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Oz: 2010 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile birlikte, toplu sézlesme hakka,
memurlar ve diger kamu gorevlilerine Anayasal bir hak olarak taninmis bulunmaktadir.
Ne var ki aradan gegen bu siire zarfinda toplu sézlesmenin, ozellikle kamu hukuku ilke
ve kurallart ¢ergevesinde tartisildigi soylenemez. Oysa, mali ve sosyal haklara iliskin
kanun kurallarina istisna getirebilme ozelligi nedeniyle, toplu sézlesme, ayriksi bir
nitelik gostermektedir. Makalede, oncelikle, is¢i toplu is sézlesmesi ile kamu goreviileri
toplu sozlesmesi arasinda kavramsal bir ayrim yapilmaya ¢alisilmakta; ardindan, toplu
sozlesme hakki, Anayasanin 53. Maddesi, Avrupa Insan Haklart Mahkemesi ve Anayasa
Mahkemesi karart ¢er¢evesinde tartisilmakta ve son olarak, toplu is sozlesmesine iligkin
yiiriitiilmiis olan tartismalar ve pozitif hukuki diizenlemeler 1s1ginda, kamu gorevlileri
toplu sozlesmesinin hukuk rejimi incelenmektedir. Makalede, toplu sézlesme ile yasal
haklarin gerisinde kalan diizenlemeler yapilamayacagi ve toplu sézlesmenin, kural
Koyucu (diizenleyici) nitelikte bir iglem oldugu sonucuna ulagilmigtr.

Anahtar Kelimeler: Toplu sézlesme, kamu goreviileri, mali ve sosyal haklar, kural
koyucu (diizenleyici) islem

The Legal Chracteristic of Collective Agreement of Public Servants

Abstract: With the amendment to the Constitution made in 2010, the right of collective
agreement for public servants and other government employees has become a
Constitutional Right. However, despite the amount of time that has passed since the
enactment of the legislation, it is difficult to say that collective agreement is being
discussed particularly in the context of public law principles and regulations. Yet,
collective agreement is of distinctive nature due to its capability of bringing exceptions
to the law rules pertaining to economic and social rights. This article firstly attempts to
distinguish collective agreement of workers and collective agreement of public servants
on the conceptual level, and then discusses the right of collective agreement in the
context of Article 53 of the Constitution, the decisions of the European Court of Human
Rights and the Constitutional Court. Lastly, the legal regime of collective agreement of
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regulations of positive law regulations. The article has reached the conclusion that no
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that collective agreement is a regulation- forming (regulatory) act.
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Giris

2010 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligine kadar, toplu is sozlesmesi
ile toplu sozlesme kavramlarinin, is hukukuna 6zgii kavramlar olarak aym
anlama geldigi pekala savunulabilir (di). Gergekten, toplu is sdzlesmesi, ilk kez,
1926 tarihli Borg¢lar Kanunu’nda, ‘umumi mukavele’ adi ile diizenlenmistir.
Keza, 1961 Anayasasi’nin 47. Maddesi, ‘Toplu Sozlesme ve Grev Hakkr’
bagligini tasir. Yani, 1961 Anayasasinda, ‘toplu is sozlesmesi’ yerine, ‘toplu
sozlesme’ kavrami kullanilir. Dolayisiyla, gerek is hukuku ogretisi, gerekse
pozitif diizenlemelerin tarihsel seyri, ‘toplu is sozlesmesi’ ve ‘toplu
sozlesme’nin is hukukuna &zgii ve birbiri yerine kullamlabilir kavramlar
oldugunu gosterir.

Ne var ki, 2010 Anayasa degisikligi ile birlikte, 1982 Anayasasi’nda her iki
kavram, birbirine yerine degil, iki ayr1 kavram olarak kullanilmaktadir. Zira,
toplu s6zlesme hakki, memurlar ve diger kamu gorevlilerine Anayasal bir hak
olarak tanmmig bulunmaktadir. Bu degisiklikle, 53. Maddenin “Toplu is
sozlesmesi” olan kenar bashigi, “Toplu is sozlesmesi ve toplu sozlesme hakki”
olarak degistirilmis ve ayni maddeye toplu sdzlesme hakki ile ilgili olarak, 5.,
6. ve 7. fikralar eklenmistir.t

Boylece, 53. maddenin ilk fikrasinda, is¢i ve isverenlerin, karsilikli olarak
ekonomik ve sosyal durumlarimi ve caligma sartlarini diizenlemek amaciyla
toplu is sozlesmesi yapma hakkina; 5. fikrasinda ise memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin foplu sozlegsme yapma hakkina sahip olduklar ifade edilmekte;
maddenin 6. Fikrasinda, “Toplu sozlesme yapilmasi sirasinda uyusmazlik
¢ikmasi halinde taraflar Kamu Gorevlileri Hakem Kuruluna bagvurabilir. Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu kararlar kesindir ve toplu sézlesme hiikmiindedir”
diizenlemesi yer almakta ve son olarak, 7. Fikrasinda “Toplu s6zlesme hakkinin
kapsami, istisnalari, toplu soézlesmeden yararlanacaklar, toplu sozlesmenin
yapilma sekli, usulii ve yiriirligii, toplu sézlesme hiikiimlerinin emeklilere
yansitilmasi, Kamu Gorevlileri Hakem Kurulunun teskili, ¢aligma usul ve

12010 degisikligi 6ncesinde, 1995°te degisiklik gormiis (23/7/1995 tarih ve 4121 sayili kanun), 53. Madde su
sekildedir: “128 inci maddenin ilk fikrasi kapsamina giren kamu gorevlilerinin kanunla kendi aralarinda
kurmalarina cevaz verilecek olan ve bu maddenin birinci ve ikinci fikralar ile 54 {incii madde hiikiimlerine
tabi olmayan sendikalar ve iist kuruluslari, iiyeleri adina yargi mercilerine bagvurabilir ve Idareyle amaglari
dogrultusunda toplu goriisme yapabilirler. Toplu goriigme sonunda anlasmaya varilirsa diizenlenecek
mutabakat metni taraflarca imzalanir. Bu mutabakat metni, uygun idari veya kanuni diizenlemenin
yapilabilmesi igin Bakanlar Kurulunun takdirine sunulur. Toplu gérisme sonunda mutabakat metni
imzalanmamigsa anlagsma ve anlagmazlik noktalar1 da taraflarca imzalanacak bir tutanakla Bakanlar
Kurulu’nun takdirine sunulur. Bu fikranin uygulanmasina iliskin usuller kanunla diizenlenir”. Sonug olarak,
toplu goriismenin anlagma ile sonuglanmasi durumunda imzalanacak olan mutabakat metni, baglayici
hukuksal sonuglar dogurmayan, icerdigi hiikiimler, ancak yasama ve yiiriitme kararma doniistiigli oranda
yiiriirliige girebilir nitelikte olan yazili bir belge niteligindedir (Giilmez, 2002: 531).
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esaslart ile diger hususlar kanunla diizenlenir” kuralina yer verilmis
bulunmaktadir.

Diger yandan, aym degisikliklerle, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimlilikleri, aylik ve
Odenekleri ve diger oOzliik islerinin kanunla diizenlenecegini ongdren 128.
Maddesine de “mali ve sosyal haklara iligkin toplu sozlesme hiikiimleri
saklidir” seklinde bir ibare eklenmistir.

2010 Anayasa degisikliginden sonra, kamu gdrevlileri toplu s6zlesmesi,
cogunlukla is hukukcular: tarafindan tartisilmis olup (Mercek, 2010; Tiirk-Is,
2011; Is ve Sosyal Giivenlik Hukuku, 2011), kamu gorevlileri toplu
sozlesmesinin hukuki islem olarak niteligi, neredeyse hi¢ ele alinmamig bir
konudur. Oysa, kamu gorevlileri toplu sozlesmesi ile kamu gorevlileri
statiisiiniin bazi unsurlarinin kanun diginda bir islemle kurala baglanabilmesi,
idare hukukunun kurucu ilkesi olarak idarenin yasalligi ilkesi bakimindan
‘istisnai’ bir nitelik olusturduguna isaret eder. Fakat bu yonde bir degerlendirme
yapabilmek icin Oncelikle toplu sozlesmenin hukuki niteliginin saptanmasi
gerekir. Bu nedenle, kamu gorevlileri toplu sozlesmesinin, kamu hukuku
cercevesinde degerlendirilmesinin bir gereklilik oldugu diisiiniilmektedir.

Anayasal diizenlemelerden yola ¢ikilarak, toplu is sézlesmesinin 6znesinin
is¢iler, toplu sézlesmenin kamu gorevlileri oldugu; ilkinin, ig¢i ve isverenlerin,
kargilikli olarak ekonomik ve sosyal durumlarini ve calisma sartlarini
diizenlemek amaci ile tamimlanirken, ikincisinin kapsaminin mali ve sosyal
haklar ile smirlanmis oldugu ifade edilebilir. 1982 Anayasasi’nin, toplu is
sozlesmesini iscilere, toplu sozlesmeyi ise kamu gorevlilerine hasreden ve
sadece hakkin Ozneleri bakimindan degil, nitelik ve igerik itibariyle de bir
farklilastirmaya giden bu diizenlemeleri karsisinda, 6gretide yapilan az sayida
degerlendirmeler arasinda ii¢ farkli yaklasim saptanabilir:

Ulucan tarafindan dile getirilen ilk yaklasimin temel ¢ikis noktasi, toplu is
sozlesmesi kurumu ile statii rejimi arasindaki bagdasmazlik tezi olup, ulasilan
sonug, s0z konusu bagdasmazliin statii rejimi aleyhine giderilmesidir. Toplu
sozlesmenin, ister toplu is sdzlesmesi, isterse toplu sdzlesme olarak kullanilsin,
“... yerlesmis olan ve teknik anlamda is hukukuna 6zgii ve uluslararasi hukukga
da benimsenen bir toplu is hukuku kurumunu” ifade ettigini, “ ... aradan is
kelimesini ¢ikararak toplu sozlesme diye kamu gorevlilerine ozgii bir
s6zlesmeye donistiir(iil)diigini” ifade eden bu yaklasim, esasen “toplu is
sozlesmesine, toplu s6zlesme denmesi(nin) bir anlam ifade etmeyecegini” ifade
etmektedir (Ulucan, 2012: 51). Bu yaklasim agisindan, mevcut diizenleme
gergevesinde, toplu sozlesmenin, ‘sozlesme’ olarak nitelenmesi, taraflar
arasinda uyusmazlik olmasi durumunda gidilen Kamu Gorevlileri Hakem
Kurulu (KGHK) kararlarmin, ‘toplu sozlesme hiikmiinde’ olmasi nedeniyle



4  Amme Idaresi Dergisi, Cilt 48 Say: 3, Eyliil 2015, s. 1-39.

dogru olmadig: gibi; toplu sézlesme hiikiimlerinin yiriirliige giris kosullariin
da isaret ettigi sey, aymni yapisal ya da kamu hukuku rejiminden kaynaklanan
bagdasmazliktir. Ornegin, iicretlere iliskin haklarin dogrudan yiiriirliige girmesi
mimkiin degildir; bunun igin biitce yasasina ya da biitge yasasinin verdigi
yetkiye dayanilarak cikarilmis bir Bakanlar Kurulu kararma ihtiya¢ vardir.
Dolayisiyla, toplu sozlesme, “kamu gorevlilerine dogrudan talep edebilecekleri
veya yargi karart ile saglayabilecekleri haklar” getirmemektedir (Ulucan, 2012:
52). Memur ve diger kamu gorevlilerinin mevcut statii rejiminin 6zellikleri ile
yerlesik bir is hukuku kurumu olarak toplu is s6zlesmesi arasindaki uyusmazlik
tezini, aktarilan gerekgeler {izerinde kuran bu yaklasimin somut Onerisi, genel
idare esaslarma gore asli ve siirekli kamu hizmeti yapanlarin, yargiglar,
miistesarlar ve giivenlik gii¢leri gibi olduk¢a dar bir kamu goérevlileri kategorisi
ile sinirlandirilip, bunlar diginda kalan genis bir kamu gorevlileri grubunun,
‘ig¢i statiisiinde kabul’ edilerek, ‘iscilerle ayni haklardan’ yararlandirilmasidir
(Ulucan, 2012: 51).

Ogretide Giilmez tarafindan dile getirilen ikinci yaklasim, ilkinin ileri
sirdiigli gibi bir bagdasmazlik tezinden degil, tam tersine, ‘statiisel’ ve
‘sozlesmesel’ calisma iliskisi sistemleri arasinda, dzellikle Ikinci Diinya Savast
sonrasinda gecerli olmaya baglayan, bir ‘etkilesim ve gecisme olgusu’ (ya da
‘is¢i ve memur statiileri arasinda bir yakinlagsma’) tezinden hareket etmektedir
(Giilmez, 1996: 11). Bu goriise gore, her iki sistem arasindaki etkilesim ve
gecigsme, “karsilikli ve iki yonli”dir; ¢iinkii, “... statiisel rejiminin baglica
ozellik ve ayricalik nedenlerini olugturan is giivencesi ve emeklilik gibi 6ge ve
kurumlar s6zlesmesel sisteme, buna karsilik temelde is¢i sinifinin kazanimlari
olan sendika, toplu pazarlik ve grev haklar1 da statiisel rejime aktarilmaya
baglanmistir” (Glilmez, 1996: 11). Dolayisiyla, her iki alanda da ortak bir terim
olarak benimsenen ‘toplu pazarlik’ kurumunun, statii rejimine girisi, bu olgunun
bir goriiniimii olarak degerlendirilmekte ve incelenmektedir. Cesitli {ilke
deneyimlerinden yola ¢ikilarak (Giilmez, 1990 ve Giilmez, 1996), toplu pazarlik
konusunda “fiili durumlarin hukuk kurallarim1 6nceledigi”, “kendiliginden,
hazirliksiz ve yasal temelden yoksun bir evrim” gosterdigi; ancak bu
gelismelerin  ardindan gelen yasal diizenleme bigimlerinin toplu pazarlik
sistemini, “kamu kesimine 6zgii baski ve etkenlerin etkisine” ugrattig ifade
edilmektedir (Gililmez, 1990: 171-72). Bu baglamda, degerlendirmenin yonii,
statii hukukuna eklemlenen toplu sézlesme diizenlemelerinin dogurdugu bazi
‘sakincalar’ olmaktadir (Giilmez, 1990: 171). “Isverenin Kkarar erkinin
dagilmasi1”, ‘biitgeler baskilar’, “calisma kosullarinin yasama erkinin kararlarina
bagli olmasi olgusuna igkin bagka baskilar gibi” 6zellikler, kamu kesiminin,
ozel kesimde olmayan ‘kisitlamalari’ olarak degerlendirilmekte ve bu
kisitlamalarin, birgok sorun igin orijinal ¢6ziimlere ulagilmasini beraberinde
getirdigi vurgulanmaktadir (Gililmez, 1990: 172). Boylece, toplu sozlesmeye
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iliskin diizenlemeler, basta Uluslararas1 Calisma Orgiitii olmak iizere, Birlesmis
Milletler ve Avrupa Konseyi’nin sozlesme ve diger belgeleri ile denetim
organlarinin igtihatlar ¢ercevesinde (Giilmez, 2013: 8 numarali dipnot) ve 1982
Anayasasi’nin  90. Maddesinin son fikrasinda yer alan kural geregince
(dogrudan etki ve kendiliginden uygulanma), ‘ulusaliistii sendikal haklar
hukuku’ alanindaki diizenlemeler Olgiit kilinarak degerlendirilmektedir. Bu
cergevede, Giilmez, ‘sozlesmelere kismen uyum’ olarak nitelendirdigi 2010
Anayasa degisikliginin, ulusaliistii sendikal haklar hukuku alanindaki 6zgiir ve
Ozerk toplu s6zlesme hakkinin taninmasi anlamina gelmedigini (Giilmez, 2013:
84) vurgulamaktadir.

Ogretide Saglam tarafindan dile getirilen iiciincii yaklasim, sonucu
acisindan, ikinci yaklasim ile aynmi olmakla birlikte dayanagi bakimindan
farklilagmaktadir. Buna gore, gerek kamu gorevlileri tarafindan kullanilacak
toplu sozlesme hakki, gerekse isciler tarafindan kullanilacak toplu is
sozlesmesinin hukuki dayanagi Anayasa’nin sosyal devlet ilkesidir. Sosyal
devlet ilkesinin temel unsuru ise sosyal koruma ilkesi temelinde, ekonomik
olarak giicsiiz olan kesimlerin gli¢lii kesimlere karst korunmasidir (Saglam,
2011: 44). Bu koruma, ancak gii¢siiz olanlarin giiclerini birlestirmeleri ile
mimkiin olup, devletten bagimsiz olarak kullanilmasi gereken haklar
niteligindeki sendikal haklarin (sendika hakki, toplu is sdzlesmesi ve grev
hakki) olmazsa olmaz kosullar olarak tiim c¢alisanlarca kullanilmasini gerektirir
(Saglam, 2011: 44). Saglam, 2010 Anayasa degisikligini, “kamu hizmetinin
gerekleri goz Onilinde bulundurularak” kamu gorevlileri ic¢in grevli ve toplu
sozlesmeli bir sendika hakki ongoriilmediginden, ‘yeterli’ ve ‘etkili’ nitelikte
gormemekte; ayrica Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu’na iliskin diizenlemeler
nedeniyle, toplu s6zlesme hakkinin, salt gériiniiste taninmig oldugunu ifade
etmektedir (Saglam, 2012: 21).

Bu makalede, ilk yaklagimla benzer sekilde, kamu gorevlileri toplu
sozlesmesi ile isgilerin toplu is sozlesmesinin ayni kavramlar olmadigi ve
olamayacagi savunulmaktadir. Fakat, bagdasmazlik tezinden farkli olarak, her
iki kavram arasindaki farkliligin kabulii ile ulasilan sonug, 6zel hukuk (piyasa
hukuku) lehine kamu hukuku (statii hukukunun) alaninin daraltilmasi degil, tam
tersine kamu gorevlilerinin iggiiclinii olusturduklar1 kamu hizmeti alaninin
piyasa alani (6zel hukuk) karsisinda korunmasi gerekliligidir. Bunun igin kamu
gorevlilerinin ne iirettigi sorusu, hareket noktasi olabilir.

