklar belediyelere saglik, tarim ve teknik personel
atamas1 yapma yetkisine sahipti. Yapilan degisikliklerle bu yetki zamanla belediyelere tahsis
edilmis (Tortop, 1988) atamalardaki vesayet yetkisi sona erdirilmistir.

4.2.3.1kinci Alt Kirthm, Devre Ug (1984)

1984 yilinda ihale yontemi kullanilarak yerel yonetimlere iliskin mal ve hizmet aliminda
belediyeler (bilhassa Istanbul ve Adana’daki) dzellestirmelerden yararlanmaya baslamislardir.
Dolayisiyla bu tarihten itibaren yerel yoOnetimlerde “6zellestirme” ve “taseronlagsma”
uygulamalar1 kendini gostermistir. Ozellikle, yerel yonetim organlari gogunlukla “gegici is¢i”
calistirarak, yerel hizmetlerin yiiriitilmesinde ortaya c¢ikan ihtiyaci karsilama yoluna
gitmislerdir (Ozhan, 1994).

1984 yilindan itibaren yerel yonetimler, Ozellikle de yeni kurulan biiyliksehir
belediyeleri, ihale yonteminden ozellestirme araci olarak, yogun sekilde yararlanmaya
baslamislardir. Nitekim Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi hizmet binalarinin temizligini
1980’lerin ortalarindan baglamak iizere uzun yillar ihale ydntemiyle 6zel girisimcilere
yaptirmistir. Yine ihale yontemiyle Istanbul’da yedi tane ulasim ve rayh sistem ¢alismalari
yapilmistir. Adana Biiyiiksehir Belediyesi de 1984°de toplu tagima araclarini, emanet esya ve
depo isletmesini 6zel sektore kiraya vermisti (Zengin, 1999).

4.2.4.1kinci Alt Kirthm, Devre Dort (2001)

1984 yilindan sonra yerel yonetimlerde ihale ydnteminin kullanilmas1’ ile mal, hizmet
ve yapim islerinin 6zel sektor eliyle gerceklestirilmesi yerel yOnetim personel sistemini
etkilemistir. Kamuda ihale yonteminin giiniimiiz standartlarina uygun hale getirilmesi i¢in 2001
yilinda “Kamu Thale Kanunu” yiiriirliige girmistir. Ihale yonteminin kullanilmasinin
yayginlastirilmasi neticesinde yerel yonetimler, 6zel sektore yaptirilmasi daha uygun goéziiken
bazi isleri veya destek hizmetlerini kendi personeliyle yiiriitmek yerine, 6zel sirketlere
yaptirmaya baglamiglardir. Dolayisiyla, yerel yonetimler hizmetin finansmanini saglarken,
liretim isi Ozel sektor tarafindan yerine getirilmektedir. Thale yonteminin hizmet satin
alimlarinda da yayginlagsmasi neticesinde yerel yonetim personelinin durumu degisiklige
ugramistir. Bu olumsuzluklarin en 6nde geleni yerel yonetimlerin 6z personeli yerine
tageronlasmanin ortaya c¢ikmasiyla diisiikk isci tcretleriyle nitelikli olmayan iscilerin
calismasidir. Sonug olarak, ihale yonteminin kullanilmasi beraberinde idarede bulunan bazi

7 Kamu kurumlarinda ve 6zellikle yerel yonetimlerde ihale yonteminin 1984 yilindan sonra yayginlasmasinin nedeni, Yeni

Sag ideolojisinin etkisidir. Ayrica, Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) ve Yeni Kamu Hizmeti (YKH) yaklagimlarinin etkileri
devam eden yillarda daha fazla hissedilmektedir. Bu kapsamda, devletin kiigiiltiilmesi ile kamusal hizmetlerde etkinlik ve
verimliligin saglanmas1 hedeflenmistir. Thale yontemi kullanilarak piyasadaki rekabet ortamindan yararlanilmasi,
dolayisiyla maliyet ve kalite bakimindan yarigmact bir sistem kurulmasi, kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bigimde
goriilmesi amaglanmistir.
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personelin isini kaybetmesine ve/veya alaninda yiiksekogrenim gormiis nitelikli mezunlarin
ilgili alanlarda yerel yonetimler kadrolu personeli olarak ise girememesine yol agabilmektedir.