Kamu gorevlileri kamu hizmeti iiretir. Kamu hizmetinin isgiicii kamu
gorevlileridir (Karahanogullari, 2002b: 2). Kamu hizmeti, toplumsal ihtiyaclari
karsilayacak mal ve hizmet {iretiminin, piyasanin isleyis kurallarindan (6zel
miilkiyet, girisim ve s6zlesme 6zgiirliigii), su ya da bu oranda bagisik kilinarak,
devlet tarafindan {istlenilmesini, yani siyasal alana dahil edilmesini ifade eder
(Karahanogullari, 2002a: 45, 54). Kamu hizmeti alaninda piyasa kurallarindaki
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eksilme, kamu hizmetinin iggiicii bakimindan da izlenebilir. Piyasada isgiic,
sozlesme iligkisi ile karsilanirken, kamu hizmeti alaninda kural olarak “kamu
gorevlisi” statiisi s6z konusudur (Karahanogullari, 2002b: 2). Piyasada
sozlesme iliskisi ile karsilanan isgiicii, “calisma ve sozlesme Ozgiirliigi”
baglaminda yer alir iken (m.48: “Herkes, diledigi alanda calisma ve sézlesme
hiirriyetlerine sahiptir...”), kamu gorevlisi olarak kamu hizmetine girmek,
Anayasada diizenlenmis siyasi bir hakka dayanir (m.70: “Her Tiirk kamu
hizmetlerine girme hakkina sahiptir”). Yani kamu hizmeti ihtiyaglarinin
gerektirmesi ve kisilerin de yasal olarak belirlenmis kosullar1 tagimalari sarti ile
herkes kamu hizmetine girme hakkini ileri siirebilir (Karahanogullari, 2002b:
2). Piyasadaki bir is¢inin, isverene karsi calisma hakkini ileri siirmesinin
olanakli olmadigini sdylemeye gerek yoktur; cilinkii, piyasada hi¢ kimse
sozlesme yapmaya zorlanamaz; sozlesme Ozgirliigi bunu gerektirir
(Karahanogullari, 2002b: 2). Bu nedenle, piyasadaki sozlesme iliskisi
kargisinda, statii iligkisi ya da statii hukuku, geri bir duruma degil, aksine,
piyasa kurallarinin belirli oranlarda eksiltildigi ve tarihsel olarak ileri- bir
duruma isaret eder. Oyle ki, yasalarla sinirlanmis bir calisma siiresi olmasa,
higbir toplu is sdzlesmesi, ¢aligma siirelerinin sinirlanmasi bakimindan etkili ve
yeterli bir ara¢ olma niteligine sahip degildir (Karahanogullari, 2002b: 3). Bunu
sOylemekle, ayn1 zamanda, soézlesme ve statii iligkisi arasindaki kiyaslamanin,
salt, statii sisteminin devlet tarafindan tek tarafli olarak belirlenmesi 6zelligi
olciit kilimarak — ve boylece, sézlesme iliskisinin demokratik, statii iligkisinin
ise otoriter olarak nitelenmesi ile sonuglanacak bigimde yapilmamasi gerektigini
de sdylemis oluyoruz.

Diger yandan, kamu gorevlileri, kamu hizmeti iiretmekle, sadece kamu
hizmeti niteliginde bir takim mal ve hizmetleri iiretmis olmazlar. Bagka bir
ifadeyle, kamu hizmeti, basit bir mal ve hizmet tiretimi degildir. Kamu hizmeti,
ayn1 zamanda toplumsal biitiinliigiin de yeniden iiretimidir (Ozdemir, 2013: 4).
Bu, ayn1 zamanda, modern toplumda, ‘riza’nin, yani mesruiyetin {iretimi
anlamma gelir. Clinkii, temel varsayim, siyasal alanin, yurttaglar tarafindan
secilerek belirlenen temsilcilerden (meclis) olustugu ve meclis tarafindan
konulan  kurallarin  olusumuna yurttaslarin  da  katilmig  oldugudur
(Karahanogullari, 2012: 63). Bu agidan, kamu gorevlilerinin islevi, siyasal
alanda toplumsal biitiinl{igiin saglanmas1 ve yeniden {iretilmesi amaciyla alinan
kararlar1, aynm1 amaci gozeterek uygulamak olarak da saptanabilir (Ozdemir,
2013: 5). Bir kez, kamu gorevlilerinin, toplumsalligin yeniden iiretimi
bakimindan sahip oldugu bu islev veri alindiginda, kamu gorevlileri toplu
sOzlesmesi ile is¢ilerin toplu sdzlesmesinin bir ve ayni sey olmadigi sonucu da
ortaya cikar. Isci toplu sdzlesmesinin amaci, is¢inin iirettigi art1 degerin isveren
tarafindan el konulan kismini azaltmaktir (Ozdemir, 2013: 5; Karahanogullari,
2002b: 3). Bu, caligma siirelerinin uzatilarak mutlak arti-degerin artirilmasini
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smirlama ya da Ornegin, esnek iiretim vb. yoOntemlerle emek siireci
organizasyonundan yiiksek bir deger ciktisi alma gibi nispi arti-degerin
artirtlmasini sinirlama miicadelesi anlamina gelir (Karahanogullari, 2002b: 3).
Buna karsilik, kamu gorevlileri toplu sozlesmesi, kamu gorevlilerinin, kamu
hizmetlerinin ya da toplumsalligin yeniden iiretiminde sahip olduklar
sorumlulugu yerine getirirken gereksinim duyduklar1 maddi olanaklarin
(Ozdemir, 2013; 8) belirlenmesine katilimimnin bir bi¢imidir.

Bu sonug, hukuki rejimi itibariyle farkli niteliklerle ortaya c¢ikmasi
kaginilmaz olan kamu gorevlileri toplu s6zlesmesinin, kolektif sosyal bir hak
olma niteligine sahip olma bakimindan tasidigi Onemi azaltmaz. Kamu
gorevlilerinin toplu s6zlesme yapma hakki, sendika 6zgiirliigii, grev hakki ve
yonetime katilma haklar ile birlikte kolektif (toplu) sosyal haklar arasinda yer
alir (Kaboglu, 2010: 50). Kapitalist toplumsal formasyonda, bireysel olan
haklarin 6zneleri, “soyut kategorilerin tekil tasiyicilar1” iken; kolektif haklar,
“... atomize olmamus, toplumsal baglamindan kopartilmamis, dolayisiyla ortak
olan gikarlar1 taniyan bir diizlemin™ iiriiniidiirler (Ozdemir ve Aykut, 2011:
307). Insanlarin, toplumsal (iiretim iliskileri) konumlarindan kaynaklanan ortak
cikarlar1 iizerinden big¢imlenen kolektif haklar, bu nedenle, {iretimin piyasa
yoluyla yiiriitiilmesinden kaynaklanan zararlar1 gidermeye ya da azaltmaya
yoneliktir (Ozdemir ve Aykut, 2011: 309). Bu anlamda, kolektif sosyal haklar,
toplumsal konumlar nedeniyle “piyasa diizenine karst iiretilen haklar
manzumesi” olarak nitelenebilir (Ozdemir ve Aykut, 2011: 309). Tam da bu
noktada, yukarida ifade edilen ikinci ve {iglincli yaklagimlar tarafindan, toplu
sozlesmenin, insan haklari/sosyal haklar baglaminda ele alinmasinin 6nemi
ortaya ¢ikmaktadir.

Toplu Sozlesme Hakki
Genel Olarak

Anayasa’nin 53. Maddesinin birinci fikrasinda toplu is sdzlesmesi yapma hakk1
diizenlenmektedir. Buna gore, “Isciler ve isverenler, karsilikli olarak, ekonomik
ve sosyal durumlarmi ve calisma sartlarin diizenlemek amaciyla toplu is
sozlesmesi yapma hakkina sahiptirler”. Buna karsilik, ayn1 maddenin besinci
fikrasinda sadece, memurlar ve diger kamu gorevlilerinin toplu s6zlesme yapma
hakkia sahip olduklar1 kurali yer almakta, toplu is s6zlesmesinde oldugu gibi,
hakkin igerigine iliskin bir norma yer verilmemektedir. Diger yandan, 53.
Maddenin yedinci fikrasinda, toplu sdzlesme hakkinin kapsami, istisnalari,
toplu sozlesmeden yararlanacaklar, toplu so6zlesmenin yapilma sekli, usulil ve
yurlirliigi, toplu sozlesme hiikiimlerinin emeklilere yansitilmasi, Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulunun teskili, ¢alisma usul ve esaslar1 ile diger
hususlarin kanunla diizenlenecegi ifade edilmektedir.
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Sosyal bir hak olarak toplu s6zlesme hakki, Anayasa’da diizenlenen temel
hak ve ozgiirliikler arasinda yer alir. Toplu s6zlesme hakkinin yukarida sayilan
unsurlarla birlikte kanunla diizenlenecegi seklindeki Anayasa kuralinin,
diizenleme ve sinirlama igeren iki farkli yonii bulunmaktadir.? Bir yandan, toplu
sozlesme hakkinin etkin bigimde kullanilmasina yonelik yasal diizenlemelerin
yapilmasi, yasama organi agisindan Anayasa ile dngoriilmiis bir ylikiimliiliiktiir.
Anayasa kuralinda diizenleme terimine yer verilmis olmasi, tek basina
sinirlamanin  yeterli goriilmedigi, bunun yami sira hakkin etkin bigimde
kullanilmasini1 saglayacak diizenlemelerin de yapilmasi gerektigi bigimde
anlagilabilir (Saglam, 1982: 25). Bu yikiimlilik, kamu gorevlileri toplu
sozlesmesi i¢in oncelikle gecerlidir; ¢linkii hukuki etkisini statii rejimi tizerinde
doguracak bir toplu sozlesmenin, devlet tarafindan diizenlenmemis olmasi,
hukuki etkinin fiili etkiye doniistiiriilmesini gli¢lestirir ya da olanaksiz kilar
(Giilmez, 2002: 263). Fakat bu yiikiimliliigiin yerine getirilmemesi durumunda,
toplu sozlesme hakki, yasal diizenleme olmaksizin da kullanilabilir bir haktir.
Nitekim, s6z konusu yasal diizenleme, Anayasa degisikliginin iizerinden
yaklasik iki yi1l sonra yapilmig olup,® bu siire igerisinde hakli olarak, toplu
sozlesme hakkinin dogrudan uygulanabilirligi ileri siiriilmiistiir (Kaboglu, 2010:
53).* Aksi yonde bir yorum, anayasa ile taninmig bir temel hakkin kullaniminin
Online yasa cikarilmamasi yolu ile gecilebilmesine olanak taninmasi anlamina
gelir.

Diger yandan, yasama organi tarafindan yapilacak bu diizenleme, salt hakkin
etkin bigcimde kullanilmasina yodnelik diizenlemeleri igermeyecek, basta
istisnalar1 belirleme yetkisi olmak iizere, sinirlama anlamia da gelecektir.
Temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlanmasi rejimi bakimindan, toplu sézlesme
hakkina iliskin bu diizenleme, ‘basit yasa kaydi’ niteligindedir (Saglam, 1982:
29). Yani, bir sinirlama yetkisi ongoriillmekle birlikte, belirli bir sinirlama

2 Temel hak ve ozgiirliiklerin hukuki rejimi bakimindan, ‘diizenleme’ ve ‘simirlama’ kavramlari aym anlama
gelmemektedir. Her sinirlama, bir diizenleme olmakla birlikte, her diizenleme bir smirlama degildir
(Saglam, 1982: 22): “Sinirlama belli bir hakkin anayasaca ongoriilmiis ya da belirlenmis bulunan norm
alamina yasa yoluyla disaridan yapilan ve bu alan icinde kisiye saglanan olanaklar1 daraltan bir
miidahaledir. Buna karsilik o hakki daha gii¢lii duruma getiren, ona daha etkin bir icerik kazandiran ya da
anayasal sinirlarint somutlagtirmaktan ibaret kalan diizenlemeler sinirlama degildir” (Saglam, 1982: 22-23).

® 4688 sayill Kanunda degisiklik yoluyla yapilan bu diizenleme, 4/4/2012 tarih ve 6289 sayili Kanunla
gergeklestirilmistir. Boylece, “Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Kanunu”nun adi, “Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Kanunu ve Toplu Sézlesme Kanunu” olarak degistirilmistir.

* Toplu is sozlesmesine iliskin 53. Maddenin 2. Fikrasi hiikmiiniin de dogrudan uygulanabilir nitelikte bir
Anayasa hilkmii oldugu hakkinda bkz., (Sur, 1991: 76; Ulucan, 1981: 69). Ayrica, Anayasa hiikiimlerinin
dogrudan uygulanabilirlik kosullarma iligkin olarak bkz., (Tandr, 1978: 233) ve dogrudan uygulanabilirligin
bir anayasa hilkmii bakimindan (Any. m.40/II) degerlendirilmesi igin bkz., (Sanh Atay, 2011). Giilmez ise,
sendikal haklarin dogrudan uygulanabilirligini, genel olarak, bu haklarin devletin olumlu edimini
gerektirmemesine, 6zel olarak ise 1982 Anayasasi’nin 90. Madde hiikmiine dayandirmakta (Giilmez, 1990:
254); fakat sendika ve grev hakkindan farkli olarak, toplu sozlesme hakkinin, yasaya esdeger hukuksal
sonuglar dogurmasi nedeniyle, devlet tarafindan diizenlemeler yapilmasini gerektirdigini belirtmektedir
(Giilmez, 2002: 263).
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nedeni ya da nedenleri de gosterilmemistir. Anayasa’nin 13. Maddesinde yer
alan genel sinirlama sebepleri, 2001 yilinda kaldirildigi i¢in Anayasa’nin 13.
Maddesinde ifade edilen “temel hak ve 6zgiirliiklerin ancak ilgili maddelerinde
belirtilen sebeplere bagli olarak sinirlanabilecegi” seklindeki sebebe bagli
sinirlama ilkesinin nasil uygulanacagi konusu belirsizdir (Saglam, 2002: 296).
Bu konu, baska bir ¢alismanin konusunu olusturabilecek nitelikte ise de 2001
Anayasa degisikliklerinin siirlama rejimi bakimindan yaratabilecegi sorunlar
ele alan Saglam’in (2002), her normun nesnel (“...yalnizca norm alani ile
nesnel bir baglanti i¢inde sayilabilecek temel hak kullanimlari o hakkin
gecerlilik alani icindedir.”) (Saglam, 1982: 49 vd.) ve anayasal sinirlar1 oldugu
(Saglam, 1982: 39, 136); her bir temel hak ve 6zgiirliiglin, bagka bir temel hak
ve Ozglrliik alantyla ¢atismasi durumunda, ‘6zel-genel norm’ ve ‘pratik uyusum
ilkesi’nin sonucu olarak yasal sinirlamadan bagimsiz ayr1 bir sinirlamaya maruz
kaldig1; dolayisiyla, s6z konusu ilke geregi, ¢atisan haklarin her birine ‘optimal
normatif etki’ saglayacak bir ¢6ziimiin bulunmast gerektigi hakkindaki
goriislerine isaret edilebilir. Kuskusuz, yasama organinin, toplu sézlesme yapma
hakkina iligkin sinirlamalari, Anayasa’nin 13. Maddesinde ongoriilen kosullara
uygun olmak zorundadir. Bu siirlamalar, 6ze dokunma yasagi, o6l¢iiliiliik ilkesi
ve 13. Maddede yer alan smirlamanin sinirlarina (Anayasanin séziine ve ruhuna,
demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine ) aykir1 olamaz.

Diger yandan, konunun, Anayasa’nin 65. Maddesi baglaminda vurgulanmasi
gereken Ozel bir boyutu vardir: “Devletin iktisadi ve sosyal o6devlerinin
sinirlar’” baglikli 65. Maddesine gore, “Devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda
Anayasa ile belirlenen gorevlerini, bu goérevlerin amaglarina uygun Oncelikleri
gozeterek mali kaynaklarimin yeterliligi 6l¢iisiinde yerine getirir.” Dolayisiyla,
Anayasa’da ekonomik ve sosyal haklar arasinda diizenlenen ve kuskusuz sosyal
bir hak niteligine sahip olan toplu sozlesme hakkinin da 65. Maddede yer alan
siirlamaya tabi oldugu distiniilebilir. Oysa, 65. Madde, kural olarak, devletin
edimi olmaksizin, dogrudan ilgililer tarafindan kullanilabilir nitelikteki sosyal
haklar i¢in gegerli degildir. Bu nedenle, toplu s6zlesme hakki, 65. Maddeye
gore daraltilip, sinirlandirilmaz (Saglam, 2011: 44; Sur, 1991: 55-56).

Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi: Demir-Baykara/Tiirkiye Karar

Toplu s6zlesme hakki, memur sendikaciliginin fiili olarak ortaya ¢iktig1 1990’11
yillardan bu yana, yargisal kararlara konu olusturmaktadir (Giilmez, 2002:
241)5 Nihayet, yargisal alandaki gelismeler, Avrupa Insan Haklari

® Bu kararlarm icerikleri ve ayrintili bir degerlendirmesi icin bkz., (Giilmez, 2002: 241 vd.) ve Demir-
Baykara/Tiirkiye karar ile ilgili degerlendirmeler i¢in bkz., (Giilmez, 2008 ve Giilmez, 2010).
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Mahkemesi’nin (AIHM), Demir-Baykara/Tiirkiye karari ile somut bir igerige
kavusmustur.®

Demir-Baykara/Tiirkiye kararinin konusunu, 1993 yilinda Tiim Belediye
Memurlart Sendikas1 (Tiim Bel-Sen) ile Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi
arasinda, belediye c¢alisanlarinin, maas, 0denck ve sosyal yardim hizmeti
calisma kosullarina iliskin iki yil gecerli olmak {iizere bir toplu sézlesme
imzalanmasi ve sozlesme gereklerinin Belediye tarafindan yerine getirilmemesi
sonucu baglayan yargisal siirecte, sendikalarin toplu sdzlesme yapma yetkisine
sahip olmadiklarina karar verilmesi olusturmaktadir. Bagvurucular, Avrupa
Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin (Sozlesme), ayrimcihik yasagina iliskin 14.
Maddesi ile 11. Maddesinin ihlal edildigini iddia etmisler ve AIHM,
Sozlesme’nin 11. Maddesinin, sendikanin hukuki kigiliginin taninmamasi
(sendika kurma hakki) ve sendika ve belediye arasinda imzalanan toplu is
sozlesmesinin gecersiz sayilmasi (toplu soézlesme hakki yoniinden) nedeniyle
ihlal edildigi sonucuna varmustir.

Sozlesme’nin 11. Maddesi su sekildedir: “1. Herkes asayisi bozmayan
toplantilar yapmak, dernek kurmak, ayrica ¢ikarlarini korumak icin bagkalartyla
birlikte sendikalar kurmak ve sendikalara katilmak haklarina sahiptir. 2. Bu
haklarin kullanilmasi, demokratik bir toplumda, zorunlu tedbirler niteliginde
olarak, ulusal giivenligin, kamu emniyetinin korunmasi, kamu diizeninin
saglanmas1 ve sug¢ islenmesinin Onlenmesi, saghigin veya ahlakin veya
bagkalarinin hak ve 6zgiirlikklerinin korunmasi amaglariyla ve ancak yasayla
siirlanabilir. Bu madde, bu haklarin kullanilmasinda, silahli kuvvetler, kolluk
mensuplar1 veya devletin idare mekanizmasinda gorevli olanlar hakkinda mesru
sinirlamalar konmasina engel degildir.”

Oncelikle AIHM’e gore, toplu sézlesme hakki, lafzi olarak madde metninde
yer almamakla birlikte, 11. Maddenin giivence altina aldig1 bir haktir. Buna
gore, sendika kurma hakki ile toplu s6zlesme yapma hakk: arasinda organik bir
ilisgki mevcut olup, toplu soézlesme, sendika bakimindan iiyelerinin ¢ikarlarin
korumak igin tek olmasa da baslica yoldur (Karar, 17). 98 ve 151 sayili ILO
Sozlesmeleri ile Avrupa Sosyal Sartt ve Avrupa Birligi Temel Haklar Sartina
atif yapan ATHM’e gore, isvenle toplu goriisme yapma hakki, 11. Maddede
ortaya konulan “¢ikarlarii korumak igin sendikalar kurmak ve sendikalara
katilmak hakkinin” temel unsurlarindan biridir (Karar, 21). Bu noktada, ATHM,
daha onceki ve toplu sdzlesme ve toplu goriisme hakkinin 11. Maddenin 6ziinde
olan bir unsur olmadigi yolundaki igtihadinin gézden gecirilmesi gerektigini
ifade etmektedir (Karar, 20). Somut olay bakimindan, Tiirkiye tarafindan

Demir-Baykara/Tiirkiye Karari, Bagvuru No: 34503/97, Karar, Biiyiik Daire, 12 Kasim 2008. Kararim
Tiirkge’ye ¢evrilmis metni igin bkz., http://www.yargitay.gov.tr/ainm/upload/34503-97.pdf. Makalede bu
ceviri esas almmustir.
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imzalanmig olan uluslararasi sozlesme hiikiimlerini uygulamaya koyacak
gerekli yasal diizenlemelerin yapilmamis (yani kamu gorevlilerinin toplu
sozlesmesine iliskin diizenleme) ve Yargitay’in da devlet tarafindan yerine
getirilmeyen bu yiikiimliiliige (diizenlemenin eksikligine) dayanarak karar
vererek, toplu sozlesmenin gecersizligine karar vermis olmasini, 11. Maddede
yer alan sendika 6zgiirliigiine bir miidahale olarak degerlendirmistir (Karar, 21).
Bu cercevede, AIHM, 11. Maddenin, hakkin etkin kullanmimimi saglamak
amacina yonelik olarak devletlere pozitif diizenleme yiikiimliligii getirdigi
gorilisiindedir (Karar, 13). S6z konusu miidahalenin hakli olup olmadig1 yolunda
yapilan degerlendirmeye gelince, ilkin, miidahalenin kanunla 6ngorildiigi
saptanmis; ikinci olarak, miidahalede mesru bir amacin gegerli oldugu kabul
edilmis (“hukuk ve uygulama arasindaki celiskiyi 6nlemek ve kamu diizeninin
bozulmasini engellemek™) ve son olarak “demokratik bir toplumda gereklilik”
olciitii bakimindan somut olay incelenmistir. Buna gore, AIHM, toplu sézlesme
hakkiin reddedilmesinin, “acil bir sosyal ihiyag¢™ karsilayip karsilamadigi
sorusunu sormus ve toplu goriisme hakkinin, gerek uluslararasi hukuk belgeleri,
gerekse Avrupa dilkelerinin ¢ogunlugu tarafindan tanmmmis oldugunu;
Tiirkiye’nin, toplu goriisme ve toplu sozlesme yapma hakkini diizenleyen
baslica uluslararasi metin olan 98 sayili ILO sdzlesmesinin imzacilar1 arasinda
yer aldigint belirterek,” ileri siiriilen yasal bosluk arglimaninin, iki yildir
uygulanmakta olan toplu s6zlesmenin iptalini mazur gostermeye yetmedigi
sonucuna ulasmistir (Karar, 22-23). Ayrica, AIHM’e gore, belediye
memurlariin, 11. Maddenin ikinci fikrasinda sayilan istisnalar kapsaminda
degerlendirilmesini gerektirecek ya da bu haktan mahrum birakilmasini hakli
gosterecek 6zel bir durum ve buna iligkin bir delil s6z konusu degildir.® Sonug
olarak, AIHM, sendikal 6zgiirliigiin 6ziinde var olan toplu sdzlesme yapma
hakkinin sinirlanmasini hakli gosterecek bir delil sunulmadigini ve s6z konusu
miidahalenin demokratik bir toplumda zorunlu olma niteligini kargilamadigini
ifade ederek hakkin ihlal edildigi sonucuna ulagmistir (Karar, 23).

Boylece, Demir-Baykara/Tiirkiye karar ile toplu sézlesme hakki, sendikal
Ozgiirliiglin bir parcast olarak degerlendirilmis olmaktadir. Degerlendirmede
one cikan ilke, ‘sendikal haklarin biitiinselligi/bolinmezligi’ (Giilmez, 2008:
138) ilkesidir. ‘Sendika kurma hakki’, ‘toplu sozlesme’ ve ‘grev hakki’

" AIHM’e gore, her ne kadar, 98 sayili sozlesme, kisiler bakimmdan bir simirlamaya olanak tammakta ise de
belediye memurlarmin éngoériilen istisnalar kapsamina girdigini gosteren hicbir delil mevcut degildir. Zira,
98 sayili Sozlesme, kamu gorevlilerinin tamamini degil, ancak belirli bir kismin1 (“ydnetimin sert (zorunlu)
¢ekirdeginde gorev iistlenmis kamu gorevlileri”), kapsam digt birakmaktadir (Giilmez, 2008: 156). Giilmez,
ayn1 yorumun, 11. Madde agisindan da gegerli oldugunu ifade etmektedir.

8 AIHM, her ne kadar 11. Maddenin ikinci fikrasinda, “Bu madde, silahli kuvvetler, kolluk mensuplari veya
devlet idare mekanizmasinda gorevli olanlar hakkinda mesru simnirlamalar konmasina engel degildir”
diizenlemesi yer alsa da, bu kisitlamalarin dar yorumlanmasi gerektigini ve s6z konusu haklarin
“kullanilmastyla” smirli olmasi gerektigini vurgulamaktadir. Baska bir ifadeyle sinirlamalar, hakkin 6ziine
dokunmamalidir (Karar, 11).
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arasindaki siki bir bagin ifadesi olan bu ilke, sendikal 6zgiirliiglin amag¢ unsuru
temel alinarak kurulmaktadir (Gililmez, 2008: 142). Buna gore, iiyelerinin
cikarlarin1  korumak  lizere  kurulan  sendikalarin, bu  amaclarm
gerceklestirebilmelerinin baglica kosulu, bu amaca uygun etkin araglara sahip
olmalaridir ki bu araglar da toplu sdzlesme ve toplu eylem haklar1 anlamina
gelir. Nitekim, Avrupa Insan Haklar1 Mahkemesi ictihadinin, Demir-
Baykara/Tiirkiye kararinda somutlastigi iizere bu yonde gecirdigi evrim,® s6z
konusu siki baga isaret etmektedir. Ote yandan bu karar, 11. Madde
baglaminda, devletin gerek negatif, gerekse pozitif yiikiimliiliklere sahip
oldugunu ve devletin, pozitif yiikiimliliiglinii yerine getirmemis olmasi
durumunda, yerine getirmedigi bu yiikiimliiliigiin sonucu olarak ortaya g¢ikan
hukuki bosluga dayanamayacagini gostermesi bakimindan (Giilmez, 2008:
158), ayrica 6nem tasimaktadir. Kisaca, devletin pozitif yilikiimliiliigiinii yerine
getirmemesi, 11. Maddenin ihlali sonucunu dogurur. Belirtmek gerekir ki AIHS
hiikkmii ve AIHM Kkararlar1 cercevesinde, toplu sdzlesme yapma hakki isci ve
memurlar bakimindan farklilasmamakla birlikte, bu durum, hakkin kullanilmasi
sonucu ortaya c¢ikan hukuki iglemin niteligi bakimindan da bir aynilig
gerektirmez. Bagka bir ifadeyle, sendika iiyelerinin kendi ¢ikarlarini korumak
iizere basvurduklari bir arag olarak toplu s6zlesme yapma hakki, farkl: statiideki
calisanlar bakimindan farkl nitelikteki hukuki islemlerle sonuglanabilir.

1982 Anayasasi’'nin 90. Maddesinin son fikrasi geregi, salt Sozlesme
hiikiimleri degil, S6zlesme’nin denetim organmin verdigi kararlar, yani AIHM
igtihatlar1 da baglayici niteliktedir. Nitekim, Anayasa Mahkemesi, 2014 yilinda
vermis oldugu bir bireysel bagvuru kararinda, Demir-Baykara/Tiirkiye kararini
temel alarak sonuca ulasmustir.

Anayasa Mahkemesi: Toplu Sézlesme Hakki Sendikal Ozgiirliigiin
Bir Parc¢asidir

Kamu gorevlilerinin toplu soézlesme hakki, Anayasa Mahkemesi’nin 2014
yilinda verdigi bireysel basvuru kararina konu olusturmustur.® Anayasa
Mahkemesi’nin bireysel basvuru kararina konu olusturan olayda, Fatih
Belediyesi ve BEM-BIR-SEN sendikas: arasinda, ‘Sosyal Yardim Sézlesmesi’
imzalanmig; belediyede biliro memuru olarak ¢alisan basvurucu, belediyeye
bagvurarak, sosyal denge yardimi altinda diger calisanlara verilen iicretin
kendisine de 6denmesini talep etmis ve Belediye, s6z konusu talebi, sosyal
yardim sozlesmesi geregi, performansa gore ddeme yapildig1 gerekcesini ileri
siirerek reddetmistir. Bagvurucunun red islemine iligkin actigi davada, idare
mahkemesi, Anayasa’nin ve 4688 sayili Kanun’un 19. Maddesine goére, kamu
gorevlileri sendikalarina, tyeleri adina toplu goriismelere katilma yetkisi

® Avrupa Insan Haklari Mahkemesi’nin 11. Maddeye iliskin i¢tihadinin gegirdigi evrim ve bunu ortaya koyan
kararlarin bir degerlendirmesi i¢in bkz., (Giilmez, 2008) ve (Giilmez, 2010).
10 Anayasa Mahkemesi, Bagvuru No: 2013/5447, Karar Tarihi: 16.10.2014, RG: 10.1.2015/29232.
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taninmakla birlikte, tiyeleri adina idarelerle toplu sozlesme yapma hakk:
taninmadigi, 657 sayili kanunun 146. Maddesi geregi, memurlara, kanun, tiiziik
ve yonetmeliklerin ve amirlerin tayin ettigi gorevler karsiliginda bu kanunla
taninan haklar disinda iicret 6denemeyecegi, hicbir yarar saglanamayacagi,
dolayisiyla kamu gorevlileri sendikalarina toplu sozlesme yapma hakk:
verilmediginden yasalarin memurlara tanimis oldugu haklar disinda herhangi bir
O0deme yapilmasi olanagi bulunmadigi gerekgesiyle davanin reddine karar
vermigtir. Danigtay tarafindan da bu gerekge aynen kabul edilerek hiikiim
onanmis ve karar diizeltme istemi reddedilmistir (para.49).

Anayasa Mahkemesi, basvurunun esasimi, (1) “yargilama siireci ile
sonucunun adil olmadig1”, (2) “sendikaya iiye olmama ozgiirliigliniin ihlal
edildigi”, (3) “yargilanmanin makul siirede sonuglandirilmadig’” ve (4)
“miilkiyet hakkimin ihlal edildigi” iddialar1 ydniinden inceleyerek, adil
yargilanma hakki ile makul siirede yargilanma hakkinin ihlal edildigine karar
vermistir. Mahkeme, sendikaya iiye olmama ozgiirliigiiniin ihlal edilmedigi
sonucuna varmig ve milkiyet hakkinin ihlal edildigi iddiasinin ise
degerlendirilmesine gerek gérmemistir.

Anayasa Mahkemesi, oncelikle AIHS’nin 11. Maddesine iliskin AITHM
ictihadin1 6zetlemekte; yukarida yer verilen Demir-Baykara /Tiirkiye kararini,
sendikal 6zgiirliik ve toplu s6zlesme hakk: arasindaki organik bagi vurgulayan
bir karar olarak nitelemekte ve “sonug olarak AIHM, toplu is sdzlesmesinin,
sendikal ozglirliigiin bir parcasi olarak degerlendirilmesi gerektigini, sendikal
haklar ¢ergcevesinde sendikalar ile devlet arasinda toplu goriisme ve bu goriisme
sonunda toplu is soOzlesmesi yapilabilecegini ve bu sozlesmenin gecerli
oldugunu kabul etmistir. Ote yandan kamu gorevlileri olan memurlar tarafindan
kurulan sendikalarin, isveren konumundaki idare ile toplu goriisme ve
sonucunda yapilan toplu sozlesmenin, Tirkiye tarafindan imzalanmig olan
uluslararas1 sozlesmelere uygun oldugunu, toplu sozlesmenin, sendika igin
iiyelerinin ¢ikarlarini iyilestirme ve korumanin temel bir yolu oldugunu ortaya
koymustur.” degerlendirmesini yapmaktadir (para.44). Anayasa Mahkemesi,
Anayasa’nin 90/son maddesi geregi, Avrupa insan Haklar1 Sozlesmesi ve diger
uluslararas1 insan haklar1 antlagsmalar1 degerlendirilerek ve AIHM igtihadi
dikkate almarak bir sonuca varilmasi gerektigini (para.51 ve para.52) ve
dolayistyla ilgili kanunlarda yer alan diizenlemeler, AIHS hiikiimleri ile
catigsmakta oldugundan, catisan kanun hiikiimlerinin uygulanabilir olmadigini
ifade etmektedir (para.47). Anayasa Mahkemesi, somut olayda, ATHS ve ATHM
ictihadinin yargi mercilerince dikkate alinmadigini, yargi mercilerince verilen
kararin yasal mevzuata dayanilarak verildigini (para.51), uluslararasi
sozlesmeler ve AIHM Kkararlar1 dikkate alindiginda, anilan sdzlesme ve bu
sozlesmenin  gegerliliginin  tartistlmadigini,  sozlesmedeki  hiikiimlere
deginilmedigini, keza basvurucunun iddialar1 ve davali Belediyenin
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savunmalarinin tartisilmayarak, sadece Anayasa ve ilgili kanunlar g6z 6niinde
bulundurularak davanin reddine karar verildigini ifade etmistir (para.53).
Anayasa Mahkemesi’ne gore, mahkemece, bu hususlar degerlendirilmeksizin ve
tartisilmaksizin davanin reddine karar verildigi ic¢in yargilamanin timii ve
sonucu bakimindan adil ve hakkaniyete uygun bir yargilama yapilmadigi
anlagilmaktadir (para.54). Gerekcelerden de anlasilabilecegi gibi, Anayasa
Mahkemesi’nin kararina konu olusturan hukuki sorun, 1982 Anayasasinin 53.
Maddesinde, kamu gorevlileri i¢in sadece toplu goriigme hakkinin 6ngoriildiigi
ve 4688 sayili Kanunda da toplu goériisme hakkinin diizenledigi donemdir. Yani,
Anayasa Mahkemesi, Anayasa kuralina uygun kanun diizenlemesi olmasi
durumunda da uluslararas1 sozlesmelerle c¢atisan kanun hiikiimlerinin esas
almmasini, Anayasa’nin 90/son hiikmiine aykir1 gérmiis* ve tiim bu hususlar
tartistp, degerlendirmeyen ve AIHM Mahkemesi ictihadini esas almayan bir
yargilama siirecinin, adil yargilanma hakkinin ihlali anlamina gelecegini
vurgulamigtir. Anayasa Mahkemesi’nin “sendikaya liye olmama ozgirligi”
bakimindan yaptigi degerlendirmeye, toplu sodzlesmenin konu bakimindan
siirlari ile ilgili olmas1 nedeniyle, asagida ilgili boliimde yer verilecektir.

Toplu Sozlesmenin Hukuki Islem Olarak Niteligi

Kamu gorevlileri toplu sézlesmesi, saf bir is hukuku kurumunun kamu hukuku
alanina taginmasi degildir. Bu anlamda, toplu is sdzlesmesinin, statii hukukuna
ya da kamu hukukuna aktarilirken, kamu hukuku ilkelerinin doniistiiriicii
etkisine maruz kaldigimi ifade etmek agiklayici olmaz. Bu bakimdan, kamu
gorevlileri toplu sdzlesmesinin, is hukuku kurumu olarak toplu is sézlesmesine
gore, baska bir ifadeyle toplu is sozlesmesi Ol¢iit kilinarak degerlendirilmesi,
yontemsel olarak sorunludur. Diger yandan, her iki kurumun karsilastirilmasi da
kag¢inilmazdir. Ciinkii, her ikisi de farkli bi¢imlerde de olsa ¢alisma iligkilerinin
diizenlenmesi ile ilgilidir ve nihayetinde, kamu gorevlileri toplu s6zlesmesi,
toplu is sozlesmesi kurumunun i¢inden ¢ikmugtir. Ancak kargilagtirma
yapilirken, oOzellikle pozitif diizenlemeler bakimindan, iki ideal karsilagtirma
nesnesinden yoksun oldugumuzu, ¢iinkii, toplu s6zlesmenin diger iilke
orneklerinde de goriilecegi tizere,? farkli igeriklerde ortaya c¢ikan bir kurum

1 Bu noktada ¢atismanin, kanun ve uluslararasi antlasma arasinda degil, Anayasa ve uluslararasi antlasma
arasinda oldugu sdylenebilir.