4.3. Uciincii Kirtlim (2003)

Yerel yonetimlerde personel ¢calismalari zaman i¢inde 6nemli gelismeler ve degisimler
yasamustir. insan kaynaklar1 yonetimi anlayisiin yayginlasmasiyla birlikte, personel se¢imi,
egitimi ve performans degerlendirmesi gibi alanlarda daha profesyonel yaklasimlar
benimsenmistir. Tilirkiye’de 2000 sonrasi yerel yonetimlerin yeniden yapilanmasinda, 2003
yilindaki Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi’nin 6nemli etkileri bulunmaktadir. S6z konusu
Tasari’da, yerel yonetimlerin demokratiklesmesine, katilimciligina, seffafligina ve hesap
verebilirligine deginilmektedir. Ayrica, Tasari olusturulurken kamu ydnetiminde giincel
egilimler (Yeni Kamu Yonetimi, Kamu Isletmeciligi ve Iyi Yonetisim Ilkeleri gibi) referans
noktas1 alinmistir (Glindogdu, 2020).

Kasim 2002’de genel se¢imlerde AK Partinin tek basina iktidar1 ve Mart 2004 yerel
secimlerinde AK Partinin basaris1 sonrasinda Kamu Y 6netimi Temel Kanun Tasarisina yonelik
kanunlar donemin Cumhurbagkani’nin Tasariy1 veto etmesi sebebi ile bir biitiin olarak degil de
parca parca ylrirliige konulmustur (Ozgiir ve Cansever, 2022).

4.3.1. Uciincii Alt Kirthm, Devre Bir (2003)

AK Parti iktidari, 2003 yili sonunda déonemin Cumhurbaskani Ahmet Necdet Sezer
tarafindan segimlere az bir siire kalmasi nedeniyle veto edilen ti¢ Kanun tasaris1 (5019, 5025 ve
5026 sayili) (detayli tartismalar icin bakimz: Ozgiir vd., 2007) yerine yerel yonetimleri de
ilgilendiren Kanunlar1 sirasiyla yiiriirliige koymustur.

2003 yilinda cikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kamu maliyesinin
temel ilkelerini belirlemis ve kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglayacak yasal ve yonetimsel sistem ve siirecleri olusturmustur. Kanun, kamu personelinin
hesap verebilmesini saglayacak sekilde uygulanmasi gerektigini de vurgulamistir. Ayrica,
Kanunun mali kontrol kapsaminda kamu kaynaklarmin belirlenmis amaglar dogrultusunda,
ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasini saglamak i¢in olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal yapi1, yontem ve siirecleri
belirledigi ifade edilmektedir (Kanca, 2017). Bu nedenle, yerel yonetim personeli de dahil
olmak {izere tiim kamu personelinin Kanunun belirledigi ilkeler ve siire¢lere uygun hareket
etmesi gerekmektedir.