12 Fransa’da 13 Temmuz 1983 yasasina kadar memurlarm hak ve yiikiimliiliiklerini diizenleyen yasa- toplu
goriigmelerin dayanagini olusturan herhangi bir hukuki temel s6z konusu degildir (vie-publique. fr, 2014).
1960’11 yillardan itibaren, fiili olarak yapilan toplu gériigmeler ve hatta maaslar, ¢aligma siireleri ve sendikal
haklar konusunda imzalanan bir protokol (1961) bulunmakla birlikte, ilk defa 1983 yasasi ile memur
sendikalarina maaglar konusunda hiikiimet ile toplu gériisme yiiriitme yetkisi taninmustir (BIT, 2013: 151).
Bu agidan degerlendirildiginde, 1983 yasasi kamu ve 6zel sektor personeli bakimindan kismi bir drtiigme-
yakinlagsma- siirecinin 6rnegi olarak goriilmektedir (Mossé - Tchobanian, 1999: 155). Ne var ki, goriisme
takviminin saptanmamis ve biitge takvimi ile uyumlastillmamis olmasi, gergekte hiikiimetin niyetine
birakilmasi ve goriismelerin biitgenin parlamento tarafindan kabuliinden sonra baglamasi gibi noktalar, 1983
yasasinin eksiklikleri olarak ifade edilmektedir (BIT, 2013: 151). Kald1 ki, maas anlagmalari, kamudaki
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olmast nedeniyle, mevcut diizenlemelerin, ‘ne’yin isiginda, hangi Olgiitler
cercevesinde degerlendirilecegi konusunun, en O6nemli sorun olarak ortaya
ciktigimi belirtmek gerekir. Bu sinirhiliklar dikkate alinmak kaydiyla, fakat
Ozellikle kavramsal bir karsilagtirma yapmak bakimindan, isgilerin toplu is
sozlesmesinin hukuki niteligine iligkin tartismalara kisaca bakilmasinin gerekli
oldugu distiniilmektedir.

Toplu is S6zlesmesinin Hukuki Niteligi

Is hukuku 6gretisi, toplu is sdzlesmesinin hukuki niteligi iizerine, geleneksel ve
zengin bir tartisma igerigine sahiptir. Bu tartismanin 6ziini, iki taraf arasinda
sozlesme bicimi ile ortaya ¢ikan bir hukuki iglemin, nasil olup da {igiincii kisiler
iizerinde normatif bir etkiye sahip oldugu sorusu olusturur. Is hukuku kavramm
olarak toplu is sozlesmesinin ayirt edici ozelligi, t¢tlincii kisiler tizerindeki
etkisidir (Ulucan, 1981: 1). Ozel hukukta, sdzlesme kuram, irade dzerkligi ve
sozlesme Ozgiirliigli esasma dayanir. Hukuk diizeninin esit ve Ozgiir 6zneleri,
karsilikli ve birbirine uygun irade beyanlarinin uyusumu ile sézlesme yaparlar.

tiim anlagmalar gibi, hitkiimeti hukuken baglamayan anlagmalar olarak degerlendirilmektedir (BIT, 2013:
151). Kuskusuz s6z konusu protokol ya da anlasmalarin politik ve sosyal olarak etki giiciine sahip oldugu
ifade edilmekte birlikte, anlagmalarin etkili olarak uygulanmasi igin yetkili idarelerce- bakanlik kararlar
(décret ya da arrété) kabul edilmeleri gerekir (BIT, 2013: 152). Nitekim, goriismeler sonucunda ortaya
¢ikan anlagma kosullari, kimi zaman bakanlik kararlari yoluyla diizenleyici iglem formunda diizenlenmekte;
kimi zaman da anlagmalarin uygulanmasi yasal bir diizenlemeyi gerektirmektedir (Fournier, 2002: 86).
1989°dan bu yana, toplu goriismeler, sadece maaslar konusunda degil, farkli konularda da yiiriitiilmektedir
(isin organizasyonu ve ¢alisma kosullar1) ve protokoliin altinda taraflarin imzalarina da yer verilmektedir
(BIT, 2013: 152). Fakat bu durum, imzalanan metinlerin hukuki baglayiciligi tizerinde etkili bir husus
degildir. Diger yandan, hukuksal bir diizenleme olmadigindan, goriismelerin hangi konu ya da konularda
yiiriitiilecegi konusunda karar1, hiikiimet vermektedir (BIT, 2013: 152). ifade edilen bu smirliliklara ragmen,
toplu goriismelerin gelismeye devam ettigi, 2006 yilinda sosyal faaliyetin gelisimi ve Kkariyerin
iyilestirilmesi ile profesyonel egitim olmak iizere iki 6nemli konuda protokol imzalandig: ifade
edilmektedir. Buna ragmen, toplu goriisme konusu, halen, fiili ve hukuksal durum arasinda bir tutarsizlik
ornegi olarak degerlendirilmektedir. Zira, Fransiz Danistay’ina gore anlasmalar, memurlarin yasa ve
diizenleyici islemlerle belirlenmis statiileri iizerinde degisiklik yapma etkisine sahip olmadigi gibi,
Fédération du personnel de la Défense nationale kararinda ifade edildigi lizere sendikalar da idare ile
uyusmazliklarda bu anlagmalara basvuramaz (BIT, 2013: 152) ve bu anlagmalar idari dava konusu
yapilamazlar. Fransiz Danistay’t Syndicat national unifié des impots kararinda, anlagsmayi, birbirleriyle
karsiliklt iliski igcinde bulunan sosyal taraflarin davraniglarini yonlendirmeye yonelen “basit bir sonuglar
Ozeti” olarak nitelenmektedir. Mevcut durum c¢esitli 6nerileri de beraberinde getirmistir (Fournier, 2002: 88-
89; Melleray, 2010: 2048). Nihayet, 5 Temmuz 2010 tarihli yasa ile toplu gériismelerin hukuki rejiminde
degisiklik yapilmistir. 2 Haziran 2008’de yapilan ve “Bercy Goriismeleri” olarak adlandirilan goriismelerin
sonucu olan bu yasa ile 1983 yasasinda degisiklikler yapilarak, toplu goriismenin konu bakimindan siniri,
basta kariyer ve yiikselme, egitim, sosyal faaliyet, calisma giivenligi ve sagligi, oziirliilerin istihdami, kadin
erkek arasinda esitlik olmak {izere, tiim alanlar kapsayacak sekilde genisletilmektedir (vie-publique. fr,
2015). Diger yandan bu yasa ile sendikalar ve hilkiimet arasinda imzalanan anlagmalarin (accord), politik
olarak gecerlilik kosullar1 belirlenmektedir. Halen, bu anlagmalara hukuki bir deger taninmamakla birlikte,
toplu goriisme alaninda, ¢ogunluk uyusumu ilkesi getirilmektedir (le principe de l'accord majoritaire).
Buna gore, sadece, oylarin en az yiizde ellisini alan sendikalarin yapacagi anlasmalar gecerli kabul
edilecektir. Bununla birlikte, hukuki sonug¢ dogurmaktan ya da baglayici bir hukuki etkiden yoksun bir
metnin nasil gegerli olacagi sorusu da sorulmaktadir (Melleray, 2010: 2049).
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So6zlesmenin hukuki etkisi nisbidir. Yani, s6zlesme hiikiimleri, sadece taraflar
arasinda hiikkiim ve sonu¢ dogurur. Sozlesme tarafi olmayan kisiler, ticlincii
kisilerdir ve sozlesme hiikiimleri, bu kisiler acisindan etkili degildir. Is
hukukunda gecerli toplu is sdzlesmesi ise ayirt edici 6zelligini, 6zel hukuk
sozlesmesine yabanci bir nitelik olarak tigiincii kisiler iizerinde etkili, dogrudan
dogruya baglayict hukuk kurallari koyma niteliginden alir. Toplu is s6zlesmesi
bizzat iciincii kisilere yonelik oldugu icindir ki, irade 6zerkligi kavraminin
yerini, taraflarin bagimsiz (kendi kendine-kamu giicii disinda) kural koyma
olanagini ifade eden toplu is s6zlesmesi 6zerkligi alir (Ulucan, 1981: 9). Hukuk
diizeninde kisiler ya sozlesme ile koyduklar1 ve tarafi olduklar1 hukukla
baghdirlar ya da kamu hukuku kurallar ile baghidirlar. Boylelikle, kamu giiciine
dayanmayan toplu is sozlesmesi ile iiclincli kisiler iizerinde etkili kurallar
konulabilmesi, toplu is soOzlesmesinin, tartigilagelen niteliginin nedenini
olusturmaktadir. Toplu is sozlesmesi, 6zel hukuk sozlesmesi midir? Kamu
hukuku iglemi mi?

Fakat bu tartigmada ileri siiriilen goriislere gegmeden Once, toplu is
sozlesmesi kavramina iliskin kisa bir aciklama yapilmasi gerekli goriiniiyor:
Toplu is s6zlesmesi, “is kosullarin1 ve 6zellikle is s6zlesmesine iliskin hususlari
diizenlemek iizere, is¢i sendikasi ile isveren sendikasi veya sendika {iyesi
olmayan igveren arasinda yapilan bir sodzlesme”dir (Sur, 2011: 240).
Sozlesmenin hiikiimleri, ‘normatif’ (diizenleyici) ve ‘vecibevi’ (borg iliskisine
dair) olmak tizere iki kategoriye ayrilmakta ve soOzlesmenin hizmet
sozlesmelerine iligkin hiikiimleri (hizmet s6zlesmesinin yapilmasi, igerigi ve
sona ermesine iliskin hiikiimler) ile igyeri diizeni ve is kosullarina iligkin
hiikiimleri, normatif kategoride; s6zlesmeye taraf olan is¢i sendikas1 ve igveren
veya igveren sendikasi arasindaki hak ve borglart diizenleyen hiikiimleri ise borg
iligkisi hiikiimleri kapsaminda degerlendirilmektedir. Bu ¢ercevede, ‘is barisin
koruma’, ‘sézlesme hiikiimlerinin iyi niyet kurallarina uygun bigimde yerine
getirilmesi’, ‘sendikanin hukuki sorumlulugu’, ‘sdzlesmenin yorumu’ ve
‘tahkim sart1’ gibi hiikiimler, bor¢ iligkisi hiikiimlerini olusturur (Sur, 2011:
247). Toplu is sdzlesmesinin, toplu is sozlesmesi olarak nitelendirilebilmesi igin
normatif unsurlardan en az birini icermesi hukuken gerekli bir sart iken, borg
iliskisine iliskin hiikiimler igermesi tamamen ihtiyaridir (Sur, 1991: 4).® Yani,
normatif unsurlarin bulunmasi, s6zlesmenin kurucu unsurunu olustururken, borg
iligkisine iliskin hiikiimler, toplu is s6zlesmesinin kurucu unsuru degildir.

Toplu is sozlesmesi kurumunun ortaya ¢iktigi 19. yiizyilin sonlarindan
itibaren, so6zlesmenin hukuki niteligine iliskin, ilki, toplu is s6zlesmesinin bir

B3 Nitekim, 6356 sayili “Sendikalar ve Toplu Is S6zlesmesi Kanunu”, 33. Maddesi su sekildedir: (1) Toplu is
sozlesmesi, i§ sozlesmesinin yapilmasi, igerigi ve sona ermesine iliskin hiikiimler igerir. (2) Toplu is
sozlesmesi, taraflarin karsilikli hak ve borclart ile sozlesmenin uygulanmasint ve denetimini ve
uyusmazliklarin ¢6ziimii i¢in bagvurulacak yollari diizenleyen hiikiimleri de icerebilir. (3) (...)
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0zel hukuk sézlesmesi oldugunu ileri siiren; ikincisi iglemin kamu hukuku esasl
bir diizenleyici islem oldugunu savunan farkli goriisler ileri siiriilmiistiir
(Ulucan, 1981: 36; Sur, 1991: 7). Ayrica, bu goriislere, toplu is s6zlesmesinin
‘karma’ ve ‘kendine 6zgii’ (Sui generis) bir islem oldugunu savunan goriisleri
de eklemeliyiz.*

Toplu is sozlesmesinin bir 6zel hukuk soézlesmesi oldugu goriisli, her
sozlesme gibi, bireyler arasinda akdedilerek, yiikiimliiliikk altina girenlerin
rizasmin arandig arglimanina dayanir (Sur, 1991: 7). Bu goriisii ileri siirenler,
sozlesme Ozgiirligii ile taraflarn sozlesme yapip yapmama konusundaki
serbestisini esas almakta ve normatif hiikiimleri meydana getiren taraflarin, en
nihayetinde 6zel hukuk tiizel kisileri oldugunu ifade etmektedirler (Ulucan,
1981: 41; Sur, 2011: 250). Bu argiiman, irade 6zerkligi ilkesine dayanan bir
borglar hukuku sézlesmesinin, iigiincii kisiler (yani sdzlesmede taraf olmayan ve
bu nedenle rizalar1 da aranmayan {igiincii kisiler) {izerinde dogrudan dogruya ve
zorlayici bir etkiye sahip olamayacagi arglimani ile elestirilir (Ulucan, 1981: 38;
Sur, 1991: 8).

Toplu is sdzlesmesinin diizenleyici (kural koyucu) bir igslem oldugu goriisii
ise, kamu hukukgular1 tarafindan ileri siiriilmiistiir (Sur, 1991: 9). Buna gore,
toplu is sozlesmesi, maddi anlamda ‘yasa’ niteliginde olup, statii hukukunun bir
parcasidir (Sur, 1991: 9). Dolayisiyla, toplu is sdzlesmesi, ‘yasa-anlasma’
(convention-loi) olarak ortaya g¢ikan bir diizenleyici (ya da kural koyucu)
islemdir. Zira bu islem ile siibjektif degil, genel ve emredici objektif hukuki
durumlar yaratilarak, genel ve objektif kurallar konulmaktadir (Duguit, 1912:
116-136). Duguit, bu agidan bakildiginda, tipk: toplu is sdzlesmesi gibi, kamu
hizmeti imtiyazin1 da yasa-anlagsma olarak nitelendirir (Duguit, 1912: 119-123).
Boylece, “iki sosyal grup arasinda siirekli bir iliski kurularak mensuplarinin
birbirleriyle yapacagi bireysel sozlesmelerin hukuksal rejimi” belirlenmektedir.
Yasa- anlasma teriminin geligkili gdriinen niteligine gelince, Duguit’ye gore,
yasalar sadece kamu otoritesinden kaynaklanmayip, iki sosyal grubun anlasarak
yasa niteliginde kurallar koymasi ve bu kurallarin uygulamasinin kamu giiciiniin
katkistyla saglanmasi s6z konusu olabilir (Sur, 1991: 24). Diger bir Fransiz
hukuk¢usu Hauriou da kurum teorisi g¢ercevesinde, sendikanin sahip oldugu
diizenleme yetkisine dayanarak statii hukukunun bir pargasini olusturacak
sekilde kural koydugunu ileri stirmektedir (Hauriou, 1916: 207).

Karma goriis, toplu is sdzlesmesinin, ikili niteligi lizerinde duran ve bazist
sozlesme, bazisi diizenleyici islem niteligini 6ne ¢ikaran gesitli goriislerin bir
toplam1 olarak diisiiniilebilir. Bunlar arasinda, taraflar arasinda borg¢ iligkisi

 Toplu is s6zlesmesinin niteligi konusunda ileri siiriilen goriisler bu aktardiklarimizla simrh degildir. Tiim bu
goriislerin yani sira, “kollektif sozlesme”, “korporatif orgiit kurami”, “kollektif sdzlesmede yasal temsil
goriigt” gorisleri igin bkz., (Sur, 1991: 16-23).
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kuran hiikiimlerin borglar hukuku, normatif hiikiimlerin kamu hukuku
niteliginde oldugunu savunan bir goriis (Sur, 1991: 10-11) oldugu kadar; toplu
is s0zlesmesinin yapilisinda akdi nitelige, hiikiim ve etkilerinde ise diizenleyici
isleme yaklagildigini ileri siiren (Sur, 1991: 11) goriis de yer almaktadir.

Nihayet, Ozellikle Tiirk hukukunda toplu is s6zlesmesinin kendine 6zgii (sui
generis)  bir 6zel hukuk soézlesmesi oldugu goriisii agirlikli olarak ileri
siirlilmektedir (Ulucan, 1981: 114; Sur, 1991: 12). Taraflarin 6zel hukuk kisileri
olmasi (is¢i ve igveren sendikasi ya da isci sendikasi ve isveren) ve s6zlesmenin
yapilmasinda taraf iradelerinin uyusmasi zorunlulugu, 6zel hukuk sézlesmesi
niteliginde olmasiin gerekgeleri olarak siralanirken, toplu is sdzlesmesinin
iclincli  kisiler iizerindeki normatif etkisi, kendine 0&zgii niteligi ile
aciklanmaktadir (Sur, 1991: 13; Sur, 2011: 251). Bu gercevede, toplu is
sozlesmesinin, 6zel hukuk kisileri tarafindan bir hukuki isleme dayanilarak
yapilmasi, 6zel hukuk iliskilerini (is iliskileri) diizenlemesi ve toplu is
sozlesmesi taraflar1 arasinda hak ve borglar doguran bir hukuki iligki kurmasi,
biitiinliyle kamu hukuku kurumu olarak degerlendirilmesini engeller nitelikte
goriiliirken; zorlayict nitelikte objektif hukuk kurallar1 koymasi da 6zel hukuk
kurumu sayilmasini giiglestiren neden olarak ifade edilmektedir (Ulucan, 1981:
114). Kisaca, normatif ve akdi nitelik birleserek, ¢ift karakterde bir kurum
ortaya ¢ikmaktadir (Ulucan, 1981: 115).

Yukarida, is hukukundaki tartigmanin Oziinii, iki taraf arasinda sézlesme
bicimi ile ortaya ¢ikan bir hukuki islemin, nasil olup da iiciincii kisiler {izerinde
normatif bir etkiye sahip oldugu sorusunun olusturdugunu ifade etmistik. Bu
sonucun tam tersi, kamu hukuku - ya da idare hukuku- i¢in gecerlidir. Tamamen
normatif etkiye sahip bir islem olarak ortaya g¢ikan kamu gorevlileri toplu
sozlesmesi, hukuki niteligi agisindan bir “sozlesme” midir? Bu soruyu
yanitlamak iizere, oncelikle, kamu gorevlileri toplu sdzlesmesine iliskin pozitif
hukuki diizenlemelere yer vermek zorunlu goriiniiyor.