4.3.2. Ugiincii Alt Kirthim, Devre Iki (2004)

Kadro rejimini diizenleyen 1983 tarihli 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda
Kararname’ye gore memur kadrolart eger dolu ise o kadroda ancak derece degisikligi
yapilabilirdi. Baska bir ifadeyle dolu memur kadrolarinda simnif ya da unvan degisikligi
yapilamamakta degisikligin yapilabilmesi i¢in kanun gerekmekteydi. Dolayisiyla 190 sayili
KHK’nin amaci, ilgili kamu kurum ve kuruluslarina ait kadrolarin ihdasi, iptali ve
kullanilmasma dair esas ve usullerin diizenlenmesiydi. 2004 yilinda 5272 sayili Belediye
Kanunu ile memur kadro ihdasinin norm kadro yonetmelikleri ve usuliine uygun olarak
yapilmast gerekli hale getirilmis, 2005 yilindaki Belediye Kanunu’nda norm kadro
yiikiimliiliiglinii devam ettirmistir.
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2005 yilindaki 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 1. maddesine gore bu Kanun’un
“amac1 belediyenin kurulusunu, organlarini, yonetimini, gorev, yetki ve sorumluluklar ile
calisma usil ve esaslarimi diizenlemektir”. Ayni Kanun’un 67. maddesinde ise “belediye
meclisinin, belediyeye bagh kuruluslarda yetkili organin karari ile park, bahge, sera, refiij,
kaldirim ve havuz bakimi ve tamiri; ara¢ kiralama, kontrolliik, temizlik, glivenlik ve yemek
hizmetleri; makine-teghizat bakim ve onarim isleri; bilgisayar sistem ve santralleri ile
elektronik bilgi erisim hizmetleri; saglikla ilgili destek hizmetleri; fuar, panayir ve sergi
hizmetleri; baraj, aritma ve kati atik tesislerine iligkin hizmetler; kanal bakim ve temizleme, alt
yap1 ve asfalt yapim ve onarimu, trafik sinyalizasyon ve aydinlatma bakimi, saya¢ okuma ve
saya¢ sokme-takma isleri ile ilgili hizmetler; toplu ulasim ve tasima hizmetleri; sosyal tesislerin
isletilmesi ile ilgili iglerin, ihale yoluyla ii¢ilincii sahislara” gordiiriilebilecegi ifade edilmistir.
Dolayisiyla hem 2004 ve hem de 2005 yilinda yiirtirliige giren belediye kanunlarinin etkisi ile
yerel yonetimlerde norm kadro sistemi temelinde kadro sayis1 diizenlenmektedir.

4.3.3. Ugiincii Alt Kirthim, Devre Uc (2008)

2008 yilinda ¢ikarilan 5747 sayili torba Kanun’la biiyiiksehir belediyelerinin sinirlari
genigletilmistir. Bu Kanun’la birlikte, bazi ilgeler biiyliksehir belediyelerine dahil edilmis ve
yeni ilgeler kurulmustur. Daha sonra ilk kademe belediyelerinin yani ilge merkezi olmayan
belde belediyelerinin (nifusu 2000in altindaki belediyeler) tiimii 2008 yilinda yasalagan 5747
sayil1 kapsamli torba Kanun’un Mart 2009 yerel se¢imlerinde uygulanmasiyla tiizel kisilikleri
kaldirilmistir (Kiling, 2010; Ozgiir ve Savas Yavuzgehre, 2016).

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’la
(Kanun no: 6360) ortaya ¢ikan 2014 yili sonrasindaki yeni diizen 2008 yili sonundan itibaren
5747 sayih Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlari igerisinde Ilge Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun’la baglayan énemli degisikliklerin devami niteliginde
idi. Biiytiksehir belediyelerinin gorev alanlarinin ve yetkilerinin il 6zel idareleriyle cogunlukla
cakigmasi, alt kademe belediyelerini sinirlayip 6lgegi biiyiiltme ihtiyaci, yiiksek mahkemelerin
verdigi kararlar, baz1 belediyelerin kapatilmasi, Avrupa Birligine uyum ve ¢evre sorunlari gibi
hususlar biiyiiksehir belediyesi sisteminde yeni sorun alanlarina, degisimlere, doniistimlere ve
diisiincelere yol act1 (Ozgiir ve Savas Yavuzcehre, 2016).