Toplu Sozlesmenin Kapsami

Anayasa’nin 128. Maddesi’ne gore, “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikkleri, aylik ve
Odenekleri ve diger 0zliikk isleri kanunla diizenlenir. (Ek ciimle: 7/5/2010-
5982/12 md.) Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu s6zlesme hiikiimleri
saklidir.” Goriildigi iizere, toplu s6zlesme hakkinin konu bakimindan kapsami,
mali ve sosyal haklarla sinirlandirilmigtir.

4688 sayili Kanunda mali ve sosyal haklarin kapsamina hangi konularin
girdigi konusunda bir diizenleme mevcuttur. Buna gore toplu sozlesme, “Kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarini diizenleyen mevcut mevzuat hiikiimleri
dikkate alinarak kamu gorevlilerine uygulanacak katsay1 ve gostergeler, aylik ve
iicretler, her tiirli zam ve tazminatlar, ek 6deme, toplu sézlesme ikramiyesi,
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fazla caligma {icreti, harcirah, ikramiye, dogum, Olim ve aile yardim
Odenekleri, cenaze giderleri, yiyecek ve giyecek yardimlar1 ve diger mali ve
sosyal haklar1 kapsar.” (m.28). 4688 sayili Kanun, mali ve sosyal haklar1 sayma
yoluyla tiiketmis degildir. Ozellikle 657 sayili Kanunda diizenlenen bazi haklar
siralandiktan baska, “... diger mali ve sosyal haklar” denilmek yoluyla, ilgili
mevzuata atif yapilmaktadir.

Mali haklarin kapsaminin belirlenmesi, mevzuattaki ayrintili diizenlemeler
nedeniyle tartismali olabilecek bir konu gibi goériinmemektedir. Gergi, 128.
Maddede, kanunla diizenlenmesi gereken konular arasinda “diger ozliik isler”
de siralandigina gore, mali ve sosyal haklar icinde yer almayip, 6zlik islerden
sayilacak olan konularin ne oldugu sorusu sorulabilir. Ozliik islerin nelerden
olustuguna iliskin pozitif hukukta bir yanit yoktur. 657 sayili Kanun’un, 109.
Maddesi gz oniine alindiginda,” 6zliik dosyasinda bulunmasi gereken belgelere
iliskin yapilacak isler, 6zliik isler kapsaminda goriilebilir.

Uzerinde durulmasi gereken diger bir konu, sosyal haklarin kapsamidir.
4688 sayili Kanun, ‘... mevcut mevzuat hiikiimleri...” ibaresini kullandigina
gore, mevzuatta diizenlenmemis olmakla birlikte, Anayasa gercevesinde sosyal
bir hak niteliginde goriilebilecek bir konu, toplu sdzlesme kapsaminda
diizenlenebilir mi? Ornegin, 657 sayil1 Kanunda (V1. Kisim), ‘Sosyal haklar ve
yardimlar’ bashgi altinda diizenlenen haklara bakalim: Bunlar, ‘emeklilik
haklar1’, ‘hastalik ve analik sigortasi’, ‘yeniden ise alistirma’, ‘memurlarin
sosyal tesis gereksinimleri’, ‘devlet memurlar1 i¢in konut kredisi’, ‘devlet
memurlart i¢cin konut’, ‘6grenim burslar1 ve yurtlar’, ‘aile yardim 6denegi’,
‘dogum yardimi 6denegi’, ‘6liim yardimi 6denegi’, ‘cenaze giderleri’, ‘giyecek
yardimi’ ve ‘yiyecek yardimi’ndan olugmaktadir. Gergi, 657 sayili Kanunda yer
alan sosyal haklar, bunlarla sinirli degildir. Ornegin, Kanunun 102. ve 103.
Maddelerinde diizenlenen ‘izin hakki’, Anayasa’da diizenlenmis bulunan
‘dinlenme hakki’nin (m.50) somut bigimi olup, sosyal bir hak niteligindedir.
Buna karsilik, ne 657 sayili Kanunda ne de ilgili diger kanunlarda diizenlenmis
olan bir sosyal hak, eger Anayasa bakimindan sosyal bir hak niteliginde
degerlendirilebilecekse, toplu sozlesme ile diizenlenebilecek sosyal haklar
kapsaminda da degerlendirilmelidir. Ciinkii, Anayasa’nin 128. Maddesi, “mali
ve sosyal haklara iliskin toplu sozlesme hiikiimleri saklidir” demekle, zaten

B

5 657 sayth Kanun’un 109. Maddesinde, “Memur bilgi sistemi, 6zliik dosyasi” diizenlenmekte olup;
“Memurlar, Tiirkiye Cumhuriyeti kimlik numarasi esas alinarak kurumlarinca tutulacak personel bilgi
sistemine kaydolunurlar. Her memur i¢in bir 6zlitk dosyas: tutulur.

Ozliik dosyasina, memurun mesleki bilgileri, mal bildirimleri; varsa inceleme, sorusturma, denetim raporlari,
disiplin cezalar ile 6diil ve basar belgesi verilmesine iligkin bilgi ve belgeler konulur.

Memurlarin basari, yeterlik ve ehliyetlerinin tespitinde, kademe ilerlemelerinde, derece yiikselmelerinde,
emekliye ayrilmalarinda veya hizmetle iligkilerinin kesilmesinde, hizmet gerekleri yaninda 6zlitk dosyalari
g0z oniinde bulundurulur.

Ozliik dosyalarinin tutulma esaslari ile 6zliik dosyalarinda yer alacak belgelere iliskin usul ve esaslar Devlet
Personel Baskanliginca belirlenir.” diizenlemesi yer almaktadir.
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kanunun istisnasi niteliginde olabilecek bir diizenlemeye isaret etmektedir ki,
mevcut Anayasa hiikiimleri dayanak kilinarak, yeni sosyal haklara wviicut
verilebilir.

Toplu sozlesmenin kapsaminin mali ve sosyal haklarla sinirlandirilmig
olmast, ‘toplu sdzlesme dzerkligine” aykir nitelikte goriilmekle birlikte (Kutal,
2013: 168-169; Uckan, 2013: 91), taraflarin kendi tabi olacaklari hukuki
iligkileri devletten bagimsiz olarak diizenleyebilmeleri anlamina gelen
ozerkligin, kamu gorevlileri toplu sozlesmesi bakimindan ne sekilde
uygulanabilecegi, bunun statii hukuku ile nasil uzlastirilacagi, ayrica bu ilkenin
uygulanmasi durumunda ortaya ¢ikabilecek sonuglar muglaktir.*®

Toplu Sozlesme Yasal Haklarin Gerisine Diisebilir mi ya da Aleyhe
Hiikiimler Getirilebilir mi?

Anayasa’nin 128. Maddesine gore, memurlar ve diger kamu gorevlilerinin
statiileri kanunla diizenlenecek olup, bunun istisnasi, mali ve sosyal haklara
iligkin toplu sozlesme hiikiimleridir. 128. Madde hiikmii, toplu sozlesme ile
kanun ile taninmis haklardan daha geri bir diizeyin 6ngdriilemeyecegine yonelik
bir belirleme igermemektedir. Her ne kadar 4688 sayili Kanun, toplu
sozlesmeyi, “kamu gérevlilerinin mali ve sosyal haklarim diizenleyen mevcut
mevzuat hiikiimleri dikkate alinarak kamu gorevlilerine uygulanacak katsay1 ve
gostergeler, aylik ve iicretler, her tiirlii zam ve tazminatlar, ek 6deme, toplu
sozlesme ikramiyesi, fazla ¢aligma licreti, harcirah, ikramiye, dogum, 6liim ve
aile yardimi 6denekleri, cenaze giderleri, yiyecek ve giyecek yardimlari ve diger
mali ve sosyal haklar1 kapsar” seklinde tamimlamig olsa da, “kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklarim diizenleyen mevcut mevzuat hiikiimleri
dikkate almarak” ifadesinden dogrudan bir sonu¢ ¢ikarmak miimkiin
goriinmemektedir. Aslinda, bu ifadeden daha ¢ok, icerik degil; fakat, toplu
sozlesmede diizenlenecek mali ve sosyal haklarin kapsamimin (bu haklarin
kapsamia hangi konularin girdiginin), mevcut mevzuat hiikiimleri dikkate
almarak saptanacak olmasi gibi bir anlam ¢ikmaktadir.

Is hukukunda, toplu is sdzlesmesinin, hizmet akitleri {izerindeki etkisi,
dogrudan ve emredici etki olarak adlandirilir. Bu etkinin dayanagi, Toplu Is

% Giilmez’e gore, “sendikal haklar arasinda toplu is sézlesmesi bagitlama hakki hukuksal planda statii
rejimiyle bagdastirtlip biitiinlestirilmesi agisindan en ¢ok giiglik yaratanidir.” (Giilmez, 2002: 257). Fakat
bundan da 6te, Tiirkiye’nin de tarafi oldugu 98 ve 151 sayili ILO sozlesmeleri ile 91 sayili Toplu Anlasma
Tavsiye Karari’na atifla, kamu gorevlileri ile yapilacak toplu pazarlik konularinin, “calisanlarin istihdam
kosullar1”, “cahsanlarla igverenler arasindaki iligkiler” ve “kamu yOnetimi ile g¢aliganlarin orgiitleri
arasindaki iliskiler” olmak tizere ii¢ grupta toplandigi, o6zellikle, ILO denetim organlarinin, istihdam
kosullarinin belirlenmesi kapsaminda salt ticretler ve diger 6demeleri degil, drnegin, ¢alisma siireleri veya
bagka yerlere nakil gibi konular1 da gordiigii, ayrica kamu otoriteleri tarafindan tek tarafli olarak toplu
sozlesmelerin uygulama alanlarinin sinirlanmasmin da ILO normlarina aykiri nitelikte degerlendirildigi
bilgisinin (Kutal, 2013: 168-69), idarenin hukukla bagli olmak istemedigi Tirkiye kosullarinda ne tiir
sonuglar dogurabilecegi tartisilmaya muhtagtir.
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Sozlesmesi Kanunu’dur. 6356 sayili kanunun 36. Maddesine gore, “(1) Toplu is
sozlesmesinde aksi belirtilmedikge is sozlesmeleri toplu is s6zlesmesine aykiri
olamaz. Is sdzlesmelerinin toplu is sozlesmesine aykir1 hiikiimlerinin yerini
toplu is sozlesmesindeki hiikiimler alir. Toplu is soOzlesmesinde is
sozlesmelerine aykiri hiikiimlerin bulunmasi halinde ise is sdzlesmesinin isgi
yararina olan hiikiimleri gegerlidir.”

Dolayisiyla, toplu is sozlesmelerine aykir1 hizmet sézlesmeleri hiikiimleri
kural olarak gecersiz sayilmakta, ancak hizmet sdzlesmelerinin is¢i yararina
diizenlemeler igermesi halinde toplu is sdzlesmesine aykiri olsa bile, hizmet
sozlesmesi hiikiimleri uygulanmaktadir (Tungomag, 1971: 17). Bu sonuncu hal,
is hukukunda, ‘isciye yararlilik’ ya da ‘elverislilik ilkesi’ olarak adlandirilmakta
olup, ilkenin 6ziini, is¢i lehine olan hiikiimlerin uygulanarak, sosyal koruma
amacinin gergeklestirilmesi olusturur. Belirtmek gerekiyor ki bu ilke, sadece
toplu is sozlesmesi-hizmet sozlesmesi iliskisi degil, toplu is sdzlesmesi-kanun
iliskisi icin de gecerlidir. Is hukukunda kanun hiikiimleri, ¢ogunlukla nispi
emredici hiikkiimler niteligindedir; yani, ancak is¢i yararina bu hiikiimlerin aksi
kararlastirilabilir (Ulucan, 1981: 110).

Hangi hiikmiin is¢i lehine oldugunun saptanmasi, bir hukuki sorun olarak
ortaya cikabilir. Is hukukunda, bu konuya iliskin kimi 6lciitlere basvurulmakta
ve bu olgitler arasinda 6zellikle ‘objektif esaslar’ 6l¢iitii tizerinde durulmaktadir
(Tungomag, 1971: 27). Buna gore, 6rnegin, is silirelerinin uzatilmasi iicrette artig
anlamina gelecekse, is¢i yararina olan diizenleme hangisidir? sorusu sorulabilir.
Bu soruya, objektif ol¢iit kullanilarak, is¢i lehine olanin, is siirelerinin
uzatilmamasi oldugu yanitt verilmektedir (Sur, 2011: 303-304; Tungomag,
1971: 28). Bu bakimdan, gece calisma yasagi ya da gotiirii ticretle galigma
yasagi gibi olumsuz kurallara mutlak uyma zorunlulugu oldugu, isciye yararlilik
ilkesinin bu tiir kurallara uygulanamayacagi da ifade edilmektedir (Tungomag,
1971: 23). Kamu gorevlileri toplu s6zlesmesi bakimindan ayni ilkenin
uygulanmasini saglayacak bir Anayasal ya da yasal diizenleme yoktur. Bu
nedenle, yararliik ya da elverislilik ilkesi taninmadigi siirece, kamu
gorevlilerine taninan toplu soézlesme hakkinin, yasal haklarin gerisine diisme
sonucu dogurabilecegi elestirisi (Saglam, 2012: 22) dile getirilmektedir.”

Acaba, toplu sozlesme ile yasada Ongoriilen haklardan daha geri nitelikte
diizenlemeler getirilmesini engelleyen bir Anayasal dayanak var midir? Bu
konuda, amagsal, yani, toplu sdzlesmenin niteligi ve amact goz Oniine alinarak
bir yorum yapilabilmesi miimkiin ve gereklidir. Anayasa’da isgilerin toplu is
sozlesmesinin amag¢ unsurunu da i¢eren bir tanimi s6z konusu olmasina ragmen;

Y Bu nedenle, Saglam’a gore, 128. Maddenin, “Ancak, mal ve sosyal haklara iliskin toplu sozleme
hiikiimlerinin, memurlar ve diger kamu gorevlileri lehine olan hiikiimleri saklidir” seklinde diizenlenmesi
gerekirdi (Saglam, 2012: 22).
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1 kamu gorevlileri toplu sozlesmesi bakimindan amag¢ unsurunun
cikarilabilecegi bir tanim s6z konusu degildir. Bununla birlikte, toplu s6zlesme
hakkinin bir parcasi oldugu sendika hak ve oOzgirliigi baglaminda
degerlendirilmesiyle bir sonuca varilmasi mimkiin goriilmektedir. Bu
degerlendirmenin odak noktasini, ‘sendikal haklarn bélinmezligi ve
biitiinselligi ilkesi’ (Gililmez, 2010) olusturur. ‘Sendika hakki’, ‘toplu s6zlesme’
ve ‘grev hakki’ arasinda kurulan organik bagmn ifadesi olan bu ilke, sendika
kurma hakkimin amag¢ Ogesine iliskin yapilan degerlendirmenin {iriintidiir
(Giilmez, 2010: 9). Bu haklar birbirlerinin fiilen gergeklesme ve etkili olma
kosullarini olustururlar (Sur, 1991: 55; Ulucan, 1981: 65). Buna gore, toplu
sozlesme sendika hakkinin temel unsurudur; toplu sézlesme icermeyen sendika
hakki, 6ziinden yoksundur (Giilmez, 2010: 18). Dolayisiyla, toplu sézlesme
hakki, sendika hakkinin ama¢ unsurunu ortadan kaldiracak ya da sendika
hakkini islevsiz, dziinden yoksun birakacak bigimde kullanilamaz. Orgiitlenme
Ozgiirliigiiniin bir bigimi olarak sendika hakkinin ama¢ unsuru, iyelerinin
cikarlarin1 korumaktir. Nitekim, Anayasa’nin “Sendika kurma hakki1” baglikli
51. Maddesine gore, “calisanlar ve isverenler, tiyelerinin ¢alisma iliskilerinde,
ekonomik ve sosyal hak ve menfaatlerini korumak ve gelistirmek icin ...”
sendika kurma ve iiye olma haklarina sahiptirler.® Keza, AIHS’in 11.
Maddesinde de “Herkes asayisi bozmayan toplantilar yapmak, demek kurmak,
ayrica ¢ikarlarim korumak igin bagkalariyla birlikte sendikalar kurmak ve
sendikalara katilmak haklarina sahiptir.” denmektedir. Diger yandan, yasama
organinin, sendikalarin bu islevi ya da amaci ile gelisecek diizenleme yapmasi,

18 Gergi, bu tanimn igerdigi amag unsurunun, koruma amacmi ne oranda gerceklestirmeye elverisli oldugu da
tartismahdir. Soyle ki, 1961 Anayasasi’nin 47. Maddesinde, “Isgiler, isverenlerle olan miinasebetlerinde,
iktisadi ve sosyal durumlarimi korumak veya diizeltmek amaciyla toplu sozlesme ve grev haklarina
sahiptirler.” denilerek, koruma amacma Anayasal hiikimde yer verilmis olmasma ragmen, 1982
Anayasasi’nin  53. Maddesinde sadece “isciler ve isverenler, karsilikli olarak ekonomik ve sosyal
durumlarin1 ve galigma sartlarini diizenlemek amaciyla...” ifadesi kullanilmaktadir. Nitekim, o&gretide,
Saglam, 1961 Anayasasi’min 47. Maddesini, yasama ve yiiriitme organlarinin toplu sézlesme alanina ancak
“koruma amacinin gerektirdigi 6lgtide” miidahale edebilecegi (1975: 205), toplu is sozlesmesi ile is¢ilerin
mevcut iktisadi ve sosyal durumlarindan daha geri bir diizey ongoriilemeyecegi (1975: 206) seklinde
degerlendirmistir. Ayn1 goriis i¢in bkz., (Ulucan, 1981: 149). Buna karsilik, Giilmez, 1982 Anayasasi
diizenlemesini, “Boylece de toplu sozlesmenin, gerektiginde —ekonomik ve sosyal bunalim durumlarinda-
daha geri igerikle imzalanmasinin Anayasaya aykiri oldugunun ileri siiriilmesine olanak tanimak
iste(n)medigi” seklinde degerlendirmektedir (2013: 83). Sur ise, 1982 Anayasasi bakimindan, “... koruma
iglevinin geri plana itildigini savunmak giictiir” demekle birlikte, “bu suretle... her zaman is¢i lehine
olmayabilecek bir takim diizenleme ve yorumlari getirme olanaklari nispeten agik tutulmus goriinmektedir”
sonucunu da eklemektedir (1991: 81). Buna ragmen, yazar, sosyal hak olma niteligine dayanarak, toplu is
sozlesmesinin islevinin is¢iyi koruma oldugu kanisindadir.