4.3.4.Ucuinct Alt Kiritlim, Devre Dort (2012)

6360 sayil1 Kanun idari, siyasi, yerel, mali yapi, temsil, katilim, personel sistemi ve
planlama diizenlemeleri {izerinde 6nemli etkiler ortaya koymustur (Adigiizel, 2012). Bu Kanun
getirdigi hiikiimlerle birlikte, Tiirkiye’de yerel yonetimlerin yeniden yapilanmasina yonelik
onemli bir adim olmustur. Kanun’la birlikte biiyiiksehir belediyelerinin sayis1 30’a yiikselmis
ve 30 biiyliksehir belediyesinde il sinirlart biiyiiksehir sinirlart haline getirilmistir. Ayrica,
biiyliksehirlerde il 6zel idareleri ve koyler kaldirilmistir. 6360 sayili bu kapsamli torba Kanun
beraberinde yerel yonetimler, su ve kanalizasyon idareleri ile en biyuk ¢ ile 6zgi ve 6zgln
genel miidiirliik statiisiindeki 6zerk belediye kamu tiizel kisilikleri olan EGO, ESHOT ve
ASKI’de calisan kamu personelinin nakil, devir ve atanma siireclerini de degistirmistir
(Giindogdu, 2015).
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Gerek yiiriirliikteki 5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu gerekse 5216 ve diger
yerel yonetimlerle ilgili kanunlarda 6nemli degisiklikler yapan 6360 sayili kapsamli torba
Kanun yoluyla biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri arasindaki gorev, yetki ve
sorumluluk paylasimi, kentsel ve kirsal alan yonetimi, imar ve planlama, personel sistemi,
belediyelerin ticari sirket ve istirakleri konusunda yeniden diizenlemeler yapilmustir. 1l 6zel
idareleri ve koylerin kaldirilmast sonucu bu kurumlarda calisan personel, biiyliksehir
belediyeleri, il¢e belediyeleri ve ilgili kurumlara devredilmistir. Devredilen personel sayist ve
devir alaninin biyiikligi ve cesitliligi gibi faktorler hem devir alan kuruluslar hem de
devredilen personel acisindan bazi sorunlart ve sikintilart (is tanimina uygun olmayan
personelin atanmasi gibi) beraberinde getirmistir (Giindogdu, 2015; Uzun, 2020).

4.3.5. Uciincii Alt Kirithm, Devre Bes (2017)

2017 yilinda yiriirliige giren 696 sayili KHK ile kamudaki tageron is¢ilerin kadroya
alinmas1 saglanmistir. Diger bir ifadeyle, taseron firmaya bagli hizmet veren personel, ¢alistigi
kamu kurumunun siirekli is¢i statiisiinde kamu personeli olmustur. Yasal diizenleme dncesinde
400 bin kisi civarinda olan kamuda ¢alisan isci sayist, ilgili KHK’nin uygulanmasi sonucunda
belediye sirketlerinde ¢alisan personel de dahil olmak iizere 1 milyon personeli gegmistir
(Coskun vd., 2023). Ote yandan, bu mevzuatin yiiriirliige girmesiyle birlikte yerel yénetimler
personeline dair baz1 énemli sorunlar ortaya ¢ikmistir ve ¢ikmaktadir. Ozellikle, taseron
is¢ilerin istihdam siireleri higbir sekilde sosyal giivenlik kurumlarindan emeklilik, yaslilik veya
malulliik aylig1 almaya hak kazandiklar tarihi gecemez seklinde bir diizenleme yapilmistir. Bu
nedenle, kadroya gecirilen is¢ilerin emeklilik haklar1 konusunda sorunlar yaganmaktadir (Cakar,
2023). Diger taraftan, hizmet alimi siireci sonucunda kamuda tageron uygulamasinin sona
ermesi ile taseron firmanin calistirdig1 personel acisindan bir¢ok temel sorunda (is giivenligi,
vb.) ortadan kalkmistir. Bu durum olumlu bir gelisme olmakla birlikte, kamu kurum ve
kuruluglarinda daimi is¢i kadrosuna atanan personelin 6zliik haklarinin ve ¢alisma kosullarinin
iyilestirilmesine yonelik yeni yasal diizenlemelere ihtiyag oldugu vurgulanmustir (Ozer, 2022;
Coskun vd., 2023).

Genel bir degerlendirme yapildiginda, 2000 sonras1 donemde Tiirkiye'nin yerel yonetim
personel sisteminde 6nemli degisikliklerin yagsandigi ve yerel yonetimlerin kurumsallagmasina
yonelik yeni kanunlarin ¢ikarildigi goriilmektedir.

5. SONUC VE ONERILER

Glinlimiizde yerel yonetim personelinin statiisii, yerel yonetimlerin 6nemi ve ¢esitliligi
g6z Oniinde bulundurularak yiikselmistir. Personel, kapsamli egitimlerle donatilmakta ve
profesyonel gelisimi desteklenmektedir. Bu sayede, yerel yonetimlerin halka daha iyi hizmet
sunmasi hedeflenmektedir. Ozellikle giiniimiizde insan kaynaklar1 alaninda yasanan is
verimliligi ve hizmet kalitesi ile is memnuniyeti ve motivasyon tizerindeki yakin iliski hem 6zel
sektorde hem de kamu sektoriinde personel sisteminin degisim ve doniisiim taleplerini
arttirmistir.

Bu calisma, yerel yonetim personel sistemine yonelik meseleleri, mahcubiyetleri ve
mahrumiyetleri agiklama amacindadir. Bu kapsamda yerel yonetim personel yapisinin 1930'lu
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yillarda ikincil kalmasi, aciz personelin ¢alismasi, tagseron sorunun ortaya ¢ikmasi, meslek igi
egitimin ciddi diizeyde saglanamamasi ve hizmet dncesi egitim alanlarinda (alanla ilgili Yerel
Yonetimler onlisans, lisans ve de Kamu Ydnetimi; Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi lisans
gibi) istihdamin Oniiniin yeterince agik olmamasi, yerel yonetimlere 6zgii uzmanlik meslegi
olmamasi ve c¢aligma sartlarinin zorluguna ragmen buna yonelik bir diizenleme ve anlayis
olmamasi (6zellikle gece-giindiiz sahada c¢aligsanlar) gibi hususlar belirtilmistir.

Yerel yonetimlerin insan kaynaklar1 yonetimi ve personel sistemi, merkeziyetci yonetim
geleneginin etkisi ile biirokrasinin veya kirtasiyeciligin etkisi altindadir (Giiler ve Oktem, 1989;
Sen ve Eken, 2007). Personel ise alimlarinda belediyelerin istthdam kapis1 olarak goriilmeleri
(Ozhan, 1994), yerel yonetim istihdaminda artan nepotizm, ise uygun personelin istihdam
edilmemesi ve liyakat ilkesinin uygulanamamasi gibi nedenlere bagli olarak yerel yonetimlerde
personel sisteminde sorunlar ortaya ¢ikmistir. Coziim olarak merkezi yonetim, yerel yonetim
personel sistemine etki etme yetkisine sahip olmustur. Yerel yonetim personeline sorun
alanlarina yonelik tespitler asagida vurgulanmaktadir:

> Yerel yonetim personel sisteminin sorunlar1 arasinda hem merkezi yonetime baglilik
sorunu hem de nitelikli ve uzman personel eksikligine dayali sorunlar yer almaktadir.
Idari ve mali dzerklik/yerellesme, sorunun ¢dziimiine iliskin tam katki sunamamaktadir.
Belediye Kanunu’yla getirilen istihdam, kadro ve iicret konusundaki farklilagmalar,
personel sistemini olumsuz etkilemektedir. Yerel yonetimlerdeki biitcelerin kisith
imkanlara sahip olmasi da istihdam konusunda taseronlagsmaya sebep olmaktaydi;
tageron sisteminin kaldirilmasiyla bu konuda ilerleme ve iyilestirme saglanmistir.

> Yerel yonetimlerdeki memur ve is¢i kadrolarindaki personelin gorev ve unvan
dagiliminda ¢esitli ve karmagik bir diizen bulunmaktadir. Mevcut durum personelin
gorev, yetki ve sorumluluk alanlarini olumsuz yonde etkilemektedir. Yerelde kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesini sekteye ugratmaktadir.