9 Anayasa Mahkemesi yeni tarihli bir kararinda, “Sendika hakki, demokratik toplumun temeli olan
orgiitlenme 6zgiirliigiiniin bir pargasidir. Orgiitlenme 6zgiirliigii, bireylerin kendi menfaatlerini korumak igin
kollektif olusumlar meydana getirerek bir araya gelebilme 6zgirligiidiir. Bu 6zgiirliik, bireylere topluluk
halinde siyasal, kiiltiirel, sosyal ve ekonomik amaglarini gergeklestirme imkani saglar. Sendika hakki da
calisanlarin, bireysel ve ortak ¢ikarlarmi korumak amaciyla bir araya gelerek orgiitlenebilme serbestisini
gerektirmekte ve bu niteligiyle Orgiitlenme Ozgiirliigiiniin - bir parcast olarak  goriilmektedir”
degerlendirmesini yapmaktadir (AYM., E. 2013/130, K. 2014/18, k.t.29.1.2014, RG: 13.5.2014/28999).



Kamu Gorevlileri Toplu Sozlesmesinin Hukuki Niteligi 23

Anayasaya aykir1 olacagma goére, yasama organina taninmamis bu yetkinin
toplu sdzlesme araciligi ile idare ve sendikalara taninmis oldugunun kabulii
miimkiin degildir. Anayasa’nin 11. maddesine gore, “Anayasa hiikiimleri,
yasama, yiirlitme ve yargl organlarini, idare makamlarimi ve diger kurulus ve
kisileri baglayan temel hukuk kurallaridir.” Sonug olarak, toplu sozlesme ile,
kamu gorevlilerinin verili bir anda sahip olduklar1 mali ve sosyal haklarin
gerisinde kalan bir diizey ongoriilemez. Bagka bir ifadeyle, toplu sdzlesme,
yasal haklarin daraltilmasinin bir araci olamaz. Kanunda yer alan diizenlemeler,
asgari niteliktedir; toplu sézlesme ile ancak bunlarin iizerine ¢ikilabilir. Kanun
ve toplu sdzlesme normlari arasindaki hiyerarsik iligski, normlarin igcerigine gore
belirlenmelidir.»

Kuskusuz, hangi diizenlemelerin, ekonomik ve sosyal hak ve menfaatler ya
da ¢ikarlarin korunmast ve gelistirilmesi niteliginde degerlendirilecegi diger bir
hukuki sorundur. Bu bakimdan yapilacak degerlendirmede kullanilabilecek
yorum araglari, Devletin Anayasa’da yer alan nitelikleri, ama¢ ve gorevleri,
temel hak ve 6zgiirliikklerin hukuki rejimi ve diger temel hak ve 6zgiirliiklerdir.
Ornegin, kamu gorevlilerinin daha fazla gelir elde etme talebine uygun olarak,
hafta sonu tatilini kaldirip, bugilinlerde de ¢aligmayi iicret karsilig1 diizenleyen
bir toplu s6zlesme hitkmii olsun. 657 sayili Kanunun, haftalik ¢aligsma siiresini
genel olarak 40 saat ve cumartesi ve pazar giinlerini de tatil olarak diizenleyen
kurali karsisinda (m.99), lehe olan hilkmiin hangisi oldugu pekala sorulabilir.
1982 Anayasasi’nin “Sosyal ve ekonomik haklar” boliimiinde diizenlenen
haklar arasinda yer alan ‘Caligma sartlar1 ve dinlenme hakki’ (m.50) geregince,
“Dinlenmek, galisanlarin hakki” olup, “Ucretli hafta ve bayram tatili ile iicretli
yillik izin haklar1 ve sartlar1 kanunla diizenlenir”. Dolayisiyla, lehe olan
diizenleme, kanunda yer alan kuraldir.

Toplu S6zlesmenin Konu Bakimindan Sinir1

Toplu sozlesme kurallarinin, dogrudan kanunda karsiligi olmayan yeni kurallar
niteliginde olmasi durumunda, catisan kurallar olmadigi igin, hukuki sorunun,
‘elveriglilik ilkesi’ degil, toplu sdzlesmenin konu bakimindan sinir1 olarak
ortaya ¢ikabilecegini belirtmemiz gerekir. Bu halde de, toplu sozlesme ile
konulan kurallarin, Anayasa’min 13. Maddesi, olgiliiliikk ilkesi ve diger temel
hak ve Ozgiirlikler rejimine uygun olmas1 sarttir. Nitekim, Anayasa
Mahkemesi, yukarida yer verilmis olan bireysel basvuruya konu olugturan
kararinda, toplu s6zlesmenin bir hiikmiinii, sendikaya tiye olmama o6zgiirligii
bakimindan degerlendirmistir.? Somut olayda basvurucu, sendika iiyesi
olmadig1 i¢in sendika ve belediye arasinda diizenlenen toplu sdzlesmede

2 <yararlilik ilkesi, niteligi itibariyle, normlar arasindaki hiyerarsik iliskiyi normun igerigine gore belirleyen
bir esastir...” (Soyer, 1991: 5).
2 Anayasa Mahkemesi, Bagvuru No: 2013/5447, Karar Tarihi: 16.10.2014, RG: 10.1.2015/29232.
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belirtilen sosyal denge tazminatinin kendisine 6denmedigini, boylece, sendika
tiyesi olmaya zorlandigini ileri siirmiistiir. Nitekim, belediye ve sendika
arasinda imzalanan toplu sozlesmede, sozlesme hiikiimlerinden sendika {iyesi
olacaklarin yararlanacagi, iiye olmayanlarin sosyal denge tazminatindan
yararlanmalar i¢in sendika aidati 6demeleri gerektigi hilkmii yer almaktadir.
Bununla birlikte, sendikaya liye olmadan iiyelik aidati 6denmesi halinde bu
aidat sendikaya iiye olanlarin 6dedigi aidattan fazladir. Dolayisiyla bagvurucu
bu yondeki diizenlemeye dayanan uygulamanin, sendikaya iiye olmama
Ozgiirliigiinii ihlal ettigi kanisindadir.

Anayasa Mahkemesi, ilkin, sendikaya iiye olmama ozgiirliigiine yonelik bir
miidahale olup olmadig1r sorununu incelenmistir. Mahkeme’ye gore, sosyal
yardim &demesi yapilmasinin liyelik sartina baglanmasi, liye olunmasa dahi
tiyelik aidati 6denmesinin sart kosulmasi ve bu aidatin da iiye olanlarin 6dedigi
aidattan yiiksek olmasi, Anayasa’min 51. ve AIHS’in 11. Maddesine aykiri
olarak, sendikaya iiye olmaya =zorlama, yani, sendikaya iiye olmama
Ozgiirliigiine miidahale niteligindedir (para.99).

Bu miidahalenin, hukuka uygun olmasiin ilk kosulu, “kanunlar tarafindan
Ongoriilme” kosuludur. Anayasa Mahkemesi, Anayasa’nin 48. Maddesi geregi,
hukuk sisteminde sozlesme Ozgiirliigliniin esas oldugunu, sézlesmenin
imzalandig1 4/10/2005 tarihi itibariyle Anayasa’nin 53. Maddesinde ve ilgili
kanunlarda sendikalara idare ile toplu goriisme yapma haklarimin tanindigini,
fakat toplu sozlesme yapma hakki ile ilgili yasaklayici bir diizenleme
yapilmadigini, dolayisiyla belediye ve sendika arasinda bdyle bir sézlesme
yapilmasinin hukuken miimkiin oldugunu ve buna engel bir diizenleme
olmadigima gore de s6z konusu sdzlesmenin “kanunlar tarafindan 6ngoriilme”
oOlciitiinii karsiladigini belirtmistir (para.101).

Ikinci olarak, smirlamada ‘mesru bir amag’ gozetilmis olmas1 gerekir. Soz
konusu s6zlesmenin amaci, kamu gorevlilerinin ekonomik durumlarinin daha
iyi hale getirilmesi olup, Ongoriilen diizenleme ile oOrgiitlenme ve sendika
tyeligine tesvik gozetilmis olabileceginden, yapilan sdzlesmenin mesru bir
amact oldugu sonucuna varilmistir (para.102).

Ugiincii olarak ise, sinirlamanin, “demokratik bir toplumda gerekli olma ve
olgiililiik ilkeleri”ne uygun olmasi gerekir. Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Bu
cercevede, sendikaya iiye olmama Ozgiirliigiine yapilan miidahalenin, izlenen
mesru amagla orantili olup olmadigini belirleyebilmek igin olayin biitiinliigiine
bakilarak bu 6zgiirliigiin 6ziine zarar verilip verilmediginin degerlendirilmesi
gerekir” (para.108). Anayasa Mahkemesi, “sendikaya iiye olmayanlarin sosyal
yardim sozlesmesinden yararlanmalar1 igin anilan sendikaya tliye olanlarin
Odedikleri aidatin iki katin1 O&demeleri sartinin sendikaya {iye olmama
Ozgirliigline yonelik orantisiz bir miidahale olmadigi ve bu baglamda
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demokratik toplum diizeninin gereklerine ve dlgiiliiliik ilkesine aykir1 olmadig1”
sonucuna varmistir (para.110). Karst oy kullanan iiye Yildirim’in da belirttigi
iizere, sendika iiyesi olmayan kisilerin, s6z konusu ddemeden yararlanmalari
icin istemedikleri bir sendikaya iiye olmaya zorlanmasi, simmirlamada mesru
amag¢ gozetilmediginin ifadesidir. Ozellikle dayamsma aidati tutarinin
yiiksekliginin, olumsuz sendika 6zgiirliigii iizerinde etkili olmadig1 seklindeki
degerlendirmeye katilmak olanakli degildir.

Toplu Sozlesmenin Taraflar1 ve Toplu Sozlesme Yapma Y etkisi

Anayasa’nin 53. Maddesine gore, toplu sozlesme yapma hakkinin 6zneleri,
memurlar ve diger kamu gorevlileridir. 4688 sayili Kanunun 29. Maddesine
gore, toplu sozlesme goriismelerine kamu idaresi adina Kamu Isveren Heyeti,
kamu gorevlileri adina Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti katilir. Nitekim,
4688 sayili Kanunun 19. Maddesinde de Kamu gorevlileri sendikalar1 ile
konfederasyonlarin, toplu sodzlesme goriismelerinde taraf olmaya yetkili
olduklan ifade edilmektedir. Toplu s6zlesme goriismeleri sonucunda ortaya
cikacak toplu sdzlesme metni, kamu idaresi adina Kamu Isveren Heyeti
Basgkani, kamu gorevlileri adina sozlesmenin kamu gorevlilerinin geneline
yonelik boliimii icin Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti Baskani ve hizmet
kollarina yonelik boliimleri i¢in ilgili sendika temsilcisi tarafindan imzalanir.

Toplu sozlesme yapma ehliyetinin, Anayasa’da memurlar ve diger kamu
gorevlilerine, kanunda ise sendikalara taninmis olmasinin, Anayasal bir sorun
oldugu diistiniilebilir. Nitekim, ayn1 konu, 1961 Anayasasinda, iscilere taninmig
olan toplu is s6zlesmesi yapma ehliyetinin, 2822 sayili Toplu Is Sozlesmesi,
Grev ve Lokavt Kanunu ile is¢i sendikalarina taninmis olmasi nedeniyle
tartistlmistir. Is hukuku 6gretisinde, bu diizenlemenin, Anayasaya aykirilik
olusturdugu yolunda gorisler ileri siirildiigli gibi tersi yonde gorisler de ileri
siriilmiistiir (Sur, 1991: 85). Anayasa Mahkemesi ise 1961 Anayasasi
doneminde verdigi kararda, toplu sdzlesme ehliyetini is¢i sendikalarina taniyan
kanun diizenlemesini Anayasaya aykir1 bulmamigtir. Anayasa Mahkemesi, 1961
Anayasasi’nin 47. maddesinde gecen ‘is¢i’ soziinden, gii¢lii is¢i sendikalarinda
birlesmis iscilerin anlatilmak istendigini, fiili is¢i topluluklarina toplu is
sOzlesmesi yapma hakki taninmayarak, is¢ilerin korunmasi amaci giidiildiigiinii
ifade etmis; iscilerin bu sekilde sendika tiyeligine zorlandigi konusunda ise,
“...Bu durum iscileri belli bir sendikaya girmeye zorlama anlamina gelmez ve
boylece sendikalarin istege bagli olarak kurulmasini ve istekle sendikalara
girilmesini 6ngdren Anayasamizin 46. Maddesine aykirililk séz konusu
edilemez. O halde sendikaciligin geligsmesi i¢in sendikalasmisg isgilere bir takim
kazanch durumlar saglamak, iscileri sendika kurmaya veya sendikaya girmeye
zorlama olarak nitelendirilemez. Bu olsa olsa heveslendirme yoludur ki,
Anayasamizin bunu yasaklams olmasi s6z konusu degildir” gerekgesini
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dayanak kilmistir  (E.1963-337, K.1967-31, k.t.19-20.10.1967, RG:
2.5.1969/13188).

Toplu sozlesmede taraf olma ehliyeti/yetenegi ile toplu sozlesme yetkisi
birbirinden ayr1 kavramlardir (Ulucan, 1981: 95). Kamu gorevlileri bakimindan,
toplu sozlesmede taraf olma yetenegi (ehliyeti) kamu gorevlileri sendikalar ve
konfederasyonlaria ait iken, toplu sézlesme yapma yetkisi, Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Heyeti ve hizmet kollarina yonelik bolimler igin ilgili sendika
temsilcilerine taninmustir. Yetki, genel olarak taraf olma yetenegine sahip
olabilen bir kurulusun, bir toplu so6zlesmeyi akdedebilmesi yetenegi anlamina
gelir (Giilmez, 2002: 515-16; Sur, 1991: 88). Dolayisiyla, toplu sdzlesme
gorlismelerini yiiriitecek ve toplu sozlesmeyi imzalama yetkisini kullanacak
sendikalarin belirlenmesine iliskin kosullar, toplu goriismede taraf olma
yetenegine gore daha dar bir kavram olarak (Sur, 1991: 88), toplu sozlesme
yapma yetkisi konusu ile ilgilidir.

4688 sayili Kanunu'na gore, Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti, heyet
bagkanit dahil olmak {izere on bes iiyeden olusur. Heyet baskani, bagh
sendikalarin  toplam {iye sayisi itibartyla en fazla tyesi bulunan
konfederasyonun belirleyecegi temsilcidir. Uyelerin, on biri, her bir hizmet
kolunda en fazla iiyeye sahip kamu gorevlileri sendikalari tarafindan
belirlenecek temsilcilerden olusmaktadir. Kalan ii¢ iiye ise, bagli sendikalarin
tiye sayilar esas alinmak kaydiyla toplam iiye sayilar itibartyla birincei, ikinci
ve lgclincli sirada bulunan konfederasyonlar tarafindan belirlenecek birer
temsilciden olusmaktadir (4688, m.29/3). Dolayisiyla toplu goriisme yapma
yetkisi bakimindan, en fazla iiye sayisi seklinde ortaya ¢ikan bir Slgiit s6z
konusudur.?

Toplu s6zlesmenin, idare tarafi ise Kamu Isveren Heyetidir. Heyet, bakanlik
ve ilgili kamu kurumlarindan olusan idari bir kuruldur. Devlet Personel

2 En fazla iiyeye sahip olan konfederasyonun, heyet baskani ve bir temsilci belirleme yetkisi ile digerlerinden

farkl olarak, bir degil, iki temsilciyi belirleyebildigi ve ayrica, bu konfederasyonun hizmet kollarinda da en
giiclii sendikalara sahip olacag: diisiiniilecek olursa, 15 {iyenin 13’iiniin 1. sirada yer alan bu konfederasyon
tarafindan belirlenmesinin imkan dahilinde oldugunu savunan Ugkan, tim yetkinin, en fazla iiyeye sahip
konfederasyona devredilmesi anlamma gelen bu durumun, sendika 6zgiirliigii, sendika ¢oklugu ve nisbi
temsil esaslarma aykiri oldugunu ifade etmektedir. Yazar’a gore, 2012-2013 yillarina iliskin olarak baslayan
toplu goriismelerde, 11 hizmet kolundan 10’unda Memur-Sen’e bagh sendikalarin yetkili olmasi nedeniyle,
15 tiyeden olusan KSGH’nin 12 iiyesi Memur-Sen temsilcilerinden olusmustur. Boylece 2012 itibariyle,
kamu gorevlilerinin yaklasik %47’sini temsil eden Memur-Sen, KSGH’de yaklasik % 80 oraninda temsil
oranina ulagsmistir (Uckan, 2013: 92). Benzer bigimde Giilmez de degisiklikten 6nceki 4688 sayili Kanunun,
toplu goriisme yetkisini, her hizmet kolunda en ¢ok iliyeye sahip sendika ve bunlarin bagl olduklar
konfederasyonlara veren diizenlemesini, sendika kurma ve iiye olma 6zgiirliigii ile sendika ¢oklugu ilkesi ile
bagdagmayan bir kural olarak degerlendirmistir (Giilmez, 2002: 517). Kutal ise, gerek konfederasyon,
gerekse hizmet kolu diizeyinde en ¢ok liyeye sahip sendikalara oncelik verilerek, belirli bir orandan soz
edilememesinin, ILO normlar1 agisindan sorun olmadigi, fakat, sendika ve konfederasyonlarin iiye
sayilarinin belirlenmesinde sorun olusturabilecek baska diizenlemeler oldugu goriisiindedir (Kutal, 2013:
170).
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Baskanliginin bagh oldugu Bakanin (Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakani)
bagkanliginda, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, Kalkinma Bakanligi,
Maliye Bakanligi, Icisleri Bakanligi ve heyet baskaninca uygun goriilen
bakanlik temsilcileri ile Hazine Miistesarligi ve Devlet Personel Bagskanlig
temsilcilerinden olusmaktadir (4688, m.29/2). Yani, toplu sozlesme yetkisi,
kamu isvereni ya da kamu isveren vekiline degil,® Kamu Isveren Heyeti’ne
aittir.

Toplu S6zlesme Siireci ve Olasiliklar

Toplu sozlesme goriismeleri sonunda, ilk olasilik, anlagsma saglanarak, toplu
sozlesmenin imzalanmasidir. Anlagma olmasi durumunda, kamu gorevlilerinin
geneline yonelik mali ve sosyal haklara iliskin boliim ile her bir hizmet koluna
0zgli mali ve sosyal haklara iligkin boliimlerden ve tek metinden olusan toplu
sozlesme metni imzalanir (4688, m.31/5). Imzalanan toplu sbzlesme metni,
Resmi Gazete’de yayimlanir. Imzalanan toplu s6zlesme, takip eden iki mali yil
boyunca gecerli olacaktir (m.28/3). 4688 sayili Kanun, kamu gorevlilerinin
geneline yonelik boliim ile her bir hizmet koluna 6zgii boliimiin ayr1 ayri
imzalanabilecegi bir sistem Ongormiistiir. Dolayisiyla anlasma, toplu
sozlesmenin tiimii bakimindan gerceklesmemis olabilir. Yani, kismi anlagsma
olasiligt da s6z konusudur. Bu halde, anlagma saglanan boliimler yetkili
taraflarca imzalanir ve Resmi Gazete’de yayimlanir.

Is¢i sendikalarindan farkli olarak tiim kamu gorevlileri toplu sozlesme
hiikiimlerinden yararlanir (4688, m.28). Bunun istisnasi toplu sozlesme
ikramiyesidir. Ayrica toplu s6zlesme hiikiimleri, emekli olan kamu gorevlilerini
de kapsar.*

Toplu sozlesme goriismeleri sonunda, ikinci olasilik, goriismelerin
uzlagsmazlikla sonuglanmasidir. Nitekim, 4688 sayili Kanuna gore, toplu
sozlesme goriigme siireci sonunda toplu sdzlesme imzalanamamasi halinde,
iizerinde uzlasilan ve uzlasilamayan konular1 igeren bir toplanti tutanagi
hazirlanacak olup, tutanagin kamu gorevlilerinin geneline yonelik bdoliimii
Kamu Gorevlileri Sendikalar1 Heyeti Bagkanit ve hizmet kollarina ydnelik
boliimleri ilgili sendika temsilcisi ile Kamu Isveren Heyeti Baskani tarafindan
imzalanir (4688, m.33). Buna karsilik, toplu sozlesme goriismelerinin

3 4688 sayili Kanun’a gore, “kamu igvereni”, “Kamu gérevlilerinin gahstig1 tiizel kisiligi olan ya da olmayan
kamu kurum ve kuruluslar1”; “kamu igveren vekili” ise kamu kurum ve kuruluslarini temsile ve biitiiniini
sevk ve idareye yetkili olanlar ile bunlarin yardimeilari ifade eder (4688, m.3/b, c).

# 28. Maddenin son fikrasina gore, “8/6/1949 tarihli ve 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi
Kanununa gore aylik 6denmekte olanlarin ayliklarinin hesabinda da toplu sézlesme hiikiimlerine gore
belirlenen aylik ve taban aylik katsayilari esas alinir. 31/5/2006 tarihli ve 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve
Genel Saglik Sigortas1 Kanununun 4 {incii maddesinin birinci fikrasinin (c) bendi kapsamindaki sigortalilik
hali esas alinarak baglanan yaslhilik, malulliik veya 6liim ayliklarinda yapilacak artislar hakkinda 5510 sayili
Kanunun 55 inci maddesinin ikinci fikrast uygulanmaz ve bu ayliklar toplu sézlesme hiikiimlerine gére
belirlenen aylik ve taban aylik katsayilarindaki artis dikkate alinarak artirilir.”
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uzlagsmazlikla sonuglanmasi ve toplanti tutanagi imzalanamamasi halinde,
Devlet Personel Baskanligt tarafindan  goriismelerin  uzlagmazlikla
sonuclandigina dair bir tespit tutanag: tutulur. ilgili Y&netmelikte®, toplu
sozlesme goriismeleri sonunda kamu gorevlilerinin geneline yonelik mali ve
sosyal haklar ile her bir hizmet koluna yonelik mali ve sosyal haklarla ilgili
olarak ayr1 bdliimlerden ve tek metinden olusan bir tutanak tutulacagi; toplu
sozlesme gorlismelerinin sonucunu gdsteren bu tutanagin, her bir boliimii ayri
ayr1 gecerli olmak iizere 4688 sayili Kanun hiikiimlerine gore diizenlenen toplu
sozlesme, toplant:1 tutanagi veya tespit tutanagindan olusabilecegi; bu tutanagin,
toplu s6zlesme goriismelerine iliskin miizakere siireci ve alinan kararlar goz
onlinde bulundurularak toplu sdzlesme goriismelerinin  bitimi tarihinde
imzalanacag1 ve bu tutanagin toplu sézlesme niteligindeki boliimlerinin Resmi
Gazete’de yayimlanacag diizenlenmektedir.

Toplant1 tutanagl imzalanmasindan veya goriismelerin uzlasmazlikla
sonuclandiginin tespit tutanagi ile belirlenmesinden itibaren ¢ igglinil
icerisinde sdzlesmenin ilgili boliimlerini imzalamaya yetkili olanlar tarafindan,
imzalamaya yetkili olduklar1 boliimler i¢in Kamu Gorevlileri Hakem Kuruluna
bagvurulabilir (4688, m.33/3). Basvurulmamasi halinde, sonraki iki mali yil
boyunca uygulanacak mali ve sosyal haklar genel hiikiimlere gore belirlenir
(4688, m.31/son). Ayni sekilde, yetkili higbir konfederasyon temsilcisinin toplu
sozlesme goriismelerine katilmamasi halinde de genel hiikiimlerin uygulanacagi
kabul edilmistir (m.31/son).

Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu ve Karari

Toplu sozlesme goriismelerinin uzlagsmazlikla sonuglanmasi durumunda,
toplanti tutanaginin imzalanmasindan veya goriismelerin uzlagmazlikla
sonuglandiginin tespit tutanagi ile belirlenmesinden itibaren ii¢ isgiinii
icerisinde sozlesmenin ilgili béliimlerini imzalamaya yetkili olanlar tarafindan,
imzalamaya yetkili olduklar1 boliimler i¢cin Kamu Goérevlileri Hakem Kurulu’na
(Kurul) bagvurulabilir.

Her ne kadar, gerek Anayasa’nin 53. Maddesi, gerekse 4688 sayili Kanunda,
Kurul’a ‘bagvurulabilir’ dense de, 6gretide, ‘zorunlu tahkim/hakem’ niteliginde
degerlendirilen bu usulde, toplu sozlesme yapilmasi sirasinda uyusmazlik
¢ikmast halinde Kurul’a basvuru zorunlu tutulmakta (Giilmez, 2013: 86) ve
Kurul’'un verecegi kararlar, kesin ve toplu sozlesme hiikkmiinde olmakla
uyulmasi zorunlu Kararlar olarak ortaya c¢ikmaktadir. Ote yandan, madde
metninde, ‘taraflar’ bagvurabilir denmis olsa da, uyusmazlik ¢ikmasi
durumunda kamu igveren tarafinin Kurul’a basvuracagi tartismasiz oldugundan,

% “Toplu Sozlesme Goriismelerinin Yapilma Usul ve Esaslari ile Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu, Kamu
Personeli Danisma Kurulu ve Kurum Idari Kurullarmin Teskili, Calisma Usul ve Esaslarina iliskin
Yonetmelik”, RG: 20.04.2012/28270.
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“taraflar basvurulabilir” denilmis olmasi, ‘yaniltic’ nitelikte goriilmektedir
(Giilmez, 2013: 86). Ogretide, bu sistem ‘zorunlu tahkim/hakem ve grev yasag1’
olarak nitelenmektedir (Celik, 2010; Giilmez, 2013: 86; Kutal, 2013: 174;
Ugkan, 2013: 91). Ciinkii, tahkim yolu taraflardan biri ya da sadece idarenin
bagvurusu ile devreye girmekte ve kamu gorevlilerinin basvurabilecegi bir grev
yolu kabul edilmediginden, sistem grev yasagini esas almaktadir. Grev yasagi,
sendikal haklarin biitiinselligi ilkesi bakimindan kuskusuz sorunludur (Celik,
2010; Goneng, 2010: 16; Goztepe, 2010: 28; Giilmez, 2013: 86; Ugkan, 2013:
91).

Belirtmek gerekiyor ki, Anayasa’nin ‘Grev hakki ve lokavt’1 diizenleyen 54.
Maddesinde diizenlenen uyusmazlik mekanizmasi ve Yiiksek Hakem Kurulu ile
Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu’na iliskin diizenleme arasinda herhangi bir
benzerlik yoktur. 54. Maddede ilk fikrada, toplu is sdzlesmesi yapilmasi
sirasinda, uyusmazlik ¢ikmasi halinde is¢ilerin grev hakkina sahip oldugu ifade
edilmekte ve maddenin 5. fikrasinda da “grev ve lokavtin yasaklandigi hallerde
veya ertelendigi durumlarda ertelemenin sonunda, uyusmazlik Yiiksek Hakem
Kurulunca ¢oziiliir. Uyusmazligin her sathasinda taraflar da anlasarak Yiiksek
Hakem Kuruluna bagvurabilir. Yiiksek Hakem Kurulu’nun kararlar kesindir ve
toplu is sozlesmesi hitkmiindedir” kurali yer almaktadir. Dolayisiyla Yiiksek
Hakem Kurulunca uyusmazligin ¢oziilmesi, ya grev ve lokavtin yasaklandigi
hallerde veya ertelendigi durumlarda, ya da uyusmazligin her safhasinda
taraflarin anlasarak basvurmalar1 durumunda miimkiin olmaktadir. Ancak bu iki
halde, Yiiksek Hakem Kurulu kararlar1 kesin ve toplu is sozlesmesi hiilkmiinde
olabilir. Bu halde dahi, Yiiksek Hakem Kurulu’nun devreye sokulmasi, toplu is
sozlesmesinin  6zel hukuk karakterini zayiflatan bir etken olarak
degerlendirilmektedir (Sur, 2011: 251).

Kurul’un verecegi karar, Anayasa ve ilgili yasa hilkmii geregi toplu sdzlesme
hikkmiindedir. Bu yoniiyle, 2010 degisikliginin, 1995 Anayasa degisikligi ile
ongoriilen sistemden 6ziinde farkli olmadig dile getirilmektedir (Giilmez, 2013:
85; Saglam, 2011: 44; Saglam, 2012: 21). Ciinkii degisiklikten onceki
diizenlemede, toplu gorisme sonunda anlagmaya varilirsa diizenlenecek
mutabakat metninin taraflarca imzalanacagi; s6z konusu metnin uygun idari
veya kanuni diizenlemenin yapilabilmesi i¢in Bakanlar Kurulu'nun takdirine
sunulacagl kurala baglanmakta idi. Yeni diizenleme ile, bir bakima, son karari
verme yetkisi, yiirlitme organi olan Bakanlar Kurulu’ndan alinarak, Kamu
Gorevlileri Hakem Kurulu’na verilmektedir. Saglam’a goére boyle bir
diizenleme, ancak, s6z konusu Kurul, hiikkiimetten bagimsiz bir yapiya sahip ise
anlam ifade edebilir (di) (Saglam, 2011: 44; Saglam, 2012: 21). Oysa,
Anayasa’nin 53. Maddesinde, Kurul lehine Anayasal bir giivence 6ngoriilmiis
degildir (Saglam, 2011: 44; Saglam, 2012: 21; Goztepe, 2010: 28). Tersine,
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Kurul’un “... teskili, calisma usul ve esaslari ile diger hususlar’in diizenlenmesi
kanuna brrakilmistir.

Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu, iiyeleri, her toplu sézlesme doneminde
yeniden belirlenen idari bir kuruldur. Buna gore, Kamu Goérevlileri Hakem
Kurulu: a) Yargitay, Danistay ve Sayistay Baskan, Baskanvekili, Baskan
Yardimcist veya Daire Bagkanlar arasindan Bakanlar Kurulunca Baskan olarak
secilecek bir iiye, b) Kamu Isveren Heyeti Baskaninca Kalkinma Bakanligi,
Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarlifi ve Devlet Personel Bagkanligindan
gorevlendirilecek birer {iye, ¢) Bagl sendikalarn iiye sayisi itibariyla en fazla
tiyeye sahip konfederasyon tarafindan belirlenecek iki, bagh sendikalarin {iye
sayis1 agisindan ikinci ve ti¢iincii sirada bulunan konfederasyonlardan birer {iye,
d) Universitelerin kamu yonetimi, is hukuku, kamu maliyesi, calisma
ekonomisi, iktisat ve igsletme bilim dallarindan en az Dogent unvanini tagiyanlar
arasindan Bakanlar Kurulunca secilecek bir iiye, ) Bagli sendikalarin iiye sayist
itibaryla en fazla iiyeye sahip konfederasyon tarafindan ii¢, bagh sendikalarin
liye sayist acisindan ikinci ve tglincli sirada bulunan konfederasyonlar
tarafindan ikiser olmak iizere (d) bendinde belirtilen bilim dallarindan en az
Dogent unvanimi tasimak kaydiyla, Onerilecek toplam yedi Ogretim {iyesi
arasindan Bakanlar Kurulunca segilecek bir iiye, olmak iizere on bir iiyeden
olusur (4688, m.34).

Bu durumda, Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu’nun 11 {iyesinden yedi iiyesi,
Bakanlar Kurulu ve Kamu Isveren Heyetinin bagkan1 olan bakan, yani, Devlet
Personel Bagkanligi’nin bagli oldugu bakan olarak Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakan tarafindan belirlenmektedir. Kanuna gore, Kamu Gorevlileri Hakem
Kurulu, Baskanin g¢agrisi lizerine Baskan dahil en az sekiz iiyenin katilimu ile
toplanir. Kurul, toplantiya katilanlarin ¢ogunlugu ile karar alir. Bu sekildeki bir
diizenlemenin anlami, bagkan dahil en az sekiz {iyenin katilimi ile
toplanabilecek olan Kurul’un yedi iyesinin, yiirlitme organi tarafindan
belirleniyor olusudur. Bu haliyle, Kurul, yiiriitme organindan bagimsiz ve 6zerk
nitelikte bir Kurul degildir (Giilmez, 2013: 85; Kutal, 2013: 175; Saglam, 2012:
21; Ugkan, 2013: 100).

Kurul tarafindan verilecek ve Anayasa ve Kanun hikkmii geregi toplu
so6zlesme hilkmiinde olacak karar, idari bir karar niteligindedir. Diger yandan,
Anayasa’nin 53. Maddesi, Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu’nun kararlariin
aynt zamanda, ‘kesin’ oldugunu hitkme baglamaktadir. Bu ‘kesin’lik, idari bir
islemin kesin olmasi anlaminda yorumlanabilir mi? Saglam, Kurul kararinin,
aslinda idari islemin kesinligi anlaminda yorumlanmasi gerektigini ifade
etmektedir (Saglam, 2012: 22). Kuskusuz, bu yorumun, kararin yargisal
denetimi bakimindan ¢ok 6nemli bir sonucu olacaktir. Ote yandan, Saglam,
2010 Anayasa degisikligi ile daha Once mevcut olan sendikalar ve iist
kuruluslarin, iiyeleri adina yargi mercilerine bagvurabileceklerine iliskin kuralin
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Anayasa’dan kaldirildigini, ne var ki, 4688 sayili Kanun’un 19 (f) maddesinde
yer alan kuralla?® bunun asilabilmesinin belki miimkiin olabilecegini, ancak bu
halde de uyusmazlik iizerine Kurul tarafindan karar verilmesinden sonra,
sendikanin temsil yetkisinin devam edip etmeyecegi sorusunun ortaya
cikacagini ifade etmektedir (Saglam, 2012: 22). Saglam’a gore, tarihsel yorum
yontemine dayanilarak, bu soruya olumsuz yanit verilmesi ve bdylelikle
yargisal denetim Onlenmesi miimkiin olabilecegi gibi, sistematik ve aragsal
yorum yolu ile bu soruya olumlu bir yanit verilebilir (Saglam, 2012: 22). Ne var
ki, bu yoruma eklenebilecek ve yayimlanmis bir yargi karari, saptayabilmis
degiliz.

Kamu Gorevlileri Toplu Sozlesmesinin Nitelenmesi Sorunu

Toplu sozlesme ile diizenlenen iliskinin bir kamu hukuku iliskisi olmasi, hukuki
nitelemede esas alinmasi gereken baslica unsurdur. Diizenlenen iligkide,
taraflardan birisi idare (organik Olgiit) olup, bu iligkinin konusunu, mali ve
sosyal haklara iliskin kural koyma islevi (maddi/islevsel dlgiit) olusturmakta,
ayrica, bu islev, idarenin sahip oldugu bir takim kamu giicii ayricalik ve
yiikiimliiliklerinin de kullamildigr bir yonteme isaret etmektedir (bigimsel
olgiit).

Toplu is sozlesmesinin konusunu, asil olarak, bir 6zel hukuk iliskisi
niteligindeki hizmet akitlerinin, yapilmasi, igerigi ve sona ermesine iligkin
diizenlemeler olustururken, kamu gorevlileri toplu sozlesmesi ile kamu
gorevlilerinin mali ve sosyal haklar1 diizenlenmektedir. Diizenleme terimi, tam
olarak, mali ve sosyal haklara iliskin kural konulmasini anlatir. Toplu is
sozlesmesinin hiikiimleri arasinda yapilan, ‘normatif’ ve ‘bor¢ dogurucu’
nitelikte hiikiimler ayrimi, kamu gorevlileri toplu s6zlesmesi bakimindan gegerli
degildir. Yukarida vurgulandigi iizere, toplu sézlesmenin kapsami, mali ve
sosyal haklarla sinirli oldugu i¢in taraflar arasinda hak ve bor¢ dogurucu
nitelikte olan hiikiimler, toplu soézlesmeye konu olusturmamaktadirlar. Yani,
normatif etki dogurma o6zelligi agisindan bakildiginda, toplu is s6zlesmesi ve
toplu sozlesme bakimindan bir fark yoktur. Ayirdedici unsur, toplu is
sozlesmesinin taraflar arasinda bor¢ dogurucu 6zelligidir ki, bu 6zellik, toplu
sozlesme bakimindan zaten gegerli degildir. Boylece, is hukukunda, toplu is
sozlesmesinin, bir sozlesme oldugu yoniindeki goriisiin temel dayanaklarindan
biri olan, “taraflar arast hak ve bor¢ dogucu niteligin”, toplu soézlesme
bakimindan gegerli olmadigin1 6ncelikle belirtebiliriz.