> 2004 ve 2005 yilinda yiiriirlige giren belediye yasalarinin etkisi ile yerel yonetimlerde
norm kadro sistemi temelinde kadro sayisi belirlenmektedir. Norm kadrolarda merkezi
yonetim organlarinin etkisi devam etmektedir. Ozellikle, norm kadro uygulamasinda is
tanimlari, Orgiit ve is analizlerinin yeterince hesaba katilamamasi personel sistemini
olumsuz yonde etkilemektedir.

S6z konusu sorunlara yonelik ¢oziim onerileri asagidaki gibi siralanabilir:

> Oncelikle, yerel yonetimlerin drgiitsel anlamda ayri bir personel rejimine tabi tutulmasi
ve cagin gereklerine gore yeniden yapilandirilmasinin da destegiyle sistematik, etkin ve
verimli, biit¢e ve kadro uyumunun gozetildigi bir yerel yonetimler personel sistemi tesis
edilebilir.

> Kadro simiflandirmasina ve {ist sayilarina esas teskil eden norm kadro uygulamasi géz
oniinde bulundurulurken personelin ¢alisma kosullari, gérevi ve iicreti gibi kistaslarin
da dikkat alinmasinda fayda vardir. Ayrica, personel istthdaminda cografi, sosyo-
kiiltiirel ve ekonomik ve diger ilgili etmenlere bagl olarak yerel yonetim hizmetlerinin
tanimlanmasi ve igse uygun personelin ¢alistirilmasi Onerilir. Ayrica, ise alimlarda agik

138



Sivaset Bilimi ve Kamu Yonetimi Alanindaki Gelismelere Akademik Coziimlemeler

ve seffaf siireglerin yayginlastirilmasi, liyakat ilkesinin tam olarak uygulanmasi ve
kayirmaciligin tamamen sona erdirilmesi gerekmektedir.

> Ulusal ve yerel kalkinma hedeflerinin gerceklesmesi ve yereldeki kaynaklarin daha
etkin ve verimli bi¢gimde kullanilabilmesi i¢gin nitelikli ve uzman personel kadrosunun
yerel yoOnetimlerde istthdam edilmesi Onemlidir. Yerel yonetimlerde uzmanlasma,
verimlilik ve istikrarin saglanabilmesi i¢in personelin 6zellikle mesleki, idari ve teknik
yonden belirli 6zelliklere sahip olmasi ve bu kapsamda egitilmesinin/egitimin 6nemli
rolii bulunmaktadir. “mahalli idare uzman1” gibi kariyer mesleklerinin personel rejimine
kazandirilmasi/eklenmesi ve 6zendirilmesi yoluyla hem daha nitelikli ve uzman
personel temini saglanabilir hem de alaninda yiiksekogrenim gorenlerin egitim-0gretim
alanlariyla ilgili ise girme sanslar1 ve isteki tatminleri artabilir.

Sonug olarak, yerel yonetimlerde personel alaninda bazi sorunlar halen devam
etmektedir. Ozellikle, nitelikli personel eksikligi, adaletsiz maas ve kariyer firsatlar1 gibi
konular 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu sorunlarin ¢dziimii i¢in daha kapsamli egitim
programlari, motivasyon politikalar1 ve kariyer planlamasi gibi 6nlemler alinabilir. Gelecekte
yerel yoOnetimlerde personel alaninda daha fazla uzmanlasma ve profesyonellesme
beklenmektedir. Cagin gerektirdigi yenilik¢i ve siirdiiriilebilir ¢oztimleri sunabilecek personel,
yerel hizmetlerde kalitenin artmasina katki saglayacaktir. Ayrica, teknolojik gelismeler ve
dijital doniisiim, personelin yetkinliklerini gelistirmeleri i¢in yeni firsatlar sunacaktir.
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