% Bu kural, “Uyelerin idare ile ilgili dogacak ihtilaflarinda, ortak hak ve menfaatlerinin izlenmesinde veya
hukuki yardim gerekliliginin ortaya ¢ikmasi durumunda iyelerini veya mirasgilarini, her diizeyde ve
derecedeki yonetim ve yargi organlari 6niinde temsil etmek veya ettirmek, dava agmak ve bu nedenle agilan
davalarda taraf olmak” seklindedir.
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Toplu sozlesme, hukuki etki bakimindan, kural etkisine sahip olarak ortaya
cikmaktadir. Yani, toplu sozlesme ile yeni bir kural konulmakta, mevcut bir
kuralda degisiklik yapilmakta ya da mevcut bir kurala son verilmektedir.
Boylece, toplu sozlesme yetkisi, idare ve kamu gorevlilerinin, mali ve sosyal
haklara iligkin sahip oldugu kural koyma yetkisi olarak tanimlanabilir. Bu
noktada, kamu gorevlileri toplu sézlesmesinin, toplu is sézlesmesinde oldugu
gibi, sdzlesmeye taraf olmayan tigiincii kisiler {izerindeki etkisinden s6z etmek
dogru olmaz. Ciinkii toplu so6zlesme ile diizenlenen hukuk kurallarinin
kapsamina giren kisiler, dogrudan hukuk kurallarinin kapsaminda yer
aldiklarindan, “Gglincii  kisi” degil, s6z konusu kurallarin ‘ilgilileri’
niteligindedirler. Boylece, nitelemede esas alinmasi gereken noktanin, toplu
sozlesmenin yapilis usulii degil, toplu sézlesmenin konusu ve icerigi olmasi
gerektigini kabul etmis oluyoruz.

Buna ragmen, taraflarin iradelerinin uyusarak, toplu sézlesme metninin
ortaya ¢ikmasi durumunda, bir sézlesmeden soéz edilebilir mi? Baska bir
ifadeyle, toplu sdzlesmenin meydana gelisi, taraflarin birbirine uygun iradeleri
ile mi olmaktadir? Yani, hukuki iliski, bir s6zlesme olarak mi1 kurulmaktadir?

Bir sozlesme iligkisinde belirleyici olan, hukuki sonucun, karsilikli olarak
aciklanan iradeler arasi uyusmaya baglanip baglanmadigi konusudur. Oysa,
toplu s6zlesme siirecine bir biitiin olarak bakildiginda, Kamu Gérevlileri Hakem
Kurulu mekanizmasi, zorunlu hakem niteligi ile uyusma zorunlugunu tamamen
ortadan kaldirmaktadir. Fakat bu durum tersinden, Kurul kararmin s6z konusu
olmadig1 ve taraflarin uyusumu ile ortaya ¢ikan bir toplu sdzlesmenin,
‘sozlesme’ oldugu anlamina da gelmez. Ciinkii esas alinmasi gereken nokta,
taraflarin ayn1 hukuki sonuglara yonelik olarak irade agiklamasinda bulunmasi
hali degildir. Zira, idarenin tek tarafli islemleri arasinda, “agiklanan iradenin
sayis1 ve iradenin agiklanmasinda izlenen usul” bakimindan, ‘kolektif’ ya da
‘karma’ islemler olarak adlandirilan bir islemler kiimesi de vardir. Ornegin,
kolektif islemler, birden fazla iradenin ayni anda ve ayn1 yonde agiklanmasiyla
meydana gelen islemler olup, birden ¢ok iradenin olmasi, islemin tek yanli olma
Ozelligini degistirmez. Ciinkii iradeler, iki tarafli islemlerde oldugu gibi,
kargilikli olarak degil, ayn1 yonde acgiklanmaktadirlar. Kamu gorevlileri toplu
sozlesmesinde de taraflarin iradeleri, tipik bir sdzlesmeden farkli olarak, ayni ve
ortak bir amagla, mali ve sosyal haklar diizenleyen kurallar konulmasi amacryla
birlesmektedir. Kamu gorevlileri toplu sézlesmesi, sozlesme degil, kural koyucu
(diizenleyici) nitelikte bir islemdir.

Kamu yonetiminde son yillarda siklikla bagvurulan  sozlesme
goriiniimiindeki  ‘protokol’lerle ilgili yargisal kararlar, degerlendirme
bakimindan yol gosterici nitelikte olabilir. Gerek Uyusmazlik Mahkemesi,
gerekse Danigtay’in, iki idare arasinda imzalanan ‘protokol’leri, igerdigi
kurallar ol¢iisiinde, diizenleyici islem olarak degerlendiren kararlart mevcuttur
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(Karahanogullar, 2012: 169). Bu kararlar bakimindan, Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Heyetinin, bir 6zel hukuk kisisi oldugu ve dolayisiyla bu kararlarin,
toplu sozlesme bakimindan gecerli olmayacag: itirazi olabilecekse de, idare
hukukunda, idarenin iradesinin 6zel hukuk kisilerinin iradesiyle birlestigi ve
buna ragmen islemin ‘idarilik’ niteligini korudugu baska durumlarin da
oldugunu, bunun tipik 6rnegini ise idari sozlesmelerin olusturdugunu ifade
edebiliriz.

Nitekim, Uyusmazlik Mahkemesi, belediye ve Maliye Bakanligi arasinda
yapilan ve Dbelediye tarafindan doldurulan alan iizerinde yapilacak
diizenlemeleri konu alan protokolii, diizenleyici islem olarak nitelendirmistir:

“Olayda, dolguyu gerceklestiren yerel yonetimlerin isteklerini dikkate alan
Maliye Bakanliginca; “... kiyida dolgu suretiyle kazanilan araziler ile sahil
diizenlemesi yetkisi verilen 6zel miilkiyete konu edilmeyen Devletin hiikiim ve
tasarrufu altindaki yerlerin 3621say1l1 Kiy1 Kanunu, 3194 sayili imar Kanunu ve
bu konudaki diger kanun hiikiimlerine gore diizenlenmesi ile bu yerlerde
yapilmast miimkiin olan, halkin sosyal ihtiyaglarini karsilayabilecek tesislerin,
belediye tarafindan yapilmasi, yaptirilmasi, isletilmesi ve iglettirilmesi esaslarini
belirlemek" amaciyla hazirlanan ¢ergeve bir protokol ile, yerel yonetimlerin bu
yondeki taleplerinin degerlendirilmesinde izlenecek usul ve kosullar
diizenlenmistir. Anilan Protokol incelendiginde, protokoliin ilgili belediye
tarafindan doldurulan alanlar {izerinde yapilacak diizenlemeleri kapsadigi;
diizenlemeye esas plan ve projeler ile kapsama alinan tesislerin listesinin
protokoliin ekini olusturacagi; protokoliin siiresinin 20 yil oldugu; belediye
ceyap-islet-devret yontemiyle yaptirilacak tesislerin 6zellikleri, kira bedeli v.s.
hususlarda 6nceden Maliye Bakanligindan izin alinacagi; kapsama giren
tesislerin Kiy1r Kanununa ve Uygulama Yonetmeligine uygunlugunun
Defterdarlik¢a denetlenecegi; tesislerin isletilmesinden elde edilecek gelirlerden
Hazineye pay ddenecegi; bu tiir yerlerin belediyece kiraya verilmesinde 2886
sayil1 Devlet Thale Kanunu hiikiimlerinin uygulanacag; kiradan dogan Hazine
payinin siiresinde 6denmemesi halinde Defterdarlikca gerek belediye ve gerekse
kiracidan 6183 sayili AATUHK hiikiimlerine gore tahsilat yapilacagi; ihale
sartnamesinin ve yapilan sézlesmenin tasdikli &rneklerinin Maliye Idaresine
verilecegi; kira ve isletme sartnamelerinde yer alacak kosullarin neler oldugu;
protokol kapsaminda olup ilgili belediyenin sinirlar1 igerisindeki dolgu
alanlarimi gosteren 1/5000 ve 1/1000 6lgekli imar planlarinin birer suretlerinin
protokoliin eki olarak Defterdarliga teslim edilecegi; protokolde hiikiim
olmayan durumlarda 3621 sayili Kiy1 Kanunu, 2886 sayili Devlet ihale Kanunu
ve 3194 sayilh Imar Kanunu hiikiimleri ile diger kanunlar hiikiimlerinin
uygulanacagi yolunda kurallara yer verildigi goriilmektedir. Esasen, cesitli yasal
diizenlemelerde yer alan konuya iliskin kurallarin derlenmesinden ibaret
bulunan bu protokoliin, yukarida belirtilen mevzuat hiikiimlerinin idareye
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tanidig1 diizenleme yetkisine dayandigi acgik¢a anlasilmakta olup, bu yetkinin
idare hukukundan dogdugunda kuskuya yer yoktur...” (Uyusmazlik Mahkemesi
Hukuk Béliimii, E.2000/24, K.2000/41, k.t.23.10.2000).

Bu kararla benzer bicimde, Danistay, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Tiirk
Eczacilar Birligi arasinda, eczanelerden ilag teminini konu alan sézlesmelerin
tabi olacag1 esaslar belirlemek i¢in imzalanan protokolii, tek yanl idari islem
olarak nitelendirmistir:

“Bir kamu hizmetinin ylritilmesi i¢in gereksinim duyulan mal veya
hizmetin saglanmasi sirasinda ‘idarede kanunilik’ ilkesi geregince idarenin
belirli usul ve esaslara uymasi zorunludur.

Hukuk aleminde idarenin degisiklik, yenilik doguran irade aciklamalar
seklinde genel ifadesini bulan ‘idari islem’ler, Anayasal sinirlar iginde ‘gorevli
ve yetkili’ olan idarenin, yiikiimliiklerini yerine getirme ve Ozellikle kamu
hizmetlerini goérebilmede sahip oldugu baslica araclardan biridir. Kisilerin,
hukuksal durumlarini statiilerinin belirledigi idare hukuku alaninda bu statiilere
girig ve ¢ikis hep idari islemler vasitasiyla olmaktadir.

Bu baglamda, bir tasarruf veya kararin idari islem sayilabilmesi i¢in, bunun
bir kamu kurumunca ya da idare orgiitii i¢inde yer alan bir idari makamca
verilmig olmasi ve idarenin idare hukuku alaninda gordiigii idari faaliyetlerle
ilgili bulunmas1 zorunludur. Diger bir anlatimla, idarece kullanilan yetki ile
aciklanan kamusal irade, etki ve sonuglarmi idare hukuku alaninda
gostermelidir.

Idari islemlerin temel nitelik ve o&zelliklerinin tek yanlilik, kanunilik ve
uygulanabilirlik seklinde siralandigi bilinmektedir. inceleme konusu protokol
bakimindan 6nem tasiyan, bu O&zelliklerden ‘tek yanhilik® niteligidir. Tek
yanlilik, kavram olarak tek bir irade agiklamasi demektir. Ancak burada
iradenin tek yanliligindan tek bir kisi ya da organin iradesi degil, birden fazla
idare organinin birlikte tek bir irade agiklamasinin kastedildiginin anlasilmasi
gerekmektedir. Bu nedenle, idari islemdeki irade, tek bir makam ya da organ
tarafindan agiklanabilecegi gibi, birden fazla idari makam ya da organin da tek
bir irade agiklamasi i¢in bir araya gelmesi miimkiindiir ki, tiim bu durumlarda
idari islemin tek yanli oldugu kabul edilmelidir.

Bu gercevede, kamu tiizelkisisi olan Sosyal Sigortalar Kurumu ile kamu
kurumu niteliginde meslek kurulusu olan ve kamu hizmeti yaptiklar1 g6z
ontinde tutularak Anayasa'nin ‘idare’ boliimii i¢inde diizenlenen, Anayasa'nin
acik hiikmiine gore yine kamu tiizelkisisi olan Tiirk Eczacilar Birligi'nin gérev
alanlarini ilgilendiren bir konuda bir araya gelerek, kapsamina aldig1 kisilerin
uyacaklar1 esaslar1 belirledikleri protokoliin, iki idari organin birlikte tesis ettigi
tek yanlh idari islem oldugunda kusku bulunmamaktadir.” (DIDDK,
E.2006/4286, K.2007/60, k.t.8.2.2007, DD, 115, 2007, s. 50).
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Sonug¢

Kamu gorevlilerinin toplu sézlesme yapma hakki, diger kolektif sosyal haklarda
oldugu gibi, biiylik oranda toplumsal miicadelelerin izini tasir. Bir hak talebi
olarak sekillenen toplu soézlesme yapma hakki, onceleri fiili bir durum iken,
giderek hukuki olarak taninmis ve nihayetinde Anayasal bir hak statiisiine
kavusmustur. Toplu s6zlesme yapma hakkinin bir hak talebi olarak
sekillenmesine esas olusturan diisiince, kamu gorevlilerinin, basta maaglar
olmak tlizere calisma kosullarinin belirlenmesinde, kurucu iradelerden birisi
olma istegidir. Bu, hukuki olarak, kamu gdrevlilerinin hukuki durumlarinin,
devletin tek tarafli islemleri ile degil, esit bir taraf olarak kamu gorevlilerinin de
miidahil oldugu bir mekanizma ile belirlenmesi anlamima gelir. Bu
mekanizmanin somut bi¢imi konusunda tek bir model olmamakla birlikte, en
olgun bi¢iminin de toplu soézlesme olduguna kusku yoktur. Ancak, toplu
sozlesmenin statli hukuku ile nasil bagdastirilacagi da halen yanitlanamamis bir
sorudur.

Toplu sdzlesme is hukuku menseili bir hukuki kurumdur. Icerigi is hukuku
tarafindan belirlenen bir hukuki kurumun, calisma iliskileri farkliligin
korudugu siirece, kamu hukukuna dogrudan aktarilamayacag aciktir. Bu,
sadece, hukuki bir bagdasmazlik meselesi de degildir. Fakat her iki kavramin,
sahip oldugu islevlerdeki farkliliginin da bir sonucudur. Bagka bir ifadeyle, her
iki kavram arasindaki iglevsel farkliligin, hukuki niteligi ve rejimi bakimindan
da bir farklilasmay1 beraberinde getirdigi, dolayisiyla is hukuku kavrami olarak
toplu is s6zlesmesi ile kamu hukuku kavrami olarak toplu s6zlesme arasinda, bu
bakiminda da bir farkliligin kacinilmaz oldugu ifade edilebilir.

Toplu is sdzlesmesi, hukuki niteligi bakimindan, is hukukunun {izerine ¢ok
fazla s6z soylenmis geleneksel konularindan biridir. Ayni degerlendirmeyi,
toplu sézlesme bakimindan tekrar etmek olanakli degildir. Bunda, diger pek ¢cok
tilkede oldugu gibi toplu s6zlesmenin heniiz olugsmakta olan yeni bir kurum
olmasinin pay1 oldugu kadar, konunun bir idare hukuku konusu degil, is hukuku
konusu olarak degerlendirilmesinin de pay1 vardir. Oysa toplu sézlesmenin
kamu hukuku ilke ve kurallar1 ¢ergevesinde degerlendirilmesi gerekir.

Toplu soézlesme, adinda gectigi lizere bir ‘sozlesme’ degildir. Toplu
sozlesme, memurlar ve diger kamu gorevlilerinin, mali ve sosyal haklarini
diizenleyen kural koyucu (diizenleyici) nitelikte bir idari islemdir. Dolayisiyla,
toplu s6zlesme yapma hakki da mali ve sosyal haklar konusunda memur ve
diger kamu gorevlilerinin, idare ile birlikte kullandigi kural koyma yetkisi
olarak tanimlanabilir. Ustelik bu agidan Anayasal bir ilke olarak idarenin
yasalligi ilkesinin de yine Anayasa ile OngoOriilmils bir istisnasim
olusturmaktadir. Zira, kanun diizenlemelerinin aksi nitelikte diizenlemeler
icerme giiciine sahiptir. Bu yoniiyle, ozellikle kanunda Ongoriilmiis yasal
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haklardan daha geri diizenlemeler icerme potansiyeli, konuya iligkin hukuki
sorunlarin basinda gelmektedir. Ancak bu acidan da sendikal hak ve
Ozgiirliiklerin biitlinsel bir yaklagimla yorumlanarak bir sonuca varilmasi
miimkiin gorinmektedir.

Bir hukuki bi¢im olarak sézlesmenin meydana gelisi, taraflarin birbirine
uygun ve karsilikli irade beyanlarinin uyusmasi ile olur. Bir idari islemin yapilis
siirecinde, birden fazla irade acgiklamasinin yapilmis olmasi, idari islemin,
sozlesme olarak nitelenmesi i¢in yeterli degildir. Nitekim, kolektif ya da karma
islemlerde birden ¢ok irade acgiklamasinin varligi, idari islemi c¢ok tarafli
kilmaya yetmez iken, Uyusmazlik Mahkemesi ve Danigtay’mn son yillarda
‘protokol’ isimli islemlere iliskin verdigi kararlari da degerlendirme yapmak
bakimindan yol gosterici olabilir. Diger yandan, toplu sdzlesmenin yapilis
stirecinde taraf iradelerinin uyusmasi zorunlulugundan da bahsetmek olanakli
degildir. Cunkii Anayasa’ya gore, toplu sozlesme yapilmasi sirasinda
uyusmazlik c¢ikmasi halinde taraflardan birinin basvurusu sonucu, KGHK
tarafindan verilen kararlar toplu sézlesme hilkmiinde olacaktir.

Toplu sozlesme ile kamu hukuku iligkileri (mali ve sosyal haklara iligkin
objektif hukuki durumlar) diizenlenmekte, toplu sdzlesmenin taraflari arasinda
(idare ve kamu gorevlileri sendikalar1) hak ve bor¢ doguran bir hukuki iligki
kurulmamakta, tam aksine toplu s6zlesme biitiiniiyle normatif etkiye sahip bir
islem olarak ortaya ¢ikmakta ve bir s6zlesme i¢in zorunlu bir unsur olan taraf
iradelerinin uyusumu kosulu da KGHK kararlar1 ile biiylik oranda dista
birakilmaktadir.

Toplu s6zlesmenin, bir sozlesme olarak degil, kural koyucu islem olarak
nitelenmesi, hukuken tasidigi degeri ve 6nemi eksiltmez. Toplu sozlesme, kamu
hizmetinin isglici olarak kamu gorevlilerinin maddi nitelikte bir takim
haklarinin (ve ¢aligma kosullarinin) belirlenmesine katiliminin gergek ve etkili
bir araci haline getirilmelidir.
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